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Sankcje budzetowe
jako mechanizm ochrony praworzadnosci w UE

Marta Makowska, Melchior Szczepanik

W projekcie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027 Komisja Europejska (KE) zawarta
mechanizm warunkowosci politycznej, przewidujgcy mozliwos¢ zamrozenia funduszy europejskich dla
panstw naruszajgcych praworzgdnosc. Wprowadzenie go w Zycie oznaczafoby rozszerzenie kompetencji
KE w zakresie kontroli stanu praworzgdnosci w paristwach cztonkowskich na podstawie nieostrych
kryteriow. Choc¢ KE deklaruje, ze mechanizm jest wymierzony w instytucje paristwowe naruszajgce
zasade rzqdow prawa, w najwiekszym stopniu moze uderzy¢ w beneficjentow funduszy.

KE zwraca uwage, ze naruszenia zasad praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, ze szczegdlnym
uwzglednieniem niezaleznosci sgdow, moga wptyng¢ negatywnie na odpowiednie wydatkowanie funduszy UE.
W zwigzku z tym proponuje stworzenie mechanizmu umozliwiajgcego wstrzymanie wyptat z unijnego budzetu, jesli
takie naruszenia zostang stwierdzone. Bytby to mechanizm komplementarny wzgledem istniejgcych juz przepiséw,
dajacych KE szerokie uprawnienia do nadzorowania wtasciwego wykonania budzetu UE. Obecnie organy administracji
panstw cztonkowskich muszg spetni¢ szereg warunkdéw, potwierdzajacych ich zdolnos¢ do witasciwego zarzadzania
funduszami unijnymi izapobiegania naduzyciom finansowym. W przypadku nieprawidtowosci, KE ma prawo
wstrzymac wyptate funduszy. Istotg nowego mechanizmu jest poddanie ocenie KE rdwniez funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci.

Propozycja wpisuje sie w kontekst wzmozonej debaty na temat praworzgdnosci pomiedzy kilkoma panstwami
cztonkowskimi a instytucjami unijnymi. Na wniosek KE po raz pierwszy uruchomiono wobec Polski (w grudniu 2017 r.)
procedure przewidziang w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE), dotyczacg naruszen gtdwnych wartosci Unii. Parlament
Europejski z kolei doprowadzit do uruchomienia tej procedury wobec Wegier (wrzesien 2018 r.). Przyjgt rowniez
rezolucje wyrazajgce zaniepokojenie w zwigzku kondycjg rzagdéw prawa w obydwu panstwach poddanych procedurze,
jak rowniez na Malcie (listopad 2017 r.) i na Stowacji (kwiecien 2018 r.). Ponadto KE wezwata Rumunie do rezygnacji
z planowanych zmian w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci (styczen 2018 r.)%.

Propozycja Komisji. Opublikowany 2 maja br. projekt rozporzadzenia, zawierajacy szczegdty proponowanego
mechanizmu, wzmacnia role KE jako strazniczki rzadéw prawa w panstwach cztonkowskich. Jesli instytucja ta odnotuje
naruszenia praworzadnosci, stwarzajgce zagrozenie dla intereséw finansowych UE, moze zaproponowaé Radzie UE
podjecie krokéw dyscyplinujgcych dane panstwo. KE ma odgrywaé kluczowa role wtej procedurze, poniewaz
proponowane przez nig $rodki majg by¢ zatwierdzone, jesli Rada nie odrzuci ich wiekszoscig kwalifikowang (tzw.
odwrdcona wiekszos$é kwalifikowana) w ciggu miesigca. Jednoczesnie KE podkresla, ze adresatem sankcji jest rzad,
a nie podmioty korzystajgce z funduszy. Projekt rozporzadzenia przewiduje, ze zawieszenie transferéw z budzetu UE
nie zwalnia organdw panstw cztonkowskich z obowigzku przekazania $rodkéw finansowych beneficjentom. W tej
sytuacji obcigzone musiatyby zostac budzety krajowe.
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Projekt rozporzadzenia nie przedstawia precyzyjnie zdefiniowanych kryteriow oceny praworzadnosci, lecz
jedynie otwarty zbidr zasad, ktérych wyktadnia zostata przedstawiona w wyrokach Trybunatu Sprawiedliwosci UE
(m.in. podziat wtadzy iskuteczna ochrona przez niezalezne sady). KE, stwierdzajac niedostatki w zakresie
praworzadnosci w panstwie cztonkowskim, moze odwotywad sie, poza wyrokami Trybunatu Sprawiedliwosci UE, do
sprawozdan Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO) oraz do opinii innych instytucji, takich jak organy Rady
Europy.

Zastrzezenia i opinie dotyczace projektu. Projekt KE uzyskat wsparcie m.in. Francji, Holandii i Niemiec. Zostat
natomiast skrytykowany przez Polske, Wegry i Rumunie. Podstawowym zarzutem przeciwnikédw rozporzadzenia jest
brak jasnych kryteriéw oceny praworzgdnosci i nadmierne uprawnienia KE w ramach procedury .

Podobne uwagi znalazty sie w wydanej w lipcu br. opinii ETO. Wskazat on, ze zgodnie z projektem tylko KE ma
prawo stwierdzenia nieprawidtowosci w zakresie praworzadnosci na podstawie tzw. racjonalnych przestanek. W opinii
ETO, KE przyznata sobie jednoczesnie mozliwos¢ arbitralnej oceny tych przestanek w kazdym rozpatrywanym
przypadku. ETO zarekomendowat stworzenie uniwersalnego zbioru kryteriow umozliwiajgcych zaréwno stwierdzenie
naruszenia praworzadnosci, jak i dobor srodkdw sankcyjnych. Kryteria mogtyby bazowaé na dotychczasowym dorobku
Unii, np. wymogach wobec panstw kandydujgcych w procesie rozszerzenia. ETO ocenit, ze przydatne mogtyby by¢
rowniez kryteria opracowane dla Butgarii i Rumunii w ramach Mechanizmu wspétpracy i weryfikacji, ktérego celem
jest wsparcie i monitoring reform w wymiarze sgdownictwa, zwalczaniu korupcji i przestepczosci zorganizowane;.

Watpliwosci ETO wzbudza szeroki zakres kompetencji KE nie tylko w ramach procedury naktadania, ale réwniez
znoszenia ewentualnych sankcji. Rozporzadzenie nie przewiduje nieprzekraczalnego terminu zniesienia sankcji
w przypadku usuniecia nieprawidfowosci stanowigcych podstawe ich natozenia. Brak doprecyzowania ram czasowych
moze sta sie narzedziem politycznego nacisku KE wzgledem panstw. Projekt nie przyznaje réwniez zadnej roli
Parlamentowi Europejskiemu, ktory ma by¢ tylko poinformowany o podjetych krokach.

ETO zauwazyt, ze KE nie przeprowadzita oceny skutkow finansowych proponowanych sankcji. W zwigzku z tym
nie jest jasna skala i konsekwencje potencjalnych kar natozonych na panstwo cztonkowskie w przypadku stwierdzenia
nieprawidtowosci. Sankcje mogg prowadzi¢ do naruszenia stabilnosci finanséw publicznych ukaranych panstw.
Pojawiajg sie rowniez watpliwosci co do adekwatnosci proponowanych rozwigzan. Nawet jesli rzad poddanego
sankcjom panstwa zdecyduje sie zastgpi¢ zamrozone fundusze unijne srodkami z wtasnego budzetu, spowodowane
tym ciecia programéw krajowych, jak rowniez zwiekszony deficyt budzetowy, mogg ostatecznie uderzy¢ w obywateli.
Koniecznos¢ takiego uksztattowania mechanizmu sankcyjnego, by poszkodowani nie byli koricowi beneficjenci
funduszy, nieponoszacy odpowiedzialnosci za naruszenia praworzgdnosci, podkreslit takze Parlament Europejski.

Whioski. Inicjatywa KE moze by¢ interpretowana jako poszukiwanie sposobu skutecznego dyscyplinowania
panstw naruszajgcych, jej zdaniem, praworzadnos¢. Wielostopniowy tok postepowania iuzaleznienie sankcji od
jednomysinej zgody panstw cztonkowskich sprawiaja, ze szanse na wykorzystanie w tym celu procedury z art. 7. TUE
sg iluzoryczne.

Uwagi do projektu rozporzadzenia, wyrazone do tej pory przez niektdre panstwa cztonkowskie, ETO i Parlament
Europejski, nie dotyczg istoty propozycji (naktadania sankcji na panstwa naruszajgce praworzadnosc), lecz zawierajg
powazne zarzuty co do mechanizmow jej wdrozenia. Wejscie w zycie projektu bedzie mozliwe tylko pod warunkiem
jego modyfikacji. Konieczne jest przede wszystkim uzupetnienie go o zamkniety katalog kryteriow oceny
praworzadnosci, oparty na dostepnych juz praktykach UE, zgodnie ze wskazaniami ETO. Mozna przypuszczaé, ze kilka
panstw cztonkowskich bedzie postulowa¢ wzmocnienie roli Rady UE w procesie decyzyjnym. Mogtoby to nastgpic
poprzez rezygnacje zzasady odwrdconej wiekszosci iuzaleznienie uruchomienia sankcji od zgody wyrazonej
wiekszoscig kwalifikowana.

Poniewaz rozporzadzenie ma wejs¢ w zycie wraz z wieloletnimi ramami finansowymi w 2021 r., moze dojs¢ do
sporéw prawnych miedzy KE a panstwami cztonkowskimi, dotyczacych nakfadania sankcji za dziatania podejmowane
przed tym terminem.

Kluczowe znaczenie ma kwestia konsekwencji ewentualnych sankcji dla spoteczenstw panstw cztonkowskich.
Jest prawdopodobne, ze w przypadku zamrozenia ptatnosci z UE, rzad nie zechce lub nie bedzie w stanie w petni
zastgpi¢ ich Srodkami z budzetu krajowego, co uderzy w obywateli iorganizacje spoteczne, czyli ostatecznych
beneficjentow wiekszosci funduszy. Sankcje budzetowe bedg zatem utomnym instrumentem egzekwowania
przestrzegania zasad praworzgdnosci przez panstwa cztonkowskie. Z jednej strony grozba ich wprowadzenia moze
zniecheca¢ rzady do podejmowania dziatan sprzecznych zeuropejskimi wartosciami. Jednak konsekwencjg ich
zastosowania moze by¢ réwniez wzrost nastrojéw eurosceptycznych i umocnienie pozycji rzagdu negujacego zarzuty
0 naruszanie zasad praworzgdnosci.



