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Mechanizm warunkowości w zakresie praworządności – znany również jako „rozporządzenie w sprawie 
warunkowości”– to nowy instrument, który wszedł w życie w styczniu 2021 r. Zapewnia on UE możliwość 
podjęcia środków w przypadkach naruszeń zasad praworządności, jeżeli naruszenia te wpływają lub 
stwarzają poważne ryzyko wpływu – w sposób wystarczająco bezpośredni – na należyte zarządzanie 
finansami w ramach budżetu UE lub na ochronę interesów finansowych Unii. 

Rozporządzenie w sprawie warunkowości przyjęto dopiero niedawno, toteż niektóre pytania dotyczące jego 
potencjalnego zakresu zastosowania pozostają otwarte. Komisja Europejska opublikowała wytyczne, ale bez 
towarzyszącego im wystarczającego orzecznictwa pozostawiają one pewną swobodę interpretacji. Fakt, że 
dotychczas rozporządzenie to zastosowano tylko jeden raz, utrudnia sformułowanie ostatecznych 
wniosków co do sposobu jego stosowania w przyszłości. 

W niniejszym badaniu omówiono potencjalny zakres stosowania tego nowego mechanizmu, analizując w 
szczególności, w jaki sposób można go wykorzystać jako alternatywę dla innych narzędzi i mechanizmów 
służących ochronie interesów finansowych UE albo w połączeniu z takimi narzędziami i mechanizmami. W 
tym celu badanie zawiera: 

• przegląd porządku instytucjonalnego i procesów związanych ze stosowaniem mechanizmu; 

• opis i analizę orzeczeń Trybunał Sprawiedliwości (Trybunału) i wytycznych Komisji, ze zwróceniem 
szczególnej uwagi na aspekty, które mają największy związek z zakresem i stosowaniem 
rozporządzenia;  

Streszczenie 

Mechanizm warunkowości w zakresie praworządności to nowy instrument, który wszedł w życie w 
styczniu 2021 r. Zapewnia on UE możliwość przyjmowania środków w przypadkach naruszeń zasad 
praworządności, jeżeli naruszenia te wpływają lub stwarzają poważne ryzyko wpływu – w sposób 
wystarczająco bezpośredni – na należyte zarządzanie finansami w ramach budżetu UE lub na ochronę 
interesów finansowych Unii. W niniejszym badaniu omówiono potencjalny zakres stosowania tego 
nowego mechanizmu. Przeanalizowano w szczególności, w jaki sposób można go wykorzystywać jako 
alternatywę dla innych narzędzi i mechanizmów służących ochronie interesów finansowych UE albo w 
połączeniu z takimi narzędziami i mechanizmami.  

https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document/IPOL_STU(2023)747469
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• przegląd różnych istniejących narzędzi służących ochronie interesów finansowych Unii („warstw 
ochrony”) wraz z opisem zakresu ich stosowania i skuteczności w formie prezentacji 
zanonimizowanych analiz rzeczywistych przypadków ich wykorzystania; 

• opracowanie typologii hipotetycznych sytuacji naruszeń praworządności wpływających na interesy 
finansowe Unii, które mogą być objęte zakresem stosowania rozporządzenia w sprawie 
warunkowości. 

Procedura i porządek instytucjonalny 

Mechanizm warunkowości nie jest jednorazową procedurą, lecz stałym działaniem, za pomocą którego 
służby Komisji mogą na bieżąco monitorować i oceniać wszystkie 27 państw członkowskich. Dyrekcja 
Generalna Komisji ds. Budżetu znajduje się w centrum tego procesu, koordynując wkład ze strony innych 
dyrekcji generalnych i instytucji i w razie potrzeby zwracając się o dodatkowe informacje. Ważną rolę 
odgrywają również Europejski Urząd ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych (OLAF) i Prokuratura Europejska 
(EPPO), ponieważ oba te organy mogą zwrócić uwagę Komisji na wszelkie nieprawidłowości lub inne istotne 
kwestie w trakcie procedury. Procedura warunkowości przebiega równolegle z prowadzonym przez 
Dyrekcję Generalną ds. Sprawiedliwości gromadzeniem i analizą danych na potrzeby rocznych sprawozdań 
na temat praworządności1. Oba te procesy wzajemnie się uzupełniają, nawet jeśli ich zakres znacznie się 
różni: sprawozdania na temat praworządności dostarczają ogólnych ocen i zawierają rozdziały poświęcone 
pluralizmowi i wolności mediów lub mechanizmom kontroli i równowagi, podczas gdy mechanizm 
warunkowości w zakresie praworządności koncentruje się na naruszeniach zasad praworządności mających 
wpływ na należyte zarządzanie finansami w ramach budżetu UE.  

Kolejną istotną cechą mechanizmu jest to, że wymaga on indywidualnej oceny poszczególnych 
przypadków. Potrzeba dostosowania podejścia wynika nie tylko z uwarunkowań krajowych, ale także z 
uwarunkowań specyficznych dla danego przypadku, co uniemożliwia zastosowanie jednego, 
uniwersalnego procesu. 

Inne „warstwy ochrony” budżetu UE 

Przepisy rozporządzenia w sprawie warunkowości stanowią, że Komisja może uruchomić mechanizm 
warunkowości w sprawie praworządności jedynie w przypadku, gdy uzna, że inne procedury ustanowione 
w przepisach UE nie zapewniłyby skuteczniejszej ochrony budżetu Unii. Takie inne procedury, określane 
jako „inne warstwy ochrony”, obejmują różne rodzaje ryzyka. Niektóre (system wczesnego wykrywania i 
wykluczania) chronią budżet UE przed ryzykiem niewypłacalności, zaniedbaniami, nadużyciami 
finansowymi lub nieprawidłowościami ze strony podmiotów prywatnych (potencjalnych beneficjentów 
unijnych funduszy). Z perspektywy badania najistotniejszymi warstwami ochrony są jednak warstwy mające 
zastosowanie do funduszy unijnych, którymi zarządzają organy krajowe [funduszy objętych polityką 
spójności, funduszy Home, funduszy objętych wspólną polityką rolną oraz funduszy Instrumentu na rzecz 
Odbudowy i Zwiększania Odporności (RRF)], i które chronią budżet UE przed działaniami lub zaniechaniami 
organów publicznych, ponieważ mogą one częściowo pokrywać się z mechanizmem warunkowości. 

Większość tych procedur ma na celu wyeliminowanie braków dotyczących organów krajowych 
odpowiedzialnych za zarządzanie konkretnymi programami UE i kontrolowanie ich, a zatem nie są one 
odpowiednie do eliminowania braków systemowych. Nie zapewniają też skutecznej ochrony interesów 
finansowych UE przed nieprawidłowym funkcjonowaniem organów publicznych, które nie są bezpośrednio 
zaangażowane w zarządzanie funduszami unijnymi lub w ich kontrolę. W wielu przypadkach, zanim Komisja 
będzie mogła zastosować niektóre z tych procedur, musi w pierwszej kolejności udowodnić  wcześniejsze 

                                                             
1  Szczegółowe informacje można znaleźć tutaj 

https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism_pl
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zaistnienie szkody powodującej ryzyko  dla budżetu UE.Niektóre procedury stosuje się jednak w sposób 
bardziej perspektywiczny i można je wykorzystywać jako odpowiedź na ogólne zmiany prawa krajowego 
lub decyzje administracyjne o zasięgu ogólnokrajowym wskazujące na naruszenie zasad praworządności. 
Dotyczy to horyzontalnego warunku podstawowego, który zapewnia przestrzeganie Karty praw 
podstawowych Unii Europejskiej przy wdrażaniu funduszy objętych polityką spójności i funduszy „Home”. 
Ten warunek podstawowy ma bardzo dużą wagę i częściowo pokrywa się z rozporządzeniem w sprawie 
warunkowości, mimo że ma węższy zakres stosowania i pozwala jedynie na zawieszenie płatności lub 
zatwierdzenie programów, podczas gdy rozporządzenie w sprawie warunkowości oferuje szerszą gamę 
środków.  

Dzięki ustanowieniu kamieni milowych RRF związanych z kwestiami praworządności, UE może również 
zachęcić rządy krajowe do przyjęcia reform w dziedzinie niezależności sądownictwa, walki z korupcją lub 
przeciwdziałania praniu pieniędzy. W czasie opracowywania niniejszego badania rzeczywista skuteczność 
tego instrumentu nie została jeszcze zbadana.  

„Badanie komplementarności” – kiedy mechanizm warunkowości byłby skuteczniejszy? 

Mechanizm warunkowości można stosować jako alternatywę dla pozostałych warstw ochrony, jeżeli 
istniejące ryzyko dla budżetu UE nie jest (lub jest niewystarczająco) objęte zakresem obowiązujących 
przepisów. Można go również wykorzystywać równolegle z przyjęciem innych przepisów lub po przyjęciu 
takich przepisów, jeżeli zdaniem Komisji takie łączne zastosowanie zapewni skuteczniejszą ochronę budżetu 
Unii. 

Ocena względnej skuteczności tego mechanizmu będzie zależeć od konkretnych okoliczności, ale, ogólnie 
rzecz biorąc, nowy mechanizm oferuje szereg korzyści w porównaniu z innymi instrumentami ochrony 
budżetu UE. Jest to jedyna procedura chroniąca interesy finansowe Unii przed nieprawidłowym 
funkcjonowaniem prokuratury i organów wymiaru sprawiedliwości. Można ją również stosować 
prewencyjnie, aby reagować na ryzyko dla budżetu UE bez konieczności udowadniania materializacji tego 
ryzyka. Dopóki procedura ta jest zgodna z zasadą proporcjonalności, zapewnia znaczną elastyczność co do 
przyjmowanych środków.  Bardziej kompleksowo obejmuje ryzyko wynikające ze zmian przepisów 
krajowych lub decyzji administracyjnych o zasięgu ogólnokrajowym, które naruszają zasady 
praworządności.  

Nie zawsze jednak mechanizm warunkowości jest najskuteczniejszym rozwiązaniem. W niektórych 
przypadkach Komisja może stwierdzić, że rozporządzenie nie zapewnia odpowiedniej reakcji, ponieważ 
należy szybko zareagować albo ponieważ nie przewidziano żadnych jasnych, możliwych do monitorowania 
działań, które można podjąć w danym państwie członkowskim, aby wyeliminować problem.  

Kontrowersyjna kwestia „wystarczająco bezpośredniego związku” 

Aby uruchomić procedurę na podstawie rozporządzenia w sprawie warunkowości, naruszenie 
praworządności musi wpływać lub stwarzać poważne ryzyko wpływu – w sposób wystarczająco 
bezpośredni – na budżet UE. Chociaż Trybunał wielokrotnie powtarzał w swoich orzeczeniach, że warunek 
ten wymaga ustalenia „rzeczywistego” związku między naruszeniem praworządności a budżetem UE, nie 
sprecyzował, kiedy taki związek jest rzeczywisty. Przy braku dalszego orzecznictwa pojawiają się różne 
interpretacje dotyczące tego, co stanowi związek, który umożliwiłby uruchomienie tego mechanizmu. 

W wielu przypadkach istnienie takiego związku można domniemywać w stosunkowo prosty sposób: na 
przykład, gdy naruszenie jest wynikiem działań organów publicznych odpowiedzialnych za zarządzanie 
wykorzystaniem funduszy unijnych lub ich kontrolę. W przypadkach gdy naruszenie jest konsekwencją 
działań organów publicznych, które nie są bezpośrednio zaangażowane w zarządzanie funduszami unijnymi 
lub w ich kontrolę, metoda ustalania tego związku jest przedmiotem dyskusji. Interpretacja „zawężająca” 
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wymagałaby wykazania takiego bezpośredniego związku konkretnymi materiałami dowodowymi, takimi 
jak dowód potwierdzający, że niektórym sędziom zakazano zajmowania się sprawami, które bezpośrednio 
dotyczą wykorzystania funduszy unijnych. W szerszej perspektywie takie niepodważalne fakty nie zawsze są 
konieczne. Na przykład można utrzymywać, że tam, gdzie istnieją niepodważalne dowody na całkowity brak 
niezależności sądownictwa, istnieje poważne ryzyko, że przypadki nadużyć finansowych i korupcji w 
wykorzystaniu funduszy UE nie zostaną odpowiednio zbadane i potępione. Debata ta ma istotne praktyczne 
skutki dotyczące stosowania mechanizmu i sprawia, że koncepcja ta ma kluczowe znaczenie z punktu 
widzenia niepewności, które nadal towarzyszy rozporządzeniu. 

Typologia hipotetycznych sytuacji objętych zakresem rozporządzenia 

Analiza rozporządzenia w sprawie warunkowości, orzeczeń Trybunału i wytycznych Komisji, a także ocena 
poszczególnych innych warstw ochrony pozwalają na określenie różnych hipotetycznych sytuacji, które 
mogą być objęte zakresem rozporządzenia.  

Są to sytuacje, w których działania lub zaniechania organów publicznych wskazują na naruszenia 
praworządności mające znaczenie dla budżetu UE lub interesów finansowych Unii i w przypadku których 
rozporządzenie byłoby prawdopodobnie bardziej skuteczne z punktu widzenia wyeliminowania problemu 
niż istniejące poziomy ochrony. To, czy sytuacje te doprowadzą do uruchomienia mechanizmu, będzie w 
dużej mierze zależeć od zdolności Komisji do udowodnienia istnienia „wystarczająco bezpośredniego 
związku” i „poważnego ryzyka” dla budżetu UE.  

Analizy i dyskusje dotyczące tych różnych hipotetycznych sytuacji potwierdzają, że stosowanie mechanizmu 
nie powinno ograniczać się do przypadków systemowych i powtarzających się naruszeń zasad 
praworządności. Rozporządzenie można stosować w odpowiedzi na indywidualne lub sporadyczne 
naruszenia, jeżeli w takich przypadkach okaże się ono bardziej skuteczne niż istniejące warstwy ochrony.  

Innym aspektem, który należy uwzględnić, jest fakt, że zastosowanie mechanizmu nie musi wiązać się z 
koniecznością przedstawienia dowodu potwierdzającego, że organy publiczne działały z jasną i wyraźną 
intencją naruszenia zasad praworządności. Takiego wymogi nie zawierają ani rozporządzenie w sprawie 
warunkowości, ani orzeczenia Trybunału. W naszych studiach przypadków pokazano sytuacje, w których 
naruszenie nie wynika z jednej, celowej decyzji podjętej na szczeblu centralnym – takiej jak przyjęcie nowej 
ustawy zagrażającej niezależności sądownictwa – ale raczej z systemowego niepowodzenia na szczeblu 
centralnym dotyczącego zapobiegania arbitralnym lub niezgodnym z prawem decyzjom podejmowanym 
przez organy administracyjne niższego szczebla lub sankcjonowania takich decyzji. 

Wnioski: dodanie nowego elementu do zestawu narzędzi służących ochronie interesów 
finansowych UE 

Podsumowując, celem naszego badania jest obalenie obrazu rozporządzenia w sprawie warunkowości jako 
pewnego rodzaju nowej „opcji nuklearnej”, jak często przedstawia się je w literaturze akademickiej i w 
prasie. Traktowanie tego rozporządzenia jako środka ostatecznego i stosowanego tylko w przypadkach 
poważnych i systemowych zagrożeń dla praworządności grozi przekształceniem go w toksyczny instrument 
z bardzo wysokimi kryteriami umożliwiającymi jego zastosowanie i znacznymi kosztami politycznymi. 
Niniejsze badanie ma na celu zburzenie tego obrazu i przedstawienie rozporządzenia jako kolejnego 
instrumentu chroniącego interesy finansowe UE. Mechanizm ten współdziała z innymi mechanizmami i 
może być stosowany jako wsparcie bieżącego monitorowania przez Komisję sytuacji w zakresie 
praworządności we wszystkich 27 państwach członkowskich. 

Zastrzeżenie prawne i prawo autorskie. Opinie wyrażone w niniejszym dokumencie są jedynie opiniami autorów i nie muszą odzwierciedlać 
oficjalnego stanowiska Parlamentu Europejskiego. Kopiowanie i tłumaczenie w celach niekomercyjnych jest dozwolone pod warunkiem 
wskazania źródła oraz wcześniejszego poinformowania Parlamentu Europejskiego i wysłania mu egzemplarza. © Unia Europejska, 2023. 
 
Odpowiedzialny administrator: Alix DELASNERIE i Alexandra POUWELS Asystentka redakcyjna: Adrienn BORKA 
Kontakt: Poldep-Budg@ep.europa.eu 
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