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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to time in which these values are superseded or distorted by some Member States.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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Wstep

Unia Europejska, jako wspdlnota wartosci bedacych jej fundamentami, mierzy si¢
co pewien czas z kryzysem polegajacym na wypieraniu lub wypaczaniu tychze warto-
$ci przez niektore Panstwa Cztonkowskie. Unia Europejska opierata si¢, i dalej opiera,
przede wszystkim na dobrowolno$ci przystepowania do tego projektu oraz na braku
przymusu pozostawania w nim, w zwigzku z czym nie wyksztalcono poczatkowo zad-
nych silnych, gotowych do szybkiego zastosowania $rodkoéw przeciwdziatania naru-
szeniom wartosci Unii. Z czasem, gdy pewne Panstwa Czlonkowskie postanowily
nie przestrzega¢ wartosci UE ani prawa UE, jednoczesnie w niej pozostajac, powstata
wola polityczna pozostatych panstw do wypracowania nowych, skuteczniejszych $rod-
kéw przeciwdziatania takiemu zachowaniu. Celem niniejszego artykutu jest skroto-
we opisanie ,,klasycznych” narzedzi do obrony prawa i wartosci 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 nastgpnie opisanie nowego
mechanizmu — tzw. mechanizmu warunkowosci, ktory stawia na sankcje o charakterze
finansowym, ktdre moga by¢ szczegélnie dotkliwe w okresie odbudowy gospodarek po

pandemii COVID-19 oraz ktérego charakter i cel jest przedmiotem szerokiej dyskusji.

Klasyczne mechanizmy obrony prawa i wartosci UE

Unia Europejska od wielu lat ma narzedzia do obrony prawa i wartosci Unii Euro-
pejskiej, a w tym do obrony praworzadno$ci. Takimi klasycznymi narzgdziami sg tzw.
procedury naruszeniowe z art. 258-260 TFUE oraz procedura z art. 7 TUE, przy czym
te pierwsze sg niejako posrednimi narzgdziami do obrony praworzadnosci, niemniej
czesto dalece bardziej skutecznymi. Te procedury beda w niniejszym artykule opisane
dos¢ lakonicznie, poniewaz gtdéwnym celem artykuhu jest opisanie tzw. mechanizmu
warunkowosci jako narzedzia do obrony wartosci Unii. Klasyczne mechanizmy szerzej

opisane sg w odrgbnej pracy autora (Wojewoda, 2020).
Procedury naruszeniowe z art. 258-260 Traktatu o Funkcjonowaniu UE
Tzw. procedury naruszeniowe z art. 258-260 TFUE majg za zadanie przeciw-

dziata¢ naruszeniu prawa unijnego (przez dziatanie albo zaniechanie) przez panstwa

cztonkowskie, a w razie naruszenia doprowadzi¢ do przywrdcenia stanu zgodnego
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z prawem. Sg to procedury o duzo wigkszej historii w orzecznictwie Trybunatu, po-
niewaz majga stosunkowo prosty tryb uruchomienia takiej procedury, a zwtaszcza gdy
porowna sie go z trybem uruchomienia wyzej opisanej procedury z art. 7 TUE. Zakres
przedmiotowy tych procedur ma charakter bardziej incydentalny, moze wigc by¢ za-
stosowana wobec jednorazowego naruszenia prawa unijnego, przez panstwo, co do
ktorego nie ma absolutnie zadnych zastrzezen co do wypehniania przez nie kryteriow
demokratycznego panstwa prawa.

Procedura z art. 258 TFUE nadaje legitymacje czynng Komisji Europejskiej, legi-
tymacj¢ bierng natomiast kazdemu panstwu cztonkowskiemu, ktore zdaniem Komi-
sji, naruszy zobowigzania traktatowe. Naruszenia moze dokona¢ kazdy organ panstwa
cztonkowskiego, nawet ten o konstytucyjnie zagwarantowanej niezaleznosci, a ocenie
podlega nie tylko np. tres¢ aktu prawnego, ktory Komisja uznata za uchybiajacy zobo-
wigzaniom, ale i praktyka stosowania prawa (Wojewoda, 2020, s. 36). W ramach tej pro-
cedury wyroznia si¢ dwa etapy: etap sadowy i przedsagdowy (Taborowski, 2019, s. 217).
Procedura przedsagdowa ma doprowadzi¢ do polubownego rozwiazania konfliktu, a wigc
jeszcze bez ingerencji Trybunatu. Wowczas, gdy nie uda sie¢ doprowadzi¢ do konsensu-
su na tym etapie, Komisja kieruje skarge do Trybunatu, ktory bada czy doszto do na-
ruszenia zobowigzan traktatowych przez panstwo cztonkowskie. Wyrok ten, co istotne,
wiaze ,,organy administracyjne, legislacyjne i sadowe wszystkich panstw cztonkowskich”
(Taborowski, 2019, s. 217) zgodnie z zasada lojalnosci ustanowiong w art. 4 ust. 3 TFUE.
Wyrok ma wiec skutki na przyszto$¢ oraz ma charakter abstrakcyjny.

Procedura z art. 259 TFUE jest w duzej mierze tozsama do procedury
z art. 258 TFUE. Inny natomiast jest podmiot czynnie legitymowany do zainicjowania
tej procedury, jest to juz nie Komisja, a panstwo cztonkowskie. Rowniez tutaj prze-
widziano mozliwo$¢ polubownego zakonczenia postepowania, przed rozstrzygnieciem
sprawy przez Trybunatl. Zanim panstwo wnioskodawca wystapi ze skargg do Trybunatu,
musi ono wnie$¢ sprawe do Komisji, ktéra wydaje tzw. uzasadniong opinie, gdzie oce-
nia wstepnie przedmiotowos¢ zarzutow. Ten etap procedury charakteryzuje kontradyk-
toryjno$¢, majaca sprzyja¢ polubownemu rozwigzaniu sporu. Komisja ma 3 miesiace
na wydanie uzasadnionej opinii, a nawet gdy jej nie wyda, to i tak nie stanowi do prze-
szkody w rozpoczeciu etapu sadowego. Postepowanie przed Trybunatem nie rézni si¢
zasadniczo od postgpowania przed Trybunatem w ramach art. 258 TFUE.

Po przekazaniu sprawy przed Trybunal, orzeka on, stwierdzajac w wyroku o tym,
czy do naruszenia doszto czy tez nie. Wyrok Trybunalu ma jednak charakter de-

klaratoryjny, w zwigzku z czym nie wplywa on w sposob wladczy ani bezposred-
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ni na porzadek prawny panstwa czlonkowskiego, co nie zmienia faktu, ze na mocy
art. 260 ust. 1 TFUE oraz na podstawie zasady lojalnosci umocowanej
w art. 4 ust. 3 TUE panstwo cztonkowskie objete wyrokiem ma obowigzek zastoso-
wac si¢ do wyroku i przedsigwzig¢ wszelkie konieczne $rodki do zapewnienia jego
wykonania (Taborowski, 2019, s. 252-253). W razie niewykonywania przez panstwo
cztonkowskie wyroku Komisja moze, na mocy art. 260 ust. 2 TFUE, wnie$¢ te sprawe
do Trybunatu, po umozliwieniu przedstawienia uwag przez panstwo. Komisja wskazuje
wowczas wysokos¢ ryczattu lub okresowej kary pieni¢znej do zaplacenia przez pan-
stwo. Trybunat gdy uzna, ze dane panstwo rzeczywiscie nie zastosowato si¢ do wyroku,
moze natozy¢ na nie ryczatt lub kare pieni¢zna, przy czym nie wigza go wysokosci
podane wczesniej przez Komisje (Wojewoda, 2020, s. 35-39).

Procedura z art. 7 Traktatu o UE

Procedura z art. 7 TUE ma za zadanie chroni¢ wartos$ci Unii Europejskiej zapisane
w art. 2 TUE w tym migdzy innymi zasade praworzadno$ci wpisujaca si¢ w aspekt
formalny zasady panstwa prawnego, wymienionej expressis verbis w art. 2 TUE. Pro-
cedura ta ma by¢ reakcja albo prewencjg wobec naruszen o charakterze systemowym.
Procedura ta dotychczas nie ma dtugiej historii stosowania ze wzgledu na swoj bardzo
wyjatkowy charakter oraz trudng do uzyskania wigkszo$¢ kwalifikowana, dlatego jej
uzyciem jedynie grozono Austrii w 2000 r. oraz uruchomiono ja do pewnego tylko
stopnia wobec Wegier w 2018 roku oraz Polski w 2017 roku.

Doktryna wyrdznia funkcje prewencyjng art. 7 TUE, ktora ma da¢ instytucjom
unijnym narzedzie do reakcji (cho¢ jeszcze nie sankcji) wobec wczesnych jeszcze
przejawow naruszania wartosci Unii Europejskiej. Ponadto formutuje si¢ funkcje
izolacyjng tej procedury, ktora w razie stwierdzenia powaznego i statego naruszenia
wartosci UE przez panstwo czlonkowskie pozwala na zawieszenie jego niektorych
uprawnien traktatowych, czym chroni niejako pozostate panstwa cztonkowskie przed
obowigzkiem wspolpracy z tym krajem (Taborowski, 2019, s. 158, 159).

Pierwszym stopniem, z trdjstopniowej budowy procedury z art. 7 TUE, jest
ust. 1 tego artykutu. Jego realizacja prowadzi do stwierdzenia ,,istnienia wyraznego ry-
zyka powaznego naruszenia” przez Panstwo cztonkowskie wartosci UE. Stwierdzenia
takiego, po uprzednim wystuchaniu Panstwa Czlonkowskiego, dokonuje Rada wigk-
szoscig czterech pigtych cztonkoéw po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego,

a wniosek moze zlozy¢ jedna trzecia Panstw Cztonkowskich, Parlament Europejski
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lub Komisja Europejska. Ze zrealizowania pierwszego stopnia procedury nie powsta-
ja jeszcze zadne formalne negatywne konsekwencje dla Panstwa Cztonkowskiego nia
objetego, ale jest to warunek sine qua non do przeprowadzenia catej procedury dale;.

W drugim etapie procedury, sformutowanym w ust. 2 artykulu 7, Rada Europejska,
stanowigc jednomyslnie na wniosek jednej trzeciej Panstw Cztonkowskich lub Komi-
sji 1 po uzyskaniu zgody Parlamentu, moze stwierdzi¢ ,,powazne i state” naruszenie
przez Pafistwo cztonkowskie wartosci Unii. Tenze warunek jednomyslnosci wydaje
sie, po ,,probkach” realizacji procedury z art. 7 TUE w rzeczywistosci, by¢ niemoz-
liwy, albo prawie niemozliwy do realizacji w praktyce. Oczywiscie panstwo czlon-
kowskie, co do ktérego przeprowadza si¢ te procedure, nie moze gtosowa¢ w swojej
sprawie, ale mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej wobec dwoch panstw prowa-
dzono by odrgbne postepowanie w ramach art. 7 TUE, i ktére wzajemnie blokowa-
lyby mozliwos¢ ukarania drugiego panstwa, bowiem fakt bycia panstwem, wobec
ktorego postgpowanie te si¢ toczy, nie oznacza niemoznosci gtosowania w odrebnym
tego typu postepowaniu wobec innego panstwa cztonkowskiego.

Dopiero po przeprowadzeniu drugiego etapu procedury z art. 7 moze dojs$¢
do realnego zastosowania formalnych sankcji wobec Panstwa Cztonkowskiego.
Ust. 3 artykutu 7 TUE stanowi, ze Rada, wigkszos$cia kwalifikowana, tj. co najmniej
72% czlonkow Rady, ktorych panstwa przez nie reprezentowane stanowig co naj-
mniej 65% ludnosci panstw Unii, moze zawiesi¢ Panstwo Cztonkowskie w niekto-
rych prawach wynikajacych ze stosowania traktatow, tacznie z prawem do glosowa-
nia w Radzie, nie zwalniajac przy tym Panstwa z jego obowigzkow wzgledem Unii.
Latwo dojs¢ do wrazenia, jak si¢ wydaje stusznego, ze paradoksalnie ostatni etap
procedury, czyli natozenie sankcji, jest o wiele tatwiejszy do zrealizowania, niz etap
poprzedzajacy, ktory pozostaje jednak warunkiem sine qua non przeprowadzenia eta-
pu sankcyjnego (Wojewoda, 2020, s. 39-46).

Mechanizm warunkowosci

Budzacy wiele emocji mechanizm warunkowosci zostat wprowadzony na mocy
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (PE, Rada, 2020). Rozporzadzenie
te tworzy mechanizm, ktory uzaleznia wyptaty srodkow finansowych z UE do panstw
cztonkowskich z przestrzeganiem zasady praworzadnosci, definiowanej tu w sposob
nieklasyczny. Klasyczna definicja praworzadnosci, to definicja blizsza zasadzie le-

galizmu, kolokwialnie mowigc ,,przestrzeganie prawa, jakim by ono nie bylo” czy
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tez ,,przestrzeganie prawa przez organy panstwa” (Gromski, 2005, s. 432) abstrahu-
jac wigc od aspektow materialnych prawa. W panstwie czynigcym zado$¢ zasadzie
praworzadnosci (rzgdow prawa) nie ma wigc miejsca na przedkladanie subiektywnie
rozumianej ,,stusznosci”, ,,racji stanu”, ,,sprawiedliwosci”, etc., ponad liter¢ prawa.
Wartosci wyzej wskazane mogg (i powinny) by¢ oczywiscie obecne przy tworzeniu
prawa, by¢ celem prawa, ale nie by¢ normg, ktora moze derogowac prawo stano-
wione, poniewaz prowadzi¢ to moze do wielu niebezpieczenstw, unikajac juz tzw.
argumentow historycznych, ktore nie sg argumentami merytorycznymi, a pewnymi
wybiegami erystycznymi, to ciezko nie dostrzec niekiedy pewnych analogii w tego
typu populistycznej retoryce.

Praworzadno$¢ w rozumieniu wyzej wskazanego rozporzadzenia ma jednak cha-
rakter szerszy, bowiem odnosi si¢ ona do wartosci Unii Europejskiej z art. 2 TUE:
,praworzgdnosc¢” odnosi sie do wartosci Unii wpisanych do art. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej, do ktorych nalezq: zasada legalizmu, oznaczajgca przejrzysty, rozliczal-
ny, demokratyczny i pluralistyczny proces przyjmowania aktow prawnych; pewnosé
prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wiladz wykonawczych; skuteczna ochrona sq-
dowa, w tym ochrona praw podstawowych, dokonywana przez niezalezne sqdy, po-
dziat wltadzy i rownos¢ wobec prawa (Komisja, 2018). Nalezy jednak, moim zdaniem,
krytycznie oceni¢ tego rodzaju rozszerzenie znaczenia praworzadnosci, ktére miato
juz dos¢ utartg definicj¢ w doktrynie, co wskazane zostato wyzej, a kolejna definicja
stanowi¢ moze pewnego rodzaju batagan.

Konkludujgc, mechanizm zawarty w tym wniosku zaktada mozliwos¢ wstrzymy-
wania wyptat srodkow dla panstwa, u ktérego stwierdzono uogolnione braki w zakre-
sie praworzadnosci, przez co nalezy rozumie¢ rozpowszechniong lub powtarzajgcg
sig praktyke lub zaniechanie organow publicznych albo stosowany przez nie srodek,
ktore naruszajg praworzqdnosé, jednak jego bezposrednim celem jest prawidlowe

wykonywanie budzetu Unii Europejskiej.

Srodki

Artykut 3 ust. 1 stanowi, ze $rodki majace przeciwdziata¢ uogolnionym brakom
w zakresie praworzadno$ci majg by¢ podejmowane wowczas, gdy braki te ,,wplywaja
badZz moga wptyna¢ na nalezyte zarzadzanie finansami i ochrone¢ interesow finan-
sowych Unii”. Zakres przedmiotowy stosowania tego mechanizmu jest wigc ogra-

niczony do spraw budzetowych, co przeczy wypowiedziom niektorych politykow
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zapowiadajacych, ze mechanizm ten bedzie elementem szantazu panstw cztonkow-
skich, na ktérych wymuszaé si¢ bedzie zmiany $wiatopogladowe, np. wprowadza-
nie malzenstw oséb homoseksualnych (Ziobro, 2021). Przepis ten wskazuje nawet
niewyczerpujacy katalog, o czym stanowi zwrot ,,w szczegdlnosci”, z polami dzia-
falno$ci panstwa, ktore chroni rozporzadzenie, jest to: funkcjonowanie organéw pan-
stwa cztonkowskiego wykonujacego budzet UE, w kontekscie zamowien publicznych
lub dotacji, prawidlowe funkcjonowanie stuzb dochodzeniowo-sledczych, skuteczna
kontrola sgdowa — w zakresie dziatan lub zaniechan pierwszych dwdch, zapobieganie
i karanie naduzy¢ finansowych, korupcji, etc., odzyskiwanie nienaleznie wyptaconych
srodkow, skuteczno$é i terminowo$¢ wspolpracy z organami UE odpowiedzialnymi
za walke z naduzyciami w wydatkowaniu §rodkéw UE. Przy czym powyzsze narusze-
nia, co stanowi bezposrednio przepis, znowuz odnoszg si¢ $cisle do naduzy¢ finanso-
wych, monitorowania wydatkow, naruszen prawa UE zwigzanych z wykonywaniem
budzetu, etc.

Artykut 3 ust. 2 tworzy kolejny katalog, ponownie przyktadowy, swego rodzaju
kwalifikowanych przypadkow, ktore miatyby by¢ uznane za uogdlnione braki w za-
kresie praworzadnosci. Jest to: ,,zagrozenie niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci;
niezapobiegnigcie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organdéw publicznych, w tym
organdw $cigania, lub ich niepoprawienie albo nienalozenie za nie sankcji, utrudnianie
uzyskania zasobow finansowych i ludzkich wplywajace na ich prawidlowe funkcjono-
wanie lub niezapewnienie sytuacji braku konfliktu intereséw; ograniczanie dostgpnosci
i skutecznosci srodkéw ochrony prawnej, w tym przez zbyt restrykcyjne przepisy proce-
duralne, brak wykonywania wyrokoéw lub ograniczanie skutecznego badania, $cigania
i naktadania sankcji w przypadku naruszenia prawa”.

Whiosek w artykule 4 przedstawia $rodki, ktore moze podejmowa¢ Komisja, gdy
stwierdzi ona nieprawidlowosci z wyzej wskazanego przyktadowego katalogu, albo inne,
podobne. Srodki zawarte w tym katalogu, to: zawieszenie platnosci lub wykonania zobo-
wigzania prawnego lub zakonczenie jego obowiagzywania, zakaz zaciggania nowych zo-
bowigzan prawnych, zawieszenie wyptaty rat w catosci lub w czesci lub przedterminowa
splata pozyczek gwarantowanych przez budzet, zawieszenie lub zmniejszenie korzysci
gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego przez budzet Unii, zakaz zawiera-
nia nowych umow w sprawie pozyczek lub innych instrumentoéw gwarantowanych przez
budzet, gdy Komisja wykonuje budzet na podstawie zarzadzenia bezposredniego lub
posredniego, a odbiorcg jest jednostka rzadowa (PE, Rada, 2020, art. 5). W przypadku,

gdy Komisja wykonuje budzet w ramach zarzadzania dzielonego, Komisja moze zasto-
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sowac: zawieszenie zatwierdzania programoéw lub ich zmiane, zawieszenie lub ograni-
czanie zobowigzan (a takze przenoszenie srodkow do innych programéw), ograniczanie
platnosci zaliczkowych, wstrzymanie biegu terminu ptatnosci lub zawieszenie ptatnosci
(PE, Rada, 2020, art. 5). Katalog ten ma, notabene zgodnie z zasada legalizmu, bgdaca
czescig zasady praworzadnosci, charakter zamknigty, a kompetencji do zastosowania in-
nych $rodkow nie mozna domniemywac, czy wymienionych tutaj interpretowac rozsze-
rzajaco. Istotnym jest jednak to, Zze zastosowanie jednego z wymienionych wyzej sSrodkow
nie blokuje bynajmniej zastosowania réwnoczesnie kolejnego lub kolejnych, bowiem
wprost wskazano, ze mozliwe jest przyjecie wigcej niz jednego srodka. Artykut 4 rozpo-
rzadzenia wprowadza rowniez zasade proporcjonalnosci w wymierzaniu $rodka w stosunku
do charakteru, powagi i zakresu uogélnionego braku w zakresie praworzadnosci (PE, Rada,
2020, art. 5 ust. 3), co jest typowe dla sankcji o charakterze administracyjnym. Zadbano
réwniez o to, zeby sankcje te nie byly niejako przekierowywane na obywateli danego pan-
stwa cztonkowskiego, bowiem to nie oni bedg sprawcami naruszenia, a wladze panstwa.
W zwigzku z tym, jezeli nie postanowiono inaczej, pomimo natozenia sankcji, przyktado-
wo wstrzymujacych ptatnos¢, nie zwalnia to panstwa cztonkowskiego z realizacji danego
przedsiewziecia, ktorego finansowanie wstrzymano (PE, Rada, 2020, art. 5 ust. 2). Dzigki
temu przeciwdziata si¢ skutkowi, ktorego przez wiele lat si¢ obawiano i z powodu ktorego
wstrzymywano si¢ przed wprowadzeniem takiego mechanizmu, czyli przed przerzuca-
niem faktycznego ci¢zaru sankcji na obywateli panstwa cztonkowskiego. Takie zabezpie-
czenie interesOw obywateli panstwa cztonkowskiego, wigc i obywateli Unii Europejskie;j,

nalezy oceni¢ niewatpliwie korzystnie.

Procedura

Dla realnej skutecznosci narzgdzia do obrony praworzadnosci istotniejszym aspektem
od surowosci sankcji jest jej nieuchronnos¢, a ona zalezy od procedury uzycia danego
srodka. Nawet najsurowsza sankcja, przy realnie bardzo malej mozliwosci jej zastosowa-
nia nie bedzie petic¢ funkcji prewencji generalnej ani indywidualnej, co wida¢ przy okazji
analizy procedury z art. 7 TUE. Prawodawca unijny, bogatszy o doswiadczenia zwigzane
z trudno$ciami ze stosowaniem art. 7 TUE, zdecydowat si¢ na uczynienie tej procedury
prostszej i po prostu realnie mozliwej do zastosowania. Przy czym nalezy z cala moca
podkresli¢, ze mechanizm warunkowosci nie jest ,,zdublowaniem” czy tez zastgpstwem
dla procedury z art. 7 TUE, bowiem zakres przedmiotowy mechanizmu warunkowosci

jest o wiele wezszy (Biernat, 2020).
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Komisja po stwierdzeniu zaistnienia racjonalnych przestanek dla uznania, ze do-
szto do uogolnionego braku w zakresie praworzadnosci, przesylta panstwu cztonkow-
skiemu pisemne powiadomienie, w ktorym okresla przestanki swojego stwierdzenia
(PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 1). Komisja opiera swe twierdzenia na wszelkich dostgpnych
informacjach, w tym wyrokach Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Trybu-
nalu Obrachunkowego, a takze konkluzji i zalecen odpowiednich organizacji migdzy-
narodowych. Komisja moze ponadto domagac¢ si¢ dodatkowych informacji od panstwa
cztonkowskiego (PE, Rada, 2020, art. 5 ust. 4). Panstwo czlonkowskie moze, czyniac
zado$¢ pewnemu stopniowi kontradyktoryjnosci mechanizmu, wraz z przekazaniem
dodatkowych informacji Komisji ztozy¢ wiasne uwagi oraz samo zaproponowac przy-
jecie srodkow naprawczych. Przy podjeciu decyzji o zastosowaniu danego $rodka Ko-
misja bierze pod uwage otrzymane informacje i uwagi Panistwa Cztonkowskiego, oraz
odpowiednio$¢ zaproponowanych srodkdéw naprawczych (PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 6),
wigc znowu podkresla si¢ subsydiarno$¢ mechanizmu warunkowosci oraz proporcjo-
nalno$¢ w jego stosowaniu. Jezeli Komisja stwierdzi jednak, ze doszto do uogdlnionego
braku w zakresie praworzadnosci, przekazuje wniosek dotyczacy zastosowania odpo-
wiednich $rodkéw Radzie (PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 9). Rada przyjmuje decyzje wy-
konawcza, stanowigc wigkszoscig kwalifikowang, na podstawie wniosku przekazanego
przez Komisje. Jest to istotne utatwienie w realnej mozliwo$ci zastosowania mechani-
zmu, zwlaszcza jezeli przypomni si¢ procedurg z art. 7 TUE, gdzie do zablokowania
procedury wystarczy, aby cho¢ jedno panstwo, procz tego, wobec ktorego si¢ glosuje,
sprzeciwito si¢ zastosowaniu mechanizmu. Rada moze wprowadzi¢ pewnego rodzaju
poprawki, zmieniajac wniosek Komisji i przyja¢ zmieniony tekst jako decyzje Rady —

réwniez wymagana wigkszo$¢ kwalifikowana (PE, Rada, 2020, art. 6 ust. 11).

Zniesienie Srodkow

Mechanizm warunkowosci, jak sama nazwa wskazuje, stosowany jest, a jego skutek
utrzymywany, wytacznie w sytuacji zaistnienia pewnych ,,warunkow”, czyli zaistnienia
uogolnionego braku w zakresie praworzadnosci. W zwigzku z tym, Panstwo Cztonkow-
skie, wobec ktorego zastosowano $rodki z rozporzadzenia, moze w kazdym czasie przed-
ozy¢ Komisji dowody na to, ze uogdlniony brak w zakresie praworzadnosci zostat usunig-
ty (PE, Rada, 2020, art. 7 ust. 1). Jezeli Komisja, po przeprowadzeniu wlasnej oceny, uzna,
ze rzeczywiscie uogolniony brak w zakresie praworzadnosci zostal usuniety catkowicie

albo czgsciowo, wystepuje wowczas do Rady z wnioskiem o odpowiednio zniesienie na-
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fozonych srodkow catkowicie albo czg$ciowo. Rada i Komisja dziatajg w tym zakresie
zgodnie z procedura o natozenie srodkow (PE, Rada, 2020, art. 7 ust. 2). Komisja dziata
w tozsamy sposob rowniez z urzedu, dokonujac wiasnej, ponownej oceny sytuacji w da-
nym panstwie cztonkowskim najpdzniej w przeciggu roku od przyjecia srodkow przez
Radg. Co istotne, w przypadku zniesienia $rodkow, kwoty odpowiadajace zawieszonym
zobowigzaniom zostaja przeniesione do budzetu, przy czym nie dalej niz do konca roku
n+2 nastepujacego po odwieszeniu $rodkoéw. Premiuje to niejako odpowiednio szybka
reakcje Panstwa Czlonkowskiego, ktdre wowczas nominalnie nie straci zadnych srodkow.

Zgodnie z art. 8 Rozporzadzenia Komisja bez zbednej zwloki informuje Parlament

Europejski o zaproponowanych lub przyjetych srodkach (PE, Rada, 2020, art. 8).
Next Generation EU

Fundusz Odbudowy (inaczej: Next Generation EU) to zupehie ekstraordynaryjny
w historii Unii Europejskiej instrument. Polega on na rozdysponowaniu kazdemu z kra-
jow Unii pieniedzy ze wspolnej kwoty ok. 750 miliardow euro, sktadajacej si¢ z pozy-
czek i bezzwrotnych grantdéw, celem odbudowy gospodarek po pandemii COVID-19.
Bedzie to wigc instrument nadzwyczajny i tymczasowy, funkcjonujacy odrgbnie od
,»-zwyktego” budzetu Unii, ale bedzie tak samo jak budzet Unii podlegat pod mechanizm
warunkowosci, z tego wzgledu jest to istotny watek dla wagi tego mechanizmu.

Srodki na ten Fundusz pochodzi¢ majg z pozyczek zaciaganych przez Komisje
w imieniu catej Unii Europejskiej, stad pojawialy si¢ polityczne zarzuty o dazenie przez
to do federalizacji Unii, czemu trudno odmowi¢ pewnego stopnia stusznosci. Przeciw-
nicy tego Funduszu, okreslajacy si¢ mianem eurosceptykow, jako zwolennicy ,,Euro-
py ojczyzn”, krytykowali ten Fundusz, zauwazajac, ze moze by¢ on ,,niebezpieczny”
w polaczeniu w opisanym wyzej mechanizmem warunkowosci, poniewaz mechanizm
warunkowosci nie dotyczy tylko wieloletnich ram finansowych, czyli tzw. budzetu UE,
a rowniez dotyczy¢ ma §rodkéw z Funduszu Odbudowy.

Truizmem jest stwierdzenie, ze wszystkim krajom Unii bardzo potrzebne sg duze
srodki finansowe na odbudowe gospodarek po pandemii, a uzaleznienie ich otrzymywa-
nia od przestrzegania wartosci Unii Europejskiej jest, zdaniem pewnych srodowisk po-
litycznych, uzaleznieniem panstwa finansowo od Unii i odebraniem mu suwerennosci.
Przy uwzglednieniu tego jak bardzo sg te srodki potrzebne dla kazdego panstwa czton-
kowskiego mechanizm warunkowos$ci moze okaza¢ si¢ szczegolnie skuteczny, a nawet

by¢ wystarczajaco skutecznym elementem prewencji ogolne;.
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W zwigzku z powyzszym nalezy przyjrzec si¢ blizej procesowi tworzenia tego Fun-
duszu, narzedziom legislacyjnym, ktore musialy by¢ podejmowane oraz dyskusjom,

jakie wobec tego si¢ toczyly.

Decyzja Rady o systemie zasobéw wlasnych UE

Unia Europejska, aby moc zrealizowa¢ plan odbudowy po pandemii potrzebuje nowych,
dotychczas nieprzyznanych zrodel finansowania, czyli poszerzenia zasoboéw wiasnych
Unii. Do sfinansowania Funduszu Odbudowy Komisja Europejska ma zosta¢ wyposazona
w kompetencje do zaciggniecia pozyczek w imieniu catej Unii, zgodnie z Decyzja Rady
z dnia 14 grudnia 2020 roku w sprawie systemu zasobow wiasnych Unii Europejskiej (Rada,
2020).

Decyzja ta, procz przyznania kompetencji Komisji do zaciggania pozyczki na rynkach
kapitatowych w imieniu Unii, wprowadza kilka innych, Zzywo komentowanych zmian w za-
sobach wilasnych, w tym, jak zarzucajg krytycy, nowe podatki unijne: tzw. podatek od §ladu
weglowego, podatek cyfrowy, podatek od plastiku i podatek od transakcji finansowych.

Co do podatku od $ladu weglowego, jedynie w preambule decyzji, niestanowigcej by-
najmniej zrodta prawa, jedynie wspomniano, ze w pierwszym potroczu 2021 roku Komisja
przedstawi w tej sprawie wniosek, takze jest to co najwyzej postulat, ktory pojawia si¢ w po-
lityce unijnej od dawna, a nie wprowadzenie podatku. Ergo na podstawie tejze Decyzji nie
zostat wprowadzony podatek od sladu weglowego.

Odnosnie rzekomego wprowadzenia podatku cyfrowego, rowniez Decyzja ta go nie
ustanawia, a tylko planuje jego ustanowienie w przysztosci, co tez pojawia si¢ na agendzie
unijnej od lat. To samo odno$nie podatku od transakeji finansowych, rowniez w preambule
zapisano, ze ,,Unia bedzie pracowa¢ nad wprowadzeniem innych zasobow wiasnych, ktore
moga obejmowac podatek od transakcji finansowych.” (Rada, 2020, pkt 8).

Tak zwany podatek od plastiku rzeczywiscie jest tu uregulowany, natomiast przedstawi-
ciele doktryny uwazaja, ze nie jest on podatkiem, a jest wptatg panstw w ramach sktadki,
ktora juz i tak jest ustalona jako dochod whasny Unii, a ,,podatek od plastiku” uregulowany
w tej decyzji odnosi si¢ jedynie do sposobu obliczania wysokosci tej sktadki, ktorg wpla-
ca panstwo cztonkowskie (Nowak Far, 2021). Decyzja ta nie daje Zadnemu organowi Unii
kompetencji do samodzielnego $ciggania tego ,,podatku” np. od jednostek. Jest to wiec nie
podatek, ktory moze dopiero ustanowi¢ panstwo cztonkowskie, a wptata od Panstwa Czton-
kowskiego (Adamski, 2021). Panstwo czlonkowskie bedzie wige zobowigzane do wptaty

w chwili jej wymagalnosci.
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Procz powyzszych elementow, istotnych réowniez z punktu widzenia rozwa-
zan o trybie ratyfikacji decyzji w Polsce, Decyzja zawiera zapisy okreslajagce pu-
tap zasobow wiasnych (Rada, art. 3), okresla termin spfaty unijnego zobowigzania
na 31 grudnia 2058 r. (Rada, art. 6) oraz zawiera bardziej techniczne normy stuzace obli-
czaniu wysokosci danych sktadek, kosztow ich poboru, etc.

Ratyfikacje tej Decyzji musza przyja¢ wszystkie Panstwa Cztonkowskie zgodnie
z ich regulacjami wewnetrznymi co do ratyfikacji uméw migdzynarodowych (Rada,
art. 12). W Polsce istniejg trzy sposoby ratyfikacji, zaleznie od tresci aktu, ktéry pod-
lega ratyfikacji — w skrocie, im bardziej ingerujacy akt prawny, tym trudniejsza $ciez-
ka ratyfikacji, to rowniez podlegato zywej dyskusji w Polsce. Rozwazania co do trybu

ratyfikacji w Polsce zostang przedstawione ponize;.

Tryb ratyfikacji

Ogromne zainteresowanie i ogromne, do pewnego stopnia nawet uzasadnione,
watpliwosci budzit tryb ratyfikacji Decyzji w Polsce. W telegraficznym skrécie,
w Polsce sg trzy sposoby ratyfikacji uméw migedzynarodowych.

Pierwszy, podstawowy tryb ratyfikacji okresla art. 89 ust. 2 Konstytucji (Konstytu-
cja RP, Art. 89 ust. 2), zgodnie z ktorym nie wymaga si¢ nawet zgody Sejmu, a jedy-
nie Prezes Rady Ministréow przedktada Prezydentowi umowe do ratyfikacji, uprzednio
zawiadamiajgc o tym Sejm. Jest to tryb podstawowy i jest on zasada.

Drugim trybem ratyfikacji, bedacym wyjatkiem od wyzej wskazanej zasady jest
tryb okreslony w art. 89 ust. 1 Konstytucji. Tryb ten wymaga uzyskania zgody wyra-
zonej w ustawie do przeprowadzenia ratyfikacji. Dotyczy to oczywiscie ustawy ,,zwy-
ktej”, czyli wymaga si¢ zwyklej wiekszosci w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wej liczby postow oraz odpowiednio takiej samej wigkszos$ci w Senacie, w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby senatorow. Ten tryb stosuje si¢ wowczas,
gdy umowa bedaca przedmiotem glosowania dotyczy cho¢ jednej sprawy wymie-
nionej w enumeratywnym katalogu (Konstytucja RP, 1997, Art. 89 ust. 1). W tym
przypadku chodziloby o znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym
(Konstytucja RP, 1997, Art. 89 ust. 1 pkt 4).

Trzecim trybem ratyfikacji umowy migdzynarodowej, przewidzianej w pol-
skim systemie prawnym, jest tryb zawarty w art. 90 Konstytucji. Tryb ten stano-
wi ,,wyjatek od wyjatku” i stosowany jest wylacznie, gdy ,,na podstawie umowy

migdzynarodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzy-
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narodowemu kompetencje organow wiladzy panstwowej w niektorych sprawach”
(Konstytucja RP, Art. 90 ust. 1). Wowczas wymaga si¢ wiekszosci kwalifikowanej
w obu izbach parlamentu: wigkszoSci 2/3 glosow w obecnosci co najmniej usta-
wowej liczby postow oraz wigkszosci 2/3 glosow w obecnosci co najmniej poto-
wy ustawowej liczby senatoréw. Zwazywszy na to, ze tryb ten jest nawet bardziej
wymagajacy niz wiekszo$¢ wymagana do zmiany konstytucji, stosowa¢ go nalezy
w absolutnie wyjatkowych sytuacjach. Zamiast wyzej wymienionych wigkszo-
$ci, zgodnie z art. 90 ust. 3, mozna podda¢ kwesti¢ ratyfikacji umowy pod gloso-
wanie w referendum ogdlnokrajowym. W tej sytuacji jednak si¢ na to nie zdecydo-
wano, wigc dalsze rozwazania beda dotyczyty wylacznie wyboru migdzy trybem
z art. 89 ust. 1 a art. 90 ust. 2 w zw. z art. 90 ust. 1 Konstytucji.

Pierwszy poglad opowiadat si¢ za zastosowaniem bardziej wymagajacego trybu, czyli
zastosowania art. 90 Konstytucji. Opowiadat si¢ za tym m.in. J. Zale$ny (Zales$ny, 2021).
Wskazywat on, ze nalezy przede wszystkim ocenia¢ skutki regulacji przyjmowanego
aktu, czy Unia uzyska w tym przypadku nowe kompetencje i czy begdzie miato miej-
sce ingerowanie w kompetencje organéw wiadzy panstwowej Polski. Stwierdzit on, ze
wspomniany w decyzji podatek cyfrowy stanowi¢ bedzie nowa kompetencje UE, ktora
upowazni organy Unii do okreslonych, wladczych prawnie dziatan, co stanowi¢ bedzie
bezposrednig ingerencje we wiadzg ustawodawcza parlamentu (a nawet zniesienie wy-
Tacznosci kompetencyjnej parlamentu do naktadania podatkow). Zalesny wskazat ponad-
to, ze skoro decyzja ta upowaznia Komisj¢ do zaciggania w imieniu Unii Europejskiej
pozyczek na rynkach kapitalowych, to bedzie to wtasnie uzyskanie przez Komisje nowej
kompetencji to dziatan wtadczych, zwigzanych z wydawaniem aktow prawnie wigzacych.
Dziatania te obcigza Polske, a w dodatku bedzie to, zdaniem Zalesnego, stanowi¢ ogra-
niczenie wylacznosci kompetencyjnej Ministra Finansow do zaciggania pozyczek i kre-
dytow w imieniu Skarbu Panstwa (Ustawa o finansach publicznych, art. 80 ust. 2, 2009).
Ponadto wskazat na zagadnienie temporalne, Ze ten tryb ratyfikacji nie odnosi si¢ do tego,
czy dana kompetencja przekazana jest na stale (przynajmniej w takiej intencji), ale czy jest
ona przekazywana w ogole, cho¢by jednorazowo, na dowolnie malg jednostke czasowa.

Drugi, przeciwny poglad opowiadal si¢ za zastosowaniem lagodniejszego try-
bu ratyfikacji, czyli okreslonego w art. 89 ust. 1 Konstytucji. D. Adamski (Adam-
ski, 2021) wskazywatl, ze zwrot ,,przekazanie kompetencji”’, zawarty w procedurze
z art. 90 Konstytucji i ja wymuszajacy, dotyczy ,,cesji czy tez ustapienia prawa”, a nie
podzielenia si¢ kompetencja jak ma to miejsce przy okazji tej decyzji. Polska, ratyfikujac
te Decyzje Rady, nie zrzeka si¢ zupehie ze swojej kompetencji, moze ona dalej je wyko-
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nywac —np. Polska zachowuje prawo do emisji dtugu, lecz uprawniajac do tego rowniez,
w pewnym zakresie, organy Unii. Ponadto Adamski wskazywat, ze skoro przy trybie
art. 90 Konstytucji mamy do czynienia z najbardziej wyjatkowym trybem, to znaczy,
ze nalezy interpretowaé go zawezajaco. Wskazano réwniez na fakt, iz skoro zgodnie
z trybem art. 311 TFUE decyzje dotyczace zasobéw wilasnych Unii Rada przyjmuje
jednomyslnie (jako odstepstwo od zasady), po konsultacji z Parlamentem Europejskim,
to nie potrzebny jest kolejny mechanizm ochrony interesu spoteczenstwa, bo takim jest
juz wymog jednomyslnosci w Radzie. A. Nowak Far (Nowak Far, 2021) wskazat nawet,
ze na mocy art. 311 TFUE organy Unii juz posiadaja kompetencje do ustalania nowych
zrodet budzetowych, wiec decyzja nie przekazuje tu w zadnym stopniu nowych kompe-
tencji, a powiela niejako to, co w traktacie juz jest zapisane.

Roéwniez J. Barcz (Barcz, 2021) stoi na stanowisku, ze decyzja ta dotyczy kom-
petencji, ktore juz wczesniej zostaty Unii Europejskiej powierzone. Wskazuje on
art. 311 TFUE. Wskazal on rowniez na art. 122 TFUE, ktory przewiduje w pew-
nych okoliczno$ciach mozliwos$¢ zastosowania pomocy finansowej wobec Panstwa
Cztonkowskiego, o charakterze nadzwyczajnym i tymczasowym. Art. 125 TFUE
natomiast zaktada, w pewnych okoliczno$ciach, przyjecie kolektywnej odpowie-
dzialnosci za zobowigzania wynikajace ze wspdlnego udzielania gwarancji w ra-
mach prowadzenia konkretnych, zindywidualizowanych projektéw. Przy czym
Barcz podkreslit tez, ze ta klauzula nie ma charakteru bezwzglednego. Decyzja ta
nie wprowadza jednak zasady, wedlug ktorej w przypadku niesptacania zadtuzenia
inne panstwa miatyby za nie t¢ cz¢$¢ zadtuzenia sptaca¢, zwalniajac to panstwo
z zobowigzania. Wprowadza si¢ jedynie czasowe zawieszenie sptacania dtugu, ale
nie zwolnienie, jest to wigc odpowiedzialno$¢ warunkowa, czasowa i proporcjonal-
na pozostatych Panstw Cztonkowskich. Te cechy decyzji, przytoczone przez Bar-
cza, rowniez sktonity go do opowiedzenia si¢ za tym, ze wlasciwym bedzie tu tryb
ratyfikacji z art. 89 ust. 1 Konstytucji.

Ostatecznie zdecydowano na glosowanie w trybie art. 89 ust. 1 Konstytucji,
a Sejm przeglosowat ustawe dnia 4 maja 2021 r. Jak wynika z powyzszych rozwa-
zan, tryb ten byl stuszny, cho¢ pojawiaty si¢ glosy, aby wobec pojawiajacych sie
zdan odrebnych oraz doniostosci tego glosowania, gtosowac ze swoista ,,nadwyzka”
w trybie z art. 90 Konstytucji. Z politologicznego punktu widzenia byloby to ko-
rzystniejsze, zeby nada¢ temu bardziej niepodwazalng legitymacje, jednak z punktu
widzenia prawniczego nie byloby to, zdaniem autora, stuszne. Oczywistym jest, ze

prawo jest narzgdziem do odpowiedniego kreowania stusznosci, do odpowiedniego
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wplywania na rzeczywistos¢, ale postugiwanie si¢ nim w okreslony sposéb wy-
facznie ze wzgledow doraznych stanowi¢ moze grozny precedens. Nietrudno sobie
wyobrazi¢, ze w przysztosci ten precedens stanowitby punkt odniesienia, mogiby
on wowczas wptywac na interpretacje tych przepisow w sposob nieprawidtowy,
gdzie poczynione pewne odstgpstwo z powodu chwilowych potrzeb politycznych

miatoby trwaty, powracajacy wpltyw na interpretacj¢ tych przepisOw w przysztosci.

Dalsze losy mechanizmu warunkowosci

Mechanizm warunkowosci, cho¢ formalnie gotowy do stosowania, nie zostat
jeszcze uruchomiony, ponadto dalej toczyty sie o niego spory, cho¢ na nieco innej
ptaszczyznie. Pomimo tego, ze w grudniu 2020 roku Rada porozumiata si¢ do osta-
tecznego ksztattu mechanizmu, to przedstawiciele Wegieri Polski wniosty skarge do
TSUE o stwierdzenie niewazno$ci rozporzadzenia wprowadzajacego mechanizm
warunkowosci, wskazujac m.in. na: niewtasciwy charakter podstawy prawnej roz-
porzadzenia i brak wtasciwej podstawy prawnej, naruszenie art. 7 TUE w zwigzku
z art. 4 ust. 1 TUE, art. 5 ust. 2 TUE, art. 13 ust. 2 TUE i art. 269 TFUE czy na-
ruszenie zasad ogolnych prawa Unii: pewnos$ci prawa i jasno$ci przepisow praw-
nych (Wegry, Polska, 2021). Z drugiej strony Parlament Europejski skierowat do
TSUE postepowanie przeciwko Komisji, zarzucajac jej zaniechanie w stosowaniu
mechanizmu warunkowosci, ktory, zdaniem Parlamentu, powinien by¢ urucho-
miony (PE, 2021). Obok tych dwoch spraw warto odnotowac trzecia, czyli skie-
rowanie wniosku o zbadanie zgodnosci przedmiotowego rozporzadzenia z polska
konstytucja. Taki wniosek skierowat Minister sprawiedliwo$ci do Trybunatu Kon-
stytucyjnego (Sobczak, 2021).

Obecnie jedna z powyzszych spraw zostata rozstrzygnigta — skarga Wegier
i Polski. 2 grudnia 2021 r. w tej sprawie wypowiedzial si¢ Rzecznik generalny
TSUE, ktoérego zdaniem nalezy oddali¢ skarge. Jest to o tyle istotne, ze w zna-
komitej wigkszosci opinie rzecznika pokrywajg si¢ z pézniejszymi orzeczeniami
Trybunatu (Rzecznik generalny TSUE, 2021). Zdaniem Rzecznika generalnego
mechanizm warunkowosci jest zgodny z prawem unijnym, ponadto, co zostato
wskazane powyzej, ze mechanizm ten nie stanowi bynajmniej kolejnego narze-
dzia do ochrony warto$ci Unii: ,,rozporzqdzenie nie zmierza do ochrony pan-
stwa prawnego za pomocq mechanizmu sankcyjnego podobnego do mechanizmu

art. 7 TUE, tylko ustanawia instrument warunkowosci finansowej w celu ochrony
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wspomnianej wartosci Unii”. W podobnym tonie wypowiedziat si¢ TSUE w pel-
nym sktadzie, oddalajac skarge wyrokiem z dnia 16 lutego 2022 r. (TSUE, 2022 1.).

Podsumowanie

Unia Europejska musi zmagac¢ si¢ od kilku co najmniej lat z wieloma kryzysami,
ktére moga ja nawet rozbic albo uczyni¢ ja trwalszg na podobne kryzysy w przyszto-
$ci. Mowa oczywiscie o kryzysach praworzadnos$ci w niektorych Panstwach Czton-
kowskich, Brexicie, kryzysem zwigzanym z pandemig COVID-19 czy wojna na
Ukrainie. Artykut ten miat za zadanie odnies¢ si¢ do narzedzi reakcji Unii na pierw-
szy z tych problemow (poniekad rowniez na ten drugi), wobec ktorego cierpliwos¢
niektorych Panstw Czlonkowskich si¢ skonczyta i postanowiono wprowadzi¢ nowe
narzedzia obok tych, ktore juz funkcjonowaty od dawna, ale okazaty si¢ nieskuteczne.
Szukanie rozwigzan na odbudowe po pandemii, poprzez np. program New Generation
EU, stato si¢ korzystnym momentem na wprowadzenie, juz wczesniej postulowanych,
mechanizmoéw opartych o krotsza droge ich uruchamiania oraz o sankcje finansowe.
Pamigta¢ jednak nalezy o tym, ze zakres przedmiotowy mechanizmu warunkowosci

jest inny niz procedury z art. 7 TUE, chociaz moze on si¢ niekiedy okaza¢ zbiezny.
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