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Rozdzial 10

Niektore aspekty prawne i praktyczne debaty
nad rozporzadzeniem w sprawie zasady warunkowosci:
grozba weta ze strony rzadu wegierskiego i polskiego
oraz ustalenia Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r.!

10.1. Wstep

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogoélnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii (dalej: rozporzadzenie w sprawie systemu warunkowosci lub
rozporzadzenie 2020/2092)2, ktoére weszto w zycie 1 stycznia 2021 r., jest elemen-
tem pakietu, na ktory skladaja sie rowniez: rozporzadzenie Rady (UE, Euratom)
2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajace wieloletnie ramy finansowe na

I Niniejszy rozdziat jest rozbudowang i uaktualniong wersja dwoch stanowisk, jakie autorzy opracowali w ramach
swojego cztonkostwa w Team Europe i opublikowali w koncu 2020 r.: Praworzgdnosé a unijne fundusze: weto
— scenariusz wyprowadzenia Polski z Unii Europejskiej. W sprawie niedopowiedzen, przektaman i zwyklych
bzdur, Warszawa, 30 listopada 2020 roku (opublikowane m.in. w: https://konstytucyjny.pl/team-europe-pr-
aworzadnosc-a-unijne-fundusze-weto-scenariusz-wyprowadzenia-polski-z-unii-europejskiej/), Praworzqdnosé
a unijne fundusze. Prawne i praktyczne aspekty interpretacji ustalen Rady Europejskiej z 10 grudnia 2020 r.,
Warszawa, 17 grudnia 2020 roku (opublikowane m.in. w: http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16604)
oraz artykutu — Praworzgdnos¢ a fundusze unijne (prawne i praktyczne aspekty interpretacji ustalen Rady
Europejskiej z 10 grudnia 2020 r) — opublikowanego w ,,Panstwie i Prawie” 2021, nr 11.

2 Dz.Urz. UE 2020 L433/11.
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lata 2021-20273 oraz decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia
2020 r. w sprawie systemu zasobow wilasnych Unii Europejskiej oraz uchylaja-
ca decyzje 2014/335/UE%. Na podstawie tej decyzji ustanowiony zostal fundusz
NextGenerationEU, ktorego celem jest udzielenie pomocy panstwom cztonkowskim
UE w przezwyciezeniu nastgpstw pandemii Covid-19.

Rozporzadzenie w sprawie systemu warunkowosci jest przedmiotem szczegoétowej
analizy w kolejnym rozdziale autorstwa profesor Justyny Lacny>. W niniejszym
natomiast rozdziale przypominane sg najbardziej kontrowersyjne kwestie, zwigzane
z uchwaleniem tego rozporzadzenia, ktore byly nastepstwem przede wszystkim dzia-
fan rzagdow V. Orbana i M. Morawieckiego, nakierowanych na zablokowanie jego
uchwalenia. Nie jest bowiem tajemnica, ze zamyst powigzania wyplaty funduszy
unijnych z przestrzeganiem przez panstwa czlonkowskie praworzadnosci powstat
w zwigzku z demolowaniem demokracji w Polsce i na Wegrzech. Panstwa te nie sa
juz praworzadne, zblizajac si¢ do panstw autorytarnych. Podstawowym celem byto,
aby rezimy autorytarne nie byly finansowane ze $rodkéw unijnych i nie wykorzy-
stywaly ich do umacniania swojej pozycji. Wspomniane natomiast ,,kontrowersyjne
kwestie”, jakie wystapily w toku uchwalania rozporzadzenia w sprawie warunkowo-
$ci, dotyczyty przede wszystkim siegniecia przez rzad wegierski i polski do grozby
weta w celu zablokowania uchwalenia rozporzadzenia oraz swoistego kompromisu,
jaki znalazt wyraz w konkluzjach Rady Europejskiej z 11 grudnia 2010 r.6.

Nalezy wpierw przypomnie¢, ze Komisja Europejska przedtozyta projekt roz-
porzadzenia w sprawie systemu warunkowosci w 2018 r.7, biorgc pod uwage nara-
stajagcg niepraworzadno$¢ na Wegrzech i w Polsce oraz konieczno$¢ rozszerzenia
palety postepowan unijnych, ktéore moga by¢ uruchamiane w takich przypadkach
w stosunku do panstwa cztonkowskiego (do tej pory byly to zwlaszcza: procedura
art. 7 TUE oraz procedura w sprawie naruszenia prawa UE z art. 258 TFUE). Pro-
jekt ten byl nastepnie przedmiotem uzgodnien Komisji z Parlamentem Europejskim
1 stuzbg prawng Rady UE. Mimo wczesniejszych zastrzezen ze strony rzadéw Orbana
i Morawieckiego, podczas posiedzenia Rady Europejskiej w lipcu 2020 r. (konklu-
zje z 21 lipca 2020 r.)® zgodnie zaakceptowano przyjecie projektu rozporzadzenia
w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027, projektu decyzji Rady
w sprawie systemu zasobow wiasnych Unii Europejskiej (oraz ustanowienia funduszu
NextGenerationEU) 1 projektu rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci.

3 Dz.Urz. UE 2020 L433/111.

4 Euratom. Dz.Urz. UE 2020 L424/1.

5 Rozdziat 11 (J. Lacny) niniejszej ksigzki. Zob. rowniez artykut tej autorki — System warunkowosci stuzgcy
ochronie budzetu Unii Europejskiej przed naruszeniami zasady panstwa prawnego, zamieszczony w ,,Pan-
stwie i Prawie” 2021, nr 11.

6 CO EUR 17 CONCL 8. Bruksela, 11 grudnia 2020 r.

7 COM(2018) 324.

8 Rada Europejska. Bruksela, 21 lipca 2020 r. EUCO 10/20. CO EUR 8. CONCL. 4. Zob. J. Barcz, Prawo-
rzqdnos¢: zasada warunkowosci w Swietle konkluzji Rady Europejskiej z 21 lipca 2020 r., ,,Przeglad Prawa
Migdzynarodowego”, 24.07.2020, http://przegladpm.blogspot.com/2020/07/guest-post-praworzadnosc-zasada.
html (dostgp 14.12.2020).
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Na poczatku listopada 2020 r. projekt rozporzadzenia zostal przyjety na szczeblu
politycznym przez PE, Rad¢ i KE (w ramach tzw. Trilogu) oraz zaakceptowany
przez Komitet Stalych Przedstawicieli (COREPER) — stosunkiem gloséw 25 do 2
(sprzeciwili si¢ przedstawiciele Wegier 1 Polski). Nie miato to jednak znaczenia dla
uchwalenia rozporzadzenia, poniewaz bylo ono przyjmowane w ramach zwyklej
procedury ustawodawczej, w ktorej Rada UE decyduje wigkszoscig kwalifikowa-
ng (obecnie — po brexicie — za przyjeciem musi si¢ wypowiedzie¢ co najmniej
15 panstw).

Sprzeciw Polski i Wegier wobec uchwalenia rozporzadzenia zostal jednak
wzmocniony grozbg zablokowania przyjecia rozporzadzenia w sprawie perspektywy
budzetowej UE (rozporzadzenie w tej sprawie przyjmowane jest jednomyslnie) oraz
przyjecia decyzji w sprawie zasobow wilasnych UE, w tym ustanowienia Funduszu
NextGenerationEU (rowniez decyzja Rady UE w tej sprawie musi by¢ przyjeta
jednomyslnie, a dodatkowo wymaga ona ,,zatwierdzenia” — rodzaju ratyfikacji — we
wszystkich panstwach czlonkowskich).

Postawa rzadéw Orbana i Morawieckiego byta dla pozostalych panstw czton-
kowskich UE zupehie niezrozumiata, stata w otwartej sprzecznosci z uzgodnieniami
Rady Europejskiej z 21 lipca 2020 r. Nie miescita si¢ tez w procedurach unijnych,
w ktorych mozliwe jest blokowanie przyjecia aktu prawnego ze wzgledu na jed-
nomy$lnos¢, lecz w istocie bylta szantazem politycznym. Przyjecie rozporzadzenia
w sprawie systemu warunkowosci chciano bowiem zablokowaé grozac zawetowa-
niem pozostalych aktow pakietu, nastepstwem czego mogto by¢ zablokowanie nawet
catego funduszu NextGenerationEU. Grozby te byly niewspotmierne do zaktadanego
celu i staly si¢ przyktadem niespotykanego dotad w Unii Europejskiej awanturnictwa
politycznego — grozono zablokowaniem budzetu UE i funduszu przeznaczonego
na przeciwdziatanie konsekwencjom pandemii koronawirusa dla podmiotow gospo-
darczych i zycia obywateli Unii, dazac w istocie w ten sposob do zablokowania
rozporzadzenia, majacego sta¢ na strazy praworzadnosci — wartosci zasadniczej dla
UE oraz dla kazdego demokratycznego panstwa’. Niezaleznie od tego, co bylo
juz kuriozalne, najpowazniejsze straty w przypadku realizacji takiego scenariusza,
poniostaby Polska — jako jeden z najwigkszych beneficjentow $rodkéow unijnych.

Orban 1 Morawiecki odstapili od weta. Podczas posiedzenia Rady Europejskiej
10-11 grudnia 2020 r., szefowie panstw lub rzadéw zgodnie zaakceptowali projekty
wszystkich aktow prawnych wchodzacych w sktad pakietu, w tym rozporzadzenia
w sprawie systemu warunkowos$ci. Towarzyszyly temu pewne uzgodnienia, ktory
znalazly wyraz w punkcie I konkluzji Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r. Tres¢
tych uzgodnien stata si¢ przedmiotem kontrowersji, do ktérych odniesienia znajda
si¢ w niniejszym rozdziale.

9 Szerzej o tym zob. J. Kranz, Weto czyli wyimaginowane pretensje pod adresem ,, wyimaginowanej wspélno-
ty”, ,,Monitor Konstytucyjny”, 22.12.2020, https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16653#sdfootnote32anc
(dostep 27.12.2020).
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10.2. Grozba weta ze strony rzadu wegierskiego i polskiego

10.2.1. Podczas emocjonalnej dyskusji na temat grozby zastosowania weta przez
rzady Polski i Wegier, przedstawiciele polskiej formacji rzadzacej postugiwali si¢ nie-
dopowiedzeniami, przektamaniami i zwyklymi ktamstwami, a odnoszacymi si¢ do zasad
funkcjonowania Unii Europejskiej i relacji migdzy Unig i jej panstwami cztonkowskimi.

Samo juz pojecie ,,weta” byto w tym przypadku nieprawidlowo zastosowane.
W Unii Europejskiej kazde panstwo moze blokowaé podjecie okreslonej decyzji
jedynie w ramach przewidzianych procedur, tj. samodzielnie, jesli w danej proce-
durze wymagana jest jednomyslno$¢ oraz budujac z grupg panstw tzw. mniejszosc
blokujaca, o ile Rada UE dziata w danej sprawie wiekszoscia kwalifikowang. Moz-
liwe jest oczywiscie blokowanie w ramach negocjacji dyplomatycznych przyjecia
okreslonych rozwigzan w traktatach rewizyjnych, wzglednie akcesyjnych. W takich
przypadkach chodzi jednak o umowy miedzynarodowe, dla ktorych wejscia w zycie
wymagana jest zgoda wszystkich panstw.

Rozporzadzenie w sprawie systemu warunkowos$ci przyjmowane bylo — jak
wspomniano — zgodnie ze zwykla procedura ustawodawczg. Oznacza to, ze Rada
UE podejmuje decyzje wigkszosciag kwalifikowana. Rzady Polski i Wegier nie byly
w stanie zbudowaé tzw. mniejszosci blokujacej, pozostajac osamotnione. Rozpo-
rzadzenie moglo wigc zosta¢ uchwalone stosownie do tej procedury, przewidzianej
w art. 322 ust. 1 TFUE. Aby temu zapobiec, oba rzady zagrozity zablokowaniem
przyjecia innych projektow aktow prawnych sktadajacych si¢ na wspomniany pakiet
— rozporzadzenia w sprawie kolejnej perspektywy budzetowej oraz decyzji w sprawie
zasobow wiasnych UE, ustanawiajacej rowniez funduszu NextGenerationEU, ktore
dla przyjecia wymagaly jednomyslnosci.

Bylo to dziatanie sprzeczne z aksjologia UE, charakterem i celem procedur
traktatowych — mozliwos¢ weta ma dotyczy¢ danego aktu prawnego, a nie byc
instrumentem nacisku, a wrecz szantazu, aby osiagna¢ zgota inny cel. Byto to naduzy-
wanie procedur dla celow politycznych. Nie chodzito w tym przypadku o dziatanie
w ramach procedur przewidzianych w Traktatach stanowigcych podstawe UE, ale
o zwykly szantaz polityczny, w ktorym zaktadnikiem mialy by¢ przede wszystkim
podmioty gospodarcze panstw cztonkowskich UE oraz obywatele Unii, konfronto-
wani z katastrofalnymi konsekwencjami globalnej pandemii.

W celu uzasadnienia takiego dziatania w ,,narracji” stosowanej przez przedsta-
wicieli formacji rzadzacej pojawito si¢ — jak wspomniano — szereg niedopowiedzen,
przektaman i zwyktych ktamstw odnoszacych si¢ do zasad funkcjonowania Unii
Europejskiej i relacji migdzy Unig i jej panstwami cztonkowskimi!0. W niniejszej

10 Przyktadem tego rodzaju zbiorem pseudo-argumentow jest ,,raport” T. Grosse, opracowany we wspotpracy
z F. Seredynskim, Spor polityczny wokot praworzgdnosci w Unii Europejskiej. Raport, Instytut Sobieskie-
go (listopad 2020). Zarazem zbiera on ,argumenty”, jakimi postugiwali si¢ (i postuguja) przedstawiciele
rzadzacych w Polsce (zob. przypis nastepny). Ze wzgledow pogladowych przytaczamy te fragmenty ,,reko-
mendacji” wienczacych ,,raport”, ktore odnosily si¢ bezposrednio do omawianych problemow (s. 55 i nast.):
,»1) Powiazanie funduszy europejskich z przestrzeganiem wartosci UE jest toksyczne dla integracji i moze
by¢ czynnikiem dezintegracji w Europie. Jesli bytoby to trudne w realizacji, rzad polski powinien dazy¢ do
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czesei rozdziatu wskazujemy na najwazniejsze obszary dotknigte takimi ,,zabiegami”.
Chodzi tu z jednej strony o ,tradycyjne” argumenty kwestionujgce charakter Unii
Europejskiej jako wspdlnoty prawa, wskazujace na rzekome naruszanie suwerennosci
Polski w nastepstwie systemu warunkowosci, z drugiej za§ o nieudolng i z goéry
skazang na niepowodzenie probe uzasadnienia grozby weta. Wreszcie chodzi rowniez
o argumenty majace podwaza¢ kompetencje Unii Europejskiej, w szczegdlnosci za$
Trybunalu Sprawiedliwos$ci UE oraz przypisujace szczegodlng rolg krajowemu sadowi
konstytucyjnemu, w istocie zmierzajacg do zakwestionowania zasady pierwszenstwa
prawa unijnego w stosunku do prawa krajowego. Taki tok nastawienia rzadzacych
obecnie w Polsce do Unii Europejskiej ,,rozkwitl” w drugiej potowie 2021 r., sta-
wiajac do debaty publicznej problem pozostawania Polski w Unii. Kwestie te sa
przedmiotem analizy w innych rozdziatach niniejszej ksigzki, przypominamy je jed-
nak w tym miejscu (co moze by¢ interesujgce nawet z punktu widzenia ,,ewolucji”
takiego nastawienia).

10.2.2. Rozpocza¢ nalezy analize owej ,,argumentacji”’ odnoszacej si¢ do kwestii
generalnych — kwestionowania aksjologii procesu integracji europejskiej i maja-

przyjgcia regulacji dotyczacej tej warunkowosci przy otrzymywaniu funduszy unijnych w wersji minimali-
stycznej. Powinna ona by¢ zawezona jedynie do kwestii nieprawidtowosci finansowych, a wige ograniczaé
mozliwosci interpretowania przestrzegania wartosci UE przez KE. 2) Wiasciwe jest uzupetnienie procedu-
ry sanacyjnej zapisanej w konkluzjach lipcowego szczytu, a wiec glosowania wigkszoscig kwalifikowang
w Radzie UE, o postulat jednomyslnosci w tej sprawie w Radzie Unii Europejskiej. Nalezy przypomnien,
ze taki jest wymog wprowadzenia sankcji w art. 7 TUE. Tak wigc trudno wprowadza¢ nowy mechanizm
sanacyjny przez rozporzadzenie, a wigc akt nizszego rzedu. Ponadto w konkluzjach lipcowego szczytu
dotyczacych tzw. warunkowosci ekonomicznej jest wprowadzone podobne rozwigzanie. (...) W sprawach
warunkowosci odnoszacych si¢ do wartosci mozna oczekiwaé¢ analogicznego mechanizmu odwolawczego.
W wyjatkowej sytuacji jedno lub wigcej panstw cztonkowskich mogloby mie¢ prawo do skierowania kwestii
ewentualnych sankcji do decyzji Rady Europejskiej, ktora powinna by¢ podjeta jednomyslnie. (...). 4) Nalezy
domagac si¢ zakonczenia procedury art. 7 TUE w sprawie tamania praworzadnosci w Polsce. Jest to jedyna
procedura przewidziana w traktatach, ktora moze wskaza¢ ryzyko powaznego naruszenia przez panstwo
cztonkowskie warto$ci Unii, jak rowniez ewentualnie wprowadzi¢ z tego tytutu sankcje. Fiasko wspomnianej
procedury powinno zatem oznacza¢, ze nie ma powaznego naruszenia wartosci UE w oskarzonym o to
panstwie cztonkowskim. 5) Trybunat Konstytucyjny RP — wzorem podobnych instytucji w innych panstwach
cztonkowskich — powinien w wigkszym stopniu bada¢ zgodno$¢ wyrokow TSUE z krajowa ustawa zasad-
nicza, czy europejski sad nie przekracza traktatow europejskich. Dotyczy to w pierwszym rzgdzie orzeczen
w sprawie tamania praworzadnosci w Polsce, w tym reformy sadownictwa wprowadzonej po roku 2015.
(...) 7) Polskie wtadze powinny przypomnie¢ swoim partnerom w UE, jak wazne jest przestrzeganie pra-
worzadnos$ci przez instytucje unijne. W tym celu nalezy pokazywac¢ przyklady naruszenia traktatow przez
instytucje unijne, jak rowniez innych deficytow UE, przede wszystkim w zakresie respektowania zasad
demokracji. (...) 9) Waznym sposobem walki o dobre imi¢ Rzeczpospolitej na forum europejskim bytoby
demonstrowanie przyktadéw innych panstw, ktore podejmujg podobne rozwigzania do tych wprowadzonych
w Polsce, a nikt nie uznaje, ze narusza to wartosci UE. 10) W sytuacji wykrycia nieprawidtowos$ci w zakre-
sie tamania wartosci europejskich, zwlaszcza w przypadku krajow najbardziej krytycznie nastawionych do
Warszawy, nalezy rozwazy¢ wykorzystanie art. 259 TFUE, a wigc przepisu pozwalajgcego na wniesienie
sprawy do TSUE przez panstwo cztonkowskie przeciwko innemu czlonkowi UE za naruszenie prawa
unijnego. (...). Doda¢ jeszcze mozna, ze T. Grosse byt w pdzniejszym okresie wspotautorem wyjatkowo
zaktamanej ,.ekspertyzy”, ktora stata si¢ podstawa tzw. raportu Jakiego, w ktorym stwierdzano, ze Polska
wigcej wpltaca do UE, niz z niej otrzymuje i miala straci¢ na wejsciu do Unii olbrzymie kwoty. Zob. na
przyktad www.onet.pl/informacje/onetwiadomosci/stan-po-burzy-kaminski-i-blaszczak-nurkuja-w-szambie/
1913756,79cfc278 (dostep 3.10.2021).
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cych wynika¢ z cztonkostwa w Unii Europejskiej zagrozen dla suwerennosci jej
panstw czlonkowskich. Przewodnig nicia argumentacji przedstawicieli rzadzacych
w Polsce jest podwazanie charakteru Unii Europejskiej jako wspolnoty prawa i war-
tosci. Twierdzi si¢, ze Unia Europejska jest ,,wyimaginowanym” tworem pozba-
wiony wlasnego systemu wartosci 1 spdjnego rozumienia praworzgdnosci (zasady
panstwa prawa)!ll. Wbrew takiemu pogladowi, projekt rozporzadzenia w sprawie
systemu warunkowosci odwolywat si¢ do jednoznacznej i uznanej w prawie UE
oraz w konstytucjach jej panstw cztonkowskich zasady praworzadnosci. Problemu
tego nie rozwijamy w tym miejscu, poniewaz byt on juz przedmiotem szczegotowe;j
analizy!2. Natomiast podkresli¢ nalezy, iz w art. 1 rozporzadzenia w sprawie systemu
warunkowos$ci — po raz pierwszy w unijnym prawie pochodnym — w odwotaniu do
utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci zdefiniowano zasade prawo-
rzadnosci: ,,Zasada praworzadnosci (rule of law) odnosi si¢ do wartosci zawartych
w art. 2 TUE. Zasada praworzadnos$ci obejmuje legalnosé¢, co oznacza przejrzysty,
odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa, pewnosc¢
prawa, zakaz arbitralno$ci w dziataniu wtadz wykonawczych, skuteczng ochrone
sadowa, wlaczajac w to dostep do wymiaru sprawiedliwosci, sprawowanego przez
niezalezne i1 bezstronne sady, obejmuje ona rowniez ochron¢ praw podstawowych,
podziat wtadz, zakaz dyskryminacji i rowno$¢ wobec prawa. Zasada praworzadnosci
musi by¢ rozumiana przy uwzglednieniu innych wartos$ci i zasad Unii zawartych
w art. 2 TUE”.

Uswiadomi¢ sobie nalezy, ze przewidziana w projekcie rozporzadzenia mozliwos¢
odwotania si¢ do podstawowych zasad kazdego demokratycznego panstwa, jako testu
kontroli wydatkowania funduszy unijnych, stala si¢ dla formacji rzadzacych w Polsce
(1 na Wegrzech) przyczyng zamiaru blokowania budzetu UE, decyzji o zasobach
wlasnych UE, ustanawiajacej rowniez fundusz NextGenerationEU. Tak mogg dziata¢
jedynie rezimy niedemokratyczne.

Druga taka kwestia generalng jest twierdzenie, ze projekt rozporzadzenia w spra-
wie systemu warunkowosci mialby narusza¢ suwerennos¢ panstw cztonkowskich UE
oraz wykazywac si¢ brakiem solidnej podstawy prawnej w Traktatach stanowigcych
UE. Narracja taka $wiadczy o ignorancji, ztej woli i podporzadkowaniu rozumienia
istoty prawnej procesu integracji europejskiej niepraworzadnym celom politycznym:

Il Zob. wybor takich wypowiedzi oméwiony w rozdziale A. Wojcik, Stanowiska i komentarze polskich
wladz wobec orzeczen Trybunalu Sprawiedliwosci i dzialan instytucji unijnych dotyczgcych praworzgdno-
sci w Polsce, w: Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE
(2018-2020), wstgp, wybor 1 opracowanie J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2021, s. 989
i nast. (oraz w dotgczonych do tego rozdziatu zatacznikach).

12 Rozwdj zasady praworzadno$ci w UE, utozsamianej z zasada panstwa prawnego, oraz sprecyzowanie tego
pojecia w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci zostal sumarycznie opisany w Komunikacie Komisji
Europejskiej z 11 marca 2014 r. ,Nowe ramy na rzecz umacniania praworzadnosci”. COM (2014) 158.
Natomiast znaczenie zasady praworzadno$ci w zagwarantowaniu interesoéw finansowych UE, w odestaniu
do miarodajnego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, jest szczegdtowo omoéwione w preambule do
rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci. Zob. rdéwniez Problem praworzqdnosci w Polsce w swietle
dokumentow Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycznego” 2016-2017, wstep, wybor i opracowanie
J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2020.
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Powotywanie argumentu utraty suwerennosci panstw cztonkowskich UE w zwigz-
ku z wprowadzeniem systemu warunkowosci wynika z ignorancji lub celowego
manipulowania opinig publiczna. Procedury dotyczace przestrzegania zobowig-
zan traktatowych przez panstwa cztonkowskie sg znane od poczatku istnienia
Unii (woéwczas Wspdlnot Europejskich). Procedury zaproponowane w projekcie
rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci majg jasng podstawe praw-
na, nie zastepuja innych procedur prawnych, nakierowane sg na zabezpieczenie
finanséw UE.

Unia Europejska jest wspdlnotg panstw i obywateli. Cztonkostwo w Unii Euro-
pejskiej oznacza, ze panstwo wstepujac powierza wykonywanie kompetencji
(traktatowo okreslonego ich zakresu) na rzecz unijnych instytucji. W efekcie,
a co jest od dekad ustalone i zgodnie dotad wykonywane, dzieli si¢ kompeten-
cjami z Unia, wspoélnie je wykonujac, w duchu lojalnosci i solidarnosci. Wyni-
kiem wykonywania tych kompetencji jest tworzenie prawa, jak rozporzadzenia
w sprawie systemu warunkowosci, ktore wspdlnie i w tym samym zakresie,
wiaze wszystkie panstwa cztonkowskie i sama Unig.

Rowniez powigzanie praworzadnosci 1 funduszy unijnych nie jest nowe. Podobne
mechanizmy sg znane w prawie Unii od lat. Panstwa i instytucje unijne wypraco-
waty bowiem szereg mechanizméw i procesow promujacych praworzadnosc i jej
stosowanie oraz jg zabezpieczajacych na réznych poziomach. W efekcie, w UE
funkcjonuje wsparcie finansowe dla organizacji spoleczenstwa obywatelskiego
(promocja praworzadnosci), europejski mechanizm ochrony praworzadnoscil3,
tzw. unijna tablica wynikow wymiaru sprawiedliwoscil4, a takze procedury reakcji
ze strony instytucji Unii wobec tamania praworzadnos$ci w ramach post¢gpowan
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego (art. 258 TFUE),
a takze mechanizmy skierowane wprost na ochrong¢ wartosci UE okre$lonych
w art. 2 TUE (w tym praworzadnosci), tj. ,,migkka” procedura prowadzona przez
Komisje Europejska na podstawie Komunikatu z 2014 r. oraz ,,twarda” procedura
art. 7 TUE. Mechanizm powigzania praworzadnosci i wyptat srodkéw unijnych
uzupetnia powyzsze instrumenty, chroni budzet Unii, wspiera nalezyte zarzadzanie
finansami oraz ochrong interesow finansowych Unii — zgodnie z postanowieniami
Traktatow stanowiacych UE.

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (w art. 322 ust. 1 lit. a) znaj-
duje si¢ wyrazna i bezpo$rednia podstawa prawna do wydania rozporzadzen
okreslajacych warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedstawiania
1 kontrolowania rachunkéw. Jest to podstawa zwigzana z budzetem i finansami

Europejski mechanizm praworzadnosci to coroczna procedura dialogu na temat praworzadnosci migdzy
Komisja, Radg i Parlamentem Europejskim, z udziatem panstw cztonkowskich, parlamentow narodowych,
spoteczenstwa obywatelskiego i innych zainteresowanych. Podstawowym elementem tej nowej procedury
jest sprawozdanie na temat praworzadnosci, zob. https:/ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-
-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism_pl

Tablica zawiera porownawczy przeglad niezaleznosci, jakosci i efektywno$ci systemoéw wymiaru sprawie-
dliwosci we wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/p/MEMO_19 2233
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Unii, a tym zajmuje si¢ wilasnie rozporzadzenie w sprawie systemu warunko-
wosci — wigzgce wyplaty z budzetu srodkow unijnych od przestrzegania zasady
praworzadnosci.

Okreslona jest takze wyraznie procedura legislacyjna dla uchwalenia tego rozpo-
rzadzenia, jest to zwykta procedura ustawodawcza, w ktorej wniosek przygoto-
wuje Komisja Europejska (tak stato si¢ w 2018 roku), a dalsze prace odbywaja
si¢ w Parlamencie Europejskim i w Radzie UE. Rada — jak juz wspominano
— podejmuje decyzje wigkszoscia kwalifikowang swoich cztonkéw (ministrow
panstw cztonkowskich), a PE zwykta wigkszoscia glosow swoich deputowanych.
Istnieje bezposredni zwigzek migdzy poszanowaniem praworzadnosci a sku-
tecznym wykonaniem budzetu Unii zgodnie z zasadami nalezytego zarzadza-
nia finansami, okreslonymi w art. 317 TFUE. Wlasciwe zarzadzanie finansami
(4. srodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej) bedzie zapewnione przez pan-
stwa cztonkowskie UE tylko wowczas, gdy organy publiczne dziataja zgodnie
z prawem, przypadki naduzy¢ finansowych (w tym oszustw podatkowych, uchy-
lania si¢ od opodatkowania, korupcji, konfliktu intereséw lub innych naruszen
prawa) sa skutecznie $cigane przez odpowiednie stuzby dochodzeniowe i pro-
kurature, a arbitralne lub niezgodne z prawem decyzje organdéw publicznych,
w tym organow egzekwowania prawa, podlegaja skutecznej kontroli sadowe;j
sprawowanej przez niezalezne sady krajowe oraz Trybunat Sprawiedliwosci UE!3,
Niezalezne sady oraz wlasciwe dziatajagce organy dochodzeniowe sa minimalng
gwarancjg wykrywania i kontroli niezgodnych z prawem i arbitralnych decyzji
organow publicznych, ktore moglyby zaszkodzi¢ interesom finansowym Unii.
Dotyczy to w szczeg6lnosci kontroli sadowej (wlasciwych sadow krajowych)
waznosci $rodkow, umoéw lub innych instrumentow, ktore stanowia wydat-
ki publiczne lub dlugi, migdzy innymi na gruncie postgpowan o udzielenie
zamowien publicznych.

Trzecig kwestig generalng sg groteskowe twierdzenia, ze system warunkowosci,

odwotujacy si¢ do praworzadnosci miatby by¢ ,,toksyczny” dla integracji europej-
skiej, a z drugiej strony podwaza¢ praworzadno$¢ jako takg i degradowac ja do
»instrumentu politycznego”. Poglady takie sa kuriozalne, z gruntu btgdne i nie maja
zadnego uzasadnienia:

Poniewaz wolg zdecydowanej wiekszosci panstw Unii jest, by pieniadze z budzetu
UE byly uzyte skutecznie, sprawnie, nalezycie i w poszanowaniu prawa, trzeba
mie¢ w reku narzedzia, pozwalajace usuwac lub przynajmniej ograniczac ryzyka
dla takiego wydatkowania $§rodkéw budzetowych.

Narzedzia zarzadzania ryzykiem, zardbwno wystepujacym jednorazowo, jak i sys-
temowym, tworzone sg przez panstwa UE w ramach upowaznienia zawartego
w Traktach UE (art. 322 ust. 1 lit. a TFUE). Najwazniejszym jest tzw. rozpo-
rzadzenie finansowe (2018/1046), ktore daje Komisji Europejskiej m.in. prawo
zawieszania lub redukowania ptatnosci (art. 63 ust. 8, art. 131) w przypadku wysta-
pienia konkretnych ryzyk. Innym przyktadem takiego uprawnienia sg tzw. wspolne

Precyzuje to preambuta rozporzadzenia w punktach 4 do 9.
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przepisy w sprawie funduszy strukturalnych (rozporzadzenie (UE) nr 1303/2013),
ktore zawierajg (art. 142) liste sytuacji, uzasadniajacych zawieszenie ptatnosci.

* W ostatnich latach obok ryzyk, zdefiniowanych juz i kontrolowanych przez
istniejace narzedzia Unii, narosty nowe zagrozenia dla nalezytego i zgodnego
z prawem gospodarowania $rodkami z budzetu UE. Za takie rosngce ryzyko
uznawane jest np. naruszanie niezalezno$ci sadownictwa lub ograniczanie efek-
tywnosci 1 dostepnosci srodkoéw prawnych, umozliwiajacych przeciwdzialanie
nieprawidlowos$ciom wokot wydatkéow z budzetu. Innymi stowy, ryzyka wyni-
kajace z naruszen praworzadnosci.

* Dla zarzadzania tymi nowymi ryzykami powstato nowe narzedzie, rozporzadzenie
w sprawie systemu warunkowos$ci na rzecz ochrony budzetu Unii. Identycznie
jak przy wszystkich poprzednich tego typu instrumentach, jego podstawg praw-
ng jest art. 322 ust. 1 lit. a TFUE. Jako warunek podjecia dziatan ochronnych
definiuje ono wykazanie, iz naruszenie praworzadnosci w sposob wystarczajaco
bezposredni szkodzi lub niesie powazne ryzyko szkody dla nalezytego zarzadzania
budzetem Unii lub dla ochrony finansowych intereséw Unii.

* Tres¢ i zakres owego nowego narzedzia Scisle odzwierciedlato konsensualne
uzgodnienie polityczne Rady Europejskiej z 21 lipca 2020 r.: ,,Rada Europej-
ska podkresla znaczenie ochrony interesoéw finansowych Unii. Rada Europejska
podkresla znaczenie poszanowania praworzadnosci” — i dalej: ,,Na tej podstawie
zostanie wprowadzony system warunkowosci w celu ochrony budzetu i instru-
mentu NextGenerationEU. W tym kontekscie Komisja zaproponuje $rodki w przy-
padku naruszen, przyjmowane przez Rade wickszoscig kwalifikowana”.
Reasumujac: nowy mechanizm nie jest ,,pozatraktatowym”, a w petni zgodny

z Traktatami stanowigcymi UE. Jego celem jest zwalczanie naruszen praworzadnos$ci,

ktore ,,w wystarczajaco bezposredni sposob” niosg ryzyko dla budzetu Unii. Instru-

ment ma charakter prawny, a nie polityczny. Okre§lone w rozporzadzeniu wymogi
jego stosowania wykluczaja arbitralno§¢. Ponadto ten nowy mechanizm zawiera
dodatkowe filtry, niewystgpujace w innych $rodkach kontroli ryzyk dla budzetu

UE: decyzj¢ wickszoscia kwalifikowang w Radzie na podstawie wniosku Komisji,

a nawet mozliwo$¢ dodatkowego omowienia sprawy na szczeblu Rady Europejskie;j.

10.2.3. Pojawily si¢ tez w narracji rzadzacych argumenty bardziej szczegdtowe,
majgce uzasadnia¢ siegni¢cie do grozby weta: wskazywano wigc na to, ze stosowa-
nie weta jest ,,normalng” praktyka negocjacyjna w Unii Europejskiej. Wbrew jednak
takiemu pogladowi, uzyta grozba weta wobec rozporzadzenia w sprawie wieloletnich
ram finansowych i decyzji o zasobach wlasnych UE nie jest Zadnym standardowym
ruchem negocjacyjnym. To posunigcie daleko odbiegajace od zwyczajow w tonie Unii:
* W UE jednomyslne podejmowanie decyzji zachowato si¢ w nielicznych, chociaz

istotnych obszarach. To przyjmowanie konkluzji politycznych przez Rad¢ Euro-

pejska, zmiany traktatow zatozycielskich Unii oraz negocjowanie z kandydatami
warunkow traktatow akcesyjnych w ramach tzw. konferencji mi¢dzyrzadowych,

Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa, podatki posrednie, niektore

elementy polityki socjalnej i zatrudnienia oraz zawieranych z panstwami trzecimi
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umoéw handlowych, stwierdzenie przez Rade Europejska powaznego i statego

naruszenia warto$ci europejskich przez panstwo cztonkowskie UE, a takze spra-

wy budzetowe (decydowanie o poziomie zasobow wilasnych Unii, o budzecie
wieloletnim oraz o budzecie rocznym).

* W kazdym z powyzszych obszarow negocjujace panstwa UE maja $wiadomosé
koniecznosci znajdowania wspolnego mianownika, uwzgledniajacego istniejace
wewnatrz danej materii rokowan istotne potrzeby i priorytety kazdego z panstw. Jesli
priorytety sa nierealistycznie wyolbrzymione lub niezwigzane bezposrednio z materig
rokowan, a istnieje mozliwos$¢ ich pominigcia, partnerzy poshuzg sie taka mozliwoscia:
w ten sposob w 2012 r. zamiast zmiany traktatow Pakt Fiskalny powstat na bazie
umowy miedzyrzadowej, a Wielka Brytania nie zrealizowata swoich zadan i znala-
zla si¢ poza Paktem. Jesli natomiast takiej mozliwosci nie ma, rodzi si¢ i utrzymuje
wyrazna dynamika na rzecz odejscia od zasady jednomyslnosci: tak jest np. w obszarze
WPZiB, w reakcji na blokowanie przez niektore panstwa UE — z przyczyn lezacych
poza materia WPZiB — wspolnych stanowisk Unii w obronie praw czlowieka.

* W praktyce UE sygnaly o mozliwo$ci uzycia weta sg stosowane z duzym umia-
rem, poniewaz zamiast oczekiwanego uzysku daja czasem wetujacemu ujemny
wynik netto. Z reguly dotycza spraw, stojacych w zrozumiatej dla wszystkich
i akceptowalnej proporcji do calosci negocjowanych kwestii.

*  Weto, ktérego uzyciem grozit rzad polski i wegierski, to w oczach partnerow
desperacki i substancjonalnie nieuprawniony zabieg, a w istocie brutalny szantaz:
— po pierwsze, rzad polski i wegierski nie mialy zadnych zastrzezen do wielko-

$ci 1 struktury obu wetowanych instrumentéw finansowych, a grozity wetem
z przyczyny lezacej poza tymi instrumentami;

— po drugie, wystepowata razgco olbrzymia dysproporcja migdzy zadaniem
oslabienia czy wregcz rozerwania zwigzku praworzadno$ci z wykonywaniem
budzetu, a wynikajacymi z nastgpstw pandemii rozmiarami pilnych potrzeb
gospodarek 1 spoleczenstw wszystkich panstw UE;

— po trzecie, rozporzadzenie w sprawie systemu warunkowosci byto wowczas
juz tak czy inaczej u konca drogi legislacyjnej i jego wejdzie w zycie 1 stycz-
nia 2021 r. byto przesadzone. Stad w unijnym porzadku prawotworczym nie
bylo juz miejsca na jakgkolwiek jego renegocjacje;

— po czwarte, grozba rzadu polskiego 1 wegierskiego byta dla partneréw zarow-
no nie do przyjecia — bo godzita w ich zZywotne interesy — jak tez niezro-
zumiala — bo oba panstwa nalezg do najwickszych beneficjentow netto obu
instrumentow 1 majg szczegbdlnie wiele do stracenia.

10.2.4. W opiniach formacji rzadzacych na Wegrzech i w Polsce pojawily si¢
réwniez zarzuty, ze system warunkowosci jest zbedny i podwaza istniejaca juz pro-
cedure odnoszaca si¢ do ochrony wartosci sprecyzowanych w art. 2 TUE. Wbrew
takim opiniom, procedura okreslona w art. 7 TUE (uruchomiona juz wobec Polski
i Wegier), nie wyklucza innych procedur unijnych, nakierowanych na zagwarantowa-
nie interesow UE w szczegotowych dziedzinach w przypadku zagrozen wynikajacych
z niepraworzgdno$ci w panstwie cztonkowskim:
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Jak wiadomo, postepowanie z art. 7 TUE dotyczy naruszania przez panstwo
czlonkowskie UE zasad praworzadnosci. Takie postgpowanie ma charakter auto-
nomiczny w stosunku do wszelkich innych postgpowan odnoszacych sie do aktow
lamania prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie. Poprzez autonomie¢ nalezy
rozumie¢ to, ze samo istnienie procedury art. 7 TUE nie moze by¢ powodem do
wstrzymania wszelkich innych dziatan Unii Europejskiej (takze legislacyjnych)
zmierzajacych do zapewnienia mechanizmoéw przestrzegania prawa unijnego
w odniesieniu do jakiejkolwiek sfery lub aspektu jego funkcjonowania.
Zasadnicze kryteria oceny, ktore da si¢ zidentyfikowaé w oparciu o orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci odnoszace si¢ do prawidtowego stosowania systemu
warunkowoscil¢ (bo takie juz istnieja w prawie UE — np. w odniesieniu do fun-
duszu spdjnosci), sg nastgpujace:
ustanawiane w prawie wtornym (np. w unijnych rozporzadzeniach) zasady
warunkowos$ci nie mogg modyfikowa¢ przepisow traktatowych dotyczacych
odpowiedzialnos$ci panstw cztonkowskich za tamanie prawa;
— przyczyny ustanowienia takich przepisow muszg by¢ inne;
— ustanawiane przepisy tego rodzaju muszg mie¢ zatem odrgbne od wspomnia-
nych przepisow traktatowych funkcje;
— takie przepisy muszg zawiera¢ odrgbne od przepiséw traktatowych reguly
postepowania.
Przepisy rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowos$ci stwarzaja autono-
miczny mechanizm wobec art. 7 TUE. Nie modyfikuja i nie ograniczaja stoso-
wania art. 7 TUE czy art. 258 TFUE. Motywem ich wydania (wbrew temu, co
niezgodnie z prawda, wynikato na przyktad z argumentacji wegierskiej) bylo to,
ze bez whasnych mechanizméw ochrony praworzadnosci w panstwie cztonkow-
skim (co w szczegdlnosci objawia si¢ podporzadkowaniem wiladzy sadowniczej
wladzy wykonawczej) $rodki pochodzace z budzetu UE nie sa chronione przed
nielegalnym przywlaszczeniem przez osoby majace wsparcie wtadz politycznych.
Regulacyjny kontekst projektu rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci
i jego tres¢ (ktora potencjalnie moglaby by¢ sformutowana bardziej jednoznacz-
nie) przesadzala o tym, ze zakres jego stosowania bedzie inny niz zakres zastoso-
wania wszelkich innych przepiséw prawa UE. Przepisy projektu rozporzadzenia
w szczegolnosci nie wylaczaly stosowania art. 7 TUE (czy art. 258 TFUE),
a jednoczesnie nie czynity z rezultatow zastosowania tych postanowien trakta-
towych koniecznych prejudykatow zastosowania przepiséw rozporzadzenia. Co
oczywiste, reguly zawarte w tych wszystkich wspomnianych przepisach sg rézne.
Projekt rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci odwotywat sie do
prawidtowej podstawy prawnej w art. 322 TFUE i nie byl sprzeczny w innymi
przepisami prawa UE, w tym z samym art. 7 TUE. Owo rozporzadzenie wrecz
stuzy¢ ma zapewnieniu art. 2 TUE praktycznej doniostosci w kontekscie funk-
cjonowania budzetu.

Zob. np. wyrok z 11 stycznia 2001 . w sprawie C-247/98 Republika Grecka przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:
2001:4, pkt 13; wyrok z 7 lutego 1976 r. w sprawach potaczonych 15-16/76 Francja przeciwko Komisji,
ECLI:EU:C:1979:29, pkt 26-28.
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10.2.5. W centrum dyskusji w sprawie grozby weta ze strony rzadu polskiego
i wegierskiego znalazty si¢ zarzuty naruszenia uzgodnien podjetych podczas posie-
dzenia Rady Europejskiej, ktore znalazty wyraz w konkluzjach z 21 lipca 2020 r.
Whbrew jednak pogladom obu tych rzaddw, projekt rozporzadzenia w sprawie systemu
warunkowo$ci odpowiadat tym uzgodnieniom Rady Europejskiej (w ramach ktorych
wszystkie panstwa, w tym Polska i Wegry, wyrazily zgode na przyjecie wszystkich
trzech aktoéw prawnych pakietu). Nie wystapita tez zadna potrzeba dokonywania
rewizji Traktatéw stanowigcych UE z tego wzgledu, ze system warunkowosci wyma-
gatby zakotwiczenia bezposrednio w ich postanowieniach.

Przytoczmy wpierw stosowne postanowienia konkluzji Rady Europejskiej
z 21 lipca 2020 r. W konkluzjach do omawianego problemu odnosit si¢ punkt A24:
»HIinteresy finansowe Unii sg chronione zgodnie z ogélnymi zasadami zawartymi
w Traktatach Unii, w szczegodlnosci zgodnie z warto$ciami zapisanymi w art. 2
TUE. Rada Europejska podkresla znaczenie ochrony interesow finansowych Unii.
Rada Europejska podkre§la znaczenie poszanowania praworzadno$ci”. Dalsze
postanowienia zawierat zalgcznik do konkluzji. Jego punkt 22 powtarzal dostownie
postanowienia cytowanego wyzej punktu A24, natomiast punkt 23, o weztowym
znaczeniu, brzmi: ,,Na tej podstawie zostanie wprowadzony system warunkowosci
w celu ochrony budzetu i instrumentu NextGeneration EU. W tym kontekscie Komi-
sja zaproponuje srodki w przypadku naruszen przyjmowane przez Rade wickszoscia
kwalifikowang. Rada Europejska szybko powrodci do tej kwestii”.

Weztowe znaczenie w omawianym kontekscie miaty dwa problemy:

» Jaki wptyw moze mie¢ Rady Europejska na uchwalenie rozporzadzenia w sprawie
systemu warunkowos$ci?

» Jaki wptyw moze mie¢ Rada Europejska na podejmowanie decyzji w sprawie
zastosowania $rodkow przewidzianych w tym rozporzadzeniu wobec panstwa
niepraworzadnego?

W odniesieniu do pierwszego problemu, to punkt 23 zatacznika konkluzji mégt
by¢ rozumiany jedynie — stosownie do kompetencji Rady Europejskiej okreslonych
w Traktatach (art. 15 ust. 1 TUE) — jako polityczny ,,impuls” przyjecia rozporza-
dzenia w sprawie systemu warunkowosci:

» Stosownie do tego Komisja Europejska wystapita z projektem rozporzadzenia
(projekt pierwotny zostal przedtozony juz 5 maja 2018 r.), ktérego podstawa
prawng jest art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE: rozporzadzenie bytlo wigc przyjmowane
w zwyktej procedurze ustawodawczej, w ktorej Rada UE podejmuje decyzje
wickszoscig kwalifikowang, Parlament Europejski zwykta wigkszoscig glosow
i wystucha¢ nalezy opinii Trybunatu Obrachunkowego;

* Rada Europejska nie brata udzialu w tej procedurze. Notabene na podstawie
art. 15 ust. 1 TUE nie mozna ona pehi¢ ,,funkcji prawodawczej”, poza przy-
padkami $cisle wskazanymi w Traktatach;

» Stwierdzenie zawarte w konkluzjach, ze Rada Europejska ,,szybko powréci do
tej kwestii” moglo w kontekscie zwyktej procedury ustawodawczej oznaczaé
jedynie, ze sprawa uchwalania rozporzadzenia bgdzie przedmiotem jej szczegol-
nej uwagi. Dyskusje w Radzie Europejskiej moglyby si¢ oczywiscie ,,przetozy¢”
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na stanowisko panstw w Radzie UE, ale — jak wiadomo — wszystkie panstwa,
poza Polska i Wegrami, opowiedziaty si¢ na wstgpnym etapie tej procedury za
przyjeciem rozporzadzenia;

Jak wspomniano, Rada Europejska w $cisle okreslonych w TUE i TFUE przy-
padkach moze podejmowaé decyzje o charakterze prawnym, wystepujg rowniez
nieliczne przypadki, w ktorych Rada Europejska ma wptyw na przebieg procedur
stanowienia prawa pochodnego. Chodzi o tzw. hamulec bezpieczenstwa: gdy
w toku procedury uchwalania aktu prawa pochodnego decyzja zapada w Radzie
UE wiekszo$cig kwalifikowana, panstwo czlonkowskie moze zwrocic¢ si¢ do Rady
Europejskiej, wskazujac, ze przyjecie takiego aktu prawnego naruszytoby jego
wazne interesy; w takich przypadkach Rada Europejska moze m.in. zablokowac
przyjecie aktu prawnego, wzglednie domagaé si¢ zmiany jego tresci. W gre
wchodzi tu jednak kilka przypadkéw Scisle okreslonych w  Traktatach. Nie ma
wsrdd nich art. 322 ust. 1 TFUE.

Drugi natomiast problem dotyczyt udziatu Rady Europejskiej w samej procedurze

(ktora miata by¢ ustanowiona na mocy rozporzadzenia) podejmowania srodkow sank-
cyjnych wobec panstwa niepraworzadnego. Z punktu 24 konkluzji Rady Europejskiej
z 21 lipca 2020 r. wynikalo, Ze inicjatywa podjecia takiego $rodka ma wychodzi¢
od Komisji Europejskiej, a ostateczng decyzj¢ podejmowaé¢ ma Rada UE decydujac
wigkszo$cig kwalifikowana.

Procedura przewidziana w projekcie rozporzadzenia w petni odpowiadata tym
zatozeniom (w ramach poszukiwania tzw. kompromisu ostabiono efektywnosc¢
tej procedury, bowiem wedtug pierwotnego projektu Komisji Europejskiej Rada
UE miata podejmowac decyzje wedtug tzw. odwrdoconej wiekszosci kwalifiko-
wanej, tj. projekt Komisji uwazany bytby za uchwalony przez Rade UE, o ile
nie zablokowataby ona jego uchwalenia wigkszoscig kwalifikowang);
Natomiast poszukiwanie w postanowieniach punkt 24 konkluzji, iz ,,Rada Euro-
pejska szybko powroci do tej kwestii” uzgodnienia, ze Rada Europejska ma by¢
w tej procedurze ostatnig instancjg, decydujaca jednomyslnie o natozeniu $rodka
wobec panstwa niepraworzadnego, nie ma zadnego uzasadnienia, poczawszy od
tego, ze Rada Europejska nie moze co do zasady peti¢ ,,funkcji prawodawcze;j”,
a skonczywszy na tym, ze jednomyslnos¢ w tej sprawie z goéry skazywataby
procedure na nieefektywnosc;

W istniejacych ramach prawa UE, projekt rozporzadzenia przewidywat
(motyw 17a) mozliwo$¢ ,,przedyskutowania” przez Rade Europejska sprawy
w ,,przypadku szczegdlnym”, po wniesieniu przez Komisj¢ Europejska projektu
decyzji do Rady UE. Przedluza to procedure w Radzie UE do trzech miesiecy.
Wyniki ,,dyskusji” w Radzie Europejskiej nie moga by¢ jednak elementem pro-
cedury uchwalania decyzji, moga si¢ jedynie ,,przetozy¢” na stanowiska panstw
w Radzie UE (ktéra, przypomnijmy — decyduje wickszoscig kwalifikowang).
Wyjscie poza taka formute bytoby niezgodne z kompetencjami Rady Europejskiej
oraz naruszatoby zasade autonomii instytucjonalnej (w tym przypadku kompe-
tencje Rady UE w ramach zwyklej procedury ustawodawczej — art. 294 TFUE),
a tym samym byloby sprzeczne z Traktatami stanowigcymi podstawe UE.
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Przedtozony paralelnie przez polski i wegierski rzad postulat przeprowadzenia
rewizji Traktatow stanowigcych UE w celu wprowadzenia do nich systemu warunko-
wosci (z decydujaca role Rady Europejskiej dziatajacej jednomyslnie) byt po prostu
niepowazny: oznaczat w istocie odtozenie sprawy ad calendas graecas (nic nie zapo-
wiada, aby w najblizszych latach doszlo do negocjacji nad traktatem rewizyjnym).
Poza tym postulat taki nie miatby zadnych szans na poparcie ze strony pozostatych
panstw cztonkowskich: tego rodzaju mechanizmy sankcyjne, ktorych podstawa praw-
ng sg unijne rozporzadzenia, istniejag w odniesieniu do funduszy unijnych (o czym
byly juz mowa), a w ostatnich latach wprowadzone zostalty w ramach reformy Unii
Gospodarczej i Walutowej (w tzw. szeSciopaku i tzw. dwupaku). Zadne z pafstw
nie kwestionowalo ich zgodnosci z prawem UE. Poza tym panstwa zmierzaja od
lat w innym kierunku — wprowadzenia rowniez w odniesieniu do rozporzadzenia
ustalajacego wieloletnie ramy finansowe procedury, w ktorym Rada UE dziata wigk-
szoscig kwalifikowang (zob. akapit drugi w ust. 2 art. 312 TFUE).

Podkresli¢ nalezy tez, ze kazde panstwo czlonkowskie moze chroni¢ swoje inte-
resy w ramach procedur przewidzianych w Traktatach stanowigcych podstawe UE.
W szczegodlnosci, jesli rzad polski i rzad wegierski uwazaty, ze planowane rozpo-
rzadzenie nie ma podstawy prawnej w tych Traktatach, to moga po jego wejsciu
w zycie wystapi¢ do Trybunatu Sprawiedliwo$ci o zbadanie legalno$ci rozporzadze-
nia (co uczynity). Podobnie panstwo, wobec ktérego zastosowany zostanie Srodek
na podstawie rozporzadzenia, bedzie mogto skarzy¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci
jego legalnos¢. Unia Europejska jest wspolnota prawna, a przewidziane w Traktatach
procedury dziatajg efektywnie. Wypowiedzi funkcjonariuszy formacji rzadzacej, ze
nie akceptujg takich procedur, poniewaz nie ,,maja zaufania” do Trybunatu Spra-
wiedliwosci §wiadcza jedynie o zastraszajacym nihilizmie prawnym.

10.2.6. W koncu w argumentacji przedstawicieli formacji rzadzacej na Wegrzech
1 w Polsce pojawialy si¢ poglady nie tylko kuriozalne z punktu widzenia zobowigzan
wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej, ale wrecz zagrazajace dalsze-
mu pozostawaniu tych panstw w Unii. Odwotywano si¢ mianowicie do rzekomo
dyskryminujacych dziatan Komisji Europejskiej wobec Wegier i Polski, grozono
wstrzymaniem ptacenia sktadek cztonkowskich, a nawet kontrolg ze strony krajowych
sadow konstytucyjnych decyzji unijnych, w tym wyrokoéw Trybunatu Sprawiedliwo-
sci UE. Byla to ,,zapowiedz” skali problemow, ktore wystapity w Polsce w drugiej
potowie 2021 r., a masa krytyczna zostata osiagnieta wraz z wypowiedzia polskiego
upolitycznionego TK z 7 pazdziernika 2021 r., w ktérej na wniosek Prezesa Rady
Ministrow zakwestionowano zasadg pierwszenstwa prawa unijnego i obowigzywanie
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci w Polscel!”.

17" Rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 3/21 z 7 pazdziernika 2021 r. jest dotknigte
wadliwo$cia wynikajaca z nienalezytej obsady sktadu orzekajacego, a dodatkowo przyjmuje jako podstawe
wnioskowania szereg twierdzen nieznajdujacych pokrycia w stanie normatywnym (polskim i europejskim)
1 wiedzy prawoznawczej na ich temat i ma na celu legalizacj¢ niekonstytucyjnych, niezgodnych z prawem
UE i Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC) zmian w wymiarze
sprawiedliwosci po 2015 r. oraz wywarcie nacisku na s¢dziow polskich, aby pomijali wiazace ich wyroki
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Jesli chodzi o pierwszg kwestig, to nie odpowiada prawdzie, ze Polska jest dys-
kryminowana przez Komisj¢ Europejskg i przez niektore panstwa cztonkowskie
w ocenie dotyczacej stanu praworzadnosci. Zwodnicze i prowadzace na manowce
bylo i jest rekomendowanie, aby odwraca¢ dyskusje o praworzadnosci na pigtno-
wanie innych panstw cztonkowskich UE oraz unijnych instytucji. Podobnie sugero-
wanie sktadania skarg do Trybunatu Sprawiedliwo$ci przeciwko innym panstwom
cztonkowskim w zwiazku z ich poparciem dla systemu warunkowosci byto i jest
nie tylko chybione, ale skrajnie niecodpowiedzialne. Dziatania takie nie tylko nie
wpisywatyby sie w utrwalong praktyke koncyliacyjnego czlonkostwa w UE, ale
famatyby logike i sens integracji, a takze bylyby sprzeczne z polska racjg stanu,
stanowigc dodatkowo forme¢ ordynarnego szantazu:

* Polska jest coraz bardziej osamotniona w Unii Europejskiej i coraz bardziej
dystansuje si¢ od europejskiej kultury prawnej. Partnerstwo w nieszczesliwej
pozycji z Wegrami jest wynikiem polityki krajowej, ale nie jest wspolnota wizji
dla przysztosci Unii. Tego rodzaje sojusze sa kruche, bo oparte na narodowych
egoizmach pobudzanych krétkimi, doraznymi interesami politycznymi.

* Naiwnym jest przekonanie, ze instytucje UE czy inne panstwa cztonkowskie
nie znaja spraw polskich i skali naruszen praworzadno$ci. Utudg jest takze to,
ze sprawy te sa do zakrycia przez odwracanie uwagi czy to wyszukiwaniem
potknie¢ u innych panstw, czy tez przygotowywaniem ksiag, raportow i opinii —
wzorowanych na dokumentach unijnych, a prezentujacych perspektywe rzadowa,
raczej kompromitujgcych Polske, a przekazywana dla opinii publicznej w kraju
jako recepte dla catej Unii. Tego rodzaju dokumenty nie sg traktowane w pan-
stwach UE powaznie, wrgez przeciwnie, stanowig kolejny przyktad awanturnictwa
politycznego o nieokreslonym w istocie celu.

» Jako skrajnie niebezpieczne dla polskiej racji stanu nalezy uzna¢ rekomendacje
do pozywania innych panstw cztonkowskich UE przed Trybunat Sprawiedliwo$ci
w zwigzku z ich stanowiskami o naruszeniu praworzadnosci w Polsce i poparciem
systemu warunkowosci. Mowa jest tu o skardze z art. 259 TFUE. Zgodnie z nig
— kazde panstwo cztonkowskie moze wnie$¢ sprawe do Trybunatu, jesli uzna,
ze inne panstwo czlonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, ktére na nim
cigzg na mocy Traktatow. W historii integracji europejskiej zaledwie kilka razy
zostala dotad uzyta ta procedura. Ostatni przyktad stanowi skarga Wegier prze-
ciwko Stowacji w zwigzku z zakazem wjazdu na terytorium Stowacji Prezydenta
Wegier (wyrok z 16 pazdziernika 2012 r., w efekcie Wegry sprawe przegraty).
Aktualnie za$ zostata zainicjowana procedura przez Czechy (przeciwko Polsce)
w zwigzku z przedtuzeniem dziatalno$ci kopalni odkrywkowej wegla brunatnego
Turéw. Czesi wskazuja w skardze m.in. na dlugotrwala i powazna dewasta-
cje srodowiska naturalnego, takze na swoim terytorium. Skargi tego rodzaju

Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i odstepowali — pod grozba odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej — od badania statusu s¢dzidw powotanych przez upolityczniong Krajowa Rade Sadownictwa.
W wyroku z 7 maja 2021 r. w sprawie Xero Flor przeciwko Polsce (skarga nr 4907/18) Europejski Trybunat
Praw Czlowieka uznal, iz rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego z udziatem osoby wybranej na miejsce
juz obsadzone narusza art. 6 ust. 1 EKPC i taki organ nie spelnia wymogu ,,sadu ustawionego ustawa”.
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powinny by¢ precyzyjnie uzasadnione merytorycznie, wnoszone po doktadnym
rozwazeniu skali ewentualnych korzysci i strat. W przeciwnym razie (tak jak
skarga wegierska) sa przejawem pieniactwa politycznego, co rodzi szczegodlnie
negatywne konsekwencje na arenie miedzynarodowe;.

Wskazywanie wybidrczo rozwigzan z innych panstw cztonkowskich w ich syste-
mach sagdowniczych, ktore w wigkszej lub mniejszej mierze odpowiadaja poszcze-
golnym rozwigzaniom nowego ustroju polskiego sadownictwa, mija si¢ z prawda
1 nie nadaje si¢ do rzetelnej aplikacji, a stuzy dezinformacji na wewnetrzny uzytek
polityczny. Przyktady sg wybierane ,,pod teze”, nie pokazuja catosci uwarunkowan
ustrojowych danego panstwa, a tylko wybidrczo poszczegdlne instytucje, proce-
dury, pomijajac wazne tto tradycji i kultury prawnej, uwarunkowan politycznych.
Przede wszystkim — pierwsze i podstawowe — spojrzenie na sgdownictwo polskie
musi odbywac si¢ przez pryzmat polskiej Konstytucji, ktora wyznacza ramy
i procedury i ktora jest famana wskutek zmian wprowadzanych przez ustawy,
bez jej formalnej zmiany. Drugim pryzmatem — jest system Unii Europejskiej
1 jej wartosci, w tym zasada praworzgdnosci.

Unijne programy pomocowe to nie sg pienigdze ,,ktore si¢ naleza”, ale sg pomoca
realizowang zwtlaszcza dla podniesienia poziomu zycia obywateli UE z regionéw
0 nizszym poziomie rozwoju. Jednak $rodki te, aby mogly przynosi¢ obiektywne
korzys$ci, musza by¢ wydatkowane zgodnie z prawem, a ewentualne naruszenia
procedur muszg by¢ poddane skutecznej kontroli sgdowej, a wiec sagdow nieza-
leznych 1 niezawistych.

Rownie niebezpieczny z politycznego punktu widzenia jest postulat zaprzestania

ptacenia sktadki do budzetu UE. Wbrew temu, co gloszone bylo i jest przez przed-
stawicieli rzadzacej obecnie formacji, odmowa wplaty sktadek cztonkowskich przez
Polske do budzetu UE nie jest zadnym argumentem w negocjacjach, ani efektywnym
srodkiem ,.techniki negocjacyjnej”. Jest za$ koncepcja szkodliwa dla interesow Polski:

Placenie sktadek do budzetu UE przez panstwo cztonkowskie jest jednym z fun-
damentalnych obowiazkéw panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej. Grozba
»hieptacenia sktadek” jest zatem grozba niewykonania tego obowigzku i — tym
samym — naruszeniem zobowigzan migdzynarodowych Polski.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze ta grozba nie byla i nie jest formutowana $cistym,
prawnym jezykiem, przez to jest wieloznaczna. Moze bowiem oznacza¢ nieod-
prowadzanie albo jedynie tzw. wkladu wiasnego panstwa, albo nieodprowadzanie
kwot z wszystkich innych zrédet dochodéw budzetowych UE, tj. z udzialu Unii
w podstawie opodatkowania VAT oraz z pobranych cet od wwozu towaréw na
unijny obszar celny. Z punktu widzenia prawnego, wszystkie te grozby to groz-
by naruszenia prawa. W wymiarze politycznym, grozba zupetlnego zaprzestania
ptacenia sktadek moze by¢ uznana za oczywiscie bardziej negatywna niz grozba
zaprzestania ich ptacenia jedynie w jednym tytule.

Jednak bez wzgledu na wszystkie te oceny, wspomniana grozba jest nieskutecz-
na i szkodliwa dla polskiego budzetu panstwa takze dlatego, ze Polska wigcej
z unijnego budzetu otrzymuje niz do niego wktada. Nieptacenie sktadek powoduje
bowiem odpowiednie ograniczenie wydatkéw budzetowych Unii Europejskiej,
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ktére w najwigkszym stopniu dotkng panstwa, ktdre zrealizowato swojg zapo-

wiedz nieptacenia sktadek — dtugi panstwa wobec budzetu UE moga by¢ bowiem

potracane z wyplat na rzecz tego panstwals.

* Druga kwestig jest to, ze od naleznych kwot naliczone sg odsetki. Kwoty nalez-
ne od panstwa cztonkowskiego, a przez nie niezaptacone tworza dlug. Po jego
stwierdzeniu, wlasciwy urzednik Komisji wysyta do pafistwa note z okresleniem
terminu jego sptaty. Po bezskutecznym uplywie tego terminu naliczane sg odsetki
(obecnie 3% w skali roku, ale wysoko$¢ oprocentowania zmienia si¢ stosownie
do zmiany wlasciwej stopy EBC).

» Nieplacenie sktadek do organizacji mi¢dzynarodowych zdarza si¢ w praktyce
panstw (najdonioslejsza i najbardziej znana jest praktyka USA wobec ONZ, co
USA uzasadniajg ,,nieprawidlowym zarzadzaniem przez ONZ otrzymanymi pie-
niedzmi”). W kazdym przypadku realizacja takiej grozby jest naruszeniem prawa.
Z reguly takie powstrzymanie si¢ od ptacenia sktadek ma sens polityczny wtedy,
gdy dana organizacja nie dokonuje pdzniejszej redystrybucji $rodkéw do pan-
stwa placacego albo samo takie panstwo jest ptatnikiem netto danej organizacji
(. wigcej pieniedzy wptaca niz otrzymuje). O innych przypadkach nieptacenia
sktadek w praktyce prawidlowo zarzgdzanych panstw nie ma mowy. W tym
catym kontekscie polska grozba nie ma sensu.

Podczas dyskusji w sprawie grozby siggnigcia po weto pojawita si¢ w opiniach
przedstawicieli formacji rzadzacych koncepcja, stosownie do ktorej krajowe sady
konstytucyjne miatyby kompetencje do kontrolowania zgodno$ci wyrokow Trybunatu
Sprawiedliwosci z Konstytucja. Byt to ,,zwiastun” problemow, jakie skumulowaty
si¢ w Polsce w drugiej potowie 2021 r. Sg one analizowane w innych rozdziatach
niniejszej ksigzkil®. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze podejscie takie podwaza
fundamenty prawnie Unii Europejskiej i tym samym stawia pod znakiem zapytania
dalsze cztonkostwo danego panstwa w Unii.

10.3. Prawne i praktyczne aspekty interpretacji konkluzji
Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r.

10.3.1. Rzady Orbana i Morawieckiego, podczas szczytu Rady Europejskiej
10—11 grudnia 2020 r., ostatecznie zrezygnowaly z grozby weta. Szefowie panstw lub
rzadow zaakceptowali projekty wszystkich aktow prawnych wchodzacych w sktad
pakietu, w tym rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci, ktorego tekst zostat
zaakceptowany bez zadnych zmian w stosunku do projektu. Jak juz wspomniano,
w punkcie I konkluzji Rady Europejskiej zawarty zostal komentarz do rozporza-

I8 Zob. art. 101-102 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia
18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii, zmienia-
jace rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE)
nr 1309/2013, (UE) or 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/UE,
a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, Dz.U. 2018, L 193 s. 1.

19 Zob. rozdziat 9 A. Wyrozumskie;.
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dzenia w sprawie systemu warunkowosci, przy czym jego znaczgca cze$¢ powtarza
postanowienia TUE, wzglednie samego rozporzadzenia, ,,wydobywajac” z nich te
aspekty, ktore maja znaczenie w konteks$cie wczesniejszej dyskusji. Komentarz ujety
zostat w czterech punktach.

W pierwszym z nich podkresla si¢ znaczenie art. 2 TUE, ktory zawiera katalog
wspolnych wartosci UE, w tym zasadg¢ praworzadno$ci, nawigzuje si¢ takze do
procedury art. 7 TUE, ktéra moze by¢ uruchomiona w stosunku do pafstw naru-
szajacych praworzadno$¢ (przypomnijmy, ze biegnie ona obecnie w odniesieniu
do Polski i Wegier). We wprowadzeniu do punktu drugiego podkreslono, w kon-
tek$cie stosowania rozporzadzenia, znaczenie podstawowych zasad zakorzenionych
w Traktatach stanowiacych UE, takich jak: obowigzek poszanowania tozsamosci
narodowej panstw cztonkowskich, ich struktur politycznych i konstytucyjnych,
zasady kompetencji powierzonych (tj. ze UE moze dziata¢ jedynie w ramach kom-
petencji powierzonych jej przez panstwa czlonkowskie), zasady obiektywizmu
i zakazu dyskryminacji. Zasadniczy komentarz zwigzany z rozporzadzeniem w spra-
wie zasady warunkowos$ci zawarty zostat w jedenastu akapitach punktu drugiego,
oznaczonych literami od a) do k). W punkcie trzecim natomiast Rada Europej-
ska odnotowata, ze Komisja Europejska zamierza przyja¢ o$wiadczenie, w kto-
rym uwzgledni stosowne elementy z punktu drugiego, ,,w zakresie jej obowigzkow
wynikajacych ze stosowania rozporzadzenia”. Punkt czwarty czgsci I konkluzji ma
znaczenie proceduralne.

Rozbieznosci interpretacyjne istnialy co do tego, jak nalezy traktowa¢ konklu-
zje Rady Europejskiej w zakresie wskazowek co do stosowania rozporzadzenia
w sprawie systemu warunkowo$ci20. Konkluzje Rady Europejskiej sg z natury swojej
dokumentem politycznym. Nie moga wigc zmieni¢ traktatowej natury rozporzadzen
ani samej ich tresci. Z drugiej jednak strony, konkluzje wyrazaja zobowigzania
polityczne podejmowane na najwyzszym szczeblu — przez glowy panstw lub szefow
rzadow panstw cztonkowskich UE, wydaje si¢ tez, ze pod pewnymi warunkami
wywotywa¢ moga skutki prawne?!.

Rozpatrujac rozbieznosci dotyczace interpretacji postanowien punktu I konklu-
zji Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r. nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie, ze
w polskiej dyskusji pojawiajg si¢ znieksztalcenia (takze w warstwie jezykowe;j), ktore
moga wprowadzi¢ w btad co do istoty przyjetych rozwigzan. Z tego powodu bardzo
wazna jest wrecz egzegeza przyjetego tekstu. Niezbedne jest rowniez analizowanie
postanowien punktu [ konkluzji nie jako dokumentu samodzielnego, lecz w $cistym
zwigzku z postanowieniami rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci?2,
W innym przypadku interpretacja konkluzji prowadzi na manowce.

20 Zob. J. Kranz, Weto czyli wyimaginowane pretensje...

21 Zob. A. Wyrozumska, Porozumienie w sprawie rozporzqdzenia ,,pienigdze za praworzqdnos¢” moze okazaé
si¢ skuteczne, ,,Monitor Konstytucyjny”, 22.12.2020, https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16653#sdfootno-
te32anc (dostep 27.12.2020). Poszerzony tekst A. Wyrozumskiej, Czy porozumienie w sprawie rozporzqdzenia
., pienigdze za praworzqdnos¢” bedzie skuteczne?, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 1, s. 24 i nast.

22 Zob. szerzej publikacje A. Wyrozumskiej, tamze.
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10.3.2. W dalszych czeSciach tego rozdziatu wpierw analizie poddane zostang
aspekty prawne zasadniczych probleméw zwiazanych w punktem 2 czesci | konklu-
zji Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r., a nastgpnie mechanizm warunkowosci
zawarty w rozporzadzeniu zostanie oceniony w §wietle pragmatyki unijnego procesu
decyzyjnego.

Z przeprowadzonej analizy wynika, Zze zasadniczo konkluzje Rady Europejskiej
nie zmieniaja ani materialnych, ani proceduralnych postanowien rozporzadzenia
w sprawie systemu warunkowosci. Nie wychodza bowiem poza to, co i tak wyni-
katoby z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE w odniesieniu do procedur
i srodkow, jakie sa przewidziane w tym rozporzadzeniu. Taka ocen¢ wspiera opinia
Stuzby Prawnej Rady UE z 11 grudnia 2020 r.23, stosownie do ktorej konkluzje Rady
Europejskiej z 11 grudnia 2020 r. s zgodne z rozporzadzeniem w sprawie systemu
warunkowosci 1 respektuja jego tres¢ i cele, a zaden z punktow tych konkluzji nie
stoi w sprzeczno$ci z rozporzadzeniem, nie zaprzecza jego postanowieniom, ani
go nie zmienia i nie modyfikuje. Nastgpnie w opinii Stuzby Prawnej Rady UE
podkreslono, ze konkluzje zawierajg interpretacyjne wyjasnienia i wyrazaja wspolne
rozumienie tego, jak rozporzadzenie bedzie stosowane w praktyce?*. Koresponduje
z tym o$wiadczenie Komisji Europejskiej w sprawie konkluzji Rady Europejskiej?>:
»-.. Komisja, stosujac rozporzadzenie, zobowiazana jest elementami wymienionymi
w punkcie (2) konkluzji z 10-11 grudnia 2020 r., w stopniu w jakim znajduja si¢
one w zakresie jej zadan, zgodnie z Traktatami™26,

10.3.3. W zakresie prawnej interpretacji czgsci I konkluzji Rady Europejskiej

z 11 grudnia 2020 roku w sprawie modelu ,,wytycznych”, ktére ma przyja¢ Komisja

Europejska (czes¢ 1 punkt 2 lit. ¢/ konkluzji), objasnienia znaczenia postanowien

konkluzji informuja, Ze:

» ,Komisja zamierza opracowac i przyja¢ wytyczne o sposobie stosowania” roz-
porzadzenia w sprawie systemu praworzadnosci;

* wytyczne te beda zawiera¢ opis metodyki przeprowadzenia oceny panstw, co do
ktorych przepisy owego rozporzadzenia miatyby by¢ stosowane;

*  wytyczne te beda opracowane w ,,Scistej konsultacji z panstwami cztonkowskimi”;

* gwarantuja, ze wytyczne beda stuzy¢ zapewnieniu takiego stosowania ustanowio-
nej w rozporzadzeniu zasady warunkowosci, by byta ona ,,obiektywna, uczciwa,
bezstronna, oparta na faktach oraz niedyskryminacyjna, a takze by zapewniata
prawo do rzetelnego rozpatrzenia argumentéw (due proces) oraz rOwnos¢ trak-
towania panstw czlonkowskich”;

2 Zob. ,,Politico” z 15 grudnia 2020 r., gdzie w dziale ,,Brussels Playbook” powolywana jest ta opinia https://
www.politico.eu/newsletter/brussels-playbook/politico-brussels-playbook-changing-the-paradigm-deals-and-
no-deals-belarus-government-in-exile/ (dostgp 28.12.2020).

24 Tamze.

25 Zatacznik 3 do dokumentu Sekretariatu Rady UE (CM 5358/20 z 14.12.2020).

26 Zaktada¢ nalezy, ze chodzi tu o o$wiadczenie Komisji Europejskiej, o ktorym mowa w punkcie 3 czesci |
konkluzji Rady Europejskiej z 10-11 grudnia 2020 r.
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» zapowiadajg, ze w przypadku, gdyby w odniesieniu do rozporzadzenia zapadt
wyrok TSUE dotyczacy jego wazno$ci (a zatem taki, ktory bylby wydany na
podstawie art. 263 TFUE), istotne dla wskazowek implikacje takiego wyroku
zostang w nich uwzglednione.

Rozporzadzenie weszlo w zycie 1 stycznia 2021 r. Juz od tej daty Komisja Euro-
pejska moze, ale nie musi, przyja¢ swoje wytyczne. Jezeli bedzie je przyjmowac, to
uczyni w procedurze analogicznej do procedury komitologicznej, w ktorej panstwa
miatyby kompetencje doradcze. Wymaganie, by przyjete wytyczne uwzglednity takze
implikacje ewentualnego wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE odnoszacego sig
do rozporzadzenia, nie sg niczym szczegdlnym. Wymog taki nie wstrzymat wej-
$cia w zycie rozporzadzenia, ani nie wyznacza zadnego wymagania, ktére mogloby
op6zni¢ przyjecie przez Komisje wytycznych.

10.3.4. W zakresie pomocniczego charakteru ustanowionego w rozporzadzeniu
mechanizmu warunkowosci (czes¢ I punkt 2 lit. d/ konkluzji) konkluzje z 11 grudnia
2020 r. stwierdzaja, ze mechanizm warunkowos$ci ma charakter pomocniczy, a zatem
stosowanie go musi t¢ ceche mechanizmu uwzglednia¢. Pomocniczos¢ mechanizmu
ma polegac na tym, ze jego $rodki beda uwzgledniane (a zatem i stosowane) jedynie
wtedy, gdy inne procedury ochrony intereséw finansowych UE nie pozwolilyby
(ang. ,,would not allow”) na bardziej skuteczne zapewnienie owej ochrony.

Wymaganie przestrzegania zasady pomocniczo$ci w odniesieniu do modelu sto-
sowania rozporzadzenia takze nie jest niczym nowym. Zasada ta przeciez i tak by
obowigzywata. W konkluzjach z 11 grudnia 2020 r. stosowanie zasady pomocniczosci
w szczegblnosci nie implikuje kolejnosci stosowania srodkow zaradczych w przy-
padku stwierdzenia systemowych naduzy¢ na szkode¢ interesow finansowych UE.
Oznacza to, ze ocena efektywnosci roznych takich srodkow i1 ewentualny wybor srod-
kéw ustanowionych w rozporzadzeniu moze by¢ ex ante. Innymi stowy, wybor
srodkow rozporzadzenia jako wilasciwych do ochrony intereséw finansowych UE
nie moze zaleze¢ od wczesniejszego zastosowania innych $rodkéw, a jedynie od
oceny wszystkich $rodkow pod tym kontem.

10.3.5. W sprawie stosowania zasady proporcjonalnosci w mechanizmie warun-
kowosci (czgs¢ I punkt 2 lit. e/ konkluzji z 11 grudnia 2020 r.) postanowienia kon-
kluzji wymagaja, by $rodki rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci byty
dobierane tak, by byty one proporcjonalne do ,,wptywu naruszen praworzadnosci
na wlasciwe zarzadzenie finansowe budzetem Unii lub na interesy finansowe Unii”.

Konkluzje nie wprowadzaja wigc zadnych nowych szczegdlnych wymogow
dotyczacych stosowania zasady proporcjonalnosci?’. Przypominaja jedynie, ze dla
zachowania tej zasady konieczne jest rowniez zbadanie wystarczajaco jednoznacz-
nego zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy naruszeniem przez panstwo zasad
praworzadnosci (w ramach zdarzen okreslonych w sposob stypizowany w rozpo-

27 Por. A. Wyrozumska, Porozumienie w sprawie rozporzqdzenia ,,pienigdze za praworzqdnosé¢” moze okazaé
sie skuteczne...
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rzadzeniu), a naruszeniem intereséw finansowych UE. Te przypadki, ktore sg naru-
szeniem zasady praworzadnosci (takze w modelu kumulacyjnym, o ktéorym mowa
m.in. w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci), ale ktore nie wykazuja wystar-
czajaco jednoznacznego zwigzku przyczynowo-skutkowego z naruszeniem interesow
finansowych UE, nie moga (i nigdy nie mogly) by¢ traktowane jako przestanki
zastosowania mechanizmu warunkowosci.

10.3.6. W sprawie przestanek uruchomienia mechanizmu warunkowosci (czg¢s¢ 1
punkt 2 lit. e/, f/ i g/ konkluzji z 11 grudnia 2020 r.) postanowienia konkluzji
przewiduja, ze:

* owo uruchomienie mechanizmu musi wynika¢ ze stwierdzonego, w sposob
»Wystarczajaco bezposredni” i rzetelny (ang. ,,sufficiently and duly”), zwiazku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy stwierdzonymi naruszeniami zasady pra-
worzadnos$ci a negatywnymi skutkami owych naruszen dla interesow finanso-
wych UE, co ma implikowa¢, ze jakiekolwiek (,,jakies”) stwierdzenie naruszen
praworzadnosci (ang. ,.,a breach of the rule of law”), samo w sobie, nie moze
wystarcza¢ do uruchomienia zastosowania mechanizmu;

* przewidziane w rozporzadzeniu przestanki zastosowania srodkow warunkowosci
maja by¢ interpretowane tak, aby nie dopusci¢ do wlaczenia do ich listy innych
przestanek, odnoszacych si¢ do czynnikow lub zdarzen majacych inng niz moz-
liwa do przypisania wspomnianym przestankom naturg;

* w szczegblnosci, przestanka zastosowania warunkowosci nie moze by¢ ogolny
wniosek o naruszaniu zasady praworzadnosci (ang. ,.generalized deficiencies”);

* procedura zastosowania srodkéw warunkowosci wobec danego panstwa ma roz-
poczynaé si¢ nawigzaniem dialogu z panstwem cztonkowskim, ktore w jego
ramach bedzie mialo szanse naprawy sytuacji.

Uzgodnione w konkluzjach z 11 grudnia 2020 r. przestanki stosowania systemu
warunkowos$ci odnoszg si¢ do mechanizmu subsumpcji przepisOw rozporzadzenia
jako takiego. Okreslaja jej ramy — ale w tym zakresie nie wydaja si¢ zmieniac tego,
co mozna byloby sobie wyobrazi¢ jako model wyktadni przepisow rozporzadze-
nia w odniesieniu do sytuacji faktycznych, w ktoérych miatyby one zastosowanie.
Poniewaz w modelu tym nalezy poshugiwac si¢ kryteriami takimi jak ,,wystarczajgca
bezposrednios¢ zwigzku przyczynowo-skutkowego”, ,,rzetelnos¢”, a takze kryterium
konkretyzacji naruszenia praworzadnosci, wazng rol¢ w procesie jego stosowania
bedzie odgrywaé¢ praktyka Komisji oraz — zwlaszcza — orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci. Nie ma szczegdlnego charakteru, tj. takiego, ktorego prawo UE
nie zna, zawarta w konkluzjach zapowiedz zastosowania §rodkow rozporzadzenia w
sprawie systemu warunkowosci po przeprowadzeniu rozmow (,,dialogu”) z panstwem
cztonkowskim. Jest to rozwigzanie powszechnie stosowane w takich przypadkach,
przy czym gtéwnym przyktadem jest procedura art. 258 TFUE.

10.3.7. W sprawie zakresu przedmiotowego i okreslenia stosowania rozporzg-
dzenia w sprawie systemu warunkowo$ci w czasie (czes$¢ I punkt 2 lit. k/ konkluzji
z 11 grudnia 2020 r.), nalezy stwierdzi¢, ze konkluzje Rady Europejskiej zapowie-
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dzialy, ze bedzie ono stosowane od 1 stycznia 2021 r. Jego $rodki bedg za$ miaty
zastosowanie co do pozycji wydatkowych budzetu (commitments), urachomionych juz
w ramach Nowej Perspektywy Budzetowej, w tym do funduszu NextGenerationEU.

Jedynym zobowigzaniem, ktore ingeruje w merytoryczng tre$¢ rozporzadzenia
jest to zapowiadajace stosowanie jego srodkow jedynie w odniesieniu do nowych
tytutow budzetowych, powstatych w wyniku przyjecia Wieloletnich Ram Finanso-
wych. Jest to rozwigzanie prawnie watpliwe, ale — bez wzgledu na wszystko — majace
dla Polski i tak marginalne znaczenie. Wedle najlepszej wiedzy, w Polsce nie zaist-
niaty dotychczas takie systemowo zdeterminowane okolicznosci, ktore uzasadniatyby
skuteczne zastosowanie zasady warunkowosci do wydatkéw poniesionych przed
2021 r. Rozwigzanie to jest za to bardzo wazne dla rzadu Wegier, ktory — jak mozna
dowiedzie¢ si¢ z wielu materiatéw informacyjnych — ustanowil mechanizm syste-
mowego zawlaszczania $rodkéw budzetu UE przez grupy oligarchiczne zwigzane
z rzadzacymi politykamiZ®. Zastrzezenia wobec powyzszego rozwigzania wyrazane
jest juz w licznych komentarzach, m.in. ze strony deputowanych do Parlamentu
Europejskiego (debata podczas sesji 15—17 grudnia 2020 r.), wskazujacych ze wydat-
ki z poprzedniego wieloletniego budzetu beda dokonywane az do konca 2023 r.,
a samo rozporzadzenie dotyczy generalnie ochrony budzetu UE, a nie jedynie tych
jego zobowigzan, ktore zostang podjete w okresie 2021-2027.

10.3.8. W sprawie roli Trybunatu Sprawiedliwosci w odniesieniu do rozporzadzenia
i ustanowionego w nim mechanizmu warunkowosci (gtéwnie czgs¢ 1 punkt 2 lit. ¢/
konkluzji z 11 grudnia 2020 r.) z objasnien znaczenia postanowien konkluzji wyni-
ka, ze w przypadku wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznos$ci w odniesieniu do
rozporzadzenia wytyczne (Komisji Europejskiej) zostang sfinalizowane po wydaniu
wyroku przez Trybunat Sprawiedliwosci, tak aby uwzgledni¢ wszelkie istotne elemen-
ty wynikajace z takiego wyroku. Do czasu sfinalizowania tych wytycznych Komisja
nie zaproponuje $rodkow na mocy rozporzadzenia. Ponadto w punkcie 3 konkluzji
stwierdza si¢, ze uzgodnienia zawarte w konkluzjach nie przesadzajg kwestii wnie-
sienia skargi o stwierdzenie niewaznosci rozporzadzenia na podstawie art. 263 TFUE.

Wejscie rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci w zycie | stycznia
2021 r. otworzyto droge do srodkow prawnych, ktére przewidujg Traktaty stanowigce
UE, a prowadzonych na forum Trybunatu Sprawiedliwosci. Trybunat Sprawiedliwo-
$ci jest sadem unijnego porzadku prawnego, a jego role wyraza zwlaszcza art. 19
ust. 1 zd. 2 TUE, stwierdzajacy, ze Trybunal ,,zapewnia (...) poszanowanie prawa
w wyktadni i stosowaniu Traktatow”. Trybunal wykonuje m.in funkcje sadu konsty-
tucyjnego UE i rozstrzyga o legalnosci aktow instytucji (a wiec np. rozporzadzen
Parlamentu Europejskiego 1 Rady), oceniajac kompetencj¢ instytucji do wydania
aktu, zgodnos$¢ aktu z prawem materialnym i proceduralnym (art. 263 ust. 1-3,
art. 264, art. 265 ust. 1-2, art. 266 TFUE).

28 Zob. np. D. Kalan, How EU Fraud Schemes Work in Orban’s Hungary, BIRN, 8 December 2020; S. Gebreki-
dan, M. Apuzzo, B. Novak, The Money Farmers: How Oligarchs and Populists Milk the E. U. for Millions,
,New York Times”, 3 November 2019.
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W zwiazku z wejSciem w zycie rozporzadzenia w sprawie systemu warunko-
wosci mozliwe jest uruchomienie wszelkich procedur przewidzianych prawem UE.
W tym $wietle ocenia¢ nalezy stosowne fragmenty konkluzji Rady Europejskie;.
W momencie przyjmowania konkluzji zarysowato si¢ w zwigzku z tym kilka moz-
liwych scenariuszy dla roli, ktorag moze odegra¢ Trybunat Sprawiedliwos$ci. Sa to:
» skarzenie rozporzadzenia przez Polske i/lub Wegry z wnioskiem o zbadanie jego

legalnosci w $wietle prawa UE (w trybie art. 263 TFUE)??;

» zaskarzenie samych konkluzji Rady Europejskiej w czesci dotyczacej rozporza-
dzenia;

» zaskarzenie w tym trybie takze decyzji Rady UE, podjetej na podstawie rozpo-
rzadzenia,

* potencjalnie podjecie skargi na bezczynno§¢ organow (w trybie art. 265 TFUE),
ktéra systemowo stanowi uzupetnienie ww. skargi o stwierdzenie niewaznosci
aktu prawnego.

W przypadku skargi na niewaznos$¢ nalezy podkresli¢, ze zawarte w uzasad-
nieniu wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w tej sprawie argumenty majg zostaé
uwzglednione w wytycznych przygotowywanych przez Komisj¢ Europejska. Odno-
szac si¢ do poszczegolnych mozliwych scenariuszy postepowan przed Trybunatem
Sprawiedliwosci:

* Po wejsciu w zycie rozporzadzenia 1 stycznia 2021 r. m.in. panstwa cztonkowskie
moga wnie$¢ do Trybunatu Sprawiedliwoséci w ciagu dwodch miesiecy od publi-
kacji rozporzadzenia skarge nakierowang na zbadanie jego legalnosci w $wietle
prawa UE. Wegry i Polska zapowiadaty wniesienia takich skarg. Dokonaty tego
pod sam koniec uptywajacego okresu, 11 marca 2021 r. Na poczatku pazdzier-
nika 2021 r. odbyta si¢ rozprawa w obu sprawach, a na przetomie 2021 i 2022
oczekiwany jest wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci. Oczekiwanie na wyrok nie
hamuje Komisji Europejskiej w przygotowaniu materiatéw do wszczgcia ewen-
tualnych procedur w ramach rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci.

* Potencjalnie mozliwa jest sytuacja, w ktorej jeden z uprawnionych podmiotow
(instytucje unijne, ktores z panstw cztonkowskich) podejmie probe zaskarzenia
w tym samym trybie samych konkluzji Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r.
Artykut 263 TFUE w sposéb enumeratywny wymienia akty, ktore moga by¢
zaskarzone w drodze skargi o stwierdzenie niewaznos$ci (nie ma tam konkluzji),
jednakze jak wynika z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci — nazwa aktu
prawa UE nie ma decydujacego znaczenia z punktu widzenia skargi o stwierdze-
nie niewaznosci. Stad zasadne wydaja si¢ poglady czesci komentatoréw o moz-
liwosci zaskarzenia tych postanowien konkluzji Rady Europejskiej, ktore, co
trzeba bedzie jednak dowies¢, wywotujg skutki prawne. Zakwalifikowanie aktu
jako zaskarzalnego w drodze skargi o uniewaznienie aktu wymaga spetienia
pewnych warunkéw ogolnych. Przedmiotem tej skargi mogg by¢ jedynie akty
wywotujace skutki prawne 1 mogace naruszy¢ interesy skarzacego poprzez istotng

29 Skarge takg, w trybie art. 263 TFUE, ostatecznie ztozyly Polska i Wegry przeciwko Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie w 2021 roku, skarga wegierska — sprawa C-156/21, skarga polska — sprawa C-157/21.
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zmiang jego sytuacji prawnej. Jak wiadomo do zlozenia takiej skargi do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci nie doszlo.

* Kolejnym scenariuszem, bardziej odleglym w czasie, jest zaskarzenie w trybie
art. 263 TFUE takze decyzji Rady UE, podjetej na podstawie rozporzadzenia na
wniosek Komisji Europejskiej dotyczacy decyzji w sprawie podjecia odpowiednich
srodkow. Mozna si¢ spodziewac, ze skargi takie pojawia si¢ w razie zastosowania
srodkow przewidzianych rozporzadzenie w sprawie systemu warunkowosci.

* Odrebna skarga, mozliwg w rysujacych si¢ scenariuszach — jest skarga na bez-
czynnos¢ instytucji (art. 265 TFUE) — w zwigzku z jej pasywnym zachowaniem
na gruncie przepisow rozporzadzenia. Uwzglednienie skargi przez Trybunat Spra-
wiedliwo$ci wymagatoby jednak udowodnienia przez skarzacego (inng instytucje,
panstwo czlonkowskie) w sktadanej skardze, ze Komisja Europejska lub Rada
UE zaniechata dziatania, co oznacza odpowiednio, Ze nie wystapita z projektem
decyzji lub nie wydata decyzji, wzglednie nie przyjeta okreslonego $rodka praw-
nego — mimo wezwania do tego przez skarzacego — do ktdrego byta zobowigzana
przez prawo UE (tj. na mocy rozporzadzenia w sprawie systemu praworzadno-
sci). Jednocze$nie Trybunat Sprawiedliwosci umorzy postgpowanie, jezeli podmiot
legitymowany biernie podejmie wnioskowane dzialanie, a takze moze odmowic
przyjecia skargi do rozpoznania jezeli — z urzedu lub na zarzut — stwierdzi, ze
zostata ona ztozona w celu obej$cia przepisow o skardze o stwierdzenie niewaz-
nosci aktu prawa UE. Uzyte w art. 265 TFUE pojecie ,,zaniechanie dziatania
z naruszeniem Traktatow” ma miejsce gdy traktaty lub przepisy prawne wydane
w celu ich stosowania (np. rozporzadzenie) natozg na dany podmiot prawny, bez-
wzgledny i precyzyjny obowigzek podjecia dziatania — stad mniej prawdopodobne
jest zastosowanie tego trybu wobec Komisji, ktdra posiada na gruncie rozporza-
dzenia pewna dyskrecjonalno$¢, a bardziej wobec Rady UE, gdyby ta nie wydata
decyzji po otrzymaniu odpowiedniego wnioski ze strony Komisji Europejskiej.
W przypadku wydania wyroku afirmujacego skarge — Trybunal Sprawiedliwosci
nie moze nakazac instytucji podjecia okreslonych krokdéw czy wydania wyroku
o okreslonej tresci, ale zobowigza¢ do podjecia dziatan jako takich30.

10.3.9. W odniesieniu do roli Rady Europejskiej w systemie warunkowosci, to
w $wietle postanowien rozporzadzenia i konkluzji z 11 grudnia 2020 r. wyglada ona
nastepujaco. Procedura przewidziana w rozporzadzeniu w sprawie systemu warun-
kowosci przebiega w ten sposob, ze Komisja Europejska przedktada projekt decyzji
w sprawie zastosowania stosownego $rodka Radzie UE, a ta podejmuje ostateczng
decyduje wigkszoscig kwalifikowang. W preambule rozporzadzenia przewidziano
pewna rol¢ dla Rady Europejskiej?!. Jezeli mianowicie panstwo, w stosunku do kto-
rego Komisja proponuje zastosowania takiego srodka uwaza, ze proponowany $rodek
narusza ,,w powaznym stopniu” zasady obiektywnosci, niedyskryminacji i rownego

30 Postanowienie z dnia 6 wrze$nia 2011 r. w sprawie T-292/09 Muhamad Mugraby przeciwko Radzie i Komisji
Europejskiej, EU:T:2011:418, nb. 47-48.
31 Zob. motyw 26 preambuly rozporzadzenia.
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traktowania, moze ,,wyjatkowo” zwrocic si¢ do Rady Europejskiej. W takiej sytuacji
Rada UE wstrzymuje si¢ z podjeciem decyzji, dopoki Rada Europejska ,,nie omowi”
sprawy. Nie moze to jednak trwa¢ dluzej niz trzy miesiace od chwili przedtozenia
przez Komisje Europejska projektu decyzji (oznacza to wigc mozliwos¢ przedtuzenia
0 jeden miesigc terminu okreslonego w rozporzadzenia, w jakim Rada UE powinna
podja¢ ostateczng decyzjg). W czgsci [ punkcie 2 lit. j) konkluzji z 11 grudnia 2020 r.
mowa jest o tym, ze w powyzszej sytuacji Przewodniczacy Rady Europejskiej wiaczy
sprawe do porzadku obrad Rady Europejskiej, a Rada Europejskg przeprowadzajac
dyskusje ,,dazy¢ bedzie do sformutowania wspolnego stanowiska”.

Wydaje sig, ze powyzsze ,,wlaczenie” Rady Europejskiej w system warunkowosci
ustanowiony rozporzadzeniem jest pewnym nastgpstwem rozbieznosci, jakie powsta-
ly wokot interpretacji konkluzji Rady Europejskiej z 21 lipca 2020 r. Premierzy
Morawiecki i Orban (oraz politycy i eksperci powigzani z obozem rzadzacym),
byli zdania (o czym byla mowa wyzej), ze mozna z nich wywies¢, iz Rada Euro-
pejska stanowiaca jednomyslnie bedzie ostatnig instancja w sprawie ostatecznego
przyjecia rozporzadzenia oraz w procedurze systemu warunkowos$ci. Podejscie takie
bylo z gruntu mylne32, bowiem rozporzadzenie w sprawie systemu warunkowosci
przyjmowane byto w zwyklej procedurze ustawodawczej, w ktorej legislatorem jest
wytacznie Rada UE i Parlament Europejski (art. 322 ust. 1 TFUE), natomiast udziat
Rady Europejskiej w samym systemie warunkowosci jest wykluczony juz z tego
wzgledu, ze Rada Europejska co do zasady nie petni funkcji prawodawczej (art. 15
ust. 1 TUE). Zdarza si¢ w niektorych postanowieniach TFUE, ze w toku zwyktej
procedury ustawodawczej Rada Europejska petni funkcje ,,hamulca bezpieczenstwa”,
niemniej musi to by¢ wyraznie przewidziane w postanowieniach Traktatu (zob. na
przyktad akapit drugi art. 48 TFUE)33,

Rozwigzanie przyjete w rozporzadzeniu jest wigc pewnym wyjsciem naprzeciw
oczekiwaniom rzadéw Polski i Wegier, niemniej niemajacym bezposredniego zna-
czenia prawnego w systemie warunkowosci (Rada Europejska nie ma po prostu
odpowiedniej kompetencji). Rada Europejska moze jedynie ,,omawiac” t¢ ,,sprawe”,
a proba wypracowania ,,wspolnego stanowiska” niczego tutaj nie zmienia. Posredni
wplyw moga te ,,dyskusje” mie¢ oczywiscie na stanowisko ministra danego panstwa
w Radzie UE. Niemniej i bez wskazanych postanowien preambuly rozporzadzenia
oraz konkluzji z 11 grudnia 2020 r., Rada Europejska z rownym skutkiem mogtaby
»dyskutowa¢” nad problemami zwigzanymi ze stosowaniem rozporzadzenia w spra-
wie systemu warunkowosci.

10.3.10. Odnoszac si¢ do pragmatycznych aspektow interpretacji czgéci I kon-
kluzji Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 roku w sprawie stosowania systemu
warunkowosci nalezy zauwazy¢, ze istotne jest zwlaszcza pytanie o termin wdrozenia,
tres¢ 1 funkcje wytycznych Komisji Europejskiej w sprawie stosowania rozporzadze-

32 Szerzej na ten temat J. Barcz, Praworzqdnosé — zasada warunkowosci...

33 Szerzej na ten temat, w tym dalsze przyklady roli Rady Europejskiej jako ,,hamulca bezpieczefistwa” w toku
zwyklej procedury ustawodawczej — zob. J. Barcz, Od lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej.
Glowne kierunki reformy ustrojowej procesu integracji europejskiej, Warszawa 2020, s. 282.
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nia oraz metodologii, jakiej Komisja uzyje w swoich ocenach (punkt 2¢ konkluzji
z 11 grudnia 2020 r.). W rozporzadzeniu w sprawie systemu warunkowosci nie ma
wzmianki o takich wytycznych, mozna by zatem domniemywac¢, ze mamy tu do
czynienia z materialnym uzupeklnieniem postanowien rozporzadzenia, dokonanym
w formie wyrazenia intencji takiego dziatania przez sama Komisje. Nalezy jed-
nak mie¢ na uwadze, ze opracowywanie dokumentow tego typu jest standardowa
praktyka Komisji we wszystkich obszarach posredniego i dzielonego zarzadzania
srodkami z budzetu ogolnego UE. Przyktadowo, program Erasmus+, ktorego budzet
w okoto 80% jest objety formag zarzadzania posredniego przez 57 krajowych agencji
wykonawczych, dysponuje zintegrowanym systemem kontrolnym, takim samym dla
wszystkich agencji krajowych, dziatajacych pod nadzorem organu wiadzy krajowe;j
(National Authority) 1 kontrolowanych przez niezalezne firmy audytorskie (/Indepen-
dent Audit Bodies); minimalnymi standardami kontrolnymi, obejmujacymi legalnosé,
poprawnosc, nalezyte zarzadzanie finansowe, prawdziwy i rzetelny obraz spraw ujety
w raportach, strategi¢ anty-defraudacyjna oraz informacja o sposobie zapewnienia
1 utrzymania tych standardéw: w opracowanym przez Komisje przewodniku dla agen-
cji krajowych oraz w wytycznych Komisji dla organow witadzy krajowej w zakresie
wytaniania niezaleznego audytora oraz standardéw i obowigzkéw takiego audytora.

Wytyczne Komisji sa wspomagajacym narzedziem zarzadczym, ulatwiajacym
przestrzeganie standardow kontrolnych i zarzadzanie ryzykami zwigzanymi z gospo-
darkg $rodkami budzetowymi. Komisja, niosagca w UE finalng odpowiedzialno$¢ za
prawidlowe i nalezyte zarzadzanie finansowe, dokonuje na podstawie rozporzadzenia
finansowego 2018/1046, zgodnie z zasada proporcjonalno$ci, wlasnej oceny ryzyk
finansowych zwigzanych z posrednimi i dzielonymi formami implementacji budzetu.
Moze to prowadzi¢ do decyzji o wstrzymaniu lub zawieszeniu ptatnosci, decyzji
o zwrocie $rodkoéw lub karach finansowych. Decyzje takie respektuja zasade pro-
porcjonalnosci: jesli np. zdefiniowane ryzyko dotyczy funkcjonowania catej wyko-
nawczej agencji krajowej, wstrzymanie lub zawieszenie ptatnosci obejmie catosé
obstugiwanych przez takg agencj¢ programow UE.

W pracy nad wytycznymi do rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci
Komisja bedzie, co oczywiste, kierowac si¢ swoim — wspomnianym juz — o$wiad-
czeniem w sprawie konkluzji Rady Europejskiej?4: ,,... Komisja, stosujac rozpo-
rzadzenie, zobowigzana jest elementami wymienionymi w punkcie (2) konkluzji
z 10-11 grudnia 2020 r., w stopniu w jakim znajdujg si¢ one w zakresie jej zadan,
zgodnie z Traktatami”. Moze to oznacza¢ w praktyce, ze projekt wytycznych powsta-
nie bez oczekiwania na ewentualny wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w nastepstwie
skarg rzadu wegierskiego i1 polskiego, ostateczna wersja natomiast uksztaltuje sie
bezposrednio po uwzglednieniu relewantnych aspektow wyroku Trybunatu.

Konsultacje projektu z panstwami cztonkowskimi UE nie bedg przebiega¢ pod
dyktando Wegier i Polski. Komisja Europejska w duchu lojalnej wspotpracy (art. 4
ust. 3 TUE) uwzgledni pozyteczne i racjonalne sugestie, ale odrzuci wszelkie putapki
i blokady, ktore naruszalyby rozporzadzenie finansowe i ograniczaty skuteczno$c¢

34 Zatacznik 3 do dokumentu Sekretariatu Rady UE (CM 5358/20 z 14.12.2020).
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Komisji jako instytucji odpowiedzialnej traktatowo za nalezyte zarzadzanie budzetem
UE. Metodologia ocen ze strony Komisji jako sktadnik wytycznych najpewniej zdota
praktycznie uja¢ proporcjonalny zwigzek migdzy zagrozeniami dla praworzadnosci
a przeciwdziataniem w obronie budzetu UE. Przyktadowo, powtarzajace si¢ przypad-
ki bezczynnosci prokuratury w reakcji na wyniki dochodzenia OLAF mogg stanowic¢
wystarczajacy dowod na istnienie jednego z ryzyk, zdefiniowanych w art. 3 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci.

Wstrzymanie si¢ z uruchomieniem rozporzadzenia do momentu finalizacji wytycz-
nych po wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci nie oznacza, ze gromadzenie danych
i informacji o naruszeniach praworzadnosci lub grozbie takich naruszen nie rozpocz-
nie si¢ juz z chwila wejécia w zycie rozporzadzenia. Okres od 1 stycznia 2021 r.
do chwili przyjecia wytycznych nie jest zatem wcale okresem bezkarnosci. Do
gromadzenia danych i informacji moga postuzy¢ narzedzia, jakich uruchomienie na
swoim portalu zapowiedziata Komisja Europejska — narzgdzia, ktorych w bezpieczny
sposob beda mogli uzywaé zaré6wno poszkodowane osoby prawne i fizyczne, jak
tez sygnalisci z panstw cztonkowskich.

10.4. Podsumowanie

1) Grozba rzadéw polskiego 1 wegierskiego w sprawie siegnigcia po weto
w stosunku do rozporzadzenia w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata
2021-2027 czy decyzji w sprawie zasobow wilasnych UE, ustanawiajacej rowniez
NextGenerationEU, razaco odbiegata od istniejacej w UE praktyki uzywania tego
rodzaju srodka. Rzeczywistym celem tej grozby bylo bowiem zablokowaniem trze-
ciego elementu pakietu — rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci, a nie
wetowanych powyzszych dwoch aktow. Tego rodzaju strategia negocjacyjna okazata
si¢ bardzo watpliwa z prawnego i politycznego punktu widzenia.

2) Strategia ta nie wywarla istotniejszej politycznej skutecznosci co do ostabienia
mechanizmoéw ochrony praworzadnos$ci, do ktorej odnoszg si¢ przede wszystkim
art. 21 7 TUE. Wegierskiemu 1 polskiemu rzagdowi nie udato si¢ rowniez przeforso-
wac swojej — raczej egzotycznej, bo znaczaco odchodzacej od literalnej interpretacji
przepisow traktatowych oraz dorobku orzeczniczego Trybunalu Sprawiedliwo$ci —
koncepcji ,,praworzadnosci”, co — innymi stowy — oznacza sukces pozostalych panstw
cztonkowskich w obronie aksjologicznych podstaw UE.

3) Strategia weta zastosowana przez rzad polski i wegierski byta btedna. Wnio-
sek ten jest tym bardziej istotny, ze z powodu jej zastosowania, oba rzady poniosty
znaczne koszty finansowe i reputacyjne. Nie zdotalty bowiem wynegocjowaé realnego
wzrostu alokacji budzetowych na rzecz Polski lub Wegier, a zamiast tego jedynie
pokazaty brak solidarnosci.

4) Osiagniete podczas spotkania Rady Europejskiej 1011 grudnia 2020 r. poro-
zumienie ma istotne znaczenie gtownie z tego wzgledu, ze w jego nastepstwie
zaakceptowano przyjecie wszystkich trzech aktow prawnych wchodzacych w sktad
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waznego pakietu: nie tylko rozporzadzenia w sprawie systemu warunkowosci,
lecz rowniez rozporzadzenia w sprawie wieloletnich ram finansowych 2021-2027,
a przede wszystkim dla decyzji w sprawie zasobow wilasnych UE, ustanawiajace;j
rowniez funduszu NextGenerationEU, majacy zasadnicze znaczenie w dobie pan-
demii Covid-19 dla panstw cztonkowskich UE, ich gospodarek i obywateli Unii.
Z tego punktu widzenia po ,,stronie unijnej” osiggnigto w pelni zaktadany cel.

5) Wynikajace z uzgodnien politycznych zawartych w konkluzjach Rady Euro-
pejskiej z 11 grudnia 2021 r. nastgpstwa nie majg wplywu na tres¢ rozporzadze-
nia w sprawie systemu praworzadnosci, ani na ustanowione tym rozporzadzeniem
procedury. W praktyce tez, cho¢ sprawiaja takie wrazenie, nie przyczynily si¢ do
powazniejszego ,,odwlekania” zastosowania przewidzianych nim $rodkéw (Komisja
Europejska i tak potrzebowataby pewnego czasu na sformulowanie szczegdtowych
wytycznych postgpowania oraz analize sytuacji na Wegrzech i w Polsce). Niemniej
powodowaty fatalne wrazenie kontynuowania kunktatorskiej polityki w stosunku do
panstw coraz bardziej naruszajacych praworzadnos$é.

6) Stad tez wsrdd ugrupowan prodemokratycznych w Polsce i na Wegrzech poro-
zumienie te wywotato odczucie, ze Unia Europejska, kosztem uzgodnien w sprawach
ekonomicznych, zdystansowata si¢ wobec problemow narastajacej niepraworzadnosci
na Wegrzech i w Polsce. Z badan przeprowadzonych 15-17 grudnia 2020 r. przez
Zespdt Centrum Studiow nad Demokracja Uniwersytetu SWPS wynikato, ze poto-
wa respondentéow w Polsce uwaza za uzasadnione blokowanie unijnych funduszy
w przypadku naruszen praworzadnosci, 51% negatywnie ocenia brak reakcji ze strony
UE na famanie praworzadnos$ci i praw czlowieka w Polsce, a 48% respondentow
»dogadywanie si¢ szefostwa UE z politykami PiS” uwaza za ,,policzek wymierzo-
ny protestujagcym polskim kobietom, osobom LGBT+, mniejszo$ciom etnicznym
i kulturowym, ofiarom pedofilii, etc.”. Ogdlna wymowa wynikéw badan $wiadczy
— zdaniem ich autorow — ,,0 narastajagcym zwatpieniu w Uni¢ jako organizacje
powaznie bronigcg swoich aksjologicznych fundamentow’?35.

7) W przypadku Polski nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze nakrgcanie anty-unij-
nej spirali emocji politycznych, nakierowanych na ,,uzasadnienie” szantazu wobec
pozostalych panstw cztonkowskich UE, doprowadzito to tego, ze premier panstwa
zajmowal stanowiska skrajnie wrogie wobec Unii Europejskiej3¢, a w tzw. narracji
politycznej oficjalnie pojawit si¢ postulat wystapienia z UE (Polexitu). Kilka miesiecy
pOzniej, latem i wezesng jesienig 2021 r. sytuacja wcale si¢ nie poprawita, a wrecz
przeciwnie doszto do czotowej konfrontacji obowigzkow wynikajacych z cztonkostwa
z niepraworzadnymi poczynaniami — zwtaszcza upolitycznionego i marionetkowego
Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce.

35 R. Markowski, P. Zagorski, Nowy eurosceptycyzm: nie ufamy Unii, bo jest staba, ,Gazeta Wyborcza”,
28.12.2020, s. 6/7.

36 Zob. przemowienie premiera M. Morawieckiego w Sejmie 18 listopada 2020 r., https://www.premier.gov.pl/multi-
media/wideo/premier-mateusz-morawiecki-w-sejmie- 1 8-listopada-2020-r.html (dostgp 28.12.2020). Komentarz — na
przyklad R. Badowskiego — ,,5 najbardziej kuriozalnych hasel Morawieckiego. Tak szczul na UE w Sejmie”,
https:/natemat.pl/327369,5-kuriozalnych-hasel-morawieckiego-tak-szczul-na-ue-cytaty (dostep 19.11.2020).



Dokument 10.1.

Konkluzje Rady Europejskiej
opublikowane 21 lipca 2020 r.
(nadzwyczajne posiedzenie Rady Europejskiej
17, 18, 19, 20 i 21 lipca 2020 r.)!

II. WRF 2021-2027

[...]

A24.

22.

23.

Interesy finansowe Unii sg chronione zgodnie z ogélnymi zasadami zawartymi w Trak-
tatach Unii, w szczegdlnosci zgodnie z wartosciami zapisanymi w art. 2 TUE.

Rada Europejska podkres$la znaczenie ochrony intereséw finansowych Unii. Rada Euro-
pejska podkresla znaczenie poszanowania praworzadnosci.

Zalacznik

Interesy finansowe Unii sg chronione zgodnie z ogélnymi zasadami zawartymi w Trak-
tatach Unii, w szczegdlnosci zgodnie z wartosciami zapisanymi w art. 2 TUE.

Rada Europejska podkresla znaczenie ochrony interesow finansowych Unii. Rada Euro-
pejska podkresla znaczenie poszanowania praworzadnosci.”.

Na tej podstawie zostanie wprowadzony system warunkowosci w celu ochrony budze-
tu i instrumentu Next Generation EU. W tym kontekscie Komisja zaproponuje $rodki
w przypadku naruszen przyjmowane przez Rade wickszoscia kwalifikowana.

Rada Europejska szybko powréci do tej kwestii.

I Rada Europejska. Bruksela, 21 lipca 2020 r. EUCO 10/20. CO EUR 8. CONCL. 4.
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Dokument 10.2.

Cze¢$¢ 1 konkluzji Rady Europejskiej
opublikowanych 11 grudnia 2020 r.
(posiedzenie Rady Europejskiej 10 i 11 grudnia 2020 r.)!

WRF/NGEU

Rada Europejska przypomina, ze Unia Europejska, jej panstwa cztonkowskie i jej instytu-
cje sa zdeterminowane, by propagowa¢ i szanowa¢ wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia,
w tym praworzadno$¢, zgodnie z Traktatami. Przypomina réwniez, ze art. 7 TUE ustanawia
procedur¢ majaca na celu zaradzanie naruszeniom warto$ci Unii okreslonych w art. 2 TUE.

Z myslg o znalezieniu wzajemnie satysfakcjonujacego rozwigzania i rozwianiu obaw wyrazo-
nych w odniesieniu do projektu rozporzadzenia w sprawie ogolnego systemu warunkowosci
stuzacego ochronie budzetu Unii, w szczegdlnosci w odniesieniu do sposobu stosowania
tego rozporzadzenia, Rada Europejska podkresla, ze rozporzadzenie to nalezy stosowac
z pelnym poszanowaniem art. 4 ust. 2 TUE, w szczegolnosci tozsamosci narodowej panstw
cztonkowskich nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi, zasady przyznania kompetencji, jak rowniez zasady obiektywizmu, nie-
dyskryminacji i rownego traktowania panstw cztonkowskich.

Rada Europejska zgadza si¢ co do nastgpujacych kwestii:

a) Celem rozporzadzenia w sprawie ogdlnego systemu warunkowos$ci stuzacego ochronie
budzetu Unii jest ochrona budzetu Unii, w tym instrumentu Next Generation EU, nalezy-
tego zarzadzania finansami oraz interesow finansowych Unii. Budzet Unii, w tym Next
Generation EU, musi by¢ chroniony przed wszelkiego rodzaju naduzyciami finansowymi,
korupcja i konfliktami interesow.

b) Stosowanie mechanizmu warunkowosci na mocy rozporzadzenia bedzie obiektywne,
sprawiedliwe, bezstronne i oparte na faktach, zapewniajace sprawiedliwo$¢ proceduralng,
niedyskryminacj¢ i réwne traktowanie panstw cztonkowskich.

¢) W celu zapewnienia przestrzegania tych zasad Komisja zamierza opracowac i przyjaé
wytyczne dotyczace sposobu, w jaki bedzie stosowaé rozporzadzenie, w tym metodyke
przeprowadzania przez siebie oceny. Wytyczne te zostang opracowane w $cistym poro-
zumieniu z panstwami cztonkowskimi. W przypadku wniesienia skargi o stwierdzenie
niewazno$ci w odniesieniu do rozporzadzenia wytyczne zostang sfinalizowane po wydaniu
wyroku przez Trybunal Sprawiedliwosci, tak aby uwzgledni¢ wszelkie istotne elementy
wynikajace z takiego wyroku. Przewodniczaca Komisji bgdzie w petni informowata
Rade Europejska. Do czasu sfinalizowania tych wytycznych Komisja nie zaproponuje
srodkéw na mocy rozporzadzenia.

1

Rada Europejska. Bruksela, 11 grudnia 2021 r. EUCO 22/20. CO EUR 17. CONCL 8.
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d)

)

h)

)

k)

Stosowanie mechanizmu bedzie uwzgledniato jego pomocniczy charakter. Srodki
w ramach mechanizmu beda rozpatrywane jedynie w przypadku, gdyby inne procedury
okreslone w prawie Unii, w tym na mocy rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepi-
so6w, rozporzadzenia finansowego lub postgpowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego na mocy Traktatu, nie pozwolity na skuteczniejsza ochrong
budzetu Unii.

Srodki w ramach mechanizmu beda musiaty by¢ proporcjonalne do wplywu naruszen
praworzadnosci na nalezyte zarzadzanie finansami budzetu Unii lub na interesy finansowe
Unii, a zwiazek przyczynowy migdzy takimi naruszeniami a negatywnymi skutkami dla
interesow finansowych Unii bedzie musial by¢ wystarczajaco bezposredni i nalezycie
ustalony. Samo stwierdzenie, ze naruszenie praworzadno$ci miato miejsce, nie wystarcza
do uruchomienia mechanizmu.

Czynniki uruchamiajace okreslone w rozporzadzeniu nalezy odczytywac i stosowacjako
zamkniety wykaz jednorodnych elementow i nie moga one by¢ otwarte na czynniki lub
zdarzenia o innym charakterze. Rozporzadzenie nie odnosi si¢ do uogélnionych brakow.

Kazde formalne wszczecie procedury bedzie poprzedzone poglebionym dialogiem
z danym panstwem cztonkowskim, aby umozliwi¢ mu zaradzenie zaistnialej sytuacji.

Komisja bedzie ponosita pelng odpowiedzialno$¢ za autonomiczng oceng, czy istnieja
warunki przyjecia srodkow, niezaleznie od tego, czy opiera si¢ ona na wiasnych infor-
macjach, czy tez na informacjach pochodzacych od stron trzecich. Poniesie petng odpo-
wiedzialno$¢ za doktadnos$¢ i adekwatnos$¢ informacji i ustalen, na ktorych opiera swoja
oceng. W przypadku gdy takie informacje i ustalenia, niezaleznie od ich pochodzenia,
zostang wykorzystane do celow rozporzadzenia, Komisja zapewni, aby ich adekwatno$é¢
i wykorzystanie byly okreslane wytacznie w $wietle celu rozporzadzenia, jakim jest
ochrona interesow finansowych Unii.

Srodki przyjete w ramach mechanizmu zostang niezwtocznie poddane przegladowi z ini-
cjatywy danego panstwa cztonkowskiego lub przez Komisje¢ najpozniej po uptywie roku
od ich przyjecia przez Rade. W przypadku gdy Komisja podejmie decyzj¢ o nieprzed-
ktadaniu wniosku w sprawie zniesienia $rodkow, przedstawi powody swojej decyzji
i poinformuje o nich na posiedzeniu Rady.

Jezeli dane panstwo cztonkowskie ztozy wniosek, o ktorym mowa w motywie 26 rozpo-
rzadzenia, przewodniczacy Rady Europejskiej wiaczy ten punkt do porzadku obrad Rady
Europejskiej. Rada Europejska bedzie dazy¢ do sformulowania wspdlnego stanowiska
W tej sprawie.

Rozporzadzenie wynegocjowano jako integralng czgs¢ nowego cyklu budzetowego
i w zwigzku z tym bedzie ono stosowane od dnia 1 stycznia 2021 r., a $rodki beda
mialy zastosowanie wylacznie w odniesieniu do zobowigzan budzetowych, poczawszy
od nowych wieloletnich ram finansowych, w tym Next Generation EU.

3. Rada Europejska z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze Komisja zamierza przyja¢ oswiadczenie,
ktore ma zosta¢ wiaczone do protokotu Rady przy podejmowaniu decyzji w sprawie roz-
porzadzenia, wyrazajace zobowigzanie do stosowania elementow, o ktorych mowa w pkt 2
powyzej, ktore wchodza w zakres jej obowigzkow w zakresie stosowania rozporzadzenia.
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4. Rada Europejska zgadza si¢, ze elementy zawarte w pkt 1-3 powyzej stanowig wiasciwg
i trwalg odpowiedz na wyrazone obawy, bez uszczerbku dla praw panstw cztonkowskich
wynikajacych z art. 263 TFUE. W tym kontekscie zwraca si¢ do Parlamentu Europejskiego
i Rady o niezwloczne podjecie krokow niezbednych do przyjecia catego pakietu odpo-
wiednich instrumentéw, w tym rozporzadzenia w sprawie wieloletnich ram finansowych
i decyzji w sprawie zasobow wiasnych. Panstwa cztonkowskie dotoza wszelkich staran, aby
zatwierdzi¢ decyzje w sprawie zasobow wiasnych zgodnie z ich odpowiednimi wymogami
konstytucyjnymi z myslg o jej szybkim wejsciu w zycie.



Justyna tacny
ORCID: 0000-0001-7985-4882

Rozdzial 11

Pieniadze przemowia?

Komentarz do wyrokéw TSUE z 16 lutego 2022 r. w sprawach
C-156/21 Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
i C-157/21 Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
dotyczacych mechanizmu warunkowosci!

11.1. Uwagi wprowadzajace

Rzadko w Trybunale Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) rozpatrywane sa
tak przetomowe sprawy, jak omawiane w tym artykule wyroki z 16 lutego 2022 r.
w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie i w sprawie C-157/21 Polska
przeciwko PE i Radzie?. Dotycza one mechanizmu warunkowosci, ktory moze by¢
stosowany z inicjatywy Komisji Europejskiej przez Radg wobec panstw cztonkow-
skich, ktére dopuscily si¢ naruszenia zasad panstwa prawnego, jednej ze wspolnych
warto$ci UE (art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, TUE), jezeli naruszenie to wptyneto
lub stworzyto powazne ryzyko wptyniecia na fundusze UE.

Polska i Wegry zapowiedziaty wniesienie tych spraw do TSUE jeszcze przed
uchwaleniem rozporzadzenia 2020/20923 ustanawiajgcego ten mechanizm. We wnie-
sionych skargach panstwa te podniosly, ze rozporzadzenie 2020/2092 jest niezgodne
z prawem UE (art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, TFUE) i TSUE
powinien orzec o jego niewaznosci. Zwazywszy, ze wniesione skargi majg funda-
mentalne znaczenie dla porzadku prawnego Unii, ze wzgledu na zwigzek z kompe-
tencjami Unii do ochrony jej budzetu i jej interesow finansowych przed szkodami,
ktére moga wynikna¢ z naruszen wspolnych warto$ci wskazanych w art. 2 TUE,
TSUE postanowit rozpozna¢ je w trybie przyspieszonym i w pelnym sktadzie.

I Artykul powstat w ramach projektu badawczego nr 2019/35/B/HS5/01024 finansowanego przez Narodowe
Centrum Nauki w ramach OPUS 18.

2 Wyroki TSUE z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie (ECLI:EU:C:2022:97)
i w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie (ECLI:EU:C:2022:98).

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16 grudnia 2020 r. w spra-
wie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz.Urz. UE L 4331, s. 1) — dalej
rozporzadzenie 2020/2092.
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Rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona (dalej: rzecznik generalny)
przedstawit opinie w tych sprawach dziewigé miesiecy po ich wniesieniu do TSUE4,
negatywnie odnoszac si¢ do wszystkich zarzutow podniesionych w skargach Polski
1 Wegier. Takie samo stanowisko zajety rowniez wszystkie panstwa czlonkowskie,
ktore przytaczyty si¢ do postgpowania. TSUE dwa miesigce po ogloszeniu opi-
nii rzecznika generalnego wydat wyroki, w ktorych stwierdzil, ze rozporzadzenie
2020/2092 ustanawiajagce mechanizm warunkowosci jest zgodne z prawem UE.

Rozporzadzenie 2020/2092 jest krétkim aktem prawnym. Zawarto w nim
29 motywoéw preambuty, 10 artykulow, tacznie liczy 7 stron. Ujete w nim przepisy
zostaty wyjasnione przez TSUE w dwoch omawianych wyrokach, z ktorych kazdy
obejmuje ponad 360 punktéw oraz przez rzecznika generalnego w dwoch opiniach
obejmujacych ponad 340 punktéw kazda. Dwa tygodnie po wydaniu wyrokéw przez
TSUE Komisja przyjeta wytyczneS dotyczace stosowania rozporzadzenia 2020/2092,
w ktorych na kolejnych 40 stronach wyjasnita, w jaki sposob rozumie odnoszace
si¢ do niego wymogi, ustanowione w tych wyrokach. Oznacza to, ze najprawdopo-
dobniej, rozporzadzenie 2020/2092 jest aktem prawnym, ktore zostalo wyjasnione
w przyjetych przez instytucje UE dokumentach w najszerszym zakresie w historii
prawa UE.

Nie oznacza to jednak, ze jego przepisy nie budza watpliwosci, a zasady jego
stosowania sg jasne. Problematyki tej dotyczy niniejszy rozdzial. Dla szerszego
zarysowania omawianych zagadnien, zostanie w nim przestawiony rys historyczny,
prowadzacy do przyjecia rozporzadzenia 2020/2092 (zob. pkt 11.2), instrumenty
ochrony panstwa prawnego stosowane w prawie UE (zob. pkt 11.3) i mechani-
zmy warunkowosci (zob. pkt 11.4). Zostanie tez scharakteryzowany mechanizm
warunkowosci ustanowiony w rozporzadzeniu 2020/2092 (zob. pkt 11.5), a nastepnie
odnoszace si¢ do niego wyroki TSUE (zob. pkt 11.6) i wydane po ich przyjeciu
wytyczne Komisji (zob. pkt 11.7).

11.2. Rys historyczny

Koncepcja ustanowienia w prawie UE mechanizmu prawnego uzalezniajacego
dostep panstw cztonkowskich do funduszy UE w zamian na przestrzeganie przez te
panstwa zasady panstwa prawnego (praworzadnosci, rzadéw prawa) powstata w obli-
czu powtarzajacych si¢ naruszen tej zasady przez Polske 1 Wegry, ktore w szerokim
zakresie korzystajg z tych funduszy®. Debat¢ nad tym pomysltem zintensyfikowat
impas instytucji UE wobec dziatan tych panstw, ktérego symbolem moze by¢ bez-

4 Opinie rzecznika generalnego M. Camposa Sancheza-Bordony w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE
i Radzie (ECLLI:EEU:C:2021:974) i w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie (ECLI:EU:C:2021:978).

5 Komunikat Komisji z 2 marca 2022 r. pt. ,,Wytyczne dotyczace stosowania rozporzadzenia (UE, EURATOM)
2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii” (C(2022) 1382
final), dalej: wytyczne Komisji.

6 W Wieloletnich Ramach Finansowych (WRF) obejmujacych lata 2014-2020 Wegry i Polska byly jednymi
z glownych beneficjentéw funduszy strukturalnych per capita. Wegry otrzymaty 2532 euro na mieszkanca,
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skuteczno$¢ postepowan prowadzonych przeciwko tym panstwom w trybie art. 7
TUE — gléwnego traktatowego mechanizmu stosowanego w przypadku naruszen
wspolnych wartosci UE (art. 2 TUE), do ktorych zaliczana jest zasada panstwa
prawnego (zob. pkt 2.1).

W tym konteks$cie w maju 2018 r. Komisja przedstawita projekt rozporzadzenia
w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdélnionych brakow w zakresie
praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich?. Wobec sprzeciwu Rady kwestionu-
jacej, ze zasadniczym celem tego projektu byta ochrona zasady panstwa prawnego,
a kwestie funduszy UE odgrywaty marginalng rol¢, Komisja zmodyfikowata projekt.
W nowej propozycji proporcje te zmieniono i przekazywanie panstwom czlonkow-
skim funduszy UE zostato uwarunkowane od przestrzegania przez te panstwa zasad
panstwa prawnego. Cho¢ Polska i Wegry zdecydowanie sprzeciwiaty si¢ przyje-
ciu tego projektu, nie mogly temu zapobiec, gdyz w mysl art. 322 ust. 1 TFUE,
na podstawie ktorego byt uchwalany, jego przyjecie wymagato poparcia w Radzie
przez kwalifikowana wigkszos¢ glosow, a nie jednomyslnosci. Wobec tego Pol-
ska 1 Wegry zagrozity zawetowaniem przyjmowanych w tym czasie Wieloletnich
Ram Finansowych na lata 2021-2027 oraz Instrumentu UE na rzecz Odbudowy
(NextGenerationEU), ktérych uchwalenie wymagato jednomyslnosci®.

Impas udato si¢ przezwyciezy¢ dzieki zawarciu, w trakcie posiedzenia Rady
Europejskiej w dniach 10-11 grudnia 2020 r., politycznego kompromisu dotycza-
cego stosowania projektowanego rozporzadzenia®. W kompromisie postanowiono,
ze celem ustanawianego mechanizmu warunkowos$ci jest ochrona budzetu Unii,
w tym Instrumentu UE na rzecz Odbudowy. Wskazano réwniez, ze ustanawia-
jace je rozporzadzenie nalezy stosowac z poszanowaniem tozsamos$ci narodowej
panstw cztonkowskich, nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi oraz zasadami przyznania, obiektywizmu, niedyskry-
minacji i rownego traktowania panstw czlonkowskich. Komisja zostata zobowiazana
do opracowania i przyjecia, w Scistym porozumieniu z panstwami cztonkowskimi,
wytycznych dotyczacych stosowania mechanizmu warunkowos$ci. Postanowiono row-
niez, ze w przypadku wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznosci projektowanego
rozporzadzenia (art. 263 TFUE), czym juz wtedy zagrozity Polska i Wegry, Komisja
sfinalizuje wytyczne dopiero po wydaniu wyroku przez TSUE. Pomimo politycz-
nego charakteru kompromisu niektérzy komentatorzy wskazujg, ze zawarte w nim
postanowienia mialy mie¢ moc wiazaca, a wobec tego Rada Europejska nie posiada
uprawnien prawodawczych, przyjmujac go dziatala ultra vires!0.

natomiast Polska 2262 euro, zob. Portal otwartych danych dla europejskich funduszy strukturalnych i inwe-
stycyjnych — Komisja Europejska | | danych Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne (europa.cu).

7 Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogoélnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich (COM(2018) 324
final).

8 Szczegélowo w rozdziale 10 niniejszej ksiazki.

9 Dokument EUCO 22/20, pkt 2, konkluzje Rady Europejskiej z 10 i 11 grudnia 2020 r.

10 Zob. Editorial Comments, Compromising (on) the general conditionality mechanism and the rule of
law, “Common Market Law Review”, 2021, nr 2, s. 267-284; K. Scheppele, L. Pech, S. Platon, Compro-
mising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law, VerfBlog, 13.12.2020, https://verfassungs-
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Pig¢ dni po zawarciu kompromisu, Rada i Parlament Europejski w dniu 16 grud-
nia 2020 r. przyjely rozporzadzenie 2020/2092 ustanawiajace system warunkowosci.
Pomimo Ze z jego nazwy i tresci wynika, Ze ustanowiono w nim ,,system warunko-
wosci”, terminologia stosowana przez TSUE w omawianych wyrokach i literatura
przedmiotu czesto okresla go mianem ,,mechanizmu warunkowoS$ci”, sugerujagcym
jego podobienstwo do innych ustanowionych juz w prawie UE tego rodzaju mecha-
nizméw (zob. pkt 11.3). Taka tez nazwa stosowana jest w niniejszym tekscie.

Tydzien po uchwaleniu rozporzadzenia 2020/2092, 23 grudnia 2020 r. polski
Prokurator Generalny wnidst do Trybunatu Konstytucyjnego (TK) wniosek o stwier-
dzenie, ze art. 322 ust. 1 lit. a TFUE, podstawa prawna jego przyjecia, jest niezgodny
z art. 90 1 art. 8 ust. 1 Konstytucji RP. Stwierdzil, ze przytoczony przepis TFUE,
z naruszeniem przepisoOw polskiej Konstytucji, upowaznit Parlament Europejski
i Rade do przyjecia przepisow finansowych okreslajacych naruszenia zasad pan-
stwa prawnego przez panstwa czlonkowskie i warunki przyznawania tym panstwom
funduszy UE w zaleznos$ci od wyniku tej oceny. Przepis ten, w ocenie Prokuratora
Generalnego, przyznat Komisji kompetencje do oceny przestrzegania przez panstwa
cztonkowskie zasad panstwa prawnego, w przypadku negatywnej oceny — kompe-
tencje do okreslania §rodkéw ochrony budzetu UE, a Radzie — kompetencje do ich
stosowania wobec panstw czlonkowskich!!.

W marcu 2021 r., zgodnie z zapowiedziami, Polska i Wegry wniosty do TSUE
skargi na niewazno$¢ rozporzadzenia 2020/2092. Dziewig¢ zarzutow Wegier!2
i 11 zarzutow Polski!? dotyczyto kilku zasadniczych kwestiil4.

* Po pierwsze, braku wlasciwej podstawy prawnej do przyjecia rozporzadzenia
2020/2092.

* Po drugie, obejscia — poprzez jego uchwalenie — procedury z art. 7 TUE jako
wytacznie wiasciwej do kontrolowania przez Rade i Rad¢ Europejska czy pan-
stwa cztonkowskie przestrzegaja wspolnych wartosci (art. 2 TUE), w tym zasady
panstwa prawnego.

* Po trzecie, zdefiniowania w rozporzadzeniu 2020/2092 pojecia panstwa prawnego
jako wilasciwego dla prawa pierwotnego.

blog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law; A. Alemanno, M. Chamon,
To Save the Rule of Law you Must Apparently Break It, VerfBlog, 11.12.2020, https://verfassungsblog.de/
to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/.

I Po przeprowadzeniu rozprawy w tej sprawie w dniu 16 lutego 2022 r., w tym samym dniu, w ktorym
TSUE wydal omawiane w tym artykule wyroki C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie oraz C-157/21
Polska przeciwko PE i Radzie, TK odroczyt ja bezterminowo, https:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/
art/ogolny-system-warunkowosci-w-zakresie-ochrony-budzetu-unii.

12 Skarga w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie.

13 Skarga w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie.

14 W obu sprawach rozpatrywana byla tez kwestia wstepna, niezwiazana bezposrednio z meritum sprawy,
dotyczaca dostepu do dokumentoéw. Rada, interwenient w sprawie, zadata nieuwzglgdnienia punktow skarg,
w ktorych Polska i Wegry powotywaly si¢ na opini¢ prawna Rady nr 13593/18 dotyczaca procesu legislacyj-
nego przyjecia rozporzadzenia 2020/2092, oznaczong klauzulg LIMITE, jako dokumentu stuzbowego objetego
tajemnica stuzbowa. Opinii tej Rada nie podata do publicznej wiadomosci, nie upowaznita Polski i Wegier
do jej przedtozenia w ramach postgpowania sagdowego przed TSUE, cho¢ opinia zostata opublikowana bez
jej zgody na strona internetowych jednego z wydawnictw prasowych. TSUE zarzut ten rowniez oddalit.
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* Po czwarte, zarzuty naruszenia zasad rownego traktowania panstw czlonkow-

skich, pewnosci prawa, pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Zadnego z tych zarzutéw nie podzielit rzecznik generalny, ktéry w opiniach
z grudnia 2021 r. wnidst o oddalenie obu skarg!S. Uwzgledniajac wyjatkowe zna-
czenie tych skarg, TSUE postanowit rozpozna¢ je pelnym sktadzie i — na wniosek
Parlamentu Europejskiego — w trybie przyspieszonym. TSUE wydat wyroki w obu
sprawach 16 lutego 2022 r., w ktorych podobnie jak rzecznik generalny, oddalit
wszystkie zarzuty Wegier i Polski i uznat, ze rozporzadzenie 2020/2092 jest zgodne
z prawem UE. Wyroki te zostang oméwione w pkt 11.5 niniejszego artykutu. Na
tym etapie zostanie przedstawiona problematyka instrumentow ochrony panstwa
prawnego ustanowionych w prawie UE (zob. pkt 11.2), stosowane w prawie UE
mechanizmy warunkowosci (zob. pkt 11.3) i mechanizm warunkowo$ci ustanowiony
w rozporzadzeniu 2020/2092 (zob. pkt 11.4). Analizy te umozliwig w bardziej kom-
pleksowy sposob przedstawi¢ i skomentowa¢ wyroki TSUE dotyczace mechanizmu
warunkowosci.

W toku prowadzenia w TSUE postepowan w omawianych sprawach, w Polsce
i na Wegrzech dochodzito do kolejnych naruszen zasad panstwa prawnego, widocz-
nych szczegolnie w obszarze polskiego wymiaru sprawiedliwosci, prowadzacych do
odmowy wyptaty zaliczek z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpor-
nosci. Mimo tego Komisja, w my$l kompromisu w Radzie Europejskiej z grudnia
2020 r., nie podejmowata wobec tych panstw zadnych dziatanh w trybie rozporza-
dzenia 2020/2092. W pazdzierniku 2021 r. bezczynnos¢ Komisji oprotestowat Par-
lament Europejski, a nastepnie wniost przeciwko niej skarge do TSUE, zarzucajac
jej bezczynnos¢!ls.

11.3. Instrumenty ochrony panstwa prawnego w prawie UE

11.3.1. Procedury z art. 7 TUE

Na przestrzeni lat instytucje UE z r6zng determinacjg i skutkiem stosuja i usta-
nawiaja nowe instrumenty majace zapewni¢ poszanowanie zasady panstwa prawnego
przez panstwa cztonkowskie. Glownym traktatowym mechanizmem stosowanym
w celu poszanowania wspolnych wartosci UE (art. 2 TUE), do ktorej nalezy zasa-
da panstwa prawnego, jest procedura z art. 7 TUE, ustanowiona na mocy Traktatu
z Amsterdamu (1997). Sktada si¢ ona z dwoch etapéw — prewencyjnego i sank-
cyjnego.

Whiosek o wszczgcie prewencyjnego etapu procedury moze zlozy¢ jedna trzecia
panstw cztonkowskich, Parlament Europejski lub Komisja. Nastepnie Rada, sta-
nowigc wiekszoscig czterech piatych swych cztonkow, po uzyskaniu zgody Par-

15 Zob. przypis 4.
16 Skarga C-657/21 PE przeciwko Komisji. Skarga zostata wycofana z Trybunatu przez Parlament Europejski
w czerweu 2022 .
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lamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE.
Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada wystuchuje dane panstwo cztonkow-
skie 1 stanowiac zgodnie z ta samg procedurg, moze skierowa¢ do niego zalecenia
(art. 7 ust. 1 TUE).

Whiosek o wszczecie sankcyjnego etapu procedury moze natomiast wnies¢ jedna
trzecia panstw cztonkowskich lub Komisja. Nastepnie Rada Europejska stanowiac
jednomyslnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze stwierdzié, po
wezwaniu panstwa cztonkowskiego do przedstawienia uwag, powazne i state naru-
szenie przez to panstwo czlonkowskie wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE
(art. 7 ust. 2 TUE). Po dokonaniu tego stwierdzenia Rada, stanowigc wigkszoscia
kwalifikowana, moze zdecydowa¢ o zawieszeniu niektérych praw wynikajacych
ze stosowania traktatow dla tego panstwa cztonkowskiego, tacznie z prawem do
glosowania przedstawiciela rzgdu tego panstwa czlonkowskiego w Radzie (art. 7
ust. 3 TUE). Obowiazki, ktore cigza na tym panstwie na mocy traktatow, pozostaja
wiazace dla tego panstwa. Rada moze nastgpnie, stanowigc wiekszoscig kwalifiko-
wang, w przypadku zmiany sytuacji, ktora doprowadzita do ustanowienia podjetych
srodkow, zdecydowac o ich zmianie lub uchyleniu.

Akty Rady i Rady Europejskiej przyjmowane na podstawie art. 7 TUE podlegaja
sadowej kontroli TSUE ograniczonej wytacznie do postanowien czysto procedural-
nych (art. 269 TFUE). TSUE orzekt, ze poniewaz art. 269 TFUE ogranicza jego
wiasciwos¢, nalezy go interpretowac $cisle!”.

Prewencyjne etapy procedury z art. 7 TUE zostaty wszczgte przeciwko Polsce
(na wniosek Komisji w 2017 r.) i Wegrom (na wniosek Parlamentu Europejskiego
w 2018 r.). Zostaly one zablokowane w Radzie, w ktorej odbylo sie kilka prze-
stuchan, lecz nie doszto do przyjecia zadnych zalecen ani ustalen. Uruchomienie
sankcyjnego etapu procedury jest réwniez malo prawdopodobne, ze wzgledu na
wymog jednomyslnosci w Radzie Europejskiej (art. 7 ust. 2 TUE) oraz zapowie-
dzi Wegier 1 Polski, ze zawetujg kazda taka decyzje dotyczaca drugiego panstwa
cztonkowskiego.

11.3.2. Procedura z art. 258 TFUE

Niezaleznie od procedury z art. 7 TUE, Komisja zaczeta wnosi¢ przeciwko Polsce
i Wegrom skargi na uchybienie przez te panstwa zobowigzaniom spoczywajacym
na nich na mocy traktatow (art. 258 TFUE). W skargach tych kwestionowata usta-
nawiane w ich systemach prawnych przepisy zagrazajace niezaleznosci ich sadow.
Cho¢ zarzut naruszenia zasady panstwa prawnego nie zostat w nich sformutowany
explicite, z orzecznictwa TSUE jednoznacznie wynika, ze niezawisto$¢ s¢dziowska

17 Na podstawie art. 269 TFUE nie moga by¢ zatem kontrolowane akty instytucji UE niewymienionych
w tym przepisie, takie jak np. rezolucje Parlamentu Europejskiego przyjete na podstawie art. 7 TUE, ktore
podlegaja ogolnej whasciwosci TSUE w ramach skargi o stwierdzenie niewaznosci (art. 263 TFUE). Wyrok
TSUE w sprawie C-650/18 Wegry przeciwko PE, EU:C:2012:426, pkt 30-32.
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stanowi istoty element tej zasady, umozliwiajacy jednostkom korzystanie ze sku-
tecznej ochrony sgdowe;j!s.

Jako pierwszy w tej serii, TSUE wydal wyrok w wegierskiej sprawie dotyczacej
wieku emerytalnego sedziow (2012 r.)!19. Po nim nastgpity wyroki TSUE w polskich
sprawach dotyczace przedterminowego przejscia w stan spoczynku okoto jednej trze-
ciej sedzidow Sadu Najwyzszego (2019 1.)20, przyjecia odmiennego wieku przejécia
w stan spoczynku kobiet i mezczyzn zajmujacych stanowiska sedziow i prokuratorow
(2019 r.)?! i systemu odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow (2021 r.)22.

W marcu 2021 r. Komisja wniosta do TSUE kolejng skarge przeciwko Polsce
dotyczaca niezawistosci sadownictwa (C-204/21), w ktorej zakwestionowata w status
Izby Dyscyplinarnej SN jako niezaleznego sadu mogacego podejmowac decyzje
w sprawach dyscyplinarnych dotyczacych sedziow. W sprawie tej, tytutem Srodka
tymczasowego, TSUE zobowigzat Polske do natychmiastowego zawieszenia stosowa-
nia przepisow dotyczacych uprawnien tej Izby23, a wobec niezastosowania si¢ Polski
do tego postanowienia?* natozyt na Polske okresowa karg pienigzng w wysokosci
1 mln euro dziennie.

11.3.3. Instrumenty ustanawiane w aktach prawa miekkiego UE

Niezaleznie od mechanizmoéow traktatowych, instytucje UE zaczgly ustanawiaé
instrumenty majace chronic¢ przestrzeganie zasady panstwa prawnego w aktach prawa
UE niemajacych mocy prawnie wiazacej (soft law). Najwicksza aktywnoscia wyka-
zata si¢ Komisja. Chcac wypetni¢ luke pomiedzy trudnym politycznie uruchomie-
niem procedury z art. 7 TUE, a postgpowaniami naruszeniowymi (art. 258 TFUE),
w 2014 r. ustanowita nowe ramy na rzecz wzmocnienia praworzadnos$ci2®. Miaty one
poprzedzaé i uzupetnia¢ procedury z art. 7 TUE oraz zapobiega¢ naruszeniom zasady
panstwa prawnego zanim zostana spetnione przestanki ich uruchomienia ustanowione
w tym artykule. Mialy obejmowac trzy etapy: ocen¢ Komisji (dialog migdzy Komisja
a panstwem cztonkowskim zakonczony opinig Komisji w sprawie praworzadnosci),
zalecenie Komisji w zakresie praworzadnosci oraz dziatania nastgpcze panstwa czton-
kowskiego w zwiazku z zaleceniem Komisji. Stuzby prawne Rady zakwestionowaty
nowe ramy wskazujac na wytacznos$¢ stosowania procedur z art. 7 TUE do przypad-
kow naruszen zasady panstwa prawnego lub innych procedur przyjetych na wyraznej

18 Wyroki TSUE w sprawach C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 31, 40—-41; C-216/18
PPU — Minister for Justice and Equality, pkt 63—67.

19 Wyrok TSUE w sprawie C-286/12 Komisja przeciwko Wegry, EU:C:2012:687.

20 Wyrok TSUE w sprawie C-619/18 Komisja przeciwko Polska, EU:C:2019:531.

21 Wyrok TSUE w sprawie C-192/18 Komisja przeciwko Polska, EU:C:2019:924.

22 Wyrok TSUE w sprawie C-791/19 Komisja przeciwko Polska, EU:C:2021:596.

23 Postanowienie wiceprezesa TSUE z 14 lipca 2021 r. w sprawie C-204/21 R, Komisja v. Polsce EU:C:2021:593.

24 Postanowienie wiceprezesa z TSUE z 27 pazdziernika 2021 r. w sprawie C-204/21 R Komisja v. Polsce,
ECLI:EU:C:2021:878.

25 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady pt. ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia prawo-
rzadno$ci”, COM(2014) 158 final.
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podstawie kompetencyjnej?. Pomimo tego Komisja zastosowata nowe ramy wobec
Polski w 2016 r., a nastepnie, wobec braku powodzenia w ich prowadzeniu, w 2017 .
przedlozyla wniosek o wszczecie procedury z art. 7 ust. 1 TUE.

W 2019 r. Komisja ustanowita europejski mechanizm praworzadno$ci?’, ktorego
centralnym punktem sg opracowywane przez Komisje roczne sprawozdania na temat
przestrzegania zasady panstwa prawnego przez wszystkie panstwa cztonkowskie, uzu-
peliane rozdziatami krajowymi dotyczacymi sytuacji w poszczegdlnych panstwach.
Do tej pory Komisja przyjeta sprawozdania dotyczace 2020 r.28, 2021 .29 i 2022 .30,

11.4. Mechanizmy warunkowosci stosowane
w prawie Unii Europejskiej

Nie jest to pierwszy raz w historii prawa UE, gdy mechanizm warunkowosci
zostal przyjety, aby zapewnic przestrzeganie tego prawa przez panstwa cztonkow-
skie3!. Stosowano go w prawie UE juz od lat 80. XX w., poczatkowo w obszarze
stosunkéw zewnetrznych, w umowach miedzynarodowych, w ktorych UE uzalezniata
przyznawanie panstwom trzecim pomocy humanitarnej od przestrzegania przez nie
praw cztowieka32. Mechanizmy (klauzule) warunkowosci nadal uzalezniajg udziela-
nie pomocy finansowej przez UE w stosunkach zewnetrznych, np. w ramach Europe;j-
skiej Polityce Sasiedztwa33 od przestrzegania przez panstwa sgsiadujace z UE praw
czlowieka. Innym znanym przykladem jest uzaleznienie mozliwosci przystgpienia

26 QOpinia stuzby prawnej Rady nr 10296/14 z dnia 27 maja 2014 r.

27 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady pt. ,,Dalsze umacnianie praworzadnosci w Unii.
Aktualna sytuacja i mozliwe kolejne dziatania”, COM(2019) 163 final; komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéow pt. ,,Umocnienie prawo-
rzadnosci w Unii. Plan dziatania”, COM(2019) 343 final, zob. https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-
-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism_pl

28 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego i Komitetu Regionow pt. ,,Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r. Sytuacja w zakresie
praworzadnosci w Unii Europejskiej”, COM(2020)580 final. Rozdzialy krajowe ujeto w dokumentach od
SWD(2020)300 final do SWD(2020)326 final.

29 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego i Komitetu Regionow pt. ,,Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2021 r. Sytuacja w zakresie
praworzadnosci w Unii Europejskiej”, COM(2021)700 final. Rozdzialy krajowe ujeto w dokumentach od
SWD(2021) 701 final do SWD(2021)727 final.

30 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionow ,,Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2022 r. Sytuacja w zakresie praworzadnosci
w Unii Europejskiej”, COM(2022)500 final. Rozdziaty krajowe ujeto w dokumentach od SWD(2022) 501
final do SWD(2022) 527 final.

31 B.T. Yeh, The Federal Government's Authority to Impose Conditions on Grant Funds, Congressional Research
Service, 2017, https://sgp.fas.org/crs/misc/R44797.pdf; V. Vita, Revisiting the Dominant Discourse on Con-
ditionality in the EU: The Case of EU Spending Conditionality, ,,Cambridge Yearbook of European Legal
Studies” 2017, nr 19, s. 136.

32 E. Fierro, The EU’s approach to human rights conditionality in practice, The Hague 2003; L. Bartels,
Human rights conditionality in the EU'’s international agreements, OUP 2005.

33 Wspolny komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionoéw pt. ,,Przeglad Europejskiej Polityki Sasiedztwa” (JOIN(2015)50 final).
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panstw stowarzyszonych do UE od m.in. ustanowienia w nich instytucji gwarantu-
jacych stabilng demokracjg, praworzadnos¢, prawa cztowieka i prawa mniejszosci
(kryteria kopenhaskie) (art. 49 TUE).

Stopniowo mechanizmy warunkowosci zaczety by¢ stosowane rowniez w stosun-
kach wewnetrznych UE, gtowne w przepisach dotyczacych funduszy UE. W ramach
Unii Gospodarczej i Walutowej (1994 1.), wyplata panstwom cztonkowskim $rod-
kéw z Funduszu Spojnosci zostata uzalezniona od przestrzegania przez te panstwa
regut ostroznosci budzetowej (art. 126 TFUE) (warunkowos¢ makroekonomiczna).
Warunkowos¢ te zastosowano wobec Wegier (2012 r.), gdy Rada wstrzymata na
trzy miesigce wyptate 495 mln euro na rzecz tego panstwa34.

Z biegiem czasu klauzule warunkowosci zaczely by¢ ustanawiane coraz cze-
sciej. Obecnie, w mysl rozporzadzenia 2021/1060 dotyczacego wdrazania polityki
spojnosci w latach 2021-202735, Komisja moze zawiesi¢ wyplate funduszy UE
dokonywana na rzecz panstwa cztonkowskiego, ktore w toku ich wydatkowania nie
przestrzega celow srodowiskowych i klimatycznych36, Karty Praw Podstawowych
(KPP)37 lub przepisow z zakresu zamowien publicznych i pomocy panstwa3$, Moze
réwniez wstrzymaé bieg terminu platnosci lub zawiesi¢ ptatno$ci dokonywane na
rzecz panstwa czlonkowskiego, w przypadku powaznego naruszania przez to panstwo
prawa UE albo wydania, w toku postgpowania naruszeniowego (art. 258 TFUE)
uzasadnionej opinii dotyczacej sprawy stwarzajacej zagrozenie dla zgodnosci z pra-
wem i prawidtowosci wydatku poniesionego z funduszy UE3°. W takim przypadku
Komisja moze rowniez natozy¢ korekte finansowa na to panstwo, ktora zmniejszy
kwote funduszy UE dostepng mu w ramach WRF 2021-202740. Z kolei Rada moze
zawiesi¢ ptatnos¢ dokonywang na rzecz panstwa cztonkowskiego naruszajacego
wymogi ostroznosci budzetowej*! lub nierealizujacego Srodki okre$lone w decyzji
Rady przyjetej zgodnie z art. 136 ust. 1 TFUE (warunkowo$¢ makroekonomiczna)*2.

34 Decyzja wykonawcza Rady 2012/156/UE z 13 marca 2012 r. w sprawie wstrzymania zobowiazan z Funduszu
Spojnosci dla Wegier ze skutkiem od 1 stycznia 2013 r. (Dz.Urz. UE L 78, s. 19).

35 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
fecznego Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu
Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrze-
by Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia
Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.Urz. UE L 231 z 30.06.2021, str. 159)

36 Art. 6 1 art. 9 ust. 4 rozporzadzenia 2021/1060.

37 Art. 9 rozporzadzenia 2021/1060.

38 Zatacznik III rozporzadzenia 2021/1060.

39 Art. 96 i 97 rozporzadzenia 2021/1060.

40 Art. 104 rozporzadzenia 2021/1060.

41 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakltdoce-
niom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania (Dz.Urz. UE z 2011, L 306, s. 25), rozporzadzenie
Rady z 18 lutego 2002 r. ustanawiajgce instrument $rednioterminowej pomocy finansowej dla bilansow
platniczych panstw cztonkowskich (Dz.U. z 2002, L 53, s. 1) i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady z 21 maja 2013 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panstwami
cztonkowskimi nalezacymi do strefy euro dotknigtymi lub zagrozonymi powaznymi trudnosciami w odnie-
sieniu do ich stabilnosci finansowej (Dz.Urz. UE z 2013, L 140, s. 1).

42 Art. 19 rozporzadzenia 2021/1060.
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Wskaza¢ mozna rowniez inne przyklady. Wyplata srodkow z Instrumentu na
rzecz Odbudowy i Wzmacniania Odpornos$ci zalezy od przestrzegania przez panstwa
czlonkowskie regut ostroznosci budzetowej (warunkowo$¢ makroekonomiczna)*3.
Przestrzeganie praw czlowieka w zarzadzaniu granicg zewngtrzng warunkuje moz-
liwos¢ uzyskania przez panstwa cztonkowskie srodkéw z instrumentu finansujgcego
dziatania prowadzone w tym obszarze**. Przestrzeganie praw czlowieka i celow
srodowiskowych uzaleznia natomiast dostep panstw cztonkowskiego do pozyczek
majacych umozliwi¢ im osiggnigcie celow europejskiego Zielonego Ladus.

Pomimo roznic, wspolng cechg mechanizméw warunkowosci jest uzaleznienie
wyptat funduszy UE dokonywanych na rzecz panstw cztonkowskich od poszano-
wania przez te panstwa dodatkowych wymogoéw od tych, ktore sg konieczne dla
otrzymywania funduszy UE. Przyktadowo, panstwo cztonkowskie chcace uzyskaé
fundusze strukturalne musi spetni¢ wymogi ustalone w ramach polityki spdjnosci
oraz ponadto w toku ich wydatkowania zapewni¢ przestrzeganie praw podstawowych,
przepiséw Srodowiskowych, zamowien publicznych i pomocy panstwa. Ponadto,
mechanizmy warunkowosci przyznajg Komisji i Radzie UE dodatkowe kompetencje
nadzorcze, wzmacniajgce ich potozenie wobec panstw cztonkowskich — upowazniaja
je do sprawdzania czy panstwa cztonkowskie przestrzegaja okreslonych wymogow
(na przyktad praw podstawowych) oraz do podejmowania okreslonych dziatan, gdy
sa one naruszane (na przykltad wstrzymanie wyptat funduszy UE).

Cechy te charakteryzuje rowniez mechanizm warunkowosci ustanowiony w roz-
porzadzeniu 2020/2092, wymagajacy od panstw cztonkowskich przestrzegania zasad
panstwa prawnego w toku wydatkowania funduszy UE. Zostanie on scharaktery-
zowany ponize;j.

11.5. Charakterystyka mechanizmu warunkowosci
(rozporzadzenie 2020/2092)

11.5.1. Cel ustanowienia mechanizmu warunkowosci

Z art. 1 rozporzadzenia 2020/2092 ustanawiajgcego mechanizm warunkowosci
wynika, ze przyjeto w nim przepisy niezbe¢dne do ochrony budzetu UE w przypadku
naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich. Mechanizm ten ma
zapewnia¢ ochrong¢ przed skutkami naruszen tych zasad nie tylko $rodki finansowe

43 Art. 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lutego 2021 r. 2021/241 ustanawiajacego
Instrument na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (Dz.U. 2021, L 57, s. 17).

44 Art. 4 rozporzadzenia Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 lipca 2021 r. 2021/1148 usta-
nawiajace, w ramach Funduszu Zintegrowanego Zarzadzania Granicami, Instrument Wsparcia Finansowego
na rzecz Zarzadzenia Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. 2021, L 251, s. 48).

45 Art. 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z 14 lipca 2021 r. 2021/1229 w sprawie instrumentu
pozyczkowego na rzecz sektora publicznego w ramach mechanizmu sprawiedliwej transformacji (Dz.U. 2021,
L 274, s. 1).
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ujmowane w rocznych budzetach UE*, lecz rowniez $rodki finansowe pochodzace
z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwickszania Odpornosci4”. Srodki te okreslane
beda mianem funduszy UE.

U podstaw ustanowienia mechanizmu warunkowos$ci lezy zatozenie o zwigzku
miedzy koniecznos$cig poszanowania zasad panstwa prawnego przez wszystkie pan-
stwa czltonkowskie a wzajemnym zaufaniem i solidarnoscig finansowg miedzy tymi
panstwami*®, Naruszenie zasad panstwa prawnego przez jedno z panstw czlonkow-
skich podwaza zaufanie i solidarno$¢, ktérymi darzyly je pozostate panstwa. Tezg
te rozbudowat TSUE w omawianych wyrokach.

11.5.2. Podstawa prawna przyjecia rozporzadzenia 2020/2092

Rozporzadzenie 2020/2092 zostato przyjete na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a)
TFUE. Zgodnie z tym przepisem Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie
ze zwykla procedurg ustawodawcza i po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym,
przyjmuja w drodze rozporzadzenia zasady finansowe okreslajace w szczegdlnosci
warunki uchwalania i wykonywania budzetu UE oraz przedstawiania i kontrolowania
rachunkow.

Na podstawie art. 322 ust. 1 TFUE przyjmowane sg rozporzadzenia finansowe
— glowne akty wtornego prawa budzetowego UE ustalajace reguty funkcjonowania
budzetu UE. Na tej podstawie uchwalono obecnie obowigzujace rozporzadzenie
finansowe 2018/10464°, a takze rozporzadzenia obowigzujace wczesniej — rozporza-
dzenie finansowe 966/201230 i rozporzadzenie finansowe 1605/20025!,

Zwiazek pomigdzy rozporzadzeniem 2020/2092 ustanawiajacym mechanizm
warunkowosci i rozporzadzeniem finansowym 2018/1046 pokreslity Komisja,
Parlament Europejski i Rada UE we wspoélnej deklaracji sporzadzonej w toku
przyjmowania rozporzadzenia 2020/2092. Wskazaly w nim zamiar wlaczenia roz-
porzadzenia 2020/2092 do rozporzadzenia finansowego 2018/1046, gdy bedzie ono
nowelizowane2.

46 Art. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

47 Art. 8 rozporzadzenia 2021/241.

48 Motyw 13 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.

49 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogodlnego Unii, zmieniajace rozporzadzenia
(UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013,
(UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/UE, a takze uchylajace
rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UE L 193 z 30.07.2018, s. I).

50 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika
2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogoélnego Unii oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.U. L 298 z 26.10.2012, s. 1).

51 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporzadze-
nia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspodlnot Europejskich (Dz.U. L UE 248
z 16.09.2002, s. 1).

52 Zalgcznik do komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego na podstawie art. 294 ust. 6 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej dotyczacy stanowiska Rady w sprawie przyjecia rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii,
COM(2020) 843 final.



1024 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

11.5.3. Przeslanki przyjmowania i uchylania Srodkow
w ramach mechanizmu warunkowosci

11.5.3.1. Przestanki przyjmowania $rodkéw w ramach
mechanizmu warunkowosci

Istotg mechanizmu warunkowosci jest mozliwo$¢ naktadania przez Rade, na wnio-
sek Komisji, sSrodkéw na panstwa cztonkowskie w przypadku spetnienia koniecznych
w tym celu przestanek, a takze uchylanie tych §rodkéw, gdy przestanki te przestang
istnie¢. W mysl art. 4 rozporzadzenia 2020/2092 Rada moze naktada¢ na panstwa
cztonkowskie srodki w przypadku stwierdzenia, Ze naruszenia zasad panstwa praw-
nego w panstwie cztonkowskim wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wptynie-
cia, w sposob bezposrednio wystarczajacy, na nalezyte zarzadzanie finansami UE
w ramach budzetu UE lub na ochrong interesoéw finansowych UE.

Uruchomienie systemu warunkowos$ci zostato zatem uzaleznione od przestanki
dotyczacej naruszenia zasad pafistwa prawnego, przestanki dotyczacej funduszy UE
(nalezytego zarzadzania finansami UE i ochrony intereséw finansowych UE) oraz
zwigzku przyczynowego miedzy tymi przestankami (wptywu lub powaznego ryzyka
wplywu, w sposob wystarczajaco bezposredni, naruszenia zasad panstwa prawa na
fundusze UE).

11.5.3.1.1. Przestanka naruszenia zasad panstwa prawnego

Przestanke naruszenia zasad panstwa prawnego nalezy odczytywaé w $wietle jej
definicji ustanowionej na potrzeby rozporzadzenia 2020/2092. Zgodnie z art. 2a)
rozporzadzenia 2020/2092, panstwo prawne odnosi si¢ do wartosci UE wymienionych
w art. 2 TUE 1 obejmuje: zasad¢ legalnosci, ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny,
demokratyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa; zasade pewno$ci prawa;
zakazu arbitralnosci w dzialaniu wladz wykonawczych; zasad¢ skutecznej ochrony
sadowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci zapewnianej przez niezawiste
i bezstronne sady rowniez w odniesieniu do praw podstawowych; zasade podziatu
wladz; oraz niedyskryminacje i rowno$¢ wobec prawa. W definicji tej wskazano,
ze panstwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostale warto$ci
i zasady UE zapisane w art. 2 TUE.

Panstwo prawne zdefiniowano w rozporzadzeniu 2020/2092 jako wigzke sktada-
jacych si¢ na nie zasad, powszechnie uznanych w orzecznictwie TSUE jako tworza-
cych to pojecie’3. Stad tez, w rozporzadzeniu 2020/2092 stosowana jest terminologia

53 Wyroki TSUE w sprawach: C-496/99 P CAS Succhi di Frutta, EU:C:2004:236, pkt 63 (zasada legal-
nosci); 212-217/80 Divella, EU:C:1981:270, pkt 10 (zasada pewno$ci prawa); 46/87 i 227/88 Hoechst,
EU:C:1989:337, pkt 19 (zakaz arbitralno$ci w dziataniu wladz wykonawczych); C-64/16 Associagdo Sindical
dos Juizes Portugueses, pkt 31, 40-41; C-216/18 PPU — Minister for Justice and Equality, pkt 63-67,
C-791/19 Komisja przeciwko Polsce, EU:C:2021:596, pkt 51, 58; C-896/19 Repubblika, EU:C:2021:311,
pkt 51; C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19 Asociatia , Forumul Judecdtorilor
din Romania”, EU:C:2021:393, pkt 162 (zasada skutecznej ochrony sadowej, w tym dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci sprawowanego przez niezawiste i bezstronne sady); C-477/16 Kovalkovas, EU:C:2016:861,
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»zasad panstwa prawnego” (ang. principles of the rule of law) akcentujagca mnogosc¢
sktadajacych si¢ na nie zasad, a nie powszechnie uzywane pojecie ,,zasady panstwa
prawnego” (ang. rule of law). W definicji tej skorzystano z ustalen terminologicznych
dotyczacych tego pojecia przyjetych przez Komisje juz w 2014 r., w komunikacie
dotyczacym nowych ram na rzecz praworzadnosci>4. Uwydatniono w niej tez zwigzek
pomigdzy panstwem prawnym, stanowigcg jedng z wartosci UE, a innymi wartoscia-
mi, o ktorych stanowi art. 2 TUE. Cho¢, jak wskazano, nie istnieje hierarchia wartosci
unijnych, poszanowanie panstwa prawnego ma zasadnicze znaczenie dla ochrony
pozostatych wartosci na ktorych opiera si¢ Unia, takich jak wolnos¢, demokracja,
rowno$¢ i poszanowanie praw cztowiekas. Poszanowanie panstwa prawnego jest
nierozerwalnie zwigzane z demokracjg i ochrong praw podstawowych. Nie moze by¢
demokracji i poszanowania praw podstawowych bez poszanowania zasady panstwa
prawnego i odwrotnie.

W rozporzadzeniu 2020/2092 wskazano list¢ przyktadow mogacych wskazywac
na naruszenie zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim36, do ktorych
zaliczono: 1) zagrozenie dla niezawistosci sagdownictwa; 2) niezapobieganie arbi-
tralnym lub bezprawnym decyzjom organow publicznych, w tym organow $cigania,
niekorygowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzymywanie zasobow
finansowych i ludzkich wptywajace na prawidtowe funkcjonowanie tych organow
lub niezapewnienie braku konfliktu interesow; i 3) ograniczanie dostepnosci i sku-
tecznosci srodkow ochrony prawnej, m.in. przez restrykcyjne przepisy proceduralne,
niewykonywanie wyrokow lub ograniczanie skutecznego prowadzenia postgpowan
przygotowawczych, wnoszenia i popierania oskarzen lub naktadania kar.

Ustanowiono réwniez list¢ obszarow i dziatan organdow krajowych, ktorych moga
dotyczy¢ naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskich3’. Obej-
muja one:

a) prawidlowe funkcjonowanie organéw wykonujacych budzet UE, w tym udzie-
lajacych pozyczki i inne instrumenty gwarantowane przez budzet UE, w szcze-
golnosci w kontekscie postepowan z zakresu zamoéwien publicznych;

b) prawidlowe funkcjonowanie organdéw przeprowadzajacych kontrolg finansowas,
monitoring i audyty oraz prawidlowe funkcjonowanie skutecznych i przejrzystych
systemow zarzadzania finansami i rozliczalnos¢;

¢) prawidtowe funkcjonowanie stuzb dochodzeniowo-$ledczych i prokuratur prowa-
dzacych postepowania przygotowawcze dotyczace oszustw podatkowych, korupcji
i innych naruszen prawa UE zwigzanych z wykonywaniem budzetu UE lub
ochrong interesé6w finansowych UE;

pkt 36, C-452/16 Pottorak, EU:C:2016:858, pkt 35; C-279/09 DEB, EU:C:2010:811, pkt 58 (zasada
podziatu wiadz).

54 Komunikat Komisji pt. ,,Nowe ramy Unii na rzecz umocnienia praworzadnosci”, COM(2014) 158 final,
zalgcznik 1.

35 Motyw 6 preambuty rozporzadzenia 2020/2092.

5 Art. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

57 Art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2020/2092.
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d) skuteczna kontrole sadowa dziatan lub zaniechan organow wskazanych w lit. a—c,
dokonywang przez niezawiste sady krajowe;

e) zapobieganie i nakladanie przez organy administracyjne i sady krajowe sku-
tecznych i1 odstraszajacych sankcji za naduzycia finansowe, w tym oszustwa
podatkowe, korupcje lub inne naruszenia prawa UE zwigzane z wykonywaniem
budzetu UE lub ochrong interesow finansowych UE;

f) odzyskiwanie srodkow nienaleznie wyptaconych z funduszy UE;

g) skuteczng i terminowg wspotprace z OLAF oraz z EPPO (dla panstw uczestnicza-
cych) w ramach prowadzonych przez te organy postgpowan przygotowawczych
lub wnoszonych i popieranych przez nie oskarzen;

h) inne sytuacje lub dziatania organow, majace znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii.

11.5.3.1.2. Przeslanka dotyczaca funduszy UE

Aby mechanizm warunkowos$ci mogl by¢ uruchomiony, naruszenie zasad panstwa
prawnego przez panstwo cztonkowskie musi wptywac lub stwarza¢ powazne ryzyko
wplywu, w sposob bezposrednio wystarczajacy, na nalezyte zarzadzanie finansa-
mi UE lub na ochrong interesow finansowych UE33. Obydwa pojecia ,,nalezyte
zarzadzanie finansami” (art. 317 TFUE) i ,,ochrona intereséw finansowych UE”
(art. 325 TFUE) maja charakter traktatowy, zostaty zastosowane w postanowieniach
finansowych TFUE dotyczacych budzetu UE. Pojecia te nie zostaty zdefiniowane
w przepisach traktatowych, ani w rozporzadzeniu 2020/2092, cho¢ ogrywaja istotna
role w jego stosowaniu.

Wplyw naruszenia zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami
UE lub interesy finansowe UE stanowi zaréwno przestanke uruchomienia mechani-
zmu warunkowos$ci®?, jak i kryterium uwzgledniane przy ocenie proporcjonalnosci
srodkow naktadanych na panstwo czlonkowskie za to naruszenie®®. O ile watpli-
wosci nie budzi pojecie interesow finansowych UE, zdefiniowane w art. 2 ust. 1
rozporzadzenia rozporzadzeniu w sprawie OLAF¢!, zasadnicze pytania powstaja
o przypadku ustalenia treSci pojecia nalezytego zarzadzania finansami, ktore nie
zostaly rozstrzygniete ani w omawianych wyrokach TSUE (zob. pkt 11.5.2.2) ani
w wytycznych Komisji (zob. pkt 11.6.1).

Bez wzgledu na wskazane zastrzezenia, bezsporne jest, ze uwzgledniajac sys-
tematyke przepisow traktatowych, w ktorych je uzyto, pojecia te dotycza budzetu
UE, a doktadniej jego wykonywania i ochrony. Oznacza to zatem, ze mechanizm

58 Art. 4 ust. 1 rozporzagdzenia 2020/2092.

% Tamze.

60 Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

61 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia 11 wrze$nia 2013 .
dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF),
(Dz.Urz. UE L 248 z 18.9.2013, s. 1). Zgodnie z tym przepisem obejmuje ono dochody, wydatki i aktywa
objete budzetem UE i budzetami instytucji, organow, urzedow i agencji, a takze budzetami, ktorymi one zarza-
dzaja lub ktére monitoruja. Natomiast w mysl orzecznictwa TSUE interesy finansowe Unii obejmuje zarowno
wplaty srodkow do budzetu UE, jak i pokrywane z niego wydatki (wyrok TSUE w potaczonych sprawach
C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, Euro Box Promotion, EU:C:2021:1034, pkt 183).
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warunkowosci w mysl rozporzadzenia 2020/209262 moze by¢ uruchomiony wytacznie
wtedy, gdy naruszenie zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywa
lub stwarza powazne ryzyko wptywu, w sposdb bezposrednio wystarczajacy, na
fundusze UE (budzet UE i Instrument Odbudowy I Zwigkszania Odpornosci).

11.5.3.1.3. Zwiazek przyczynowy miedzy naruszeniem zasad panstwa prawnego
a budzetem UE

Dla uruchomienia mechanizmu warunkowos$ci pomiedzy naruszeniem zasad pan-
stwa prawnego a funduszami UE musi zachodzi¢ zwigzek przyczynowy. Narusze-
nie zasad panstwa prawnego musi bowiem wptywac¢ lub stwarza¢ powazne ryzyko
wpltywu, w sposob bezposrednio wystarczajacy, na nalezyte zarzadzanie finansami
lub na ochrone interesow finansowych UE®3,

Powyzsza formuta zwigzku przyczynowego, dodana na ostatnim etapie nego-
cjacji rozporzadzenia 2020/2092, przesadzajaca o Scistym powigzaniu mechanizmu
warunkowosci z funduszami UE, miata uzasadni¢ przyjecie tego rozporzadzenia na
podstawie art. 322 ust. 1 TFUE oraz odeprze¢ ewentualne zarzuty, ze stanowi on
kolejny instrument ochrony zasad panstwa prawnego uchwalony z naruszeniem art. 7
TUE. Zarzuty te formutowano pod adresem pierwotnego wniosku Komisji, ktory byt
ukierunkowany na ochrong¢ zasad panstwa prawnego, a w mniejszym stopniu nacisk
ktadt na fundusze UE®. Zastosowanie mechanizmu warunkowos$ci wobec Wegier
w 2022 r., w ktorym to tego rodzaju zastrzezenia dotyczace zwigzku przyczynowego
nie byly formutowane, wydaje si¢ wskazywac, ze obawy te byly nadmierne.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze przyjeta formuta zwiazku przyczyno-
wego stanowi probatio diabolica, ktore przypuszczalnie przesadzi o niemozliwosci
stosowania mechanizmu warunkowo$ci®.

11.5.3.1.4. Uchylanie $srodkéw w ramach mechanizmu warunkowosci

Srodki natozone w ramach mechanizmu warunkowosci sa uchylane, gdy prze-
stanki uzasadniajgce ich natozenie przestaty istnie¢. Jezeli panstwo czlonkowskie
tylko czesciowo zaradzilo sytuacji prowadzacej do zastosowania $rodkow, natozone
srodki sg dostosowywane do tej sytuacji®®. Oznacza to, ze nalozone na panstwo

62 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

6 Tamze. W my$l motywu 13 rozporzadzenia 2020/2092 istnieje wyrazne powigzanie mi¢dzy poszanowaniem
pafistwa prawnego a skutecznym wykonywaniem budzetu UE zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania
finansami.

64 Ograniczenie to zostalo wprowadzone na koncowym etapie negocjacji projektu rozporzadzenia. Zob. konkluzje
Rady Europejskiej z 17-21 lipca 2020 r., pkt A24 i zatacznik do konkluzji, pkt 22-23 oraz konkluzje Rady
Europejskiej z 10-11 grudnia 2020 r., pkt 2 lit. ¢) zgodnie z ktorymi ,,zwigzek przyczynowy miedzy takimi
naruszeniami a negatywnymi skutkami dla interesow finansowych Unii bgdzie musial by¢ wystarczajaco bez-
posredni i nalezycie ustalony. Samo stwierdzenie, ze naruszenie praworzadnosci miato miejsce, nie wystarcza
do uruchomienia mechanizmu”. W pierwotnej wersji projektu z 2018 r. nie bylo ono przewidziane — dla
zastosowania systemu warunkowosci kluczowy byt sam fakt naruszenia zasady panstwa prawnego przez
panstwo cztonkowskie, ktory musiat by¢ jednak systemowy i powszechny (art. 2 lit. b projektu).

65 Artykul wprowadzajacy, “European Papers”, 2020, no. 5, s. 1101-1104.

66 Art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.



1028 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

cztonkowskie $rodki sg uchylane, gdy panstwo to wyeliminuje w catosci lub w cze-
$ci naruszenie zasad panstwa prawnego uzasadniajace ich natozenie, albo tez, gdy
naruszenie to istnieje, ale przestaje pozostawaé w wymaganym zwigzku przyczy-
nowym z funduszami UE.

11.5.4. Srodki ochrony budzetu UE nakladane na panstwa czlonkowskie
w ramach mechanizmu warunkowosci

Istota mechanizmu warunkowos$ci sg $rodki ochrony budzetu UE (dalej: $rodki)
naktadane w jego ramach na panstwa cztonkowskie. W zaleznosci od powodoéw uzasad-
niajacych ich stosowanie, naktadany moze by¢ jeden $rodek lub ich wicksza liczba®.

Rodzaj naktadanych $rodkéw zalezy od podmiotu wydatkujacego fundusze UE
i stosowanej w tym celu metody®8. Jezeli fundusze te wydatkuja panstwa cztonkow-
skie w ramach zarzgdzania dzielonego® — a w ten sposdb wydatkowanych jest okoto
80% budzetu UE na rzecz WPR i polityki spdjnosci — na panstwo czlonkowskie
moga zosta¢ nalozone nastepujace srodki:

1) zawieszenie zatwierdzenia programu;

2) zawieszenie zobowigzan;

3) ograniczenie zobowigzan, w tym w drodze korekt finansowych lub przesunigcia
srodkéw do innych programow;

4) zmniejszenie ptatnosci zaliczkowych;

5) wstrzymanie biegu terminéw ptatnosci;

6) zawieszenie ptatnosci’l.

Jezeli natomiast fundusze UE wydatkuje Komisja bezposrednio (przez wtlasne
stuzby) lub posrednio (przez agencje UE)’! na rzecz panstw cztonkowskich —a w ten
sposob wydatkowane sg srodki z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania
Odporno$ci — to na panstwo to moga zosta¢ natozone nastgpujace srodki:

1) zawieszenie platnosci, zawieszenie wykonania lub zakonczenie obowigzywania
zobowigzania prawnego’?;

2) zakaz zaciggania nowych zobowigzan prawnych;

3) zawieszenie wyptaty rat lub przedterminowa sptata pozyczek gwarantowanych
przez budzet UE;

4) zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwa-
rantowanego przez budzet UE;

5) zakaz zawierania uméw w sprawie pozyczek lub innych instrumentéw gwaran-
towanych przez budzet UE7.

67 Art. 5 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

68 Zob. Rodzaje zarzadzania budzetem UE, https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/how-it-works/annual-
-lifecycle/implementation/eu-budget-management-types en (dostep 5.04.2022).

69 Art. 62 ust. 1 lit. b rozporzadzenia finansowego.

70 Art. 5 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia 2020/2092.

71 Art. 62 ust. 1 lit. a i ¢ rozporzadzenia finansowego 2018/104.

72 Art. 131 ust. 3 rozporzadzenia finansowego.

73 Art. 5 lit. a rozporzadzenia 2020/2092.
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W rozporzadzeniu 2020/2092 nie okreslono cech charakterystycznych poszczegol-
nych $rodkow ani sposobu ich dziatania, przywotane zostaly wylacznie ich nazwy.
Poznanie istoty tych srodkow wymaga odwotania si¢ do regulujacych je rozporza-
dzen, w tym w szczegdlnosci: rozporzadzenia finansowego 2018/1046 i rozporza-
dzen sektorowych okreslajacych reguty wydatkowania funduszy UE na wdrazanie
poszczeg6lnych polityk UE w ramach WRF 2021-2027. Kluczowe w tym zakresie
s rozporzadzenia dotyczace polityki spojnosci i WPR (ok. 80% wydatkow budzetu
UE) oraz Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci. Warto spoj-
rze¢ na daty przyjecia tych rozporzadzen. Rozporzadzenie 2021/1060 dotyczace
polityki spojnosci’ przyjeto 30 czerwca 2021 r., rozporzadzenie 2021/2166 doty-
czace WPR7> — 2 grudnia 2021 r., natomiast rozporzadzenie 2021/241 — 12 lutego
2021 r.76. Oznacza to, ze cztonkowie Rady Europejskiej, zawierajgc w Swietle kamer,
11 grudnia 2020 r., polityczny kompromis umozliwiajacy przyjecie rozporzadzenia
2020/2092, a takze Rada i Parlament Europejski przyjmujac go 16 grudnia 2020 r.,
w gruncie rzeczy nie wiedzieli, jakie dokladnie srodki beda mogly by¢ na jego
podstawie naktadane na panstwa cztonkowskie naruszajace zasady panstwa prawne-
go. Prace legislacyjne nad rozporzadzeniami ustalajagcymi te $rodki trwaty bowiem
wowczas w najlepsze i zakonczyly si¢ dwa miesigce pozniej (rozporzadzenie doty-
czace Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci), pot roku pozniej
(rozporzadzenie dotyczace polityki spdjnosci) i prawie rok pdzniej (rozporzadzenie
dotyczace WPR). Nalezy uzna¢ to za wysoce niefortunne, rowniez z perspektywy
poszanowania zasad panstwa prawnego, ktore w mysl przyjetej definicji’’, obejmuja
przejrzysty proces legislacyjny i zasade pewnosci prawa. A zatem ponownie: fo save
the rule of law one must apparently break it’8.

W rozporzadzeniu 2020/2092 okreslono natomiast kryteria stosowane w toku
naktadania $rodkow na panstwa cztonkowskie. W mysl art. 5 ust. 3 rozporzadzenia
2020/2092 s$rodki te powinny by¢ proporcjonalne i okreslane w §wietle faktycznego
lub potencjalnego wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie
finansami lub interesy finansowe UE. Powinny by¢ naktadane z uwzglgdnieniem
charakteru, czasu trwania, wagi i zakresu naruszen zasad panstwa prawnego oraz
ukierunkowane, w zakresie w jakim to mozliwe, na dziatania UE, ktorych dotycza
naruszenia. W motywie 18 preambuly rozporzadzenia 2020/2092 doprecyzowano,
ze przy okreslaniu srodkow powinna mie¢ zastosowanie zasada proporcjonalno-
$ci, w szczegodlnosci poprzez uwzglednienie powagi sytuacji, czasu, ktory uptynat
od rozpoczecia dziatania, czasu jego trwania i powtarzalnosci, intencji i stopnia

74 Zob. przypis 33.

75 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2116 z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie
finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej oraz uchylenia rozporzadzenia
(UE) nr 1306/2013.

76 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2116 z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie
finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzgdzania nig i monitorowania jej oraz uchylenia rozporzadzenia
(UE) nr 1306/2013 (Dz.U. L 435 z 6.12.2021, str. 187).

77 Art. 2 lit. a rozporzadzenia 2020/2092.

78 A. Alemanno, M. Chamon, 7o Save the Rule of Law...
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wspolpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu naruszen zasad
panstwa prawnego, jak rowniez skutkow tych naruszen dla nalezytego zarzadzania
finansami UE lub dla intereséw finansowych UE. Z przepiséw tych wynika, Ze
kluczowa role w toku naktadania $rodkow, tj. wyboru ich rodzaju, liczby i powa-
gi, odgrywa zasada proporcjonalnosci. Okolicznosci towarzyszace naruszeniu zasad
panstwa prawa, takie jak na przyklad jego waga, zakres, charakter, czas trwania czy
wptyw na budzet UE, powinny umozliwi¢ Radzie natozenie $rodkow proporcjonal-
nych wzgledem uzasadniajacego je naruszenia.

11.5.5. Procedura nakladania i uchylania srodkow

Srodki za naruszenia zasad panstwa prawnego sa nakladane na panstwa czton-
kowskie i uchylane przez Rad¢ w ramach kontradyktoryjnej procedury inicjowanej
przez Komisje¢”. Procedura ta powinna zapewnia¢ poszanowanie zasad obiektyw-
nos$ci, niedyskryminacji i roéwnego traktowania panstw cztonkowskich oraz byc¢
prowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody®0. Komisja wszczyna procedure,
jezeli stwierdzi, ze istniejg uzasadnione powody, by uznaé, ze przestanki warun-
kujace jej uruchomienie zostaly spetnione. W toku tej oceny uwzglednia informa-
cje pochodzace z roznych zrodet, w tym z decyzji, wnioskéw i zalecen instytucji
UE, od organizacji mi¢dzynarodowych i innych uznanych instytucji. Procedure
formalnie rozpoczyna wyslanie przez Komisj¢ panstwu cztonkowskiemu pisem-
nego powiadomienia wskazujacego elementy faktyczne i przyczyny, na ktorych
Komisja oparla swoje ustalenia. O powiadomieniu i jego tresci Komisja informu-
je Rade 1 Parlament Europejski. Zaréwno przed jak i po przestaniu pisemnego
powiadomienia, Komisja moze zwrdci¢ si¢ do panstwa czlonkowskiego o dodat-
kowe informacje. Nastgpnie panstwo cztonkowskie przekazuje Komisji wymagane
informacje, moze tez przedstawi¢ uwagi i zaproponowac $rodki zaradcze. Panstwo
cztonkowskie przedstawia informacje w wyznaczonym przez Komisj¢ terminie
wynoszacym od miesigca do trzech miesigcy od daty powiadomienia o ustale-
niach. Nastepnie Komisja dokonuje niezbednych ocen, ktére powinna przeprowa-
dzi¢ w terminie miesigca od otrzymania od panstwa cztonkowskiego informacji,
w razie ich nieuzyskania — terminie trzech miesiecy od daty powiadomienia, a w kaz-
dym przypadku — w rozsadnym terminie. W razie podtrzymania zarzutéw, Komi-
sja umozliwia panstwu czlonkowskiemu przedtozenie uwag, w szczegodlnosci na
temat proporcjonalnosci przewidywanych srodkéw, na co panstwo cztonkowskie
ma miesigc.

79 Art. 6 rozporzadzenia 2020/2092. Zgodnie z motywem 16 preambuly rozporzadzenia 2020/2092 stwier-
dzenie naruszen zasad panstwa prawnego wymaga dokonania przez Komisje doglebnej oceny jakosciowe;.
Ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa oraz powinna uwzglednia¢ stosowne informacje
z dostepnych zrodet i od uznanych instytucji, w tym wyroki TSUE, sprawozdania TO, roczne sprawozdania
Komisji na temat praworzadnosci, unijng tablicg wynikow wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania OLAF,
w stosownych przypadkach EPPO i innych Zrodet wskazanych w tym motywie.

80 Motyw 26 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.
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Jezeli Komisja nadal uznaje, ze zaproponowane przez panstwo cztonkowskie
srodki zaradcze s nieadekwatne wzgledem ustalen zawartych w jej powiadomieniu,
przedstawia Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie odpowied-
nich §rodkéw. We wniosku tym przedstawia powody i dowody stanowigce podstawe
jej ustalen. Wniosek ten Komisja przedstawia Radzie w terminie miesigca od otrzy-
mania uwag od panstwa cztonkowskiego, a w przypadku braku uwag, bez zbedne;j
zwloki, a w kazdym razie w terminie miesiagca od uptywu terminu, w ktérym panstwo
cztonkowskie moglo przedstawi¢ uwagi dotyczace zarzutéw Komisji.

Rada przyjmuje decyzj¢ wykonawcza w sprawie odpowiednich $rodkéw w termi-
nie miesigca od otrzymania wniosku Komisji lub w przypadku wystapienia wyjat-
kowych okolicznosci, w terminie trzech miesiecy. Rada moze tez zmieni¢ wniosek
Komisji 1 przyja¢ go w drodze decyzji wykonawczej. W obu przypadkach Rada
glosuje kwalifikowang wigkszoscia glosow, tj. standardowa wickszo$cig glosow sto-
sowang w Radzie (art. 16 ust. 3 TUE)8!,

Jezeli Rada natozy srodki na panstwo cztonkowskie, panstwo to moze w dowol-
nym momencie przyja¢ nowe srodki zaradcze i przedtozy¢é Komisji pisemne powia-
domienie zawierajace dowody wskazujace, ze przestanki uzasadniajace ich natozenie
przestaty by¢ spelniane2. Komisja dokonuje ponownej oceny sytuacji w danym
panstwie cztonkowskim na wniosek tego panstwa lub z wlasnej inicjatywy, najpdzniej
po roku od przyjecia srodkow przez Rade. Uwzglednia dowody przedtozone przez
panstwo cztonkowskie i adekwatno$¢ nowych srodkow zaradczych przyjetych przez
to panstwo. Jezeli uzna, ze przestanki uzasadniajace natozenie srodkoéw przestaly by¢
spelniane, przedktada Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie
uchylenia przyjetych srodkow. Jezeli zas uzna, ze jedynie cze$ciowo zaradzono sytu-
acji, ktora doprowadzita do przyjecia srodkow, przedktada Radzie wniosek dotyczacy
decyzji wykonawczej dostosowujacej przyjete srodki. Jezeli natomiast uzna, ze nie
zaradzono sytuacji, ktora doprowadzita do przyjecia srodkow, kieruje do panstwa
cztonkowskiego decyzj¢ wraz z uzasadnieniem i informuje o tym Rade. Analogicznie
tak jak naktada srodki, Rada uchyla $rodki w drodze decyzji wykonawczej, jezeli
powody uzasadniajace ich natozenie przestaly istniec.

Decyzje wykonawcze Rady podlegaja sadowej kontroli dokonywanej przez TSUE
w trybie skargi na niewaznos$¢ aktu prawa UE (art. 263 TFUE).

81 Art. 6 ust. 11 rozporzadzenia 2020/2092. Przyjete rozwigzanie stanowi istotng nowosé¢, gdyz w pierwotnej
wersji projektu przewidziano, ze Rada bgdzie przyjmowaé omawiane decyzje odwrocona kwalifikowa-
ng wickszoscig glosow. W przypadku tego rodzaju wigkszosci, nieprzewidzianej w traktatach unijnych,
przedtozony przez wnioskodawce (Komisje) projekt aktu prawnego zostaje przyjety, chyba ze prawodawca
(Rada) odrzuci go lub zmieni zwyklg kwalifikowang wigkszo$cig glosow w glosowaniu przeprowadzonym
w okreslonym terminie. Po uptywie tego terminu projekt aktu prawnego uwaza si¢ za przyjety, nawet jezeli
do glosowania nie doszto. Oznaczatoby to, ze wniosek Komisji w sprawie natozenia $rodkow zostatby
uznany za przyjety, chyba ze Rada zebralaby zwykta kwalifikowana wigkszos¢ glosow koniecznych do
jego odrzucenia (w ciggu miesigca od ztozenia) lub zmiany.

82 W razie przedlozenia przez pafistwo cztonkowskie pisemnego powiadomienia, Komisja przedktada wniosek
lub przyjmuje decyzje w terminie miesigca od jego otrzymania, lub w nalezycie uzasadnionych okoliczno-
$ciach, w dluzszym terminie, o ktorym niezwlocznie informuje panstwo cztonkowskie.
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Motyw 26 preambuty rozporzadzenia 2020/2092 przewiduje, ze jezeli panstwo
czlonkowskie uzna, ze w trakcie przyjmowania lub uchylania $srodkow w powaznym
stopniu naruszono zasady obiektywnosci, niedyskryminacji, rownego traktowania
panstw cztonkowskich, bezstronnosci i oparcia o dowody, moze przekaza¢ sprawe
Radzie Europejskiej. Wowczas, dopoki Rada Europejskie nie omowi sprawy, nie
powinny by¢ podejmowane zadne decyzje w sprawie tych srodkéw. Poniewaz udziat
Rady Europejskiej w procedurze naktadania srodkéw na panstwa cztonkowskie zostat
przewidziany wytgcznie w motywach preambuly rozporzadzenia 2020/2092, i nie ma
g0 W jego czeSci normatywnej, z prawnego punktu widzenia, w $wietle orzecznictwa
TSUE®, jest on watpliwy, cho¢ dopuszczalny politycznie.

11.5.6. Ochrona beneficjentéw funduszy UE przed skutkami $rodkow
nalozonych panstwa czlonkowskie

Srodki naktadane na panstwa cztonkowskie w ramach mechanizmu warunkowosci
nie powinny oddziatywaé na beneficjentow funduszy UE (na przyklad jednostki
samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcow, rolnikéw, dalej: beneficjenci). Aby ten
skutek osiggna¢ i zminimalizowaé¢ ryzyko przenoszenia na beneficjentow cigzaru
finansowego $rodkéw natozonych na panstwo cztonkowskie (na przyklad wstrzy-
mania przez panstwo cztonkowskie naleznych beneficjentom wyptat w reakcji na
wstrzymanie ptatnosci otrzymywanych z budzetu UE), w art. 5 ust. 2 rozporzadzenia
2020/2092 przyjeto, ze nalozenie na panstwo cztonkowskie $rodkoéw nie wptywa
na jego obowiazki w zakresie wdrazania programu lub wydatkowania funduszu UE
objetego tymi $rodkami, w szczegolnosci na obowiazki w zakresie dokonywania
ptatnosci na rzecz beneficjentow.

Co istotne, panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane sktada¢ Komisji sprawoz-
dania na temat realizacji tego obowiazku co trzy miesigce, a Komisja sprawdzac
jego przestrzeganie i razie potrzeby podejmowaé $rodki w celu ochrony budzetu
UE, zgodnie z przepisami sektorowymi i finansowymi®4. W motywie 19 preambuty
rozporzadzenia 2020/2092 wskazano, ze w razie potrzeby, w celu zapewnienia, by
kwoty nalezne od panstwa cztonkowskiego zostaty faktycznie wyptacone benefi-
cjentom, Komisja powinna odzyska¢ dokonane ptatnosci lub stosownie do sytuacji,
dokona¢ korekty finansowej poprzez zmniejszenie wsparcia UE na rzecz danego
programu zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sektorowymi. Za pomoca
stron internetowych Komisja ma informowac beneficjentow o powyzszych obowigz-
kach pafistw cztonkowskich i stworzy¢ narzedzie umozliwiajace im przekazywanie
informacji i ich naruszeniach.

83 TSUE wskazuje, ze preambuta aktu prawnego Unii nie ma mocy prawnie wigzacej i nie moze by¢ powo-
tywana dla uzasadnienia odstgpstw od przepisow danego aktu, ani w celu wyktadni tych przepisow w spo-
sOb oczywiscie sprzeczny z ich brzmieniem. Zob. wyroki TSUE w sprawach C-10/18 P Marine Harvest,
EU:C:2020:149, pkt 44; C-134/08 Tyson Parketthande, EU:C:2009:229, pkt 16; C-344/04 IATA i ELFAA,
EU:C:2006:10, pkt 76.

8 Art. 5 ust. 2, art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2092/2020.
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11.5.7. Pomocniczy charakter systemu warunkowosci

Komisja uruchamia mechanizm warunkowosci o ile nie uzna, ze inne procedury
okreslone w prawie UE umozliwityby skuteczniejsza ochrone budzetu UE3S. W moty-
wie 18 preambuty rozporzadzenia 2020/2092 wyjasniono, ze unijne ustawodawstwo
finansowe 1 majace zastosowanie przepisy sektorowe i finansowe przewiduja rozne
sposoby ochrony budzetu Unii, w tym wstrzymanie, zawieszenie lub korekty finan-
sowe zwigzane z nieprawidlowosciami lub powaznymi uchybieniami w systemach
zarzadzania i kontroli.

Oznacza to, ze system warunkowosci ma pomocniczy charakter w stosunku do
innych procedur zapewniajacych ochrone¢ interesow finansowych UE i moze by¢
stosowany tylko w razie uznania, ze zapewni on bardziej skuteczng ochrone funduszy
UE przed skutkami naruszen zasad panstwa prawnego$0.

11.6. Wyroki TSUE dotyczacy mechanizmu warunkowosci

11.6.1. Co wyjasnily wyroki TSUE?

W omawianych wyrokach, odnoszac si¢ do poszczegoélnych zarzutow Polski
i Wegier, TSUE, czgsto obiter dictum, zawart wiele wskazowek dotyczacych roz-
porzadzenia 2020/2092. Sg one szczegolnie cenne przy uwzglednieniu perspektywy
bezposredniego stosowania tego rozporzadzenia przez instytucje UE, w przypadku
uruchomienia mechanizmu warunkowos$ci wobec ktérego$ z panstw cztonkowskich.
Wyjasnienia te postuzyty rowniez Komisji za punkt wyjscia do opracowania wytycz-
nych dotyczacych stosowania mechanizmu warunkowos$ci, co zostalo uzgodnione
jeszcze w grudniu 2020 r. podczas posiedzenia Rady Europejskiej. Wytyczne te
Komisja przyje¢ta 2 marca 2022 .87, dwa tygodnie po wydaniu przez TSUE oma-
wianych wyrokow (zob. pkt 11.6).
W analizowanych wyrokach TSUE ustosunkowal si¢ do wielu zagadnien. Na
szczegdlne uwzglednienie zastuguja analizy:
1) uznajace art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE za wlasciwg podstawe prawng przyjecia
rozporzadzenia 2020/2092,
2) wskazujgce na znaczenie zasad panstwa prawnego w unijnym porzadku prawnym
i charakter obowiazku jej przestrzegania,
3) wykazujace, ze mechanizm warunkowosci nie stanowi alternatywy wobec pro-
cedury z art. 7 TUE, a

85 Art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

86 Roéwniez w konkluzjach Rady Europejskiej postanowiono, ze $rodki w ramach mechanizmu warunkowosci
beda naktadane jedynie wtedy, gdy inne procedury okreslone w prawie UE, w tym rozporzadzenie finansowe,
rozporzadzenia sektorowe lub postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego
na mocy traktatu, nie pozwola na skuteczniejszg ochrong budzetu Unii. Konkluzje Rady Europejskiej z dnia
10 i 11 grudnia 2020 r., pkt 2 lit. d).

87 Zob. przypis 5.
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4) wskutek jego przyjecia nie doszlo do naruszenia zasady przyznania (art. 5 ust. 2
TUE, oraz

5) wyjasniajace poszczegolne elementy dotyczace stosowania tego mechanizmu.
W tych obszarach TSUE przedstawit przekonujacg argumentacj¢, ktora zostanie

zaprezentowana ponizej (zob. pkt 11.5.1). W kolejnym punkcie zostang wskazane

zagadnienia budzace watpliwosci ze wzgledu na brak wystarczajacych wyjasnien.

Dotycza one:

1) niejasnego charakteru prawnego $rodkow naktadanych na panstwa czlonkowskie
w ramach mechanizmu warunkowosci i

2) znaczenia zasady nalezytego zarzadzania finansami (zob. pkt 11.5.2).

11.6.1.1. Podstawa prawna rozporzadzenia 2020/2092 (art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE)

Zdaniem Polski i Wegier, charakter i zakres kompetencji przyznanych Unii
w traktatach nie pozwala na ustanowienie mechanizmu warunkowos$ci, w ramach
ktorego instytucje UE sprawuja kontrole przestrzegania zasad panstwa prawnego
przez panstwa cztonkowskie i od wynikow tej oceny uzalezniaja wyptate funduszy
UE na ich rzecz. Zasady panstwa prawnego nie moga by¢ objete mechanizmem
warunkowo$ci, poniewaz ani unijne traktaty, ani prawo wtorne UE nie konkretyzuja
tych zasad, ani nie wskazujg konkretnych obowigzkow, ktore panstwa cztonkowskie
powinny z ich tytutu dopetnic¢. Z pewnos$cia natomiast tego rodzaju mechanizm nie
moze by¢ uchwalony na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ktory upowaznia
instytucje UE do przyjecia przepisow dotyczacych wykonywania budzetu UE.

Tytutem zarzutu ewentualnego, w razie uznania podstaw prawnych do ustanowie-
nia mechanizmu warunkowosci, skarzacy twierdzili, ze rozporzadzenie 2020/2092
powinno zosta¢ oparte na art. 311 akapit 3 TFUE dotyczacym zasobow wilasnych
UE lub na art. 312 ust. 2 TFUE odnoszacym si¢ do wieloletnich ram finansowych,
na podstawie ktorych sa przyjmowane sg roczne budzety UE.

TSUE rozpoczat wywod od analizy art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ktory upowaznia
Parlament Europejski i Rade do przyjecia, w drodze rozporzadzenia, ,,zasad finan-
sowych okreslajacych w szczegdlnosci warunki uchwalania i wykonywania budzetu
oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw”. Artykut ten zostal umieszczony
w czgsci 6. ,,Postanowienia instytucjonalne i finansowe”, w tytule 2 ,,Postanowienia
finansowe” TFUE. Przyjete na jego podstawie zasady maja dotyczy¢ wykonywania
budzetu UE. Budzet ten, w mysl art. 317 TFUE, wykonuje Komisja we wspotpracy
z panstwami cztonkowskimi, zgodnie z rozporzadzeniami wydanymi na podstawie
art. 322 TFUE, na wlasng odpowiedzialnos¢ i w granicach przyznanych $rodkow,
zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami. TSUE przypomnial, ze wybor
podstawy prawnej aktu prawnego Unii musi opiera¢ si¢ na obiektywnych czyn-
nikach podlegajacych kontroli sadowej, do ktorych naleza cel i tres¢ tego aktu®s.
Wskazat, ze rozporzadzenie 2020/2092 jako cel wskazuje ochrong budzetu UE przed

88 Wyroki TSUE w sprawach: C-482/17 Republika Czeska przeciwko PE i Rada, EU:C:2019:1035, pkt 31;
C-620/18 Wegry przeciwko PE i Rada, EU:C:2020:1001, pkt 38; C-626/18 Polska przeciwko PE i Rada,
EU:C:2020:1000, pkt 43.
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naruszeniami zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim3®. Jezeli nato-
miast chodzi o jego tre$¢, to ustanowiona w nim procedura przyjmowania srodkow
naktadanych na panstwa cztonkowskie moze zosta¢ zainicjowana tylko wtedy, gdy
Komisja stwierdzi, ze istniejg uzasadnione powody, nie tylko by uznaé, ze w danym
panstwie czlonkowskim doszlo do naruszen zasad panstwa prawnego, ale przede
wszystkim, ze naruszenia te wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wpltywu —
W sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych UE%. Naktadane na panstwa
cztonkowskie $rodki majg charakter finansowy i1 powinny by¢ proporcjonalne, to
znaczy ograniczone do tego, co jest $ciSle konieczne w $wietle faktycznego lub
potencjalnego wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub interesy finansowe UE?!. Srodki sa uchylane,
jezeli naruszenie zasad panstwa prawnego ustalo albo nie wptywa lub nie istnieje
powazne ryzyko wpltywu na nalezyte zarzgdzanie finansami lub ochrong intereséw
finansowych UE®2. Oznacza to, ze przestanki przyjmowania i uchylania srodkow,
ich rodzaje i kryteria wyboru — wszystkie zwigzane z wptywem lub powaznym
ryzykiem wptywu na prawidtowe zarzadzanie finansami lub ochrone¢ interesow
finansowych Unii — potwierdzajg tezg, ze rozporzadzenie 2020/2092 ma na celu
ochrong budzetu Unii.

TSUE oddalit rowniez zarzuty ewentualne Polski i Wegier. Nie zgodzit si¢ z argu-
mentem, ze rozporzadzenie 2020/2092 moglo by¢ przyjete na podstawie art. 311
TFUE, ktory upowaznia Rade do przyjmowania decyzji dotyczacej systemu zasobow
wilasnych Unii, w tym ustanawiania nowych kategorii lub uchylania istniejacych
zasobow. TSUE orzekl, ze rozporzadzenie 2020/2092 takich przepisow nie zawiera.
Nie mogto ono by¢ réwniez uchwalone na postawie art. 312 ust. 2 TFUE, ktory
upowaznia Rade do przyjecia rozporzadzenia okreslajagcego wieloletnie ramy finanso-
we, gdyz nie dotyczy planowania wydatkow UE, a ustanowiony w nim mechanizm
warunkowos$ci wykracza poza granice konkretnych wieloletnich ram finansowych?3.

11.6.1.2. Zasady panstwa prawnego — znaczenie i charakter obowigzku
ich przestrzegania

W omawianych wyrokach TSUE zawart istotne tezy dotyczace znaczenia zasad
panstwa prawnego i obowiazku ich przestrzegania.

Polska i Wegry twierdzily, ze zasady panstwa prawnego wywodza si¢ z roz-
nych tradycji konstytucyjnych i ustrojowych panstw cztonkowskich. Ich znaczenie
z zatozenia nie moze podlega¢ uniwersalnemu zdefiniowaniu, poniewaz obejmuje
otwarty katalog zasad, ktorych zakres znaczeniowy rozni si¢ w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich. Traktaty unijne nie precyzuja znaczenia zasad panstwa

8 Motywy 2 i 7-9 preambuly i art. | rozporzadzenia 2020/2092.

9 Art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

91 Art. 5 ust. 1 1 3 rozporzadzenia 2020/2092.

92 Art. 7 ust. 2 akapit 2 rozporzadzenia 2020/2092.

9 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 184-188.
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prawnego ani tez nie upowazniajg ustawodawcy Unii do ich zdefiniowania. Z tego
wzgledu, wskutek przyjecia w rozporzadzeniu 2020/2092 definicji tej zasady doszlo
do naruszenia zasady kompetencji powierzonych.

TSUE stanowiska tego nie podzielil. Wskazal, ze w mys$l jego orzecznictwa,
zgodnie z art. 2 TUE, UE opiera si¢ na warto$ciach wspolnych panstwom czton-
kowskim, a ich poszanowanie stanowi warunek wstepny przystgpienia do UE kaz-
dego panstwa europejskiego (art. 49 TUE)?4. Gdy panstwo kandydujace staje si¢
panstwem cztonkowskim, przystepuje do struktury prawnej opartej na zatozeniu, ze
kazde panstwo cztonkowskie dzieli z wszystkimi pozostatymi panstwami cztonkow-
skimi — 1 uznaje, ze panstwa te dzielg z nim — wspdlne warto$ci, na ktorych opiera
si¢ Unia (art. 2 TUE). Zalozenie to nalezy do szczegdlnych i zasadniczych cech
prawa UE, majacych zwigzek jego naturg i wynikajacych z autonomii, ktérg prawo
to cieszy si¢ wzgledem prawa panstw cztonkowskich i prawa mi¢dzynarodowego.
Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie mi¢dzy panstwami cztonkowskimi wza-
jemnego zaufania, ze wartosci te beda uznawane, a w konsekwencji prawo Unii,
ktore je wprowadza w zycie, bedzie przestrzegane®>. Poszanowanie przez panstwa
czlonkowskie warto$ci wskazanych w art. 2 TUE stanowi warunek korzystania przez
te panstwa z praw wynikajacych ze stosowania traktatow°.

W omawianych wyrokach TSUE wywdd ten rozbudowat. Orzekt, ze art. 2 TUE
nie tylko wyznacza kierunek czy wyraza wolg o charakterze politycznym, lecz wska-
zuje warto$ci stanowigce o tozsamos$ci Unii jako wspolnym porzadku prawnym.
Wartosci te zostaly skonkretyzowane w zasadach przektadajacych si¢ dla panstw
cztonkowskich na prawnie wigzace zobowigzania®’. Unia powinna by¢ w stanie,
w granicach swoich uprawnien przewidzianych w traktatach, broni¢ tych wartosci.
Ich poszanowanie nie moze sprowadza¢ si¢ do obowigzku, ktoérego panstwo kan-
dydujace jest zobowigzane dopeli¢ w celu przystapienia do UE lecz od ktorego
mogtoby si¢ uchyli¢ po przystapieniu®s.

Odnoszac si¢ do zasad panstwa prawnego TSUE orzekl, ze mimo odrebnych
tozsamosci narodowych panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwigzanych z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, ktéore Unia szanuje,
panstwa cztonkowskie godza si¢ na uznanie koncepcji panstwa prawnego, ktora
podzielajg, za warto$¢ wspdlng ich tradycjom konstytucyjnym, ktérej zobowigzaty sie
przestrzegaé w sposob trwaty®?. Poszanowanie zasad panstwa prawnego stanowi dla

94 Wyroki TSUE w sprawach: C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19 Euro Box Promotion,
EU:C:2021:1034, pkt 160, 161.

95 Opinia TSUE w sprawie 2/13 (przystapienie UE do EKPC), EU:C:2014:2454, pkt 166-168; wyrok TSUE
w sprawach C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, EU:C:2018:117, pkt 30; C-896/19 Repub-
blika, EU:C:2021:311, pkt 62.

9  Wyroki TSUE w sprawach: C-896/19 Repubblika, EU:C:2021:311, pkt 63; C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 1 C-397/19 Asociatia ,, Forumul Judecdtorilor din Romdnia”, EU:C:2021:393, pkt 162;
C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19 Euro Box Promotion, EU:C:2021:1034, pkt 162.

97 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 264.

98 Tamze, pkt 144, 145.

9 Tamze, pkt 266.
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panstw cztonkowskich obowigzek osiagniecia rezultatu, ktory wynika bezposrednio
z ich przynaleznosci do UE!00,

TSUE odnio6st te ustalenia do mechanizmu warunkowosci i stwierdzit, ze zgodnie
z zasadami przyznania (art. 5 ust. 2 TUE) i spojnosci polityk UE (art. 7 TFUE),
warto$¢ panstwa prawna, wspolna UE 1 panstwom cztonkowskim, nalezaca do fun-
damentow UE i jej porzadku prawnego, moze uzasadnia¢ ustanowienie mecha-
nizmu warunkowosci. Mechanizm ten miesci si¢ w pojeciu ,,zasad finansowych”
w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE. Budzet UE jest jednym z gtownych
instrumentow pozwalajacych na skonkretyzowanie w politykach i dziataniach UE
zasady solidarno$ci wyrazonej w art. 2 TUE, ktora stanowi jedng z podstawowych
zasad prawa UE!0l. Urzeczywistnienie zasady solidarno$ci za pomoca budzetu UE
opiera si¢ na wzajemnym zaufaniu miedzy panstwami cztonkowskimi, ze wspolne
zasoby wpisane w tym budzecie beda wykorzystywane w sposéb odpowiedzialny.
To wzajemne zaufanie bazuje na zobowigzaniu kazdego z panstw cztonkowskich do
wywigzania si¢ z obowigzkow cigzacych na nich na mocy prawa UE i do posza-
nowania w sposéb staly wartosci wskazanych w art. 2 TUE, do ktorych nalezy
panstwo prawne!02,

W kontekscie mechanizmu warunkowosci, TSUE odniost si¢ rowniez do kwe-
stii niezawistosci sadownictwa. Przywolujac rozporzadzenie 2020/2092 wskazal,
ze istnieje wyrazne powigzanie mi¢dzy poszanowaniem zasad panstwa prawnego
a skutecznym wykonywaniem budzetu UE zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania
finansami i ochrong intereséw finansowych UE!03, Wyjasnit, Ze nalezyte zarzadzanie
finansami i interesy finansowe UE moga bowiem zosta¢ powaznie zagrozone wskutek
naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim i skutkowaé brakiem
gwarancji, ze wydatki pokrywane z budzetu UE s3 zgodne z wymogami prawa UE
i w konsekwencji odpowiadaja celom realizowanym przez UE. Nie mozna w pehni
zagwarantowa¢ poszanowania warunkow finansowania i celéw realizowanych przez
UE w braku skutecznej kontroli sadowej przestrzegania prawa UE, jako ze istnienie
takiej kontroli sprawowanej przez niezawiste sagdy w panstwach cztonkowskich i na
szczeblu Unii jest nieodtacznym elementem panstwa prawnego!04.

11.6.1.3. Mechanizm warunkowosci nie stanowi alternatywy wobec procedury
z art. 7 TUE

Zdaniem Polski i Wegier mechanizm warunkowosci jest kolejnym instrumentem
ochrony zasad panstwa prawnego, w ramach ktérego na panstwa cztonkowskie moga
by¢ naktadane sankcje finansowe. Jego ustanowienie jest niedopuszczalne, gdyz
jedynym postepowaniem, w ktorym moze by¢ dokonywana kontrola przestrzegania

100 Tamze, pkt 169.

101 Wyrok TSUE w sprawie C-848/19 P Niemcy przeciwko Polska, EU:C:2021:598, pkt 38.

102 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 146, 147.

103 Motyw 13 zaskarzonego rozporzadzenia.

104 Wyrok w sprawie C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19 Euro Box Promotion, EU:C:2021:1034,
pkt 219, 222.
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zasad panstwa prawnego i innych wartosci, o ktorych stanowi art. 2 TUE, jest
procedura z art. 7 TUE. Tymczasem, w poréwnaniu do procedury z art. 7 TUE,
stosowanie mechanizmu warunkowosci jest tatwiejsze, szybsze i skuteczniejsze dla
ukarania panstw cztonkowskich. O ile bowiem w ramach postgpowania z art. 7
ust. 2 TUE kompetencja do stwierdzenia naruszenia zasad panstwa prawnego przy-
stuguje Radzie Europejskiej stanowiacej jednomyslnie, o tyle zgodnie z rozporza-
dzeniem 2020/2092 nalezy to do Komisji, a nastgpnie do Rady. Ponadto, podczas
gdy art. 7 TUE wymaga stwierdzenia powaznego i stalego naruszenia zasad panstwa
prawnego, rozporzadzenie 2020/2092 wymaga zwyklego i nawet jednorazowego
naruszenia tych zasad!%. Dodatkowo, procedura z art. 7 TUE taczy w sobie dwie
decyzje, podejmowane przez Rade Europejska (stwierdzajaca naruszenie) i Radg
(naktadajaca sankcje), natomiast w rozporzadzeniu 2020/2092 przewidziano jedng
decyzje Rady (stwierdzajaca naruszenie i nakladajaca sankcje). W ocenie skarza-
cych ustanowienie w rozporzadzeniu 2020/2092 mniej restrykcyjnych wymogow od
przewidzianych w art. 7 TUE, dla osiagnigcia tego samego celu, pozbawi procedure
z art. 7 TUE wszelkiej skutecznos$ci (effet utile).

TSUE nie zgodzit si¢, ze art. 7 TUE ustanawia jedyng procedure, w ktorej kon-
troli podlega przestrzeganie wspolnych wartosci z art. 2 TUE. Zawarte w art. 2 TUE
wartosci godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, rownosci, poszanowania praw cztowieka,
niedyskryminacji oraz rownosci kobiet i megzczyzn zostaty doprecyzowane w posta-
nowieniach KPP196, Dla ochrony praw i wolnoséci zagwarantowanych prawem UE,
KPP gwarantuje tez prawo do skutecznego srodka prawnego oraz prawo dostgpu
do niezawistego i bezstronnego sadu ustanowionego na mocy ustawy!07. Rowniez
przepisy TFUE precyzuja znaczenie wartosci niedyskryminacji oraz rownosci kobiet
1 mgzezyzn, o ktorych stanowi art. 2 TUE oraz pozwalajg ustawodawcy Unii przyjmo-
waé przepisy majace je urzeczywistni¢!08, Jezeli natomiast chodzi o warto$¢ panstwa
prawnego, to jest ona chroniona m.in. w art. 19 TUE, ktéry wymaga od panstw
cztonkowskich ustanowienia systemu $rodkéw prawnych i procedur zapewniajg-
cych jednostkom poszanowanie ich prawa do skutecznej ochrony prawnej w dzie-
dzinach objetych prawem Uniil®®. Wypekienie tego obowigzku podlega kontroli
TSUE, w szczegdlno$ci w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
wynikajagcym z prawa UE (art. 258 TFUE)!0, Z orzecznictwa TSUE wynika, ze
art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, interpretowany w $wietle art. 47 KPP, naktada na
panstwa cztonkowskie jasny i precyzyjny obowiazek osiagnigcia rezultatu, ktory
jest bezwarunkowy, jesli chodzi o niezalezno$¢ sadow dokonujacych wyktadnig
prawa UE i stosujacych je!!l. Oznacza to, ze poza procedurg z art. 7 TUE, liczne

105 Motyw 15 preambuly i art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

106 Art. 6, 10-13, 15, 16, 20, 21 i 23 KPP.

107 Art. 47 KPP.

108 Art. 81 10, art. 19 ust. 1, art. 153 ust. 1 lit. i) i art. 157 ust. 1 TFUE.

109 Wyrok TSUE w sprawie C-824/18 A.B. i in. (powotanie sedziow Sadu Najwyzszego), EU:C:2021:153,
pkt 108, 109.

110 Wyroki TSUE w sprawach: C-619/18 Komisja przeciwko Polska (Niezalezno$¢ SN), EU:C:2019:531, pkt 58, 59;
C-192/18 Komisja przeciwko Polsce (Niezalezno$¢ sadow powszechnych), EU:C:2019:924, pkt 106, 107.

1 Wyrok TSUE w sprawie C-824/18 A.B. i in. (powotanie s¢dziow SN), EU:C:2021:153, pkt 142-146.



Justyna Lacny — Pienigdze przemowia? Komentarz do wyrokéw TSUE z 16 lutego 2022 r. ... 1039

postanowienia traktatow, czesto skonkretyzowane w aktach prawa wtérnego UE,
przyznaja instytucjom UE kompetencje do badania, stwierdzania i w stosownym
wypadku karania naruszen warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, do ktorych doszlo
w panstwach cztonkowskich!12,

TSUE zgodzit si¢, podobnie jak rzecznik generalny, ze warto$¢ panstwa prawnego
moze by¢ chroniona w trybie procedury z art. 7 TUE oraz w trybie innych procedur,
pod warunkiem, ze procedury te zasadniczo réznig si¢ od procedury z art. 7 TUE.
W tym celu TSUE, tak jak zrobil to rzecznik generalny, pordwnatl procedure z art. 7
TUE do mechanizmu warunkowosci.

Porownujac cele obu procedur TSUE orzekl, ze procedura z art. 7 TUE ma
umozliwi¢ Radzie karanie powaznych i stalych naruszen wartos$ci z art. 2 TUE,
a w szczegdlnosci wymusi¢ na panstwie cztonkowskim potozenie kresu tym naru-
szeniom. W tym celu Rada moze zawiesi¢ niektore prawa panstwa cztonkowskiego
wynikajace ze stosowania traktatow, facznie z prawem do glosowania przedstawiciela
rzadu tego panstwa w Radzie (art. 7 ust. 2 TUE). Natomiast procedura naktadania
srodkow w ramach mechanizmu warunkowos$ci ma zapewni¢ ochron¢ budzetu UE
w przypadku naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim, a nie
naktadanie, za pomocag budzetu Unii, kar za takie naruszenia.

Roézne sg przedmioty obu procedur. Zakres stosowania procedury z art. 7 TUE
obejmuje wszystkie wartosci z art. 2 TUE, natomiast zakres procedury ustanowionej
w rozporzadzeniu 2020/2092 tylko jedna z tych warto$ci, a mianowicie panstwo
prawne. Ponadto art. 7 TUE pozwala na zbadanie kazdego powaznego i stalego
naruszenia wartosci z w art. 2 TUE, natomiast rozporzadzenie 2020/2092 dopuszcza
badanie tych tylko naruszen zasad panstwa prawnego, ktore majg lub mogg miec
znaczenie dla funduszy UE.

Rozne sg tez przestanki wszczecia obu procedur. Procedura z art. 7 TUE moze
zosta¢ uruchomiona, gdy istnieje wyrazne ryzyko powaznego naruszenia wartosci
wskazanych w art. 2 TUE przez panstwo cztonkowskie (art. 7 ust. 1 TUE). Nato-
miast procedura ustanowiona w rozporzadzeniu 2020/2092 moze zosta¢ wszczeta,
gdy istnieja uzasadnione powody, by uzna¢ nie tylko, ze w panstwie cztonkowskim
doszto do naruszenia zasad panstwa prawnego, ale rowniez i przede wszystkim, ze
naruszenia te wptywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wptywu — w sposéb wystar-
czajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami lub na ochrong¢ interesow
finansowych UE. Prog uruchomienia zostal zatem wyzej ustawiony w przypadku
procedury z art. 7 TUE, ktora wymaga istnienia powaznego i stalego naruszenia
jakiejkolwiek wartos$ci z art. 2 TUE, a nie zwyktego naruszenia jednej tylko wartosci
panstwa prawnego, jak w przypadku mechanizmu warunkowos$ci. Artykut 7 TUE
nie wymaga rowniez wykazania zwigzku przyczynowego pomig¢dzy naruszeniem
wartosci z art. 2 TUE a okreslonym obszarem prawa UE istniejacym w przypad-
ku mechanizmu warunkowosci, ktory moze by¢ stosowany wylacznie wtedy, gdy
naruszenie zasad panstwa prawnego wptywa lub moze wplyna¢ na fundusze UE.

12 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 193-198.
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Stosowanie mechanizmu warunkowoS$ci jest zatem znacznie bardziej ograniczone
przedmiotowo niz procedura z art. 7 TUE.

Rozne sg tez procedury. W ramach art. 7 TUE decyzje podejmuje Radall? i Rada
Europejskall4, réznymi wiekszo$ciami gloséw, w odmiennych kwestiach. W procedu-
rze tej nie okreslono rowniez termindéw dla zakonczenia jej poszczegodlnych etapow.
Procedura stosowania mechanizmu warunkowosci jest inna i blizej jej do postgpo-
wania w sprawie naruszenia zobowigzan spoczywajacych na panstwie czlonkowskim
na mocy prawa UE (art. 258 TFUE) niz do procedury z art. 7 TUE. Rozpoczyna
ja etap wstepny, prowadzony przez Komisje, obejmujacy dwie rundy konsultacji
z panstwem czlonkowskim. Nastepnie, w razie uznania zarzutoéw Komisji, Rada
naktada i uchyla $rodki na panstwa cztonkowskie w drodze decyzji wykonawczej
przyjmowanej kwalifikowang wigkszoscig glosow. Poszczegdlne etapy sa prowa-
dzone w wyznaczonych w tym celu terminach.

Odmiennosci dotycza rowniez naktadanych $rodkéw 1 stosowanych w tym celu
kryteriow. Na podstawie art. 7 TUE Rada moze zawiesi¢ wszelkie prawa panstw
cztonkowskich wynikajgce ze stosowania traktatow!!5, natomiast $rodki naktadane
na panstwa cztonkowskie w ramach mechanizmu warunkowos$ci maja charakter
wylacznie budzetowy. Co si¢ natomiast tyczy kryteriow wyboru tych srodkoéw, to
nakladajac je na podstawie art. 7 ust. 3 TUE, Rada uwzglednia ich mozliwe skutki
dla praw 1 obowigzkéw o0sob fizycznych i prawnych. Natomiast srodki stosowa-
ne w ramach mechanizmu warunkowo$ci majg by¢ proporcjonalne i ustalane przy
uwzglednieniu charakteru, wagi i czestotliwosci naruszen zasad panstwa prawnego
i ich skutkow finansowych dla funduszy UE!6.

W innych sytuacjach $rodki te sg zmieniane i uchylane. Art. 7 TUE przewiduje
zmiane i uchylenie srodkow wylacznie w przypadku zmiany sytuacji, ktora dopro-
wadzita do ich ustanowienia. Natomiast w ramach mechanizmu warunkowosci!l”
przyjete srodki moga zosta¢ uchylone lub zmienione nie tylko, gdy naruszenie zasad
panstwa prawnego, cho¢by czgsciowo, ustanie, ale takze, gdy naruszenie to, nawet
utrzymuje si¢ dalej, przestaje wptywac¢ na fundusze UE.

Roznice dotycza rowniez zakresu jurysdykeji TSUE. O ile wobec aktow przyjmo-
wanych w ramach art. 7 TUE zakres jurysdykcji TSUE jest ograniczony wylacznie do
postanowien czysto proceduralnych (art. 269 TFUE), o tyle wobec aktéw przyjmo-
wanych w ramach mechanizmu warunkowosci TSUE zachowuje og6lng wiasciwos$é.
Decyzje Rady naktadajace $rodki na panstwa cztonkowskie bada w trybie skargi
o stwierdzenie niewazno$ci (art. 263 TFUE), a ewentualng bezczynnos¢ Komisji
w prowadzeniu postepowania w trybie skargi na zaniechanie (art. 265 TFUE).

113 Rada, glosujac wigkszoscig czterech piatych glosow, moze stwierdzi¢ ryzyko powaznego naruszenia warto$ci
z art. 2 TUE (art. 7 ust. 1 TUE), a glosujac wigkszoscig kwalifikowang moze zdecydowaé o zawieszeniu
niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow dla tego panstwa cztonkowskiego (art. 7 ust. 3 TUE).

114 Rada Europejska, glosujac jednomy$lnie, moze stwierdzi¢ powazne i stale naruszenie przez to panstwo
cztonkowskie wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE (art. 7 ust. 2 TUE).

115 Art. 7 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

116 Art, 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

17 Art. 7 ust. 2 akapity drugi i trzeci rozporzadzenia 2020/2092.
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W konkluzji TSUE uznat, ze procedura z art. 7 TUE i procedura ustanowiona
w rozporzadzeniu 2020/2092 realizujag odmienne cele i kazda z nich ma wyraznie
odmienny przedmiot. Mechanizm warunkowosci nie stanowi zatem alternatywy dla
procedury z art. 7 TUE!S,

11.6.1.4. Mechanizm warunkowos$ci nie narusza zasady przyznania
(art. 5 ust. 2 TUE)

Polska i Wegry twierdzily, ze poniewaz traktaty nie upowaznity ustawodawcy Unii
do ustanowienia mechanizmu warunkowosci, to przyjmujac go, naruszyl on zasade
przyznania (art. 5 ust. 2 TUE) i obowigzek poszanowania podstawowych funkcji
panstw cztonkowskich (art. 4 ust. 2 TUE). Skarzacy wskazali, ze przestanki oceny
naruszenia zasad panstwa prawnego!!® dotycza obszaréw pozostajacych w wylacznej
kompetencji panstw cztonkowskich, majacych zasadnicze znaczenie dla sprawo-
wania przez nie podstawowych funkcji panstwa, w tym zapewnienia integralnosci
terytorialnej, utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa narodo-
wego. Skarzacy twierdzili, ze rozporzadzenie 2020/2092 zostalo przyjete zgodnie
z logika spillover effect, ktéora w omawianym przypadku polega na wyprowadzeniu
z legitymowanego celu — w postaci ochrony funduszy UE — koniecznos$ci uznania
kompetencji UE w obszarach niemajacych podstaw traktatowych, np. funkcjonowa-
nia sgdow krajowych, stuzb dochodzeniowo-§ledczych i prokuratury. Kompetencje
w tych obszarach lacza si¢ nie tylko z podstawowymi funkcjami panstwa, takimi
jak utrzymanie porzadku publicznego, lecz rowniez z bezpieczenstwem narodowym,
za ktora odpowiadaja wylacznie panstwa cztonkowskie (art. 4 ust. 2 TUE).

I tego argumentu nie podzielit TSUE i wskazal, ze jak wynika z art. 4 ust. 2 TUE,
UE szanuje tozsamos$¢ narodowsg panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwigzang
z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w wyniku czego
panstwa dysponuja pewnym zakresem uznania w celu urzeczywistnienia zasad pan-
stwa prawnego. Nie wynika z tego jednak, ze obowigzek przestrzegania tych zasad,
wymagajacy osiagnigcia rezultatu, moze by¢ rozny dla poszczegolnych panstw czton-
kowskich. Rozporzadzenie 2020/2092 pozwala instytucjom UE dokonywaé ocen
przestrzegania zasad panstwa prawnego w obszarach nalezacych do wytacznych
kompetencji panstw cztonkowskich jezeli dotycza one funduszy UE. Nie mozna
wykluczy¢, ze ocenie bedzie podlega¢ organ, ktdry uczestniczy w suwerennych
dziataniach panstwa cztonkowskiego, zasadniczych dla jego podstawowych funk-
cji. Nie zmienia to jednak faktu, ze gdy okreslona sytuacja wptywa lub stwarza
powazne ryzyko wptywu na nalezyte zarzadzanie finansami lub ochrong intereséw
finansowych UE, nie mozna zarzuca¢ Unii, ze w ramach obrony swojej tozsamosci,
w ktora wpisane sa wartosci wskazane w art. 2 TUE, podejmuje kroki niezbed-
ne do ochrony nalezytego zarzadzania finansami lub intereséw finansowych UE
poprzez natozenie na panstwo cztonkowskie srodkéw ochrony budzetu UE. Zgodnie

118 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 206-218.
119 Art. 3 1 art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2020/2092.
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z utrwalonym orzecznictwem TSUE, cho¢ panstwa cztonkowskie moga swobodnie
wykonywa¢ swoje kompetencje we wszystkich zastrzezonych dla nich dziedzinach,
zobowigzane s3 czyni€ to z poszanowaniem prawa Unii, poniewaz nie mogg uchyla¢
si¢ od zobowigzan, ktore wynikajg dla nich z tego prawal20,

11.6.1.5. Wymogi stosowania mechanizmu warunkowosci

W omawianych wyrokach TSUE zawart wiele wskazoéwek dotyczacych stosowa-
nia mechanizmu warunkowosci, wynikajacych z rozporzadzenia 2020/2092. Ponizej
przedstawione zostang wyjasnienia dotyczace wszczgcia procedury i nakladania w jej
ramach $rodkoéw na panstwa cztonkowskie.

11.6.1.5.1. Wszczecie procedury

TSUE wyjasnit, ze w celu wszczgcia procedury uruchamiajgcej mechanizm
warunkowosci, Komisja musi wykaza¢, Ze istnieja uzasadnione powody nie tylko
by uzna¢, ze w danym panstwie cztonkowskim doszto do naruszen zasad panstwa
prawnego, ale przede wszystkim, ze naruszenia te wptywaja lub stwarzajg powazne
ryzyko wptywu — w sposob wystarczajagco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie
finansami lub ochrong intereséw finansowych UE!21,

W sformutowaniu tym wskazujacym na obie przestanki konieczne dla wszczecia
procedury uruchamiajacej mechanizm warunkowosci, dotyczace naruszenia zasad
panstwa prawnego i jego finansowych skutkéw wobec funduszy UE, TSUE wyraznie
na plan pierwszy wysunat przestanke dotyczaca finansowych skutkoéw naruszenia.
Takie roztozenie akcentdw nie zmienia istoty rzeczy, ze wywolujaca ja przyczyna
jest naruszenie zasad panstwa prawnego.

11.6.1.5.2. Nakladanie srodkéw przez Rade na panstwa czlonkowskie
— sedno mechanizmu warunkowosci

TSUE wyjasnit rowniez wymogi naktadania przez Rad¢ srodkdéw na panstwa
cztonkowskie w ramach mechanizmu warunkowosci i uznal, Ze stanowig one jego
sedno!22, Wskazat, ze Rada moze stosowa¢ srodki jedynie, gdy Komisja stwierdzi,
ze istnieja uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze:

1) co najmniej jedna z zasad panstwa prawnego zostata naruszona w panstwie czton-
kowskim!23,

2) naruszenie to dotyczy co najmniej jednego obszaru lub dziatan organu panstwa
cztonkowskiego wptywajacych lub mogacych wptyna¢ na nalezyte zarzadzania
finansami lub ochrone interesow finansowych UE!24,

120 Wyroki TSUE w sprawach: C-370/12 Pringle, EU:C:2012:756, pkt 69; C-552/15 Komisja przeciwko Irlandii
(Optata rejestracyjna), EU:C:2017:698, pkt 71, 86; C-896/19 Repubblika, EU:C:2021:311, pkt 48; C-791/19
Komisja przeciwko Polsce (System odpowiedzialnosci dyscyplinarnej s¢dziow), EU:C:2021:596, pkt 56.

121 Art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

122 Wyrok TSUE w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie, ECLI:EU:C:2022:97, pkt 294.

123 Art. 2 lit. a) rozporzadzenia 2020/2092.

124 Art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2020/2092.
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3) naruszenie to wptywa lub stwarza powazne ryzyko wplywu, w sposob wystar-
czajaco bezposredni, na nalezyte zarzgdzanie finansami lub interesy finansowe
UE oraz faktycznie lub rzeczywiscie taczy si¢ z tym wptywem lub powaznym
ryzykiem takiego wptywu!25. Okolicznos$ci te muszg zaistnie¢ jednoczesnie.
TSUE orzekt rowniez, ze znaczenia dla nalezytego zarzadzania finansami lub

ochrony interesow finansowych Unii mozna domniemywaé¢ w przypadku organow
wykonujgcych budzet UE, tj. prowadzacych kontrol¢ finansowa, monitorowanie
i audyty!26, a takze organoéw administracyjnych!?7, stuzb dochodzeniowo-$ledczych,
prokuratury!2® i sadow krajowych, w zakresie, w ktorym prowadza dziatania doty-
czace naruszen prawa UE zwigzanych z wykonywaniem budzetu UE lub ochrong
interesow finansowych UE. Znaczenia dla nalezytego zarzadzania finansami lub
ochrony interesow finansowych UE mozna rowniez domniemywaé w przypadku
sadowej kontroli dziatan prowadzonych przez powyzej wskazane organy!2?, odzy-
skiwania $rodkoéw nienaleznie wyptaconych z budzetu UE!30, wspotpracy organow
krajowych z OLAF i EPPO!3! i innych sytuacji i dziatan wplywajacych na nalezyte
zarzgdzanie finansami UE lub ochrone intereséw finansowych UE!32,

TSUE odni6st si¢ rowniez do zwigzku przyczynowego pomiedzy naruszeniem
zasad panstwa prawnego, a nalezytym zarzadzaniem finansami i ochrong interesow
finansowych UE. W mysl rozporzadzenia 2020/2092, naruszenie zasad panstwa praw-
nego musi wptywaé lub stwarza¢ powazne ryzyko wpltywu, w sposéb wystarczajaco
bezposredni, na nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe UE. Nowym
elementem, ktory nie pojawia si¢ w tresci rozporzadzenia 2020/2092, jest sformu-
towany przez TSUE wymog, aby ten zwiazek przyczynowy byl rzeczywisty!33.

Wyjasniajac znaczenie kryteriow stosowanych w celu natozenia $rodkow na pan-
stwa cztonkowskie, TSUE wskazal, ze glowna role w tym zakresie odgrywa pro-
porcjonalnos¢. Doprecyzowal, ze w $wietle wymogow rozporzadzenia 2020/2092134,
podejmowane $rodki powinny by¢ $cisle proporcjonalne!3s i okreslane w $wietle
faktycznego lub potencjalnego wptywu naruszen zasad panstwa prawnego na nale-
zyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe UE. Przy naktadaniu $rodkow,
dla celow okreslenia skali tego wptywu, powinny by¢ odpowiednio uwzgledniane
charakter, czas trwania, waga i zakres naruszen zasad panstwa prawnego!3.

125 Wyroki TSUE w sprawach: C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie, ECLI:EU:C:2022:97, pkt 165 i C-157/21
Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 288.

126 Art. 4 ust. 2 lit. a) i b) rozporzadzenia 2020/2092.

127 Art. 4 ust. 2 lit. ) rozporzadzenia 2020/2092.

128 Art. 4 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia 2020/2092.

129 Art. 4 ust. 2 lit. d) rozporzadzenia 2020/2092.

130 Art. 4 ust. 2 lit. ) rozporzadzenia 2020/2092.

131 Art. 4 ust. 2 lit. g) rozporzadzenia 2020/2092.

132 Art. 4 ust. 2 lit. h) rozporzadzenia 2020/2092.

133 'Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 165, 179.

134 Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

135 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 302 i 359.

136 Tamze, pkt 360-361 i opinia rzecznika generalnego w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie,
EU:C:2021:974, pkt 177 i 178.
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11.6.1.5.3. Zmiana lub uchylenie $Srodkow

Ostatnim etapem procedury jest zmiana lub uchylenie natozonych srodkow, co
moze nastapi¢ nie tylko wtedy, gdy naruszenia zasad panstwa prawnego — chocby
czgsciowo — ustang, ale przede wszystkim, gdy naruszenia te, nawet gdyby utrzy-
mywaly si¢ dalej, nie miatyby juz miaty znaczenia dla funduszy UE!37,

TSUE wyjasnil, ze mogtoby tak by¢ w szczegdlnosci, gdyby:

* naruszenia te przestaty dotyczy¢ okreslonych obszarow lub dziatan organow kra-
jowychl138;

* gdyby te obszary i dziatania nie mialy juz znaczenia dla nalezytego zarzadzania
finansami lub ochrony intereséw finansowych UE;

* gdyby naruszenia zasad panstwa prawnego nie wptywaty juz lub nie stwarzaty
powaznego ryzyka wptywu na nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finan-
sowe UE;

* lub gdyby zwigzek migdzy naruszeniem zasad panstwa prawnego a takim wpty-
wem lub powaznym ryzykiem wptywu przestat by¢ wystarczajaco bezposredni!3®.

11.6.2. Czego nie wyjasnily wyroki TSUE

11.6.2.1. Niejasny charakter prawny Srodkéw nakladanych
na panstwa czlonkowskie w ramach systemu warunkowosci
(art. 5 rozporzadzenia 2020/2092)

Polska i Wegry twierdzily, ze rzeczywistym celem mechanizmu warunkowosci
jest stworzenie mozliwosci naktadania sankcji, okreslonych w art. 5 rozporzadzenia
2020/2092, na panstwa cztonkowskie naruszajace zasady panstwa prawnego. Choc
sankcje te, w ocenie tych panstw, maja r6ézny charakter, ich wspélnym mianow-
nikiem jest ich finansowy wymiar, zwigzany z zawieszeniem lub pozbawieniem
panstw cztonkowskich wyplat z funduszy UE. Sankcje te charakteryzuje rowniez to,
ze wstrzymanie wyplat dokonywanych na rzecz panstw czlonkowskich z funduszy
UE nie zwalnia ich z obowiagzku wdrazania programéw i projektow finansowych
do tej pory z funduszy UE, w tym z obowigzku kontynuowania ptatnosci dokony-
wanych na rzecz beneficjentow!40. Koszty realizacji tych projektow, finansowane
do tej pory z funduszy UE, musiatlyby by¢ ponoszone przez panstwa cztonkowskie
z wihasnych $rodkow.

Pogladu tego nie podzielit rzecznik generalny, ktory wskazat, ze prawne oddzie-
lenie platnosci dokonywanych przez Komisje na rzecz panstw cztonkowskich od
ptatnosci dokonywanych przez organy krajowe na rzecz beneficjentow jest cecha
charakterystyczng zarzadzania dzielonego stosowanego do finansowania WPR 1 poli-

137 Art. 7 ust. 2 akapity 2 i 3 rozporzadzenia 2020/2092.

138 Art. 7 ust. 2 akapit 2 rozporzadzenia 2020/2092.

139 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 217.
140 Art. 5 rozporzadzenia 2020/2092.
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tyki spojnosci z budzetu UE. Jest ono stosowane np. w przypadku naktadania przez
Komisje korekt finansowych na panstwa czlonkowskie za naruszenia prawa UE
w toku wydatkowania funduszy UE, ktore prowadzg do utraty przez te panstwa kwot
objetych zastosowanymi korektamil4!. Panstwo cztonkowskie, ktore naruszy prawo
UE w toku wydatkowania funduszy UE, musi ponies¢ finansowe skutki korekty
finansowej natozonej z tego tytutu przez Komisje i nie moze ich przerzuca¢ na
beneficjentow niemajacych nic wspdlnego z tym naruszeniem. Korekta finansowa
stracitaby swojg skuteczno$¢, gdyby panstwo cztonkowskie moglo zada¢ od benefi-
cjentow zwrotu przekazanych im srodkow w przypadku, gdy to ono naruszyto prawa
UE. Panstwo cztonkowskie moze przerzuci¢ cigzar korekty finansowej na beneficjen-
tow wylacznie wtedy, gdy ponosza oni odpowiedzialnos¢ za naruszenia prawa UE
prowadzace do tej korekty. Zdaniem rzecznika generalnego, podobna prawidtowosé
zachodzi w przypadku mechanizmu warunkowos$ci, cho¢ w tej sytuacji beneficjenci
co do zasady nie ponosza odpowiedzialno$ci za naruszenia zasad panstwa praw-
nego, ktorych dopuscito si¢ panstwo cztonkowskie. A zatem, w ocenie rzecznika
generalnego, $rodki nakladane na panstwa cztonkowskie w ramach mechanizmu
warunkowosci stanowig korekty finansowe stosowane wobec panstw cztonkowskich
z tytulu naruszenia zasad panstwa prawnego wplywajacych lub mogacych wptywac
na fundusze UE, a nie naktadane z tego tytulu sankcje.

TSUE nie zgodzit si¢ ani z pogladem Polski i Wegier, ani z pogladem rzecznika
generalnego, przy czym sam nie zajat stanowiska dotyczacego charakteru prawnego
srodkow naktadanych na panstwa cztonkowskie w ramach mechanizmu warunko-
woscil42, Stwierdzit jedynie, ze nie sg one ukierunkowane na karanie panstw czton-
kowskich za naruszenie zasad panstwa prawnego. Ich celem jest wytacznie ,,ochrona
budzetu Unii przed wystarczajaco bezposrednim wptywem naruszen zasad panstwa
prawnego w panstwie cztonkowskim na ten budzet, a nie samo w sobie naklada-
nie kar za takie naruszenia”'43. Sa one ,,jedynie $rodkami ochrony budzetu Unii
i jej interesdéw finansowych!44”, majgcymi na celu ,,wytacznie ochrone nalezytego
zarzgdzania finansami w ramach budzetu Unii lub jej intereséw finansowych”145,

Zarowno stanowisko rzecznika generalnego, jak i TSUE budzg niedosyt. Na
aprobate zastuguje natomiast podjeta przez rzecznika generalnego proba okreslenia
charakteru prawnego $rodkow nakladanych na panstwa cztonkowskie w ramach
mechanizmu warunkowosci, wskazujaca na ich podobienstwo do korekt finansowych.
Proba ta nie byla w pelni skuteczna, gdyz $rodki nakladane na panstwa cztonkow-
skie w ramach mechanizmu warunkowosci poréwnano do stosowanych wobec nich
korekt finansowych, ktérych charakter prawny jest bardziej niz sporny. Uzasadnia
to blizsza charakterystyke korekt finansowych.

141" J. Guillem Carrau, Las correcciones financieras en materia de fondos estructurales, ,,Revista Aragonesa de
Administracion Pablica”, 2018, nr 51, s. 281-319; J. Lacny, Korekty finansowe nakladane przez Komisje
Europejskq na panstwa cztonkowskie za niezgodne z prawem, Warszawa 2017.

142 Art. 5 rozporzadzenia 2020/2092.

143 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 137.

144 Tamze, pkt 262.

145 Tamze, pkt 305.
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Korekty finansowe sa stosowane w toku rozliczania funduszy UE przekazywa-
nych przez Komisje panstwom cztonkowskim z budzetu UE na poczet kosztow
wdrazania WPR 1 polityki spdjnosci. Przestanki naktadania korekt finansowych,
sposob okreslania ich wysokos$ci, ich rodzaje i procedurg ich naktadania okreslaja
przepisy rozporzadzen dotyczace wdrazania WPR146 i polityki spojnoscil4’. Komisja
naktada korekty finansowe na panstwa cztonkowskie po przeprowadzeniu poste-
powan wyjasniajacych, w ktorych moga one przedstawia¢ stanowiska i dowody
zwigzane z zarzucanymi im naruszeniami prawa UE i1 proponowanymi w zwigzku
z wysokos$ciami korekt finansowych. Wysoko$¢ te Komisja ustala przy uwzglednieniu
charakteru i rodzaju naruszen prawa UE zarzucanych panstwom cztonkowskim oraz
wysokosci strat finansowych wyrzadzonych w ich wyniku w funduszach UE. Stoso-
wanie korekt finansowych ma zapewnia¢ zgodne z prawem wydatkowanie funduszy
UE i umozliwia¢ Komisji wywigzanie si¢ z zadan nalozonych na nig w traktatach
w zakresie nadzorowania stosowania prawa UE (art. 17 ust. 1 TUE), wykonywania
budzetu UE (art. 317 TFUE) i ochrony intereséw finansowych UE (art. 325 TfUE).
Komisja naktada korekty finansowe na panstwa cztonkowskie w formie decyzji
(art. 288 akapit 4 TfUE), podlegajacej zaskarzeniu do sadow unijnych (Sadu UE
1 TSUE) w trybie skargi o stwierdzenie niewazno$ci aktu prawa UE (art. 263 TfUE).

Korekty finansowe nie sa nowym mechanizmem prawnym. Jezeli ich ustanowie-
nie faczy¢é z wprowadzeniem do przepiséw UE ich nazwy i obecnie stosowanych
regut ich naktadania (1999 r.), to w prawie UE funkcjonuja ponad 20 lat!48, Jesli
za$ ich istnienie wigza¢ z natozeniem przez Komisje pierwszej korekty finansowe;j
(1976 1.)149, to sg stosowane ponad 45 lat. Mimo tak diugiego stazu, ich charak-
ter prawny jest sporny. Jednoznaczne stanowisko w tym przedmiocie nie zostato
wypracowane ani w orzecznictwie TSUE ani w literaturze przedmiotu, przy czym
w prowadzonej na ten temat debacie przedmiotem sporu jest kwestia uznania ich za
sankcje naktadane przez Komisje na panstwa cztonkowskie za niezgodne z prawem
wydatkowanie funduszy UE. Mozliwos¢ takg czgsto przyjmuja panstwa cztonkowskie
i badacze prawa, natomiast zasadniczo wykluczaja Komisja i TSUE. Instytucje te
zasadniczo uznaja, ze korekty finansowe nie stanowig sankcji 1 okreslajg je nazwa-
mi niewskazujacymi na ich sankcyjny charakter, np. dziatlaniami naprawczymi!s0,
srodkami zaradczymilS!, czy srodkami korekcyjnymi lub korygujacymi!52. Komisja
i TSUE istote korekt finansowych okreslaja opisowo poprzez wskazanie ich wia-
sciwosci lub funkcji, w postaci np. przywrdcenia stanu zgodnosci z prawem UE

146 Art. 55 rozporzadzenia 2021/2116.

147 - Art. 104 rozporzadzenia 2021/1060.

148 Motyw 9 preambuly rozporzadzenie Rady (WE) nr 1258/99 z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie finansowania
wspolnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L 160 z 26.06.1999, s. 103) i art. 39 rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace przepisy ogolne w sprawie funduszy strukturalnych
(Dz.Urz. UE L 161 z 26.06.1999, s. 1).

149 COM(2013) 934, s. 7.

150 Public Procurement Guidance For Practitioners on the avoidance of the most common errors in projects
funded by the European Structural and Investment Funds, Luxembourg 2015, s. V.

151 COM(2014) 474 final, s. 20; COM(2013) 548 final, s. 17.

152 COM(2013) 682 final, s. 4; COM(2013) 934 final, s. 3.
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wydatkow sfinansowanych z budzetu UE, ochrony interesow finansowych UE, gdy
panstwa cztonkowskie nie wykonujg dziatan wymaganych w zwigzku z wydatko-
waniem funduszy UE!33, czy tez wylaczenia z finansowania UE wydatkow ponie-
sionych w wyniku nieprawidlowosci!4. Jako przyktad tego rodzaju narracji mozna
przytoczy¢ stanowisko Komisji w sprawie C-32/95 P Lisrestal, w ktorej beneficjent
zarzucit jej, ze w toku postgpowania w sprawie zwrotu funduszy UE naruszyta
przystugujace mu prawo do obrony. Komisja stwierdzita, ze prawo to mu nie przy-
stugiwato, poniewaz obowiazek zwrotu funduszy UE nie stanowit kary, lecz byt
»administracyjng konsekwencja decyzji przyznajacej pomoc z funduszy UE, ktéra
okreslita warunki ich wydatkowania”!35. Podobnie w sprawie T-199/99 Sgaravatti
Mediterranea Komisja uznata, ze obowigzek zwrotu funduszy UE przez panstwo
cztonkowskie nie stanowit kary administracyjnej, lecz ,,srodek windykacyjny uza-
sadniony tym, ze w zamian za fundusze UE przekazane panstwu cztonkowskiemu,
Unia nie uzyskata zadnej korzysci”!5¢.

Rowniez w orzecznictwie TSUE ugruntowany jest poglad, ze obowiazek zwrotu
przez panstwo czlonkowskie funduszy UE wydatkowanych niezgodnie z prawem
UE, stanowigcy istote korekt finansowych, nie stanowi sankcji. W ocenie TSUE, za
wykluczeniem sankcyjnego charakteru korekt finansowych przemawia ich restytu-
cyjna funkcja, ograniczona do przywrdcenia stanu zgodnos$ci z prawem UE. TSUE
wskazuje, ze korekty finansowe sg nakladane wylacznie w celu odzyskania fun-
duszy UE wydatkowanych z naruszeniem prawa UE, a nie w celu karania panstw
czlonkowskich. O tym, ze korekty finansowe nie stanowig sankcji $wiadczy¢ ma
takze brak przyznania TSUE nieograniczonego prawa do orzekania o ich wysokosci
(art. 261 TfUE).

Cho¢ w pogladach TSUE i Komisji przewaza uznanie, ze korekty finansowe nie
stanowig sankcji, wskaza¢ mozna takze przypadki wyrazania odmiennego pogladu.
Zdarza si¢ bowiem, ze instytucje te albo wprost nazywaja korekty finansowe sankcja-
mi — administracyjnymi, finansowymi czy tez pieni¢znymi!57 albo tez stosuja, w toku
ich naktadania, reguly przewidziane przy orzekaniu sankcji, np. zasade legalnosci
kar, zasade proporcjonalnoscil38.

153 COM (2015) 386 final, s. 27.

154 Public Procurement Guidance For Practitioners on the avoidance of the most common errors in projects
funded by the European Structural and Investment Funds, Luxembourg 2015, s. V.

155 Wyrok TS w sprawie C-32/95 P Lisrestal, EU:C:1996:402, pkt 31-33.

156 Wyrok SPI w sprawie T-199/99 Sgaravatti Mediterranea przeciwko Komisji, EU:T:2002:228, pkt 125.

157 Wyrok TSUE w sprawach: C-199/03 Irlandia przeciwko Komisji, EU:C:2005:548, pkt 46; C-132/99 Krélestwo
Niderlandow przeciwko Komisji, EU:C:2002:168, pkt 15 i 19. Wyrok SPI w sprawie T-265/08 Republika
Federalna Niemiec przeciwko Komisji, EU:T:2012:434, pkt 125. Wyrok Sadu UE w sprawie T-384/10 Kro-
lestwo Hiszpanii przeciwko Komisji, EU:T:2013:277, pkt 141. Opinia rzecznika generalnego A. La Pergola
w sprawie C-443/97 Krolestwo Hiszpanii przeciwko Komisji, EU:C:1999:531, pkt 22. Opinia rzecznika
generalnego w sprawie C-50/94 Republika Grecka przeciwko Komisji, pkt 42. Opinia rzecznika generalnego
R.-J. Colomera w sprawie C-249/02 Republika Portugalska przeciwko Komisji, EU:C:2004:483, pkt 77.

158 Wyroki TS w sprawach: 117-83 K. Konecke przeciwko BALM, EU:C:1984:288, pkt 11; C-172/89 Vande-
moortele, pkt 9, EU:C:1990:457; T-199/99 Sgaravatti Mediterranea przeciwko Komisji, EU:T:2002:228,
pkt 127, 134-135; T-180/01 Euroagri, pkt 36-37, 130-131, 185, 196-197, EU:T:2004:26.
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W konkluzji mozna stwierdzié, ze oceny dotyczace charakteru prawnego korekt
finansowych majg charakter fragmentaryczny i nie dotycza ich konstrukeji praw-
nej, np. przestanek naktadania, kryteriow wptywajacych na ich wysokos¢ czy cech
charakteryzujacych procedury ich stosowania. Oceny te maja ograniczony walor
poznawczy ze wzgledu na swoj opisowy charakter, ograniczajacy si¢ czesto do
okreslania korekt finansowych réznymi nazwami, przy braku wyjasnienia jak, na
potrzeby tej kwalifikacji, rozumiane jest pojecie sankcji lub jakie cechy prawne
korekt finansowych powoduja, ze moga albo tez nie moga by¢ z nimi utozsamianie.

Powracajac na grunt mechanizmu warunkowos$ci mozna zauwazy¢, ze TSUE
stosuje wobec srodkow naktadanych w jego ramach na panstwa cztonkowskie podob-
ng narracje jak wobec korekt finansowych. Nie przesadzajac charakteru prawnego
tych $rodkow, wyklucza ich sankcyjny charakter, w uzasadnieniu przywotujac ich
ochronny cel, majacy zabezpiecza¢ fundusze UE przed uszczerbkiem wynikajacym
z naruszenia zasad panstwa prawnego przez panstwa cztonkowskie. Argumentacja
ta nie w pelni jest przekonujaca, jezeli uwzgledni¢, ze opiera si¢ tylko na jednej
przestance, a mianowicie celu stosowania $rodkow, ktérym jest ochrona funduszy
UE. W rozumowaniu tym pomini¢to, ze cel ochronny zapewniaé moze rowniez
sankcja petigca funkcje restytucyjne. Funkcje taka peini sankcja, ktora zapewnia
wykonanie przewidzianych przez prawo obowiazkow, ktdrych adresat normy praw-
nej dobrowolnie nie dopetnit, co moze wymaga¢ przymuszenia go do ich realizacji
lub przywrocenia stanu istniejgcego przed naruszeniem. Sankcja restytucyjna stuzy
wywarciu bezposredniego nacisku majacego zapewni¢ postuszenstwo w konkretne;j
sprawie!>?. Wywod TSUE bylby petniejszy i bardziej przekonujacy, gdyby — wyklu-
czajac sankcyjny charakter §rodkéw naktadanych na panstwa cztonkowskie w ramach
mechanizmu warunkowosci — wskazat elementy definicyjne pojecia sankcji, poréwnat
z nimi konstrukcj¢ prawng omawianych $rodkow 1 z zestawienia tego wyprowadzit
whnioski wskazujace na zasadnicze réznice pomiedzy sankcjami a srodkami. Trud taki
podjat przekonujaco poréwnujac mechanizm warunkowosci i procedure z art. 7 TUE.

TSUE niekonsekwentnie podchodzi réowniez do charakteru prawnego Srodkow
naktadanych na podstawie art. 7 TUE i $rodkéw naktadanych w ramach mechani-
zmu warunkowosci. TSUE orzekt, ze art. 7 ust. 24 TUE upowazniajg Radg, gdy
Rada Europejska stwierdzi powazne i state naruszenie przez panstwo cztonkowskie
warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, na zawieszenie niektoérych praw wynikajacych
ze stosowania traktatow do tego panstwa cztonkowskiego, tacznie z prawem do glo-
sowania w Radzie. Wskazatl, ze ,,procedura przewidziana w art. 7 TUE ma zatem na
celu umozliwienie Radzie karania powaznych i stalych naruszen wartosci wskazanych
w art. 2 TUE, w szczegolnosci w celu wymuszenia na danym panstwie cztonkowskim
potozenia kresu tym naruszeniom”!®0. TSUE jednoznacznie przesadzil zatem, ze
zawieszenie niektorych praw panstwa cztonkowskiego wynikajacych ze stosowania
traktatow, w tym zawieszenie prawa do gtosowania tego panstwa w Radzie stanowig
sankcje naktadane na to panstwo za naruszanie wspolnych wartosci (art. 2 TUE).

159 J. Nowacki, Z. Tabor, Wstgp do prawoznawstwa, Krakow 2000, s. 34-35.
160 Wyrok TSUE w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 208-209.
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Jednoczesnie orzekl, ze nie stanowig sankcji zawieszenie 1 pozbawienie praw do
otrzymywania wyplat z funduszy UE, nakladane na panstwa cztonkowskie w ramach
mechanizmu warunkowosci, ktore niewatpliwie stanowia jedna z kategorii praw tych
panstw wynikajacych ze stosowania traktow. Rozumowanie to jest trudne do przyje-
cia, gdyz prowadzi do tego, ze TSUE za sankcje uznaje zawieszenie jakiegokolwiek
prawa panstwa cztonkowskiego wynikajacego ze stosowania traktatow nakladanego
za naruszenie wspolnych wartosci z art. 2 TUE, natomiast wyklucza, by sankcja
bylo zawieszenie lub ograniczenie konkretnego prawa panstwa cztonkowskiego do
otrzymywania ptatnosci z funduszy UE, stosowanego za naruszenie zasad panstwa
prawnego, ktore jest jedng z wartosci, o ktorej mowa w art. 2 TUE. Rozumowanie
to moze prowadzi¢ do dos¢ absurdalnej, cho¢ mato prawdopodobnej sytuacji. Jezeli
bowiem Rada zadecydowataby o zawieszeniu lub ograniczeniu wyptat dokonywa-
nych na rzecz panstwa cztonkowskiego z budzetu UE za naruszenie zasad panstwa
prawnego w ramach procedury z art. 7 TUE, czego na gruncie tego przepisu nie
mozna wykluczy¢, to na panstwo cztonkowskie bylaby naktadana sankcja. Jezeli
jednak Rada zadecydowalaby o zawieszeniu lub ograniczeniu wyptat dokonywanych
na rzecz panstwa czlonkowskiego z budzet UE za naruszenie zasad panstwa praw-
nego w ramach mechanizmu warunkowosci, na gruncie rozporzadzenia 2020/2092,
to te same $rodki nie stanowityby sankcji.

O mato przekonujacej argumentacji TSUE uzasadniajacej brak sankcyjnego
charakteru $rodkow naktadanych na panstwa czlonkowskie w ramach mechanizmu
warunkowos$ci §wiadczg rowniez komentarze do omawianego wyroku wskazujace,
ze — wbrew tezie TSUE — rozporzadzenie 2020/2092 ustanawia ,,nowy zestaw sank-
cji” nakladanych za naruszenia zasady panstwa prawnego!¢l. Réwniez Parlament
Europejski, w rezolucji dotyczacej tych wyrokow, wezwat Komisje do zapewnienia,
by w przypadku sankcji naktadanych na panstwa cztonkowskie na podstawie art. 5
rozporzadzenia 2020/2092, beneficjenci funduszy UE nie byli przez te panstwa
pozbawieni naleznych im wyptat!62,

11.6.2.2. Zasada nalezytego zarzadzanie finansami — tajemnicza nieznajoma

Jednym z kluczowych poje¢ rozporzadzenia 2020/2092, ktore zostato wielokrot-
nie przywotane w tym rozporzadzeniu, przez TSUE i przez rzecznika generalnego,
jest zasada nalezytego zarzadzania finansami. Jej naruszenie stanowi jedng z prze-
stanek wszczgcia przez Komisje procedury zmierzajacej do natozenia §rodkéw na
panstwa czlonkowskie, gdyz zarzucane panstwu cztonkowskiemu naruszenie zasad
panstwa prawa musi wptywac lub stwarza¢ powazne ryzyko wptyniecia na nalezyte
zarzadzanie finansamil63, Jest tez kryterium uwzglednianym przy ocenie propor-

161 S, Progin-Theuerkauf, M. Berger, ECJ confirms Validity of the Rule of Law Conditionality Regulation,
https://europeanlawblog.eu/2022/03/11/ecj-confirms-validity-of-the-rule-of-law-conditionality-regulation/
#more-8205.

162 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 10 marca 2022 r. w sprawie praworzadno$ci i konsekwencji
wyroku TSUE, P9_TA(2022)0074, pkt 10.

163 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.
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cjonalnosci $rodkow naktadanych na panstwo cztonkowskie za to naruszenie!¢4,
Pomimo tak fundamentalnego znaczenia tego pojecia, nie zostalo ono wyjasnione
w sposob umozliwiajacy ustalenie jego tresci, ani w opinii rzecznika generalnego
ani w wyrokach TSUE.

Problemy z tym poj¢ciem pojawiaja si¢ juz na etapie okreslenia jego doktad-
nej nazwy, gdyz w rozporzadzeniu 2020/2092 s3 stosowane trzy rozne okreslenia:
zasada nalezytego zarzadzania zapisana w art. 317 TFUE!®5, nalezyte zarzadzanie
finansami!® i nalezyte zarzadzanie w ramach budzetu UE!67. W rozporzadzeniu
2020/2092 nie zdefiniowano tych poje¢, a wskazowki na ich temat zostaly zawarte
jedynie w motywach preambuty. Postanowiono w nich, ze gdy panstwa cztonkowskie
wykonujg budzet UE, w tym zasoby Funduszu na rzecz Odbudowy i Wzmocnienia
Odpornosci, to niezaleznie od metody ich wykonywania, poszanowanie panstwa
prawnego jest jednym z zasadniczych warunkéw zgodnos$ci z zasadg nalezytego
zarzadzania finansami zapisang w art. 317 TFUE!68. Wskazano rowniez, ze nalezyte
zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie jedynie
wtedy, gdy organy publiczne dzialajg zgodnie z prawem, gdy przypadki naduzy¢
finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania si¢ od opodatkowania, korup-
cji, konfliktu interesow i innych naruszen prawa, sg skutecznie $cigane przez stuzby
dochodzeniowo-$ledcze i prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne decyzje orga-
néw publicznych, w tym organdw $cigania, mogg by¢ poddane skutecznej kontroli
sagdowej dokonywanej przez niezawiste sady i TSUE!®. Z przepisow tych wynika,
przy uwzglednieniu ich nienormatywnego charakteru, ze warunkiem poszanowania
zasady nalezytego zarzadzania finansami (art. 317 TFUE) jest przestrzeganie przez
panstwo cztonkowskie zasad panstwa prawnego w toku wykonywania budzetu UE
i Instrumentu na rzecz Odbudowy 1 Wzmocnienia Odpornosci. Nalezyte zarzadzanie
finansami wymaga, by organy krajowe dziataty zgodnie z prawem, skutecznie $ci-
galy naruszenia prawa, a sadownictwo bylo niezawiste. Przepisy te nie dostarczaja
jednak odpowiedzi na pytanie o tre$¢ tej zasady.

Odpowiedzi tej nie udzielit rzecznik generalny ani TSUE, ktorzy rowniez odniesli
si¢ do wskazanych niescistosci terminologicznych. Rzecznik generalny zamiennie
postuguje si¢ pojeciami ,nalezyte wykonywanie budzetu Unii” i ,,nalezyte zarza-
dzanie finansowe w odniesieniu do $rodkéw Unii”!70, Natomiast TSUE jako syno-
nim sformutowania ,,wptyw na nalezyte zarzadzanie finansowe”, bedacej przestanka
zastosowania $rodkow w ramach mechanizmu warunkowosci, stosuje krotsze pojecie
,»Wplyw na budzet UE”!7!. Dokonane przez TSUE ustalenia terminologiczne ogra-
niczajg sie do przytoczenia przepiséw traktatowych!72. TSUE wskazat, ze pojecie

164 Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

165 Motyw 7 preambuty rozporzadzenia 2020/2092.

166 Motyw 8 i 13 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.

167 Motyw 14 i 18 preambuty, art. 4 ust. 1, art. 4 ust. 2 lit. h), art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.
168 Motyw 7 preambuly rozporzadzenia 2020/2092.

169 Motyw 8 preambuty rozporzadzenia 2020/2092.

170 Opinia rzecznika generalnego w sprawie C-156/2021 Wegry przeciwko PE i Radzie, pkt 138.

171 Wyrok w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie, pkt 135.

172 Tamze, pkt 295.
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»zasady nalezytego zarzadzania finansami” zostato zastosowane w traktatach. Zgod-
nie z art. 310 ust. 5 TFUE budzet UE jest wykonywany zgodnie z zasada nalezy-
tego zarzadzania finansami, a panstwa cztonkowskie wspotpracuja z Unig w celu
zagwarantowania wykorzystania srodkow wpisanych do budzetu UE zgodnie z ta
zasadg. Natomiast w my$l art. 317 TFUE, Komisja wykonuje budzet UE we wspot-
pracy z panstwami cztonkowskimi, zgodnie z przepisami rozporzadzen wydanych na
podstawie art. 322 TFUE, na wlasna odpowiedzialno$¢ i w granicach przyznanych
srodkow, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami. Panstwa cztonkow-
skie wspoltpracujg z Komisjag w celu zapewnienia, aby $rodki byly wykorzystywane
zgodnie z zasadami nalezytego zarzadzania finansami.

Cho¢ TSUE sie do tego nie odniost, warto odnotowac, ze w przytoczonym art. 322
TFUE omawiana zasada pojawia si¢ w dwoch odstonach, w liczbie pojedynczej —
jako zasada nalezytego zarzadzania finansami oraz w liczbie mnogiej — jako zasady
nalezytego zarzadzania finansami. Kwestia ta nie zostala wyjasniona w omawianym
ani w zadnym innym orzeczeniu TSUE. Nalezy rowniez wskaza¢, ze pojgcie ,,nale-
zytego zarzadzania finansami” zostalo zdefiniowane w art. 2 pkt 59 rozporzadzenia
finansowego 2018/1046 jako wykonywanie budzetu UE zgodnie z zasadami oszczed-
nosci, efektywnosci i skutecznosci.

Dalsze wyjasnienia zawarto w rozdziale 7 tego rozporzadzenia zatytulowanym
»Zasada nalezytego zarzadzania finansami oraz wykonanie”. Zgodnie z zawartym
w nim art. 33 zatytutowanym ,,Wykonanie oraz zasady oszczgdnosci, efektywnosci
i skutecznosci”, $rodki wykorzystuje si¢ zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania
finansami, w zwigzku z czym wykorzystuje si¢ je zgodnie z nastgpujacymi zasadami:
a) oszczgdnos$ci, ktdra wymaga, aby zasoby wykorzystywane przez zainteresowang

instytucje Unii w celu wykonywania jej dziatalnosci byly udostepniane w nale-

zytym czasie, we wiasciwej ilosci i jakosci oraz po najlepszej cenie;
b) efektywnosci, ktora dotyczy jak najkorzystniejszej relacji pomiedzy wykorzysty-

wanymi zasobami, podejmowanymi dziataniami i osigganymi celami; i
c¢) skutecznos$ci, ktora dotyczy stopnia, w jakim zamierzone cele zostaly osiggnigte

dzigki podjetym dziataniom!73.

W przepisie tym postanowiono rowniez, ze zgodnie z zasadg nalezytego zarza-
dzania finansami wykorzystanie srodkéw musi by¢ ukierunkowane na wykonanie
i w zwigzku z tym cele programéw i dziatan ustala si¢ ex ante, postepy w osigganiu
celow monitoruje si¢ przy pomocy wskaznikéw wykonania, a informacje o postepach
w osiaganiu celow i o problemach w tym zakresie zamieszcza si¢ w sprawozda-
niach sktadanych Parlamentowi Europejskiemu i Radzie. W stosownych przypadkach
definiuje si¢ skonkretyzowane, mierzalne, osiggalne, odpowiednie i terminowe cele
oraz odpowiednie, przyjete, wiarygodne, proste i solidne wskaznikil74.

W omawiany rozdziale dotyczacym zasady nalezytego zarzadzania zawarto rowniez
przepisy dotyczace ocen ex ante i retrospektywnych, ktorym poddawane sg programy

173 Art. 33 ust. 1 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.
174 Art. 33 ust. 2 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.
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i dziatania zwigzane ze znaczacymi wydatkami!7>, przektadania wiadzy ustawodaw-
czej oceny skutkow finansowych wniosku lub inicjatywy mogacej mie¢ wptyw na
budzet UE!76 i wewngtrznej kontroli wykonywania budzetu UE!77. Mozna zakta-
da¢, ze z punktu widzenia stosowania mechanizmu warunkowosci istotng rolg moze
odegra¢ art. 33 rozporzadzenia finansowego 2018/1046 definiujacy zasady oszczed-
nosci, efektywnosci 1 skutecznosci sktadajace si¢ na zasade nalezytego zarzadzania
finansami. Zasada oszczgdnosci zostata odniesiona w tym przepisie do udostepniania
instytucjom UE zasobow wykorzystywanych w celu wykonywania ich dziatalnos$ci
w nalezytym czasie, we wlasciwej ilosci 1 jako$ci oraz po najlepszej cenie; zasada
efektywnosci do jak najkorzystniejszej relacji pomigdzy wykorzystywanymi zasobami,
a podejmowanymi dziataniami i osigganymi celami, natomiast zasada skutecznosci do
stopnia, w jakim zamierzone cele zostaly osiagniete dzigki podjetym dziataniom!78,

TSUE przepisow tych nie przytoczyl, nie odniost si¢ do nich, ani ich nie wyjasnit.
Ustalenie, na postawie tych przepisow, tresci zasady nalezytego zarzadzania finan-
sami, dla celow naktadania $rodkéw na panstwa czlonkowskie w ramach mechani-
zmu warunkowoscil”® oraz oceny ich proporcjonalnosci!®, moze rodzi¢ zasadnicze
trudnosci. Watpliwosci te mogly 1 powinny zosta¢ wyeliminowane przez TSUE,
a poniewaz tak si¢ nie stalo, zasada ta pozostaje tajemnicza nieznajoma.

11.7. Wytyczne Komisji dotyczace stosowania
rozporzadzenia 2020/2092

Dwa tygodnie po wydaniu przez TSUE omawianych wyrokéw Komisja, w mysl
politycznego kompromisu zawartego przez Rad¢ Europejska grudniu 2020 r., jeszcze
przed uchwaleniem rozporzadzenia 2020/2092 (zob. pkt 11.0), wydata wytyczne
dotyczace jego stosowanial8l. Wyjasnita w nich podejscie do pieciu zagadnien:

1) warunkéw naktadania srodkow na panstwa cztonkowskie,

2) zwiazku miedzy rozporzadzeniem 2020/2092 a innymi instrumentami ochrony
budzetu UE,

3) proporcjonalnosci $rodkow naktadanych na panstwa cztonkowskie,

4) procedur i procesu oceny naruszen zasad panstwa prawnego przez panstwa czton-
kowskie, oraz

5) ochrony beneficjentow.

Komisja zastrzegla, ze wytyczne nie s3 prawnie wigzace, nie tworza ani nie
zmieniaja praw ani obowigzkoéw okreslonych w TUE 1 TFUE, rozporzadzeniu
2020/2092, rozporzadzeniu finansowym 2018/1046, rozporzadzeniu w sprawie

175 Art. 34 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.

176~ Art. 35 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.

177 Art. 36 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.

178 Art. 33 ust. 1 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.
179 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.

180 Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

181 Zob. przypis 5.
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OLAF!#82] rozporzadzeniu w sprawie EPPO!83) ani w innych aktach prawnych UE,
zgodnie z wyktadniag TSUE!#4,

Ponizej zostang przedstawione kluczowe wyjasnienia zawarte w wytycznych
Komisji.

11.7.1. Warunki nakladania Srodkow na panstwa czlonkowskie

Odnoszac si¢ do warunkéw nakladania $rodkéw na panstwa czlonkowskie na
podstawie rozporzadzenia 2020/2092, Komisja wskazala, ze w jej ocenie rozporza-
dzenie 2020/2092 moze by¢ stosowanie do indywidualnych i systemowych naruszen
zasad panstwa prawnego majacych znacznie dla nalezytego zarzadzania finansami
lub ochrony intereséw finansowych UE. W zwigzku z tym bedzie ocenia¢ dziatania
i zaniechania organow krajowych panstw cztonkowskich. Stwierdzita, ze dziatalnos¢
organéw krajowych majacych charakter ogdlny, nieograniczajacych si¢ do wykony-
wania lub ochrony budzetu UE, moze stanowi¢ naruszenie zasad panstwa prawnego
objete rozporzadzeniem 2020/2092 jedynie w zakresie, w jakim wptywa lub stwarza
powazne ryzyko wptywu na nalezyte zarzadzanie finansami lub ochrone intereséw
finansowych UE!85. Do tego rodzaju przypadkow zaliczyta nieskuteczng lub nie-
terminowa wspotprace organdéw krajowych z OLAF i EPPO!86, Zapowiedziata, ze
bedzie szczegdtowo monitorowac wspdtprace panstw cztonkowskich nieuczestnicza-
cych w EPPO z OLAF, poniewaz w przypadku tych panstw OLAF jest wlasciwy
do prowadzenia postgpowan w sprawie zarzutow naduzy¢ finansowych, korupcji
i wszelkiej innej nielegalnej dziatalnos$ci na szkode intereséw finansowych UE. Przy-
ktady naruszen zasad panstwa prawnego!87 oraz sytuacje i dziatania organdw, ktorych
moga dotyczy¢ te naruszenia!3® Komisja wskazata w zataczniku I do wytycznych.

Wyjasnita, cho¢ fragmentarycznie, rozumienie przestanek uruchomienia mecha-
nizmu warunkowosci, w postaci wptywu lub powaznego ryzyka wptywu, w sposob
wystarczajaco bezposredni, naruszenia zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzg-
dzanie w ramach budzetu UE lub ochrong interesow finansowych UE. Odnoszac
si¢ do wptywu na nalezyte zarzgdzanie finansami w ramach budzetu UE, Komisja
odwotata si¢ do art. 2 rozporzadzenia finansowego 2018/1046, ktore definiuje je
jako wykonywanie budzetu UE zgodnie z zasadami oszczg¢dno$ci, efektywnosci
i skutecznos$ci oraz do art. 33-36 tego rozporzadzenia, ktore okreslajg ich znaczenie.
Komisja nie przedstawita jednak swojego stanowiska co do tresci tych zasad, co
wobec ogdlnego sformutowania przywotanych przepisow i ich niewyjasnienia przez

182 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia 11 wrze$nia 2013 r.
dotyczace dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF),
(Dz.Urz. UE L 248 z 18.09.2013, s. 1).

183 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajace wzmocniong wspolprace
w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Dz.Urz. UE L 283 z 31.10.2017, s. 1).

184 Wytyczne Komisji, pkt 5.

185 Art. 4 rozporzadzenia 2020/2092.

186 Art. 4 ust. 2 lit. g) rozporzadzenia 2020/2092.

187 Art. 3 rozporzadzenia 2020/2092.

188 Art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2020/2092.
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TSUE (zob. pkt 11.0) nalezy uzna¢ za wysoce niefortunne, jako pozostawiajace
znaczne pole interpretacyjne, stanowigce potencjalny punkt sporu, ktoérego mozna
byto chocby czesciowo uniknaé. Kontrowersji takich nie budzi pojecie interesow
finansowych UE, wyjasnione przez Komisj¢ poprzez odwotanie do definiujacych je
przepisow rozporzadzen i orzeczen TSUE (zob. pkt 11.4.3.1).

Komisja zadeklarowata, ze przy okreslaniu stopnia wptywu naruszen zasad pan-
stwa prawnego na fundusze UE bedzie uwzgledniaé: charakter, czas trwania, wage
1 zakres stwierdzonych naruszen. Zamiar panstwa cztonkowskiego, polegajacy na
woli ich zaprzestania, w tym stopien jego wspolpracy z Komisjag w ramach sto-
sowania rozporzadzenia 2020/2092, moze by¢ rowniez istotny do celow ustalenia
zakresu, czasu trwania i wptywu naruszenia na nalezyte zarzadzanie finansami lub
interesy finansowe UE.

Natomiast w odniesieniu do wymogu, by naruszenia zasad panstwa prawnego
wigzaly si¢ z powaznym ryzykiem wptywajgcym na nalezyte zarzadzanie finansami
lub ochrone interesow finansowych UE, Komisja wskazata, ze powazne ryzyko
mozna ustali¢ w przypadkach, w ktorych skutki danego naruszenia, cho¢ nie zostaty
jeszcze udowodnione, mozna jednak racjonalnie przewidzie¢, poniewaz istnieje duze
prawdopodobienstwo ich wystapienia.

Komisja przytoczyta rowniez ustanowiony przez TSUE wymog, w mysl ktore-
go, naruszenie zasad panstwa prawnego bedzie wpltywaé w sposodb wystarczajaco
bezposredni na nalezyte zarzgdzanie finansami Iub ochrong interesow finansowych
UE, gdy zwigzek pomiedzy tym naruszeniem a zarzgdzeniem finansami lub ochrong
tych interesow bedzie faktyczny lub rzeczywisty. W jej ocenie oznacza to, ze roz-
porzadzenie 2020/2092 nie powinno by¢ stosowane do sytuacji, w ktérych zwigzek
jest jedynie hipotetyczny, zbyt niepewny lub zbyt niejasny.

11.7.2. Zwiazek miedzy rozporzadzeniem 2020/2092
a innymi instrumentami ochrony budzetu UE

W mysl art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092, w przypadku spetnienia prze-
stanek uzasadniajacych uruchomienie mechanizmu warunkowosci, Komisja moze
zainicjowa¢ zmierzajacag w tym celu procedure, jezeli nie uzna, ze inne instrumenty
ustanowione w prawie UE pozwolityby na skuteczniejsza ochrone budzetu UE.
Mechanizm warunkowos$ci ma zatem charakter dodatkowy i uzupetnia inne unijne
instrumenty ukierunkowane na ochrong funduszy UE. Komisja moze go zastosowac
jedynie, gdy stwierdzi, ze nie zapewnia one funduszom UE tak skutecznej ochrony,
jaka moze zagwarantowa¢ mechanizm warunkowosci.

Odnoszac si¢ do tego wymogu, Komisja wymienita instrumenty ochrony interesow
finansowych UE ustanowione w unijnych przepisach sektorowych. Zaliczyta do nich:
* system wczesnego wykrywania i wykluczania (EDES) umozliwiajacy wczesne

wykrywanie osob i podmiotow zagrazajacych ochronie intereséw finansowych

UE oraz wykluczanie ich z otrzymywania funduszy UE!$9,

189 Art. 135 rozporzadzenia finansowego 2018/1046.
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* wstrzymywanie i zawieszanie ptatnosci dokonywanych na rzecz panstw czton-
kowskich!%0 oraz naktadanie na nich korekt finansowych!?!, jezeli w toku wydat-
kowania funduszy UE panstwa te nie przestrzegaja przepisow prawa UE i nie
chronig intereséw finansowych UE;

 a takze obnizenie pomocy i odzyskanie kwot naleznych budzetowi Unii w przy-
padkach naduzy¢ finansowych, korupcji Iub konfliktu interesow wptywajacych
na interesy Unii!®2.

Komisja wskazata, ze w razie spetnienia przestanek koniecznych dla uruchomienia
mechanizmu warunkowosci, moze on zapewnia¢ funduszom UE lepsza ochrong niz
powyzsze instrumenty. Wynika to z tego, ze instrumenty te mogg by¢ stosowane
wylacznie w przypadku spetniania przestanek okreslonych w regulujacych je roz-
porzadzeniach, a takze, ze moga one dotyczy¢é wytacznie wydatkow juz zadeklaro-
wanych Komisji przez panstwo cztonkowskie do refundacji.

Komisja wskazata dwa kryteria, ktore zamierza stosowa¢ w celu oceny czy mecha-
nizm warunkowosci zapewnia funduszom UE bardziej skuteczng ochrong, w porow-
naniu do innych instrumentéw ustanowionych w rozporzadzeniach sektorowych.

* Pierwsze kryterium dotyczy zakresu wptywu lub ryzyka wptywu, ktore naruszenie
zasad panstwa prawnego moze wywolywac dla nalezytego zarzadzania finansami
lub ochrony interesow finansowych UE. Instrumenty ustanowione w rozporzadze-
niach sektorowych mogg by¢ stosowane wylacznie do konkretnych programow
i wydatkow, a przez to okazaé si¢ niewystarczajgce wobec powszechnych naru-
szen zasad panstwa prawnego oraz do naruszen wynikajacych z powtarzajacych
si¢ praktyk lub zaniechan organéw publicznych Iub przyjetych przez nie srodkow.
Na przyktad, przepisy krajowe wykluczajace skuteczng kontrole sgdowa sprawo-
wang przez niezalezne sagdy wobec decyzji organow krajowych zarzadzajacych
funduszami UE moga pociaga¢ za soba powazne ryzyko dla nalezytego zarza-
dzania finansami. W takich sytuacjach Komisja moze stwierdzi¢, ze stosowanie
rozporzadzenia 2020/2092 moze by¢ skuteczniejsze niz inne instrumenty unijne.

* Drugie kryterium dotyczy konkretnych $rodkow!?3 stosowanych wobec panstw
czlonkowskich w reakcji na naruszenie zasad panstwa prawnego. Komisja wyja-
$nila, ze gdyby $rodki ustanowione w instrumentach ustanowionych w rozporza-
dzeniach sektorowych UE byly mniej odpowiednie do wyeliminowania badanego
naruszenia zasad panstwa prawnego, bedzie stosowac srodki ustanowione w roz-
porzadzeniu 2020/2092 jako bardziej skuteczne. Wskazala, ze takie sytuacje moga

190 Art. 101 ust. 8 rozporzadzenia finansowego 2018/1046; art. 96, 97 i 104 rozporzadzenia 2021/1060; art. 52
rozporzadzenia 1306/2013.

191 Art. 63 ust. 2 rozporzadzenia finansowego 2018/1046; art. 69 ust. 3 i art. 103 rozporzadzenia 2021/1060;
art. 58 rozporzadzenia nr 1306/2013, a od dnia 1 stycznia 2023 r. — art. 57 rozporzadzenia 2021/2116.

192 Rozporzadzenie (UE) 2021/241, umowy w sprawie finansowania i pozyczek podpisane na podstawie tego
rozporzadzenia przez Komisje i panstwa czlonkowskie. Rowniez wiele planéw odbudowy i zwigkszania
odpornosci obejmuje srodki bezposrednio zwigzane z kwestiami panstwa prawnego, ktorych zadowalajace
wdrozenie jest niezbgdne do uwolnienia ptatnosci w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy.

193 W polskiej wersji jezykowej wytycznych $rodki te blednie nazwano ,,$rodkami odwotawczymi”, podczas
gdy chodzi o $rodki w rozumieniu art. 5 rozporzadzenia 2020/2092, ktore naktada Rada na panstwa czton-
kowskie.
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wystapi¢, gdy budzet Unii zostaje lub moze zosta¢ dotkniety naruszeniem zasad
panstwa prawnego w szerokim zakresie, na przyktad z powodu prawa krajowego
wykluczajacego skuteczng kontrole sadowa decyzji administracyjnych dotycza-
cych wykonania budzetu UE, utrudniajacego kierowanie tego rodzaju spraw do
TSUE lub z powodu braku niezaleznosci sadéw krajowych. W takich przypad-
kach $rodki zawieszajace lub zakazujace, stosowane na podstawie rozporzadzenia
2020/2092, naktadane do czasu zaprzestania naruszenia zasad panstwa prawnego,
mogg skuteczniej chroni¢ fundusze UE.

11.7.3. Proporcjonalnos¢ srodkow proponowanych przez Komisje¢
do nalozenia przez Rade¢

W mysl art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092, jezeli przestanki uruchomienia
mechanizmu warunkowosci sg spetnione, Komisja proponuje Radzie proporcjonal-
ne $rodki, ktore moga by¢ nalozone na panstwo cztonkowskie. TSUE orzekl, ze
srodki te powinny by¢ $cisle proporcjonalne, tj. ograniczone do tego, co jest Scisle
konieczne w $wietle faktycznego lub potencjalnego wptywu naruszen zasad panstwa
prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe UE!?4, Komisja
zadeklarowata, ze w celu oceny proporcjonalnosci proponowanych $srodkéw bedzie
uwzglednia¢ charakter, czas trwania, wagg i1 zakres naruszen zasad panstwa prawne-
go. Wskazata, ze wystgpowanie wszystkich lub tylko niektorych powyzej wskazanych
elementow w analizowanym naruszeniu zasad panstwa prawnego moze stanowic
podstawe oceny proporcjonalno$ci naktadanych w zwiazku z tym $rodkow. Zatem
systemowe naruszenie zasad panstwa prawnego moze uzasadnia¢ zaproponowanie
srodkéw majacych znaczace skutki finansowe dla panstwa cztonkowskiego.

Wskazata rowniez, ze oprocz powyzszych elementow bedzie rowniez uwzgledniac
inne, w szczegdlnosci zamiar zaprzestania przez panstwo czlonkowskie naruszania
zasad panstwa prawnego, stopien jego wspotpracy z Komisja w toku prowadzenia
procedur na podstawie rozporzadzenia 2020/2092, jak tez ewentualne utrzymywanie
si¢ lub powtarzanie podobnych naruszen zasad panstwa prawnego, pomimo wcze-
$niejszych zalecen lub przedstawienia propozycji stosowanych w zwigzku z tym
srodkow.

11.7.4. Procedura oceny naruszen zasad panstwa prawnego
przez panstwa czlonkowskie

Komisja przedstawila tez metodologi¢ dokonywania ocen naruszen zasad panstwa
prawnego, ktora zamierza stosowaé. Zadeklarowata, ze w mysl motywu 16 pre-
ambuly rozporzadzenia 2020/2092 bedzie prowadzi¢ oceny w sposdb obiektywny,
bezstronny i sprawiedliwy. Obiektywno$¢ oceny, zdaniem Komisji wymaga, aby
dokonywane ustalenia opieraly si¢ na rzeczywistych faktach lub dowodach. Bez-
stronno$¢ oceny wymaga natomiast rownego traktowania panstw czlonkowskich, tj.

194 Wyrok TSUE w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko PE i Radzie, ECLI:EU:C:2022:97, pkt 112.
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zgodnie z orzecznictwem TSUE, podobnego traktowania podobnych sytuacji oraz
odmiennego traktowania sytuacji odmiennych, chyba ze takie traktowanie jest obiek-
tywnie wykluczone szczegdlnymi okolicznosciami charakteryzujacymi dang sytu-
acje!?s. W koncu, rzetelnos¢ oceny wymaga kompleksowego spojrzenia na wszystkie
rozwazane okolicznosci w celu zidentyfikowania naruszen zasad panstwa prawnego.

Komisja wyjasnita rowniez podejscie do zrodet informacji, z ktérych zamierza
korzysta¢. Dokonywane przez nig oceny maja by¢ staranne i gruntowne, w oparciu
o szeroki zakres dowodow, z uwzglednieniem wszystkich istotnych okolicznosci.
Wykorzystywane informacje maja by¢ istotne, a ich zrodta wiarygodne. Bedzie dazy¢
do wykorzystywania réznych zrodet informacji do identyfikacji, kontroli krzyzowe;j
i oceny naruszen zasad panstwa prawnego, aby wyciaga¢ z nich wlasne wnioski
dotyczace badanych naruszen. Zamierza wykorzystywaé zrédta informacji wprost
wskazane w rozporzadzeniu 2020/209219, jak rowniez inne zrodtal®7.

Wskazata tez reguly, ktore zamierza stosowaé¢ w toku prowadzenia poszczego6l-
nych etapow procedury ustanowionej w rozporzadzenia 2020/2092 — etapu wstep-
nych kontaktow z panstwem cztonkowskim, poprzedzajacego formalne wszczecie
tej procedury, etapu jej wszczecia, ktory konczy decyzja Komisji o przedtozeniu
Radzie wniosku o natozenie $rodkow na panstwo cztonkowskie oraz koncowego
etapie tej procedury, gdy Rada podejmuje decyzje o uchyleniu lub zmianie zasto-
sowanych srodkow.

11.7.5. Ochrona praw beneficjentow

Komisja przypomniata, ze w mysl art. 5 ust. 2 rozporzadzenia 2020/2092 nato-
zenie $rodkéw na panstwo czlonkowskie w ramach mechanizmu warunkowosci
nie wplywa na jego obowigzki w zakresie realizacji programéw finansowanych
z funduszy UE, w szczegdlnosci na jego zobowiazania wobec beneficjentow tych
funduszy, chyba ze decyzja o przyjeciu $rodkéw stanowi inaczej. Innymi stowy,
panstwa cztonkowskie nie mogg przywotywac natozonych dla nie srodkow jako
uzasadnienia dla zwolnienia si¢ z zobowigzan zaciagnietych wobec beneficjentow
do dokonywania na ich rzecz platnosci z funduszy UE. Zastrzegla przy tym, ze
srodki natozone na panstwo cztonkowskie moga wplywaé na prawa beneficjentow,
co wymaga analizy indywidualnych przypadkow. Na tym etapie Komisja uwaza, ze
jezeli beneficjent uczestniczy w naruszeniu zasad panstwa prawnego, np. w korup-
cji, oszustwach, czy pozostaje konflikcie interesow, srodki naktadane na panstwa
cztonkowskie na podstawie rozporzadzenia 2020/2092 moga bezposrednio wptywac

195 Wyrok TSUE w sprawie C-644/19 Universitatea ,, Lucian Blaga” Sibiu, ECLI:EU:C:2020:810, pkt 44.

196 Wyroki TSUE, sprawozdania TO, roczne sprawozdania Komisji na temat praworzadnosci, unijng tablice
wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania OLAF i w stosownych przypadkach EPPO oraz wnio-
ski 1 zalecenia migdzynarodowych organizacji i sieci, w tym organéw Rady Europy (GRECO) i Komisji
Weneckiej (motyw 16 preambutly rozporzadzenia 2020/2092).

197 Do informacji tych zaliczyta: roczne sprawozdania Komisji o ochrony interesow finansowych UE i zwigza-
ne z nimi rezolucje Parlamentu Europejskiego; informacje, na ktorych opieraja si¢ sprawozdania Komisji,
OLAF i EPPO; informacje otrzymane od organow krajowych, w tym informacje publicznie dostepne, takie
jak wyroki sadow krajowych lub decyzje organdow krajowych oraz informacje otrzymywane od jednostek.
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na jego sytuacje. W takim przypadku Komisja we wniosku kierowanym do Rady
w sprawie ich natozenia przedstawi odpowiednie informacje.

Komisja wyjasnita rowniez, ze jezeli po nalozeniu srodkéw na panstwo cztonkow-
skie panstwo to przestanie przekazywac ptatnosci na rzecz beneficjentow, powinni oni
najpierw przekaza¢ sprawe wlasciwym organom krajowym, korzystajac uprawnien
przyshugujacych im na podstawie prawa krajowego. Dopiero gdy nie jest to moz-
liwe lub skuteczne, beneficjenci powinni poinformowa¢ o tym Komisj¢ i w miarg
mozliwo$ci przedstawi¢ popierajace to dowody. Komisja przedstawita narzgdzia
informacyjne, ktére maja wspomoc beneficjentow w ochronie ich praw. Zapewnié¢
to ma strona internetowa dotyczaca stosowania rozporzadzenia 2020/209219% oraz
adres mailowy!%?, na ktory mogg by¢ przesylane skargi do Komisji zwigzane z naru-
szaniem ich praw przez panstwa cztonkowskie200,

Przypominajac obowiazki sprawozdawcze natozone na panstwa czlonkowskie
objete mechanizmem warunkowos$ci w zakresie informowania Komisji o wyko-
nywaniu obowigzku dokonywania ptatnosci na rzecz beneficjentow?0l, Komisja
zapowiedziala, ze w razie jego naruszania zamierza¢ stosowa¢ wobec tych panstw
dostepne instrumenty prawne, w tym np. naktada¢ na nie korekty finansowe202
i wnosi¢ przeciwko nim skargi do TSUE na naruszenie zobowigzan spoczywajacych
na nich na mocy prawa UE (art. 258 TFUE).

Komisja zastrzegla mozliwo$¢ dokonania przegladu omdéwionych wytycznych
w celu uwzglednienia zmian w swojej praktyce, w przepisach Unii lub w orzecz-
nictwie TSUE, przy zagwarantowaniu pewnosci prawa. Zapowiedziata, ze zmiany
te beda skonsultowane z panstwami cztonkowskimi i Parlamentem Europejskim.

11.8. Podsumowanie: koniec, czyli poczatek

1) Zasada praworzadnos$ci jest podstawa demokracji i wolnosci. Odejscie od
niej oznacza zgode na wyrzeczenie si¢ réwnosci wobec prawa, zasady podziatu
wladz, prawa do skutecznej ochrony sadowej i poszanowania innych praw pod-
stawowych, ktorych jest gwarantem. Rezygnacja z niej w perspektywie prowadzi
do usankcjonowania autorytatywnych reziméw. Jej poszanowanie nie jest opcja,
wyborem ktérego mozna dokonac. Jest obowigzkiem kazdego panstwa, ktore chce
by¢ w UE — o co tak teraz usilnie zabiega Ukraina w dramatycznych warunkach
konfliktu zbrojnego i panstw, ktére w UE juz bezpiecznie s3. Rosyjska inwazja
ma Ukraing powinna przypomnie¢ wszystkim, szczegolnie Polsce i Wegrom, ktore
zostaty mocno doswiadczone kontrolg Rosji podczas zimnej wojny, jakie korzysci
ptyna z cztonkostwa w UE. Z korzy$ciami wigza si¢ obowigzki.

198 https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/protection-eu-budget/rule-law-conditionality-regulation_pl

199 BUDG-CONDITIONALITY-REGIME-COMPLAINTS @ec.europa.cu

200 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/about the european commission/eu_budget/complaint-form_edi-
table-template 0.pdf

201 Art. 5 ust. 2 rozporzadzenia 2020/2092.

202 Motyw 19 rozporzadzenia w sprawie warunkowosci.
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2) W omowionych w tym rozdziale wyrokach C-156/21 Wegry przeciwko PE
i Radzie i w sprawie C-157/21 Polska przeciwko PE i Radzie TSUE po raz pierw-
szy w historii swojego orzecznictwa w szerokim zakresie odnidst si¢ do wspolnych
warto$ci UE, na ktérych opiera si¢ UE (art. 2 TUE) i zasady panstwa prawnego.
Wskazal, ze szczegdlng i zasadnicza cechg prawa UE jest zatozenie, ze wartosci te
dzieli kazde panstwo cztonkowskie z wszystkimi pozostatymi panstwami cztonkow-
skimi. Stanowia one o tozsamos$ci UE jako wspdlnym porzadku prawnym, ktorych
UE, w granicach swoich uprawnien przewidzianych w traktatach, musi by¢ w stanie
broni¢. Ich przestrzeganie nie moze sprowadzac si¢ do obowigzku, ktorego panstwo
kandydujace musi dopetni¢ w celu przystapienia do UE, i od ktéorego moze sig¢
uchyli¢ po przystgpieniu. Przestrzeganie tych wartosci przez panstwa cztonkowskie
warunkuje mozliwo$¢ korzystania przez nie z praw wynikajacych ze stosowania
traktatow.

3) TSUE wskazat rowniez, ze mimo odrebnych tozsamos$ci panstw cztonkowskich
nierozerwalnie zwigzanych z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konsty-
tucyjnymi, ktére Unia szanuje, panstwa cztonkowskie godza si¢ na uznanie panstwa
prawnego za warto$¢ wspoélng ich tradycjom konstytucyjnym, ktorej zobowigzaty
si¢ trwale przestrzega¢. Poszanowanie zasad panstwa prawnego stanowi dla panstw
cztonkowskich obowigzek osiagniecia rezultatu, ktory wynika bezposrednio z ich
przynaleznosci do UE.

4) Poszanowanie zasady panstwa prawnego wigze si¢ z korzystaniem z funduszy
UE. Budzet UE jest bowiem jednym z glownych instrumentow pozwalajacych na
skonkretyzowanie w politykach i dziataniach UE zasady solidarnosci wyrazonej
w art. 2 TUE. Urzeczywistnienie zasady solidarnosci za pomocg budzetu UE opie-
ra si¢ na wzajemnym zaufaniu migdzy panstwami cztonkowskimi, ze ujete w nim
fundusze UE beda wykorzystywane w sposob odpowiedzialny, zgodnie z wymo-
gami ustanowionymi na mocy prawa UE i w poszanowania wartosci wskazanych
w art. 2 TUE, do ktorych nalezy panstwo prawne.

5) Oprocz fundamentalnych wyjasnien dotyczacych zasady panstwa prawnego,
w analizowanych wyrokach TSUE ustosunkowat si¢ do wielu kwestii dotyczacych
mechanizmu warunkowosci ustanowionego w rozporzadzeniu 2020/2092, ktéry ma
zapewnia¢ przestrzeganie tej zasady. Orzekl, ze art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE sta-
nowi wlasciwa podstawe prawng przyjecia rozporzadzenia 2020/2092, mechanizm
warunkowosci nie stanowi alternatywy wobec procedury z art. 7 TUE, wskutek jego
przyjecia nie doszto do naruszenia zasady przyznania (art. 5 ust. 2 TUE), a takze
wyjasnit wiele z wymogéw dotyczacych stosowania rozporzadzenia 2020/2092.
Niedosyt budzi brak wystarczajacych wyjasnien TSUE dotyczacych charakteru
prawnego $rodkéw nakladanych na panstwa czlonkowskie w ramach mechanizmu
warunkowosci, stanowigcych sedno tego mechanizmu?9 oraz znaczenia zasady
nalezytego zarzadzania finansami, bedacej kryterium jego uruchomienia2%4 i oceny
proporcjonalno$ci srodkow naktadanych w jego ramach na panstwa cztonkowskie.

203 Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2020/2092.
204 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092.
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Wobec ogdlnego sformutowania regulujacych te kwestie przepisdéw rozporzadzenia
2020/2092, brak wyjasnien w tym zakresie pozostawia znaczne pole interpretacyjne
i stanowi potencjalny punkt sporu, ktérego mozna byto choc¢by cze$ciowo uniknac.

6) Wydanie przez TSUE omoéwionych wyrokéw nie konczy, lecz rozpoczyna
rozdziat zwigzany ze stosowaniem rozporzadzenia 2020/2092. Pierwsze w tym zakre-
sie dziatania podjeta Komisja, kierujac do Polski i Wegier pismo z 17 listopada
2021 r. z wnioskiem o ztozenie, na podstawie art. 6 ust. 4 rozporzadzenia 2020/2092,
informacji umozliwiajacych jej oceng¢ czy zostaty spetnione przestanki wszczecia
procedury zmierzajacej do uruchomienia mechanizmu warunkowosci, o ktorych
stanowi art. 4 rozporzadzenia 2020/2092. Do pojecia pilnych i natychmiastowych
dzialan w tym zakresie wezwal Komisj¢ Parlament Europejski tuz po wydaniu
wyrokéw w omawianych sprawach?05. Zazgdal tez przedstawienia informacji na
temat naruszen zasad panstwa prawnego, do ktorych doszto w ciagu 14 miesigcy,
ktore uptynety od uchwalenia rozporzadzenia 2020/2092 do wydania odnoszacych
si¢ do niego wyrokow przez TSUE. Wezwal tez do natychmiastowego reagowania
przez Komisje na wszystkie przypadki powaznych naruszen zasad panstwa prawnego,
ktére zapobiegng temu, aby pienigdze podatnikéw unijnych nie trafiaty do kieszeni
tych, ktorzy podwazaja wspolne wartosci UE. Pozostaje zatem czekaé, czy w tym
przypadku pienigdze przemowia.

205 Pkt 11.2.



Dz.U. L 4331 z 22.12.2020 Dokument 11.1.

ROZPORZADZENIE PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO
I RADY (UE, Euratom) 2020/2092

z dnia 16 grudnia 2020 r.

w sprawie ogolnego systemu warunkowosci
sluzacego ochronie budzetu Unii

PARLAMENT EUROPEJSKI I RADA UNII EUROPEJSKIE],

uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegolnosci jego art. 322
ust. 1 lit. a),

uwzgledniajac Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, w szczegolnosci
jego art. 106a,

uwzgledniajac wniosek Komisji Europejskiej,

po przekazaniu projektu aktu ustawodawczego parlamentom narodowym,
uwzgledniajac opini¢ Trybunatu Obrachunkowego(!),

stanowigc zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza(?),

a takze majac na uwadze, co nastepuje:

(1) Unia opiera si¢ na zapisanych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) wartoéciach
poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rOwnosci, panstwa prawnego
oraz poszanowania praw czlowieka, w tym praw 0sob nalezacych do mniejszosci. Jak przy-
wotano w art. 2 TUE, wartoéci te sg wspolne panstwom cztonkowskim w spoleczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz
rownosci kobiet i mezezyzn.

(2) W swoich konkluzjach z dnia 21 lipca 2020 r. Rada Europejska stwierdzita, Ze interesy
finansowe Unii sa chronione zgodnie z 0gdlnymi zasadami zawartymi w Traktatach, w szcze-
golnosei zgodnie z wartoSciami okre§lonymi w art. 2 TUE. Podkreslita réwniez znaczenie
ochrony interesow finansowych Unii oraz znaczenie poszanowania panstwa prawnego.

(3) Zasada panstwa prawnego wymaga, by wszystkie wladze publiczne dziatalty w granicach
okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami, jakimi sa demokracja i poszanowanie praw
podstawowych — zgodnie z Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej (zwana dalej ,,Karta”)
oraz innymi majacymi zastosowanie instrumentami — oraz pod kontrolg niezawistych i bez-

' DzU. C 291z 17.8.2018, s. 1.

2 Stanowisko Parlamentu Europejskiego z dnia 4 kwietnia 2019 r. (dotychczas nieopublikowane w Dzienniku
Urzedowym) oraz stanowisko Rady w pierwszym czytaniu z dnia 14 grudnia 2020 r. Stanowisko Parlamentu
Europejskiego z dnia 16 grudnia 2020 r. (dotychczas nicopublikowane w Dzienniku Urzgdowym).
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stronnych sagdow. Zasada panstwa prawnego wymaga w szczegdlno$ci przestrzegania(3) zasady
legalnosci(*), ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces
stanowienia prawa, zasady pewnosci prawa(®), zakazu arbitralno$ci w dziataniu wtadz wyko-
nawczych(®), zasady skutecznej ochrony sagdowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci,
zapewniane]j przez niezawiste i bezstronne sady(7) oraz zasady podziatu wiadz(8).

(4) Kryteria przystgpienia ustanowione przez Rade Europejska w Kopenhadze w 1993 r.

i wzmocnione przez Rad¢ Europejska w Madrycie w 1995 r., sa podstawowymi warunka-
mi, ktore panstwo kandydujace musi spehic, aby uzyskaé status panstwa cztonkowskiego
Unii. Te kryteria sg obecnie zapisane w art. 49 TUE.

(5) Gdy panstwo kandydujace staje si¢ panstwem cztonkowskim, przystepuje ono do struktury

prawnej opartej na zasadniczym zatozeniu, zgodnie z ktérym kazde panstwo cztonkowskie
dzieli z wszystkimi innymi panstwami cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dziela z nim
— szereg wspolnych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, jak sprecyzowano w art. 2 TUE.
Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkow-
skimi, ze wartosci te beda uznawane i ze zatem prawo Unii, ktére wprowadza je w zycie,
bedzie przestrzegane(®). Przepisy i praktyki panstw cztonkowskich powinny w dalszym
ciggu by¢ zgodne ze wspdlnymi warto$ciami, na ktorych opiera si¢ Unia.

(6) Chociaz nie istnieje hierarchia unijnych warto$ci, poszanowanie panstwa prawnego ma

zasadnicze znaczenie dla ochrony pozostalych podstawowych wartosci, na ktorych opie-
ra si¢ Unia, takich jak wolno$¢, demokracja, réwno$¢ i poszanowanie praw cztowieka.
Poszanowanie panstwa prawnego jest nierozerwalnie zwigzane z poszanowaniem demokracji
i praw podstawowych. Nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw podstawowych bez
poszanowania panstwa prawnego i odwrotnie.

(7) W kazdej sytuacji, w ktorej panstwa czlonkowskie wykonujg budzet Unii, w tym zasoby

przydzielone z Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy ustanowionego na mocy
rozporzadzenia Rady (UE) 2020/2094(19) oraz w ramach pozyczek i innych instrumentow
gwarantowanych przez budzet Unii, oraz niezaleznie od metody wykonania, ktorg stosuja,

Komunikat Komisji ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadno$ci”, COM(2014) 158 final, zatacz-
nik I.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 29 kwietnia 2004 r., CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, ECLL:
EU:C:2004:236, pkt 63.

Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 12 listopada 1981 r., Amministrazione delle finanze dello Stato
przeciwko Srl Meridionale Industria Salumi i innym; Ditta Italo Orlandi & Figlio i Ditta Vincenzo Divel-
la przeciwko Amministrazione delle finanze dello Stato. Sprawy potaczone 212 do 217/80, ECLI:EU:C:
1981:270, pkt 10.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 21 wrzesnia 1989 r., Hoechst, sprawy potaczone 46/87 i 227/88,
ECLI:EU:C:1989:337, pkt 19.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 27 lutego 2018 r., Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses
przeciwko Tribunal de Conta, C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117, pkt 31, 40-41; wyrok Trybunatu Sprawie-
dliwosci z dnia 25 lipca 2018 r., LM, C-216/18 PPU, ECLLI:EU:C:2018:586, pkt 63—67.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 10 listopada 2016 r., Kovalkovas, C-477/16, ECLI:EU:C:2016:861,
pkt 36; wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 10 listopada 2016 r., PPU Poltorak, C-452/16, ECLLI:EU:C:
2016:858, pkt 35; oraz wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB, C-279/09,
ECLLI:EU:C:2010:811, pkt 58.

Opinia 2/13, EU:C:2014:2454, pkt 168.

Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej
na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19 (zob. s. 23
niniejszego Dziennika Urzgdowego).
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poszanowanie panstwa prawnego jest jednym z zasadniczych warunkow zgodnosci z zasada
nalezytego zarzadzania finansami zapisang w art. 317 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE).

(8) Nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie jedynie
wowczas, gdy organy publiczne dziataja zgodnie z prawem oraz gdy przypadki naduzy¢
finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania si¢ od opodatkowania, korupcji,
konfliktu interesdw oraz innych naruszen prawa sa skutecznie $cigane przez stuzby
dochodzeniowo-$ledcze i1 prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne decyzje organdow
publicznych, w tym organéw S$cigania, moga by¢ poddane skutecznej kontroli sadowe;j
dokonywanej przez niezawisle sady oraz Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

(9) Niezawistos¢ i bezstronno$¢ sadownictwa powinny by¢ zawsze zagwarantowane, a shuzby
dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura powinny by¢ w stanie prawidtowo wypetnia¢ swoje
zadania. Sagdownictwo, stuzby dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura powinny dysponowac
wystarczajacymi zasobami finansowymi i ludzkimi oraz odpowiednimi procedurami, by
dziata¢ skutecznie i w sposob zapewniajacy petne poszanowanie prawa do bezstronnego
sadu, w tym poszanowanie prawa do obrony. Prawomocne wyroki powinny by¢ skutecznie
wykonywane. Warunki te sg niezb¢dne jako minimalna gwarancja chroniaca przed bez-
prawnymi i arbitralnymi decyzjami organéw publicznych mogacymi szkodzi¢ interesom
finansowym Unii.

(10) Niezawisto$¢ sadownictwa zaktada w szczegolnoscei, ze dany organ wymiaru sprawiedliwo-
$ci jest w stanie wypetnia¢ — zardbwno na mocy stosownych przepisow, jak i w praktyce
— swe zadania w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci w pelni autonomicznie, bez podlegtosci
w ramach hierarchii stuzbowej, bez podporzadkowania komukolwiek, w sposob wolny od
nakazow czy wytycznych z jakiegokolwiek zrddta, pozostajac w ten sposob pod ochrong
przed ingerencja lub naciskami z zewnatrz, ktére moga zagrozi¢ niezaleznosci osadu jego
cztonkow 1 wplywacé na ich rozstrzygnigcia. Gwarancje niezaleznosci i bezstronno$ci wyma-
gajg istnienia zasad, w szczegdlnosci co do sktadu organu, powotywania jego cztonkow,
okresu trwania ich kadencji oraz powodéw ich wylaczenia lub odwotania, pozwalajacych
wykluczy¢, w przekonaniu uczestnikow postgpowania, wszelka uzasadniona watpliwos¢
co do niezaleznosci tego organu od czynnikow zewngtrznych oraz neutralno$ci wzglgdem
$cierajacych si¢ przed nim interesow.

(11) Poszanowanie panstwa prawnego ma zasadnicze znaczenie nie tylko dla obywateli Unii,
lecz rowniez dla inicjatyw gospodarczych, innowacji, inwestycji, spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej oraz dla prawidtowego funkcjonowania rynku wewnetrznego, ktory
bedzie si¢ najlepiej rozwija¢ tam, gdzie istnieja nalezyte ramy prawne i instytucjonalne.

(12) Art. 19 TUE, w ktorym skonkretyzowano warto$¢ panstwa prawnego okreslona
w art. 2 TUE, wymaga, by panstwa cztonkowskie zapewnialy skuteczng ochrong sadowa
w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym w dziedzinach zwiazanych z wykonaniem
budzetu Unii. Samo istnienie skutecznej kontroli sadowe] stuzacej zapewnieniu posza-
nowania prawa Unii jest nieodlaczng cechg panstwa prawnego i wymaga niezawistych
sadow(!1). Zachowanie niezawistoéci sadéw ma zasadnicze znaczenie, co zostato potwier-
dzone w art. 47 akapit drugi Karty('2). Odnosi si¢ to w szczegdlnosci do kontroli sadowe;j
waznosci srodkow, umoéw lub innych instrumentéw bedacych podstawa wydatkow publicz-

I Sprawa C-64/16, pkt 32-36.
12 Sprawa C-64/16, pkt 40-41.
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nych lub zadtuzenia, miedzy innymi w kontekscie postepowan o udzielenie zamowienia
publicznego, w sprawie ktorych rowniez mozna wystapi¢ na droge sadows.

(13) Istnieje zatem wyrazne powigzanie mi¢dzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecz-
nym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami.

(14) Unia opracowata szereg instrumentdw i procesdw promujacych zasade panstwa prawnego
1 jej stosowanie, w tym wsparcie finansowe dla organizacji spoleczenstwa obywatelskiego,
europejski mechanizm praworzgdnosci oraz unijng tablice wynikow wymiaru sprawiedliwo-
$ci, oraz zapewniajacych skuteczng reakcje instytucji Unii na przypadki naruszania zasady
panstwa prawnego w drodze postgpowan w sprawie naruszen oraz procedury przewidzianej
w art. 7 TUE. Mechanizm przewidziany w niniejszym rozporzadzeniu uzupetnia te instrumenty,
chronigc budzet Unii przed naruszeniami zasad panstwa prawnego majagcymi wplyw na nalezyte
zarzagdzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochron¢ interesoéw finansowych Unii.

(15) Naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegolnosci oddziatujace na prawidtowos¢ funk-
cjonowania organow publicznych i skuteczno$¢ kontroli sadowej moga powaznie szkodzi¢
interesom finansowym Unii. Ma to miejsce w przypadku indywidualnych naruszen zasad
pafistwa prawnego, a w szczegélnosci w przypadku naruszen, ktore sa powszechne lub
wynikaja z powtarzajacych si¢ praktyk lub zaniechan ze strony organéw publicznych,
lub z przyjetych przez takie organy $rodkow o charakterze ogdlnym.

(16) Stwierdzenie naruszen zasad pafistwa prawnego wymaga dokonania przez Komisj¢ dogleb-
nej oceny jakosciowej. Ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa oraz powin-
na uwzglednia¢ stosowne informacje z dostepnych zrdédet i od uznanych instytucji, w tym
wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sprawozdania Trybunalu Obrachunko-
wego, roczne sprawozdania Komisji na temat praworzadnosci oraz unijng tablice wynikéw
wymiaru sprawiedliwos$ci, sprawozdania Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (OLAF), w stosownych przypadkach Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz
wnioski i zalecenia odpowiednich migdzynarodowych organizacji i sieci, w tym organéw
Rady Europy takich jak Grupa Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i Komisja Wenecka
sieci sadow najwyzszych oraz Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa. Komisja mogtaby
konsultowa¢ si¢ z Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej i Komisja Wenecka,
gdyby byto to niezbedne do przeprowadzenia doglebnej oceny jakosciowej.

(17) Srodki przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu s konieczne w szczegdlnosci w przypad-
kach, gdy inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii nie pozwolityby na skutecz-
niejsza ochrong budzetu Unii. Unijne ustawodawstwo finansowe oraz majace zastosowanie
przepisy sektorowe i finansowe przewiduja rézne sposoby ochrony budzetu Unii, w tym
wstrzymanie, zawieszenie lub korekty finansowe, zwigzane z nieprawidlowosciami lub
powaznymi uchybieniami w systemach zarzadzania i kontroli. Nalezy okresli¢, jakie $rod-
ki maja by¢ przyjmowane w razie naruszania zasad panstwa prawnego, oraz procedu-
re przyjmowania takich $rodkow. Srodki te powinny obejmowaé zawieszenie platnosci
i zobowigzan, zawieszenie wyplaty rat lub przedterminowa sptat¢ pozyczek, zmniejszenie
finansowania w ramach istniejacych zobowigzan oraz zakaz zaciggania nowych zobo-
wigzan wobec odbiorcow lub zawierania nowych umoéw w sprawie pozyczek lub innych
instrumentow gwarantowanych przez budzet Unii.

(18) Przy okreslaniu $rodkow, ktore nalezy przyjac, powinna mie¢ zastosowanie zasada propor-
cjonalnosci, w szczegolnosci poprzez uwzglednienie powagi sytuacji, czasu, ktory uptynat
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od rozpoczgcia odnosnego dziatania, czasu jego trwania i jego powtarzalnosci, intencji
i stopnia wspotpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu naruszen zasad
panstwa prawnego, jak rowniez skutkow tych naruszen dla nalezytego zarzadzania finan-
sami w ramach budzetu Unii lub dla interesow finansowych Unii.

(19) Niezwykle istotne jest, by przy przyjmowaniu srodkow w przypadku naruszen zasad panstwa
prawnego odpowiednio chronione byly uzasadnione interesy odbiorcow koncowych i bene-
ficjentow. Rozpatrujac przyjecie srodkow, Komisja powinna uwzgledni¢ ich mozliwy wpltyw
na odbiorcow koncowych i beneficjentow. Biorac pod uwage fakt, Ze w ramach zarzadzania
dzielonego ptatnosci dokonywane przez Komisje na rzecz panstw cztonkowskich sa prawnie
niezalezne od ptatnosci dokonywanych na rzecz beneficjentow przez organy krajowe, nie
nalezy uznawac, ze odpowiednie $rodki na mocy niniejszego rozporzadzenia wptywaja na
dostgpnos¢ finansowania na potrzeby ptatnosci na rzecz beneficjentow zgodnie z terminami
platnosci okreslonymi w majacych zastosowanie przepisach sektorowych i finansowych.
Decyzje przyjmowane na mocy niniejszego rozporzadzenia i obowiazki wobec odbiorcow
koncowych lub beneficjentow, okreslone w niniejszym rozporzadzeniu, stanowia czgs$é
majacego zastosowanie prawa Unii w odniesieniu do wdrazania finansowania w ramach
zarzadzania dzielonego. Panistwa cztonkowskie, ktorych dotycza srodki, powinny regularnie
sktada¢ Komisji sprawozdania na temat wywigzywania si¢ ze swoich zobowigzan wobec
odbiorcow koncowych lub beneficjentow. Sprawozdawczo$¢ w zakresie wywigzywania
si¢ ze zobowigzan platniczych wobec beneficjentow, ktore to zobowigzania okreslono
w majacych zastosowanie przepisach sektorowych i finansowych, powinna umozliwi¢
Komisji sprawdzenie, czy decyzje podejmowane na mocy niniejszego rozporzadzenia nie
maja w zaden sposob bezposredniego lub posredniego wptywu na ptatnosci dokonywane
na podstawie majacych zastosowanie przepisow sektorowych i finansowych.

W celu wzmocnienia ochrony odbiorcow konicowych Iub beneficjentow Komisja powinna
przedstawi¢ informacje i wskazowki za posrednictwem strony internetowej lub portalu
internetowego, wraz z odpowiednimi narz¢dziami do informowania jej o naruszeniach
prawnego obowigzku jednostek rzadowych i panstw cztonkowskich do dalszego dokony-
wania platnosci po przyjeciu srodkow zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem. Komisja
powinna podja¢ dzialania nastgpcze w zwigzku z takimi informacjami w celu sprawdzenia,
czy przestrzegane s3 majace zastosowanie przepisy, w szczegolnosci art. 63, art. 68 ust. 1
lit. b) i art. 98 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) .../... z dnia ... usta-
nawiajacego wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spoéjnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na
potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Instru-
mentu na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz(13). W razie potrzeby, w celu zapewnienia,
by kwoty nalezne od jednostek rzadowych lub panstw cztonkowskich zostaly faktycznie
wyptacone odbiorcom koncowym lub beneficjentom, Komisja powinna odzyska¢ dokonane
ptatnosci lub, stosownie do sytuacji, dokona¢ korekty finansowej poprzez zmniejszenie
wsparcia Unii na rzecz danego programu zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami
sektorowymi 1 finansowymi.

(20) Aby zapewni¢ jednolite warunki wdrazania niniejszego rozporzadzenia i z uwagi na zna-
czenie skutkéw finansowych §rodkéow przyjmowanych na podstawie niniejszego rozporza-

13 Dotychczas nieopublikowane w Dzienniku Urzgdowym.
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dzenia, uprawnienia wykonawcze nalezy powierzy¢ Radzie, ktéra powinna podjac dziatania
na podstawie wniosku Komisji.

(21) Przed przedlozeniem wniosku w sprawie przyjecia srodka na podstawie niniejszego rozpo-
rzadzenia Komisja powinna poinformowac¢ dane panstwo cztonkowskie, dlaczego uwaza, ze
w panstwie tym moga wystepowac naruszenia zasad panstwa prawnego. Komisja powinna
niezwlocznie poinformowac Parlament Europejski 1 Rade o kazdym takim powiadomieniu
1 jego tresci. Dane panstwo czlonkowskie powinno mie¢ mozliwos$¢ przedstawienia swoich
uwag. Komisja powinna je wziag¢ pod uwagg.

(22) Okreslajac terminy dla danego panstwa cztonkowskiego zgodnie z niniejszym rozporza-
dzeniem, Komisja powinna braé pod uwage w szczegdlnosci ilos¢ informacji dostarczo-
nych i wymaganych, ztozono$¢ stosownych okolicznoscei 1 ich ocene, a takze zdolnosci
administracyjne danego panstwa cztonkowskiego.

(23) Jezeli, po przeanalizowaniu uwag danego panstwa cztonkowskiego, Komisja uzna, ze
warunki przyjecia srodkow zostaty spelnione, powinna przedtozy¢ Radzie wniosek w spra-
wie przyjecia odpowiednich srodkow. Rada powinna podjaé¢ dziatania na wniosek Komisji
w sprawie przyjecia odpowiednich $rodkow w drodze decyzji wykonawczej w terminie
miesigca, ktory wyjatkowo moze zosta¢ przedtuzony o maksymalnie dwa dodatkowe
miesigce. Z mysla o zapewnieniu, by Rada podjeta decyzje w tych terminach, Komisja
powinna jak najwlasciwiej korzysta¢ z uprawnien przystugujacych jej na mocy art. 237
TFUE i regulaminu wewnetrznego Rady(14).

(24) Po przyjeciu srodkéw na podstawie niniejszego rozporzadzenia Komisja powinna regularnie
monitorowaé sytuacj¢ w danym panstwie cztonkowskim. Komisja powinna ponownie oceni¢
sytuacje, gdy dane panstwo cztonkowskie przyjmie nowe $rodki zaradcze lub w kazdym
razie najpdzniej po roku od przyjecia srodkow.

(25) Rada, dziatajac na wniosek Komisji, powinna uchyli¢ srodki, ktore maja skutek zawieszaja-
cy, jezeli sytuacja, ktora doprowadzita do ich nalozenia, zostata wystarczajaco naprawiona.

(26) Procedura przyjmowania i uchylania $rodkéw powinna zapewnia¢ poszanowanie zasad
obiektywnosci, niedyskryminacji i rownego traktowania panstw cztonkowskich oraz by¢
prowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody. Jezeli, wyjatkowo, dane pafistwo czton-
kowskie uzna, ze te zasady zostaly w powaznym stopniu naruszone, moze zwrocic si¢ do
przewodniczacego Rady Europejskiej o przekazanie sprawy nastepnej Radzie Europejskiej.
W takich wyjatkowych okoliczno$ciach nie nalezy podejmowac zadnej decyzji w sprawie
odnosnych $rodkéw, do momentu gdy Rada Europejska nie omowi tej sprawy. Proces ten,
co do zasady, nie moze trwa¢ dluzej niz trzy miesiace od przedlozenia Radzie wniosku
przez Komisje.

(27) Komisja powinna informowa¢ Parlament Europejski o wszelkich $rodkach zaproponowa-
nych, przyjetych i uchylonych na podstawie niniejszego rozporzadzenia.

(28) Komisja powinna sktada¢ Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdania dotyczace
stosowania niniejszego rozporzadzenia. Skladajac sprawozdania Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie, oprocz skutecznosci przyjetych srodkow Komisja powinna wzigé pod
uwage ogolna efektywnos¢ procedury okreslonej w niniejszym rozporzadzeniu oraz kom-
plementarno$¢ niniejszego instrumentu wzgledem innych instrumentow.

14 Decyzja Rady 2009/937/UE z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady
(Dz.U. L 325 z 11.12.2009, s. 35).
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(29) Niniejsze rozporzadzenie nie powinno wplywac¢ na kompetencje EPPO ani na obowigzki
panstw cztonkowskich, ktdre nie uczestnicza we wzmocnionej wspolpracy ustanowionej
rozporzadzeniem Rady (UE) 2017/1939(15),

PRZYJMUIJA NINIEJSZE ROZPORZADZENIE:

Artykut 1
Przedmiot

Niniejsze rozporzadzenie ustanawia przepisy niezbgdne do ochrony budzetu Unii w przypadku
naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich.

Artykut 2
Definicje

Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastepujace definicje:

a) ,panstwo prawne” odnosi si¢ do wartosci Unii wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono:
zasad¢ legalnosci, ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny
proces stanowienia prawa; zasade pewnosci prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wladz
wykonawczych; zasade skutecznej ochrony sadowej, w tym dostepu do wymiaru sprawie-
dliwosci, zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady, rowniez w odniesieniu do praw
podstawowych; zasad¢ podziatu wladzy; oraz niedyskryminacj¢ i réwno$¢ wobec prawa.
Panstwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate wartosci i zasady
Unii zapisane w art. 2 TUE;

b) ,jednostka rzadowa” oznacza organ publiczny na dowolnym szczeblu, w tym organy
krajowe, regionalne i lokalne, jak rowniez organizacje w panstwie cztonkowskim w rozu-
mieniu art. 2 pkt 42) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2018/1046(16) (zwanego dalej ,,rozporzadzeniem finansowym”).

Artykut 3
Naruszenia zasad panstwa prawnego

Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia na naruszenie zasad panstwa prawnego moze wskazywac:
a) zagrozenie niezawistosci sadownictwa;

b) niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organdéw publicznych, w tym orga-
now $cigania, nieskorygowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzymywanie
zasobow finansowych i ludzkich wptywajace na prawidtowe funkcjonowanie tych organdow
lub niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesow;

c) ograniczanie dostgpnosci i skutecznosci srodkow prawnych, w tym przez restrykcyjne prze-
pisy proceduralne oraz niewykonywanie wyrokow lub ograniczanie skutecznego prowadze-
nia postegpowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa, wnoszenia i popierania
oskarzen w zwiazku z takimi naruszeniami lub naktadania w zwiazku z nimi kar.

15 Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajagce wzmocniong wspOtprace
w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Dz.U. L 283 z 31.10.2017, s. 1).

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogodlnego Unii, zmieniajace rozporzadzenia
(UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013,
(UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/UE, a takze uchylajace
rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.U. L 193 z 30.7.2018, s. 1).
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Artykut 4
Warunki przyjmowania Srodkow

1. Odpowiednie $rodki sa przyjmowane w przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 6, Ze naru-
szenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywaja lub stwarzaja powazne
ryzyko wptywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii.

2. Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia naruszenia zasad panstwa prawnego muszg dotyczy¢
co najmniej jednego z nastepujacych elementow:

a) prawidtowego funkcjonowania organéw wykonujacych budzet Unii, w tym pozyczki i inne
instrumenty gwarantowane przez budzet Unii, w szczegdlnosci w kontekscie postgpowan
o0 udzielenie zaméwienia publicznego lub procedur przyznawania dotacji;

b) prawidlowego funkcjonowania organéw przeprowadzajacych kontrol¢ finansowa, monito-
rowanie oraz audyty, a takze prawidlowego funkcjonowania skutecznych i przejrzystych
systemow zarzadzania finansami i rozliczalnosci;

c) prawidlowego funkcjonowania stuzb dochodzeniowo-$ledczych i prokuratur w zwigzku
z prowadzeniem postgpowan przygotowawczych oraz wnoszeniem i popieraniem oskarzen
w zwiazku z naduzyciami finansowymi, w tym oszustwami podatkowymi, korupcja lub
innymi naruszeniami prawa Unii zwigzanymi z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrong
interesow finansowych Unii;

d) skutecznej kontroli sagdowej dziatan lub zaniechan organow, o ktorych mowa w lit. a), b)
i ¢), dokonywanej przez niezawiste sady;

e) zapobiegania i karania naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji lub
innych naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrona
interesow finansowych Unii oraz naktadania na odbiorcow skutecznych i odstraszajacych
sankcji przez sady krajowe lub organy administracji;

f) odzyskiwania nienaleznie wyptaconych $rodkow;

g) skutecznosci i terminowosci wspodtpracy z OLAF oraz — z zastrzezeniem uczestnictwa dane-
go panstwa cztonkowskiego — EPPO w ramach prowadzonych przez te organy postgpowan
przygotowawczych lub wnoszonych i popieranych przez nie oskarzen na podstawie majacych
zastosowanie aktéw Unii zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy;

h) innych sytuacji lub dziatan organéw, majacych znaczenie dla nalezytego zarzadzania finan-
sami w ramach budzetu Unii lub ochrony interesow finansowych Unii.

Artykut 5
Srodki ochrony budzetu Unii

1. Jezeli warunki przewidziane w art. 4 niniejszego rozporzadzenia zostang spetnione, przyjety
moze zosta¢ co najmniej jeden z nastepujacych odpowiednich srodkéw zgodnie z procedura
okreslong w art. 6 niniejszego rozporzadzenia:

a) w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania bezposredniego
lub posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit. a) i ¢) rozporzadzenia finansowego i gdy
odbiorcg jest jednostka rzagdowa:

(1) zawieszenie platnosci lub wykonania zobowigzania prawnego lub zakonczenie jego obo-
wigzywania na podstawie art. 131 ust. 3 rozporzadzenia finansowego;
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(ii) zakaz zaciagania nowych zobowigzan prawnych;

(iii) zawieszenie wyplaty rat w catosci lub w czgsci lub przedterminowa splata pozyczek
gwarantowanych przez budzet Unii;

(iv) zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwaranto-
wanego przez budzet Unii;

(v) zakaz zawierania nowych umoéw w sprawie pozyczek lub innych instrumentow gwa-
rantowanych przez budzet Unii,

b) w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania dzielonego z pan-
stwami cztonkowskimi zgodnie z art. 62 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia finansowego:

(i) zawieszenie zatwierdzenia programu lub programow lub zmiana takiego zawieszenia;
(i1) zawieszenie zobowigzan;

(iii) ograniczenie zobowigzan, w tym w drodze korekt finansowych lub przesunigcia srodkow
do innych programow wydatkowania;

(iv) zmniejszenie ptatnosci zaliczkowych;
(v) wstrzymanie biegu terminéw platnosci;
(vi) zawieszenie ptatnosci.

2. O ile decyzja w sprawie przyjecia srodkow nie stanowi inaczej, natozenie odpowiednich
srodkéw nie wptywa na obowiazki jednostek rzadowych, o ktorych mowa w ust. 1 lit. a), lub
panstw cztonkowskich, o ktérych mowa w ust. 1 lit. b), w zakresie wdrazania programu lub
funduszu objetego $rodkiem, a w szczegdlnosci na obowiazki, jakie te jednostki lub panstwa
maja wobec odbiorcow koncowych lub beneficjentow, w tym na obowigzek dokonania ptatnosci
na mocy niniejszego rozporzadzenia oraz majacych zastosowanie przepisow sektorowych lub
finansowych. Wykonujac srodki finansowe Unii w ramach zarzadzania dzielonego, panstwa
cztonkowskie, ktorych dotycza srodki przyjete na podstawie niniejszego rozporzadzenia, co trzy
miesigce od przyjecia tych srodkow sktadaja Komisji sprawozdanie na temat wywigzywania
si¢ z tych obowigzkow.

Komisja sprawdza, czy majace zastosowanie przepisy sa przestrzegane, i w razie potrzeby
podejmuje wszelkie odpowiednie $rodki w celu ochrony budzetu Unii, zgodnie z przepisami
sektorowymi i finansowymi.

3. Podejmowane $rodki sa proporcjonalne. Okresla si¢ je w Swietle faktycznego lub potencjal-
nego wptywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na interesy finansowe Unii. Odpowiednio uwzglednia si¢ charakter, czas
trwania, wage i zakres naruszen zasad panstwa prawnego. Srodki te s3 w zakresie, w jakim
jest to mozliwe, ukierunkowane na dziatania Unii, ktérych dotycza naruszenia.

4. Komisja udostgpnia odbiorcom koncowym lub beneficjentom za posrednictwem strony
internetowej lub portalu internetowego informacje i wskazowki na temat obowigzkoéw panstw
cztonkowskich, o ktorych mowa w ust. 2. Na tej samej stronie internetowej lub portalu inter-
netowego Komisja udostepnia rowniez odpowiednie narzgdzia dla odbiorcow koncowych lub
beneficjentdw umozliwiajace im informowanie jej o naruszeniach tych obowiazkow, ktore w opi-
nii tych odbiorcéw koncowych lub beneficjentow majg na nich bezposredni wptyw. Niniejszy
ustep stosuje si¢ w sposob zapewniajacy ochrong 0sob zgtaszajacych przypadki naruszenia prawa
Unii, zgodnie z zasadami okreSlonymi w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
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2019/1937(17). Do informacji przekazywanych przez odbiorcow koficowych lub beneficjentow
zgodnie z niniejszym ustepem dotaczony musi by¢ dowdd, ze dany odbiorca koncowy lub
beneficjent wnidst formalng skarge do odpowiedniego organu danego panstwa cztonkowskiego.

5. Na podstawie informacji dostarczonych przez odbiorcow koncowych lub beneficjentow
zgodnie z ust. 4 niniejszego artykutu Komisja doktada wszelkich staran w celu zapewnie-
nia, by kwoty nalezne od jednostek rzadowych lub panstw czlonkowskich, o ktorych mowa
w ust. 2 niniejszego artykutu, byly faktycznie wyptacane odbiorcom koncowym lub benefi-
cjentom, zgodnie — w szczegolnosci — z art. 63, art. 68 ust. 1 lit. b) i art. 98 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) .../... z dnia ... ustanawiajacego wspolne przepisy doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
Plus, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy
finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu
Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz.

Artykut 6
Procedura

1. W przypadku gdy Komisja stwierdzi, ze istnieja uzasadnione powody, by uzna¢, ze warunki
okreslone w art. 4 zostaly spetnione, przesyla ona danemu panstwu cztonkowskiemu — o ile
nie uzna, ze inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii umozliwityby jej skuteczniejsza
ochrone¢ budzetu Unii — pisemne powiadomienie, podajac elementy faktyczne i konkretne przy-
czyny, na ktérych oparta swoje ustalenia. Komisja niezwlocznie informuje Parlament Europejski
i Rade o kazdym takim powiadomieniu i jego tresci.

2. W s$wietle informacji otrzymanych zgodnie z ust. 1 Parlament Europejski moze wezwac
Komisj¢ do udziatu w ustrukturyzowanym dialogu na temat jej ustalen.

3. Oceniajac, czy warunki okreslone w art. 4 zostaty spelnione, Komisja bierze pod uwage
stosowne informacje pochodzace z dostepnych zrédet, w tym decyzji, wnioskow i zalecen
instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji migdzynarodowych oraz innych uznanych
instytucji.

4. Komisja moze zwroci¢ si¢ o dodatkowe informacje niezbedne do przeprowadzenia oceny,
o ktorej mowa w ust. 3, zaréwno przed przestaniem pisemnego powiadomienia na podstawie
ust. 1, jak i po jego przestaniu.

5. Dane panstwo cztonkowskie przekazuje wymagane informacje i moze przedstawié¢ uwagi
dotyczace ustalen zawartych w powiadomieniu, o ktorym mowa w ust. 1, w okre§lonym przez
Komisj¢ terminie wynoszacym co najmniej miesigc i nie wigcej niz trzy miesigce od daty
powiadomienia o ustaleniach. W swoich uwagach panstwo cztonkowskie moze zaproponowac
przyjecie $rodkow zaradczych w odniesieniu do ustalen przedstawionych w powiadomieniu
Komisji.

6. Przy podejmowaniu decyzji o tym, czy przedtozyé wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej
w sprawie odpowiednich $rodkow, Komisja uwzglednia otrzymane informacje i uwagi przedsta-
wione przez dane panstwo cztonkowskie, a takze bierze pod uwage adekwatno$¢ ewentualnych
proponowanych $rodkéw zaradczych. Komisja przeprowadza ocen¢ w orientacyjnym terminie
miesigca od daty otrzymania od danego panstwa czlonkowskiego informacji lub jego uwag

17" Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie
ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz.U. L 305 z 26.11.2019, s. 17).



Dokument 11.1. ROZPORZADZENIE PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY (UE, Euratom) 1071

lub, w przypadku gdy nie otrzyma informacji ani uwag, od daty uplywu terminu okre$lonego
zgodnie z ust. 5, a w kazdym razie w rozsadnym terminie.

7. Jezeli Komisja zamierza przedstawi¢ wniosek zgodnie z ust. 9, zapewnia uprzednio panstwu
cztonkowskiemu mozliwo$¢ przedtozenia w terminie miesigca uwag, w szczegolnosci na temat
proporcjonalnosci przewidywanych $rodkow.

8. Dokonujac oceny proporcjonalnosci srodkow, ktore maja zosta¢ natozone, Komisja uwzgled-
nia informacje i wskazoéwki, o ktérych mowa w ust. 3.

9. Jezeli Komisja uzna, ze warunki okreslone w art. 4 sg spelione, a ewentualne $rodki zaradcze
zaproponowane przez panstwo czlonkowskie zgodnie z ust. 5 nie s adekwatne w odniesieniu do
ustalen zawartych w powiadomieniu Komisji, przedktada ona Radzie wniosek dotyczacy decyzji
wykonawczej w sprawie odpowiednich $rodkéw w terminie miesigca od otrzymania uwag od
panstwa cztonkowskiego lub, w przypadku braku uwag, bez zbednej zwloki, a w kazdym razie
w terminie miesigca od uptywu terminu okre$lonego w ust. 7. We wniosku przedstawiane sg
konkretne powody i dowody stanowigce podstawe ustalen Komisji.

10. Rada przyjmuje decyzj¢ wykonawcza, o ktorej mowa w ust. 9 niniejszego artykulu, w ter-
minie miesigca od otrzymania wniosku Komisji. W przypadku wystapienia wyjatkowych oko-
licznosci okres na przyjecie tej decyzji wykonawczej moze zosta¢ przedtuzony o maksymalnie
dwa miesigce. Z mysla o zapewnieniu terminowosci decyzji Komisja korzysta z uprawnien
przyshugujacych jej na mocy art. 237 TFUE, jezeli uzna to za stosowne.

11. Rada, stanowigc wickszoscia kwalifikowang, moze zmieni¢ wniosek Komisji i przyjac¢ zmie-
niony tekst w drodze decyzji wykonawczej.

Artykut 7
Uchylanie $rodkéw

1. Dane panstwo cztonkowskie moze w dowolnym momencie przyja¢ nowe $rodki zaradcze
i przedtozy¢ Komisji pisemne powiadomienie zawierajace dowody wskazujace, ze warunki
okreslone w art. 4 przestaly by¢ spetniane.

2. Na wniosek danego panstwa czlonkowskiego, lub z wlasnej inicjatywy i najpdzniej po
roku od przyjecia srodkow przez Rade, Komisja dokonuje ponownej oceny sytuacji w danym
panstwie czlonkowskim, biorac pod uwage ewentualne dowody przedlozone przez dane pan-
stwo cztonkowskie, a takze adekwatno$¢ nowych srodkow zaradczych przyjetych przez dane
panstwo cztonkowskie.

Jezeli Komisja uzna, ze warunki okreslone w art. 4 przestaty by¢ spelniane, przedktada Radzie
wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie uchylenia przyjetych srodkow.

Jezeli Komisja uzna, ze czg$ciowo zaradzono sytuacji, ktora doprowadzita do przyjecia srodkow,
przedktada Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej dostosowujacej przyjete srodki.

Jezeli Komisja uzna, ze nie zaradzono sytuacji, ktéra doprowadzita do przyjecia srodkow, kieruje
do danego panstwa cztonkowskiego decyzj¢ wraz z uzasadnieniem i informuje o tym Radg.

W przypadku gdy dane panstwo cztonkowskie przedlozy pisemnie powiadomienie zgodnie
z ust. 1, Komisja przedktada wniosek Iub przyjmuje decyzje w terminie miesigca od otrzymania
tego powiadomienia. Termin ten moze zosta¢ przedtuzony w nalezycie uzasadnionych okolicz-
nosciach, w ktérym to przypadku Komisja niezwlocznie informuje dane panstwo cztonkowskie
o powodach przedluzenia terminu.
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Stosownie do sytuacji, analogiczne zastosowanie ma procedura okre$lona w art. 6 ust. 3, 4,
5,6,9,101 11.

3. W przypadku gdy s$rodki dotyczace zawieszenia zatwierdzenia programu lub programow
lub zmian takiego zawieszenia, o czym mowa w art. 5 ust. 1 lit. b) ppkt (i), lub zawieszenia
zobowigzan, o czym mowa w art. 5 ust. 1 lit. b) ppkt (ii), zostaja uchylone, kwoty odpo-
wiadajace zawieszonym zobowiazaniom zapisuje si¢ w budzecie Unii, z zastrzezeniem art. 5
rozporzadzenia Rady (UE, Euratom) 2020/2093(18). Zawieszone zobowigzania z roku n nie
moga by¢ zapisywane w budzecie pozniej niz w roku n+2.

Artykut 8

Informowanie Parlamentu Europejskiego

Komisja niezwlocznie informuje Parlament Europejski o wszelkich srodkach zaproponowanych,
przyjetych lub uchylonych na podstawie art. 5, 6 1 7.

Artykut 9

Sprawozdawczo$¢

Do dnia 12 stycznia 2024 r. Komisja ztozy Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawoz-
danie na temat stosowania niniejszego rozporzadzenia, w szczegodlnosci na temat skutecznosci
przyjetych $rodkow.

Artykut 10

Wejscie w zycie
Niniejsze rozporzadzenie wchodzi w zycie dwudziestego dnia po jego opublikowaniu w Dzien-
niku Urzedowym Unii Europejskiej.
Niniejsze rozporzadzenie stosuje si¢ od dnia 1 stycznia 2021 r.
Niniejsze rozporzadzenie wigze w catoséci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich

panstwach cztonkowskich.

Sporzadzono w Brukseli dnia 16 grudnia 2020 r.

W imieniu Parlamentu Europejskiego W imieniu Rady
D. M. SASSOLI M. ROTH
Przewodniczqcy Przewodniczgcy

18 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajace wieloletnie ramy
finansowe na lata 2021-2027 (zob. s. 11 niniejszego Dziennika Urzedowego).
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WYROK TRYBUNALU (w pelnym skladzie)

z dnia 16 lutego 2022 r.(%)

Skarga o stwierdzenie niewaznos$ci — Rozporzadzenie (UE, Euratom) 2020/2092 —
Ogolny system warunkowosci stuzacy ochronie budzetu Unii — Ochrona budzetu Unii
Europejskiej w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich
— Podstawa prawna — Artykut 322 ust. 1 lit. a) TFUE — Podnoszone obejscie art. 7 TUE
i art. 269 TFUE — Podnoszone naruszenia art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2, art. 13 ust. 2 TUE oraz
zasad pewnosci prawa, proporcjonalnosci i rownosci panstw cztonkowskich wobec traktatow

W sprawie C-156/21,

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie niewaznosci na podstawie art. 263 TFUE, wniesiong
w dniu 11 marca 2021 r.,

Wegry, ktore reprezentujg M.Z. Fehér i M.M. Tatrai, w charakterze pelnomocnikow,
strona skarzaca,
popierane przez:
Rzeczpospolita Polska, ktorg reprezentujg B. Majczyna i S. Zyrek, w charakterze pelnomoc-
nikow,
interwenient,
przeciwko

Parlamentowi Europejskiemu, ktory reprezentuja F. Drexler, R. Crowe, U. Rosslein, T. Lukacsi
i A. PospiSilova Padowska, w charakterze petnomocnikow,

Radzie Unii Europejskiej, ktora reprezentuja A. de Gregorio Merino, E. Rebasti, A. Tamas
i A. Sikora-Kaléda, w charakterze petnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranym przez:

Krolestwo Belgii, ktore reprezentujg C. Pochet, M. Jacobs i L. Van den Broeck, w charakterze
petnomocnikow,

Krolestwo Danii, ktore reprezentowali poczatkowo M. Sendahl Wolff i J. Nymann-Lindegren,
a nastgpnie M. Sendahl Wolff i V. Pasternak Jorgensen, w charakterze pelnomocnikow,

Republike Federalng Niemiec, ktora reprezentuja J. Moller i R. Kanitz, w charakterze petl-
nomocnikow,

*

Jezyk postepowania: wegierski.
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Irlandie, ktora reprezentuja M. Browne, J. Quaney i A. Joyce, w charakterze petnomocnikdw,
wspierani przez D. Fennelly’ego, BL,

Krolestwo Hiszpanii, ktore reprezentowali poczatkowo J. Rodriguez de la Rta Puig i S. Centeno
Huerta, a nastgpnie J. Rodriguez de la Rua Puig i A. Gavela Llopis, w charakterze petnomoc-
nikow,

Republika Francuska, ktorg reprezentuja A.-L. Desjonqueéres i A.-C. Drouant oraz E. Leclerc,
w charakterze petnomocnikow,

Wielkie Ksiestwo Luksemburga, ktore reprezentowali poczatkowo A. Germeaux i T. Uri,
a nastepnie A. Germeaux, w charakterze pelnomocnikow,

Krolestwo Niderlandow, ktore reprezentuja M.K. Bulterman i J. Langer, w charakterze pet-
nomocnikow,

Republike Finlandii, ktora reprezentuja H. Leppo i S. Hartikainen, w charakterze pelnomoc-
nikow,
Krolestwo Szwecji, ktore reprezentuja O. Simonsson, J. Lundberg, C. Meyer-Seitz,

A. Runeskjold, H. Shev, M. Salborn Hodgson, H. Eklinder i R. Shahsavan Eriksson, w cha-
rakterze pelnomocnikow,

Komisje Europejska, ktora reprezentuja D. Calleja Crespo, J.-P. Keppenne, J. Baquero Cruz
i A. Tokar, w charakterze pelnomocnikow,

interwenienci,

TRYBUNAL (w pelnym sktadzie),

w skladzie: K. Lenaerts, prezes, L. Bay Larsen, wiceprezes, A. Arabadjiev (sprawozdawca),
A. Prechal, K. Jiirimée, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin, 1. Jarukaitis, N. Jadskinen, . Ziemele
i J. Passer, prezesi izb, M. Ilesi¢, J.C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P.G. Xuereb, N. Picarra,
L.S. Rossi, A. Kumin, N. Wahl, D. Gratsias, M.L. Arastey Sahun, M. Gavalec i Z. Csehi,
sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,
sekretarze: M. Aleksejev, kierownik wydziatu, i 1. Illéssy, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postgpowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniach 111 12 paz-
dziernika 2021 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 2 grudnia 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

1 W swej skardze Wegry wnosza do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci, tytulem Zzada-
nia glownego, rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie
budzetu Unii (Dz.U. 2020, L 4331, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2021, L 373, s. 94; zwanego
dalej ,,zaskarzonym rozporzadzeniem”), oraz, tytulem zadania ewentualnego, art. 4 ust. 1,
art. 4 ust. 2 lit. h), art. 5 ust. 2 oraz art. 5 ust. 3 zdania przedostatnie i ostatnie, a takze
art. 6 ust. 3 1 8 tego rozporzadzenia.
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I. Ramy prawne

A. Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1049/2001

2 Artykut 2 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostgpu do dokumentow Parlamentu Europejskiego,

Rady i Komisji (Dz.U. 2001, L 145, s. 43; sprostowania: Dz.U. 2010, L 271; Dz.U. 2013,
L 333, s. 83), stanowi w ust. 1:

,,Kazdy obywatel Unii, kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkata lub majaca siedzibe
w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, zgodnie z zasadami,
warunkami i ograniczeniami wytyczonymi w niniejszym rozporzadzeniu”.

3 Zgodnie z art. 4 tego rozporzadzenia:

wlee-]

2. Instytucje odmowia dostepu do dokumentu, jesli ujawnienie go naruszytoby ochrong:

[..]

— postgpowania sgdowego lub porady prawnej,

[...]
chyba ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny.

3. Dostgp do dokumentu sporzadzonego przez instytucje na uzytek wewnetrzny lub otrzy-
manego przez instytucjg, ktory odnosi si¢ do spraw, w przypadku ktorych decyzja nie zostata
wydana przez instytucje, nie zostaje udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie
naruszytoby proces podejmowania decyzji przez t¢ instytucje¢, chyba Ze za ujawnieniem
przemawia nadrzedny interes publiczny.

Dostep do dokumentu zawierajacego opinie na uzytek wewnetrzny jako czes$¢ obrad i wstep-
nych konsultacji w ramach zainteresowanej instytucji nie zostaje udzielony nawet po podjeciu
decyzji, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania
decyzji przez t¢ instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia [nadrz¢dny] interes publicz-
ny.

[...]

5. Panstwo czlonkowskie moze zazada¢ od instytucji nieujawniania dokumentu pocho-
dzacego od tego panstwa cztonkowskiego bez jego uprzedniej zgody.

6. Jesli jakiekolwiek wyjatki dotycza jedynie czg$ci dokumentu, ktorego dotyczy wniosek
0 ujawnienie, pozostalte czgsci dokumentu zostaja ujawnione.

7.  Wyjatki ustanowione w ust. 1-3 maja zastosowanie wylacznie przez okres, w ktorym
ochrona ta jest uzasadniona ze wzgledu na o tres¢ dokumentu. [...]”

4 Artykut 5 owego rozporzadzenia stanowi:

»W przypadku gdy panstwo cztonkowskie otrzyma wniosek dotyczacy pochodzacego od
instytucji dokumentu bedacego w jego posiadaniu, panstwo cztonkowskie konsultuje si¢
z zainteresowang instytucja w celu podjecia decyzji, ktdra nie zagrozi realizacji celow
niniejszego rozporzadzenia, chyba ze nie ma watpliwosci, ze dokument ten podlega lub
nie podlega ujawnieniu.

Panstwo cztonkowskie moze zamiast tego przekaza¢ wniosek do instytucji”.



1076 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

B. Regulamin wewnetrzny Rady

5

W dniu 1 grudnia 2009 r. Rada Unii Europejskiej uchwalita decyzje 2009/937/UE doty-
czaca przyjecia regulaminu wewngetrznego Rady (Dz.U. 2009, L 325, s. 35; sprostowania:
Dz.U. 2010, L 55, s. 83; Dz.U. 2015, L 64, s. 46). Artykut 6 tego regulaminu wewngtrznego
(zwanego dalej ,,regulaminem wewngtrznym Rady”), zatytutowany ,,Tajemnica stuzbowa
i przedktadanie dokumentéw w postgpowaniu sagdowym”, przewiduje w ust. 2:

,»Rada lub [Komitet Statych Przedstawicieli Rzadéw Panstw Cztonkowskich (Coreper)] moga
zezwoli¢, do celow postepowania sadowego, na przedtozenie kopii lub wyciagu z doku-
mentow Rady, ktore dotad nie zostaly upublicznione zgodnie z przepisami dotyczacymi
publicznego dostgpu do dokumentow”.

Zgodnie z art. 10 tego regulaminu wewngtrznego, zatytulowanym ,,Publiczny dostep do
dokumentéw Rady”:

,Przepisy szczegblne dotyczace publicznego dostepu do dokumentéw Rady sa zawarte
w zalgczniku I17.

Zatacznik 11 do owego regulaminu, zatytutlowany ,,Przepisy szczegotowe dotyczace publicz-
nego dostepu do dokumentow Rady”, zawiera w art. 5, dotyczacym ,,[s]ktadani[a] wnioskow
przez panstwa czlonkowskie”, nastepujace zapisy i:

,»Wniosek do Rady ztozony przez panstwo cztonkowskie jest rozpatrywany zgodnie z art. 7
i 8 [rozporzadzenia nr 1049/2001] i ze stosownymi przepisami niniejszego zatacznika.
W przypadku catkowitej lub czesciowej odmowy dostepu informuje si¢ wnioskodawce, ze
ponowny wniosek musi by¢ skierowany bezposrednio do Rady”.

C. Wytyczne dotyczgce postgpowania 7 wewnetrznymi dokumentami Rady

8

W drodze noty 7695/18 z dnia 10 kwietnia 2018 r. Rada zatwierdzita wytyczne dotyczace
postepowania z wewngtrznymi dokumentami Rady. Punkty 1, 2, 20 i 21 tych wytycznych
brzmia nastepujaco:

,»1. Niniejszy dokument zawiera wytyczne dotyczace postgpowania z dokumen-
tami jawnymi Rady, ktore sa dystrybuowane wewngtrznie w Radzie, wsrdd jej
cztonkéw, w Komisji, w Europejskiej Stuzbie Dzialan Zewnetrznych (ESDZ) i — w zalez-
nosci od tematyki — w niektorych innych instytucjach [Unii Europejskiej] (jak Parla-
ment Europejski, Trybunal Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny) i jej organach
(jak Komitet Regiondw, Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny). Upublicznienie w nie-
odpowiednim czasie takich dokumentéw moze mie¢ negatywny wptyw na proces decyzyjny
w Radzie.

2. Wytyczne maja bezposredni wptyw na dziatanie Rady i w zwiazku z tym panstwa
cztonkowskie musza si¢ do nich stosowa¢ jako cztonkowie Rady, zgodnie z zasadg lojalnej
wspodtpracy regulujaca stosunki migdzy instytucjami [Unii] i panstwami cztonkowskimi.

[...]

20. Dokumentéw »LIMITE« nie wolno podawa¢ do wiadomosci publicznej, chyba ze sto-
sowna decyzja zostata podjeta przez odpowiednio upowaznionych urzednikéw Rady, przez
administracj¢ krajowa panstwa cztonkowskiego (zob. pkt 21) lub, w stosownych przypad-
kach, przez Rade, zgodnie z [rozporzadzeniem nr 1049/2001] i z regulaminem wewnetrz-
nym Rady.
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21. Pracownicy instytucji i organow [Unii] innych niz Rada nie mogg samodzielnie podej-
mowac¢ decyzji o podaniu do wiadomosci publicznej dokumentow » LIMITE« bez uprzednie;j
konsultacji z Sekretariatem Generalnym Rady (SGR). Pracownicy administracji krajowe;j
panstwa czlonkowskiego skonsultujg si¢ z SGR przed podjeciem takiej decyzji, chyba ze
nie ulega watpliwosci, ze dany dokument mozna poda¢ do wiadomosci publicznej zgodnie
z art. 5 [rozporzadzenia nr 1049/2001]”.

D. Rozporzgdzenie (UE, Euratom) nr 883/2013

9

Artykut 2 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013
z dnia 11 wrzesnia 2013 r. dotyczacego dochodzen prowadzonych przez Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom)
nr 1074/1999 (Dz.U. 2013, L 248, s. 1), definiuje na uzytek tego rozporzadzenia ,,intere-
sy finansowe Unii” jako ,,dochody, wydatki i aktywa objete budzetem Unii Europejskiej
i budzetami instytucji, organow, urzedow i agencji, a takze budzetami, ktorymi one zarza-
dzaja lub ktore monitorujg”.

E. Rozporzgdzenie finansowe

10

11

Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046
z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu
ogolnego Unii, zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE)
nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014
i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/UE, a takze uchylajacego rozporzadzenie
(UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.U. 2018, L 193, s. 1, zwanego dalej ,,rozporzadzeniem
finansowym”), zatytulowanym ,,Definicje”:

,Do celow niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastgpujace definicje:

[..]

7) »wykonanie budzetu« oznacza realizacj¢ dziatan zwigzanych z zarzadzaniem Srodkami
budzetowymi, ich monitorowaniem, kontrolowaniem i poddawaniem ich audytowi, zgodnie
z metodami przewidzianymi w art. 62;

[..]

42) »organizacja w panstwie cztonkowskim« oznacza podmiot ustanowiony w panstwie
cztonkowskim jako podmiot prawa publicznego lub podmiot prawa prywatnego, ktéremu
powierzono realizacj¢ misji publicznej i ktéremu dane panstwo cztonkowskie zapewnito
odpowiednie gwarancje finansowe;

[..]

59) »nalezyte zarzadzanie finansami« oznacza wykonywanie budzetu zgodnie z zasadami
oszczgdnosci, efektywnoscei 1 skutecznoscei;

[...]"
Artykut 61 tego rozporzadzenia, noszacy tytut ,,Konflikt interesow”, stanowi:

,»1. Podmiotom upowaznionym do dziatan finansowych w rozumieniu rozdzialu 4 niniejsze-
go tytulu oraz innym osobom, w tym réwniez organom krajowym na dowolnym szczeblu,



1078 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

12

13

uczestniczagcym w wykonaniu budzetu w ramach zarzadzania bezposredniego, posredniego
i dzielonego, w tym rowniez w odnos$nych dziataniach przygotowawczych, a takze w audycie
lub kontroli, zakazuje si¢ podejmowania jakichkolwiek dziatan, ktére moga spowodowac
powstanie konfliktu ich interesow z interesami Unii. Podmioty te muszg rowniez podejmo-
wac odpowiednie $rodki, aby zapobiega¢ powstaniu konfliktu interesow w ramach funkcji
wchodzacych w zakres ich odpowiedzialnosci, oraz aby zarecagowac na sytuacje, ktore
obiektywnie mozna postrzega¢ jako konflikt interesow.

2. W przypadku gdy istnieje ryzyko konfliktu interesow w odniesieniu do cztonka personelu
organu krajowego, dana osoba kieruje sprawe do swojego przetozonego. W przypadku gdy
takie ryzyko istnieje w odniesieniu do pracownikow objetych regulaminem pracowniczym,
dana osoba kieruje sprawe¢ do odpowiedniego delegowanego urzgdnika zatwierdzajacego.
Odpowiedni przetozony lub delegowany urzednik zatwierdzajacy potwierdzaja na pismie,
czy stwierdzono konflikt interesow. W razie stwierdzenia istnienia konfliktu interesow
organ powolujacy lub odpowiedni organ krajowy zapewniajg, aby dana osoba zaprzestata
jakichkolwiek dziatan w danej kwestii. Odpowiedni delegowany urzednik zatwierdzajacy
lub odpowiedni organ krajowy zapewniaja, aby wszelkie dalsze stosowne dzialania zostaty
podjete zgodnie z majacym zastosowanie prawem.

3. Do celow ust. 1 konflikt intereséw istnieje wowczas, gdy bezstronne i obiektywne
pehienie funkcji podmiotu upowaznionego do dziatan finansowych lub innej osoby, o kto-
rych mowa w ust. 1, jest zagrozone z uwagi na wzgledy rodzinne, emocjonalne, sympatie
polityczne lub zwigzki z jakimkolwiek krajem, interes gospodarczy lub jakiekolwiek inne
bezposrednie lub posrednie interesy osobiste”.

Artykul 62 wspomnianego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Metody wykonywania budzetu”,
stanowi w ust. 1 akapit pierwszy:

,»1. Komisja wykonuje budzet wedhug ktorejkolwiek z nastgpujacych metod:

a) bezposrednio (»zarzadzanie bezpo$rednie«), zgodnie z art. 125-153, przy pomocy
swoich departamentow, w tym rowniez swojego personelu w delegaturach Unii pod
kierownictwem odpowiedniego szefa delegatury, zgodnie z art. 60 ust. 2, lub za
posrednictwem agencji wykonawczych, o ktorych mowa w art. 69;

b) w ramach zarzadzania dzielonego z panstwami cztonkowskimi (»zarzadzanie dzie-
lone«), zgodnie z art. 63 i art. 125-129;

¢) posrednio (»zarzadzanie posrednie«), zgodnie z art. 125-149 i art. 154—159, w przy-
padku gdy przewiduje tak akt podstawowy lub w przypadkach, o ktorych mowa
w art. 58 ust. 2 lit. a)-d), w drodze powierzenia zadan zwigzanych z wykonaniem
budzetu nastepujacym podmiotom:

[.]

Artykut 63 owego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Zarzadzanie dzielone z panstwami czton-
kowskimi”, stanowi w ust. 2 1 8:

,»2. Wypelniajac zadania zwigzane z wykonywaniem budzetu, panstwa czlonkowskie pode;j-
muja wszelkie niezbedne srodki, w tym réwniez $rodki ustawodawcze, wykonawcze 1 admi-
nistracyjne, aby chroni¢ interesy finansowe Unii, w szczegolnosci poprzez:

a) zapewnianie prawidlowego i skutecznego wykonywania dziatan finansowanych
z budzetu, zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sektorowymi;
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b) wyznaczanie organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie $rodkami finansowymi Unii
i za ich kontrolowanie, zgodnie z ust. 3, i nadzorowanie takich organow;

c) zapobieganie nieprawidlowosciom i naduzyciom finansowym, wykrywanie ich i kory-
gowanie;

d) wspolprace, zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem i przepisami sektorowymi, z Komisja,
[Europejskim Urzedem ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)], [Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym] oraz, w przypadku panstw cztonkowskich uczestniczacych
we wzmocnionej wspolpracy zgodnie z rozporzadzeniem Rady (UE) 2017/1939 [z dnia
12 pazdziernika 2017 r. wdrazajacym wzmocniong wspotprace w zakresie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej (Dz.U. 2017, L 283, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2020, L 433,
s. 80)], z Prokuraturg Europejska (zwang dalej »EPPO«).

W celu ochrony intereséw finansowych Unii panstwa czlonkowskie — przestrzegajac zasady
proporcjonalno$ci oraz zgodnie z niniejszym artykulem i odpowiednimi przepisami sektoro-
wymi — prowadza kontrole ex ante i ex post, w tym roéwniez, w stosownych przypadkach,
kontrole na miejscu na reprezentatywnych lub wybranych na podstawie analizy ryzyka
probkach transakcji. Odzyskuja rowniez nienaleznie wyptacone $rodki finansowe, a w razie
koniecznosci wszczynaja postgpowanie sadowe w tym zakresie.

Panstwa cztonkowskie naktadaja na odbiorcow skuteczne, odstraszajace i proporcjonalne
kary, w przypadku gdy zostaty one przewidziane w przepisach sektorowych lub w szcze-
gotowych przepisach prawa krajowego.

W ramach prowadzonej przez siebie oceny ryzyka oraz zgodnie z przepisami sektorowymi
Komisja monitoruje systemy zarzadzania i kontroli wprowadzone w panstwach cztonkow-
skich. W prowadzonych audytach Komisja przestrzega zasady proporcjonalnosci i uwzglednia
poziom ryzyka ocenianego zgodnie z przepisami sektorowymi.

[...]

8. W celu zapewnienia wykorzystywania srodkow finansowych Unii zgodnie z majacymi
zastosowanie przepisami Komisja:

a) stosuje procedury badania i zatwierdzania sprawozdan finansowych wyznaczonych
organow, zapewniajac kompletno$¢, rzetelnos$¢ 1 prawidtowos$¢ tych sprawozdan;

b) wylacza z unijnego finansowania wydatki, w przypadku ktorych wyptaty nastapity
Z naruszeniem majacego zastosowanie prawa;

c) wstrzymuje bieg termindw platnosci lub zawiesza platnosci, w przypadku gdy prze-
widuja to przepisy sektorowe.

Komisja konczy w catosci lub w czgécei wstrzymanie biegu terminéw platnosci lub zawieszenie
platnosci po przedstawieniu uwag przez panstwo cztonkowskie i niezwlocznie po podjeciu
przez nie wszelkich niezbednych $rodkéw. Roczne sprawozdanie z dziatalno$ci, o ktorym
mowa w art. 74 ust. 9, obejmuje wszystkie obowiazki wynikajace z niniejszego ustepu”.

Artykut 129 rozporzadzenia finansowego, zatytulowany ,,Wspotpraca w celu ochrony inte-
resow finansowych Unii”, stanowi:

,»1. Kazda osoba lub podmiot, ktore otrzymujg $rodki finansowe Unii, w petni wspotpracuja
w celu ochrony interesow finansowych Unii oraz — jako warunek otrzymania $rodkow —
przyznaja niezb¢dne prawa i dostgp wymagane dla wlasciwego urzednika zatwierdzajace-
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go, dla EPPO w odniesieniu do panstw cztonkowskich uczestniczacych we wzmocnionej
wspodtpracy [...], dla OLAF-u, Trybunatu Obrachunkowego oraz, w stosownych przypad-
kach, odpowiednich organéw krajowych, aby mogli oni w petni wykonywaé swoje odnosne
uprawnienia. W przypadku OLAF-u takie prawa obejmuja prawa do prowadzenia dochodzen,
w tym rowniez kontroli na miejscu i inspekcji, zgodnie z rozporzadzeniem [dotyczacym
dochodzen prowadzonych przez OLAF].

2. Kazda osoba lub podmiot, ktore otrzymuja srodki finansowe Unii w ramach zarzadza-
nia bezpo$redniego i posredniego, wyrazaja na piSmie zgode na przyznanie niezbgdnych
praw, o ktorych mowa w ust. 1, oraz zapewniaja, aby wszelkie osoby trzecie uczestniczace
w wykonaniu $rodkow finansowych Unii przyznaty rOwnowazne prawa”.

Zgodnie z art. 131 rozporzadzenia finansowego, zatytutlowanym ,,Zawieszenie, zakonczenie
obowigzywania i obnizenie™:

»1. W przypadku gdy w procedurze wyboru wystapity nieprawidtowosci lub naduzycia
finansowe, wlasciwy urzednik zatwierdzajacy zawiesza procedur¢ i moze podja¢ wszelkie
niezbedne $rodki, tacznie z uniewaznieniem procedury. Wtasciwy urzednik zatwierdzajacy
natychmiast informuje OLAF o podejrzeniach naduzy¢ finansowych.

[..]

3. Wiasciwy urzgdnik zatwierdzajacy moze zawiesi¢ ptatnosci lub wykonanie zobowigzania
prawnego, w przypadku gdy:

[..]

b) niezbedne jest sprawdzenie, czy domniemane nieprawidlowosci, naduzycia finansowe
lub naruszenia obowigzkow rzeczywiscie wystapity;

¢) nieprawidtowosci, naduzycia finansowe lub naruszenia obowigzkow podwazajg wia-
rygodnos¢ lub skuteczno$é systemow kontroli wewngtrznej osoby lub podmiotu
wykonujacych $rodki finansowe Unii zgodnie z art. 62 ust. 1 akapit pierwszy lit. ¢)
lub zgodnos¢ z prawem i prawidtowos$¢ operacji lezacych u podstaw rozliczen.

[L.]

Artykut 135 tego rozporzadzenia, noszacy tytut ,,Ochrona interesow finansowych Unii za
pomoca wykrywania ryzyk, wykluczania oraz naktadania kar finansowych”, stanowi:

,»1. Aby chroni¢ interesy finansowe Unii, Komisja tworzy i obstuguje system wczesnego
wykrywania i wykluczania.

Celem takiego systemu jest utatwianie:

a) weczesnego wykrywania 0sob lub podmiotow, o ktorych mowa w ust. 2, ktore stwa-
rzaja ryzyko dla interesow finansowych Unii;

[...]
3. Decyzje o zarejestrowaniu informacji dotyczacej wezesnego wykrycia ryzyk, o ktorych
mowa w ust. 1 akapit drugi lit. a) niniejszego artykutu, o wykluczeniu osob lub podmiotow,
o ktorych mowa w ust. 2, lub o natozeniu kary finansowej na odbiorce, podejmuje wiasci-
wy urzednik zatwierdzajacy. Informacje dotyczace takich decyzji rejestrowane sg w bazie
danych, o ktorej mowa w art. 142 ust. 1. W przypadku gdy decyzje takie podejmowane sa
na podstawie art. 136 ust. 4, informacje zarejestrowane w bazie danych obejmuja informacje
dotyczace osob, o ktorych mowa w tym ustepie.
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4. Decyzja o wykluczeniu oso6b lub podmiotow, o ktorych mowa w ust. 2 niniejszego
artykutu, lub o natozeniu kar finansowych na odbiorce, musi by¢ oparta na prawomocnym
wyroku lub, w sytuacjach wykluczenia, o ktorych mowa w art. 136 ust. 1, na ostatecz-
nej decyzji administracyjnej, lub na wstgpnej kwalifikacji prawnej dokonanej przez zespot,
o ktorym mowa w art. 143, w sytuacjach, o ktorych mowa w art. 136 ust. 2, aby zapewni¢
scentralizowang oceng takich sytuacji. W przypadkach, o ktorych mowa w art. 141 ust. 1,
wilasciwy urzednik zatwierdzajacy odrzuca uczestnika z danej procedury wyboru.

Bez uszczerbku dla art. 136 ust. 5 whasciwy urzgdnik zatwierdzajacy moze podjac decyzje
o wykluczeniu uczestnika lub odbiorcy lub natozeniu kary finansowej na odbiorce oraz
decyzje o opublikowaniu informacji na ten temat, na podstawie wstepnej kwalifikacji, o kto-
rej mowa w art. 136 ust. 2, wylacznie po uzyskaniu zalecenia zespotu, o ktérym mowa
w art. 143”.

II. Zaskarzone rozporzadzenie

17

18

Z umocowan zawartych w preambule zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze rozporzadze-
nie to zostato przyjete na podstawie ,,[traktatu FUE], w szczegdlnosci jego art. 322 ust. 1
lit. a)” oraz ,traktatu EWEA, w szczegdlnosci jego art. 106a”.

Motywy 2, 3, 5-10, 12-16, 18-20 i 26 zaskarzonego rozporzadzenia stanowia:

»(2) W swoich konkluzjach z dnia 21 lipca 2020 r. Rada Europejska stwierdzita, ze interesy
finansowe Unii sg chronione zgodnie z ogdlnymi zasadami zawartymi w traktatach,
w szczegolnosci zgodnie z wartosciami okreslonymi w art. 2 [TUE]. Podkreslita rowniez
znaczenie ochrony interesow finansowych Unii oraz znaczenie poszanowania panstwa
prawnego.

(3) Zasada panstwa prawnego wymaga, by wszystkie wladze publiczne dziataty w granicach
okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami, jakimi s3 demokracja i poszanowanie
praw podstawowych — zgodnie z Karta praw podstawowych Unii Europejskiej [(zwana
dalej ,,kartg praw podstawowych”)] oraz innymi majacymi zastosowanie instrumentami
— oraz pod kontrola niezawislych i bezstronnych sadow. Zasada panstwa prawnego
wymaga w szczegolnosci przestrzegania ([zob. komunikat Komisji pt. ,,Nowe ramy
[Unii] na rzecz umocnienia praworzadnosci”, COM(2014) 158 final, zatacznik I])
zasady legalno$ci ([wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Komisja/CAS Succhi di Frutta,
C-496/99 P, EU:C:2004:236, pkt 63]), ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demo-
kratyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa, zasady pewnosci prawa ([wyrok
z dnia 12 listopada 1981 r., Meridionale Industria Salumi i in., od 212/80 do 217/80,
EU:C:1981:270, pkt 10]), zakazu arbitralnosci w dzialaniu wtadz wykonawczych
([wyrok z dnia 21 wrzes$nia 1989 r., Hoechst/Komisja, 46/87 1 227/88, EU:C:1989:337,
pkt 19]), zasady skutecznej ochrony sadowej, w tym dostgpu do wymiaru sprawiedliwo-
$ci, zapewniane] przez niezawislte i bezstronne sady ([wyroki: z dnia 27 lutego 2018 .,
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 31, 40, 41;
a takze z dnia 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and Equality (Nieprawidlowosci
w systemie sadownictwa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, pkt 63—67]), oraz zasady
podziatu wladz ([wyroki: z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB, C-279/09, EU:C:2010:811,
pkt 58; z dnia 10 listopada 2016 r., Poltorak, C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, pkt 35;
z dnia 10 listopada 2016 r., Kovalkovas, C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, pkt 36].
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Gdy panstwo kandydujace staje si¢ panstwem cztonkowskim, przystepuje ono do struk-
tury prawnej opartej na zasadniczym zatozeniu, zgodnie z ktorym kazde panstwo
cztonkowskie dzieli z wszystkimi innymi panstwami cztonkowskimi — i uznaje, ze
panstwa te dziela z nim — szereg wspdlnych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia,
jak sprecyzowano w art. 2 TUE. Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajem-
nego zaufania mi¢dzy panstwami cztonkowskimi, ze wartosci te beda uznawane, i ze
zatem prawo Unii, ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane ([opinia 2/13
(Przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 168]).
Przepisy i praktyki panstw cztonkowskich powinny w dalszym ciagu by¢ zgodne ze
wspolnymi warto$ciami, na ktorych opiera si¢ Unia.

Chociaz nie istnieje hierarchia unijnych warto$ci, poszanowanie panstwa prawnego
ma zasadnicze znaczenie dla ochrony pozostalych podstawowych wartosci, na ktorych
opiera si¢ Unia, takich jak wolnos¢, demokracja, réwno$¢ i poszanowanie praw czlo-
wieka. Poszanowanie panstwa prawnego jest nierozerwalnie zwigzane z poszanowaniem
demokracji i praw podstawowych. Nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw
podstawowych bez poszanowania panstwa prawnego i odwrotnie.

W kazdej sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie wykonuja budzet Unii, w tym zasoby
przydzielone z Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy ustanowionego na
mocy rozporzadzenia Rady (UE) 2020/2094 [z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawiaja-
cego Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy
w nastgpstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19 (Dz.U. 2020, L 4331, s. 23)] oraz
w ramach pozyczek i innych instrumentow gwarantowanych przez budzet Unii, oraz
niezaleznie od metody wykonania, ktora stosuja, poszanowanie panstwa prawnego jest
jednym z zasadniczych warunkéw zgodnosci z zasada nalezytego zarzadzania finansami
zapisang w art. 317 [TFUE].

Nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie
jedynie wowczas, gdy organy publiczne dziataja zgodnie z prawem oraz gdy przypadki
naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania si¢ od opodatkowania,
korupcji, konfliktu interesow oraz innych naruszen prawa sa skutecznie $cigane przez
stuzby dochodzeniowo-§ledcze i prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne decy-
zje organdw publicznych, w tym organéw §cigania, moga by¢ poddane skutecznej
kontroli sagdowej dokonywanej przez niezawiste sady oraz Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskie;j.

Niezawistos¢ i bezstronnos¢ sadownictwa powinny by¢ zawsze zagwarantowane, a stuz-
by dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura powinny by¢ w stanie prawidtowo wypetnia¢
swoje zadania. Sadownictwo, shuzby dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura powinny
dysponowac¢ wystarczajacymi zasobami finansowymi i1 ludzkimi oraz odpowiednimi
procedurami, by dziata¢ skutecznie i w sposob zapewniajacy pelne poszanowanie prawa
do bezstronnego sadu, w tym poszanowanie prawa do obrony. Prawomocne wyroki
powinny by¢ skutecznie wykonywane. Warunki te sa niezbedne jako minimalna gwa-
rancja chronigca przed bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organdéw publicznych
mogacymi szkodzi¢ interesom finansowym Unii.

(10) Niezawislo$¢ sadownictwa zaklada w szczegdlnosci, ze dany organ wymiaru spra-

wiedliwosci jest w stanie wypelia¢ — zaréwno na mocy stosownych przepisow, jak
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1 w praktyce — swe zadania w zakresie wymiaru sprawiedliwos$ci w pelni autonomicznie,
bez podlegtosci w ramach hierarchii stuzbowej, bez podporzadkowania komukolwiek,
w sposob wolny od nakazoéw czy wytycznych z jakiegokolwiek Zrodta, pozostajac w ten
sposob pod ochrong przed ingerencja lub naciskami z zewnatrz, ktore moga zagrozi¢
niezaleznosci osgdu jego cztonkéw 1 wpltywac na ich rozstrzygniecia. Gwarancje nie-
zaleznosci 1 bezstronno$ci wymagajg istnienia zasad, w szczeg6lnosci co do sktadu
organu, powotywania jego cztonkow, okresu trwania ich kadencji oraz powodow ich
wylaczenia lub odwotania, pozwalajacych wykluczy¢, w przekonaniu uczestnikow poste-
powania, wszelkg uzasadniong watpliwos¢ co do niezaleznos$ci tego organu od czynnikow
zewngtrznych oraz neutralnosci wzgledem $cierajacych si¢ przed nim interesow.

[..]

(12) Art[ykut] 19 TUE, w ktorym skonkretyzowano warto$¢ panstwa prawnego okreslona
w art. 2 TUE, wymaga, by panstwa cztonkowskie zapewniaty skuteczng ochrong sagdowa
w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym w dziedzinach zwigzanych z wykonaniem
budzetu Unii. Samo istnienie skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu posza-
nowania prawa Unii jest nicodlgczng cecha panstwa prawnego i wymaga niezawistych
sadow ([wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associagao Sindical dos Juizes Portugueses,
C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32-36]). Zachowanie niezawistosci sgdéw ma zasadnicze
znaczenie, co zostalo potwierdzone w art. 47 akapit drugi Karty [praw podstawowych]
([wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
EU:C:2018:117, pkt 40, 41]). Odnosi si¢ to w szczegolnosci do kontroli sagdowej waz-
nosci srodkow, umow lub innych instrumentow bedacych podstawa wydatkow publicz-
nych lub zadtuzenia, migdzy innymi w kontekscie postgpowan o udzielenie zamowienia
publicznego, w sprawie ktorych réwniez mozna wystgpi¢ na droge sadowa.

(13) Istnieje zatem wyrazne powigzanie mi¢dzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecz-
nym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami.

(14) Unia opracowala szereg instrumentow i procesow promujacych zasade panstwa praw-
nego i jej stosowanie, w tym wsparcie finansowe dla organizacji spoteczefistwa obywa-
telskiego, europejski mechanizm praworzadnosci oraz unijng tablice wynikow wymiaru
sprawiedliwosci, oraz zapewniajacych skuteczng reakcje instytucji Unii na przypadki
naruszania zasady panstwa prawnego w drodze postgpowan w sprawie naruszen oraz
procedury przewidzianej w art. 7 TUE. Mechanizm przewidziany w niniejszym roz-
porzadzeniu uzupetnia te instrumenty, chronigc budzet Unii przed naruszeniami zasad
panstwa prawnego majacymi wplyw na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii.

(15) Naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegolnosci oddziatujace na prawidtowosé
funkcjonowania organow publicznych i skutecznos¢ kontroli sadowej moga powaznie
szkodzi¢ interesom finansowym Unii. Ma to miejsce w przypadku indywidualnych
naruszen zasad panstwa prawnego, a w szczegolnosci w przypadku naruszen, ktore sa
powszechne lub wynikaja z powtarzajacych si¢ praktyk lub zaniechan ze strony organow
publicznych lub z przyjetych przez takie organy $rodkow o charakterze ogdlnym.

(16) Stwierdzenie naruszen zasad panstwa prawnego wymaga dokonania przez Komisje
doglebnej oceny jakosciowej. Ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa
oraz powinna uwzglednia¢ stosowne informacje z dostepnych zrddet i od uznanych
instytucji, w tym wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sprawozdania
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Trybunatu Obrachunkowego, roczne sprawozdania Komisji na temat praworzadno-
$ci oraz unijng tablicg wynikow wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania [OLAFu],
w stosownych przypadkach Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz wnioski i zalecenia
odpowiednich migdzynarodowych organizacji i sieci, w tym organéw Rady Europy
takich jak Grupa Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i [Europejska Komisja na
rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka)] — w szczegdlnosci jej liste kontro-
Ing dotyczaca panstwa prawnego, a takze europejskiej sieci sagdéw najwyzszych oraz
Europejskiej Sieci Rad Sgdownictwa. Komisja mogtaby konsultowac si¢ z Agencja
Praw Podstawowych Unii Europejskiej i Komisjag Wenecka, gdyby bylo to niezbedne
do przeprowadzenia doglgbnej oceny jakosciowe;.

(18) Przy okreslaniu $rodkow, ktore nalezy przyjac¢, powinna mie¢ zastosowanie zasada

proporcjonalnosci, w szczegodlnosei poprzez uwzglednienie powagi sytuacji, czasu, ktory
uptynat od rozpoczgcia odnosnego dziatania, czasu jego trwania i jego powtarzalno-
$ci, intencji i stopnia wspotpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu
naruszen zasad panstwa prawnego, jak rowniez skutkéw tych naruszen dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla intereséw finansowych Unii.

(19) Niezwykle istotne jest, by przy przyjmowaniu $rodkéw w przypadku naruszen zasad

panstwa prawnego odpowiednio chronione byly uzasadnione interesy odbiorcow kon-
cowych i beneficjentow. Rozpatrujac przyjecie srodkdéw, Komisja powinna uwzglednié
ich mozliwy wplyw na odbiorcow koncowych i beneficjentow. Biorac pod uwage fakt,
ze w ramach zarzadzania dzielonego platnosci dokonywane przez Komisj¢ na rzecz
panstw czlonkowskich sg prawnie niezalezne od ptatnosci dokonywanych na rzecz
beneficjentow przez organy krajowe, nie nalezy uznawac, ze odpowiednie $rodki na
mocy niniejszego rozporzadzenia wplywaja na dostepnos$¢ finansowania na potrzeby
platnosci na rzecz beneficjentéw zgodnie z terminami ptatnosci okre§lonymi w majacych
zastosowanie przepisach sektorowych i finansowych. Decyzje przyjmowane na mocy
niniejszego rozporzadzenia i obowiazki wobec odbiorcow koncowych lub beneficjentow
okreslone w niniejszym rozporzadzeniu stanowia cz¢s¢ majacego zastosowanie prawa
Unii w odniesieniu do wdrazania finansowania w ramach zarzadzania dzielonego.
Panstwa cztonkowskie, ktorych dotycza srodki, powinny regularnie sklada¢ Komisji
sprawozdania na temat wywigzywania si¢ ze swoich zobowigzan wobec odbiorcéw
koncowych lub beneficjentéw. Sprawozdawczo$¢ w zakresie wywigzywania si¢ ze
zobowigzan platniczych wobec beneficjentéw, ktore to zobowigzania okreslono w maja-
cych zastosowanie przepisach sektorowych i finansowych, powinna umozliwi¢ Komisji
sprawdzenie, czy decyzje podejmowane na mocy niniejszego rozporzadzenia nie maja
w zaden sposob bezposredniego lub posredniego wptywu na ptatnosci dokonywane na
podstawie majacych zastosowanie przepisow sektorowych i finansowych.

W celu wzmocnienia ochrony odbiorcéw koncowych lub beneficjentéw Komisja
powinna przedstawi¢ informacje i wskazowki za poSrednictwem strony internetowej
lub portalu internetowego, wraz z odpowiednimi narz¢dziami do informowania jej
o naruszeniach prawnego obowigzku jednostek rzadowych i panstw cztonkowskich do
dalszego dokonywania platnosci po przyjeciu srodkoéw zgodnie z niniejszym rozporza-
dzeniem. Komisja powinna podja¢ dziatania nastepcze w zwigzku z takimi informacjami
w celu sprawdzenia, czy przestrzegane sa majace zastosowanie przepisy, w szczegol-
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nosci art. [69, art. 74 ust. 1 lit. b) i art. 104] rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2021/1060 [z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajacego wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
i1 Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy
finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Inte-
gracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na
rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. 2021, L 231, s. 159)]. W razie
potrzeby, w celu zapewnienia, by kwoty nalezne od jednostek rzadowych lub panstw
cztonkowskich zostaty faktycznie wyptacone odbiorcom kofcowym lub beneficjentom,
Komisja powinna odzyska¢ dokonane ptatnosci lub, stosownie do sytuacji, dokona¢
korekty finansowej poprzez zmniejszenie wsparcia Unii na rzecz danego programu
zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sektorowymi i finansowymi.

(20) Aby zapewni¢ jednolite warunki wdrazania niniejszego rozporzadzenia i z uwagi na

[..

znaczenie skutkow finansowych §rodkow przyjmowanych na podstawie niniejszego
rozporzadzenia, uprawnienia wykonawcze nalezy powierzy¢ Radzie, ktéra powinna
podja¢ dziatania na podstawie wniosku Komisji.

]

(26) Procedura przyjmowania i uchylania §rodkéw powinna zapewnia¢ poszanowanie zasad

obiektywnosci, niedyskryminacji i réwnego traktowania panstw czlonkowskich oraz
by¢ prowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody. Jezeli, wyjatkowo, dane pan-
stwo czlonkowskie uzna, ze te zasady zostaly w powaznym stopniu naruszone, moze
zwrdci¢ si¢ do przewodniczacego Rady Europejskiej o przekazanie sprawy nastepnej
Radzie Europejskiej. W takich wyjatkowych okoliczno$ciach nie nalezy podejmowac
zadnej decyzji w sprawie odno$nych §rodkéw, do momentu gdy Rada Europejska nie
omowi tej sprawy. Proces ten, co do zasady, nie moze trwa¢ dluzej niz trzy miesiace
od przedlozenia Radzie wniosku przez Komisj¢”.

19 Artykut 1 zaskarzonego rozporzadzenia stanowi:

,»Niniejsze rozporzadzenie ustanawia przepisy niezb¢dne do ochrony budzetu Unii w przy-
padku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich”.

20 Zgodnie z art. 2 tego rozporzadzenia:

,Do celow niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastgpujace definicje:

a)

b)

»panstwo prawne« odnosi si¢ do wartosci Unii wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono:
zasade legalnosci, ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny
proces stanowienia prawa; zasade pewnos$ci prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz
wykonawczych; zasadg skutecznej ochrony sadowej, w tym dostgpu do wymiaru spra-
wiedliwosci, zapewniane]j przez niezawiste i bezstronne sady, rowniez w odniesieniu do
praw podstawowych; zasad¢ podziatu wladzy; oraz niedyskryminacje¢ i rowno$¢ wobec
prawa. Panstwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate wartosci
i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE;

»jednostka rzadowa« oznacza organ publiczny na dowolnym szczeblu, w tym orga-
ny krajowe, regionalne i lokalne, jak réwniez organizacje w panstwie cztonkowskim
w rozumieniu art. 2 pkt 42 rozporzadzenia [finansowego]”.
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Artykut 3 zaskarzonego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Naruszenia zasad panstwa prawnego”,
stanowi:

»Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia na naruszenie zasad panstwa prawnego moze
wskazywac:

a) zagrozenie niezawistosci sadownictwa;

b) niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organéw publicznych, w tym
organdw $cigania, nieskorygowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzy-
mywanie zasobow finansowych i ludzkich wptywajace na prawidlowe funkcjonowanie
tych organow lub niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesow;

c) ograniczanie dostgpnosci i skutecznosci srodkow prawnych, w tym przez restrykcyjne
przepisy proceduralne oraz niewykonywanie wyrokow lub ograniczanie skutecznego
prowadzenia postgpowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa, wnosze-
nia i popierania oskarzen w zwigzku z takimi naruszeniami lub naktadania w zwiazku
z nimi kar”.

Artykut 4 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,,Warunki przyjmowania srodkow”, stanowi:

,»1. Odpowiednie srodki sa przyjmowane w przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 6, ze
naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywaja lub stwarzaja
powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii.

2. Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia naruszenia zasad panstwa prawnego muszg
dotyczy¢ co najmniej jednego z nastgpujacych elementow:

a) prawidtowego funkcjonowania organéw wykonujacych budzet Unii, w tym pozyczki
1 inne instrumenty gwarantowane przez budzet Unii, w szczegolnosci w kontekscie
postepowan o udzielenie zamowienia publicznego lub procedur przyznawania dotacji;

b) prawidlowego funkcjonowania organéw przeprowadzajacych kontrole finansowa,
monitorowanie oraz audyty, a takze prawidtowego funkcjonowania skutecznych
i przejrzystych systeméw zarzadzania finansami i rozliczalno$ci;

c) prawidlowego funkcjonowania shuzb dochodzeniowo-§ledczych i prokuratur w zwiaz-
ku z prowadzeniem postgpowan przygotowawczych oraz wnoszeniem i popieraniem
oskarzen w zwiazku z naduzyciami finansowymi, w tym oszustwami podatkowymi,
korupcja lub innymi naruszeniami prawa Unii zwigzanymi z wykonywaniem budzetu
Unii lub z ochrong intereséw finansowych Unii;

d) skutecznej kontroli sagdowej dziatan lub zaniechan organdw, o ktorych mowa w lit. a),
b) i ¢), dokonywanej przez niezawiste sady;

e) zapobiegania i karania naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji
lub innych naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub
z ochrong interesow finansowych Unii oraz nakltadania na odbiorcéw skutecznych
1 odstraszajacych sankcji przez sady krajowe lub organy administracji;

f) odzyskiwania nienaleznie wyptaconych $rodkow;

g) skutecznosci i terminowosci wspolpracy z OLAF[-em] oraz — z zastrzezeniem uczest-
nictwa danego panstwa cztonkowskiego — EPPO w ramach prowadzonych przez
te organy postepowan przygotowawczych lub wnoszonych i popieranych przez nie
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oskarzen na podstawie majacych zastosowanie aktow Unii zgodnie z zasada lojalne;j
wspbtpracy;

h) innych sytuacji lub dziatan organéw, majacych znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony interesow finansowych Unii”.

23 Artykul 5 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,,Srodki ochrony budzetu Unii”, stanowi
w ust. 1-4:

,»1. Jezeli warunki przewidziane w art. 4 niniejszego rozporzadzenia zostang spetnione,
przyjety moze zosta¢ co najmniej jeden z nastepujacych odpowiednich $rodkéw zgodnie
z procedurg okreslong w art. 6 niniejszego rozporzadzenia:

a) w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania bezpo-
sredniego lub posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit. a) i ¢) rozporzadzenia
finansowego 1 gdy odbiorcg jest jednostka rzadowa:

(i)  zawieszenie ptatnosci lub wykonania zobowiazania prawnego lub zakonczenie
jego obowiazywania na podstawie art. 131 ust. 3 rozporzadzenia finansowego;

(i)  zakaz zaciggania nowych zobowigzan prawnych;

(ili)  zawieszenie wyptaty rat w catosci lub w czesci lub przedterminowa splata
pozyczek gwarantowanych przez budzet Unii;

(iv)  zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na mocy instrumentu
gwarantowanego przez budzet Unii,

(v)  zakaz zawierania nowych umow w sprawie pozyczek lub innych instrumentow
gwarantowanych przez budzet Unii;

b) w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania dzielonego
z panstwami cztonkowskimi zgodnie z art. 62 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia finansowego:

(i)  zawieszenie zatwierdzenia programu lub programéw lub zmiana takiego
zawieszenia;

(i)  zawieszenie zobowigzan;

(iii)  ograniczenie zobowigzan, w tym w drodze korekt finansowych lub przesu-
nigcia $rodkéw do innych programéw wydatkowania;

(iv)  zmniejszenie platnosci zaliczkowych;
(v)  wstrzymanie biegu termindéw platnosci;
(vi) zawieszenie platnosci.

2. Oile decyzja w sprawie przyjecia srodkow nie stanowi inaczej, natozenie odpowiednich
$rodkéw nie wplywa na obowigzki jednostek rzadowych, o ktorych mowa w ust. 1 lit. a),
lub panstw cztonkowskich, o ktérych mowa w ust. 1 lit. b), w zakresie wdrazania programu
lub funduszu objetego $rodkiem, a w szczegdlnosci na obowigzki, jakie te jednostki lub
panstwa maja wobec odbiorcéw koncowych lub beneficjentow, w tym na obowiazek doko-
nania platnosci na mocy niniejszego rozporzadzenia oraz majacych zastosowanie przepisow
sektorowych lub finansowych. Wykonujac $rodki finansowe Unii w ramach zarzadzania
dzielonego, panstwa cztonkowskie, ktorych dotycza §rodki przyjete na podstawie niniejszego
rozporzadzenia, co trzy miesigce od przyjecia tych srodkow skladaja Komisji sprawozdanie
na temat wywigzywania si¢ z tych obowigzkow.
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Komisja sprawdza, czy majace zastosowanie przepisy sg przestrzegane, i w razie potrzeby
podejmuje wszelkie odpowiednie srodki w celu ochrony budzetu Unii, zgodnie z przepisami
sektorowymi i finansowymi.

3. Podejmowane $rodki sa proporcjonalne. Okresla si¢ je w Swietle faktycznego lub
potencjalnego wptywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finan-
sami w ramach budzetu Unii lub na interesy finansowe Unii. Odpowiednio uwzglgdnia
sie charakter, czas trwania, wage i zakres naruszen zasad pafistwa prawnego. Srodki te sg
w zakresie, w jakim jest to mozliwe, ukierunkowane na dziatania Unii, ktorych dotycza
naruszenia.

4. Komisja udostepnia odbiorcom koncowym lub beneficjentom za posrednictwem strony
internetowej lub portalu internetowego informacje i wskazoéwki na temat obowiazkéw panstw
cztonkowskich, o ktérych mowa w ust. 2. Na tej samej stronie internetowej lub portalu inter-
netowego Komisja udostgpnia rowniez odpowiednie narzgdzia dla odbiorcéw koncowych lub
beneficjentow umozliwiajace im informowanie jej o naruszeniach tych obowiazkow, ktore
w opinii tych odbiorcow koncowych lub beneficjentéw maja na nich bezposredni wpltyw.
Niniejszy ustgp stosuje si¢ w sposob zapewniajacy ochrong 0sob zglaszajacych przypadki naru-
szenia prawa Unii, zgodnie z zasadami okreslonymi w dyrektywie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2019/1937 [z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych
naruszenia prawa Unii (Dz.U. 2019, L 305, s. 17)]. Do informacji przekazywanych przez
odbiorcow koncowych lub beneficjentéw zgodnie z niniejszym ustepem dolaczony musi by¢
dowdd, ze dany odbiorca koficowy lub beneficjent wnidst formalng skarge do odpowiedniego
organu danego panstwa czlonkowskiego”.

Zgodnie z art. 6 wspomnianego rozporzadzenia, zatytulowanym ,,Procedura”:

»1. W przypadku gdy Komisja stwierdzi, ze istnieja uzasadnione powody, by uznaé, ze
warunki okreslone w art. 4 zostaty spetnione, przesyta ona danemu panstwu cztonkowskie-
mu — o ile nie uzna, ze inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii umozliwityby jej
skuteczniejsza ochrong budzetu Unii — pisemne powiadomienie, podajac elementy faktyczne
i konkretne przyczyny, na ktorych oparta swoje ustalenia. Komisja niezwlocznie informuje
Parlament Europejski i Rade o kazdym takim powiadomieniu i jego tresci.

2. W swietle informacji otrzymanych zgodnie z ust. 1 Parlament Europejski moze wezwac
Komisj¢ do udzialu w ustrukturyzowanym dialogu na temat jej ustalen.

3. Oceniajac, czy warunki okreslone w art. 4 zostaty spetnione, Komisja bierze pod uwage
stosowne informacje pochodzace z dostgpnych zrédet, w tym decyzji, wnioskow i zalecen
instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji mi¢dzynarodowych oraz innych uznanych
instytucji.

4. Komisja moze zwroci¢ si¢ o dodatkowe informacje niezbedne do przeprowadzenia
oceny, o ktorej mowa w ust. 3, zarowno przed przestaniem pisemnego powiadomienia na
podstawie ust. 1, jak i po jego przestaniu.

5. Dane panstwo cztonkowskie przekazuje wymagane informacje i moze przedstawi¢ uwagi
dotyczace ustalen zawartych w powiadomieniu, o ktorym mowa w ust. 1, w okreslonym
przez Komisj¢ terminie wynoszacym co najmniej miesigc i nie wigcej niz trzy miesiace
od daty powiadomienia o ustaleniach. W swoich uwagach panstwo cztonkowskie moze
zaproponowaé przyjecie srodkéw zaradczych w odniesieniu do ustalen przedstawionych
w powiadomieniu Komisji.



Dokument 11.2. WYROK TRYBUNALU (w petnym skladzie) z dnia 16 lutego 2022 r. 1089

25

6. Przy podejmowaniu decyzji o tym, czy przedtozy¢ wniosek dotyczacy decyzji wyko-
nawczej w sprawie odpowiednich $rodkow, Komisja uwzglednia otrzymane informacje
i uwagi przedstawione przez dane panstwo cztonkowskie, a takze bierze pod uwage ade-
kwatnos$¢ ewentualnych proponowanych srodkow zaradczych. Komisja przeprowadza oceng
w orientacyjnym terminie miesigca od daty otrzymania od danego panstwa cztonkowskie-
go informacji lub jego uwag lub, w przypadku gdy nie otrzyma informacji ani uwag,
od daty uptywu terminu okre$lonego zgodnie z ust. 5, a w kazdym razie w rozsadnym
terminie.

7. Jezeli Komisja zamierza przedstawi¢ wniosek zgodnie z ust. 9, zapewnia uprzednio
panstwu cztonkowskiemu mozliwos$¢ przedtozenia w terminie miesigca uwag, w szczegol-
nosci na temat proporcjonalnosci przewidywanych srodkow.

8. Dokonujac oceny proporcjonalnosci $rodkow, ktore maja zosta¢ natozone, Komisja
uwzglednia informacje i wskazoéwki, o ktérych mowa w ust. 3.

9. Jezeli Komisja uzna, ze warunki okre$lone w art. 4 sa spetnione, a ewentualne $rodki
zaradcze zaproponowane przez panstwo cztonkowskie zgodnie z ust. 5 nie s3 adekwatne
w odniesieniu do ustalen zawartych w powiadomieniu Komisji, przedklada ona Radzie
whniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie odpowiednich $rodkéw w terminie
miesigca od otrzymania uwag od panstwa cztonkowskiego lub, w przypadku braku uwag,
bez zbednej zwtoki, a w kazdym razie w terminie miesiagca od uptywu terminu okre§lonego
w ust. 7. We wniosku przedstawiane sg konkretne powody i dowody stanowigce podstawe
ustalen Komisji.

10. Rada przyjmuje decyzje wykonawcza, o ktorej mowa w ust. 9 niniejszego artykutu,
w terminie miesigca od otrzymania wniosku Komisji. W przypadku wystapienia wyjatko-
wych okolicznoséci okres na przyjecie tej decyzji wykonawczej moze zostaé przedtuzony
o maksymalnie dwa miesigce. Z mysla o zapewnieniu terminowosci decyzji Komisja korzysta
z uprawnien przystugujacych jej na mocy art. 237 TFUE, jezeli uzna to za stosowne.

11. Rada, stanowiac wigkszoscig kwalifikowana, moze zmieni¢ wniosek Komisji i przyjac
zmieniony tekst w drodze decyzji wykonawczej”.

Artykul 7 zaskarzonego rozporzadzenia, zatytulowany ,,Uchylanie $rodkéw”, stanowi
woust. 11 2:

,»1. Dane panstwo cztonkowskie moze w dowolnym momencie przyja¢ nowe $rodki zaradcze
i przedtozy¢ Komisji pisemne powiadomienie zawierajace dowody wskazujace, ze warunki
okre$lone w art. 4 przestaly by¢ spetniane.

2. Na wniosek danego panstwa cztonkowskiego lub z wlasnej inicjatywy i najpdzniej po
roku od przyjecia srodkow przez Rade Komisja dokonuje ponownej oceny sytuacji w danym
panstwie cztonkowskim, bioragc pod uwage ewentualne dowody przedtozone przez dane
panstwo cztonkowskie, a takze adekwatnos¢ nowych srodkéw zaradczych przyjetych przez
dane panstwo cztonkowskie.

Jezeli Komisja uzna, ze warunki okreslone w art. 4 przestaly by¢ spehniane, przedktada
Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie uchylenia przyjetych srodkow.

Jezeli Komisja uzna, ze czg¢§ciowo zaradzono sytuacji, ktoéra doprowadzita do przyjecia
srodkow, przedktada Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej dostosowujacej przyjete
$rodki.
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Jezeli Komisja uzna, ze nie zaradzono sytuacji, ktora doprowadzita do przyjecia srodkow,
kieruje do danego panstwa cztonkowskiego decyzj¢ wraz z uzasadnieniem i informuje o tym
Rade.

W przypadku gdy dane panstwo cztonkowskie przedtozy pisemnie powiadomienie zgodnie
z ust. 1, Komisja przedktada wniosek lub przyjmuje decyzje w terminie miesigca od otrzy-
mania tego powiadomienia. Termin ten moze zosta¢ przedluzony w nalezycie uzasadnionych
okolicznosciach, w ktorym to przypadku Komisja niezwlocznie informuje dane panstwo
cztonkowskie o powodach przedtuzenia terminu.

Stosownie do sytuacji analogiczne zastosowanie ma procedura okreslona w art. 6 ust. 3, 4,
5,6,9,101 11"

III. Zadania stron oraz postepowanie przed Trybunalem
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Wegry wnosza do Trybunatu o:

— tytulem glownym, stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego rozporzadzenia;

— tytulem Zadania ewentualnego, stwierdzenie niewaznosci art. 4 ust. 1, art. 4 ust. 2 lit. h),
art. 5 ust. 2 oraz art. 5 ust. 3 zdania przedostatnie i ostatnie, a takze art. 6 ust. 31 8
tego rozporzadzenia;

— obcigzenie Parlamentu i Rady kosztami postgpowania.

Ponadto zgodnie z art. 16 akapit trzeci statutu Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
Wegry zwrdcity si¢ do Trybunatlu o wydanie orzeczenia w sprawie w sktadzie wielkiej izby.

Parlament i Rada wnosza do Trybunatu o oddalenie skargi i obciazenie Wegier kosztami
postepowania.

Pismem z dnia 12 maja 2021 r. Parlament wnidst o zastosowanie w niniejszej sprawie trybu
przyspieszonego przewidzianego w art. 133 regulaminu postepowania przed Trybunalem.
Na poparcie tego wniosku Parlament podnosi, ze przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia
stanowito na gruncie politycznym warunek wstepny zaakceptowania przez niego rozporza-
dzenia Rady (EU, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajacego wieloletnie
ramy finansowe na lata 2021-2027 (Dz.U. 2020, L 4331, s. 11) oraz ze ze wzgledu na pilny
charakter sytuacji gospodarczej $rodki dostgpne z tytutu pakietu odbudowy w nastepstwie
COVID-19 o nazwie ,,Next Generation EU” zostang wyplacone panstwom cztonkowskim
w bardzo krétkim terminie. W tym wzgledzie Parlament uscislit w szczegdlnosci, ze zgodnie
z art. 3 ust. 4 rozporzadzenia 2020/2094 co najmniej 60% zobowiazan prawnych musi zosta¢
zaciagnietych do dnia 31 grudnia 2022 r., a wszystkie zobowiazania prawne — najp6zniej do
dnia 31 grudnia 2023 r. Dodatkowo Parlament podkreslit, ze w nastgpstwie wejscia w zycie
decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow
wiasnych Unii Europejskiej oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.U. 2020,
L 424, s. 1) Komisja rozpocznie latem 2022 r. zaciaganie pozyczek na rynkach kapitatowych
w celu sfinansowania wspomnianego pakietu odbudowy. Zdaniem Parlamentu finansowanie
i wydatkowanie tak ogromne;j ilosci $rodkow w tak krotkim czasie nieuchronnie wigze si¢
z ryzykiem dla budzetu Unii, ktéry zaskarzone rozporzadzenie ma za zadanie chronié¢. Taka
ochrona jest istotna, gdyz niemozno$¢ zapewnienia skutecznej ochrony tego budzetu moze
mie¢ szkodliwe i dtugofalowe skutki dla solidarnosci wewnatrz Unii.

Artykut 133 § 1 regulaminu postgpowania stanowi, ze na wniosek strony skarzacej albo
strony pozwanej, jezeli charakter sprawy wymaga niezwlocznego rozstrzygnigcia, prezes
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Trybunatu moze postanowic, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem strony przeciwnej, sedziego
sprawozdawcy i rzecznika generalnego, o rozpatrzeniu sprawy w trybie przyspieszonym.

W niniejszym wypadku w dniu 9 czerwca 2021 r. prezes Trybunatu postanowit, po zapozna-
niu si¢ ze stanowiskami pozostatych stron, sedziego sprawozdawcy i rzecznika generalnego,
uwzgledni¢ ten wniosek. Postanowienie to zostato uzasadnione fundamentalnym znaczeniem
niniejszej sprawy dla porzadku prawnego Unii, w szczegolnosci ze wzglgdu na to, ze ma
ona zwigzek z kompetencjami Unii do ochrony jej budzetu i intereséw finansowych przed
szkodami, jakie moga wynikna¢ z naruszen warto$ci wskazanych w art. 2 TUE.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 25 czerwca 2021 r. Krélestwo Belgii, Krolestwo
Danii, Republika Federalna Niemiec, Irlandia, Krélestwo Hiszpanii, Republika Francuska,
Wielkie Ksiestwo Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republika Finlandii, Krolestwo
Szwecji i Komisja zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw popiera-
jacych zadania Parlamentu i Rady.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z tego samego dnia Rzeczpospolita Polska zostata dopusz-
czona do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Wegier.

Pismem z dnia 11 maja 2021 r. Rada zwrdcita si¢ do Trybunalu o nieuwzglednienie frag-
mentow skargi Wegier i zatacznikow do niej, w szczegolnosci fragmentow zatacznika A.3 do
skargi, w ktorych odniesiono si¢ do opinii stuzby prawnej Rady nr 13593/18 z dnia 25 paz-
dziernika 2018 r. dotyczacej wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogodlnionych brakéw w zakresie
praworzadnosci w panstwach cztonkowskich [COM(2018) 324 final] lezacej u podstaw
zaskarzonego rozporzadzenia (zwanej dalej ,,opinig prawng nr 13593/18”), odtworzono jej
tre$¢ lub odzwierciedlono dokonang w niej analizg. W dniu 29 czerwca 2021 r. Trybunat
postanowit pozostawi¢ wniosek do rozstrzygniecia w wyroku.

W dniu 7 wrzesnia 2021 r., uznawszy, ze niniejsza sprawa jest sprawa o wyjatkowym zna-
czeniu, Trybunat, po wystuchaniu rzecznika generalnego, postanowil o rozpoznaniu sprawy
w pelnym sktadzie, zgodnie z art. 16 akapit piaty Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskie;.

IV. W przedmiocie wniosku o nieuwzglednienie niektorych fragmentéw skargi Wegier

i zalacznika A.3 do niej

A. Argumentacja stron

36

37

Na poparcie wniosku o nieuwzglednienie pkt 21, 22, 164 1 166 skargi Wegier oraz zatgcz-
nika A.3 do niej w zakresie, w jakim odniesiono si¢ w nich do opinii prawnej nr 13593/18
poprzez odtworzenie jej tresci lub odzwierciedlenie dokonanej w niej analizy, Rada podnosi,
Ze ta opinia prawna stanowi niesklasyfikowany wewnetrzny dokument noszacy oznaczenie
LLIMITE”. W zwigzku z powyzszym jest on objety tajemnica stuzbowa, a jego przedlozenie
w postepowaniu sgdowym jest uzaleznione od spelienia warunkéw przewidzianych w szcze-
golnosci w art. 6 ust. 2 regulaminu wewngetrznego Rady oraz w pkt 20 i 21 wytycznych
dotyczacych postepowania z wewnetrznymi dokumentami Rady.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 tego regulaminu wewngtrznego jedynie Rada lub Coreper moga
zezwoli¢, do celow postepowania sagdowego, na przedtozenie kopii lub wyciggu z dokumen-
tow Rady, ktore dotad nie zostaty upublicznione zgodnie z przepisami prawa Unii dotycza-
cymi publicznego dostepu do dokumentow. Ponadto zgodnie z pkt 20 i 21 przywotanych
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wytycznych dokumentu ,,LIMITE” nie wolno podawaé¢ do wiadomosci publicznej, chyba ze
stosowna decyzja zostata podjeta przez odpowiednio upowaznionych urzednikéw Rady, przez
administracj¢ krajowa panstwa cztonkowskiego, po przeprowadzeniu konsultacji z SGR,
lub, w stosownych przypadkach, przez Rade, zgodnie z rozporzadzeniem nr 1049/2001
i z regulaminem wewngtrznym Rady.

Tymczasem w niniejszym wypadku Rada upublicznila, na podstawie rozporzadzenia
nr 1049/2001, jedynie osiem pierwszych punktow opinii prawnej nr 13593/18 i nie upo-
waznita Wegier do przedstawienia tej opinii w ramach niniejszego postgpowania sadowego.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu sprzeczne z interesem publicznym, ktory
wymaga, aby instytucje mogly korzysta¢ z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w spo-
sob catkowicie niezalezny, byloby uznanie, ze przedlozenie takich dokumentéw wewnetrznych
moze mie¢ miejsce w ramach sporu przed Trybunatem, w sytuacji gdy zainteresowana insty-
tucja nie wyrazita zgody na ich przedlozenie badz przedlozenia ich nie zarzadzit ten sad.

Rada zwraca uwagg, ze w nastepstwie wnioskow opartych na rozporzadzeniu nr 1049/2001
udzielita ona jedynie czg¢sciowego dostgpu do opinii prawnej nr 13593/18, w szczegolnosci ze
wzgledu na ryzyko, ze w przypadku postgpowania sadowego dotyczacego waznosci zaskarzone-
go rozporzadzenia strona skarzaca mogtlaby skonfrontowac ja z argumentami przedstawionymi
we wspomnianej opinii przez jej wlasna stuzbe prawna, co statoby w sprzecznosci z wymogami
rzetelnego procesu sadowego i naruszalo zasade rownoscei stron postgpowania sadowego. Co
wigeej, ryzyko to urzeczywistnito si¢ wraz z wniesieniem rozpatrywanej tu skargi.

Poza tym wedlug Rady Wegry, opierajac si¢ na wspomnianych powyzej argumentach, kon-
sekwentnie glosowaly za decyzjami odmawiajacymi publicznego dostgpu do opinii prawnej
nr 13593/18. Jezeli owo panstwo cztonkowskie cheiato upubliczni¢ t¢ opini¢, powinno byto
ztozy¢ wniosek w rozumieniu rozporzadzenia nr 1049/2001 lub wystapi¢ o upowaznie-
nie zgodnie z regulaminem wewngtrznym Rady i wytycznymi dotyczacymi postgpowania
z wewnetrznymi dokumentami Rady.

Rada podnosi, ze gdyby Wegry zostaly upowaznione do wykorzystana opinii prawnej
nr 13593/18 w niniejszej sprawie bez zastosowania przewidzianej w tym celu procedury
i bez poddania tej kwestii skutecznej kontroli sadowej, oznaczatoby to obejscie procedur
przewidzianych w rozporzadzeniu nr 1049/2001 i w regulaminie wewnetrznym Rady. Rada
przypomina w tym wzgledzie utrwalone orzecznictwo Trybunatu, w ktérym uwzgledniono
whnioski instytucji o wycofanie ich dokumentow wewnetrznych z akt sprawy, ktorymi dys-
ponuje Trybunat, w przypadkach gdy nie wyrazity one zgody na ich przedtozenie w poste-
powaniu sagdowym, i uwaza, ze z orzecznictwa tego wynika, iz opinia prawna nr 13593/18
nie moze by¢ wykorzystana w niniejszej sprawie.

Ponadto Rada podnosi, ze gdyby przedtozenie opinii prawnej nr 13593/18 w niniejszym
postepowaniu zostato dopuszczone, Rada zostataby zmuszona do zajgcia przed sagdem Unii
stanowiska w sprawie opinii przeznaczonej do uzytku wewngtrznego i wydanej przez jej
wilasng stuzbg prawna podczas prac nad zaskarzonym rozporzadzeniem, co naruszatoby
wymogi rzetelnego procesu i miatoby wptyw na mozliwos¢ uzyskiwania przez Rade szcze-
rych, obiektywnych i wyczerpujacych opinii.

44 Wreszcie zgodnie z orzecznictwem Trybunatu okolicznos¢, ze opinia prawna nr 13593/18

zostata opublikowana bez zgody Rady na stronie internetowej jednego z wydawnictw
prasowych i ze w ten sposob jej tre$¢ zostala ujawniona publicznie, nie ma wplywu na
powyzsze rozwazania. Co wigcej, szkoda wyrzadzona Radzie i instytucjom Unii w wyniku
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nieuprawnionego wykorzystania odniesienia si¢ do tej opinii prawnej w ramach niniejszego
postepowania znacznie przewyzsza szkodg spowodowang publikacja owej opinii w prasie.
Zezwolenie Wegrom, by oparty si¢ na tej opinii prawnej, zagrozitoby bowiem interesowi
publicznemu, ktory wymaga, by instytucje mogly korzysta¢ z opinii swoich stuzb prawnych
wydawanych w sposob calkowicie niezalezny, i oznaczaloby, ze procedury wihasciwe do
ochrony tego interesu zostatyby pozbawione skutecznosci.

Wegry kwestionuja argumentacj¢ Rady.

B. Ocena Trybunatu
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W swojej argumentacji Rada podnosi w istocie, ze Wegry, zamieszczajac w pkt 21, 22,
164 i 166 skargi oraz w zalgczniku A.3 do niej odniesienia do opinii prawnej nr 13593/18
i analizy jej tresci, po pierwsze, naruszyly art. 6 ust. 2 regulaminu wewnetrznego Rady,
po drugie, naruszyty pkt 20 i 21 wytycznych dotyczacych postgpowania z wewngtrznymi
dokumentami Rady, po trzecie, naruszyly rozporzadzenie nr 1049/2001, po czwarte, godza
w interes publiczny, ktéry wymaga, by Rada mogla korzysta¢ z wydawanych w sposob
catkowicie niezalezny opinii swojej shuzby prawnej, a po piate, stawia Rade w sytuacji,
w ktorej bedzie ona zmuszona, w postepowaniu gtdéwnym, zaja¢ stanowisko w sprawie
analizy przeprowadzonej przez jej wlasng stuzbg prawna, przez co naruszona zostanie zasada
réwnosci stron postepowania.

Co si¢ tyczy twierdzenia o naruszeniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewngtrznego Rady nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z tym przepisem ,,Rada lub [Coreper] moga zezwoli¢, do celow
postepowania sagdowego, na przedtozenie kopii lub wyciggu z dokumentéw Rady, ktore
dotad nie zostaly upublicznione”.

W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze w skardze i zalaczniku A.3 do
niej odniesiono si¢ do punktow opinii prawnej nr 13593/18 innych niz osiem punktéw, ktore
Rada upublicznita na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001, nastgpnie — ze Wegry nie
zwroécily si¢ do Rady o upowaznienie do przedstawienia do celow postgpowania sgdowego
kopii tej opinii lub wyciagéw z niej, a wreszcie — ze to panstwo cztonkowskie nie zataczyto
do skargi kopii tej opinii.

Nalezy zatem ustali¢, czy poprzez wskazanie w skardze i w zataczniku A.3 do niej frag-
mentow opinii prawnej nr 13593/18 Wegry przedtozyly do celow postgpowania sadowego
wyciagi z tej opinii w rozumieniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewngtrznego Rady.

W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy zauwazyc¢, ze pkt 22 i 164 skargi oraz zafacznik A.3
akapity od drugiego do siddmego i akapit dziewiaty zawierajg wlasng argumentacje Wegier,
ktora zgodnie z twierdzeniami tego panstwa czlonkowskiego odzwierciedla analiz¢ dokonang
we wspomnianej opinii, a pkt 21 i 166 skargi zawieraja, rowniez w ramach wiasnej argumen-
tacji Wegier, zwykle odestania do rzeczonej opinii. A zatem tego rodzaju wlasne argumenty
zawierajace twierdzenia o zgodnosci z opinig prawng nr 13593/18 i odestania do niej, ktorych
poprawnos$¢ Rada zreszta podwaza, nie moga by¢ uznane za wyciagi z tej opinii.

Natomiast w zakresie, w jakim akapit czwarty zalgcznika A.3 do skargi zawiera cytat
z opinii prawnej nr 13593/18, nalezy uznal, iz zawiera on ,,wyciag” z tej opinii praw-
nej w rozumieniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewnetrznego Rady. Ponadto zawarcie takiego
wyciagu w zalgczniku do pisma procesowego stanowi ,,przedlozenie do celow postgpowania
sagdowego” w rozumieniu tego przepisu.
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W konsekwencji Wegry byly co do zasady zobowigzane, na podstawie art. 6 ust. 2 regu-
laminu wewn¢trznego Rady, uzyskaé¢ upowaznienie Rady do przedstawienia Trybunatowi
wyciagu z opinii prawnej nr 13593/18 zawartego w zalaczniku A.3 do skargi.

W tym wzgledzie prawda jest, jak zauwaza Rada, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu sprzeczne z interesem publicznym, ktéry wymaga, aby instytucje mogly korzy-
sta¢ z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w sposéb catkowicie niezalezny, bytoby
uznanie, ze przedstawienie tego rodzaju dokumentdow wewngtrznych moze mie¢ miejsce
w ramach sporu przed Trybunatem, w sytuacji gdy zainteresowana instytucja nie wyrazita
zgody na ich przedstawienie badz tez sad ten nie zarzadzit ich przedstawienia (postanowie-
nie z dnia 14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438,
pkt 8 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/
Chorwacja, C-457/18, EU:C:2020:65, pkt 66).

Poprzez nieupowaznione przedtozenie takiej opinii prawnej skarzacy, jak twierdzi Rada,
konfrontuje bowiem dana instytucj¢ w postgpowaniu dotyczacym waznosci zaskarzonego
aktu z opinia wydang przez jej wlasng shuzbe prawna przy opracowywaniu tego aktu.
Otoéz, co do zasady, dopuszczenie, by skarzacy mogt zataczyé do akt sprawy opini¢ praw-
na instytucji, na ktérej upublicznienie instytucja ta nie wyrazita zgody, narusza wymogi
rzetelnego procesu i oznacza obejscie procedury wystapienia z wnioskiem o udzielenie
dostepu do takiego dokumentu ustanowionej w rozporzadzeniu nr 1049/2001 (zob. podob-
nie postanowienie z dnia 14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane,
EU:C:2019:438, pkt 14 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze wyrok z dnia 31 stycznia
2020 r., Stowenia/Chorwacja, C-457/18, EU:C:2020:65, pkt 68).

Nalezy jednak mie¢ na uwadze zasadg przejrzystosci zapisang w art. 1 akapit drugi i w art. 10
ust. 3 TUE, a takze w art. 15 ust. 1 i w art. 298 ust. | TFUE, ktora pozwala w szczeg6l-
nosci na zapewnienie wigkszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialno$ci administracji
wzgledem obywateli w systemie demokratycznym (zob. podobnie postanowienie z dnia
14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 13
1 przytoczone tam orzecznictwo). Dzigki umozliwieniu, by rozbieznosci migdzy réznymi
punktami widzenia byty poddane otwartej debacie, przejrzystos¢ przyczynia si¢ migdzy
innymi do wzrostu zaufania tych obywateli (wyrok z dnia 4 wrze$nia 2018 r., ClientEarth/
Komisja, C-57/16 P, EU:C:2018:660, pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo).

Prawda jest, ze jedynie w wyjatkowych przypadkach zasada przejrzystosci moze uzasadnia¢
ujawnienic w ramach postgpowania sagdowego dokumentu instytucji, ktory nie zostal upu-
bliczniony i zawiera opini¢ prawng. Dlatego tez Trybunat orzekt, ze zachowanie w aktach
sprawy dokumentu zawierajacego opini¢ prawng instytucji nie jest uzasadnione zadnym
nadrzednym interesem publicznym, jezeli, po pierwsze, ta opinia prawna nie dotyczy pro-
cesu legislacyjnego, ktory wymaga zwigkszonej przejrzystosci, a po drugie, interes w owym
zachowaniu zasadza si¢ jedynie na tym, by dane panstwo cztonkowskie bylo w stanie
powotac si¢ na wspomniang opini¢ prawng w ramach sporu. Zdaniem Trybunatu, przed-
stawieniu takiej opinii prawnej przySwieca bowiem wlasny interes skarzacego w poparciu
jego argumentacji, a nie jakikolwiek nadrz¢dny interes publiczny, taki jak upublicznienie
procesu, ktory doprowadzit do wydania zaskarzonego aktu (zob. podobnie postanowie-
nie z dnia 14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438,
pkt 18; wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/Chorwacja, C-457/18, EU:C:2020:65,
pkt 71).
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W niniejszej sprawie nalezy stwierdzi¢, ze w odroznieniu od spraw, ktore staty si¢ zrodtem
orzecznictwa przytoczonego w poprzednim punkcie, opinia prawna nr 13593/18 dotyczy
procesu legislacyjnego.

W tym wzgledzie Trybunat uznatl, ze ujawnienie dokumentéw zawierajacych opini¢ stuzby
prawnej instytucji na temat kwestii prawnych powstatych w trakcie debaty nad inicjatywa-
mi legislacyjnymi moze zwigkszy¢ przejrzysto$¢ i otwarto$¢ procesu legislacyjnego oraz
wzmocni¢ prawo obywateli europejskich do kontrolowania informacji, ktore legly u podstaw
aktu prawnego. Trybunat wywiddt z tego, Ze w odniesieniu do opinii stuzby prawnej Rady
dotyczacych procesu legislacyjnego nie istnieje ogélna potrzeba zachowania poufnosci oraz
ze rozporzadzenie nr 1049/2001 przewiduje co do zasady obowiagzek ich ujawnienia (zob.
podobnie wyrok z dnia 1 lipca 2008 1., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P,
EU:C:2008:374, pkt 67, 68).

To wiasnie przejrzystos¢ w tym wzgledzie, umozliwiajaca poddanie otwartej debacie roz-
biezno$ci migdzy réznymi punktami widzenia, przyczynia si¢ bowiem do zmniejszenia
u obywateli watpliwosci nie tylko co do zgodnos$ci z prawem pojedynczego aktu prawnego,
ale rowniez co do legitymizowanego charakteru procesu legislacyjnego w calosci (zob.
podobnie wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P,
EU:C:2008:374, pkt 59) i przyczynia si¢ do umacniania zasad demokracji i poszanowania
praw podstawowych okre§lonych w art. 6 TUE i w karcie praw podstawowych, jak przy-
pominano w motywie 2 rozporzadzenia nr 1049/2001.

Przejrzystos¢ ta nie stoi jednak na przeszkodzie temu, by mozna bylo odméwi¢ ujawnienia
konkretnej opinii prawnej, wydanej w ramach okreslonego procesu legislacyjnego, lecz doty-
czacej szczegolnie delikatnych kwestii lub majacej szczegolnie szeroki zakres, wykraczajacy
poza ramy danego procesu legislacyjnego, ze wzgledu na ochrong opinii prawnej. W takim
przypadku dana instytucja powinna szczegétowo uzasadni¢ t¢ odmowe (wyrok z dnia 1 lipca
2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 69).

Tymczasem w niniejszej sprawie, tak jak tez wskazat rzecznik generalny w pkt 70-72 swojej
opinii, Rada nie wykazata, ze opinia prawna nr 13593/18 dotyczy szczegélnie delikatnych
kwestii lub ma szczegdlnie szeroki zakres, wykraczajacy poza ramy procesu legislacyjnego,
w ramach ktorego zostata sporzadzona.

W zwiazku z tym ani art. 6 ust. 2 regulaminu wewngtrznego Rady, ani orzecznictwo przy-
pomniane w pkt 53 niniejszego wyroku nie staty na przeszkodzie temu, by Wegry ujawnity
t¢ opini¢ prawng w catosci lub w czgsci w skardze.

Stwierdzenia tego nie podwaza okoliczno$¢, ze Wegry maja wlasny interes w tym, aby sporne
fragmenty skargi i zalacznika A.3 do niej zostaly uwzglednione przez Trybunal. W istocie,
poniewaz takie uwzglednienie moze réwniez przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia u obywateli wat-
pliwosci nie tylko co do zgodnosci z prawem zaskarzonego rozporzadzenia, ale rowniez co do
legitymizowanego charakteru procesu legislacyjnego w catosci, stuzy ono w kazdym wypadku
nadrzednemu interesowi publicznemu, o ktéorym mowa w pkt 58 1 59 niniejszego wyroku.

W konsekwencji, bez koniecznoéci wypowiadania si¢ odrgbnie w przedmiocie zarzutow
opartych na naruszeniu pkt 20 i 21 wytycznych dotyczacych postepowania z wewngtrzny-
mi dokumentami Rady, naruszeniu rozporzadzenia nr 1049/2001 oraz naruszeniu zasady
rownosci stron, jako ze zarzuty te w zadnym wypadku — w $wietle oceny przeprowadzone;j
w pkt 55-63 niniejszego wyroku — nie moga by¢ skuteczne, wniosek Rady o nieuwzgled-
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nienie fragmentow skargi Wegier i zatacznikow do niej, w szczegolnosci zatacznika A.3,
w zakresie, w jakim odniesiono si¢ w nich do opinii prawnej nr 13593/18 poprzez odtworzenie
jej tresci lub odzwierciedlenie dokonanej w niej analizy, nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

V. W przedmiocie skargi
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Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska wnosza w swojej skardze, tytulem zadania
gtéwnego, o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonego rozporzadzenia w calosci, a tytutem
zadania ewentualnego, o stwierdzenie niewaznosci art. 4 ust. 1, art. 4 ust. 2 lit. h), art. 5
ust. 2, art. 5 ust. 3 zdanie trzecie, art. 5 ust. 3 zdanie czwarte oraz art. 6 ust. 3 i 8 tego
rozporzadzenia.

. W przedmiocie Zgdania gléwnego majgcego na celu stwierdzenie niewaznosci

zaskarionego rozporzqdzenia w calosci

Na poparcie zadania gtdéwnego majacego na celu stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego
rozporzadzenia w catosci Wegry podnosza trzy zarzuty. W pierwszej kolejnosci nalezy
rozpatrzy¢ tacznie zarzuty pierwszy i drugi, ktore dotycza w istocie braku kompetencji Unii
do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

1. W przedmiocie zarzutow pierwszego i drugiego, dotyczgcych braku kompetencji Unii
do przyjecia zaskarionego rozporzqdzenia

a) Argumentacja stron

W zarzucie pierwszym Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze zaskar-
zone rozporzadzenie pozbawione jest podstawy prawnej. Panstwo to przypomina w tym
wzgledzie, ze art. 322 ust. 1 lit. a) i b) TFUE upowaznia prawodawce¢ Unii do przyje-
cia, odpowiednio, ,,zasad finansowych okreslajacych w szczegoélnosci warunki uchwalania
i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw” i ,,zasad, ktore
organizuja kontrol¢ odpowiedzialno$ci podmiotow finansowych, w szczegodlnosci urzednikow
zatwierdzajacych i1 ksiggowych”. Dodaje, ze zgodnie z art. 322 ust. 2 TFUE, Rada okresla
sposoby i procedurg, wedtug ktorych dochody budzetowe przewidziane w ramach systemu
zasobow wlasnych Unii sg pozostawione do dyspozycji Komisji, oraz okresla srodki sto-
sowane w celu zaspokojenia potrzeb gotowkowych.

Postanowienia te postuzyly juz w calosci lub w czgéci za podstawe prawng licznych aktow
prawnych rzeczywiscie zwigzanych z budzetem Unii lub z jej wieloletnimi ramami finanso-
wymi, takich jak rozporzadzenie finansowe, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2020/558 z dnia 23 kwietnia 2020 r. zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1301/2013
i (UE) nr 1303/2013 w odniesieniu do szczegélnych $rodkéw zapewniajacych wyjatkowa
elastycznos¢ na potrzeby wykorzystania europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyj-
nych w odpowiedzi na epidemi¢ COVID-19 (Dz.U. 2020, L 130, s. 1), ktére umozliwia
stosowanie wyjatkowej stopy dofinansowania w ramach funduszy strukturalnych i inwesty-
cyjnych, czy tez rozporzadzenie (UE) 2020/2221 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 grudnia 2020 r., zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1303/2013 w odniesieniu do zasoboéw
dodatkowych i przepisow wykonawczych w celu zapewnienia pomocy na wspieranie kryzy-
sowych dziatan naprawczych w kontekscie pandemii COVID-19 i jej skutkéw spotecznych
oraz przygotowanie do ekologicznej i cyfrowej odbudowy gospodarki zwigkszajacej jej
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odpornos¢ (REACT-EU) (Dz.U. 2020, L 437, s. 30), ktore ustanawia przepisy wykonaw-
cze sprzyjajace naprawie szkod spowodowanych przez pandemi¢ i wyjatkowo przewiduje
dodatkowe zasoby stuzace zwigkszeniu spojnosci spotecznej i ozywieniu gospodarczemu.

I tak, co si¢ tyczy rozporzadzenia finansowego, okresla ono w pierwszej czgsci w sposob
ogolny oraz kompletny zasady i procedury dotyczace uchwalania i wykonywania budzetu
Unii oraz kontroli jej funduszy. Te zasady i procedury stanowia ,,zasady finansowe”, ktore
okreslaja szczegotowe warunki dotyczace uchwalania i wykonywania budzetu w rozumieniu
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE. To samo dotyczy zasad przewidzianych odpowiednio w rozporza-
dzeniach 2020/558 1 2020/2221, ktore sa rzeczywiscie i bezposrednio zwiagzane z budzetem
Unii, wieloletnimi ramami finansowymi i z pomoca udzielang z réznych funduszy Unii.

Natomiast podstawowych elementow przepisow zaskarzonego rozporzadzenia, takich jak
definicja pojecia ,,panstwa prawnego” lub mozliwe formy naruszenia zasad panstwa praw-
nego, nie mozna obiektywnie uzna¢ za zasady finansowe okreslajace warunki wykonywania
budzetu w rozumieniu tego postanowienia. Niewtasciwy charakter art. 322 ust. 1 TFUE jako
podstawy prawnej tego rozporzadzenia wynika, w szczegdlnosci, z porownania przepisow
dotyczacych konfliktu intereséw zawartych we wspomnianym rozporzadzeniu i w rozpo-
rzadzeniu finansowym.

W tym wzgledzie zdaniem Wegier z art. 61 rozporzadzenia finansowego wynika, ze obowia-
zek unikania konfliktu intereséw ma zastosowanie do wszystkich metod wdrazania funduszy
Unii, w tym do organdéw panstw czlonkowskich dzialajacych w ramach wykorzystania
tych funduszy, w zwiazku z czym panstwa te sa zobowigzane do przyjecia w tym zakresie
odpowiednich uregulowan. W tym celu rozporzadzenie finansowe zawiera odpowiednie
przepisy proceduralne pozwalajace na usunig¢cie konfliktu interesow.

Z art. 3 lit. b) zaskarzonego rozporzadzenia wynika za$, ze niezapewnienie sytuacji braku
konfliktu interesow moze wskazywac na naruszenie zasad panstwa prawnego, chociaz roz-
porzadzenie to nie ustanawia zadnych norm proceduralnych dotyczacych $rodkow, jakie
panstwa cztonkowskie moglyby przyja¢ w celu zapobiegania takim konfliktom lub ich
rozwigzywania. Przepis ten pozwala zatem na podjecie srodkéw wobec panstw cztonkow-
skich na podstawie niesprecyzowanych oczekiwan, wykraczajacych poza wymogi okre§lone
w rozporzadzeniu finansowym.

Ogolnie rzecz biorac, Wegry uwazaja, ze przepisow zaskarzonego rozporzadzenia nie mozna
uzna¢ za zasady finansowe ustanawiajace procedur¢ wykonania budzetu Unii. Zgodnie
bowiem z jego art. 1, przedmiotem owego rozporzadzenia jest ustanowienie przepisow
niezbednych do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego
w panstwach cztonkowskich. W zwiazku z tym art. 2 wspomnianego rozporzadzenia defi-
niuje pojgcie ,,panstwa prawnego”, a art. 3 tego rozporzadzenia wskazuje, tytutem przy-
ktadu, przypadki naruszenia zasad panstwa prawnego. Istotnymi elementami zaskarzonego
rozporzadzenia sa zatem definicja pojgcia ,,pafistwa prawnego” i mozliwych form naruszenia
panstwa prawnego.

Tymczasem art. 322 ust. | lit. a) TFUE nie zezwala Unii na okreslanie przypadkow, w kto-
rych dochodzi do naruszenia panstwa prawnego, ani nawet na okreslenie elementéw kon-
stytutywnych pojecia ,,panstwa prawnego”. Postanowienie to nie stanowi zatem podstawy
prawnej pozwalajacej na zbadanie lub stwierdzenie naruszenia zasad panstwa prawnego ani
na okreslenie skutkéw prawnych takich naruszen, poniewaz takich przepiséw nie mozna
obiektywnie uznac za zasady finansowe okreslajace warunki dotyczace wykonywania budzetu.
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Sam fakt, ze przepisy materialne i proceduralne okreslone w zaskarzonym rozporzadzeniu
majg zwigzek z budzetem Unii, nie wystarczy, by zakwalifikowac¢ je jako ,,zasady finansowe”
w rozumieniu art. 322 ust. 1 TFUE. Wyktadnia pojecia ,,zasad finansowych” szeroka do tego
stopnia, ze obejmowataby przepisy zaskarzonego rozporzadzenia, skutkowataby rozszerzeniem
tego pojecia na praktycznie cato$¢ prawa Unii oraz na bardzo duzg czg¢$¢ systemoéw prawnych
panstw czlonkowskich, poniewaz trudno bytoby znalez¢ przepis, dla ktorego niemozliwe jest
ustalenie przynajmniej posredniego skutku dla jednego z zasoboéw budzetowych Unii.

Niewtasciwy charakter podstawy prawnej zaskarzonego rozporzadzenia wynika rowniez
z faktu, ze jego art. 5 ust. 2 nie zawiera zasad finansowych okreslajacych procedure wyko-
nania budzetu Unii. Obowiazek kontynuowania wdrazania danego programu po wykryciu
nieprawidtowosci, naruszen lub brakow majacych wptyw na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub ochrony interesow finansowych Unii nie wchodzi bowiem
w zakres obowigzkéw kontroli lub audytu, ktore cigza na panstwach cztonkowskich przy
wykonywaniu budzetu na podstawie art. 317 TFUE, ani nie wynika z zasad finansowych,
ktore okreslaja warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontro-
lowania rachunkow, przewidzianych w art. 322 TFUE w celu zapewnienia przestrzegania
zasad budzetowych, a w szczegolnosci zasad nalezytego zarzadzania finansami, przejrzystosci
1 niedyskryminacji.

Takie zasady finansowe nie zobowigzujg panstw cztonkowskich do dalszego wdrazania
danego programu po stwierdzeniu takich nieprawidlowos$ci, naruszen lub brakow. Prze-
ciwnie, art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE pozwala na przyjecie zasad finansowych, takich jak
zawieszenie platnosci dla danego programu, ktérych celem jest wlasnie zapewnienie, ze
panstwo cztonkowskie zastosuje si¢ do warunkow okreslonych przez odpowiednie zasady
finansowe w celu zapewnienia ochrony interesow finansowych Unii i skutecznego osiggnigcia
zamierzonych celow danego programu.

Tymczasem bytoby sprzeczne z koncepcja lezaca u podstaw tych zasad finansowych, gdyby
zasady finansowe Unii mogly zobowiazywac panstwo cztonkowskie do dalszego wdrazania
programu, nawet jesli Komisja wykazata nieprawidlowosci dotyczace jego wykonywania,
ktore szkodza interesom finansowym Unii i s3 niezgodne z zasada nalezytego zarzadzania
finansami lub zagrazaja realizacji zamierzonych celow.

Zdaniem Wegier ptynie stad wniosek, ze celem nalozenia takiego obowiazku nie jest zapew-
nienie ochrony intereséw finansowych Unii, lecz natozZenie sankcji na panstwo cztonkowskie
w przypadku naruszenia zasad pafnstwa prawnego, co bytoby niezgodne z przyjeta podstawag
prawng. Ponadto spoczywajacy na panstwie cztonkowskim obowiazek petnego finansowania
z wlasnego budzetu programéw, przy okreslaniu ktorych ma ono jedynie ograniczony zakres
swobody, ogranicza jego prawo do korzystania z wlasnego budzetu i stanowi wymog, ktory
cigzy nie na budzecie Unii, lecz na budzecie danego panstwa cztonkowskiego.

W zarzucie drugim Wegry podnosza, ze zaskarzone rozporzadzenie narusza, po pierwsze,
art. 7 TUE, po drugie, art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 2 TUE, a takze, po trzecie, art. 13 ust. 2 TUE
i art. 269 TFUE.

W pierwszej kolejnosci wskazuja, ze art. 7 TUE jest jedynym artykulem, na podstawie kto-
rego mozna stwierdzi¢ ryzyko powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci
zapisanych w art. 2 TUE. Zaskarzone rozporzadzenie ustanawia w okreslonej dziedzinie
réwnolegla procedur¢ majaca ten sam cel, co procedura przewidziana w art. 7, przez co
narusza to ostatnie postanowienie.
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Po pierwsze bowiem, traktaty nie przewiduja mozliwosci wykonania art. 7 TUE za pomo-
ca aktow ustawodawczych dotyczacych stwierdzenia naruszenia wartos$ci zapisanych
w art. 2 TUE i okre$lenia skutkow prawnych takiego naruszenia.

Po drugie, procedura przewidziana w zaskarzonym rozporzadzeniu oznacza, iz Trybunat
posiada kompetencj¢ do kontrolowania decyzji przyjetych przez Radg¢ na podstawie tego
rozporzadzenia, a tym samym do oceny naruszenia przez panstwo czlonkowskie zasad
panstwa prawnego, i to w sytuacji, w ktorej przepisy lub praktyka krajowa bedace zrodtem
owego naruszenia nie naleza do dziedziny prawa Unii, przez co Trybunat nie jest wlasciwy
do orzekania w ich przedmiocie. Zatem zaskarzone rozporzadzenie z naruszeniem traktatow,
a w szczegolnosci poprzez obejscie ograniczen przewidzianych w art. 269 TFUE, rozszerza
kompetencje nie tylko Komisji i Rady, lecz rowniez Trybunatu.

Po trzecie, w systemie traktatow jedynie art. 7 TUE przyznaje instytucjom Unii kompeten-
cje do badania i stwierdzania naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim
i w razie potrzeby karania za nie.

W sposéb analogiczny do tego postanowienia zaskarzone rozporzadzenie przewiduje, ze
Komisja przed przedstawieniem Radzie wniosku dotyczacego decyzji wykonawczej powinna
wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie trzech elementow, a nastgpnie Rada powinna wypowiedzie¢
si¢ w przedmiocie kazdego z tych elementow w trzech kolejnych decyzjach. W pierwszej
kolejnosci Komisja powinna zatem stwierdzi¢, zgodnie z art. 3 i 4 tego rozporzadzenia,
naruszenie zasad panstwa prawnego. Nastepnie nalezy ustalic w $wietle art. 4 ust. 1 wspo-
mnianego rozporzadzenia, czy naruszenie to pozostaje w wystarczajaco $Scistym zwiazku
z budzetem Unii lub z ochrong interesow finansowych Unii. Na koniec ustala si¢, czy
zgodnie z art. 5 tego rozporzadzenia nalezy przyja¢ decyzje okreslajaca $rodki ochrony
budzetu Unii, ktore uznano za niezbedne.

Tymczasem sposrod tych trzech decyzji pierwsza i trzecia sg objete zakresem stosowania
art. 7 TUE. Stwierdzenie naruszenia zasad pafnstwa prawnego, o ktorym mowa w art. 4 ust. 2
zaskarzonego rozporzadzenia w zwigzku z jego art. 3, jest bowiem w istocie identyczne ze
stwierdzeniem, ktérego dokonanie nalezy do Rady i Rady Europejskiej na podstawie art. 7
ust. 1 12 TUE, a przyjecie Srodkéw na podstawie art. 5 tego rozporzadzenia stanowi opcje
réwnolegla do przewidzianego w art. 7 ust. 3 TUE zawieszenia niektorych praw danego
panstwa cztonkowskiego, przy czym owo zawieszenie moze dotyczy¢ zasobow budzetowych
naleznych danemu panstwu cztonkowskiemu.

Okoliczno$¢, ze $rodki, ktore moga zosta¢ przyjete na podstawie zaskarzonego rozporza-
dzenia, sa zwigzane z naruszeniem jednej z wartosci zapisanych w art. 2 TUE, znajduje
potwierdzenie w art. 5 ust. 3 i art. 6 ust. 8 tego rozporzadzenia, z ktérych wynika, ze
przy ocenie proporcjonalnosci srodkow trzeba nalezycie uwzglednic¢ charakter, czas trwania,
wage 1 zakres naruszenia zasad panstwa prawnego oraz informacje ze stosownych zrodet.
W zwiazku z tym zaréwno Komisja, jak i Rada sg zobowigzane oceni¢ w sposob dogleb-
ny istnienie i zakres takiego naruszenia, chociaz oceny tej mozna dokonaé¢ wylacznie na
podstawie art. 7 TUE.

Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, dodaja, ze art. 7 TUE przewiduje procedurg
sankcji o charakterze konstytucyjnym skierowang przeciwko konkretnemu panstwu czton-
kowskiemu. Ponadto panstwa cztonkowskie, jako organy stanowigce normy konstytucyjne,
okreslity t¢ procedurg¢ w sposdb wyczerpujacy w traktacie UE ze wzgledu na wymiar
polityczny dziedzin objetych ta procedura, ktére to dziedziny, takie jak przepisy dotyczace
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funkcjonowania organow i instytucji panstw cztonkowskich, mogg leze¢ poza zakresem
stosowania prawa Unii.

Wylaczny charakter procedury przewidzianej w art. 7 TUE w dziedzinie naruszenia zasad
panstwa prawnego znajduje potwierdzenie w pkt 18 1 24 opinii stuzby prawnej Rady
nr 10296/14 z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie zgodnosci z traktatami komunikatu Komi-
sji zatytulowanego ,,Nowe ramy [Unii] na rzecz umocnienia praworzadnosci”. Chociaz
zaskarzone rozporzadzenie stara si¢ powigza¢ badanie ewentualnego istnienia naruszen zasad
panstwa prawnego z wykonywaniem budzetu Unii, to jego rzeczywistym celem, wynika-
jacym z uzasadnienia wniosku Komisji lezacego u podstaw przyjecia tego rozporzadzenia,
jest ocena przestrzegania zasad pafistwa prawnego, a w przypadku stwierdzenia, ze panstwo
cztonkowskie nie przestrzega tych zasad — zastosowanie sankcji.

W drugiej kolejnosci Wegry wskazuja, ze zaskarzone rozporzadzenie narusza zasady podzia-
hu i przyznania zagwarantowane w art. 4 ust. 1 1 w art. 5 ust. 2 TUE, poniewaz pozwala
instytucjom Unii na przeprowadzenie oceny sytuacji i instytucji krajowych, ktére nie sa
objete zakresem stosowania prawa Unii. Rozporzadzenie to nie wskazuje bowiem jasno, ze
badanie naruszen zasad panstwa prawnego jest ograniczone do dziedzin objetych kompe-
tencjg Unii, w zwigzku z czym niektore z sytuacji przedstawionych w jego art. 3 1 4 moga
dodatkowo odnosi¢ si¢ do naruszen, ktore nie ograniczaja si¢ do tych dziedzin.

Tymczasem w $wietle rzeczonych zasad podziatu i przyznania taka ocena wykraczajaca
poza kompetencje Unii jest mozliwa wylacznie do celow postanowienia prawa pierwotnego,
takiego jak art. 7 TUE, i zgodnie z ustalong w nim procedura. Zaskarzone rozporzadzenie nie
moze natomiast opiera¢ si¢ na takim postanowieniu prawa pierwotnego, w zwiazku z czym
nalezy uznaé, ze rozporzadzenie to wprowadza odstepstwo od ogoélnego systemu podziatu
kompetencji migdzy Unig a panstwami cztonkowskimi ustanowionego w traktatach. Ponadto,
o ile procedura przewidziana w art. 7 ust. 1 1 2 TUE dotyczy jedynie sytuacji $wiadcza-
cych o oczywistym ryzyku powaznego naruszenia warto$ci zapisanych w art. 2 TUE oraz
0 powaznym i statym naruszeniu tych wartosci, o tyle wszczecie procedury przewidzianej
w zaskarzonym rozporzadzeniu jest mozliwe nawet wtedy, gdy zarzucane naruszenia nie
sa ani powazne, ani stale.

Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza wreszcie, ze chociaz ocena prze-
prowadzona na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia moze mie¢ pod pewnymi wzgledami
zwigzek z nalezytym zarzadzaniem finansami w ramach budzetu Unii lub ochrong jej inte-
resow finansowych, to okoliczno$¢ ta nie oznacza jednak, iz nalezy koniecznie uznaé, na
podstawie tego tylko zwigzku, ze oceniane sytuacje sg objete zakresem stosowania prawa
Unii. Pafistwo to podkres$la, ze analiza istnienia naruszenia panstwa prawnego nastgpuje na
pierwszym etapie badania, natomiast zwigzek z budzetem Unii mozna wykaza¢ dopiero po
zakonczeniu drugiego etapu. W konsekwencji zaskarzone rozporzadzenie pozwala stwier-
dzi¢, ze panstwo czlonkowskie godzi w panstwo prawne w sytuacjach, ktore nie sg objete
zakresem stosowania prawa Unii.

W trzeciej kolejnosci Wegry twierdza, ze zaskarzone rozporzadzenie narusza rownowage
instytucjonalng ustanowiong w art. 7 i art. 13 ust. 2 TUE oraz w art. 269 TFUE, jak row-
niez prawa wynikajace dla zainteresowanego pafnstwa cztonkowskiego z pierwszego z tych
postanowien.

W tym wzgledzie zaskarzone rozporzadzenie, inaczej niz art. 7 TUE, przyznaje prawo
inicjatywy do stwierdzenia naruszenia zasad panstwa prawnego wylgcznie Komisji.
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W glosowaniu Rady wymaga ono innej wigkszosci niz przewidziana w art. 7 TUE. Ponad-
to rozporzadzenie to przewiduje jedynie obowiazek informowania Parlamentu, podczas
gdy art. 7 ust. 1 i 2 TUE przyznaje mu prawo do wyrazenia zgody, natomiast zadnej
kompetencji nie powierza Radzie Europejskiej. Poniewaz decyzja Rady wprowadzajaca
srodki na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia jest przyjmowana wigkszoscia kwali-
fikowana, pozycja proceduralna odnosnego panstwa cztonkowskiego ulegla ostabieniu,
z uwagi w szczegdlnosci na fakt, ze na gruncie art. 7 ust. 2 i 3 TUE przyjecie $rodkow
na podstawie tego postanowienia wymaga jednomyslnej decyzji Rady Europejskiej.

Zaskarzone rozporzadzenie realizuje zatem zamiar ustawodawcy Unii, odzwierciedlony
w uzasadnieniu wniosku Komisji, ktory doprowadzit do przyjecia tego rozporzadzenia, aby
zapewni¢ ,latwiejszy”, ,,szybszy” i ,,skuteczniejszy” sposob ustalania i karania naruszen
zasad panstwa prawnego. Dzigki temu wspomniane rozporzadzenie przyznaje Komisji,
Radzie i Trybunalowi nowe kompetencje, w drodze odstepstwa od art. 7 TUE, w szczegol-
nosci pozwalajac temu ostatniemu na badanie zasadnos$ci decyzji stwierdzajacych naruszenie
zasad panstwa prawnego, co stanowi naruszenie art. 269 TFUE. Rzeczone rozporzadzenie
jest zatem sprzeczne z wyrazng wolg panstw cztonkowskich bedacych autorami traktatow,
aby w odniesieniu do skarg dotyczacych aktu przyjetego przez Rade Europejska lub Rade
na podstawie art. 7 TUE kompetencje Trybunatu ograniczy¢ do kwestii proceduralnych.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krélestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandi¢, Krolestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo
Luksemburga, Kroélestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji i Komisje,
nie zgadzaja si¢ z tg argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

W ramach zarzutow pierwszego i drugiego Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Pol-
ska, podnosza w istocie, po pierwsze, ze ani art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ani zadne inne
postanowienie traktatu FUE nie moze stanowi¢ wlasciwej podstawy prawnej dla przyjecia
zaskarzonego rozporzadzenia, w szczegolnosci jego art. 24, a takze art. 5 ust. 2. Pan-
stwo to dodaje, po drugie, ze ustanowiona we wspomnianym rozporzadzeniu procedura
stanowi obejscie procedury przewidzianej w art. 7 TUE, majacej charakter wylaczny,
jesli chodzi o ochrong wartosci wskazanych w art. 2 TUE, a takze narusza przewidziane
w art. 269 TFUE ograniczenie wtasciwosci Trybunahu.

1) W przedmiocie podstawy prawnej zaskarzonego rozporzgdzenia

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE Parlament
Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg i po konsultacji
z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmuja w drodze rozporzadzenia ,,zasady finansowe
okreslajace w szczegolnosci warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedsta-
wiania i kontrolowania rachunkow”.

Otoz takie zasady maja na celu uregulowanie wszystkich aspektow zwigzanych z wyko-
nywaniem budzetu Unii objetych tytutem II, zatytutowanym ,,Postanowienia finansowe”,
czgscei szostej traktatu FUE, dotyczacej ,,[p]ostanowien instytucjonalnych i finansowych”,
a tym samym wykonywania tego budzetu w szerokim znaczeniu.

Oprocz tego, ze art. 322 TFUE znajduje si¢ w rozdziale 5 tego tytutu II, zatytutlowanym
Przepisy wspolne”, nalezy bowiem zauwazy¢, ze do tego postanowienia odniesienie czy-
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nig: art. 310 ust. 2 i 3 TFUE, ktory znajduje si¢ w czgsci wprowadzajacej tego tytutu 11,
art. 315 akapity pierwszy i drugi oraz art. 316 akapity pierwszy i drugi TFUE, ktore
zawarte sg w rozdziale 3 tegoz tytutu II, zatytutowanym ,,Roczny budzet Unii”, a takze
art. 317 TFUE, ktory znajduje si¢ w rozdziale 4 tego samego tytutu, zatytulowanym
»Wykonanie budzetu i absolutorium”.

101 Oto6z art. 310 1 315-317 TFUE sa w calodci zwigzane z wykonaniem budzetu Unii.

102 Artykut 310 TFUE stanowi bowiem w ust. 1, ze wszystkie dochody i wydatki Unii powinny
stanowi¢ przedmiot preliminarza na kazdy rok budzetowy i by¢ wpisane do budzetu, oraz
przewiduje w ust. 3, ze dokonanie wydatkow wpisanych do budzetu wymaga uprzednie-
go przyjecia prawnie wigzacego aktu Unii stanowigcego podstawe prawna jej dziatania
oraz dokonania odpowiednich wydatkéw zgodnie z rozporzadzeniem, o ktorym mowa
w artykule 322 TFUE, z zastrzezeniem wyjatkéw w nim okreslonych. Wreszcie ten sam
art. 310 TFUE wymaga w ust. 5, by budzet byl wykonywany zgodnie z zasada nalezytego
zarzadzania finansami, a panstwa czlonkowskie powinny wspotpracowaé¢ z Unig w celu
zagwarantowania wykorzystania §rodkow wpisanych do budzetu zgodnie z ta zasada.

103 Co sig tyczy art. 315 TFUE, stanowi on w akapicie pierwszym, ze jesli na poczatku roku
budzetowego budzet nie byl jeszcze ostatecznie przyjety, wydatki moga by¢ dokonywane
miesi¢cznie na rozdzial, wedtug przepisow rozporzadzenia wydanego w wykonaniu arty-
kutu 322 TFUE, w granicach jednej dwunastej §rodkow przyznanych w ramach danego
rozdziatu budzetu w poprzednim roku budzetowym, przy czym kwota ta nie moze prze-
kracza¢ jednej dwunastej srodkow przewidzianych w tym samym rozdziale w projekcie
budzetu. Artykut 316 TFUE dotyczy z kolei przeniesienia na kolejny rok budzetowy
srodkéw niewykorzystanych na koniec roku budzetowego.

104 Co si¢ tyczy art. 317 TFUE, stanowi on w szczegodlnosci, ze Komisja wykonuje budzet
we wspolpracy z panstwami cztonkowskimi, zgodnie z przepisami rozporzadzen wydanych
na podstawie artykutu 322 TFUE, na wlasna odpowiedzialno$¢ i w granicach przyznanych
srodkéw, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami. Wymaga on rowniez, aby
panstwa cztonkowskie wspotpracowaty z Komisja w celu zapewnienia, by $rodki byly
wykorzystywane zgodnie z tg zasads, i precyzuje, ze rozporzadzenie przyjete na podstawie
art. 322 TFUE przewiduje obowiazki kontroli i audytu panstw cztonkowskich w zakresie
wykonania budzetu oraz wynikajaca z nich odpowiedzialnosé.

105 Wynika z tego, ze zasady finansowe, ktore ustalaja ,,w szczegoélnosci warunki” wyko-
nywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw w rozumieniu art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, odczytywane w $wietle postanowien wskazanych w pkt 101 niniej-
szego wyroku, obejmuja nie tylko zasady okreslajace sposob, w jaki dokonywane sa jako
takie wydatki wpisane do tego budzetu, lecz réwniez w szczegdlnosci zasady okreslajace
obowiazki w zakresie kontroli i audytu spoczywajace na panstwach cztonkowskich, gdy
Komisja we wspotpracy z nimi wykonuje budzet, oraz wynikajaca z nich odpowiedzialno$¢.
W szczegdlnosci wida¢ wyraznie, ze te zasady finansowe maja migdzy innymi na celu
zapewnienie przy wykonywaniu budzetu Unii przestrzegania zasady nalezytego zarzadzania
finansami, w tym réwniez przez panstwa cztonkowskie.

106 To w $wietle powyzszych ustalen nalezy zbada¢ w niniejszej sprawie, czy art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE moze stanowi¢ wlasciwg podstawe prawng dla przyjecia zaskarzonego roz-
porzadzenia.
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W tym wzgledzie utrwalone orzecznictwo wskazuje, ze wybdr podstawy prawnej aktu
prawnego Unii musi opiera¢ si¢ na obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ podda-
ne kontroli sagdowej, a do ktdrych naleza cel i tres¢ tego aktu (wyroki: z dnia 3 grudnia
2019 r., Republika Czeska/Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 31; z dnia
8 grudnia 2020 r., Wegry/Parlament i Rada, C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 38; a takze
z dnia 8 grudnia 2020 r., Polska/Parlament i Rada, C-626/18, EU:C:2020:1000, pkt 43).

Ponadto przy ustalaniu wiasciwej podstawy prawnej mozna uwzgledni¢ kontekst prawny
nowego uregulowania, w szczegolnosci w zakresie, w jakim taki kontekst moze rzuci¢
$wiatto na cel tego uregulowania (wyroki: z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika Czeska/
Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 32; z dnia 8 grudnia 2020 r., Wegry/
Parlament i Rada, C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 39; a takze z dnia 8 grudnia 2020 r.,
Polska/Parlament i Rada, C-626/18, EU:C:2020:1000, pkt 44).

W niniejszej sprawie, co si¢ tyczy w pierwszej kolejnosci kwestii, czy podstawa prawng
zaskarzonego rozporzadzenia, ze wzgledu na jego cel, moze by¢ art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE,
Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza zasadniczo, ze ostateczny cel
tego rozporzadzenia polega na umozliwieniu przeprowadzenia zaréwno przez Komisje,
jak 1 przez Radg, oceny poszanowania zasad panstwa prawnego, a takze w przypadku
stwierdzenia ich naruszenia, stosowania sankcji za pomoca budzetu Unii, ktory to cel
wynika rowniez z uzasadnienia towarzyszacego wnioskowi Komisji, ktory lezat u podstaw
przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

W tym wzgledzie, po pierwsze, art. 1 zaskarzonego rozporzadzenia stanowi, ze ustanawia
ono ,,przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa
prawnego w panstwach cztonkowskich”. Brzmienie tego przepisu wskazuje zatem na to,
ze owo rozporzadzenie ma na celu ochrong budzetu Unii przed naruszeniami mogacymi
wynika¢ z pogwalcenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim.

Po drugie, z tacznej lektury art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika,
ze procedura przewidziana w celu przyjecia ,,odpowiednich §rodkow” ochrony budzetu Unii
moze zostac zainicjowana przez Komisje tylko wtedy, gdy instytucja ta stwierdzi, ze istnieja
uzasadnione powody, by uzna¢ nie tylko, ze w danym panstwie cztonkowskim doszto do
naruszen zasad panstwa prawnego, ale przede wszystkim, Ze naruszenia te wptywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych.

Ponadto z art. 5 ust. 1 i 3 tego rozporzadzenia wynika, ze owe odpowiednie $rodki polegaja
zasadniczo na zawieszeniu platnosci lub wykonania zobowigzania prawnego, zawieszeniu
wyplaty rat, zawieszeniu korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego
przez budzet Unii, zawieszeniu zatwierdzenia programow lub zobowiazan, na zakonczeniu
obowigzywania zobowigzan prawnych, na zakazie zaciggania nowych zobowiazan prawnych
lub na zakazie zawierania nowych umow, na przedterminowe] splacie gwarantowanych
pozyczek, na zmniejszeniu korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego,
na ograniczeniu zobowiazan lub zmniejszeniu ptatnosci zaliczkowych oraz na wstrzymaniu
biegu termindw ptatnosci, a takze ze $rodki te powinny by¢ proporcjonalne, to znaczy
ograniczone do tego, co jest Scisle konieczne w $wietle faktycznego lub potencjalnego
wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na jej interesy finansowe.
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113 Dodatkowo zgodnie z art. 7 ust. 2 akapit drugi zaskarzonego rozporzadzenia Komisja
wystepuje do Rady z wnioskiem o uchylenie przyjetych srodkow, jezeli warunki okre$lone
w art. 4 tego rozporzadzenia przestaly by¢ spelnione, a tym samym w szczegolnosci gdy
nie istnieje juz wptyw lub powazne ryzyko wpltywu na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych, wobec czego, jak
zauwazyt rzecznik generalny w pkt 185 opinii, $rodki te musza zosta¢ uchylone, gdy
wplyw na wykonywanie budzetu ustaje, nawet jesli stwierdzone naruszenia zasad panstwa
prawnego nadal si¢ utrzymuja.

114 Tymczasem rodzaje srodkow, jakie mogg zosta¢ przyjete, kryteria ich wyboru i ich zakres,
a takze warunki przyjmowania i uchylania tych srodkow — w zakresie, w jakim sg one
wszystkie zwigzane z wptywem lub powaznym ryzykiem wptywu na prawidlowe zarza-
dzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone interesow finansowych Unii —
potwierdzajg teze, ze zaskarzone rozporzadzenie ma na celu ochrong budzetu Unii podczas
jego wykonywania.

115 Co wigcej, z brzmienia art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia odczytywanego w $wie-
tle ust. 4 tego artykutu oraz z brzmienia motywu 19 tego rozporzadzenia wynika, ze
przywolany przepis nie ma na celu, jak podnosza Wegry, popierane przez Rzeczpospolita
Polska, natozenia na panstwo cztonkowskie kar za naruszenie zasady panstwa prawnego,
lecz ochrong uzasadnionych interesow odbiorcow koncowych i beneficjentow, w sytuacji
gdy na podstawie omawianego rozporzadzenia wobec panstwa cztonkowskiego zostang pod-
jete odpowiednie $rodki. Przepis ten okresla zatem konsekwencje takich $rodkow dla osob
trzecich. W zwigzku z tym wspomniany przepis nie moze uzasadnia¢ twierdzenia, zgodnie
z ktorym celem zaskarzonego rozporzadzenia jest raczej naktadanie kar za naruszenia zasad
panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim jako takie, anizeli ochrona budzetu Unii.

116 Po trzecie, jak zauwazyt rzecznik generalny w pkt 130 opinii, motywy zaskarzonego roz-
porzadzenia potwierdzaja zamierzony cel tego rozporzadzenia w postaci, w jakiej wynika
on z jego art. 1, a mianowicie cel, ktorym jest ochrona budzetu Unii. Motywy 2 1 7-9 tego
rozporzadzenia stanowig bowiem w szczegolnosci, ze Rada Europejska stwierdzita, iz interesy
finansowe Unii powinny by¢ chronione zgodnie z wartosciami wskazanymi w art. 2 TUE,
ze w kazdej sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie wykonujg budzet Unii, poszanowanie
panstwa prawnego jest jednym z zasadniczych warunkow zgodnosci z zasadg nalezytego
zarzadzania finansami zapisang w art. 317 TFUE, Ze nalezyte zarzadzanie finansami moze
by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie tylko wtedy, gdy organy publiczne dziataja
zgodnie z prawem, gdy przypadki naruszen prawa sa skutecznie $cigane i gdy arbitralne lub
bezprawne decyzje organdow publicznych moga by¢ poddane skutecznej kontroli sadowej,
oraz ze niezalezno$¢ i bezstronno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, a takze stuzb dochodze-
niowo-§ledczych i prokuratury sa wymagane jako minimalna gwarancja chronigca przed
bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organdéw publicznych mogacych szkodzi¢ interesom
finansowym Unii. Motyw 13 zaskarzonego rozporzadzenia wskazuje, ze w tym kontekscie
istnieje zatem ,,wyrazne powigzanie mi¢dzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecznym
wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami’, przy czym
jego motyw 15 uscisla z kolei, ze ,,[n]aruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegdlnosci
oddziatujace na prawidtowos¢ funkcjonowania organdéw publicznych i skutecznos$¢ kontroli
sadowej, moga powaznie szkodzi¢ interesom finansowym Unii”.

117 Co si¢ tyczy motywu 14 zaskarzonego rozporzadzenia, to o ile stanowi on, ze przewidziany
w nim mechanizm ,,uzupetnia” instrumenty promujace zasad¢ panstwa prawnego i jej stoso-
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wanie, o tyle uscisla on tez, ze mechanizm ten przyczynia si¢ do tego promowania, ,,chro-
nigc budzet Unii przed naruszeniami zasad panstwa prawnego majacymi wplyw na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii”.

Po czwarte, w uzasadnieniu wniosku, ktory lezat u podstaw przyjecia zaskarzonego roz-
porzadzenia, Komisja niewatpliwie wskazata, ze wyrazone zostaly zadania podjgcia przez
Uni¢ dziatan w celu ochrony pafistwa prawnego, a w konsekwencji podjecia $rodkow
majacych na celu zapewnienie jej poszanowania. Jednakze w tym samym uzasadnieniu
Komisja umotywowata swoj wniosek potrzeba ,,ochrony interesow finansowych Unii przed
ryzykiem straty finansowej spowodowanym uogoélnionymi brakami w zakresie w prawo-
rzadnosci w panstwie czlonkowskim”.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze wbrew temu, co twierdzag Wegry,
popierane przez Rzeczpospolita Polska, celem zaskarzonego rozporzadzenia jest ochro-
na budzetu Unii przed wystarczajaco bezposrednim wpltywem naruszen zasad panstwa
prawnego w panstwie cztonkowskim na ten budzet, a nie samo w sobie naktadanie kar
za takie naruszenia.

Powyzszy cel jest za§ spojny z wymogiem, zgodnie z ktorym budzet Unii powinien by¢
wykonywany zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, zapisana w szczego6lnosci
w art. 310 ust. 5 TFUE, przy czym wymog ten ma zastosowanie do catosci postanowien
tytutu II czeséci szostej traktatu FUE dotyczacych wykonywania budzetu Unii, a tym samym
migdzy innymi do art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W drugiej kolejnosci, co si¢ tyczy kwestii, czy zaskarzone rozporzadzenie ze wzgledu na
swoja tre$¢ moze by¢ oparte na podstawie prawnej art. 322 ust. | lit. a) TFUE, Wegry,
popierane przez Rzeczpospolita Polska, twierdza zasadniczo, ze nie jest to odpowiednia
podstawa w szczegdlnosci dla art. 2—4 1 art. 5 ust. 2 tego rozporzadzenia. Po pierwsze,
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE nie pozwala zdefiniowa¢ ani pojecia ,,panstwa prawnego”, ani
pojecia ,,naruszenia zasad panstwa prawnego”. Po drugie, zwigzek migdzy naruszeniami
zasad panstwa prawnego a budzetem Unii jest zbyt szeroki i gdyby utrzymac¢ to kryterium,
pozwalatoby ono powigza¢ z budzetem wszelkie dziedziny prawa Unii, a takze istotne
aspekty systemow prawnych panstw cztonkowskich. Po trzecie, wspomniany art. 5 ust. 2
nie dotyczy budzetu Unii ani jego wykonania, lecz dotyczy budzetow panstw cztonkow-
skich. Po czwarte, wspomniane art. 2—4 umozliwiajg instytucjom Unii przeprowadzenie
oceny sytuacji i instytucji krajowych, ktore nie sg objete zakresem stosowania prawa Unii.

W tym wzgledzie, po pierwsze, strony postepowania zgadzaja si¢ co do tego, ze ,,mechanizm
warunkowosci”, ktory uzaleznia korzystanie z finansowania z budzetu Unii od spetnienia
pewnych warunkow, moze wchodzi¢ w zakres pojecia ,,zasad finansowych” w rozumieniu
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Niemniej jednak podczas gdy Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, uwazaja,
ze warunek taki powinien by¢ $cisle powigzany albo z jednym z celdw programu lub
szczegdlnego dziatania Unii, albo z nalezytym zarzadzaniem finansami w ramach budzetu
Unii, Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike
Federalng Niemiec, Irlandi¢, Krolestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo
Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji 1 Komisje,
uwazajg, ze taki mechanizm moze mie¢ rowniez charakter ,,warunkowosci horyzontalne;j”,
w tym sensie, ze dany warunek moze by¢ zwigzany z wartoscig panstwa prawnego wska-
zang w art. 2 TUE, ktorej nalezy przestrzega¢ we wszystkich obszarach dziatania Unii.
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124 W tym wzgledzie nalezy przypomniec, ze zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera si¢ na wartosciach,
w tym na warto$ci panstwa prawnego, ktore sa wspdlne panstwom cztonkowskim, oraz ze
zgodnie z art. 49 TUE poszanowanie tych warto$ci stanowi warunek wstepny przystapienia
do Unii kazdego panstwa europejskiego wnoszacego o cztonkostwo w Unii (zob. podobnie
wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19,
C-811/19 1 C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 160, 161 i przytoczone tam orzecznictwo).

125 Jak wskazano bowiem w motywie 5 zaskarzonego rozporzadzenia, gdy panstwo kandydu-
jace staje si¢ panstwem cztonkowskim, przystepuje ono do struktury prawnej opartej na
zasadniczym zaltozeniu, zgodnie z ktorym kazde panstwo cztonkowskie dzieli z wszystkimi
pozostatymi panstwami cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dziela z nim — wspdlne
warto$ci, na ktorych opiera si¢ Unia, wskazane w art. 2 TUE. Zalozenie to nalezy do
szczegolnych 1 zasadniczych cech prawa Unii, majacych zwiazek z samg jego natura
i wynikajacych z autonomii, jaka prawo to cieszy si¢ wzgledem prawa panstw cztonkow-
skich oraz prawa migedzynarodowego. Oznacza ono i uzasadnia istnienie miedzy panstwami
cztonkowskimi wzajemnego zaufania, ze wartosci te beda uznawane i ze w zwigzku z tym
prawo Unii, ktore wprowadza je w Zycie, bedzie przestrzegane [zob. podobnie opinia 2/13
(Przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 166—168;
wyroki: z dnia 27 lutego 2018 r., Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
EU:C:2018:117, pkt 30; z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311,
pkt 62]. Motyw ten doprecyzowuje takze, ze rowniez po przystagpieniu do Unii przepisy
i praktyki panstw cztonkowskich powinny by¢ zgodne ze wspdlnymi warto$ciami, na
ktorych opiera si¢ Unia.

126 Wynika z tego, ze przestrzeganie przez panstwo cztonkowskie wartosci wskazanych
w art. 2 TUE stanowi warunek korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stoso-
wania traktatéw do tego panstwa czlonkowskiego (wyroki: z dnia 20 kwietnia 2021 r.,
Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 63; z dnia 18 maja 2021 r., Asociatia ,,Foru-
mul Judecatorilor din Romania” i in., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
1 C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 162; a takze z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion
i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 162).
Poszanowanie tych warto$ci nie moze bowiem zosta¢ sprowadzone do obowigzku, ktdrego
panstwo kandydujace jest zobowiazane dopelni¢ w celu przystapienia do Unii i od ktorego
mogloby sie uchyli¢ po przystapieniu.

127 Wartoéci wskazane w art. 2 TUE zostaty okreslone i s3 podzielane przez panstwa czton-
kowskie. Definiuja one samg tozsamos$¢ Unii jako wspolnego porzadku prawnego. A zatem
Unia powinna by¢ w stanie, w granicach swoich uprawnien przewidzianych w traktatach,
broni¢ tych wartosci.

128 Wynika z tego, ze zgodnie z zasadg przyznania ustanowiong w art. 5 ust. 2 TUE, a takze
z zasadg spojnosci polityk Unii przewidziang w art. 7 TFUE, warto$¢ wspolna Unii i pan-
stwom cztonkowskim, jaka jest panstwo prawne, nalezaca do samych fundamentow Unii
i jej porzadku prawnego, moze uzasadnia¢ mechanizm warunkowos$ci mieszczacy si¢
w pojeciu ,,zasad finansowych” w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

129 W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony budzet Unii jest jednym z glow-
nych instrumentéw pozwalajacych na skonkretyzowanie w politykach i dziataniach Unii
wspomnianej w art. 2 TUE zasady solidarnosci, ktora sama stanowi jedng z podstawo-
wych zasad prawa Unii (zob. analogicznie wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., Niemcy/Polska,
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C-848/19 P, EU:C:2021:598, pkt 38), a z drugiej strony urzeczywistnienie tej zasady za
pomocg budzetu Unii opiera si¢ na wzajemnym zaufaniu mi¢dzy panstwami cztonkowskimi,
ze wspolne zasoby zapisane w tym budzecie beda wykorzystywane w sposob odpowie-
dzialny. Tymczasem samo to wzajemne zaufanie opiera si¢, jak przypomniano w pkt 125
niniejszego wyroku, na zobowigzaniu kazdego z panstw cztonkowskich do wywigzania si¢
z obowigzkow cigzacych na nim na mocy prawa Unii i do poszanowania w sposob staty,
jak wynika to zreszta z motywu 5 zaskarzonego rozporzadzenia, wartosci wskazanych
w art. 2 TUE, do ktorych nalezy panstwo prawne.

Ponadto, jak wskazano w motywie 13 zaskarzonego rozporzadzenia, istnieje wyrazne
powiazanie miedzy poszanowaniem panstwa prawnego z jednej strony a skutecznym wyko-
nywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, a takze ochrona
interesow finansowych Unii z drugiej strony.

To nalezyte zarzadzanie finansami i owe interesy finansowe moga bowiem zosta¢ powaznie
zagrozone wskutek naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim, poniewaz
rzeczone naruszenia moga skutkowaé¢ w szczeg6lnosci brakiem gwarancji, ze wydatki
pokrywane z budzetu Unii spelniaja wszystkie warunki finansowania przewidziane w prawie
Unii i w konsekwencji odpowiadaja celom realizowanym przez Unig, gdy finansuje ona
takie wydatki.

W szczegolnosei nie mozna w petni zagwarantowa¢ poszanowania tych warunkow i celow
jako elementow prawa Unii w braku skutecznej kontroli sadowej shuzacej zapewnieniu
przestrzegania prawa Unii, zwazywszy, ze istnienie takiej sprawowanej przez niezawi-
ste sady kontroli — zarowno w panstwach czlonkowskich, jak i na szczeblu Unii — jest
nieodlagcznym elementem panstwa prawnego (zob. podobnie wyrok z dnia 21 grudnia
2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19,
EU:C:2021:1034, pkt 219, 222).

Z powyzszego wynika, ze wbrew temu, co twierdza Wegry, popierane przez Rzeczpospolita
Polska, mechanizm warunkowosci moze réwniez wchodzi¢ w zakres pojecia ,,zasad finan-
sowych” zawartego w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, gdy ustanawia on, w celu korzystania
z finansowania z budzetu Unii, horyzontalng warunkowos$¢ zwigzang z poszanowaniem
przez panstwo cztonkowskie wskazanej w art. 2 TUE wartosci, jaka jest panstwo prawne,
i odnoszaca si¢ do wykonywania budzetu Unii.

Tymczasem art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia ustanawia taki mechanizm horyzon-
talnej warunkowosci, poniewaz przewiduje, ze w przypadku stwierdzenia, iz naruszenia
zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim wplywaja lub stwarzaja powazne
ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finan-
sami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii, przyjmowane
sa odpowiednie $rodki.

Z art. 5 ust. 1 tego rozporzadzenia wynika bowiem, ze przepis ten zawiera zamknigty
katalog ,,odpowiednich $rodkow”, ktére moga zostaé przyjete, a ktore zostaly sumarycznie
przedstawione w pkt 112 niniejszego wyroku i ktére rzeczywiscie wszystkie odnoszg si¢
do wykonywania budzetu Unii.

Co si¢ tyczy warunku przewidzianego w art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, doty-
czacego istnienia ,,naruszenia zasad panstwa prawnego”, art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia
stanowi, ze pojgcie ,,panstwa prawnego” oznacza w rozumieniu tego rozporzadzenia ,,war-
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tos¢ Unii wymieniong w art. 2 [TUE]” i usci$la, ze pojgcie to obejmuje zasady legalnosci,
pewnosci prawa, zakazu arbitralnosci w dziataniu wladz wykonawczych, skutecznej ochrony
sadowej, podziatu wtadzy oraz niedyskryminacji i rOwnosci wobec prawa. W tym samym
przepisie podkreslono jednak, ze pojecie ,,panstwa prawnego” zdefiniowane na potrzeby
stosowania rzeczonego rozporzadzenia ,,jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate
warto$ci 1 zasady Unii zapisane w art. 2 TUE”. Z powyzszego wynika, Ze poszanowanie
tych wartosci i tych zasad w zakresie, w jakim stanowig one cz¢$¢ samej definicji warto-
$ci ,,panstwa prawnego” wskazanej w art. 2 TUE lub, jak wynika z drugiego zdania tego
artykutu, sg $cisle zwigzane ze spoteczenstwem respektujacym zasady panstwa prawnego,
moze by¢ wymagane w ramach mechanizmu horyzontalnej warunkowosci, takiego jak ten
ustanowiony w zaskarzonym rozporzadzeniu.

137 Ponadto art. 3 zaskarzonego rozporzadzenia, ktory wymienia przestanki mogace wskazywac
na naruszenia tych zasad, a wsrdd nich niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesow,
ma na celu, jak zauwazyt rzecznik generalny w pkt 152 1 280 opinii, uatwienie stosowania
tego rozporzadzenia.

138 Co si¢ tyczy art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, wynika z niego, ze aby naruszenia
zasad panstwa prawnego mogly zosta¢ objete mechanizmem horyzontalnej warunkowosci
ustanowionym w ust. 1 tego artykutu, muszg one dotyczy¢ sytuacji lub dziatan organéw
wymienionych w tym ust. 2 lit. a)-h), pod warunkiem Ze majg one znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony intereséw finansowych Unii.

139 Z powyzszego wynika, ze art. 2 lit. a), art. 3, art. 4 ust. 2 i art. 5 ust. | zaskarzonego
rozporzadzenia stanowia elementy sktadajace si¢ na mechanizm horyzontalnej warun-
kowosci ustanowiony w art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia bezposrednio, gdyz okreslaja
definicje niezb¢dne do jego wykonania, wyznaczaja zakres jego stosowania i przewiduja
srodki, do ktorych moze on prowadzi¢. Przepisy te stanowig zatem integralng czgs¢ owego
mechanizmu i mieszcza si¢ w zwiazku z tym w zakresie pojgcia ,,zasad finansowych”
w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

140 Po drugie, stwierdzenia tego nie podwaza argumentacja Wegier, popieranych przez Rzecz-
pospolitg Polska, zgodnie z ktorg art. 2—4 zaskarzonego rozporzadzenia umozliwiajg insty-
tucjom Unii przeprowadzenie oceny zaistniatych w panstwach czlonkowskich sytuacji,
ktore nie sa objete zakresem stosowania prawa Unii.

141 Jak zostalo bowiem wskazane w pkt 111 niniejszego wyroku, z tacznej lektury art. 4 ust. 1
i art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze procedura, ktorg rozporzadzenie
to przewiduje w celu przyjecia ,,odpowiednich $rodkow” ochrony budzetu Unii, moze
zosta¢ zainicjowana przez Komisj¢ tylko wtedy, gdy instytucja ta stwierdzi, ze istnieja
uzasadnione powody, by uzna¢ nie tylko, ze w danym pafstwie cztonkowskim doszto do
naruszen zasad panstwa prawnego, ale przede wszystkim, ze naruszenia te wptywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych.

142 Co wigcej, jak stwierdzono w pkt 138 niniejszego wyroku, z art. 4 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia wynika, ze naruszenia zasad panstwa prawnego, aby mogly by¢ objete
mechanizmem horyzontalnej warunkowos$ci ustanowionym w ust. 1 tego artykutu, musza
dotyczy¢ sytuacji lub dziatan organdéw wymienionych w lit. a)-h) tego ust. 2, pod warun-
kiem ze maja one znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii
lub dla ochrony intereséw finansowych Unii.
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Takiego znaczenia mozna za$ domniemywaé w wypadku funkcjonowania organow wyko-
nujacych budzet Unii i przeprowadzajacych kontrole finansowa, monitorowanie oraz audyty,
o ktorych mowa w lit. a) i b) tego ust. 2. Co si¢ tyczy stuzb dochodzeniowo-S§ledczych
i prokuratur, ich prawidtowe funkcjonowanie zostato uwzglednione w lit. ¢) tego ustepu
wylacznie w zakresie, w jakim dotyczy naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywa-
niem budzetu Unii lub z ochrong intereséw finansowych Unii. Podobnie jest w przypadku
zapobiegania 1 karania przez sady krajowe lub organy administracji naruszen prawa Unii
wymienionych w lit. ¢). Jezeli chodzi o kontrole sadowa, do ktorej odnosi si¢ lit. d), jest
ona przywotywana jedynie w zakresie, w jakim dotyczy dzialan organéw wymienionych
w lit. a)—). Odzyskiwanie nienaleznie wyptaconych $rodkow, przewidziane w lit. f), obej-
muje wylacznie srodki pochodzace z budzetu Unii, podobnie jak ma to miejsce w przypadku
wspotpracy z OLAF-em i EPPO wskazanej w lit. g) tego ust. 2. Wreszcie lit. h) odnosi si¢
wyraznie do wszystkich innych sytuacji i dziatan organow, ktore maja znaczenie dla nalezy-
tego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej intereséw finansowych.

Wynika z tego, ze wbrew temu, co twierdza Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska,
z jednej strony zaskarzone rozporzadzenie pozwala instytucjom Unii na przeprowadzenie
oceny sytuacji w panstwach cztonkowskich tylko pod warunkiem, ze maja one znaczenie
dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony interesow
finansowych Unii, za$ z drugiej strony odpowiednie srodki moga zostaé przyjete na pod-
stawie tego rozporzadzenia tylko wtedy, gdy zostanie wykazane, ze takie sytuacje stanowia
naruszenie jednej z zasad panstwa prawnego, ktore wplywa lub stwarza powazne ryzyko
wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na owo nalezyte zarzadzanie finansami
lub na ochrong owych interesow finansowych.

Tymczasem owe sytuacje, ktore maja znaczenie dla wykonywania budzetu Unii, nie
tylko wchodza w zakres stosowania prawa Unii, lecz moga réwniez, jak stwierdzono
w pkt 133 niniejszego wyroku, by¢ objete zasadami finansowymi w rozumieniu art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, przybierajacymi posta¢ mechanizmu horyzontalnej warunkowosci
powiazanego z poszanowaniem przez panstwo cztonkowskie wartosci panstwa prawnego.

Po trzecie, wbrew temu, co twierdza Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, okolicz-
no$¢, ze mechanizm horyzontalnej warunkowosci spehiajacy kryteria okreslone w pkt 133
niniejszego wyroku, powigzany z poszanowaniem przez panstwo czlonkowskie wartosci
panstwa prawnego wskazanej w art. 2 TUE i dotyczacy wykonywania budzetu Unii, moze
wchodzi¢ w zakres pojecia ,,zasad finansowych okreslajacych w szczeg6lno$ci warunki [...]
wykonywania budzetu” w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, nie rozszerza zakresu
tego pojecia na sfery, ktore nie sg konieczne dla nalezytego wykonania budzetu Unii.

Artykut 4 zaskarzonego rozporzadzenia ogranicza bowiem w ust. 2 zakres stosowania
ustanowionego w tym rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci do sytuacji i dziatan
organdw, ktore sg powigzane z wykonywaniem budzetu Unii, i wymaga w ust. 1, by
przyjecie odpowiednich srodkéw byto uzaleznione od zaistnienia naruszen zasad panstwa
prawnego, ktore wptywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco
bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong
jej interesow finansowych. Ta ostatnia przestanka wymaga zatem ustalenia rzeczywistego
zwigzku migdzy tymi naruszeniami a takim wptywem lub powaznym ryzykiem wplywu.

Nalezy podkresli¢ w tym wzgledzie, ze stosowanie art. 4 ust. 1 1 2 zaskarzonego rozpo-
rzadzenia podlega wymogom proceduralnym okreslonym w art. 6 ust. 1-9 tego rozporza-
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dzenia, z ktorymi wigze si¢, jak wskazuje motyw 26 tego rozporzadzenia, spoczywajacy
na Komisji obowigzek oparcia si¢ przy badaniu, czy przyjecie odpowiednich $rodkow
jest uzasadnione, na dowodach oraz poszanowania zasad obiektywnosci, niedyskryminacji
i rownosci panstw cztonkowskich wobec traktatow.

149 Jesli chodzi w szczegodlnosci o stwierdzanie i ocen¢ naruszen zasad panstwa prawnego,
motyw 16 zaskarzonego rozporzadzenia precyzuje, ze ocena ta powinna by¢ obiektywna,
bezstronna i uczciwa. Ponadto przestrzeganie wszystkich tych obowiazkéw podlega pelnej
kontroli sadowej ze strony Trybunatu.

150 Po czwarte, co si¢ tyczy kwestii, czy art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia moze by¢
oparty na podstawie prawnej art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, w pkt 115 niniejszego wyroku
wskazano, ze pierwszy z tych przepisow realizuje cel polegajacy na ochronie uzasadnionych
interesOw odbiorcow koncowych i beneficjentéw w przypadku podjecia na podstawie tego
rozporzadzenia odpowiednich srodkow wobec panstwa cztonkowskiego. Stad wniosek, ze
przepis 6w dotyczy skutkow prawnych i finansowych zwigzanych ze §rodkami ochrony
budzetu Unii w rozumieniu tego art. 5, ktore z kolei, jak wyjasniono w pkt 112 i 135
niniejszego wyroku, dotycza wykonania budzetu Unii.

151 Ponadto, jak stwierdzono w pkt 99 niniejszego wyroku, zasady finansowe, ktore okreslaja
,»W szczegblnosci warunki” wykonania budzetu w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE,
majg na celu uregulowanie wszystkich aspektow zwigzanych z wykonywaniem budzetu
Unii objetych tytutem II czgsci szostej traktatu FUE, a zatem z wykonaniem budzetu
w szerokim znaczeniu tego stowa.

152 Nalezy za$ uznaé, ze przepis, ktory podobnie jak art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia
dotyczy skutkow prawnych i finansowych zwigzanych ze $rodkami ochrony budzetu Unii
w rozumieniu tego art. 5, ktore to $rodki sa srodkami dotyczacymi wykonania budzetu
Unii, sam odnosi si¢ do wykonania budzetu i w zwigzku z tym mozna go postrzega¢ jako
przepis okreslajacy warunki wykonywania budzetu Unii.

153 W $wietle catosci powyzszych rozwazan nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniami Wegier,
popieranych przez Rzeczpospolita Polska, dotyczacymi btednej podstawy prawnej zaskarzo-
nego rozporzadzenia z uwagi na to, ze rozporzadzenie to nie ustanawia zasad finansowych
w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

154 Niemniej jednak nalezy jeszcze zbadac, czy — jak podnosza w istocie Wegry, popierane
przez Rzeczpospolita Polska — nie jest tak, ze ustawodawca Unii nie jest uprawniony do
przyjecia zasad finansowych takich jak te przewidziane w zaskarzonym rozporzadzeniu,
poniewaz stanowig one obejscie art. 7 TUE i art. 269 TFUE.

2) W przedmiocie obejscia art. 7 TUE i art. 269 TFUE

155 W pierwszej kolejnosci Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza zasadniczo,
ze jedynie procedura przewidziana w art. 7 TUE przyznaje instytucjom Unii kompetencje
do badania, stwierdzania i w stosownym przypadku karania naruszen warto$ci zapisanych
w art. 2 TUE, do ktérych moze dochodzi¢ w panstwie cztonkowskim, w szczegdlnosci
dlatego, ze kompetencja ta obejmuje dziedziny, ktore pozostajg poza zakresem stosowania
prawa Unii, wérod ktorych znajduje si¢ funkcjonowanie organéw i instytucji panstw czton-
kowskich, a panstwa cztonkowskie, jako autorzy traktatow, uregulowaty wszystkie aspekty
tej procedury w traktacie UE. Poniewaz traktaty nie zawieraja zadnej delegacji kompe-
tencji prawodawczych z art. 7 TUE, ani to postanowienie, ani zadne inne postanowienie
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wspomnianych traktatow nie upowaznia ustawodawcy Unii do ustanowienia procedury
rownoleglej do procedury przewidzianej w art. 7 TUE, stuzacej stwierdzeniu naruszenia
wartosci zapisanych w art. 2 TUE i okre$leniu wynikajacych stad konsekwencji prawnych.

W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy przypomnie¢, ze wskazane w art. 2 TUE wartosci
stanowigce podwaliny Unii i wspolne dla panstw cztonkowskich obejmuja wartosci takie
jak poszanowanie godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego,
jak rowniez poszanowanie praw czlowieka w spoleczefstwie opartym migdzy innymi na
niedyskryminacji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i me¢zczyzn.

W preambule karty praw podstawowych przypomniano w szczegdlnosci, ze Unia opiera si¢
na zasadach demokracji i panstwa prawnego oraz uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone
w tej karcie. Artykuty 6, 10-13, 15, 16, 20, 21 i 23 karty praw podstawowych precyzu-
ja znaczenie warto$ci godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, rownosci, poszanowania praw
cztowieka, niedyskryminacji oraz rownosci kobiet i me¢zczyzn, wskazanych w art. 2 TUE.
Artykut 47 karty praw podstawowych oraz art. 19 TUE gwarantujg w szczegdlnosci prawo
do skutecznego $rodka prawnego oraz prawo dostepu do niezawistego i bezstronnego
sadu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy dla potrzeb ochrony praw i wolnosci
zagwarantowanych prawem Unii.

Dodatkowo art. 8 i 10, art. 19 ust. 1, art. 153 ust. 1 lit. i) i art. 157 ust. 1 TFUE precyzuja
znaczenie wartosci rownosci, niedyskryminacji oraz rownos$ci kobiet i me¢zczyzn, a takze
pozwalaja ustawodawcy Unii na przyjmowanie norm prawa wtornego majacych na celu
urzeczywistnienie tych wartosci.

Z dwoch powyzszych punktéw wynika, ze wbrew temu, co podnosza Wegry, popierane przez
Rzeczpospolita Polska, poza procedurg przewidziang w art. 7 TUE liczne postanowienia
traktatow, czgsto skonkretyzowane w roznych aktach prawa wtornego, przyznajg instytu-
cjom Unii kompetencj¢ do badania, stwierdzania oraz — w stosownym wypadku — karania
naruszen wartosci wskazanych w art. 2 TUE, do ktorych doszto w panstwie cztonkowskim.

Co si¢ tyczy w szczegodlnosci wartosci panstwa prawnego, niektore aspekty tej wartosci
sa chronione przez art. 19 TUE, co zreszta Wegry przyznaja. Podobnie jest w przypadku
art. 47-50 karty praw podstawowych, zawartych w jej tytule VI, zatytulowanym ,,Wymiar
sprawiedliwosci”, ktore gwarantuja, odpowiednio, prawo do skutecznego $rodka prawnego
i prawo dostgpu do bezstronnego sadu, domniemanie niewinnosci i prawo do obrony,
zasady ustawowej okre$lono$ci oraz proporcjonalnosci czyndéw zabronionych i kar oraz
prawo do tego, by nie by¢ ponownie sadzonym lub karanym za ten sam czyn.

W szczegolnosci Trybunat orzekl, ze art. 19 TUE, ktory konkretyzuje zasadg panstwa
prawnego wyrazong w art. 2 TUE, wymaga, aby panstwa cztonkowskie, zgodnie z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE, ustanowity system $rodkéw prawnych i procedur zapewniaja-
cy jednostkom poszanowanie ich prawa do skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach
objetych prawem Unii [zob. podobnie wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powo-
tanie s¢dziow Sadu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 108, 109
1 przytoczone tam orzecznictwo]. Spetnienie tego wymogu moze za$ podlega¢ kontroli
Trybunatu, w szczegélnosci w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego wniesionej przez Komisje na podstawie art. 258 TFUE. [zob.
podobnie wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezalezno$¢ Sadu Najwyz-
szego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 58, 59; a takze z dnia 5 listopada 2019 r., Komisja/
Polska (Niezalezno$¢ sadéw powszechnych), C-192/18, EU:C:2019:924, pkt 106, 107)].



1112 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

162 Trybunal orzekt ponadto, ze art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, interpretowany w $wietle
art. 47 karty praw podstawowych, naktada na panstwa czlonkowskie jasny i precyzyjny
obowigzek osiggnigcia rezultatu, ktory jest bezwarunkowy, jesli chodzi o niezaleznosé
sadéw majacych dokonywaé wyktadni prawa Unii i je stosowaé, skutkiem czego sad
krajowy jest zobowigzany do odstgpienia od stosowania wszelkich przepisow prawa kra-
jowego naruszajacych art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, w razie potrzeby po uzyskaniu od
Trybunatu wyktadni tego ostatniego postanowienia w ramach procedury odestania preju-
dycjalnego [zob. podobnie wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powotanie sedziow
Sadu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 142-146].

163 Z rozwazan zawartych w pkt 159-162 niniejszego wyroku wynika zatem, Ze nie mozna
uwzgledni¢ argumentacji Wegier, zgodnie z ktora wartos¢, jaka jest panstwo prawne, moze
by¢ chroniona przez Uni¢ wyltacznie w ramach procedury przewidzianej w art. 7 TUE.

164 Po drugie, co si¢ tyczy twierdzen Wegier, popieranych przez Rzeczpospolita Polska, zgodnie
z ktérymi jedynie art. 7 TUE umozliwia instytucjom Unii kontrole przestrzegania przez
panstwa cztonkowskie zasad panstwa prawnego w dziedzinach nienalezacych do zakresu
stosowania prawa Unii, wsrdd ktorych znajduje si¢ funkcjonowanie organdéw i instytucji
panstw cztonkowskich, wystarczy przypomnie¢, ze zaskarzone rozporzadzenie nie upowaz-
nia ani Komisji, ani Rady do przeprowadzania takiej kontroli w zakresie wykraczajacym
poza dziatania organu panstwa cztonkowskiego lub poza sytuacjami, ktére mozna przypisac
takiemu organowi, zwigzanymi z wykonywaniem budzetu Unii i nalezagcymi w rezultacie
do zakresu stosowania prawa Unii.

165 Jak juz bowiem stwierdzono w pkt 141-145 niniejszego wyroku, z jednej strony, zaskar-
zone rozporzadzenie pozwala instytucjom Unii na dokonanie oceny sytuacji w panstwach
czlonkowskich wylacznie pod warunkiem, ze sytuacje te maja znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony intereséw finansowych
Unii, a z drugiej strony — odpowiednie $rodki moga zosta¢ przyjete na podstawie tego
rozporzadzenia tylko wtedy, gdy zostanie stwierdzone, ze takie sytuacje wiaza si¢ z naru-
szeniem jednej z zasad panstwa prawnego, ktore wptywa lub stwarza powazne ryzyko
wplywu — w sposOb wystarczajagco bezposredni — na owe nalezyte zarzadzanie finansami
lub ochron¢ wspomnianych intereséw finansowych.

166 W drugiej kolejnosci, co si¢ tyczy twierdzenia, zgodnie z ktérym zaskarzone rozporzadzenie
skutkuje obejsciem procedury przewidzianej w art. 7 TUE i rozszerzeniem kompetencji
Trybunatu okreslonych w art. 269 TFUE, Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska,
podnosza zasadniczo, ze procedura ustanowiona tym rozporzadzeniem stanowi w okre-
$lonych przypadkach konkretyzacje procedury, o ktoérej mowa w art. 7 TUE, a w efekcie
ustanawia procedure rownolegta, pozwalajaca po przeprowadzeniu poglebionej analizy na
stwierdzenie naruszen zasad panstwa prawnego przez panstwa cztonkowskie. Wspomniane
rozporzadzenie umozliwia wyciagnigcie z takich naruszen konsekwencji prawnych iden-
tycznych z konsekwencjami przewidzianymi w art. 7 TUE, chociaz ustawodawcy Unii
nie upowaznia do tego ani rzeczone postanowienie, ani zadne inne postanowienie trakta-
tow. W ten sposdb owo rozporzadzenie, przyznajac nowe kompetencje Komisji, Radzie
i Trybunalowi, narusza rownowage instytucjonalng ustanowiong w art. 7 TUE, art. 13
ust. 2 TUE oraz art. 269 TFUE.

167 W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca Unii nie moze usta-
nowi¢, bez naruszenia art. 7 TUE, procedury réwnolegtej do procedury przewidzianej
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w tym postanowieniu, ktéra miataby zasadniczo ten sam przedmiot, zmierzata do tego
samego celu i pozwalala na przyjecie identycznych srodkéw, a zarazem przewidywata
udziat innych instytucji lub przestanki materialne i proceduralne inne niz te przewidziane
W Owym postanowieniu.

Ustawodawca Unii moze jednak, gdy dysponuje w tym celu podstawa prawna, usta-
nowi¢ w akcie prawa wtornego inne procedury odnoszace si¢ do wartosci wskazanych
w art. 2 TUE, w tym warto$ci panstwa prawnego, pod warunkiem ze procedury beda si¢
roznity zaréwno pod wzgledem ich celu, jak i przedmiotu od procedury przewidzianej
w art. 7 TUE (zob. analogicznie wyrok z dnia 7 lutego 1979 r., Francja/Komisja, 15/76
i 16/76, EU:C:1979:29, pkt 26; postanowienie z dnia 11 lipca 1996 r., An Taisce i WWF
UK/Komisja, C-325/94 P, EU:C:1996:293, pkt 25; a takze wyrok z dnia 11 stycznia 2001 r.,
Grecja/Komisja, C-247/98, EU:C:2001:4, pkt 13).

W niniejszej sprawie, co si¢ tyczy celow procedury okreslonej w art. 7 TUE i procedury
przewidzianej w zaskarzonym rozporzadzeniu, z art. 7 ust. 2-4 TUE wynika, Zze proce-
dura przewidziana w tym artykule zezwala Radzie, w przypadku gdy Rada Europejska
stwierdzi powazne i stale naruszenie przez panstwo cztonkowskie wartosci wskazanych
w art. 2 TUE, na zawieszenie niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatéw do
tego panstwa cztonkowskiego, tacznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzadu tego
panstwa cztonkowskiego w Radzie, oraz ze Rada moze nastgpnie zdecydowaé o zmianie
lub uchyleniu podjetych $rodkéow w przypadku zmiany sytuacji, ktora doprowadzita do
ich ustanowienia.

Procedura przewidziana w art. 7 TUE ma zatem na celu umozliwienie Radzie karania
powaznych i statych naruszen warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, w szczegdlno$ci w celu
wymuszenia na danym panstwie cztonkowskim potozenia kresu tym naruszeniom.

Natomiast, jak wynika z pkt 110-120 niniejszego wyroku, z charakteru $rodkow, jakie
moga zosta¢ przyjete na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, a takze z warunkow
przyjmowania i uchylania tych $rodkow wynika, Zze ustanowiona w tym rozporzadzeniu
procedura ma na celu zapewnienie, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami
wyrazong w art. 310 ust. 5 i art. 317 akapit pierwszy TFUE, ochrony budzetu Unii w przy-
padku naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim, a nie naktadanie,
za pomocg budzetu Unii, kar za takie naruszenia.

Stad tez cel procedury przewidzianej w zaskarzonym rozporzadzeniu rézni si¢ od celu
procedury ustanowionej w art. 7 TUE.

Jesli chodzi o przedmiot kazdej z tych dwoch procedur, nalezy zauwazy¢, ze zakres sto-
sowania procedury przewidzianej w art. 7 TUE obejmuje wszystkie wartosci wskazane
w art. 2 TUE, podczas gdy w zakres procedury ustanowionej zaskarzonym rozporzadzeniem
wchodzi tylko jedna z owych wartosci, a mianowicie panstwo prawne.

Ponadto art. 7 TUE pozwala na zbadanie kazdego powaznego i statego naruszenia wartosci,
o ktorych mowa w art. 2 TUE, natomiast zaskarzone rozporzadzenie dopuszcza badanie
naruszen zasad panstwa prawnego wymienionych w jego art. 2 lit. a) tylko wtedy, gdy
istniejg uzasadnione powody, by uznaé, ze maja one znaczenie dla budzetu.

Co si¢ tyczy przestanek wszczecia tych dwoch postepowan nalezy zauwazy¢, ze proce-
dura przewidziana w art. 7 TUE moze zosta¢ uruchomiona, zgodnie z art. 7 ust. 1 TUE,
w przypadku gdy istnieje wyrazne ryzyko powaznego naruszenia przez panstwo cziton-
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kowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE, przy czym prawo do zainicjowania takiego
postepowania przystuguje jednej trzeciej panstw cztonkowskich, Parlamentowi lub Komisji,
a jedynym wymogiem wstepnym jest wyrazne ryzyko powaznego naruszenia tych war-
tosci i — w odniesieniu do zawieszenia na mocy art. 7 ust. 2 i ust. 3 TUE niektorych
praw wynikajacych ze stosowania traktatow do panstwa cztonkowskiego — powazne i state
naruszenie przez owo panstwo tych wartosci. Natomiast procedura ustanowiona w zaskar-
zonym rozporzadzeniu moze zostaé wszczeta przez sama Komisje, kiedy istniejg uzasad-
nione powody, by uzna¢ nie tylko, ze w panstwie cztonkowskim doszto do naruszenia
zasad panstwa prawnego, ale rowniez i przede wszystkim, ze naruszenia te wptywaja lub
stwarzajg powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych.

176 Dodatkowo jedyna materialng przestanka wymagana do przyjecia srodkow w przypadku
procedury z art. 7 TUE jest stwierdzenie przez Rad¢ Europejska istnienia powaznego
i statego naruszenia przez dane pafstwo cztonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE,
podczas gdy — jak wskazano w pkt 147 niniejszego wyroku — zgodnie z art. 4 ust. 1 1 2
zaskarzonego rozporzadzenia $rodki na podstawie tego rozporzadzenia mogg zostac przyjete
tylko wtedy, gdy spelnione sa dwie opisane ponizej przestanki. Z jednej strony musi zosta¢
wykazane, ze naruszenie zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim dotyczy co
najmniej jednej z sytuacji lub jednego z dziatan organéw, o ktorych mowa w tym ust. 2,
pod warunkiem Ze maja one znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach
budzetu Unii lub ochrony interesow finansowych Unii. Z drugiej strony konieczne jest
takze dowiedzenie, ze te naruszenia wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu —
W sposob wystarczajaco bezposredni — na owe nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy
finansowe, przy czym przestanka ta wymaga wykazania istnienia rzeczywistego zwiazku
migdzy rzeczonymi naruszeniami a takim wptywem lub powaznym ryzykiem wplywu.

177 Jesli chodzi o charakter srodkow, jakie moga zosta¢ przyjete na podstawie art. 7 ust. 3 TUE
— polegaja one na zawieszeniu ,,niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow
dla danego panstwa cztonkowskiego, tacznie z prawem do glosowania przedstawiciela
rzadu tego panstwa cztonkowskiego w Radzie”, a zatem moga dotyczy¢ kazdego prawa
wynikajacego ze stosowania traktatoéw do danego panstwa cztonkowskiego. Z kolei $rodki,
jakie moga by¢ przyjmowane na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, ograniczajg si¢
do tych wymienionych w jego art. 5 ust. 1 i sumarycznie przedstawionych w pkt 112
niniejszego wyroku, z ktérych kazdy ma charakter budzetowy.

178 Wreszcie art. 7 TUE przewiduje zmiane i uchylenie przyjetych srodkoéw wylacznie w przy-
padku zmiany sytuacji, ktéra doprowadzita do ich ustanowienia. Natomiast art. 7 ust. 2
akapity drugi i trzeci zaskarzonego rozporzadzenia wigze uchylenie i zmiang przyjetych
$rodkéw z warunkami ich przyjmowania okreslonymi w art. 4 tego rozporzadzenia.
W zwiagzku z tym $rodki te moga zosta¢ uchylone lub zmienione nie tylko w przypad-
ku, gdy naruszenia zasad panstwa prawnego w danym panstwie cztonkowskim — chocby
czesciowo — ustang, ale przede wszystkim w przypadku, gdy naruszenia te, nawet gdyby
dalej si¢ utrzymywaly, nie beda juz mialy znaczenia dla budzetu Unii. Mogloby tak by¢
w szczegdlnosci, w wypadku gdyby takie naruszenia przestaty juz dotyczy¢ jednej z sytu-
acji lub jednego z dziatan organdw, o ktérych mowa w ust. 2 tego artykutu, w wypadku
gdyby takie sytuacje lub dziatania nie mialy juz znaczenia dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony interesow finansowych Unii, w wypadku
gdyby naruszenie nie wplywalo juz lub nie stwarzalo juz powaznego ryzyka wptywu na to
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nalezyte zarzadzanie lub na te interesy finansowe lub w wypadku gdyby zwigzek migdzy
naruszeniem zasady panstwa prawnego a takim wptywem lub powaznym ryzykiem wptywu
przestat by¢ juz wystarczajaco bezposredni.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze procedura przewidziana w art. 7 TUE
1 procedura ustanowiona zaskarzonym rozporzadzeniem realizujg odmienne cele i kazda
z nich ma wyraznie odmienny przedmiot.

Wynika z tego, ze wbrew temu, co podnosza Wegry, popierane przez Rzeczpospolitg Pol-
ska, zaskarzonego rozporzadzenia nie mozna postrzegac jako wprowadzajacego procedure
rownolegta, stanowigca obejscie art. 7 TUE.

Po drugie, co si¢ tyczy argumentacji Wegier, popieranej przez Rzeczpospolita Polska, zgod-
nie z ktora zaskarzone rozporzadzenie narusza rownowage instytucjonalna ustanowiong
w art. 7 TUE i w art. 13 ust. 2 TUE, nalezy wskaza¢ z jednej strony, ze w dwoch poprzed-
nich punktach niniejszego wyroku stwierdzono, iz procedura przewidziana w art. 7 TUE
i procedura ustanowiona zaskarzonym rozporzadzeniem realizuja odmienne cele i maja
odmienny przedmiot, wobec czego zaskarzonego rozporzadzenia nie mozna postrzega¢ w ten
sposob, ze ustanawia ono rownoleglta procedur¢ stanowiaca obejscie tego postanowienia.

W tych okoliczno$ciach Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, nie maja podstaw,
by twierdzi¢, ze zaskarzone rozporzadzenie narusza rOwnowage instytucjonalng ustanowiong
w art. 7 TUE.

Z drugiej strony, w odniesieniu do wymogow okreslonych w art. 13 ust. 2 TUE, zgodnie
z ktorym ,[k]azda instytucja dziala w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy
traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych”, trzeba
wskaza¢, ze z art. 6 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, iz procedurg t¢ prowadzi Komisja,
a Rada przyjmuje w stosownych przypadkach, na wniosek Komisji, decyzje wykonaw-
cza wprowadzajaca odpowiednie $rodki, przy czym mimo odestania w motywie 26 tego
rozporzadzenia do Rady Europejskiej rzeczony art. 6 nie nadaje tej instytucji zadnej roli
w procedurze ustanowionej rzeczonym rozporzadzeniem.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢ przede wszystkim, ze zgodnie z art. 317 akapit pierw-
szy TFUE Komisja wykonuje budzet Unii we wspdtpracy z panstwami cztonkowskimi na
wtlasng odpowiedzialno$¢, zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami, w zwigzku
z czym jej rola w procedurze ustanowionej zaskarzonym rozporzadzeniem jest zgodna
Z uprawnieniami przyznanymi jej w tym postanowieniu.

Nastepnie trzeba wskazaé, jak stusznie podniosta Rada, ze jej interwencja moze opieraé
si¢ na art. 322 ust. 1 lit. a) 1 art. 291 ust. 2 TFUE, w zwiazku z czym nie narusza ona
kompetencji przyznanych Komisji zgodnie z art. 317 akapit pierwszy TFUE.

Po pierwsze bowiem, jak stwierdzono w pkt 99 niniejszego wyroku, zasady finansowe, ktore
okreslaja ,,w szczegolnosci warunki” wykonywania budzetu w rozumieniu art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE, maja na celu uregulowanie wszystkich aspektow zwigzanych z wykonywaniem
budzetu Unii objetych tytutem II cze$ci szostej traktatu FUE, a zatem z wykonywaniem
budzetu w szerokim znaczeniu tego stowa.

Tak wigc ustanowiony w zaskarzonym rozporzadzeniu mechanizm horyzontalnej warun-
kowosci wynika z koncepcji wykonywania budzetu wykraczajacej poza koncepcje, ktora
zgodnie z definicja zawartg w art. 2 pkt 7 rozporzadzenia finansowego polega na reali-
zacji dziatan zwigzanych z zarzadzaniem s$rodkami budzetowymi, ich monitorowaniem,
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kontrolowaniem i poddawaniem ich audytowi i w mysl z art. 317 akapit pierwszy TFUE
nalezy do uprawnien Komisji we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi.

188 Po drugie, art. 291 ust. 2 TFUE zezwala, w nalezycie uzasadnionych przypadkach, na
przyznanie Radzie uprawnien wykonawczych, jezeli konieczne sg jednolite warunki wyko-
nywania prawnie wigzacych aktéw Unii. W tym wzgledzie z art. 6 ust. 9—11 zaskarzonego
rozporzadzenia wynika, ze $rodki, ktére Rada moze przyja¢ na podstawie tego rozporza-
dzenia, sg decyzjami wykonawczymi, przy czym motyw 20 tego rozporzadzenia uscisla,
Ze rzeczone uprawnienia wykonawcze powierza si¢ Radzie w celu zapewnienia jednolitych
warunkoéw wdrazania tego rozporzadzenia, z uwagi na znaczenie skutkow finansowych
takich $rodkow.

189 Elementy te wystarczaja, aby uznaé, ze powierzenie Radzie kompetencji do przyjmowania
odpowiednich $rodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, jest
nalezycie uzasadnione.

190 Wreszcie nieprzyznanie Radzie Europejskiej kompetencji w ramach procedury ustanowio-
nej w art. 6 zaskarzonego rozporzadzenia jest zgodne z uprawnieniami przystugujacymi
jej na mocy art. 15 ust. 1 TUE, zgodnie z ktorym Rada Europejska, nie petnigc funkcji
prawodawczej, nadaje Unii impulsy niezbg¢dne do jej rozwoju i okresla ogélne kierunki
1 priorytety polityczne.

191 O ile prawda jest, ze zgodnie z motywem 26 zaskarzonego rozporzadzenia Rada Euro-
pejska moze, na wniosek panstwa cztonkowskiego bedacego przedmiotem postgpowania
prowadzonego na podstawie art. 6 tego rozporzadzenia, omowic, czy w toku tej procedury
przestrzegane sa zasady obiektywnosci, niedyskryminacji i rownosci panstw cztonkowskich
wobec traktatow, o tyle wystarczy zauwazy¢, ze takiej interwencji Rady Europejskiej,
nastgpujacej w drodze wyjatku, nie przewidziano ani w rzeczonym art. 6, ani w zadnym
innym przepisie tego rozporzadzenia. W tych okolicznosciach, biorac pod uwagg, ze pre-
ambuta aktu Unii nie ma mocy prawnie wigzacej (zob. podobnie wyrok z dnia 19 grudnia
2019 r., Puppinck i in./Komisja, C-418/18 P, EU:C:2019:1113, pkt 76 i przytoczone tam
orzecznictwo), nie mozna si¢ powota¢ na 6w motyw 26 w celu odstapienia od przepisow
zaskarzonego rozporzadzenia ani w celu interpretowania tych przepisow w sposob sprzeczny
z ich brzmieniem.

192 Po trzecie, w zakresie, w jakim Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, krytykuja
okolicznos$¢, ze w ramach kontroli sadowej decyzji przyjetej przez Radg na podstawie art. 6
ust. 10 zaskarzonego rozporzadzenia Trybunal bedzie ocenial, czy doszto do naruszenia
przez panstwo cztonkowskie zasad panstwa prawnego, i uwazaja, ze kompetencja ta jest
niezgodna z art. 13 ust. 2 TUE 1 art. 269 TFUE, nalezy zauwazy¢, ze ten ostatni artykut,
zgodnie z jego brzmieniem, dotyczy wytacznie kontroli sadowej aktu przyjetego przez
Rad¢ Europejska lub Rade zgodnie z art. 7 TUE.

193 W tych okolicznosciach i w $wietle ustalen dokonanych w pkt 179 i 180 niniejszego
wyroku poddanie kontroli Trybunatu zgodnosci z prawem decyzji Rady wydanych na
podstawie art. 6 ust. 10 zaskarzonego rozporzadzenia, do ktorej to kontroli moze dojsé¢
w szczegblnosci w ramach skargi o stwierdzenie niewazno$ci wniesionej na podstawie
art. 263 TFUE, nie miesci si¢ w zakresie stosowania art. 269 TFUE, w zwiazku z czym
nie podlega szczegdlnym zasadom przewidzianym w tym ostatnim postanowieniu.

194 Wynika z tego, ze zaskarzone rozporzadzenie nie przyznaje Trybunatlowi zadnej nowej
kompetencji.
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Wreszcie w pkt 165 niniejszego wyroku stwierdzono, ze z jednej strony zaskarzone rozpo-
rzadzenie pozwala instytucjom Unii na przeprowadzenie oceny sytuacji w panstwach czton-
kowskich tylko pod warunkiem, ze majg one znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami
w ramach budzetu Unii lub dla ochrony interesow finansowych Unii, za$ z drugiej strony
odpowiednie $rodki mogg zostac przyjete na podstawie tego rozporzadzenia tylko wtedy, gdy
zostanie wykazane, ze takie sytuacje stanowia naruszenie jednej z zasad pafstwa prawnego,
ktore wptywa lub stwarza powazne ryzyko wptywu — w sposob wystarczajaco bezposredni
— na owo nalezyte zarzadzanie finansami lub na ochrong owych interesow finansowych.

Tymczasem z uwagi na to, ze tego rodzaju sytuacje sa zwigzane z wykonywaniem budzetu
Unii 1 w zwigzku z tym mieszczg si¢ w zakresie stosowania prawa Unii, Wegry, popierane
przez Rzeczpospolita Polska, nie moga podnosi¢, ze Trybunat nie jest wlasciwy do zbadania
ocen Rady zawartych w decyzjach przyjetych na podstawie art. 6 ust. 10 zaskarzonego
rozporzadzenia.

Z powyzszego wynika, ze zarzuty Wegier, popieranych przez Rzeczpospolitg Polska, doty-
czace obejscia art. 7 TUE i art. 269 TFUE, nalezy oddali¢ jako bezzasadne.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zarzuty pierwszy i drugi nalezy oddali¢ jako bezzasadne.

2. W przedmiocie zarzutu trzeciego, dotyczgcego naruszenia zasady pewnosci prawa

a) Argumentacja stron

199

200
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W zarzucie trzecim Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze zaskar-
zone rozporzadzenie narusza zasady pewnosci prawa i jasno$ci norm, uznane za zasady
ogolne prawa Unii, poniewaz poj¢cia wykorzystywane w tym rozporzadzeniu, na podstawie
ktorych mozna stwierdzi¢, ze panstwo cztonkowskie naruszyto zasady panstwa prawnego,
nie sg przedmiotem jednolitej definicji w panstwach cztonkowskich. Panstwo to uwaza
w szczegolnoscei, ze pojecie ,,panstwa prawnego”, tak jak zostato ono zdefiniowane w art. 2
lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia, pozwala dostrzec powazne niejasnosci koncepcyjne
1 znaczne niespojnosci, ktore moga utrudni¢ wyktadnie wartosci Unii i prowadzi¢ do
stosowania tego rozporzadzenia w sposob sprzeczny z tymi warto$ciami.

W pierwszej kolejnosci Wegry wyjasniaja, ze panstwo prawne jest pewnym ideatem lub
co najwyzej punktem orientacyjnym, ktory nigdy nie zostat w pelni osiagniety 1 ktorego
poszanowanie nalezy ocenia¢ w kategoriach wzglednych, poniewaz zadne panstwo nie
moze twierdzié, ze realizuje je w sposob doskonaty. Ideat ten, charakteryzujacy nowocze-
sna demokracje, ksztattowat sie przez cate wieki w toku skomplikowanego procesu, ktory
— jak wynika z opracowania Komisji Weneckiej nr 512/2009 z dnia 28 marca 2011 r.,
zatytulowanego ,,Sprawozdanie dotyczace praworzadnosci” — nadal mu posta¢ ztozonej
koncepcji, ktora wymyka si¢ precyzyjnej definicji 1 ktorej tre$¢ podlega statej ewolucji.

Rzeczona koncepcja panstwa prawnego wynika rowniez z opracowania Komisji Weneckiej
nr 711/2013 z dnia 18 marca 2016 r., w ktorym okreslono , list¢ kontrolng dotyczaca pra-
worzadnosci”, a do ktorego to opracowania odwotuje si¢ zreszta motyw 16 zaskarzonego
rozporzadzenia. Zgodnie bowiem z pkt 12 i 18 tego opracowania, istotne elementy poje-
cia ,,panstwa prawnego” nie definiuja tego pojgcia i same sa kategoriami teoretycznymi
i zasadami, z ktorych mozna z kolei wytoni¢ szereg innych zasad. Ponadto z pkt 29
i 30 owego opracowania wynika, ze okreslone w nim kryteria panstwa prawnego nie s3
wyczerpujace 1 nie nadaja si¢ do przeksztalcenia w przepisy.
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202 W tym wzgledzie Wegry przypominaja, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE Unia szanuje
tozsamos$¢ narodowa panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi. Tymczasem mechanizm wprowadzony zaskar-
zonym rozporzadzeniem nie jest zgodny z rzeczong gwarancjg podstawowsg, poniewaz
procedura ustanowiona tym rozporzadzeniem pozwala na oceng ustawodawstwa lub praktyki
panstwa cztonkowskiego, nawet jesli nie sg one objete zakresem stosowania prawa Unii.

203 Watpliwosci koncepcyjne, ktore dotykaja pojecie ,,panstwa prawnego”, poglebia fakt, ze
przedstawiciele Komisji wielokrotnie wskazywali, iz przy stosowaniu zaskarzonego roz-
porzadzenia zostang wykorzystane ustalenia zawarte w rocznym sprawozdaniu Komisji
na temat praworzadnos$ci, mimo ze rozporzadzenie to nie zawiera zadnego odniesienia do
tego sprawozdania. Ponadto Komisja zbadata w tym sprawozdaniu stosowanie wymogow
panstwa prawnego w dziedzinach, ktére nie odpowiadaja ani pojeciom uzytym w zaskar-
zonym rozporzadzeniu w zwiazku z zasadami panstwa prawnego, ani liscie kryteriow
pafistwa prawnego wyodrebnionych przez Komisj¢ Wenecka w opracowaniu, o ktorym
mowa w pkt 201 niniejszego wyroku.

204 Wegry uwazaja, ze Komisja postrzega elementy konstytutywne panstwa prawnego w inny
sposob niz Komisja Wenecka i w inny sposob niz wynika to z poje¢, ktérymi postuguje sie
zaskarzone rozporzadzenie, w zwigzku z czym stosowanie owego rozporzadzenia przez t¢
instytucje moze sta¢ si¢ nieprzewidywalne do tego stopnia, ze bgdzie niezgodne z zasada
pewnosci prawa, ktora sama w sobie stanowi aspekt panstwa prawnego.

205 W drugiej kolejnosci Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, uwazaja, ze w art. 2
lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia ustawodawca Unii bezskutecznie probowat wyjasnié
konstytutywne elementy pojecia ,,panstwa prawnego”. Przepis 6w bowiem to jedynie powto-
rzenie odpowiednich elementow zapisanych w art. 2 TUE, charakteryzujacych si¢ tym
samym poziomem abstrakcji, takich jak poszanowanie praw podstawowych, zakaz wszelkiej
dyskryminacji i zasada skutecznej ochrony sadowej, ktére s rowniez zagwarantowane
odregbnie w traktatach. Okoliczno$¢ ta potwierdza tym samym fakt, ze warto$ci wskazane
w art. 2 TUE stanowig zrodlo inspiracji dla wspotpracy politycznej w Unii, ale nie majg
wlasnej tre§ci prawnej. Poprzez zdefiniowanie pojgcia ,,panstwa prawnego” w przepisach
sektorowych i, co za tym idzie, umozliwienie odmiennego rozumienia tego pojecia w innych
aktach prawa wtornego, ustawodawca Unii kwestionuje jego wyktadnie jako wspolnej war-
tosci Unii zdefiniowanej przez wspolnote panstw czlonkowskich w ramach art. 2 TUE.

206 Co wigcej, po zdefiniowaniu pojecia ,,panstwa prawnego” w art. 2 lit. a) zaskarzone roz-
porzadzenie przedstawia w art. 3, tytutem przyktadu, przypadki ,,naruszenia zasad panstwa
prawnego”, ktore w rzeczywistoSci maja jedynie marginalny zwiazek z definicja tego
pojecia. Podobnie nie daje si¢ jasno okresli¢ relacja pomigdzy, z jednej strony, art. 4 ust. 2
tego rozporzadzenia, okres$lajacym sytuacje i dziatania, ktorych musza dotyczy¢ naruszenia
tych zasad, a z drugiej strony, pojeciami ,,panstwa prawnego” oraz ,,zasad panstwa praw-
nego”. Tym samym analiza przypadkow naruszenia zasad panstwa prawnego, wskazanych
tytutem przyktadu w art. 3 zaskarzonego rozporzadzenia, w powiazaniu z definicja pojecia
»panstwa prawnego” widniejaca w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia nie pozwala wykluczy¢,
ze sankcjom beda podlegaé sytuacje, ktore nie sq zwigzane z nalezytym zarzadzaniem
zasobami budzetu Unii.

207 Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze okolicznos¢, iz organy publicz-
ne realizuja dziatanie oparte na prawie i pozbawione arbitralnego charakteru, ktore moze
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by¢ przedmiotem skargi do sadu, odpowiada elementom konstytutywnym panstwa praw-
nego. Uwaza natomiast, ze ,,niezapobieganie [...] wstrzymywaniu zasoboéw finansowych
i ludzkich wptywajacych na prawidtowe funkcjonowanie [organow publicznych]”, ,nieza-
pewnienie sytuacji braku konfliktu interesow”, czy tez ,,niezapobieganie [...] bezprawnym
decyzjom”, o ktorych mowa w art. 3 lit. b) zaskarzonego rozporzadzenia, maja jedynie
daleki i posredni zwigzek z pojeciem ,,pafistwa prawnego”, czego skutkiem jest zerwanie
zwigzku miedzy tym pojeciem a celem tego przepisu. Gdyby ustawodawca Unii zamierzat
penalizowac takie uchybienia o charakterze zasadniczo administracyjnym ze wzgledu na
ich wptyw na budzet Unii, moglby je ukara¢ bez uciekania si¢ do tego pojecia.

W trzeciej kolejnosci Wegry wskazuja, ze z analizy przeprowadzonej przez Parlament
w 2015 r., zatytutowanej ,,The General Principles of EU Administrative Procedural Law”
(zasady ogolne prawa postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej), wynika, iz poje-
cie ,,panstwa prawnego” jest na tyle ogolne, ze jego doktadng tres¢ mozna ustali¢ jedynie
za pomocg elementow konstytutywnych tego pojecia, do ktorych zalicza si¢ zasada pew-
nosci prawa, wymagajaca, aby przepisy prawne byly jasne, precyzyjne i przewidywalne
co do skutkow, tak aby zainteresowane podmioty byly w stanie zorientowac si¢ w stanie
prawnym i stosunkach prawnych wynikajacych z porzadku prawnego Unii. Wymogi te
powinny zatem réwniez zosta¢ spetnione w przypadku ustanowienia mechanizmu sankcji
za uchybienia zasadom pafistwa prawnego.

Tymczasem oprocz rozbieznosci migdzy pojeciem ,,pafistwa prawnego” a ,,zasadami pan-
stwa prawnego”, zaskarzone rozporzadzenie odnosi si¢ w art. 3 oraz w art. 4 ust. 2 do
wyrazen, ktorych nie definiuje w sposob wystarczajaco precyzyjny, aby mozliwe bylo
przewidzenie warunkow, w ktorych mozna stwierdzi¢ naruszenie zasad panstwa prawnego.
Jest tak w przypadku ,,prawidlowego funkcjonowania [organow]”, ,,skutecznej kontroli sado-
wej [...] organow [...] przez niezawiste sady”, ,,skutecznosci i terminowosci wspotpracy
z OLAF” oraz ,,innych sytuacji lub dziatan organéw, majacych znaczenie [...]”. Ponadto
zakres uznania przystugujacego Komisji i Radzie jest na tyle szeroki, ze w efekcie jest
on niezgodny z procedura mogaca prowadzi¢ do natozenia sankcji.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sagdow Unii prawo Unii powinno by¢ precyzyjne,
a jego stosowanie przewidywalne dla podmiotéw prawa, i 6w imperatyw jest tym bardziej
rygorystyczny, gdy chodzi o uregulowania, ktére moga wigza¢ si¢ ze skutkami finanso-
wymi, w celu umozliwienia tego, aby zainteresowani zapoznali si¢ dokladnie z zakresem
naktadanych na nich obowigzkéw. Imperatyw ten rozciaga si¢ na przewidywalnos¢ srodkow
dowodowych i metod stosowanych w postgpowaniach w sprawie natozenia sankcji.

Wegry wyjasniaja, ze zasada pewnos$ci prawa oczywiscie nie stoi na przeszkodzie temu,
by prawo regulowato okreslone zagadnienie w sposob ogdlny i abstrakcyjny, a sady doko-
nywaly wyktadni prawa przy jego stosowaniu. Panstwo to uwaza jednak, ze z uwagi na
obowiagzek ,,ochrony” tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich, panstwo prawne i zasa-
dy panstwa prawnego nalezy ocenia¢ odmiennie w kazdym z panstw cztonkowskich, tym
bardziej ze instytucje Unii nie zawsze dokonuja oceny roznych sytuacji prawnych w sposob
jednolity. Podstawowym elementem panstwa prawnego i pewnosci prawa jest za§ wymog
sformutowania prawa w taki sposéb, aby podobne sytuacje byly traktowane w podobny
sposob. Ze wzgledu na nieprawidlowosci koncepcyjne zaskarzonego rozporzadzenia oraz
brak mozliwosci precyzyjnego zdefiniowania pojgcia ,,panstwo prawne” rozporzadzenie
to nie spehnia rzeczonego podstawowego warunku jednolitego stosowania prawa.
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Wegry wskazujg tytutem przyktadu, ze w rocznych sprawozdaniach dotyczacych pra-
worzadno$ci Komisja nie uznata za naduzycie faktu, ze prokuratura moze w niektorych
panstwach cztonkowskich otrzymywac instrukcje od wladzy wykonawczej, podczas gdy
Trybunat w sprawach dotyczacych wykonania europejskiego nakazu aresztowania wyra-
zit w tym wzgledzie powazne zastrzezenia. Trudno bytoby zatem ustali¢, czy w takich
przypadkach wymog prawidtowego funkcjonowania organdw $cigania jest spetniony. Jesli
chodzi o wymagany stopien wspotpracy z OLAF-em, rzeczone panstwo cztonkowskie
zastanawia si¢ przede wszystkim, czy mozna go mierzy¢ liczbg postgpowan wszczetych
na podstawie zalecen OLAF-u, nastgpnie, czy w celu zastosowania si¢ do zaskarzonego
rozporzadzenia nalezatoby ustali¢ procent postepowan na podstawie tych zalecen i wresz-
cie, czy w celu osiggnigcia tego progu potrzebna bylaby mozliwos¢ wydawania instrukcji
prokuraturze w indywidualnych sprawach, mimo Ze istnienie takich instrukcji pozwalatoby
kwestionowaé bezstronno$¢ i zgodno$é z prawem tych postepowan oraz niezaleznosé
prokuratury. Wegry podnosza rowniez, ze wprowadzenie progu wyrokoéw skazujacych na
podstawie takich zalecen podatoby w watpliwos¢ niezalezno$¢ wiadzy sadowniczej. Bio-
rac pod uwage te znaki zapytania, Wegry obawiajg si¢, ze moze pojawic si¢ sprzecznosé
pomigdzy warunkami badanymi przez Komisj¢ w ramach mechanizmu ustanowionego przez
zaskarzone rozporzadzenie, z jednej strony, a fundamentalnymi wymogami ustanowionymi
przez Trybunat i krajowe przepisy konstytucyjne, z drugiej strony.

W czwartej kolejnosci Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze niektore
przepisy zaskarzonego rozporzadzenia naruszaja zasad¢ pewnosci prawa, a naruszenia te
powinny prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci calego rozporzadzenia.

Po pierwsze, przez to, ze art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia zezwala na przyjecie
srodkéw, gdy istnieje ,,ryzyko” wplywu na budzet Unii, przepis ten moze prowadzi¢ do
przyjecia sankcji w sytuacjach niepewnych lub nieudowodnionych. W braku konkretne-
go wplywu na 6w budzet zastosowanie sankcji bytoby bowiem arbitralne i naruszatoby
zasad¢ pewnosci prawa, poniewaz niemozliwe byloby obiektywne, techniczne i faktyczne
stwierdzenie przez Komisj¢ spetnienia przestanek przyjecia srodkow. W takiej sytuacji
jedynymi obiektywnymi kryteriami uzasadniajacymi przyjecie srodkow sa waga i charakter
naruszenia panstwa prawnego, co byloby jednak niezgodne z podstawa prawna zaskarzo-
nego rozporzadzenia.

Po drugie, fakt, ze art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia pozwala na przyjecie srodkow,
poza przypadkami wymienionymi w lit. a)—g), réwniez zgodnie z w lit. h) w obliczu ,,innych
sytuacji lub dziatah organéw”, ktorych nie zdefiniowano, jest sprzeczny z zasadg pewno-
$ci prawa, zgodnie z ktora norma pozwalajaca na natozenie sankcji powinna wymienia¢
w sposob doktadny i1 wyczerpujacy dziatania, ktore moga by¢ ich przedmiotem. Jedynym
szczegllnym elementem przepisu lit. h) na tle treci art. 4 ust. | tego rozporzadzenia
jest wskazanie, ze zarzucana sytuacja lub zarzucane dziatanie musza daé si¢ przypisac
,»organom”, przy czym przepis ten nie zawiera, w przeciwienstwie do innych przepisow
zaskarzonego rozporzadzenia, zadnych uscislen co do charakteru tych ,,organdw”. Pojecie
to moze zatem obejmowac kazda grupe jednostek majacych oficjalne obowigzki w danej
dziedzinie dzialalno$ci, poniewaz zgodnie z utrwalonym orzecznictwem pojecie ,,organu”
jest w roznych aktach prawa Unii rozumiane szeroko.

Ponadto z poréwnania pomigdzy wersjami jezykowymi angielska, francuska i niemiecka
zaskarzonego rozporzadzenia nie wynika jasno, czy w wyrazeniu ,,andere Umstdinde oder



Dokument 11.2. WYROK TRYBUNALU (w petnym skladzie) z dnia 16 lutego 2022 r. 1121

217

218

219

220

221

222

Verhaltensweisen von Behorden”, ,,other situations or conduct of authorities” lub ,autres
situations ou comportements des autorités” stowo ,,sytuacje” jest zwigzane ze stowem
»organy”. Prawda jest, ze na pierwszy rzut oka wyrazenie ,,Umstinde von Behdrden”,
LWSituations of authorities” lub ,,situations des autorités” wydaje si¢ pozbawione sensu, lecz
wegierska wersja jezykowa tego przepisu wigze stowo ,.sytuacja” ze stowem ,,organy”,
w zwiazku z czym przepis ten nie spetnia wymogu jasnosci normy.

Wegry wywodza stad, ze art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia pozbawia zna-
czenia wykaz znajdujacy si¢ w lit. a)-g) tego przepisu, poniewaz nadaje mu charakter
niewyczerpujacy, niezgodny z zasadg pewnosci prawa.

Po trzecie, zasad¢ pewnosci prawa narusza rowniez art. 5 ust. 3 zdanie trzecie zaskarzonego
rozporzadzenia, ktory nie wychodzi poza stwierdzenie, ze $rodki, jakie nalezy przyjac, powin-
ny uwzglednia¢ charakter, czas trwania, wage 1 zakres naruszen zasad panstwa prawnego,
bez doktadniejszego okreslenia charakteru i zakresu tych srodkow. Przepis ten nie ustanawia
bowiem zadnego konkretnego kryterium na potrzeby oceny uzasadnionego, koniecznego
lub proporcjonalnego charakteru $rodka ani nie wskazuje rodzaju naruszenia zasad panstwa
prawnego, ktore moze stuzy¢ za podstawe okreslenia charakteru i zakresu sankcji.

Po czwarte, Wegry uwazaja, ze art. 5 ust. 3 zdanie ostatnie zaskarzonego rozporzadzenia
— zgodnie z ktorym przyjmowane $rodki ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe”, powinny
by¢ ukierunkowane na dziatania Unii, ktérych dotycza naruszenia — nie pozwala na zagwa-
rantowanie istnienia bezposredniego zwigzku migdzy stwierdzonym naruszeniem zasad
panstwa prawnego a przyjeciem $rodkéw ochrony budzetu Unii. Przepis ten umozliwia
zatem przyjecie srodkdw zwigzanych z programem Unii, z ktorym stwierdzone naruszenie
zasad panstwa prawnego nie ma zadnego rzeczywistego zwigzku, co jest niezgodne nie
tylko z zasadg proporcjonalnosci, ale tez z zasada pewno$ci prawa. Ponadto rzeczong
niezgodno$¢ potwierdza fakt, ze zaskarzone rozporzadzenie jest instrumentem nie ochro-
ny budzetu Unii, lecz nakladania sankcji za naruszenia pafnstwa prawnego, nieobjetym
podstawg prawng art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Po piate, art. 6 ust. 3 i 8 zaskarzonego rozporzadzenia, w zakresie, w jakim zezwala
Komisji bra¢ pod uwage na poszczegdlnych etapach oceny, ktorg przeprowadza, ,,stosowne
informacje pochodzace z dostgpnych zrodet, w tym decyzji, wnioskoéw i zalecen instytucji
Unii, innych odpowiednich organizacji migdzynarodowych oraz innych uznanych insty-
tucji”, nie okresla w sposob wystarczajaco doktadny dopuszczalnych zrédet informacji
w tej dziedzinie, poniewaz nie wskazuje, na jakiej podstawie Komisja ma bada¢ i oceniaé
istnienie lub ryzyko naruszenia zasad panstwa prawnego.

Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandig, Krolestwo Hiszpanii, Republik¢ Francuska, Wielkie Ksiestwo
Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji i Komisje,
nie zgadzaja si¢ z ta argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

W zarzucie trzecim Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza zasadniczo
w pierwszej kolejnosci, Ze pojecie ,,panstwa prawnego” nie poddaje si¢ precyzyjnej defi-
nicji 1 nie moze by¢ przedmiotem jednolitej wyktadni ze wzgledu na obowiazek ochrony
tozsamosci narodowe] kazdego z panstw czlonkowskich. Artykut 2 lit. a) zaskarzonego
rozporzadzenia obejmuje wartosci analogiczne do zapisanych w art. 2 TUE, o takim samym
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poziomie abstrakcji, ktore sa rowniez wyraznie zagwarantowane w traktatach, co potwier-
dza, ze wartos$ci te majg charakter polityczny, a nie prawny. Ponadto poprzez zdefiniowanie
pojecia ,,panstwa prawnego” w przepisach sektorowych ustawodawca Unii kwestionuje
wyktadni¢ tego pojecia jako wspolnej wartosci Unii. W drugiej kolejnosci wskazuja, ze
zwigzek pomiedzy art. 2 lit. a), art. 3 1 art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia nie daje
si¢ jasno okresli¢ i nie mozna wykluczy¢, iz w przypadku ich tacznego zastosowania
sankcjom podlega¢ beda sytuacje, ktore nie sg zwigzane z nalezytym zarzgdzaniem finan-
sami w ramach budzetu Unii ani z ochrong jej interesow finansowych. Podobnie pojecia
uzyte w art. 3 lit. b) tego rozporzadzenia wykazuja jedynie daleki zwigzek z pojeciem
»panstwa prawnego”, co prowadzi do eliminacji zwigzku pomig¢dzy celem i trescig tej
normy. W trzeciej kolejnosci Wegry podnosza, ze wspomniane rozporzadzenie odnosi si¢
w art. 31 w art. 4 ust. 2 do wyrazen zbyt nieprecyzyjnych, aby mozna bylo przewidzieé
przestanki, na podstawie ktorych mozna stwierdzi¢ naruszenie zasad panstwa prawnego.
Z tego wzgledu w ramach procedury mogacej prowadzi¢ do natozenia sankcji Komisja
i Rada dysponujg nadmiernym zakresem uznania. W czwartej kolejnosci twierdza, ze pojgcie
HIyzyka” uzyte w art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia prowadzi do powstania domniemania,
ktore eliminuje konieczno$¢ ustalenia zwiazku, z prawnego punktu widzenia, migdzy pan-
stwem prawnym a oddzialtywaniem na budzet Unii lub na jej interesy finansowe, a zatem
pozwala na natozenie sankcji w sytuacjach, w ktorych takiego naruszenia nie wykazano.
Ponadto art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia zostat zredagowany w sposob
niejasny, a wykaz znajdujacy si¢ w ust. 2 nie jest wyczerpujacy, chociaz stuzy jako pod-
stawa przyjmowanych sankcji. W piatej kolejnosci wskazuja, ze art. 5 ust. 3 zdanie trzecie
tego rozporzadzenia nie okresla w sposob wystarczajacy charakteru i zakresu $rodkow,
jakie moga zostaé podjete. W szostej kolejnosci wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to
mozliwe”, znajdujace si¢ w art. 5 ust. 3 zdanie czwarte tego rozporzadzenia eliminuje
zwigzek miedzy stwierdzonym naruszeniem a przyjeciem $rodkow ochrony. W siodmej
za$ kolejnosei art. 6 ust. 3 1 8 tego rozporzadzenia nie okresla w sposob wystarczajaco
precyzyjny zrodet informacji, z ktérych moze korzysta¢c Komisja.

223 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu zasada pewnosci prawa wymaga z jednej
strony, by normy prawa byly jasne i precyzyjne, za$ z drugiej strony, aby ich stosowanie
bylo przewidywalne dla jednostek, w szczegolnosci gdy normy te moga mie¢ dla nich
negatywne konsekwencje. Wspomniana zasada wymaga w szczegodlnosci, aby dane uregu-
lowanie umozliwiato zainteresowanym doktadne zapoznanie si¢ z zakresem obowiazkow,
jakie na nich naktada, oraz aby mogli oni pozna¢ jednoznacznie swoje prawa i obowiazki
i podja¢ w zwiazku z tym odpowiednie dziatania (wyrok z dnia 29 kwietnia 2021 r., Banco
de Portugal i in., C-504/19, EU:C:2021:335, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

224 Wymogo6w tych nie mozna jednak rozumiec jako przeszkody dla tego, by ustawodawca Unii
w ramach przyjmowanej przez siebie normy zastosowat abstrakcyjne pojgcie prawne, ani
jako elementu obligujacego do tego, by taka abstrakcyjna norma wskazywata rézne konkretne
sytuacje, w ktorych mozna ja zastosowac, poniewaz ustawodawca nie jest w stanie okresli¢
z wyprzedzeniem wszystkich tych sytuacji (zob. podobnie i analogicznie wyrok z dnia
20 lipca 2017 r., Marco Tronchetti Provera i in., C-206/16, EU:C:2017:572, pkt 39, 40).

225 W konsekwencji przyznanie w akcie ustawodawczym uprawnien dyskrecjonalnych organom
odpowiedzialnym za jego wdrozenie nie narusza samo w sobie wymogu przewidywalnosci,
pod warunkiem ze zakres 1 warunki wykonywania tych uprawnien s okreslone wystarczajaco
wyraznie z perspektywy uzasadnionych interesow, ktére wchodzg w gre, w celu zapew-
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nienia jednostce odpowiedniej ochrony przed arbitralnoscig (zob. podobnie wyroki: z dnia
17 czerwca 2010 r., Lafarge/Komisja, C-413/08 P, EU:C:2010:346, pkt 94; a takze z dnia
18 lipca 2013 r., Schindler Holding i in./Komisja, C-501/11 P, EU:C:2013:522, pkt 57).

To w $wietle tych rozwazan nalezy zbada¢ argumenty podniesione przez Wegry, popierane
przez Rzeczpospolita Polska, na poparcie zarzutu dotyczacego naruszenia zasady pewnosci
prawa, poprzez poddanie w pierwszej kolejnosci analizie argumentow, zgodnie z ktorymi
pojecie ,,panstwa prawnego” wymyka si¢ jakiejkolwiek precyzyjnej definicji i nie moze
by¢ przedmiotem jednolitej wyktadni ze wzgledu na obowiazek ,,ochrony” tozsamosci
narodowej kazdego z panstw cztonkowskich, nastgpnie argumentow wywodzonych z faktu,
ze pojecie pafistwa prawnego zdefiniowane w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia
obejmuje wartosci zapisane w art. 2 TUE, przy czym wszystkie sposrod tych wartosci maja
charakter polityczny, a nie prawny, a takze argumentéw opartych na tym, ze 6w ostatni
przepis uniemozliwia wyktadni¢ pojgcia ,,panstwa prawnego” jako wspolnej wartosci Unii.

W tym wzgledzie, po pierwsze, art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia nie ma na celu
wyczerpujacego zdefiniowania tego pojecia, lecz ogranicza si¢ do wskazania, wyltgcznie
na potrzeby tego rozporzadzenia, szeregu zasad, ktdre pojecie to obejmuje i ktore zdaniem
ustawodawcy Unii sg najbardziej istotne z punktu widzenia celu tego rozporzadzenia,
jakim jest zapewnienie ochrony budzetu Unii.

Po drugie, jak wyjasniono w pkt 136 niniejszego wyroku, pojecie ,,panstwa prawnego”,
o ktorym mowa w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia, nalezy rozumie¢ jako ,,war-
to$¢ Unii wymieniong w art. 2 TUE”, przy czym pojgcie to obejmuje zasady wymienione
w art. 2 lit. a). Stad wniosek, ze przepis ten nie uniemozliwia wyktadni pojecia ,,panstwa
prawnego” jako wspolnej wartosci Unii, wynikajacej z art. 2 TUE.

Po trzecie, wbrew temu, co podnosza Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, zasady
wymienione w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia nie wykraczaja poza granice pojgcia
panstwa prawnego”. W szczegolnosci, odniesienie do ochrony praw podstawowych zostato
poczynione jedynie tytulem zilustrowania wymogdw zasady skutecznej ochrony prawnej,
zagwarantowanej rowniez w art. 19 TUE, ktorg to zasade Wegry same uznaja za sktadowa
tego pojecia. Podobnie jest w przypadku odniesienia do zasady niedyskryminacji. O ile
bowiem art. 2 TUE wymienia w sposob odrebny panstwo prawne jako warto§¢ wspolna dla
panstw cztonkowskich oraz zasadg niedyskryminacji, o tyle nalezy stwierdzi¢, ze nie mozna
uznaé, iz panstwo cztonkowskie, ktorego spoteczenstwo charakteryzuje si¢ dyskryminacja,
zapewnia poszanowanie pafnstwa prawnego w rozumieniu tej wspdlnej wartosci.

Stwierdzenie to znajduje potwierdzenie w fakcie, Ze w opracowaniu przywotanym w pkt 201
niniejszego wyroku, do ktérego odwotano si¢ w motywie 16 zaskarzonego rozporzadzenia,
Komisja Wenecka wskazala w szczegolnosci, ze pojgcie ,,pafistwa prawnego” opiera si¢ na
pewnym i przewidywalnym prawie, na gruncie ktoérego kazdy ma prawo by¢ traktowany
przez decydentéw w sposob godny, rowny i racjonalny, z poszanowaniem istniejacego
prawa, oraz dysponuje Srodkami prawnymi umozliwiajacymi zaskarzenie decyzji przed
niezawistym i bezstronnym sadem w ramach rzetelnego procesu. Otoz wilasnie te cechy
zostaly odzwierciedlone w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia.

Po czwarte, obowigzek poszanowania panstwa prawnego, ktérego naruszenie moze by¢
objete mechanizmem horyzontalnej warunkowos$ci ustanowionym w art. 4 ust. 1 zaskar-
zonego rozporzadzenia w zwigzku z zasadami wskazanymi w art. 2 lit. a) tego aktu,
stanowi szczegblny wyraz wymogdéw wynikajacych dla panstw cztonkowskich na mocy
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art. 2 TUE z ich przynalezno$ci do Unii. Obowiazek ten stanowi bowiem zobowigzanie
rezultatu, ktore, jak wskazano w pkt 124—127 niniejszego wyroku, wynika bezposrednio
ze zobowigzan podjetych przez panstwa cztonkowskie wobec siebie wzajemnie, a takze
wobec Unii.

232 W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze art. 2 TUE nie stanowi zwyktego wyznaczenia
kierunku lub wyrazenia woli o charakterze politycznym, lecz wskazuje wartosci, ktore —
jak wyjasniono w pkt 127 niniejszego wyroku — stanowig o samej tozsamosci Unii jako
wspolnego porzadku prawnego — wartosci, ktore zostaty skonkretyzowane w zasadach
przektadajacych si¢ dla panstw czlonkowskich na prawnie wigzace zobowigzania.

233 Tymczasem chociaz, jak wynika z art. 4 ust. 2 TUE, Unia szanuje tozsamos¢ narodowa
panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycz-
nymi i konstytucyjnymi, skutkiem czego panstwa te dysponuja pewnym zakresem uznania
w celu zapewnienia urzeczywistnienia zasad panstwa prawnego, to w zaden sposob nie
wynika z tego, ze Ow obowiazek osiagniecia rezultatu moze by¢ rozny dla poszczegolnych
panstw cztonkowskich.

234 Mimo bowiem ich odrgbnych tozsamosci narodowych nierozerwalnie zwigzanych z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, ktére Unia szanuje, panstwa
czlonkowskie godza si¢ na uznanie koncepcji ,,panstwa prawnego”, ktéra to koncepcje
podzielaja, za warto$¢ wspodlng ich wiasnym tradycjom konstytucyjnym, ktérej zobowigzaly
si¢ przestrzega¢ w sposob trwaly.

235 Co za tym idzie, niezaleznie od tego, ze Komisja i Rada powinny przeprowadzi¢ swoja
ocen¢ z nalezytym uwzglednieniem szczegolnych okoliczno$ci 1 kontekstu kazdego poste-
powania prowadzonego na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, a w szczegolnosci
z uwzglednieniem specyfiki systemu prawnego danego panstwa czlonkowskiego i zakresu
uznania, jakim dysponuje to panstwo czlonkowskie w celu zapewnienia urzeczywistnienia
zasad panstwa prawnego, wymog ten nie jest w zaden sposob niezgodny ze stosowaniem
jednolitych kryteriow oceny.

236 Nastegpnie nalezy wskazaé, ze chociaz art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia nie opi-
suje szczegdtowo wyliczonych w nim zasad panstwa prawnego, to w motywie 3 tego
rozporzadzenia przypomniano, ze zasady legalnosci, pewnos$ci prawa, zakazu arbitralnosci
w dziataniu wladz wykonawczych, skutecznej ochrony sadowej i podziatu wtadz, o ktérych
mowa w tym przepisie, byly przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunatu. To samo,
jak wynika w szczegolnosci z pkt 94 i 98 wyroku z dnia 3 czerwca 2021 r., Wegry/
Parlament (C-650/18, EU:C:2021:426), a takze z pkt 57 i 58 wyroku z dnia 2 wrzes$nia
2021 r., X (Prawo pobytu w przypadku przemocy domowej) (C-930/19, EU:C:2021:657),
dotyczy rowniez zasad rownosci wobec prawa i niedyskryminacji, takze wymienionych
W tym przepisie.

237 Powyzsze zasady panstwa prawnego wypracowane w orzecznictwie Trybunatu na podsta-
wie traktatow Unii sg zatem uznane i doprecyzowane w porzadku prawnym Unii i majg
swoje zrodto we wspolnych wartosciach uznanych i stosowanych réwniez przez pafstwa
cztonkowskie w ich wtasnych porzadkach prawnych.

238 Dodatkowo motywy 8-10 i 12 zaskarzonego rozporzadzenia wymieniaja gléwne wyma-
gania wynikajace z tych zasad. W szczegodlnosci dostarczajg one wyjasnien dotyczacych
przestanek, ktore moga wskazywaé na naruszenia zasad panstwa prawnego, wskazanych
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w art. 3 tego rozporzadzenia, oraz opisanych w art. 4 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia
sytuacji i dziatan, ktorych musza dotyczy¢ te naruszenia, by mogly uzasadnia¢ przyjecie
odpowiednich $rodkéw w rozumieniu art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia.

Wreszcie przeprowadzane przez Komisj¢ i Rad¢ oceny podlegaja wymogom procedural-
nym okreslonym w art. 6 ust. 1-9 zaskarzonego rozporzadzenia. Wymogi te oznaczaja
w szczegolnosci, na co wskazuje motyw 26 tego rozporzadzenia, Ze przy prowadzeniu
postgpowania na podstawie tego przepisu Komisja ma obowiazek opiera¢ si¢ na konkret-
nych dowodach i przestrzega¢ zasad obiektywnosci, niedyskryminacji i rownosci panstw
cztonkowskich wobec traktatow. Co si¢ tyczy stwierdzania i oceny naruszen zasad panstwa
prawnego, wymogi te nalezy rozumie¢ w $wietle motywu 16 tego rozporzadzenia, zgodnie
z ktorym ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa.

W tych okoliczno$ciach Wegry nie mogg twierdzi¢, ze panstwa czlonkowskie nie sg
w stanie okresli¢ z wystarczajaca doktadnoscig istoty i wymogdw wynikajacych z kazdej
z zasad wymienionych w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia, ani ze zasady te maja
charakter wylacznie polityczny, a kontrola ich przestrzegania nie moze podlegaé $cisle
prawnej ocenie.

W drugiej kolejnosci Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze zwiazek
pomigdzy art. 2 lit. a), art. 3 i art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia nie daje si¢ jasno
okresli¢, ze nie mozna wykluczy¢, iz w przypadku tacznego zastosowania tych przepisow
sankcjom podlegac beda sytuacje, ktore nie sa zwigzane z nalezytym zarzadzaniem $rod-
kami finansowymi budzetu Unii oraz ze poj¢cia uzyte w art. 3 lit. b) tego rozporzadzenia
wykazuja jedynie daleki zwiazek z pojgciem ,,panstwa prawnego”.

W tym wzgledzie, przede wszystkim, w pkt 136-138 i 147 niniejszego wyroku wska-
zano, ze art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia definiuje to pojecie, wylacznie dla
celow stosowania tego aktu, w ten sposob, ze obejmuje ono zasady legalnosci, pewnosci
prawa, zakazu arbitralnosci w dzialaniu wladz wykonawczych, skutecznej ochrony sadowej,
podziatu wladzy, niedyskryminacji i réwnos$ci wobec prawa, ze art. 3 tego rozporzadzenia,
w ktorym opisano przypadki mogace wskazywa¢ na naruszenie tych zasad, stuzy dzie-
ki temu ulatwieniu stosowania rzeczonego rozporzadzenia, poniewaz wyjasnia wymogi
nieodigcznie zwigzane z tymi zasadami, oraz ze art. 4 ust. 2 tego samego aktu okresla
stosowania mechanizmu horyzontalnej warunkowos$ci ustanowionego w ust. 1 tego arty-
kulu i wymaga, aby naruszenia zasad panstwa prawnego dotyczyly sytuacji lub dziatan
organéw, wymienionych w lit. a)-h), pod warunkiem ze maja one znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony jej intereséw finansowych.

Z powyzszego wynika, ze art. 2 lit. a), art. 3 1 art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia
charakteryzuja si¢ wzajemnymi zwigzkami wystarczajaco precyzyjnymi w swietle zasady
pewnosci prawa.

Nastepnie, wbrew temu, co twierdzg Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, taczne
stosowanie tych przepisow w zaden sposdb nie oznacza, ze przedmiotem srodkéw przyjetych
na podstawie art. 4 zaskarzonego rozporzadzenia moga by¢ sytuacje, ktore nie sa zwigza-
ne z nalezytym zarzadzaniem zasobami budzetu Unii. Jak bowiem wskazano w pkt 147
niniejszego wyroku, ust. 2 owego artykulu ogranicza zakres stosowania mechanizmu hory-
zontalnej warunkowosci wylacznie do sytuacji 1 dzialan organow panstw cztonkowskich,
ktore maja znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla
ochrony jej interesow finansowych, a jego ust. 1 wymaga istnienia w kazdym przypadku
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rzeczywistego zwigzku miedzy naruszeniami zasad panstwa prawnego z jednej strony
a wptywem lub powaznym ryzykiem wplywu na rzeczone nalezyte zarzadzanie finansami
lub na ochrong tychze intereséw finansowych z drugiej strony.

245 Wreszcie nie mozna zgodzi€ si¢ z twierdzeniami Wegier, popieranymi przez Rzeczpospolita
Polska, zgodnie z ktorymi sformulowania ,,niezapobieganie [...] wstrzymywaniu zasobow
finansowych 1 ludzkich wptywajacych na prawidlowe funkcjonowanie [organow publicz-
nych]”, ,,niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesow”, czy tez ,,niezapobieganie |...]
bezprawnym decyzjom”, znajdujace si¢ w art. 3 lit. b) zaskarzonego rozporzadzenia, maja
jedynie daleki i posredni zwigzek z pojgciem ,,panstwa prawnego”. Jak bowiem wynika
z motywow 9 i 10 tego rozporzadzenia, sytuacje te moga prowadzi¢ do naruszenia zasady
zakazu arbitralnosci w dziataniu witadz wykonawczych lub zasady skutecznej ochrony sado-
wej (zob. podobnie wyroki: z dnia 18 maja 2021 1., Asociatia ,,Forumul Judecatorilor din
Romania” i in., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 1 C-397/19, EU:C:2021:393,
pkt 210-214; a takze z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19,
C-379/19, C-547/19, C-811/19 1 C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 195-213).

246 W trzeciej kolejnosci Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, twierdza, ze zaskar-
zone rozporzadzenie nie jest zgodne z zasadg pewnos$ci prawa przez to, ze w art. 3 oraz
w art. 4 ust. 2 poshuguje si¢ zbyt nieprecyzyjnymi wyrazeniami — takimi jak ,,prawidlowe
funkcjonowanie [organéw]”, ,,skuteczna kontrola sadowa [...] organow [...] przez nieza-
wiste sady”, ,,skutecznos$¢ i terminowos¢ wspolpracy z OLAF” oraz ,inne sytuacje lub
dziatania organéw, majacych znaczenie [...]” — aby mozna bylo przewidzie¢ okolicznosci
pozwalajace na stwierdzenie naruszenia zasad panstwa prawnego, a takze przez to, ze
w tym wzgledzie przyznaje Komisji i Radzie zbyt duzy zakres uznania.

247 Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza réwniez, szczegdlnie w odnie-
sieniu do art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia, ze przepis ten jest sprzeczny
z wymogami zasady pewno$ci prawa. Norma ustanawiajaca sankcje powinna bowiem
okresla¢ w sposob precyzyjny i wyczerpujacy naganne dzialanie podlegajace sankcji,
natomiast przywotany przepis narusza ten wymog, poniewaz przewiduje jako okolicz-
nos$¢ uzasadniajaca przyjecie Srodkéw ,inne sytuacje lub dziatania organow”, ktorych
nie zdefiniowano. Ponadto brzmienie tego przepisu nie pozwala na ustalenie, czy stowo
»sytuacje” jest powigzane ze stowem ,,organy”. Wreszcie niepewno$¢ prawna rodzi brak
precyzji pojecia ,,0rganow’’.

248 W tym wzgledzie, po pierwsze, co si¢ tyczy ,,prawidlowego funkcjonowania” organow
publicznych, w tym organéw $cigania, organdw wykonujacych budzet Unii i przeprowadza-
jacych kontrole finansowa, monitorowanie i audyty, a takze stuzb dochodzeniowo-$ledczych
i prokuratury, o ktorych mowa w art. 3 lit. b) i art. 4 ust. 2 lit. a)—c) zaskarzonego rozpo-
rzadzenia, z motywow 8 1 9 tego rozporzadzenia wynika, ze wyrazenie to odnosi si¢ do
zdolnosci tych organdéw do prawidlowego, a takze skutecznego i efektywnego wypetniania
ich zadan majacych znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu
Unii lub dla jej interesow finansowych.

249 Po drugie, pojgcie ,skutecznej kontroli sadowej przez niezawiste sady” dziatan lub
zaniechan organow wykonujacych budzet Unii i organéw przeprowadzajacych kontrole
finansowa, monitorowanie i audyty, a takze stuzb dochodzeniowo-$§ledczych i prokura-
tury, o ktorym mowa w art. 4 ust. 2 lit. d) zaskarzonego rozporzadzenia, jest nie tylko
sprecyzowane w motywach 8—10 i 12 tego rozporzadzenia, lecz rowniez jest przedmiotem
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bogatego orzecznictwa poswigconego art. 19 TUE i art. 47 karty praw podstawowych, jak
przypomniano w pkt 132, 161 i 162 niniejszego wyroku.

Po trzecie, co si¢ tyczy ,,skutecznos$ci i terminowosci wspotpracy z OLAF”, nalezy zauwa-
zy¢, ze wymog takiej wspolpracy wynika z przepisow finansowych Unii. Artykut 63 ust. 2
lit. d) rozporzadzenia finansowego zobowiazuje bowiem panstwa czlonkowskie do tego, aby
wypelniajac zadania zwigzane z wykonywaniem budzetu, podejmowaty wszelkie niezbgdne
srodki, w tym rowniez $rodki ustawodawcze, wykonawcze i administracyjne, aby chronié
interesy finansowe Unii, a w szczegdlnoSci zobowigzuje je do wspotpracy, zgodnie z tym
rozporzadzeniem i przepisami sektorowymi, z OLAF-em.

Powyzszy wymog wspodlpracy okreslono w szczegodlnosci w art. 129 rozporzadzenia
finansowego, przy czym wiaze si¢ on takze z obowigzkiem przyznania OLAF-owi praw
i dostgpu niezbednego do wykonywania przezen w petni jego uprawnien, obejmujacych
prawa do prowadzenia dochodzen, w tym réwniez kontroli na miejscu i inspekcji, zgodnie
z rozporzadzeniem nr 883/2013. Ponadto z art. 131 ust. 1 rozporzadzenia finansowego
wynika, ze w sytuacji, w ktorej mozna sadzi¢, iz w procedurze udzielenia zamowienia
wystapity nieprawidtowos$ci, wlasciwy urzednik powinien niezwtocznie poinformowac
o tym OLAF. Wreszcie inne jeszcze informacje na temat wymaganej wspotpracy mozna
wywies¢ z art. 57, art. 91 ust. 2, art. 132 ust. 2, art. 187 ust. 3 lit. b) ppkt (ii) i art. 220
ust. 5 lit. ¢) rzeczonego rozporzadzenia, jak rowniez z rozporzadzenia nr 883/2013.

Po czwarte, wyrazenie ,,inne sytuacje lub dziatania organow” znajdujace si¢ w art. 4 ust. 2
lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia nalezy interpretowaé w $wietle art. 4 ust. 2 lit. a)-g)
oraz art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia.

W tym wzgledzie z art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia
wynika, ze odpowiednie $rodki sa przyjmowane w przypadku stwierdzenia, ze naruszenie
jednej z zasad okreslonych w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia zaistniato i dotyczy sytuacji,
ktora mozna przypisa¢ organowi panstwa cztonkowskiego, lub dziatania takiego organu,
pod warunkiem ze taka sytuacja lub dziatanie majg znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej interesow finansowych, a wspomniane
naruszenie wptywa lub stwarza powazne ryzyko wpltywu — w sposob wystarczajaco bez-
posredni — na owe nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe.

Przy tym stosowanie art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia w zwiazku z art. 4
ust. 1 tego rozporzadzenia jest nie tylko ograniczone przez wszystkie kryteria wskaza-
ne w poprzednim punkcie, lecz podlega tez wymogom proceduralnym przypomnianym
w pkt 239 niniejszego wyroku.

Z powyzszego wynika, ze nie mozna uznaé, iz ,,inne sytuacje lub dzialania organow”,
o ktoérych mowa w art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia, zostaly zdefiniowane
w sposob abstrakeyjny i ogdlny, przez co wykaz naruszen zasad panstwa prawnego zawarty
w tymze ust. 2 traci swoj wyczerpujacy charakter.

Co wigcej, art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia w zakresie, w jakim w lit. a)-g) czyni
on odniesienie do okreslonych organéow, w tym ,organow wykonujacych budzet Unii”,
,»organdw przeprowadzajacych kontrolg finansows, monitorowanie oraz audyty”, a takze
,organow administracji”, dostarcza wskazowek co do organow, jakich dotyczy jego lit. h).

Rowniez z definicji pojecia ,jednostki rzadowej” zawartej w art. 2 lit. b) zaskarzonego
rozporzadzenia mozna wywies¢, ze chodzi o organy publiczne na dowolnym szczeblu,
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w tym organy krajowe, regionalne i lokalne, jak rowniez podmioty prawa publicznego lub
podmioty prawa prywatnego, ktérym powierzono realizacje misji publicznej i ktorym dane
panstwo cztonkowskie zapewnito odpowiednie gwarancje finansowe. Stwierdzenie to znajduje
potwierdzenie w motywach 3, 8, 9, 15 1 19 tego rozporzadzenia oraz w jego art. 3 lit. b),
ktére dotycza wytacznie ,,wtadz publicznych”, ,,organéw $cigania” i ,,organdow krajowych”.

258 Wreszcie, jak wskazano w pkt 164 niniejszego wyroku, termin ,,sytuacje” odnosi si¢ do
sytuacji, ktore mozna przypisa¢ takiemu organowi.

259 W swietle powyzszych rozwazan Wegry nie mogg zatem twierdzi¢, ze kwestionowane
wyrazenia zawarte w art. 3 i art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia nie pozwalajg pan-
stwu cztonkowskiemu na ustalenie ich zakresu lub znaczenia z pewnos$cig wystarczajaca
do przewidzenia warunkéw, w jakich mozliwe jest stwierdzenie naruszenia zasad panstwa
prawnego w rozumieniu wspomnianego rozporzadzenia.

260 Po piate, w swietle powyzszych rozwazan, zgodnie z ktorymi wyrazenia omowione
w pkt 246 niniejszego wyroku spetniaja jako takie wymogi zasady pewnosci prawa, jak
rowniez w $wietle powodow wskazanych w pkt 171 i 239 niniejszego wyroku, zastrzeze-
nia Wegier, popieranych przez Polske, dotyczace jakoby zbyt szerokiego zakresu uznania
przyznanego Komisji i Radzie za pomoca tych wyrazen, nalezy oddali¢ jako bezzasadne.

261 W czwartej kolejnosci Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, twierdza, ze pojecie
»Iyzyka” zawarte w art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia narusza zasade pewnosci
prawa, poniewaz pozwala na natozenie arbitralnych sankcji w sytuacjach niepewnych lub
nieudowodnionych. Pojecie to ustanawia bowiem domniemanie, poniewaz z prawnego
punktu widzenia nie mozna ustali¢ zadnego zwiazku migedzy panstwem prawnym a oddzia-
tywaniem na budzet Unii lub ochrong jej interesow finansowych i nie ma mozliwosci
dokonania obiektywnego, technicznego i faktycznego okreslenia przestanek stosowania
tego przepisu.

262 W tym wzgledzie, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 311 swojej opinii, ogranicze-
nie stosowania odpowiednich srodkéw do przypadkéw wykazanych naruszen nalezytego
zarzadzania finansami lub interesow finansowych byloby niezgodne z wymogami nalezy-
tego zarzadzania budzetem Unii i z ochrong jej interesow finansowych. Ograniczenie to
sprowadzatoby si¢ bowiem do wykluczenia mozliwosci przyjecia odpowiednich §rodkow
w przypadkach, w ktorych naruszenia, mimo Ze nie zostaly jeszcze wykazane, mozna
jednak rozsadnie przewidzie¢, poniewaz ich wystapienie jest wysoce prawdopodobne.
Owo ograniczenie mogloby zatem zagrozi¢ osiagnigciu celu zaskarzonego rozporzadzenia,
ktory polega, jak stwierdzono w pkt 119 niniejszego wyroku, na ochronie budzetu Unii
przed naruszeniami mogacymi wynika¢ z naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie
cztonkowskim.

263 Jesli chodzi o pojecia ,,nalezytego zarzadzania finansami” i ,,ochrony interesow finanso-
wych Unii”, to pierwsze z nich mozna takze odnalez¢ w szczegolnosci w art. 317 akapit
pierwszy TFUE, przy czym w art. 2 pkt 59 rozporzadzenia finansowego zostalo ono
zdefiniowane jako wykonywanie budzetu zgodnie z zasadami oszczg¢dnosci, efektywnosci
1 skuteczno$ci, natomiast drugie z nich pojawia si¢ takze w art. 325 TFUE i zgodnie
z art. 63 ust. 2 rozporzadzenia finansowego obejmuje wszelkie srodki ustawodawcze,
wykonawcze i administracyjne stuzace w szczegdélnosci zapobieganiu nieprawidlowosci
1 naduzy¢ finansowych przy wykonywaniu budzetu, wykrywaniu tych nieprawidlowosci
lub naduzy¢ i ich korygowaniu.
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Nalezy rowniez uscisli¢, ze art. 2 pkt 1 rozporzadzenia nr 883/2013 definiuje ,,interesy
finansowe Unii” jako ,,dochody, wydatki i aktywa objete budzetem Unii Europejskiej
i budzetami instytucji, organow, urzedow i agencji, a takze budzetami, ktérymi one zarza-
dzaja lub ktoére monitorujg”. Z kolei art. 135 ust. 1, 3 i 4 rozporzadzenia finansowego
przewiduje, ze aby chroni¢ interesy finansowe Unii, Komisja tworzy i obstuguje system
wezesnego wykrywania i wykluczania.

Trybunat orzekt ponadto, ze pojecie ,,interesow finansowych” Unii w rozumieniu art. 325
ust. 1 TFUE obejmuje nie tylko wptaty odpowiednich $rodkéw do budzetu Unii, lecz
rowniez pokrywane z tego budzetu wydatki (wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box
Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034,
pkt 183). Pojecie to jest zatem istotne nie tylko w kontekscie srodkow zwalczania niepra-
widlowosci 1 naduzy¢ finansowych, o ktorych mowa w tym przepisie, lecz takze z punktu
widzenia nalezytego zarzadzania finansami w ramach tego budzetu, poniewaz ochrona
tych interesow finansowych rowniez przyczynia si¢ do tego nalezytego zarzadzania.

Zapobieganie naruszeniom takim jak te, o ktérych mowa w art. 4 ust. | zaskarzonego roz-
porzadzenia, uzupetnia zatem ich korygowanie, ktore jest nierozerwalnie zwigzane zardOwno
z pojeciem ,nalezytego zarzadzania finansami”, jak i z pojeciem ,,ochrony interesow
finansowych Unii”, a zatem nalezy je uzna¢ za staly i horyzontalny wymog przewidziany
w uregulowaniach finansowych Unii.

Wreszcie przepis ten wymaga, by stwierdzone naruszenia zasad panstwa prawnego stwarzaly
»powazne” ryzyko wptywu na nalezyte zarzadzenie finansami w ramach budzetu Unii lub
na jej interesy finansowe, 1 w konsekwencji wymaga wykazania, ze urzeczywistnienie si¢
tego ryzyka jest wysoce prawdopodobne w przypadku sytuacji lub dziatan organéw, o kto-
rych mowa w art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, przy zalozeniu, ze odpowiednie
srodki mogg zosta¢ przyjete jedynie pod warunkiem, ze zostanie wykazany wystarczajg-
co bezposredni zwiazek, a mianowicie rzeczywisty zwigzek miedzy naruszeniem jednej
z zasad panstwa prawnego a owym powaznym ryzykiem. Co wigcej, przy przyjmowaniu
tych $rodkow nalezy roéwniez przestrzega¢ wymogoéw proceduralnych przypomnianych
powyzej w pkt 239 niniejszego wyroku.

Z powyzszego wynika, ze argumentacje Wegier, popieranych przez Rzeczpospolita Polska,
zgodnie z ktorg pojecie ,,ryzyka” znajdujace si¢ w art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia
pozwala na natozenie arbitralnych sankcji w sytuacjach niepewnych lub nieudowodnionych,
nalezy oddali¢ jako bezzasadna.

W piatej kolejnosci, co si¢ tyczy argumentacji, zgodnie z ktorg art. 5 ust. 3 zdanie trzecie
zaskarzonego rozporzadzenia nie okre$la w wystarczajacy sposob charakteru i zakresu
srodkow ochrony budzetu Unii, jakie moga zosta¢ przyjete na podstawie art. 4 ust. 1
rozporzadzenia, nalezy przypomnie¢, po pierwsze, ze art. 5 ust. 1 tego rozporzadzenia
wymienia w sposob wyczerpujacy rozne srodki ochrony, jakie moga zosta¢ przyjete, zgodnie
z tym, co stwierdzono w pkt 135 niniejszego wyroku.

Po drugie to, ze przyjecie jednego z tych srodkéw ochrony jest uzasadnione i konieczne,
jest efektem spehnienia przestanek okreslonych w art. 4 zaskarzonego rozporzadzenia.

Po trzecie, co si¢ tyczy kryteriow, ktore nalezy zastosowa¢ w celu okreslenia $rodka lub
srodkéw, jakie nalezy podja¢ w danej sytuacji, a takze ich zakresu, art. 5 ust. 3 zdania
od pierwszego do trzeciego tego rozporzadzenia uscisla, ze podjete srodki muszg by¢ pro-
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porcjonalne, ze powinno si¢ je okresla¢ w $wietle faktycznego lub potencjalnego wptywu
naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu
Unii lub na interesy finansowe Unii i Ze trzeba odpowiednio uwzgledni¢ charakter, czas
trwania, wagg i zakres naruszen zasad panstwa prawnego. Wynika z tego, ze podejmowane
srodki powinny by¢ $cisle proporcjonalne do znaczenia stwierdzonych naruszen zasad
panstwa prawnego dla budzetu Unii lub dla ochrony jej intereséw finansowych.

272 Z powyzszego wynika, ze argumentacje, zgodnie z ktorg art. 5 ust. 3 zdanie trzecie
zaskarzonego rozporzadzenia nie okre$la w wystarczajacy sposob charakteru i zakresu
odpowiednich $rodkow, jakie moga zosta¢ podjete, nalezy oddali¢ jako bezzasadna.

273 W szostej kolejnosci, co si¢ tyczy argumentow Wegier, popieranych przez Rzeczpospolita
Polska, zgodnie z ktorymi wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe” znajdujace
si¢ w art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia narusza zasad¢ pewno-
$ci prawa, poniewaz eliminuje zwigzek miedzy stwierdzonym naruszeniem a podjetymi
srodkami ochrony, co ma reperkusje dla proporcjonalnoéci tych $rodkéw i nadaje im
charakter sankcji, nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze wyrazenie to nie pozwala na
uksztattowanie srodkow ochrony podejmowanych na podstawie art. 5 ust. 1 rzeczonego
rozporzadzenia w sposob uwzgledniajacy nadmiernie lub niewystraczajaco wptyw stwier-
dzonego naruszenia na budzet Unii lub ochrong jej interesow finansowych.

274 Jak bowiem wskazano w pkt 271 niniejszego wyroku, z art. 5 ust. 3 zdania od pierwszego
do trzeciego wspomnianego rozporzadzenia wynika, ze podejmowane $rodki powinny by¢
$cisle proporcjonalne do znaczenia stwierdzonych naruszef zasad panstwa prawnego dla
budzetu Unii lub dla ochrony jej interesow finansowych, niezaleznie od tego, czy $rodki
te mogg rzeczywiscie dotyczy¢ dziatan Unii, na ktdre naruszenia te majg wplyw.

275 Nastepnie trzeba wskazaé, ze wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe” pozwala
na przyjecie srodkow dotyczacych dziatan Unii innych niz te, na ktore takie naruszenie ma
wplyw, tylko wtedy, gdy $rodkow tych w ogole lub juz nie mozna ukierunkowaé na owe
dziatania, lub tez gdy moga by¢ one ukierunkowane jedynie w sposdb niewystarczajacy
dla osiagnigcia celu zaskarzonego rozporzadzenia, ktory polega, jak wynika z jego art. 1,
na zapewnieniu ochrony budzetu Unii jako catosci, skutkiem czego srodki te okazuja si¢
niezb¢dne dla zapewnienia tego celu.

276 W rezultacie podjete srodki moga by¢ ukierunkowane na dziatania Unii inne niz te, ktorych
naruszenia dotycza, jedynie pomocniczo, czyli na zasadzie odstepstwa, w przypadkach,
ktore Komisja powinna nalezycie wykazac.

277 W zwiazku z tym art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia przyznaje
Komisji i Radzie zakres uznania w odniesieniu do wyboru dziatania objetego przyjmowa-
nym $rodkiem jedynie wowczas, gdy jest to niezbedne do zapewnienia ochrony budzetu
Unii jako catosci. Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 7 i 8 tego rozporzadzenia Komisja jest
zobowigzana oceni¢, mi¢dzy innymi, proporcjonalno$¢ przewidywanych srodkow i zapew-
ni¢ zainteresowanemu panstwu cztonkowskiemu mozliwo$¢ przedstawienia uwag w ich
przedmiocie, a w szczegolnosci ich proporcjonalnosci, przy czym wymogi te nalezy rozu-
mie¢ w $swietle motywu 26 tego rozporzadzenia, jak przypomniano ostatnio w pkt 239
niniejszego wyroku.

278 Wynika z tego, ze wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe” w rozumieniu art. 5
ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia nie eliminuje zwiazku miedzy stwier-
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dzonym naruszeniem zasady panstwa prawnego a wynikajacym stad wptywem lub powaz-
nym ryzykiem wpltywu na budzet Unii lub ochrong jej interesow finansowych, poniewaz
wyrazenie to pozwala na ukierunkowanie $rodkow na dziatania Unii inne niz dziatania,
na ktore naruszenie to ma wplyw, tylko wtedy, gdy celu zaskarzonego rozporzadzenia,
polegajacego na zapewnieniu ochrony budzetu Unii jako catosci, nie mozna osiggnac
w inny sposob. Plynie stad rowniez wniosek, ze rzeczone rozporzadzenie obwarowuje
taka mozliwos¢ $cistymi wymogami proceduralnymi, przy czym omawiane sformutowa-
nie nie zwalnia Komisji i Rady z obowigzku $cistego przestrzegania proporcjonalnosci
podejmowanych srodkow w $wietle wptywu stwierdzonego naruszenia na budzet Unii.

W tych okolicznosciach przepis ten nie powoduje, ze podejmowane srodki nabieraja cha-
rakteru sankcji za naruszenia panstwa prawnego jako takich, wobec czego argumentacje
oparta na tym, iz wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe” uzyte w art. 5 ust. 3
zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia eliminuje zwigzek migdzy stwierdzonym
naruszeniem a podjetymi srodkami, z naruszeniem zasady pewnosci prawa, nalezy oddali¢
jako bezzasadna.

W siédmej kolejnosci, w odniesieniu do argumentacji, zgodnie z ktorg art. 6 ust. 31 8
zaskarzonego rozporzadzenia nie okresla w sposob wystarczajaco precyzyjny zrodet infor-
macji, na ktorych Komisja moze si¢ oprze¢, poniewaz nie wyjasnia podstawy, na ktorej
instytucja ta moze badac i ocenia¢ istnienia naruszenia zasada panstwa prawnego, nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z trescig owego przepisu, gdy Komisja bada, czy warunki okre-
$lone w art. 4 zostaty spetnione i czy $rodki, jakie maja zostac przyjete, sa proporcjonalne,
bierze ona pod uwage stosowne informacje pochodzace z dostgpnych zrodet, w tym decyzji,
wnioskow 1 zalecen instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji migdzynarodowych
oraz innych uznanych instytucji.

W tym wzgledzie, zgodnie z art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, na Komisji spoczywa
obowiagzek wykazania, ze warunki okreslone w art. 4 tego rozporzadzenia s3 spetnione.

Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 1 owego rozporzadzenia Komisja jest zobowiazana do podania
— w ramach pisemnego powiadomienia odno$nego panstwa czlonkowskiego — elementow
faktycznych i konkretnych przyczyn, na ktorych oparta swoje ustalenia potwierdzajace
istnienie uzasadnionych powodow, by uznaé, ze te warunki zostaly spetnione.

Wynika z tego, ze Komisja ma obowiazek dokonania starannej oceny okolicznosci faktycz-
nych w $wietle warunkow okreslonych w art. 4 zaskarzonego rozporzadzenia. Podobnie
jest, zgodnie z art. 6 ust. 7-9 omawianego rozporzadzenia, w wypadku ustanowionego
w art. 5 ust. 3 tego rozporzadzenia wymogu proporcjonalnosci srodkow.

Motywy 16 i 26 owego rozporzadzenia stanowig rowniez, ze Komisja powinna dokona¢
doglebnej oceny jakosciowej, ktora powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa, powin-
na zapewnia¢ poszanowanie zasad obiektywnosci, niedyskryminacji i réwnosci panstw
cztonkowskich wobec traktatow oraz powinna by¢ przeprowadzona bezstronnie i w oparciu
o dowody.

Wynika z tego, ze na Komisji spoczywa obowiazek, podlegajacy kontroli sagdu Unii,
upewnienia si¢ co do stosownosci wykorzystanych przez siebie informacji oraz rzetelnosci
zrodet, z ktorych one pochodza. W szczegdlnosei przepisy te nie przyznaja szczegdlnej
czy bezwzglednej wartosci dowodowej zrodtom informacji w nim wskazanym ani tym,
ktore zostaty przywotane w motywie 16 zaskarzonego rozporzadzenia, i nie wiaza z nimi
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okreslonych skutkow prawnych, w zwigzku z czym przepis ten nie zwalnia Komisji z obo-
wigzku przeprowadzenia starannej oceny okolicznosci faktycznych, ktora bedzie w petni
spelniata wymogi przypomniane w poprzednim punkcie.

286 W tym wzgledzie motyw 16 zaskarzonego rozporzadzenia wyjasnia, ze stosowne infor-
macje z dostgpnych zrodet i od uznanych instytucji obejmuja w szczegdlnosci wyroki
Trybunatu, sprawozdania Trybunalu Obrachunkowego, roczne sprawozdania Komisji na
temat praworzadnosci oraz unijng tablice wynikow wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania
OLAFu, EPPO i Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz wnioski i zalecenia
odpowiednich migdzynarodowych organizacji i sieci, w tym organow Rady Europy takich
jak GRECO i Komisja Wenecka — w szczegodlnosci jej liste kontrolng dotyczaca prawo-
rzadnosci — a takze Europejskiej Sieci Prezesow Sadow Najwyzszych oraz Europejskiej
Sieci Rad Sadownictwa.

287 Komisja pozostaje zatem odpowiedzialna za wykorzystywane przez siebie informacje
i rzetelno$¢ zrodel, z ktoérych one pochodza. Ponadto w trakcie procedury przewidzianej
w art. 6 ust. 1-9 zaskarzonego rozporzadzenia odno$ne panstwo cztonkowskie ma mozli-
wos$¢ przedstawienia uwag na temat informacji, ktore Komisja zamierza wykorzysta¢ dla
potrzeb zaproponowania przyje¢cia odpowiednich srodkow. Wobec tego moze ono podwazy¢
warto$¢ dowodowa kazdego z uwzglednionych dowodow, a zasadno$¢ ocen Komisji moze
w kazdym wypadku zosta¢ poddana kontroli sadu Unii w ramach skargi na decyzje Rady
wydang na podstawie tego rozporzadzenia.

288 W szczeg6lnosci Komisja powinna szczegétowo poinformowaé odnos$ne panstwo czton-
kowskie o wszczgciu postgpowania na podstawie art. 6 ust. | zaskarzonego rozporzadzenia,
a nastgpnie okresowo informowac je przez caly czas trwania tego postepowania o istotnych
informacjach z dostepnych zrdédel, na ktorych instytucja ta zamierza oprze¢ wniosek doty-
czacy decyzji wykonawczej przyjmujacej odpowiednie $rodki, ktory przedstawi Radzie.

289 Wynika stad, ze zarzut trzeci nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

290 W swietle powyzszych rozwazan zadanie glowne majace na celu stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonego rozporzadzenia w calosci nalezy oddalic.

B. W przedmiocie iqdan ewentualnych, zmierzajgcych do stwierdzenia czesciowej
niewaznosci zaskarionego rozporzgdzenia

1. W przedmiocie zqdania stwierdzenia niewaznosci art. 4 ust. 1 zaskarionego
rozporzqdzenia

a) Argumentacja stron

291 W zarzucie czwartym, podniesionym na poparcie zgdania ewentualnego zmierzajacego do
stwierdzenia niewaznosci art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, Wegry, popierane przez
Rzeczpospolitg Polska, podnoszg w istocie, ze przepis ten jest nieproporcjonalny i narusza
— jak wskazano w ramach zarzutu trzeciego — zasady pewnosci prawa i jasnosci normy,
poniewaz pozwala na przyjecie srodkéw ochrony budzetu Unii nie tylko w przypadku, gdy
naruszenie ma wystarczajaco bezposredni wptyw na budzet Unii lub ochrong interesow
finansowych Unii, ale rowniez gdy istnieje jedynie powazne ryzyko takiego wptywu.

292 Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandi¢, Krolestwo Hiszpanii, Republike¢ Francuska, Wielkie Ksiestwo
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Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji i Komisje,
tytutem gtéwnym podnosza niedopuszczalnos¢ zarzutu czwartego, a tytutem ewentualnym
podwazaja zasadnos¢ tej argumentacji.

b) Ocena Trybunatu

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, stwierdzenie niewaznosci czg$ci aktu prawa Unii
jest mozliwe, jedynie jezeli elementy, o ktorych stwierdzenie niewaznosci wniesiono, moga
zosta¢ oddzielone od reszty aktu. Ten wymog rozdzielnoSci nie jest spetniony, jesli konse-
kwencja stwierdzenia niewaznosci czesci aktu bylaby zmiana jego istoty, co nalezy oceniaé
na podstawie kryterium obiektywnego, a nie kryterium subiektywnego zwigzanego z wola
polityczng organu, ktory wydat dany akt (wyrok z dnia 6 grudnia 2012 r., Komisja/Verhu-
izingen Coppens, C-441/11 P, EU:C:2012:778, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie Parlament i Rada stusznie podnosza, ze stwierdzenie niewaznosci art. 4
ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia skutkowatoby zmiang istoty tego rozporzadzenia, ponie-
waz przepis ten okresla przestanki wymagane do podecia $rodkow okreslonych w jego
art. 5 ust. 1 1 stanowi w tym sensie sedno mechanizmu horyzontalnej warunkowosci
ustanowionego tym rozporzadzeniem. Bez przepisu, o ktorego stwierdzenie niewaznosci
whniesiono, zaskarzone rozporzadzenie nie odpowiadatoby juz celowi okreslonemu w jego
art. 1, ktorym jest ustanowienie ,,przepisow niezbednych do ochrony budzetu Unii w przy-
padku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich”.

Z powyzszego wynika, ze zadanie stwierdzenia niewaznos$ci art. 4 ust. 1 zaskarzonego
rozporzadzenia nalezy odrzuci¢ jako niedopuszczalne, w zwiazku z czym nie ma potrzeby
badania zasadno$ci zarzutu czwartego podniesionego na poparcie tego zadania.

2. W przedmiocie iqdania stwierdzenia niewainosci art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarionego
rogporzqdzenia

a) Argumentacja stron

W zarzucie pigtym, podniesionym na poparcie zadania ewentualnego zmierzajacego do
stwierdzenia niewaznosci art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia, Wegry, popierane
przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze przepis ten jest sprzeczny z wymogiem, zgod-
nie z ktérym norma naktadajaca sankcj¢ powinna doktadnie okresla¢ dziatania i sytuacje,
ktorych ukaraniu stuzy. Tym samym brak doktadnego i wyczerpujacego wyliczenia sytuacji,
ktorych dotyczy ustanowiony w zaskarzonym rozporzadzeniu mechanizm horyzontalnej
warunkowosci, narusza zasad¢ pewnosci prawa oraz art. 7 TUE.

W pierwszej kolejnosci Wegry zwracaja uwage, ze w opinii prawnej nr 13593/18 shuz-
ba prawna Rady wskazala, Ze przepis przewidujacy mechanizm warunkowosci powinien
doktadnie wskazywa¢ warunki, jakie nalezy spetic, aby skorzysta¢ z finansowania, ktore
to warunki musza by¢ w wystarczajacym stopniu powigzane z celem finansowania, tak
aby w braku ich spetnienia finansowanie stato si¢ niezgodne z nalezytym zarzadzaniem
finansami. W zwiazku z tym zaskarzone rozporzadzenie — przez to, ze w sposob niewy-
czerpujacy wymienia przypadki, w ktorych ustanowiony w nim mechanizm moze zosta¢
zastosowany — nie pozwala na zapewnienie wystarczajaco bezposredniego zwiazku z ochro-
na budzetu Unii i interesow finansowych Unii.

W drugiej kolejnosci Wegry wywodza z ,,niezwykle ogdlnego” sformutowania art. 4 ust. 2
lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia, ze doszto do naruszenia wymogdw jasnosci, precy-
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zji 1 przewidywalnosci, a tym samym zasady pewnosci prawa, poniewaz przepis ten nie
wymienia w sposOb precyzyjny i wyczerpujacy sytuacji, w ktérych na podstawie tego roz-
porzadzenia mozna podja¢ odpowiednie $rodki. Przepis ten jest bowiem — w szczegolnosci
gdy wezmie si¢ pod uwagge jego rézne wersje jezykowe — niejasny oraz niejednoznaczny,
jego granice nie sg okreslone i nie moze on podlegaé¢ jednolitej wyktadni i jednolitemu
stosowaniu. Ten stan rzeczy stwarza powazne ryzyko naruszenia zasady rownosci panstw
cztonkowskich wobec traktatow.

299 Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandi¢, Krolestwo Hiszpanii, Republik¢ Francuska, Wielkie Ksiestwo
Luksemburga, Kroélestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji 1 Komisje,
nie zgadzaja si¢ z tg argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

300 W pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze z pkt 244 1 253 niniejszego wyroku wynika, iz
wbrew temu, co twierdza Wegry, art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia w zaden
sposob nie stanowi odstepstwa od wymogu, zgodnie z ktorym mi¢dzy naruszeniem zasady
panstwa prawnego a wptywem lub powaznym ryzykiem wplywu na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej interesow finansowych zawsze musi
istnie¢ wystarczajaco bezposredni zwigzek.

301 Ponadto z pkt 255 i 259 niniejszego wyroku wynika, ze przepis ten, po pierwsze, nie
powoduje, ze wykaz sytuacji i dziatan organdw, ktorych dotycza naruszenia zasad panstwa
prawnego wskazanych w art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia, ma charakter niewyczerpuja-
cy, a po drugie, jest wystarczajaco precyzyjny z punktu widzenia poszanowania zasady
pewnosci prawa.

302 W drugiej kolejnoscei, co si¢ tyczy argumentow dotyczacych celu zaskarzonego rozporza-
dzenia i podnoszonego obejscia procedury przewidzianej w art. 7 TUE, wystarczy odestaé
do analizy przeprowadzonej w pkt 98—196 niniejszego wyroku.

303 W trzeciej kolejnosci, jesli chodzi o podnoszony brak precyzji i wewngetrzne niespdjnosci
art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia, wystarczy odesta¢ do analizy przepro-
wadzonej w pkt 252-258 niniejszego wyroku.

304 W konsekwencji zarzut piaty nalezy oddali¢ jako bezzasadny, a co za tym idzie, nalezy
oddali¢ zadanie stwierdzenia niewazno$ci art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia.

3. W przedmiocie iqdania stwierdzenia niewainosci art. 5 ust. 2
zaskarionego rozporzgdzenia

a) Argumentacja stron

305 W zarzucie szostym, podniesionym na poparcie zadania ewentualnego zmierzajacego do
stwierdzenia niewaznoS$ci art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, Wegry, popierane
przez Rzeczpospolita Polska, twierdza, ze przepis ten narusza podstawe prawng tego roz-
porzadzenia i przepisow prawa Unii dotyczacych deficytéw budzetowych przez to, ze
naktada ograniczenia w dysponowaniu budzetami zainteresowanych panstw cztonkowskich,
poniewaz przewiduje on, ze jezeli wobec panstwa czlonkowskiego podjete zostana odpo-
wiednie $rodki, nie zwalnia to rzeczonego pafstwa z obowigzku dalszego finansowania
odnosnych programéw i przekazywania funduszy odbiorcom koncowym.
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W tym wzgledzie Wegry wskazuja, ze pomoc Unii przewidziana w wieloletnich ramach
finansowych 2021-2027 ustalonych w rozporzadzeniu 2020/2093 i w rozporzadzeniu
2020/2094 jest wyplacana w ramach programow zarzadzania opracowanych gtéwnie lub
wylacznie wedtug priorytetow Unii. Gdyby $rodki przyjete na podstawie zaskarzonego
rozporzadzenia doprowadzity do zawieszenia tej pomocy w catosci lub w czesci, zain-
teresowane panstwo cztonkowskie bytoby zmuszone na mocy tego przepisu do pelnego
sfinansowania tych programow.

W ten sposob art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia ogranicza prawo tego panstwa
cztonkowskiego do wykorzystywania wlasnego budzetu, powoduje nieprzewidywalnosé
uniemozliwiajaca planowanie jego polityki gospodarczej i rodzi niebezpieczenstwo, ze
panstwo to bedzie zmuszone do naruszenia przepisow prawa Unii dotyczacych deficytow
budzetowych. Tymczasem okolicznosci takie mogtyby doprowadzi¢ do natozenia dodatko-
wych sankcji i strukturalnego zadtuzenia danego panstwa cztonkowskiego, w szczegolnosci
jesli panstwo to posiada skromny budzet, co prowadzi do naruszenia zasady réwnosci
panstw cztonkowskich wobec traktatow.

Ponadto art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia podwaza odpowiedni charakter podstawy
prawnej przyjetej dla tego rozporzadzenia, poniewaz przepis ten ustanawia wymogi nie
dla budzetu Unii, lecz dla budzetu zainteresowanych panstw cztonkowskich, potwierdzajac
tym samym, ze $rodki ochrony budzetu Unii, ktore moga zosta¢ przyjete na podstawie
tego rozporzadzenia, maja na celu ukaranie panstw cztonkowskich za naruszenia panstwa
prawnego.

Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republik¢ Fede-
ralng Niemiec, Irlandig, Krolestwo Hiszpanii, Republike Francuskg, Wielkie Ksiestwo
Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji 1 Komisje,
nie zgadzaja si¢ z tg argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

W zarzucie szoéstym Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polsks, podnoszg zasadni-
czo, ze art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia nakltada ograniczenia w dysponowaniu
budzetami zainteresowanych panstw cztonkowskich, co przede wszystkim jest niezgodne
z podstawa prawng tego rozporzadzenia, ponadto narusza przepisy prawa Unii dotyczace
deficytow budzetowych i wreszcie jest sprzeczne z zasadg rownosci panstw cztonkowskich
wobec traktatow.

W tym wzgledzie, w pierwszej kolejnosci, co si¢ tyczy zarzutu szczegdélowego wywo-
dzonego z niezgodnosci art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia z podstawa prawng
tego rozporzadzenia, podlega on oddaleniu z powoddéw wyjasnionych juz w pkt 150-152
niniejszego wyroku.

W drugiej kolejnosci, jesli chodzi o zarzut szczegdtowy oparty na podnoszonym naruszeniu
przepisow prawa Unii dotyczacych deficytow budzetowych, nalezy zauwazy¢, ze art. 5
ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia poprzestaje na wskazaniu, iz natozenie $rodkow na
podstawie tego rozporzadzenia nie wptywa na istniejace wczesniej obowiazki jednostek
rzadowych i panstw cztonkowskich wynikajace w szczegdlnosci z ,,majacych zastosowanie
przepisow sektorowych i finansowych”, przy czym $rodki te nie moga w szczegdlnosci
stanowi¢ podstawy zwolnienia si¢ z tych zobowiazan. Wynika z tego, ze przepis ten nie
naktada na panstwa czlonkowskie zadnego nowego obowigzku.
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313 Tymczasem, jak zauwazyt rzecznik generalny w pkt 324 i 325 opinii, o ile skutkiem art. 5
ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia jest to, ze panstwa cztonkowskie muszg ponies¢ koszty
wynikajace ze $rodkow natozonych na podstawie tego rozporzadzenia, o tyle skutek ten
pozostaje bez uszczerbku dla przystugujacej im, w granicach ich obowigzkéow wynika-
jacych z prawa Unii, mozliwo$ci okreslenia sposobu, w jaki beda realizowac¢ okreslone
w traktatach cele w dziedzinie deficytu budzetowego.

314 Zatem wplyw, jaki przepis ten moze mie¢ na budzet zainteresowanych panstw cztonkow-
skich, nie rozni si¢ od wplywu, jaki moze wynika¢ z innych obowigzkéw wynikajacych
z prawa Unii.

315 Ponadto, o ile panstwa cztonkowskie moga przy ustalaniu swych budzetéw uwzgled-
ni¢ finansowanie z budzetu Unii, o ktére moga si¢ ubiegaé, kiedy przestanki uzyskania
tego finansowania zostajg spetnione, o tyle panstwo cztonkowskie nie moze powoly-
waé si¢ na swoje zobowigzania dotyczace deficytu budzetowego w celu uchylenia si¢
od koniecznosci wypehienia tychze przestanek, jezeli nastgpnie dojdzie do stwierdzenia,
ze nie zostaly one spetnione lub nie sa spelnione w danym czasie, wobec czego rozpa-
trywane finansowanie nie zostanie wyptacone lub podlega¢ bedzie korekcie finansowe;.
W tych okolicznosciach panstwo czlonkowskie nie moze réwniez twierdzi¢, ze obowiazy-
wanie tych przestanek powoduje nieprzewidywalno$¢ uniemozliwiajaca planowanie jego
polityki gospodarczej.

316 W trzeciej kolejnosci, co si¢ tyczy podnoszonego naruszenia zasady rownosci pafstw
czlonkowskich wobec traktatow, z art. 5 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze
odpowiednie $rodki podj¢te na podstawie tego rozporzadzenia powinny by¢ $cisle pro-
porcjonalne do znaczenia stwierdzonych naruszen zasad panstwa prawnego dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony jej intereséw finansowych,
a 6w wymag proporcjonalnosci obowigzuje w rownym stopniu w stosunku do wszystkich
panstw czlonkowskich. Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 7 i 8 tego rozporzadzenia Komi-
sja jest zobowigzana oceni¢, w szczegolnosci, proporcjonalno$¢ przewidywanych srod-
kow 1 zapewni¢ zainteresowanemu panstwu cztonkowskiemu mozliwo$¢ przedstawienia
uwag w ich przedmiocie, a zwlaszcza na temat ich proporcjonalnosci. Poniewaz przepis
ten nalezy interpretowa¢ w $wietle motywu 26 wspomnianego rozporzadzenia, wynika
Z tego, ze W swojej ocenie Komisja ma obowiagzek opiera¢ si¢ na konkretnych dowodach
1 przestrzega¢ zasad obiektywnos$ci, niedyskryminacji i rownosci panstw cztonkowskich
wobec traktatow.

317 Te poszczegdlne wymogi powoduja zatem konieczno$¢ przeprowadzenia obiektywnej
i starannej indywidualnej analizy kazdej sytuacji bgdacej przedmiotem postgpowania na
podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, jak rowniez ewentualnie odpowiednich srodkow
wymaganych w tej sytuacji, przy $cistym poszanowaniu zasady proporcjonalnosci, w celu
skutecznej ochrony budzetu Unii i interesow finansowych Unii przed skutkami naruszenia
zasad panstwa prawnego i przy jednoczesnym zapewnieniu poszanowania zasady rowno-
$ci panstw cztonkowskich wobec traktatow. W tych okolicznosciach twierdzenie Wegier,
zgodnie z ktérym stosowanie art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia prowadzitoby do
naruszenia tej zasady, jest bezzasadne.

318 W s$wietle powyzszych rozwazan zarzut szosty nalezy oddali¢ jako bezzasadny, wobec
czego zadanie stwierdzenia niewazno$ci art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia podlega
oddaleniu.
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4. W przedmiocie iqdania stwierdzenia niewaZinosci art. 5 ust. 3 zdanie trzecie
zaskarionego rozporzqdzenia

a) Argumentacja stron

W zarzucie siédmym, podniesionym na poparcie zadania ewentualnego zmierzajacego do
stwierdzenia niewaznosci art. 5 ust. 3 zdanie trzecie zaskarzonego rozporzadzenia, Wegry,
popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze przewidziane w tym przepisie kryteria
oceny proporcjonalnosci srodkow, ktore moga zosta¢ podjete wobec panstwa cztonkow-
skiego, nie wykazuja zadnego zwiagzku z budzetem Unii ani z jej interesami finansowymi,
lecz maja na celu karanie naruszen zasad panstwa prawnego.

Zgodnie bowiem z brzmieniem tego przepisu przy okreslaniu srodkow, jakie nalezy pod-
ja¢, odpowiednio uwzglednia si¢ charakter, czas trwania, wage 1 zakres naruszen zasad
panstwa prawnego. Motyw 18 zaskarzonego rozporzadzenia uscisla, ze przeprowadzana
w tym celu analiza proporcjonalnosci powinna uwzglednia¢ powage sytuacji, czas, ktory
uplynat od rozpoczecia odnosnego dziatania, czas jego trwania i jego powtarzalnos¢, intencje
i stopien wspolpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu naruszen zasad
panstwa prawnego, jak rowniez skutki tych naruszen dla nalezytego zarzadzania finansami
w ramach budzetu Unii lub dla jej interesow finansowych.

Wegry uwazaja, ze kryteria te stawiaja pod znakiem zapytania zwigzek mig¢dzy stwier-
dzonym naruszeniem zasad panstwa prawnego a konkretnym wptywem tego naruszenia
na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub ochrong intereséw finan-
sowych Unii, co prowadzi do naruszenia podstawy prawnej zaskarzonego rozporzadzenia
i art. 7 TUE.

Po pierwsze, z tacznej lektury art. 5 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia i z jego moty-
wu 18 wynika, ze Komisja i Rada sg zobowiazane uwzgl¢dni¢ intencje ,,sprawcy narusze-
nia”. W tym wzgledzie rozporzadzenie to nie okresla sprawcy naruszenia zasad panstwa
prawnego, a przypadki okreslone w art. 3 1 4 tego rozporzadzenia odnosza si¢ do sytuacji
1 dziatan, ktore mozna przypisa¢ albo danemu panstwu cztonkowskiemu postrzeganemu
jako cato$¢, albo jego poszczegdlnym organom. Tymczasem Wegry wskazuja, ze organy
te nie maja mozliwosci dziatania wolitywnego, wobec czego nie jest jasne, w jaki sposob
przy okreslaniu odpowiednich $rodkéw mozna by uwzglednic intencje ,,popelnienia” czynu.

Ponadto uwzglednienie takiej intencji ma w sposob nieunikniony wptyw na charakter $rod-
ka. Jezeli proporcjonalno$¢ danego srodka zalezy, chocby czg§ciowo, od intencji zwigzanej
z naruszeniem, ktore stanowi jego podstawe, okoliczno$¢ ta nadaje temu srodkowi charakter
karny, ktory nie ma na celu skorygowania wplywu na budzet Unii ani na ochrong jej inte-
resow finansowych. Uwzglednienie intencji stanowi zatem wyrazng wskazowke, ze glowny
cel i przedmiot zaskarzonego rozporzadzenia nie s3 zgodne z jego podstawa prawna.

Po drugie, okoliczno$¢ ta znajduje potwierdzenie w uwzglednieniu czasu trwania i powagi
naruszenia zasad panstwa prawnego oraz zakresu wspotpracy danego panstwa cztonkow-
skiego w celu jego zakonczenia, poniewaz kryteria te rowniez nie majg zwiazku z wpty-
wem na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub ochrong jej interesow
finansowych.

Po trzecie, z wykltadni systemowej zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze zwazyw-
szy, iz obowiazek uwzglednienia przez instytucje faktycznego lub potencjalnego wptywu
naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu
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Unii lub na interesy finansowe Unii zostal juz przewidziany w art. 5 ust. 3 zdanie drugie
tego rozporzadzenia, zdanie trzecie tego przepisu ma na celu uwzglednienie innych form
wplywu.

326 Wegry wywodza stad przede wszystkim wniosek, ze art. 5 ust. 3 zdanie trzecie zaskar-
zonego rozporzadzenia nie spetnia wymogu dotyczacego istnienia bezposredniego zwiaz-
ku miedzy podjetymi $rodkami a ochrong budzetu Unii lub jej interesow finansowych.
Nastepnie stwierdzaja, ze uwzglednienie kryteriow ustanowionych w tym przepisie wymaga
poglebionej oceny naruszenia panstwa prawnego przez Komisj¢ i Radg, ktora instytucje te
moga przeprowadzi¢ jedynie w ramach procedury przewidzianej w art. 7 TUE. Wreszcie
stosowanie rzeczonego przepisu prowadzi do tego, ze podjete Srodki nabieraja charakteru
sankcji, podczas gdy sankcje moga zosta¢ natozone na panstwo cztonkowskie wytacznie
na podstawie art. 7 ust. 3 TUE.

327 Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandi¢, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo
Luksemburga, Kroélestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji i Komisje,
nie zgadzaja si¢ z tg argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

328 W zarzucie siodmym Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza zasadniczo,
ze art. 5 ust. 3 zdanie trzecie zaskarzonego rozporzadzenia w zwigzku z jego motywem 18
jest niezgodny z podstawa prawng tego rozporzadzenia i narusza zaréwno art. 7 TUE,
jak 1 zasad¢ pewno$ci prawa, poniewaz wymienione w tym zdaniu kryteria przyjecia
odpowiednich $rodkéw dotyczacych naruszenia zasad panstwa prawnego nie wykazujg
zadnego zwiazku z budzetem Unii ani z ochrong jej interesow finansowych.

329 W tym wzgledzie, jak wskazano w pkt 271 niniejszego wyroku, z trzech pierwszych zdan
art. 5 ust. 3 wynika, podejmowane $rodki powinny by¢ $cisle proporcjonalne do znaczenia
stwierdzonych naruszen zasad panstwa prawnego dla budzetu Unii lub dla jej interesow
finansowych.

330 Przepis ten doprecyzowuje bowiem w zdaniu pierwszym, ze podejmowane $rodki sa ,,pro-
porcjonalne”, w drugim — ze okresla si¢ je ,,w $wietle faktycznego lub potencjalnego
wplywu” naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na jej interesy finansowe, za§ w zdaniu trzecim — ze ,,odpowiednio
uwzglednia si¢” charakter, czas trwania, wage i zakres naruszen zasad panstwa prawnego.

331 Jak zauwazyt rzecznik generalny w pkt 177 1 178 opinii, z porzadku zamieszczenia tych
zdan oraz z uzytych w nich okreslen wynika, ze proporcjonalnos¢ srodkéw, jakie majg
zostaé przyjete, jest zapewniona w decydujacy sposob dzigki kryterium ,,znaczenia” naru-
szen zasad panstwa prawnego dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu
Unii lub dla ochrony jej intereséw finansowych. Co si¢ tyczy kryteridow odnoszacych si¢
do charakteru, czasu trwania, wagi i zakresu tych naruszen — moga one zosta¢ ,,0dpo-
wiednio uwzglgdnione” jedynie dla celéw okreslenia skali wspomnianego wplywu, gdyz
moze ona rozni¢ si¢ w zaleznosci od cech stwierdzonych naruszen uwydatnionych dzieki
zastosowaniu tych kryteriow.

332 Prawda jest, ze motyw 18 zaskarzonego rozporzadzenia, chociaz przywotuje te same kry-
teria co kryteria ustanowione w art. 5 ust. 3 zdania drugie i trzecie tego rozporzadzenia,
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wymienia te kryteria w innej kolejnosci. Motyw ten nie moze jednak prowadzi¢ do wyktadni
tego przepisu, ktora bytaby niezgodna z jego brzmieniem i strukturg, poniewaz zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu przypomnianym w pkt 191 niniejszego wyroku
preambuta aktu Unii nie posiada wigzgcej mocy prawnej i nie mozna jej przywotywac
w celu ustanowienia wyjatkow wobec samych przepisow tego aktu ani w celu dokonania
wyktadni tych przepisow w sposob oczywiscie sprzeczny z ich brzmieniem. Ponadto
w zakresie, w jakim motyw ten wspomina réwniez o ,intencji danego panstwa czlon-
kowskiego”, dotyczy on nie intencji naruszenia przez dane panstwo cztonkowskie zasad
panstwa prawnego, lecz ,,eliminowania naruszen”, ktore zostaty stwierdzone. Tymczasem
intencja ta, podobnie jak ,,stopien wspolpracy”, jaki dane panstwo cztonkowskie wykazuje
w tej dziedzinie, moze mie¢ znaczenie w szczegdlnosci do celow okreslenia czasu trwania
i zakresu naruszenia w rozumieniu kryteriow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 zdanie trzecie
wspomnianego rozporzadzenia, a zatem — zgodnie z tym, co przedstawiono w poprzednim
punkcie — do celow okreslenia wplywu tego naruszenia na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na interesy finansowe Unii.

Stad wniosek, ze wbrew temu, co twierdza Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska,
kryteria, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 zdanie trzecie zaskarzonego rozporzadzenia —
chociaz zaktadajg przeprowadzenie przez Komisj¢ i przez Radg poglebionej oceny cech
naruszenia zasad pafnstwa prawnego — maja zwigzek z nalezytym zarzadzaniem finansami
w ramach budzetu Unii i ochrong jej interesow finansowych, w zwiazku z czym nie mozna
uzna¢, ze nadajg one odpowiednim $rodkom podejmowanym na podstawie rzeczonego
rozporzadzenia charakter sankcji zwiazanych z naruszeniami panstwa prawnego jako takimi.

W tych okolicznosciach zarzut siddmy nalezy oddali¢ jako bezzasadny, wobec czego
zgdanie stwierdzenia niewaznosci art. 5 ust. 3 zdanie trzecie zaskarzonego rozporzadzenia
podlega oddaleniu.

5. W przedmiocie Zqdania stwierdzenia niewazinosci art. 5 ust. 3 zdanie czwarte
zaskarionego rozporzqdzenia

a) Argumentacja stron

W zarzucie 6smym, podniesionym na poparcie zadania ewentualnego zmierzajacego
do stwierdzenia niewaznosci art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia,
Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, twierdza, Zze przepis ten narusza zasady
proporcjonalnosci i pewnosci prawa, poniewaz przewiduje, iz podejmowane $rodki jedy-
nie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe”, sg ukierunkowane na dziatania Unii, ktorych
naruszenia dotycza.

Z brzmienia tego przepisu wynika bowiem, ze $rodki te mogg by¢ ukierunkowane na
dzialania Unii, ktérych naruszenia zasad panstwa prawnego nie dotycza, skutkiem czego
tego rodzaju $rodki moga zosta¢ podjete bez wykazania bezposredniego zwigzku migdzy
takim naruszeniem a konkretnym dzialaniem Unii, na ktore te srodki sg ukierunkowane.
Zasada pewnosci prawa wymaga za$ w sposOb rygorystyczny, aby stosowanie przepisow
pociagajacych za sobg konsekwencje finansowe bylo pewne i przewidywalne, co nie ma
miejsca w braku rzeczywistego zwiazku miedzy naruszeniami zasad pafstwa prawnego
a srodkami podjetymi na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia.

Brak rzeczywistego zwigzku prowadzi rowniez, zdaniem Wegier, do naruszenia zasady
proporcjonalnosci. Nawet bowiem przy zatozeniu, ze celem zaskarzonego rozporzadzenia
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jest okreslenie przepisow niezbednych do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen
zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich, art. 5 ust. 3 zdanie czwarte tego
rozporzadzenia wykracza poza to, co jest niezb¢dne do osiagnigcia tego celu, poniewaz
zezwala na przyjecie srodkow zwigzanych z programami Unii, na ktore dane naruszenie
nie ma wptywu.

338 Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandi¢, Krolestwo Hiszpanii, Republik¢ Francuska, Wielkie Ksiestwo
Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji 1 Komisje,
nie zgadzaja si¢ z tg argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

339 W zarzucie 6smym Wegry, popierane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze art. 5
ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia narusza zasady proporcjonalnosci i pew-
nosci prawa, poniewaz uzyte w nim wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe”
umozliwia ukierunkowanie podejmowanych §rodkéw na dziatania i programy niemajace
zadnego zwiazku ze stwierdzonym naruszeniem zasady panstwa prawnego.

340 W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy przypomnie¢ w odniesieniu do podnoszonego
naruszenia zasady proporcjonalnosci, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybu-
natlu zasada proporcjonalnosci, ktora jest jedng z zasad ogodlnych prawa Unii, wymaga,
aby akty prawne instytucji Unii byly odpowiednie do realizacji prawnie uzasadnionych
celow zamierzonych przez te uregulowania i nie wykraczaly poza to, co jest konieczne
do realizacji tych celow, przy czym tam, gdzie istnieje mozliwos¢ wyboru sposrod wigk-
szej liczby odpowiednich rozwigzan, nalezy stosowac¢ te najmniej dotkliwe, a wynikajace
z nich niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celow (wyrok
z dnia 6 wrzesénia 2017 r., Stowacja i Wegry/Rada, C-643/15 i C-647/15, EU:C:2017:631,
pkt 206 i przytoczone tam orzecznictwo).

341 W niniejszej sprawie wystarczy zauwazy¢, co zostato tez wskazane w pkt 273-279 niniej-
szego wyroku, ze przede wszystkim wyrazenie ,,w zakresie, w jakim jest to mozliwe”, uzyte
w art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia, nie pozwala na uksztattowanie
srodkéw podejmowanych na podstawie art. 5 ust. 1 rzeczonego rozporzadzenia w spo-
s6b uwzgledniajacy nadmiernie lub niewystraczajaco wplyw stwierdzonego naruszenia na
budzet Unii, nast¢pnie, ze rozporzadzenie to ma na celu ochron¢ budzetu Unii w calosci,
1 wreszcie, ze wyrazenie to pozwala ukierunkowa¢ $rodki na dziatania Unii inne niz te,
ktorych naruszenie dotyczy, tylko tytutem odstepstwa, gdy $rodkéw tych w ogodle lub juz
nie mozna ukierunkowaé¢ na owe dziatania lub tez gdy moga by¢ one ukierunkowane
jedynie w sposob niewystarczajacy dla osiggniecia celu tego rozporzadzenia, ktéry polega
na zapewnieniu ochrony owego budzetu jako catosci, skutkiem czego $rodki takie okazuja
si¢ niezbedne dla zapewnienia tego celu.

342 Z powyzszego wynika, ze argumentacj¢, zgodnie z ktdrg poprzez uzycie wyrazenia
,»W zakresie, w jakim jest to mozliwe”, art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozpo-
rzadzenia wykracza poza to, co jest konieczne do osiggnigcia wspomnianego celu, nalezy
oddali¢ jako bezzasadna.

343 Po drugie, co si¢ tyczy podnoszonego naruszenia zasady pewnosci prawa, przede wszyst-
kim trzeba wskaza¢, ze z ustalen dokonanych w pkt 269-272 niniejszego wyroku wynika,
iz rodzaj $rodkéw podejmowanych na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia okreslono
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w jego art. 5 ust. 1, a zgodnie z art. 5 ust. 3 tego rozporzadzenia zakres tych $rodkow
jest $cisle uzalezniony od wptywu stwierdzonego naruszenia na budzet Unii.

Nastepnie w pkt 273-279 niniejszego wyroku wyjasniono, ze wyrazenie ,,w zakresie,
w jakim jest to mozliwe”, uzyte w art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadze-
nia nie eliminuje zwigzku migdzy naruszeniem zasady panstwa prawnego a wynikajacym
stad wptywem lub powaznym ryzykiem wplywu na budzet Unii lub ochrong jej interesow
finansowych. Co wigcej, dzigki postuzeniu si¢ tym wyrazeniem $rodki ochrony budzetu
Unii mogg mie¢ zastosowanie — w drodze odstgpstwa i w zakresie $cisle niezbednym — do
dziatan innych niz te, ktorych naruszenie zasady pafistwa prawnego dotyczy, w sytuacji
gdy celu zaskarzonego rozporzadzenia, jakim jest zapewnienie ochrony tego budzetu jako
catosci lub ochrony rzeczonych interesow, nie mozna osiggna¢ w inny sposob. Artykut 6
zaskarzonego rozporzadzenia obwarowuje ponadto taka mozliwos¢ Scistymi wymogami
proceduralnymi, przy czym nie zwalnia Komisji i Rady z obowiazku $cistego przestrzegania
wymogu proporcjonalnoéci podejmowanych srodkow w zaleznosci od wptywu stwierdzo-
nego naruszenia na budzet Unii lub na ochrong jej interesow finansowych.

Wreszcie, biorac pod uwage, ze zaskarzone rozporzadzenie okresla charakter i zakres
podejmowanych §rodkéw oraz przyznaje Komisji i Radzie uprawnienie do ukierunkowy-
wania ich na dziatania inne niz te, ktérych naruszenie zasady panstwa prawnego doty-
czy, jedynie jesli jest to konieczne do zapewnienia ochrony budzetu Unii jako catosci
i intereséw finansowych Unii, przy czym uprawnienie to jest ponadto $cisle ograniczone,
w szczegblnosci przez zasade proporcjonalnosei, nie mozna uznaé, ze art. 5 ust. 3 zdanie
czwarte zaskarzonego rozporzadzenia narusza zasady proporcjonalnosci i pewnosci prawa.

W konsekwencji zarzut 6smy nalezy oddali¢ jako bezzasadny, a w konsekwencji zadanie
stwierdzenia niewazno$ci art. 5 ust. 3 zdanie czwarte zaskarzonego rozporzadzenia podlega
oddaleniu.

6. W przedmiocie Zgdania stwierdzenia niewaZnosci art. 6 ust. 3 i 8 zaskarionego
rozporzgdzenia

a) Argumentacja stron

W zarzucie dziewigtym, podniesionym na poparcie zadania ewentualnego zmierzajacego
do stwierdzenia niewazno$ci art. 6 ust. 3 i 8 zaskarzonego rozporzadzenia, Wegry, popie-
rane przez Rzeczpospolita Polska, podnosza, ze art. 6 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia
narusza zasad¢ pewnosci prawa, poniewaz pozwala, aby przy ocenie spelnienia warunkow
okreslonych w art. 4 tego rozporzadzenia Komisja uwzgledniata ,,stosowne informacje
pochodzace z dostgpnych zrodel, w tym decyzji, wnioskow i zalecen instytucji Unii,
innych odpowiednich organizacji mi¢dzynarodowych oraz innych uznanych instytucji”.
To samo dotyczy art. 6 ust. § wspomnianego rozporzadzenia, ktory odsyta do rzeczonego
art. 6 ust. 3 w odniesieniu do oceny proporcjonalnoéci naktadanych $rodkow.

Artykut 6 ust. 3 1 8 zaskarzonego rozporzadzenia nie okresla bowiem w sposob wystarczajgco
doktadny stosownych Zrodet informacji, do ktorych odsyta, poniewaz nie wskazuje, na jakiej
podstawie Komisja powinna dokonaé oceny istnienia naruszenia zasad panstwa prawnego.

W szczegodlnosei z uwagi na wyrazenie ,,stosowne informacje pochodzace z dostgpnych
zrodel” uzyte w art. 6 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia nie jest wykluczone, ze Komisja
oprze swa ocen¢ na indywidualnej opinii niektorych oséb lub organizacji, ktorych obiek-
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tywizm nie zostal wykazany, lub na niewykonaniu zalecen, ktore nie sg prawnie wigzace,
wydanych przez organizacje migdzynarodowe dziatajagce poza ramami Unii. Takich za$
zalecen o réznorodnym charakterze nie mozna uznaé za wiarygodne wskazniki uogoélnio-
nych brakoéw w zakresie praworzadnosci.

350 Artykut 6 ust. 3 i 8 zaskarzonego rozporzadzenia nie wskazuje rowniez, w jaki sposob
Komisja powinna dokona¢ syntezy tych zrodet. Zwazywszy na szeroki zakres uznania
przyznany tej instytucji przez rozpatrywane przepisy, kazdy niewigzacy 1 wybrany w sposob
arbitralny dokument wykorzystany przez t¢ instytucje moze stanowi¢ dowod naruszenia.

351 Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandi¢, Krélestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo
Luksemburga, Kroélestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji i Komisje,
nie zgadzaja si¢ z tg argumentacja.

b) Ocena Trybunatu

352 W zarzucie dziewigtym Wegry, popierane przez Rzeczpospolitg Polska, podnosza przede wszyst-
kim, Ze art. 6 ust. 3 1 8 zaskarzonego rozporzadzenia nie spetnia wymogu wynikajacego z zasady
pewnosci prawa z uwagi na swoje nieprecyzyjne brzmienie, nastepnie, ze przepis ten pozwala
Komisji dokona¢ oceny na podstawie opinii, ktorych obiektywizm nie jest zagwarantowany,
oraz na podstawie niewigzacych zalecen wydanych poza ramami Unii, a wreszcie, ze przepis
ten nie precyzuje, w jaki sposdb owa instytucja powinna dokona¢ syntezy wybranych informacji
1 oceni¢ ich stosownos¢ w §wietle celu zaskarzonego rozporzadzenia.

353 W tym wzgledzie w pierwszej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze wbrew temu, co twierdza
Wegry, zaskarzone rozporzadzenie nie ma na celu karania naruszen panstwa prawnego
jako takich, lecz — jak stwierdzono w pkt 98—152 niniejszego wyroku — stuzy zapewnieniu
ochrony budzetu Unii, wobec czego nie mozna w zadnym razie uwzgledni¢ argumentacji,
zgodnie z ktora rozporzadzenie to powinno spelnia¢ wymogi majace zastosowanie, jak si¢
podnosi, do srodkow o charakterze sankcji.

354 W drugiej kolejnosci, odnosnie do zagadnienia, czy art. 6 ust. 3 i 8 zaskarzonego roz-
porzadzenia pozwala Komisji oprze¢ jej ocen¢ na opiniach, ktorych obiektywizm mozna
uzna¢ za watpliwy, oraz na niewiazacych zaleceniach wydanych poza ramami Unii, nalezy
przede wszystkim zauwazy¢, ze przepis ten nie odnosi si¢ do ,,opinii”, lecz do ,,decyzji,
wnioskow 1 zalecen”, jak rowniez do ,,wskazowek”.

355 W kazdym razie Wegry nie przedstawily zadnego elementu mogacego poda¢ w watpli-
wos$¢ obiektywizm organizacji i instytucji wskazanych w motywie 16 tego rozporzadzenia,
wobec czego nie ma powodow, by podejrzewaé, ze podmioty te wydadza opinie, ktorych
obiektywizm jest watpliwy.

356 Nastepnie trzeba zauwazy¢, ze art. 6 ust. 3 1 8 zaskarzonego rozporzadzenia wymaga, by
Komisja uwzglednita na potrzeby oceny warunkéw okreslonych w art. 4 tego rozporzadzenia
oraz proporcjonalnosci odpowiednich $rodkow, jakie nalezy przyjac, informacje ,,stosowne”
do tego celu, co zaktada w sposob konieczny, ze informacje te beda pozostawaly w zwiaz-
ku z zasadami okreslonymi w art. 2 lit. a) wspomnianego rozporzadzenia, obejmujgcymi
wspdlng dla panstw cztonkowskich warto$¢ panstwa prawnego zapisang w art. 2 TUE.

357 Wreszcie, jesli chodzi o niewiazacy charakter zalecen, ktore Komisja moze uwzgledniac,
w pkt 285 niniejszego wyroku stwierdzono, ze art. 6 ust. 3 i 8 zaskarzonego rozporzadzenia
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nie przyznaje szczegolnej czy bezwzglednej wartosci dowodowej zrodtom informacji w nim
wskazanym ani tez tym, ktore zostaly wymienione w motywie 16 tego rozporzadzenia,
i nie wigze z nimi okreslonych skutkéw prawnych, w zwigzku z czym przepis ten nie
zwalnia Komisji z obowigzku przeprowadzenia starannej oceny okolicznosci faktycznych,
ktora w catosci spetnia wymogi przypomniane w pkt 284 niniejszego wyroku.

Ponadto, poniewaz — jak wskazano w pkt 287 niniejszego wyroku — Komisja powinna
upewni¢ si¢ co do stosownosci informacji, ktére wykorzystuje, i wiarygodnosci swoich
zrodet, dane panstwo czlonkowskie moze w toku postepowania przewidzianego w art. 6
ust. 1-9 zaskarzonego rozporzadzenia przedstawi¢ uwagi w przedmiocie tych informacji,
a tym samym podwazy¢ moc dowodowa kazdego z elementéw uwzglednionych przez
Komisje, a zasadno$¢ jej oceny moze ewentualnie skontrolowa¢ sad Unii.

W trzeciej kolejnosci, jesli chodzi o argumenty oparte na tym, ze art. 6 ust. 3 i 8 zaskar-
zonego rozporzadzenia nie okresla, w jaki sposob Komisja powinna dokona¢ syntezy
uwzglednionych informacji, ani tez w jaki sposob powinna oceni¢, na podstawie tych
informacji, wage naruszenia zasady pafstwa prawnego, a takze jego zwiazek z ochrona
nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrong jej interesow finan-
sowych, w pkt 357 i 358 niniejszego wyroku przypomniano, ze Komisja jest zobowigzana
do przeprowadzenia starannej oceny okolicznosci faktycznych i poszanowania wymogu
proporcjonalnos$ci srodkow podjetych na podstawie tego rozporzadzenia, zagwarantowanej
w jego art. 5 ust. 3, a wazno$¢ decyzji wydanej przez Rad¢ na podstawie rzeczonego
rozporzadzenia moze skontrolowa¢ sad Unii.

W konsekwencji zarzut dziewiaty nalezy oddali¢ jako bezzasadny, wobec czego zadanie
stwierdzenia niewaznosci art. 6 ust. 3 1 8 zaskarzonego rozporzadzenia podlega oddaleniu.

W s$wietle ogotu powyzszych rozwazan skarge nalezy oddali¢ w catosci.

VI. W przedmiocie kosztow
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Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postgpowania kosztami zostaje obcigzona, na zadanie
strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

Poniewaz Parlament i Rada wniosly o obciazenie Wegier kosztami postegpowania, a Wegry
przegraty sprawe, nalezy obciazy¢ je kosztami postgpowania.

Zgodnie z art. 140 § 1 tego regulaminu Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republika
Federalna Niemiec, Irlandia, Krolestwo Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkie Ksie-
stwo Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Rzeczpospolita Polska, Republika Finlandii,
Krolestwo Szwecji oraz Komisja powinny, jako interwenienci, pokry¢ whasne koszty.

Z powyzszych wzgledow Trybunat (w pelnym sktadzie) orzeka, co nastgpuje:

1) Skarga zostaje w cze$ci odrzucona, a w pozostalym zakresie oddalona.

2) Wegry pokrywaja, poza wlasnymi kosztami, koszty poniesione przez Parlament
Europejski i Rade Unii Europejskiej.

3) Krdlestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republika Federalna Niemiec, Irlandia, Krole-
stwo Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkie Ksi¢stwo Luksemburga, Krélestwo

Niderlandéw, Rzeczpospolita Polska, Republika Finlandii, Krélestwo Szwecji oraz
Komisja Europejska pokrywaja wlasne koszty.

Podpisy
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Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Rozporzadzenie (UE, Euratom) 2020/2092
— Ogolny system warunkowosci stuzacy ochronie budzetu Unii — Ochrona budzetu
Unii Europejskiej w przypadku naruszen zasad pafistwa prawnego w panstwach
cztonkowskich — Podstawa prawna — Artykut 322 ust. 1 lit. a) TFUE — Artykut 311 TFUE
— Artykut 312 TFUE — Podnoszone obejscie art. 7 TUE i art. 269 TFUE — Podnoszone
naruszenia art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 2, art. 13 ust. 2 TUE, art. 296 akapit drugi TFUE,
Protokotu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci
oraz zasad przyznania, pewnos$ci prawa, proporcjonalnosci i rownosci
panstw cztonkowskich wobec traktatow — Podnoszone naduzycie wladzy

W sprawie C-157/21

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie niewaznosci na podstawie art. 263 TFUE, wniesiong
w dniu 11 marca 2021 r.,

Rzeczpospolita Polska, ktorg reprezentuje B. Majczyna i S. Zyrek, w charakterze petnomoc-
nikow,
strona skarzaca,
popierana przez:
Wegry, ktore reprezentujg M.Z. Fehér i M.M. Tatrai, w charakterze pelnomocnikow,
interwenient,
przeciwko

Parlamentowi Europejskiemu, ktory reprezentuja R. Crowe, F. Drexler, U. Rosslein, T. Lukacsi
i A. PospiSilova Padowska, w charakterze petnomocnikow,

Radzie Unii Europejskiej, ktora reprezentuja A. de Gregorio Merino, E. Rebasti, A. Tamas
i A. Sikora-Kaléda, w charakterze petnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranym przez:

Krolestwo Belgii, ktore reprezentuja M. Jacobs, C. Pochet i L. Van den Broeck, w charakterze
petnomocnikow,

Krolestwo Danii, ktore reprezentowali poczatkowo M. Sendahl Wolff i J. Nymann-Lindegren,
a nastgpnie M. Sendahl Wolff i V. Pasternak Jorgensen, w charakterze pelnomocnikow,

*

Jezyk postepowania: polski.
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Republike Federalna Niemiec, ktora reprezentujg J. Moller i R. Kanitz, w charakterze pel-
nomocnikow,

Irlandie, ktora reprezentuja M. Browne, J. Quaney i A. Joyce, w charakterze petnomocnikow,
wspierani przez D. Fennelly’ego, BL,

Krolestwo Hiszpanii, ktore reprezentowali poczatkowo J. Rodriguez de la Rta Puig i S. Cen-
teno Huerta, a nastgpnie J. Rodriguez de la Rua Puig i A. Gavela Llopis, w charakterze pet-
nomocnikow,

Republike Francuska, ktora reprezentuja A.-L. Desjonqueres, A.-C. Drouant i E. Leclerc,
w charakterze pelnomocnikow,

Wielkie Ksiestwo Luksemburga, ktore reprezentowali poczatkowo A. Germeaux i T. Uri,
a nastepnie A. Germeaux, w charakterze pelnomocnikow,

Krolestwo Niderlandow, ktore reprezentuja M.K. Bulterman i J. Langer, w charakterze pel-
nomocnikow,

Republike Finlandii, ktorg reprezentuja H. Leppo i S. Hartikainen, w charakterze pelnomoc-
nikow,
Kroélestwo Szwecji, ktore reprezentujg O. Simonsson, J. Lundberg, C. Meyer-Seitz, A. Rune-

skjold, H. Shev, M. Salborn Hodgson, H. Eklinder i R. Shahsavan Eriksson, w charakterze
petnomocnikow,

Komisje Europejska, ktora reprezentuja D. Calleja Crespo, J.-P. Keppenne, J. Baquero Cruz
i K. Herrmann, w charakterze pelnomocnikow,

interwenienci,

TRYBUNAL (w pelnym sktadzie),

w sktadzie: K. Lenaerts, prezes, L. Bay Larsen, wiceprezes, A. Arabadjiev (sprawozdawca),
A. Prechal, K. Jirimde, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin, 1. Jarukaitis, N. Jadskinen, I. Zie-
mele i J. Passer, prezesi izb, M. Ilesi¢, J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P.G. Xuereb,
N. Picarra, L.S. Rossi, A. Kumin, N. Wahl, D. Gratsias, M.L. Arastey Sahtn, M. Gavalec
i Z. Csehi, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Campos Sanchez-Bordona,

sekretarze: M. Aleksejev, kierownik wydziatu, i 1. Illéssy, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postgpowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniach 111 12 paz-
dziernika 2021 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 2 grudnia 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

1 W swej skardze Rzeczpospolita Polska wnosi do Trybunatu o stwierdzenie niewaznos$ci
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grud-
nia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii
(Dz.U. 2020, L 4331, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2021, 373, s. 94; zwanego dalej ,,zaskarzonym
rozporzadzeniem”),
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I. Ramy prawne

A. Rozporzgdzenie (WE) nr 1049/2001

2 Artykut 2 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskie-
go, Rady i Komisji (Dz.U. 2001, L 145, s. 43; sprostowania: Dz.U. 2010, L 271, s. 20;
Dz.U. 2013, L 333, s. 83) stanowi w ust. 1:

»Kazdy obywatel Unii, kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkata lub majaca siedzibe
w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentow instytucji, z zastrzezeniem
zasad, warunkow i ograniczen okreslonych w niniejszym rozporzadzeniu”.

3 Zgodnie z art. 4 tego rozporzadzenia:

wlee-]

2. Instytucje odmawiajg dostgpu do dokumentu, w przypadku gdy ujawnienie go naru-
szyloby ochrone:

[..]

— postgpowania sgdowego lub opinii prawnej,

[...]
chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrz¢dny interes publiczny.

3. Dostgp do dokumentu sporzadzonego przez instytucje na uzytek wewnetrzny lub otrzy-
manego przez instytucje, ktory odnosi si¢ do spraw, w przypadku ktorych decyzja nie zostata
podjeta przez instytucje, nie zostaje udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie
naruszyloby proces podejmowania decyzji przez t¢ instytucje, chyba ze za ujawnieniem
przemawia nadrzedny interes publiczny.

Dostep do dokumentu zawierajacego opinie na uzytek wewngtrzny jako cze$¢ obrad i wstep-
nych konsultacji w ramach zainteresowanej instytucji nie zostaje udzielony nawet po podjeciu
decyzji, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowa-
nia decyzji przez t¢ instytucjg, chyba Ze za ujawnieniem przemawia [nadrzedny] interes
publiczny.

[...]

S. Panstwo czlonkowskie moze zazada¢ od instytucji nieujawniania dokumentu pocho-
dzacego od tego panstwa cztonkowskiego bez jego uprzedniej zgody.

6. Jesli jakiekolwiek wyjatki dotycza jedynie czg$ci dokumentu, ktorego dotyczy wniosek
o0 ujawnienie, pozostale czgsci dokumentu zostaja ujawnione.

7. Wyjatki ustanowione w ust. 1-3 maja zastosowanie wylacznie przez okres, w ktorym
ochrona ta jest uzasadniona ze wzgledu na tres¢ dokumentu [...]".

4 Artykut 5 owego rozporzadzenia stanowi:

»W przypadku gdy panstwo cztonkowskie otrzyma wniosek dotyczacy pochodzacego od
instytucji dokumentu bedacego w jego posiadaniu, panstwo cztonkowskie konsultuje si¢
z zainteresowang instytucja w celu podjecia decyzji, ktora nie zagrozi realizacji celow
niniejszego rozporzadzenia, chyba ze nie ma watpliwosci, ze dokument ten podlega Iub
nie podlega ujawnieniu.

Panstwo cztonkowskie moze zamiast tego przekaza¢ wniosek do instytucji”.
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B. Regulamin wewnetrzny Rady

5

W dniu 1 grudnia 2009 r. Rada Unii Europejskiej uchwalita decyzj¢ 2009/937/UE, doty-
czaca przyjecia jej regulaminu wewngetrznego (Dz.U. 2009, L 325, s. 35; sprostowania:
Dz.U. 2010, L 55, s. 83; Dz.U. 2015, L 64, s. 46). Artykul 6 tego regulaminu wewnetrznego
(zwanego dalej ,regulaminem wewngtrznym Rady”), zatytutowany ,,Tajemnica shuzbowa
i przedktadanie dokumentéw w postgpowaniu sagdowym”, przewiduje w ust. 2:

,»Rada lub [Komitet Statych Przedstawicieli Rzadéw Panstw Cztonkowskich (Coreper)] moga
zezwoli¢, do celow postepowania sadowego, na przedtozenie kopii lub wyciagu z doku-
mentéw Rady, ktore dotad nie zostaly upublicznione zgodnie z przepisami dotyczacymi
publicznego dostgpu do dokumentow”.

Zgodnie z art. 10 tego regulaminu wewngtrznego, zatytulowanym ,,Publiczny dostep do
dokumentow Rady”:

,Przepisy szczegdlne dotyczace publicznego dostepu do dokumentéw Rady sa zawarte
w zalaczniku 117,

Zatacznik I1 do owego regulaminu, zatytulowany ,,Przepisy szczegotowe dotyczace publicz-
nego dostepu do dokumentow Rady”, zawiera w art. 5, dotyczacym ,,[s]ktadani[a] wnioskow
przez panstwa czlonkowskie”, nastepujace zapisy:

,»Wniosek do Rady ztozony przez panstwo cztonkowskie jest rozpatrywany zgodnie z art. 7
i 8 [rozporzadzenia nr 1049/2001] i ze stosownymi przepisami niniejszego zalacznika.
W przypadku catkowitej lub czesciowej odmowy dostepu informuje si¢ wnioskodawce, ze
ponowny wniosek musi by¢ skierowany bezposrednio do Rady”.

C. Wytyczne dotyczgce postepowania 7 wewnetrznymi dokumentami Rady

8

W drodze noty 7695/18 z dnia 10 kwietnia 2018 r. Rada zatwierdzita wytyczne dotyczace
postgpowania z wewngetrznymi dokumentami Rady. Punkty 1, 2, 20 i 21 tych wytycznych
brzmig nastepujgco:

,»1. Niniejszy dokument zawiera wytyczne dotyczace postegpowania z dokumentami jawny-
mi Rady, ktore sa dystrybuowane wewnetrznie w Radzie, wsrod jej cztonkow, w Komisji,
w Europejskiej Stuzbie Dzialan Zewnetrznych (ESDZ) i — w zaleznosci od tematyki —
w niektorych innych instytucjach [Unii Europejskiej] (jak Parlament Europejski, Trybunat
Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny) i jej organach (jak Komitet Regionow, Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny). Upublicznienie w nieodpowiednim czasie takich
dokumentéw moze mie¢ negatywny wplyw na proces decyzyjny w Radzie.

2. Wytyczne maja bezposredni wpltyw na dziatanie Rady i w zwigzku z tym panstwa
cztonkowskie musza si¢ do nich stosowa¢ jako cztonkowie Rady, zgodnie z zasada lojalnej
wspotpracy regulujaca stosunki migdzy instytucjami [Unii] i panstwami cztonkowskimi.

[..]

20. Dokumentéw »LIMITE« nie wolno podawaé¢ do wiadomosci publicznej, chyba Ze sto-
sowna decyzja zostata podjeta przez odpowiednio upowaznionych urzednikow Rady, przez
administracje¢ krajowa panstwa cztonkowskiego (zob. pkt 21) lub, w stosownych przypadkach,
przez Radg, zgodnie z [rozporzadzeniem nr 1049/2001] i z regulaminem wewngtrznym Rady”.

21. Pracownicy instytucji i organow [Unii] innych niz Rada nie mogg samodzielnie podej-
mowac decyzji o podaniu do wiadomosci publicznej dokumentéw »LIMITE« bez uprzedniej
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konsultacji z Sekretariatem Generalnym Rady (SGR). Pracownicy administracji krajowej
panstwa czlonkowskiego skonsultujg si¢ z SGR przed podjeciem takiej decyzji, chyba ze
nie ulega watpliwosci, ze dany dokument mozna poda¢ do wiadomosci publicznej zgodnie
z art. 5 [rozporzadzenia nr 1049/2001]”.

D. Rozporzgdzenie (UE, Euratom) nr 883/2013

9

Artykut 2 pkt 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013
z dnia 11 wrzesnia 2013 r. dotyczacego dochodzen prowadzonych przez Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom)
nr 1074/1999 (Dz.U. 2013, L 248, s. 1) definiuje na uzytek tego rozporzadzenia ,.interesy
finansowe Unii” jako ,,dochody, wydatki i aktywa objete budzetem Unii Europejskiej 1 budze-
tami instytucji, organow, urzedow i agencji, a takze budzetami, ktorymi one zarzadzaja lub
ktore monitoruja”.

E. Rozporzgdzenie finansowe

10

Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046
z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu
ogolnego Unii, zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE)
nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014
i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/UE, a takze uchylajacego rozporzadzenie
(UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.U. 2018, L 193, s. 1, zwanego dalej ,,rozporzadzeniem
finansowym”), zatytulowanym ,,Definicje”:

,Do celow niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastgpujace definicje:

[...]

7) »wykonanie budzetu« oznacza realizacj¢ dziatan zwigzanych z zarzadzaniem Srodkami
budzetowymi, ich monitorowaniem, kontrolowaniem i poddawaniem ich audytowi, zgodnie
z metodami przewidzianymi w art. 62;

[...]

19) »kontrola« oznacza wszelkie srodki podjete w celu uzyskania wystarczajacej pewnosci
co do skutecznosci, efektywnosci i oszczednosci operacji, wiarygodnos$ci sprawozdawczosci,
ochrony aktywow i informacji, zapobiegania naduzyciom finansowym i nieprawidtowosciom,
ich wykrywania oraz korygowania i monitorowania, a takze co do odpowiedniego zarzadza-
nia ryzykami w zakresie zgodnosci z prawem i prawidtowosci operacji lezacych u podstaw
rozliczen, z uwzglednieniem wieloletniego charakteru programow, a takze charakteru danych
platnosci. Kontrole mogg obejmowac rozne weryfikacje, a takze wdrazanie wszelkich polityk
i procedur shuzacych osiagnigciu celéw, o ktorych mowa w zdaniu pierwszym;

[...]

42) worganizacja w panstwie czlonkowskim« oznacza podmiot ustanowiony w panstwie
cztonkowskim jako podmiot prawa publicznego lub podmiot prawa prywatnego, ktéremu
powierzono realizacj¢ misji publicznej i ktoremu dane panstwo czlonkowskie zapewnito
odpowiednie gwarancje finansowe;

[...]



Dokument 11.3. WYROK TRYBUNALU (w petnym skladzie) z dnia 16 lutego 2022 . 1149

11

12

13

59) »nalezyte zarzadzanie finansami« oznacza wykonywanie budzetu zgodnie z zasadami
oszczegdnosci, efektywnosei 1 skutecznosci;

[L.]

Artykut 56 tego rozporzadzenia, zatytulowany ,,Wykonywanie budzetu zgodnie z zasada
nalezytego zarzadzania finansami”, stanowi:

,»1. Komisja wykonuje dochody i wydatki budzetowe zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem,
na wlasng odpowiedzialno§¢ oraz w granicach zatwierdzonych $rodkow.

2. Panstwa cztonkowskie wspolpracuja z Komisjg w taki sposob, aby $rodki byly wyko-
rzystywane zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami”.

Artykut 62 wspomnianego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Metody wykonywania budzetu”,
stanowi w ust. 1 akapit pierwszy:

»Komisja wykonuje budzet wedtug ktorejkolwiek z nastgpujacych metod:

a) bezposrednio (»zarzadzanie bezposrednie«), zgodnie z art. 125-153, przy pomocy swoich
departamentéw, w tym rowniez swojego personelu w delegaturach Unii pod kierownic-
twem odpowiedniego szefa delegatury, zgodnie z art. 60 ust. 2, lub za posrednictwem
agencji wykonawczych, o ktérych mowa w art. 69;

b) w ramach zarzadzania dzielonego z pafistwami cztonkowskimi (»zarzadzanie dzielone«),
zgodnie z art. 63 i art. 125-129;

¢) posrednio (»zarzadzanie posrednie«), zgodnie z art. 125-149 i art. 154-159, w przypad-
ku gdy przewiduje tak akt podstawowy lub w przypadkach, o ktérych mowa w art. 58
ust. 2 lit. a)-d), w drodze powierzenia zadan zwigzanych z wykonaniem budzetu;

L]

Artykut 63 owego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Zarzadzanie dzielone z panstwami czton-
kowskimi”, stanowi w ust. 2:

,»Wypetniajac zadania zwigzane z wykonywaniem budzetu, panstwa cztonkowskie podejmuja
wszelkie niezbedne $rodki, w tym réwniez $rodki ustawodawcze, wykonawcze i admini-
stracyjne, aby chroni¢ interesy finansowe Unii, w szczegdlnosci poprzez:

a) zapewnianie prawidtowego i skutecznego wykonywania dziatan finansowanych z budzetu,
zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sektorowymi;

b) wyznaczanie organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie $rodkami finansowymi Unii
i za ich kontrolowanie, zgodnie z ust. 3, i nadzorowanie takich organow;

¢) zapobieganie nieprawidlowosciom i naduzyciom finansowym, wykrywanie ich i kory-
gowanie;

d) wspotprace, zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem i przepisami sektorowymi, z Komisja,
[Europejskim Urzedem ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)], [Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym] oraz, w przypadku panstw cztonkowskich uczestniczacych
we wzmocnionej wspolpracy zgodnie z rozporzadzeniem Rady (UE) 2017/1939 [z dnia
12 pazdziernika 2017 r. wdrazajacym wzmocniong wspotprace w zakresie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej (Dz.U. 2017, L 283, s. 1; sprostowanie Dz.U. 2020, L 433,
s. 80)], z Prokuraturg Europejska (zwang dalej »EPPO«).

W celu ochrony interesow finansowych Unii pafistwa czlonkowskie — przestrzegajac zasady
proporcjonalnosci oraz zgodnie z niniejszym artykutem i odpowiednimi przepisami sektoro-
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II.

15

wymi — prowadza kontrole ex ante i ex post, w tym rowniez, w stosownych przypadkach,
kontrole na miejscu na reprezentatywnych lub wybranych na podstawie analizy ryzyka
probkach transakcji. Odzyskujg rowniez nienaleznie wyptacone srodki finansowe, a w razie
koniecznosci wszczynajg postgpowanie sadowe w tym zakresie.

Panstwa cztonkowskie naktadaja na odbiorcow skuteczne, odstraszajace i proporcjonalne
kary, w przypadku gdy zostaty one przewidziane w przepisach sektorowych lub w szcze-
gotowych przepisach prawa krajowego.

W ramach prowadzonej przez siebie oceny ryzyka oraz zgodnie z przepisami sektorowymi
Komisja monitoruje systemy zarzadzania i kontroli wprowadzone w panstwach cztonkow-
skich. W prowadzonych audytach Komisja przestrzega zasady proporcjonalnosci i uwzglednia
poziom ryzyka ocenianego zgodnie z przepisami sektorowymi”.

Artykut 135 rozporzadzenia finansowego, zatytutowany ,,Ochrona intereséw finansowych
Unii za pomoca wykrywania ryzyk, wykluczania oraz naktadania kar finansowych”, stanowi:

,»1. Aby chroni¢ interesy finansowe Unii, Komisja tworzy i obstuguje system wczesnego
wykrywania 1 wykluczania.

Celem takiego systemu jest utatwianie:

a) wczesnego wykrywania 0sob lub podmiotow, o ktorych mowa w ust. 2, ktore stwa-
rzaja ryzyko dla intereséw finansowych Unii;

[...]

3. Decyzj¢ o zarejestrowaniu informacji dotyczacej wezesnego wykrycia ryzyk, o ktorych
mowa w ust. 1 akapit drugi lit. a) niniejszego artykutu, o wykluczeniu oséb Iub podmiotow,
o ktorych mowa w ust. 2, lub o natozeniu kary finansowej na odbiorce podejmuje wiasci-
wy urzednik zatwierdzajacy. Informacje dotyczace takich decyzji rejestrowane sa w bazie
danych, o ktorej mowa w art. 142 ust. 1. W przypadku gdy decyzje takie podejmowane sa
na podstawie art. 136 ust. 4, informacje zarejestrowane w bazie danych obejmuja informacje
dotyczace 0sob, o ktorych mowa w tym ustepie.

4. Decyzja o wykluczeniu osoéb lub podmiotow, o ktorych mowa w ust. 2 niniejszego
artykutu, lub o natozeniu kar finansowych na odbiorc¢ musi by¢ oparta na prawomocnym
wyroku lub, w sytuacjach wykluczenia, o ktorych mowa w art. 136 ust. 1, na ostatecz-
nej decyzji administracyjnej, lub na wstepnej kwalifikacji prawnej dokonanej przez zespot,
o ktorym mowa w art. 143, w sytuacjach, o ktorych mowa w art. 136 ust. 2, aby zapewni¢
scentralizowang oceng takich sytuacji. W przypadkach, o ktérych mowa w art. 141 ust. 1,
wlasciwy urzednik zatwierdzajacy odrzuca uczestnika z danej procedury wyboru.

Bez uszczerbku dla art. 136 ust. 5 wlasciwy urzednik zatwierdzajacy moze podjac decyzje
o wykluczeniu uczestnika lub odbiorcy lub nalozeniu kary finansowej na odbiorcg oraz
decyzj¢ o opublikowaniu informacji na ten temat na podstawie wstepnej kwalifikacji, o kto-
rej mowa w art. 136 ust. 2, wylacznie po uzyskaniu zalecenia zespotu, o ktérym mowa
w art. 143”.

Zaskarzone rozporzadzenie

Z umocowan zawartych w preambule zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze rozporzadze-
nie to zostato przyjete na podstawie ,,[traktatu FUE], w szczegolnosci jego art. 322 ust. 1
lit. a)” oraz ,traktatu EWEA, w szczegolnosci jego art. 106a”.
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16 Motywy 2, 3, 5-10, 12-19 i 26 zaskarzonego rozporzadzenia stanowig:

»(2) W swoich konkluzjach z dnia 21 lipca 2020 r. Rada Europejska stwierdzita, ze interesy

©)

[...

©)

(6)

@)

finansowe Unii sg chronione zgodnie z ogdlnymi zasadami zawartymi w traktatach, w szcze-
g6lnosci zgodnie z wartosciami okreslonymi w art. 2 [TUE]. Podkreslita rowniez znaczenie
ochrony interesow finansowych Unii oraz znaczenie poszanowania panstwa prawnego.

Zasada panstwa prawnego wymaga, by wszystkie wladze publiczne dziataly w granicach
okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami, jakimi sa demokracja i poszanowanie
praw podstawowych — zgodnie z Karta praw podstawowych Unii Europejskiej [(zwana
dalej ,,kartg praw podstawowych”)] oraz innymi majgcymi zastosowanie instrumentami
— oraz pod kontrolg niezawistych i bezstronnych sadow. Zasada panstwa prawnego
wymaga w szczegolnosci przestrzegania ([zob. komunikat Komisji pt. ,,Nowe ramy
[Unii] na rzecz umocnienia praworzadnosci”, COM(2014) 158 final, zatgcznik I])
zasady legalnosci ([wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Komisja/CAS Succhi di Frutta,
C-496/99 P, EU:C:2004:236, pkt 63]), ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demo-
kratyczny 1 pluralistyczny proces stanowienia prawa, zasady pewnosci prawa ([wyrok
z dnia 12 listopada 1981 r., Meridionale Industria Salumi i in., od 212/80 do 217/80,
EU:C:1981:270, pkt 10]), zakazu arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych
([wyrok z dnia 21 wrzes$nia 1989 r., Hoechst/Komisja, 46/87 i 227/88, EU:C:1989:337,
pkt 19]), zasady skutecznej ochrony sagdowej, w tym dostgpu do wymiaru sprawiedliwo-
$ci, zapewniane] przez niezawiste i bezstronne sady ([wyroki: z dnia 27 lutego 2018 r.,
Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 31, 40, 41;
a takze z dnia 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and Equality (Nieprawidlowosci
w systemie sagdownictwa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, pkt 63—67]), oraz zasady
podziatu wiladz ([wyroki: z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB, C-279/09, EU:C:2010:811,
pkt 58; z dnia 10 listopada 2016 r., Poltorak, C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, pkt 35;
z dnia 10 listopada 2016 r., Kovalkovas, C-477/16 PPU, EU:C:2016:861, pkt 36].

Gdy panstwo kandydujace staje si¢ panstwem cztonkowskim, przystepuje ono do struk-
tury prawnej opartej na zasadniczym zatozeniu, zgodnie z ktorym kazde panstwo
czlonkowskie dzieli z wszystkimi innymi pafstwami cztonkowskimi — i uznaje, ze
panstwa te dziela z nim — szereg wspolnych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia,
jak sprecyzowano w art. 2 TUE. Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajem-
nego zaufania migdzy panstwami czlonkowskimi, ze warto$ci te beda uznawane, i ze
zatem prawo Unii, ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane ([opinia 2/13
(Przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 168]).
Przepisy i praktyki panstw cztonkowskich powinny w dalszym ciggu by¢ zgodne ze
wspolnymi warto$ciami, na ktdérych opiera si¢ Unia.

Chociaz nie istnieje hierarchia unijnych wartosci, poszanowanie panstwa prawnego
ma zasadnicze znaczenie dla ochrony pozostatych podstawowych wartosci, na ktorych
opiera si¢ Unia, takich jak wolno$¢, demokracja, rownos$¢ i poszanowanie praw czto-
wieka. Poszanowanie panstwa prawnego jest nierozerwalnie zwigzane z poszanowaniem
demokracji i praw podstawowych. Nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw
podstawowych bez poszanowania panstwa prawnego i odwrotnie.

W kazdej sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie wykonujg budzet Unii, w tym zasoby
przydzielone z Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy ustanowionego na
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®)

(©))

mocy rozporzadzenia Rady (UE) 2020/2094 [z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawiaja-
cego Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy
w nastgpstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19 (Dz.U. 2020, L 4331, s. 23)] oraz
w ramach pozyczek i innych instrumentow gwarantowanych przez budzet Unii, oraz
niezaleznie od metody wykonania, ktorg stosuja, poszanowanie panstwa prawnego jest
jednym z zasadniczych warunkéw zgodnosci z zasada nalezytego zarzadzania finansami
zapisang w art. 317 [TFUE].

Nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie
jedynie wowczas, gdy organy publiczne dziataja zgodnie z prawem oraz gdy przypadki
naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania si¢ od opodatkowania,
korupcji, konfliktu interesow oraz innych naruszen prawa sa skutecznie $cigane przez
stuzby dochodzeniowo-§ledcze i prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne decy-
zje organdw publicznych, w tym organéw §cigania, moga by¢ poddane skutecznej
kontroli sagdowej dokonywanej przez niezawiste sady oraz Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskie;j.

Niezawisto$¢ i bezstronno$¢ sagdownictwa powinny by¢ zawsze zagwarantowane, a stuz-
by dochodzeniowo-sledcze i prokuratura powinny by¢ w stanie prawidtowo wypetniac¢
swoje zadania. Sadownictwo, shuzby dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura powinny
dysponowac¢ wystarczajacymi zasobami finansowymi i ludzkimi oraz odpowiednimi
procedurami, by dziata¢ skutecznie i w sposdb zapewniajacy petne poszanowanie prawa
do bezstronnego sadu, w tym poszanowanic prawa do obrony. Prawomocne wyroki
powinny by¢ skutecznie wykonywane. Warunki te sa niezbedne jako minimalna gwa-
rancja chronigca przed bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organdéw publicznych
mogacymi szkodzi¢ interesom finansowym Unii.

(10) Niezawisto$¢ sadownictwa zaktada w szczegolnosci, ze dany organ wymiaru spra-

[...

wiedliwosci jest w stanie wypetnia¢ — zaréwno na mocy stosownych przepisow, jak
1 w praktyce — swe zadania w zakresie wymiaru sprawiedliwosci w pelni autonomicznie,
bez podlegtosci w ramach hierarchii stuzbowej, bez podporzadkowania komukolwiek,
w sposob wolny od nakazow czy wytycznych z jakiegokolwiek zrodla, pozostajac w ten
sposob pod ochrong przed ingerencja lub naciskami z zewnatrz, ktore moga zagrozi¢
niezaleznos$ci osadu jego czlonkow i wplywac na ich rozstrzygnigcia. Gwarancje nie-
zaleznos$ci 1 bezstronno$ci wymagaja istnienia zasad, w szczego6lnosci co do skfadu
organu, powotywania jego cztonkow, okresu trwania ich kadencji oraz powodow ich
wylaczenia lub odwotania, pozwalajacych wykluczy¢, w przekonaniu uczestnikow poste-
powania, wszelkg uzasadniong watpliwos¢ co do niezalezno$ci tego organu od czynnikow
zewngtrznych oraz neutralnosci wzgledem Scierajacych si¢ przed nim interesow.

(12) Art[ykut] 19 TUE, w ktérym skonkretyzowano warto$¢ panstwa prawnego okreslong

w art. 2 TUE, wymaga, by panstwa cztonkowskie zapewniaty skuteczng ochrong sagdowa
w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym w dziedzinach zwiazanych z wykonaniem
budzetu Unii. Samo istnienie skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu posza-
nowania prawa Unii jest nieodtagczng cecha panstwa prawnego i wymaga niezawistych
sadow ([wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacao Sindical dos Juizes Portugueses,
C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32-36]). Zachowanie niezawistosci sadéw ma zasadnicze
znaczenie, co zostalo potwierdzone w art. 47 akapit drugi Karty [praw podstawowych]
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([wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
EU:C:2018:117, pkt 40, 41]). Odnosi si¢ to w szczegolnosci do kontroli sagdowej waz-
nosci srodkow, umow lub innych instrumentow bedacych podstawa wydatkow publicz-
nych lub zadtuzenia, migdzy innymi w kontekscie postgpowan o udzielenie zamowienia
publicznego, w sprawie ktorych rowniez mozna wystgpi¢ na droge sadowa.

(13) Istnieje zatem wyrazne powigzanie mi¢dzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecz-
nym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami.

(14) Unia opracowala szereg instrumentow i procesow promujacych zasad¢ panstwa praw-
nego i jej stosowanie, w tym wsparcie finansowe dla organizacji spoteczenstwa obywa-
telskiego, europejski mechanizm praworzadnosci oraz unijng tablice wynikow wymiaru
sprawiedliwosci, oraz zapewniajacych skuteczng reakcje instytucji Unii na przypadki
naruszania zasady panstwa prawnego w drodze postgpowan w sprawie naruszen oraz
procedury przewidzianej w art. 7 TUE. Mechanizm przewidziany w niniejszym roz-
porzadzeniu uzupehia te instrumenty, chronigc budzet Unii przed naruszeniami zasad
panstwa prawnego majacymi wplyw na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na ochrong intereséw finansowych Unii.

(15) Naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegolnosci oddziatujace na prawidtowosé
funkcjonowania organéow publicznych i skutecznos¢ kontroli sadowej moga powaznie
szkodzi¢ interesom finansowym Unii. Ma to miejsce w przypadku indywidualnych
naruszen zasad panstwa prawnego, a w szczegolnosci w przypadku naruszen, ktore sa
powszechne lub wynikaja z powtarzajacych si¢ praktyk lub zaniechan ze strony organoéw
publicznych lub z przyjetych przez takie organy srodkéow o charakterze ogdlnym.

(16) Stwierdzenie naruszen zasad panstwa prawnego wymaga dokonania przez Komisje
doglebnej oceny jakos$ciowej. Ocena ta powinna by¢ obiektywna, bezstronna i uczciwa
oraz powinna uwzglednia¢ stosowne informacje z dostepnych zrddet i od uznanych
instytucji, w tym wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sprawozdania
Trybunalu Obrachunkowego, roczne sprawozdania Komisji na temat praworzadno-
$ci oraz unijng tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania [OLAF-u],
w stosownych przypadkach Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz wnioski i zalecenia
odpowiednich mi¢dzynarodowych organizacji i sieci, w tym organéw Rady Europy
takich jak Grupa Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i [Europejska Komisja na
rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka)] — w szczegélnosci jej liste kontro-
Ing dotyczaca panstwa prawnego, a takze europejskiej sieci sadéw najwyzszych oraz
Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa. Komisja mogtaby konsultowaé si¢ z Agencja
Praw Podstawowych Unii Europejskiej i Komisja Wenecka, gdyby bylo to niezbedne
do przeprowadzenia doglebnej oceny jakosciowe;.

(17) Srodki przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu sa konieczne w szczeg6lnosci w przy-
padkach, gdy inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii nie pozwolityby na
skuteczniejsza ochron¢ budzetu Unii. Unijne ustawodawstwo finansowe oraz maja-
ce zastosowanie przepisy sektorowe i finansowe przewidujg rozne sposoby ochrony
budzetu Unii, w tym wstrzymanie, zawieszenie lub korekty finansowe, zwiazane z nie-
prawidlowosciami lub powaznymi uchybieniami w systemach zarzadzania i kontroli.
Nalezy okresli¢, jakie srodki maja by¢ przyjmowane w razie naruszania zasad panstwa
prawnego, oraz procedure przyjmowania takich srodkéw. Srodki te powinny obejmo-
wac zawieszenie platno$ci i zobowigzan, zawieszenie wyplaty rat lub przedterminowa
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sptate pozyczek, zmniejszenie finansowania w ramach istniejacych zobowigzan oraz
zakaz zaciggania nowych zobowigzan wobec odbiorcéw lub zawierania nowych umow
w sprawie pozyczek lub innych instrumentéw gwarantowanych przez budzet Unii.

(18) Przy okreslaniu srodkow, ktore nalezy przyja¢, powinna mie¢ zastosowanie zasada
proporcjonalnosci, w szczegolnosci poprzez uwzglgdnienie powagi sytuacji, czasu, ktory
uptynat od rozpoczgeia odnosnego dziatania, czasu jego trwania i jego powtarzalno-
$ci, intencji i stopnia wspolpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu
naruszen zasad panstwa prawnego, jak rowniez skutkow tych naruszen dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla interesow finansowych Unii.

(19) Niezwykle istotne jest, by przy przyjmowaniu $rodkow w przypadku naruszen zasad
panstwa prawnego odpowiednio chronione byty uzasadnione interesy odbiorcéw kon-
cowych 1 beneficjentow. Rozpatrujac przyjecie srodkdéw, Komisja powinna uwzgledni¢
ich mozliwy wplyw na odbiorcow koncowych i beneficjentow. Biorac pod uwage fakt,
ze w ramach zarzadzania dzielonego ptatnosci dokonywane przez Komisj¢ na rzecz
panstw cztonkowskich sg prawnie niezalezne od platnosci dokonywanych na rzecz
beneficjentow przez organy krajowe, nie nalezy uznawaé, ze odpowiednie $rodki na
mocy niniejszego rozporzadzenia wptywajg na dostepnosé finansowania na potrzeby
platnosci na rzecz beneficjentow zgodnie z terminami ptatnosci okreslonymi w majacych
zastosowanie przepisach sektorowych i finansowych. Decyzje przyjmowane na mocy
niniejszego rozporzadzenia i obowiazki wobec odbiorcow koncowych lub beneficjentow
okreslone w niniejszym rozporzadzeniu stanowia cz¢$¢ majgcego zastosowanie prawa
Unii w odniesieniu do wdrazania finansowania w ramach zarzadzania dzielonego.
Panstwa cztonkowskie, ktorych dotycza $rodki, powinny regularnie sktada¢ Komisji
sprawozdania na temat wywigzywania si¢ ze swoich zobowigzan wobec odbiorcow
koncowych lub beneficjentow. Sprawozdawczo$¢ w zakresie wywigzywania si¢ ze
zobowigzan platniczych wobec beneficjentow, ktore to zobowigzania okreslono w maja-
cych zastosowanie przepisach sektorowych i finansowych, powinna umozliwi¢ Komisji
sprawdzenie, czy decyzje podejmowane na mocy niniejszego rozporzadzenia nie maja
w zaden sposob bezposredniego lub posredniego wptywu na ptatnosci dokonywane na
podstawie majacych zastosowanie przepisow sektorowych i finansowych.

W celu wzmocnienia ochrony odbiorcow koncowych lub beneficjentow Komisja
powinna przedstawi¢ informacje i wskazowki za posrednictwem strony internetowe;j
lub portalu internetowego, wraz z odpowiednimi narzg¢dziami do informowania jej
o naruszeniach prawnego obowiazku jednostek rzadowych i panstw cztonkowskich do
dalszego dokonywania ptatnosci po przyjeciu srodkow zgodnie z niniejszym rozporza-
dzeniem. Komisja powinna podja¢ dziatania nast¢pcze w zwiazku z takimi informacjami
w celu sprawdzenia, czy przestrzegane sa majace zastosowanie przepisy, w szczegol-
nosci art. [69, art. 74 ust. 1 lit. b) i art. 104] rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2021/1060 [z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajacego wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
1 Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy
finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Inte-
gracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na
rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. 2021, L 231, s. 159)]. W razie
potrzeby, w celu zapewnienia, by kwoty nalezne od jednostek rzadowych lub panstw
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[..

cztonkowskich zostaty faktycznie wyptacone odbiorcom kofcowym lub beneficjentom,
Komisja powinna odzyska¢ dokonane ptatnosci lub, stosownie do sytuacji, dokona¢
korekty finansowej poprzez zmniejszenie wsparcia Unii na rzecz danego programu
zgodnie z majacymi zastosowanie przepisami sektorowymi i finansowymi.

]

(26) Procedura przyjmowania i uchylania srodkéw powinna zapewnia¢ poszanowanie zasad

obiektywnosci, niedyskryminacji i rownego traktowania panstw czlonkowskich oraz
by¢ prowadzona bezstronnie i w oparciu o dowody. Jezeli, wyjatkowo, dane pan-
stwo cztonkowskie uzna, Ze te zasady zostalty w powaznym stopniu naruszone, moze
zwrocic¢ si¢ do przewodniczacego Rady Europejskiej o przekazanie sprawy nastgpnej
Radzie Europejskiej. W takich wyjatkowych okoliczno$ciach nie nalezy podejmowac
zadnej decyzji w sprawie odnosnych srodkow, do momentu gdy Rada Europejska nie
omowi tej sprawy. Proces ten, co do zasady, nie moze trwa¢ dtuzej niz trzy miesiace
od przedlozenia Radzie wniosku przez Komisjg”.

17 Artykut 1 zaskarzonego rozporzadzenia stanowi:

18

19

,Niniejsze rozporzadzenie ustanawia przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przy-
padku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich”.

Zgodnie z art. 2 tego rozporzadzenia:

,»Do celow niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastgpujace definicje:

a)

b)

ypanstwo prawne« odnosi si¢ do warto$ci Unii wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono:
zasadg legalnosci, ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny
proces stanowienia prawa; zasad¢ pewnosci prawa; zakaz arbitralno$ci w dziataniu wiadz
wykonawczych; zasade skutecznej ochrony sagdowej, w tym dostepu do wymiaru spra-
wiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady, réwniez w odniesieniu do
praw podstawowych; zasad¢ podziatu wladzy; oraz niedyskryminacj¢ i rowno$¢ wobec
prawa. Panstwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate wartosci
i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE;

»jednostka rzadowa« oznacza organ publiczny na dowolnym szczeblu, w tym orga-
ny krajowe, regionalne i lokalne, jak rowniez organizacje w panstwie cztonkowskim
w rozumieniu art. 2 pkt 42 rozporzadzenia [finansowego]”.

Artykut 3 zaskarzonego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Naruszenia zasad panstwa prawnego”,
stanowi:

»Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia na naruszenie zasad panstwa prawnego moze
wskazywac:

a)
b)

zagrozenie niezawistosci sadownictwa;

niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organdéw publicznych, w tym
organow $cigania, nieskorygowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzy-
mywanie zasobow finansowych i ludzkich wptywajace na prawidtowe funkcjonowanie
tych organow lub niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesow;

ograniczanie dostepnosci i skutecznosci srodkow prawnych, w tym przez restrykcyjne prze-
pisy proceduralne oraz niewykonywanie wyrokow lub ograniczanie skutecznego prowadze-
nia postepowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa, wnoszenia i popierania
oskarzen w zwigzku z takimi naruszeniami lub nakladania w zwigzku z nimi kar”.
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20 Artykut 4 tego rozporzadzenia, zatytutlowany ,,Warunki przyjmowania $rodkow”, stanowi:

,»1. Odpowiednie $rodki sg przyjmowane w przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 6, Ze
naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim wpltywaja lub stwarzaja
powazne ryzyko wpltywu — w sposdb wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii.

2. Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia naruszenia zasad panstwa prawnego muszg
dotyczy¢ co najmniej jednego z nastepujacych elementow:

a)

b)

d)

e)

g)

h)

prawidtowego funkcjonowania organéw wykonujacych budzet Unii, w tym pozyczki
1 inne instrumenty gwarantowane przez budzet Unii, w szczegdlnos$ci w kontekscie
postepowan o udzielenie zaméwienia publicznego lub procedur przyznawania dotacji;

prawidtowego funkcjonowania organdow przeprowadzajacych kontrolg finansows,
monitorowanie oraz audyty, a takze prawidtowego funkcjonowania skutecznych
1 przejrzystych systeméw zarzadzania finansami i rozliczalnosci;

prawidlowego funkcjonowania shuzb dochodzeniowo-§ledczych i prokuratur w zwiaz-
ku z prowadzeniem postgpowan przygotowawczych oraz wnoszeniem i popieraniem
oskarzen w zwigzku z naduzyciami finansowymi, w tym oszustwami podatkowymi,
korupcja lub innymi naruszeniami prawa Unii zwigzanymi z wykonywaniem budzetu
Unii lub z ochrong intereséw finansowych Unii;

skutecznej kontroli sgdowej dziatan lub zaniechan organéw, o ktorych mowa w lit. a),
b) i ¢), dokonywanej przez niezawiste sady;

zapobiegania i karania naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji
lub innych naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub
z ochrong interesow finansowych Unii oraz naktadania na odbiorcéw skutecznych
1 odstraszajacych sankcji przez sady krajowe lub organy administracji;

odzyskiwania nienaleznie wyptaconych $rodkow;

skutecznoéci i1 terminowosci wspotpracy z OLAF[-em] oraz — z zastrzezeniem uczest-
nictwa danego panstwa czlonkowskiego — EPPO w ramach prowadzonych przez
te organy postepowan przygotowawczych lub wnoszonych i popieranych przez nie
oskarzen na podstawie majacych zastosowanie aktow Unii zgodnie z zasada lojalnej
wspotpracy;

innych sytuacji lub dziatan organow, majacych znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony interesow finansowych Unii”.

21 Artykul 5 tego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Srodki ochrony budzetu Unii”, stanowi
w ust. 1-4:

»1. Jezeli warunki przewidziane w art. 4 niniejszego rozporzadzenia zostana spetnione,
przyjety moze zosta¢ co najmniej jeden z nastgpujacych odpowiednich $rodkéw zgodnie
z procedura okreslona w art. 6 niniejszego rozporzadzenia:

a)

w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania bezpo-
$redniego lub posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit. a) i ¢) rozporzadzenia
finansowego i1 gdy odbiorcg jest jednostka rzadowa:

(i)  zawieszenie ptatnosci lub wykonania zobowigzania prawnego lub zakonczenie
jego obowigzywania na podstawie art. 131 ust. 3 rozporzadzenia finansowego;
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(i)  zakaz zaciggania nowych zobowigzan prawnych;

(ili)  zawieszenie wyptlaty rat w catosci lub w czesci lub przedterminowa splata
pozyczek gwarantowanych przez budzet Unii;

(iv)  zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na mocy instrumentu
gwarantowanego przez budzet Unii,

(v)  zakaz zawierania nowych umow w sprawie pozyczek lub innych instrumentow
gwarantowanych przez budzet Unii,

b) w przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania dzielonego
z panstwami cztonkowskimi zgodnie z art. 62 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia finanso-
wego:

(i)  zawieszenie zatwierdzenia programu lub programéw lub zmiana takiego
zawieszenia;

(i)  zawieszenie zobowigzan;

(iii)  ograniczenie zobowigzan, w tym w drodze korekt finansowych lub przesu-
nigcia $rodkow do innych programow wydatkowania;

(iv)  zmniejszenie platnosci zaliczkowych;
(v)  wstrzymanie biegu termindéw platnosci;
(vi) zawieszenie ptatnosci.

2. O ile decyzja w sprawie przyjecia srodkoéw nie stanowi inaczej, natozenie odpowiednich
srodkéw nie wplywa na obowigzki jednostek rzadowych, o ktorych mowa w ust. 1 lit. a),
lub panstw cztonkowskich, o ktorych mowa w ust. 1 lit. b), w zakresie wdrazania programu
lub funduszu objetego Srodkiem, a w szczegdlnoéci na obowiazki, jakie te jednostki lub
panstwa maja wobec odbiorcow koncowych lub beneficjentow, w tym na obowiazek doko-
nania platno$ci na mocy niniejszego rozporzadzenia oraz majacych zastosowanie przepisow
sektorowych lub finansowych. Wykonujac $rodki finansowe Unii w ramach zarzadzania
dzielonego, panstwa cztonkowskie, ktorych dotycza $rodki przyjete na podstawie niniejszego
rozporzadzenia, co trzy miesigce od przyjecia tych srodkow sktadaja Komisji sprawozdanie
na temat wywigzywania si¢ z tych obowigzkow.

Komisja sprawdza, czy majace zastosowanie przepisy sa przestrzegane, i w razie potrzeby
podejmuje wszelkie odpowiednie $rodki w celu ochrony budzetu Unii, zgodnie z przepisami
sektorowymi i finansowymi.

3. Podejmowane $rodki sa proporcjonalne. Okresla si¢ je w $wietle faktycznego lub
potencjalnego wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finan-
sami w ramach budzetu Unii lub na interesy finansowe Unii. Odpowiednio uwzglednia
si¢ charakter, czas trwania, wage i zakres naruszen zasad pafistwa prawnego. Srodki te sg
w zakresie, w jakim jest to mozliwe, ukierunkowane na dziatania Unii, ktorych dotycza
naruszenia.

4. Komisja udostepnia odbiorcom koncowym lub beneficjentom za posrednictwem stro-
ny internetowej lub portalu internetowego informacje i wskazowki na temat obowiazkow
panstw czlonkowskich, o ktorych mowa w ust. 2. Na tej samej stronie internetowej lub
portalu internetowego Komisja udostepnia rowniez odpowiednie narzedzia dla odbior-
cow koncowych lub beneficjentéw umozliwiajace im informowanie jej o naruszeniach
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tych obowiazkow, ktore w opinii tych odbiorcow koncowych lub beneficjentow maja
na nich bezposredni wptyw. Niniejszy ustep stosuje si¢ w sposob zapewniajacy ochro-
n¢ osob zglaszajacych przypadki naruszenia prawa Unii, zgodnie z zasadami okreslonymi
w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 [z dnia 23 pazdzierni-
ka 2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia prawa Unii (Dz.U. 2019,
L 305, s. 17)]. Do informacji przekazywanych przez odbiorcow koncowych lub bene-
ficjentow zgodnie z niniejszym ustgpem dotagczony musi by¢é dowod, ze dany odbiorca
koncowy lub beneficjent wnidst formalng skarge do odpowiedniego organu danego panstwa
cztonkowskiego”.

Zgodnie z art. 6 tego samego rozporzadzenia, zatytulowanym ,,Procedura”:

W przypadku gdy Komisja stwierdzi, ze istnieja uzasadnione powody, by uzna¢, ze warun-
ki okreslone w art. 4 zostaly spetnione, przesyta ona danemu panstwu cztonkowskiemu
— o ile nie uzna, ze inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii umozliwityby jej
skuteczniejsza ochrong budzetu Unii — pisemne powiadomienie, podajac elementy faktyczne
i konkretne przyczyny, na ktoérych oparta swoje ustalenia. Komisja niezwlocznie informuje
Parlament Europejski i Rade o kazdym takim powiadomieniu i jego tresci.

2. W swietle informacji otrzymanych zgodnie z ust. 1 Parlament Europejski moze wezwac
Komisje do udzialu w ustrukturyzowanym dialogu na temat jej ustalen.

3. Oceniajac, czy warunki okreslone w art. 4 zostaly spetnione, Komisja bierze pod uwage
stosowne informacje pochodzace z dostgpnych Zrodet, w tym decyzji, wnioskow i zalecen
instytucji Unii, innych odpowiednich organizacji migdzynarodowych oraz innych uznanych
instytucji.

4. Komisja moze zwroci¢ si¢ o dodatkowe informacje niezbedne do przeprowadzenia
oceny, o ktorej mowa w ust. 3, zarowno przed przestaniem pisemnego powiadomienia na
podstawie ust. 1, jak i po jego przestaniu.

5. Dane panstwo czlonkowskie przekazuje wymagane informacje i moze przedstawi¢ uwagi
dotyczace ustalen zawartych w powiadomieniu, o ktorym mowa w ust. 1, w okreslonym
przez Komisj¢ terminie wynoszacym co najmniej miesigc i nie wigcej niz trzy miesigce
od daty powiadomienia o ustaleniach. W swoich uwagach panstwo cztonkowskie moze
zaproponowac przyjecie $rodkéw zaradczych w odniesieniu do ustalen przedstawionych
w powiadomieniu Komisji.

6. Przy podejmowaniu decyzji o tym, czy przedtozy¢ wniosek dotyczacy decyzji wykonaw-
czej w sprawie odpowiednich $rodkow, Komisja uwzglednia otrzymane informacje i uwagi
przedstawione przez dane panstwo czlonkowskie, a takze bierze pod uwage adekwatnos¢
ewentualnych proponowanych srodkéw zaradczych. Komisja przeprowadza oceng w orienta-
cyjnym terminie miesigca od daty otrzymania od danego panstwa cztonkowskiego informacji
lub jego uwag lub, w przypadku gdy nie otrzyma informacji ani uwag, od daty uptywu
terminu okreslonego zgodnie z ust. 5, a w kazdym razie w rozsagdnym terminie.

7. Jezeli Komisja zamierza przedstawi¢ wniosek zgodnie z ust. 9, zapewnia uprzednio

panstwu cztonkowskiemu mozliwos¢ przedtozenia w terminie miesigca uwag, w szczegol-
nosci na temat proporcjonalnosci przewidywanych srodkow.

8. Dokonujac oceny proporcjonalnosci $rodkow, ktore maja zosta¢ natozone, Komisja
uwzglednia informacje i wskazoéwki, o ktérych mowa w ust. 3.
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9. Jezeli Komisja uzna, ze warunki okreslone w art. 4 sg spetnione, a ewentualne $rodki
zaradcze zaproponowane przez panstwo cztonkowskie zgodnie z ust. 5 nie sg adekwatne
w odniesieniu do ustalen zawartych w powiadomieniu Komisji, przedktada ona Radzie
wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie odpowiednich $rodkéw w terminie
miesigca od otrzymania uwag od panstwa cztonkowskiego lub, w przypadku braku uwag,
bez zbednej zwtoki, a w kazdym razie w terminie miesigca od uptywu terminu okre$lonego
w ust. 7. We wniosku przedstawiane sg konkretne powody i dowody stanowigce podstawe
ustalen Komisji.

10. Rada przyjmuje decyzje wykonawcza, o ktorej mowa w ust. 9 niniejszego artykutu,
w terminie miesigca od otrzymania wniosku Komisji. W przypadku wystapienia wyjatko-
wych okolicznosci okres na przyjecie tej decyzji wykonawczej moze zostaé przedluzony
o maksymalnie dwa miesigce. Z mysla o zapewnieniu terminowosci decyzji Komisja korzysta
z uprawnien przystugujacych jej na mocy art. 237 TFUE, jezeli uzna to za stosowne.

11. Rada, stanowiac wigkszoscig kwalifikowana, moze zmieni¢ wniosek Komisji i przyjaé
zmieniony tekst w drodze decyzji wykonawczej”.

Artykut 7 zaskarzonego rozporzadzenia, zatytutowany ,,Uchylanie srodkéw”, stanowi w ust. 112:

,»1. Dane panstwo cztonkowskie moze w dowolnym momencie przyja¢ nowe $rodki zaradcze
i przedtozy¢ Komisji pisemne powiadomienie zawierajace dowody wskazujace, ze warunki
okre$lone w art. 4 przestaly by¢ spetniane.

2. Na wniosek danego panstwa cztonkowskiego lub z wlasnej inicjatywy i najp6zniej po
roku od przyjecia srodkow przez Rade Komisja dokonuje ponownej oceny sytuacji w danym
panstwie cztonkowskim, biorgc pod uwage ewentualne dowody przedtozone przez dane
panstwo czlonkowskie, a takze adekwatno$¢ nowych srodkow zaradczych przyjetych przez
dane panstwo czlonkowskie.

Jezeli Komisja uzna, ze warunki okre$lone w art. 4 przestaly by¢ spetiane, przedklada
Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w sprawie uchylenia przyjetych srodkow.

Jezeli Komisja uzna, ze czg¢$ciowo zaradzono sytuacji, ktora doprowadzita do przyjecia
srodkow, przedktada Radzie wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej dostosowujacej przyjete
srodki.

Jezeli Komisja uzna, ze nie zaradzono sytuacji, ktéra doprowadzita do przyjecia srodkéw,

kieruje do danego panstwa cztonkowskiego decyzje¢ wraz z uzasadnieniem i informuje o tym
Rade.

W przypadku gdy dane panstwo cztonkowskie przedtozy pisemnie powiadomienie zgodnie
z ust. 1, Komisja przedktada wniosek lub przyjmuje decyzje w terminie miesigca od otrzy-
mania tego powiadomienia. Termin ten moze zosta¢ przedtuzony w nalezycie uzasadnionych
okolicznosciach, w ktorym to przypadku Komisja niezwlocznie informuje dane panstwo
cztonkowskie o powodach przedtuzenia terminu.

Stosownie do sytuacji analogiczne zastosowanie ma procedura okreslona w art. 6 ust. 3, 4,
5,6,9,101 117

IIL. Zadania stron i postepowanie przed Trybunalem

24 Rzeczpospolita Polska wnosi do Trybunatu o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego roz-

porzadzenia i o obcigzenie Parlamentu i Rady kosztami postepowania.
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Parlament i Rada wnosza do Trybunatu o oddalenie skargi i obcigzenie Rzeczypospolitej
Polskiej kosztami postepowania.

Pismem z dnia 12 maja 2021 r. Parlament wnidst o zastosowanie w niniejszej sprawie trybu
przyspieszonego przewidzianego w art. 133 regulaminu postgpowania przed Trybunatem. Na
poparcie tego wniosku Parlament podnosi, ze przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia stano-
wilo na gruncie politycznym warunek wstgpny zaakceptowania przez niego rozporzadzenia
Rady (EU, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajacego wieloletnie ramy
finansowe na lata 2021-2027 (Dz.U. 2020, L 4331, s. 11; zwanego dalej ,,wieloletnimi ramami
finansowymi na lata 2021-2027”) oraz ze ze wzgledu na pilny charakter sytuacji gospodar-
czej $rodki dostepne z tytulu pakietu odbudowy w nastgpstwie COVID-19 o nazwie ,,Next
Generation EU” zostang wyptacone panstwom cztonkowskim w bardzo krotkim terminie.
W tym wzgledzie Parlament uscislit w szczegolnosci, ze zgodnie z art. 3 ust. 4 rozporza-
dzenia 2020/2094 co najmniej 60% zobowigzan prawnych musi zosta¢ zaciagnietych do
dnia 31 grudnia 2022 r., a wszystkie zobowigzania prawne — najpozniej do dnia 31 grudnia
2023 r. Dodatkowo Parlament podkreslit, Ze w nastgpstwie wejscia w zycie decyzji Rady
(UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow wiasnych
Unii Europejskiej oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.U. 2020, L 424,
s. 1) Komisja rozpocznie latem 2022 r. zacigganie pozyczek na rynkach kapitalowych
w celu sfinansowania wspomnianego pakietu odbudowy. Zdaniem Parlamentu finansowanie
i wydatkowanie tak ogromnej ilosci srodkow w tak krotkim czasie nieuchronnie wigze sie
z ryzykiem dla budzetu Unii, ktory zaskarzone rozporzadzenie ma za zadanie chroni¢. Taka
ochrona jest istotna, gdyz niemoznos$¢ zapewnienia skutecznej ochrony tego budzetu moze
mie¢ szkodliwe i dtugofalowe skutki dla solidarnosci wewnatrz Unii.

Artykut 133 § 1 regulaminu postgpowania stanowi, ze na wniosek strony skarzacej albo
strony pozwanej, jezeli charakter sprawy wymaga niezwlocznego rozstrzygnigcia, prezes
Trybunatu moze postanowi¢, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem strony przeciwnej, sedziego
sprawozdawcy i rzecznika generalnego, o rozpatrzeniu sprawy w trybie przyspieszonym.

W niniejszym wypadku w dniu 9 czerwca 2021 r. prezes Trybunahlu postanowit, po zapozna-
niu si¢ ze stanowiskami pozostatych stron, s¢dziego sprawozdawcy i rzecznika generalnego,
uwzgledni¢ ten wniosek. Postanowienie to zostato uzasadnione fundamentalnym znaczeniem
niniejszej sprawy dla porzadku prawnego Unii, w szczegolnosci ze wzgledu na to, ze ma
ona zwigzek z kompetencjami Unii do ochrony jej budzetu i interesow finansowych przed
szkodami, jakie moga wyniknaé z naruszen wartosci wskazanych w art. 2 TUE.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 25 czerwca 2021 r. Krélestwo Belgii, Krolestwo
Danii, Republika Federalna Niemiec, Irlandia, Krélestwo Hiszpanii, Republika Francuska,
Wielkie Ksiestwo Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republika Finlandii, Krolestwo
Szwecji 1 Komisja zostaty dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientow popiera-
jacych zadania Parlamentu i Rady.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z tego samego dnia Wegry zostaty dopuszczone do
sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rzeczypospolitej Polskie;.

Pismem z dnia 11 maja 2021 r. Rada zwroécita si¢ do Trybunatu o nieuwzglednienie frag-
mentow skargi Rzeczypospolitej Polskiej i zatgcznikow do niej, w ktorych odniesiono si¢ do
opinii stuzby prawnej Rady nr 13593/18 z dnia 25 pazdziernika 2018 r. dotyczacej wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu
Unii w przypadku uogoélnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach czlon-
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kowskich [COM(2018) 324 final] lezacej u podstaw zaskarzonego rozporzadzenia (zwanej
dalej ,,opinig prawng nr 13593/18”), odtworzono jej tres¢ lub odzwierciedlono dokonang
w niej analizg. W dniu 29 czerwca 2021 r. Trybunat postanowit pozostawi¢ wniosek do
rozstrzygnigcia w wyroku.

W dniu 7 wrzesnia 2021 r., uznawszy, Ze niniejsza sprawa jest sprawa o wyjatkowym zna-
czeniu, Trybunat, po wystuchaniu rzecznika generalnego, postanowil o rozpoznaniu sprawy
w petnym sktadzie, zgodnie z art. 16 akapit piaty Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskie;j.

IV. W przedmiocie wniosku o nieuwzglednienie niektérych fragmentéw skargi

A.
33

34

35

36

37

Rzeczypospolitej Polskiej

Argumentacja stron

Na poparcie wniosku o nieuwzglednienie pkt 53, 75, 126, 133 1 139 skargi Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie, w jakim odniesiono si¢ w nich do opinii prawnej nr 13593/18 poprzez
odtworzenie jej tresci lub odzwierciedlenie dokonanej w niej analizy, Rada podnosi, ze
ta opinia prawna stanowi niesklasyfikowany wewnetrzny dokument noszacy oznaczenie
»LIMITE”. W zwiazku z powyzszym jest on objety tajemnica stuzbowa, a jego przedlozenie
w postepowaniu sgdowym jest uzaleznione od spelnienia warunkow przewidzianych w szcze-
golnosci w art. 6 ust. 2 regulaminu wewngtrznego Rady oraz w pkt 20 i 21 wytycznych
dotyczacych postgpowania z wewngtrznymi dokumentami Rady.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 tego regulaminu wewngtrznego jedynie Rada lub Coreper moga
zezwoli¢, do celdw postepowania sagdowego, na przedtozenie kopii lub wyciagu z dokumen-
tow Rady, ktore dotad nie zostaty upublicznione zgodnie z przepisami prawa Unii dotycza-
cymi publicznego dostepu do dokumentéw. Ponadto zgodnie z pkt 20 i 21 przywotanych
wytycznych dokumentu ,,LIMITE” nie wolno podawaé¢ do wiadomosci publicznej, chyba ze
stosowna decyzja zostala podjeta przez odpowiednio upowaznionych urzednikéw Rady, przez
administracj¢ krajowa panstwa czlonkowskiego, po przeprowadzeniu konsultacji z SGR,
lub, w stosownych przypadkach, przez Rade, zgodnie z rozporzadzeniem nr 1049/2001
1 z regulaminem wewngetrznym Rady.

Tymczasem w niniejszym wypadku Rada upublicznita, na podstawie rozporzadzenia
nr 1049/2001, jedynie osiem pierwszych punktow opinii prawnej nr 13593/18 i nie upo-
waznila Rzeczypospolitej Polskiej do przedstawienia tej opinii w ramach niniejszego poste-
powania sagdowego.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu sprzeczne z interesem publicznym, ktory
wymaga, aby instytucje mogly korzysta¢ z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w spo-
sob catkowicie niezalezny, bytoby uznanie, ze przedtozenie takich dokumentéw wewnetrz-
nych moze mie¢ miejsce w ramach sporu przed Trybunatem, w sytuacji gdy zainteresowana
instytucja nie wyrazita zgody na ich przedtozenie badz przedtozenia ich nie zarzadzit ten sad.

Rada zwraca uwage, ze w nastepstwie wnioskow opartych na rozporzadzeniu nr 1049/2001
udzielita ona jedynie czg$ciowego dostgpu do opinii prawnej nr 13593/18, w szczegolnoscei ze
wzgledu na ryzyko, ze w przypadku postepowania sadowego dotyczacego waznosci zaskar-
zonego rozporzadzenia strona skarzaca mogtaby skonfrontowac ja z argumentami przedsta-
wionymi we wspomnianej opinii przez jej wiasna shuzbg prawna, co staloby w sprzecznosci
z wymogami rzetelnego procesu sadowego i naruszato zasad¢ rownosci stron postgpowania
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B.
43

sadowego. Co wigcej, ryzyko to urzeczywistnito si¢ wraz z wniesieniem rozpatrywanej
tu skargi.

Poza tym wedlug Rady Rzeczpospolita Polska, opierajac si¢ na wspomnianych powyzej
argumentach, konsekwentnie gtosowata za decyzjami odmawiajagcymi publicznego dostepu
do opinii prawnej nr 13593/18. Jezeli owo panstwo cztonkowskie chciato upublicznié te
opini¢, powinno bylto ztozy¢ wniosek w rozumieniu rozporzadzenia nr 1049/2001 lub wysta-
pi¢ o upowaznienie zgodnie z regulaminem wewngtrznym Rady 1 wytycznymi dotyczacymi
postgpowania z wewngetrznymi dokumentami Rady.

Rada podnosi, ze gdyby Rzeczpospolita Polska zostata upowazniona do wykorzystana opi-
nii prawnej nr 13593/18 w niniejszej sprawie bez zastosowania przewidzianej w tym celu
procedury i bez poddania tej kwestii skutecznej kontroli sadowej, oznaczatoby to obejscie
procedur przewidzianych w rozporzadzeniu nr 1049/2001 i w regulaminie wewngtrznym
Rady. Rada przypomina w tym wzgledzie utrwalone orzecznictwo Trybunatu, w ktéorym
uwzgledniono wnioski instytucji o wycofanie ich dokumentow wewngtrznych z akt sprawy,
ktorymi dysponuje Trybunat, w przypadkach gdy nie wyrazily one zgody na ich przedtoze-
nie w postgpowaniu sadowym, i uwaza, ze z orzecznictwa tego wynika, iz opinia prawna
nr 13593/18 nie moze by¢ wykorzystana w niniejszej sprawie.

Ponadto Rada podnosi, ze gdyby przedtozenie opinii prawnej nr 13593/18 w niniejszym
postepowaniu zostato dopuszczone, Rada zostataby zmuszona do zajgcia przed sadem Unii
stanowiska w sprawie opinii przeznaczonej do uzytku wewngtrznego i wydanej przez jej
wilasng shuzb¢ prawna podczas prac nad zaskarzonym rozporzadzeniem, co naruszatoby
wymogi rzetelnego procesu i miatoby wpltyw na mozliwo$¢ uzyskiwania przez Radg szcze-
rych, obiektywnych i wyczerpujacych opinii.

Wreszcie zgodnie z orzecznictwem Trybunatu okoliczno$é, ze opinia prawna nr 13593/18
zostatla opublikowana bez zgody Rady na stronie internetowej jednego z wydawnictw
prasowych i ze w ten sposob jej tre$¢ zostala ujawniona publicznie, nie ma wplywu na
powyzsze rozwazania. Co wigcej, szkoda wyrzadzona Radzie i instytucjom Unii w wyniku
nieuprawnionego wykorzystania odniesienia si¢ do tej opinii prawnej w ramach niniejszego
postepowania znacznie przewyzsza szkodg¢ spowodowang publikacja owej opinii w prasie.
Zezwolenie Rzeczypospolitej Polskiej, by oparla si¢ na tej opinii prawnej, zagrozitoby
bowiem interesowi publicznemu, ktéry wymaga, by instytucje mogly korzysta¢ z opinii
swoich stuzb prawnych wydawanych w sposob calkowicie niezalezny, i oznaczatoby, ze
procedury wlasciwe do ochrony tego interesu zostatyby pozbawione skutecznosci.

Rzeczpospolita Polska wnosi o oddalenie wniosku Rady.

Ocena Trybunatu

W swojej argumentacji Rada podnosi w istocie, ze Rzeczpospolita Polska, przytaczajac
w pkt 53, 126, 133 i 139 skargi fragmenty opinii prawnej nr 13593/18 i przeformutowu-
jac w pkt 75 tej skargi tres¢ tej opinii, po pierwsze, naruszyla art. 6 ust. 2 regulaminu
wewngtrznego Rady, po drugie, godzi w interes publiczny, ktéry wymaga, by Rada mogta
korzysta¢ z wydawanych w sposob catkowicie niezalezny opinii swojej stuzby prawnej, po
trzecie, stawia Rade w sytuacji, w ktorej bedzie ona zmuszona, w postegpowaniu gtéwnym,
zajaé stanowisko w sprawie analizy przeprowadzonej przez jej wlasng stuzbe prawna, przez
co naruszona zostanie zasada rownoS$ci stron postgpowania, po czwarte, naruszyla pkt 20
i 21 wytycznych dotyczacych postepowania z wewnetrznymi dokumentami Rady, oraz po
piate, naruszyla rozporzadzenie nr 1049/2001.
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Co sig tyczy twierdzenia o naruszeniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewngetrznego Rady nalezy
przypomnieé, ze zgodnie z tym przepisem ,,Rada lub [Coreper] moga zezwoli¢, do celow
postepowania sagdowego, na przedtozenie kopii lub wyciagu z dokumentow Rady, ktore
dotad nie zostaty upublicznione”.

W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze w skardze odniesiono si¢ do
punktéw opinii prawnej nr 13593/18 innych niz osiem punktow, ktore Rada upublicznita na
podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001, nastepnie — ze Rzeczpospolita Polska nie zwrocita
si¢ do Rady o upowaznienie do przedstawienia do celow postepowania sadowego kopii
tej opinii lub wyciagéw z niej, a wreszcie — ze to panstwo cztonkowskie nie zafaczyto do
skargi kopii tej opinii.

Nalezy zatem ustali¢, czy poprzez przytoczenie lub przeformutowanie przy ich cytowaniu
fragmentow opinii prawnej nr 13593/18 Rzeczpospolita Polska przedtozyta do celow poste-
powania sgdowego wyciagi z tej opinii w rozumieniu art. 6 ust. 2 regulaminu wewngtrz-
nego Rady.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze pkt 53, 126 1 133 skargi zawieraja cytaty z tej opi-
nii, natomiast pkt 75 1 139 tej skargi, ale takze jej pkt 126, zawieraja wlasng argumentacje
Rzeczypospolitej Polskiej, ktora zgodnie z twierdzeniami tego panstwa cztonkowskiego
odzwierciedla analiz¢ dokonang we wspomnianej opinii. Ot6z tego rodzaju wlasne argumenty
zawierajace twierdzenia o zgodnosci z opinig prawng nr 13593/18, ktorych poprawnos$¢
Rada zreszta podwaza, nie moga by¢ uznane za wyciagi z tej opinii.

W tych okolicznosciach nasuwa si¢ stwierdzenie, ze jedynie pkt 53, 126 1 133 skargi mozna
uzna¢ za zawierajace ,,wyciggi” z opinii prawnej nr 13593/18 w rozumieniu art. 6 ust. 2
regulaminu wewngtrznego Rady. Ponadto zawarcie takich wyciaggdw w piSmie procesowym
stanowi ,,przedtozenie do celow postgpowania sgdowego” w rozumieniu tego przepisu.

W konsekwencji Rzeczpospolita Polska byta co do zasady zobowigzana, na podstawie art. 6
ust. 2 regulaminu wewngtrznego Rady, uzyska¢ upowaznienie Rady do przedstawienia Try-
bunatowi wyciagdéw z opinii prawnej nr 13593/18 zawartych w pkt 53, 126 1 133 skargi.

W tym wzgledzie prawda jest, jak zauwaza Rada, Ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu sprzeczne z interesem publicznym, ktéry wymaga, aby instytucje mogly korzy-
sta¢ z opinii swoich stuzb prawnych wydawanych w sposob catkowicie niezalezny, bytoby
uznanie, ze przedstawienie tego rodzaju dokumentéw wewngtrznych moze mie¢ miejsce
w ramach sporu przed Trybunatem, w sytuacji gdy zainteresowana instytucja nie wyrazita
zgody na ich przedstawienie badz tez sad ten nie zarzadzit ich przedstawienia (postanowie-
nie z dnia 14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438,
pkt 8 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/
Chorwacja, C-457/18, EU:C:2020:65, pkt 66).

Poprzez nieupowaznione przedlozenie takiej opinii prawnej skarzacy konfrontuje bowiem
dang instytucje w postgpowaniu dotyczacym waznosci zaskarzonego aktu z opinig wyda-
ng przez jej wlasng shuzbg prawng przy opracowywaniu tego aktu. Otoz, co do zasady,
dopuszczenie, by skarzacy mogt zalaczy¢ do akt sprawy opini¢ prawng instytucji, na ktorej
upublicznienie instytucja ta nie wyrazita zgody, naruszatoby wymogi rzetelnego procesu
i oznaczaloby obejscie procedury wystgpienia z wnioskiem o udzielenie dostgpu do takiego
dokumentu ustanowionej w rozporzadzeniu nr 1049/2001 (zob. podobnie postanowienie
z dnia 14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 14
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1 przytoczone tam orzecznictwo; a takze wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/Chor-
wacja, C-457/18, EU:C:2020:65, pkt 68).

Nalezy jednak mie¢ na uwadze zasade przejrzystosci zapisang w art. 1 akapit drugi i w art. 10
ust. 3 TUE, a takze w art. 15 ust. 1 1 w art. 298 ust. 1 TFUE, ktora pozwala w szczeg6l-
nosci na zapewnienie wigkszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialnosci administracji
wzgledem obywateli w systemie demokratycznym (zob. podobnie postanowienie z dnia
14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 13
i przytoczone tam orzecznictwo). Dzigki umozliwieniu, by rozbieznosci migdzy réznymi
punktami widzenia byly poddane otwartej debacie, przejrzystos¢ przyczynia si¢ migdzy
innymi do wzrostu zaufania tych obywateli (wyrok z dnia 14 wrzesnia 2018 r., ClientEarth/
Komisja, C-57/16 P, EU:C:2018:660, pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo).

Prawda jest, ze jedynie w wyjatkowych przypadkach zasada przejrzystosci moze uzasadniaé
ujawnienie w ramach postepowania sagdowego dokumentu instytucji, ktéry nie zostat upu-
bliczniony i zawiera opini¢ prawng. Dlatego tez Trybunat orzekl, ze zachowanie w aktach
sprawy dokumentu zawierajacego opini¢ prawng instytucji nie jest uzasadnione zadnym
nadrzednym interesem publicznym, jezeli, po pierwsze, ta opinia prawna nie dotyczy pro-
cesu legislacyjnego, ktory wymaga zwigkszonej przejrzystosci, a po drugie, interes w owym
zachowaniu zasadza si¢ jedynie na tym, by dane panstwo cztonkowskie bylo w stanie
powotaé si¢ na wspomniang opini¢ prawng w ramach sporu. Zdaniem Trybunatu przed-
stawieniu takiej opinii prawnej przyswieca bowiem wilasny interes skarzacego w poparciu
jego argumentacji, a nie jakikolwiek nadrz¢dny interes publiczny, taki jak upublicznienie
procesu, ktory doprowadzil do wydania zaskarzonego aktu (zob. podobnie postanowienie
z dnia 14 maja 2019 r., Wegry/Parlament, C-650/18, niepublikowane, EU:C:2019:438, pkt 18;
wyrok z dnia 31 stycznia 2020 r., Stowenia/Chorwacja, C-457/18, EU:C:2020:65, pkt 71).

W niniejszej sprawie nalezy stwierdzi¢, ze w odroznieniu od spraw, ktore staly si¢ zrédtem
orzecznictwa przytoczonego w poprzednim punkcie, opinia prawna nr 13593/18 dotyczy
procesu legislacyjnego.

W tym wzgledzie Trybunat uznal, Ze ujawnienie dokumentow zawierajacych opini¢ stuzby
prawnej instytucji na temat kwestii prawnych powstatych w trakcie debaty nad inicjatywa-
mi legislacyjnymi moze zwigkszyé przejrzystosé i otwarto$¢ procesu legislacyjnego oraz
wzmocni¢ prawo obywateli europejskich do kontrolowania informacji, ktore legly u podstaw
aktu prawnego. Trybunal wywiddt z tego, ze w odniesieniu do opinii stuzby prawnej Rady
dotyczacych procesu legislacyjnego nie istnieje ogoélna potrzeba zachowania poufnosci oraz
ze rozporzadzenie nr 1049/2001 przewiduje co do zasady obowigzek ich ujawnienia (zob.
podobnie wyrok z dnia 1 lipca 2018 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P,
EU:C:2008:374, pkt 67, 68).

To wlasnie przejrzystos¢ w tym wzgledzie, umozliwiajaca poddanie otwartej debacie roz-
bieznosci migedzy roéznymi punktami widzenia, przyczynia si¢ bowiem do zmniejszenia
u obywateli watpliwosci nie tylko co do zgodnosci z prawem pojedynczego aktu prawnego,
ale rowniez co do legitymizowanego charakteru procesu legislacyjnego w calosci (zob.
podobnie wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P,
EU:C:2008:374, pkt 59) i przyczynia si¢ do umacniania zasad demokracji i poszanowania
praw podstawowych okreslonych w art. 6 TUE 1 w karcie praw podstawowych, jak przy-
pominano w motywie 2 rozporzadzenia nr 1049/2001.
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57 Przejrzystos¢ ta nie stoi jednak na przeszkodzie temu, by mozna byto odméwi¢ ujawnienia
konkretnej opinii prawnej, wydanej w ramach okre$lonego procesu legislacyjnego, lecz
dotyczacej szczegdlnie delikatnych kwestii lub majacej szczegodlnie szeroki zakres, wykra-
czajacy poza ramy danego procesu legislacyjnego, ze wzgledu na ochrong opinii prawne;j.
W takim przypadku dana instytucja powinna szczegétowo uzasadni¢ t¢ odmowe (wyrok
z dnia 1 lipca 2018 r., Szwecja 1 Turco/Rada, C-39/05 P 1 C-52/05 P, EU:C:2008:374, 69).

58 Tymczasem w niniejszej sprawie, tak jak tez wskazywal rzecznik generalny M. Campos
Sanchez-Bordona w pkt 70-72 opinii w sprawie Wegry/Parlament i Rada (C-156/21,
EU:C:2021:974), Rada nie wykazata, Ze opinia prawna nr 13593/18 dotyczy szczegélnie
delikatnych kwestii lub ma szczegoélnie szeroki zakres, wykraczajacy poza ramy procesu
legislacyjnego, w ramach ktorego zostata sporzadzona.

59 W zwiazku z tym ani art. 6 ust. 2 regulaminu wewngtrznego Rady, ani orzecznictwo przy-
pomniane w pkt 50 niniejszego wyroku nie staty na przeszkodzie temu, by Rzeczpospolita
Polska ujawnita t¢ opini¢ prawng w calosci lub w czgsci w skardze.

60 Stwierdzenia tego nie podwaza okoliczno$¢, ze Rzeczpospolita Polska ma wiasny interes
w tym, aby sporne fragmenty skargi zostaty uwzglednione przez Trybunat. W istocie, poniewaz
takie uwzglednienie moze réwniez przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia u obywateli watpliwosci
nie tylko co do zgodnosci z prawem zaskarzonego rozporzadzenia, ale rowniez co do legi-
tymizowanego charakteru procesu legislacyjnego w catosci, stuzy ono w kazdym wypadku
nadrzgdnemu interesowi publicznemu, o ktéorym mowa w pkt 55 i 56 niniejszego wyroku.

61 W konsekwencji, bez koniecznosci wypowiadania si¢ odrgbnie w przedmiocie zarzutow
opartych na naruszeniu pkt 20 i 21 wytycznych dotyczacych postepowania z wewngtrzny-
mi dokumentami Rady, naruszeniu rozporzadzenia nr 1049/2001 oraz naruszeniu zasady
réwnosci stron, jako ze zarzuty te w zadnym wypadku — w $wietle oceny przeprowadzone;j
w pkt 52—60 niniejszego wyroku — nie moga by¢ skuteczne, wniosek Rady o nieuwzgled-
nienie fragmentow skargi Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim odniesiono si¢
w nich do opinii prawnej nr 13593/18 poprzez odtworzenie jej tresci lub odzwierciedlenie
dokonanej w niej analizy, nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

V. W przedmiocie skargi

62 Na poparcie skargi Rzeczpospolita Polska podnosi jedenascie zarzutéw. W pierwszej kolej-
nosci nalezy rozpatrzy¢ tacznie zarzuty pierwszy, drugi, piaty, szosty i jedenasty, ktore
dotycza w istocie braku kompetencji Unii do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

A. W przedmiocie zarzutéw pierwszego, drugiego, pigtego, szdstego i jedenastego,
dotyczgcych braku kompetencji Unii do przyjecia zaskarionego rozporzqdzenia

1. Argumentacja stron

63 W ramach zarzutu pierwszego Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi,
ze charakter i zakres kompetencji przyznanych Unii w traktatach nie pozwalaja Radzie na
ustanowienie mechanizmu takiego jak ten przewidziany w spornym rozporzadzeniu, ktory
powierza instytucjom Unii kontrole nad przestrzeganiem przez pafstwa cztonkowskie zasad
panstwa prawnego i od przestrzegania tych zasad uzaleznia wyptate srodkow z budzetu Unii.

64 Zdaniem tego panstwa cztonkowskiego ustawodawca Unii moze zgodnie z prawem ustanowi¢
na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE mechanizm uzalezniajacy wyplaty z budzetu Unii



1166 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

65

66

67

68

69

70

od przestrzegania przez panstwa cztonkowskie zasady nalezytego zarzadzania finansami.
Niemniej jednak z zasady tej, zgodnie z jej definicja figurujacg w art. 2 pkt 59 rozporza-
dzenia finansowego i usci$leniami zawartymi w art. 56 ust. 2 tego rozporzadzenia wynika,
ze obowigzki panstw cztonkowskich wyplywajace z poszanowania tej zasady powinny by¢
konkretne i wynika¢ z konkretnych przepisow prawa wykazujacych bezposredni zwigzek
mig¢dzy ustanowionymi wymogami a zasadg nalezytego zarzadzania finansami Unii i ochrong
jej intereséw finansowych.

Tymczasem w zaskarzonym rozporzadzeniu ustawodawca Unii ustanowil, jak wynika z art. 1
tego rozporzadzenia, mechanizm, ktory uzaleznia wyptaty z budzetu Unii nie od przestrze-
gania przez panstwa cztonkowskie konkretnych ustanowionych w prawie Unii obowiazkow
zwigzanych w poszanowaniem zasady nalezytego zarzadzania finansami, lecz od przestrze-
gania zasad panstwa prawnego.

Rzeczpospolita Polska uwaza, ze ustanowienie takiego mechanizmu nie wchodzi w zakres
uprawnien przyznanych ustawodawcy Unii w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, nawet jezeli art. 4
ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia przewiduje, ze stwierdzone naruszenie zasad panstwa
prawnego musi wptywac lub stwarza¢ powazne ryzyko wptywu — w sposob wystarczajgco
bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong
jej intereséw finansowych.

W pierwszej kolejnosci ustawodawca Unii nie mogt w rozporzadzeniu wydanym na podstawie
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE ani ustanowi¢ definicji pojgcia ,,pafnstwa prawnego”, ani okresli¢
przestanek pozwalajacych stwierdzi¢ naruszenie sktadajacych si¢ na to pojecie zasad.

Przede wszystkim zasady pafnstwa prawnego wywodza si¢ z tradycji konstytucyjnych i ustro-
jowych panstw cztonkowskich, a ich tre§¢ zostala doprecyzowana w orzecznictwie sadéw
konstytucyjnych. O ile prawda jest, ze organizacje mi¢dzynarodowe, w szczegélnosci Rada
Europy, wypracowaly pewne standardy oceny poszanowania tych zasad, o tyle konkretyzacja
tych zasad zostala w prawie Unii ograniczona do wyznaczenia zamierzonego celu, ktorego
realizacji zasady te stuzg. Zwazywszy jednak na istniejace miedzy panstwami cztonkowskimi
réznice pod wzglgdem ich tozsamos$ci narodowej, systemow konstytucyjnych i prawnych
oraz tradycji prawnych, ustawodawca Unii nie moze okresla¢, w odniesieniu do ogotu zasad
panstwa prawnego, za pomocg jakich srodkéw mozna osiggnaé cele, ktorych realizacji owe
zasady stuza. W zwiagzku z tym nalozony na panstwa cztonkowskie obowigzek poszanowania
tych zasad ogranicza si¢ do koniecznosci zagwarantowania ich istoty.

Nastepnie, zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, chociaz Unia opiera si¢ na wartosciach wska-
zanych w art. 2 TUE, traktaty nie dokonuja ich dalszej konkretyzacji i nie powierzaja tez
ustawodawcy Unii kompetencji do zdefiniowania ich zakresu w aktach prawa wtornego,
nawet na podstawie art. 19 TUE. To ostatnie postanowienie nie naklada bowiem na panstwa
cztonkowskie zadnych skonkretyzowanych obowiazkow dotyczacych organizacji wymiaru
sprawiedliwosci, ktora pozostaje w wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich.

Wreszcie ustawodawca Unii, wykraczajac poza kompetencje powierzone mu na podsta-
wie art. 322 ust. | lit. a) TFUE, zdefiniowal w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia
pojecie ,,panstwa prawnego”, rozszerzajac jednoczesnie jego zakres na pozostate wartosci
réwniez wymienione w art. 2 TUE. Podobnie, oprocz tego, ze art. 3 tego rozporzadzenia
wymienia kryteria, ktore ,,moga wskazywa¢ na naruszenie zasad panstwa prawnego”, art. 4
ust. 2 owego rozporzadzenia zawiera wykaz sytuacji lub dziatan organéw, ktérych powinno
dotyczy¢ naruszenie zasad panstwa prawnego dla potrzeb tego rozporzadzenia, przy czym
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ustawodawca Unii nie precyzuje zwigzku istniejacego migdzy tymi przepisami, a przywotany
wykaz pozostaje otwarty, jesli wzia¢ pod uwage lit. h) tego przepisu.

W ten sposéb ustawodawca Unii przyznat réwniez Komisji i Radzie uprawnienie do dalszego
doprecyzowania, na etapie stosowania zaskarzonego rozporzadzenia, wymogow zwigza-
nych z przestrzeganiem zasada panstwa prawnego. Co wigcej, takie uprawnienie ma by¢
wykonywane ex post poprzez ocen¢ sytuacji juz zaistnialej w panstwie cztonkowskim, co
zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej umozliwi tym instytucjom dopasowanie standardu do
zarzucanego danemu panstwu cztonkowskiemu naruszenia i jego zastosowanie ze skutkiem
wstecznym do ocenianej sytuacji.

W drugiej kolejnosci Rzeczpospolita Polska zauwaza, ze ustawodawca Unii nie mogh na
podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE ustanowi¢ procedury alternatywnej w stosunku do
procedur przewidzianych, odpowiednio, w art. 7 TUE i w art. 258 TFUE poprzez powierze-
nie Komisji i Radzie uprawnienia do stwierdzenia naruszenia przez panstwa cztonkowskie
zasad panstwa prawnego.

Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej takie naruszenie moze bowiem, co do zasady, zostac
stwierdzone wytacznie przez Rade Europejska na podstawie art. 7 TUE. Od tego wyltacznego
uprawnienia Rady mozna odstapi¢ jedynie na podstawie art. 19 ust. 1 TUE i przewidzia-
nego w nim obowiazku zapewnienia $rodkow skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach
objetych prawem Unii, ktorego nieprzestrzeganie moze zosta¢ stwierdzone przez Trybunat
W postgpowaniu zainicjowanym na podstawie art. 258 TFUE.

Wytaczne uprawnienie Rady Europejskiej do stwierdzenia, na podstawie art. 7 TUE, naru-
szen zasad panstwa prawnego jest uzasadnione tym, ze kontrola przestrzegania tej wartosci
ma charakter uznaniowy i moze by¢ uzalezniona od wzgledow politycznych. Zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej dokonywanie takich stwierdzen traktaty powierzaja przedstawi-
cielom rzadow panstw cztonkowskich, a same te stwierdzenia nie powinny podlega¢ co do
swojej istoty kontroli sagdowej. Trybunat nie moze bowiem, wobec braku jednoznacznych
wymogow, oceni¢ zgodnosci stwierdzenia Rady Europejskiej z obowigzkami, jakie wyni-
kaja z tej wartosci. Z tego wzgledu art. 269 TFUE ogranicza kontrol¢ sagdowa sprawowang
przez Trybunal wytacznie do przestrzegania ,,czysto proceduralnych” postanowien okreslo-
nych w art. 7 TUE, natomiast wylacza z tej kontroli stwierdzenia przez Rade Europejska
»powaznego i statego naruszenia” owej wartosci przez panstwo czlonkowskie.

Powstaje zatem watpliwos$¢, czy decyzja wykonawcza Rady stwierdzajaca naruszenie przez
panstwo czlonkowskie zasad panstwa prawnego bgdzie mogta zgodnie z zaskarzonym roz-
porzadzeniem podlega¢ kontroli sagdowej co do istoty bez naruszenia wylacznej kompetencji
Rady Europejskiej do oceny przestrzegania przez panstwa cztonkowskie zasad okreslonych
w art. 2 TUE, ktora to kompetencja wynika z art. 7 TUE i art. 269 TFUE.

W trzeciej kolejnosci Rzeczpospolita Polska wskazuje, ze ustanawiajgc mechanizm pozwa-
lajacy na natozenie sankcji finansowych na panstwa cztonkowskie, ustawodawca Unii prze-
kroczyt kompetencje przyznane mu w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W tym wzgledzie Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, przypomina, ze w sys-
temie prawnym Unii mechanizm horyzontalny i sektorowy warunkujacy wyptate fundu-
szy pochodzacych z budzetu Unii powinien spetnia¢ trzy wymogi. Przede wszystkim taki
mechanizm powinien precyzyjnie okresla¢ warunki otrzymania srodkow z budzetu Unii oraz
przestanki oceny spetnienia tych warunkéw. Nastepnie ustanowione w ramach mechanizmu
warunki otrzymywania wyptat powinny mie¢ ,,wystarczajaco bezposredni zwiagzek” z celem
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mechanizmu, tak aby niespelnienie warunku bezposrednio zagrazato celowi finansowania,
nalezytemu zarzadzaniu finansami lub interesom finansowym Unii. Wreszcie nalezy wyka-
za¢ rzeczywisty zwigzek pomigdzy niespetnieniem warunku a utrata finansowania, co ma
szczegodlne znaczenie w kontekscie oceny proporcjonalnosci srodka ochrony budzetu Unii.

Warunki te oznaczaja zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, ze mechanizm warunkowosci
nie moze stuzy¢ karaniu naruszefi prawa Unii pozbawionych bezposredniego wplywu na
realizacje celu finansowania lub na nalezyte wydatkowanie $rodkow finansowych.

Otoz pierwszy z powyzszych wymogow nie jest w niniejszej sprawie spelniony. Zasady pan-
stwa prawnego nie moga bowiem by¢ objete takim mechanizmem warunkowosci, poniewaz
ani traktaty, ani prawo wtorne nie konkretyzuja tych zasad ani nie wskazuja konkretnych
obowiazkow, jakich panstwa czlonkowskie powinny z ich tytutu dopetnic.

Wedlug Rzeczypospolitej Polskiej Unia nie dysponuje zreszta zadna kompetencja w odnie-
sieniu do wielu aspektow panstwa prawnego ujetych w definicji tego pojecia ustanowionej
w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia, do ktorych nalezy postulat przejrzystego,
rozliczalnego, demokratycznego i pluralistycznego procesu stanowienia prawa przez pan-
stwa cztonkowskie. Dodatkowo, poniewaz art. 3 i art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia sa
sformutowane bardzo ogolnie, stwierdzenie naruszenia przez panstwo cztonkowskie zasad
panstwa prawnego réwniez nie wymaga wykazania naruszenia konkretnych obowiazkow
i bedzie oceng uznaniowa. Nie mozna przy tym wykluczy¢, ze bedzie to ocena uzalezniona
od wzgledow politycznych, arbitralna Iub tez dokonana z naruszeniem zasady réwnosci
panstw cztonkowskich wobec traktatow.

Drugi z przytoczonych wymogdéw réwniez nie jest spetniony. Przestanki naruszenia przez
panstwo cztonkowskie zasad panstwa prawnego okreslone w art. 3 i art. 4 ust. 2 zaskarzo-
nego rozporzadzenia zostaly bowiem sformutowane w sposob ogdlny, w ramach otwartego
katalogu i bez ustanowienia zadnego konkretnego obowiazku prawnego. Te poszczegdlne
cechy czynig bezprzedmiotowym wymog wykazania ,,wystarczajaco bezposredniego zwiaz-
ku” migdzy stwierdzonym naruszeniem a zagrozeniem dla nalezytego zarzadzania finansami
Unii. W zwiazku z tym, zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej, wymog ten, ktory w zaleznosci
od przyjetego zatozenia bedzie albo automatycznie spetniony, albo niemozliwy do wykazania,
stanie si¢ wylacznie przedmiotem oceny politycznej i bedzie dawal Komisji i Radzie petna
swobodg ograniczania panstwom cztonkowskim dostgpu do finansowania z budzetu Unii.

Trzeci ze wskazanych powyzej wymogdéw mechanizmu warunkowosci takze nie jest spel-
niony, poniewaz w kontekscie oceny o charakterze wytacznie politycznym nie jest mozliwe
wykazanie rzeczywistego zwiazku migdzy niespetnieniem warunku uzyskania finansowania,
czyli naruszeniem zasad panstwa prawnego, a utratg finansowania z budzetu Unii. Zdaniem
Rzeczypospolitej Polskiej z uwagi na to, ze ograniczenie finansowania oraz zakres takiego
ograniczenia moglyby wynika¢ wylacznie z oceny politycznej, decyzja Rady nie moglaby by¢
proporcjonalna i naruszataby wymogi art. 5 ust. 3 i motywu 18 zaskarzonego rozporzadzenia.
Tytutlem ewentualnym, na wypadek gdyby Trybunat uznal, ze ustawodawca miat kompetencje
do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
podnosi w zarzucie drugim, ze rozporzadzenie to powinno zosta¢ oparte na art. 311 akapit
trzeci TFUE dotyczacym systemu zasobow wiasnych Unii lub na art. 312 ust. 2 TFUE,
dotyczacym wieloletnich ram finansowych.

W tym wzgledzie panstwo to podnosi, ze wspomniane rozporzadzenie bedzie miato zasto-
sowanie, w szczegolnosci zgodnie z jego motywem 7, nie tylko do wszystkich zobowigzan



Dokument 11.3. WYROK TRYBUNALU (w petnym skladzie) z dnia 16 lutego 2022 . 1169

85

86

87

88

89

90

91

92

budzetowych podjetych na podstawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027,
lecz roéwniez do $rodkow przyznanych na mocy rozporzadzenia 2020/2094 oraz w ramach
pozyczek i innych instrumentéw gwarantowanych przez budzet Unii. W rezultacie rozporza-
dzenie to jest Scisle powigzane z decyzjg 2020/2053 i z wieloletnimi ramami finansowymi
na lata 2021-2027, a nie z poszczegdlnymi rocznymi budzetami Unii.

Zwazywszy, ze zaskarzone rozporzadzenie ma znajdowac zastosowanie do kolejnych rocz-
nych budzetéw Unii, jedynie art. 311 akapit trzeci TFUE lub art. 312 ust. 2 TFUE, ktory
stanowi podstawe prawng wieloletnich ram finansowych, moga stanowi¢ wlasciwa podstawe
prawng tego rozporzadzenia.

W zwigzku z tym przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia na podstawie art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza umozliwito obejscie wymogow
proceduralnych wynikajacych z art. 311 i 312 TFUE. Te ostatnie postanowienia przewiduja
bowiem specjalne procedury ustawodawcze.

W zarzucie pigtym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi, ze zaskarzone
rozporzadzenie ustanawia nowy, nieprzewidziany w traktatach mechanizm kontroli prze-
strzegania przez panstwa czlonkowskie zasad panstwa prawnego, prowadzacy do obejscia
procedury ustanowionej w art. 7 TUE.

Cel tego mechanizmu, ktory nie jest rzeczywistym mechanizmem warunkowosci, jest bowiem
analogiczny do celu procedury przewidzianej w art. 7 TUE, poniewaz zaréwno ta ostat-
nia procedura, jak i procedura przewidziana w zaskarzonym rozporzadzeniu maja na celu
kontrole poszanowania przez panstwa cztonkowskie zasad panstwa prawnego i naktadanie
sankcji za ich nieprzestrzeganie. Te dwie procedury sg tez od siebie niezalezne, gdyz usta-
nowiony w tym rozporzadzeniu mechanizm nie jest uzalezniony od wszczgcia procedury
z art. 7 TUE.

W zwiazku z tym, w ocenie Rzeczypospolitej Polskiej, przede wszystkim o ile na podsta-
wie art. 7 ust. 2 TUE kompetencja do stwierdzenia naruszenia zasad panstwa prawnego
przyshuguje Radzie Europejskiej stanowiacej jednomyslnie, o tyle zaskarzone rozporzadzenie
przewiduje, ze stwierdzenie istnienia takiego naruszenia nalezy w pierwszej kolejnosci do
Komisji, poniewaz decyzja Rady wprowadzajaca $rodki jest przyjmowana kwalifikowana
wiekszoscia glosow 1 odzwierciedla oceng Komisji.

Nastepnie podczas gdy art. 7 TUE wymaga stwierdzenia ,,powaznego i stalego” naruszenia
zasad panstwa prawnego, zaskarzone rozporzadzenie ogranicza si¢ do zaistnienia niekwa-
lifikowanego i jednorazowego naruszenia, co wynika z art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia
w $wietle jego motywu 15.

Wreszcie procedura ustanowiona w art. 7 TUE faczy w sobie dwie decyzje: pierwszg — Rady
Europejskiej — dotyczaca stwierdzenia naruszenia oraz druga — Rady — dotyczaca natozenia
sankcji, co oznacza, ze stwierdzenie naruszenia nickoniecznie musi prowadzi¢ do natozenia
sankcji. Natomiast w zaskarzonym rozporzadzeniu przewidziano przyjecie przez Rade jednej
decyzji dotyczacej zar6wno istnienia naruszenia, jak i srodkow ochrony budzetu Unii, jakie
nalezy przyjac.

Tymczasem poprzez ustanowienie wymogoéw proceduralnych mniej restrykcyjnych niz
wymogi przewidziane w art. 7 TUE, przy zachowaniu jednoczes$nie mozliwos$ci osiagni¢cia
tego samego celu, zaskarzone rozporzadzenie pozbawi to ostatnie postanowienie wszelkiej
skutecznosci (effet utile).
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Rzeczpospolita Polska wskazuje w tym kontekscie, ze obecnie trwajace wobec niej postepowa-
nie na podstawie art. 7 TUE nie doprowadzito jeszcze do stwierdzenia przez Rade Europejska
»powaznego i stalego naruszenia [...] wartosci, o ktorych mowa w art. 2 [TUE]”, na podstawie
ust. 2 tego artykuhu, w zwigzku z czym Rada nie ma na obecnym etapie mozliwosci natozenia
sankcji na mocy ust. 3 tego artykutu. Wobec tego ustanowienie mechanizmu przewidzianego
w zaskarzonym rozporzadzeniu ma na celu obejscie procedury wskazanej w art. 7 TUE.

Bez rewizji traktatow zgodnie z art. 48 TUE wprowadzenie mechanizmu kontroli przestrzega-
nia zobowigzan miedzynarodowych, ktory nie ma podstawy traktatowej, stanowitoby razace
naduzycie prawa i naruszenie podstawowych zasad prawa mi¢gdzynarodowego, w szczegolno-
$ci zasady suwerennej rownosci panstw oraz zasady nieingerencji w ich sprawy wewnetrz-
ne, skodyfikowanych w Karcie Narodow Zjednoczonych oraz w Rezolucji 2625 (XXV)
Zgromadzenia Ogolnego ONZ z dnia 24 pazdziernika 1970 r., zatytulowanej ,,Deklaracja
zasad prawa mi¢dzynarodowego dotyczacych przyjaznych stosunkow i wspétdziatania panstw
zgodnie z Karta Narodéw Zjednoczonych”. Zgodnie z tymi zasadami procedury zmierzajace
do zapewnienia odpowiedzialnosci panstw za naruszenia ich zobowigzan mig¢dzynarodowych
moga wynika¢ wyltacznie z dobrowolnie przyjetych przez nie norm prawa mig¢dzynarodowego.

W zarzucie szostym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi, ze mogtoby
dojs¢ do sytuacji, w ktorej Trybunat, z naruszeniem art. 7 TUE i art. 269 TFUE, miatby
przy dokonywaniu kontroli sadowej decyzji Rady przyjmowanych na podstawie zaskarzo-
nego rozporzadzenia merytorycznie ocenia¢ podnoszone przez Komisj¢ naruszenia zasad
panstwa prawnego. W celu przeprowadzenia takiej kontroli Trybunat bgdzie bowiem zmu-
szony opracowac kryteria dotyczace wartosci panstwa prawnego na podstawie definicji tej
warto$ci zawarte] w akcie prawa wtornego, ktore to kryteria beda nastgpnie obowigzywac
w postepowaniu zainicjowanym na podstawie art. 7 TUE, mimo ze Trybunat nie jest wia-
sciwy do merytorycznej oceny zarzutéw podniesionych przeciwko panstwu cztonkowskiemu
w ramach tego postgpowania.

Tymczasem art. 7 TUE odgrywa bardzo szczegdlng rolg w systemie Srodkow prawnych
przewidzianych w traktatach, gdyz wyjatkowo uprawnia instytucje Unii do kontroli poszano-
wania przez panstwa cztonkowskie podstawowych wartosci Unii w dziedzinach nalezacych
do wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich.

W zarzucie jedenastym Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, twierdzi, ze zaskar-
zone rozporzadzenie stanowi przejaw naduzycia wladzy. Z orzecznictwa wynika, ze akt Unii
moze zosta¢ uznany za naduzycie wladzy lub naduzycie proceduralne, jesli okaze si¢ — na
podstawie obiektywnych, relewantnych i konsekwentnych przestanek — ze zostal przyjety
wylacznie lub przede wszystkim w celu innym niz deklarowany lub w celu obejscia pro-
cedury wyznaczonej przez traktat.

W niniejszej sprawie prawda jest, ze deklarowanym celem zaskarzonego rozporzadzenia jest,
jak wynika z jego tytutu, ochrona budzetu Unii, a zgodnie z motywem 7 tego rozporzadze-
nia dla osiggnig¢cia tego celu konieczne jest respektowanie zasady nalezytego zarzadzania
finansami, ktore wymaga poszanowania wartosci panstwa prawnego. Jednoczes$nie zgodnie
z jego art. 1 owo rozporzadzenie ustanawia przepisy niezb¢dne do ochrony budzetu Unii
w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich.

Wedtug Rzeczypospolitej Polskiej 6w deklarowany cel nie odpowiada jednak rzeczywistemu
celowi zaskarzonego rozporzadzenia. Rzeczpospolita Polska wskazuje w tym wzgledzie,
ze we wniosku lezacym u podstaw przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia podkreslono, iz
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szereg ostatnich wydarzen” wykazat ,,uogdlnione stabosci krajowych mechanizméw kon-
troli i rownowagi”, ,,pokazat, jak brak poszanowania praworzadnosci moze stac¢ si¢ kwestig
wzbudzajacg powazne i powszechne obawy na terytorium Unii Europejskiej” 1 sprawit,
ze ,instytucje takie jak Parlament Europejski, jak rowniez ogdt spoteczenstwa, zazadaty
od [Unii Europejskiej] podjecia dziatan w celu ochrony praworzadnosci”.

Ponadto owo panstwo cztonkowskie utrzymuje, podobnie jak twierdzito juz w ramach
zarzutu pierwszego, ze mechanizm ustanowiony zaskarzonym rozporzadzeniem nie jest
mechanizmem warunkowos$ci majacym na celu ochrong budzetu Unii, lecz mechanizmem
sankcyjnym, majacym na celu karanie za naruszenia zasad panstwa prawnego. Stanowisko
to potwierdza zaréwno Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu RP, jak i sprawozdania
roczne Trybunatu Obrachunkowego, zgodnie z ktorymi wykonanie budzetu Unii i zarzadza-
nie finansami Unii ulega poprawie. Odnotowuje si¢ bowiem spadek procentowego udziatu
btedow z 4,4%, w 2014 r., poprzez 3,8% w 2015 r., do 3,1% w 2016 r. Tym samym
konieczno$¢ ochrony budzetu Unii nie uzasadniata przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia.

W rezultacie Rzeczpospolita Polska zgadza si¢ z zapatrywaniem stuzby prawnej Rady
wyrazonym w opinii prawnej nr 13593/18, zgodnie z ktorym mechanizm przewidziany
we wniosku majacym prowadzi¢ do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia ,,niec wykazuje,
w jaki sposOb poszanowanie praworzadnosci [...] jest powigzane z nalezytym wykonaniem
budzetu Unii i ochrong interesow finansowych Unii”. Chociaz w niektorych motywach
tego rozporzadzenia jest mowa o istnieniu takiego zwigzku, zwigzek ten nie zostat jednak
wyjasniony, a tym bardziej wykazany.

Rzeczpospolita Polska wywodzi z tego, ze za rzeczywisty cel tego wniosku nalezy uznac¢
nie tyle ochron¢ budzetu Unii, ile ochron¢ panstwa prawnego za posrednictwem srodkow
stosowanych w odniesieniu do budzetu Unii. Co wigcej, podobny poglad wyrazily parlamenty
narodowe oraz Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, ktory stwierdzit, ze traktuje
»~wniosek bardziej jako potencjalne narzedzie stuzace ochronie — z wykorzystaniem budze-
tu [Unii] — wszystkich warto$ci zapisanych w art. 2 [TUE]”. Poglad ten znajduje ponadto
potwierdzenie w motywie 14 zaskarzonego rozporzadzenia, ktory wymienia mechanizm
przewidziany w tym rozporzadzeniu wérod instrumentow ochrony panstwa prawnego.

Cel tego mechanizmu nalezy zatem uzna¢ za tozsamy z celem ,,procedury kontroli politycz-
nej” przewidzianej w art. 7 TUE. W tym wzgledzie, poniewaz ani art. 7 ust. 3 TUE, ani
zadne inne postanowienie traktatow nie przewiduje ograniczen przedmiotowych w odnie-
sieniu do tego, ktore z praw przyshugujacych danemu panstwu cztonkowskiemu moga
zosta¢ zawieszone w razie powaznego i stalego naruszania przez nie warto$ci wskazanych
w art. 2 TUE, §rodki ochrony budzetu Unii, ktére moga zosta¢ nalozone na panstwo
czlonkowskie na mocy art. 5 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, mieszcza si¢ rOwniez
w zakresie §rodkow, ktore Rada moze przyjac na podstawie art. 7 ust. 3 TUE, gdy podej-
muje decyzje o zawieszeniu ,niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow”.

W zwiazku z tym, poniewaz $rodki o charakterze takim jak $rodki przewidziane w art. 5
ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia mogly zosta¢ przyjete nawet przed wejsciem w zycie
tego rozporzadzenia, zgodnie z procedura okreslona w art. 7 TUE, motyw 14 tego roz-
porzadzenia bfgdnie stwierdza, ze ustanowiony w nim mechanizm uzupelnia istniejace
instrumenty prawne stuzace przeciwdziataniu naruszeniom zasad panstwa prawnego.

Ponadto art. 7 ust. 4 TUE i art. 7 ust. 2 akapit drugi zaskarzonego rozporzadzenia, doty-
czace zmiany i uchylenia podjetych srodkow, wskazuja, ze celem tych mechanizméw jest
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sktonienie danego panstwa cztonkowskiego do poszanowania wartosci panstwa prawnego.
Tymczasem wspomniane rozporzadzenie, poniewaz nie wymaga jednomyslnej decyzji Rady
Europejskiej, ustanawia procedure przyjmowania sankcji znacznie mniej restrykcyjng niz
ta przewidziana w art. 7 TUE, przez co pozbawia przewidziang w tym artykule procedure
skutecznosci (effet utile).

106 W opinii z dnia 27 maja 2014 r. Stuzba Prawna Rady wskazata, ze w art. 7 TUE ustanowiono
doktadne ramy nadzoru obejmujace rézne etapy, wysoki hipotetyczny prog umozliwiajacy
wszczecie procedur, podwyzszone wymogi dotyczace wigkszosci w Radzie i w Radzie
Europejskiej oraz zestaw gwarancji proceduralnych dla danego panstwa cztonkowskiego,
w tym mozliwos¢ poddania ostatecznej decyzji ograniczonej kontroli sadowej Trybunatu,
oraz ze artykul ten nie okresla podstawy prawnej, ktora umozliwiataby dalszy rozwoj
lub zmiany tej procedury. Stanowisko to zostalo wyraznie powtoérzone w opinii prawnej
nr 13593/18, w ktorej wskazano ponadto, ze prawo wtorne nie moze zmienia¢ ani uzu-
pelniac tej procedury ani tez prowadzi¢ do pozbawienia jej skutecznosci (effet utile).

107 W rezultacie mechanizm przewidziany zaskarzonym rozporzadzeniem, ze wzgledu na toz-
samos¢ celu, zalozen i stosowanych srodkow, stanowi zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej
ewidentne i celowe obejscie procedury przewidzianej w art. 7 TUE.

108 Rzeczpospolita Polska podnosi, ze obecna sprawa wykazuje podobienstwa do sprawy,
w ktorej zapadt wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Openbaar Ministerie (Niezalezno$¢
wydajacego nakaz organu sadowego) (C-354/20 PPU i C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033,
pkt 57-60). Przypomina ona, ze w tym wyroku Trybunat, opierajac si¢ na motywie 10 decy-
zji ramowej Rady 2002/584/JAI z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania i procedury wydawania oséb migdzy panstwami cztonkowskimi (Dz.U. 2002,
L 190, s. 1), zmienionej decyzja ramowa Rady 2009/299/JAI z dnia 26 lutego 2009 r.
(Dz.U. 2009, L 81, s. 24), orzekl, ze systemowe lub ogdlne nieprawidlowosci w zakresie
niezawislo$ci wladzy sadowniczej panstwa cztonkowskiego wydajacego europejski nakaz
aresztowania, niezaleznie od ich wagi, nie uzasadniajg faktycznego zawieszenia stosowania
mechanizmu europejskiego nakazu aresztowania wzgledem tego panstwa cztonkowskiego,
dopdki Rada Europejska i Rada nie przyjmag decyzji okreslonych w art. 7 TUE.

109 Tymczasem wspomniany motyw 10 odzwierciedla jedynie konsekwencje prawne ptynace
z art. 7 TUE. Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej z przytoczonego w poprzednim punkcie
wyroku wynika zatem, ze wynikajace ze stosowania traktatow prawa moga zostaé zawie-
szone wobec panstwa cztonkowskiego z powodu naruszenia przez to panstwo wartosci
wskazanych w art. 2 TUE wylacznie przez Rade na podstawie art. 7 ust. 3 TUE.

110 Parlament i Rada, popierane przez Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike Fede-
ralng Niemiec, Irlandig, Krolestwo Hiszpanii, Republik¢ Francuska, Wielkie Ksiestwo
Luksemburga, Krolestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krélestwo Szwecji i Komisjg,
podwazaja zasadnos$¢ tej argumentacji.

2. Ocena Trybunatu

111 W ramach zarzutéow pierwszego, drugiego, piatego, szostego i jedenastego Rzeczpospolita
Polska, popierana przez Wegry, podnosi w istocie, po pierwsze, ze ani art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE, ani zadne inne postanowienie traktatu FUE nie moze stanowi¢ wlasciwej
podstawy prawnej dla przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, a w szczegdlnosci jego
art. 2—4. Tytulem ewentualnym, na wypadek gdyby Trybunal uznat, Ze ustawodawca Unii
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miat kompetencj¢ do przyjecia spornego rozporzadzenia, uécisla ona, ze rozporzadzenie
to powinno bylo zosta¢ przyjete na podstawie art. 311 akapit trzeci TFUE lub art. 312
ust. 2 TFUE. Dodaje ona, po drugie, ze ustanowiona we wspomnianym rozporzadzeniu
procedura stanowi obejscie procedury przewidzianej w art. 7 TUE, majacej charakter
wylaczny, jesli chodzi o ochrong wartosci wskazanych w art. 2 TUE, a takze narusza
przewidziane w art. 269 TFUE ograniczenie wlasciwosci Trybunatu.

— W przedmiocie podstawy prawnej zaskarzonego rozporzqdzenia

112 Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE Parlament
Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza i po konsultacji
z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmuja w drodze rozporzadzenia ,,zasady finansowe
okreslajace w szczegolnosci warunki uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedsta-
wiania i kontrolowania rachunkow”.

113 Otoz takie zasady maja na celu uregulowanie wszystkich aspektow zwigzanych z wyko-
nywaniem budzetu Unii objetych tytutem II, zatytulowanym ,,Postanowienia finansowe”,
czesci szostej traktatu FUE, dotyczacej ,,[plostanowien instytucjonalnych i finansowych”,
a tym samym wykonywania tego budzetu w szerokim znaczeniu.

114 Oproécz tego, ze art. 322 TFUE znajduje si¢ w rozdziale 5 tego tytutu II, zatytulowanym
,»Przepisy wspolne”, nalezy bowiem zauwazy¢, ze do tego postanowienia odniesienie czy-
nig: art. 310 ust. 2 1 3 TFUE, ktory znajduje si¢ w czg¢sci wprowadzajacej tego tytutu II,
art. 315 akapity pierwszy i drugi oraz art. 316 akapity pierwszy i drugi TFUE, ktore
zawarte sg w rozdziale 3 tego tytutu II, zatytulowanym ,,Roczny budzet Unii”, a takze
art. 317 TFUE, ktory znajduje si¢ w rozdziale 4 tego samego tytutu, zatytulowanym
»Wykonanie budzetu i absolutorium”.

115 Otoz art. 310 1 315-317 TFUE sa w catosci zwiazane z wykonaniem budzetu Unii.

116 Artykut 310 TFUE stanowi bowiem w ust. 1, ze wszystkie dochody 1 wydatki Unii powinny
stanowi¢ przedmiot preliminarza na kazdy rok budzetowy i by¢ wpisane do budzetu, oraz
przewiduje w ust. 3, ze dokonanie wydatkow wpisanych do budzetu wymaga uprzednie-
go przyjecia prawnie wigzacego aktu Unii stanowigcego podstawe prawng jej dziatania
oraz dokonania odpowiednich wydatkéw zgodnie z rozporzadzeniem, o ktéorym mowa
w artykule 322 TFUE, z zastrzezeniem wyjatkow w nim okre§lonych. Wreszcie ten sam
art. 310 TFUE wymaga w ust. 5, by budzet byl wykonywany zgodnie z zasada nalezytego
zarzadzania finansami, a panstwa czlonkowskie powinny wspotpracowaé¢ z Unig w celu
zagwarantowania wykorzystania srodkéw wpisanych do budzetu zgodnie z ta zasada.

117 Co sig tyczy art. 315 TFUE, stanowi on w akapicie pierwszym, ze jesli na poczatku roku
budzetowego budzet nie byl jeszcze ostatecznie przyjety, wydatki moga by¢ dokonywane
miesi¢cznie na rozdzial, wedtug przepiséw rozporzadzenia wydanego w wykonaniu arty-
kutu 322 TFUE, w granicach jednej dwunastej §rodkow przyznanych w ramach danego
rozdziatu budzetu w poprzednim roku budzetowym, przy czym kwota ta nie moze prze-
kracza¢ jednej dwunastej srodkow przewidzianych w tym samym rozdziale w projekcie
budzetu. Artykul 316 TFUE dotyczy z kolei przeniesienia na kolejny rok budzetowy
srodkéw niewykorzystanych na koniec roku budzetowego.

118 Co si¢ tyczy art. 317 TFUE, stanowi on w szczegolnosci, ze Komisja wykonuje budzet
we wspotpracy z panstwami cztonkowskimi, zgodnie z przepisami rozporzadzen wydanych



1174 CZESC 1V. Zasada warunkowosci — Rozdziat 11

na podstawie artykutu 322 TFUE, na wtasng odpowiedzialno$¢ i w granicach przyznanych
srodkéw, zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami. Wymaga on rowniez, aby
panstwa cztonkowskie wspotpracowaty z Komisja w celu zapewnienia, by $rodki byty
wykorzystywane zgodnie z tg zasads, i precyzuje, ze rozporzadzenie przyjete na podstawie
art. 322 TFUE przewiduje obowiazki kontroli i audytu panstw cztonkowskich w zakresie
wykonania budzetu oraz wynikajaca z nich odpowiedzialnosé.

119 Wynika z tego, ze zasady finansowe, ktore ustalaja ,,w szczegoélnosci warunki” wyko-
nywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw w rozumieniu art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, odczytywane w $wietle postanowien wskazanych w pkt 115 niniej-
szego wyroku, obejmuja nie tylko zasady okreslajace sposob, w jaki dokonywane sa jako
takie wydatki wpisane do tego budzetu, lecz rowniez w szczegolnosci zasady okreslajace
obowiazki w zakresie kontroli i audytu spoczywajace na panstwach cztonkowskich, gdy
Komisja we wspotpracy z nimi wykonuje budzet, oraz wynikajaca z nich odpowiedzialno$¢.
W szczegdlnosci wida¢ wyraznie, ze te zasady finansowe maja migdzy innymi na celu
zapewnienie przy wykonywaniu budzetu Unii przestrzegania zasady nalezytego zarzadzania
finansami, w tym réwniez przez panstwa cztonkowskie.

120 To w $wietle powyzszych ustalen nalezy zbada¢ w niniejszej sprawie, czy art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE moze stanowi¢ wilasciwg podstawe prawng dla przyjecia zaskarzonego roz-
porzadzenia.

121 W tym wzgledzie utrwalone orzecznictwo wskazuje, ze wybor podstawy prawnej aktu
prawnego Unii musi opiera¢ si¢ na obiektywnych czynnikach, ktore moga zosta¢ podda-
ne kontroli sadowej, a do ktorych naleza cel i tres¢ tego aktu (wyroki: z dnia 3 grudnia
2019 r., Republika Czeska/Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 31; z dnia
8 grudnia 2020 r., Wegry/Parlament i Rada, C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 38; a takze
z dnia 8 grudnia 2020 r., Polska/Parlament i Rada, C-626/18, EU:C:2020:1000, pkt 43).

122 Ponadto przy ustalaniu wiasciwej podstawy prawnej mozna uwzgledni¢ kontekst prawny
nowego uregulowania, w szczegolnosci w zakresie, w jakim taki kontekst moze rzuci¢
$wiatlo na cel tego uregulowania (wyroki: z dnia 3 grudnia 2019 r., Republika Czeska/
Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 32; z dnia 8 grudnia 2020 r., Wegry/
Parlament i Rada, C-620/18, EU:C:2020:1001, pkt 39; a takze z dnia 8 grudnia 2020 r.,
Polska/Parlament i Rada, C-626/18, EU:C:2020:1000, pkt 44).

123 W niniejszej sprawie, co si¢ tyczy w pierwszej kolejnosci kwestii, czy podstawa prawna
zaskarzonego rozporzadzenia, ze wzglgdu na jego cel, moze by¢ art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE,
Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi zasadniczo, ze rzeczywisty cel tego
rozporzadzenia polega na umozliwieniu stosowania, w przypadku stwierdzenia naruszenia
zasad panstwa prawnego, sankcji za pomoca budzetu Unii, ktory to cel miatby wynikac¢
w szczeg6lnosci z art. 7 ust. 2 akapit drugi tego rozporzadzenia, jego motywu 14, ale
rowniez z niewykazania zwigzku migdzy poszanowaniem zasad panstwa prawnego a nale-
zytym zarzadzaniem finansami w ramach budzetu Unii, z uzasadnienia towarzyszacego
wnioskowi, ktory lezat u podstaw przyjgcia zaskarzonego rozporzadzenia, a takze ze sta-
tystyk, z ktorych wynika, Ze w momencie przyjecia tego rozporzadzenia nie bylo zadnej
potrzeby ochrony budzetu Unii.

124 W tym wzgledzie, po pierwsze, art. 1 zaskarzonego rozporzadzenia stanowi, ze ustanawia

ono ,,przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa
prawnego w panstwach cztonkowskich”. Brzmienie tego przepisu wskazuje zatem na to,
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ze owo rozporzadzenie ma na celu ochron¢ budzetu Unii przed naruszeniami mogacymi
wynikaé¢ z pogwalcenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim.

Po drugie, z tacznej lektury art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika,
ze procedura przewidziana w celu przyjecia ,,odpowiednich §rodkow” ochrony budzetu Unii
moze zostac zainicjowana przez Komisj¢ tylko wtedy, gdy instytucja ta stwierdzi, ze istnieja
uzasadnione powody, by uzna¢ nie tylko, ze w danym panstwie cztonkowskim doszto do
naruszen zasad panstwa prawnego, ale przede wszystkim, ze naruszenia te wptywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych.

Ponadto z art. 5 ust. 1 i 3 tego rozporzadzenia wynika, ze owe odpowiednie $rodki polegaja
zasadniczo na zawieszeniu ptatnosci lub wykonania zobowigzania prawnego, zawieszeniu
wyplaty rat, zawieszeniu korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego
przez budzet Unii, zawieszeniu zatwierdzenia programéw lub zobowigzan, na zakonczeniu
obowigzywania zobowigzan prawnych, na zakazie zaciggania nowych zobowigzan prawnych
lub na zakazie zawierania nowych umoéw, na przedterminowej sptacie gwarantowanych
pozyczek, na zmniejszeniu korzysci gospodarczej na mocy instrumentu gwarantowanego,
na ograniczeniu zobowigzan lub zmniejszeniu ptatnosci zaliczkowych oraz na wstrzymaniu
biegu terminéw platnosci, a takze ze $rodki te powinny by¢ proporcjonalne, to znaczy
ograniczone do tego, co jest Scisle konieczne w $wietle faktycznego lub potencjalnego
wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na jej interesy finansowe.

Dodatkowo zgodnie z art. 7 ust. 2 akapit drugi zaskarzonego rozporzadzenia Komisja
wystepuje do Rady z wnioskiem o uchylenie przyjetych srodkéw, jezeli warunki okreslone
w art. 4 tego rozporzadzenia przestaty by¢ spetnione, a tym samym w szczegdlnosci gdy
nie istnieje juz wptyw lub powazne ryzyko wpltywu na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych, wobec czego, jak
zauwazyl rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona w pkt 185 opinii w sprawie
Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2021:974), srodki te musza zosta¢ uchylone,
gdy wptyw na wykonywanie budzetu ustaje, nawet jesli stwierdzone naruszenia zasad
pafistwa prawnego nadal si¢ utrzymuja.

Tymczasem rodzaje srodkow, jakie mogg zostaé przyjete, kryteria ich wyboru i ich zakres,
a takze warunki przyjmowania i uchylania tych srodkow — w zakresie, w jakim sg one
wszystkie zwigzane z wptywem lub powaznym ryzykiem wptywu na prawidlowe zarza-
dzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii —
potwierdzajg teze, ze zaskarzone rozporzadzenie ma na celu ochrong budzetu Unii podczas
jego wykonywania.

Co wigcej, z brzmienia art. 5 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia odczytywanego w $wie-
tle ust. 4 tego artykulu oraz z brzmienia motywu 19 tego rozporzadzenia wynika, ze
przywotany przepis nie ma na celu, jak podnosi Rzeczpospolita Polska, popierana przez
Wegry, natozenia na panstwo cztonkowskie kar za naruszenie zasady panstwa prawnego,
lecz ochrong uzasadnionych interesow odbiorcow koncowych i beneficjentow, w sytuacji
gdy na podstawie omawianego rozporzadzenia wobec panstwa cztonkowskiego zostang
podjete odpowiednie srodki. Przepis ten okresla zatem konsekwencje takich §rodkow dla
0sob trzecich. W zwiazku z tym wspomniany przepis nie moze uzasadnia¢ twierdzenia,
zgodnie z ktorym celem zaskarzonego rozporzadzenia jest raczej naktadanie kar za naru-
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szenia zasad panstwa prawnego w panstwie czlonkowskim jako takie, anizeli ochrona
budzetu Unii.

130 Po trzecie, jak zauwazyl rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona w pkt 130 opi-
nii w sprawie Wegry/Parlament 1 Rada (C-156/21, EU:C:2021:974), motywy zaskarzonego
rozporzadzenia potwierdzaja zamierzony cel tego rozporzadzenia w postaci, w jakiej wynika
on z jego art. 1, a mianowicie cel, ktorym jest ochrona budzetu Unii. Motywy 2 1 7-9 tego
rozporzadzenia stanowia bowiem w szczegolnosci, ze Rada Europejska stwierdzita, iz interesy
finansowe Unii powinny by¢ chronione zgodnie z wartosciami wskazanymi w art. 2 TUE,
ze w kazdej sytuacji, w ktorej panstwa czlonkowskie wykonuja budzet Unii, poszanowanie
panstwa prawnego jest jednym z zasadniczych warunkow zgodnosci z zasada nalezytego
zarzadzania finansami zapisang w art. 317 TFUE, Ze nalezyte zarzadzanie finansami moze
by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie tylko wtedy, gdy organy publiczne dziataja
zgodnie z prawem, gdy przypadki naruszen prawa sa skutecznie Scigane i gdy arbitralne lub
bezprawne decyzje organdow publicznych moga by¢ poddane skutecznej kontroli sadowej,
oraz ze niezaleznos¢ i bezstronno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, a takze stuzb dochodze-
niowo-sledczych i prokuratury s3 wymagane jako minimalna gwarancja chronigca przed
bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organow publicznych mogacych szkodzi¢ interesom
finansowym Unii. Motyw 13 zaskarzonego rozporzadzenia wskazuje, ze w tym kontekscie
istnieje zatem ,,wyrazne powigzanie miedzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecznym
wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami”, przy czym
jego motyw 15 uscisla z kolei, ze ,,[n]aruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegolnosci
oddziatlujace na prawidtowos¢ funkcjonowania organéw publicznych i skuteczno$¢ kontroli
sadowej, moga powaznie szkodzi¢ interesom finansowym Unii”.

131 Co si¢ tyczy motywu 14 zaskarzonego rozporzadzenia, to o ile stanowi on, ze przewidzia-
ny w nim mechanizm ,,uzupeknia” instrumenty promujace zasad¢ panstwa prawnego i jej
stosowanie, o tyle uscisla on tez, ze mechanizm ten przyczynia si¢ do tego promowania,
,chronigc budzet Unii przed naruszeniami zasad panstwa prawnego majacymi wptyw na
nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochron¢ intereséw finan-
sowych Unii”.

132 Po czwarte, w zakresie, w jakim Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi,
jednak bez dowiedzenia tego twierdzenia, ze motywy 7-9, 13 i 15 zaskarzonego rozpo-
rzadzenia odnoszg si¢ do istnienia zwigzku migdzy poszanowaniem zasad panstwa praw-
nego a nalezytym zarzadzaniem finansami w ramach budzetu Unii, nalezy zauwazy¢, ze
ustawodawca Unii mogl wywies¢ stwierdzenia poczynione w tych motywach z ekspertyz,
ktorymi dysponowal w trakcie procedury ustawodawczej, wérdd ktorych mozna rowniez
wymieni¢ opini¢ Trybunatu Obrachunkowego nr 1/2018 w sprawie wniosku z dnia 2 maja
2018 r. dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony
budzetu Unii w przypadku uogoélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich (Dz.U. 2018, C 291, s. 1), ktory to wniosek lezal u podstaw zaskarzonego
rozporzadzenia. Z pkt 10 i 11 tej opinii wynika bowiem, iz instytucja ta podziela ,,opini¢
Komisji, ze bezprawne i arbitralne decyzje organdéw publicznych odpowiedzialnych za
zarzadzanie funduszami i kontrol¢ sadowa moglyby zaszkodzi¢ interesom finansowym
Unii”, i uznata, ze ,,niezawisto$¢ i bezstronno$¢ sadownictwa maja zasadnicze znaczenie
dla zapewnienia nalezytego zarzadzania finansami i ochrony budzetu [Unii], w szczegdl-
nosci w odniesieniu do sadowego egzekwowania roszczen prawnych, zwalczania naduzy¢
finansowych oraz w przypadku innych uzasadnionych interesow [Unii]”.
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Jednoczesnie w pkt 1.3 i 1.4 opinii z dnia 18 pazdziernika 2018 r. w przedmiocie tego
wniosku dotyczacego rozporzadzenia (Dz.U. 2019, C 62, s. 173) Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny wyjasnit, ze ,,skuteczne poszanowanie praworzadnosci pozwala
obywatelom miec¢ przekonanie, ze wydatki [Unii] w panstwach cztonkowskich sg wystar-
czajaco chronione”, ze ,,wniosek [lezacy u podstaw tego rozporzadzenia] jeszcze bardziej
zwigkszy [...] ochron[¢] interesow finansowych [Unii]” i Ze ,,powazn[e], stat[e] i syste-
mow][e] zagroze[nia] dla praworzadnosci [...] moga [...] — z racji swojego charakteru
— stwarza¢ bezpos$rednie ryzyko dla interesow finansowych [Unii]”.

Po piate, w uzasadnieniu wniosku, ktory lezal u podstaw przyjecia zaskarzonego rozpo-
rzadzenia, Komisja niewatpliwie wskazata, ze wyrazone zostaly zadania podjgcia przez
Uni¢ dziatan w celu ochrony pafistwa prawnego, a w konsekwencji podjecia $rodkow
majacych na celu zapewnienie jej poszanowania. Jednakze w tym samym uzasadnieniu
Komisja umotywowata swoj wniosek potrzeba ,,ochrony interesow finansowych Unii przed
ryzykiem straty finansowej spowodowanym uogoélnionymi brakami w zakresie w prawo-
rzadnosci w panstwie czlonkowskim”.

Po szoste, co si¢ tyczy statystyk wykazujacych, ze w momencie przyjmowania zaskarzo-
nego rozporzadzenia nie byto zadnej obiektywnej potrzeby ochrony budzetu Unii, nalezy
zauwazy¢, ze statystyki te dotycza, wedhug samej Rzeczypospolitej Polskiej, procentowego
udziatu btgdow stwierdzonych w latach 2014-2016. Zaskarzone rozporzadzenie ma jednak
na celu zaradzenie nie bledom, ktére mogg pojawi¢ si¢ przy wykonywaniu budzetu Unii,
lecz moggcym wynika¢ z naruszen zasad panstwa prawnego wptywom lub powaznemu
ryzyku wplywow na ten budzet lub na ochrong interesow finansowych Unii.

W kazdym wypadku argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej, za pomocag ktorej probuje
ona podwazy¢ samg celowosc¢ zaskarzonego rozporzadzenia z tego wzgledu, ze nie odpo-
wiada ono obiektywnej potrzebie, nie moze wystarczy¢ do wykazania, ze ustawodawca
Unii przekroczyt granice swoich kompetencji.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze wbrew temu, co twierdzi Rzecz-
pospolita Polska, popierana przez Wegry, celem zaskarzonego rozporzadzenia jest ochro-
na budzetu Unii przed wystarczajaco bezposrednim wpltywem naruszen zasad pafnstwa
prawnego w panstwie cztonkowskim na ten budzet, a nie samo w sobie naktadanie kar
za takie naruszenia.

Powyzszy cel jest za§ spojny z wymogiem, zgodnie z ktorym budzet Unii powinien by¢
wykonywany zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, zapisana w szczego6lnosci
w art. 310 ust. 5 TFUE, przy czym wymog ten ma zastosowanie do catosci postanowien
tytutu II czeéci szostej traktatu FUE dotyczacych wykonywania budzetu Unii, a tym samym
migdzy innymi do art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W drugiej kolejnosci Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, podnosi w istocie, ze
z uwagi na jego tre§¢ zaskarzone rozporzadzenie nie moglo zgodnie z prawem zosta¢ oparte
na podstawie prawnej w postaci art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, w szczego6lnosci jezeli mowa
o jego art. 2-4. Artykut 322 ust. 1 lit. a) TFUE nie zezwala bowiem ani na konkretyzacje
warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, ani w rezultacie na zdefiniowanie pojecia ,,panstwa
prawnego”, rozszerzenie tego poj¢cia na inne wartosci zapisane w art. 2 TUE czy tez na
stwierdzenie naruszen panstwa prawnego, niezaleznie od ich powigzania z budzetem Unii.
Ponadto Unii nie przyznano zadnej kompetencji do uregulowania poszczegdlnych aspektow
pojecia ,,panstwa prawego”, takich jak cechy procesu stanowienia prawa. Rzeczpospolita
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Polska podkresla, ze ustanowiony zaskarzonym rozporzadzeniem mechanizm uzaleznia
wyptlaty z budzetu Unii nie od przestrzegania przez panstwa cztonkowskie konkretnych
obowigzkow zwigzanych z zasadg nalezytego zarzadzania finansami, lecz od poszanowania
zasad panstwa prawnego. Tymczasem mechanizm warunkowosci powinien doktadnie okre-
$la¢ warunki uzyskania §rodkow finansowych, ktore to warunki powinny by¢ wystarczajaco
bezposrednio powigzane z celami finansowania. Powigzanie miedzy naruszeniem jednego
z tych warunkow a utratg finansowania powinno zosta¢ dowiedzione, a natozenie kary
powinno by¢ mozliwe tylko wtedy, gdy zostanie ustalone, ze dane naruszenie ma wplyw
na realizacj¢ celow lub na prawidlowe wykorzystanie funduszy. Artykut 3 i art. 4 ust. 2
wspomnianego rozporzadzenia s jednak zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej sformutowa-
ne bardzo ogolnie i nie dostarczaja konkretnych kryteriow oceny poszanowania panstwa
prawnego. W szczegolnosei art. 4 ust. 2 lit. h) tego rozporzadzenia pozwala na objgcie
nim sytuacji i dziatan, ktore nie zostaly jeszcze scharakteryzowane, stwarzajac w ten
sposob mozliwos¢ opracowania ex post kryteriow majacych na celu oceng naruszen zasad
panstwa prawnego, a tym samym na nadanie mechanizmowi ustanowionemu zaskarzonym
rozporzadzeniem charakteru mechanizmu sankcyjnego.

140 W tym wzgledzie, po pierwsze, strony postgpowania zgadzaja si¢ co do tego, ze ,,mechanizm
warunkowosci”, ktory uzaleznia korzystanie z finansowania z budzetu Unii od spetnienia
pewnych warunkow, moze wchodzi¢ w zakres pojecia ,,zasad finansowych” w rozumieniu
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

141 Niemniej jednak podczas gdy Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, uwaza, ze
warunek taki powinien by¢ $cisle powigzany albo z jednym z celow programu lub szcze-
golnego dzialania Unii, albo z nalezytym zarzadzaniem finansami w ramach budzetu
Unii, Parlament i Rada, popierane przez Krélestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republike
Federalng Niemiec, Irlandi¢, Krolestwo Hiszpanii, Republike Francuska, Wielkie Ksigstwo
Luksemburga, Kroélestwo Niderlandow, Republike Finlandii, Krolestwo Szwecji i Komisje,
uwazajg, ze taki mechanizm moze mie¢ rowniez charakter ,,warunkowosci horyzontalne;j”,
w tym sensie, ze dany warunek moze by¢ zwigzany z wartoscig panstwa prawnego wska-
zang w art. 2 TUE, ktorej nalezy przestrzega¢ we wszystkich obszarach dziatania Unii.

142 W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera si¢ na wartosciach,
W tym na warto$ci panstwa prawnego, ktore s3 wspdlne panstwom cztonkowskim, oraz ze
zgodnie z art. 49 TUE poszanowanie tych warto$ci stanowi warunek wstepny przystapienia
do Unii kazdego panstwa europejskiego wnoszacego o cztonkostwo w Unii (zob. podobnie
wyrok z dnia 21 grudnia 2021 1., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19,
C-811/19 1 C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 160, 161 i przytoczone tam orzecznictwo).

143 Jak wskazano bowiem w motywie 5 zaskarzonego rozporzadzenia, gdy panstwo kandydujace
staje si¢ panstwem cztonkowskim, przystepuje ono do struktury prawnej opartej na zasadni-
czym zatozeniu, zgodnie z ktorym kazde panstwo cztonkowskie dzieli z wszystkimi pozosta-
tymi panstwami cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dzielg z nim — wspolne wartosci,
na ktorych opiera si¢ Unia, wskazane w art. 2 TUE. Zalozenie to nalezy do szczeg6lnych
i zasadniczych cech prawa Unii, majacych zwigzek z samg jego naturg i wynikajacych
z autonomii, jakg prawo to cieszy si¢ wzgledem prawa panstw cztonkowskich oraz prawa
migdzynarodowego. Oznacza ono i uzasadnia istnienie miedzy panstwami cztonkowskimi
wzajemnego zaufania, ze wartosci te bgda uznawane i ze w zwigzku z tym prawo Unii,
ktore wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane [zob. podobnie opinia 2/13 (Przystapienie



Dokument 11.3. WYROK TRYBUNALU (w petnym skladzie) z dnia 16 lutego 2022 . 1179

144

145

146

147

148

149

Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 166-168; wyroki: z dnia
27 lutego 2018 1., Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117,
pkt 30; z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 62]. Motyw
ten doprecyzowuje takze, ze rowniez po przystapieniu do Unii przepisy i praktyki panstw
cztonkowskich powinny by¢ zgodne ze wspolnymi wartosciami, na ktorych opiera si¢ Unia.

Wynika z tego, ze przestrzeganie przez panstwo cztonkowskie wartosci wskazanych
w art. 2 TUE stanowi warunek korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stoso-
wania traktatow do tego panstwa cztonkowskiego (wyroki: z dnia 20 kwietnia 2021 r.,
Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 63; z dnia 18 maja 2021 r., Asociatia ,,Foru-
mul Judecatorilor din Romania” i in., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
1 C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 162; a takze z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion
i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 162).
Poszanowanie tych wartosci nie moze bowiem zosta¢ sprowadzone do obowiazku, ktorego
panstwo kandydujace jest zobowiazane dopetni¢ w celu przystapienia do Unii i od ktorego
mogtoby si¢ uchyli¢ po przystapieniu.

Warto$ci wskazane w art. 2 TUE zostaly okreslone i sa podzielane przez panstwa czton-
kowskie. Definiuja one samg tozsamos$¢ Unii jako wspolnego porzadku prawnego. A zatem
Unia powinna by¢ w stanie, w granicach swoich uprawnien przewidzianych w traktatach,
broni¢ tych wartosci.

Wrynika z tego, ze zgodnie z zasada przyznania ustanowiong w art. 5 ust. 2 TUE, a takze
z zasadg spojnosci polityk Unii przewidziang w art. 7 TFUE, warto$¢ wspolna Unii i pan-
stwom czlonkowskim, jaka jest panstwo prawne, nalezaca do samych fundamentéw Unii
1 jej porzadku prawnego, moze uzasadnia¢ mechanizm warunkowo$ci mieszczacy si¢
W pojeciu ,,zasad finansowych” w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony budzet Unii jest jednym z gldwnych
instrumentow pozwalajacych na skonkretyzowanie w politykach i dziataniach Unii wyra-
zonej w art. 2 TUE zasady solidarno$ci, ktora sama stanowi jedng z podstawowych zasad
prawa Unii (zob. analogicznie wyrok z dnia 15 lipca 2021 r., Niemcy/Polska, C-848/19 P,
EU:C:2021:598, pkt 38), a z drugiej strony urzeczywistnienie tej zasady za pomocg budzetu
Unii opiera si¢ na wzajemnym zaufaniu migdzy panstwami cztonkowskimi, ze wspodlne
zasoby zapisane w tym budzecie beda wykorzystywane w sposob odpowiedzialny. Tym-
czasem samo to wzajemne zaufanie opiera si¢, jak przypomniano w pkt 143 niniejszego
wyroku, na zobowigzaniu kazdego z panstw cztonkowskich do wywiazania si¢ z obowigz-
kow cigzacych na nim na mocy prawa Unii i do poszanowania w sposob staty, jak wynika
to zresztg z motywu 5 zaskarzonego rozporzadzenia, wartosci wskazanych w art. 2 TUE,
do ktorych nalezy panstwo prawne.

Ponadto, jak wskazano w motywie 13 zaskarzonego rozporzadzenia, istnieje wyrazne
powiazanie miedzy poszanowaniem panstwa prawnego z jednej strony a skutecznym wyko-
nywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami, a takze ochrona
interesow finansowych Unii z drugiej strony.

To nalezyte zarzadzanie finansami i owe interesy finansowe moga bowiem zosta¢ powaznie
zagrozone wskutek naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim, poniewaz
rzeczone naruszenia moga skutkowaé w szczego6lnosci brakiem gwarancji, ze wydatki
pokrywane z budzetu Unii spelniaja wszystkie warunki finansowania przewidziane w prawie
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Unii i w konsekwencji odpowiadaja celom realizowanym przez Unig, gdy finansuje ona
takie wydatki.

150 W szczegodlnosci nie mozna w pelni zagwarantowac poszanowania tych warunkow i celow
jako elementow prawa Unii w braku skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu
przestrzegania prawa Unii, zwazywszy, ze istnienie takiej sprawowanej przez niezawi-
ste sady kontroli — zarowno w panstwach czlonkowskich, jak i na szczeblu Unii — jest
nieodfgcznym elementem panstwa prawnego (zob. podobnie wyrok z dnia 21 grudnia
2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19,
EU:C:2021:1034, pkt 219, 222).

151 Z powyzszego wynika, ze wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez
Wegry, mechanizm warunkowosci moze réwniez wchodzi¢ w zakres pojecia ,,zasad finan-
sowych” zawartego w art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, gdy ustanawia on, w celu korzystania
z finansowania z budzetu Unii, horyzontalng warunkowos$¢ zwigzang z poszanowaniem
przez panstwo cztonkowskie wskazanej w art. 2 TUE wartosci, jaka jest panstwo prawne,
1 odnoszaca si¢ do wykonywania budzetu Unii.

152 Tymczasem art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia ustanawia taki mechanizm horyzon-
talnej warunkowosci, poniewaz przewiduje, ze w przypadku stwierdzenia, iz naruszenia
zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywaja lub stwarzaja powazne
ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finan-
sami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow finansowych Unii, przyjmowane
sa odpowiednie $rodki.

153 Z art. 5 ust. 1 tego rozporzadzenia wynika bowiem, ze przepis ten zawiera zamknigty
katalog ,,odpowiednich $rodkow”, ktore moga zostaé przyjete, a ktore zostaly sumarycznie
przedstawione w pkt 126 niniejszego wyroku i ktore rzeczywiscie wszystkie odnosza si¢
do wykonywania budzetu Unii.

154 Co si¢ tyczy warunku przewidzianego w art. 4 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia, doty-
czacego istnienia ,,naruszenia zasad panstwa prawnego”, art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia
stanowi, ze pojgcie ,,panstwa prawnego” oznacza w rozumieniu tego rozporzadzenia ,,war-
to$¢ Unii wymieniong w art. 2 [TUE]” i uscisla, Ze pojgcie to obejmuje zasady legalnosci,
pewnosci prawa, zakazu arbitralnosci w dziataniu wladz wykonawczych, skutecznej ochrony
sadowej, podziatu wladzy oraz niedyskryminacji i rownosci wobec prawa. W tym samym
przepisie podkreslono jednak, ze pojecie ,,panstwa prawnego” zdefiniowane na potrzeby
stosowania rzeczonego rozporzadzenia ,,jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate
warto$ci 1 zasady Unii zapisane w art. 2 TUE”. Z powyzszego wynika, Ze poszanowanie
tych wartosci i tych zasad w zakresie, w jakim stanowia one czes$¢ samej definicji warto-
$ci ,,panstwa prawnego” wskazanej w art. 2 TUE lub, jak wynika z drugiego zdania tego
artykutu, sa $cisle zwiazane ze spoleczenstwem respektujacym zasady pafnstwa prawnego,
moze by¢ wymagane w ramach mechanizmu horyzontalnej warunkowosci, takiego jak ten
ustanowiony w zaskarzonym rozporzadzeniu.

155 Ponadto art. 3 zaskarzonego rozporzadzenia, ktory wymienia przestanki mogace wskazywac
na naruszenia tych zasad, a wsrdd nich niezapewnienie sytuacji braku konfliktu interesow,
ma na celu, jak zauwazyt rzecznik generalny M. Campos Sanchez-Bordona w pkt 152
i 280 opinii w sprawie Wegry/Parlament i Rada (C-156/21, EU:C:2021:974), ulatwienie
stosowania tego rozporzadzenia.
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Co sig¢ tyczy art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, wynika z niego, ze aby naruszenia
zasad panstwa prawnego mogly zosta¢ objete mechanizmem horyzontalnej warunkowosci
ustanowionym w ust. 1 tego artykutu, musza one dotyczy¢ sytuacji lub dziatan organow
wymienionych w tym ust. 2 lit. a)-h), pod warunkiem Ze majg one znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony intereséw finansowych Unii.

Z powyzszego wynika, ze art. 2 lit. a), art. 3, art. 4 ust. 2 i art. 5 ust. 1 zaskarzonego
rozporzadzenia stanowia elementy sktadajace si¢ na mechanizm horyzontalnej warun-
kowosci ustanowiony w art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia bezposrednio, gdyz okreslaja
definicje niezbgdne do jego wykonania, wyznaczaja zakres jego stosowania i przewiduja
srodki, do ktorych moze on prowadzi¢. Przepisy te stanowig zatem integralng czes¢ owego
mechanizmu i mieszcza si¢ w zwiazku z tym w zakresie pojgcia ,,zasad finansowych”
w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Po drugie, stwierdzenia tego nie podwaza argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej, popiera-
nej przez Wegry, zgodnie z ktora Unii nie przyznano zadnej kompetencji do przyjmowania
przepisow dotyczacych szczegélnych aspektow pojecia ,,pafnstwa prawnego”, takich jak
przejrzysty, rozliczalny i demokratyczny proces stanowienia prawa.

Jak zostato bowiem wskazane w pkt 125 niniejszego wyroku, z tacznej lektury art. 4 ust. 1
i art. 6 ust. 1 zaskarzonego rozporzadzenia wynika, ze procedura, ktorg rozporzadzenie
to przewiduje w celu przyjecia ,,odpowiednich §rodkéw” ochrony budzetu Unii, moze
zosta¢ zainicjowana przez Komisj¢ tylko wtedy, gdy instytucja ta stwierdzi, ze istniejg
uzasadnione powody, by uznaé nie tylko, ze w danym panstwie cztonkowskim doszto do
naruszen zasad panstwa prawnego, ale przede wszystkim, ze naruszenia te wptywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych.

Co wiecej, jak stwierdzono w pkt 156 niniejszego wyroku, z art. 4 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia wynika, Ze naruszenia zasad panstwa prawnego, aby mogly by¢ objete
mechanizmem horyzontalnej warunkowos$ci ustanowionym w ust. 1 tego artykutu, musza
dotyczy¢ sytuacji lub dziatan organdéw wymienionych w lit. a)-h) tego ust. 2, pod warun-
kiem Ze majg one znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii
lub dla ochrony interesow finansowych Unii.

Takiego znaczenia mozna za$ domniemywa¢ w wypadku funkcjonowania organéw wykonu-
jacych budzet Unii i przeprowadzajacych kontrol¢ finansowa, monitorowanie oraz audyty,
o ktorych mowa w lit. a) i b) tego ust. 2. Co si¢ tyczy stuzb dochodzeniowo-sledczych
1 prokuratur, ich prawidlowe funkcjonowanie zostato uwzglgdnione w lit. c¢) tego ustgpu
wylacznie w zakresie, w jakim dotyczy naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywa-
niem budzetu Unii lub z ochrong intereséw finansowych Unii. Podobnie jest w przypadku
zapobiegania i karania przez sady krajowe lub organy administracji naruszen prawa Unii
wymienionych w lit. e). Jezeli chodzi o kontrole sadowa, do ktorej odnosi si¢ lit. d), jest
ona przywotywana jedynie w zakresie, w jakim dotyczy dziatan organéw wymienionych
w lit. a)—c). Odzyskiwanie nienaleznie wyptaconych srodkow, przewidziane w lit. f), obej-
muje wylacznie $rodki pochodzace z budzetu Unii, podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku wspotpracy z OLAF-em i EPPO wskazanej w lit. g) tego ust. 2. Wreszcie lit. h)
odnosi si¢ wyraznie do wszystkich innych sytuacji i dziatan organow, ktore maja znaczenie
dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej interesow
finansowych.
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162 Wynika z tego, ze wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
z jednej strony zaskarzone rozporzadzenie pozwala instytucjom Unii na przeprowadzenie
oceny sytuacji w panstwach cztonkowskich tylko pod warunkiem, ze majg one znaczenie
dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub dla ochrony interesow
finansowych Unii, za$ z drugiej strony odpowiednie $srodki moga zostaé przyjete na pod-
stawie tego rozporzadzenia tylko wtedy, gdy zostanie wykazane, ze takie sytuacje stanowig
naruszenie jednej z zasad panstwa prawnego, ktore wpltywa lub stwarza powazne ryzyko
wplywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na owo nalezyte zarzadzanie finansami
lub na ochrong owych intereséw finansowych.

163 Tymczasem owe sytuacje, ktore maja znaczenie dla wykonywania budzetu Unii, nie
tylko wchodzg w zakres stosowania prawa Unii, lecz moga réwniez, jak stwierdzono
w pkt 151 niniejszego wyroku, by¢ objete zasadami finansowymi w rozumieniu art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, przybierajacymi posta¢ mechanizmu horyzontalnej warunkowosci
powiazanego z poszanowaniem przez panstwo cztonkowskie wartosci panstwa prawnego.

164 Po trzecie, wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, okolicz-
no$¢, ze mechanizm horyzontalnej warunkowosci spetniajacy kryteria okreslone w pkt 151
niniejszego wyroku, powigzany z poszanowaniem przez panstwo cztonkowskie wartosci
panstwa prawnego wskazanej w art. 2 TUE i dotyczacy wykonywania budzetu Unii, moze
wchodzi¢ w zakres pojecia ,,zasad finansowych okreslajacych w szczegdlnosci warunki [...]
wykonywania budzetu” w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, nie rozszerza zakresu
tego pojecia na sfery, ktore nie sg konieczne dla nalezytego wykonania budzetu Unii.

165 Artykut 4 zaskarzonego rozporzadzenia ogranicza bowiem w ust. 2 zakres stosowania
ustanowionego w tym rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci do sytuacji i dziatan
organow, ktore sa powiazane z wykonywaniem budzetu Unii, i wymaga w ust. 1, by
przyjecie odpowiednich srodkéw byto uzaleznione od zaistnienia naruszen zasad panstwa
prawnego, ktore wptywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wptywu — w sposob wystarczajaco
bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong
jej interesow finansowych. Ta ostatnia przestanka wymaga zatem ustalenia rzeczywistego
zwigzku migdzy tymi naruszeniami a takim wptywem lub powaznym ryzykiem wplywu.

166 Nalezy podkresli¢ w tym wzgledzie, ze stosowanie art. 4 ust. 1 i 2 zaskarzonego rozpo-
rzadzenia podlega wymogom proceduralnym okreslonym w art. 6 ust. 1-9 tego rozporza-
dzenia, z ktorymi wigze si¢, jak wskazuje motyw 26 tego rozporzadzenia, spoczywajacy
na Komisji obowiagzek oparcia si¢ przy badaniu, czy przyjecie odpowiednich §rodkow
jest uzasadnione, na dowodach oraz poszanowania zasad obiektywnosci, niedyskryminacji
1 rownosci panstw cztonkowskich wobec traktatow.

167 Jesli chodzi w szczegdlnosci o stwierdzanie i ocen¢ naruszen zasad panstwa prawnego,
motyw 16 zaskarzonego rozporzadzenia precyzuje, ze ocena ta powinna by¢ obiektywna,
bezstronna i uczciwa. Ponadto przestrzeganie wszystkich tych obowiazkéw podlega pelnej
kontroli sadowej ze strony Trybunatu.

168 Po czwarte, co si¢ tyczy zastrzezen, zgodnie z ktérymi ustanowiony w zaskarzonym roz-
porzadzeniu mechanizm warunkowosci nie uzaleznia finansowania z budzetu Unii od prze-
strzegania przez panstwa cztonkowskie doktadnie okreslonych konkretnych obowigzkow,
art. 3 1 art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia postuguja si¢ ogdlnymi sformutowaniami, ktore
nie okreslaja konkretnych kryteriow oceny poszanowania panstwa prawnego, a art. 4 ust. 2
lit. h) owego rozporzadzenia pozwala na objecie tym rozporzadzeniem sytuacji i dziatan,
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ktore nie zostaty jeszcze okreslone, to nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze z art. 4 ust. 1
wspomnianego rozporzadzenia wynika, ze warunek dotyczacy panstwa prawnego shuzy
zapewnieniu poszanowania zasad okreslonych w art. 2 lit. a) tego samego rozporzadzenia.

Oto6z poszanowanie zasad panstwa prawnego stanowi dla panstw cztonkowskich obowiazek
osiagnigcia rezultatu, ktory, jak przypomniano w pkt 142—145 niniejszego wyroku, wynika
bezposrednio z przynaleznosci tych panstw do Unii. W motywie 3 zaskarzonego rozporza-
dzenia podkreslono, ze owe zasady byly przedmiotem bogatego orzecznictwa Trybunatu,
natomiast motywy 8-10 i 12 tego rozporzadzenia wskazuja wynikajace z tych zasad pod-
stawowe wymogi. Wspomniane zasady zostaly dodatkowo doprecyzowane w art. 3 owego
rozporzadzenia w drodze przedstawienia katalogu przestanek, ktore moga wskazywac na
ich naruszenie, oraz w jego art. 4 ust. 2, w postaci okreslenia sytuacji i dziatan, ktore
moga doprowadzi¢ do przyjecia odpowiednich srodkow, w przypadku gdy spetnione sa
warunki okre$lone w art. 4 ust. 1 wspomnianego rozporzadzenia.

Nastepnie nalezy wskazac, ze ogodlny charakter sformutowan uzytych w art. 3 1 w art. 4
ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia nie moze podwazy¢ wyboru art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE
jako podstawy prawnej tego rozporzadzenia.

Z jednej strony, co si¢ tyczy art. 3 zaskarzonego rozporzadzenia — niezaleznie od tego,
czy okreslone w tym artykule kryteria oceny poszanowania zasad pafistwa prawnego spel-
niaja wymogi zasady pewnosci prawa, co stanowi przedmiot zarzutu dziewigtego — nie
mozna wymaga¢ od ustawodawcy Unii, aby w ramach takiego mechanizmu warunko-
wosci okreslit wszystkie sytuacje, w ktorych moze doj$¢ do naruszenia fundamentalnych
zasad pafistwa prawnego, przy zalozeniu, Ze takie naruszenie charakteryzuje si¢ brakiem
poszanowania wymogow, ktore sa dla panstw cztonkowskich wystarczajaco konkretne
i precyzyjne. Poniewaz, jak wskazano w pkt 155 niniejszego wyroku, 6w art. 3 ogranicza
si¢ do wymienienia — w celu utatwienia stosowania tego mechanizmu — przestanek, ktore
moga wskazywaé na naruszenia zasad panstwa prawnego, ten sam artykul, jak zauwazo-
no w pkt 157 niniejszego wyroku, nierozerwalnie wiaze si¢ z rzeczonym mechanizmem
i tym samym nie pozwala na kwestionowanie przyjecia art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE jako
podstawy prawnej zaskarzonego rozporzadzenia.

Z drugiej strony, jezeli chodzi o art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia, w przepisie tym,
jak zostato przypomniane w pkt 156 niniejszego wyroku, doprecyzowano, ze aby naruszenia
zasad panstwa prawnego mogly zosta¢ objete mechanizmem horyzontalnej warunkowosci
ustanowionym w ust. 1 tego artykulu, musza one dotyczy¢ sytuacji lub dzialan organow,
ktore zostaty w nim wskazane, przy zalozeniu, ze majg one znaczenie dla nalezytego
zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii.

Otéz wbrew temu, co podnosi Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, przepis
ten, a w szczegdlnosci jego lit. h), ani nie czyni otwartym katalogu przypadkow obje-
tych mechanizmem warunkowosci ustanowionym w zaskarzonym rozporzadzeniu, ani nie
sprawia, ze s3 one niewystarczajaco precyzyjne, by stanowi¢ czg¢$¢ tego mechanizmu.

Z art. 4 ust. | w zwigzku z art. 4 ust. 2 lit. h) zaskarzonego rozporzadzenia wynika bowiem,
ze odpowiednie $rodki sa przyjmowane w przypadku stwierdzenia, ze naruszenie jednej
z zasad wymienionych w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia zaistnialo i dotyczy sytuacji,
ktora mozna przypisa¢ organowi panstwa cztonkowskiego, lub dzialania takiego organu,
pod warunkiem ze taka sytuacja lub dzialanie majg znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony jej interesow finansowych, a wspomniane
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naruszenie wptywa lub stwarza powazne ryzyko wpltywu — w sposob wystarczajaco bez-
posredni — na owe nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe.

175 Co wigcej, art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia w zakresie, w jakim w lit. a)-g) czyni
on odniesienie do okreslonych organéow, w tym ,,organow wykonujacych budzet Unii”,
»organdw przeprowadzajacych kontrole finansowa, monitorowanie oraz audyty”, a takze
,,organow administracji”, dostarcza wskazowek co do organow, jakich dotyczy jego lit. h).

176 Rowniez z definicji pojecia ,,jednostki rzadowej” zawartej w art. 2 lit. b) zaskarzonego
rozporzagdzenia mozna wywies¢, ze chodzi o organy publiczne na dowolnym szczeblu,
w tym organy krajowe, regionalne i lokalne, jak réwniez podmioty prawa publicznego lub
podmioty prawa prywatnego, ktérym powierzono realizacje misji publicznej i ktorym dane
panstwo cztonkowskie zapewnito odpowiednie gwarancje finansowe. Stwierdzenie to znajduje
potwierdzenie w motywach 3, 8, 9, 15 i 19 tego rozporzadzenia oraz w jego art. 3 lit. b),
ktére dotycza wylacznie ,,wladz publicznych”, ,,organéw $cigania” i ,,organéw krajowych”.

177 W zwiazku z tym, poniewaz z brzmienia art. 4 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia jedno-
znacznie wynika, ze chodzi tu wylacznie o sytuacje lub dziatania, ktére mozna przypisac
organowi panstwa czlonkowskiego, pod warunkiem ze te sytuacje lub dziatania maja zna-
czenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw
finansowych Unii, nie sposob zgodzi¢ si¢ z argumentacja Rzeczpospolitej Polskiej oparta
na niemoznosci okreslenia przez nig na podstawie tych kryteriow, w sposdb wystarczajaco
konkretny i precyzyjny, sytuacji i dzialan, ktorych zaskarzone rozporzadzenie dotyczy, oraz
na tym, ze w rezultacie przepis ten nie moze by¢ elementem sktadowym mechanizmu warun-
kowosci ustanowionego w tym rozporzadzeniu na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

178 Po piate, co do krytyki odnoszacej si¢ do kwestii niespetnienia wymogu wykazania wystar-
czajaco bezposredniego zwigzku migdzy naruszeniem zasady panstwa prawnego a ochrong
budzetu lub intereséw finansowych Unii, nalezy przypomnie¢, ze art. 4 ust. 2 zaskarzo-
nego rozporzadzenia uzaleznia przyjecie odpowiednich srodkéw na podstawie ust. 1 tego
artykutu od istnienia naruszenia zasad panstwa prawnego dotyczacego sytuacji lub dziatan
organdw, ktore majg znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu
Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii. Co wigcej, zgodnie z art. 4 ust. 1 tego
rozporzadzenia jedynie naruszenia tych zasad, ktore wplywaja ,,w sposob wystarczajaco
bezposredni” na wspomniane nalezyte zarzadzanie finansami lub interesy finansowe lub
ktore stwarzaja ,,w sposob wystarczajaco bezposredni” powazne ryzyko wplywu na nie,
moga uzasadniaé przyjecie srodkéw na podstawie omawianego rozporzadzenia.

179 W zwiazku z tym art. 4 ust. 1 1 2 zaskarzonego rozporzadzenia wymaga, by za kazdym
razem wykazano wystarczajaco bezposredni zwigzek migdzy takim naruszeniem a wply-
wem lub powaznym ryzykiem wptywu na nalezyte zarzadzanie lub na interesy finansowe
Unii, przy czym zwigzek ten musi by¢, jak wskazano w pkt 165 niniejszego wyroku,
rzeczywisty. Z pkt 168-170 niniejszego wyroku wynika ponadto, ze 6w zwiazek taczy
si¢ z naruszeniem przez panstwo cztonkowskie jednego z obowiazkow osiagniecia rezul-
tatu, ktore odnosza si¢ do warto$ci panstwa prawnego wskazanej w art. 2 TUE 1 ktorych
pafistwo to w pelni si¢ podjeto poprzez przystapienie do Unii.

180 W rezultacie, biorac pod uwage réwniez to, co zostalo stwierdzone w pkt 166 niniejsze-
go wyroku, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, niestusznie podnosi, ze taki
zwigzek moglby zosta¢ automatycznie ustalony.
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Po szoste, nie mozna uwzglgdni¢ twierdzenia, zgodnie z ktorym zakres uznania przyznany
Radzie i Komisji w zaskarzonym rozporzadzeniu umozliwia tym instytucjom postuzenie
si¢ ustanowionym w tym rozporzadzeniu mechanizmem warunkowosci jako mechanizmem
naktadania kar za naruszenia zasad pafnstwa prawnego w oparciu o oceny majace polityczny
charakter.

W $wietle wymogow przypomnianych w pkt 166 i 167 niniejszego wyroku nie mozna
bowiem domniemywac¢, jak czyni to Rzeczpospolita Polska, ze zakres uznania przyznany
Komisji i Radzie umozliwi tym instytucjom stosowanie ustanowionego w zaskarzonym
rozporzadzeniu mechanizmu warunkowosci jako mechanizmu naktadania kar za naruszenia
zasad pafistwa prawnego.

Po siddme, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry, niestusznie podnosi, ze zaskar-
zone rozporzadzenie nalezato oprze¢ na art. 311 akapit trzeci TFUE, dotyczacym systemu
zasobow wiasnych, lub na art. 312 ust. 2 TFUE, dotyczacym wieloletnich ram finansowych.

Z jednej strony bowiem, zgodnie z art. 311 akapit trzeci TFUE, Rada ,,przyjmuje decyzj¢
okreslajaca przepisy majace zastosowanie do systemu zasobow wiasnych Unii”, z zastrze-
zeniem, ze ,,w tym kontekscie mozna ustanawia¢ nowe lub uchyla¢ istniejace kategorie
zasobow wiasnych”.

Niemniej, jak stusznie podniosta Rada, zaskarzone rozporzadzenie nie ustanawia nowej
kategorii zasobow wtasnych Unii ani nie uchyla zadnej z kategorii istniejacych. Ponadto
nie reguluje ono interakcji pomi¢dzy réznymi rodzajami zasobow wiasnych i nie ustanawia
szczegdtowych zasad stosowania dotyczacych poboru owych zasobéw wlasnych.

O ile prawda jest, ze rozporzadzenie to moze réwniez dotyczy¢ naruszen zasad panstwa
prawnego majacych wptyw na pobor zasoboéw wiasnych Unii, o tyle nie zmienia to faktu,
ze jego celem jest nie zmiana lub dostosowanie poboru tych zasobow w zaleznosci od
stwierdzonych naruszen, lecz przyjecie odpowiednich $rodkow dotyczacych wydatkow,
jakie maja by¢ dokonywane z budzetu Unii, w przypadku gdy naruszenia te wplywaja lub
stwarzaja powazne ryzyko wptywu na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetem
Unii lub na ochrong intereséw finansowych Unii. Wynika z tego, ze dotyczy ono nie
pobierania zasobéw wiasnych Unii, lecz wykonywania jej budzetu.

Z drugiej strony art. 312 ust. 2 TFUE stanowi, ze Rada ,,przyjmuje rozporzadzenie okre-
$lajace wieloletnie ramy finansowe”.

Tymczasem zaskarzone rozporzadzenie w zadnym wypadku nie ma na celu, jak stusznie
wskazata Rada, planowania wydatkow Unii w danym okresie poprzez okreslenie rocznych
putapéw $srodkow na zobowiazania i srodkéw na ptatnosci. Rozporzadzenie to ma ponadto
w zatozeniu stanowi¢ staty mechanizm warunkowosci, ktorego stosowanie wykracza poza
granice konkretnych wieloletnich ram finansowych.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniami Rze-
czypospolitej Polskiej, popieranej przez Wegry, dotyczacymi blgdnej podstawy prawnej
zaskarzonego rozporzadzenia z uwagi na to, ze rozporzadzenie to nie ustanawia zasad
finansowych w rozumieniu art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE.

Niemniej jednak nalezy jeszcze zbadac, czy — jak podnosi w istocie Rzeczpospolita Pol-
ska, popierana przez Wegry — nie jest tak, ze ustawodawca Unii nie jest uprawniony do
przyjecia zasad finansowych takich jak te przewidziane w zaskarzonym rozporzadzeniu,
poniewaz stanowig one obejscie art. 7 TUE i art. 269 TFUE.
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— W przedmiocie obejscia art. 7 TUE i art. 269 TFUE

W pierwszej kolejnosci, co si¢ tyczy wylacznego charakteru procedury przewidzianej
w art. 7 TUE dla ochrony warto$ci wskazanych w art. 2 TUE, Rzeczpospolita Polska, popie-
rana przez Wegry, podnosi zasadniczo, ze naruszenie zasad pafnstwa prawnego moze zostac
stwierdzone jedynie przez Rade Europejska na podstawie art. 7 ust. 2 TUE. Tylko ta instytucja
moze, z uwagi na swoj sktad, zapewni¢ kontrol¢ przestrzegania wartosci pafstwa prawnego,
ktéra ma skadinad charakter uznaniowy i moze by¢ uzalezniona od wzglgdow politycznych.
Jedyny wyjatek od tego wylacznego uprawnienia Rady Europejskiej wynika zdaniem Rzeczy-
pospolitej Polskiej z natozonego na panstwa cztonkowskie w art. 19 ust. 1 TUE obowigzku
zapewnienia skutecznej kontroli sadowej. To wylaczne uprawnienie potwierdza wyrok z dnia
17 grudnia 2020 r., Openbaar Ministerie (Niezalezno$¢ wydajacego nakaz organu sagdowego)
(C-354/20 PPU i C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, pkt 57-60), w ktorym Trybunat orzekt, ze
w przypadku stwierdzenia systemowych nieprawidtowosci w zakresie niezawistosci wladzy
sadowniczej panstwa cztonkowskiego mechanizm europejskiego nakazu aresztowania moze
zosta¢ zawieszony jedynie przez Radg¢ na podstawie art. 7 ust. 3 TUE.

W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy przypomnie¢, ze wskazane w art. 2 TUE wartosci
stanowigce podwaliny Unii i wspolne dla panstw cztonkowskich obejmujg wartosci takie
jak poszanowanie godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, pafstwa prawnego,
jak réwniez poszanowanie praw czlowieka w spofeczenstwie opartym miedzy innymi na
niedyskryminacji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn.

W preambule karty praw podstawowych przypomniano w szczegolnosci, ze Unia opiera si¢
na zasadach demokracji i panstwa prawnego oraz uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone
w tej karcie. Artykuly 6, 10-13, 15, 16, 20, 21 i 23 karty praw podstawowych precyzu-
ja znaczenie warto$ci godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, rownosci, poszanowania praw
cztowieka, niedyskryminacji oraz rownosci kobiet i me¢zczyzn, wskazanych w art. 2 TUE.
Artykut 47 karty praw podstawowych oraz art. 19 TUE gwarantuja w szczegolnosci prawo
do skutecznego $rodka prawnego oraz prawo dostepu do niezawistego i bezstronnego
sadu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy dla potrzeb ochrony praw i wolnosci
zagwarantowanych prawem Unii.

Dodatkowo art. 8 i 10, art. 19 ust. 1, art. 153 ust. 1 lit. 1) i art. 157 ust. | TFUE precyzuja
znaczenie warto$ci rownosci, niedyskryminacji oraz réwnosci kobiet i mezczyzn, a takze
pozwalajg ustawodawcy Unii na przyjmowanie norm prawa wtdrnego majacych na celu
urzeczywistnienie tych wartosci.

Z dwoch powyzszych punktow wynika, ze wbrew temu, co podnosi Rzeczpospolita Polska,
popierana przez Wegry, poza procedurg przewidziang w art. 7 TUE liczne postanowienia
traktatow, czgsto skonkretyzowane w réznych aktach prawa wtornego, przyznaja instytu-
cjom Unii kompetencj¢ do badania, stwierdzania oraz — w stosownym wypadku — karania
naruszen wartosci wskazanych w art. 2 TUE, do ktorych doszto w pafistwie cztonkowskim.

Co si¢ tyczy w szczegodlnosci wartosci panstwa prawnego, niektore aspekty tej wartosci sg
chronione przez art. 19 TUE, co zreszta Rzeczpospolita Polska przyznaje. Podobnie jest
w przypadku art. 47-50 karty praw podstawowych, zawartych w jej tytule VI, zatytuto-
wanym ,,Wymiar sprawiedliwosci”, ktore gwarantuja, odpowiednio, prawo do skutecznego
srodka prawnego i dostgpu do bezstronnego sadu, domniemanie niewinnosci i prawo do
obrony, zasady ustawowej okreslono$ci oraz proporcjonalnosci czynéw zabronionych i kar
oraz prawo do tego, by nie by¢ ponownie sagdzonym lub karanym za ten sam czyn.
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W szczegolnosci Trybunat orzekl, ze art. 19 TUE, ktory konkretyzuje zasadg panstwa
prawnego wyrazong w art. 2 TUE, wymaga, aby panstwa cztonkowskie, zgodnie z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE, ustanowily system $rodkow prawnych i procedur zapewniaja-
cy jednostkom poszanowanie ich prawa do skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach
objetych prawem Unii [zob. podobnie wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powo-
tanie s¢dzidow Sadu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 108, 109
i przytoczone tam orzecznictwo]. Spelnienie tego wymogu moze za$ podlega¢ kontroli
Trybunatu, w szczegdlnosci w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego wniesionej przez Komisje na podstawie art. 258 TFUE. [zob.
podobnie wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezalezno$¢ Sadu Najwyz-
szego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 58, 59; a takze z dnia 5 listopada 2019 r., Komisja/
Polska (Niezalezno$¢ sadow powszechnych), C-192/18, EU:C:2019:924, pkt 106, 107)].

Trybunat orzekt ponadto, ze art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, interpretowany w $wietle
art. 47 karty praw podstawowych, naktada na panstwa czlonkowskie jasny i precyzyjny
obowigzek osiagnigcia rezultatu, ktory jest bezwarunkowy, jesli chodzi o niezaleznos¢
sadéw majacych dokonywac¢ wyktadni prawa Unii i je stosowaé, skutkiem czego sad
krajowy jest zobowigzany do odstapienia od stosowania wszelkich przepisow prawa kra-
jowego naruszajacych art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, w razie potrzeby po uzyskaniu od
Trybunatu wyktadni tego ostatniego postanowienia w ramach procedury odestania preju-
dycjalnego [zob. podobnie wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powotanie sedziow
Sadu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 142-146].

Z rozwazaf zawartych w pkt 195-198 niniejszego wyroku wynika zatem, ze nie mozna
uwzgledni¢ argumentacji Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktorg wartos¢, jaka jest
panstwo prawne, moze by¢ chroniona przez Uni¢ wylacznie w ramach procedury prze-
widzianej w art. 7 TUE.

Po drugie, nawet jesli zatozy¢, ze sprawowana przez przedstawicieli panstw cztonkowskich
w Radzie Europejskiej i w Radzie kontrola przestrzegania warto$ci panstwa prawnego
w ramach postgpowania na podstawie art. 7 TUE moze opiera¢ si¢ na wzgledach politycz-
nych, to nie wynika stad jednak, ze kazda ocena poszanowania tej wartosci na podstawie
innego przepisu prawa Unii musialaby mie¢ taki sam charakter, co zreszta Rzeczpospolita
Polska przyznaje, gdy odwotuje si¢ do art. 19 TUE.

Otoz co si¢ tyczy zaskarzonego rozporzadzenia, jak to wskazano w pkt 168, 169 1 179
niniejszego wyroku, obowiazek poszanowania zasad wyrazonych w art. 2 lit. a) tego
rozporzadzenia stanowi dla panstw cztonkowskich obowiazek osiagnigcia rezultatu, ktory
na mocy art. 2 TUE w sposob bezposredni wynika — jak przypomniano w pkt 142—145
niniejszego wyroku — z faktu ich przynaleznos$ci do Unii. Ponadto w motywie 3 zaskarzo-
nego rozporzadzenia przypomniano, ze zasady te sa przedmiotem bogatego orzecznictwa
Trybunatu, a w motywach 8-10 i 12 tego rozporzadzenia przywotano podstawowe wymogi
wynikajace z tych zasad oraz okolicznos$¢, ze owe zasady zostaly dodatkowo doprecyzowa-
ne zarowno w art. 3 owego rozporzadzenia, poprzez przedstawienie katalogu przestanek,
ktore moga wskazywac¢ na ich naruszenie, jak i w jego art. 4 ust. 2, poprzez wskazanie
sytuacji i dziatan organdw, ktore moga doprowadzi¢ do przyjecia odpowiednich $rodkow
w razie spelnienia warunkoéw okreslonych w ust. 1 tego artykutu.

Ponadto w pkt 166 i 167 niniejszego wyroku zaznaczono, ze dokonywane przez Komisje¢
1 Rade oceny podlegaja wymogom proceduralnym okre$lonym w art. 6 ust. 1-9 zaskar-
zonego rozporzadzenia.
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203 W tych okolicznosciach Rzeczpospolita Polska niestusznie twierdzi, ze zasady wymie-
nione w art. 2 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia maja charakter wylacznie polityczny,
a kontrola ich przestrzegania nie moze podlegaé¢ $cisle prawnej ocenie.

204 Po trzecie, wbrew temu, co twierdzi Rzeczpospolita Polska, wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r.,
Openbaar Ministerie (Niezalezno$¢ wydajacego nakaz organu sadowego) (C-354/20 PPU
i C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033) w zaden sposob nie potwierdzit wytacznego charakteru
art. 7 TUE, lecz ograniczyt si¢ do okre$lenia przypadkow, w ktorych systemowe i ogdlne
nieprawidlowosci w zakresie niezawistosci wladzy sadowniczej w wydajacym europejski
nakaz aresztowania pafistwie cztonkowskim moga uzasadnia¢ niewykonanie tego nakazu.

205 W drugiej kolejnoséci, w odniesieniu do podnoszonego obejscia przez zaskarzone rozpo-
rzadzenie zardwno procedury przewidzianej w art. 7 TUE, jak i ograniczenia wiasciwosci
Trybunahu przewidzianego w art. 269 TFUE, Rzeczpospolita Polska, popierana przez Wegry,
twierdzi w istocie, ze ustanowiony tym rozporzadzeniem mechanizm warunkowosci oraz
procedura przewidziana w art. 7 TUE sg zbiezne pod wzgledem celow, zasad i $rodkéw, do
ktorych moze doprowadzi¢ ich wdrozenie. Niemniej wspomniane rozporzadzenie ustanawia
zasady proceduralne, ktore sg bardziej elastyczne niz zasady przewidziane w art. 7 TUE,
a wspomniany mechanizm warunkowo$ci ma szerszy zakres i moze zosta¢ wdrozony
szybciej niz procedura przewidziana w tym artykule, przez co pozbawia t¢ procedure
jakiejkolwiek skutecznosci (effet utile) i prowadzi do jej ewidentnego obejscia. Tylko
art. 7 TUE upowaznia bowiem Rad¢ Europejska i Rad¢ do przeprowadzenia kontroli
poszanowania pafistwa prawnego w dziedzinach nalezacych do wylacznej kompetencji
panstw cztonkowskich. W konsekwencji Trybunat nie dysponuje wystarczajacymi wzorcami
kontroli, ktére pozwolilyby mu oceni¢, w ramach sadowej kontroli decyzji Rady przyjetej
na podstawie zaskarzonego rozporzadzenia, zgodno$¢ dziatania panstwa cztonkowskiego
z obowigzkami, jakie cigza na tym panstwie na mocy prawa Unii. Definicja pafistwa
prawnego zawarta w art. 2 lit. a) tego rozporzadzenia stanie si¢ zatem ogolnie wiazaca
zardbwno w ramach postgpowania zainicjowanego na podstawie art. 7 TUE, majacego za
przedmiot naruszenie tej warto$ci lub powazne ryzyko jej naruszenia, jak i w ramach
kontroli sadowej dokonywanej przez Trybunal w odniesieniu do decyzji ustanawiajacej
odpowiednie §rodki na podstawie tego rozporzadzenia — z naruszeniem art. 269 TFUE.

206 W tym wzgledzie, po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca Unii nie moze usta-
nowi¢, bez naruszenia art. 7 TUE, procedury réwnoleglej do procedury przewidzianej
w tym postanowieniu, ktéra miataby zasadniczo ten sam przedmiot, zmierzala do tego
samego celu i pozwalala na przyjecie identycznych $srodkéw, a zarazem przewidywata
udziat innych instytucji lub przestanki materialne i proceduralne inne niz te przewidziane
W Owym postanowieniu.

207 Ustawodawca Unii moze jednak, gdy dysponuje w tym celu podstawa prawna, usta-
nowi¢ w akcie prawa wtornego inne procedury odnoszace si¢ do wartosci wskazanych
w art. 2 TUE, w tym warto$ci panstwa prawnego, pod warunkiem ze procedury beda si¢
roznity zarowno pod wzgledem ich celu, jak i przedmiotu od procedury przewidzianej
w art. 7 TUE (zob. analogicznie wyrok z dnia 7 lutego 1979 r., Francja/Komisja, 15/76
1 16/76, EU:C:1979:29, pkt 26; postanowienie z dnia 11 lipca 1996 r., An Taisce i WWF
UK/Komisja, C-325/94 P, EU:C:1996:293, pkt 25; a takze wyrok z dnia 11 stycznia 2001 r.,
Grecja/Komisja, C-247/98, EU:C:2001:4, pkt 13).

208 W niniejszej sprawie, co si¢ tyczy celow procedury okreslonej w art. 7 TUE i procedury
przewidzianej w zaskarzonym rozporzadzeniu, z art. 7 ust. 2—4 TUE wynika, ze procedura
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przewidziana w tym artykule zezwala Radzie, w przypadku gdy Rada Europejska stwierdzi
powazne i stale naruszenie przez panstwo cztonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE,
na zawieszenie niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow do tego panstwa
cztonkowskiego, facznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzgdu tego panstwa czton-
kowskiego w Radzie, oraz ze Rada moze nastepnie zdecydowa¢ o zmianie lub uchyleniu
podjetych srodkow w przypadku zmiany sytuacji, ktora doprowadzita do ich ustanowienia.

Procedura przewidziana w art. 7 TUE ma zatem na celu umozliwien