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Istnieje kilka przepisdw unijnych omawianych na kazdym porzagdnym wyktadzie akademickim
z prawa UE. Nalezg do nich art. 1 Traktatu o Unii Europejskiej' dotyczacy podstaw ustanowie-
nia UE, art. 4 ust. 3 TUE ustalajgcy zasade lojalnej wspotpracy instytucji UE i panstw cztonkow-
skich odzwierciedlajgca, na gruncie prawa UE, zasade prawa miedzynarodowego pacta sunt
servanda, a takze art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE zobowigzujacy panstwa cztonkowskie do zapewnie-
nia jednostkom skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem UE. Zgodnos¢
tych przepisow TUE z Konstytucja RP? ocenit Trybunat Konstytucyjny (TK) w wyroku w sprawie
K-3/21 2 7.10.2021 r. i stwierdzit ich niekonstytucyjnosc¢:.

Wprowadzenie

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 1 TUE i art. 4 ust. 3 TUE
sa zakresowo niekonstytucyjne, gdyz na ,,nowym etapie integracji
UE” - ktérego istnienie w tym wyroku TK proklamowat — prze-
pisy te umozliwiajg instytucjom UE dziatanie poza granicami
kompetencji przekazanych przez Polske UE w unijnych traktatach,
wykluczaja pierwszeistwo obowigzywania i stosowania Konsty-
tucji RP na terenie Polski oraz powoduja, ze Polska nie moze
funkcjonowaé jako panstwo suwerenne i demokratyczne. Try-
bunat uznat réwniez zakresowa niekonstytucyjnosé art. 19 ust. 1
ak. 2 TUE jako upowazniajacego polskie sady do niestosowania
Konstytucji RP w trakcie orzekania, do wydawania orzeczen
na podstawie nieobowigzujacych przepiséw — uchylonych przez
Sejm lub uznanych przez TK za niekonstytucyjne, a takze do kon-
trolowania procedur powolywania sedziéw, a w razie stwierdzenia
wadliwosci tych procedur — do odmowy uznania wytonionych
w nich os6b za sedziow. W ocenie TK polskie sady tego robi¢
nie moga. W ustnym uzasadnieniu sedzia TK zapowiedziat dalsze
kroki. Stwierdzil, ze jezeli praktyka progresywnego aktywizmu
Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE), polegajaca
w szczeg6lnosci na wkraczaniu w wylaczne kompetencje polskich

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

2 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3 Artykut powstat w ramach projektu badawczego nr 2019/35/B/HS5/01024 finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Nauki w ramach konkursu OPUS 18.

organdw, na podwazaniu pozycji Konstytucji RP jako najwyzszego
rangg aktu prawnego w polskim systemie prawnym, na kwe-
stionowaniu powszechnej mocy obowigzywania i ostateczno$ci
wyrokow TK, a wreszcie na podawaniu w watpliwos¢ statusu
sedziow TK, nie zostanie zaniechana, TK nie wyklucza, ze podda
ocenie zgodnosci z Konstytucja RP orzeczenia TSUE, wlacznie
z usunieciem ich z polskiego porzadku prawnego*.

Wyrok ten zapewne wywola rozne, trudne do przewidzenia
skutki. Celem tego opracowania jest odpowiedz na hipotetyczne
pytanie, czy na gruncie prawa UE wyrok ten moze doprowa-
dzi¢ do skutkéw finansowych. Innymi stowy, jakie ustanowione
w prawie UE $rodki prawne moga podja¢ instytucje UE wobec
panstwa cztonkowskiego w reakcji na wieloaspektowe zakwestio-
nowanie przez to pafistwo zasady pierwszenstwa prawa UE oraz
odmowe zapewnienia jednostkom skutecznej ochrony prawne;j
sprawowanej przez niezawiste sady (art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE).
Pod tym katem zostang przeanalizowane przepisy UE ustalajace
system warunkowosci (pkt 1), Instrument na rzecz Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci (powszechnie zwany Funduszem
Odbudowy) (pkt 2), postepowania naruszeniowe (art. 258-260
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej°) (pkt 3) oraz roz-
porzadzania dotyczace wydatkowania funduszy UE (pkt 4).

4 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/index.php/pl/content/tk-stwierdzil-nie-
konstytucyjnosc-traktatow-europejskich (dostep: 6.12.2021 r.).
5 Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 47 — dalej TFUE.
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1. System warunkowosci stuzacy ochronie
funduszy Unii Europejskiej przed
naruszeniami zasady panstwa prawnego
w panstwach cztonkowskich

Unia Europejska ustanowita system warunkowosci® majacy
chroni¢ fundusze UE przed naruszeniami zasady pafstwa
prawa (praworzadnoSci, rzadéw prawa) w 2020 r., w reakcji
na utrzymujace sie naruszenia tej zasady przez panstwa czton-
kowskie, gtéwnie Polske i Wegry, ktorych nie zdotata wyeli-
minowa¢ ani powstrzyma¢ przy uzyciu dostepnych w prawie
UE mechanizméw prawnych (np. procedur z art. 7 TUE’ czy
procedur naruszeniowych z art. 258-260 TFUE®). Jednym
z zarzutéw formulowanych pod adresem panstw cztonkow-
skich w ramach tych procedur jest kwestia niezawistosci ich
sadownictwa. W odniesieniu do Polski obiekcje budzi status
Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego (Izba Dyscyplinarna
SN) oraz niezalezno$¢ i legitymacja TK wynikajaca z uznania
przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka (ETPCz), ze skfad
orzekajagcy TK nie spelnia wymogu ,,sadu ustanowionego
ustawg”™. Zastrzezenia budzi réwniez sukcesywne obnizanie
poziomu niezawistosci sedziowskiej na Wegrzech'’, potwier-
dzone ostatnio przez TS w sprawie C-564/19, IS'". W wyroku
tym TS wykluczyl mozliwo$¢ prowadzenia postepowan dys-
cyplinarnych przeciwko sedziom w sprawach ztozonych przez
nich wnioskéw o wydanie orzeczefi w trybie prejudycjalnym
(art. 267 TFUE). Komisja kwestionuje rowniez niewystarcza-
jacy poziom gwarancji niezawisto$ci sedziowskiej w Bulgarii,
Hiszpanii, Stowacji, Chorwagji i na Litwie'2.

6 Na ten temat szerzej: J. Lacny, System warunkowosci majgcy chronic budzet
UE przed naruszeniami zasady paristwa prawnego przez paristwa czlon-
kowskie, ,,Pafistwo i Prawo” 2021/11, s. 5-30; 1. Goldner Lang, The Rule
of Law, the Force of Law and the Power of Money, ,Croatian Yearbook
of European Law and Policy” 2019/15, s. 1-26, https://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfm?abstract id=3545940 (dostep: 6.12.2021 r.).

7 Od odpowiednio trzech i czterech lat trwajg prowadzone w Radzie UE
postepowania wszczgte przez Komisj¢ przeciwko Polsce (2017 r.) i przez
Parlament Europejski przeciwko Wegrom (2018 r.), z myslg o sprawdzeniu,
czy w pafistwach tych istnieje wyrazne ryzyko powaznego naruszenia zasady
panstwa prawnego. S one prowadzone na trybie procedury z art. 7 TUE,
wszczynanej, aby chroni¢ podstawowe wartosci UE, do ktérych zaliczana
jest zasada panstwa prawnego. Wobec braku politycznego porozumienia
w Radzie UE, ktéra podejmuje kluczowe decyzje w ramach tych procedur,
szanse na ich zakonczenie sa raczej nikle.

8 Zob. pkt 3 niniejszego artykutu.

9 Wyrok ETPCz 2 7.05.2021 1., 4907/18, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. prze-
ciwko Polsce, HUDOC i wyrok TKz21.11.2021 r., K 6/21, LEX nr 3259464,
uznajacy, ze TK nie jest sadem w rozumieniu art. 6 Konwengji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.; dalej EKPC). Na temat wyroku TK zob. E. Letowska, The
Honest (though Embarrassing) Coming-out of the Polish Constitutional
Tribunal, Verfassungsblog z 29.11.2021 r., https://verfassungsblog.de/
the-honest-though-embarrassing-coming-out-of-the-polish-constitutional-
tribunal/ (dostep: 6.12.2021 r.), DOI: 10.17176/20211130-191829-0.

10 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regiondw, Sprawozdanie
na temat praworzadnosci z 2021 r. Sytuacja w zakresie praworzadnosci
w Unii Europejski, COM(2021) 700 final, s. 9-10.

11 Wyrok TS z 23.11.2021 r., C-564/19, 1S, EU:C:2021:949. Zob.
P. Bird, The Sanctity of Preliminary References: An analysis of the CJEU
decision C-564/19 IS, Verfassungsblog z 26.11.2021 r., https://verfassungs-
blog.de/the-sanctity-of-preliminary-references/ (dostgp: 6.12.2021 r.),
DOI: 10.17176/20211126-215840-0.

12 Aktualng sytuacj¢ w obszarze naruszef zasady pafistwa prawnego, w tym
w obszarze sadownictwa, Komisja przedstawita we wspomnianym komu-
nikacie pt. ,Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2021 r. Sytuacja

1.1. Cel stosowania systemu warunkowosci

Tym i innym naruszeniom zasady pafstwa prawnego przez
panfstwa czfonkowskie ma przeciwdziataé system warunkowosci
ustanowiony w rozporzadzeniu 2020/20925, ktéry ma by¢
stosowany do naruszen, do ktorych doszto po 1.01.2021 r.
Ma on chroni¢ fundusze UE ujete w rocznych budzetach UE™
i w Instrumencie na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpor-
nosci'’ (na temat tego Instrumentu zob. pkt 2) przed skutkami
uchybief zasadzie pafstwa prawnego przez pafistwa czton-
kowskie. Ma by¢ uruchamiany, jezeli naruszenia tej zasady
wplywajg lub stwarzajg powazne ryzyko wplyniecia, w sposéb
bezposrednio wystarczajacy, na nalezyte zarzadzanie finansami
UE lub na ochrone intereséw finansowych UE'®. Uruchomienie
systemu warunkowos$ci uzaleznione zatem zostalo od dwoja-
kiego rodzaju przestanek dotyczacych unijnego prawa (narusze-
nia zasady pafistwa prawnego) i finanséw (wyrzadzenia szkody
lub powaznego ryzyka wyrzadzenia szkody w budzecie UE lub
Instrumencie na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odporno-
§ci) oraz zwigzku przyczynowego miedzy tymi przestankami
(wystarczajaco bezposredniego wplywu naruszenia zasady paf-
stwa prawnego na fundusze UE).

1.2. Stosowanie systemu warunkowosci
do zagrozen niezawistosci sedziowskiej

Przedmiot niniejszego artykulu, dotyczacy finansowych
skutkéw wyroku TK w sprawie K 3/21, wymaga przeanalizo-
wania, czy system warunkowo$ci mogltby mieé zastosowanie
do przypadkéw zagrozen niezawistosci sedziowskiej. Rozpo-
rzadzenie 2020/2092 ustalajace ten system wprost odwoluje sie
do wymogu zapewnienia przez panstwa czlonkowskie skutecz-
nej ochrony sgdowej sprawowanej przez niezawiste i bezstronne
sady. Ochrona ta, w definicji zasady panstwa prawnego!” usta-
nowionej na potrzeby tego rozporzadzenia, zostala uznana
za jeden z aspektow tej zasady. W mySl art. 3 rozporzadzenia
2020/2092 o naruszeniu zasady pafistwa prawnego moga $wiad-
czy¢ przypadki zagrozefi dla niezawistoéci sgdownictwa, nie-
zapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organéw

w zakresie praworzadno$ci w Unii Europejskiej” (COM(2021) 700 final)
i w 27 rozdziatach dotyczacych sytuacji w poszczegdlnych pafstwach
czlonkowskich, w tym w Polsce (dokument roboczy stuzb Komisji pt.
,Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2021 r. — Rozdzial dotyczacy
sytuacji w zakresie praworzadnosci w Polsce” (SWD(2021) 722 final).

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z 16.12.2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii (Dz.Urz. UE L 433, s. 1) - dalej rozporzadzenie
2020/2092.

14 Art. 310 TFUE.

15 Art. 8 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241
2 12.02.2021 r. ustanawiajagcego Instrument na rzecz Odbudowy i Zwick-
szania Odpornosci (Dz.Urz. UE L 57, s. 17). Zob. T. Tridimas, Editorial
Note: Recovery Plan and Rule of Law Conditionality: A New Era Beckons?,
»Croatian Yearbook of European Law and Policy” 2020/16, https://www.
cyelp.com/index.php/cyelp/article/view/420 (dostgp: 7.12.2021 r.).

16 Art. 114 rozporzadzenia 2020/2092.

17 Zgodnie z art. 2 lit. a rozporzadzenia 2092/2020 pafistwo prawne odnosi si¢
do wartosci UE i obejmuje zasadg legalnosci, ktéra oznacza przejrzysty,
rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa;
zasadg pewnosci prawa; zakaz arbitralnoéci w dzialaniu wiadz wykonaw-
czych; zasadg skutecznej ochrony sadowej, w tym dostgpu do wymiaru
sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady, réwniez
w odniesieniu do praw podstawowych; zasadg podzialu wiadzy; oraz nie-
dyskryminacjg i réwno$¢ wobec prawa.




ARTYKULY | ROZPRAWY

publicznych, w tym organdw $cigania, niekorygowanie takich
decyzji lub nienaktadanie za nie kar, a takze ograniczanie dos-
tepnosci i skutecznosci sSrodkdéw ochrony prawnej, m.in. przez
restrykcyjne przepisy, niewykonywanie wyrokéw lub niesku-
teczne prowadzenie postepowan w przypadku naruszen prawa.

Do zasady skutecznej ochrony sadowej odwotano sie rowniez
w preambule rozporzadzenia 2020/2092. Wskazano, ze nieza-
wisto$¢ sagdownictwa zaktada w szczegdlnosci, ze dany organ
wymiaru sprawiedliwosci jest w stanie wypelniaé¢ — zar6wno
na mocy przepisow, jak i w praktyce — swe zadania w zakresie
wymiaru sprawiedliwo$ci w pelni autonomicznie, bez podle-
glo$ci w ramach hierarchii stuzbowej, bez podporzadkowania
komukolwiek, w sposéb wolny od nakazéw czy wytycznych
z jakiegokolwiek zrddta, pozostajgc w ten sposdb pod ochrong
przed ingerencjg lub naciskami z zewnatrz, ktére mogg zagrozié
niezaleznos$ci osadu jego cztonkdéw i wpltywacé na ich rozstrzyg-
niecia. W motywach preambuly omawianego rozporzadzenia
wskazano, ze gwarancje niezaleznosci i bezstronno$ci wymagaja
istnienia zasad, w szczegdlnosci co do sktadu organu, powoly-
wania jego cztonk6éw, okresu trwania ich kadencji oraz powo-
déw ich wytaczenia lub odwolania, pozwalajacych wykluczyé,
w przekonaniu uczestnikéw postepowania, wszelkg uzasad-
niong watpliwos¢ co do niezaleznosci tego organu od czynni-
kow zewnetrznych oraz neutralnosci wzgledem $cierajacych sie
przed nim interesow'®.

Odnotowano réwniez, ze art. 19 TUE (ten sam, ktérego
ust. 1 zostal uznany za niekonstytucyjny w zakresie okreslonym
przez TK w sprawie K 3/2021), w ktérym skonkretyzowano
warto$¢ pafistwa prawnego okreS§long w art. 2 TUE, wymaga,
by panstwa cztonkowskie zapewnialy skuteczng ochrone sagdowg
w dziedzinach objetych prawem UE, w tym w dziedzinach zwig-
zanych z wykonaniem budzetu UE. Samo istnienie skutecznej
kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu poszanowania prawa UE
uznano za nieodlaczng ceche pafistwa prawnego, wymagajac
niezawistych sagdéw. Wskazano réwniez, ze zasadnicze znaczenie
zachowania niezawistosci sgddw zostato potwierdzone w art. 47
ak. 2 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej®. W mysl
tego akapitu, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawi-
sty i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy.

Czytajac te przepisy, trudno przeoczy¢ inspiracje orzecz-
nictwem TS?, w tym réwniez w sprawach dotyczacych pol-
skiego wymiaru sprawiedliwosci?!. Nie sposob réwniez nie

18 Motyw 10 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.

19 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389 — dalej KPP
Zob. motyw 12 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.

20 Wyroki TS: z 22.10.1998 r., sprawy polaczone C-10/97 do C-22/97,
Ministero delle Finanze przeciwko IN.CO.GE.’90 i in., EU:C:1998:498;
2 15.04.2008 1., C-268/06, Impact, EU:C:2008:223; z 19.03.2015 r.,
C-510/13, E.ON Féldgdz Trade, EU:C:2015:189; 2 27.02.2018 ., C-64/16,
Associacio Sindical dos Juizes Portugueses, EU:C:2018:117 — dalej wyrok
C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses; z 7.02.2019 r.,
C-49/18, Escribano Vindel, EU:C:2019:106; 2 25.07.2018 ., C-216/18
PPU, Minister for Justice and Equality, EU:C:2018:586; z 18.05.2021 r.,
sprawy polaczone C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
1C-397/19, Asociatia ,,Forumul Judecitorilor din Romania, EU:C:2021:393;
220.04.2021 1., C-896/19, Repubblika, EU:C:2021:311; 2 17.12.2020 1.,
sprawy potaczone C-354/20 PPU i C-412/20 PPU, Indépendance de I’au-
torité judiciaire d’émission, EU:C:2020:1033.

21 Wyroki TS: z 10.11.2016 r., C-452/16, Pottorak, EU:C:2016:858;
25.11.2019 r., C-192/18, Komisja przeciwko Polsce, EU:C:2019:924 — dalej
wyrok C-192/18, Komisja przeciwko Polsce; z 24.06.2019 r., C-619/18,
Komisja przeciwko Polsce, EU:C:2019:531 - dalej wyrok C-619/18,

dostrzec intencji prawodawcy unijnego do objecia systemem
warunkowosci przypadkow zagrozen niezawistosci sedziowskiej
w panstwach cztonkowskich oraz zapewniania jednostkom sku-
tecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem UE?2,
Uzasadnia to blizsze przyjrzenie sie systemowi warunkowo$ci.

1.3. Srodki nakfadane w ramach systemu warunkowosci

Na panistwo cztonkowskie naruszajace zasade pafistwa praw-
nego, ktorego skutki wyrzadzily szkode w budzecie UE lub
w Instrumencie na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpor-
nosci, lub wystapito powazne ryzyko wyrzadzenia tej szkody
w sposOb wystarczajaco bezposredni, bedg mogly zosta¢ nato-
zone $rodki okreslone w art. 5 rozporzadzenia 2020/2092.
W tym punkcie zostanie omdwiona wylacznie problematyka
wydatkowania §rodkéw z budzetu UE, za$ kwestie zwigzane
z otrzymywaniem wsparcia z Instrumentu na rzecz Odbudowy
i Zwigkszania Odpornosci przedstawione zostang w pkt 2.
Z punktu widzenia wydatkowania zasobéw budzetu UE na bliz-
sz3 uwage zastuguja Srodki, ktére na mocy art. 5 rozporzadzenia
2020/2092 beda mogty by¢ naktadane na pafistwa cztonkowskie
wydatkujace je w ramach zarzadzania dzielonego® — na poczet
rolnictwa (Wspdlnej Polityki Rolnej, WPR) i polityki spdjnosci
(tacznie razem okoto 80% wydatkéw budzetu UE). Srodki te
obejmuja: zawieszenie zatwierdzenia programu lub zmiany
zatwierdzenia; zawieszenie lub ograniczenie zobowigzan m.in.
w drodze korekt finansowych? lub przesuniecia $rodkéw
do innych programéw; zmniejszenie platnosci zaliczkowych;
wstrzymanie biegu termindéw platnosci i zawieszenie platno-
$ci?6. W omawianym rozporzadzeniu 2020/2092 nie okreslono
sposobu dziatania tych $rodkéw ani nie wskazano ich cech
charakterystycznych. Przywolane zostaly wylacznie ich nazwy.
Niektdre z nich mogg sugerowad, ze wbrew obiegowej opinii
zastosowanie systemu warunkowosci nie bedzie sie wylgcznie
ogranicza¢ do czasowego wstrzymania przekazywania srodkow
z budzetu UE do budzetéw krajowych pafstw cztonkowskich,
lecz moze rowniez powodowacé ich bezpowrotng utrate z alo-
kacji przyznanej danemu panstwu w ramach Wieloletnich Ram
Finansowych (WRF) 2021-2027. Prima facie taki skutek moze
powstaé w przypadku korekt finansowych?”.

Komisja przeciwko Polsce; z 19.11.2019 r., sprawy potaczone C-585/18,
C-624/18 1 C-625/18, A.K. (niezalezno$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyz-
szego), EU:C:2019:982 — dalej wyrok w sprawach potaczonych C-585/18,
C-624/18 i C-625/18, A.K.; 7 2.03.2021 r., C-824/18, A.B. i in. (Krajowa
Rada Sagdownictwa), EU:C:2021:153; 2 15.07.2021 r., C-791/19, Komisja
przeciwko Polsce, EU:C:2021:596 — dalej wyrok C-791/19, Komisja
przeciwko Polsce; z 6.10.2021 r., C-487/19, W.Z., EU:C:2021:798.

22 Art. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

23 Art. 62 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE,
Euratom) 2018/1046 z 18.07.2018 r. w sprawie zasad finansowych maja-
cych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajacego rozporza-
dzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE)
nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014
i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajacego
rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UEL 193, s. 1, ze zm.).

24 Zob. Rodzaje zarzadzania budzetem UE, https://ec.europa.eu/info/strategy/
eu-budget/how-it-works/annual-lifecycle/implementation/eu-budget-mana-
gement-types_en (dostep: 6.12.2021 r.).

25 Zob. ]. Lacny, Korekty finansowe nakladane przez Komisje Europejskq
na panstwa czlonkowskie za niezgodne z prawem wydatkowanie fun-
duszy Unii Europejskiej, Warszawa 2017.

26 Art. 5 ust. 1 lit. b rozporzadzenia 2020/2092.

27 Art. 5 ust. 1 lit. b ppkt (iii) rozporzadzenia 2020/2092.

Europejski Przeglad Sadowy grudziesi 2021 41



42 Europejski Przeglad Sadowy grudziesi 2021

ARTYKULY | ROZPRAWY

Poznanie istoty Srodkéw naktadanych na panstwa cztonkow-
skie w ramach systemu warunkowo$ci wymaga przywolania
rozporzadzen okreSlajacych zasady wdrazania i finansowania
WPR i polityki sp6jnosci w latach 2021-2027, w ktdrych te
srodki zostaly lub dopiero zostang uregulowane?®. Rozpo-
rzadzenie 2021/1060 dotyczace wdrazania polityki sp6jno-
Sci zostato przyjete 30.06.2021 r.?’, natomiast prace legisla-
cyjne nad rozporzadzeniem dotyczacym WPR, prowadzone
od 2018 r., ciggle trwaja*®°. Oznacza to, ze cztonkowie Rady
Europejskiej, zawierajac w §wietle kamer, w grudniu 2020 r.,
polityczny kompromis umozliwiajacy przyjecie rozporzadze-
nia 2020/2092 ustalajacego system warunkowosci, w gruncie
rzeczy nie wiedzieli, jakie doktadnie $rodki bedg mogly by¢
na jego podstawie naktadane na pafistwa cztonkowskie za naru-
szenia zasady pafstwa prawnego. Prace legislacyjne nad roz-
porzadzeniami ustalajacymi te $rodki trwaly bowiem wowczas
w najlepsze. Nalezy uznac to za wysoce niefortunne, réwniez
z perspektywy poszanowania zasady pafistwa prawnego, ktora
w mySl art. 2 lit. a rozporzadzenia 2020/2092 obejmuje m.in.
przejrzysty proces legislacyjny i zasade pewnosci prawa.

W rozporzadzeniu 2020/2092 okre$lono natomiast kryteria
uwzgledniane w toku naktadania §rodkéw na pafistwa czton-
kowskie w ramach systemu warunkowosci. Postanowiono,
ze przy ich ustalaniu nalezy uwzgledniaé zasade proporcjo-
nalnosci, w szczegdlno$ci powage sytuacji, czas, ktory uptynat
od rozpoczecia naruszenia, czas jego trwania i powtarzalnosé,
a takze intencje i stopiefi wspoOlpracy panstwa cztonkow-
skiego przy eliminowaniu naruszenia zasady pafistwa prawa
oraz skutki, ktére wywiera na nalezyte zarzadzanie finansami
i interesy finansowe UE3!.

1.4. Procedura naktadania srodkow

Srodki za naruszenia zasady pafistwa prawnego maja by¢
naktadane na pafistwa cztonkowskie i uchylane w ramach kon-
tradyktoryjnej procedury inicjowanej przez Komisje. Spér doty-
czacy zarzutdw sformutowanych przez Komisje pod adresem
panistwa cztonkowskiego rozstrzyga¢ ma Rada, wydajac, w przy-
padku ich zasadnosci, decyzje naktadajaca Srodki na panstwo
cztonkowskie lub odmawiajac jej wydania, jezeli zarzuty byly
bezzasadne. Rada ma réwniez podejmowac decyzje uchylajace
srodki natozone na pafistwo cztonkowskie, jezeli uzasadniajgce

28 Motyw 17 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.

29 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060
z 24.06.2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
Plus, Funduszu Spéjnosci, 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, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczefistwa Wewngtrznego
i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami
i Polityki Wizowej (Dz.Urz. UE L 231, s. 159). W celu uwzgledniania
tego rozporzadzenia w omawianym rozporzadzeniu nr 2092/2020 doty-
czacym systemu warunkowosci przepisy tego ostatniego rozporzadzenia
zostaly sprostowane. Zob. sprostowanie do rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16.12.2020 r. w spra-
wie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii
(Dz.Urz. UE L 373, s. 94).

30 Wniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania
jej oraz uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 1306/2013 (COM(2018)393
final).

31 Motyw 18 preambuly i art. 5 ust. 3, art. 6 ust. 7 rozporzadzenia 2020/2092.

je powody przestaly istnie¢. W obu przypadkach Rada gtosuje
kwalifikowang wigkszo$cig gltosow, tj. standardowg wiekszoscig
glosow stosowang w Radzie (art. 16 ust. 3 TUE)*. Decyzje Rady
zostaly poddane kontroli sagdowej dokonywanej przez TSUE
w trybie skargi na niewazno$¢ aktu prawa UE (art. 263 TFUE).

1.5. Stosowanie systemu warunkowosci

Analizy dotyczace systemu warunkowos$ci mozna zakoi-
czy¢ uwagami na temat jego ewentualnego zastosowania przez
instytucje UE.

W grudniu 2020 r., aby sktoni¢ przedstawicieli Polski i Wegier
do przyjecia rozporzadzenia 2020/2092, Rada Europejska przy-
jeta w jego sprawie deklaracje interpretacyjng®. W deklaracji tej
Rada Europejska zobowigzata Komisje do przyjecia, w porozu-
mieniu z pafistwami cztonkowskimi, wytycznych dotyczacych
sposobu stosowania tego rozporzadzenia, w tym metodolo-
gii dokonywania oceny naruszefi zasady pafistwa prawnego.
Pomimo politycznego charakteru tej deklaracji, niektorzy
komentatorzy wskazuja na jej moc prawnie wigzaca i dzialanie
Rady Europejskiej ultra vires w toku jej przyjmowania®,

W marcu 2021 r., zgodnie z zapowiedziami przedstawionymi
na posiedzeniu Rady Europejskiej w grudniu 2020 r., Polska
i Wegry wniosty do TSUE skargi na niewazno$¢ rozporzadzenia
2020/2092. W skardze Polska wniosta 11 zarzutow, w ktérych
zakwestionowata m.in. brak lub niewlasciwa podstawe prawna
jego przyjecia, zdefiniowane w nim, z naruszeniem art. 269
ak. 1 TFUE, pojecia pafistwa prawnego jako pojecia wlasciwego
dla prawa pierwotnego UE oraz naruszenie zasad réwnego
traktowania panstw cztonkowskich, pewnosci prawa i pro-
porcjonalnosci. W ocenie Polski instytucje UE dopuscily sie
naduzycia wladzy, gdyz rzeczywistym celem ustanowienia sys-
temu warunkowosci nie jest deklarowana ochrona budzetu
UE, lecz ochrona przestrzegania zasady pafistwa prawnego,
a ta moze by¢ przeprowadzana wyltgcznie w ramach procedury
z art. 7 TUE®. Wigkszos¢ polskich zarzutéw byto tozsame z 9
zarzutami Wegier’®. Zadnego z tych zarzutéw nie podzielit
rzecznik generalny i wnidst o oddalenie obu skarg®’.

32 Art. 6 ust. 11 rozporzadzenia 2020/2092. Przyjete rozwigzanie stanowi
istotng nowo$¢, gdyz w pierwotnej wersji projektu przewidziano, ze Rada
bedzie przyjmowac omawiane decyzje odwricong kwalifikowang wiekszo$cig
glosoéw. W przypadku tego rodzaju wiekszosci, nieprzewidzianej w traktatach
unijnych, przedfozony przez wnioskodawce (Komisje) projekt aktu prawnego
zostaje przyjety, chyba ze prawodawca (Rada) odrzuci go lub zmieni zwykla
kwalifikowang wiekszoscig glosdw w glosowaniu przeprowadzonym w okres-
lonym terminie. Po uplywie tego terminu projekt aktu prawnego uwaza sie
za przyjety, nawet jezeli do glosowania nie doszlo. Oznaczatoby to, ze wniosek
Komisji w sprawie natozenia §rodkéw zostatby uznany za przyjety, chyba
ze Rada zebralaby zwykla kwalifikowana wigkszo$¢ gloséw koniecznych
do jego odrzucenia (w ciggu miesigca od zlozenia) lub zmiany.

33 Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej, 101 11.12.2020 r., pkt [ ust. 2
lit. c., https://www.consilium.europa.eu/media/47296/1011-12-20-euco-
-conclusions-en.pdf (dostep: 6.12.2021 r.).

34 A. Alemanno, M. Chamon, To Save the Rule of Law You Must Apparently
Break It, Verfassungsblog z 11.12.2020 r., https://verfassungsblog.de/to-save-
the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/ (dostep: 6.12.2021 r.).

35 Skarga w sprawie C-157/21, Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie.

36 Skarga w sprawie C-156/21, Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie.

37 Opinie rzecznika generalnego Manuela Camposa Sincheza-Bordony
z 2.12.2021 r. w sprawach C-156/21, Wegry przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie (EU:C:2021:974) i C-157/21, Polska przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie (EU:C:2021:978).
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W przedstawionej opinii rzecznik generalny dokonat rzetel-
nej (systemowej, celowos$ciowej i historycznej) i niekontrower-
syjnej wykfadni rozporzadzenia 2020/2092 ustanawiajacego
system warunkowosci*®. Stwierdzil, ze zostalo przyjete na wtas-
ciwej podstawie prawnej i nie narusza art. 7 TUE.

Odnoszac sie do podstawy prawnej przyjecia rozporzadze-
nia 2020/2092, rzecznik generalny wskazal, ze uchwalono go
na mocy art. 322 ust. 1 lit. a TFUE, kt6ry upowaznia Parlament
Europejski i Rade do przyjmowania, w drodze rozporzadzen,
zasad finansowych okreSlajacych w szczegdlnosci warunki
uchwalania i wykonywania budzetu UE. Analizujac cel i tresé
rozporzadzenia 2020/2092, uznal, ze ustanowiony w nim sys-
tem warunkowosci ma by¢ szczeglnym mechanizmem zapew-
niajagcym nalezyte wykonywanie budzetu UE w sytuacji, gdy
pafstwo czlonkowskie powaznie narusza zasade pafistwa
prawnego, stwarzajac bezposrednie zagrozenie dla nalezytego
zarzadzania funduszami Unii lub ochrony jej intereséw finanso-
wych. Zwrocit réwniez uwage na ustanowiony w nim wymog
istnienia ,,wystarczajagco bezposredniego zwigzku” miedzy
wykonywaniem budzetu UE a naruszeniem zasady panstwa
prawnego®’. Wymdg ten, w jego ocenie, daje wystarczajacg pew-
no$¢, ze system warunkowosci nie bedzie uruchamiany wobec
dowolnego naruszenia zasady panstwa prawnego, lecz tylko
do jej naruszen $cisle zwigzanych z wykonywaniem budzetu
UE. Obowigzek wykazania tej przestanki spoczywa na Komisji.
Przyjecie systemu warunkowo$ci miesci sie w zakresie uprawiefi
dyskrecjonalnych instytucji Unii, gdyz — na co zwrdcit uwage
- poszanowanie zasady pafstwa prawa moze mie¢ fundamen-
talne znaczenie dla ochrony funduszy UE.

Rzecznik generalny uznat réwniez, ze system warunkowosci
nie jest mechanizmem alternatywnym do procedury z art. 7 TUE.
W jego ocenie art. 7 TUE nie wyklucza mozliwosci ochrony
zasady pafistwa prawnego w drodze innych instrumentéw, pod
warunkiem, ze zasadnicze cechy tych instrumentow r6znig sie
od ochrony zapewnianej przez art. 7 TUE. Nastepnie poréwnat
system warunkowo$ci i procedure z art. 7 TUE oraz wskazat
dzielace je réznice. O ile procedura z art. 7 TUE ma na celu
ochrone wszystkich warto$ci wymienionych w art. 2 TUE, ktére
pafistwa cztonkowskie uznaty za wspdlne, o tyle system warun-
kowosci ukierunkowany jest na ochrone tylko jednej z tych war-
tosci, a mianowicie zasady pafistwa prawnego. Inne s3 rowniez
przestanki konieczne do wszczecia obu mechanizméw. O ile dla
uruchomienia procedury z art. 7 TUE konieczne jest stwier-
dzenie powaznego i stalego naruszenia wartosci Unii przez
pafistwo cztonkowskie, o tyle dla uruchomienia systemu warun-
kowosci konieczne jest naruszenie przez pafistwo cztonkowskie
zasady pafistwa prawnego, ktére to naruszenie musi ponadto
wplynaé lub stwarzaé powazne ryzyko wplyniecia, w sposob
bezposrednio skuteczny, na nalezyte zarzadzanie finansami UE
lub na ochrone jej intereséw finansowych. Rzecznik generalny
wskazal rowniez na rozny zakres kognicji TSUE w obu omawia-
nych przypadkach: podczas gdy na gruncie art. 7 TUE wtasci-
wo$¢ TSUE zostala ograniczona wylgcznie do kwestii procedu-
ralnych dotyczacych stosowania tego artykutu (art. 269 TFUE),
w przypadku rozporzadzenia 2020/2092 TSUE przyshuguje

38 Rzecznik generalny w swojej opinii stosuje nazwe ,,mechanizm warunko-
wosci”. W niniejszym artykule zastosowano nazewnictwo ,,system warun-
kowosci”, zgodne z terminologia rozporzadzenia 2020/2092.

39 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

pelna kontrola zgodno$ci z prawem wydawanych na jego pod-
stawie aktdw prawnych (art. 263 TFUE). W ocenie rzecznika
generalnego mechanizm warunkowosci jest zatem bardziej
podobny do innych instrumentéw warunkowosci finansowej
i wykonywania budzetu UE istniejgcych w rozmaitych dziedzi-
nach prawa UE, nie za$§ do mechanizmu art. 7 TUE.

Rzecznik generalny nie zgodzil sie rowniez z zarzutami
dotyczacymi zdefiniowania pojecia pafistwa prawego w roz-
porzadzeniu 2020/2092. Wskazal, ze cho¢ jako warto$¢ Unii
(art. 2 TUE) pojecie to jest szerokie, to w celu ustanowienia
systemu warunkowo$ci prawodawca Unii jest upowazniony
do sprecyzowania jego zakresu przedmiotowego zwigzanego
z wykonywaniem budzetu UE. W ocenie rzecznika generalnego
zdefiniowanie pojecia pafistwa prawnego zwieksza pewnos¢
prawng. Dzieki niemu bowiem pafistwa cztonkowskie maja
wystarczajacy poziom wiedzy na temat spoczywajacych na nich
zobowigzan, zwlaszcza ze wiekszo$¢ z nich zostata wypraco-
wana w orzecznictwie TSUE. W konkluzji rzecznik generalny
zawnioskowal o oddalenie skarg polskiej i wegierskiej.

Jako ze, na wniosek Parlamentu Europejskiego, TSUE roz-
patruje wniesione przez Polske i Wegry skargi w trybie przy-
spieszonym, zaklada sie, ze Trybunal wyda wyroki w tych
sprawach w pierwszym kwartale 2022 r. Do czasu ich roz-
strzygniecia Komisja zobowigzata sie nie podejmowaé dziatan
na podstawie zaskarzonego w nich rozporzadzenia 2020/2092.
Bezczynno§é Komisji oprotestowal Parlament Europejski,
najpierw w politycznej debacie, a nastepnie w formie skargi
do TSUE na bezczynno$¢ Komisji (art. 265 TFUE), wniesio-
nej w 29.10.2021 r.*° Trzy tygodnie pdzniej, 19.11.2021 r.,
Komisja wyslata w trybie tego rozporzadzenia pisma z pyta-
niami dotyczacymi niezawisto$ci sgdownictwa (do Polski) oraz
zamOwien publicznych, ryzyka konfliktu intereséw i korupgji
(do Wegier)*'.

2. Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci (Fundusz Odbudowy)

2.1. Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy
(NextGenerationEU)

Sposréd wielu wstrzaséw, globalna pandemia wywotana
koronawirusem COVID-19 przyniosta ze sobg réwniez powazne
perturbacje spoteczno-ekonomiczne. Aby im zaradzié i wspo-
moc panstwa czlonkowskie w odbudowaniu ich gospodarek
w trakcie i po zakoficzeniu pandemii, 14.12.2020 r. UE przy-
jefa rozporzadzenie 2020/2053 ustanawiajace Instrument UE
na rzecz Odbudowy (znany jako NextGenerationEU)*. Instru-
ment ten przewiduje wsparcie finansowe dla panstw cztonkow-
skich w wysokosci 750 mld euro*’, pochodzace ze §wiatowych
rynkéw finansowych*. Finansowanie to ma by¢ pafistwom
cztonkowskim udostepniane w trzech formach: 1) Instrumentu

40 C-657/21, Parlament Europejski przeciwko Komisji, w toku.

41 Z. Wanat, L. Bayer, Brussels takes step toward rule-of-law penalty pro-
cess with Poland, Hungary, https://www.politico.eu/article/eu-rule-of-law-
-penalty-process-poland-hungary/ (dostep: 6.12.2021 r.).

42 Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z 14.12.2020 r. ustanawiajace Instru-
ment Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy
w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19 (Dz.Urz. UE L 4331, s. 23).

43 Wszystkie podawane w tym punkcie kwoty wyrazane s3 w cenachz 2018 r.

44 Komunikat Komisji pt. ,Decydujacy moment dla Europy: naprawa i przy-
gotowanie na nastepng generacje” (COM(2020) 456 final)
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na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (672,5 mld
euro), 2) Inicjatywy ,Wspieranie naprawy i odpornosci na kry-
zysy”* (REACT-EU) (47,5 mld euro) i 3) w ramach innych
programéw UE.

Instrument UE na rzecz Odbudowy uzupetnit $rodki finan-
sowe przyznane panstwom czlonkowskich w ramach rocz-
nych budzetéw UE ujetych w WRF 2021-2027. Aby zapewnic
finansowanie tego Instrumentu, w celu upowaznienia Komisji
do zaciagnigcia, w imieniu UE, pozyczek na §wiatowych ryn-
kach finansowych majacych go sfinansowaé (750 mld euro),
konieczna byta zmiana decyzji w sprawie zasobéw wiasnych*®
i jej ratyfikowanie przez wszystkie pafistwa czlonkowskie.

2.2. Instrument na rzecz Obudowy i Zwiekszania
Odpornosci (Fundusz Odbudowy)

W dniu 12.02.2021 r. UE przyjeta rozporzadzenie 2021/241
ustanawiajace Instrument na rzecz Obudowy i Zwiekszania
Odpornosci (Instrument na rzecz Odbudowy, w Polsce zwany
Funduszem Odbudowy)*’. Celem tego Instrumentu, opartego
na szeSciu filarach wskazujacych finansowane obszary*, jest
ztagodzenie spoteczno-gospodarczych skutkéw pandemii oraz
zwigkszenie przygotowania i odpornosci europejskich gospoda-
rek i spoleczefistw na wyzwania i mozliwosci zwigzane z trans-
formacja ekologiczng i cyfrowa.

W rozporzadzeniu 2021/241 zostaly okreslone zasady udzie-
lania wsparcia z Instrumentu na rzecz Odbudowy, w tacznej
wysokosci 672 mld euro. Wsparcie to ma by¢ udostepniane paf-
stwom czfonkowskim w postaci bezzwrotnych dotacji (312 mld
euro) i zwrotnych pozyczek (360 mld euro)®. Polsce ma zostaé
przyznane 57 mld euro, z czego 23 mld euro w formie dota-
¢ji i 34 mld euro w formie pozyczek. W celu uzyskania tych
srodkéw panstwa cztonkowskie przygotowuja krajowe plany
odbudowy i zwigkszania odpornosci (dalej: krajowe plany odbu-
dowy) okreslajace programy reform i inwestycje’’, finansowane
z tego Instrumentu, ktére muszg zrealizowac do 31.08.2026 r.
Komisja ocenia te plany pod katem zgodnosci z wymogami
rozporzadzenia 2021/241 w terminie dwoch miesiecy od ich
przedtozenia®'. W razie ich akceptacji zwraca sie z wnioskiem
do Rady o przyjecie decyzji zatwierdzajacej krajowe plany odbu-
dowy oraz okreSlajacej cele reform i projekty inwestycyjne,
ktére majg zostaé zrealizowane przez poszczegdlne panstwa
cztonkowskie (dalej: decyzja Rady)’2. Jezeli Rada zatwierdzi
przedlozony przez panstwo czlonkowskie krajowy plan odbu-
dowy do 31.12.2021 r., Komisja moze dokona¢ na rzecz tego
pafistwa platnos¢ zaliczkowa, w kwocie nieprzekraczajacej 13%

45 Zob. https://cohesiondata.ec.europa.eu/stories/ss/REACT-EU-Fostering-
crisis-repair-and-resilience/26d9-dqzy/ (dostep: 6.12.2021 r.).

46 Decyzja Rady (UE, Euratom) nr 2020/2053 z 14.12.2020 r w sprawie
systemu zasob6w wtasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje
2014/335/UE, Euratom (Dz.Urz. UE L 424, s. 1).

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241
2 12.02.2021 r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwickszania
Odpornoéci (Dz.Urz. UE L 57, s. 17) — dalej rozporzadzenie 2021/241.

48 Filary te to: zielona transformacja, transformacja cyfrowa, spojno$¢ gos-
podarcza, wydajno$¢ i konkurencyjnoéé, spojnosé spoteczna i terytorialna,
odpornos¢ zdrowotna, gospodarcza, spoteczna i instytucjonalna oraz poli-
tyki dla nastepnego pokolenia (art. 3 rozporzadzenia 2021/241).

49 Art. 6 rozporzadzenia 2021/241.

50 Art. 17-18 rozporzadzenia 2021/241.

51 Art. 19 rozporzadzenia 2021/241.

52 Art. 20 rozporzadzenia 2021/241.

srodkéw przystugujacych mu z Instrumentu na rzecz Odbu-
dowy®. Po przyjeciu przez Rade decyzji, Komisja zawiera
z danym panstwem cztonkowskim umowe’®, a takze umowe
pozyczki, jezeli pafistwo to zamierza korzysta ze zwrotnych
pozyczek finansowanych przez ten Instrument®. Kolejne platno-
$ci Komisja przekazuje pafistwom czlonkowskim na podstawie
sktadanych przez nie wnioskéw o platnosci, ktére mogg one
przedktadaé nie czeSciej niz dwa razy w roku’t. Warunkiem
wyplaty przez Komisje platnosci na rzecz pafistwa cztonkow-
skiego z Instrumentu na rzecz Odbudowy jest pozytywna ocena
osiggania przez to panstwo celéw reform okreSlonych w decyzji
Rady?’”. Jezeli w ocenie Komisji cele te nie zostaly osiggniete
w zadowalajacy sposdb, zawiesza platnosci dokonywane z tego
Instrumentu na rzecz pafistwa cztonkowskiego w catosci lub
w czeci. Zawieszenie jest uchylane po podjeciu przez pafistwo
cztonkowskie niezbednych §rodkéw zapewniajgcych osigganie,
w zadowalajacy sposob, celéw reform okreSlonych w decyzji
Rady*®. Jezeli pafistwo cztonkowskie nie podejmie niezbednych
srodkow w terminie sze$ciu miesiecy od daty zawieszenia platno-
§ci przez Komisje, bedzie ona mogta proporcjonalnie zmniejszyé
kwote wsparcia przystugujacego temu panstwu z Instrumentu
na rzecz Odbudowy*. W przypadku za$ niepoczynienia przez
pafistwo cztonkowskie wymiernych postepéw w realizacji zad-
nego z celow reform okreSlonych w decyzji Rady w terminie
18 miesiecy od daty jej przyjecia, Komisja rozwigzuje umowy
zawarte z pafnstwem czlonkowskim, umarza kwoty wktadu
finansowego z tego Instrumentu i odzyskuje od tego pafstwa
kwoty wyplacone tytutem platnosci zaliczkowych®.

Do 3.12.2021 r. Komisja przyjeta krajowe plany odbudowy,
Rada uchwalita zatwierdzajace je decyzje i Komisja przeka-
zala platnosci zaliczkowe na rzecz®': Austrii (450 mln euro®?),
Belgii (770 mln euro®), Chorwacji (818 mln euro®*), Cypru
(157 mln euro®), Czech (915 mln euro®), Frangji (5,1 mld
euro®), Grecji (4 mld euro®®), Hiszpanii (10 mld euro®), Luk-
semburga (12,1 mln euro”), Lotwy (237 mln euro’"), Portugalii

53 Art. 13 rozporzadzenia 2021/241.

54 Art. 23 ust. 1 rozporzadzenia 2021/241.

55 Art. 15 rozporzadzenia 2021/241.

56 Art. 24 ust. 2 rozporzadzenia 2021/241.

57 Art. 24 ust. 3-5 rozporzadzenia 2021/241.

58 Art. 24 ust. 6 rozporzadzenia 2021/241.

59 Art. 24 ust. 8 rozporzadzenia 2021/241.

60 Art. 24 ust. 9 rozporzadzenia 2021/241.

61 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavi-
rus/recovery-and-resilience-facility_en (dostep: 6.12.2021 r.).

62 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4067
(dostep: 6.12.2021 r.).

63 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4023
(dostep: 6.12.2021 r.).

64 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4913
(dostep: 6.12.2021 r.).

65 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21 4624
(dostep: 6.12.2021 r.).

66 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21 4912
(dostep: 6.12.2021 r.).

67 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21 4624
(dostep: 6.12.2021 r.).

68 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4068
(dostep: 6.12.2021 r.).

69 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_6597
(dostep: 6.12.2021 r.).

70 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4024
(dostep: 6.12.2021 r.).

71 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4625
(dostep: 6.12.2021 r.).
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(2,2 mld euro”), Rumunii (1,8 mld euro”), Niemiec (2,25 mld
euro’?), Stowenii (231 mln euro”) i Wioch (24,9 mld euro’).
Komisja przyjeta tez krajowe plany odbudowy, a Rada uchwalita
zatwierdzajace je decyzje przediozone przez Danie, Estonie,
Finlandie, Irlandie, Litwe, Malte, Stowacje, cho¢ Komisja nie
przekazala jeszcze platnosci zaliczkowych na rzecz tych pafstw.
Krajowego planu odbudowy nie przedtozyta Holandia. Komisja
wcigz prowadzi negocjacje dotyczace krajowych planéw odbu-
dowy z Bulgarig”, Polska™, Wegrami” i Szwecja®. Tytulem
przypomnienia, aby pafistwa te uzyskaly trzynastoprocentowg
platno$¢ zaliczkowa, Komisja musi zatwierdzi¢ ich plany, a Rade
uchwalié¢ je w drodze decyzji przyjetej do 31.12.2021 1.5

W przypadku Polski, przewodniczaca Komisji U. von der
Leyen w dniu 28.10.2021 r. o§wiadczyla, ze Komisja oczekuje
wpisania do polskiego krajowego planu odbudowy zobowigza-
nia polskiego rzadu dotyczacego likwidacji Izby Dyscyplinarnej
SN, przeprowadzenia zmian w systemie dyscyplinarnym sedziow
oraz rozpoczecia procesu przywracania sedziow odsunietych
od orzekania®2. Jezeli zapowiedziany przez Komisje zamiar
zostanie zrealizowany i w krajowym planie odbudowy Polska
zobowigze sie do dokonania zmian w swoim sagdownictwie, lecz
zapowiedzianych reform nie przeprowadzi, dtugo oczekiwane
zatwierdzenie krajowego planu odbudowy nie zakoficzy sporu
pomiedzy Komisjg a Polska. Paradoksalnie, moze doprowa-
dzi¢ do otwarcia nowych plaszczyzn sporéw. W my§l bowiem
rozporzadzenia 2021/241 okreslajacego zasady dokonywania
platnosci na rzecz panstw cztonkowskich z Instrumentu na rzecz
Odbudowy, jezeli w ocenie Komisji pafistwo cztonkowskie nie
realizuje, w zadowalajacy sposdb, celéw okreslonych w krajo-
wym programie odbudowy, Komisja moze zawiesi¢ ptatnosci
dokonywane na rzecz tego pafstwa®’, a nastepnie zmniejszyé
kwote przystugujacego mu wsparcia®. W kraficowym przy-
padku, jezeli pafistwo cztonkowskie, w okresie 18 miesiecy
od dnia przyjecia przez Rade decyzji zatwierdzajacej jego

72 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4025
(dostep: 6.12.2021 r.).

73 Zob.  https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/
ip_21_64712fbclid=IwAR 1bhcufRNB1YDHAD7P3dRhjStEQjOcgt-
bhd8M4-SR6aRI9129P8-RXD-Dg (dostep: 6.12.2021 r.).

74 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4402
(dostep: 6.12.2021 r.).

75 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4769
(dostep: 6.12.2021 r.).

76 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_4066
(dostep: 6.12.2021 r.).

77 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-corona-
virus/recovery-and-resilience-facility/recovery-and-resilience-plan-bulga-
ria_en (dostep: 6.12.2021 r.).

78 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavi-
rus/recovery-and-resilience-facility/recovery-and-resilience-plan-poland_en
(dostep: 6.12.2021 r.).

79 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-corona-
virus/recovery-and-resilience-facility/recovery-and-resilience-plan-hun-
gary_en (dostep: 6.12.2021 r.).

80 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavi-
rus/recovery-and-resilience-facility/recovery-and-resilience-plan-sweden_en
(dostep: 6.12.2021 r.).

81 Art. 13 rozporzadzenia 2021/241.

82 Ursula von der Leyen: Likwidacja Izby Dyscyplinarnej warunkiem odbloko-
wania unijnych funduszy dla Polski - EURACTIV.pl, https://www.euractiv.
pl/section/instytucje-ue/news/ursula-von-der-leyen-komisja-europejska-izba-
dyscyplinarna-kpo-krajowy-plan-odbudowy-polska-warszawa-tsue-kary-
finansowe-postanowienie-milion-euro-morawiecki/ (dostep: 6.12.2021 r.).

83 Art. 24 ust. 6 rozporzadzenia 2021/241.

84 Art. 24 ust. 8 rozporzadzenia 2021/241.

krajowy plan odbudowy nie poczyni wymiernych postepoéw
w realizacji zadnej z zaktadanych w nim reform, Komisja moze
pozbawic to pafistwo catego finansowania przystugujacego
z Funduszu na rzecz Odbudowy®. Zatozy¢ mozna, ze w takim
przypadku panstwo czlonkowskie bedzie mogto kwestiono-
wac decyzje Komisji w postepowaniu skargowym przed TSUE,
w trybie skargi o stwierdzenie niewaznosci aktu prawa UE
(art. 263 TFUE).

3. Postepowanie naruszeniowe
z art. 258 TFUE

Jednym z hipotetycznych skutkéw wyroku TK w sprawie
K 3/21 moze by¢ odmowa stosowania przez polskie sady
art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE, zobowiazujacego panstwa cztonkow-
skie do zapewnienia jednostkom skutecznej ochrony prawnej
w dziedzinach objetych prawem UE. Trybunat Konstytucyjny
uznat ten przepis za niekonstytucyjny w zakresie, w jakim obej-
muje m.in. brak wiasciwosci sadéw do kontrolowania prawid-
towosci procedur powotywania sedziéw. Skoro, w ocenie TK,
sady krajowe nie s3 uprawnione do badania prawidtowosci
powotania 0s6b na sedziow i do wyciagania skutkéw prawnych
z dokonanych ustalef,, w konsekwencji mogg réwniez nie by¢
w stanie zapewni¢ jednostkom skutecznej ochrony prawnej,
do czego zobowiazuje je art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE. W orzecznic-
twie TSUE wskazano, ze prawo do skutecznej ochrony sagdowej
uprawniefi, ktére jednostki wywodzg z prawa UE, o ktdrym
mowa w art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE, stanowi zasade ogdlng prawa
UE, wynikajacg z tradycji konstytucyjnych wspdlnych pan-
stwom cztonkowskim, wyrazong réwniez w art. 6 i 13 EKPC
oraz potwierdzong w art. 47 KPP*. Zadaniem panstw czlon-
kowskich jest zatem ustanowienie systemu $rodkéw i procedur
zapewniajacych skuteczng kontrole sadowg w dziedzinach obje-
tych prawem UE?Y". Niezalezno$¢ sadownictwa ma zasadnicze
znaczenie dla zapewnienia jednostkom skutecznej ochrony
sadowej*®, a ochrona ta jest nierozerwalnie zwigzana z istnie-
niem pafistwa prawnego®.

Odnoszac te ustalenia do wyroku TK w sprawie K 3/21,
mozna postawié pytanie, czy niezapewnienie przez panstwo
cztonkowskie jednostkom prawa do skutecznej ochrony praw-
nej sprawowanej przez niezawiste sady, poprzez pozbawienie
sadow, moca tego wyroku, prawa do oceny prawidlowosci
powolywania sedziéw, moze prowadzi¢ do wszczecia i sku-
tecznego prowadzenia przeciwko takiemu pafstwu procedur
naruszeniowych z art. 258-259 TFUE. W procedurach tych
zarzut naruszenia przez panstwo cztonkowskie prawa UE, sfor-
mulowany przez Komisje (art. 258 TFUE) lub inne pafstwo
cztonkowskie (art. 259 TFUE), rozstrzyga TSUE w wyroku
potwierdzajagcym to naruszenie lub stwierdzajacym jego brak.

85 Art. 24 ust. 9 rozporzadzenia 2021/241.

86 Wyrok w sprawach potaczonych C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 i C-397/19, Asociatia ,,Forumul Judecitorilor
din Romania”, pkt 190.

87 Wyrok C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 34.

88 Zob. wyrok C-64/16, Associacio Sindical dos Juizes Portugueses i wyrok
TS 2 7.02.2019 r., C-49/18, Escribano Vindel, EU:C:2019:106.

89 Wyroki TS z: 28.03.2017 r., C-72/15, Rosneft, EU:C:2017:236, pkt 73;
wyrok C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 36;
225.07.2018 r., LM, C-216/18, pkt 51, EU:C:2018:586; wyrok C-619/18,
Komisja przeciwko Polsce, pkt 46; wyrok w sprawach potaczonych
C-585/18, C-624/18 1 C-625/18, A.K., pkt 120.
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Praktyka orzecznicza TSUE, zapoczatkowana w sprawie
C-86/12, Komisja przeciwko Wegrom®®, dotyczacej wieku
emerytalnego sedziow ustalonego z naruszeniem prawa UE”!,
potwierdza mozliwo$¢ skutecznego prowadzenia procedur
naruszeniowych (art. 258-259 TFUE) w sprawach dotycza-
cych krajowego sadownictwa. Po niej nastgpila seria czterech
wyrokdw TS dotyczacych zagrozen niezawistosci sedziowskiej
w Polsce. Dotyczyly one: wczeSniejszego przejscia w stan spo-
czynku okolo jednej trzeciej sedziow Sadu Najwyzszego (wyrok
C-619/18, Komisja przeciwko Polsce), réznicowania wieku
przejscia sedziéw i prokuratoréw w stan spoczynku w zalezno-
§ci od plci (wyrok C-192/18, Komisja przeciwko Polsce), statusu
Izby Dyscyplinarnej SN (wyrok C-619/18, Komisja przeciwko
Polsce) i systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw
(wyrok C-791/19, Komisja przeciwko Polsce).

W dniu 1.04.2021 r. Komisja wniosta do TS kolejng skarge
przeciwko Polsce (C-204/21, Komisja przeciwko Polsce), w kté-
rej m.in. zakwestionowata przekazanie do wylacznej whasci-
wosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN
rozpoznawania zarzutéw i zagadnien prawnych dotyczacych
braku niezaleznos$ci sadu lub braku niezawistosci sedziego.
Komisja zarzucila tez, ze powierzajac uprawnienia do decy-
dowania w sprawach bezposrednio wptywajacych na status
i petnienie urzedu sedzidéw i asesoréw sagdowych®? Izbie Dyscy-
plinarnej SN, ktérej niezawistos¢ i bezstronno$¢ nie s3 zagwa-
rantowane, Polska naruszyta art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE. W dniu
14.07.2021 r., tytutem Srodka tymczasowego poprzedzajacego
wydanie ostatecznego wyroku TS zobowigzat Polske do natych-
miastowego zawieszenia stosowania przepiséw dotyczacych
Izby Dyscyplinarnej SN?3. Wobec niezastosowania sie Polski
do tego postanowienia, cztery miesigce pozniej, 27.10.2021 r.,
TS natozyl na Polske okresowg kare pieniezng w wysokosci
1 mln euro dziennie®*. Trybunal uznal, Ze zawieszenie stoso-
wania polskich przepiséw dotyczacych Izby Dyscyplinarnej SN
jest konieczne, aby unikna¢ powaznej i nieodwracalnej szkody
dla porzadku prawnego UE oraz wartosci, na ktdrych opiera sie
UE, w szczeg6lnosci wartosci pafistwa prawnego. Wysokos¢
okresowej kary pieniezne natozonej na Polske bedzie zalezna
od liczby dni, ktére uptyng od dnia doreczenia Polsce posta-
nowienia TS naktadajacego te kare do dnia, w ktérym Polska
zawiesi stosowanie powyzej wskazanych przepiséw dotyczacych
Izby Dyscyplinarnej SN lub — jezeli stosowanie tych przepiséw
nie zostanie zawieszone — do dnia wydania wyroku przez TS
w sprawie C-204/21, Komisja przeciwko Polsce.

Analizujac hipotetyczne skutki wyroku TK w sprawie K
3/21 w kontekscie postepowan naruszeniowych (art. 258—
260 TFUE), warto wspomnie¢ o sporze Komisji z Niemcami
w przedmiocie wyroku niemieckiego TK, zakoficzonego

90 Wyrok TS z 6.11.2012 r., C-286/12, Komisja przeciwko Wegrom,
EU:C:2012:687.

91 Dyrektywa Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r. ustanawiajgca ogdlne
warunki ramowe rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy
(Dz.Urz. WE L 303, s. 16).

92 Np. na zezwolenie na ich pociagniecie do odpowiedzialnosci karnej lub
ich zatrzymanie, spraw z zakresu prawa pracy i ubezpieczefi spotecznych
dotyczacych sedzidw SN i spraw z zakresu przeniesienia sedziego SN w stan
spoczynku.

93 Postanowienie TS z 14.07.2021 r., C-204/21 R. Komisja przeciwko Polsce,
EU:C:2021:593.

94 Postanowienie TS z27.10.2021 r., C-204/21 R, Komisja przeciwko Polsce,
EU:C:2021:878.

2.12.2021 r. W dniu 5.05.2020 r. niemiecki TK orzekt, ze pro-
gram skupu aktywdow sektora publicznego, prowadzony przez
Europejski Bank Centralny (EBC) w 2015 r. jest w Swietle
prawa niemieckiego nielegalny, chyba ze EBC w terminie trzech
miesiecy od dnia wydania tego wyroku wykaze, ze zakupy te
byly uzasadnione. W wyroku tym niemiecki TK skrytykowal
réwniez wyrok TS w sprawie C-493/17, Weiss®, w ktorym
orzeczono, ze program skupu aktywéw prowadzony przez EBC
nie naruszat prawa UE, a bank ten nie wykroczyt poza przy-
shugujacy mu mandat. Niemiecki TK uznat rozumowanie sadu
luksemburskiego za ,niezrozumiate” i ,,obiektywnie arbitralne”,
asam wyrok TS za dziatanie podjete przez ultra vires, pozosta-
jace poza zakresem kompetencji tego Trybunatu. W nastepstwie
Komisja, w trybie postepowania skargowego z art. 258 TFUE,
9.06.2021 r. skierowala do Niemiec wezwanie do usuniecia
naruszenia prawa UE. Zarzucita Niemcom naruszenie zasad
autonomii, pierwszefistwa, skutecznosci i jednolitego stoso-
wania prawa UE, jak réwniez nieposzanowania jurysdykcji
TS%. Spor ten Komisja zakoniczyta 2.12.2021 r., zamykajac
postepowania naruszeniowe wszczete przeciwko Niemcom.
W uzasadnieniu wskazala, ze w odpowiedzi na wezwanie
do usuniecia uchybienia prawa UE niemiecki rzad o$wiad-
czyl, ze potwierdza i uznaje zasady autonomii, pierwszefistwa,
skutecznosci i jednolitego stosowania prawa UE oraz warto$ci
okreslone w art. 2 TUE, w tym zasade pafistwa prawnego. Rzad
ten wskazal rowniez, ze uznaje autorytet TS oraz ostateczny
i wigzacy charakter jego orzeczen, a takze, ze legalnos¢ aktow
instytucji UE nie moze by¢ przedmiotem skarg konstytucyjnych
przed sagdami niemieckimi, gdyz podlegaja one wytacznej kon-
troli TS. Powotujac sie na obowigzek lojalnej wspolpracy (art. 4
ust. 3 TUE), rzad niemiecki zobowigzat sic do wykorzystania
wszelkich dostepnych $rodkéw w celu unikania w przyszto-
$ci powtoOrzenia sie stwierdzania ultra vires oraz odgrywania
aktywnej roli w tym zakresie”’.

Przytoczone wyroki TS w wegierskiej i polskich sprawach
dotyczacych zagrozen dla niezawistosci sagdownictwa oraz
postepowanie naruszeniowe, ktore Komisja wszczeta przeciwko
Niemcom ze wzgledu na wyrok niemieckiego TK, dowodza,
ze nie mozna wykluczyé, iz skutki wynikajgce z wyroku TK
w sprawie K 3/21 réwniez mogg doprowadzi¢ do wszczecia
przeciwko Polsce procedur naruszeniowych z art. 258 TFUE.
W tym hipotetycznym scenariuszu, jezeli TS wydatby wyrok
potwierdzajacy naruszenie prawa UE, a Polska nie usunetaby
go, TS mogtby natozy¢ na Polske okresowe kary pieniezne i/
lub ryczalt (art. 260 TFUE).

4. Rozporzadzenia dotyczgce wydatkowania
funduszy Unii Europejskiej

4.1. Rozporzadzenia obowigzujace w latach 2014-2020

W debacie towarzyszacej przyjmowaniu rozporzadzenia
2020/2092 ustanawiajgcego system warunkowosci (na ten

95 Wyrok TS z 11.12.2018 r., C-493/17, Weiss i in., EU:C:2018:1000.

96 June infringements package: key decisions, https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/en/inf 21 2743 (dostep: 6.12.2021 r.).

97 December infringements package: key decisions, https://ec.europa.eu/com-
mission/presscorner/detail/en/inf 21_62012fbclid=IwAR1wéwbHhdcA
SvxlgXTohUjxcgF7m]JbpSBxTXjxaNWXpMJ0OMIzb9Zyuwv7I (dostep:
6.12.2021 1.).
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temat zob. pkt 1) analizowano®®, czy przekazywanie funduszy
UE pafistwom czlonkowskim moze zosta¢ rdwniez wstrzymane
na podstawie unijnych rozporzadzen okreSlajacych zasady ich
wydatkowania w latach 2014-2020%. Rozporzadzenia te zobo-
wigzywaly pafistwa cztonkowskie otrzymujace fundusze UE
do ustanowienia system6w zarzadzania i kontroli koniecznych
do wydatkowania tych funduszy oraz do zapewnienia ich sku-
tecznego funkcjonowania. Systemy te sktadaly sie z krajowych
instytugji realizujgcych zwigzane z tym zadania, a ich skuteczne
funkcjonowanie miato gwarantowaé zgodno$¢ z prawem wydat-
koéw finansowanych z funduszy UE. W przypadku wystapienia
powaznych uchybiefi w skutecznym funkcjonowaniu systeméw
zarzadzania i kontroli, prowadzacych do nieprawidtowego
wydatkowania funduszy UE'’, Komisja mogta przerwal bieg
terminu platnosci dokonywanych na rzecz danego pafistwa
cztonkowskiego, zawiesi¢ wyplaty dokonywane na jego rzecz
i jako ostateczno$¢ — natozy¢ korekte finansowa na to pan-
stwo, prowadzaca do zmniejszenia kwoty $srodkdw dostepnych
mu funduszy UE. W kontekscie tych przepiséw analizowano,
czy przypadki zagrozen niezawistosci sedziowskiej w pafistwie
cztonkowskim mozna zakwalifikowac jako powazne uchybienia
w skutecznym funkcjonowaniu systemu zarzadzania i kontroli
uzasadniajgce podjecie przez Komisje powyzej wskazanych
dziatan. Potencjatu tkwigcego w tych przepisach najwyrazniej
nie uznata Komisja, gdyz nie zastosowala ich rowniez wtedy,
gdy przypadki zagrozen niezawistosci sedziowskiej potwierdzit
TS w wyrokach.

W debacie akademickiej prowadzonej w tych latach postulo-
wano, by rozporzadzenia funduszowe przyjmowane dla WRF
obejmujacych lata 2021-2027 wyraznie wymagaly poszano-
wania zasady pafistwa prawnego przez panstwa czlonkowskie,

98 1. Butler, Two proposals to promote and protect European values thro-
ugh the Multiannual Financial Framework: Conditionality of EU funds
and a financial instrument to support NGOs, Liberties, 7.03.2018,
https://www.liberties.eu/en/news/european-vaues-fund- two-proposals-
-mff/14471, s. 9-13; L. Pech, D. Kochenov, Strengthening the Rule of
Law Within the European Union: Diagnoses, Recommendations, and
What to Avoid —Policy Brief, June 2019, https://reconnect-europe.eu/
wp-content/uploads/2019/07/RECONNECT-policy-brief-Pech-Kochenov-
2019]June-publish.pdf; Smart Conditionality and the Rule of Law. How
the European Commission Could Centrally Manage EU Funds Through
Direct and Indirect Management, Renew Europe, July 2020, https://
reneweuropegroup.eu/en/news/1555-renew-europe-position-paper-on-
smart-conditionality-and-the-rule-of-law/ (dostep: 6.12.2021 r.).

99 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z 17.12.2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE
L 347, s. 320) i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1306/2013 z 17.12.2013 r. w sprawie finansowania wspélnej polityki
rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej oraz uchylajace rozporzadze-
nia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE)
nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008 (Dz.Urz. UE L
347, s. 549).

100 Na temat pojecia nieprawidtowosci zob. J. Lacny, Wydatkowanie fundu-
szy Unii Europejskiej w wyniku nieprawidlowosci. Elementy definicyjne
pojecia , nieprawidlowosé” — wprowadzenie i wyrok Trybunalu Sprawie-
dliwosci z 26.05.2016 . w polgczonych sprawach C-260/14 i C-261/14,
Judetul Neamt i Judetul Bacdu przeciwko Ministerul Dezvoltdrii Regionale
si Administratiei Publice, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018/1, s. 55-65.

jako warunku wstepnego, koniecznego do otrzymania funduszy
UE oraz przewidywaly zawieszenie wyplat w razie naruszenia
tej zasady''. Bardziej radykalny byl glos za udostepnianiem
funduszy UE wylacznie pafistwom czlonkowskich uczestni-
czacym w Prokuraturze Europejskiej'®2, do ktérej, zgodnie
z deklaracjami rzagdow polskiego i wegierskiego, panstwa te
nie zamierzaja przystapi¢. Zaden z tych postulatéw nie zostal
odzwierciedlony w rozporzadzeniach funduszowych, tj. w roz-
porzadzeniu 2021/1060 dotyczacym wydatkowania unijnych
funduszy spdjnosciowych w latach 2021-2027'%, ktore zosta-
nie omowione ponizej, ani w projekcie rozporzadzenia doty-
czacego WPR, nad ktérym prace legislacyjne ciggle trwajg'%.

4.2. Rozporzadzenie 2021/1060 obowigzujace
w latach 2021-2027

W niniejszym punkcie zostanie przenalizowane rozporzadze-
nie 2021/1060 ustalajgce zasady wydatkowania funduszy UE'»
na poczet wdrazania polityki spdjnosci w latach 2021-2027.
Nalezy bowiem uwzglednié, ze Wegry i Polska byly (w latach
2014-2020) i nadal s3 w (w latach 2021-2027) jednymi z gtéw-
nych beneficjentéw tej polityki per capita'®. Przepisy rozpo-
rzadzenia 2021/1060 zostang przenalizowane pod katem moz-
liwosci ich zastosowania jako podstawy prawnej do podjecia
dziatafh wobec panistwa czlonkowskiego, ktére nie zapewnia
jednostkom prawa do skutecznego $rodka prawnego przed
niezawistym sadem, gwarantowanego na mocy art. 19 TUE
i art. 47 KPP, w sprawach dotyczacych funduszy UE. Jest
to bowiem hipotetyczny skutek, ktéry moze wywotaé wyrok
TK w sprawie K 3/21. Z tej perspektywy nalezy zwrdci¢ uwage
na dwie kwestie. Po pierwsze, na spoczywajacy na pafstwach
cztonkowskich obowigzek poszanowania praw podstawowych
i przestrzegania KPP w toku wydatkowania funduszy UE'”.
Po drugie, na mozliwos¢ zawieszenia przez Komisje platnosci
dokonywanych na rzecz pafistwa cztonkowskiego!® i natozenia

101 J. Selih, 1. Bond, C. Dolan, Can EU funds promote the rule of law in
Europe?, The Centre for European Reform 2017, https://www.cer.eu/
publications/archive/policy-brief/2017/can-eu-funds-promote-rule-law-
-europe (dostep: 6.12.2021 r.).

102 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z 12.10.2017 r. wdrazajace wzmoc-
niong wspoltprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej
(Dz.Urz. UE L 283, s. 1, ze zm.). Prokuratura Europejska, bedaca orga-
nem niezaleznym i zdecentralizowanym, jest uprawniona do prowa-
dzenia dochodzef, $cigania i wnoszenia aktéw oskarzenia przeciwko
sprawcom przestepstw przeciwko budzetowi UE, takich jak naduzycia
finansowe, korupcja lub powazne transgraniczne oszustwa zwigzane
z podatkiem VAT. Uczestnicza w niej 22 pafistwa UE: Austria, Belgia,
Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Czechy, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja,
Hiszpania, Holandia, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Malta, Niemcy, Por-
tugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wiochy. Szwecja wyrazila zamiar
przystapienia do EPPO.

103 Zob. przypis 29.

104 Zob. przypis 30.

105 Rozporzadzenie to okresla zasady wydatkowania Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus,
Funduszu Spo6jnoéci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji,
Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, Funduszu
Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczefistwa Wewnetrznego
i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami
i Polityki Wizowej, zwane dalej tacznie ,,funduszami UE”.

106 Zob. https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/HU; https://cohesion-
data.ec.europa.eu/countries/PL (dostep: 7.12.2021 r.).

107 Art. 9 ust. 1 rozporzadzenia 2021/1060.

108 Art. 97 ust. 1 lit. d rozporzadzenia 2021/1060.
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na to panstwo korekty finansowej'” w przypadku wydania
przez Komisje uzasadnionej opinii w ramach procedury naru-
szeniowej z art. 258 TFUE.

4.2.1. Obowigzek poszanowania praw podstawowych
i przestrzegania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
w toku wydatkowania funduszy Unii Europejskiej

Obowigzek poszanowania praw podstawowych i prze-
strzegania KPP w toku wydatkowania funduszy UE, od dawna
uznany w orzecznictwie TSUE!'?, ma obecnie podstawe prawng
w art. 9 ust. 1 rozporzadzenia 2021/1060'!. Postanowiono
w nim, ze panstwa cztonkowskie i Komisja zapewniajg poszano-
wanie praw podstawowych oraz przestrzeganie KPP w procesie
wdrazania funduszy UE. Obowiazek ten zostal uszczegétowiony
w kilku postanowieniach analizowanego rozporzadzenia.

W mysl art. 73 ust. 1 rozporzadzenia 2021/1060 instytu-
cja zarzadzajgca programem operacyjnym jest zobowigzana
do ustanowienia i stosowania kryteriéw i procedur wyboru
operacji finansowych z funduszy UE uwzgledniajgcych KPP''2,
Natomiast zalacznik III do tego rozporzadzenia okreslit dwa
mechanizmy, ktére maja ustanowié pafstwa cztonkowskie
w celu zapewnienia skutecznego stosowania i wdrazania KPP'%3,
Wymog uwzgledniania KPP w toku wdrazania funduszy UE
zostal rowniez podkres§lony w motywie 6 preambuly rozpo-
rzadzenia 2021/1060. Przepisy omawianego rozporzadzenia
nie okreslaja natomiast procedur kontrolnych stosowanych
w celu oceny, czy pafstwo czlonkowskie przestrzega praw
podstawowych i KPP w toku wydatkowania funduszy UE ani
skutkéw ewentualnych naruszen. Oznaczaé to moze, ze w przy-
padkach takich naruszefi Komisja moze prowadzi¢ procedury
naruszeniowe (art. 258-260 TFUE). Mozna sie rownolegle
zastanawial, czy w takim przypadku Komisja moze réwniez
wstrzymywac i zawieszac platnosci dokonywane na rzecz pafi-
stwa cztonkowskiego oraz nakltadaé na to pafistwo korekty
finansowe. Mozna wobec tego postawié kolejne pytanie, czy
przepisy te moglyby znaleZ¢ zastosowanie w sytuacji, w ktdrej
pafistwo cztonkowskie, w sprawach dotyczacych wydatkowania
funduszy UE, nie zapewnia jednostkom prawa do skutecznego

109 Art. 104 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2021/1060.

110 J. Lacny, Stosowanie Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej w poste-
powaniach dotyczgcych funduszy Unii Europejskiej — wprowadzenie
i wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 3.07.2014 r., sprawy polgczone
C-129/13 i C-130/13, Kamino International Logistics BV i Datema Hel-
Imann Worldwide Logistics BV przeciwko Staatssecretaris van Financién,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2018/12, s. 49-61.

111 Przepisy art. 9 rozporzadzenia 2021/1060, ustanawiajacego zasady hory-
zontalne, zobowigzujg rowniez pafistwa cztonkowskie do zapewnienia
w calym procesie wdrazania programéw finansowych z funduszy UE
réwnos$ci mezcezyzn i kobiet (ust. 2), do zapobiegania wszelkiej dyskry-
minacji ze wzgledu na pleé, rase lub pochodzenie etniczne, religie lub
$wiatopoglad, niepetnosprawnosé, wiek lub orientacje seksualng (ust. 3)
oraz do poszanowaniu dorobku prawnego UE w dziedzinie ochrony
Srodowiska (ust. 4).

112 Procedury te muszg by¢ réwniez niedyskryminacyjne, przejrzyste, zapew-
niajace dostepnosé dla os6b z niepetnosprawno$ciami i rGwnouprawnienie
plci oraz zasade zrownowazonego rozwoju i unijng polityke w dziedzinie
ochrony $rodowiska.

113 Mechanizmy te obejmuja, po pierwsze, ustalenia majace zapewniaé zgod-
no$¢ programdéw wspieranych z funduszy UE i ich wdrazanie z postano-
wieniami KPP oraz po drugie, rozwigzania dotyczace zglaszania komi-
tetowi monitorujgcemu przypadkéw niezgodnosci operacji finansowych
z funduszy UE z KPP oraz skarg na nieprzestrzeganie KPP

srodka prawnego przed bezstronnym sagdem, gwarantowanego
na mocy art. 19 TUE i art. 47 KPP OdpowiedZ na to pytanie
jest pozytywna. Trudno bowiem wskazaé argumenty wyklu-
czajace mozliwo$¢ prowadzenia przez Komisje postepowania
naruszeniowego (art. 258-260 TFUE) w sprawie uchybienia
przez pafstwo czlonkowskie obowigzkowi zagwarantowania
jednostkom praw podstawowych ustanowionych KPP. Mniej
oczywista jest odpowiedZ na pytanie, czy wobec naruszenia
przez panstwo czlonkowskie jednego z praw podstawowych
gwarantowanych w KPP w toku wydatkowania funduszy UE
Komisja moze wstrzymywaé''* i zawieszaé platnosci dokony-
wane na rzecz tego panstwa''’ oraz nakladaé na to pafstwo
korekty finansowe!'®, Nalezy bowiem uwzglednié, ze rozpo-
rzadzenie 2021/1060 ustala zamkniete katalogi przestanek,
ktorych spetnienie umozliwia stosowanie tych mechanizméw,
w ktérych przestanka naruszenia praw podstawowych gwaran-
towanych w KPP nie zostata explicite ustanowiona. Przestanki
te zostaly jednak sformulowane na tyle ogdlnie, ze — znowu
- nie mozna jednoznacznie wykluczy¢, iz pozbawienie jednos-
tek praw do skutecznego Srodka prawnego przed bezstronnym
sadem nie mogto zosta¢ uznane jako spetniajace ich znamiona.

115

4.2.2. Zawieszenie ptatnosci i natozenie korekty finansowej
w przypadku wydania uzasadnionej opinii (art. 258 TFUE)

Mozliwo$¢ zawieszenia przez Komisje platnosci dokonywa-
nych na rzecz panstwa cztonkowskiego przewiduje art. 97 ust. 1
rozporzadzenia 2021/1060. Postanowiono w nim, ze Komisja
moze zawiesi¢ calo$¢ lub cze$¢ ptatnosci, z wyjatkiem ptatnosci
zaliczkowych, po umozliwieniu pafistwu cztonkowskiemu zgto-
szenia uwag, jezeli spetniony jest dowolny z czterech ustano-
wionych w tym przepisie warunkéw. Jednym z tych warunkdw,
ustanowionym w art. 97 ust. 1 lit. d rozporzadzenia 2021/1060,
jest wydanie przez Komisje uzasadnionej opinii w odniesie-
niu do procedury uchybienia zgodnie z art. 258 TFUE, ktéra
to opinia dotyczy sprawy stwarzajgcej zagrozenie dla zgodnosci
z prawem i prawidlowosci wydatkow. Przepisy tego rozpo-
rzadzenia upowazniaja réwniez Komisje do cofniecia zawie-
szenia platnosci, gdy panstwo cztonkowskie podjeto srodki
zaradcze w odniesieniu do powoddéw uzasadniajacych jego
zastosowanie'". Jezeli pafistwo cztonkowskie takich srodkéw
zaradczych nie podejmie, ryzykuje, ze Komisja bedzie mogta
nalozy¢ na niego korekte finansows. Zgodnie bowiem z art. 104
ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2021/1060 Komisja dokonuje korekt
finansowych, poprzez zmniejszenie wsparcia z funduszy UE, gdy
stwierdzi, ze pafistwo czlonkowskie nie wywigzalo sie ze swoich
obowiazkéw okreslonych w art. 97 tego rozporzadzenia, przed
wszczeciem procedury korekty finansowej przez Komisje.

Ponownie mozna postawi¢ pytanie o mozliwo$¢ zastosowa-
nia tych przepiséw do przypadku niezapewnienia przez pafistwo
cztonkowskie prawa do skutecznego $rodka prawnego przed
niezawistym sadem, z naruszeniem art. 19 TUE i art. 47 KPP,
jako hipotetycznego skutku wyroku TK w sprawie K 3/21.
I znowu, odpowiedz na to pytanie wydaje sie pozytywna przy
zalozeniu, ze Komisja wyda uzasadniong opinie dotyczacy tego

114 Art. 96 rozporzadzenia 2021/1060.

115 Art. 97 rozporzadzenia 2021/1060.

116 Art. 104 rozporzadzenia 2021/1060.

117 Art. 97 ust. 2 rozporzadzenia 2021/1060.
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naruszenia w toku procedury skargowe;j (art. 258 TFUE). Wow-
czas, jezeli naruszenie to stwarza zagrozenie dla zgodnosci
z prawem i prawidlowos$ci wydatkéw finansowanych z funduszy
UE, to w my§l art. 97 ust. 1 lit. d rozporzadzenia 2021/1060
Komisja bedzie uprawniona do zawieszenia platnosci dokony-
wanych na rzecz tego panstwa. Nastepnie za$, jezeli pafistwo
to nie podejmie $rodkéw zaradczych majacych wyeliminowad
to naruszenie, to art. 104 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2021/1060
upowazni Komisje do natozenia na to panstwo korekty finanso-
wej prowadzacej do zmniejszenia puli Srodkéw przystugujacych
temu panstwu z funduszy UE.

W podsumowaniu mozna stwierdzié, ze na gruncie rozpo-
rzadzenia 2021/1060 stosowanego do wydatkowania unijnych
funduszy spéjnosciowych w latach 2021-2027 naruszenie przez
pafistwo cztonkowskie praw podstawowych i KPP w sprawach
dotyczacych tych funduszy moze prowadzi¢ do zastosowania
przez Komisje ustanowionych w nim mechanizméw wywotu-
jacych skutki finansowe w postaci zawieszenia ptatno$ci doko-
nywanych na rzecz pafstwa czlonkowskiego i do nafozenia
na to pafistwo korekty finansowe;.

Zakonczenie

Na zakwestionowanie w wyroku TK w sprawie K 3/21 pod-
stawowych zasad prawa UE, w szczeg6lnosci zasady pierwszen-
stwa prawa UE przed prawem krajowym — jednej z podstawo-
wych zasad tego prawa, bez ktérej prawo to w 27 porzadkach
krajowych skutecznie funkcjonowaé nie moze, a takze zasady
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem UE
(art. 19 TUE i art. 47 KPP) oraz na wynikajace z tego wyroku
skutki prawne, mozna spojrze¢ z wielu punktéw widzenia.

Mozna, co probowano zrobié w niniejszym tekscie, z uporem
godnym lepszej sprawy tropi¢ przepisy unijne mogace mieé
zastosowanie w omawianej sytuacji, przy prostodusznym zato-
zeniu, ze grozba dotkliwych skutkéw finansowych, ktdre moze
ponie$¢ panstwo cztonkowskie naruszajace fundamentalne
zasady unijnego porzadku prawnego, nie wspominajgc o naru-
szeniu jego reputacji i dobrego imienia, bedzie wystarczajgco
odstraszajaca i skfoni to pafstwo do wyeliminowania naruszen
prawa UE. Ot6z nie sktoni, czego dowodza wielomilionowe
kary pieniezne nalozone na Polske przez TS w 2021 r."'8, ktére
nie sktonily Polski do zmiany postawy.

Mozna wobec tego szukad ucieczki w bardziej ogdlnej reflek-
sji 1 spojrzec na ten problem z szerszej perspektywy. Ot6z nie
jesteSmy w tej sytuacji sami. Z raportu ,,The Global State of
Democracy 2021. Building Resilience in a Pandemic Era”'"
wynika, ze §wiat staje sie coraz bardziej autorytarny. Niede-
mokratyczne rezimy coraz zuchwalej stosuja represje, a wiele
demokratycznych rzadéw uwstecznia sie, ograniczajac wolno$é
stowa i ostabiajgc rzady prawa, czesto przy poparciu znacznej
czedci spoteczenstwa. Liczba panistw zmierzajacych w kierunku
autorytaryzmu w 2020 r. przewyzszyla liczbe krajow zmierzaja-
cych w kierunku demokratycznym. Za najbardziej niepokojace
przyktady panstw, w ktérych procesy demokratyczne podlegajg
erozji, w raporcie tym uznano Brazylie, Indie, USA, a ramach

118 Postanowienia TS z 20.09.2021 r., C-121/21 R, Republika Czeska
przeciwko Polsce (kopalnia Turéw), EU:C:2021:752,12 27.10.2021 r.,
C-204/21 R, Komisja przeciwko Polsce, EU:C:2021:878.

119 Zob. https://www.idea.int/gsod/ (dostep: 7.12.2021 r.).

UE - Wegry, Polske i Stowenie. Przejawem tej erozji jest stabnaca
niezalezno$¢ sagdownictwa, ktérg przywddcy polityczni cheg
sobie po prostu podporzadkowaé. W raporcie tym niestety
nie wskazano, czy mozemy liczy¢, ze zdiagnozowany trend
kiedys sie odwrdci i jakie czynniki moga na to wplynaé.
Rozwazania na temat finansowych skutkéw wyroku TK
w sprawie K 3/21 mozna zakoniczy¢ konkluzja, ze od starozytno-
$ci wiadomo, iz nerwami wojny s3 pienigdze (Cyceron), a usuwa-
jac pienigdze, usuwa sie wojne (Kwintylian). Ta madros¢ raczej
nie znajdzie zastosowania w sporze polskiego rzadu z Komisja,
ktorego odpryskiem jest omawiany wyrok TK w sprawie K 3/21.
Dotyczy on bowiem warto$ci, w tym centralnej zasady rzadéw
prawa, ktére strony tego sporu réznie odczytujg, stosownie
do swoich politycznych potrzeb i zamiaréw. Sporu tego, jak sie
okazuje, pienigdze, chocby byly duze, raczej nie rozstrzygna.
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There are several EU provisions that are discussed during any
decent university lecture on EU law. These include Article 1 of
the Treaty on European Union, which concerns the foundations
of the EU, Article 4(3) TEU establishing the principle of sincere
cooperation between the EU institutions and the Member States,
which principle reflects, under EU law, the international law
principle of pacta sunt servanda, as well as the second indent
of Article 19(1) TEU, which requires Member States to provide
individuals with effective legal protection in areas covered by
EU law. The Constitutional Tribunal assessed the compatibility
of these provisions of the TEU with the Polish Constitution in
its judgment in case K-3/21, issued on 7 October 2021, and
pronounced them unconstitutional.
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