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The European Union, as a community of values that are its foundations, is faced with a crisis from time 
to time in which these values are superseded or distorted by some Member States. The European Union 
was and continues to be based, first and foremost, on voluntary accession to this project and on the 
absence of any compulsion to remain in it, therefore no strong and prompt measures were developed 
to counteract breaches of the Union’s values. Over time, when some Member Countries decided not 
to respect the EU’s values, while remaining in it, the political will of other countries was established 
to develop new, more effective measures to counteract such behavior. The purpose of this article is to 
briefly describe the „classic” tools to defend EU values, for example the procedures from Art. 258-260 
TFEU and the procedures from Art. 7 TEU, and then describe the new mechanism - the so-called the 
conditionality mechanism, which focuses on financial sanctions, which may be particularly severe in the 
period of economic recovery after the COVID-19 pandemic, and the nature and purpose of which is the 
subject of extensive discussion.
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Wstęp

Unia Europejska, jako wspólnota wartości będących jej fundamentami, mierzy się 
co pewien czas z kryzysem polegającym na wypieraniu lub wypaczaniu tychże warto-
ści przez niektóre Państwa Członkowskie. Unia Europejska opierała się, i dalej opiera, 
przede wszystkim na dobrowolności przystępowania do tego projektu oraz na braku 
przymusu pozostawania w nim, w związku z czym nie wykształcono początkowo żad-
nych silnych, gotowych do szybkiego zastosowania środków przeciwdziałania naru-
szeniom wartości Unii. Z  czasem, gdy pewne Państwa Członkowskie postanowiły 
nie przestrzegać wartości UE ani prawa UE, jednocześnie w niej pozostając, powstała 
wola polityczna pozostałych państw do wypracowania nowych, skuteczniejszych środ-
ków przeciwdziałania takiemu zachowaniu. Celem niniejszego artykułu jest skróto-
we opisanie „klasycznych” narzędzi do obrony prawa i wartości UE, czyli procedur  
z art. 258-260 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE, 1957) oraz pro-
cedury z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE, 1992), a następnie opisanie nowego 
mechanizmu – tzw. mechanizmu warunkowości, który stawia na sankcje o charakterze 
finansowym, które mogą być szczególnie dotkliwe w okresie odbudowy gospodarek po 
pandemii COVID-19 oraz którego charakter i cel jest przedmiotem szerokiej dyskusji.

Klasyczne mechanizmy obrony prawa i wartości UE

Unia Europejska od wielu lat ma narzędzia do obrony prawa i wartości Unii Euro-
pejskiej, a w tym do obrony praworządności. Takimi klasycznymi narzędziami są tzw. 
procedury naruszeniowe z art. 258-260 TFUE oraz procedura z art. 7 TUE, przy czym 
te pierwsze są niejako pośrednimi narzędziami do obrony praworządności, niemniej 
często dalece bardziej skutecznymi. Te procedury będą w niniejszym artykule opisane 
dość lakonicznie, ponieważ głównym celem artykułu jest opisanie tzw. mechanizmu 
warunkowości jako narzędzia do obrony wartości Unii. Klasyczne mechanizmy szerzej 
opisane są w odrębnej pracy autora (Wojewoda, 2020).

Procedury naruszeniowe z art. 258-260 Traktatu o Funkcjonowaniu UE

Tzw. procedury naruszeniowe z  art. 258-260 TFUE mają za zadanie przeciw-
działać naruszeniu prawa unijnego (przez działanie albo zaniechanie) przez państwa 
członkowskie, a w  razie naruszenia doprowadzić do przywrócenia stanu zgodnego 
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z prawem. Są to procedury o dużo większej historii w orzecznictwie Trybunału, po-
nieważ mają stosunkowo prosty tryb uruchomienia takiej procedury, a zwłaszcza gdy 
porówna się go z trybem uruchomienia wyżej opisanej procedury z art. 7 TUE. Zakres 
przedmiotowy tych procedur ma charakter bardziej incydentalny, może więc być za-
stosowana wobec jednorazowego naruszenia prawa unijnego, przez państwo, co do 
którego nie ma absolutnie żadnych zastrzeżeń co do wypełniania przez nie kryteriów 
demokratycznego państwa prawa. 

Procedura z  art. 258 TFUE nadaje legitymację czynną Komisji Europejskiej, legi-
tymację bierną natomiast każdemu państwu członkowskiemu, które zdaniem Komi-
sji, naruszy zobowiązania traktatowe. Naruszenia może dokonać każdy organ państwa 
członkowskiego, nawet ten o  konstytucyjnie zagwarantowanej niezależności, a  ocenie 
podlega nie tylko np. treść aktu prawnego, który Komisja uznała za uchybiający zobo-
wiązaniom, ale i praktyka stosowania prawa (Wojewoda, 2020, s. 36). W ramach tej pro-
cedury wyróżnia się dwa etapy: etap sądowy i przedsądowy (Taborowski, 2019, s. 217). 
Procedura przedsądowa ma doprowadzić do polubownego rozwiązania konfliktu, a więc 
jeszcze bez ingerencji Trybunału. Wówczas, gdy nie uda się doprowadzić do konsensu-
su na tym etapie, Komisja kieruje skargę do Trybunału, który bada czy doszło do na-
ruszenia zobowiązań traktatowych przez państwo członkowskie. Wyrok ten, co istotne, 
wiąże „organy administracyjne, legislacyjne i sądowe wszystkich państw członkowskich”  
(Taborowski, 2019, s. 217) zgodnie z zasadą lojalności ustanowioną w art. 4 ust. 3 TFUE. 
Wyrok ma więc skutki na przyszłość oraz ma charakter abstrakcyjny.

Procedura z  art. 259 TFUE jest w  dużej mierze tożsama do procedury  
z art. 258 TFUE. Inny natomiast jest podmiot czynnie legitymowany do zainicjowania 
tej procedury, jest to już nie Komisja, a państwo członkowskie. Również tutaj prze-
widziano możliwość polubownego zakończenia postępowania, przed rozstrzygnięciem 
sprawy przez Trybunał. Zanim państwo wnioskodawca wystąpi ze skargą do Trybunału, 
musi ono wnieść sprawę do Komisji, która wydaje tzw. uzasadnioną opinię, gdzie oce-
nia wstępnie przedmiotowość zarzutów. Ten etap procedury charakteryzuje kontradyk-
toryjność, mająca sprzyjać polubownemu rozwiązaniu sporu. Komisja ma 3 miesiące 
na wydanie uzasadnionej opinii, a nawet gdy jej nie wyda, to i tak nie stanowi do prze-
szkody w rozpoczęciu etapu sądowego. Postępowanie przed Trybunałem nie różni się 
zasadniczo od postępowania przed Trybunałem w ramach art. 258 TFUE.

Po przekazaniu sprawy przed Trybunał, orzeka on, stwierdzając w wyroku o tym, 
czy do naruszenia doszło czy też nie. Wyrok Trybunału ma jednak charakter de-
klaratoryjny, w  związku z  czym nie wpływa on w  sposób władczy ani bezpośred-
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ni na porządek prawny państwa członkowskiego, co nie zmienia faktu, że na mocy  
art. 260 ust. 1 TFUE oraz na podstawie zasady lojalności umocowanej  
w art. 4 ust. 3 TUE państwo członkowskie objęte wyrokiem ma obowiązek zastoso-
wać się do wyroku i  przedsięwziąć wszelkie konieczne środki do zapewnienia jego 
wykonania (Taborowski, 2019, s. 252-253). W razie niewykonywania przez państwo 
członkowskie wyroku Komisja może, na mocy art. 260 ust. 2 TFUE, wnieść tę sprawę 
do Trybunału, po umożliwieniu przedstawienia uwag przez państwo. Komisja wskazuje 
wówczas wysokość ryczałtu lub okresowej kary pieniężnej do zapłacenia przez pań-
stwo. Trybunał gdy uzna, że dane państwo rzeczywiście nie zastosowało się do wyroku, 
może nałożyć na nie ryczałt lub karę pieniężną, przy czym nie wiążą go wysokości 
podane wcześniej przez Komisję (Wojewoda, 2020, s. 35-39).

Procedura z art. 7 Traktatu o UE

Procedura z art. 7 TUE ma za zadanie chronić wartości Unii Europejskiej zapisane 
w art. 2 TUE w tym między innymi zasadę praworządności wpisującą się w aspekt 
formalny zasady państwa prawnego, wymienionej expressis verbis w art. 2 TUE. Pro-
cedura ta ma być reakcją albo prewencją wobec naruszeń o charakterze systemowym. 
Procedura ta dotychczas nie ma długiej historii stosowania ze względu na swój bardzo 
wyjątkowy charakter oraz trudną do uzyskania większość kwalifikowaną, dlatego jej 
użyciem jedynie grożono Austrii w 2000 r. oraz uruchomiono ją do pewnego tylko 
stopnia wobec Węgier w 2018 roku oraz Polski w 2017 roku.

Doktryna wyróżnia funkcję prewencyjną art. 7 TUE, która ma dać instytucjom 
unijnym narzędzie do reakcji (choć jeszcze nie sankcji) wobec wczesnych jeszcze 
przejawów naruszania wartości Unii Europejskiej. Ponadto formułuje się funkcję 
izolacyjną tej procedury, która w razie stwierdzenia poważnego i stałego naruszenia 
wartości UE przez państwo członkowskie pozwala na zawieszenie jego niektórych 
uprawnień traktatowych, czym chroni niejako pozostałe państwa członkowskie przed 
obowiązkiem współpracy z tym krajem (Taborowski, 2019, s. 158, 159).

Pierwszym stopniem, z  trójstopniowej budowy procedury z  art. 7 TUE, jest  
ust. 1 tego artykułu. Jego realizacja prowadzi do stwierdzenia „istnienia wyraźnego ry-
zyka poważnego naruszenia” przez Państwo członkowskie wartości UE. Stwierdzenia 
takiego, po uprzednim wysłuchaniu Państwa Członkowskiego, dokonuje Rada więk-
szością czterech piątych członków po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, 
a wniosek może złożyć jedna trzecia Państw Członkowskich, Parlament Europejski 
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lub Komisja Europejska. Ze zrealizowania pierwszego stopnia procedury nie powsta-
ją jeszcze żadne formalne negatywne konsekwencje dla Państwa Członkowskiego nią 
objętego, ale jest to warunek sine qua non do przeprowadzenia całej procedury dalej.

W drugim etapie procedury, sformułowanym w ust. 2 artykułu 7, Rada Europejska, 
stanowiąc jednomyślnie na wniosek jednej trzeciej Państw Członkowskich lub Komi-
sji i po uzyskaniu zgody Parlamentu, może stwierdzić „poważne i stałe” naruszenie 
przez Państwo członkowskie wartości Unii. Tenże warunek jednomyślności wydaje 
się, po „próbkach” realizacji procedury z art. 7 TUE w rzeczywistości, być niemoż-
liwy, albo prawie niemożliwy do realizacji w praktyce. Oczywiście państwo człon-
kowskie, co do którego przeprowadza się tę procedurę, nie może głosować w swojej 
sprawie, ale można sobie wyobrazić sytuację, w której wobec dwóch państw prowa-
dzono by odrębne postępowanie w ramach art. 7 TUE, i które wzajemnie blokowa-
łyby możliwość ukarania drugiego państwa, bowiem fakt bycia państwem, wobec 
którego postępowanie te się toczy, nie oznacza niemożności głosowania w odrębnym 
tego typu postępowaniu wobec innego państwa członkowskiego.

Dopiero po przeprowadzeniu drugiego etapu procedury z  art. 7 może dojść 
do realnego zastosowania formalnych sankcji wobec Państwa Członkowskiego.  
Ust. 3 artykułu 7 TUE stanowi, że Rada, większością kwalifikowaną, tj. co najmniej 
72% członków Rady, których państwa przez nie reprezentowane stanowią co naj-
mniej 65% ludności państw Unii, może zawiesić Państwo Członkowskie w niektó-
rych prawach wynikających ze stosowania traktatów, łącznie z prawem do głosowa-
nia w Radzie, nie zwalniając przy tym Państwa z jego obowiązków względem Unii. 
Łatwo dojść do wrażenia, jak się wydaje słusznego, że paradoksalnie ostatni etap 
procedury, czyli nałożenie sankcji, jest o wiele łatwiejszy do zrealizowania, niż etap 
poprzedzający, który pozostaje jednak warunkiem sine qua non przeprowadzenia eta-
pu sankcyjnego (Wojewoda, 2020, s. 39-46).

Mechanizm warunkowości

Budzący wiele emocji mechanizm warunkowości został wprowadzony na mocy 
Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (PE, Rada, 2020). Rozporządzenie 
te tworzy mechanizm, który uzależnia wypłaty środków finansowych z UE do państw 
członkowskich z przestrzeganiem zasady praworządności, definiowanej tu w sposób 
nieklasyczny. Klasyczna definicja praworządności, to definicja bliższa zasadzie le-
galizmu, kolokwialnie mówiąc „przestrzeganie prawa, jakim by ono nie było” czy 
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też „przestrzeganie prawa przez organy państwa” (Gromski, 2005, s. 432) abstrahu-
jąc więc od aspektów materialnych prawa. W państwie czyniącym zadość zasadzie 
praworządności (rządów prawa) nie ma więc miejsca na przedkładanie subiektywnie 
rozumianej „słuszności”, „racji stanu”, „sprawiedliwości”, etc., ponad literę prawa. 
Wartości wyżej wskazane mogą (i powinny) być oczywiście obecne przy tworzeniu 
prawa, być celem prawa, ale nie być normą, która może derogować prawo stano-
wione, ponieważ prowadzić to może do wielu niebezpieczeństw, unikając już tzw. 
argumentów historycznych, które nie są argumentami merytorycznymi, a pewnymi 
wybiegami erystycznymi, to ciężko nie dostrzec niekiedy pewnych analogii w tego 
typu populistycznej retoryce.

Praworządność w rozumieniu wyżej wskazanego rozporządzenia ma jednak cha-
rakter szerszy, bowiem odnosi się ona do wartości Unii Europejskiej z art. 2 TUE: 
„praworządność” odnosi się do wartości Unii wpisanych do art. 2 Traktatu o Unii 
Europejskiej, do których należą: zasada legalizmu, oznaczająca przejrzysty, rozliczal-
ny, demokratyczny i pluralistyczny proces przyjmowania aktów prawnych; pewność 
prawa; zakaz arbitralności w działaniu władz wykonawczych; skuteczna ochrona są-
dowa, w tym ochrona praw podstawowych, dokonywana przez niezależne sądy; po-
dział władzy i równość wobec prawa (Komisja, 2018). Należy jednak, moim zdaniem, 
krytycznie ocenić tego rodzaju rozszerzenie znaczenia praworządności, które miało 
już dość utartą definicję w doktrynie, co wskazane zostało wyżej, a kolejna definicja 
stanowić może pewnego rodzaju bałagan.

Konkludując, mechanizm zawarty w tym wniosku zakłada możliwość wstrzymy-
wania wypłat środków dla państwa, u którego stwierdzono uogólnione braki w zakre-
sie praworządności, przez co należy rozumieć rozpowszechnioną lub powtarzającą 
się praktykę lub zaniechanie organów publicznych albo stosowany przez nie środek, 
które naruszają praworządność, jednak jego bezpośrednim celem jest prawidłowe 
wykonywanie budżetu Unii Europejskiej. 

Środki

Artykuł 3 ust. 1 stanowi, że środki mające przeciwdziałać uogólnionym brakom 
w zakresie praworządności mają być podejmowane wówczas, gdy braki te „wpływają 
bądź mogą wpłynąć na należyte zarządzanie finansami i  ochronę interesów finan-
sowych Unii”. Zakres przedmiotowy stosowania tego mechanizmu jest więc ogra-
niczony do spraw budżetowych, co przeczy wypowiedziom niektórych polityków 
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zapowiadających, że mechanizm ten będzie elementem szantażu państw członkow-
skich, na których wymuszać się będzie zmiany światopoglądowe, np. wprowadza-
nie małżeństw osób homoseksualnych (Ziobro, 2021). Przepis ten wskazuje nawet 
niewyczerpujący katalog, o czym stanowi zwrot „w szczególności”, z polami dzia-
łalności państwa, które chroni rozporządzenie, jest to: funkcjonowanie organów pań-
stwa członkowskiego wykonującego budżet UE, w kontekście zamówień publicznych 
lub dotacji, prawidłowe funkcjonowanie służb dochodzeniowo-śledczych, skuteczna 
kontrola sądowa – w zakresie działań lub zaniechań pierwszych dwóch, zapobieganie 
i karanie nadużyć finansowych, korupcji, etc., odzyskiwanie nienależnie wypłaconych 
środków, skuteczność i terminowość współpracy z organami UE odpowiedzialnymi 
za walkę z nadużyciami w wydatkowaniu środków UE. Przy czym powyższe narusze-
nia, co stanowi bezpośrednio przepis, znowuż odnoszą się ściśle do nadużyć finanso-
wych, monitorowania wydatków, naruszeń prawa UE związanych z wykonywaniem 
budżetu, etc.

Artykuł 3 ust. 2 tworzy kolejny katalog, ponownie przykładowy, swego rodzaju 
kwalifikowanych przypadków, które miałyby być uznane za uogólnione braki w za-
kresie praworządności. Jest to: „zagrożenie niezależności wymiaru sprawiedliwości; 
niezapobiegnięcie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organów publicznych, w tym 
organów ścigania, lub ich niepoprawienie albo nienałożenie za nie sankcji, utrudnianie 
uzyskania zasobów finansowych i ludzkich wpływające na ich prawidłowe funkcjono-
wanie lub niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesów; ograniczanie dostępności 
i skuteczności środków ochrony prawnej, w tym przez zbyt restrykcyjne przepisy proce-
duralne, brak wykonywania wyroków lub ograniczanie skutecznego badania, ścigania 
i nakładania sankcji w przypadku naruszenia prawa”.

Wniosek w  artykule 4 przedstawia środki, które może podejmować Komisja, gdy 
stwierdzi ona nieprawidłowości z wyżej wskazanego przykładowego katalogu, albo inne, 
podobne. Środki zawarte w tym katalogu, to: zawieszenie płatności lub wykonania zobo-
wiązania prawnego lub zakończenie jego obowiązywania, zakaz zaciągania nowych zo-
bowiązań prawnych, zawieszenie wypłaty rat w całości lub w części lub przedterminowa 
spłata pożyczek gwarantowanych przez budżet, zawieszenie lub zmniejszenie korzyści 
gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego przez budżet Unii, zakaz zawiera-
nia nowych umów w sprawie pożyczek lub innych instrumentów gwarantowanych przez 
budżet, gdy Komisja wykonuje budżet na podstawie zarządzenia bezpośredniego lub 
pośredniego, a odbiorcą jest jednostka rządowa (PE, Rada, 2020, art. 5). W przypadku, 
gdy Komisja wykonuje budżet w ramach zarządzania dzielonego, Komisja może zasto-
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sować: zawieszenie zatwierdzania programów lub ich zmianę, zawieszenie lub ograni-
czanie zobowiązań (a także przenoszenie środków do innych programów), ograniczanie 
płatności zaliczkowych, wstrzymanie biegu terminu płatności lub zawieszenie płatności  
(PE, Rada, 2020, art. 5). Katalog ten ma, notabene zgodnie z zasadą legalizmu, będącą 
częścią zasady praworządności, charakter zamknięty, a kompetencji do zastosowania in-
nych środków nie można domniemywać, czy wymienionych tutaj interpretować rozsze-
rzająco. Istotnym jest jednak to, że zastosowanie jednego z wymienionych wyżej środków 
nie blokuje bynajmniej zastosowania równocześnie kolejnego lub kolejnych, bowiem 
wprost wskazano, że możliwe jest przyjęcie więcej niż jednego środka. Artykuł 4 rozpo-
rządzenia wprowadza również zasadę proporcjonalności w wymierzaniu środka w stosunku 
do charakteru, powagi i zakresu uogólnionego braku w zakresie praworządności (PE, Rada, 
2020, art. 5 ust. 3), co jest typowe dla sankcji o charakterze administracyjnym. Zadbano 
również o to, żeby sankcje te nie były niejako przekierowywane na obywateli danego pań-
stwa członkowskiego, bowiem to nie oni będą sprawcami naruszenia, a władze państwa. 
W związku z tym, jeżeli nie postanowiono inaczej, pomimo nałożenia sankcji, przykłado-
wo wstrzymujących płatność, nie zwalnia to państwa członkowskiego z realizacji danego 
przedsięwzięcia, którego finansowanie wstrzymano (PE, Rada, 2020, art. 5 ust. 2). Dzięki 
temu przeciwdziała się skutkowi, którego przez wiele lat się obawiano i z powodu którego 
wstrzymywano się przed wprowadzeniem takiego mechanizmu, czyli przed przerzuca-
niem faktycznego ciężaru sankcji na obywateli państwa członkowskiego. Takie zabezpie-
czenie interesów obywateli państwa członkowskiego, więc i obywateli Unii Europejskiej, 
należy ocenić niewątpliwie korzystnie.

Procedura

Dla realnej skuteczności narzędzia do obrony praworządności istotniejszym aspektem 
od surowości sankcji jest jej nieuchronność, a ona zależy od procedury użycia danego 
środka. Nawet najsurowsza sankcja, przy realnie bardzo małej możliwości jej zastosowa-
nia nie będzie pełnić funkcji prewencji generalnej ani indywidualnej, co widać przy okazji 
analizy procedury z art. 7 TUE. Prawodawca unijny, bogatszy o doświadczenia związane 
z trudnościami ze stosowaniem art. 7 TUE, zdecydował się na uczynienie tej procedury 
prostszej i po prostu realnie możliwej do zastosowania. Przy czym należy z całą mocą 
podkreślić, że mechanizm warunkowości nie jest „zdublowaniem” czy też zastępstwem 
dla procedury z art. 7 TUE, bowiem zakres przedmiotowy mechanizmu warunkowości 
jest o wiele węższy (Biernat, 2020). 
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Komisja po stwierdzeniu zaistnienia racjonalnych przesłanek dla uznania, że do-
szło do uogólnionego braku w zakresie praworządności, przesyła państwu członkow-
skiemu pisemne powiadomienie, w  którym określa przesłanki swojego stwierdzenia  
(PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 1). Komisja opiera swe twierdzenia na wszelkich dostępnych 
informacjach, w tym wyrokach Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej i Trybu-
nału Obrachunkowego, a także konkluzji i zaleceń odpowiednich organizacji między-
narodowych. Komisja może ponadto domagać się dodatkowych informacji od państwa 
członkowskiego (PE, Rada, 2020, art. 5 ust. 4). Państwo członkowskie może, czyniąc 
zadość pewnemu stopniowi kontradyktoryjności mechanizmu, wraz z  przekazaniem 
dodatkowych informacji Komisji złożyć własne uwagi oraz samo zaproponować przy-
jęcie środków naprawczych. Przy podjęciu decyzji o zastosowaniu danego środka Ko-
misja bierze pod uwagę otrzymane informacje i uwagi Państwa Członkowskiego, oraz 
odpowiedniość zaproponowanych środków naprawczych (PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 6), 
więc znowu podkreśla się subsydiarność mechanizmu warunkowości oraz proporcjo-
nalność w jego stosowaniu. Jeżeli Komisja stwierdzi jednak, że doszło do uogólnionego 
braku w zakresie praworządności, przekazuje wniosek dotyczący zastosowania odpo-
wiednich środków Radzie (PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 9). Rada przyjmuje decyzję wy-
konawczą, stanowiąc większością kwalifikowaną, na podstawie wniosku przekazanego 
przez Komisję. Jest to istotne ułatwienie w realnej możliwości zastosowania mechani-
zmu, zwłaszcza jeżeli przypomni się procedurę z art. 7 TUE, gdzie do zablokowania 
procedury wystarczy, aby choć jedno państwo, prócz tego, wobec którego się głosuje, 
sprzeciwiło się zastosowaniu mechanizmu. Rada może wprowadzić pewnego rodzaju 
poprawki, zmieniając wniosek Komisji i przyjąć zmieniony tekst jako decyzję Rady – 
również wymagana większość kwalifikowana (PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 11).

Zniesienie środków 

Mechanizm warunkowości, jak sama nazwa wskazuje, stosowany jest, a jego skutek 
utrzymywany, wyłącznie w sytuacji zaistnienia pewnych „warunków”, czyli zaistnienia 
uogólnionego braku w zakresie praworządności. W związku z tym, Państwo Członkow-
skie, wobec którego zastosowano środki z rozporządzenia, może w każdym czasie przed-
łożyć Komisji dowody na to, że uogólniony brak w zakresie praworządności został usunię-
ty (PE, Rada, 2020, art. 7 ust. 1). Jeżeli Komisja, po przeprowadzeniu własnej oceny, uzna, 
że rzeczywiście uogólniony brak w zakresie praworządności został usunięty całkowicie 
albo częściowo, występuje wówczas do Rady z wnioskiem o odpowiednio zniesienie na-
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łożonych środków całkowicie albo częściowo. Rada i Komisja działają w tym zakresie 
zgodnie z procedurą o nałożenie środków (PE, Rada, 2020, art. 7 ust. 2). Komisja działa 
w tożsamy sposób również z urzędu, dokonując własnej, ponownej oceny sytuacji w da-
nym państwie członkowskim najpóźniej w przeciągu roku od przyjęcia środków przez 
Radę. Co istotne, w przypadku zniesienia środków, kwoty odpowiadające zawieszonym 
zobowiązaniom zostają przeniesione do budżetu, przy czym nie dalej niż do końca roku 
n+2 następującego po odwieszeniu środków. Premiuje to niejako odpowiednio szybką 
reakcję Państwa Członkowskiego, które wówczas nominalnie nie straci żadnych środków.

Zgodnie z art. 8 Rozporządzenia Komisja bez zbędnej zwłoki informuje Parlament 
Europejski o zaproponowanych lub przyjętych środkach (PE, Rada, 2020, art. 8).

Next Generation EU

Fundusz Odbudowy (inaczej: Next Generation EU) to zupełnie ekstraordynaryjny 
w historii Unii Europejskiej instrument. Polega on na rozdysponowaniu każdemu z kra-
jów Unii pieniędzy ze wspólnej kwoty ok. 750 miliardów euro, składającej się z poży-
czek i bezzwrotnych grantów, celem odbudowy gospodarek po pandemii COVID-19. 
Będzie to więc instrument nadzwyczajny i  tymczasowy, funkcjonujący odrębnie od 
„zwykłego” budżetu Unii, ale będzie tak samo jak budżet Unii podlegał pod mechanizm 
warunkowości, z tego względu jest to istotny wątek dla wagi tego mechanizmu.

Środki na ten Fundusz pochodzić mają z  pożyczek zaciąganych przez Komisję 
w imieniu całej Unii Europejskiej, stąd pojawiały się polityczne zarzuty o dążenie przez 
to do federalizacji Unii, czemu trudno odmówić pewnego stopnia słuszności. Przeciw-
nicy tego Funduszu, określający się mianem eurosceptyków, jako zwolennicy „Euro-
py ojczyzn”, krytykowali ten Fundusz, zauważając, że może być on „niebezpieczny” 
w połączeniu w opisanym wyżej mechanizmem warunkowości, ponieważ mechanizm 
warunkowości nie dotyczy tylko wieloletnich ram finansowych, czyli tzw. budżetu UE, 
a również dotyczyć ma środków z Funduszu Odbudowy.

Truizmem jest stwierdzenie, że wszystkim krajom Unii bardzo potrzebne są duże 
środki finansowe na odbudowę gospodarek po pandemii, a uzależnienie ich otrzymywa-
nia od przestrzegania wartości Unii Europejskiej jest, zdaniem pewnych środowisk po-
litycznych, uzależnieniem państwa finansowo od Unii i odebraniem mu suwerenności. 
Przy uwzględnieniu tego jak bardzo są te środki potrzebne dla każdego państwa człon-
kowskiego mechanizm warunkowości może okazać się szczególnie skuteczny, a nawet 
być wystarczająco skutecznym elementem prewencji ogólnej.
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W związku z powyższym należy przyjrzeć się bliżej procesowi tworzenia tego Fun-
duszu, narzędziom legislacyjnym, które musiały być podejmowane oraz dyskusjom, 
jakie wobec tego się toczyły.

Decyzja Rady o systemie zasobów własnych UE

Unia Europejska, aby móc zrealizować plan odbudowy po pandemii potrzebuje nowych, 
dotychczas nieprzyznanych źródeł finansowania, czyli poszerzenia zasobów własnych 
Unii. Do sfinansowania Funduszu Odbudowy Komisja Europejska ma zostać wyposażona 
w kompetencję do zaciągnięcia pożyczek w imieniu całej Unii, zgodnie z Decyzją Rady 
z dnia 14 grudnia 2020 roku w sprawie systemu zasobów własnych Unii Europejskiej (Rada, 
2020).

Decyzja ta, prócz przyznania kompetencji Komisji do zaciągania pożyczki na rynkach 
kapitałowych w imieniu Unii, wprowadza kilka innych, żywo komentowanych zmian w za-
sobach własnych, w tym, jak zarzucają krytycy, nowe podatki unijne: tzw. podatek od śladu 
węglowego, podatek cyfrowy, podatek od plastiku i podatek od transakcji finansowych.

Co do podatku od śladu węglowego, jedynie w preambule decyzji, niestanowiącej by-
najmniej źródła prawa, jedynie wspomniano, że w pierwszym półroczu 2021 roku Komisja 
przedstawi w tej sprawie wniosek, także jest to co najwyżej postulat, który pojawia się w po-
lityce unijnej od dawna, a nie wprowadzenie podatku. Ergo na podstawie tejże Decyzji nie 
został wprowadzony podatek od śladu węglowego.

Odnośnie rzekomego wprowadzenia podatku cyfrowego, również Decyzja ta go nie 
ustanawia, a tylko planuje jego ustanowienie w przyszłości, co też pojawia się na agendzie 
unijnej od lat. To samo odnośnie podatku od transakcji finansowych, również w preambule 
zapisano, że „Unia będzie pracować nad wprowadzeniem innych zasobów własnych, które 
mogą obejmować podatek od transakcji finansowych.” (Rada, 2020, pkt 8).

Tak zwany podatek od plastiku rzeczywiście jest tu uregulowany, natomiast przedstawi-
ciele doktryny uważają, że nie jest on podatkiem, a jest wpłatą państw w ramach składki, 
która już i tak jest ustalona jako dochód własny Unii, a „podatek od plastiku” uregulowany 
w tej decyzji odnosi się jedynie do sposobu obliczania wysokości tej składki, którą wpła-
ca państwo członkowskie (Nowak Far, 2021). Decyzja ta nie daje żadnemu organowi Unii 
kompetencji do samodzielnego ściągania tego „podatku” np. od jednostek. Jest to więc nie 
podatek, który może dopiero ustanowić państwo członkowskie, a wpłata od Państwa Człon-
kowskiego (Adamski, 2021). Państwo członkowskie będzie więc zobowiązane do wpłaty 
w chwili jej wymagalności.
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Prócz powyższych elementów, istotnych również z  punktu widzenia rozwa-
żań o  trybie ratyfikacji decyzji w  Polsce, Decyzja zawiera zapisy określające pu-
łap zasobów własnych (Rada, art. 3), określa termin spłaty unijnego zobowiązania  
na 31 grudnia 2058 r. (Rada, art. 6) oraz zawiera bardziej techniczne normy służące obli-
czaniu wysokości danych składek, kosztów ich poboru, etc.

Ratyfikację tej Decyzji muszą przyjąć wszystkie Państwa Członkowskie zgodnie 
z ich regulacjami wewnętrznymi co do ratyfikacji umów międzynarodowych (Rada, 
art. 12). W Polsce istnieją trzy sposoby ratyfikacji, zależnie od treści aktu, który pod-
lega ratyfikacji – w skrócie, im bardziej ingerujący akt prawny, tym trudniejsza ścież-
ka ratyfikacji, to również podlegało żywej dyskusji w Polsce. Rozważania co do trybu 
ratyfikacji w Polsce zostaną przedstawione poniżej.

Tryb ratyfikacji 

Ogromne zainteresowanie i  ogromne, do pewnego stopnia nawet uzasadnione, 
wątpliwości budził tryb ratyfikacji Decyzji w  Polsce. W  telegraficznym skrócie, 
w Polsce są trzy sposoby ratyfikacji umów międzynarodowych. 

Pierwszy, podstawowy tryb ratyfikacji określa art. 89 ust. 2 Konstytucji (Konstytu-
cja RP, Art. 89 ust. 2), zgodnie z którym nie wymaga się nawet zgody Sejmu, a jedy-
nie Prezes Rady Ministrów przedkłada Prezydentowi umowę do ratyfikacji, uprzednio 
zawiadamiając o tym Sejm. Jest to tryb podstawowy i jest on zasadą.

Drugim trybem ratyfikacji, będącym wyjątkiem od wyżej wskazanej zasady jest 
tryb określony w art. 89 ust. 1 Konstytucji. Tryb ten wymaga uzyskania zgody wyra-
żonej w ustawie do przeprowadzenia ratyfikacji. Dotyczy to oczywiście ustawy „zwy-
kłej”, czyli wymaga się zwykłej większości w obecności co najmniej połowy ustawo-
wej liczby posłów oraz odpowiednio takiej samej większości w Senacie, w obecności 
co najmniej połowy ustawowej liczby senatorów. Ten tryb stosuje się wówczas, 
gdy umowa będąca przedmiotem głosowania dotyczy choć jednej sprawy wymie-
nionej w enumeratywnym katalogu (Konstytucja RP, 1997, Art. 89 ust. 1). W  tym 
przypadku chodziłoby o  znaczne obciążenie państwa pod względem finansowym  
(Konstytucja RP, 1997, Art. 89 ust. 1 pkt 4).

Trzecim trybem ratyfikacji umowy międzynarodowej, przewidzianej w  pol-
skim systemie prawnym, jest tryb zawarty w  art. 90 Konstytucji. Tryb ten stano-
wi „wyjątek od wyjątku” i  stosowany jest wyłącznie, gdy „na podstawie umowy 
międzynarodowej przekazać organizacji międzynarodowej lub organowi między-
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narodowemu kompetencje organów władzy państwowej w  niektórych sprawach” 
(Konstytucja RP, Art. 90 ust. 1). Wówczas wymaga się większości kwalifikowanej 
w  obu izbach parlamentu: większości 2/3 głosów w  obecności co najmniej usta-
wowej liczby posłów oraz większości 2/3 głosów w  obecności co najmniej poło-
wy ustawowej liczby senatorów. Zważywszy na to, że tryb ten jest nawet bardziej 
wymagający niż większość wymagana do zmiany konstytucji, stosować go należy 
w  absolutnie wyjątkowych sytuacjach. Zamiast wyżej wymienionych większo-
ści, zgodnie z  art. 90 ust. 3, można poddać kwestię ratyfikacji umowy pod głoso-
wanie w referendum ogólnokrajowym. W tej sytuacji jednak się na to nie zdecydo-
wano, więc dalsze rozważania będą dotyczyły wyłącznie wyboru między trybem  
z art. 89 ust. 1 a art. 90 ust. 2 w zw. z art. 90 ust. 1 Konstytucji.

Pierwszy pogląd opowiadał się za zastosowaniem bardziej wymagającego trybu, czyli 
zastosowania art. 90 Konstytucji. Opowiadał się za tym m.in. J. Zaleśny (Zaleśny, 2021). 
Wskazywał on, że należy przede wszystkim oceniać skutki regulacji przyjmowanego 
aktu, czy Unia uzyska w  tym przypadku nowe kompetencje i  czy będzie miało miej-
sce ingerowanie w kompetencje organów władzy państwowej Polski. Stwierdził on, że 
wspomniany w decyzji podatek cyfrowy stanowić będzie nową kompetencję UE, która 
upoważni organy Unii do określonych, władczych prawnie działań, co stanowić będzie 
bezpośrednią ingerencję we władzę ustawodawczą parlamentu (a nawet zniesienie wy-
łączności kompetencyjnej parlamentu do nakładania podatków). Zaleśny wskazał ponad-
to, że skoro decyzja ta upoważnia Komisję do zaciągania w imieniu Unii Europejskiej 
pożyczek na rynkach kapitałowych, to będzie to właśnie uzyskanie przez Komisję nowej 
kompetencji to działań władczych, związanych z wydawaniem aktów prawnie wiążących. 
Działania te obciążą Polskę, a w dodatku będzie to, zdaniem Zaleśnego, stanowić ogra-
niczenie wyłączności kompetencyjnej Ministra Finansów do zaciągania pożyczek i kre-
dytów w imieniu Skarbu Państwa (Ustawa o finansach publicznych, art. 80 ust. 2, 2009). 
Ponadto wskazał na zagadnienie temporalne, że ten tryb ratyfikacji nie odnosi się do tego, 
czy dana kompetencja przekazana jest na stałe (przynajmniej w takiej intencji), ale czy jest 
ona przekazywana w ogóle, choćby jednorazowo, na dowolnie małą jednostkę czasową.

Drugi, przeciwny pogląd opowiadał się za zastosowaniem łagodniejszego try-
bu ratyfikacji, czyli określonego w  art. 89 ust. 1 Konstytucji. D. Adamski (Adam-
ski, 2021) wskazywał, że zwrot „przekazanie kompetencji”, zawarty w  procedurze  
z art. 90 Konstytucji i ją wymuszający, dotyczy „cesji czy też ustąpienia prawa”, a nie 
podzielenia się kompetencją jak ma to miejsce przy okazji tej decyzji. Polska, ratyfikując 
tę Decyzję Rady, nie zrzeka się zupełnie ze swojej kompetencji, może ona dalej je wyko-



Krzysztof Wojewoda

18

nywać – np. Polska zachowuje prawo do emisji długu, lecz uprawniając do tego również, 
w pewnym zakresie, organy Unii. Ponadto Adamski wskazywał, że skoro przy trybie  
art. 90 Konstytucji mamy do czynienia z najbardziej wyjątkowym trybem, to znaczy, 
że należy interpretować go zawężająco. Wskazano również na fakt, iż skoro zgodnie 
z  trybem art. 311 TFUE decyzje dotyczące zasobów własnych Unii Rada przyjmuje 
jednomyślnie (jako odstępstwo od zasady), po konsultacji z Parlamentem Europejskim, 
to nie potrzebny jest kolejny mechanizm ochrony interesu społeczeństwa, bo takim jest 
już wymóg jednomyślności w Radzie. A. Nowak Far (Nowak Far, 2021) wskazał nawet, 
że na mocy art. 311 TFUE organy Unii już posiadają kompetencje do ustalania nowych 
źródeł budżetowych, więc decyzja nie przekazuje tu w żadnym stopniu nowych kompe-
tencji, a powiela niejako to, co w traktacie już jest zapisane.

Również J. Barcz (Barcz, 2021) stoi na stanowisku, że decyzja ta dotyczy kom-
petencji, które już wcześniej zostały Unii Europejskiej powierzone. Wskazuje on 
art. 311 TFUE. Wskazał on również na art. 122 TFUE, który przewiduje w pew-
nych okolicznościach możliwość zastosowania pomocy finansowej wobec Państwa 
Członkowskiego, o  charakterze nadzwyczajnym i  tymczasowym. Art. 125 TFUE 
natomiast zakłada, w  pewnych okolicznościach, przyjęcie kolektywnej odpowie-
dzialności za zobowiązania wynikające ze wspólnego udzielania gwarancji w  ra-
mach prowadzenia konkretnych, zindywidualizowanych projektów. Przy czym 
Barcz podkreślił też, że ta klauzula nie ma charakteru bezwzględnego. Decyzja ta 
nie wprowadza jednak zasady, według której w przypadku niespłacania zadłużenia 
inne państwa miałyby za nie tę część zadłużenia spłacać, zwalniając to państwo 
z zobowiązania. Wprowadza się jedynie czasowe zawieszenie spłacania długu, ale 
nie zwolnienie, jest to więc odpowiedzialność warunkowa, czasowa i proporcjonal-
na pozostałych Państw Członkowskich. Te cechy decyzji, przytoczone przez Bar-
cza, również skłoniły go do opowiedzenia się za tym, że właściwym będzie tu tryb 
ratyfikacji z art. 89 ust. 1 Konstytucji.

Ostatecznie zdecydowano na głosowanie w  trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji, 
a Sejm przegłosował ustawę dnia 4 maja 2021 r. Jak wynika z powyższych rozwa-
żań, tryb ten był słuszny, choć pojawiały się głosy, aby wobec pojawiających się 
zdań odrębnych oraz doniosłości tego głosowania, głosować ze swoistą „nadwyżką” 
w trybie z art. 90 Konstytucji. Z politologicznego punktu widzenia byłoby to ko-
rzystniejsze, żeby nadać temu bardziej niepodważalną legitymację, jednak z punktu 
widzenia prawniczego nie byłoby to, zdaniem autora, słuszne. Oczywistym jest, że 
prawo jest narzędziem do odpowiedniego kreowania słuszności, do odpowiedniego 
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wpływania na rzeczywistość, ale posługiwanie się nim w  określony sposób wy-
łącznie ze względów doraźnych stanowić może groźny precedens. Nietrudno sobie 
wyobrazić, że w przyszłości ten precedens stanowiłby punkt odniesienia, mógłby 
on wówczas wpływać na interpretacje tych przepisów w  sposób nieprawidłowy, 
gdzie poczynione pewne odstępstwo z powodu chwilowych potrzeb politycznych 
miałoby trwały, powracający wpływ na interpretację tych przepisów w przyszłości.

Dalsze losy mechanizmu warunkowości

Mechanizm warunkowości, choć formalnie gotowy do stosowania, nie został 
jeszcze uruchomiony, ponadto dalej toczyły się o niego spory, choć na nieco innej 
płaszczyźnie. Pomimo tego, że w grudniu 2020 roku Rada porozumiała się do osta-
tecznego kształtu mechanizmu, to przedstawiciele Węgier i Polski wniosły skargę do 
TSUE o stwierdzenie nieważności rozporządzenia wprowadzającego mechanizm 
warunkowości, wskazując m.in. na: niewłaściwy charakter podstawy prawnej roz-
porządzenia i brak właściwej podstawy prawnej, naruszenie art. 7 TUE w związku  
z art. 4 ust. 1 TUE, art. 5 ust. 2 TUE, art. 13 ust. 2 TUE i art. 269 TFUE czy na-
ruszenie zasad ogólnych prawa Unii: pewności prawa i jasności przepisów praw-
nych (Węgry, Polska, 2021). Z drugiej strony Parlament Europejski skierował do 
TSUE postępowanie przeciwko Komisji, zarzucając jej zaniechanie w stosowaniu 
mechanizmu warunkowości, który, zdaniem Parlamentu, powinien być urucho-
miony (PE, 2021). Obok tych dwóch spraw warto odnotować trzecią, czyli skie-
rowanie wniosku o zbadanie zgodności przedmiotowego rozporządzenia z polską 
konstytucją. Taki wniosek skierował Minister sprawiedliwości do Trybunału Kon-
stytucyjnego (Sobczak, 2021).

Obecnie jedna z  powyższych spraw została rozstrzygnięta – skarga Węgier 
i Polski. 2 grudnia 2021 r. w  tej sprawie wypowiedział się Rzecznik generalny 
TSUE, którego zdaniem należy oddalić skargę. Jest to o  tyle istotne, że w zna-
komitej większości opinie rzecznika pokrywają się z późniejszymi orzeczeniami 
Trybunału (Rzecznik generalny TSUE, 2021). Zdaniem Rzecznika generalnego 
mechanizm warunkowości jest zgodny z  prawem unijnym, ponadto, co zostało 
wskazane powyżej, że mechanizm ten nie stanowi bynajmniej kolejnego narzę-
dzia do ochrony wartości Unii: „rozporządzenie nie zmierza do ochrony pań-
stwa prawnego za pomocą mechanizmu sankcyjnego podobnego do mechanizmu  
art. 7 TUE, tylko ustanawia instrument warunkowości finansowej w celu ochrony 
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wspomnianej wartości Unii”. W podobnym tonie wypowiedział się TSUE w peł-
nym składzie, oddalając skargę wyrokiem z dnia 16 lutego 2022 r. (TSUE, 2022 r.).

Podsumowanie

Unia Europejska musi zmagać się od kilku co najmniej lat z wieloma kryzysami, 
które mogą ją nawet rozbić albo uczynić ją trwalszą na podobne kryzysy w przyszło-
ści. Mowa oczywiście o kryzysach praworządności w niektórych Państwach Człon-
kowskich, Brexicie, kryzysem związanym z  pandemią COVID-19 czy wojną na 
Ukrainie. Artykuł ten miał za zadanie odnieść się do narzędzi reakcji Unii na pierw-
szy z tych problemów (poniekąd również na ten drugi), wobec którego cierpliwość 
niektórych Państw Członkowskich się skończyła i postanowiono wprowadzić nowe 
narzędzia obok tych, które już funkcjonowały od dawna, ale okazały się nieskuteczne. 
Szukanie rozwiązań na odbudowę po pandemii, poprzez np. program New Generation 
EU, stało się korzystnym momentem na wprowadzenie, już wcześniej postulowanych, 
mechanizmów opartych o krótszą drogę ich uruchamiania oraz o sankcje finansowe. 
Pamiętać jednak należy o tym, że zakres przedmiotowy mechanizmu warunkowości 
jest inny niż procedury z art. 7 TUE, chociaż może on się niekiedy okazać zbieżny. 
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