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Warszawa, dnia 21 maja 2018 .

Komunikat FOR 14/2018:

Powigzanie wyptaty srodkow unijnych z praworzagdnoscia wymaga dopracowania

° Na poczatku maja Komisja Europejska ogtosita projekt perspektywy
budzetowej na lata 2021-2027

° Po raz pierwszy KE zaproponowata wyrazne powigzanie wyptacania srodkow
unijnych z przestrzeganiem przez panstwa zasad praworzadnosci

. Okolicznosci ogtoszenia tego projektu i jego uzasadnienie kazg uznag, ze jest
on odpowiedzig na naruszenia zasad panstwa prawa przez Polske i Wegry

° Mimo stusznych zatozen, zaprezentowany mechanizm — w obecnym ksztatcie
— jest niedopracowany i moze okazac sie spozniony

Komisja Europejska, z poczatkiem maja, formalnie zainicjowata proces przyjmowania wieloletnich ram
finansowych UE (zwanych potocznie perspektywa budzetowg) na lata 2021-2027. W oparciu o te ramy
uchwalane bedg budzety Unii na kolejne lata. Zaprezentowany pakiet aktéw prawnych! w ciggu najbliz-
szych kilkunastu miesiecy bedzie przedmiotem wielostronnych negocjacji dotyczacych wysokosci $rod-
kow przypadajgcych na konkretne cele i przeznaczonych dla kazdego z panstw cztonkowskich.

Po raz pierwszy w unijnej historii, Komisja zaproponowata rowniez nowy mechanizm, warunkujacy wy-
ptacanie pieniedzy z budzetu UE od przestrzegania przez paristwo cztonkowskie zasad praworzadnosci?.

Procedura uchwalania perspektywy budzetowej, podobnie jak cate finanse UE, to skomplikowana
dziedzina, tgczagca w sobie aspekty prawne, ekonomiczne i polityczne o réznym stopniu sformalizo-
wania i zaangazowania poszczegoélnych podmiotow, wymagajgca odestania do odpowiednich opra-
cowan?. Skupiajgc sie na aspekcie prawnym, nalezy mie¢ $wiadomo$é, ze rozwigzania dotyczgce
ksztattowania budzetu Unii trudno poréwnacé z instytucjami znanymi z polskiego porzadku prawnego.

1 Zob. Komisja Europejska, Budzet UE: Komisja proponuje nowoczesny budzet dla Unii, ktéra chroni, wspiera
i broni, http://europa.eu/rapid/press-release IP-18-3570 pl.htm [dost. 7 maja 2018 r.]

2 Komunikat Komisji z dnia 2 maja 2018 r., Wniosek: rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakow w zakresie praworzgdnosci w parnstwach cztonkow-
skich, COM(2018) 324 final.

3 Zob. K. Jagodzinski, K. Rocka, Procedura budzetowa (w:) Proces decyzyjny w Unii Europejskiej. Przewodnik dla
urzednika administracji publicznej, A. A. Ambroziak (red.), Warszawa 2011, s. 449; J. Barcik, A. Wentkowska,
Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011, s. 160; A. Nowak-Far, Finanse Unii Europejskiej.
Aspekty instytucjonalne i prawne, Warszawa 2012.



http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-3570_pl.htm

FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

www.for.org.pl

Historycznie, cate ustawodawstwo unijne wykazuje zwigzki z francuskim i niemieckim prawem admi-
nistracyjnym. Zasady jego tworzenia, sposéb redakcji przepiséw, jak rowniez zréznicowanie zrédet
prawa nietatwo zrozumieé, biorgc za punkt odniesienia polski system prawny.

Majac na uwadze wspomniang odmiennos$¢ prawa UE, propozycje zwigzania wyptaty srodkéw unij-
nych z przestrzeganiem zasad panstwa prawa mozna poréwnac do projektu nowelizacji polskiej
ustawy o finansach publicznych regulujgcej m.in. zasady wykonywania budzetu panstwa. Poréwnanie
to jest o tyle wtasciwe, ze opisywany projekt Komisja oparta o art. 322 ust. 1 lit. a Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (TFUE), przyznajgcy Radzie i Parlamentowi Europejskiemu kompetencje do
przyjecia rozporzadzenia okreslajgcego ,zasady finansowe”, na ktdre sktadajg sie m.in. ,warunki
uchwalania i wykonywania budzetu”.

Istnieja juz mechanizmy kontroli wydatkowania srodkow unijnych

Omawiany instrument nie jest jednak pierwszym narzedziem umozliwiajgcym Komisji kontrole dyso-
nowania pieniedzmi wyptacanymi z budzetu UE. W obowigzujgcej perspektywie, jak i wczesniejszych
wieloletnich ramach finansowych przyjeto kilkanascie aktéw prawnych pozwalajgcych na zawieszenie
ptatnosci w razie wystgpienia , powaznych defektéw (niedociggnie¢) w skutecznym funkcjonowaniu
systemu zarzadzania i kontroli”, za obstuge ktérego odpowiadajg — co do zasady — organy administra-
cji publicznej paristwa cztonkowskiego®.

Mimo stusznego kierunku i sprawnego korzystania z uchwalonych juz instrumentéw, Komisja nie
posiadata dotychczas skutecznych instrumentéw dyscyplinowania panstw w przypadku systemowych
zagrozen dla budzetu UE. Obowigzujgce prawo, wydane na podstawie art. 177 TFUE, dotyczyto wy-
tacznie funduszy strukturalnych, obejmujgcych ok 50% srodkéw przekazywanym panstwom czton-
kowskim. Co wiecej, omawiane akty prawne skupiaty sie raczej na kwestiach ksiegowych lub
organizacyjnych. Nie obejmowaty one swoim zakresem spraw, w ktorych zwigzek z wydatkowaniem
funduszy unijnych jest mniej bezposredni — jak chociazby wptyw politykéw na wymiar sprawiedliwosci.

Oczywiscie Komisja Europejska, do ktérej zadan nalezy ostateczne rozliczenie budzetu UE, moze pro-
wadzi¢ bardziej skrupulatne kontrole wobec panstw bedgcych na cenzurowanym, jednak sg to dzia-
tania dorazne i nie nakierunkowane na rozwigzanie naruszen o charakterze systemowym. O wiele
wieksze znaczenie miaty okresowe kontrole ustawodawstwa pod katem zgodnosci z prawem UE na
etapie negocjacji akcesyjnych, jednak z oczywistego powodu nie dotyczg one tych panstw, ktére staty
sie cztonkami Unii.

Reakcja na dziatania rzagdow Polski i Wegier

Nie ulega watpliwosci, ze proponowany mechanizm jest odpowiedzig na naruszenia zasad panstwa
prawa przez rzady Polski Wegier, ktére w przypadku Rzeczypospolitej znalazty wyraz w pierwszym
w historii UE uruchomieniu procedury z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE).

4Zob. np. art. 142 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajgcego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogodlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci i
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.
Urz. UE L347220.12.2013, s. 320).
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W uzasadnieniu projektu rozporzadzenia czytamy m.in., ze:

Roznorodne konstytucje i systemy wymiaru sprawiedliwosci panstw cztonkowskich UE s3 za-
sadniczo dobrze uksztattowane na potrzeby zapewniania praworzadnosci i s3 wyposazone
w integralne zabezpieczenia chronigce obywateli przed jakimkolwiek zagrozeniem dla prawo-
rzadnosci. Szereg ostatnich wydarzen wykazat jednak uogodlnione stabosci krajowych me-
chanizméw kontroli i réwnowagi oraz pokazat, jak brak poszanowania praworzgdnosci
moze stac sie kwestig wzbudzajacg powazne i powszechne obawy na terytorium Unii Euro-
pejskiej. [...] Ze wzgledu na powigzanie miedzy poszanowaniem praworzadnosci a wzajem-
nym zaufaniem i solidarnoscia finansowa wsrdd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz
na to, ze mechanizmy kontroli nie mogg by¢ skuteczne, o ile nie sg wspierane przez skuteczng
kontrole sadowg i administracyjng oraz srodki ochrony prawnej, w sytuacji gdy dochodzi do
naruszen, istniejgce obowigzki zapewnienia skutecznych systemdéw kontroli powinny jednak
zosta¢ uzupetnione srodkami zapewniajgcymi przestrzeganie zasady praworzgdnosci.

Takiej wzmianki nie ma jednak w motywach tego aktu (ktdre znajdg sie w jego ostatecznym tekscie),
jednak kontekst tej propozycji jest jednoznaczny — Unia Europejska poszukuje skutecznych instru-
mentéw pozwalajacych na, przynajmniej czesciowe, przywrdcenie zasad panstwa prawa w Polsce i na
Wegrzech.

W przypadku Polski naruszenie zasad praworzgdnosci wyraza sie w upolitycznieniu wymiaru sprawie-
dliwosci, faktycznym zniesieniu efektywnej kontroli konstytucyjnosci i zmianie ustawy zasadniczej
ustawami zwyktymi. Jak pisalismy, forsowane od kilku tygodni , ustepstwa” na rzecz Komisji Europej-
skiej za wstrzymaniem procedury z art. 7 ust. 1 TUE to w praktyce kosmetyczne zmiany, ktére w zad-
nym stopniu nie usuwajg najbardziej powazinych zarzutéw wobec Polski. Warto tez pamietad
0 wyznaczonej na 1 czerwca 2018 r. rozprawie w Trybunale Sprawiedliwosci UE dotyczacej pytania
prawnego sadu z Irlandii i watpliwosci co do sprawiedliwego procesu Polaka przekazanego do nasze-
go kraju w ramach Europejskiego Nakazu Aresztowania. W przypadku niekorzystnego dla Polski orze-
czenia, sady z innych panistw cztonkowskich i instytucje unijne uzyskajg kolejne potwierdzenie
naruszenia praworzgdnosci przez Rzeczpospolita.

Szczegoty nowej propozycji

Zaprezentowane rozporzadzenie dotyczy wszystkich wydatkéw Unii Europejskiej — obejmuje wiec
znacznie szerszy zakres niz obowigzujace, sektorowe rozwigzania.

W omawianym akcie po raz pierwszy w unijnym ustawodawstwie pojawia sie definicja ,praworzadno-

$ci”. Odnosi sie ona, zgodnie z art. 2 lit. a, do wartosci Unii wpisanych do art. 2 [TUE], do ktdrych nalezg:

- zasada legalizmu, oznaczajaca przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces
przyjmowania aktéw prawnych;

- pewnosé prawa;

— zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych;

— skuteczna ochrona sgdowa, w tym ochrona praw podstawowych, dokonywana przez nieza-
lezne sady;

— podziat wtadzy i réwnos¢ wobec prawa.

Nalezy pamietaé, ze rozumienie pojecia , praworzadnosci” moze miec czesto charakter subiektywny,
jednak wydaje sie ze wskazane w projekcie poszczegdlne elementy, sktadajace sie na ten termin, sg
okreslone poprawnie i obejmujg wiekszos¢ (jak nie wszystkie) wartosci intuicyjnie przypisywane pan-
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stwu prawa. Kluczowe dla wiasciwego stosowania tej definicji bedzie unikanie zwrotéw ocennych.
Stuzy¢ ma temu mozliwos¢ uwzgledniania przez Komisje orzeczen unijnego trybunatu i dokumentéw
innych organizacji miedzynarodowych (art. 5 ust. 2).

Rozporzadzenie nie dotyczy jakiegokolwiek naruszenia ,praworzadnosci”, lecz ,,uogdlnionego braku
w zakresie praworzadnosci” (art. 1 lit. b), pod ktérym nalezy rozumiec ,szeroko rozpowszechniong
lub powtarzajacg sie praktyke lub zaniechanie organéw publicznych albo stosowany przez nie $rodek,
ktore naruszajg praworzadnos$é”. Zwazywszy na postugiwanie sie zblizonym zwrotem w omawianych
wczesniej sektorowych aktach prawnych (deficiency) uzycie takiego terminu nie budzi zastrzezen.

Proponowany akt znajdzie zastosowanie dopiero wtedy, gdy ww. uogdlnione braki ,wptywajg badz
moga wptynac¢ na nalezyte zarzadzanie finansami i ochrone intereséow finansowych Unii” (art. 3
ust. 1). Z punktu widzenia Polski i Wegier szczegdlne znacznie ma ten drugi element, czyli potencjalny
wptyw na finanse UE. Wydaje sie, ze w tym miejscu akt prawny wykazuje najwiekszg stabos¢ i moze
okazac sie nieskuteczny. Po stronie Unii bedzie istniat obowigzek wykazania zwigzku miedzy narusze-
niem zasad panstwa prawa a mozliwym wptywem na finanse UE. Nie bedzie to fatwe zadanie w sytu-
acji, gdy panstwo cztonkowskie bedzie tamato praworzadnos¢ w dziedzinach niezwigzanych Scisle
z wydatkowaniem s$rodkéw unijnych. Przyktadowy katalog uogdlnionych brakéw w zakresie prawo-
rzadnosci, wskazany w art. 3 ust. 2 — do ktérego nalezy m.in. zagrozenie niezaleznosci wymiaru spra-
wiedliwosci — nie zawsze musi naraza¢ na szwank finanse UE.

System ,kar” naktadanych na panstwo cztonkowskie, ktore narusza zasady praworzadnosci wymie-
niono w art. 4 ust. 1 projektu. Znacznie rozszerza on katalog zawarty w obowigzujacych, sektorowych
rozwigzaniach. Rozporzadzenie przewiduje m.in. zawieszenie lub ograniczenie ptatnosci, zakaz zacia-
gania nowych zobowigzan prawnych, zawieszenie programu lub ograniczenie ptatnosci zaliczkowych.
Projekt nakazuje stosowanie ww. Srodkdw z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci, przy
uwzglednieniu charakteru naruszenia.

Waznym elementem ,kary” jest natozenie na panistwo cztonkowskie obowigzku kontynuowania wypta-
cania Srodkéw na rzecz ostatecznych beneficjantéw, mimo zastosowania srodka (art. 4 ust. 2). Moze to
skutkowac szybkim przywrdceniem stanu praworzadnosci w panstwie, ktére narusza ww. zasady.

Mimo, ze proponowane srodki majg charakter represyjny w stosunku do panstwa cztonkowskiego, to
nie powinny by¢ uznawane za kare finansowa. Te ostatnig stosuje sie w przypadkach wyraznie prze-
widzianych w ustawodawstwie unijnym, a za jej wymierzanie odpowiada Trybunat Sprawiedliwosci.
Z tego powodu warto rozwazy¢ pozostawienie panstwom do dyspozycji czesci funduszy w wysokosci
odpowiadajgcej wktadowi do budzetu UE w ramach tzw. ,koperty narodowej”. W przeciwnym razie —
chociazby w przypadku zastosowania najbardziej dolegliwych ,kar” — mogtoby w praktyce dojs¢ do
wywtaszczenia panstwa z czesci Srodkéw przekazanych do wspdlnego budzetu.

O ile wnioskodawca projektu jest Komisja Europejska, to w procedurze stosowania rozporzadzenia
(art. 5) znacznga role przyznano réwniez Radzie, czyli ministrom z poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich. W razie stwierdzenia przez Komisje naruszenia praworzadnosci rozpoczyna sie proces , dialogu”
z zainteresowanym panstwem. W pordownaniu do zastosowanej przeciwko Polsce procedurze po-
przedzajgcej uruchomienie art. 7 ust. 1 TUE, termin na odpowiedz? ze strony panstwa moze by¢ skro-
cony do 1 miesigca. Mimo tego, wydaje sie on zdecydowanie zbyt dtugi, zwazywszy na dynamike
zachowan panstw kwestionujgcych zasady praworzgdnosci. Patrzagc na przyktad Polski i stosowang od
ponad 2,5 roku drastycznie szybka procedure nowelizacji ustaw, Komisja powinna mie¢ mozliwosé
natychmiastowego reagowania, co zapobiegnie wywotaniu nieodwracalnych skutkéw prawnych.
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W przypadku, gdy Komisja stwierdzi, ze jej wniosek jest zasadny, przedstawia go Radzie, ktéra gtosuje
tzw. odwrdcong kwalifikowang wiekszoscig. Polega ona na tym, ze decyzje uznaje sie za przyjeta,
chyba ze za jej odrzuceniem opowie sie 55% panstw cztonkowskich (na ten moment 16 z 28 panstw)
oraz panstwa te reprezentujg co najmniej 65% ogdtu ludnosci UE. To dobry mechanizm, umozliwiaja-
cy w praktyce wtgczenie wszystkich panstw w ocene stanu praworzgdnosci w kraju, ktéoremu zarzuca
sie jej naruszenie. Warto pamietac, ze stanowiska przedstawiane przez ministrow na posiedzeniach
Rady sg uzgadniane przez rzady panstw cztonkowskich, a wiec odpada argument, iz o losie naruszaja-
cego zasady panstwa prawa decyduje zbiurokratyzowana Komisja.

Zgodnie z projektem, rozporzadzenie ma obowigzywac od 1 stycznia 2021 r. Jest to termin zbyt odle-
gly, aby KE mogta skutecznie zareagowac na systemowe zagrozenia dla praworzadnosci, obserwowa-
ne w Polsce i na Wegrzech od wielu lat.

Zbyt mata skuteczno$é mechanizmdéw dyscyplinujacych

Przedstawiony dokument jest na razie w fazie projektowej. Do momentu jego planowanego wejscia
w zycie — za ponad 2,5 roku — jego tres¢ moze sie wielokrotnie zmienié, a nie jest wykluczone, ze Ko-
misja zaproponuje inny mechanizm. Trzeba mie¢ na wzgledzie fakt, ze kadencja Komisji Jean-Claude’a
Junckera konczy sie w 2019 r., a jej nowy sktad za priorytetowe moze uzna¢ dziatania w innych obsza-
rach aktywnosci UE.

Najblizsze kilkanascie miesiecy to okres negocjacji nad wieloletnimi ramami finansowymi na lata
2021-2027. Obejma one nie tylko ustalanie kwot przeznaczonych dla kazdego z panstw, ale réwniez
kwestie okotobudzetowe, w tym korekty dochoddéw UE (sktadek cztonkowskich) wynikajgce m.in.
z decyzji o opuszczeniu Unii przez Wielkg Brytanie i zwigzanego z tym rabatu. Tego rodzaju akty
prawne przyjmowane sg przez Rade w drodze jednomyslinosci. Dlatego tez, wymdg gtosowania
wszystkich panstw za ich uchwaleniem moze by¢ okazjg do ograniczenia lub zmiany zaproponowane-
go rozporzadzenia.

Odnoszac sie do tresci projektu uzalezniajgcego wyptate srodkéw unijnych od przestrzegania zasad
praworzadnosci nalezy wskaza¢, ze w przedtozonym ksztatcie mechanizm ten moze okazac sie niesku-
teczny w eliminowaniu naruszen panstwa prawa przez Polske i Wegry. Trudnosci w jednoznacznym
przyporzadkowaniu konkretnego zarzutu do mozliwego naruszenia intereséw finansowych Unii, kwe-
stionowanie waznosci tego aktu przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE, a przede wszystkim odlegta
data wejscia w zycie kazg watpi¢ w efektywnos$¢ zaproponowanego rozwigzania. Dlaczego Komisja
Europejska nie proponuje podobnego mechanizmu juz teraz? Wszakze obowigzuje traktatowa pod-
stawa prawna dla wydania takich aktow.

%k %k

Unia Europejska jest unig prawa, opartg o wspdlne wartosci. Wejscie do tego klubu wigze sie z ich prze-
strzeganiem, a panstwa tamigce zasady, na ktdrych opiera sie UE powinny by¢ szybko i skutecznie dys-
cyplinowane. Tendencja do odwlekania stanowczych dziatah przez instytucje unijne®— dostrzegana w
sprawach Polski i Wegier — moze sprzyjac¢ kolejnym dziataniom naruszajgcym praworzgdnosé: albo po-
gtebiajac ten stan w dwdch ww. paristwach, albo obejmujac innych cztonkéw Unii.

5> L. Pech, K. L. Scheppele, llliberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU, “Cambridge Yearbook of Euro-
pean Studies” 2017, Volume 19, p. 5, doi:10.1017/cel.2017.9.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakéw oraz obowigzujacego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansdw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborcze;j.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesdli jest Ci bliski porzgdek spoteczny szanujgcy wolnos¢ i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykow
udajgcych na Twaj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzis pomoz nam chroni¢ wolnos¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Patryk Wachowiec
Analityk prawny FOR, prezes Fundacji Centrum Analiz dla Rozwoju

e-mail: patryk.wachowiec@for.org.pl
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