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Zasady horyzontalne unijnej polityki spojnosci
Stowa kluczowe: polityka spdjnosci UE, zasady horyzontalne

Model zarzadzania dzielonego unijng polityka spojnosci pozostawia panstwom cztonkowskim pewng
swobode w kreowaniu krajowych systemoéw zarzadzania i kontroli. Granice tej swobody wyznaczaja
prawo unijne i jego zasady, stanowigce normatywnga reprezentacje wartosci relewantnych dla Unii
i jej systemu prawnego. Wsrod nich znajdujg sie tzw. zasady horyzontalne, ktérych poszczegolne
przypadki zostaty wskazane w preambutach lub przepisach unijnego prawa ustawowego. W prawie
unijnym nie ma jednak terminu ,,zasada horyzontalna” ani wyjasnienia motywoéw jego zastosowania.
Nie jest to rowniez nazwa majaca powszechne i utrwalone znaczenie w doktrynie prawa unijnego.
To zagadnienie stanowi 0$ niniejszego opracowania, w ktérym dokonano teoretycznej analizy pojecia
»zasady horyzontalne”, ich funkcji oraz znaczenia dla systemu unijnej polityki spdjnosci.

Z przeprowadzonej analizy mozna wywnioskowa¢, ze zasady horyzontalne to zasady podsta-
wowe, wynikajgce z traktatéw unijnych, Karty praw podstawowych Unii Europejskiej' i konwencji
miedzynarodowych, ktére obowigzujg i musza byc realizowane w catym systemie unijnej polityki
spojnosci, na wszystkich jego etapach oraz szczeblach. Powtoérzenie tych zasad w aktach prawa
ustawowego i postuzenie sie w odniesieniu do nich terminem , horyzontalny” uznane zostato
za celowy zabieg legislacyjny wzmacniajacy ich poszanowanie i realizacje. Poniewaz prawo unijnej
polityki spdjnosci sposréd rozwazanego katalogu zasad wyréznia zasade niedyskryminacji oraz
zasade ,,nie czyn powaznych szkéd”, poswiecono im w niniejszym artykule dodatkowe uwagi.
W tekscie mowa jest rowniez o tym, ze szczegdlne funkcje w dookreslaniu zakresu normowania
i zastosowania zasad horyzontalnych przypisuje sie sgdownictwu. W systemie unijnej polityki
spojnosci sg to w pierwszej kolejnosci Trybunat Sprawiedliwosci UE oraz sady krajowe rozpatru-
jace sprawy z tzw. elementem unijnym. Naruszenie zasad horyzontalnych moze zas prowadzic¢
do daleko idacych konsekwencji prawnych, wigczywszy w to zastosowanie tzw. mechanizmu
warunkowosci.

1. Polityka spojnosci UE - cele, funkcje i zakres

Unijna polityka spojnosci to ztozony, wieloelementowy i wie-
lowarstwowy kompleks instytucjonalno-normatywny, obejmu-
jacy tresci i normatywy charakterystyczne dla wielosektorowej
polityki publicznej. Mozna jg zatem postrzega jako zinstytu-
¢jonalizowany proces decyzyjny, w ramach ktérego funkcjo-
nujacy w systemie UE aktorzy (instytucje, organy publiczne,
administracja lub inne podmioty zarzadzajace ta polityka) dia-
gnozuja problemy lub deficyty spoteczne, okreslajg sposoby
ich rozwigzywania, a nastgpnie tworzg i stosujg instrumenty
stuzace realizacji zatozonych celow.

1 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389 — dalej KPP,

Cele i funkgje tytutowej polityki, w najogélniejszym ujeciu,
to niwelowanie réznic spotecznych i ekonomicznych wewnatrz
Unii i jej pafistw cztonkowskich oraz wspieranie ich sp6jnosci
gospodarczej i spotecznej we wsp6lnym, holistycznym dgzeniu
do zréwnowazonego rozwoju. Polityka ta jest jedng z najistot-
niejszych skladowych procesu integracji europejskiej i zara-
zem efektéw realizacji tej idei, gdyz pojawita sie i konstytu-
owala, poczawszy od pierwszych wspélnot. Za jej formalne
uzewngtrznienie uznaje si¢ jednak koniec lat 80. XX w., gdy
doszto do ustanowienia jej w pelni wyksztalconego programu
i autonomicznych form prawno-instytucjonalnych?.

2 D. Marek, M. Baun, Cohesion Policy in the European Union, London 2014,
s.171n.
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Zakres przedmiotowy (sektorowy) tej polityki jest bardzo
rozlegly i mieszcza si¢ w nim unijne polityki: regionalna, struk-
turalna i transgraniczna. Wszystkie te polityki taczy wspdlna
geneza i zatozenia w ramach wspélnotowego modelu okre-
Slanego pojeciem spotecznej gospodarki rynkowej, zaktadaja-
cego mozliwo$¢é i zarazem koniecznos¢ optymalizacji proceséw
i zjawisk gospodarczych w celu eliminowania niepozadanych
i niekorzystnych skutkéw wystepujacych w modelu ,,skrajnie
wolnorynkowym?, ale takze, co wybrzmienia dzi§ szczegdlnie
mocno, stymulowania progresu spoleczno-gospodarczego pod
kazdym istotnym wzgledem?®. Majac na wzgledzie zaréwno tresé
prawa traktatowego, jak i innych aktéw prawa UE — prawa
ustawowego, aktdw podustawowych, soft law, a takze aktow
programowych i planistycznych ksztaltowanych przez wiele lat
funkcjonowania — kierunkowe cele unijnej polityki sp6jnosci
stanowig dzis:

1) rozwdj ekonomiczny, odnoszony do dziataf i instrumen-
téw stymulujacych wzrost gospodarczy pafstw, regio-
néw lub jednostek, prowadzacych do likwidacji ubéstwa
i dysproporcji gospodarczych migdzy panstwami UE i ich
regionami;

2) rozwoj spoteczny we wszystkich istotnych sferach, odno-
szony do potrzeb grupowych i indywidualnych, oparty
na sprawiedliwym podziale dobr i zasobéw naturalnych
z poszanowaniem zasad podstawowych, w tym stuza-
cych przeciwdziataniu wszystkim formom dyskryminacji
i wykluczenia spofecznego;

3) rozwdj kulturowy, nakierowany na podnoszenie potencjatu
kulturowego, jak tez ochrone wartosci i wzoréw zachowan
kulturowych istotnych dla tozsamosci danego spoteczeir-
stwa lub jego grup lokalnych badz regionalnych;

4) rozwéj zrébwnowazony, czyli dzialania na rzecz Srodowiska
i zasobéw naturalnych zmierzajace do przeciwdziatania
degradacji przyrody, ztagodzenia presji technologiczne;
na srodowisko oraz zachowania zasob6w naturalnych dla
przyszlych pokolefi*.

2. Unijny model zarzadzania polityka spéjnosci
w perspektywie wspolnoty zasad

Unijna polityka spdjnosci to polityka publiczna, ktérej gene-
ralne cele, instrumenty i zasady sg, z zalozenia, takie same dla
calej Unii i ktéra jest wsp6lnotowa, w tym sensie, ze za jej pro-
gramowanie i realizowanie s3 odpowiedzialne instytucje unijne
oraz instytucje panstw czlonkowskich. Ma ona zatem wspdlne,
ponadnarodowe ramy i normatywne regulacje. Wyznaczaja
je w pierwszym rzedzie przepisy traktatowe (por. w szczeg6lno-
Sci art. 2-6 Traktatu o Unii Europejskiej®) oraz — odnoszacy sie
do sposobu realizagji tej polityki — art. 15 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej®, odwotujacy sie do koncepcji ,,dobrych
rzadoéw” (good governance). W tej koncepcji zaklada sie oby-
watelskie, partycypacyjne zarzadzanie publiczne, funkcjonujgce

3 M. Brunazzo, The history and evolution of Cohesion policy [w:] Handbook
on Cohesion Policy in the EU, red. S. Piattoni, L. Polverari, Cheltenham-
Northampton 2016, s. 17 i n.

4 ]. Jaskiewicz, Unijna polityka rozwoju w perspektywie polityki prawa.
System, instytucje, procedury, Warszawa 2023, s. 95.

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

6 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47 — dalej TFUE.

w obrebie multicentrycznego i sieciowego systemu prawa, gdzie
sterowanie procesami spoleczno-gospodarczymi opiera sie
na komunikacji pomiedzy organami administracji a obywa-
telami. Ma to fundamentalne znaczenie dla demokratycznego
funkcjonowania Unii, jej pastw cztonkowskich oraz dla plura-
listycznego porzadku spofecznego tworzonego przez wszystkich
unijnych obywateli’.

W unijnej polityce sp6jnosci wystepuja trzy podstawowe
metody wspoiczesnego zarzadzania polityka publiczng: zarza-
dzanie bezposrednie (wytaczne), posrednie (delegowane) oraz
dzielone (partnerskie). Ostatnia z nich jest metodg preferowana
i najczesciej wykorzystywang. Wzrost roli i funkgji tej metody,
opartej na zasadach partnerstwa i subsydiarno$ci, uwidacz-
niaja kierunki reform systemu zarzadzania polityka sp6jnosci
w kolejnych okresach programowania®. Oparty na tej metodzie
model zarzadzania unijng politykg spdjnosci charakteryzuje si¢
tym, Ze prawo unijne nie reguluje wszystkich jego elementéw,
pozostawiajac panstwom cztonkowskim autonomie w zakresie
ksztaltowania na swoim terytorium narodowego systemu insty-
tucjonalnego oraz procedur prawnych, w ramach ktérych naste-
puje lokalizowanie i wdrazanie instrument6éw polityki spojnosci.

Ramy wspdlnego zarzadzania tworzg zatem pewng prze-
strzefi do wypelniania dla regulacji krajowych. Ta swoboda,
zwana autonomig instytucjonalng lub proceduralng, jest ograni-
czana przez prawo UE ijego zasady. Sa to w pierwszej kolejnosci
zasady prawa pierwotnego — wyrazone w tekstach prawa trak-
tatowego lub uksztaltowane w orzecznictwie unijnego Trybu-
natu Sprawiedliwosci. S nimi réwniez zasady ujete w unijnym
prawie ustawowym. Do tej grupy aktéw normatywnych nalezg
regulacje ustanawiane dla czasowych cykli programowania
(w szczegblnosci tzw. rozporzadzenia ogdlne, sektorowe i finan-
sowe’), majace zastosowanie do calego sytemu zarzadzania
i kontroli unijnej polityki spojnosci w danym cyklu.

W tych wlasnie aktach wystepuje generalna i zbiorcza nazwa
»zasady horyzontalne”, odnoszaca si¢ do wskazanego w przepi-
sach tych aktéw katalogu zasad prawa wyr6znionych ta nazwg
z jakiego$ powodu. Wiekszo$¢ z tych zasad zostata juz w jakim$
mniejszym lub wigkszym zakresie naukowo opracowana.
W literaturze nie ma jednak rozwazafi na temat tego, w jakim
celu pewne zasady prawa zostaly nazwane ,,horyzontalnymi”,
jak rowniez ktore z nich zaliczajg sie do tego katalogu, oraz
jakie cechy, tresci i funkcje decydujg o tej przynaleznosci.

Wypetnieniu, choéby czesciowemu, tej luki stuzy¢ ma niniej-
sze opracowanie, w ktorym wskazane kwestie rozwazono
w aspekcie teoretycznoprawnym, co wymagato w pierwszej
kolejnosci wyjasnienia kwestii pojeciowych, a nastepnie doko-
nania generalnej charakterystyki omawianych zasad i ich zrodet
(ze szczegblnym uwzglednieniem zasady niedyskryminacji oraz
zasady ,,nie czyn powaznych szkdd”, jako ze te dwie zasady
zostaly wyeksponowane w aktualnie obowigzujacych aktach
prawa unijnej polityki sp6jnosci). OdpowiedZ na postawione
wyzej pytania wigzala si¢ rowniez z tematem roli sadownictwa
w kreowaniu lub dookreslaniu zasad horyzontalnych, a takze
ich szczegélnym zabezpieczeniem w postaci tzw. mechanizmu
warunkowosci.

7 J. Wegner-Kowalska, Idea governance a wspdlczesne kierunki rozwoju
prawa, ,,Pafnstwo i Prawo” 2016/5,s. 3 i n.

8 V. Vecchi, EU Funds. Strategy and Management, Milano 2012,s. 70 i n.

9 Zostaly one wskazane w pkt 4 niniejszego artykutu.
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3. Zasady w prawie (kwestie pojeciowe,
konstytuowanie sie zasad prawa unijnego)

Rozwazenie, czym s3, jak si¢ konstytuujg i obowigzujg zasady
horyzontalne unijnej polityki sp6jnosci, wymaga poczynienia
pewnych uwag ogdlnych na temat zasad prawa. Przez te zasady
rozumie si¢ w naukach prawnych normatywne wzorce, idee
lub stricte normy prawne o doniostym znaczeniu dla funk-
cjonowania danego systemu prawnego lub jego jakiejs galezi.
W teoretycznej idealizacji zasady prawa mozna postrzegaé jako
normatywng eksplikacje wartosci relewantnych dla danego
systemu prawa. Elementem wyrézniajagcym zasady prawa jest
ich wyrazne i silne cechowanie aksjologiczne. Zasady prawa
wyrézniajg si¢ z tego powodu od innych norm prawnych tym,
ze zajmujg priorytetowe miejsce w strukturze systemu prawa,
jako nadrzedne wobec ,,norm zwyklych”°.

Jesli chodzi o obowigzywanie, moc wigzaca i nakazy realiza-
¢ji zasad prawa, w znanej, przedstawionej przez polskich teo-
retykdw prawa charakterystyce wyrdznia si¢ dwa ich rodzaje:
zasady w sensie opisowym (zasady-wzorce) oraz zasady w sensie
dyrektywalnym (zasady-normy). Przez pierwsze rozumie sie
w tej koncepcji ogdlne wzorce wyrazajace wartosci danej kul-
tury i jej systemu prawnego, majace istotny wplyw na tresé
instytucji prawnych (szczeg6lnie dla legislacji). Zasady w ujeciu
dyrektywalnym zawarte sg za$ w przepisach prawa obowigzuja-
cego. Sg one zatem normami prawnymi danego systemu, regu-
lujgcymi bezposrednio zachowania ich adresatéw lub dookresla-
jacymi zakres ich zastosowania''. Te zasady uznaje sie za normy
nakazujace realizacje wyrazonych w nich warto$ci'?. Zasady
dyrektywalne sg wedtug tej koncepcji prawem (pozytywnym),
a zasady opisowe znajdujg sie poza jego systemem. Zasady-
-wzorce 1 zasady-normy s3 powigzane ze sobg w ten sposéb,
ze zasada opisowa moze (a nawet powinna) mie¢ swéj odpo-
wiednik w zasadzie dyrektywalnej. Racjonalny prawodawca
powinien zatem tak kodowac tresci i funkcje zasad-wzorcéw
w przepisach wyrazajacych zasady-normy, by tworzyly one
sp6jny system, w ktérym nie ma kolizji miedzy tymi zasadami.

We wptywowych koncepcjach zachodnich Ronalda Dwor-
kina i Roberta Alexy’ego ujmuje si¢ ten problem inaczej
(co zapewne wynika z odmienno$ci doktryn i systemdw prawa).
Wedtug Dworkina konstytutywng cecha regut (rules) jest mozli-
wosc ich ,,petnego” zastosowania albo niezastosowania (all-or-
-nothing fashion). Konstytutywna cechg zasad (principles) jest
natomiast mozliwos¢ ich spetnienia lub zastosowania w roznej
skali badz stopniu'’. Zasady, w odréznieniu od regul, majg
zatem ,wage” i gdy jakie$ z nich ze sobg koliduja, wlasciwg
metodg rozwigzania konfliktu jest przyjecie stanowiska wspie-
ranego przez te zasade (zasady), ktéra ma najwicksza wage'.

W koncepcji Alexy’ego reguly i zasady to normy. Zasady
sa ,nakazami optymalizacji”, ktdre mogg by¢ zrealizowane

10 J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce a ,,0gdlne zasady prawa”, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne”
1965/1(42), s. 24.

11 S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembifiski, Zasady prawa. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1974, s. 28 oraz 54 i n.

12 M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznafi 2012,
s. 30-31.

13 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, thum. T. Kowalski, Warszawa 1998,
s. 60.

14 S.J. Shapiro, The ,,Hart-Dworkin” Debate: A Short Guide for the Perplexed,
»Public Law and Legal Theory” 2007/77, s. 9.

w rdznym stopniu, w zaleznosci od faktycznych lub prawnych
mozliwosci. Reguly za$ s3 takimi normami, ktére mogg by¢
»wypelnione” albo ,,niewypelnione”. R6znica miedzy zasadami
i regutami jest zatem rdznicg jakosci, a nie stopnia, wobec czego
kazda norma prawna moze by¢ regulg albo zasada".

Juz na podstawie tej skrdoconej charakterystyki mozna
dostrzec, ze dla koncepcji zasad-norm i zasad opisowych roz-
strzygajace znaczenie ma to, czy dana zasada zostata, mowiac
stowami tworcow tej koncepcji, zakodowana w tek$cie praw-
nym (przepisach prawnych). Taka formalizacja decyduje nie
tylko o wprowadzeniu jakich§ wartosci (w tym wyrazonych
przez zasady opisowe) do prawa pozytywnego, lecz takze o ich
obowigzywaniu jako norm prawnych danego systemu. Koncep-
¢ja ta odnosi sie zatem i bazuje na uksztattowanej przez wiele lat
doktrynie kontynentalnych systeméw prawnych, w ktérych tek-
stowe wyrazanie zasad prawa jest przynajmniej regutg. W takich
systemach pozycja zasad-norm jest wyrd6zniona (preferowana),
gdyz stanowig one rezultat dziatania prawodawcy, ktory z roz-
mystem wprowadza je do tekstow prawnych. Zasady opisowe
mogg natomiast stuzy¢ do ich oceny, a nawet, w szczegdlnych
przypadkach, ich korekty (w ramach wykfadni funkcjonalne;j).

W postugujacej sie ta konwencja, tradycjonalistycznej dok-
trynie kluczowe znaczenie ma zatem fakt formalnego — teksto-
wego — eksplikowania zasad w jezyku prawnym. Wedtug tej
doktryny zasady prawa moze wprowadzaé do tekstow praw-
nych wylgcznie prawodawca, ktéry zwykle czyni to w aktach
najwyzej pozycjonowanych w hierarchii danego systemu lub
jego galezi (aktem, w ktérym znajduja sie jezykowe postaci
zasad o najwiekszej pojemnosci i znaczeniu jest najczeSciej kon-
stytucja). Natomiast praktyka (przede wszystkim sady) stosuje
zasady-normy, dekodujac zawarte w nich wartosci i w razie
potrzeby odwolujac sie do zasad opisowych. Takie ujecie prze-
waza w polskiej dogmatyce'®.

W systemach common law dla ustalenia obowigzywania
i wagi jakiej$ zasady prawa nie ma istotnego znaczenia to, czy
zostala ona explicite wyrazona w teScie prawa pozytywnego, czy
tez jest to zasada w sensie opisowym (zasada-wzorzec). Liczy sie
bowiem i przede wszystkim to, czy i jak dana zasada jest uspra-
wiedliwiana i stosowana w praktyce orzeczniczej. Jednak i w tej
doktrynie aktywizm sedziowski usprawiedliwia sie konieczno-
$cig unikniecia nieakceptowalnych z przyczyn aksjologicznych
nastepstw ,,literalnego” rozumienia wypowiedzi jezykowych
zawartych w tekstach prawa i potrzebg eliminowania niepew-
nosci badz niejasnosci prawa'’.

Przeglad doktryn prawnych panstw cztonkowskich UE poka-
zuje te réznice i uwidacznia, ze w tych systemach, ktére majg
korzenie i tradycje kontynentalne, dominuje orientacja pretek-
stowa ukierunkowana na prawodawstwo. Jak sie podkresla,
zwigzanie istoty zasady prawa z tekstem prawnym (ustawg),
mimo ze wzmacnia moc ,tekstowo” wyrazonej zasady, nie
wprowadza jednak jednolitego sposobu ich kreowania'®. Jed-
nakowoz system prawa UE oraz jego legislacja, wywodzaca sie

15 M. Korycka, Teoria zasad prawnych Roberta Alexy’ego, ,,Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej” 2010/1, s. 49.

16 L. Leszczyniski, G. Marof, Zasady prawa. Ujecie dogmatyczno-poréwnaw-
cze, »,Studia Iuridica Lublinensia” 2016/XXV(1), s. 319-321.

17 Z. Kmieciak, Prawotwdrstwo sedziowskie w sferze jurysdykeji sgdéw admi-
nistracyjnych, ,Pafistwo i Prawo” 2006/12, s. 26.

18 L. Leszczytiski, Kryteria pozaprawne w sgdowej wyktadni prawa, Warszawa
2022,s. 43 144.
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z systemOw kontynentalnych i takiejze doktryny konstytucyjnej,
kontynuuje pozytywistyczng tradycje tekstowego ekspliko-
wania zasad prawa w unijnych aktach normatywnych, czego
przyktadem jest wlasnie wyrazenie omawianych zasad horyzon-
talnych w tekstach unijnego prawa ustawowego. Wystepujace
w doktrynie unijnej przypadki, w ktérych umocowanie danej
zasady prawa nie wynika bezposrednio z przepisu prawnego,
jest za$ rezultatem operatywnej wyktadni prawa z uzyciem
argumentéw odwotujgcych sie do ogdlniejszych lub bardziej
pojemnych zasad tekstowych, co jest glownie zastugg TS, ktory
- nawet w opinii gremiéw odwolujgcych sie do kontynentalnej
doktryny konstytucyjnej — posiada uprawnienie do ksztattowa-
nia zasad prawa®.

4. Zasady horyzontalne unijnej polityki
spojnosci — pojecie, status, cele i funkcje

Geneza wyrazenia ,zasada horyzontalna” (,,zasady hory-
zontalne”) w prawie UE nie jest jasna. Trudno tez jest ustalié,
kiedy i skad pojawito sie w tekstach prawa unijnej polityki
spojnosci. Wiadomo jednak, ze jest ono uzywane w doktrynie
oraz tekstach aktéw prawa unijnego od wielu lat. Nie bylo
i nie jest jednak stosowane w jezyku traktatow. Od co naj-
mniej kilkunastu lat pojawia sie natomiast — i to systematycznie
- w najwazniejszych aktach prawa ustawowego unijnej polityki
spojnosci. Z aktualnie obowigzujacych lub majacych jeszcze
zastosowanie mozna tu wskazaé tzw. rozporzadzenia ogdlne
(zwane tez w doktrynie ,,horyzontalnymi”) oraz towarzyszace
im rozporzadzenia wykonawcze i sektorowe, ustanawiane dla
siedmioletnich okreséw (cykli) programowania unijnej inter-
wengji. Z tych za$ aktow pojecie zasad horyzontalnych jest
transferowane do tresci innych normatywéw prawa unijnego
oraz do prawa krajowego panstw czlonkowskich. Nazwa
»zasady horyzontalne” wystepuje tez w innych dziedzinach
lub sektorach unijnej polityki. O zasadach tych rozprawia sie
przykltadowo w odniesieniu do wspdlnotowej polityki han-
dlowej (wewnetrznej i zagranicznej) UE? lub do $wiatowego
handlu oraz zobowigzan miedzynarodowych?!.

Wyrazenie ,,zasady horyzontalne” nie jest jednak nigdzie
ustawowo zdefiniowane, w rozumieniu przyjmowanym dla
klasycznych definicji w prawie. W to miejsce unijni legisla-
torzy postuzyli sie metoda polegajaca na wymienieniu zasad,
ktére zbiorczo nazywali ,,horyzontalnymi”, nie wskazujac tez,
na czym polega owa ,horyzontalno$¢”. Omawianie wszyst-
kich aktow — rozporzadzeh ogdlnych i sektorowych, gdzie
zastosowano ten zabieg, przekroczyloby wielokrotnie objeto$é
dozwolong dla niniejszego tekstu. Nie jest to zresztg potrzebne.
To, co w prawie polityki spojnosci okresla sie mianem ,,zasad
horyzontalnych”, egzemplifikuje bowiem w wystarczaja-
cym stopniu tre§¢ obowigzujacego w cyklu programowania

19 J.W. Ochmafiski, Spory o dziatania ultra vires w Unii Europejskiej, Warszawa
2023, s. 42.

20 Por. A. Ott, G. van der Loo, The nexus the CCP and CFESP achieving foreign
policy goals through trade restriction and market acces [w:] EU’s Common
Foreign and Security Policy, red. S. Blockmans, P. Koutrakos, London 2018,
s.2301231.

21 Gdzie do katalogu tych zasad zalicza sie zasade transparentnosci, zasade
niedyskryminacji i zasadg¢ sprawiedliwosci proceduralnej; por. R. Teh,
Competition provisions in regional trade agreements [w:] Regional rules in
the Global Trading System, red. A. Estevadeordal, K. Suominen, R. Teh,
Cambridge 2009, s. 464.

2021-2024 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/1060 z 24.06.2021 r. ustanawiajacego wspOlne prze-
pisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spdjnosci,
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego
Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze prze-
pisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby
Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczefistwa
Wewnetrznego 1 Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz
Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej?? (notabene wzoro-
wana w tym zakresie na tresci kilku kolejnych rozporzadzefi
uchwalanych dla poprzednich cykli programowania unijnej
polityki spojnosci).

Zgodnie z motywem 6 tego rozporzadzenia ,,przy wdra-
zaniu Funduszy nalezy przestrzegaé zasad horyzontalnych
okres§lonych w art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz
w art. 10 TFUE, w tym zasad pomocniczosci i proporcjonal-
nosci okreslonych w art. 5§ TUE, z uwzglednieniem Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej”. Normatywnym potwier-
dzeniem realizacji tych, w ujeciu polskiej teorii prawa, zasad
opisowych jest tre$¢ art. 9 rozporzadzenia 2021/1060, zaty-
tutowanego ,,Zasady horyzontalne”, w ktdérego ust. 1, 2 i 3,
stwierdza sie, ze pafistwa cztonkowskie i Komisja: ,,zapewniajg
poszanowanie praw podstawowych oraz przestrzeganie Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej w procesie wdrazania
Funduszy” (ust. 1); ,zapewniajg rowno$¢ mezczyzn i kobiet
oraz uwzglednianie aspektu i perspektywy plci [...] w calym
procesie przygotowywania, wdrazania, monitorowania, spra-
wozdawczosci i ewaluacji programéw” (ust. 2); ,,podejmuja
odpowiednie kroki w celu zapobiegania wszelkiej dyskrymina-
qji ze wzgledu na pteé, rase lub pochodzenie etniczne, religie
lub $wiatopoglad, niepetnosprawnosé, wiek lub orientacje sek-
sualng podczas przygotowywania, wdrazania, monitorowania,
sprawozdawczosci i ewaluacji programéw” (ust. 3)%.

W art. 9 ust. 4 rozporzadzenia 2021/1060 mowa jest
natomiast o tym, ze ,cele Funduszy s3 realizowane zgodnie
z celem wspierania zréwnowazonego rozwoju, okreslonym
w art. 11 TFUE, oraz z uwzglednieniem celéw ONZ dotycza-
cych zrownowazonego rozwoju, a takze porozumienia pary-
skiego i zasady «nie czyf powaznych szk6d»”.

Z analizy wskazanych wyzej motywdw i przepisow, ktore
s3 realizacjg ,litery” i ,ducha” unijnych traktatéw, wynika,
ze zasadami horyzontalnymi sg wszystkie zasady zapewniajgce
realizacje i ochrone praw podstawowych oraz praw czlowieka.
S3 to zatem zasady podstawowe dla UE i jej prawa, w szczegdl-
nosci te, o ktérych mowa w prawie traktowym (przede wszyst-
kim w art. 2, 3, 7, 5, 10 oraz 49 TUE oraz w KPP, uzupeltnione
zasadami wynikajgcymi z konwencji, ktorych strong jest UE).
Najbardziej wyrazistym i zarazem pojemnym przepisem prawa
unijnego jest tu art. 2 TUE, wzorowany na konwencjach mie-
dzynarodowych i konstytucjach krajowych pafstw zatozyciel-
skich. To w nim stwierdza sie, ze Unia opiera na warto$ciach
poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokra-
¢ji, rownosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania
praw czlowieka, w tym praw 0s6b nalezacych do mniejszosci.

22 Dz.Urz. UE L 231, s. 159, ze zm. — dalej rozporzadzenie 2021/1060.

23 Podobne treéci zawarto w motywach 5 oraz 32 preambuly do rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1058 z 24.06.2021 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu
Spéjnosci (Dz.Urz. UE L 231, s. 60).
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Mowa jest w nim réwniez o pluralizmie, niedyskryminacji,
tolerangji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz o réwnoéci kobiet
1 mezczyzn.

Z kolei gléwnym celem ustanowienia KPP, do ktdrej odsyta
art. 9 ust. 1 rozporzadzenia 2021/1060, bylo wzmocnienie
skuteczno$ci ochrony praw gwarantowanych prawem unijnym
lub konwencjami, ktérych UE jest strong. Zgodnie z art. 51
ust. 2 KPP Karta nie ma na celu rozszerzenia zakresu zastoso-
wania kompetencji UE, stworzenia nowych kompetencji lub
zadaf ani tez nie zmienia kompetencji czy zadan juz okreslo-
nych w traktatach. Prawa te, jak stanowi preambuta do KPP,
wynikaja zwlaszcza z tradycji konstytucyjnych i zobowigzan
miedzynarodowych wspdlnych pafistwom cztonkowskim, Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci®,
Europejskiej Karty Spotecznej® oraz z orzecznictwa TS i ETPC.

Zakres zwigzania pafstw czlonkowskich postanowie-
niami KPP byl wielokrotnie rozwazany w orzecznictwa TS
(w szczegblnosci w wyrokach TS z 22.12.2010 r., C-279/09,
DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungsgesellschaft mbH
przeciwko Bundesrepublik Deutschland?®; z 26.02.2013 r.,
C-617/10, Aklagaren przeciwko Hansowi Akerbergowi Frans-
sonowi?’; z 26.02.2013 r., C-399/11, Stefano Melloni prze-
ciwko Ministerio Fiscal?®; oraz z 6.03.2014 r., C-206/13, Cru-
ciano Siragusa przeciwko Regione Siciliana — Soprintendenza
Beni Culturali e Ambientali di Palermo?). Wspélnym mia-
nownikiem tych orzeczen pozostaje stwierdzenie, ze wymog
poszanowania praw podstawowych (a zatem rOowniez zasad
prawa ich dotyczacych) jest wigzacy dla panstw cztonkowskich
wylacznie wtedy, gdy dzialajg one w zakresie zastosowania
prawa Unii*®. W rozwazanym przypadku zwigzanie pafistw
cztonkowskich prawem unijnym nie podlega dyskusji, gdyz
unijne rozporzadzenia sg wigzace w catosci i stosuje sie je bez-
posrednio w panstwach cztonkowskich (art. 288 TFUE).

Dokonana na tym tle egzegeza przepisdw rozporzadze-
nia 2021/1060, w szczeg6lnosci jego art. 9, w odniesieniu
do powotywanych w nim zasad i ich Zrédet prowadzi do wnio-
sku, ze uzyta w nim nazwa ,zasady horyzontalne” tyczy sie
wszystkich zasad podstawowych zawartych w prawie trakta-
towym, KPP oraz konwencjach miedzynarodowych przyjetych
przez UE, chronigcych zabezpieczone nimi prawa i wolno$ci.
S3 to zatem takie pryncypia jak nienaruszalno$¢ i poszanowanie
zycia, godnos$é i wolno$é, réwnosé, praworzadnosé, zaufa-
nie i wszystkie inne samoistne zasady podstawowe oraz ich
pochodne. Zasady horyzontalne unijnej polityki spdjnosci sta-
nowig wiec zbiér uniwersalnych normatywoéw, chronigcych lub
realizujacych najwazniejsze i niezbywalne ludzkie, obywatelskie
lub spoteczne wartosci, ktore zostaly wpisane w istote i funda-
menty UE i jej prawo pierwotne. Do tego katalogu przynalezg

24 Konwengja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporza-
dzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3,5 i 8
oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
— dalej EKPC.

25 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie 18.10.1961 r.
(Dz.U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67).

26 EU:C:2010:811.

27 EU:C:2013:105.

28 EU:C:2013:107.

29 EU:C:2014:126.

30 Szerzej M. Kozuch, Karta Praw Podstawowych UE - samoistne Zrédlo prawa
czy zbidr zasad interpretacyjnych?, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2015/10,
s.31in.

zasady samoistne, w tym tzw. zasady parasolowe, oraz zasady
z nich wyprowadzane, bedace refleksem podstawowych zasad
samoistnych. Wsp6lng ich cechg jest to, ze naruszenie ktorej-
kolwiek z nich zagraza tozsamosci kulturowej, aksjologicz-
nej i prawnej catej Unii, a nie tylko jej jakim$ instytucjom lub
sektorom?!.

Skoro zasady horyzontalne to zasady podstawowe (samoistne
lub ich pochodne), obecne w prawie pierwotnymi i wyrazone
mniej lub bardziej explicite w tekstach traktatéw unijnych, KPP,
przyjmowanych przez UE konwencjach miedzynarodowych
lub orzecznictwie TS, jasne jest, ze ich wyrazenie (powtorze-
nie) w tekstach ustawowego prawa unijnej polityki spdjnosci
nie moglto stuzy¢ ich wykreowaniu. To nie uzyta w tekscie
unijnego prawa ustawowego przydawka ,,horyzontalne” czyni
je powszechnie obowigzujgcymi i nadaje szczegdlne, nadrzedne
funkgje i rangi w calym systemie prawa unijnego. Z punktu
widzenia standardéw prawodawczych ich powtdrzenie w tre-
§ci prawa wtdornego (w szczegblnosci art. 9 rozporzadzenia
2021/1060) okazuje sie superfluum. Uzycie nazwy ,horyzon-
talna” nie zmienia tresci, rangi i funkcji wyr6znionych nig zasad.
Nie jest to wiec, z punktu widzenia teoretycznego, tzw. zmiana
prawotworcza prowadzaca do zmiany stanu prawnego’2.

Odpowiadajgc na pytanie, jaki jest cel tego zabiegu, nalezy
uwzglednié¢ specyficzny kontekst polityczny, spoteczny i eko-
nomiczny unijnej polityki spdjnosci, w ktdrej kluczowym mier-
nikiem jest jej efektywnos$é. W tej perspektywie zabieg ten
moze by¢ oceniony jako racjonalny i usprawiedliwiony, gdyz
nie prowadzi tez do kolizji aksjologicznych i normatywnych.
Jesli za$ uwzgledni sie komunikacyjny wymiar prawa unijnego
i stosowane w tym systemie metody argumentacji, zabieg ten
pelni funkcje perswazyjne i impresywne, stuzace stymulowa-
niu zachowania adresatéw (odbiorcéw) rozwazanego prze-
pisu. Ujecie w jednym katalogu tych zasad, opatrzenie etykietg
»horyzontalne” i usytuowanie na ,szczycie” systemu zarzg-
dzania i kontroli tej polityki wskazuje, ze zasady te wyrazaja
najwazniejsze unijne wartosci, ktore nie mogg by¢ w tej polityce
wyrugowane lub ograniczane. Stanowi on wiec instrument
wzmacniajgcy poszanowanie i realizacje zasad podstawowych
w systemie unijnej polityki spdjnosci, w calym jej systemie
(poczawszy od programowania, poprzez legislacje, a skon-
czywszy na wdrazaniu i kontroli) oraz wszystkich poziomach
(unijnym, dzielonym, krajowym i regionalnym).

Jesli chodzi o szczegdtowy charakterystyke omawianych
zasad i konsekwencji prawnych wynikajacych z ich funkcjo-
nowania, ze wzgledu na wymogi redakcyjne co do objetosci
tekstu, nie wydaje sie ona potrzebna w odniesieniu do tych
zasad, ktére mozna uzna¢ w prawie unijnym za rudymentarne,
od dawna utrwalone i co za tym idzie — najlepiej w nauce
opracowane. Caly bowiem dorobek ich dotyczacy pozostaje
aktualny w prawie unijnej polityki spojnosci. Wieksza uwage
warto jednak po$wieci¢ dwém zasadom — niedyskryminacji
i ,nie czyfi powaznych szk6d”, gdyz te dwie zasady zostaly
w art. 9 rozporzadzenia 2021/1060 odrebnie ujete, co Swiadczy
o tym, ze unijny prawodawca z jakiego$ szczegdlnego powodu
je wyeksponowal.

31 A. von Bogdandy, Principles of a systemic deficiencies doctrine: How to pro-
tect checks and balances in the Member States, ,,Common Market Law
Review” 2020/3, s. 705 i n.

32 Szerzej na temat zmian prawotworczych i nieprawotworczych por. T. Grzy-
bowski, Wplyw zmian prawa na jego wykladnie, Warszawa 2013,s. 153 in.
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5. Zasada niedyskryminacji w prawie unijnej
polityki spéjnosci

Zasada niedyskryminacji to zasada podstawowa i to nie
normy przepisu art. 9 ust. 3 rozporzadzania 2021/1060 lub inne
im podobne, zawarte w aktach unijnego prawa ustawowego,
te zasade konstytuujg. Stanowi ona, wraz z innymi zasadami
podstawowymi, immanentng sktadowa kultury europejskiej
zrealizowang w procesie integracji i konstytuowania si¢ prawa
unijnego do normatywnej postaci (w ramach przepisu prawa),
wyrazonej w szczegdlno$ci w prawie traktatowym. Zakaz dys-
kryminacji (ze wzgledu na pled, ras¢ lub pochodzenie etniczne,
religie lub $wiatopoglad, niepetnosprawnosé, wiek lub orien-
tacje seksualng) byt bowiem wyrazany w prawie pierwotnym
jeszcze przed sformalizowaniem i zinstytucjonalizowaniem si¢
prawa polityki sp6jnosci jako konsekwencja parasolowej zasady
réwnosci, ktéra —w odniesieniu do Europy — od czaséw rewo-
lugji francuskiej jest uznawana za jeden z trzech elementéw
dewizy republikanskiej i filarow demokracji®.

Postanowienia i przepisy stricte antydyskryminacyjne poja-
wily sie juz w pierwszych traktatach zatozycielskich Wspdl-
noty Europejskiej. Dotyczyly one dyskryminacji ze wzgledu
na narodowos¢ oraz na plec i odnosity sie do zatrudnienia®.
Kolejne formy dyskryminacji pojawily si¢ (literalnie) w trak-
tacie z Maastricht, a nastepnie w traktacie z Amsterdamu®
Ten ostatni w przepisie art. 141 ust. 4 ustanowit bezposrednia
podstawe prawng do wprowadzania §rodkéw prawnych zwal-
czajacych dyskryminacje ze wzgledu na pleé, wiek, orientacje
seksualng, pochodzenie rasowe lub etniczne, a takze religie,
$wiatopoglad lub wreszcie niepetnosprawnosé (czyli te wszyst-
kie pola dyskryminacji, ktére s3 wymienione w art. 9 ust. 21 3
rozporzadzania 2021/1060).

Na podstawie art. 13 TWE zostaly uchwalone trzy dyrek-
tywy, stanowiace tzw. pakiet antydyskryminacyjny: dyrektywa
Rady 2000/43/WE z 29.06.2000 r. realizujaca zasade réw-
nego traktowania os6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe
lub etniczne®, dyrektywa Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r.
ustanawiajaca ogblne warunki ramowe réwnego traktowania
w zakresie zatrudnienia i pracy”’ i dyrektywa Rady 2004/113/WE
z 13.12.2004 r. wprowadzajaca w zycie zasade réwnego trakto-
wania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towardw i ustug
oraz dostarczania®. W 2009 r. w tekscie traktatu z Lizbony
zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspdlnote Europejska® (art. 10 TFUE) wyartykutowano
zasade (nazywang w dokumentach UE horyzontalng) majaca
na celu przeciwdziatanie dyskryminacji we wszystkich dziala-
niach i politykach unijnych.

33 Por. P Chauvin, O zasadzie réwnosci we Francji [w:] Réwnos¢ i nieréwnosci
w prawie, red. D. Bach-Golecka, Warszawa 2024, s. 286-287. O réwnosci
mowa jest m.in. w art. 2 TUE, art. 18 1 19 TFUE, art. 20-26 KPP oraz art. 8
i 14 EKPC. Réwniez TS wielokrotnie zaliczal réwnos$¢ do podstawowych
zasad prawa unijnego (wspdlnotowego).

34 Por. art. 119 TWG.

35 Por. art. 2, art. 3 ust. 2, art. 12, art. 136 i art. 141 ust. 4 Traktatu usta-
nawiajgcego Wspoélnote Europejskg (wersja skonsolidowana Dz.Urz.
UE C 321E z 2006 ., s. 37) — dalej TWE.

36 Dz.Urz. WE L 180, s. 22, ze zm.

37 Dz.Urz. WE L 303, s. 16, ze zm.

38 Dz.Urz. UE L 373, s. 37, ze zm. Por. A. Sledzifiska-Simon, Zasada réw-
nosci i zasada niedyskryminacji w prawie Unii Europejskiej, ,Studia BAS”
2011/2(26), 5. 47.

39 Dz.Urz. UE Cz 2007 r. 306, s. 1.

Unijna zasada niedyskryminacji ma rowniez silne oparcie
konwencyjne. Bogate orzecznictwo TS dotyczace réznych
postaci i form dyskryminacji w wielu punktach koreluje lub
wprost odnosi sie do EKPC i orzecznictwa strasburskiego. Prze-
pis art. 14 EKPC wraz z regulacjami Protokotu nr 12137 do tej
Konwengji stanowig 08, wokot ktdrej ksztattuje sie standard
réwnosci i wywodzonej z niej zasady niedyskryminacji w euro-
pejskim i unijnym systemie prawnym. Szczegllne znaczenie
w podnoszeniu poziomu ochrony przed dyskryminacjg przypi-
suje sie tu formule, w jakiej zostat okreSlony zakres podmiotowy
tej ochrony, tj. otwartemu katalogowi przestanek, ktdre nie
mogg stanowi¢ motywu roznicy w traktowaniu®.

Odnoszac sie do watku horyzontalnosci, sposrod wielu
orzeczen dotyczacych niedyskryminacji warto powotaé wyrok
222.01.2019 r., C-193/17, Cresco Investigation GmbH prze-
ciwko Markusowi Achatziemu*!, w ktorym TS stwierdzit (po raz
kolejny)*, ze ustanowiona w art. 21 KPP zasada niedyskrymi-
nacji jest normg bezwzglednie wigzaca, a przepis ten przyznaje
jednostkom prawo, na ktére moga sie bezposrednio powotywaé
w sporze rowniez w relacjach horyzontalnych, jesli jego przed-
miot dotyczy dziedziny objetej prawem Unii. Relacje horyzon-
talne w tym ujeciu odnoszg sie do bezposredniego skutku prawa
podstawowego, ktére moze by¢ rozumiane jako ,,materialny
wyraz zasady ogdlnej prawa UE, ktora wigze wszelkie podmioty
znajdujace sie w polu oddzialywania prawa unijnego”*.

Jak sie wydaje, motywy powtdrzenia zasady niedyskryminacji
W unijnym prawie ustawowym (art. 9 ust. 3 rozporzadzenia
2021/1060) sg takie same jak w przypadku powielenia innych
zasad podstawowych. W zabiegu tym nie chodzi zatem o skutki
normatywne, ale oddzialywanie perswazyjne i impresywne.
To zas$, ze zasada ta zostata odrebnie wskazana, jak sie wydaje,
wynika z tego, ze — w odrdznieniu od funkcjonowania innych
zasad podstawowych — jej przestrzeganie pozostaje nadal (w oce-
nie decydentéw ksztattujacych aktualne ramy prawne unijnej
polityki sp6jnosci) istotnym problemem spotecznym w UE i jej
pafistwach cztonkowskich, wymagajacym podjecia skuteczniej-
szych, niz dotychczas stosowane, dziataf. Tyczy sie to zar6wno
unijnych dzialaf interwencyjnych ukierunkowanych na wzmac-
nianie i stymulowanie realizacji zasady niedyskryminacji, jak
i wymogdw dotyczacych tego, by wdrazanie instrumentéw finan-
sowych (np. w postepowaniach dotyczacych rozdziatu srodkéw
pomocowych) odbywato si¢ bez naruszenia wartosci chronionych
przez zasade niedyskryminacji (szczeg6lnym adresatem obowigz-
kéw okreslonych w art. 9 ust. 2 i 3 rozporzadzenia 2021/1060
sg wszystkie instytucje odpowiedzialne za uksztaltowanie systemu
zarzadzania i kontroli na jego wszystkich szczeblach).

6. Zasada ,,nie czyn powaznych szkéd”
w prawie unijnej polityki spéjnosci

Zasada ,,nie czyf powaznych szkdd” (Do No Significant
Harm, DNSH), funkcjonujgca nie tylko w prawie unijnej

40 M. Kulak, K. Smiszek, Kilka uwag o standardzie réwnosci w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017/2, s. 43.

41 EU:C:2019:43.

42 Zob. wyrok TS z 17.04.2018 r., C-414/16, Vera Egenberger przeciwko
Evangelisches Werk fiir Diakonie und Entwicklung eV, EU:C:2018:257.

43 Por. M. Kulak, Skutek bezposredni zasady niedyskryminacji w relacjach horyzon-
talnych —glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 22.01.2019 ., C-193/17,
Cresco Investigation, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2019/6, s. 35-36.
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polityki spdjnosci, jest innym przypadkiem, bo jej przynalezno§é
do katalogu zasad podstawowych moze budzié¢ watpliwosci.
Jest ona zasadg niesamoistng i instrumentalng, wyprowadzang
z szerszej od niej treSciowo i zakresowo zasady zrownowa-
zonego rozwoju, wywodzacej sie z koncepcji ktadacej nacisk
na odpowiedzialno$¢ spoteczna i ochrone srodowiska natural-
nego. Zréwnowazony rozwdj to stabilny i zarazem harmonijny
progres, ktorego efekty zaspokajaja obecne potrzeby spoteczne,
nie pozbawiajac przyszlych pokolen mozliwosci realizacji ich
potrzeb*. Zasada zréwnowazonego rozwoju jest w tej kon-
cepcji normatywnym wyrazem sprawiedliwosci ekologicznej,
a w wymiarze miedzygeneracyjnym — odzwierciedleniem Raw-
les’owskiego postulatu sprawiedliwego oszczedzania, uwzgled-
niajgcego zapotrzebowanie przysztych pokolefi na istotne dla
ludzi dobra o charakterze srodowiskowym®*.

Zasade zrownowazonego rozwoju eksplikuje w réznych
aspektach prawo traktatowe. S3 to przede wszystkim posta-
nowienia art. 3 ust. 315 TUE oraz art. 111 191 TFUE, a takze
art. 37 KPP. Ich wsp6lnym mianownikiem jest zapewnienie
tego, by unijny dobrostan gospodarczo-spoleczny opierat sie
na sprawiedliwej wymianie i dystrybucji dobr, zharmonizowanej
§ciSle ze sSrodowiskiem naturalnym. Tak pojmowany rozwdj jest
odnoszony zaréwno do Europy, UE, jak i calej ziemi. Obejmuje
on cele gospodarcze (np. zréwnowazony wzrost gospodar-
czy), spoleczne (np. pelne zatrudnienie i postep spoleczny oraz
wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci $rodowiska) oraz
polityczne (np. wspieranie pokoju i dobrobytu narodéw)*.

Zasada DNSH, podobnie jak jej Zrédlo — zasada zréwno-
Wazonego rozwoju, ma swoje oparcie w rosngcej $wiadomosci
globalnych i lokalnych probleméw $rodowiskowych. Jej uza-
sadnieniem jest coraz bardziej pilna potrzeba zmierzenia sie
Z wyzwaniami zwigzanymi ze zmianami klimatu, utratg bior6z-
norodnosci i negatywnym wplywem ludzkich dziatan (gléwnie
przemystu) na srodowisko. Mowa jest o niej w wielu dokumen-
tach miedzynarodowych, z ktorych za najistotniejszy nalezy
uznad przyjeta w 2015 r. przez ONZ strategie ,,Agenda na rzecz
zrownowazonego rozwoju 20307%, zawierajacej w treSci 17
kierunkowych celéw zréwnowazonego rozwoju w pieciu obsza-
rach: ludzie (people), planeta (planet), dobrobyt (prosperity),
pokoéj (peace), partnerstwo (partnership).

W rozwazanym w tym tekScie aspekcie zasada ,nie czyh
powaznych szk6d” jest tym refleksem zasady zrownowazonego
rozwoju, ktéry tyczy sie treci i instrumentdw unijnej polityki
publicznej. Jej legislacyjne wyrdznienie (w tym w art. 9 ust. 4
rozporzadzenia 2021/1060) ma celu zapewnienie, ze polityki
publiczne UE, w tym polityka sp6jnosci, nie szkodzg Srodo-
wisku i klimatowi w znaczacy sposéb. Stuzy ona zatem temu,
by tak kierunkowac wdrazane w ramach tej polityki inwestycje
i przedsiewziecia, by byly one zgodne z europejska polityka
i strategiami ochrony $rodowiska, przy jednoczesnym wyklucze-
niu tych dziataf, ktére mogtyby spowodowac znaczng szkode

44 Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, Toruii 2009,
s. 26-28.

45 J. Jaskiewicz, Unijna polityka rozwoju..., s. 386-387.

46 M. Kenig-Witkowska, Koncepcja sustainable development w swietle systemu
prawa pierwotnego Unii Europejskiej [w:] Rownos¢ i nieréwnosci w prawie,
red. D. Bach-Golecka, Warszawa 2024, s. 167.

47 Rezolugja przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne w dniu 25.09.2016 r.
Przeksztalcamy nasz swiat: Agenda na rzecz zréwnowazonego rozwoju
2030, A/RES/70/1, http://un.org.pl/agenda-2030-rezolucja (dostep:
5.08.2025 r.).

dla europejskich celow ochrony Srodowiska*. W aspekcie nor-
matywnym mozna j3 pojmowac jako skierowany do adresatéw
przepisOw realizujacych te zasade nakaz podjecia wszelkich
dziatan (takze zaniechan) w celu minimalizacji szk6d wyrza-
dzanych srodowisku przez aktywnos¢ cztowieka.

Poza wskazanym przepisem art. 9 ust. 4 rozporzadzenia
2021/1060 zasada ,,nie czyn powaznych szkdd” wystepuje w wielu
innych aktach prawa ustawowego i podustawowego oraz setkach
innych dokumentéw funkcjonujacych w unijnej polityce spojno-
$ci. Sposrod nich na szczegdlng uwage zastuguje rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2088 227.11.2019 .
w sprawie ujawniania informacji zwigzanych ze zrbwnowazonym
rozwojem w sektorze ushug finansowych®, w ktérym zdefinio-
wano termin ,zréwnowazonych inwestycji” po to, by chronié
srodowisko przed ,,powaznymi szkodami” (por. art. 2 pkt 17
i art. 2a rozporzadzenia 2019/2088).

Z tymi aktami koreluje rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2020/852 z 18.06.2020 r. w sprawie
ustanowienia ram ulatwiajacych zréwnowazone inwestycje,
zmieniajgce rozporzadzenie (UE) 2019/2088°° (zwane w dok-
trynie rozporzadzeniem w sprawie systematyki), jako ze w jego
art. 17 zdefiniowano pojecie ,powaznej szkody dla cel6w $ro-
dowiskowych”. Zgodnie z tym przepisem realizacja zasady
DNSH polega na ocenie konkretnych przedsiewzieé pod katem
ich wpltywu na §rodowisko w nastepujacych aspektach:

1) tagodzenia zmian klimatu oraz adaptacji do nich (art. 17
ust. 1 lit. a i b rozporzadzenia 2020/852),

2) zréwnowazonego wykorzystania zasobéw wodnych i mor-
skich (art. 17 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2020/852),

3) gospodarki o obiegu zamknietym (art. 17 ust. 1 lit. d roz-
porzadzenia 2020/852),

4) zapobiegania zanieczyszczeniu i jego kontroli (art. 17 ust. 1
lit. e rozporzadzenia 2020/852),

5) ochrony i odbudowy bioréznorodnosci i ekosysteméw
(art. 17 ust. 1 lit. f rozporzadzenia 2020/852).

W art. 17 ust. 2 tego rozporzadzenia mowa jest natomiast
o tym, ze przy ocenie dziatalnosci gospodarczej, na podstawie
wskazanych wyzej kryteriéw, uwzglednia sie zaréwno skutki
srodowiskowe samej dziatalnoSci, jak i wptyw, jaki ma ona
na $rodowisko.

Zasada ,,nie czyn powaznych szk6éd” w polityce spdjnosci
UE ma charakter generalny, a krag jej adresatéw jest bardzo
szeroki. Moze by¢ wiec ona rozwazana jako zasada o bezposred-
nim obowigzywaniu i skutku, wigzaca instytucje UE, instytucje
panstw cztonkowskich, jak tez wszelkie podmioty publiczne
i prywatne, ktére s3 beneficjentami unijnej pomocy. Zasada
ta odnosi sie zatem nie tylko do prawa ustawowego, lecz takze
do wszystkich uméw partnerstwa, planéw odbudowy, progra-
mow i innych aktéw krajowych systeméw realizacji. Jest ona
skorelowana z unijnymi i krajowymi przepisami dotyczacymi
ochrony srodowiska oraz unijng koncepcja ,,Zielonego Ladu”.

Zasade te trudno jednak uznaé za podstawowg w takim
ujeciu, jakie rezerwuje sie dla kategorii praw cztowieka lub oby-
watela, gdyz nie zalicza sie jej do katalogu tych zasad. Jednakze

48 E. Medeiros, Bottlenecks and good practices of DNSH implementation in
Cohesion Policy: a comparison between rural and urban areas, Lisbon 2024,
s. 6.

49 Dz.Urz. UE L 317, s. 1, ze zm. — dalej rozporzadzenie 2019/2088.

50 Dz.Urz. UE L 198, s. 13, ze zm. — rozporzadzenie 2020/852.
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jej znaczenie i zastosowanie w praktyce jest coraz istotniejsze
dla los6w nie tylko polityki spdjnosci i jej adresatéw, o czym
$wiadczy wlasnie to, ze tej zasadzie, w programowym akcie
polityki spdjnosci, przypisany zostal status ,,zasady horyzon-
talnej”, na réwni z zasadami podstawowymi. To, jak te sprawy
s3 aktualne i istotne dla wspélczesnych spoteczefistw — w obli-
czu zagrozefi i wyzwan zwigzanych ze zmiang klimatu, degra-
dacja srodowiska naturalnego i innymi skutkami antropocenu
- nie wymaga chyba szerszego komentarza. Stad nie dziwi
to, ze zasade odnoszacy sie do negatywnego wplywu dziatal-
nosci czlowieka na funkcjonowanie §rodowiska naturalnego
zaliczono do zasad horyzontalnych, przynajmniej jesli chodzi
o unijng polityke publiczng. Nie jest bowiem tak, ze kazda,
nawet podstawowa, zasada prawa musi mie¢ takg samg pojem-
no$¢ i wage. Musi to by¢ jednak zasada o charakterze uniwer-
salnym i powszechnym. Wydaje sie, ze takie kryterium spelnia
przede wszystkim zasada zréwnowazonego rozwoju, ktorej
refleksem jest wtasnie zasada ,,nie czyfi powaznych szk6d”.

7. Stosowanie i dookreslanie zasad
horyzontalnych unijnej polityki spojnosci.
Instrumenty przeciwdziatajgce ich naruszaniu

Konstytuowanie sie i stosowanie zasad horyzontalnych
wigze sie z tematem argumentacyjnego modelu prawa i pro-
blematyka ich operacjonalizacji i wazenia. Pod wzgledem trescio-
wym wszystkie rozwazane zasady charakteryzuja sie duza pojem-
noscig, nieostro$cig znaczeniowy i trudnoscig w dookresleniu ich
desygnat6ow. Spetniaja tez wskazany w pkt 3 niniejszego opraco-
wania test dotyczacy mozliwos¢ ich spetnienia lub zastosowania
w roznej skali badZ stopniu. Zastosowanie zasady horyzontalnej
i ustalenie stopnia jej naruszenia wymaga zatem od podmiotu
dokonujacego tej oceny jej operacjonalizacji w danym stanie
faktycznym, co wigzaé sie moze takze z wazeniem tej zasady
iinnych zasad. Potrzeba odwolywania sie i wazenia zasad hory-
zontalnych pojawia sie w réznych sprawach — rozpatrywanych
na poziomie unijnym, dzielonym lub krajowym.

Dookreslanie zakresu normowania i stosowania oraz skut-
kéw naruszenia zasad horyzontalnych jest domeng orzecz-
nictwa. Udziat sgdownictwa w operacjonalizowaniu (dla nie-
ktérych nawet konstruowaniu) zasad nalezy wigzaé przede
wszystkim z autonomizacja, silniejsza pozycja w ukladzie tréjpo-
dziatu wladzy, poszerzeniem kompetencji, a nawet hegemonia
w tych obszarach, w ktérych sady przypisujg sobie spoteczng
i instytucjonalng funkcje straznika prawa i jego zasad (begemo-
nic preservation thesis)’'.

Takie funkcje w systemie unijnym pelni przede wszyst-
kim TS, ktérego wpltyw na prawo polityki rozwojowej oraz
funkcjonowanie calej unijnej polityki publicznej jest bezpo-
$rednim korelatem aktywnos$ci w ramach przyznanych temu
organowi kompetencji. Rézne judykaty tego organu, stano-
wigce przyktady operacjonalizacji zasad polityki spdjnosci,
naleza do tzw. kamieni milowych orzecznictwa TS, o ktorych
powiada sie, ze ksztaltowaly system prawa unijnego®2.

51 R. Hirschl, Towards Juristocracy. The Origins and Consequences of the New
Constitutionalism, Cambridge 2004, s. 43 i n.

52 Szeroko wraz z wyborem zrodet Kamienie milowe orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Warszawa 2019, oraz
W. Czaplifiski, Znaczenie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w procesie rozwoju prawa europejskiego, Warszawa 2021.

Role TS uwypuklajg wytyczne Komisji dotyczace zapewnie-
nia poszanowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
przy wdrazaniu europejskich funduszy strukturalnych i inwe-
stycyjnych, ktore zalecaja, by do przepiséw prawa unijnego
i przepiséw prawa krajowego opartych na prawie unijnym sto-
sowaé wyktadnie zgodng z obowigzkami wynikajgcymi z KPP,
tak by nadawac skuteczno$¢ prawom zagwarantowanym na jej
mocy. Zgodnie z tymi wytycznymi, jesli sagd krajowy ma wat-
pliwosci co do zastosowania Karty lub prawidtowej wyktadni
jej przepisow, moze (w przypadku krajowego sadu najwyzszej
instancji nawet musi) zwrdcic¢ sie do TS o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, co przyczynia sie do rozwoju orzecz-
nictwa zwigzanego z KPP i umacniania roli sgdéw krajowych
w jej przestrzeganiu. Jak pokazujg badania prowadzone w tym
obszarze, praktyka polskich s3déw koresponduje z tymi wytycz-
nymi i orzecznictwem TS,

Szczegblnym aktem prawnym dotyczacym tytutowej poli-
tyki i bezpoSrednio wigzacym sie z kwestig przestrzegania zasad
horyzontalnych przez pafstwa cztonkowskie i ich organy lub
instytucje jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 2020/2092 z 16.12.2020 r. w sprawie ogdlnego systemu
warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii**. Mechanizm
ten, co zostato wyartykutowane w preambule do tego aktu, stuzy
ochronie podstawowych wartosci, na ktérych opiera sie UE, takich
jak wolno$¢, demokracja, réwnos¢ i poszanowanie praw czto-
wieka. Jednym z gléwnych tematéw rozwijanych w tresci prze-
pisOw tego rozporzadzenia jest normatywne okreslenie zwigzku
miedzy poszanowaniem pafstwa prawnego i prawidlowym funk-
cjonowaniem w tym pafistwie organéw wymiaru sprawiedliwosci
(w szczegOlnosci niezawistoscig sadow) a skutecznym wykonywa-
niem budzetu UE, w szerszym za$ aspekcie — zaleznosci zachodzg-
cych miedzy efektywng ochrong unijnych praw podstawowych
a funkcjonowaniem krajowego systemu wymiaru sprawiedliwosci.

Przyjete w rozporzadzeniu 2020/2092 $rodki (prewencyjne
lub nastepcze) polegajg m.in. na zawieszaniu ptatnosci lub
ograniczeniu, a nawet wstrzymywaniu realizacji programow
lub innych instrumentéw finansowych. I w tym przypadku
dookreslenie sposobéw realizacji chronionych tym mechani-
zmem zasad oraz zakresu stosowanych w nim §rodkéw nalezy
przede wszystkim do orzecznictwa, ktére przeciez samo ma by¢
chronione tym mechanizmem przed ingerencjg innych wtadz.
Dlatego w tym przypadku réwniez szczegdlng funkcje pelni
Trybunat. W pierwszych (by¢ moze najwazniejszych, bo doty-
czacych samej mozliwosci prawnej zastosowania tego mechani-
zmu) judykatach sad ten, nie uwzgledniajac skarg dwoch panstw
cztonkowskich, podkreslil, ze wartosci objete art. 2 TFUE defi-
niujg tozsamo$¢ Unii jako wspdlnego wszystkim pafistwom
cztonkowskim porzadku prawnego, ktérego zasady musza by¢
realizowane i chronione’®. Potwierdzil tez wage tego mecha-
nizmu w aspekcie aktywnej funkcji sgdéw w operacjonalizacji
zasad stanowigcych fundamenty integracji europejskie;.

53 Dz.Urz. UE Cz 2016 1. 269, s. 1.

54 A. Doczekalska, J. Jaskiewicz, Wykladnia aktéw wielojezycznego prawa
pochodnego Unii Europejskiej przez polskie sqdy administracyjne, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014/5, s. 66 i n.

55 Dz.Urz. UE L 4331, s. 1, ze zm. — dalej rozporzadzenie 2020/2092.

56 Wyroki TS z 16.02.2022 r.: C-156/21, Wegry przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2022:97, oraz C-157/21,
Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
Unii Europejskiej, EU:C:2022:98.
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8. Podsumowanie

Realizacja instrumentéw i celéw unijnej polityki spdjnosci
odbywa sie w formutach zarzadzania realizujacych koncepcje
good governance. Najistotniejsza i najczeSciej stosowang z nich
jest zarzadzanie dzielone, pozostawiajace panstwom czton-
kowskim pewng swobode. Zasady UE i jej prawa okreslajg
konstytutywne tresci i zarazem wyznaczaja nieprzekraczalne
granice prawa narodowego i przyjmowanych w nim krajowych
i regionalnych systeméw zarzadzania i kontroli.

Te zasady, ktére w polityce spojnosci zajmujg najwyzsze hie-
rarchicznie miejsca, lub te, ktére s3 szczegélnie akcentowane,
nazywa si¢ w rozporzadzeniach unijnych zasadami horyzontal-
nymi. Horyzontalno$¢, proklamowang w omawianych wyzej
przepisach prawa ustawowego unijnej polityki sp6jnosci, nalezy
wiazaé z uniwersalnym, intersubiektywnym i powszechnym
obowigzywaniem tych zasad w ramach wspélnego katalogu
usytuowanego na szczycie systemu zarzadzania i kontroli
unijnej tej polityki, ktérych ochronie stuza takze inne instru-
menty, takie jak wytyczne dotyczace zapewnienia poszanowa-
nia KPP przy wdrazaniu europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych czy przewidujacy znaczace sankcje za naru-
szenia podstawowych zasad prawa unijnego tzw. mechanizm
warunkowosci.

Do katalogu zasad horyzontalnych, obejmujacego od lat
zasady podstawowe prawa pierwotnego UE, rozporzadzenie
2021/1060 zalicza dwie szczegélne. Pierwsza z nich - zasada
niedyskryminacji — towarzyszy Wspdlnocie Europejskiej od jej
poczatkéw, w kolejnych latach istnienia i rozszerzania Unii
nabiera wiekszego znaczenia i poszerza zakres znaczeniowy. Jej
wspOlczesna postaé, egzemplifikowana art. 2 TUE powielonym
w treSci art. 9 ust. 2 i 3 omawianego rozporzadzenia, wskazuje
aktualne i wymagajace ochrony pola dyskryminacji, ktérymi
to publiczna polityka unijna musi sie aktywnie i skutecznie zajaé.

Na tle innych zasad nowym przypadkiem jest zasada ,,nie
czyh powaznych szk6d”, wynikajaca z zasady zréwnowazonego
rozwoju i wpisujaca sie w program tych wszystkich dzialah
politycznych i prawnych, ktérych celem jest ochrona habitatu
czlowieka i $rodowiska naturalnego. W stosunku do innych
zasad horyzontalnych jest ona wezsza zakresowo (pod wzgle-
dem podmiotowym i przedmiotowym), gdyz wyznacza norma-
tywny wzorzec dla przedsiewzieé (inwestycji) oddziatujacych
intensywnie i szkodliwie na §rodowisko (pojecie ,powazna
szkoda”). Stanowigce realizacje tej zasady akty ustawowe prawa
unijnego typizuja takie przypadki oraz zawierajg kryteria i spo-
soby ich oceny, a takze instrumenty stuzace ich eliminowaniu.

Konstytuowanie si¢ zasad horyzontalnych wpisuje sie w zto-
zony, multicentryczny §wiat prawa unijnego, w ktérym kreacja
i obowigzywanie danej zasady ma wymiar realny i pragma-
tyczny. Zasady te sa wprawdzie wyrazane w tekstach prawa
traktatowego i powtarzane (uszczegbtawiane) w prawie usta-
wowym, jednakowoz ich tekstowa posta¢ (eksplikacja) nie jest
uznawana za konieczny warunek jej obowigzywania i przestrze-
gania. Do realizacji tych zasad konieczne sg akty konkretyzacji
i lokalizacji stanowigce domene praktyki, gléwnie judykatury.
W tym tez praktycznym dyskursie zasady te s3 operacjonalizo-
wane, co moze prowadzi¢ nie tylko do konkretnych i jednostko-
wych zastosowaf, lecz takze wyprowadzania z zasad ogdlnych
jakich$ zasad szczegétowych, relatywizowanych do danych
galezi, dziedzin lub instytucji prawa, o czym $wiadczy bogate
orzecznictwo (ze szczegdlng i przewodnig funkcjg TS).
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Horizontal Principles of the EU Cohesion Policy
Keywords: EU cohesion policy, horizontal principles

The shared-management model of the EU cobesion policy gives
Member States a certain degree of freedom in creating national
management and control systems. The limits of this freedom are
determined by the EU legislation and its principles constituting
the normative representation of values relevant to the Union
and its legal system. They include the so-called horizontal prin-
ciples, that are reiterated in particular instances in the preambles
or provisions of applicable EU legislation. However, the EU
legislation includes no definition of the notion of “horizontal
principle,” as well as no explanation of the justification for its
application. Moreover, this notion does not have a common and
accepted meaning in the EU law doctrine. This article focuses
on this issue, presenting a theoretical analysis of the notion of
“horizontal principles,” their functions and their significance in
the context of the system of the EU cobesion policy.

The analysis shows that horizontal principles are fundamental
principles derived from the EU treaties, the Charter of Funda-
mental Rights and international conventions, which apply and
must be implemented throughout the system of the EU cobesion
policy, at all its stages and levels. Reiterating these principles
in statutory acts and the use of the term “horizontal” in refer-
ence to them were considered a deliberate legislative choice to
strengthen respect and implementation thereof. Since the EU
cohesion policy legislation, in the catalogue of principles under
consideration, distinguishes the principle of non-discrimination
and the ‘do no significant harm’ principle, additional attention
is paid to these principles in the article.

The article also mentions that the judiciary is assigned specific
roles in defining the scope of normalization and application of
horizontal principles. In the EU cohesion policy system, these
are, in the first place, the Court of Justice of the EU and national
courts dealing with cases with the so-called EU element. At
the same time, violations of horizontal principles can have far-
reaching legal consequences, including the application of the
so-called conditionality mechanism.
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