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Badanie dla Komisji Budzetowej NS=

Parlament Europejski

Narzedzia ochrony budzetu UE przed

naruszeniami praworzadnosci:
kontekst rozporzadzenia w sprawie
warunkowosci

Streszczenie

Mechanizm warunkowosci w zakresie praworzadnosci to nowy instrument, ktéry wszedt w zycie w
styczniu 2021 r. Zapewnia on UE mozliwos$¢ przyjmowania $rodkéw w przypadkach naruszen zasad
praworzadnosci, jezeli naruszenia te wptywajg lub stwarzajg powazne ryzyko wplywu — w sposéb
wystarczajgco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu UE lub na ochrone
intereséw finansowych Unii. W_niniejszym badaniu oméwiono potencjalny zakres stosowania tego
nowego mechanizmu. Przeanalizowano w szczegdlnosci, w jaki sposéb mozna go wykorzystywac jako
alternatywe dla innych narzedzi i mechanizméw stuzacych ochronie intereséw finansowych UE albo w
potaczeniu z takimi narzedziami i mechanizmami.

Mechanizm warunkowosci w zakresie praworzadnosci — znany réwniez jako ,rozporzadzenie w sprawie
warunkowosci’- to nowy instrument, ktory wszedt w zycie w styczniu 2021 r. Zapewnia on UE mozliwos¢
podjecia srodkéw w przypadkach naruszen zasad praworzadnosci, jezeli naruszenia te wptywaja lub
stwarzajg powazne ryzyko wptywu — w sposéb wystarczajgco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu UE lub na ochrone intereséw finansowych Unii.

Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci przyjeto dopiero niedawno, totez niektdre pytania dotyczace jego
potencjalnego zakresu zastosowania pozostajg otwarte. Komisja Europejska opublikowata wytyczne, ale bez
towarzyszacego im wystarczajgcego orzecznictwa pozostawiajg one pewng swobode interpretac;ji. Fakt, ze
dotychczas rozporzadzenie to zastosowano tylko jeden raz, utrudnia sformutowanie ostatecznych
whioskéw co do sposobu jego stosowania w przysztosci.

W niniejszym badaniu omoéwiono potencjalny zakres stosowania tego nowego mechanizmu, analizujac w
szczegolnosci, w jaki sposéb mozna go wykorzystac jako alternatywe dla innych narzedzi i mechanizméw
stuzacych ochronie intereséw finansowych UE albo w potaczeniu z takimi narzedziami i mechanizmami. W
tym celu badanie zawiera:

e przeglad porzadku instytucjonalnego i procesdw zwigzanych ze stosowaniem mechanizmu;

e opis i analize orzeczen Trybunat Sprawiedliwosci (Trybunatu) i wytycznych Komisji, ze zwrdceniem
szczegblnej uwagi na aspekty, ktére maja najwiekszy zwigzek z zakresem i stosowaniem
rozporzadzenia;
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e przeglad réznych istniejacych narzedzi stuzacych ochronie intereséw finansowych Unii (,warstw
ochrony”) wraz z opisem zakresu ich stosowania i skutecznosci w formie prezentacji
zanonimizowanych analiz rzeczywistych przypadkéw ich wykorzystania;

e opracowanie typologii hipotetycznych sytuacji naruszen praworzadnosci wptywajacych na interesy
finansowe Unii, ktére moga by¢ objete zakresem stosowania rozporzadzenia w sprawie
warunkowosci.

Procedura i porzadek instytucjonalny

Mechanizm warunkowosci nie jest jednorazowg procedury, lecz statym dziataniem, za pomoca ktérego
stuzby Komisji moga na biezagco monitorowac i oceniaé¢ wszystkie 27 panstw cztonkowskich. Dyrekcja
Generalna Komisji ds. Budzetu znajduje sie w centrum tego procesu, koordynujac wktad ze strony innych
dyrekcji generalnych i instytucji i w razie potrzeby zwracajac sie o dodatkowe informacje. Wazna role
odgrywaja réowniez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) i Prokuratura Europejska
(EPPO), poniewaz oba te organy moga zwroci¢ uwage Komisji na wszelkie nieprawidtowosci lub inne istotne
kwestie w trakcie procedury. Procedura warunkowosci przebiega réwnolegle z prowadzonym przez
Dyrekcje Generalng ds. Sprawiedliwosci gromadzeniem i analizg danych na potrzeby rocznych sprawozdan
na temat praworzadnosci'. Oba te procesy wzajemnie sie uzupetniajg, nawet jesli ich zakres znacznie sie
rézni: sprawozdania na temat praworzadnosci dostarczajg ogolnych ocen i zawieraja rozdziaty poswiecone
pluralizmowi i wolnosci mediéw lub mechanizmom kontroli i réwnowagi, podczas gdy mechanizm
warunkowosci w zakresie praworzadnosci koncentruje sie na naruszeniach zasad praworzadnosci majacych
wplyw na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu UE.

Kolejng istotng cechg mechanizmu jest to, Ze wymaga on indywidualnej oceny poszczegdlnych
przypadkéw. Potrzeba dostosowania podejscia wynika nie tylko z uwarunkowan krajowych, ale takze z
uwarunkowan specyficznych dla danego przypadku, co uniemozliwia zastosowanie jednego,
uniwersalnego procesu.

Inne ,,warstwy ochrony” budzetu UE

Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkowosci stanowia, ze Komisja moze uruchomi¢ mechanizm
warunkowosci w sprawie praworzadnosci jedynie w przypadku, gdy uzna, ze inne procedury ustanowione
w przepisach UE nie zapewnityby skuteczniejszej ochrony budzetu Unii. Takie inne procedury, okreslane
jako ,inne warstwy ochrony”, obejmuja rézne rodzaje ryzyka. Niektére (system wczesnego wykrywania i
wykluczania) chronig budzet UE przed ryzykiem niewypfacalnosci, zaniedbaniami, naduzyciami
finansowymi lub nieprawidtowosciami ze strony podmiotéw prywatnych (potencjalnych beneficjentéw
unijnych funduszy). Z perspektywy badania najistotniejszymi warstwami ochrony sa jednak warstwy majace
zastosowanie do funduszy unijnych, ktérymi zarzadzajg organy krajowe [funduszy objetych polityka
spéjnosci, funduszy Home, funduszy objetych wspdlng polityka rolng oraz funduszy Instrumentu na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF)], i ktére chronig budzet UE przed dziataniami lub zaniechaniami
organow publicznych, poniewaz moga one czesciowo pokrywac sie z mechanizmem warunkowosci.

Wiekszos¢ tych procedur ma na celu wyeliminowanie brakéw dotyczacych organéw krajowych
odpowiedzialnych za zarzadzanie konkretnymi programami UE i kontrolowanie ich, a zatem nie sg one
odpowiednie do eliminowania brakéw systemowych. Nie zapewniajg tez skutecznej ochrony intereséw
finansowych UE przed nieprawidtowym funkcjonowaniem organéw publicznych, ktére nie s bezposrednio
zaangazowane w zarzadzanie funduszami unijnymi lub w ich kontrole. W wielu przypadkach, zanim Komisja
bedzie mogta zastosowac niektére z tych procedur, musi w pierwszej kolejnosci udowodni¢ wczesniejsze
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zaistnienie szkody powodujacej ryzyko dla budzetu UE.Niektére procedury stosuje sie jednak w sposéb
bardziej perspektywiczny i mozna je wykorzystywac jako odpowiedz na ogélne zmiany prawa krajowego
lub decyzje administracyjne o zasiegu ogdlnokrajowym wskazujace na naruszenie zasad praworzadnosci.
Dotyczy to horyzontalnego warunku podstawowego, ktéry zapewnia przestrzeganie Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej przy wdrazaniu funduszy objetych polityka spéjnosci i funduszy ,Home".
Ten warunek podstawowy ma bardzo duza wage i czesciowo pokrywa sie z rozporzadzeniem w sprawie
warunkowosci, mimo ze ma wezszy zakres stosowania i pozwala jedynie na zawieszenie ptatnosci lub
zatwierdzenie programoéw, podczas gdy rozporzadzenie w sprawie warunkowosci oferuje szerszg game
srodkow.

Dzieki ustanowieniu kamieni milowych RRF zwigzanych z kwestiami praworzadnosci, UE moze réwniez
zachecic¢ rzady krajowe do przyjecia reform w dziedzinie niezaleznosci sgdownictwa, walki z korupcja lub
przeciwdziatania praniu pieniedzy. W czasie opracowywania niniejszego badania rzeczywista skutecznos¢
tego instrumentu nie zostata jeszcze zbadana.

»~Badanie komplementarnosci” - kiedy mechanizm warunkowosci bytby skuteczniejszy?

Mechanizm warunkowos$ci mozna stosowac jako alternatywe dla pozostatych warstw ochrony, jezeli
istniejgce ryzyko dla budzetu UE nie jest (lub jest niewystarczajgco) objete zakresem obowigzujgcych
przepiséw. Mozna go rowniez wykorzystywac rownolegle z przyjeciem innych przepiséw lub po przyjeciu
takich przepisow, jezeli zdaniem Komisji takie tagczne zastosowanie zapewni skuteczniejsza ochrone budzetu
Unii.

Ocena wzglednej skutecznosci tego mechanizmu bedzie zaleze¢ od konkretnych okolicznosci, ale, ogdlnie
rzecz bioragc, nowy mechanizm oferuje szereg korzysci w porédwnaniu z innymi instrumentami ochrony
budzetu UE. Jest to jedyna procedura chronigca interesy finansowe Unii przed nieprawidtowym
funkcjonowaniem prokuratury i organéw wymiaru sprawiedliwosci. Mozna jg réwniez stosowac
prewencyjnie, aby reagowac na ryzyko dla budzetu UE bez koniecznosci udowadniania materializacji tego
ryzyka. Dopdki procedura ta jest zgodna z zasada proporcjonalnosci, zapewnia znaczng elastyczno$¢ co do
przyjmowanych srodkéw. Bardziej kompleksowo obejmuje ryzyko wynikajgce ze zmian przepiséw
krajowych lub decyzji administracyjnych o zasiegu ogolnokrajowym, ktére naruszaja zasady
praworzadnosci.

Nie zawsze jednak mechanizm warunkowosci jest najskuteczniejszym rozwigzaniem. W niektérych
przypadkach Komisja moze stwierdzi¢, ze rozporzadzenie nie zapewnia odpowiedniej reakcji, poniewaz
nalezy szybko zareagowac albo poniewaz nie przewidziano zadnych jasnych, mozliwych do monitorowania
dziatan, ktére mozna podja¢ w danym panstwie cztonkowskim, aby wyeliminowac problem.

Kontrowersyjna kwestia ,wystarczajaco bezposredniego zwigzku”

Aby uruchomi¢ procedure na podstawie rozporzadzenia w sprawie warunkowosci, naruszenie
praworzadnosci musi wptywac lub stwarza¢ powazne ryzyko wplywu - w sposéb wystarczajgco
bezposredni - na budzet UE. Chociaz Trybunat wielokrotnie powtarzat w swoich orzeczeniach, ze warunek
ten wymaga ustalenia ,rzeczywistego” zwigzku miedzy naruszeniem praworzadnosci a budzetem UE, nie
sprecyzowal, kiedy taki zwigzek jest rzeczywisty. Przy braku dalszego orzecznictwa pojawiaja sie rézne
interpretacje dotyczace tego, co stanowi zwigzek, ktéry umozliwitby uruchomienie tego mechanizmu.

W wielu przypadkach istnienie takiego zwigzku mozna domniemywac w stosunkowo prosty sposéb: na
przyktad, gdy naruszenie jest wynikiem dziatan organéw publicznych odpowiedzialnych za zarzadzanie
wykorzystaniem funduszy unijnych lub ich kontrole. W przypadkach gdy naruszenie jest konsekwencja
dziatan organéw publicznych, ktére nie sa bezposrednio zaangazowane w zarzadzanie funduszami unijnymi
lub w ich kontrole, metoda ustalania tego zwigzku jest przedmiotem dyskusji. Interpretacja ,zawezajaca”
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wymagataby wykazania takiego bezposredniego zwigzku konkretnymi materiatami dowodowymi, takimi
jak dowdd potwierdzajacy, ze niektérym sedziom zakazano zajmowania sie sprawami, ktére bezposrednio
dotycza wykorzystania funduszy unijnych. W szerszej perspektywie takie niepodwazalne fakty nie zawsze sa
konieczne. Na przyktad mozna utrzymywac, ze tam, gdzie istnieja niepodwazalne dowody na catkowity brak
niezaleznosci sadownictwa, istnieje powazne ryzyko, ze przypadki naduzy¢ finansowych i korupcji w
wykorzystaniu funduszy UE nie zostang odpowiednio zbadane i potepione. Debata ta ma istotne praktyczne
skutki dotyczace stosowania mechanizmu i sprawia, ze koncepcja ta ma kluczowe znaczenie z punktu
widzenia niepewnosci, ktére nadal towarzyszy rozporzadzeniu.

Typologia hipotetycznych sytuacji objetych zakresem rozporzadzenia

Analiza rozporzadzenia w sprawie warunkowosci, orzeczen Trybunatu i wytycznych Komisji, a takze ocena
poszczegdlnych innych warstw ochrony pozwalajg na okreslenie réznych hipotetycznych sytuacji, ktére
moga by¢ objete zakresem rozporzadzenia.

Sa to sytuacje, w ktérych dziatania lub zaniechania organéw publicznych wskazuja na naruszenia
praworzadnosci majace znaczenie dla budzetu UE lub intereséw finansowych Unii i w przypadku ktérych
rozporzadzenie bytoby prawdopodobnie bardziej skuteczne z punktu widzenia wyeliminowania problemu
niz istniejgce poziomy ochrony. To, czy sytuacje te doprowadzg do uruchomienia mechanizmu, bedzie w
duzej mierze zaleze¢ od zdolnosci Komisji do udowodnienia istnienia ,wystarczajagco bezposredniego
zwigzku" i ,powaznego ryzyka” dla budzetu UE.

Analizy i dyskusje dotyczace tych ré6znych hipotetycznych sytuacji potwierdzaja, ze stosowanie mechanizmu
nie powinno ogranicza¢ sie do przypadkéw systemowych i powtarzajgcych sie naruszen zasad
praworzadnosci. Rozporzadzenie mozna stosowaé¢ w odpowiedzi na indywidualne lub sporadyczne
naruszenia, jezeli w takich przypadkach okaze sie ono bardziej skuteczne niz istniejagce warstwy ochrony.

Innym aspektem, ktéry nalezy uwzgledni¢, jest fakt, ze zastosowanie mechanizmu nie musi wigzac sie z
koniecznoscia przedstawienia dowodu potwierdzajacego, ze organy publiczne dziataty z jasna i wyrazna
intencjg naruszenia zasad praworzadnosci. Takiego wymogi nie zawierajg ani rozporzadzenie w sprawie
warunkowosci, ani orzeczenia Trybunatu. W naszych studiach przypadkéw pokazano sytuacje, w ktérych
naruszenie nie wynika z jednej, celowej decyzji podjetej na szczeblu centralnym - takiej jak przyjecie nowej
ustawy zagrazajacej niezaleznosci sgdownictwa — ale raczej z systemowego niepowodzenia na szczeblu
centralnym dotyczacego zapobiegania arbitralnym lub niezgodnym z prawem decyzjom podejmowanym
przez organy administracyjne nizszego szczebla lub sankcjonowania takich decyzji.

Whioski: dodanie nowego elementu do zestawu narzedzi stuzacych ochronie interesow
finansowych UE

Podsumowujac, celem naszego badania jest obalenie obrazu rozporzadzenia w sprawie warunkowosci jako
pewnego rodzaju nowej ,opcji nuklearnej”, jak czesto przedstawia sie je w literaturze akademickiej i w
prasie. Traktowanie tego rozporzadzenia jako $rodka ostatecznego i stosowanego tylko w przypadkach
powaznych i systemowych zagrozen dla praworzadnosci grozi przeksztatceniem go w toksyczny instrument
z bardzo wysokimi kryteriami umozliwiajacymi jego zastosowanie i znacznymi kosztami politycznymi.
Niniejsze badanie ma na celu zburzenie tego obrazu i przedstawienie rozporzadzenia jako kolejnego
instrumentu chronigcego interesy finansowe UE. Mechanizm ten wspétdziata z innymi mechanizmami i
moze by¢ stosowany jako wsparcie biezacego monitorowania przez Komisje sytuacji w zakresie
praworzadnosci we wszystkich 27 panstwach cztonkowskich.

Zastrzezenie prawne i prawo autorskie. Opinie wyrazone w niniejszym dokumencie s jedynie opiniami autoréw i nie musza odzwierciedla¢
oficjalnego stanowiska Parlamentu Europejskiego. Kopiowanie i ttumaczenie w celach niekomercyjnych jest dozwolone pod warunkiem
wskazania zrodta oraz wczesniejszego poinformowania Parlamentu Europejskiego i wystania mu egzemplarza. © Unia Europejska, 2023.
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