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WSTEP

Sila prawa Unii Europejskiej:

Innowacyjne rozwigzania
1 obszary wymagajace poprawy
w zakresie ochrony praworzadnosci

Anna Wojcik

W drugim specjalnym raporcie Archiwum Osiatynskiego autorzy i autorki dokonuja
refleksji nad innowacyjnymi zastosowaniami prawa Unii Europejskiej od wybuchu
wojny w Ukrainie — momentu, ktory okazat sie punktem zwrotnym w podejsciu in-
stytucji UE i rzgdow panstw cztonkowskich do kryzysu praworzgdnosci, zwtaszcza
na Wegrzech i w Polsce.

Raport przybliza mechanizmy ochrony unijnego budzetu za pomoca zasady warunko-
wosci, ktéra pozwala na uzaleznienie otrzymywania funduszy europejskich od prze-
strzegania wartosci Unii Europejskiej. Wyjasnione sa sposoby, w jakie to prawo prze-
nika i wptywa na kwestie zwigzane z praworzgdnoscig w panstwach cztonkowskich.

Ponadto, autorzy pokazujg, ze prawo unijne odgrywa istotng role w obszarze kryzysu
praworzadnosci, szczegolnie w przypadku atakow na prokuratorow, ktorzy krytykujg
negatywne zmiany w wymiarze sprawiedliwosci. Przywotywane sa przyktady, w kté-
rych prawo europejskie moze by¢ stosowane w celu ochrony tych profesjonalistow
i zapewnienia niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci.

Jednoczesnie, raport wskazuje na obszary, w ktorych prawo unijne wymaga dal-
szych przemyslen. Dotyczy to zwtaszcza regulacji dotyczacych udziatu organiza-
cji i inicjatyw spoteczenstwa obywatelskiego w procedurach zwigzanych z ochro-
ng praworzadnosci. Wskazuje sie na potrzebe lepszego uwzglednienia ich roli
i zaangazowania w tych procesach, aby zapewni¢ wiekszg skutecznos¢ i demo-
kratyczng legitymacje dziatan podejmowanych na rzecz ochrony praworzgadnosSci
w Unii Europejskiej.



Raport Archiwum Osiatynskiego analizuje zatem r6zne aspekty i perspektywy wy-
korzystania prawa Unii Europejskiej w kontekScie kryzysu praworzgdnosci. Pod-
kresla zaréwno potencjat tego prawa, jak i konieczno$¢ ciggtego rozwijania i do-
skonalenia jego zastosowan, aby efektywnie broni¢ warto$ci unijnych i wzmocnié
demokratyczne fundamenty Unii.

Daniel Hegediis, starszy analityk w berlinskim biurze German Marshall Fund, ame-
rykanskiego think tanku zajmujgcego sie relacjami Standéw Zjednoczonych i Europy,
wskazuje, ze czynniki geopolityczne oraz polityka wegierskiego rzadu wobec Ukrainy
I Rosji odegraty kluczowa role w reakcji Unii Europejskiej na trwajgcg od trzynastu lat
postepujgca autokratyzacje Wegier.

W kwietniu 2022 roku po raz czwarty z rzedu partia Fidesz wygrata wybory parlamen-
tarne. Ugrupowanie Viktora Orbana w czasie kampanii wyborczej i po wyborach po-
strzegato geopolityczne potozenie i interesy swojego kraju zupetnie inaczej, niz reszta
panstw UE zmobilizowanych do pomocy Ukrainie. Rzad Fideszu dokonywat obstrukciji
prac w UE, szantazujac rzady innych panstw cztonkowskich i Komisje Europejska, aby
ta odpuscita rzadowi Wegier w toczacych sie od lat procedurach ochrony praworzad-
nosci. Rezultat okazat sie jednak odwrotny od zamierzonego. Ceng za nielojalnos¢
| szantaz okazato sie zastosowanie przez UE finansowych mechanizmow ochrony
unijnego budzetu. Sg one zarazem narzedziem nacisku na wegierski rzad, aby odstg-
pit od naruszania praworzgdnosci i systemowej korupcji.

Hegedis wyjasnia, jak w trzech stopniach doszto do zamrozenia gigantyczych srod-
kéw unijnych dla Wegier. To nie tylko $rodki z europejskiego instrumentu odbudowy
po pandemii, uzaleznione od spetnienia ,kamieni minowych” dotyczacych sadow-
nictwa i zwalczania korupcji. Przeciwko Wegrzech po raz pierwszy w historii UE
uruchomiono nowy mechanizm warunkowos$ci (znany tez jako mechanizm ,pienig-
dze za praworzadnosc”), ktéry doprowadzit do wstrzymania wyptaty ponad potowy
srodkéw z trzech funduszy wchodzgcych w sktad polityki spéjnosci. Prawdziwym
ciosem dla rzadu Orbana, zwlaszcza w kontekScie szalejgcej na Wegrzech inflacji
i kryzysu ekonomicznego, jest wstrzymanie wyptaty funduszy spéjnosci w zwigz-
ku z nie przestrzeganiem przez Wegry przepisow Karty Praw Podstawowych UE.
Wegry i Polska zobowigzaty sie do tego w umowach partnerstwa zawartych z UE
w zwigzku z nowg perspektywa budzetowag Unii.

John Morijn, profesor prawa na Uniwersytecie w Groningen i ekspert w dziedzinie pra-
wa unijnego i praworzadnosci, wyréznia dwa najwazniejsze procesy dotyczace ochro-
ny praworzadnosci w UE. Po pierwsze, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
oraz Europejski Trybunat Praw Cziowieka ciggle rozwijajg swoje orzecznictwo doty-
czace elementéw ataku na panstwo prawa. Po drugie, UE dziata w oparciu o zasade
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warunkowosci. Obejmuje to nie tylko uruchomienie nowego mechanizmu warunkowo-
Sci wobec Wegier, ale takze zamrozenie funduszy spojnosci. Morijn zastrzega jednak,
ze moze nas czekac¢ niespodzianka, poniewaz UE moze wycofac sie z zablokowanie
unijnych srodkéw na podstawie tak zwanych kryteriow horyzontalnych wymienionych
w umowach partnerstwa. Innowacyjne interpretacje i zastosowania prawa unijnego
uwypuklaja role, jakg w kryzysie praworzadnosci odgrywa polityka.

Wegierska politolozka i socjolozka Edit Zgut-Przybylska, ktora prowadzi badania
miedzy innymi w Polskiej Akademii Nauk, uwaza, ze reformy wprowadzane przez we-
gierski rzad w celu wypetnienia kamieni milowych, cho¢ moga spetni¢ formalne ocze-
kiwania Unii Europejskiej, nie wptyng na funkcjonowanie zbudowanego przez Fidesz
ustroju. Zdaniem Zgut-Przybylskiej, upadku demokracji na Wegrzech nie da sie opisac
wytacznie za pomocg kryteribw formalnych i prawnych. O charakterze ustroju decy-
duje sposob sprawowania nieformalnej wtadzy. Na przyktad rzad Orbana zobowigzat
sie zmniejszy¢, do 15 procent, odsetek przetargdw, w ktérych startuje jeden podmiot.
Nie ograniczy to jednak systemowej korupcji. W ostatnich latach nasilajg sie wrogie
przejecia i zastraszanie podmiotéw gospodarczych przez wiadze. Najbardziej narazo-
ne sg na to takie sektory gospodarki jak handel detaliczny, budownictwo, sektor ban-
kowy i telekomunikacyjny oraz, oczywiscie, media. Do tego postepuje ograniczanie
praw cztowieka, zwtaszcza praw gejow, lesbijek, oséb biseksualnych i transptciowych,
a takze praw reprodukcyjnych. Wegierski rzad staje sie mniej pragmatyczny, a bardziej
ideologiczny i mniej elastyczny w negocjacjach z UE nad kwestiami ,tozsamos$cio-
wym. Szykuje sie juz tez do wyboréw samorzadowych i do Parlamentu Europejskiego
w 2024 roku.

Co, jesli wstrzymanie funduszy europejskich Wegrom i Polsce okaze sie nie tymczaso-
wym, lecz permanentnym rozwigzaniem, poniewaz rzady tych panstw nie bedg chciaty
zaprzestaC naruszania unijnych wartosci? Beneficjentami funduszy w koncowym roz-
rachunku sg obywatelki i obywatele Unii. Artykut 2 Traktatu o UE mowi o unijnych war-
tosciach, do ktérych oprocz praworzadnosci nalezy tez solidarno$¢. Maciej Krogel,
wyktadowca Uniwersytetu w Amsterdamie i doktorant Europejskiego Instytutu Uniwer-
syteckiego, zacheca do spojrzenia na mechanizm warunkowosci, czy szerzej, na za-
mrazanie srodkow unijnych, z punktu widzenia ochrony wartos$ci, jaka jest solidarnosc.
Przypomina, ze w interesie potencjalnych beneficjentéw Srodkow europejskich jest
zabezpieczenie tych pieniedzy przed rozkradaniem i niewtasciwym wydatkowaniem.
Wskazuje tez, ze kwestig lojalnosci jest, aby panstwo, ktére otrzymuje Srodki unijne,
chronito je poprzez przestrzeganie standardéw praworzadnosci. Czy jednak sprowa-
dzenie unijnej zasady solidarnosci jedynie do jej formalnego aspektu i skoncentrowanie
sie na ochronie unijnego budzetu nie moze w dtuzszej perspektywie stanowic¢ zagroze-
nia dla samej Unii? Przeznaczenie srodkow z popandemicznego Funduszu Odbudowy
na sektory takie jak stuzba zdrowia, edukacja czy zielone technologie miato na celu
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wspieranie rozwoju tych obszaréw. Kraje, ktore nie otrzymajg takiej pomocy, moga na-
potkac trudnosci w szybszym rozwoju w tych kluczowych dziedzinach, co z kolei moze
pogtebi¢ réznice miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Nieodpowiednia
reakcja spoteczna na takg sytuacje moze w konsekwencji zagrozi¢ europejskiemu pro-
jektowi integracji. Wazne jest zrozumienie, ze solidarnosc jest jednym z fundamentow
Unii Europejskiej, ktéra opiera sie na wspétpracy i wzajemnym wsparciu.

Organizacje spoteczne i inicjatywy spoteczenstwa obywatelskiego czesto sg obroncami
projektu europejskiego. Barbara Grabowska-Moroz, badaczka z Instytutu Demokracii
Uniwersytetu Srodkowoeuropejskiego, podkres$la znaczaca role, jaka odgrywaja w proce-
sie ochrony praworzadnosci w Unii Europejskiej. Jednakze, jak pokazuje, unijne przepisy
i procedury nie utatwiajg tego zadania. Wiekszos$¢ politycznych i prawnych mechanizméw
stuzacych ochronie praworzadnosci w UE opiera sie gtdownie na instytucjach Unii Euro-
pejskiej oraz rzadach panstw cztonkowskich. To organizacje spoteczne majg najwieksze
Zaangazowanie W procesy monitorowania przestrzegania praworzadnosci. W praktyce or-
ganizacje spoteczne odgrywajq istotng role w zgtaszaniu naruszen praworzadnosci, mo-
nitorowaniu dziatan rzadow oraz zwracaniu uwagi na niedociggniecia w systemie. Ich za-
angazowanie i niezaleznosc sa kluczowe dla skutecznej ochrony zasad demokracji, praw
czlowieka i rzgdow prawa w Unii Europejskiej. Niemniej jednak, istnieje potrzeba uspraw-
nienia i wzmocnienia roli organizacji spotecznych w procesie ochrony praworzgdnosci.
Obecne przepisy i procedury czesto utrudniajg ich skuteczne dziatanie.

Patryk Wachowiec, analityk prawny Forum Obywatelskiego Rozwoju, przypomina,
ze kryzys praworzadnosci obejmuje nie tylko ataki na niezaleznych sedziow, ale takze
prokuratoréw bronigcych zasad panstwa prawa. W ostatnich latach TSUE i ETPCz
jeszcze bardzo rozwinety i doprecyzowaly standardy ochrony sedziéw w prawie euro-
pejskim. Znacznie mniej uwagi do tej pory poswiecono obowigzkom ochrony prokurato-
réw wynikajgcym z prawa unijnego. Wachowiec pokazuje, ze to zobowigzanie panstw
Unii mozna wywnioskowac z trzech regulacji: artykutu 325 ust. 1 Traktatu o Funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, ktory wymaga od panstw cztonkowskich zwalczania oszustw
I nielegalnych dziatan wptywajgcych na finansowe interesy Unii; dyrektywy 2014/41
ustanawiajgcej Europejski Nakaz Dochodzeniowy oraz artykutu 19 ust. 1 paragraf 2
Traktatu o Unii Europejskiej, wyrazajgcego zasade skutecznej ochrony sagdowej. Sady
panstw cztonkowskich mogtyby zweryfikowaé to twierdzenie, zwracajac sie do TSUE
z pytaniami prejudycjalnymi.

W trzynastym roku kryzysu praworzgdnosci na Wegrzech i 6smym w Polsce wy-
raznie widac, ze prawo europejskie posiada ogromny potencjat w zakresie ochrony
wartosci unijnych. Jednakze, aby ten potencjat mégt by¢é w petni wykorzystany,
niezbedna jest nie tylko odwaga myslenia i zdolnoS¢ interpretacji, ale rowniez po-
lityczna determinacja.



(Geo)Polityka nakladania
sankcji w obliczu

autokratyzacji 1 korupcji
na Wegrzech

Daniel Hegedus

Przetom w Unii Europejskiej odnosnie nakitadania dotkliwych sankcji finanso-
wych na Wegry z powodu naruszen praworzadnosci nastapit z trzech gtéwnych
powoddw: utrzymania przez rzad Viktora Orbana wielowektorowej polityki zagra-
nicznej, przekonania o jego geopolityczna nielojalnosci wobec Zachodu i préb
torpedowania dziatarn UE wobec Ukrainy i Ros;ji.

Relacje Wegier z instytucjami Unii Europejskiej oraz sojusznikami w UE i NATO
osiggnety swoj najgorszy poziom w pierwszej potowie 2023 roku. Od samego po-
czatku lat 2010., kiedy autokratyzacja wegierskiego panstwa i wielowektorowa po-
lityka zagraniczna rzadu Fideszu staty sie wyraznym wyzwaniem dla zachodnich
partnerow, relacje te byly napiete.

Jednak w latach 2022-2023, rosyjska wojna przeciwko Ukrainie oraz jej geopoli-
tyczne konsekwencje zbiegty sie w czasie z jeszcze pogarszajgcymi sie wynikami
Wegier w zakresie praworzgadnosci i korupcji, a takze z niezdolnoscig rzgdu Viktora
Orbana do zmiany wielowektorowej polityki zagranicznej i wykazania geopolitycz-
nej lojalnosci wobec Zachodu.

Zbieg trzech czynnikéw byt kluczowy dla podjecia w grudniu 2022 roku przez Rade,
czyli rzady panstw UE, decyzji o zamrozeniu funduszu spojnosci dla Wegier w wy-
sokosci 6,3 mid euro. Po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej rzady panstw
cztonkowskich natozyty takg sankcje na panstwo cztonkowskie z powodu istotnych
naruszen praworzadnosSci



Ten zwrot pozwala na wyciggniecie dwdch istotnych wnioskow. Po pierwsze, nigdy
wczesniej panstwa cztonkowskie i instytucje UE nie byly tak gotowe do natozenia
sankcji na rezim premiera Viktora Orbana z powodu naruszen praworzadnosci i ko-
rupcji na Wegrzech.

Po drugie, gtbwnym powodem politycznej gotowosci i determinacji panstw czton-
kowskich UE, ktére opowiedzialy sie za takimi sankcjami wobec Wegier, byto nie
tamanie podstawowych unijnych wartosci, ale frustracja z powodu zachowania We-
gier w innych dziedzinach.

Geopolityka, ghupcze

Politolog R. Daniel Kelemen przekonujgco pokazat, ze w latach 2010 to wtasnie brak
woli politycznej rzadow panstw cztonkowskich UE stanowit kluczowg przeszkode,
utrudniajgca reakcje unijnych instytucji na postepujaca autokratyzacje Wegier.! Od
lutego 2022 roku wida¢ zdecydowanie wiekszg polityczng determinacje panstw czton-
kowskich UE do natozenia sankcji na Wegry za naruszenia praworzadnosci i korupcje.
Ta zmiana data Komisji Europejskiej okazje do wykorzystania dostepnych narzedzi
ochrony praworzadnosci i intereséw finansowych UE.

Komisja Europejska moze postrzegac praworzadnosc i geopolityke jako dwie odlegte
I niezwigzane ze sobg dziedziny. Jednak wojna Rosji na petng skale przeciwko Ukra-
inie pokazata, jak bardzo sg one ze sobg powigzane. Geopolityka w przemozny spo-
s6b wptywa na polityczne poparcie rzgdow panstw UE dla dziatan Komisji Europejskiej
w kwestii ochrony unijnych warto$ci wewnatrz Unii. Kwestie poszanowania unijnych
wartosci, jak demokracja, praworzgadnosc i prawa cztowieka, same w sobie majg dla
panstw UE, jak sie okazato, drugorzedne znaczenie.

Jaka stad lekcja dla rzgdow panstw UE, ktére atakujg lub planuja atak na podsta-
wowe wartosci unijne? Powinny sie spodziewac¢ zdecydowanej odpowiedzi i presji
ze strony rzadéw innych panstw Unii, gdy beda jednocze$nie kwestionowac pogla-
dy wiekszosci 27 panstw na kwestie bezpieczenstwa i interesu geopolitycznego.
Widac to, gdy porownamy reakcje UE wobec dwéch naruszajgcych praworzgdnosc¢
panstw UE, Wegier i Polski. Presja UE na polski rzad w kwestii praworzadnosci
byta stosunkowo mniejsza, mimo braku istotnych pozytywnych zmian w kwestii nie-
zaleznosci sgdownictwa w Polsce. Polska jest kluczowym panstwem wspierajgcym
Ukraine w ramach UE i NATO.

1 Kelemen, R. D. (2017). Europe’s other democratic deficit: National authoritarianism in Europe’s Democratic Union. Government and 10
opposition, 52(2), 211-238.



Preludium

Po dwunastu latach autokratyzacji na Wegrzech, w 2022 roku walka instytucji UE
z upadkiem praworzadnosci i nieprawidtowym wykorzystaniem funduszy unijnych na
Wegrzech przeszta na catkiem nowy poziom.

Po zamrozeniu w 2021 roku dostepu Wegier do Europejskiego Instrumentu na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (Recovery and Resilience Facility, RRF) o war-
tosci 5,8 mid euro,? w kwietniu 2022 roku Komisja Europejska uruchomita mechanizm
warunkowosci, ustanowiony na mocy rozporzadzania w 2020 roku wraz z nowym pa-
kietem budzetowym UE na lata 2021-2027.2 Na tej podstawie Komisja jesienig 2022
roku ostatecznie zalecita zawieszenie 7,5 mld euro, czyli 65% Srodkow dla Wegier
z trzech, zdaniem UE, najbardziej podatnych na korupcje na Wegrzech, programow
operacyjnych. To okoto 1/3 wszystkich funduszu spojnosci przeznaczonych dla We-
gier.* Roéwnoczesnie Parlament Europejski ogtosit Wegry ,krajem niedemokratycz-
nym”.®

W odpowiedzi wegierski rzad starat sie, zeby symbolicznie przestrzegac® warunkéw
UE dotyczacych walki z korupcja. Jednoczes$nie zastosowat szantaz, zeby wptynaé na
gtosowanie rzadow panstw Unii w Radzie.

Odpowiedzig na 17 warunkéw wynegocjowanych przez Komisje Europejskg z Wegra-
mi, jesienig 2022 roku na Wegrzech przedstawiono pakiet reform antykorupcyjnych.
Rzad Orbéna przekonywal, ze wejScie tych ustaw w zycie zapewni, ze wyptata unij-
nych funduszy Wegrom nie zagrozi interesom finansowym Unii.

Jednoczesnie wegierski rzad blokowat kilka kluczowych dla UE i NATO decyzji. Doty-
czyly one wprowadzenia w UE globalnej minimalnej stawki podatku od os6b prawnych
(15% CIT), przyznania 18 mid euro unijnej pomocy finansowej Ukrainie oraz przysta-
pienia Finlandii i Szwecji do NATO. W ten sposob rzad Fidesz probowat wymusic¢ ko-
rzystne dla siebie decyzje polityczne w Radzie w zakresie ochrony budzetu UE.

30 listopada 2022 roku Komisja Europejska ogtosita, ze podtrzymuje swoje wczesniej-

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy
i Zwigkszania Odpornosci.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie og6lnego systemu
warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii.

4 EU budget: Commission proposes measures to the Council under the conditionality regulation’, EC press release of 18/09/22, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_5623, dostep 1.07.2023.

5 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 wrze$nia 2022 r. w sprawie wniosku dotyczacego decyzji Rady stwierdzajacej, na podstawie
art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Wegry wartosci, na ktérych opiera sie Unia
(2018/0902R(NLE))

6 Batory, A. (2016). Defying the Commission: Creative Compliance and Respect for the Rule of Law in the EU. Public Administration, 94(3),
685-699.
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sze stanowisko i oficjalnie zaproponowata Radzie zawieszenie prawie jednej trzeciej
funduszy spdjnosci dla Wegier w wysokosci 7,5 mld euro. Jednoczesnie Komisja za-
proponowata panstwom czionkowskim zaakceptowanie wegierskiego krajowego planu
odbudowy. Wyptata 5,8 mld EUR z KPO miata by¢ jednak uzalezniona od spetnienia
27 warunkow, tak zwanych ,super kamieni milowych”, z ktérych cztery dotycza nieza-
lezno$ci sadownictwa na Wegrzech.”

Sankcje w trzech etapach

Na poczatku grudnia 2022 r. Rada zwrécita sie do Komisji 0 ponowng ocene jej
whniosku o zawieszenie 7,5 mld euro na podstawie mechanizmu warunkowosci,
biorgc pod uwage juz wdrozone przez wegierski rzad reformy. Stanowisko Komisji
nie ulegto zmianie.

Po dwdch tygodniach intensywnych rozmoéw za zamknietymi drzwiami miedzy Komi-
sjg Europejska, francuska prezydencjg w Radzie i réznymi panstwami cztonkowskimi,
w tym Niemcami, Komisja Europejska ostatecznie ocenita, ze wegierski pakiet refom
antykorupcyjnych przyniost pewne pozytywne zmiany, ale jego generalne skutki oka-
zaly sie niewystarczajgce. Komisja zaproponowata zawieszenie 55% z trzech progra-
mow polityki spéjnosci dla Wegier o wartosci 6,3 mid euro.

Na poziomie Komitetu Statych Przedstawicieli w Unii Europejskiej (COREPER) 26
panstw cztonkowskich poparto zastosowanie mechanizmu warunkowosci wobec We-
gier i proponowane zawieszenie funduszy. Polska zmienita swoje stanowisko w czasie
formalnej pisemnej procedury decyzyjnej Rady i zagtosowata przeciwko wnioskowi
o uruchomienie mechanizmu warunkowosci. Wniosek zostat jednak przyjety kwalifi-
kowang wiekszoscig gtosow pomimo sprzeciwu Polski. W potowie grudnia 2022 roku
w Radzie panstwa UE pokazaty wielka polityczng determinacje, zeby zablokowac sko-
rumpowanemu wegierskiemu rezimowi dostep do unijnych funduszy.®

Niebawem miato sie okazaé, ze zamrozenie 6,3 mld euro funduszy spéjnosci na pod-
stawie mechanizmu warunkowosci® oraz uzaleznienie wyptaty 5,8 mld euro z KPO
spetnienia 27 ,super kamieni milowych”, nie bedg najwiekszym zmartwieniem dla we-
gierskiego rzadu.

7 Commission finds that Hungary has not progressed enough in its reforms and must meet essential milestones for its Recovery and Resilience
funds’, EC press release of 30/11/2022, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_7273, dostep 1.07.2023.

8 Rule of law conditionality mechanism: Council decides to suspend €6.3 billion given only partial remedial action by Hungary’, EC press release
of 12 December 2022, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-conditionality-mechanism/, dostep
1.07.2023.

9 “Mechanizm warunkowos$ci dotyczacy praworzadnosci: Rada postanawia zawiesi¢ 6,3 mid euro, biorac pod uwage jedynie czesSciowe
dziatania naprawcze podjete przez Wegry”, komunikat prasowy KE z dnia 12 grudnia 2022 r, https://www.consilium.europa.eu/en/press/
press-releases/2022/12/12/rule-of-law-conditionality-mechanism/,
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Osmielona Komisja Europejska zdecydowata o zamrozeniu wyptaty prawie wszyst-
kich srodkow unijnych objetych umowa partnerstwa miedzy UE a Wegrami. Byto to
mozliwe dzieki nowemu unijnemu rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw
dotyczacych funduszy europejskich (Common Provisions Regulation, CPR) oraz fun-
damentalnej zmianie w interpretacji prawa i podejsciu uprawnien przyznanych Komisji
Europejskiej w tym rozporzadzeniu.*®

Jak w 2018 roku przekonujaco argumentowali Israel Butler'! , R. Daniel Kelemen i Kim
Lane Scheppele®?, juz rozporzadzenie w sprawie wspolnych wieloletnich ram finanso-
wych na lata 2014-2020, czyli unijnego budzetu, umozliwiato zamrozenie srodkéw unij-
nych panstwom cztonkowskim, ktére naruszajg wartosci UE, takie jak praworzgadnosc.

Wowczas Komisja Europejska powstrzymata sie jednak od wykorzystania mozliwo-
Sci oferowanych przez to rozporzadzenie i szukata osobnej podstawy prawnej do
zamrozenia srodkow unijnych panstwom cztonkowskim, ktore naruszajg podsta-
wowe wartosci UE. Doprowadzito do przyjecia pod koniec 2020 roku mechanizmu
warunkowosci, tak zwanego mechanizmu ,pienigdze za praworzadnosc¢”. W czasie
negocjacji wieloletnich ram finansowania UE w latach 2021-2027, czyli unijnego
budzetu, cata uwaga obserwatorow UE skupita sie ha tym mechanizmie i sporach

wokot jego uruchomienia.

W tym samym czasie Komisja Europejska zaktualizowata rozporzgdzenie ustanawia-
jace wspolne przepisy dotyczace funduszy europejskich.®® Artykut 9 rozporzadzenia
definiuje ,, horyzontalne zasady podstawowe”, ktére majg kierowac¢ wdrazaniem fundu-
szy, w tym ,poszanowanie praw podstawowych oraz oraz przestrzeganie Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej”. W catym procesie przygotowywania, wdrazania,
monitorowania, sprawozdawczosci i ewaluacji programow dotyczacych funduszy eu-
ropejskich bierze sie tez pod uwage réwnos¢ mezczyzn i kobiet oraz uwzglednianie
aspektu i perspektywy pici, a takze zakaz dyskryminacji i cele ONZ dotyczgce zrowno-
wazonego rozwoju i zasady porozumienia paryskiego dotyczgcego walki ze zmianami
klimatycznymi. Zatgcznik Il do rozporzadzenia mowi o metodologii ewaluacji spetnia-
nia ,horyzontalnych warunkéw podstawowych”.

10  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spdéjnosci, Funduszu na rzecz
Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych
funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Finansowego
Wsparcia Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej.

11 New Policy Paper: Using the EU’s Budget to Protect Democracy, the Rule of Law and Fundamental Rights, Liberties.eu, 7 March 2018, https://
www.liberties.eu/en/stories/european-vaues-fund-two-proposals-mff/14388, dostep 1.07.2023.

12  Daniel Kelemen, R., & Scheppele, K. (2018). How to stop funding autocracy in the EU. Verfassungsblog: On Matters Constitutional,
https://verfassungsblog.de/how-to-stop-funding-autocracy-in-the-eu/, dostep 1.07.2023.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz
Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia
Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej.
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22 grudnia 2022 roku Komisja Europejska zatwierdzita umowe partnerstwa z Wegra-
mi.** Na tej podstawie odmowita zaptaty przedtozonych przez rzad wegierski rachun-
kow, dopdki Wegry nie spetnig horyzontalnych warunkéw okreslonych w rozporzadze-
niu ustanawiajgcym wspolne przepisy dotyczace funduszy europejskich.

Jak odblokowa¢ 22 miliardy euro

Komisja Europejska ma zastrzezenia co do wypetniania horyzontalnych warunkéw
podstawowych przez Wegry na czterech ptaszczyznach. Najpowazniejsze obawy do-
tycza niezawistosci sgdownictwa. Faktycznie blokujg one cato$¢ Srodkow przyznanych
Wegrom w ramach polityki spojnosci, czyli 22 mld euro. Czescig tej sumy jest 6,3 mid
euro zamrozone na podstawie mechanizmu warunkowosci.

Aby odmrozi¢ 22 mld euro z funduszy spojnosci, rzad Orbana musi spetni¢ cztery ka-
mienie milowe zwigzane z niezaleznoscig sgdownictwa.

Obejmujg one:

— wzmocnienie Krajowej Rady Sgdownictwa w stosunku do uprawnien
Prezesa Krajowego Biura Sgdownictwa,

— wzmocnienie niezaleznosci wegierskiego sadu najwyzszego (Kduria),

— usuniecie przeszkod w sktadaniu przez sedziéw pytan prejudycjalnych
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,

— usuniecie mozliwosci kwestionowania przez wtadze publiczne
prawomocnych orzeczen sgdowych przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Media sugerowaty, ze te warunki wypeinia nowelizacja ustaw dotyczgcych wy-
miaru sprawiedliwosci przyjeta w maju 2023 roku (Ustawa X z 2023 r.). W rzeczy-
wistosci nie nastgpit zaden przetom?®, a Komisja Europejska pozostata ostrozna
w ocenie wegierskich reform.

W poréwnaniu z kwestig strukturalnej niezawistosci sgdéw, ktora blokuje Wegrom do-
step do catosci funduszy spojnosci, wptyw na zamrozenie pozostatych trzech kwestii
jest mniejszy — blokujg 2,5 mld euro. Te kwestie to:

14  Decyzja wykonawca Komisji zatwierdzajgca umowe o partnerstwie z wegierskim CCl 2021HU16FFPA001.

15  Hungarian Helsinki Committee. ASSESSMENT of Act X of 2023 on the Amendment of Certain Laws on Justice related to the Hungarian
Recovery and Resilience Plan in light of the super milestones set out in the Annex to the Council Implementing Decision on the approval of
the assessment of the recovery and resilience plan for Hungary. 22 May 2023.
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-~ zapewnienie gwarancji wolnosci akademickiej,

— uniewaznienie ,ustawy o ochronie dzieci” z czerwca 2021 r., ktéra narusza
prawa gejow, lesbijek, oséb biseksualnych i transptciowych,

— wykonanie orzeczen TSUE dotyczacych prawa do azylu.

Watpliwosci Komisji Europejskiej dotyczgce wolnosci akademickiej, w szczegolno-
Sci z politycznym wptywem na uniwersytety wywieranym przez rady powiernicze
fundacji zaufania publicznego, ktére nadzoruja dziatalno$¢ nowo sprywatyzowa-
nych uniwersytetéw, w styczniu 2023 roku doprowadzity do zawieszenia finanso-
wania z programéw Erasmus+ i Horizon Europe dla 21 takich uniwersytetow. Pa-
ralizuje to mobilnos¢ studentow wegierskim uczelni, co jest przedmiotem duzego
zainteresowania opinii publicznej na Wegrzech. Rzad Orbana chciat rozwigzac te
kwestie i unikng¢ negatywnych reperkusji w kraju. Do czerwca 2023 roku w tym
zakresie nie nastgpit przetom.

Trudno sobie wyobrazi¢, ze w najblizszym czasie wegierski rzad bedzie gotowy do
jakichkolwiek ustepstw w sprawie homofobicznej i transfobicznej ,ustawy o ochronie
dzieci” lub represyjnego prawa azylowego. W tych wypadkach krajowe polityczne kosz-
ty prawnej wolty wiekszosci rzgdzgcej na Wegrzech znacznie przewyzszylyby korzysci
ekonomiczne wynikajgce z dostepu do okoto miliarda euro. Z politycznego punktu
widzenia dla wegierskiego rzgdu wygodne jest utrwalanie konfliktu z Unig Europejska
w kwestii praw os6b LGBT i prawa azylu, a takze utrzymywanie w debacie krajowej,
ze sankcje finansowe naktadane przez UE na Wegry sa srodkiem ,wojny kulturowej”.

Cho¢ Wegry mierzg sie z rekordowg w UE inflacja, rzgdowi udato sie ztagodzi¢ krétko-
terminowe skutki niedostepnosci unijnych funduszy. Trudno jednak przewidzie¢ dtugo-
terminowy negatywny wplyw inwestycje, zwtaszcza inwestycje publiczne.

Wydaje sie, ze w Komisji Europejskiej panuje polityczny konsensus, ze odblokowanie
5,8 mld euro z KPO i ponowna ocena, czy mozna odblokowac 6,3 mid euro z fundu-
szy spojnosci zamrozonych na mocy mechanizmu warunkowosci wymaga spenie-
nia wszystkich 27 ,super kamieni milowych”, w tym 19 kamieni milowych zwigzanych
z przeciwdziataniem korupcji i przejrzystoscia.

Nie nastgpi to w najblizszym czasie. Wegierski rzad od jesieni 2022 roku nie wyka-
zat zadnych postepéw w zakresie walki z korupcjg. 30 listopada 2022 roku Komisja
Europejska ocenita, ze wprowadzone reformy sg nie wystarczajgce. Wskazuje to
na to, ze na razie Wegry nie uzyskaja dostepu do 5,8 mld euro z KPO i 6,3 mid
euro z funduszy spojnosci.
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W krotkiej perspektywie najistotniejsze jest to, ze wegierski rzad zdota odblokowac
co najmniej 13,2 mld euro z funduszy spéjnosci (22 mld euro catosci funduszy
minus 6,3 mld funduszy zamrozonych przez mechanizm warunkowosci minus 2,5
mld zamrozonych przez ustawy dotyczace wolnosci akademickiej, praw mniejszo-
Sci seksualnych i prawa azylowego) poprzez spetnienie horyzontalnego warunku
dotyczacego niezaleznosci sgdownictwa.

W tym zakresie Komisja Europejska moze mieC ograniczone pole manewru, cho¢
za pomoca $rodkéw administracyjnych moze opézni¢ decyzje o odblokowaniu tej
czesci funduszy spéjnosci.

Z prawnego punktu widzenia ,horyzontalne warunki podstawowe” i ,kamienie mi-
lowe” nie sg ze sobg powigzane. Unijny komisarz ds. budzetu Johannes Hanh
moze miec racje, ze najprawdopodobniej tylko nastepna Komisja Europejska be-
dzie w stanie zamkng¢ procedure warunkowosci wobec Wegier. Jest jednak mato
prawdopodobne, ze tak dtugo bedzie trwa¢ zamrozenie catosci Srodkow z polityki
spojnosci przeznaczonych dla Wegier w obecnej unijnej perspektywie budzetowe;.
Rzad Wegier moze te pienigdze stosunkowo tatwo odblokowac¢ spetniajgc cztery
warunki dotyczace niezaleznosci sgdownictwa.

Geopolityka ochrony praworzadnosci w UE

Zmiana nastawienia panstw cztonkowskich UE w kwestii sankcjonowania naruszen
prawa i warto$ci UE przez Wegry miata zasadniczy wptyw na oSmielenie Komisji Euro-
pejskiej do zastosowania wobec nich sankcji finansowych. W poprzednich latach brak
politycznego poparcia paralizowat dziatania Komisji. Przez okres od stycznia 2021
roku do kwietnia 2022 roku mozna byto zauwazy¢, ze nie uruchamiano wobec Wegier
nowego mechanizmu warunkowos$ci. Zmiana nastgpita dopiero po rosyjskiej agresji na
petng skale przeciwko Ukrainie i zachowaniu rzadu Orbana.

Od tej pory panstwa cztonkowskie pokazujg coraz wiekszg determinacje, zeby pro-
wadzi¢ zdecydowang polityke wobec Wegier. Na przykfad w kwietniu 2023 roku 15
panstw czionkowskich UE przytaczyto sie do Komisji Europejskiej przed TSUE w spra-
wie przeciwko rzadowi Wegier dotyczacej homofobicznej i transfobicznej ,ustawy
0 ochronie dzieci”.*®

tgczne skutki trzynastu lat autokratyzacji Wegier same w sobie nie wystarczyty,
zeby przekonaé¢ panstwa cztonkowskie UE do podjecia zdecydowanych krokow

16  Commission refers HUNGARY to the Court of Justice of the EU over violation of LGBTIQ rights. European Commission. Press release. 15
July 2022, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_2689, dostep 1.07.2023.
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wobec rezimu Orbana. Szale goryczy przelaly nie systemowe naruszenia prawo-
rzadnosci i masowa korupcja, ale geopolityczna postawa rzagdu Wegier wobec Ro-
sji i Ukrainy, krytyczne stanowisko Wegier wobec unijnych sankcji wobec Rosji oraz
powtarzajgce sie préby ich op6znienia czy ostabienia, a takze proby torpedowania
kolejnych pakietow pomocy Ukrainie, utrzymywanie przez Wegry serdecznych sto-
sunkow dyplomatycznych z Rosjg, blokowanie przystgpienia Szwecji, a wczesniej
takze Finlandii, do NATO.

To wszystko doprowadzito wiekszos¢ rzadéw panstw UE do przekonania, ze tak
dalej z Wegrami nie da rady. Ich wola polityczna o$mielita Komisje Europejska do
powazniejszej, bardziej zdecydowanej odpowiedzi na trwajgce od lat naruszanie
unijnych wartosci przez Wegry, a takze na zagrozenie, jakie niesie ono dla intere-
sow finansowych UE.

Ten zwrot umozliwit sam rzad Orbana, ktéry okazat sie niezdolny do dostosowania
wegierskiej strategii geopolitycznej i wielowektorowej polityki zagranicznej do nowych
realidow stworzonych przez inwazje Rosji na Ukraine w lutym 2022 roku.

Odnalezienie w sobie przez panstwa cztonkowskie woli politycznej do walki z narusze-
niami podstawowych wartosci UE jest pozytywnym zjawiskiem. Trzeba jednak trzez-
wo patrze€ na jego przyczyny. Malejgca krytyka wobec naruszajgcej praworzadnos¢
Polski, frontowego panstwa NATO kluczowego dla pomocy Ukrainie, jeszcze bardziej
uwypukla wage geopolitycznych wzgledow w tym procesie.

Postepujgca autokratyzacja w panstwach UE, takich jak dzi§ Wegry i Polska, bedzie
egzystencjalnym zagrozeniem dla UE tak diugo, jak dugo stanowisko panstw czton-
kowskich UE w sprawie ochrony praworzadnosci w Unii bedzie determinowane nie
przez kwestie wartosci, ale przez kwestie zewnetrzne, takie jak geopolityka.
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Rosnaca asertywnosc UE

wobec Wegier 1 nieformalna
wladza rezimu Orbana

Edit Zgut-Przybylska

Po inwazji Rosji na Ukraine Unia Europejska bardziej zdecydowanie stosuje
sankcje wobec naruszajacych praworzadno$é Wegier. Jednak UE nadal nie zaj-
muje sie problemem przejmowania mediéw. Tymczasem rezim Viktora Orbana
staje sie coraz bardziej ideologiczny.

Jednym z podstawowych warunkéw kazdego rodzaju demokracji jest to, aby wiadza
polityczna nie byta zmonopolizowana przez jedng osobe lub grupe. Mineto 25 lat, od-
kad Viktor Orban po raz pierwszy zostat wybrany na premiera Wegier. POZniej jego
partia spedzita osiem lat w opozycji. Wygrata wybory w 2010 roku i do 2023 roku udato
jej sie podporzadkowaé panstwo i gospodarke.

Orbéan, do tej pory najdtuzej urzedujacy premier Wegier, przejdzie do historii, poniewaz
pod jego rzgdami wegierska demokracja ulegta spektakularnemu pogorszeniu. Teraz
dotyka to takze gospodarke. Zwiekszono dtug publiczny. Inflacja bije rekordy w UE.*’
Rzad Fideszu podtrzymuje konflikt z Unig Europejska o praworzadnos$é, co opdznia
wyptate bardzo potrzebnych funduszy spéjnosci.

Pomimo ponad dekady autokratyzacji, UE zdecydowata sie przejs¢ od dialogu do dzia-
lan opartych na egzekwowaniu unijnego prawa i ochronie dopiero po wygraniu przez
Fidesz po raz trzeci z rzedu wyboréw w kwietniu 2022 roku. Uruchomienie mechani-
zmu warunkowosci i zamrozenie funduszy spojnosci byto punktem zwrotny w sporze
o praworzadnosc. Zmusito to nawet wegierski rzgd do wprowadzeniu w maju 2023
roku zmian w sadownictwie. Wedtug Fideszu spetnito to cztery ,super kamienie milo-

17  Hungary's inflation may peak at 25%-27% in first quarter, minister says, Reuters, 15 December 2022, https://www.reuters.com/markets/
europe/hungarian-inflation-could-peak-jan-feb-25-27-yy-says-minister-2022-12-15/, dostep 1.07.2023.
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we” dotyczace sgdownictwa, ale wedlug UE przyjete ustawy nie wystarczg do odblo-
kowania unijnych Srodkéw. Ale nawet, jeSli okazatoby sie, ze wprowadzone reformy
spetnig formalne wymogi UE, nie zmienig codziennego funkcjonowania stworzonego
przez Fidesz rezimu.

Nieformalna wladza

Regres demokracji na Wegrzech nie moze by¢ definiowany wytgcznie za pomoca
formalnych, prawnych srodkéw. Nieformalna wtadza jest podstawg ustroju, w kto-
rym rzad przechyla pole gry na swojg strone, czesto w nieskodyfikowany sposob.
W rezultacie cztonkowie rodziny Orbana, biznesowi i polityczni sprzymierzency
i inni przedstawiciele rzadzacej elity przejmujag firmy, wykorzystuja zamdéwienia pu-
bliczne i mozliwosci inwestycyjne z korzyscia dla siebie. Podczas gdy Rada UE,
czyli rzady panstw cztonkowskich, a takze Komisja Europejska wywierajg dalsze
naciski na Wegry w odniesieniu do ,super kamieni milowych”, majatek firm prowa-
dzonych przez ojca i ziecia premiera ma w tym roku przekroczy¢ 100 miliardow
forintow, czyli okoto 1,19 miliarda ztotych.!®

Tego problemu nie rozwigze potowiczna reforma sgdownicza uchwalona wiosng 2023
roku ani formalne zmiany w systemie zaméwien publicznych. Rzgd obiecat zmniejszy¢
odsetek przetargoéw z jednym oferentem do poziomu ponizej 15%. Chociaz zostato to
uznane za wazny krok w kierunku zapewnienia zgodnosci z prawem UE, nie zmniejszy
systemowej korupcji na Wegrzech. Sojusznicy Orbana nadal moga nieformalnie omijaé
prawo. Zeby imitowaé¢ konkurencje na rynku, w przetargu moga wzig¢ udziat fatszywi
oferenci. Zamowienia publiczne moga znow trafi¢ do Lérinca Mészarosa, przyjaciela
premiera z dziecinstwa i miliardera.

W ostatnim czasie jeszcze bardziej wida¢ przymusowe wykupy firm i zastraszanie
biznesu.'® Najbardziej narazone sa na to sektory handlu detalicznego i budownictwa,
bankowosci i telekomunikacji oraz oczywiscie media. Rzad Orbana byt hojny w sto-
sunku do niemieckich inwestorow. Jednak zaczat wywierac presje na inwestorow sred-
niej wielkosci, takich jak sieci sklepéw spozywczych Lidl i Aldi. Media informujg tez
o prébach wrogiego wykupu firm od niemieckich inwestorow w sektorze budowlanym.
Psuje to rynek i jeszcze obniza standardy demokracji. Wiadze na Wegrzech stosujg
metody mafijne, w rym zastraszajg oponentow i konkurentéw za pomocg stosowania
oprogramowania szpiegujacego Pegasus. Ma to zmierza¢ do zdominowania catych

18  Jando6 Zoltan, Hamarosan beléphet a szazmilliardos vagyonu klubba Orbéan Viktor csaladja, Hamarosan beléphet a szazmilliardos vagyonu
klubba Orban Viktor csaladja, g7.hu, 2.06.2023, https://g7.hu/kozelet/20230602/hamarosan-belephet-a-szazmilliardos-vagyonu-klubba-
orban-viktor-csaladja/, dostep 1.07.2023.

19  Puhl, J., Sauna, M., Viktor Orban Ups the Pressure on German Companies to Leave Hungary, Der Spiegel, 31.03.2023, https://www.spiegel.
de/international/business/mafia-methods-viktor-orban-ups-the-pressure-on-german-companies-to-leave-hungary-a-cf38f4d2-1576-4f55- 19
896a-b65f19542f43, dostep 1.07.2023.
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sektorow gospodarki poprzez wywtaszczanie i wykupienie prywatnych firm. Nadal nie-
tykalni sg najwieksi zagraniczni inwestorzy, gtdwnie w przemysle motoryzacyjnym, jak
Audi i Mercedes, ktorzy sa odpowiedzialni za 60% wegierskiego eksportu.

Zmiana zasad nie wyszla z mody

Nieformalna wtadza nie jest jedynym sposobem, w jaki rezim Orb&na konsoliduje
kontrole nad panstwem i spoteczenstwem. Potozyt duzy nacisk na to, co socjolozka
Kim Lane Scheppele nazywa autokratycznym legalizmem.?* Podwaza podwazanie
konstytucjonalizmu przy jednoczesnym powotywaniu sie na legitymacje demokra-
tycznego mandatu do przepisywania zasad. Ostatnio znowu zmienit prawo wybor-
cze.?* Fidesz potaczyt wybory do Parlamentu Europejskiego z wyborami samorza-
dowymi w 2024 roku. Postawito to opozycje w bardzo trudnej sytuacji, poniewaz
zmusi jg to do startowania razem w wyborach europejskich i lokalnych. Gdyby wy-
bory odbywaty sie w innych terminach, opozycja najprawdopodobniej startowataby
osobno w wyborach europejskich. Zakazano tez przeprowadzenia wyboréw uzupet-
niajgcych w roku poprzedzajgcym wybory samorzagdowe. Nie mozna tez rozwigzac
w tym okresie lokalnych organow przedstawicielskich. Te zmiany sg tez szczego6lnie
niekorzystne dla aspirujgcych kandydatow, poniewaz beda musieli zebraé¢ wiekszg
liczbe podpiséw pod swoimi ikandydaturami.

Ograniczenia praw czlowieka

Zakres mechanizmu warunkowosci nie obejmuje praw politycznych, ktére od czasu
wyboréw parlamentarnych w 2022 roku ulegty dalszemu ograniczeniu.

Z powodu pogtebiajgcego sie kryzysu na Wegrzech w ostatnim roku odbyly sie licz-
ne protesty studentéw, nauczycieli i ich sympatykéw. Oddolne protesty i inne formy
mobilizacji politycznej sa najwiekszym zagrozeniem dla niedemokratycznych rezimow.
Rzad Orbana zastosowat wobec protestujgcych represje, aby uniemozliwi¢ niektérym
grupom spotecznym udziat w zgromadzeniach. Prowadzit kampanie zastraszania na-
uczycieli. Wielu nauczycieli zostato zwolnionych z pracy za otwarte manifestowanie
swoich pogladéw w sprawie sytuacji w edukacji. Podczas protestu przeciwko projek-
towi ustawy zmieniajgcej status zatrudnienia nauczycieli uczniowie protestujacy przed
kancelarig premiera zostali potraktowani gazem tzawigcym.?

20  Scheppele, K. L. (2018). Autocratic legalism. The University of Chicago Law Review, 85(2), 545-584.
21  Megszavazta a valasztasi térvény moédositasat az Orszaggydlés, Novak Katalin vétéja is atment, Infostart, 23.05.2023, https://infostart.hu/
belfold/2023/05/23/megszavazta-a-valasztasi-torveny-modositasat-az-orszaggyules-novak-katalin-vetoja-is-atment, dostep 1.07.2023.

22  Teenagers tear-gassed at protest against Orban’s education reforms, Reuters, 3.05.2023, https://www.reuters.com/world/europe/thousands-
protest-against-government-move-strip-teachers-public-servant-status-2023-05-03/, dostgp 1.07.2023.
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Kolejnym obszarem ograniczenh praw cztowieka sg prawa reprodukcyjne. Skrajnie pra-
wicowa partia Mi Hazank od lat domagata sie ograniczenia aborcji na Wegrzech. Rzad
przyjat dekret promujacy ultrakonserwatywne wartosci spoteczne. Osoby w cigzy sta-
rajgce sie na Wegrzech o przerwanie cigzy musza od teraz wystuchac bicia serca
ptodu przed wykonaniem zabiegu. Lekarze muszg sporzadzi¢ raport, w ktérym odno-
towuja, ze ciezarnej przedstawiono ,w sposob mozliwy do zidentyfikowania czynnik
wskazujgcy na funkcje zyciowe ptodu”.z

Do tego nie poprawia sie ustawodawstwo dotyczgce praw uchodzcow i oséb ubiega-
jacych sie o azyl, wolnosci akademickiej, praw gejow, lesbijek, os6b biseksualnych
I transpiciowych. Istotnym wydarzeniem bylo wszczecie przez Komisje Europejska
postepowania przeciwko naruszeniom prawa UE w zwigzku z homofobiczng i tmans-
fobiczng ustawg ,,0 ochronie dzieci”, ktéra zrownuje homoseksualizmu z pedofilig. To
wazny precedens. Komisja Europejska, wspierana przez 15 panstw czionkowskich
I Parlament Europejski, zarzuca naruszenie Artykutu 2 Traktatu o UE, argumentujac,
ze dyskryminujgca mniejszosci ustawa atakuje podstawowe wartosci UE.?*

Te kwestie dotyczg kluczowych ideologicznych elementéw rezimu Fideszu. Dlatego
jest mato prawdopodobne, ze rzad Orbana, zeby odblokowac unijne Srodki, spetni
trzy warunki dotyczgce wolnosci akademickiej, praw mniejszosci seksualnych i prawa
azylowego. Bardziej prawdopodobnie, ze rzad postara sie zakwestionowac zgdania
UE i zbi¢ na tym krajowy kapitat polityczny przed Trybunalem Sprawiedliwosci UE. Po-
stara sie, zeby oddzieli¢ je od innych ,.kamieni milowych”, zeby nie musie¢ rezygnowaé
z ideologicznych podstaw wzniesionego na Wegrzech ustroju.

Powyzsze przyktady wskazujg na istotng tendencje: rzad Fideszu staje sie coraz bar-
dziej zideologizowany, mniej pragmatyczny i znacznie mniej sktonny do ustepstw niz
w poprzednich negocjacjach z instytucjami UE. To element szerszego zwrotu. Wojna
Rosji przeciwko Ukrainie znaczaco zmienita dynamike i rownowage sit w Radzie UE.
Wegry otwarcie forsujg prorosyjska polityke zagraniczng i spowolnity dziatania UE ma-
jace na celu wsparcie Ukrainy. Co wiecej, Wegry torpedowaly przystgpienie Finlandii
i Szwecji do NATO. Grozity tez uzywaniem weta w Radzie UE. Te zachowania i polityki
doprowadzity do zatamania polsko-wegierskiego sojuszu i mobilizacji wielu panstw
cztonkowskich do prowadzenia bardziej zdecydowanej polityki w zakresie praworzad-
nosci i ochrony budzetu UE.

23 Hungary enshrines ‘fetal heartbeat’ abortion law, Deutsche Welle, 13.09.2022, https://www.dw.com/en/hungary-enshrines-fetal-heartbeat-
abortion-law/a-63105339, dostep 1.07.2023.

24  Zob. analize Jakuba Jaraczewskiego ,Przetomowe postepowania przeciwko naruszeniom prawa unijnego wobec Wegier i Polski”
w poprzednim raporcie Archiwum Wiktora Osiatynskiego Europejskie mechanizmy ochrony praworzadnosci i krajowe odpowiedzi, s. 16.
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UE nadal nie wystarczajagco odpowiada na
podporzadkowywanie wladzy mediow

Chociaz Komisja Europejska i Rada UE po inwazji Rosji na Ukraine bardziej zdecydo-
wanie uzywajg wobec Wegier sankcji w postaci zamrozenia srodkow unijnych, nadal
W niewystarczajgcy sposéb odpowiadajg na zawlaszczanie przez wtadze mediow na
Wegrzech, mimo, ze majgq do tego instrumenty i mechanizmy polityczne i prawne.

Instytucje UE zdajg sobie sprawe, ze kryzys wolnosci i pluralizmu mediéw jest czescig
szerszego regresu praworzgdnosci w UE. Natomiast do tej pory nie podjely dziatan,
ktére powstrzymatyby czy odwrécity negatywne zmiany w tym zakresie na Wegrzech,
w Polsce, Butgarii czy Greciji.

W rezultacie wegierski rzad, ramie w ramie z wiernymi mu biznesowymi elitami,
korzysta z finansowych dobrodziejstw integracji europejskiej. Publiczne fundusze
I pomoc publiczna sg wykorzystywane do wzmachiania wspierajgcego Fidesz im-
perium medialnego skupionego wokot kancelarii premiera. Media takie jak Mega-
fon Center wydajg wiecej Srodkdéw publicznych niz rzad na media spotecznosciowe.
Powielajg narracje Fideszu i atakujg opozycje.?® R6zne naciski sg tez stosowa-
ne wobec mediow niezaleznych od rzadu. Zoltan Varga, wtasciciel Central Media,
ostatniej grupy medialnej na Wegrzech niezaleznej od Fideszu, w 2019 roku byt
inwigilowany przez oprogramowanie szpiegowskie Pegasus. Organy podatkowe
wskazaty go takze jako podejrzanego w sprawie karnej. Varga twierdzi, ze spotykat
sie z r6znymi taktykami zastraszania ze strony wegierskiego rzadu, zeby sktonic
go do sprzedazy swojej firmy bliskim premierowi oligarchom.?® Wedtug raportu Par-
lamentu Europejskiego, nadrzednym celem naduzywania oprogramowania Pega-
sus przez wegierski rzgd byto uzyskanie dalszej politycznej i finansowej kontroli
nad sferg publiczng i catym rynkiem medialnym.?’

Chociaz od dekady na Wegrzech mamy do czynienia z atakami na wolnos¢ i pluralizm
mediéw, Komisja Europejska w w czerwcu 2021 roku wszczeta do tej pory tylko jedno
postepowanie przeciwko naruszeniom prawa UE w zwigzku z odmowa przedituzenia
konces;ji rozgtos$ni Klubradié. Komisja argumentowata, ze decyzja Rady Mediéw byta
nieprzejrzysta, nieproporcjonalna i naruszata Europejski Kodeks tgcznosci Elektro-
nicznej. Te dziatania nastapity zdecydowanie za p6zno i byty niewystarczajgce. Radio

25 Makszimov, V., Orban’s influencers shower cash, become largest social media spenders, Euractiv, 4.01.2022, https://www.euractiv.com/
section/politics/short_news/orbans-influencers-shower-cash-become-largest-social-media-spenders/, dostep 1.07.2023.

26 Nardelli, A., Simon, Z., Media Mogul Says He Faces Intimidation Tactics By Orban’s Government, Bloomberg, 22 wrze$nia 2020 r.,
https://www.bloomberg.com/news/articles/2020-09-22/media-mogul-fears-the-squeeze-of-orban-s-grip?leadSource=uverify%20wall.

27  Spyware: MEPs sound alarm on threat to democracy and demand reforms, European Parliament. Press release. 8.05.2023,
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20230505|PR84901/spyware-meps-sound-alarm-on-threat-to-democracy-and-
demand-reforms, dostep 1.07.2023.
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stracito licencje na nadawanie. Komisja Europejska — ktéra ma wyrazne kompetencje
w zakresie prawa konkurencji i pomocy publicznej, czyli dwéch dziedzin, ktore doty-
czg naruszen dokonywanych wobec mediéw przez wladze Wegier — powinna dziata¢
szybciej i rozpoczaé€ szereg réznych postepowan przeciwko Wegrom w tym zakresie.

Unia Europejska powinna tez opracowac sposéb pomiaru niezaleznosci organéw re-
gulacyjnych mediéw. Unijna dyrektywa o audiowizualnych ustugach medialnych, ktéra
reguluje funkcjonowanie regulatorow mediow w panstwach cztonkowskich, koncen-
truje sie jedynie na wymogach formalnych. Te sg fatwe do spetnienia pomimo faktycz-
nego przejecia mediéw. Funkcjonowanie wegierskiej Rady Mediow formalnie spetnia
wymogi UE. W praktyce jest to organ zdecydowanie stronniczy; przy przyznawaniu
czestotliwosci nadawania i decyzji, ktére prowadzg do przejmowania medidw, zawsze
faworyzuje prorzadowych graczy.

W kwietniu 2022 r. Narodowy Urzad ds. Mediow i Komunikacji ogtosit, ze z powodu
powtarzajgcych sie nieprawidtowosci nie przedtuzy licencji Tilos Radio, alternatyw-
nej niezaleznej stacji radiowej. Licencja radia miata wygasngC na poczatku wrze-
Snia. Radio rzeczywiscie przestato nadawac we wrzesniu 2022 roku, ale w tym sa-
mym miesigcu ponownie, jako jedyne, zgtosito sie do otwartego przetargu, i udato
mu sie uzyskac koncesje.

Doradca Viktora Orbana i Dyrektor Polityczny Prezesa Rady Ministrow Baldzs Orban
podsumowat, ze ,Media sg sektorem strategicznym i kwestig suwerennosci, ponie-
waz ktokolwiek kontroluje media danego kraju, kontroluje sposéb myslenia tego kraju,
a poprzez to sam kraj.” 22 Kontrola nad mediami jest podstawag nieformalnego systemu
wiadzy stworzonego przez Fidesz. Do rozwigzania problemu pogarszania sie i tak ka-
tastrofalnego stanu wolnosci i pluralizmu na Wegrzech nie wystarczy dotychczasowe
ostrozne podejscie ze strony unijnych instytuciji.

28  Barnoczki, B., Baldzs Orban: Whoever controls the media of a country controls the mindset of that country, telex.hu, 25.01.2023, https://telex.
hu/english/2023/01/25/balazs-orban-whoever-controls-the-media-of-a-country-controls-the-thinking-of-that-country, dostep 1.07.2023.
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Dynamika unijnych sankcj

1 odpowiedzi Wegier
John Morijn

Odblokowanie unijnych funduszy dla Wegier i Polski moze
by¢ rownie duzym zaskoczeniem, jak ich zamrozenie.

Anna Wodjcik: Procedura politycznego dialogu przewidziana w art. 7 Traktatu
o UE rozpoczeta sie w 2017 r. wobec Polski, a w 2018 r. wobec Wegier. Pod
koniec maja po raz szésty wystuchano tych painstw na Radzie. Wiceprzewodni-
czgca Komisji Europejskiej Véra Jourova méwi o koniecznosci kontynuowania
dialogu. Jakie skutki moze to przynieS¢?

John Morijn: Sama procedura politycznego dialogu prowadzona w ramach procedury
Artykutu 7 TEU nie przyniesie znaczacych zmian w zakresie praworzgdnosci na We-
grzech i w Polsce. Kontynuowanie tej procedury wobec Wegier i Polski ma obecnie
gtéwnie polityczne i symboliczne znaczenie.? Prawdziwg wage majg inne procesy.

Po pierwsze, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Europejski Trybunatu Praw
Czlowieka rozwijajg swoje orzecznictwo, rzucajgc Swiatto na zakres i charakter naru-
szen praworzgdnos$ci w panstwach cztonkowskich UE.*°

Po drugie, kluczowe jest zastosowanie przez UE sankcji w mys| zasady warunkowo-
Sci i ochrony budzetu UE. Obejmuje ono uruchomienie mechanizmu warunkowosci
wobec Wegier oraz mozliwos¢ zamrozenia funduszy spéjnosci dla Wegier i Polski ze
wzgledu na nie spetnianie przez te pastwa horyzontalnych kryteribw podstawowych
w mys$| Karty Praw Podstawowych. To drugie stato sie mozliwe na podstawie umow
partnerstwa zawartych miedzy UE a Wegrami i Polskg. Jest jasne, jakimi konkretnymi

29  Zob. analize Anny Sddersten ,Szwedzka prezydencja w Radzie UE i procedura Artykutu 7” w poprzednim raporcie Archiwum Wiktora
Osiatyriskiego Europejskie mechanizmy ochrony praworzadnosci i krajowe odpowiedzi, s. 9.

30 Zob. analize Marcina Szweda ,Europejski Trybunat Praw Cziowieka w sprawach dotyczacych praworzadnosci” w poprzednim raporcie
Archiwum Wiktora Osiatyriskiego Europejskie mechanizmy ochrony praworzadnosci i krajowe odpowiedzi, s. 32.
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obszarami muszg sie zajg¢ Wegry i Polska w zakresie praworzgadnosci.

UE chce skuteczniej chronié swéj budzet. Juz w 2022 roku z Kim Lane Schep-
pelle argumentowat Pan, ze nowy mechanizm warunkowos$ci powinien byé
zastosowany przeciwko Wegrom. Tak sie stato, zamrozono 6,3 mld, czyli
czes¢ funduszy spojnosci. A na podstawie nie spetniania warunkéw z umoéw
partnerstwa, cato$¢ funduszy, czyli 22 mld euro. Czy Wegry maja szanse uzy-
skaé te srodki?

Jesli chodzi o mechanizm warunkowosci, Komisja Europejska domaga sie, zeby
Wegry odpowiedziaty na problemy dotyczgce praworzgdnosci, ktére przejawiaja
sie w braku skutecznych ram zwalczania korupcji, systemowych nieprawidtowo-
Sciach dotyczgcych zamowien publicznych oraz wprowadzonych w latach 2019-
2022 fundacji interesu publicznego, czyli funduszach powierniczych, ktére spra-
wujg wtadze nad réznymi publicznymi instytucjami zamiast panstwa. Te fundacje
zarzadzajg majgtkiem publicznym, ale sg faktycznie wyjete spod kontroli.** W tych
obszarach postep jest niewielki.

Wegierski rzad priorytetowo potraktowat reformy majgce na celu poprawe niezalez-
nosci sgdownictwa, poniewaz po spetnieniu czterech kamieni milowych dotyczacych
sgdownictwa mozna odblokowac wiecej pieniedzy niz zostato zawieszonych na pod-
stawie mechanizmu warunkowosci.

W ramach mechanizmu warunkowosci zamrozono finansowanie z programow Horizon
i Erasmus+ dla 21 wegierskich uniwersytetéw, ze wzgledu na zarzadzanie uniwersy-
tetami w nieprzejrzysty sposoéb za pomocg fundaciji interesu publicznego. Szesc¢ uni-
wersytetow w maju ogtosito, ze zaskarzy decyzje o zamrozeniu tych srodkéw do Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. Doprowadzi to do wydania przez TSUE bardzo waznego
orzeczenia w sprawie mechanizmu warunkowosci.

Ze wzgledu na zagrozenia dla wolnosci akademickiej zawieszono 9% funduszy spéj-
nosci dla Wegier. Stato sie to ze wzgledu na nie wypetnienie ,horyzontalnych kryteriow
podstawowych” wymienionych w umowie partnerstwa miedzy UE a Wegrami.

W maju Wegry przyjety reformy sadownictwa. Jak je ocenia¢?

Moim pierwszym odruchem bytoby potraktowanie tego, co teraz przedstawiajg Weqgry,
Z najwyzsza ostroznos$cia. Zadna z tych propozycji nie zostata, tak jak powinna, pod-

31  Rule of law conditionality mechanism: Council decides to suspend €6.3 billion given only partial remedial action by Hungary’, EC press release
of 12 December 2022, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-conditionality-mechanism/, dostep 25
1.07.2023.
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dana wczesniejszym konsultacjom z instytucjami UE. Propozycje dotyczgce nieza-
leznosci sadownictwa zostaty dodane w ostatniej chwili do zupetnie niepowigzanego
projektu ustawy. Co wiecej, za kazdym razem, gdy tworzone sg nowe instytucje lub
zmieniane sg ich funkcje, historia nauczyta nas pytac: kto moze kontrolowac sktad tych
instytucji, kto moze zmieniac te funkcje?

Wegry nie uczestnicza w Prokuraturze Europejskiej (EPPO). Obiecaty natomiast
lepiej wspoétpracowaé z Europejskim urzedem ds. Zwalczania naduzy¢ finanso-
wych OLAF. Czy ta obietnica zostata spetniona?

Odpowiem kroétko: nie.

Czy Srodki, ktore zostaly zamrozone ze wzgledu na niespetnienie ,horyzontal-
nych wymogéw podstawowych” w umowach partnerstwa z UE, moga by¢ jed-
nak w krotkim lub srednim terminie odblokowane?

W rozporzadzeniu o wspoélnych przepisach dotyczacych unijnych funduszy®*? powigza-
nie programow wspieranych z funduszy i ich wdrazania z Kartg Praw Podstawowych
jest opisane dos$¢ zdawkowo. Oceng zgodnosci z Kartg jest biurokratyczna i techno-
kratyczng. W tym procesie nie ma miejsca na przyktad na Parlament Europejski.

Z moich zrédet wynika, ze fundusze sg catkowicie zablokowane. Ale ich odblokowanie
moze byc¢ tak duzym zaskoczeniem, jakim byto zablokowanie na podstawie rozporzg-
dzenia o wspdlnych przepisach dotyczacych unijnych funduszy.

Wegry nie dostaty tez 5,8 mid euro z krajowego planu odbudowy. Czy te Srodki
moga by¢ odblokowane?

Zeby wnioskowac¢ o pieniadze z KPO, Wegry musza wypeié¢ 27 ,super kamieni mi-
lowych”, ktére dotycza przede wszystkim niezalezno$ci sgdownictwa i mechanizmow
przeciwdziatania korupcji. 17 tych warunkéw zostato wymienionych w mechanizmie
warunkowosci.

Chociaz Wegry przedstawity czes¢ reform, mozna odnie$¢ wrazenie, ze sa to jedynie
préby odblokowania unijnych srodkéw, ktére nie zmierzajg do naprawy podstawowych,
strukturalnych probleméw wegierskiej demokracji, ktére sg jednoczesnie bezposred-
nim zagrozeniem dla nalezytego zarzadzania finansami UE.

32  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz
Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby
tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia
Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowej.
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Wegry beda sprawowaé rotacyjna prezydencje w Radzie UE w drugiej potowie
2024 r.,aw 2025 r. zastapi je Polska. Holenderska Komisja im. Meijersa, niezalezna
grupa ekspertow zajmujgca sie badaniem i doradztwem w zakresie prawa europej-
skiego, zaproponowat zmiane kolejnosci prezydenciji.* Na ile jest to realne?

Jest jeszcze zbyt wczesnie, by cos przesadzaé. W przyjetej na poczatku czerwca rezo-
lucji Parlament Europejski podwaza zdolnos¢ Wegier do wykonywania zadan, ktérych
wymaga prezydencja w Radzie UE.** Parlament wywiera presje na Komisje Europej-
ska i rzady panstw cztonkowskich.

Wydaje mi sie prawdopodobne, ze bedzie trzeba przynajmniej zagwarantowaé, ze
naruszajgce praworzadnos¢ rzady panstw cztonkowskich sprawujgcych prezydencije
w Radzie UE nie bedg mogty torpedowac prac w Radzie. Prezydencja ma petni¢ role
,=uczciwego i niezaleznego rozjemcy”.

Dyskusja o tym juz sie rozpoczeta i nie wydaje mi sie, zeby miata sie zakonczyc. Nie
wyobrazam sobie, zeby Wegry miaty w 2024 objac prezydencje bez wprowadzania
zadnych zmian czy warunkow.

33  Komitet Meijera, Komentarz w sprawie sprawowania i porzadku prezydencji w Radzie UE, maj 2023 r, https://www.commissie-meijers.nl/wp-
content/uploads/2023/05/230519-Meijers-Committee-comment-on-the-EU-Presidency-.pdf, dostep 1.07.2023.

34  Rezolucja Parlamentu Europejskiego wsprawie tamania praworzadno$ci i praw podstawowych na Wegrzech oraz zamrozonych funduszy UE 27
(2023/2691(RSP)).
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Praworzadnosc, solidarnosc¢

1 mechanizm warunkowosci
Maciej Krogel

Mechanizm warunkowosci dotyczy zaréwno praworzadnosci, jak i unijnej zasa-
dy solidarnosci. Stosowanie tej ostatniej mechanizm uzaleznia jednak od (nie)
odpowiedzialnosci painstw cztonkowskich.

Transfery z budzetu Unii Europejskiej maja stuzy¢ beneficjentom w panstwach czton-
kowskich: osobom fizycznym, przedsiebiorstwom, organizacjom, regionom, grupom
0s6b. Zasoby takie jak Fundusz Spdéjnosci czy popandemiczny Instrument na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF) przyczyniajg sie do sprawiedliwego i row-
nego rozwoju w catej Unii. Rozporzgdzenie wprowadzajace mechanizm warunkowo-
Sci*® uzaleznia transfery od tego, czy wiadze krajowe przestrzegaja praworzgadnosSci.
Artykut 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) zawiera zaréwno praworzgdnos$c jako
wspolng unijng wartos¢, jak i zasade solidarnosci. Przypadek mechanizmu warunko-
wosci pokazuje, ze zwigzek miedzy nimi jest dos¢ ztozony i wieloaspektowy.

W tym artykule najpierw wyjasnie, w jaki spos6b mechanizm warunkowosci wdraza
treS¢ art. 2 TUE. Nastepnie krytycznie przeanalizuje, w jaki sposob rozporzadzenie
ustanawiajgce mechanizm warunkowosci moze chroni¢ beneficjentéw unijnych $rod-
kéw. W ostatniej czesci, odnoszgc sie do zasady solidarnosci, przeanalizuje wymaog
warunkowosci dotyczgcy odpowiedzialnego wykorzystania funduszy unijnych.

Praworzadnos¢ i solidarnos¢ w mechanizmie warunkowosci
Rozporzadzenie ustanawiajgce mechanizm warunkowosci deklaruje w preambule, ze

panstwa cztonkowskie muszg przestrzega¢ praworzadnosci w celu utrzymania nale-
zytego zarzgdzania budzetem UE. Konieczne jest zatem, aby utrzymywaty one m.in.

35 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu
warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii.
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zasade legalnosci, skuteczng kontrole przez niezalezne i bezstronne sgdownictwo,
a takze skuteczne Sciganie, dochodzenie i sankcjonowanie naruszen prawa (motywy
7-10 preambuty, art. 3 rozporzgdzenia).

Chociaz rozporzadzenie stwierdza, ze w porzadku unijnym nie istnieje hierarchia
wspoélnych wartosci, dodaje réwniez, ze ,poszanowanie praworzgdnosci ma zasadni-
cze znaczenie dla ochrony” innych wartosci (motyw 6 preambuty). Biorgc réwniez pod
uwage szeroka definicje praworzadnosci zawartg w rozporzgdzeniu, ktéra obejmuje
niektére aspekty innych wartosci i zasad z art. 2, w rzeczywisto$ci rozporzadzenie daje
nam rodzaj ,miekkiej” hierarchii wartosci, z nadrzedna pozycja praworzadnosSci.

W orzeczeniach wydanych w nastepstwie skarg Wegier i Polski na rozporzadzenie
Trybunat Sprawiedliwosci UE (TSUE) orzekt, ze budzet UE nadaje praktyczny wy-
miar zasadzie solidarnosci zawartej w art. 2 TUE.*® Konsekwencjg tego stwierdze-
nia jest to, ze sam budzet UE moze by¢ postrzegany jako materialna konkretyzacja
art. 2, a nie tylko jako fundusze chronione przez wspdélng wartos¢ praworzgdnosci.
MielibySmy wéwczas do czynienia z dwoma réznymi aspektami wspolnej aksjologii
UE, pozostajgcymi by¢ moze nawet w napieciu. Z jednej strony budzet UE, ktory
wdraza zasade solidarnos$ci, a z drugiej strony przepisy chronigce budzet, a tym
samym wdrazajace praworzgadnosc.

TSUE wskazat ponadto, ze tym co tgczy te dwa aspekty wartosci jest zasada wza-
jemnego zaufania. Wspoétpraca miedzy panstwami cztonkowskimi opiera sie na do-
mniemaniu i zaufaniu, ze kazde z nich przestrzega praworzadnosci. W tym samym
duchu, zdaniem TSUE, wdrazanie solidarnosci poprzez budzet UE opiera sie ,na
wzajemnym zaufaniu miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie odpowiedzialne-
go wykorzystania wspoélnych zasobow zawartych w tym budzecie”.?” Jest zatem ja-
sne, ze — jak zauwazyt zarbwno rzecznik generalny Campos Sanchez-Bordona, jak
I niektérzy komentatorzy — warunkowos$¢ budzetowa UE wigze zasade solidarnosci
z odpowiedzialno$cig panstw cztonkowskich.3®

Mechanizm warunkowosci i prawa beneficjentow funduszy UE

Zastosowanie mechanizmu warunkowosci pocigga za sobag konsekwencje finansowe
dla obywateli panstwa czionkowskiego. Osoby i podmioty, ktére powinny korzystaé

36  Trybunat Sprawiedliwosci, wyrok z dnia 16 lutego 2022 r. w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie
Unii Europejskiej, pkt 129; Trybunat Sprawiedliwo$ci, wyrok z dnia 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 Rzeczpospolita Polska przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, pkt 147.

37 Tamze.

38  Opinia rzecznika generalnego Camposa Sancheza-Bordony wydana w dniu 2 grudnia 2021 r. w sprawie C-156/21 Wegry przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, pkt 110; Alberto de Gregorio Merino, The Recovery Plan: Solidarity and the living
constitution, EULawLive Weekend Edition, 6 March 2021, No 50, 2-12.

29



z budzetu UE, sg narazone na wstrzymanie funduszy. W odpowiedzi na ten kluczowy
problem mechanizmu warunkowosci, rozporzadzenie zawiera pewne zasady dotyczg-
ce ochrony uzasadnionych intereséw beneficjentow przed skutkami srodkéw natozo-
nych naich panstwo cztonkowskie. Wytyczne Komisji do rozporzadzenia okreslaja, ze
mechanizm co do zasady powinien chronic ,istniejace wczesniej zobowigzania” o cha-
rakterze prawnym, ktére panstwa czionkowskie zaciggnety wobec beneficjentow.

Preambuta rozporzadzenia stanowi, ze na etapie rozwazania przyjecia srodkoéw
przeciwko panstwu cztonkowskiemu Komisja powinna wzig¢ pod uwage ich poten-
cjalny wptyw na beneficjentéw (motyw 19). Z punktu widzenia przejrzystosci i komu-
nikacji z obywatelami pozadane jest, aby Komisja ujawnita i wyjasnita, w jaki sposob
Szacuje ten wptyw.

W swoim wniosku do Rady w sprawie srodkow skierowanych do Wegier Komisja nie
przedstawita jednak wyraznie takich szacunkow.* Rada z kolei stwierdzita, ze wybra-
ne Srodki spetniaja zasade proporcjonalnosci, poniewaz nie uniemozliwiajg Wegrom
uruchomienia naleznych ptatnosci, pozostawiajg czas na dostosowanie sie do wymo-
gow warunkowosci i nie naruszajg interesow beneficjentow.** Wniosek ten pozosta-
je jednak kontrowersyjny ze wzgledu na to, jak bardzo skomplikowane i podatne na
zmiany w finansowaniu sg dziedziny, ktore do tej pory byly wspierane z funduszy UE. #?

Powierzenie panstwom cztonkowskim ochrony beneficjentéw jest nieco paradoksalne,
jesli te same panstwa cztonkowskie sg karane za brak ochrony funduszy przez lek-
cewazenie rzadéw prawa. Rozporzadzenie wyraznie zabrania jednak wladzom krajo-
wym uzasadniania nieprzekazania srodkéw beneficjentom poprzez powotywanie sie
na Srodki przyjete w ramach mechanizmu. W tym sensie warunkowosc¢ nie jest uza-
sadnionym powodem dla panstwa cztonkowskiego do zaprzestania ptatnosci na rzecz
swoich obywateli.

Aby zabezpieczyC interesy beneficjentow, ,Komisja dotozy wszelkich staran, aby za-
pewnic¢”, ze panstwo cztonkowskie dokonuje naleznych ptatnosci, nawet potencjalnie
wszczynajac postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czionkow-
skiego.** Ponadto rozporzgdzenie wyraznie czyni panstwa cztonkowskie odpowie-
dzialnymi przed Komisjg w tej kwestii, poprzez regularne i szczegoétowe raportowanie,
weryfikacje i niezbedne srodki.

39  Komunikat Komisji: Wytyczne w sprawie stosowania rozporzadzenia (UE, Euratom) 2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci
stuzacego ochronie budzetu Unii 2022/C 123/02, pkt 87, 89-90.

40  Whniosek Komisji dotyczacy decyzji wykonawczej Rady w sprawie srodkéw ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad praworzgdnosci
na Wegrzech, COM(2022) 485 final.

41  Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2022/2506 z dnia 15 grudnia 2022 r. w sprawie $rodkéw ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad
praworzadnoéci na Wegrzech, motyw 61.

42  Olga Ceran, Ylenia Guerra, The Council’'s Conditionality Decision as a Violation of Academic Freedom?, Verfassungsblog 28 marca 2023 r.
43  Komunikat Komisji: Wytyczne w sprawie stosowania rozporzadzenia, pkt 97.
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Jednakze, zgodnie z wytycznymi, osoby fizyczne powinny najpierw skierowac skarge
do swoich wtadz krajowych, a dopiero potem polegac¢ na interwencji Komisji. Jesli
osoby fizyczne chcg ztozy¢ skarge do Komisji w zwigzku z brakiem ptatnosci ze
strony swoich panstw cztonkowskich, powinny okresli¢ podstawe swojego prawa do
ptatnosci, naruszenie tego prawa oraz swoje wczesniejsze dziatania prawne przed
organami krajowymi.

Ponadto rozporzadzenie przyznaje beneficjentom prawo do informacji od Komisiji
na temat obowigzkéw panstw czionkowskich oraz sposobéw, w jakie osoby fizyczne
moga zgtaszac¢ naruszenia bezposrednio wptywajgce na ich sytuacje. Oficjalna stro-
na internetowa zawiera informacje dla obywateli na temat mechanizmu warunkowo-
Sci, a takze formularz skargi, za posrednictwem ktdrego osoby fizyczne moga poufnie
zgtaszac okres$lone kwestie.*

Odpowiedzialnosc i wiele wymiarow solidarnosci

Brak ochrony funduszy UE za pomocg tarczy praworzadnosci w wielu przypadkach
sprawia, ze solidarnos¢ budzetowa jest nieskuteczna. Korzysci wielu potencjalnych
beneficjentéw zostang faktycznie naruszone, jesli ich wkadze krajowe dokonajg oszu-
stwa, niewtasciwie wykorzystajg lub naraza na ryzyko publiczne pienigdze UE. Odpo-
wiedzialne zarzgdzanie jest zatem do pewnego stopnia zawsze konieczne, aby soli-
darnos¢ budzetowa miata sens.

Sama solidarnosc jest jednak wielowymiarowa zasadag prawa UE. Ma ona zastosowa-
nie ,miedzy panstwami cztonkowskimi, miedzy instytucjami, miedzy narodami lub po-
koleniami oraz miedzy panstwami cztonkowskimi a panstwami trzecimi”, a takze mie-
dzy szczeblem ponadnarodowym UE a panstwami cztonkowskimi.** W tym wzgledzie,
jak zauwaza Marco Fisicaro, warunkowos¢ praworzadnosci moze skutkowac ograni-
czonym stosowaniem solidarnosci, tj. redukowac jg gtéwnie do aspektu miedzyinsty-
tucjonalnego.*® Jednoczes$nie fundusze UE — w szczegdlnosci Fundusz Odbudowy —
wplywajg na wiele rodzajow relacji. Pienigdze na opieke zdrowotng, opieke nad dziec-
mi, edukacje i zielone technologie odnoszg sie do solidarnosci miedzypokoleniowej.*’
Pomoc finansowa na rzecz konkurenciji i sprawiedliwej transformacji w rzeczywistosci
wdraza solidarnos¢ poza zakresem zarzadzania panstwem, a mianowicie solidarnosé
miedzy narodami, miedzy jednostkami oraz miedzy ich grupami i organizacjami. Na-
wet solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi a krajami trzecimi jest istotna, gdy

44 Tamze, pkt 92. Patrz: https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/protection-eu-budget/rule-law-conditionality-regulation_en

45  Opinia rzecznika generalnego Camposa Sancheza-Bordony wydana w dniu 18 marca 2021 r. w sprawie C-848/19 P, Republika Federalna
Niemiec przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, Komisja Europejska, pkt 60.

46  Marco Fisicaro, Rule of Law Conditionality in EU Funds: The Value of Money in the Crisis of European Values, European Papers Vol. 4, 2019,
No 3, p. 719.

47  Marco Fisicaro podaje inny przyktad miedzypokoleniowej zielonej solidarnosci za posrednictwem funduszy UE w: Ibid.
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mowimy o Funduszu Odbudowy. Dotyczy to na przyktad ukrainskich uchodzcéw, kto-
rzy korzystaja z zasobow, pomocy i mozliwosci w przyjmujacych panstwach cztonkow-
skich.

Zapotrzebowanie na symetrie odpowiedzialnosci i solidarno$ci jest oczywiste, jesli cho-
dzi o obecne relacje miedzy Wegrami czy Polska z jednej strony, a innymi panstwami
cztonkowskimi i instytucjami UE z drugiej. Nie wydaje sie kontrowersyjne, ze przekazy-
wanie funduszy unijnych panstwu-beneficjentowi oraz ich ochrona poprzez utrzymywa-
nie rzadoéw prawa w tym panstwie stanowig dwie strony wzajemnej lojalnosci.

Niemniej jednak pojecie odpowiedzialnosci staje sie ktopotliwe, gdy myslimy o so-
lidarnos$ci w kategoriach jej diugoterminowych skutkéw, wielo$ci zaangazowanych
podmiotow i relacji, ktére nie sg bezposrednio zwigzane z panstwem. Zgodnie
z zasadami porzadku prawnego UE, narody Unii, obywatele i ich grupy sa pel-
noprawnymi podmiotami solidarnosci. Jednak ich podmiotowos¢ nadal pozostaje
uposledzona, a ich wzajemna lojalno$¢ nieefektywna, jesli zalezg one od tego, czy
panstwa cztonkowskie spetniajg kryteria odpowiedzialnosci.
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Organizacje pozarzadowe
1 unijne procedury

ochrony praworzadnosci
Barbara Grabowska-Moroz

Najwazniejszych aktoréw w ,polu praworzadnosci” sa organizacje i inicjaty-
wy spoteczenstwa obywatelskiego. Jakie jednak majg rzeczywiste mozliwosci
uczestniczenia w unijnych procedurach ochrony praworzadno$ci?

Proces erozji demokracji i praworzadnosci, trwajacy w wielu panstwach czionkow-
skich Unii Europejskiej (UE) spowodowat zaangazowanie instytucji unijnych w proces
ochrony wartosci, na ktorych UE — w Swietle Traktatow — jest zbudowana. Utworzono,
wszczeto i prowadzono rézne procedury majgce za zadanie reagowac na zagrozenia
dla praworzgdnosci wystepujgce na poziomie krajowym.

Pomimo tego, ze gtdwne decyzje podejmowane sa przez instytucje unijne, takie jak
m.in. Komisja Europejska czy Trybunat Sprawiedliwosci UE, przy udziale panstw czton-
kowskich (dziatajgcych indywidualnie lub na forum Rady UE oraz Rady Europejskiej),
liczba interesariuszy w tym procesie jest znacznie szersza.

Kryzys praworzadnosci unaocznit, ze praworzgdnos$c¢ jest wartoscig o znaczeniu prak-
tycznym,*® a nie jedynie konceptem teoretycznym. Waznymi graczami na ,polu prawo-
rzadnosci” sg organizacje pozarzadowe. To, jak mogag wzig¢ udziat w procesie decy-
Zyjnym na poziomie unijnym, wyznaczajg unijne procedury. Niekoniecznie tworzg one
Srodowisko sprzyjajgce uczestniczeniu przez organizacje i inicjatywy spoteczenstwa
obywatelskiego w procesie ochrony praworzgdnosci.

Organizacje pozarzadowe a prawo UE

48  Zob. Pech, L. (2022). The Rule of Law as a well-established and well-defined principle of EU law. Hague Journal on the Rule of Law, 14(2-3),
107-138.

33



Traktat o Unii Europejskiej przewiduje, ze kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢
w zyciu demokratycznym Unii, za$ decyzje w UE majg by¢ podejmowane w sposob
jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela.

Traktat nakazuje, aby instytucje UE umozliwiaty obywatelom i stowarzyszeniom przed-
stawicielskim wypowiadanie sie i publiczng wymiane pogladow we wszystkich ob-
szarach dziatania Unii. Zobowigzuje tez instytucje unijne do utrzymywania otwartego,
przejrzystego i regularnego dialogu ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spote-
czenstwem obywatelskim. W szczegolnosci Komisja Europejska zostata zobowigzana
do prowadzenia szerokich konsultacji z zainteresowanymi stronami.

Takie zatozenia prawne i programowe sg szczegOlnie istotne w kontek$cie erozji de-
mokracji i rzgdéw prawa, w ostatnich latach postepuje intensywnie w panstwa UE.
Jednym z jej skutkOw jest kurczenie sie przestrzeni dla spoteczenstwa obywatelskiego
(np. poprzez wprowadzanie ustawy o ,agentach zagranicznych” na Wegrzech, ktora
stygmatyzuje organizacje otrzymujace finansowanie z zagranicy). W rezultacie dostep
do procesu decyzyjnego i krajowych mechanizméw kontrolnych na poziomie panstw
UE jest ograniczony, na przyktad przez brak konsultacji, przejecie kontroli nad sg-
downictwem i innymi instytucjami demokraciji, bgdz zawtaszczony przez ugrupowania
rzgdzace i ich zwolennikow.

W konsekwencji znaczna czes$¢ dyskusji o stanie demokracji i prawach cztowieka
w panstwach czionkowskich UE przechodzgcych demokratyczng erozje przeniosta sie
na poziom miedzynarodowy, w tym europejski, zarbwno na poziomie UE, jak i Rady
Europy czy orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka.

Jakie miejsce na tych forach zajmujg i moga zajmowac organizacje i inicjatywy spote-
czenstwa obywatelskiego?

Spoteczenstwo obywatelskie rozumiem tu jako zaréwno sformalizowane organizacje,
jak i nieformalne, oddolne ruchy spoteczne, ktore sg niezalezne od polityki i biznesu,
a przede wszystkim — nie sg ,przedtuzeniem” partii rzadzacej pod pozorem organizacji
czy spotecznej czy ruchu spotecznego. Jakg majg one legitymacje, co uzasadnia ich
udziat w procedurach dotyczgcych praworzadnosci w panstwach cztonkowskich UE?

Z perspektywy unijnej gtdbwng zaletg organizacji pozarzgdowych i inicjatywy spo-
leczenstwa obywatelskiego jest to, ze doskonale znajg one lokalny, krajowy kon-
tekst. Dzieki temu moga by¢ istotnym Zrédiem informacji dla organéw ponadna-
rodowych, w tym unijnych.

Co organizacje pozarzadowe moga robi¢ w ramach



unijnych procedur ochrony praworzadnosci

W systemie prawa UE istniejg procedury, ktdre bezposrednio i posrednio dotyczgc
ochrony podstawowych wartosci UE. Wyrézniamy wsrdd nich procedury prowadzone
przez organy polityczne i te o charakterze sadowym.

W procedurach politycznych decyzje podejmowane sg przez organy sktadajgce sie
z politykéw (Komisje, Rade UE, Rade Europejskg). Czesto majg niewigzacy charak-
ter — naleza do ,prawa miekkiego”. Opieraja sie przede wszystkim na dialogu miedzy
organami UE a rzadami panstw cztonkowskich. W procedurach sadowych decyzje po-
dejmuje Trybunat Sprawiedliwosci UE i oparte sg one w catosci oparte na przepisach
unijnych Traktatow.

Polityczne mechanizmy ochrony praworzadnosci

Instytucje UE reaguja na niedemokratyczne tendencje, procesy i zjawiska na We-
grzech i w Polsce w nie do konca spojny sposob, na co wskazujg inni autorzy tego
opracowania. Bez watpienia w UE istniej jednak platforma do dyskusji i praworzgdno-
Sci w panstwach cztonkowskich.

Gléwnym narzedziem ochrony wartosci UE przewidzianym przez Traktat o UE jest
procedura wynikajgca z Artykutu 7 Traktatu UE. Zaktada ona dialog miedzy panstwami
cztonkowskimi odnosnie mozliwego zagrozenia wartosci UE w jednym z tych panstw.
Procedure te okre$lano jako ,opcje atomowg”. Jednak w przypadku Wegier i Polski
okazata sie niewypatem. Po ponad pieciu latach od jej uruchomienia wobec Polski nie
wypracowano wigzacych decyzji ani nie skioniono polskiego rzadu do powstrzymania
sie od naruszen praworzgdnosci, a kryzys tylko sie pogtebia.

Polski rzad od samego poczatku stoi na stanowisku, ze zmiany w sgdownictwie i sze-
rzej, wymiarze sprawiedliwosci, wprowadzone od 2015 roku, sg zgodne z prawem UE.
W 2018 r. premier Mateusz Morawiecki przedstawit tzw. Biatg Ksiege (White Paper)
w sprawie reformy wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. Jej adresatem miata by¢ Rada,
czyli rzady panstwa cztonkowskich.

W takich warunkach organizacje pozarzgdowe zajmujgce sie zmianami wprowa-
dzanymi w sadownictwie nie miaty zadnej platformy, aby polemizowac z tezami
zaprezentowanymi przez rzad. Stowarzyszenie Sedziow Polskich ,lustitia” opra-
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cowato odpowiedz na Biatg Ksiege* i skierowato je do panstw cztonkowskich. Nie
wiadomo jednak czy stata sie ona przedmiotem dyskusji w ramach procedury z Ar-
tykuty 7 Traktatu o UE. W tej procedurze panstwa cztonkowskie oceniajg inne pan-
stwo cztonkowskie na zasadzie peer review, w formie zamknietej dla publicznosci
debaty na poziomie ministerialnym. Dostep do dokumentdw jest ograniczony i zwy-
kle odwleczony w czasie. Sprawia to, ze procedura Artykutu 7 Traktatu o UE jest
nieprzejrzysta, a to z kolei ma wptyw na mozliwo$¢ biezgcego monitorowania jej
przebiegu przez media czy spoteczenstwo obywatelskie.

Czesciowg odpowiedzig na mankamenty i ograniczenia procedury z Artykutu 7 7 Trak-
tatu o UE sg tzw. ramy praworzadnosci (rule of law framework) ustanowione przez
Komisje Europejska w 2014 roku. Procedura ta jest postrzega jako etap poprzedzajg-
cy formalne rozpoczecie procedury traktatowej opartej o Artykut 7 TUE. Ramy prawo-
rzadnosci stwarzajg okazje na udziat w debacie o praworzadnosci takze podmiotom
innym niz rzady panstw cztonkowskich. Przykiadem jest Komisja Wenecka (Europej-
ska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo dziatajgca przy Radzie Europy), rady
sgdownictwa czy organizacje pozarzgadowe.

Procedure wszczeto dotychczas tylko raz — w 2016 roku przeciwko Polsce. Prowa-
dzono jg przez prawie 2 lata, do konca 2017 roku, kiedy zdecydowano o wszczeciu
procedury z Artykutu 7 TUE. Uznano wéwczas, ze ramy praworzadnosci wyczerpaty
mozliwos$¢ rozwigzania problemow z praworzgdnoscig w Polsce. Jednak Komisja Eu-
ropejska na zadnym etapie procedury nie zaangazowata organizacji pozarzadowych
w prowadzong dyskusje na temat stanu praworzadnosci w Polsce. W rezultacie pro-
cedura ta niewiele réznita sie od pdzniejszej procedury z Artykutu 7 TEU prowadzonej
w Radzie UE. Sama transparentnos¢ ram praworzgdnosci byta jednak na zdecydowa-
nie wyzszym poziomie — opinie i rekomendacje Komisji Europejskiej opisujgce niezwy-
kle szczegdtowo zmiany legislacyjne byty dostepne publicznie.*®

Rada, czyli szefowie rzadoéw i glowy panstw UE, w reakcji na utworzenie ram prawo-
rzadnosci zainicjowata coroczng debate na temat praworzadnosci, w ktéra podobnie
jak art. 7 TEU odbywa sie miedzy panstwami.®® Organizacje pozarzadowe nie majg
zadnej szansy, zeby uczestniczy¢ w tej dyskusji. W poprzednich latach przybierata
ona forme ogolnej dyskusji o konkretnym zagadnieniu (np. wolnosci mediéw). Jednak
od czasu prezydencji Niemiec w Radzie w 2020 r. dyskusje dotyczg grupy panstw

49  OdpowiedZ Stowarzyszenia lustitia na Bialg Ksiege w sprawie reform polskiego wymiaru sprawiedliwoéci przedstawiong przez Rzad
Rzeczypospolitej Polskiej dla Komisji Europejskiej (2018), https://www.iustitia.pl/dzialalnosc/nasze-publikacje/3015-odpowiedz-
stowarzyszenia-iustitia-na-biala-ksiege-w-sprawie-reform-polskiego-wymiaru-sprawiedliwosci-przedstawiona-przez-rzad-rzeczypospolitej-
polskiej-dla-komisji-europejskie], accessed 11.07.2023.

50 Commission Recommendation (EU) 2016/1374 of 27 July 2016 regarding the rule of law in Poland, C/2016/5703.

51  Zob. Coman, R. (2022). The Rule of Law Debate in the Council: Weak Consensus and Impossible Deliberation and Persuasion in Times of
Dissensus and Contestation. In The Politics of the Rule of Law in the EU Polity: Actors, Tools and Challenges (pp. 171-194). Cham: Springer
International Publishing.
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cztonkowskich czesciowo w oparciu o coroczne raporty Komisji na temat prawo-
rzadnosci. Jak wskazuje sama Rada, ta dyskusja przybiera forme ,zorganizowanego,
nieformalnego, otwartego i konstruktywnego dialogu politycznego”. Z punktu widzenia
spoteczenstwa obywatelskiego, nieformalny charakter tego dialogu w praktyce ograni-
cza jego przejrzystosc. W potgczeniu z brakiem wigzacych decyzji dotyczacych stanu
praworzadnosci czyni ten dialog nieskutecznym narzedziem ochrony i wzmacniania
praworzadnosci w panstwach UE.

Podmiotem politycznym zaangazowanym w dyskusje na temat stanu praworzgdnosci
w EU jest rowniez Parlament Europejski. W 2018 r. Parlament zdecydowat sie m.in. na
zainicjowanie postepowania z Art. 7 TUE przeciwko Wegrom. Podjecie tej decyzji po-
przedzity kilkukrotne wystuchania z udziatem podmiotéw zajmujacych sie praworzad-
noscig, w tym m.in. organizacji pozarzadowych. Takie wystuchania stanowig platforme
do przedstawienia i zgromadzenia informaciji, ktére nastepnie mogq zosta¢ uwzgled-
nione w raportach komisji Parlamentu oraz rezolucjach Parlamentu. Niejednokrotnie
takie wystuchania sg organizowane przez grupy polityczne zasiadajgce w PE, a tym
samym niejako obok oficjalnych procedur prowadzonych przez komisje Parlamentu.

Mechanizmy prawne

Jedng z najwazniejszych kompetencji Komisji Europejskiej stuzacych zapewnie-
niu, ze prawo UE jest przestrzegane, jest mozliwo$¢ zainicjowania postepowania
sgdowego przeciwko panstwu cztonkowskiemu w zwigzku z mozliwym narusze-
niem prawa UE (tzw. postepowanie przeciwnaruszeniowe z art. 258 Traktatu
o Funkcjonowaniu UE).

Procedura sktada sie z dwoch etapdédw — pierwszy prowadzony jest przez Komisje.
W drugim sprawa zostaje skierowana do Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Na pierw-
szym etapie Komisja stara sie porozumiec¢ z panstwem cztonkowskim, wykaza¢ moz-
liwe naruszenie prawa UE i przekonac rzad panstwa cztonkowskiego do zmiany tego
stanu rzeczy. Formalne elementy tej procedury (m.in. letter of formal notice inicjujacy
postepowanie) towarzysza mniej formalnym metodom opartym na dyskusji i negocjaciji
z panstwem cztonkowskim.

Na tym etapie Komisja Europejska powinna na tym etapie zgromadzi¢ jak najwiecej
informacji mogacych zweryfikowac¢ ewentualne zarzuty. Istotng role moga odegrac or-
ganizacje pozarzgdowe posiadajgce informacje i wiedze odnosnie tego, czy prawo UE
jest rzeczywiscie naruszane w panstwie cztonkowskim. Udziat organizacji pozarzado-
wych w tej procedurze nie jest jednak uregulowany — poza ogélnymi regutami transpa-
rentnego lobbingu, ktére dotyczg na przyktad spotkan z unijnymi komisarzami. W 2018
roku polskie stowarzyszenia sedziowskie informowaly o spotkaniach z komisarzem 37



Fransem Timmermansem na temat zmian w wymiarze sprawiedliwosci w Polsce.*?

Kazda osoba oraz organizacja pozarzadowa moze ztozy¢ formalng petycje do Komisji
Europejskiej w sprawie ewentualnego naruszenia prawa UE przez prawo lub prakty-
ke krajowa. Taka petycja moze doprowadzi¢ do rozpoczecia postepowania przeciw-
naruszeniowego, jesli zawarte w niej informacje sie potwierdza. Ta specjalna proce-
dura skargowa zostata stworzona na potrzeby spraw z zakresu ochrony Srodowiska.
W 2016 roku takag skarge dotyczaca Puszczy Biatowieskiej ztozyly ClientEarth, Dzika
Polska, Greenmind, Greenpeace Polska, Ogodlnopolskie Towarzystwo Ochrony Pta-
kéw, Pracownia na rzecz Wszystkich Istot oraz WWF Polska.®?

Informacja o postepowaniach prowadzonych przez Komisje zwykle ogranicza sie do
komunikatu o wszczeciu postepowania, sformutowanych zarzutéw oraz o podjetych
decyzji, np. o skierowaniu sprawy do TSUE. Trudno jest natomiast znalez¢ informacje
o tym jak wyglada samo postepowanie i w jaki spos6éb gromadzone sg informacje,
a takze, jakie mialy miejsce spotkania z przedstawicielami panstwa cztonkowskiego
czy organizacji pozarzadowych.

W sytuacji, w ktérej procedury polityczne nie przynoszg zadnych wiazgcych rozstrzy-
gniec¢, udziat unijnych sgdow wydaje sie nieunikniony. Do tej pory kwestie dotyczace
praworzadnosci byly rozpatrywane w ramach trzech procedur sadowych, w ktorych
ostateczne decyzje podejmuje TSUE:

— postepowanie przeciwnaruszeniowe
(Art. 258 Traktatu o Funkcjonowaniu UE),

— postepowanie w sprawie pytan prejudycjalnych
(Art. 267 Traktatu o Funkcjonowaniu UE)

— postepowanie o stwierdzenie niewaznosci aktu UE
(Art. Traktatu o Funkcjonowaniu U).

W ramach zadnego z tych postepowan nie funkcjonuje instytucja amicus curiae — opi-
nii wyrazonej przez podmiot trzeci, ktérego postepowanie bezposrednio nie dotyczy,
ale ktory jest w stanie przedstawic informacje relewantne z punktu widzenia przedmio-
tu rozstrzyganej sprawy.

52  Timmermans rozmawiat o sytuacji w Polsce z przedstawicielami organizacji lustitia, Dziennik Gazeta Prawna, 7.05.2018, https://www.
gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1121855 timmermans-rozmawial-o-sytuacji-w-polsce-z-przedstawicielami-organizacji-iustitia.html
accessed 1.07.2023.

53  Complaint to the European Commission concerning alleged breach of Union law over logging Bialowieza forest, Client Earth, 19.04.2016,
https://www.clientearth.org/latest/documents/complaint-to-the-european-commission-concerning-alleged-breach-of-union-law-over-logging-
bialowieza-forest/, accessed 1.07.2023.
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Ewentualny udziat w postepowaniu krajowym moze sprawic, ze organizacja pozarzg-
dowa stanie sie uczestnikiem postepowania przed TSUE, jesSli sad krajowy skieruje do
Trybunatu pytanie prejudycjalne. Niestety, poziom transparentnosci postepowan przed
TSUE pozostawia wiele do zyczenia. Dopiero od niedawna rozprawy sg transmitowa-
ne online. Wiekszos¢ pism procesowych, z wyjatkiem wnioskow z pytaniami prejudy-
cjalnymi), rbwniez nie jest dostepnych online.

Stowarzyszenia sedziowskie z Portugalii, Rumunii czy z Malty zainicjowaly szereg
postepowan dotyczacych niezaleznosci sedziowskiej przed sadami krajowymi. Na-
stepnie, w ramach procedury pytan prejudycjalnych, trafity do TSUE. W sierpniu 2022
r. cztery miedzynarodowe stowarzyszenia sedziowskie zainicjowaly postepowanie
0 uniewaznienie kamieni milowych w polskim Krajowym Planie Odbudowy, wynego-
cjowanych przez Komisje Europejskg z polskim rzgdem i zatwierdzonych przez Rade
UE.>* Stowarzyszenia sedziowskie podnoszg, ze ani kamienie milowe, ani decyzja
Rady UE o odblokowaniu funduszy dla Polski nie wykonujg wyrokow TSUE i w sprawie
niezaleznos$ci sedziow w Polsce.%®

Procedury monitorowania praworzadnosci

Niezaleznie od rozwoju sytuacji na poziomie politycznym i prawnym przed TSUE,
w UE istniejg procedury, dzieki ktérym w eksperckim sposéb monitoruje sie zagadnie-
nia powigzane z podstawowymi wartosciami UE. Komisja Europejska od 2020 roku
przygotowuje coroczne raporty na temat praworzadnosci we wszystkie pastwach
UE. W ramach ich przygotowywania prowadzone sg konsultacje, w ktérych regularnie
uczestniczg organizacje pozarzadowe. Przedstawiajg one uwagi na piSmie. Jednak
konkluzje zawarte w raportach o praworzadnosci rzadko kiedy przektadaja sie na de-
cyzje w ramach postepowania przeciwnaruszeniowego. Pozwala on jednak przedsta-
wi¢ i poréwnac sytuacje dotyczaca praworzadnosci we wszystkich 27 panstwach UE.
Utatwia to wskazanie najwazniejszych wspolnych dla panstw cztonkowskich wyzwan
w tym zakresie. Organizacje pozarzadowe ze wszystkich dostepnych w UE mecha-
nizmow majg najlepszy dostep wiasnie do procedury dorocznych raportdw o prawo-
rzadnosci. Ale nie maja juz wplywu na zadne decyzje dotyczgce wcielania w zycie
wnioskéw i rekomendaciji z raportow.

Komisja Europejska koordynuje tez coroczny raport Justice Scoreboard, ktéry groma-
dzi i przedstawia dane na temat jakosci, w tym wydajnosci i niezaleznosci, systeméw

54  NextGenerationEU: ministers approve the assessment of Poland’s national plan by the European Commission, Concil of the EU. Press
release. 17.06.2022, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/06/17/recovery-fund-ministers-welcome-assessment-
of-poland-s-national-plan/, accessed 1.07.2023.

55  Four European organizations of judges sue EU Council for Disregarding Eu Court’s judgements on decision to unblock funds to Poland,
Press release, 28.08.2022, https://www.aeaj.org/media/files/2022-08-29-86-Poland%20Action%20for%20anulment%20EU%20Council%20
PRESS%20RELEASE-%20EN%20-%20to%20circulate.pdf.
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sadowniczych w panstwach cztonkowskich. Jak wskazuje Komisja Europejska, celem
tego narzedzia jest pomoc panstwom cztonkowskim w poprawie skutecznosci ich kra-
jowych systemow wymiaru sprawiedliwosci poprzez dostarczanie obiektywnych, wia-
rygodnych i poréwnywalnych danych.

Wplyw spoleczenstwa obywatelskiego na unijne procedury:
najlatwiejsze sposoby uczestnictwa

Unijne polityczne procedury ochrony praworzgdno$ci w UE sg przede wszystkim ujete
w ramy debaty miedzy rzgdami. Sg zwykle nietransparentne i nie stwarzajg platform
pozwalajgcych na udziat spoteczenstwa obywatelskiego w debacie. Organizacje i ini-
cjatywy spoteczenstwa obywatelskiego majg najwiekszy dostep do procedury kon-
sultacji przy opracowywaniu dorocznych raportow o praworzadnosci we wszystkich
panstwach UE oraz do wystuchania organizowanego w Parlamencie Europejskim. Te
procedury nie skutkujg jednak bezposrednio podejmowaniem wigzacych decyzji wo-
bec panstw cztonkowskich. Niestety, organizacje spoteczne nie majg mozliwosci sze-
rokiego udziatu w procedurach przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE.

Organizacje i inicjatywy spoteczenstwa obywatelskiego nie majg tatwego dostepu do
proceséw decyzyjnych, ktore dotyczg ochrony i wcielania w zycie podstawowych war-
tosci UE — ani na Sciezce politycznej, ani sgdowe;.

Co im pozostaje? Jedng z odpowiedzi na trudnos¢ w dostepnie do organdéw UE jest
sieciowanie (networking) — dziatanie we wspéipracy z innymi organizacjami, ktore
majg doswiadczenie i zasoby w kontakcie z tymi organami UE.

Polskie organizacje pozarzgdowej czesto korzystajg z tych Sciezek. W kazdym wypad-
ku wypadku wymaga to przede wszystkim odpowiednich zasobow ludzkich — eksper-
tow potrafigcych zgromadzi¢ istotne informacje i zaprezentowac je organom UE. Nie
ma jednak zadnej gwarancji, ze instytucje UE te z tych informacji skorzystajg i na ich
podstawie podejma decyzje.

Z praktycznego punktu widzenia, ,0becnos¢” organizacji pozarzgdowych na poziomie
europejskim wymaga nawigzywania wspotpracy w ramach szerszym sieci organizacji
pozarzadowych. Networking jest szansg na wzmocnienie w Brukseli glosow organi-
zacji i inicjatyw spoteczenstwa obywatelskiego z Polski. To istotne zadaje, poniewaz
odpowiednia odpowiedz instytucji UE na zagrozenia wartosci UE w panstwach czton-
kowskich wymaga przede wszystkim precyzyjnej, aktualnej informacji.
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Niezaleznos¢ prokuratorow

w Swietle prawa Unii
Europejskiej

Patryk Wachowiec

Prawo Unii Europejskiej chroni niezalezno$¢ sedziéw. Brakuje jednak podob-
nej ochrony prokuratoréw. Najnowsze orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej sugeruje jednak, ze panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do
zapewnienia niezaleznosci prokuratoréw na mocy prawa unijhego.

Wiele o sedziach...

Prawo Unii Europejskiej zapewnia szerokga ochrone sedziéw panstw cztonkowskich.
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) stopniowo rozszerzat te ochrone
na rézne aspekty krajowych systeméw sgdownictwa, w tym ich strukture, status se-
dziow i warunki ich pracy.

Istotne jej potwierdzenie miato miejsce w wyroku TSUE w sprawie portugalskich se-
dziow. Wedtug TSUE zasada skutecznej ochrony sgdowej, o ktérej mowa w art. 19 ust.
1 akapit drugi Traktatu o UE, ma fundamentalne znaczenie dla praworzadnosci, ktéra
jest podstawowg wartoscig Unii (Art. 2 Traktatu o UE).%® zwigzku z tym panstwa czton-
kowskie muszg zapewnic skuteczng ochrone sgdowa w dziedzinach objetych prawem
UE, co oznacza, ze wszystkie sady krajowe dokonujgce wyktadni lub stosujgce prawo
Unii muszg przestrzega¢ wymogow porzgdku prawnego UE.5” Wymogi te sg przede
wszystkim okreSlone w art. 47 Karty Praw Podstawowych, gwarantujgcym prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez niezawisty i bezstronny sad
ustanowiony ustawa.

56  Wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16,pkt 32-36.
57  C-64/16, pkt 37.
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Zobowigzanie sgdow krajowych do przestrzegania tych gwarancji wykracza poza
konkretne sprawy wchodzace w zakres prawa UE, takie jak sprawy dotyczace
ochrony Srodowiska, praw konsumentow lub podatku VAT. Dotyczy on wszyst-
kich sagddéw krajowych, ktére moga potencjalnie®® interpretowac lub stosowac pra-
wo unijne, w tym trybunatéw konstytucyjnych. Nawet pozornie ,krajowe” sprawy
moga dotyczy¢ prawa unijnego, co wymaga zastosowania skutecznej ochrony
sadowej. W zwigzku z tym sedziowie orzekajgcy w sadach krajowych sg réwniez
uprawnieni do tych gwarancji.>®

Saga portugalskich sedziow i pdzniejsze wyroki TSUE potwierdzaja, ze art. 19 ust.
1 akapit drugi TUE jest gtdwnym zrodtem ochrony sedziow na szczeblu unijnym.
Najnowsze orzecznictwo wyjasnia wymogi skutecznej ochrony sgdowej dotycza-
ce powotywania sedziéw®® , przechodzenia w stan spoczynku® , wynagrodzen® ,
przenoszenia lub delegowania miedzy sadami® oraz odpowiedzialno$ci dyscypli-
narnej, karnej lub cywilnej.®*

TSUE ustanawia minimalne standardy w tych obszarach ze wzgledu na potencjal-
ne zagrozenia dla niezawistosci sgdow, ingerencje polityczng w decyzje sadowe oraz
erozje zaufania publicznego do sadéw. W rezultacie ochrona sedziéw na mocy prawa
UE jest kompleksowa i obejmuje wszystkie elementy krajowego wymiaru sprawiedli-
wosci.

...niewiele o prokuratorach

Ochronie prokuratoréw w porzgdku prawnym UE poswiecono mniej uwagi niz sedziom.
Kluczowe jest jednak uznanie, ze niezalezno$¢ prokuratorow ma zasadnicze znacze-
nie dla utrzymania praworzadnosci i zapewnienia rownego traktowania wszystkich
0s6b wobec prawa.® Gdy prokuratorzy nie sg niezalezni od wtadz politycznych, moze
to skutkowac niesprawiedliwym przesladowaniem niektorych osob, jednoczes$nie po-
zwalajac innym podejrzanym o popetnienie przestepstw pozosta¢ bezkarnymi.

Z perspektywy politycznej uzyskanie kontroli nad prokuraturg moze by¢ bardziej
atrakcyjne niz upolitycznienie sadownictwa. Podwazanie niezaleznosci sadow-
nictwa jest bardziej widoczne i moze spotkac sie ze znacznym sprzeciwem opinii

58  Wyrok z dnia 16 listopada 2021 r., od C-748/19 do C-754/19, pkt 64.

59  Postanowienie z dnia 2 lipca 2020 r., C-256/19, pkt 38.

60  Wyrok z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18, C-625/18, pkt 134-139.

61  Wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., C-619/18, pkt 110.

62  Wyrok z dnia 7 lutego 2019 r., C-49/18, pkt 66.

63  Wyroki: z dnia 6 pazdziernika 2021 r., C-487/19, pkt 117; z dnia 16 listopada 2021 r., od C-748/19 do C-754/19, pkt 71.
64  Wyrok z dnia 18 maja 2021 r., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, pkt 198 i 229.

65 . Gutmann, S. Voigt, The Independence of Prosecutors and Government Accountability, ,ILE Working Paper Series” 2017, nr 8,
http://hdl.handle.net/10419/169353, p. 2.
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publicznej. Z kolei przejecie kontroli nad prokuraturg moze przynies¢ podobne
efekty w postaci zwalczania przeciwnikow politycznych i ochrony sojusznikow
przy nizszych kosztach.®®

Ostatnie lata pokazaly, jak powazne konsekwencje ponosza polscy prokuratorzy, kto-
rzy sprzeciwiajg sie ingerencjom politycznym, w tym postepowania dyscyplinarne, kar-
ne przeniesienia i degradacje.

Poszukujgc unijnych zrodet ochrony niezaleznosci prokuratoréw, warto zwréci¢ uwage
na trzy regulacje, ktére dajg mocne podstawy do przyjecia istnienia takich gwarancji:

- Art. 325 ust. 1 TFUE, ktéry naktada na panstwa cztonkowskie
obowigzek skutecznego zwalczania nielegalnych dziatan
naruszajgcych interesy finansowe Unii;

— Dyrektywa 2014/41 w sprawie europejskiego nakazu
dochodzeniowego w sprawach karnych;

— art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE i wynikajgca z niego zasade
skutecznej ochrony sgdowe;j.

Sprébujmy, w oparciu o istniejace orzecznictwo TSUE i inne zrddta, nakresli¢ linie ro-
zumowania dla kazdej z tych regulacji, ktéra umozliwitaby zagwarantowanie niezalez-
nosci prokuratorow w prawie UE.

A. Zwalczanie naruszen interesow finansowych Unii

Zasada lojalnej wspotpracy, okreSlona w art. 4 ust. 3 TUE, obejmuje zobowigzanie
panstw cztonkowskich do skutecznego stosowania prawa UE na swoim terytorium
i niepodwazania celéw Unii. Zasada ta pocigga za sobg potrzebe odpowiednich sank-
cji | skutecznego Scigania naruszen prawa UE.®’

Ochrona intereséw finansowych Unii jest jednym z jej cel6w®®, co znajduje odzwiercie-
dlenie w art. 325 ust. 1 Traktat u Funkcjonowaniu UE. Przepis ten zobowigzuje pan-
stwa cztonkowskie do przeciwdziatania naduzyciom finansowym i innym nielegalnym
dziataniom naruszajacym interesy finansowe Unii. Jest to szczeg6lny obowigzek wyni-
kajacy z zasady lojalnej wspétpracy i wymaga wdrozenia Srodkéw, ktore majg skutek

66  S.Voigt, A. J. Wulf, What makes prosecutors independent? Analiza instytucjonalnych uwarunkowar niezaleznosci prokuratorskiej, ,Journal of
Institutional Economics” 2019, Vol. 15(1), s. 104-105.

67  Wyrok z dnia 21 wrze$nia 1989 r., 68/88,pkt 23-25.
68  Wyrok z dnia 18 listopada 1999 r., C-209/97, pkt 29.
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odstraszajacy i zapewniajg skuteczng ochrone.

Mozna wyciagngc¢ analogie miedzy wyzej wymienionym rozporzadzeniem a art. 19
ust. 1 TUE. TSUE podkreS$lit, ze art. 325 ust. 1 TFUE rowniez zobowigzuje pan-
stwa cztonkowskie do osiggniecia okreslonego rezultatu, a mianowicie przyjecia
rzeczywiscie odstraszajgcych i skutecznych srodkéw w celu ochrony intereséw
finansowych Unii.®®

Artykut 325 ust. 1 TFUE zobowigzuje panstwa cztonkowskie do zwalczania wszelkich
nielegalnych dziatan, ktére moga mie¢ wplyw na zasoby finansowe Unii. Obejmuje to
rézne czyny zabronione, takie jak korupcja, przestepstwa podatkowe, oszustwa i wy-
kroczenia. TSUE podkreslit, ze ryzyko wyrzadzenia szkody interesom finansowym Unii
moze powstac na kazdym poziomie i dotyczy¢ wielu podmiotéw™ , niezaleznie od tego,
czy wystagpita rzeczywista szkoda.™

Chociaz panstwa cztonkowskie majg swobode wyboru rodzaju sankcji, prawo UE uznaje,
ze srodki karne mogg byc¢ skuteczne, szczegolnie w przypadku powaznych naruszen.”
. Niektére regulacje UE wymagajg nawet, aby okreslone czyny bylty uznawane za prze-
stepstwa z minimalnymi karami.”® TSUE odniést sie rowniez do znaczenia krajowych
przepisOw postepowania karnego dla ochrony intereséw finansowych UE.”

TSUE sprawdza skuteczno$¢ przepiséw krajowych w oparciu o ich zdolno$¢ do zwal-
czania dziatan szkodzacych interesom finansowym Unii. Obejmuje to zbadanie, czy
stwarzajg one systemowe ryzyko bezkarnosci” i umozliwiajg odzyskanie Srodkow,
ktore przyczyniajg sie do dochodow budzetowych Unii.”® TSUE rozwaza rowniez ade-
kwatnos¢ okreséw przedawnienia i sSrodkow odwotawczych dostepnych w trakcie po-
stepowania przygotowawczego i wykonywania wyrokow.

Zgodnie z orzecznictwem TSUE panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do do-
stosowania swoich przepiséw karnych, w tym proceduralnych, w celu ochrony in-
teresow finansowych Unii. Sugeruje sie zatem, ze obowigzek ten rozcigga sie na
organizacje prokuratury, status prokuratorow i warunki ich pracy. Kilka wymogow
wspomnianych powyzej potwierdza ten wniosek, w tym potrzeba szeroko zakro-
jonego zwalczania nielegalnych dziatan przeciwko interesom finansowym Unii,

69  Wyrok z dnia 5 czerwca 2018 r., C-612/15, pkt 64.

70  Wyrok z dnia 10 lipca 2003 r., C-11/00, pkt 104.

71  Zob. w tym wzgledzie wyrok z dnia 18 pazdziernika 2007 r., C-19/05, pkt 35.
72 Wyrok z dnia 8 wrzesnia 2015 r., C-105/14, pkt 39.

73  Zob. Konwencja sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspaélnot
Europejskich (Dz.U. C 316/49 z 27.11.1995, s. 57).

74 Wyrok z dnia 17 stycznia 2019 r., C-310/16, pkt 29.
75  Wyrok z dnia 2 maja 2018 r., C-574/15, pkt 65.
76 Wyroki z dnia: 8 marca 2022 r., C-213/19, pkt 211; 1 pazdziernika 2020 r., C-603/19, pkt 56.
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obowigzek osiggniecia okreslonego rezultatu poprzez odstraszajace i skuteczne
srodki, brak wymogu rzeczywistej szkody dla tych intereséw oraz potrzeba wyeli-
minowania systemowego ryzyka bezkarnosci.

Samo posiadanie katalogu przestepstw i kar lub przepiséw postepowania karnego
zgodnych z prawem UE moze nie wystarczy¢ do odpowiedniej ochrony interesow fi-
nansowych Unii. Skuteczno$¢ Scigania opiera sie na rownej reakcji na wszystkie prze-
stepstwa, niezaleznie od statusu zaangazowanych oséb. Wady w organizacji proku-
ratury mogg prowadzi¢ do wybiorczych reakcji, nieodpowiedniego odstraszania lub
represji wobec niewinnych stron, skutkujac naduzyciami i systemowa bezkarnoscia.
W zwigzku z tym wymogi art. 325 ust. 1 TFUE obejmujg nie tylko przepisy prawa kar-
nego materialnego i procesowego, ale takze organizacje prokuratury i wykonywanie
obowigzkéw stuzbowych przez prokuratoréw.

Podobnie jak w przypadku organizacji krajowego sgdownictwa, wytgczne kompetencje
panstw cztonkowskich powinny by¢ zgodne z prawem UE w zakresie ksztaltowania
prokuratury i okreslania warunkéw sprawowania urzedu przez prokuratorow.

B. Europejski nakaz dochodzeniowy

Dyrektywa 2014/41 w sprawie europejskiego nakazu dochodzeniowego (END)’’ stuzy
jako kolejny Srodek ochrony niezaleznosci prokuratorow. Pozwala ona niektérym or-
ganom krajowym na uzyskiwanie dowodow na potrzeby toczacych sie lub przysziych
postepowan karnych z innych panstw cztonkowskich.

Dyrektywa okres$la dwie grupy organéw uprawnionych do wydawania europejskiego
nakazu dochodzeniowego:

1. sedziowie, sady, sedziowie Sledczy lub prokuratorzy bezposrednio zaangazowani
w sprawe,

2. inne organy petnigce funkcje dochodzeniowe w postepowaniu karnym.

W przypadku drugiej grupy, ktéra moze obejmowac organy policyjne, skarbowe lub
celne, europejski nakaz dochodzeniowy musi zosta¢ nastepnie zatwierdzony przez
organy wymienione w pierwszej grupie. Zatwierdzenie obejmuje zbadanie legalnoSci
i koniecznosci wnioskowanych dziatah oraz rozwazenie praw podejrzanego lub oskar-
zonego, takich jak prawo do obrony i domniemanie niewinnosci. Zasadniczo europej-

77  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/41/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie europejskiego nakazu dochodzeniowego
w sprawach karnych (Dz.U. L 130 z 1.5.2014, s. 1).
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ski nakaz dochodzeniowy, ktéry jest rébwniez ,orzeczeniem sgdowym”, musi zostac
wydany przez sedziego, sad, sedziego $ledczego lub wtasciwego prokuratora albo
zostac przez nich zweryfikowany.

Rozréznienie miedzy wspomnianymi grupami wydajacymi i zatwierdzajgcymi euro-
pejski nakaz dochodzeniowy stuzy ,sgadowej” procedurze™ , utrzymaniu wzajemnego
zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi a ich organami sgdowymi oraz uniknieciu
interwencji rzagdu. TSUE wyjasnit, ze europejski nakaz dochodzeniowy moze by¢ wy-
dany lub zatwierdzony przez prokuratorow podlegtych wiadzy wykonawczej™ , ale roz-
réznienie miedzy organami ,sgdowymi” i ,innymi” w dyrektywie jest zwigzane z zasadg
podziatu wiadzy i praworzgdnosci.®°

Dlatego tez prokuratorzy uczestniczacy w mechanizmie europejskiego nakazu docho-
dzeniowego, w tym w weryfikacji nakazow wydanych przez inne organy, powinni mie¢
pewien poziom niezalezno$ci od wtadzy wykonawczej. Zapewnia to wyrazne rozroz-
nienie miedzy organami sgdowymi a innymi podmiotami dochodzeniowymi, takimi jak
policja, i zapobiega sytuacji, w ktorej zatwierdzanie nakazow przez prokuratoréw staje
sie zwyktg formalnoScia.

Dyrektywa 2014/41 wymaga od prokuratoréw pewnego stopnia niezaleznosci, cho¢
gwarancje te moga by¢ stabsze w poréwnaniu z obowigzkami wynikajgcymi z art.
325 ust. 1 TFUE. Europejski nakaz dochodzeniowy tymczasowo wptywa na prawa
podejrzanych lub oskarzonych, a jednoczesnie dyrektywa wyraznie angazuje pro-
kuratorow w procedure.

Uznajgc réznorodnos¢ systemow prokuratorskich i rézne stopnie podporzadkowania
wiladzy wykonawczej, kluczowe jest posiadanie zabezpieczen zapewniajgcych, ze
mechanizm europejskiego nakazu dochodzeniowego spetnia swoje cele zarbwno na
instytucjonalnym, jak i indywidualnym poziomie stuzby prokuratorskiej. Gwarancje te
sg niezbedne do utrzymania zamierzonego celu mechanizmu i ochrony praw podej-
rzanych lub oskarzonych, ktérych dotyczy europejski nakaz dochodzeniowy.

C. Zasada skutecznej ochrony sadowe;j

Zasada skutecznej ochrony sgdowej, wynikajgca z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, stu-
zy jako kolejna podstawa do utrzymania niezaleznos$ci prokuratoréw. Ocena ta opiera
sie przede wszystkim na orzecznictwie TSUE w sprawach rumunskich sedziéw.

78  Zob. Europejski nakaz dochodzeniowy w sprawach karnych. Inicjatywa Belgii, Butgarii, Estonii, Hiszpanii, Austrii, Stowenii i Szwecji, 2010/0817
(COD), s. 17.

79  Wyrok z dnia 8 grudnia 2020 r., C-584/19.
80  Wyrok z dnia 2 marca 2023 r., C-16/22, pkt 35.
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W sprawach tych TSUE zbadat zgodnos$¢ niektérych srodkéw wdrozonych w rumun-
skim wymiarze sprawiedliwosci z prawem UE. Zajeto sie dwiema kluczowymi kwe-
stiami: mechanizmem mianowania tymczasowego kierownictwa w Inspectia Judiciara
(odpowiedzialnego za dochodzenia dyscyplinarne przeciwko sedziom i prokuratorom)
oraz ustanowieniem wyspecjalizowanej sekcji w rumunskiej prokuraturze w celu Sci-
gania przestepstw popetnionych przez sedziéw i prokuratoréw. Srodki te zostaly wpro-
wadzone w celu usprawnienia rumunskiego wymiaru sprawiedliwos$ci i rozpatrywania
skarg dotyczacych niewlasciwego postepowania urzednikéw panstwowych.

W wyroku z maja 2021 r. TSUE, podobnie jak w sprawach polskich, podkreslit, ze cho¢
organizacja sgdownictwa lezy w gestii panstw cztonkowskich, to muszg one przestrze-
gac prawa UE, w tym wymogow skutecznej ochrony sadowej. Struktura organéw za-
angazowanych w postepowania karne lub dyscyplinarne przeciwko sedziom powinna
réwniez zapobiegac wykorzystywaniu systemu jako narzedzia politycznej kontroli nad
decyzjami sgdowymi. Kluczowe jest, aby organy Scigania dziataly obiektywnie i bez-
stronnie oraz byty chronione przed naciskami zewnetrznymi.8!

Ponadto, gdy panstwo cztonkowskie, takie jak Rumunia, ustanawia specjalng sek-
cje do Scigania sedzidw i prokuratorow, prawo UE wymaga, aby jej ustanowienie
byto uzasadnione obiektywnymi i mozliwymi do zweryfikowania przyczynami zwig-
zanymi z nalezytym wymiarem sprawiedliwosci. Niezbedne jest zapobieganie nad-
uzywaniu takiej sekcji do kontroli politycznej lub wywierania zewnetrznego wptywu
na dziatania i decyzje sedziow i prokuratoréw. Ponadto sedziowie i prokuratorzy,
wobec ktérych toczy sie postepowanie dyscyplinarne lub karne, powinni korzy-
sta€ z gwarancji przewidzianych w prawie UE, w tym prawa do rzetelnego procesu
I obrony® . Niezapewnienie tych gwarancji moze podwazy¢ zaufanie do wymia-
ru sprawiedliwosci, bedacego kamieniem wegielnym demokratycznego panstwa
opartego na rzgdach prawa.

Wyrok TSUE w sprawie rumunskich sedziéw potwierdza, ze art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE ma rowniez zastosowanie do prokuratorow. Obejmuje to prokuratorow
zaangazowanych w postepowania karne lub dyscyplinarne przeciwko sedziom
lub innym prokuratorom oraz tych, ktérzy sg przedmiotem takich postepowan.
Podczas gdy Rumunia i Butgaria majg dodatkowe obowigzki w zakresie walki
z korupcja ze wzgledu na ich specyficzne systemy prawne w UE, wyrok TSUE
wyraznie odnosi sie do innych przepisow prawa UE majgcych zastosowanie do
wszystkich panstw cztonkowskich, w tym do zasady skutecznej ochrony sgdowej
I wartosci praworzgdnosci zgodnie z art. 2 TUE. W zwigzku z tym wnioski zawarte

81  Wyrok z dnia 18 maja 2021 r., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19,pkt 198-199.
82  C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, pkt 213.
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w tym wyroku sg istotne dla wszystkich panstw cztonkowskich.

Wyrok TSUE w sprawie rumunskich sedziow stanowi jedyne wyrazne stwierdzenie
dotyczace niezaleznosSci prokuratorow na podstawie art. 19 ust. 1 TUE, w przeciwien-
stwie do licznych wyrokéw dotyczgcych art. 325 ust. 1 TFUE. Biorac jednak pod uwage
znaczgce podobienistwa oméwione wczesniej miedzy tymi dwoma przepisami (sku-
teczna ochrona sadowa i skuteczne Sciganie nielegalnych dziatan szkodzgcych intere-
som finansowym Unii), ochrona prokuratorow na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE wydaje sie rownie obiecujaca.

Wnioski

Na podstawie tych rozwazan mozna wyciggna¢ szereg wnioskdw na temat niezalez-
nosci prokuratorow na mocy prawa UE:

1. Prawo UE obejmuje organizacje prokuratury i niezalezno$¢ prokuratoréw.

2. Ochrona prokuratorow wynika z obowigzku ochrony intereséw finansowych UE, Eu-
ropejskiego Nakazu Dochodzeniowego oraz zasady skutecznej ochrony sadowej.

3. Przepisy krajowe i ich praktyczne stosowanie powinny zapewni¢ skuteczne Sciga-
nie przestepstw przeciwko interesom finansowym UE.

4. Relacje miedzy wtadzg wykonawczg a prokuraturg nie powinny zachecac do po-
petniania przestepstw ani umozliwia¢ systemowej bezkarnosci.

5. Europejski nakaz dochodzeniowy wymaga niezaleznosci decyzyjnej i wiekszego
oddzielenia prokuratoréw od wtadzy wykonawczej w poréwnaniu z innymi organa-
mi dochodzeniowymi.

6. Zasada skutecznej ochrony sgdowej wymaga bezstronnych i obiektywnych dzia-
tan prokuratoréw oskarzajgcych sedziow lub innych prokuratoréw oraz wolnosci
od zewnetrznych naciskéw.

7. Ustanowienie wyspecjalizowanych organéw badajgcych sedziow lub prokurato-
row musi by¢ uzasadnione obiektywnymi powodami, aby utrzymaé zaufanie do
wymiaru sprawiedliwosci.

8. Ochrona niezalezno$ci prokuratury ma kluczowe znaczenie, poniewaz uzyska-
nie kontroli nad prokuraturg moze by¢ bardziej skuteczne i optacalne niz ata-
kowanie sgdownictwa.

48



Pozadane bytoby zbadanie zakresu ochrony w r6znych sytuacjach proceduralnych
poprzez wstepne odniesienia do TSUE. Odpowiednia reakcja TSUE mogtaby skto-
ni¢ do zmian w organizacji prokuratury w krajach takich jak Polska, zwlaszcza
podczas wysitkbw na rzecz przywrdcenia praworzadnosci w sprzyjajacych okolicz-
nosciach politycznych.
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