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~Wielka korupcja” za unijne pienigdze?
Jak ograniczy¢ ryzyko dla Polski i UE

Piotr Bogdanowicz, Piotr Buras

Wstep

W nadchodzacych latach Polska bedzie jednym
z gtéwnych beneficjentéw wyjatkowego pod
wzgledem skali i formy mechanizmu solidar-
nosci finansowej w Unii Europejskiej. Przyjety
w grudniu 2020 roku Instrument na rzecz Od-
budowy i Zwiekszania Odpornosci (Fundusz
Odbudowy) sfinansowany jest z pozyczek zacia-
ganych przez Komisje Europejska na rynkach
finansowych i sptacanych solidarnie przez pan-
stwa czlonkowskie. Ma on poméc gospodarce
europejskiej podzwigng¢ sie z kryzysu wywota-
nego pandemig COVID-19. Polska otrzyma po-
nad 100 mld ztotych w formie grantéw i bedzie
mogta skorzystac z pozyczek na preferencyjnych
zasadach. Krajowy Plan Odbudowy (KPO), czy-
li program wykorzystania tych pieniedzy, jest
przedmiotem szczegétowych ustalen z Komisja
Europejska. W sierpniu lub wrzesniu 2021 roku
moze zostac¢ zatwierdzony przez Rade Unii Euro-
pejskiej, co jest warunkiem uruchomienia pierw-
szych wyptat. Srodki na KPO razem z funduszami

Naptyw ogromnych srodkéw unijnych z Fundu-
szu Odbudowy moze istotnie wspoméc konso-
lidacje systemu wiadzy w Polsce, ktéry zagraza
interesom polskich i innych europejskich oby-
wateli. Ze wzgledu na upolityczniong prokura-
ture, presje wtadzy na sedzidw oraz nieprzej-
rzyste procedury w Polsce nie ma systemowych
gwarancji zabezpieczajgcych fundusze unijne
przed wykorzystaniem ich na potrzeby rzgdza-
cych i bliskich ich Srodowisk. Takze dotychcza-
sowe mechanizmy antykorupcyjne w Unii Euro-
pejskiej, ktére w duzym stopniu opierajg sie na
wspotpracy z organami panstw cztonkowskich,
nie stanowig takiego zabezpieczenia. W najbliz-
szych miesigcach instytucje UE i spoteczenstwo
obywatelskie w Polsce muszg dotozy¢ wszelkich
staran, by za pomoca dostepnych srodkéw zmi-
nimalizowa¢ ryzyko ,wielkiej korupcji”, opartej
na zawtaszczaniu instytucji i zasobéw panstwo-

wych przez rzagdzacych, ktéra niszczy Unie Euro-
pejska od srodka.
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pochodzacymi z nowego budzetu unijnego majg stanowi¢ kluczowy wehikut rozwoju gospodarczego
Polski w nadchodzacych latach.

Jednak Polska, a wraz z nig cata Unia Europejska, stojg dzi$ nie tylko w obliczu kryzysu gospodar-
czego. Drugim, nie mniej niebezpiecznym, jest kryzys rzadéw prawa i demokracji. Zejscie sie w cza-
sie tych dwoch kryzyséw stwarza ryzyko, ze przezwyciezanie jednego z nich (ekonomicznego) moze
doprowadzi¢ do pogtebienia sie drugiego (kryzysu demokracji). Ogromne i tatwo dostepne fundu-
sze mogg postuzy¢ bowiem do umocnienia praktyk i systeméw niedemokratycznych. Paradoksalnie
sposo6b funkcjonowania Unii Europejskiej moze wspierac rezimy dziatajgce wbrew jej demokratycznej
i opartej na rzadach prawa tozsamosci, zas fundusze unijne odgrywajg w tym kluczowa role’. W ten
sposéb powstaje w Unii system ,autorytarnej rownowagi”, o ktérym pisat Daniel Kelemen - rzady,
realizujgc program sprzeczny z zasadami rzgdow prawa i demokracji, nie tylko znajdujg sie pod para-
solem ochronnym swoich politycznych sojusznikéw (jak Orban przez dtugi czas w Europejskiej Partii
Ludowej), lecz takze wykorzystujg solidarnosc¢ unijng do wtasnych partykularnych celéw?.

Jak dtugo na poziomie panstwa czionkowskiego funkcjonuje system réwnowagi wtadz i skutecznych
procedur $cigania nieprawidtowosci, tak dtugo finansowe i polityczne interesy Unii sg dostatecznie
chronione. Zaburzenia rzgdéw prawa w panstwie cztonkowskim mogg natomiast powodowac¢ urucho-
mienie samonakrecajacej sie spirali: ograniczenia praworzadnosci prowadzg do klientelizmu i korupgji
politycznej zasilanych funduszami unijnymi. To zas dodatkowo wzmacnia tendencje niedemokratycz-
ne badz autorytarne bedace pierwotnym zrédtem naruszen umozliwiajgcych ten proces.

Polska nalezy do krajéw, gdzie to zagrozenie jest szczeg6lnie duze. Problemy z praworzadnoscia byty
w ostatnich latach przedmiotem statego zainteresowania ze strony instytucji unijnych i miedzynaro-
dowych. W sprawach dotyczgcych naruszen zasad pahstwa prawnego tocza sie obecnie - ze skar-
gi Komisji Europejskiej - dwa postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
(TSUE)?, a dwa inne zakonczyty sie juz wyrokami, w ktorych Trybunat stwierdzit naruszenie przez Polske
prawa unijnego*. W corocznych rekomendacjach w ramach semestru europejskiego Komisja i Rada
UE stwierdzajg krytycznie, ze sytuacja ta ,stanowi zagrozenie dla funkcjonowania polskiego i unijne-
go porzadku prawnego™. Naptyw ogromnych srodkéw przeznaczonych na wsparcie Unii i jej panstw
- o ile nie bedzie podlegat skutecznej kontroli w Polsce i na poziomie UE - moze przesadzi¢ o osta-
tecznej konsolidacji systemu, ktéry zagraza interesom obywateli w Polsce i UE. W tym tekscie pokazu-
jemy, dlaczego Fundusz Odbudowy stanowi znacznie wieksze ryzyko takich naduzy¢ niz ,tradycyjny”
budzet unijny. Analizujemy, w jaki sposéb Unia Europejska kontroluje sposéb dysponowania fundu-
szami przez panstwa cztonkowskie oraz dlaczego system scigania korupcji i defraudacji jest nieefek-
tywny, zas skutecznos¢ kontroli zalezy gtéwnie od instytucji krajowych. Przedstawiamy nowy unijny
mechanizm ochrony budzetu, argumentujac, ze mogtby on stuzy¢ jako wazny instrument prewencji,
cho¢ jego zastosowanie nie jest w zadnym razie przesgdzone ani proste. Na koniec przedstawiamy
rekomendacje dziatan, ktére muszg zosta¢ podjete przez spoteczernistwo obywatelskie w Polsce oraz

1 R.D. Kelemen, The European Union’s Authoritarian Equilibrium, SSRN, 18 wrze$nia 2019, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=3450716 (dostep tu i do nastepnych artykutéw: 2 lipca 2021).

2 R.D. Kelemen, Europe’s Authoritarian Equilibrium. Invoking Article 7 Against Poland Won't Be Enough, ,Foreign Affairs”, 22 grudnia
2017, https://www.foreignaffairs.com/articles/hungary/2017-12-22/europes-authoritarian-equilibrium.

3 Sprawy: C-791/19 dotyczaca Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego oraz C-204/21 dotyczaca tzw. ustawy kagaricowe;j.

4 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwos$ci w sprawach C-619/18 oraz C-192/18.

5 Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz zawierajqce opinie Rady na temat przedstawionego
przez Polske programu konwergencji na 2020 r., Komisja Europejska, 20 maja 2020, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52020DC0521&from=EN.
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organy UE, by ograniczy¢ ryzyko wykorzystania wyjatkowego wsparcia unijnego do umocnienia sie
systemu ,wielkiej korupcji”® w Polsce.

Fundusz Odbudowy: szybkie pienigdze, luzniejsza kontrola
Fundusz Odbudowy ma wyjgtkowy charakter nie tylko ze wzgledu na sposéb jego finansowania (obli-
gacje emitowane przez Komisje, a nie - jak w przypadku budzetu UE - sktadki panstw cztonkowskich).
Wyjatkowy jest takze system zarzgdzania tymi srodkami (governance), odmienny od dotychczasowych
praktyk stosowanych w przypadku ,tradycyjnego” budzetu. Powod jest prosty: pienigdze z FO to fun-
dusz interwencyjny, majacy stuzy¢ rozwigzaniu biezacego, pilnego problemu, jakim jest gwattowane
zatamanie wielu gospodarek narodowych lub ich poszczegélnych sektoréw wskutek pandemii. Dlate-
go srodki maja zosta¢ rozdysponowane szybko i na podstawie mniej biurokratycznych procedur niz
w przypadku Wieloletnich Ram Finansowych UE. Ta réznica jest znaczaca i sprawia, ze potencjalne
ryzyko naduzy¢ staje sie wieksze’. Zarzadzanie funduszami z ,tradycyjnego” budzetu UE opiera sie na
skomplikowanym systemie administracyjnym, w ktory zaangazowane sg instytucje panstw cztonkow-
skich, Komisja Europejska i inne organy UE, w tym agencja antykorupcyjna OLAF. Przede wszystkim
zasadza sie on na szczego6towej kontroli wydatkéw na wszystkich etapach realizacji projektéw finanso-
wanych przez UE. Badane sg warunki wstepne, a Komisja wyptaca srodki dopiero wtedy, kiedy uzna,
ze wszystkie dokumenty i procedury w danym kraju cztonkowskim sg zgodne z wymogami UE. Komisja
bada wybor projektéw (w tym pod katem przestrzegania zasady niedyskryminacji) oraz ich wykonaw-
c6w, kontroluje terminowos¢ wyptacania beneficjentom naleznosci przez administracje krajows itp.
Kluczowym elementem wymaganym na kazdym z tych etapéw jest prawidtowe ich dokumentowa-
nie, tzw. $ciezka audytu oparta na systemie informatycznym, za pomocg ktérego wszystkie czynnosci
muszg by¢ wykonywane. W pierwszej kolejnosci kontrola nalezy do instytucji krajowych, ale Komisja
dokonuje potem sprawdzenia wybranych projektéw: jesli zauwazy, ze instytucja odpowiedzialna za
kontrole nie sprawdzita danego projektu badz nie natozyta korekty finansowej lub nie potrafi udoku-
mentowac¢ swoich decyzji, traktowane to jest jako powazna systemowa nieprawidtowos$¢. Moze ona
prowadzi¢ do wstrzymania srodkéw lub korekty ekstrapolowanej na caty program, czasem wartej kil-
kaset milionéw euro lub wiecej. Kraje zobowigzane sg takze do duzej przejrzystosci wydatkéw z fun-
duszu unijnych. Informacje o nich i o ich beneficjentach sg publicznie dostepne na stosownej stronie
internetowej. Z tych informacji moga korzysta¢ organizacje spoteczne i media, co stuzy lepszej kontroli
na poziomie krajowym.

Na tym tle zarzadzanie pieniedzmi z Funduszu Odbudowy oraz kontrola ich wydatkowania majg bez
poréwnania mniej sformalizowany charakter i, co najwazniejsze, w duzo wiekszym stopniu pozosta-
wione s3 w gestii instytucji panstwa cztonkowskiego. Rozporzgdzenie ustanawiajgce Instrument na
rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci zawiera tylko ogélne postanowienia dotyczace sposobu,
w jaki panstwa majg dysponowac pieniedzmi i kontrolowac ich wydawanie. To do nich nalezy okresle-
nie takich kluczowych szczeg6tdw, jak kryteria wyboru projektéw, zasady monitoringu wydatkéw czy
procedury konkursowe. By¢ moze najistotniejsza réznica polega na tym, ze Komisje interesuja przede
wszystkim rezultaty projektéw (np. zbudowanie farmy wiatrowej lub renowacja szpitala), zas sposéb
ich realizacji - inaczej niz w przypadku wsparcia z budzetu UE - ma mniejsze znaczenie. Liczg sie nie

6 Pojecie ,wielkiej korupcji” oznacza system panstwowy oparty nie na rzadach prawa i réwnosci wobec niego, lecz na
uznaniowosci i logice partykularyzmu, uprzywilejowujacej rzagdzacych i zwigzane z nimi $rodowiska. Za: Grzegorz Makowski,
Szykujqc grunt pod ,wielkq korupcje”. Dziatania (anty)korupcyjne wtadz w latach 2015-2019, Fundacja im. Stefana Batorego, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/03/Internet_Szykujac-grunt-pod-wielka-korupcje.pdf.

7 Por. E. Rubio, Balancing Urgency with Control. How to Prevent Fraud in the Use of the EU Recovery Funds without Delaying their
Implementation, https://institutdelors.eu/wp-content/uploads/2021/04/PP262_Anti-Fraud_Rubio_EN.pdf.
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faktury, lecz osiggniety efekt. Innymi stowy, pahstwo nie musi przedktadac szczegétowych raportow
i dokumentacji z wydatkdw stuzgcych realizacji projektéw ani wykazywac, jak projekty spetniajg unijne
regulacje. Wystarczy osiggniecie wyznaczonych uprzednio tzw. kamieni milowych (czyli etapéw po-
Srednich), by uruchomi¢ kolejne transze srodkéw na ich finansowanie. Ostatecznie decydujace jest
wiec to, czy dany projekt zakohczyt sie faktyczng realizacjg inwestycji, a nie szczeg6towa weryfikacja,
jak do tego doszto i jak doktadnie spozytkowane zostaty wyznaczone na ten cel fundusze.

Panstwo cztonkowskie musi wprawdzie zaproponowac system zarzadzania i kontroli, jednak moze
on sie istotnie ro6zni¢ od systemu przewidzianego dla Srodkow z ,tradycyjnego” budzetu UE (ktérych
wykorzystanie reguluje Umowa Partnerstwa). Nie istniejg szczegétowe formalne wymogi co do tego,
jak taki system monitoringu powinien wyglada¢. Co wiecej, rozporzadzenie Parlamentu Europejskie-
go i Rady ustanawiajgce Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci nie zobowigzuje
panstw do petnej przejrzystosci, jesli chodzi o beneficjentéw i sposdb wydatkowania pieniedzy. Zgod-
nie z art. 22 rozporzadzenia dane te muszg by¢ zbierane przez rzad na potrzeby audytu oraz udostep-
niane organom UE (Komisji, OLAF) na ich zgdanie w celu przeprowadzenia kontroli lub dochodze-
nia. Prawo nie obliguje jednak rzadzacych do udostepniania tych danych opinii publicznej®. Kwestie
przejrzystosci, monitoringu i konsultacji spotecznych nie zostaty zdefiniowane jako kryteria oceny kra-
jowych planoéw odbudowy. Oznacza to potencjalnie zasadnicze ograniczenie mozliwosci kontroli ze
strony mediéw i organizacji obywatelskich. Zdaniem Transparency International ten ,uderzajacy brak
zobowigzanh do przejrzystosci catkowicie podwaza istotng funkcje kontrolng spoteczenstwa obywa-
telskiego i dziennikarzy Sledczych, jesli chodzi o zapewnienie, ze nie dojdzie do korupcji czy naduzyc
w wydawaniu tych Srodkdéw™.

Jak UE walczy z korupcja: kluczowa rola instytucji krajowych
Jesli bezposrednia kontrola administracyjna na poziomie realizacji projektéw finansowanych przez UE
z Funduszu Odbudowy jest tylko pobiezna, to tym wazniejsza role odgrywajg instrumenty przewidzia-
ne do $ledzenia i zwalczania przypadkéw korupcji i naduzy¢, o ile takie miatyby miejsce. Korupcja,
w tym takze defraudacja pieniedzy unijnych, jest jednym z najwazniejszych zagrozen dla systemu rzga-
déw prawa i bezpieczenstwa obywateli. Podwaza ona tez zaufanie miedzy panstwami cztonkowskimi
UE oraz prowadzi do ostabienia sp6jnosci Unii i jej zdolnoSci dziatania. Zwalczanie i przeciwdziatanie
korupcji, zwtaszcza jesli dotyczy ona funduszy unijnych (cho¢ nie tylko wtedy), lezy wiec w zywotnym
interesie zaréwno panstw cztonkowskich, jak i catej Unii. W walce z korupcjg Unia Europejska nie moze
polegaé wytgcznie na dziataniach podejmowanych przez jej wiasne instytucje, lecz jest w ogromnej
mierze zalezna od wspotpracy z panstwami cztonkowskimi.

Reguty dystrybucji Srodkéw UE opieraja sie na zasadzie ,lojalnej wspotpracy” miedzy instytucjami kra-
jowymi a unijnymi (art. 4 ust. 3 TUE) oraz na zasadzie pomocniczosci. Dajg tym samym mozliwos¢
daleko posunietej kontroli nad sposobem ich rozdziatu przez rzady krajéw cztonkowskich, podczas
gdy mozliwosci (i polityczna wola) ingerencji przez instytucje unijne sg ograniczone. Zasadniczo spra-
wy z zakresu korupcji sg przedmiotem kompetencji panstw cztonkowskich, chyba ze dotyczg wy-
datkowania srodkéw unijnych. Ale nawet wtedy mozliwosci dziatania instytucji unijnych sg bardzo

8 Tenders Guru Recommendations for EU Procurement, https://docs.google.com/document/d/1tbAafSkfeWHmMPMsAZ2BFTM75tbK
9VIqH/edit.

9 Analysis finds EU’s Recovery and Resilience Facility spending at risk due to lack of transparency, https://www.open-procurement.eu/
rrf_transparency.
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ograniczone'. Europejski Trybunat Obrachunkowy moze zadawa¢ pytania dotyczace zasadnosci wy-
datkoéw, ale nie ma zadnych dalej idgcych uprawnien w stosunku do panstw cztonkowskich. Dziatanie
gtébwnej unijnej instytucji powotanej do Scigania przestepstw korupcyjnych OLAF opiera sie na Scistej
wspotpracy z organami krajowymi, od ktérych w istocie zalezy skutecznos¢ systemu. Co najwazniej-
sze, OLAF moze wytgcznie prowadzi¢ postepowania przygotowawcze, ale w sytuacji, gdy natrafi na
Swiadectwa przestepstw, musi skierowa¢ sprawe do Prokuratury Krajowej i to ona decyduje o tym,
czy wszczete zostanie postepowanie karne. Ani OLAF, ani Komisja Europejska nie majg zadnych moz-
liwosci - poza zadawaniem pytan - wptywania na kierunek, tempo i skutek dziatari podejmowanych
przez organy krajowe. To jeden z gtéwnych powodéw, dla ktérych efektywnos¢ OLAF jest ograniczona.
Zalecenia tej instytucji doprowadzity do postawienia aktéw oskarzenia ledwie w okoto potowie przy-
padkoéw, a w wiekszosci z nich pieniedzy nie udato sie odzyskac¢''. Utworzenie Europejskiego Urzedu
Prokuratora Publicznego (EPPO) stanowi pod tym wzgledem pewien postep, ale nie zmienia zasadni-
czo struktury systemu. Decyzja o utworzeniu EPPO zapadta w 2017 roku na podstawie traktatowych
przepiséw o tzw. wzmocnionej wspotpracy. EPPO jest pierwszg instytucjg unijng, ktéra samodzielnie
moze prowadzi¢ postepowania przeciwko przestepcom (w tym takze finansowym), a organy $cigania
w panstwie, ktérego sprawa dotyczy, musza sie na ten czas wstrzymac z podejmowaniem jakichkol-
wiek dziatan. Niemniej struktura EPPO takze ma dualny charakter, w ktérym organy krajowe odgrywa-
ja bardzo istotng role. Na szczeblu europejskim kazdy kraj reprezentowany jest przez swojego proku-
ratora. EPPO delegowac bedzie do kazdego panstwa przynajmniej dwdch prokuratoréw, ktérzy maja
zajmowac sie prowadzeniem wiasciwych dochodzen. Niemniej trudno sobie wyobrazi¢ skuteczne wy-
konywanie tej pracy bez bliskiej koordynacji z organami krajowymi. Co wiecej, decyzje EPPO beda
podlegaé ocenie sgddéw krajowych. Innymi stowy, zaréwno na poziomie prowadzenia postepowan, jak
i na poziomie ich kontroli sgdowej sposéb funkcjonowania oraz niezalezno$¢ wymiaru sprawiedliwosci
w panstwach cztonkowskich nadal majg kluczowe znaczenie.

Najistotniejsze jest jednak to, ze EPPO obejmuje swoim dziataniem tylko te panstwa, ktére zdecy-
dowaty sie do niego przystgpi¢. W gronie 16 krajéw, ktére to uczynity, nie ma Polski (ani tez m.in.
Wegier). Nowa instytucja UE nie bedzie wiec miata prawa Scigania przestepstw na terenie naszego
kraju. O przystapienie do EPPO réwnolegle z przyjmowaniem Krajowego Planu Odbudowy apelowali
rzecznik praw obywatelskich Adam Bodnar i jego zastepca Maciej Taborowski. Ich zdaniem przystapie-
nie Polski do EPPO stanowitoby wyrazny sygnat o gotowosci Warszawy do zwiekszenia przejrzystosci
systemu dystrybucji Srodkéw i otwartosci na jego zewnetrzng kontrole'2. Z kolei pahstwa cztonkowskie
i instytucje unijne nie zdecydowaty sie na formalne (w rozporzadzeniu) uzaleznienie zgody na korzy-
stanie z Funduszu Odbudowy od przystapienia do EPPO. Brak takiego warunku ostabia mozliwosci
$ledzenia nieprawidtowosci, zwtaszcza w tych krajach, gdzie stwierdzono naruszenia zasad panstwa
prawa, do ktorych nalezy Polska. Dotyczy to takze Stowenii, ktora formalnie przystgpita do EPPO, ale
nie delegowata w przewidzianym czasie (do 1 czerwca 2021 roku) swojego prokuratora do tej instytu-
¢ji, uniemozliwiajac jej w istocie podejmowanie dziatah na terenie tego kraju. Wedtug szefowej EPPO
Laury Codruty Kdvesi oznacza to ,ogromne ryzyko” dla funduszy unijnych's.

10 Por. C. Mortera-Martinez, How to Fight Corruption and Uphold the Rule of Law, https://www.cer.eu/publications/archive/policy-
brief/2021/how-fight-corruption-and-uphold-rule-law, CER Policy brief, 27 kwietnia 2021.

11 Tamze.

12 A.Bodnar, M. Taborowski, Uczciwi nie muszq sie bac, ,Rzeczpospolita”, 10 kwietnia 2021, https://www.rp.pl/Rzecz-o-
prawie/304069994-Adam-Bodnar-Maciej-Taborowski-Uczciwi-nie-musza-sie-bac.html.

13 P. Tamma, Slovenia a ,huge risk” for EU funds, EU chief prosecutor says, ,Politico”, 1 lipca 2021, https://www.politico.eu/article/
slovenia-risk-funds-eu-chief-prosecutor-laura-codruta-kovesi/.
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Kwestia korupcji i naduzy¢ finansowych z wykorzystaniem funduszy unijnych ma dwa wymiary. Pierw-
szy dotyczy ,klasycznej” korupcji, ktorej beneficientami sg prywatne firmy, politycy czy urzednicy, a do
ktorej dochodzi z powodu niesprawnych instytucji, wadliwych mechanizméw kontroli utatwiajgcych
praktyki przekupstwa i innych naduzy¢. To najczestsza kategoria i to na jej zwalczanie nastawione jest
opisane tutaj (nie catkiem efektywne) instrumentarium unijne. O ile problem ,klasycznej” korupciji jest
niewatpliwie powazny, o tyle drugi wymiar tego problemu stanowi dla obywateli oraz dla funkcjono-
wania catej Unii wyzwanie o wiele bardziej donioste. Dotyczy on korupcji systemowej badz ,wielkiej
korupcji”, w ktérag celowo i systematycznie zaangazowane sg najwyzsze organy panstwa i ktéra stuzy
rzagdzacym do umacniania ich wtadzy oraz realizowania swoich partykularnych intereséw. Oczywistym
przyktadem sg Wegry'4. Zbudowany tam system oligarchiczny nie mogtby w tak szybkim tempie po-
wstac bez pieniedzy unijnych'. Kiedy dojdzie juz do zatamania sie niezaleznych i opartych na przejrzy-
stych regutach instytucji krajowych, mate kroki podejmowane w przypadku ,klasycznej” korupcji przez
Bruksele majg nad wyraz ograniczong skutecznos¢. Jest wiele powoddéw do obaw, ze rozwoj sytuacji
w Polsce mégtby przybra¢ podobny obrét.

Polska ,,wielka korupcja” i fundusze unijne

+Wielka korupcja” ma miejsce wtedy, gdy system panstwowy oparty jest nie na rzadach prawa, lecz na
uznaniowosci i logice partykularyzmu, uprzywilejowujgcej rzadzacych i zwigzane z nimi Srodowiska.
Na ten system sktadajg sie upolitycznienie prokuratury, zniesienie systemowych gwarancji niezawisto-
Sci sedziowskiej, erozja tréjpodziatu wtadzy i brak przejrzystosci procedur funkcjonowania instytucji
panstwowych. W tak zbudowanym panstwie wtadza opiera sie, jak pisze Grzegorz Makowski z foru-
mIdei Fundacji Batorego, na nieréwnym ,dostepie do konkretnych zasobéw publicznych - np. stano-
wisk w stuzbie cywilnej, panstwowych grantéw i dotacji lub budzetéw reklamowych znajdujacych sie
w dyspozycji firm panstwowych, co uderza w media, gdy te sg krytyczne wobec rzagdzacych™®. Polska
to kraj, w ktérym tego rodzaju zjawiska sg juz wbudowane w system.

Obsada kluczowych stanowisk w spo6tkach Skarbu Panstwa, administracji czy stuzbie cywilnej przez no-
minatéw partii rzgdzacej dokonata sie na skale niespotykang w przesztosci (cho¢ takie praktyki miaty
przeciez miejsce takze za wczesniejszych rzagdow'”). Nowoscig byto to, ze dysponujgca bezwzgledng
wiekszoscig w parlamencie Zjednoczona Prawica podejmowata wiele z tych krokéw w drodze zmian
ustawowych pozwalajgcych na masowe zwolnienia pracownikéw instytucji panstwowych (TVP czy pro-
kuratury) i obsade za jednym zamachem setek czy wrecz tysiecy stanowisk swoimi ludzmi. Temu sa-
memu celowi stuzyto tworzenie réznego rodzaju funduszy, agencji i fundacji zaleznych od panstwa, ale
znajdujacych sie poza strukturami administracji publicznej'®.

14 Por. E. Zgut, Tilting the Playing Field in Hungary and Poland through Informal Power, GMF, 28 kwietnia 2021, https://www.
gmfus.org/publications/tilting-playing-field-hungary-and-poland-through-informal-power; D. Katan, How EU Fraud Schemes Work
in Orban’s Hungary, Balkaninsight, 8 grudnia 2020, https://balkaninsight.com/2020/12/08/how-eu-fraud-schemes-work-in-orbans-
hungary/; Corruption Risks of EU Funds, Transparency International Hungary, https://transparency.hu/en/kozszektor/kozbeszerzes/
eu-s-forrasok-vedelme/unios-forrasok-korrupcios-kockazata/.

15 L. Bayer, How Orbdn broke the EU - and got away with it, Politico, 24 wrze$nia 2020, https://www.politico.eu/article/how-viktor-
orban-broke-the-eu-and-got-away-with-it-hungary-rule-of-law/; D. Katan, dz. cyt.

16 Ten fragment tekstu odwotuje sie do analizy Grzegorza Makowskiego dla Fundacji Batorego Szykujgc grunt pod ,wielkq korup-
cje”..., dz. cyt.

17 G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny. Polityka personalna w okresie od 16 listopada 2015 do 31 paZdziernika
2017 roku, Fundacja im. Stefana Batorego, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20
Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_lup_polityczny.pdf.

18 Np. Polska Fundacja Narodowa, Fundacja Platforma Przemystu Przysztosci oraz Narodowy Instytut Wolnosci - Centrum
Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego.
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Wiekszos$¢ z tych instytucji zasilana jest dotacjami przekazywanymi przez podmioty kontrolowane
przez rzad, za$ ich sposdb dziatania nie jest przejrzysty. Czesto wprost realizujg interesy rzadu. Polska
Fundacja Narodowa finansowata np. szeroko zakrojong kampanie dyskredytujacg sedziow i wspiera-
jaca zmiany forsowane przez resort sprawiedliwosci.

Innym przyktadem jest Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL), ktérego srodki w ostatnich la-
tach systematycznie byty rozdzielane wedle kryterium partyjnego (ptynety do gmin rzadzonych przez
PiS), a nie merytorycznego'. Nie bez znaczenia jest fakt, ze (nieduza) cze$¢ pieniedzy z tego Funduszu
pochodzita ze Srodkéw unijnych. Jak ustalili dziennikarze TVN24, Srodki z RFIL (12 mld PLN) zostaty
wydzielone z utworzonego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (121,5 mld PLN), na ktéry z kolei skta-
daty sie obligacje Banku Gospodarstwa Krajowego (112 mld PLN) oraz srodki z budzetu panstwa i z UE
(9,5 mld PLN)?®. Szczegdlnie istotny jest nawet nie sam fakt, ze jakas czes¢ srodkéw unijnych mogta
zosta¢ wydana jednoznacznie wedtug kryterium partyjnego, lecz mechanizm, za pomocg ktérego tak
sie stato. Nieprzejrzysty system réznych funduszy, zasilanych m.in. Srodkami z UE, powoduje, ze nie
sposob precyzyjnie ustali¢, ktére Srodki zostaty wydane w jaki sposéb.

Wiele z tych dziatan opiera sie na zmienionych w demokratyczny sposéb przepisach prawa i nie spo-
s6b uznac ich za przejawy przestepstwa czy naduzycia. Nie podpadaja tez pod klasycznga, waska defi-
nicje korupcji. Ich strukturalny charakter polega na tym, ze interes publiczny zaczyna by¢ utozsamiany
z interesem partyjnym partii wtadzy. Systemowe zawtaszczenie panstwa, czyli ,wielka korupcja”, opie-
ra sie na wykorzystywaniu jego organéw i zasobéw do osiggania partykularystycznych, partyjnych
celéw ugrupowania znajdujacego sie u wtadzy. Fundusze Unii Europejskiej nie sg mniej zagrozone tym
ryzykiem niz Srodki wydatkowane z budzetu narodowego.

W tym kontekscie kluczowe znaczenie majg struktura i sposob funkcjonowania prokuratury. Jej
wiarygodnos$¢, niezalezno$¢ i sprawnos$é sg niezbednym warunkiem przewidzianej traktatami lojal-
nej wspotpracy z instytucjami unijnymi. To na niej, jak widzieliSmy, opiera sie caty system $cigania
przestepstw korupcyjnych i zwigzanych z defraudacjg funduszy unijnych, w ktérym instytucje UE sg
bezradne bez wspotpracy z organami panstw cztonkowskich. W najblizszych latach ten wymég i jego
realizacja bedg miaty decydujace znaczenie. Duza cze$¢ funduszy unijnych, zwtaszcza z Funduszu Od-
budowy, trafi do spétek Skarbu Panstwa, gmin kontrolowanych przez partie rzadzacg i powigzanych
z whadza firm. Zgodnie z Krajowym Planem Odbudowy bedg one z pieniedzy unijnych budowa¢ farmy
wiatrowe, unowoczesniac szkoty i szpitale czy ktas¢ kable internetowe. To, czy ewentualne naduzycia
bedga scigane, zaleze¢ bedzie przede wszystkim od polskiej prokuratury.

Wszystkie sprawy dotyczgce naduzy¢ kierowane przez OLAF do Polski trafiajg do Prokuratury Krajo-
wej, na ktorej czele stoi zastepca prokuratora generalnego. To on wyznacza do zajecia sie dang sprawg
odpowiednig prokurature okregowa, a nawet konkretnego prokuratora. Od nowelizacji ustawy o pro-
kuraturze w 2016 roku prokuratorem generalnym, czyli zwierzchnikiem wszystkich prokuratoréw, jest
minister sprawiedliwosci, a zatem czynny polityk. Nie ma tu zastosowania zakaz przynaleznosci do

19 J. Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - reguly podziatu, Fundacja im. Stefana Batorego, https://www.
batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych-regu%C5%82y-podzia%C5%82u.pdf; . Flis,

P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - utrwalane wzory, Fundacja im. Stefana Batorego, https://www.batory.org.
pl/wp-content/uploads/2021/04/Rz%C4%85dowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych_IIL.pdf; D. SzeScito, A. Gasiorowska, R. Lapszynski,
S. Zakroczymski, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych: kazdemu wedfug potrzeb czy wedtug barw politycznych?, Fundacja

im. Stefana Batorego, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Raport_RFIL_ka%C5%BCdemy-wed%C5%82ug-
potrzeb-czy-wed%C5%82ug-barw-politycznych.pdf.

20 TVN24, program ,Czarno na biatym”, 5 maja 2021, https://tvn24.pl/go/programy,7/czarno-na-bialym-odcinki,11367.
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partii politycznej oraz zakaz dziatalnosci politycznej?'. Potgczenie tych funkcji jako rozwigzanie syste-
mowe budzi watpliwosci, ale jako takie nie musi by¢ Swiadectwem naruszenia zasad panstwa prawa.
Przejrzyste procedury, czytelne kryteria polityki kadrowej i jasne zasady funkcjonowania hierarchii
w prokuraturze mogg skutecznie ograniczac ryzyko naduzy¢ wtadzy i wykorzystywania takiej organi-
zacji prokuratury do celéw politycznych. Problem w tym, ze wtasnie takich zabezpieczen brakuje.

Ustawa z 2016 roku wyposazyta prokuratora generalnego (ministra sprawiedliwosci) w bardzo szeroki
wachlarz nowych uprawnien, dajacych petng kontrole nad podlegta mu prokuraturg. Ogromna ich
cze$¢ ma charakter dyskrecjonalny, czyli zalezy wytgcznie od woli osoby (polityka) sprawujgcej te funk-
cje. Prokurator generalny powotuje - bez uprzedniego konkursu - kierownikéw podlegtych jednostek,
tj. prokuratora regionalnego, okregowego i rejonowego, na wniosek podlegtego mu prokuratora kra-
jowego. Moze takze odwotac ich w kazdej chwili, gdyz petnienie tych funkcji kierowniczych nie zostato
zabezpieczone kadencyjnoscig stanowiska®. W nowym systemie awans nie zalezy od obiektywnych
wynikéw oceny pracy, lecz jest przedmiotem catkowicie uznaniowej decyzji prokuratora generalne-
go. Wprowadzono instytucje delegowania prokuratoréw (takze wbrew ich woli i bez zadnego Srodka
odwotawczego) do innych jednostek arbitralng decyzjg szefostwa. To metoda ,kija i marchewki”: dele-
gacje do wyzszych jednostek mogga stuzy¢ jako nagroda, za$ do nizszych lub odlegtych jako ,zestanie”,
czyli kara. W ten sposéb ,tworzy sie armie postusznych, znaczgco lepiej wynagradzanych prokurato-
row delegowanych do wyzszych jednostek, (...) ktérym w prokuraturach okregowych, regionalnych
oraz Prokuraturze Krajowej powierza sie prowadzenie najpowazniejszych postepowan”,

Prawo o prokuraturze przewiduje mozliwos¢ przejmowania przez prokuratora przetozonego spraw
prowadzonych przez prokuratoréw podlegtych i wykonywania ich czynnosci. Prokurator przetozony
moze ponadto zazgda¢ materiatow z kazdego Sledztwa oraz przenosic - takze wielokrotnie - sprawy
do innych jednostek prokuratury. W obu przypadkach decyzje takie nie muszg wynika¢ z zadnych
obiektywnych przestanek opartych na regulacjach ustawowych, lecz majg w petni dyskrecjonalny cha-
rakter. Zwtaszcza w sprawach majgcych kontekst polityczny stwarza to mozliwosci naduzy¢ w postaci
bezposredniego wplywu na przebieg postepowan i interwencje prokuratura generalnego, gdy zmie-
rzajg one w niepozgdanym kierunku?.

Sposoéb funkcjonowania tego systemu nie daje zadnych gwarancji, ze ewentualne nieprawidtowosci
zwigzane z wydatkowaniem pieniedzy ze stabo kontrolowanego przez UE Funduszu Odbudowy bedg
nalezycie Scigane. W hipotetycznej sprawie o defraudacje pieniedzy unijnych przez spétke kontrolowa-
na przez Skarb Panstwa lub bedaca wtasnoscig znajomego polityka partii rzadzacej prokurator gene-
ralny moze wyznaczy¢ do zajmowania sie nig dowolnego prokuratora w dowolnym miejscu w Polsce.

21 Ustawa z 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze, art. 97 par. 1.

22 Po wejsciu w zycie nowej ustawy w prokuraturze przeprowadzona zostata czystka. Minister Ziobro odwotat szesciu z siedmiu
swoich zastepcéw. Zastgpit szeféw wszystkich 11 prokuratur regionalnych i 44 z 45 prokuratur okregowych. Zwolnit 90% szeféw
342 prokuratur rejonowych. Zmienit szeféw departamentéw na wszystkich poziomach oraz dyrektoréw departamentéw. W ciaggu
kilku miesiecy zwolnit 1000 z 6100 prokuratoréw.

23 Prokuratura w pandemii, czy pandemia w prokuraturze? RAPORT Stowarzyszenia Prokuratoréw Lex Super Omnia, Lex Super
Omnia, 5 pazdziernika 2020, http://lexso.org.pl/2020/10/05/prokuratura-w-pandemii-czy-pandemia-w-prokuraturze-raport-
stowarzyszenia-prokuratorow-lex-super-omnia/.

24 Sprawa Romana Giertycha, adwokata prowadzacego wiele spraw przeciwko politykom partii rzgdzacej, ktéry zostat oskarzo-
ny o korupcje (sad oddalit powddztwo w tej sprawie), byta przektadana trzykrotnie. Zajmowata sie nig prokuratura w Warszawie,
pdzniej we Wroctawiu i Poznaniu, az w koncu trafita do Lublina, gdzie prokurator postanowit nie uznawaé prawomocnego orze-
czenia sgdu. Za kazdym razem decyzje o przetozeniu podejmowat prokurator krajowy, reagujac na niezadowalajgce go poczyna-
nia zajmujgcych sie akurat sprawg prokuratoréw (np. zlecenie dodatkowej opinii przed postawieniem zarzutéw czy respektowanie
orzeczenia sgdu o ich oddaleniu). Zob. M. Jatoszewski, Prokuratura Ziobry stawia sie ponad sqdem. Nie uznaje orzeczenia w sprawie
Giertycha, OKO.press, 1 lutego 2021, https://oko.press/prokuratura-ziobry-stawia-sie-ponad-sadem-ws-giertycha/.

Fundacja im. Stefana Batorego


http://lexso.org.pl/2020/10/05/prokuratura-w-pandemii-czy-pandemia-w-prokuraturze-raport-stowarzyszenia-prokuratorow-lex-super-omnia/
http://lexso.org.pl/2020/10/05/prokuratura-w-pandemii-czy-pandemia-w-prokuraturze-raport-stowarzyszenia-prokuratorow-lex-super-omnia/
https://oko.press/prokuratura-ziobry-stawia-sie-ponad-sadem-ws-giertycha/

Gdy wezZmie sie pod uwage, ze wszyscy prokuratorzy zalezni sg - jesli chodzi o Sciezke awansu, wyna-
grodzenia, delegacje etc. - od woli prokuratora generalnego, okaze sie, ze mozliwos$ci odpowiedniego
dobierania ,wtasciwych”, czyli ustuznych wobec wiadzy, Sledczych sg niemal nieograniczone. Istniejg
juz precedensy, ktére potwierdzajg te obawy.

Sprawa europosta PiS Ryszarda Czarneckiego, ktérg w maju 2019 roku OLAF skierowat do Prokuratury
Krajowej, trafita do Prokuratury Okregowej w Zamosciu. OLAF badat wydatki Czarneckiego i doszedt
do wniosku, iz w latach 2009-2018 europoset pobierat nienalezne mu zwroty kosztéw podrézy stuz-
bowych oraz diety w wysokosci, wedtug doniesiert medialnych, okoto 100 tys. euro®. Administracja PE
po zbadaniu sprawy nakazata Czarneckiemu zwroci¢ pienigdze, nie miata bowiem watpliwosci co do
niewtasciwego nimi rozporzadzania?®. W prokuraturze zamojskiej sprawa Czarneckiego rozpatrywana
jest od dwoch lat i dotad nie zostato sformutowane oskarzenie. Szefem prokuratury w Zamosciu jest
Mariusz Rymarz, ktéry zostat awansowany przez prokuratora generalnego na to stanowisko w lutym
2019 roku, czyli trzy miesigce przed tym, jak trafita do niego ta sprawa?’. Wczes$niej petnit funkcje za-
stepcy prokuratora rejonowego w Hrubieszowie.

Jesienig 2019 roku prokuratura umorzyta sledztwo w innej sprawie ewentualnej defraudacji pieniedzy
unijnych, ktérych beneficjentem byta partia Zbigniewa Ziobry Solidarna Polska?. W 2013 roku zor-
ganizowata ona w Krakowie konwencje partyjng i sfinansowata jg z funduszy pochodzacych z MELD,
europejskiej partii zrzeszajgcej prawicowe ugrupowania eurosceptyczne i narodowo konserwatywne,
do ktorej nalezata Solidarna Polska, przeznaczonych jednak na konferencje na temat klimatu. Sprawe
szeroko opisat tygodnik ,Newsweek” w 2016 roku. Na spotkaniu kwestie klimatu nie odgrywaty zadnej
roli, miato ono charakter wybitnie partyjny. Co wiecej, przy okazji fundusze poptynely takze do firm
zwigzanych bezposrednio z politykami partii, na zasadach uragajgcych dobremu gospodarowaniu.
Jedna z firm zainkasowata np. 11,5 tys. euro za wyprodukowanie 10 tys. dtugopiséw, a wiec po cenie
co najmniej 10 razy wyzszej niz rynkowa?. Niedtugo pozniej politycy Solidarnej Polski i cztonkowie
ich rodzin wptacili sowite kwoty na jej fundusz wyborczy. Tymczasem w bardzo podobnej sprawie
rozpatrywanej przez dunskie organy scigania zapadty zupetnie inne rozstrzygniecia. Morten Messer-
schmidt, polityk bratniego ugrupowania Solidarnej Polski - Dunhskiej Partii Ludowej, takze bezprawnie
uzyt funduszy MELD na cele konwencji partyjnej. W przeciwienstwie do polskiej prokuratury dunskie
organy $cigania postawity mu zarzuty, a w kwietniu 2021 roku parlament w Kopenhadze uchylit bez
gtosu sprzeciwu jego immunitet.

Bezczynnos¢ prokuratury w takich, jak opisane wyzej, przypadkach jest dzi$ chroniona prawem. Prawo
dostepu do informacji publicznej o dziataniach prokuratury zostato w bardzo istotny sposéb ograni-
czone reforma kodeksu postepowania karnego, ktéra weszta w zycie 22 czerwca 2021 roku. Zmiana
w artykule 156 kodeksu sprawia, ze o tym, czy akta umorzonych spraw zostang udostepnione mediom

25 B. Mikotajewska, Unijni sledczy podejrzewajq, ze Ryszard Czarnecki wytudzit pieniqdze z Parlamentu Europejskiego,

OKO.press, 30 lipca 2020, https://oko.press/unijni-sledczy-podejrzewaja-ze-ryszard-czarnecki-wyludzil-pieniadze-z-parlamentu-
europejskiego/.

26 PE nakazat Ryszardowi Czarneckiemu oddac bezprawnie pobrane pienigdze, Business Insider, 11 kwietnia 2021, https://
businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/ryszard-czarnecki-musi-oddac-pieniadze-za-podroze/k3q5f7x.

27 Mariusz Rymarz - nowy p.o. prokurator okregowy, ,Kronika Tygodnia”, 26 lutego 2019, https://www.kronikatygodnia.pl/
wiadomosci/14658,mariusz-rymarz-nowy-po-prokurator-okregowy.

28 W. Czuchnowski, Prokuratura umarza sledztwo w sprawie partii Ziobry i przemilcza wazne szczegéty, wyborcza.pl, 30 sierpnia
2020, https://wyborcza.pl/7,75398,26252621,prokuratura-umarza-sledztwo-w-sprawie-partii-ziobry-i-przemilcza.html.

29 W. Ciesla, M. Krzymowski, Klimat Ziobry, czyli partyjny kongres za pienigdze europarlamentu, ,Newsweek"”, 13 listopada 2016
(aktualizacja: 28 sierpnia 2020), https://www.newsweek.pl/newsweek-print/zbigniew-ziobro-i-jacek-kurski-partyjny-kongres-za-
pieniadze-z-europarlamentu/bgzkmd9.
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badz organizacjom spotecznym, decyduje wytacznie prokurator, zas od jego decyzji nie ma mozliwosci
odwotania. W przesztosci od decyzji odmownej mozna byto odwotac sie do sagdu administracyjnego.
Innymi stowy, w razie podejrzen, ze dana sprawa zostata umorzona z powodéw politycznych, o tym,
czy podstawy tej decyzji bedzie mozna poddac weryfikacji, przesadza odtad prokurator, ktéry ja wy-
dat.

Nie ulega watpliwosci, ze upolityczniony sposéb funkcjonowania prokuratury i innych instytucji pan-
stwowych zasadniczo zwieksza ryzyko korupcji, co znajduje odzwierciedlenie w pogladach obywateli.
Wedtug najnowszego badania Transparency International Polacy sg coraz bardziej zaniepokojeni ko-
rupcja i nie ufaja wtadzy, jesli chodzi o walke z nig. Blisko trzy czwarte (72%) badanych jest przekona-
nych, ze korupcja stanowi w Polsce duzy problem. Ponad jedna trzecia (37%) Polakéw sadzi, ze poziom
korupcji w ostatnich 12 miesigcach przed badaniem wzrést. Do najbardziej skorumpowanych insty-
tucji publicznych Polacy zaliczyli administracje rzgdowg (34% wskazan), urzad premiera (32%) i parla-
ment (31%). Jednoczesnie réwno dwie trzecie respondentéw z Polski ocenito, ze wiadza nie radzi sobie
dobrze z korupcja*'.

Ryzyka zwigzane z Funduszem Odbudowy sg dodatkowo zwiekszane przez problemy z przejrzystosciag
i dostepem do informacji publicznej. Polska nie tylko nie przystapita do EPPO, lecz nie korzysta réwniez
z unijnego systemu ARACHNE, ktéry gromadzi dane dotyczgce wydatkéw z funduszy spéjnosci i ma
utatwia¢ unijnym organom identyfikowanie potencjalnych nieprawidtowosci w ich dysponowaniu. Ko-
rzystanie z ARACHNE nie jest obligatoryjne, ale wiekszo$¢ panstw unijnych w tym systemie uczestni-
czy. Polska jest takze jednym z kilku panstw, ktére w Krajowym Planie Odbudowy nie zadeklarowaty
jakichkolwiek mechanizmoéw stuzacych przejrzystosci sposobu wydatkowania pieniedzy®2. Polska nie
zobowigzata sie do publikowania raportow o wydatkach z Funduszu Odbudowy, udostepniania da-
nych w otwartym dostepie, stworzenia portalu zbierajacego takie informacje, ujawnienia ostatecznych
beneficjentéw funduszy i wyjasnien, na co one poszly, ani tez publikowania raportéw z audytu®. Ozna-
cza to, ze dostep do informacji, kluczowych z punktu widzenia oceny wydatkowania pieniedzy oraz
jego implikacji, moze by¢ dla organizacji spotecznych i mediéw zasadniczo ograniczony.

Co wiecej, w Trybunale Konstytucyjnym na rozpatrzenie czeka wniosek I Prezes Sgdu Najwyzszego
Matgorzaty Manowskiej dotyczacy ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wedtug Prezes Manow-
skiej natozenie na wtadze publiczne obowigzku udostepnienia informacji ,,0 osobie petnigcej funkcje
publiczne, majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji” wkracza w sfere prywatnosci i jako niekonkret-
ne narusza Konstytucje oraz konwencje miedzynarodowe. Orzeczenie Trybunatu przychylajace sie do
tej interpretacji oznaczatoby dalsze drastyczne ograniczenie prawa do informacji publicznej o dziata-
niach wtadzy?*.

Efekt konsolidacji systemu ,wielkiej korupcji” moze by¢ osiggniety takze w posredni sposéb: nawet
jesli srodki unijne nie zostang formalnie sprzeniewierzone, to naptyw ogromnej ilosci pieniedzy uwolni

30 P.Szymaniak, Reglamentowany dostep do akt. Prokuratura poza kontrolqg mediéw, ,Gazeta Prawna”, 18 stycznia 2021, https://
serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8070574,reglamentowany-dostep-do-akt-prokuratura-poza-kontrola-mediow.html.
31 G. Makowski, Globalny Barometr Korupcji. Co nam mdwi o Europie i o Polsce?, Fundacja im. Stefana Batorego, 15 czerwca 2021,
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/globalny-barometr-korupcji-co-nam-mowi-o-europie-i-o-polsce/.

32 Dotyczy to takze Niemiec, Austrii, Chorwacji, Danii i Stowacji.

33 The need for transparency over Europe’s Recovery and Resilience Facility, OPEN Procurement.eu, https://www.open-contracting.
org/wp-content/uploads/2021/06/RRF_report.pdf.

34  W. Tumidalski, Matgorzata Manowska, I Prezes SN, skierowata do TK wniosek ws. ustawy o dostepie do informacji publicznej,
.Rzeczpospolita”, 25 lutego 2021, https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/302249926-Malgorzata-Manowska-I-Prezes-SN-skierowala-
do-TK-wniosek-ws-ustawy-o-dostepie-do-informacji-publicznej.html.

Fundacja im. Stefana Batorego

10


https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8070574,reglamentowany-dostep-do-akt-prokuratura-poza-kontrola-mediow.html
https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8070574,reglamentowany-dostep-do-akt-prokuratura-poza-kontrola-mediow.html
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/globalny-barometr-korupcji-co-nam-mowi-o-europie-i-o-polsce/
https://www.open-contracting.org/wp-content/uploads/2021/06/RRF_report.pdf
https://www.open-contracting.org/wp-content/uploads/2021/06/RRF_report.pdf
https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/302249926-Malgorzata-Manowska-I-Prezes-SN-skierowala-do-TK-wniosek-ws-ustawy-o-dostepie-do-informacji-publicznej.html
https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/302249926-Malgorzata-Manowska-I-Prezes-SN-skierowala-do-TK-wniosek-ws-ustawy-o-dostepie-do-informacji-publicznej.html

krajowe fundusze bedgce w dyspozycji rzadu i innych instytucji kontrolowanych przez wiadze cen-
tralng, ktére beda mogly by¢ rozdysponowane w sposdéb pozbawiony jakiejkolwiek kontroli. Takim
przyktadem jest Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych. Bez niezaleznych instytucji panstwowych,
przejrzystosci procedur, szerokiego dostepu do informacji publicznej oraz wbudowanej w system roli
organizacji spotecznych nie ma skutecznych sit mogacych taki proces powstrzymac. Stabszy monito-
ring wydatkéw z Funduszu Odbudowy w potaczeniu z pogtebiajgcymi sie deficytami rzgdéw prawa
moze wiec sprzyja¢ powstawaniu ,autorytarnej réwnowagi”, sponsorowanej posrednio przez Unig i jej
mechanizmy.

Zapobiec ryzyku: mechanizm ochrony budzetu a Polska

Od 1 stycznia 2021 roku Unia Europejska dysponuje nowym instrumentem, ktéry ma chronic jej inte-
resy finansowe. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie og6lnego systemu wa-
runkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii, zwane mechanizmem ochrony budzetu, daje Komisji
niespotykang dotagd mozliwos¢ wnioskowania w okreslonych sytuacjach o ukaranie paristwa czton-
kowskiego zawieszeniem wyptaty czesci lub nawet wszystkich srodkéw z budzetu. Rada UE podejmuje
wtedy decyzje wiekszoscig kwalifikowang (55% panstw reprezentujgcych 65% ludnosci UE)®. Kluczowe
znaczenie z punktu widzenia catego instrumentarium unijnego ma jego potencjalnie prewencyjny cha-
rakter. Artykut 4 ust. 1 rozporzadzenia stanowi, ze ,,odpowiednie $rodki sg przyjmowane w przypadku
stwierdzenia zgodnie z art. 6, ze naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wpty-
wajg lub stwarzajg powazne ryzyko wplywu [podkr. aut.] - w sposéb wystarczajgco bezposredni - na
nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii™®.
Instytucje unijne (w tym wypadku nie tylko Komisja, lecz takze Rada) moga nie tylko reagowac ex post,
lecz takze badac ,ryzyko” dla finansow unijnych wynikajace z okreslonych naruszen praworzadnosci.
Innymi stowy, Komisja moze wszcza¢ procedure przeciwko krajowi cztonkowskiemu nie tylko wtedy,
gdy po przeprowadzeniu czasochtonnych kontroli stwierdzi fakt zaistnienia korupcji lub defraudacji
srodkéw. Moze zrobic to juz w przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze w danym panstwie nie ma
dostatecznych zabezpieczen przed ich wystepowaniem badz brak jest gwarancji ich wykrywania i ci-
gania®.

Polska i Wegry zaskarzyty rozporzadzenie wprowadzajgce mechanizm ochrony budzetu do TSUE3,
co nie zmienia faktu, ze od 1 stycznia 2021 roku jest ono obowigzujagcym prawem. Co wiecej, zgodnie
z prawem UE whniesienie skargi do TSUE nie powoduje zawieszenia stosowania aktu®. Komisja pod-
jeta co prawda na szczycie UE w grudniu 2020 roku polityczne zobowigzanie, ze do czasu wydania
orzeczenia nie bedzie wystepowac do Rady UE z wnioskami o natozenie kar na panstwa cztonkowskie.
Nie oznacza to jednak, ze nie moze inicjowac wczesniejszych etapdw przewidzianej rozporzagdzeniem

35 Jest to prog nizszy niz w przypadku procedury artykutu 7, gdzie do wymierzenia kary za naruszenia zasad UE (w tym takze,
cho¢ nie tylko, tych majacych lub mogacych mie¢ konsekwencje dla finanséw UE) wymagana jest zgoda 4/5 wszystkich panstw
cztonkowskich.

36 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu
warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii.

37 Wiecej na temat tego mechanizmu: P. Buras, S. Ananicz, Komisjo, dziataj! Ochrona rzqdéw prawa w UE to przede wszystkim
wyzwanie polityczne, a nie prawne, OKO.press, 3 stycznia 2021, https://oko.press/ochrony-rzadow-prawa-w-ue-to-wyzwanie-
polityczne/.

38 Potagczone sprawy C-156/21i C-157/21.

39 Art. 278 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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procedury (domaga sie tego Parlament Europejski®). Komisja ma takze - w porozumieniu z pahstwa-
mi - wypracowac wytyczne uszczegotawiajgce kryteria stosowania nowego mechanizmu.

Mechanizm ochrony budzetu jest wiec instrumentem mogacym pozwoli¢ Unii na zredukowanie dwéch
najistotniejszych deficytéw dotychczasowego systemu kontroli wydatkéw z budzetu UE w panstwach
cztonkowskich: braku skutecznych dziatan zapobiegawczych oraz, co najwazniejsze, zaleznosci od po-
tencjalnie nieefektywnych instytucji krajowych. Celem ma by¢ zapewnienie ich wtasciwego i zgodnego
z unijnym prawem funkcjonowania.

Uruchomienie mechanizmu ochrony budzetu przez Komisje Europejska jest mozliwe, jesli tacznie spet-
nione zostang dwie przestanki. Po pierwsze, musi mie¢ miejsce naruszenie zasad panstwa prawnego
w danym kraju cztonkowskim; po drugie, to naruszenie ma wptywac, a przynajmniej stwarza¢ powaz-
ne ryzyko wptywu - w spos6b wystarczajgco bezposredni - na nalezyte zarzadzanie finansami w ra-
mach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych UE*'.

Zgodnie z rozporzgdzeniem na naruszenie zasad panstwa prawnego mogg wskazywa¢ m.in.: zagro-
zenie niezawistosci sgdownictwa, niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organéw
publicznych, w tym organdw Scigania, nieskorygowanie takich decyzji czy ograniczanie skutecznego
prowadzenia postepowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa“2. Przy czym naruszenie to
nie moze mie¢ charakteru abstrakcyjnego, ale musi dotyczy¢ co najmniej jednego z elementéw wska-
zanych w rozporzadzeniu. Nalezg do nich m.in.: prawidtowe funkcjonowanie stuzb dochodzeniowo-
Sledczych i prokuratur w zwigzku z prowadzeniem postepowanh przygotowawczych oraz wnoszeniem
i popieraniem oskarzen dotyczacych naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji albo
innych naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrong jej intereséw
finansowych, czy tez skuteczna kontrola sadowa dziatan lub zaniechan organéw ww. stuzb i prokura-
tur dokonywana przez niezawiste sady*. Takim elementem jest rowniez skuteczno$¢ i terminowos¢
wspotpracy z OLAF w ramach prowadzonych przez te instytucje postepowan przygotowawczych*,

Oznacza to, ze naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegélnos$ci oddziatujgce na prawidtowos¢
funkcjonowania organéw publicznych i skutecznos¢ kontroli sgdowej, mogg powaznie szkodzi¢ in-
teresom finansowym Unii. Samo naruszenie zasad panstwa prawnego, zgodnie z art. 4 ust. 1 roz-
porzadzenia, nie bedzie jednak wystarczajgce do uruchomienia mechanizmu ochrony budzetu, tak
dtugo jak nie bedzie ono wptywato, a przynajmniej nie bedzie stwarzato powaznego ryzyka wptywu,
na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych UE.
Czyli np. dopéki nie spowoduje, ze budzet Unii nie bedzie wykonywany (lub zaistnieje powazne ryzyko,
ze nie bedzie wykonywany) zgodnie z zasadami oszczednosci, efektywnosci i skutecznosci®®. Nieprzy-
padkowo rozporzadzenie w sprawie mechanizmu ochrony budzetu stanowi, ze nalezyte zarzadzanie
finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie jedynie wéwczas, gdy organy publicz-
ne dziatajg zgodnie z prawem oraz gdy przypadki naduzy¢ finansowych sg skutecznie Scigane przez

40 . Strupczewski, EU parliament votes to sue European Commission over rule-of-law inaction, reuters.com, 10 czerwca 2021,
https://www.reuters.com/world/europe/eu-parliament-set-sue-european-commission-over-rule-of-law-inaction-2021-06-09/.

41 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia.

42 Art. 3rozporzadzenia.

43 Art. 4 ust. 2 rozporzadzenia.

44 Jw.

45 Por. art. 2 pkt 59 Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych
majqcych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii.
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stuzby dochodzeniowo-Sledcze i prokurature, a takze kiedy ich decyzje mogg by¢ poddane skutecznej
kontroli sgdowej dokonywanej przez niezawiste sgdy*.

Wptyw oraz powazne ryzyko wptywu na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub
na ochrone jej intereséw finansowych musza by¢ powigzane z naruszeniem zasad panstwa prawnego
w sposob ,wystarczajgco bezposredni”. Rozporzadzenie w sprawie mechanizmu ochrony budzetu nie
zawiera zadnych wskazéwek, co prawodawca unijny miat w tym wzgledzie na mysli. Zapewne kwe-
stia ta zostanie poruszona w tekscie wytycznych Komisji. Nalezy jednak zaktada¢, ze ,bezpos$redni”
wplyw nie oznacza tylko wptywu rzeczywistego, lecz takze potencjalny. Przyktadowo ingerencja poli-
tyczna w $ciganie przestepstw innych niz przestepstwa finansowe moze nie spetnia¢ kryterium bez-
posredniosci. Jednakze jezeli taka ingerencja moze stworzy¢ atmosfere strachu wéréd oséb podejmu-
jacych decyzje lub wystepuje na wyzszym szczeblu organu prokuratorskiego bgdz sgdowego, moze
miesci¢ sie w tym pojeciu®’. Ponadto im bardziej fundamentalne lub systemowe jest naruszenie, tym
bardziej spetnia ono kryterium bezposredniosci®.

Stosowanie mechanizmu ochrony budzetu uzaleznione bedzie w praktyce od decyzji Komisji Europej-
skiej, a ewentualne sankcje w postaci zawieszenia wyptat - od kwalifikowanej wiekszosci w Radzie UE.
Doswiadczenie ostatnich lat pokazuje, ze to zazwyczaj dtugotrwaty proces, zas determinacja do uzycia
twardych $rodkéw przez instytucje unijne jest ograniczona. Tak byto w przypadku inicjowania proce-
dury przeciwnaruszeniowej w sprawie reform sgdownictwa oraz w procedurze z artykutu 7. Jednak
zaproponowanie przez Komisje nowego, szerokiego mechanizmu, a nastepnie jego obrona w trakcie
negocjacji wieloletniego budzetu wskazuja, ze tym razem determinacji - i skuteczniejszych narzedzi
prawnych - moze by¢ wiecej. Cho¢ nie nalezy przesadzad tresci spodziewanego jeszcze w tym roku
orzeczenia TSUE w sprawie zgodnosci mechanizmu ochrony budzetu z prawem UE, wszystko wskazuje
na to, ze sytuacja w Polsce wyczerpuje kryteria ,naruszen zasad panstwa prawa” stanowigcych ,po-
wazne ryzyko” dla finanséw Unii Europejskiej. Innymi stowy, pod warunkiem dostatecznej determinacji
ze strony Komisji uruchomienie procedury i ztozenie w jej wyniku - w przypadku braku odpowiednich
dziatan ze strony rzadu polskiego - wniosku do Rady UE o zawieszenie jakiej$ czesci wyptat bytoby na
gruncie rozporzadzenia jak najbardziej mozliwe. W tym sensie nie jest tak, jak sugerowali przedstawi-
ciele rzadu po szczycie UE w grudniu 2020 roku, ze mechanizm ten w ogéle Polski nie dotyczy*.

Istotng role, jesli chodzi o sktonnos$¢ do skorzystania z tego instrumentu, mogg odegra¢ ewentualne
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie wniosku premiera Morawieckiego o stwierdzenie
niezgodnosci interpretacji przez TSUE traktatowych przepiséw dotyczacych ,skutecznej ochrony sa-
dowej” (art. 19) i ,zasady lojalnej wspotpracy” (art. 4) oraz w kwestii mozliwosci stosowania w Polsce
orzeczonych przez TSUE srodkéw tymczasowych w odniesieniu do sgdow. Sytuacja, w ktorej polski
Trybunatirzad przestajg uznawac zasade prymatu prawa europejskiego, oznaczataby fundamentalne
naruszenie zobowigzan traktatowych w UE, a to stanowitoby oczywiste , ryzyko” takze dla jej finanséw.

46 Por. motyw 9 rozporzadzenia w sprawie mechanizmu ochrony budzetu.

47 ). tacny, The Rule of Law Condlitionality Under Regulation No 2092/2020 - Is it all About the Money?, ,Hague Journal of the Rule of
Law” 2021, nr 13, s. 85.

48 T. Tridimas, Editorial Note: Recovery Plan and Rule of Law Conditionality: A New Era Beckons?, ,Croatian Yearbook of European
law and Policy” 2020, nr 16, XVI.

49 Minister Konrad Szymarski méwit: ,,Dlatego dzi$ ono [rozporzgdzenie o mechanizmie ochrony budzetu] Polski nie dotyczy

w tym sensie, ze nie mamy przypadku, w ktérym jakiekolwiek uchybienia w opinii Komisji miatyby wptyw na wydawanie

unijnych pieniedzy”, K. Szymanski, Wazne, Zeby unijne rozporzgdzenie nie mogfo zostac uruchomione w zwiqzku z politycznymi
zarzutami. Ten cel osiggnieto, wPolityce.pl, 16 grudnia 2020, https://wpolityce.pl/polityka/531069-minister-szymanski-nasze-
interesy-sa-chronione
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Trudno sobie wyobrazi¢, by Komisja nie zdecydowata sie wéwczas siegnag¢ po nowy mechanizm, ktéry
umozliwia jej ochrone prawa i intereséw UE.

Whioski

Sytuacja, w ktorej wyjatkowy program solidarnosci europejskiej, jakim jest Fundusz Odbudowy, w spo-
s6b bezposredni (uzycie sSrodkéw UE) lub posredni (poszerzenie finansowych mozliwosci dziatania rza-
du) stuzytby celom sprzecznym z zasadami i wartosciami UE, bytaby historyczng porazkg Polski i Unii
Europejskiej. To niebezpieczehstwo wydaje sie realne, gdyz mechanizmy unijne nie dajg przed nim
dostatecznych zabezpieczen, za$ erozja rzaddéw prawa w Polsce jest posunieta tak daleko, ze trudno
mowic o wiarygodnosci organdéw panstwa odpowiadajgcych za dystrybucje srodkéw unijnych i jej kon-
trole. Dlatego konieczne sg, naile to tylko mozliwe, dodatkowe zabezpieczenia tych Srodkéw w Polsce
oraz zdecydowane dziatania instytucji unijnych. Ich celem musi by¢ redukcja ryzyka ,autorytarnej row-
nowagi”, mimowolnie wspieranej przez srodki unijne. Dziatania te powinny takze dotyczy¢ nie tylko
objawoéw rodzacych sie zagrozen, lecz przede wszystkim zrédet ich wystepowania.

Po pierwsze, w analizie polskiego Krajowego Planu Odbudowy Komisja Europejska powinna potozy¢
nacisk przede wszystkim na zapewnienie jak najskuteczniejszych mechanizméw kontrolnych i moni-
toringu przez organizacje spoteczne oraz media. W sytuacji, gdy unijne instrumenty beda miaty, jak
mozna sie spodziewa¢, bardzo ograniczony zakres, najwieksza odpowiedzialno$¢ spoczywa na spo-
teczenstwie obywatelskim w Polsce, i to ono moze odegra¢ kluczowg role. W szczegdlnosci, wzigw-
szy pod uwage fundamentalne problemy panstwa prawa, wielokrotnie identyfikowane przez Komisje
w jej oficjalnych dokumentach oraz przez TSUE w jego orzeczeniach, Komisja powinna zobowigzac
rzad polski do zagwarantowania jak najwiekszej przejrzystosci w dostepie do informacji dotyczacej
wydatkowania pieniedzy z FO. Konieczne jest, by przedstawiane Komisji wszystkie dane dotyczace
kontraktéw zawieranych przez instytucje publiczne, informacje o beneficjentach funduszy, raporty
z audytéw etc. byty publicznie dostepne. Powinien tez zosta¢ wprowadzony wymag korzystania z sys-
temu ARACHNE przy pobieraniu pieniedzy z Funduszu Odbudowy, aby Komisja na biezgco mogta mo-
nitorowac¢ wydatki. Punktem odniesienia dla Komisji w ocenie polskiego KPO musi by¢ takze ustawa
wdrozeniowa FO, w ktérej powinny zosta¢ zapewnione skuteczny system monitoringu (niezalezny od
rzadu komitet monitorujacy z szerokimi uprawnieniami i z udziatem przedstawicieli samorzadu tery-
torialnego oraz organizacji spotecznych)*® a takze precyzyjnie okreslone i zgodne z celami UE kryteria
i zasady selekcji projektow.

Po drugie, Komisja musi wymagac od rzadu polskiego podjecia konkretnych zobowigzan dotyczacych
»ochrony niezaleznosci sagdownictwa™’, ktdra jest jedng z czterech rekomendacji dla Polski w ramach
semestru europejskiego. Mimo iz w krajowych planach odbudowy kazdy kraj jest zobowigzany do
przedstawienia dziatan zmierzajgcych do realizacji tych rekomendacji, w polskim KPO brakuje jakiego-
kolwiek odniesienia do tego kluczowego z punktu widzenia intereséw finansowych UE punktu.

50 Zatozenia do ustawy wdrozeniowej, sktadu oraz zadar komitetu monitorujgcego przedstawione zostaty przez organizatoréw
wystuchan obywatelskich KPO: Ogélnopolskg Federacje Organizacji Pozarzagdowych i Fundacje Stocznia w publikacji: Postulaty
organizacji spotecznych dotyczgce zasad zarzqdzania Krajowym Planem Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPO), OFOP, Warszawa,
10 maja 2021, https://ofop.eu/wp-content/uploads/2021/05/Wdrozenia-KPO_propozycje-organizacji-spolecznych-10-maja-2021.
pdf.

51 ZALECENIE RADY w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz zawierajgce opinie Rady na temat przedstawionego
przez Polske programu konwergencji na 2020 r., Bruksela, 20 maja 2020, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52020DC0521&from=EN.
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Po trzecie, Komisja powinna rekomendowa¢ zatwierdzenie KPO tylko pod warunkiem wycofania
wniosku premiera Morawieckiego do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie prymatu polskiej
konstytucji nad traktatem UE. Komisja powinna domagac¢ sie wycofania tego wniosku, zgodnie z li-
stem wystanym do polskich wtadz na poczatku czerwca br.> Sytuacja, w ktérej panstwo w otwarty
sposéb kwestionuje prymat prawa europejskiego, jest fundamentalnym zagrozeniem nie tylko intere-
sow finansowych UE, lecz takze interesow jej obywateli, zwtaszcza obywateli Polski. Petna dowolnos¢
w ksztattowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci moze oznacza¢ brak niezaleznej kontroli sgdowej dystrybu-
¢ji i wydatkowania $rodkéw unijnych, bez mozliwosci podjecia przez organy UE dziatan zapobiegaw-
czych przeciwko ich defraudacji.

Po czwarte, w obliczu spodziewanych zagrozen Komisja Europejska powinna dotozy¢ wszelkich sta-
ran, by jak najlepiej wykorzysta¢ nowo utworzony program ,Obywatele, rownos$¢, prawa i wartosci”
(CERV) przeznaczony na wsparcie organizacji spotecznych promujgcych wartosci europejskie, w tym
rzady prawa®. Granty z opiewajacego na 1,5 mld euro funduszu beda przyznawane bezposrednio
przez Komisje Europejskg na podstawie konkurséw. Kluczowe bedzie to, czy fundusze udostepniane
beda organizacjom mierzacym sie z problemami na poziomie krajowym i lokalnym, a nie jak dotad
przede wszystkim wielkim europejskim sieciom®. W tym kontekscie pozytywnym prognostykiem jest
zapowiedzZ Komisji, ze znaczna cze$¢ funduszy bedzie rozdysponowana organizacjom oddolnym za
posrednictwem krajowych i regionalnych operatoréw. W ten sposéb lokalne organizacje (np. organi-
zacje straznicze) bedg mialy wiekszg szanse uzyskac wsparcie na realizacje strategicznego interesu UE,
jakim jest przeciwdziatanie zinstytucjonalizowanej ,wielkiej korupcji”.

Po pigte, mechanizm ochrony budzetu moze by¢ waznym srodkiem w instrumentarium Unii Europej-
skiej stuzacym zapobieganiu utrwalania sie zinstytucjonalizowanej, systemowej korupcji (,wielkiej ko-
rupcji”). Zagrozenie odebraniem srodkéw finansowych lub zawieszeniem ptatnosci moze by¢ jedynym
skutecznym sposobem na zatrzymanie proceséw destrukcji panstwa prawa, ktérych - o czym swiadczy
przyktad Wegier - nie sposdb odwrdci¢, jesli dziatania sg podejmowane zbyt p6zno. Dzisiaj to wtasnie
korupcja systemowa powinna by¢ w centrum zainteresowania organow i panstw cztonkowskich, gdyz
to ona zagraza samym fundamentom Wspolnoty, a nie tylko jej interesom finansowym (jakkolwiek sg
one wazne). Polska jest dzisiaj na etapie kryzysu panstwa prawa, ktéry wyczerpuje znamiona , ryzyka”
bedacego podstawg do uruchomienia mechanizmu.

Gdyby Rada UE zdecydowata sie na skorzystanie ze sSrodkéw przewidzianych rozporzadzeniem (w tym
na zawieszenie ptatnosci), konieczna bedzie skuteczna ochrona beneficjentéw funduszy (firm, gmin,
obywateli, organizacji spotecznych etc.). Zgodnie z rozporzadzeniem w przypadku wstrzymania $rod-
kéw dla panstwa cztonkowskiego z powodu ,ryzyka” wywotanego ,naruszeniami zasad panstwa pra-
wa" beneficjenci funduszy majg nadal prawo domagac sie ich wyptaty przez rzad panstwa cztonkow-
skiego. Dotyczy to wszystkich, ktorzy podpisali juz umowy na dofinansowanie i zostali wpisani do
katalogu beneficjentéw, a takze np. rolnikéw, ktérzy maja prawo do dotacji. Komisja powinna zapew-
ni¢, ze przepis ten bedzie egzekwowany.

52 https://wyborcza.pl/7,75399,27183609,bruksela-chce-wycofania-z-tk-wniosku-o-uznanie-wyzszosci-prawa.html.
53 https://ec.europa.eu/info/funding-tenders/opportunities/portal/screen/programmes/cerv.
54 https://publicystyka.ngo.pl/przelom-w-unijnym-wsparciu-dla-spoleczenstwa-obywatelskiego.
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Piszac te analize, korzystaliSmy z wiedzy wielu 0s6b i bez niej nie mogtaby ona powstac. Za poswiecony
nam czas i wsparcie dziekujemy Wojciechowi Ciesli, Krzysztofowi Izdebskiemu, Mariuszowi Jatoszew-
skiemu, Katarzynie Kwiatkowskiej, Grzegorzowi Makowskiemu, Janowi Olbrychtowi, Pawtowi Pikowi,
Matgorzacie Szulece, Michatowi Wawrykiewiczowi, Tomaszowi Zalasinskiemu. Cztonkowie zespotu
Fundacji Stefana Batorego - Szymon Ananicz, Edwin Bendyk, Piotr Kosiewski, Ewa Kulik, Anna Mater-
ska-Sosnowska, Antoni Wierzejski - zgtosili szereg cennych uwag do wczesniejszych wersji raportu. Za
wszystkie btedy odpowiadaja, jak zawsze, wytgcznie autorzy.

Piotr Bogdanowicz - dr hab., adiunkt w Katedrze Prawa Europejskiego na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego. Cztonek Zespotu Ekspertédw Prawnych Fundacji im. Stefana Ba-
torego, Polskiego Stowarzyszenia Prawa Europejskiego oraz Rady Programowej Archiwum Wiktora
Osiatynskiego. Radca prawny.

Piotr Buras - dyrektor Warszawskiego Biura Europejskiej Rady Spraw Zagranicznych (ECFR). Jest
dziennikarzem, autorem i ekspertem do spraw polityki europejskiej i Niemiec. W latach 2018-2019
non-resident fellow w Instytucie Nauk o Cztowieku (IWM) w Wiedniu. W latach 2008-2012 korespon-
dent ,,Gazety Wyborczej” w Berlinie. Wcze$niej pracowat w Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych
w Warszawie, Instytucie Germanistyki na University of Birmingham i na Uniwersytecie Wroctawskim.
Byt visiting fellow w Stiftung Wissenschaft und Politik w Berlinie.

Fundacja im. Stefana Batorego Teksty udostepniane na licencji Creative
Sapiezynska 10a Commons. Uznanie autorstwa na tych
00-215 Warszawa samych warunkach

tel. (48-22) 536 02 00 3.0 Polska (CC BY SA 3.0 PL)

fax (48-22) 536 02 20

batory@batory.org.pl
BY SA

www.batory.org.pl

Redakcja: Agnieszka todzirska
Korekta: Joanna Liczner
Warszawa 2021

ISBN 978-83-66543-83-6




