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Pienigdze za praworzadnosc:

Czy nha pewno?
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21 lipca 2020 roku Rada Europejska jednomysl-
nie przyjeta plan budzetu Unii Europejskiej na
lata 2021-2027 oraz program odbudowy gospo-
darczej po kryzysie COVID-19 (Next Generation
EU). Po raz pierwszy rzady panistw czionkow-
skich zdecydowaly, ze wyptaty funduszy dla
panstw powinny by¢ uzaleznione od przestrze-
gania zasad praworzadnosci. Jest to silny poli-
tyczny impuls do uruchomienia mechanizmu
warunkowosci. Zapisy odnoszace sie do tej
kwestii sg jednak lakoniczne i niejednoznaczne,
nie przesadzaja, w jakiej formie mechanizm ten
zostanie wprowadzony i czy stanie sie powaz-
na przeszkodga dla wyptat funduszy unijnych do
krajéw tamigcych standardy panstwa prawa.

(Mglista) zapowiedz restrykcji
Prace nad stworzeniem mechanizmu uzalez-
niajgcego wyptaty funduszy europejskich od

przestrzegania zasad praworzadnosci to kolejny
etap w procesie tworzenia instrumentéw egze-
kwujgcych stosowanie sie do norm i wartos$ci Unii
przez panstwa cztonkowskie. Przyczyng podjecia
takich prac jest niezadowolenie instytucji unijnych
oraz czesci panstw z regresu demokracji i pra-
worzgdnosci w wybranych krajach UE - przede
wszystkim w Polsce i na Wegrzech - a takze prze-
Swiadczenie o braku skutecznosci instrumentéw
stosowanych dotychczas: procedury w ramach
art. 7 TUE (brak woli rzadéw, aby nakiada¢ na
inne panstwa sankcje w postaci pozbawienia cze-
$ci praw, np. prawa gtosu) oraz procedur przeciw-
naruszeniowych i postepowan przed Trybunatem
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (zbyt powolne,
zakres przedmiotowy ograniczony). Coraz bar-
dziej umacnia sie sprzeciw czesci rzagdéw wobec
wspierania panstw, ktérych witadze posgdzane
sg o tamanie demokracji i praworzadnosci. Nara-
sta réwniez obawa o mozliwe nieprawidtowosci
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w gospodarowaniu europejskimi funduszami
tam, gdzie brakuje niezaleznego sadownictwa
i odpowiednich mechanizméw kontrolnych, np.
chronigcych przed korupcja czy defraudacja. Dla
niektérych aktoréw sceny europejskiej urucho-
mienie procesu wypracowywania nowego me-
chanizmu to takze spos6b na odwrécenie uwagi
od niekonsekwencji w korzystaniu z juz dostep-
nych Srodkéw nacisku na rzady tamigce zasady
demokracji i praworzadnosci.

Podjecie decyzji przez Rade Europejskg przeta-
muje dwuletni impas w dyskusji o restrykcjach
finansowych wobec panstw tamigcych prawo-
rzgdnos¢'. W konkluzjach ze szczytu budzeto-
wego Rada zapowiedziata: ,finansowe interesy
UE beda chronione przez ogélne zasady zawarte
w unijnych traktatach, a w szczegélnosci w war-
tosciach okreslonych w art. 2 TUE". Osobny zapis
wprost precyzuje, ze specjalng ochrong bedzie
objeta praworzadnos$¢. Rada wzywa Komisje Eu-
ropejska do zaproponowania dziatah w razie na-
ruszenia zasad praworzadnosci. Srodki zaradcze
zaproponowane przez Komisje maja zosta¢ zaak-
ceptowane wiekszoscig kwalifikowana, tj. przez
co najmniej 15 panstw cztonkowskich o tgcznej
liczbie ludnosci wynoszacej 65 procent populacji
UE. Rada Europejska zapowiada, ze powréci do
omawiania tej kwestii ,wkroétce”. Zapisy te odno-
sz3 sie do siedmioletniego budzetu oraz do pro-
gramu odbudowy.

W dokumencie zawarto tez inne postanowienia,
ktére posrednio moga sie odnosi¢ do kwestii pra-
worzgdnosci i dotyczg przede wszystkim srodkéw
pochodzacych z instrumentu odbudowy oraz
odpornosci (gtéwny instrument finansowy pro-
gramu odbudowy wynoszgcy 672,5 mlid euro).
Punkt 18 konkluzji moéwi, ze w latach 2021-2023
panstwa cztonkowskie przygotuja ,plany odbu-
dowy i odpornosci” zawierajgce program reform
i inwestycji. Zostang one poddane ocenie Komisji
Europejskiej w 2022 roku i stang sie podstawg do
wyptacenia unijnych srodkéw w roku nastepnym.

1 Rada UE nie przyjeta stanowiska w sprawie projektu
wprowadzenia mechanizmu ,pienigdze za praworzad-
nos¢” zaproponowanego przez KE w 2018 roku.

Jednym z gtébwnych kryteribw oceny ma by¢
zgodno$¢ programéw przyjetych przez panstwa
z realizacjg tzw. rekomendacji krajowych przy-
gotowywanych przez Komisje w ramach seme-
stru europejskiego (pkt. 19 konkluzji). Aby srod-
ki zostaty wyptacone, Rada UE bedzie musiata
uprzednio zaakceptowaé ocene Komisji wiekszo-
$cig kwalifikowang. Niezaleznos¢ sgdownictwa
w panstwach cztonkowskich jest jedng z kwestii
badanych przez Komisje w ramach semestru
europejskiego, dlatego uzaleznienie wyptat od
stosowania sie do rekomendacji krajowych po-
tencjalnie moze sta¢ sie kolejnym elementem
mechanizmu warunkowosci2.

Zapisy odnoszace sie do warunkowosci sg la-
koniczne i niejednoznaczne (co stanowi efekt
trudnego kompromisu). Uczestnikom procesu
decyzyjnego (panstwom i instytucjom UE) otwo-
rzyto to pole do rozbieznych interpretacji, gdzie
kluczem jest nie tyle litera zapisow, ile wiasny in-
teres polityczny. Najwazniejszy podziat przebiega
miedzy zwolennikami a oponentami systemu re-
strykgji finansowych. Do pierwszej grupy zaliczy¢
nalezy Komisje, Parlament oraz bogatsze kra-
je - ptatnikéw netto do unijnego budzetu (m.in.
Belgie, Danie, Finlandie, Holandie, Szwecje). Do
przeciwnego obozu nalezg przede wszystkim
Polska i Wegry, obawiajgce sie, ze wprowadzenie
nowego mechanizmu mogtoby zagrozi¢ wstrzy-
maniem wyptat unijnych $rodkéw oraz oznacza-
toby konieczno$¢ mierzenia sie z silng polityczng
presjg ze strony instytucji unijnych, panstw czton-
kowskich i krajowej opozyc;ji.

Rozbieznosci interpretacyjne dotyczg przede
wszystkim trybu ustanowienia mechanizmu
sankcyjnego i sposobu uruchamiania samej pro-
cedury. Zwolennicy zasady ,pienigdze za pra-
worzadnos$¢” widzg w postanowieniach Rady
Europejskiej szanse na wzglednie skuteczny

2 W ubiegtych latach rekomendacje krajowe dla
Wegier i Polski - ale tez dla innych panstw, m.in. Mal-
ty - zawieraty negatywng ocene stanu praworzgdnosci
i przedstawiaty ja jako czynnik pogarszajacy klimat
inwestycyjny oraz bariere dla rozwoju. Kraje te wzywa-
ne byty do wzmocnienia niezaleznosci sagdownictwa.

W praktyce jednak za rekomendacjami nie szty sankcje.

Fundacja im. Stefana Batorego



mechanizm prewencyjno-korygujacy, ktéry nale-
zy stworzy¢ w toku standardowej procedury le-
gislacyjnej (Rada podejmuje decyzje wiekszoscig
kwalifikowang). Natomiast Polska i Wegry staraja
sie narzuci¢ takg interpretacje, ktéra w praktyce
uniemozliwi stworzenie mechanizmu badz znacz-
nie utrudni jego stosowanie. Ich zdaniem decyzje
w tej sprawie powinny by¢ podejmowane jedno-
mysinie przez Rade Europejska, co dawatoby im
prawo weta.

Stanowiska gtéwnych
aktorow

Dalszy przebieg prac nad mechanizmem restryk-
¢ji finansowych bedzie ksztattowany przez gtow-
nych uczestnikdédw procesu decyzyjnego: Komisje
Europejska, Parlament Europejski oraz panstwa
cztonkowskie, wsréd ktérych dominujacag role
co najmniej w najblizszych miesigcach odgrywac
beda Niemcy, petnigce prezydencje w Radzie UE
do konca 2020 roku. Podstawg do negocjacji be-
dzie najprawdopodobniej propozycja rozporza-
dzenia Komisji Europejskiej o ochronie budzetu
UE w razie naruszen praworzadnosci przez pan-
stwa cztonkowskie z 2018 roku?3.

Komisja dazy¢ bedzie do wprowadzenia warunko-
wosci opartej na mechanizmie zblizonym do pro-
pozycji sprzed dwéch lat. Propozycja ta zaktada
przyznanie Komisji szerokich uprawnien do oce-
ny oraz inicjowania procedury zawieszenia wyptat
w razie zagrozenia dla niezaleznosci sgdownic-
twa, arbitralnosci w dziataniu organéw wykonaw-
czych, braku podziatu wtadz czy réwnosci wobec

3 Zob. wniosek Komisji z maja 2018 roku: Rozporzqd-
zenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony
budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakéw w zakre-
sie praworzqdnosci w panstwach cztonkowskich, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CE-
LEX:52018PC0324&from=EN, dostep 3 sierpnia 2020.

prawa*. Istotnym elementem tej propozycji jest
postulat, aby gtosowanie Rady UE nad wnioskami
Komisji odbywato sie w formie odwréconej wiek-
szosci kwalifikowanej. Oznaczatoby to znaczne
obnizenie poprzeczki, jesli chodzi o liczbe gtoséw
w Radzie niezbednych do uruchomienia mecha-
nizmu - w takim wariancie do odrzucenia wnio-
sku KE potrzebna bytaby wiekszo$¢ kwalifiko-
wana. W normalnej procedurze wniosek upada,
jesli wiekszos¢ kwalifikowana go nie poprze. Jed-
noczesnie Komisji zalezy na uniknigciu zarzutéw
o arbitralnos¢ decyzji o zastosowaniu restrykgji fi-
nansowych i na minimalizowaniu napie¢ politycz-
nych z rzagdami krajowymi, do ktérych kierowane
sg zastrzezenia. Poméc w tym ma nowy coroczny
przeglad stanu praworzadnos$ci we wszystkich
panstwach cztonkowskich (pierwszy raport zapla-
nowano na wrzesiert 2020 roku). W zatozeniu ma
jej to da¢ walor obiektywizmu oraz silniejszy me-
rytoryczny mandat do ewentualnych postepowan
sankcyjnych. Prawdopodobnie Komisja nie zdecy-
duje sie na wstrzymanie wyptat na podstawie nie-
wykonania zalecen przedstawionych w ramach
semestru europejskiego, dopoki nie zostanie
uchwalony witasciwy mechanizm warunkowosci.
Komisji zalezy bowiem na silniejszej podstawie
prawnej i mandacie politycznym, ktéry mogtoby
dac tylko rozporzadzenie o nowym mechanizmie.

W Parlamencie Europejskim wiekszos¢ europo-
stébw opowiada sie za wprowadzeniem zasady
warunkowosci, o czym Swiadczy wiaczenie tej
kwestii do rezolucji prezentujacej stanowisko PE
wobec ustalen szczytu Rady Europejskiej®. Inicja-
tywa ta cieszy sie mocnym poparciem w partii
liberatow, zielonych i znacznej czesci socjalde-

4 Wedtug projektu Komisji ,[praworzadnos$¢] odnosi
sie do wartosci Unii wpisanych do art. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej, do ktérych naleza: zasada legalizmu,
oznaczajaca przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny

i pluralistyczny proces przyjmowania aktéw prawnych;
pewnos¢ prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz
wykonawczych; skuteczna ochrona sgdowa, w tym
ochrona praw podstawowych, dokonywana przez nie-
zalezne sady; podziat wtadzy i réwnos¢ wobec prawa”.
5 Rezolucja PE z 23 lipca 2020 roku ws. posiedzenia
Rady Europejskiej: https://www.europarl.europa.eu/
doceo/document/TA-9-2020-07-23_PL.html, dostep

3 sierpnia 2020.
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mokratéw, a takze wsréd wielu postéw chadecji
(mimo tradycyjnej wyrozumiatosci Europejskiej
Partii Ludowej wzgledem wchodzgcej w jej sktad
wegierskiej partii Fidesz). Parlament krytykuje
Rade Europejskg za zbyt tagodng postawe wzgle-
dem kryzysu praworzgdnosci w UE oraz za nie
dos¢ stanowcze decyzje w kwestii warunkowosci.
Podczas negocjacji mechanizmu z Radg UE Par-
lament prawdopodobnie ponowi swoje postulaty
zgtoszone w 2019 roku w toku prac nad propo-
zycja Komisji. Wéwczas postowie opowiedzieli
sie za poszerzeniem katalogu sytuacji, w ktérych
restrykcje powinny by¢ zastosowane, za zréwna-
niem roli Parlamentu i Rady w procedurze oraz
stworzeniem panelu niezaleznych ekspertéw ds.
naruszen praworzadnosci®. Parlament opowiada
sie tez za wprowadzeniem gtosowania w odwroé-
conej wiekszosci w Radzie.

Wsrod panstw cztonkowskich dominuje przeko-
nanie o potrzebie wprowadzenia mechanizmu
restrykcji w trybie standardowej procedury legi-
slacyjnej, w ktérej podstawg do dyskusji bytaby
propozycja rozporzadzenia KE’. Stanowisko Pol-
ski i Wegier w tej kwestii nie ma szerszego popar-
cia. Jednoczes$nie Rada bedzie dazy¢ do wprowa-
dzenia trybu podejmowania decyzji opartego na
gtosowaniu wiekszoscig kwalifikowana, co z kolei
jest blizsze perspektywie Warszawy i Budapesztu
niz postulaty PE i KE (w tej kwestii wsrod panstw
panuje jednomyslnos$¢). Stanowisko to podziela-
ja Niemcy, ktére reprezentowa¢ beda Rade UE
w ewentualnych pracach nad rozporzadzeniem
do konca roku. Wazna kwestig do rozstrzygniecia
pozostaje harmonogram prac nad rozporzadze-
niem oraz sposéb powigzania negocjacji budzetu
i planu odbudowy z pracami nad mechanizmem
warunkowosci. Dopdki unijny budzet nie zostanie

6 Informacja nt. dotychczasowego procesu legisla-
cyjnego rozporzadzenia i stanowiska PE: https://www.
europarl.europa.eu/legislative-train/theme-new-bo-
ost-for-jobs-growth-and-investment/file-mff-protec-
tion-of-eu-budget-in-case-of-rule-of-law-deficiencies,
dostep 3 sierpnia 2020.

7 Zatem odrzucana jest interpretacja prezentowana
przez Polske i Wegry, jakoby nowy instrument miat
zostac¢ uchwalony jednomyslinie przez szeféw panstw
i rzgdow.

ostatecznie zatwierdzony - co moze nastgpi¢ pod
koniec 2020 roku - Polska i Wegry bedg miaty
wiekszg mozliwos¢ obstrukcji negocjacji mecha-
nizmu sankcyjnego (moga np. grozi¢ odmowa ra-
tyfikacji WRF). Odtozenie prac nad mechanizmem
warunkowosci do momentu, gdy budzet bedzie
ostatecznie przyjety, poszerzytoby pole manewru
zwolennikom ostrzejszego mechanizmu sank-
cji. Jednak w 2021 roku przewodnictwo w Radzie
sprawowac beda kolejno Portugalia i Stowenia,
czyli kraje sceptycznie nastawione do zasady ,pie-
nigdze za praworzadnos¢”, co z kolei moze by¢
czynnikiem spowalniajgcym prace.

Whioski

+ Po raz pierwszy panstwa cztonkowskie po-
dejmujg decyzje polityczng o uzaleznieniu
dostepu do unijnych $rodkéw od wypet-
niania standardéw panstwa prawa. Posta-
nowienia Rady nie przesadzajg jednak, czy
ewentualny mechanizm bedzie moégt zna-
lez¢ realne zastosowanie w takich przypad-
kach, jak polski czy wegierski.

« Ws$réd gtéwnych europejskich  aktoréw
dominuje poglad o potrzebie stworze-
nia mechanizmu restrykcji finansowych
w standardowej procedurze legislacyj-
nej. Prawdopodobnie punktem wyjscia do
dalszych dyskusji bedzie projekt rozpo-
rzagdzenia KE z 2018 roku. Ani zwolennicy
wyposazenia UE w instrument ,twardej”
warunkowosci, ani ich stanowczy przeciw-
nicy nie dysponujg przewazajacym popar-
ciem. Prawdopodobne jest wiec utworzenie
mechanizmu warunkowosci we wzglednie
tagodnej formie. W wariancie tym panstwa
oskarzane o tamanie praworzgdnosci pod-
legatyby presji ze strony instytucji unijnych,
czesci panstw cztonkowskich i krajowej opo-
zycji, jednak bez wiekszej grozby utraty fun-
duszy europejskich.

+ Niejednoznaczno$¢ konkluzji Rady Euro-
pejskiej otwiera pole do alternatywnych
sposobdéw obwarowania wyptat z unijnego
budzetu kryteriami politycznymi. W dituzszej
perspektywie mozliwe jest np. wzmocnienie
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roli systemu zarzadzania gospodarczego UE
(semestru europejskiego) w egzekwowaniu
zasad praworzadnosci. W tym przypadku
mozliwg sankcjg bytoby wstrzymanie wyptat
z funduszu odbudowy.

* W debacie europejskiej umacnia sie prze-
konanie o zagrozeniach ptynacych z kry-
zysu praworzadnosci dla intereséw eko-
nomicznych UE i panhstw cztonkowskich.

Prawdopodobnie narastac

bedzie polityczny sprzeciw wobec doto-

stopniowo

wania krajow tamigcych standardy demo-
kracji i panstwa prawa. W przypadku spote-
czenstw i elit politycznych czesci panstw UE
konsekwencja, z jaka na poziomie unijnym
stosowana bedzie zasada warunkowosci,
zacznie rzutowad na og6lng legitymacje Unii
Europejskiej.
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