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Kompromis zawarty podczas szczytu Unii Eu-
ropejskiej w grudniu 2020 roku nie konczy ba-
talii o ochrone rzagdéw prawa w UE. Uchwalony
mechanizm ochrony budzetu oraz towarzysza-
ce mu decyzje polityczne otwierajg tylko jej
nowy rozdzial. W nadchodzacych miesigcach
organizacje spoteczne, instytucje unijne, par-
tie europejskie oraz panstwa cztonkowskie
muszg zadba¢ o to, aby nowe i stare instru-
menty byly w peini wykorzystywane. Przed-
stawiamy gléwne obszary dziatah wymagaja-
ce ich politycznego zaangazowania.

W grudniu 2020 roku zakonczyt sie wazny etap
w sporze o ochrone rzadéw prawa w Unii Euro-
pejskiej. Decyzje Rady Europejskiej z 10-11 grud-
nia otworzyty droge do porozumienia w sprawie
unijnego budzetu oraz do uchwalenia rozporza-
dzenia ustanawiajgcego mechanizm pozwalaja-
cy na wstrzymanie wyptat krajom, ktérych rzady

naruszajg prawo w sposéb zagrazajacy finansom
Unii'. Mechanizmowi dtugo sprzeciwiaty sie Pol-
ska i Wegry, grozac blokada budzetu UE i Fun-
duszu Odbudowy, co miato by¢ reakcjg na prébe
przeforsowania tego rozporzgdzenia wbrew ich
woli. W wyniku ustalen szczytu Rada UE i Parla-
ment formalnie zaakceptowaty rozporzadzenie,

1 Konkluzje posiedzenia Rady Europejskiej

z 10-11 grudnia: https://www.consilium.europa.eu/
media/47337/1011-12-20-euco-conclusions-pl.pdf.
Zob. tez komentarze: P. Buras, Chochofy i potwory.
Jaki jest bilans unijnego szczytu?, ,Polityka”, 11 grud-
nia 2020, https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/
swiat/1982634,1,chocholy-i-potwory-jaki-jest-bilans-u-
nijnego-szczytu.read; K. Bachmann, To nie kompromis
ani remis. Polska i Wegry sromotnie przegraty w Brukseli
25:2, ,Gazeta Wyborcza”, 12 grudnia 2020, https://
wyborcza.pl/7,75968,26600310,to-nie-kompromis-a-
ni-remis-polska-i-wegry-sromotnie-przegraly.html.
Wszystkie uwzglednione w przypisach dostepy do
stron sprawdzone 18 grudnia 2020.
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ktére 1 stycznia 2021 roku wchodzi w zycie jako
obowiazujacy akt prawny UE2.

Nie bez powodu ustalenia szczytu UE w kwestii
praworzadnosci spotkaly sie z rozbieznymi inter-
pretacjami i reakcjami3.

Z jednej strony zawarty wtedy kompromis pozwo-
lit na uchwalenie w niezmienionej - w stosunku do
wersji wynegocjowanej przez Parlament i Rade
UE - formie nowego instrumentu, jakim Unia
bedzie odtad dysponowata, chcac reagowac na
naruszenie niektérych podstawowych zasad trak-
tatowych. Mechanizm daje Komisji niespotykang
dotad mozliwos¢ wnioskowania w okreslonych
sytuacjach o ukaranie panstwa cztonkowskiego
zawieszeniem wyptaty czesci lub nawet wszyst-
kich Srodkéw z budzetu. Rada UE podejmuje wte-
dy decyzje wiekszoscig kwalifikowang (55 proc.
panstw reprezentujgcych 65 proc. ludnosci UE),
co jest nizszym progiem niz w przypadku pro-
cedury artykutu 7, gdzie wymagana jest zgoda
4/5 wszystkich panstw cztonkowskich. To bardzo
istotny postep w rozbudowie instrumentarium
Unii, czesto krytykowanej za brak adekwatnych
Srodkéw reagowania na kryzys rzadéw prawa
w jej panstwach cztonkowskich.

Z drugiej strony konkluzje Rady Europejskiej za-
wierajg szereg politycznych postanowien, ktére
zdaniem krytykéw stwarzajg ryzyko, ze efektyw-
nos¢ mechanizmu bedzie ograniczona lub jego
zapisy pozostang wytgcznie na papierze*. Komi-
sja - w porozumieniu z panstwami - ma wypra-
cowac¢ ,wytyczne” uszczegbtawiajgce kryteria

2 Tekst rozporzadzenia: Rozporzqdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ogdlnego systemu warun-
kowosci stuzqcego ochronie budzetu Unii, https://data.
consilium.europa.eu/doc/document/PE-64-2020-INIT/
pl/pdf.

3 Rzeczowe podsumowanie zob. T. Nuygen, The EU’s
new rule of law mechanism How it works and why the
‘deal’ did not weaken it, https://hertieschool-f4e6.kxcdn.
com/fileadmin/2_Research/1_About_our_research/2_
Research_centres/6_Jacques_Delors_Centre/Publica-
tions/20201217_Rule_of_law_Nguyen.pdf.

4 G. Soros, The costs of Merkel’s surrender to Hunga-
rian and Polish extortion, https://ecfr.eu/article/the-
costs-of-merkels-surrender-to-hungarian-and-polish-
-extortion/.

stosowania nowego mechanizmu. Ich ostateczny
ksztatt bedzie uzgodniony dopiero po wyroku Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)
w sprawie zgodnosci mechanizmu z prawem UE.
Zas do czasu wydania wyroku Komisja powinna
sie wstrzymac z ,proponowaniem srodkéw”, czy-
li ewentualnych kar wymierzanych na podsta-
wie zapiséw rozporzadzenia. Tym samym petna
implementacja rozporzgdzenia mogtaby zostac
odtozona nawet o dwa lata (Trybunat potrzebuje
Srednio 19 miesiecy na wydanie orzeczenia).

Niezaleznie od oceny tych rozstrzygnie¢ jed-
no jest pewne: kwestia ochrony rzagdéw prawa
w Unii Europejskiej pozostaje przede wszystkim
wyzwaniem politycznym, a nie prawnym czy tech-
nokratycznym. Nigdy zreszta nie miata zostac
przedmiotem rozstrzygnie¢ Komisji czy Trybu-
natu dziatajgcych na podstawie przepiséw, kté-
re catkowicie wykluczajg argumenty polityczne.
Do uruchomienia mechanizmu potrzebna jest
decyzja Komisji, zas do wymierzenia kary zgoda
Rady UE - w obu przypadkach margines swo-
body w podejmowaniu decyzji okreslany bedzie
przede wszystkim przez wzgledy natury politycz-
nej°. Tego, czy postanowienia Rady Europejskiej
rzeczywiscie ten margines ogranicza - jak twier-
dzg krytycy tego rozwigzania - nie sposéb dzisiaj
przesadzi¢. Zaleze¢ to bedzie od wielu czynnikéw:
interpretacji tekstu rozporzgdzania oraz konkluzji
Rady, stosunku instytucji unijnych do tych posta-
nowien, roli kwestii praworzadnosci w debacie
politycznej w panstwach cztonkowskich, stanu
rzagdéw prawa w UE i wielu innych.

Trudno dzisiaj takze przewidzie¢, jak dtugo po-
trwa ,okres przejSciowy”. Zaréwno Parlament
Europejski, jak i Komisja powinny wnioskowac
0 przyspieszong procedure w TSUE, tak aby
wyrok zapadt w ciggu kilku miesiecy, a nie lat.

5 Polska i Wegry zapowiedziaty, ze ztozg skarge na
rozporzadzenie, na co majg dwa miesigce od momentu
jego wejscia w zycie, czyli do konca lutego 2021 roku.

6 Por. P. Buras, Sz. Ananicz, Na ostatniej prostej. Unijny
mechanizm ochrony rzqdéw prawa, 5 pazdziernika 2020,
https://archiwumosiatynskiego.pl/wpis-w-debacie/
na-ostatniej-prostej-unijny-mechanizm-ochrony-rzado-
w-prawa/.
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Ostatecznie decyzja nalezy jednak wylacznie do
Trybunatuijego prezesa’. Odtozenie petnejimple-
mentacji rozporzadzenia do czasu wyroku TSUE
nie moze stac sie pretekstem dla bezczynnosci
tym bardziej, ze grudniowe decyzje stwarzajg -
mimo pewnych ograniczeh - nowe mozliwosci,
ktére nalezy wykorzysta¢. Przedmiotem dyskusji,
ktéra wptynie na kierunek i skuteczno$¢ dziatan
w obronie rzadéw prawa, bedg zaréwno zapisy
rozporzadzenia i jego dalsze losy, jak i sposob,
w jaki instytucje unijne korzysta¢ bedg z innych
dostepnych im mechanizmoéw. W tej dyskusji gtos
powinny zabiera¢ panstwa cztonkowskie, Parla-
ment Europejski i organizacje spoteczne. Ponizej
przedstawiamy kluczowe kwestie przesgdzajgce
o wyniku tych zmagan.

Przed wyrokiem TSUE:
monitoring i komunikacja
polityczna

W najblizszych miesigcach kluczowe bedzie to,
aby uzgodniony na szczycie UE okres przejsciowy
w stosowaniu rozporzgdzenia (do wyroku TSUE)
nie stat sie alibi dla zaniechania jakichkolwiek
dziatan, do ktérych podstawe stwarza nowe roz-
porzadzenie.

Z dniem 1 stycznia 2021 roku staje sie ono obo-
wigzujgcym prawem Unii Europejskiej. Wstrzy-
manie sie Komisji z petnym wprowadzeniem
w zycie jego zapisow jest tylko zobowigzaniem
politycznym bez mocy prawnej. Zdaniem niekté-
rych prawnikéw zobowigzanie to jest sprzeczne
z zasadami prawa, bo uchodzi¢ moze za uchylanie
sie Komisji od wypetniania jej traktatowych obo-
wigzkow (stania na strazy prawa UE), do ktérych
realizacji stuzy¢ ma witasnie nowy mechanizmé.
Rozporzadzenie nie zawiera jednak przepiséw

7 Mozliwy jest takze scenariusz, w ktérym formalnie
nie zostanie zastosowana procedura przyspieszona,
lecz decyzjg Prezesa TSUE sprawie zostanie nadany
faktyczny priorytet.

8 A. Alemanno, M. Chamon, To Save the Rule of Law
you Must Apparently Break It, https://verfassungsblog.
de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-bre-
ak-it/.

zmuszajgcych Komisje do wszczynania przewi-
dzianej w nim procedury, za$ Komisja ma w tym
wzgledzie dyskrecjonalne prawo decydowania,
czy i w jakich wypadkach podejmie dziatanie. Na-
lezy wiec zaktada¢, ze Komisja respektowac be-
dzie porozumienie, ktérego stata sie strong, gdyz
naruszenie go mogtoby by¢ zarzewiem kolejnego
ostrego sporu politycznego.

Nie oznacza to jednak, ze Komisja moze bez-
czynnie czeka¢ na orzeczenie Trybunatu. Przede
wszystkim musi ona niezwtocznie podja¢ prace
nad ,wytycznymi”, do ktérych wypracowania zo-
bowigzata sie podczas szczytu w grudniu 2020
roku. Wprawdzie zgodnie z ustaleniami tres¢ tych
~wytycznych” ma by¢ konsultowana z Radg UE,
ale Komisja nie moze dopusci¢ do tego, aby te
konsultacje przerodzity sie negocjacje polityczne,
a tym bardziej, by prowadzity do faktycznej zmia-
ny lub ostabienia zapiséw rozporzadzenia. Komi-
sja ponosi¢ bedzie petng odpowiedzialnos¢ za za-
pewnienie, by ,wytyczne” w jakimkolwiek punkcie
nie odchodzity od jego litery i ducha. Praca nad
~Wytycznymi” powinna by¢ prowadzona przy po-
szanowaniu zasady transparentnosci i udziale
przedstawicieli Parlamentu Europejskiego oraz
na drodze konsultacji z organizacjami spoteczen-
stwa obywatelskiego.

Na tym nie koniec. Konkluzje Rady Europejskiej
zobowigzujg Komisje do wstrzymania sie z ,,pro-
ponowaniem Srodkéw” (karnych) do czasu ogto-
szenia wyroku TSUE. Niemniej w Swietle zapiséw
rozporzadzenia ,proponowanie srodkéw"” to do-
piero ostatni etap procedury, ktérg poprzedza
kilka innych: dialog z panstwem cztonkowskim,
wyjasnienia etc. Po 1 stycznia 2021 roku Komi-
sja powinna w swoich dziataniach uwzglednia¢
fakt formalnego obowigzywania rozporzadzenia
i postepowad w duchu jego zapiséw we wszelkich
dziataniach dotyczgcych ochrony intereséw fi-
nansowych UE i praworzadnosci. Komisja powin-
na od poczatku stycznia 2021 roku monitorowac
sytuacje w panstwach cztonkowskich w Swietle
zapiséw rozporzadzenia, to znaczy identyfikowac
takie rodzaje naruszen prawa, jakie moga jej zda-
niem stuzy¢ za podstawe uruchomienia nowego
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mechanizmu, kiedy tylko bedzie to politycznie
mozliwe (czyli po ogtoszeniu wyroku TSUE). Po-
winna takze wyraznie komunikowa¢ swojg opi-
nie w tych sprawach. Takie kroki stuzytyby takze
wypracowaniu modelu dziatania Komisji, ktérego
formalnym wyrazem statyby sie ,wytyczne”. Komi-
sja powinna wykorzysta¢ w tym celu ustanowiony
w roku 2020 coroczny przeglad stanu praworzgd-
nosci w panstwach cztonkowskich UE. Nastepny
raport, ktérego publikacja spodziewana jest jesie-
nig 2021 roku, powinien zawiera¢ wnioski z moni-
toringu takze pod katem ewentualnego zastoso-
wania mechanizmu ochrony budzetu.

Takie dziatania Komisji sg tym wazniejsze, ze po
wyroku TSUE kary wymierzone na podstawie
mechanizmu ochrony budzetu bedg mogty do-
tyczy¢ takze tych naruszen, jakie miaty miejsce
w ,okresie przejsciowym” (o ile miaty one lub
mogly mie¢ wpltyw na wydatkowanie $rodkéw
z budzetu na lata 2021-2027). Monitoring i jasne
sygnaty ostrzegawcze mogg wiec odnies¢ skutek
prewencyjny wobec mozliwych naruszen oraz po-
zwolg uniknac zaskoczenia panstw cztonkowskich
w przysztosci. Takie dziatania bedg odgrywac role
swego rodzaju miecza Damoklesa, jakim w tym
wypadku bedzie mechanizm ochrony budzetu
stosowany ex post.

Przedstawiciele Komisji, w tym wiceprzewodni-
czaca Véra Jourova, zapewniali w publicznych
wystgpieniach, ze Komisja nie pozostanie bier-
na mimo odroczenia stosowania mechanizmu®.
Podobne stanowisko zajat Parlament Europejski
w uchwalonej 17 grudnia rezolucji, stwierdzajac:
«[Parlament Europejski] oczekuje, ze Komisja
jako strazniczka Traktatéw zapewni petne stoso-
wanie rozporzgdzenia od daty uzgodnionej przez

9 Michael Peel, Sam Fleming, Brussels warns on
corruption threat to taxpayer trust, ,Financial Times”,
15 grudnia 2020, https://www.ft.com/content/179c-
4786-8b16-4b63-ae58-53befb43aca7

wspotprawodawcow". Naciska¢ powinny na to
takze panstwa czionkowskie i organizacje poza-
rzgdowe, przypominajgc Komisji o jej traktato-
wych zobowigzaniach.

Niezawistos¢ sedziowska -
kluczowe kryterium

W najblizszych miesigcach szczegdlne znaczenie
bedzie tez miato zagwarantowanie, aby nowy me-
chanizm stosowany byt w petnym zakresie prze-
widzianym w rozporzadzeniu. Dotyczy to przede
wszystkim definicji naruszen rzagdéw prawa, ktére
mogga stanowi¢ podstawe do jego uruchomienia.
WSréd nich na szczegélng uwage zastuguje kwe-
stia niezaleznosci sgdéw.

Sprzeciw rzadéw Polski i Wegier wobec rozpo-
rzagdzenia uzasadniany byt rzekomo zbyt sze-
rokim i nieprecyzyjnym ujeciem definicji tych
naruszehn. Warszawa i Budapeszt protestowaty
przede wszystkim przeciwko temu, aby ,uogol-
nione braki praworzadnosci” mogly prowadzi¢
do wstrzymania wyptaty srodkéw unijnych, i opo-
wiadaty sie za tym, by kary mogty by¢ stosowane
wytacznie w sytuacjach korupcji lub defraudaciji.
O ile ta argumentacja mogta wydawac sie trafna
w odniesieniu do pierwotnego projektu rozporza-
dzenia przedstawionego przez Komisje w 2018
roku, o tyle ostatecznie przyjeta jego wersja nie
pozostawia watpliwosci, ze rozporzgdzenie ma
stuzy¢ ,ochronie budzetu”, a nie ochronie pra-
worzadnosci jako takiej'. Kluczowy jest w tym
kontekscie wymég, ze naruszenia (lub ryzyko ich
wystgpienia), ktére miatyby stanowi¢ podstawe
uruchomienia mechanizmu, muszg mie¢ ,wy-
starczajacy bezposredni wptyw” na finanse Unii.
Innymi stowy, inicjujgc procedure, Komisja musi

10 Tekst rezolucji: Rezolucja Parlamentu Europejskiego
Z dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie wieloletnich ram
finansowych na lata 2021-2027, porozumienia miedzyin-
stytucjonalnego, Instrumentu UE na rzecz Odbudowy
oraz rozporzqdzenia w sprawie praworzqdnosci, https://
www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-
0360_PL.html.

11 Por.S. Ananicz, P. Buras, Spdr o weto i pie¢

mitéw rzqdowej propagandy. Komentarz, listopad

2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/upload-
$/2020/11/S-Ananicz-P-Buras-Sp%C3%B3r-o-weto.pdf.
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wykaza¢, ze istnieje lub moze istnie¢ Scisty zwia-
zek miedzy zidentyfikowanymi deficytami rzadéw
prawa a mozliwoscig marnotrawienia Srodkow
unijnych.

Niemniej rzad polski jako gtéwny sukces szczytu
UE przedstawia zapis konkluzji, zgodnie z ktérym
.rozporzadzenie nie odnosi sie do uogélnionych
brakow” (pkt 2f konkluzji Rady), a ,samo stwier-
dzenie, ze naruszenie praworzgdnosci miato
miejsce, nie wystarcza do uruchomienia mecha-
nizmu” (pkt 2e)'2. Tymczasem to zdanie nie wnosi
w istocie niczego nowego, gdyz zasada ta wynika
wprost z tresci rozporzgdzenia. Za podkreslaniem
politycznej wagi tego ,zapewnienia” stoi zapew-
ne wola zapobiezenia sytuacji, kiedy mechanizm
ten zostatby uruchomiony w odpowiedzi na juz
zaistniate w Polsce podwazenie systemowych
gwarancji niezawistosci sedziowskiej (choéby za
sprawe kontrolowanego przez ministra sprawie-
dliwosci systemu dyscyplinarnego, stosowanego
wobec sedziow)'>. Ale z kolei taka interpretacja
zapiséw rozporzadzenia nie bytaby zgodna z jego
literg i intencjg prawodawcy (Rady i Parlamentu).
W tekscie rozporzadzenia jednoznaczne sg odnie-
sienia do niezawistosci sedziowskiej jako kluczo-
wej i niezbednej gwarancji zgodnego z prawem
wydatkowania Srodkéw unijnych w panstwach
cztonkowskich. W artykule 3 wyraznie jest mowa,
ze ,na naruszenie zasad panstwa prawnego
moze wskazywaé a) zagrozenie niezawistosci sa-
downictwa". W artykule 4 pkt 2d naruszenia ,sku-
tecznej ochrony sgdowej [...] dokonywanej przez
niezawiste sady” wymienione sg explicite jako jed-
no z kryteriéw, ktérych spetnienie uprawnia do
wymierzenia kary.

12 Szymanski: Konkluzje szczytu UE ochronig Polske.

To gwarancje stosowania rozporzqdzenia - dokfadnie to
czego chcielismy, https://wpolityce.pl/polityka/530376-
szymanski-konkluzje-szczytu-ue-ochronia-polske.

13 P. Buras, ). Dalhuisen, G. Knaus, M. Milenkovska,
Pogfebiajqcy sie kryzys w Polsce. Kiedy w Europie umiera
praworzgdnosc, https://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Poglebiaja-
Cy%20sie%20kryzys%20w%20Polsce.pdf.

Nalezy sie spodziewal, ze rzady krajéw, ktére
najbardziej obawia¢ sie moga uzycia mecha-
nizmu w reakcji na naruszenia niezawistosci
sadéw, bedag forsowaty interpretacje konklu-
zji Rady Europejskiej, ktéra wykluczataby taka
mozliwos¢. Dlatego jest niezwykle wazne, aby
zaréwno instytucje unijne, jak i panstwa czton-
kowskie nie pozostawiaty zadnych watpliwosci
co do zakresu przedmiotowego naruszen daja-
cych podstawe do uruchomienia mechanizmu
ochrony budzetu - zgodnie z zapisami zawarty-
mi w tekscie rozporzadzenia. Ryzyko zatamania
sie niezaleznosci sgdéw ma bezposredni wptyw
na sposéb zarzadzania $rodkami unijnymi: po-
woduje bowiem utrate gwarancji, ze sedziowie
beda orzekali w sposéb bezstronny zwtaszcza
w tych sytuacjach, gdy strong sporu jest rzad,
inne organy panstwa lub kontrolowane przez
panstwo przedsiebiorstwa. Dlatego Komisja
musi bezwzglednie zadba¢ o to, aby niezawi-
stos¢ sedziowska byta wyraznie i niedwuznacz-
nie wymieniona w ,wytycznych” jako niezbedny
warunek skutecznej ochrony budzetu UE.

Panstwa cztonkowskie
i procedura art. 259

Za sprawg szantazu budzetowego zastosowane-
go przez Polske i Wegry kwestia praworzgdnosci
po raz pierwszy znalazta sie w centrum politycz-
nej debaty w UE, angazujac takze w pelni pan-
stwa cztonkowskie. Umocnienie negatywnego wi-
zerunku rzagdéw Zjednoczonej Prawicy i Fideszu,
a takze upowszechnienie sie przekonania o po-
wadze problemoéw wynikajacych z tamania przez
nie praworzadnosci powoduja, ze bezposrednie
zaangazowanie panstw Unii w kwestie egzekwo-
wania rzagdéw prawa staje sie realnym scenariu-
szem.

Dotychczas dominujacg praktyka byto zrzucanie
tego zadania na instytucje unijne: Komisje Euro-
pejska, Rade (w ramach procedury z art. 7 TUE),
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Trybunat Sprawiedliwosci UE czy tez urzad do
przeciwdziatania malwersacjom OLAF. Teraz zwy-
czajowy ,pakt o nieagresji” miedzy panstwami
znacznie ostabt™. 1 grudnia 2020 roku izba nizsza
holenderskiego parlamentu wezwata rzad, aby
ten wzigt na siebie role lidera w zapewnieniu prze-
strzegania prawa w UE i sprawdzit, czy na podsta-
wie art. 259 Traktatu o funkcjonowaniu UE moze
whnies$¢ pozew do TSUE dotyczacy niezaleznosci
polskiego sadownictwa. Zalecono przy tym, aby
w miare mozliwosci rzad dziatat w koalicji z inny-
mi podobnie myslagcymi panstwami. Na podsta-
wie art. 259 Traktatu o funkcjonowaniu UE pan-
stwo cztonkowskie moze wnie$¢ skarge do TSUE,
gdy uzna, ze inny kraj uchybit zobowigzaniom
traktatowym. Takich przypadkoéw byto dotychczas
zaledwie kilka i zaden z nich nie dotyczyt dysputy
wokot wewnetrznych kwestii ustrojowych. Kiedy
dochodzi do sporu, panistwa przewaznie zakuliso-
wo staraja sie doprowadzi¢, by to Komisja ztozy-
ta skarge w oparciu o art. 258 (czyli ,tradycyjne”
postepowania przeciwnaruszeniowe). Przypadki
pozwéw wysuwanych przez rzady dotyczyly je-
dynie kwestii politycznych, dotykajacych newral-
gicznych intereséw narodowych, np. w sprawie
dysputy dotyczacej Gibraltaru toczacej sie miedzy
Hiszpanig a Wielkg Brytania czy tez w konflikcie
dyplomatycznym miedzy Stowacjg a Wegrami.

Holenderska ofensywa to nie jedyny przypadek:
na poczatku grudnia 2020 roku Belgia, Dania,
Holandia, Finlandia i Szwecja wsparty wniosek
Komisji Europejskiej przed TSUE o rozszerzenie
srodka tymczasowego w sprawie systemu dyscy-
plinarnego wobec polskich sedziéw. Rzady tych
panstw po raz pierwszy publicznie zabraty zdecy-
dowany gtos przed TSUE odno$nie do stanu pra-
worzadnosci i niezawistosci sedziowskiej w Pol-
sce'. Wraz z utratg mozliwosci wykorzystania

14 G. Iiiguez, The enemy within? Article 259 and the
Union’s intergovernmentalism, ,The New Federalist”,
grudzien 2020, https://www.thenewfederalist.eu/
the-enemy-within-article-259-and-the-union-s-
intergovernmentalism?lang=fr.

15 A. Wojcik, Belgia, Dania, Holandia, Szwecja

i Finlandia w TSUE jednym gtosem przeciw Izbie
Dyscyplinarnej, Oko.press, 3 grudnia 2020, https://oko.
press/belgia-dania-holandia-szwecja-i-finlandia-w-tsue-
jednym-glosem-przeciw-izbie-dyscyplinarnej/.

weta dotyczacego budzetu podobnych dziatan
moze by¢ wiecej. Aktywizacja rzadéw panstw
cztonkowskich wzmocnitaby legitymizacje Komi-
sji Europejskiej i innych organéw w dziataniach
na rzecz obrony praworzadnosci. Wydaje sie, ze
skutki tego przebudzenia juz sg widoczne. Komi-
sja zdecydowata sie poszerzy¢ wachlarz zarzutéw
wobec Polski w ramach procedury przeciwnaru-
szeniowej w sprawie systemu dyscyplinarnego
sedziéw (po oSmiu miesigcach bezczynnosci w tej
sprawie)'® oraz zdecydowata o nowej skardze do
TSUE w sprawie naruszenia dyrektywy ptasiej
i siedliskowej'’. Ta druga sprawa, pozornie nie-
zwigzana z tematyka praworzadnosci, w rzeczy-
wistosci jej dotyczy, bowiem jednym z gtéwnych
zarzutéw pod adresem Polski jest brak dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci i brak skutecznej
kontroli sgdowej m.in. w odniesieniu do dziatan
organdéw panstwowych.

Komisjo, dziataj!

Komisja nie musi zwlekac¢ z bardziej zdecydowa-
nymi dziataniami do ostatecznego uprawomoc-
nienia sie mechanizmu ochrony budzetu tak-
ze dlatego, ze ma do dyspozycji szereg innych
instrumentow, z ktérych dotad korzystata zbyt
oszczednie. Szerszy konsensus polityczny wokét
obrony rzadéw prawa powinien os$mieli¢ jg do
czestszego siegniecia po nie w uzasadnionych
przypadkach.

Podstawowym instrumentem obrony prawo-
rzadnosci, ktéry Komisja ma do dyspozycji, jest
skarga do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej. W odniesieniu do Polski instrument ten
nie jest dostatecznie wykorzystywany. Rezultat
bytby lepszy, gdyby Komisja energiczniej kiero-
wata do Trybunatu skargi za kolejne naruszenia

16 T. Bielecki, Bruksela znéw bierze sie za Izbe
Dyscyplinarng, DW.com, 3 grudnia 2020, https://
www.dw.com/pl/bruksela-znéw-bierze-sie-za-izbe-
dyscyplinarna/a-55810502.

17 K. Szymanska-Borginon, KE pozywa Polske do

TSUE. Chodzi m.in. o brak ochrony siedlisk lesnych, Portal
RMF24, 3 grudnia 2020, https://www.rmf24.pl/fakty/
polska/news-ke-pozywa-polske-do-tsue-chodzi-m-in-o-
brak-ochrony-siedlisk,nId,4893335.

Fundacja im. Stefana Batorego


https://www.thenewfederalist.eu/the-enemy-within-article-259-and-the-union-s-intergovernmentalism?lang=fr
https://www.thenewfederalist.eu/the-enemy-within-article-259-and-the-union-s-intergovernmentalism?lang=fr
https://www.thenewfederalist.eu/the-enemy-within-article-259-and-the-union-s-intergovernmentalism?lang=fr
https://oko.press/belgia-dania-holandia-szwecja-i-finlandia-w-tsue-jednym-glosem-przeciw-izbie-dyscyplinarnej/
https://oko.press/belgia-dania-holandia-szwecja-i-finlandia-w-tsue-jednym-glosem-przeciw-izbie-dyscyplinarnej/
https://oko.press/belgia-dania-holandia-szwecja-i-finlandia-w-tsue-jednym-glosem-przeciw-izbie-dyscyplinarnej/
https://www.dw.com/pl/bruksela-znów-bierze-się-za-izbę-dyscyplinarną/a-55810502
https://www.dw.com/pl/bruksela-znów-bierze-się-za-izbę-dyscyplinarną/a-55810502
https://www.dw.com/pl/bruksela-znów-bierze-się-za-izbę-dyscyplinarną/a-55810502
https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-ke-pozywa-polske-do-tsue-chodzi-m-in-o-brak-ochrony-siedlisk,nId,4893335
https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-ke-pozywa-polske-do-tsue-chodzi-m-in-o-brak-ochrony-siedlisk,nId,4893335
https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-ke-pozywa-polske-do-tsue-chodzi-m-in-o-brak-ochrony-siedlisk,nId,4893335

artykutu 19 Traktatu o Unii Europejskiej, nakta-
dajacego na panstwa cztonkowskie obowigzek
zapewnienia obywatelom unijnym skutecznej
kontroli sadowe;j (czyli niezaleznosci sadéw i nie-
zawistosci sedziéw), a takze za tamanie obowigz-
ku lojalnej wspétpracy i dopetniania wszelkich
staran na rzecz wykonania zobowigzan trak-
tatowych, o czym mowi artykut 4.3 TUE. W $lad
za skargami powinny i$¢ wnioski o rozpatrzenie
sprawy w trybie przyspieszonym, a takze o zabez-
pieczenie (tzw. Srodek tymczasowy), aby kolejne
ataki na wymiar sprawiedliwosci nie wydtuzaty
listy niezmiernie trudnych do odwrécenia szkéd
dla polskiego i europejskiego systemu prawne-
go. Wreszcie brak zastosowania sie do wyrokéw
TSUE powinien wigzac sie z nieuchronng sankgcja.
W kroétkiej perspektywie priorytetem powinno
by¢ doprowadzenie do wstrzymania postepowan
dyscyplinarnych wobec sedziéw. Pierwszym kro-
kiem bytoby natozenie kary za niezastosowanie
sie do zabezpieczenia natozonego przez TSUE
w kwietniu 2020 roku, ktére nakazywato zawiesze-
nie takich postepowan. Komisja powinna réwniez
niezwtocznie zaskarzy¢ ustawe kagancowg i réw-
nolegle wnie$¢ o srodek tymczasowy. Nastepnie
powinna dgzy¢ do ostatecznego rozstrzygniecia
o (nie)prawomocnosci neo-KRS, Izby Dyscyplinar-
nej Sadu Najwyzszego, Izby Kontroli Nadzwyczaj-
nej i Spraw Publicznych Sgdu Najwyzszego, a tak-
ze Trybunatu Konstytucyjnego'®. Postepowania te
powinny by¢ ze sobg skoordynowane, a optymal-
nie - tworzy¢ ,pakiet” odpowiadajgcy na systemo-
we naruszenie zasady praworzgdnosci'®.

Kolejnym, cho¢ mniej znanym instrumentem
w arsenale Komisji jest rozporzgdzenie ogdl-
ne dotyczace unijnych funduszy (tzw. Common

18 Zob. list otwarty prawnikéw do Komisji
Europejskiej, Before It's Too Late Open Letter to the
President of the European Commission regarding the Rule
of Law Breakdown in Poland, wrzesieh 2020, https://
ruleoflaw.pl/letter-to-ursula-von-der-leyen-rule-of-law-
poland/.

19 B. Grabowska-Moroz, Metoda ,matych krokéw”

nie przyniosta skutku. Niech KE skarZy do TSUE za
systemowe naruszanie wartosci, Oko.press, pazdziernik
2020, https://oko.press/niech-ke-skarzy-do-tsue-za-
systemowe-naruszanie-wartosci/.

Provisions Regulation, CPR)®. Przewiduje ono
mozliwos¢ zawieszenia wyptat z gtéwnych fun-
duszy unijnych (fundusze regionalne, Europejski
Fundusz Spoteczny, fundusze rozwoju obszaréw
wiejskich oraz morski i rybacki) w sytuacji, gdy ist-
nieje ,powazne uchybienie w skutecznym funk-
cjonowaniu systemu zarzadzania i kontroli dane-
go programu”. Jednym z niezbednych elementéw
~Skutecznego systemu zarzadzania i kontroli” jest
niezalezne sgdownictwo i odpowiednia kontrola
sgdowa. Komisja Europejska jest zobowigzana do
oceny zgodnosci krajowego prawa i funkcjono-
wania organéw krajowych z wymogami zapisany-
mi w tym rozporzadzeniu. Brak takiej zgodnosci
moze skutkowac wstrzymaniem wyptat z budzetu
UE nawet przed uruchomieniem wifasciwego me-
chanizmu warunkowosci zaakceptowanego na
ostatnim europejskim szczycie w tak dramatycz-
nych okolicznosciach?'.

Co wiecej, koniecznos¢ zgodnosci prawa kra-
jowego oraz poszczeg6lnych decyzji z prawem
unijnym juz jest warunkiem uzyskania wsparcia
z wiekszosci instrumentéw finansowych UE, na-
wet jesli nie ma to bezposrednich konsekwen-
¢ji dla intereséw finansowych czy budzetu UE
(konieczny wymég dla uruchomienia nowe-
go mechanizmu warunkowosci). W niektérych

20 Zob.R.D. Kelemen, K.L. Scheppele,

How to Stop Funding Autocracy in the EU,
“Verfassungblog”, 10 wrzeénia 2018, https://
verfassungsblog.de/how-to-stop-funding-autocracy-in-
the-eu/, DOI: 10.17176/20180910-094901-0, I. Butler,
Two proposals to promote and protect European

values through Multiannual Financial Framework:
Conditionality of EU funds and a financial instrument

to support NGOs, 2018, https://drive.google.com/file/
d/1UG4PIg7tObjUoK9tBKq31dqCT-eB5iM9/view

21 Tak sie dziato juz w przesztosci, kiedy Polska i inne
kraje probowaty p6js¢ ,,na skroty” i uchwalaty niedaja-
ce odpowiedniej rekojmi transparentnosci i rownego
dostepu przepisy dotyczgce zamoéwien publicznych czy
przepiséw Srodowiskowych. W Polsce doprowadzito to
do wstrzymania $rodkéw na budowe drég i autostrad
w latach 2007-2008 (w zwigzku z niewypetnieniem
wymogow dot. sieci Natura 2000) oraz w 2013 roku

ze wzgledu na zmowe cenowg wykonawcéw. Srodki
wstrzymano, dopéki Polska nie wykazata, ze mechani-
zmy prawne funkcjonujgce w Polsce sg wystarczajgce.
Z kolei w Czechach dtugotrwatym problemem byta
dysfunkcja stuzby cywilnej, przez co Czechy nie otrzy-
mywaty wyptat na administracje panstwowa.
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przypadkach wymogi te sformutowane sg moc-
niej niz w przypadku horyzontalnego rozporza-
dzenia o mechanizmie warunkowosci. Obejmuja
one obowigzek zapobiegania wszelkim formom
dyskryminacji, zapewnienia réwnosci ptci (gender
mainstreaming), wymég konsultacji spotecznych
przy wydawaniu decyzji administracyjnych i inwe-
stycyjnych (np. Srodowiskowych) czy tez wymog
zapewnienia skutecznej kontroli sagdowej decyzji
organdw uczestniczacych w procesie inwestycji,
co z kolei niesie za sobg konieczno$¢ zapewnie-
nia niezaleznosci sgdownictwa. Dotychczas Ko-
misja Europejska stosunkowo rzadko korzystata
z prawa do zawieszenia wyptat, opierajac sie na
mechanizmach warunkowosci zawartych w roz-
porzadzeniu ogélnym badz wpisanych w po-
szczegdblne instrumenty finansowe (w rozporza-
dzeniach sektorowych) - nieoficjalnie, z powodu
poczucia braku wystarczajgco mocnego mandatu
politycznego do uczynienia tak radykalnego kro-
ku, jak wstrzymanie wyptat funduszy dla panstwa
cztonkowskiego. Uzywanie tego instrumentu
w ramach okreslonych prawem bytoby waznym
sygnatem determinacji Komisji takze w kontek-
Scie jej przysztego korzystania z nowego mecha-
nizmu ochrony budzetu.

Komisja powinna takze podja¢ inicjatywe Par-
lamentu Europejskiego (tzw. raport Michala Si-
mecki??), wskazujacg droge do zintegrowania
réznych mechanizméw i instrumentéw ochrony
panstwa prawa, tak by sie wzajemnie wzmacniaty.
Dotychczas narzedzia te byty najczesciej stosowa-
ne w sposéb nieskoordynowany i niekonsekwent-
ny, zupetnie jakby postepowanie przeciw Polsce
i Wegrom w ramach artykutu 7, monitoring pra-
worzgdnosci w UE prowadzony przez Komisje czy
postepowania przeciwnaruszeniowe byty odreb-
nymi, niezwigzanymi ze sobg procesami. Rzady
Polski i Wegier wykorzystuja brak systematyczno-
$ci po stronie UE, dlatego stosunkowo tatwo im
robi¢ uniki przed sporadycznymi, pojedynczymi

22 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia

7 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia unijnego
mechanizmu na rzecz demokracji, praworzqdnosci i praw
podstawowych, https://www.europarl.europa.eu/
doceo/document/TA-9-2020-0251_PL.html.

dziataniami UE. Komisja Europejska, a nastep-
nie Rada powinny wykorzysta¢ wzmocniong le-
gitymacje do podejmowania dziatarh w obronie
praworzadnosci, bedacg efektem przyjecia roz-
porzadzenia o warunkowosci i debaty o prawo-
rzadnosci.

Whnioski

Postanowienia grudniowego szczytu Unii Euro-
pejskiej, bedace odpowiedzig na kryzys spowo-
dowany grozbg polskiego i wegierskiego weta,
wywotaty duze kontrowersje i sprzeczne oceny.
Ich faktyczne znaczenie dla sposobu, w jaki Unia
zajmowac sie bedzie kwestig obrony praworzad-
nosci w nadchodzacych miesigcach i latach, jest
jednak ograniczone, a z pewnoscig mniejsze, niz
Swiadczylyby o tym emocje tygodni poprzedza-
jacych unijny szczyt w grudniu 2020 roku. Kon-
kluzje szczytu w zaden sposéb nie zmienity zapi-
sow prawnych, a rozporzgdzenie o mechanizmie
ochrony budzetu wchodzi w zycie 1 stycznia 2021
roku. Zawarte w tych wszystkich dokumentach
deklaracje interpretacyjne nie tworza tez nowej
rzeczywistosci politycznej, lecz sg odzwierciedle-
niem politycznego status quo: priorytetu, jaki dla
wiekszosci panstw ma odbudowa gospodarcza
po pandemii COVID-19 oraz unikniecie trwatego
podziatu Unii. Kompromis zwarty podczas szczy-
tu moze, ale w zadnym razie nie musi, okazac sie
porazka Unii. O tym, jakie beda ostatecznie jego
skutki i rezultat dziatarn Unii w obronie rzagdéw
prawa, nie zadecyduja zapisy konkluzji, lecz to,
czy panstwa cztonkowskie i instytucje unijne wy-
kazg sie w najblizszych miesigcach wystarczajacg
determinacja, aby skorzysta¢ z dostepnych im
narzedzi. Pod tym zasadniczym wzgledem nic sie
nie zmienito. Cho¢ postanowienia szczytu mogga
tworzy¢ atmosferg bardziej przychylng Warsza-
wie i Budapesztowi, to z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze podniesienie kwestii praworzadno-
$ci do rangi kluczowego problemu politycznego
(paradoksalnie w konsekwencji szantazu, zasto-
sowanego przez Warszawe i Budapeszt) obalito
niejedno tabu, jakie dotad powstrzymywato gtow-
nych aktoréw od podejmowania dziatan.
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Trzy kwestie bedg miaty w najblizszych miesia-
cach szczegélne znaczenie.

Po pierwsze, niezaleznie od tego, jaki uzytek Ko-
misja i Rada UE uczynig z nowego mechanizmu
ochrony budzetu, najwazniejsza funkcje w catym
systemie ochrony praworzadnosci petni¢ bedzie
nadal Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
To TSUE wypowie sie na temat zgodnosci uchwa-
lonego rozporzadzenia z prawem UE i to on roz-
patrywa¢ bedzie niemal pewne skargi panstw
cztonkowskich na jakiekolwiek decyzje o wstrzy-
maniu funduszy, ktére mogtyby zapas¢ w przy-
sztosci. Caly system ochrony praworzadnosci (ale
tez Unii jako takiej) zalezy od tego, czy wyroki
TSUE bedga respektowane i niezwtocznie wykony-
wane przez panstwa cztonkowskie. Jesli ta zasada
miataby zosta¢ trwale podwazona (niewykonywa-
nie przez Polske decyzji o $Srodku zabezpieczaja-
cym w sprawie Izby Dyscyplinarnej jest jak do-
tad niebezpiecznym precedensem), skutecznos¢
wszystkich innych srodkéw bedzie réwna zeru
badz znikoma. To fundamentalny problem, kté-
ry powinien by¢ przedmiotem najwyzszej troski
panstw cztonkowskich, organizacji spotecznych
i instytucji unijnych. Przestrzeganie orzeczen
TSUE powinno by¢ traktowane jako polityczna
»Czerwona linia”, ktorej przekroczenie pociagga za
sobg daleko idgce skutki prawne, finansowe oraz
polityczne. Od tego zalezy przyszto$¢ bez mata ca-
tej Unii, ktéra jest umowg opartg na prawie.

Po drugie, z tego samego powodu konieczne jest,
aby wszelkie instrumenty i dziatania majace na
celu ochrone intereséw finansowych Unii i - sze-
rzej - praworzadnosci przywigzywaty szczegélng
wage do kwestii niezaleznos$ci sgdownictwa. Bez
sgdéw niezawistych od wtadzy wykonawczej poja-
wienie sie korupcji i defraudacji jest nieuchronne,
gdyz pokusy witadzy potgczone ze swiadomoscig
mozliwosci unikniecia kary sg trudne do po-
wstrzymania. Jak dtugo w krajach cztonkowskich
system sadownictwa jest niezalezny i dobrze
dziata (,skuteczna ochrona prawna” z artykutu 19
traktatu o UE), tak dtugo nie jest potrzebne, by
na szczeblu Unii uchwalac szczegétowe regulacje
poswiecone ochronie konkretnych praw czy grup

spotecznych - ich gwarancje na szczeblu pahstw
sg bowiem wystarczajaco silne. Po 1 stycznia 2021
roku kazdy rzad w Unii Europejskiej musi mie¢
Swiadomos¢, ze naruszenia niezaleznosci sgdow
moga skonczyc sie dla niego karami finansowymi
na podstawie nowego rozporzadzenia. Komisja
i Rada UE muszg zadba¢ o to, by grozba ta nie
pozostata tylko na papierze.

Po trzecie, rola spoteczefAstwa obywatelskiego
w promocji i obronie wartosci demokratycznych
i praworzadnosci jest fundamentalna. Dlatego
tak istotna stata sie reforma sposobu wsparcia
organizacji spotecznych przez Unig, odzwiercie-
dlona w udoskonalonym rozporzgdzeniu o pro-
gramie ,Prawa i wartosci” oraz zwiekszeniu
srodkéw na ten program w latach 2021-2027
do 1,5 miliarda euro. Teraz kluczowe jest, by in-
strument ten zostat w petni wykorzystany. Nowa
linia finansowa ,Unijne wartos$ci” bedaca czescig
programu powinna zosta¢ uruchomiona jak naj-
szybciej, juz w pierwszych miesigcach 2021 roku.
To ona ma by¢ gtéwnym zrédtem wsparcia dla
oddolnych organizacji walczgcych o demokracje,
praworzadnos¢ i prawa cztowieka na poziomie lo-
kalnym i krajowym. Komisja Europejska powinna
wykorzysta¢ mozliwosci, jakie daje rozporzgdze-
nie finansowe, by unijne srodki dla spoteczen-
stwa obywatelskiego byly tatwo dostepne dla roz-
maitych aktoréw, takze dla mniejszych, lokalnych
organizacji®.

Ale na tym nie koniec. Wsparcie organizacji po-
zarzadowych walczacych o prawa cztowieka, nie-
zalezne sady i inne wartosci europejskie to nie
tylko rola instytucji unijnych. O wiele wiecej moga
zrobi¢ takze panstwa czionkowskie. Zwtaszcza
dla krajéw z grupy , 0szczednej piatki” (Holandia,
Dania, Szwecja, Austria, Finlandia) bytaby to tez
szansa redefinicji ich roli w Unii Europejskiej -
z obroncéw przede wszystkim kursu oszczed-
nosciowego w kierunku sity transformujacej UE

23 Sz. Ananicz, Przetom w unijnym wsparciu dla
spofeczenstwa obywatelskiego, Blog Idei, listopad 2020,
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/przelom-w-
unijnym-wsparciu-dla-spoleczenstwa-obywatelskiego/.
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opartg na obronie rzadéw prawa, wartosci i wal-
ce z korupcja*. Przyktadem jest wspomniana ini-
cjatywa parlamentu holenderskiego. Ponadto po-
winny one wzig¢ przyktad z nienalezacej do Unii
Norwegii i ustanowi¢ fundusz, stuzacy wsparciu

24 S.Dennison, P. Zerka, The transformative five:

A new role for the frugal states after the EU recovery deal,
25 listopada 2020, https://ecfr.eu/publication/the-
transformative-five-a-new-role-for-the-frugal-states-
after-the-eu-recovery-deal/.

wartosci, ktére maja dla przysztosci UE funda-
mentalne znaczenie?.

grudzien 2020

25 Taki postulat zgtosit Gerald Knaus, szef think-tan-
ku European Stability Initiative, na wspdlnej debacie
Fundacji im. Stefana Batorego i ECFR: Moment krytycz-
ny? Co czeka UE po szczycie budzetowym?, 14 grudnia
2020, https://www.youtube.com/watch?v=1nlzJgaDtB8.
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