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Znaczenie 1 funkcja zasady panstwa prawnego
w ustroju UE

Witold M. Goéralski
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Zasada Rule of Law nalezy do zasadniczych wartosci ustrojowych, ujetych
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Zostala ona rozwinigta w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE i skonkretyzowana w Rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady UE z 16 grudnia 2020 r. Rozporzadzenie wzmacnia kompe-
tencje Komisji Europejskiej i jej autonomiczng funkcje jako strazniczki przestrze-
gania zasady Rule of Law przez panstwa cztonkowskie. Przedmiotem niniejszego
opracowania jest przedstawienie genezy panstwa prawa w prawie pierwotnym UE
oraz egzegeza Rozporzadzenia w sprawie ogolnego systemu warunkowosci ze
zwroceniem uwagi na ustrojowa konkretyzacje zasady panstwa prawa, normatywne
ujecie oraz ograniczenia systemowe zwigzane z jego stosowaniem. Jako hipotezg
badawcza przyjeto, ze rozwdj i konkretyzacja zasady panstwa prawnego w prawie
pierwotnym oraz jego normatywny wyraz w prawie pochodnym stanowia wazny
krok w umocnieniu ustrojowych podstaw funkcjonowania UE potaczony z mozli-
woscig wymuszenia przez KE przestrzegania zasady panstwa prawa/praworzadnosci
przez panstwa cztonkowskie.

Stowa kluczowe: zasada panstwa prawa, system wartosci UE, nowe ramy prawo-
rzadnosci, ochrona ,,panstwa prawnego” w prawie pochodnym UE.

Wprowadzenie

Dla rozwoju i konkretyzacji zasady panstwa prawa jako unijnej wartosci i zasady
ustrojowej kapitalne znacznie miato przyjecie 16 grudnia 2020 r. przez Parlament
Europejski i Rad¢ Rozporzadzenia w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stu-
zgcego ochronie budzetu!. Bylo ono ukoronowaniem wieloletnich prac i zabiegow
Komisji Europejskiej o ochrong tej zasady w praktyce unijnej w zwiazku z drastycz-
nymi przypadkami jej naruszania, dodajmy, nie tylko incydentalnie, ale — co groz-
niejsze — systemowo przez niektore panstwa cztonkowskie, wérod ktorych groznym
przypadkiem byta Polska od 2015 r. Wejscie w zycie wskazanego Rozporzadzenia
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poprzedzit kilkuletni dialog polityczny KE z panstwami cztonkowskimi?, famigcymi
te zasade poprzez roznego rodzaju zmiany ustrojowe, w szczegolnosci dotyczace
wymiaru sprawiedliwosci. Wraz z wejSciem w zycie cytowanego Rozporzadzenia KE
jako straznik traktatow uzyskata szczeg6lny ,,instrument ustrojowy” do skutecznego
przeciwdziatania dezintegracji podstaw funkcjonowania Unii Europejskiej, ktorego
znaczenie bedzie mozliwe do sprawdzenia dopiero po zastosowaniu w praktyce unijne;.

Przedmiotem niniejszego opracowania w pierwszej kolejnosci bedzie przedstawie-
nie genezy panstwa prawa w prawie pierwotnym UE, w szczegdlnosci procesu jego
dowarto$ciowania w systemie prawa unijnego na tle dialogu politycznego KE z Polska
1 Wegrami. Druga cze$¢ opracowania poswigcona jest egzegezie Rozporzadzenia
W sprawie ogolnego systemu warunkowos$ci ze zwroceniem uwagi na ustrojowg kon-
kretyzacje zasady panstwa prawa, normatywne ujecie oraz ograniczenia systemowe
zwigzane z jego stosowaniem. Poza analizg znaczenia i funkcji panstwa prawnego
w $wietle nowej sytuacji prawno-ustrojowej (po wejsciu w zycie przedmiotowego
Rozporzadzenia) pozostawala kwestia skutecznos$ci jego stosowania w zwigzku
z ograniczeniami politycznymi przyjetymi w Konkluzjach Rady Europejskiej z dnia
10-11 grudnia 2020 r.> Nie zmienia to podstawowej hipotezy badawczej przyjetej do
opracowania, ze rozwoj i konkretyzacja zasady panstwa prawnego w prawie pier-
wotnym oraz jego normatywny wyraz w prawie pochodnym stanowig wazny krok
W umocnieniu ustrojowych podstaw funkcjonowania UE polaczony z mozliwoscia
wymuszenia przez KE przestrzegania zasady panstwa prawa/praworzadnos$ci przez
panstwa cztonkowskie.

Geneza zasady ,,rzadow prawa” w prawie pierwotnym
Unii Europejskiej

Bez obawy pomylki za zrodto zasady ,,rzadow prawa” (lub zamiennie panstwa
prawnego) mozna przyjaé orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Juz na przetomie
lat 70. i 80. Trybunat traktowal zasade ,,rzadéw prawa” jako podstawe funkcjono-
wania Wspdlnot, z ktorej wynikaja uprawnienia jednostki (np. podniesienia zarzutu
niewazno$ci wobec konkretnego aktu wspolnotowego) oraz obowiazki panstw czton-
kowskich i instytucji, ktore nie moga unikna¢ sagdowej kontroli legalnos$ci ich dziatan
w celu ustalenia ich zgodno$ci z traktatami, czyli podstawowg kartg konstytucyjng*.
Kategoria ,,rzagdow prawa”, zanim uzyskala normatywny wymiar, byla wymieniona

2 Zob. Problem praworzqdnosci w Polsce w $wietle dokumentéw Komisji Europejskiej. Okres dia-
logu politycznego 2016-2017, wybor i oprac. Jan Barcz et al. (Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa, 2020).

3 Co EURO 17-CONCIL 8/. Zrédto: EUCO 22/20.

4 Por. Wyrok ETS z 13.02.1979 w sprawie 101/78 Granaria VB p-ko Hoofdprodukttschap voor
Akkerbouwprodukten (Zb. Orz. 1979, s. 623) oraz Wyrok z 23.04.1986 w sprawie 294/83 Parti ecologiste
,»Les Verts” p-ko PE (Zb. Orz. 1986, s. 1339, pkt. 23.). Cyt. za Justyna Maliszewska-Nienartowicz, ,,Zasada
rzagdow prawa w UE”, w: Ustrdj UE, t. 2, red. Jan Barcz (Warszawa: Instytut Wydawniczy EuroPrawo, 2010),
199in.
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w preambule do Traktatu z Maastricht (1992)°, stanowita takze wazny cel Wspdlnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa®.

Po pierwszej rewizji tego traktatu o Unii Europejskiej z 1992 r. do art. 6(F) Traktatu
amsterdamskiego z 1997 r.” wprowadzono szeroki katalog warto$ci unijnych, w tym
Rule of Law (poczatkowo thumaczong na jezyk polski takze jako praworzadnos$é)®.
Kolejny traktat rewizyjny — nicejski (dalej TN) powtarza aksjologiczne podstawy
UE. W Traktacie reformujgcym z Lizbony z 2007 r.° zostajg one w tym samym brzmie-
niu (poza poprawkami redakcyjnymi) przeniesione do art. 2 Traktatu o UE. Migdzy
ujeciem ,,panstwa prawnego” w TA i TN a Traktatem lizbonskim istnieje jednak
pewna rdznica, jako ze poczatkowo ,,panstwo prawne” byto traktowane jako zasada,
od Lizbony za$ jako jedna z warto$ci, ktore sg wspoOlne panstwom cztonkowskim!©,

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze w aktualnym ujeciu art. 2 TUE (a wigc
takze ,,panstwo prawne”) ma nie tylko znaczenie aksjologiczne, lecz takze poli-
tyczne i normatywne. Wskazuja na to rézne przestanki. Od wejscia w zycie Traktatu
amsterdamskiego mozliwos$¢ ubiegania si¢ przez ,.kazde panstwo europejskie [...]
o status cztonka UE” (art. 49) byta uzalezniona od przestrzegania zasad wymienio-
nych w 6wczesnym art. 6 TA. Ponadto ze wzgledu na obawy zwigzane z perspektywa
rozszerzenia UE o panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej do TA dodano procedure
ochrony warto$ci unijnych, tacznie z sankcjami, na wypadek gdyby doszto do ,,powaz-
nego i uporczywego naruszania przez Panstwo Cztonkowskie” zasad wymienionych
w art. 6 ustep 1 TA. O zastosowaniu art. 6 TA decydowata Rada UE w specyficznym
sktadzie ,,gtéw panstw lub szefow rzadoéw”.

Przyjeta formule ochrony warto$ci unijnych dopracowano przy kolejnym nicejskim
traktacie rewizyjnym'! przez dodanie ustepu 1 do art. 7, nazywanego takze mechani-
zmem wstepnym (a w publicystyce réwniez procedurg zawstydzenia), réznicujgc przy
tym zaro6wno tryb glosowania nad decyzjami o zawstydzeniu lub objeciu sankcjami, jak
i przekazujac w tej kwestii kompetencje dwom réznym co do charakteru instytucjom
unijnym. ,,Zawstydzanie” powierzono Radzie, natomiast naktadanie sankcji Radzie
Europejskiej. Wskazane zmiany upolitycznily procedure ochrony warto$ci unijnych.
Nie pozostalo to bez negatywnych nastepstw dla skuteczno$ci postepowania w trybie
art. 7 TUE.

5 Dz.U. WE C 191/1992, s. 1.

¢ Szerzej Jacek Barcik, Ochrona praworzqdnosciq w Radzie Europy i Unii Europejskiej ze szczegdlnym
uwzglednieniem niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 103 i n.

7 Dz.U. WE C 340/1997, s. 1.

8 ,Unia jest ustanowiona na zasadach wolnos$ci, demokracji, poszanowania praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci oraz praworzadnosci, na zasadach, ktore sa wspolne dla Panstw Cztonkowskich. Za:
Dokumenty Europejskie, oprac. A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tafelska (Lublin: Wydawnictwo
MorpoL, 1999), t. III, s. 53.

® Dz.U. UE C 306, s. 1.

10" Szerzej od strony doktrynalnej Jarostaw Sozanski, Ogéine zasady prawa a wartosci Unii Europejskiej
(po traktacie lizbonskim) — studium prawnoporownawcze (Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek, 2012).

1" Dz.U. UE 2004.90.864(32).
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Proces konkretyzacji zasady panstwa prawa/praworzadnosci
w ustroju UE

Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqdnosci
Po wejsciu w zycie Traktatu lizbonskiego kilka panstw ze wzglgdu na ewidentne
naruszenia art. 2 TUE kwalifikowato si¢ do wszczecia postepowania o zawstydzenie.

Do tego jednak nie doszto. KE, zdajac sobie sprawg, ze mechanizm wstepny (ust. 1

art. 7 TL) ma charakter mocno polityczny, postanowilta stworzy¢ sobie przestrzen do

dodatkowego oddzialywania na panstwa cztonkowskie, bez potrzeby robienia uzytku,
czyli przygotowania ,,uzasadnionego wniosku” w trybie ust. 1 art. 7 TUE. W tym celu
wydata Komunikat zatytutowany Nowe ramy na rzecz umocnienia praworzgdnosci'?,
ktory panstwa cztonkowskie zaakceptowaty bez zastrzezen. Ten wazny aspekt taktyczny
Komunikatu stanowil jednak tylko dodatek do tego, co bylo w nim najistotniejsze'>.
W pierwszej kolejnosci w Komunikacie sformutowano definicje i zarazem podstawy
praworzgdno$ci'# (synonim ,,panstwa prawnego”), enumeratywnie wymieniajgc, ze
si¢ na nig sktadaja: legalnos¢, czyli przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i plu-
ralistyczny proces uchwalania prawa, pewnos$¢ prawa, zakaz arbitralnosci w dziataniu
wladz wykonawczych, niezalezne 1 bezstronne sady, skuteczna kontrola sgdowa, w tym
kontrola poszanowania praw podstawowych oraz réwnos$ci wobec prawa. Dodatkowo

KE zwracala uwage na ustrojowe znaczenie praworzadnosci dla procesu unijnego,

wskazujac, ze:

a) praworzadnos¢ jest podstawa kazdej nowoczesnej demokracji i zarazem podsta-
wowa zasada wynikajaca ze wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw czton-
kowskich;

b) zasada praworzadnosci stala si¢ dominujagcym modelem organizacyjnym wspot-
czesnego prawa konstytucyjnego i organizacji miedzynarodowych w zakresie
regulowania wiadzy publicznej;

¢) zasada praworzadno$ci gwarantuje, ze wszystkie wladze publiczne dziatajg w gra-
nicach okres§lonych przez prawo, zgodnie z warto§ciami demokracji i praw pod-
stawowych oraz pod kontrolg niezaleznych i bezstronnych sagdow'>.

12 Tekst w: COM(2014) 158 final, takze w: Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w sto-
sunku do Polski procedury art. 7 TUE. Ramy prawno-polityczne, praca zbiorowa pod red. Jana Barcza i Anny
Zawidzkiej-Lojek (Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa, 2018), 86.

13 Szerzej Jan Barcz, ,,Praworzadnos$¢ jako podstawowa warto$¢ spajajaca proces integracji europej-
skiej”, w: Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle dokumentow Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu
politycznego” 20162017, wybor i oprac. Jan Barcz et al. (Warszawa: Dom Wydawniczy Elipsa, 202), 16 i n.

14 W UE przez dhugi czas brakowalo definicji ,,panstwa prawnego™ [...] zakres przedmiotowy art. 2 TUE
pozostawat niedookreslony, za§ UE opierala si¢ na standardach Rady Europy [...] definicji rzadéw prawa
wypracowanych w ramach Komisji weneckiej”. Za: Barcik, Ochrona praworzgdnosci, 139.

15 Szerzej Witold M. Goralski, ,,System warto$ci Unii Europejskiej i jego polityczna oraz prawna ochrona
w $wietle traktatow”, w: Panstwo, administracja i prawo administracyjne w europejskiej kulturze prawnej.
Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Andrzejowi Jezewskiemu z okazji osiemdziesigtej
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W ten sposob KE uruchomita tréjstopniowe postepowanie wobec panstwa,
w ktorym zaczgto dochodzi¢ do naruszen praworzadnosci. Pierwszy etapem wdrozenia
nowych ram mial by¢ dialog KE z takim panstwem w celu zapobiezenia systemowemu
zagrozeniu praworzadnos$ci, zanim przerodzi si¢ ono w ,,wyrazne ryzyko powaznego
naruszenia”(art. 7 TUE). Kluczem, ktory otwierat KE droge do wszczecia postepowa-
nie na tej podstawie, mialy by¢ ewidentne zagrozenia systemowe, zdefiniowane wg
nowych ram jako: zagrozenia porzadku politycznego, instytucjonalnego lub prawnego
(chodzito o strukture konstytucyjng panstwa), a wiec podziat wiadz, niezaleznosé
1 bezstronno$¢ sadownictwa lub systemu kontroli sadowej, w tym sprawiedliwosci
konstytucyjnej. Kolejnym warunkiem zastosowania nowych ram byto ustalenie, ze
krajowe $rodki ochronne w zakresie praworzadnosci nie sg nieskuteczne w przeciw-
dzialaniu tym zagrozeniom. Cata procedura pierwszego etapu ochrony praworzadnosci
zostala w Komunikacie szczegdétowo sformutowana, ze wskazaniem, ze KE moze
w ramach tego postgpowania korzysta¢ z informacji na temat stopnia zagrozenia pra-
worzadnosci w panstwach cztonkowskich z takich zrodel, jak organy Rady Europy,
Agencji Praw Podstawowych UE, takze z ustalen wielu innych niezaleznych struktur,
przede wszystkich sadowych na poziomie europejskim.

Postepowanie KE prowadzone na podstawie nowych ram praworzadnos$ci kon-
czylo ,,zalecenie” podawane do publicznej wiadomosci takze co do jego tresci.
Dopiero nieskutecznos¢ zalecen Komisji, sformutowanych na podstawie Nowych
Ram Praworzadnosci, pozwala Komisji na przejscie do drugiego etapu postepowania.
Sygnalizuje go ,,uzasadniony wniosek” Komisji w trybie ust. 1 art. 7 TUE o wszczecie
postepowania przed Rada UE o zawstydzenie panstwa cztonkowskiego (czyli ,,stwier-
dzenia istnienia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Panstwo cztonkowskie
warto$ci, o ktorych mowa w art. 2”19). Przej$cie do drugiego etapu postepowania nie
zamyka KE drogi do zastosowania art. 258 TFUE, gdy KE uzna, ze ,,Panstwo czton-
kowskie uchybito jednemu ze zobowigzan, ktdre na nim cigzg na mocy Traktatow™!”.
Takze do wystepowania w tej kwestii przez sady panstw cztonkowskich z pytaniami
prejudycjalnymi w trybie art. 267 TFUE. Migdzy wskazanymi postepowaniami zachodzi
przy tym istotna réznica. Pierwsze prowadzone na podstawie art. 7 TUE ma charakter
polityczny'®, podczas gdy pozostate postepowania przed TSUE maja charakter prawny
i w przypadku stwierdzenia naruszen praworzadnos$ci prowadza do orzeczenia TSUE
z roznym skutkiem prawnym. W trybie art. 258 TUE wyrok TSUE ma zobowiazujacy
charakter, w trybie prejudycjalnym tylko ustalajacy.

rocznicy urodzin, red. Arkadiusz Cudak, Iwona Matgorzata Szkotnicka (Warszawa: Akademia Ekonomiczno-
-Humanistyczna, 2018), 15 i n.

16 Art. 7 TUE, w: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13 in.

17" Art. 258 i n. TFUE, w: Dz.Urz. UE 202 z 7.06.2016, s. 47 i n.

18 Szerzej Barcik, Ochrona praworzqdnosci, 144 i n.
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»Polski wklad” w implementacje Nowych Ram Praworzadno$ci

13 stycznia 2016 r. KE wszczgta wobec Polski procedure na rzecz ochrony prawo-
rzadnosci, ktora trwata do 20 grudnia 2016 r.'* W tym okresie prowadzono intensywny
dialog polityczny z Polska, w ktérego ramach przekazano rzadowi RP trzykrotnie
Zalecenia. Pierwsze, z 27 lipca 2016 1.2°, wsparte Zaleceniami ,,uzupetniajacymi”
z 21 grudnia 2016 r.2! Drugie byty datowane na 26 lipca 2017 r.?2, trzecie za$ na
20 grudnia 2017 r.23 Zalecenia KE odzwierciedlajg etapy rozwoju konfliktu unijno-
-polskiego wokot przestrzegania praworzadnosci, ktory dopetnia wymiana listow mig-
dzy KE a Polska dotyczacych poszczegolnych kontrowersyjnych spraw wynikajacych
z tzw. reformy wymiaru sprawiedliwosci?*.

Analiza Zalecen KE pozwala na odtworzenie kolejnych krokow legislacyjnych
podejmowanych przez rzad RP w celu ustrojowego ,,ubezwlasnowolnienia” sadowni-
ctwa w Polsce m.in. przez uzaleznienie go od wtadzy wykonawczej i ustawodawcze;j,
aw rzeczywistosci od rzadzacej formacji partyjnej — Zjednoczonej Prawicy. Dotyczyto
to w pierwszej kolejnosci Trybunatu Konstytucyjnego (dalej TK), nastgpnie Krajowe;j
Rady Sadownictwa (dalej KRS), nastepnie sadéw powszechnych, w potaczeniu
z probami podporzadkowania Sadu Najwyzszego. Istote Zalecen stanowia sugestie
KE zaprzestania naruszania zasad panstwa prawa oraz wskazania, jakie kroki nalezy
podjaé, aby ten stan rzeczy naprawic.

Podsumowaniem krytycznej reakcji KE na tzw. reforme¢ sadownictwa w Polsce,
ktora wspierata wymiana 25 pism z rzadem RP oraz liczne spotkania komisarzy KE
zardwno z rzadem, jak i ze srodowiskiem prawniczym, takze wzigcie pod uwage sta-
nowiska niezaleznych instytucji i organdéw miedzynarodowych w sprawie naruszen
praworzadnosci w Polsce, byt Uzasadniony wniosek KE do Rady 7 dnia 20 grudnia
2017 r. o stwierdzenie ,wyrainego ryzyka powainego naruszenia przez Polske war-
tosci, ktérych mowa w art. 2 TUE”*. Wniosek KE zostat oparty na dwoch tezach:
a) o zagrozeniu niezalezno$ci TK i tym samym jego ustrojowej funkcji, ilustrowanych
wadliwym sktadem Trybunatu Konstytucyjnego, brakiem publikacji jego orzeczen,
nieprawidlowym powotaniem prezesa TK, b) o zagrozeniu niezalezno$ci sadow po-
wszechnych, ilustrowany wieloma kontrowersyjnymi zmianami w ustawie o Sadzie
Najwyzszym, zmianami w ustawie o Krajowej Radzie Sadownictwa i prawie o ustroju
sadow powszechnych, a takze ustawie o Krajowej Szkole Sadownictwa. Konkluzja

19" Zob Problem praworzgdnosci w Polsce, 109.

20 Tamze, 143.

2l Tamze, 174.

22 Tamze, 212.

2 Tamze, 235.

24 Szerzej Rafal Szyndlauer, ,,Dialog dotyczacy praworzadno$ci miedzy Polska a instytucjami UE —
perspektywa Komisji Europejskiej”, w: Sgdowe mechanizmy ochrony praworzgdnosci w Polsce w swietle
najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, red. Jan Barcz, Anna Zawidzka-Lojek (Warszawa:
Dom Wydawniczy Elipsa, 2018), 19 i n.

25 Tamze, 267.
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Whiosku byt projekt dwupunktowej Uchwaty Rady UE. W pierwszym KE propo-
nowata stwierdzenie, ze w Polsce ,,istnieje wyrazne ryzyko powaznego naruszenia”
art. 2 TUE, w drugiej proponowano zobowiazanie Polski do wykonania wszystkich
dotychczasowych Zalecen KE?°. Od tego czasu ,,uzasadniony wniosek” KE wcigz
czeka na rozpatrzenie przez Rade UE. Powod — brak odpowiedniej wigkszos$ci panstw
cztonkowskich (wg art. 7 ust. TUE — ,,czterech piatych panstw cztonkowskich) do
przegtosowania wniosku KE. Przedluzajgca si¢ z powoddéw politycznych procedura
w Radzie UE okazala si¢ w rezultacie mato skuteczna, u§wiadamiajac KE konieczno$¢
poszukiwania innych rozwigzan prawnych potrzebnych w celu ochrony praworzadnosci.

Dwuletnia aktywnosci KE w sporze z RP o przestrzeganie praworzadnosci zaowo-
cowata w rezultacie podsumowaniem tych do§wiadczen w dwdch istotnych meryto-
rycznie komunikatach KE z 3 kwietnia 2019 r.?7 i 17 lipca 2019 .28, skierowanych do
instytucji unijnych. Pierwszy komunikat, oparty na ustrojowej tezie: ,,praworzadnos¢
jest filarem naszej wizji przysztosci Europy”, ,,zawieral projekt skutecznej ochrony
praworzadnosci w UE”, za ktéra odpowiadaja przede wszystkim panstwa cztonkow-
skie. KE przedstawita przy tej okazji takze koncepcje ochrony praworzadnos$ci oparta
na a) skutecznej ochronie sgdowej, ktorej podstawe stanowig niezawistos¢ s¢dzidw
1 niezalezno$¢ sadow (art. 19 ust. TUE), oraz nowej formule b) ochrony budzetu
przed negatywnym wptywem skutkéw naruszania praworzadnosci. KE powolywata
si¢ przy tym na do§wiadczenia w zwigzku z wprowadzeniem w zycie mechanizmu
,»WspoOlpracy i weryfikacji” (wyprobowany w Rumunii i Butgarii w okresie przedakce-
syjnym), takze w pracy Stuzby ds. Wspierania Reform Strukturalnych i Europejskiego
Funduszu wspierajacego polityke w dziedzinie sprawiedliwos$ci i bezpieczenstwa.

W ramach katalogu srodkéw 1 mechanizméw kontroli przestrzegania i umacniania
praworzadno$ci KE zaproponowala ponadto koncepcje upowszechniania unijnych
standardow praworzadno$ci w powigzaniu ze zdolnoscig UE do reagowania na na-
ruszanie praworzgdnosci w panstwach cztonkowskich. Komunikat KE z 17 lipca
2019 r., upowszechniony po posiedzeniu w maju 2019 r. Rady Europejskiej w Sybinie,
ktoéra w konkluzjach zobowigzata si¢ ,,chroni¢ naszego sposobu zycia, demokracji
i praworzadno$ci”?, informuje o dalszych kierunkach dziataf na rzeczy przestrzegania
1 umacniania praworzadno$ci w UE, reasumujac koncepcje zawarta w Komunikacie
z 3 kwietnia 2019 r.

W rezultacie zawarte w komunikatach KE z 2019 r. $srodki ochrony praworzadno-
$ci w potgczeniu z mechanizmami wspétpracy i weryfikacji byly kolejnym krokiem
w kierunku ustanowienia zasad przestrzegania praworzadnos$ci z perspektywa jego
normatywnego ujecia, ze szczegolnym uwzglednieniem ochrony unijnego budzetu.

26 Tamze, 309.

27 Komunikat KE do instytucji UE w sprawie praworzadnos$ci, tamze, 312.

28 Tamze, 334.

2 Deklaracja z Sybina z 19.05.2019 r., w: Press PL, Komunikat prasowy 335/19.
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Ustrojowy spor o normatywne podstawy przestrzegania zasady
panstwa prawa w $wietle prawa unijnego Anno Domini 2020

Konsekwentnie realizowany przez KE od 2015 r. proces ,,dowarto$ciowywania”
zasady panstwa prawnego/praworzadnosci w ustroju UE (tworzenia pragmatyki jej
stosowania) osigga w 2020 r. apogeum. Wyznacza go inicjatywa Prezydencji niemie-
ckiej powigzania praworzadnosci (tzw. system warunkowosci) z Wieloletnimi Ramami
Finansowymi, w praktyce z kolejnym unijnym budzetem UE oraz gigantycznym
(finansowo) programem sanacji gospodarki europejskiej nazwanym Nex Generation
EU (Planem Odbudowy) w zwiazku z kryzysem gospodarczym wywotanym ogol-
no$wiatowg pandemig. Wprowadzenie w zycie tej koncepcji wymagalto przyjecia jej
jednomyslnie przez Rade Europejska, nastgpnie, juz w formie konkretnych aktow
prawnych, przez Parlament Europejski i Rade UE oraz — w odniesieniu do Planu
Odbudowy — takze wyrazenia na niego zgody przez wszystkie parlamenty narodowe
panstw cztonkowskich. W tym ostatnim przypadku zaktadano bowiem pozyskanie
750 mld euro na odbudoweg gospodarki unijnej na $wiatowych rynkach finansowych (po-
przez emisje euroobligacji), gwarantowanych przez wszystkie panstwa czlonkowskie.
W praktyce istot¢ niemieckiej propozycji odzwierciedlat pakiet trzech rozporzadzen o:
a) systemie warunkowosci stuzagcemu ochronie unijnego budzetu; b) wieloletnich
ramach finansowych na lata 2021-2027; c¢) Instrumentach UE na rzecz Odbudowy.

Polityczny wymiar sporu o praworzadnos¢

Przygotowanie UE do przyjecia budzetu na bazie Wieloletnich Ram Finansowych
i Planu Odbudowy i wreszcie do ustalenia normatywnych podstaw pragmatyki pra-
worzadnosci przebiegato w 2020 r. w kilku odstonach.

Pierwszg otwiera nadzwyczajne posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 17—
21 lipca 2020 r., na ktérym dochodzi do poparcia przez wszystkie panstwa cztonkowskie
niemieckiej koncepcji pakietu trzech rozporzadzen, generalnie stuzacych ochronie Unii
przez kryzysem gospodarczym. Polskie i wegierskie zastrzezenia dotyczace powigzania
tej koncepcji z mechanizmem warunkowoS$ci zostajg ,,rozwiane” kompromisowym
zapisem konkluzji nr 22-243!,

Druga odstona rozpoczyna eskalacje sporu o praworzadno$¢ migdzy UE a Polska
(takze z Wegrami) na wyzszym putapie proceduralnym. 30 wrzesnia 2020 r. KE ogtosita
roczne sprawozdanie (nazywane Raportem) na temat praworzadnosci w 2020 r. (sytu-
acja w zakresie praworzagdno$ci w UE) dotyczgce wszystkich panstw cztonkowskich™.
Duzo miejsca zajmuje w nim niezwykle krytyczny opis deliktéw praworzadnos$ci
popetnionych w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem wymiaru sprawiedliwosci.

30 Ktore zostaly przyjete i ogtoszone w Dz.Urz. UE L 433 I, s. 1-11.
31 Zrédto: EUCO CO Eur 8 CONCL 4.
2 Zrédio: SWD (2020) 320 final.
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Bezposrednim nastepstwem Raportu byta podjeta 7 pazdziernika 2020 r. Rezolucja PE
W sprawie ustanowienia unijnego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadnos$ci
i praw podstawowych?3. Przesadzala ona stanowisko PE w sprawie konieczno$ci
uchwalenia rozporzadzenia dotyczacego systemu warunkowosci w celu ochrony
unijnego budzetu.

Dla Polski i Wegier, od kilku lat pigtnowanych politycznie w zwigzku z powaznymi
naruszeniami praworzgdnosci, dodatkowo dobrze udokumentowanymi i wigczonymi
do Raportu, zapowiadato to daleko idace konsekwencje, a mianowicie mozliwos¢
wdrozenia wobec nich przez KE (w przypadku uchwalenia wspomnianego rozpo-
rzadzenia o systemie warunkowo$ci) postepowania o systemowe naruszenia prawo-
rzadnosci na nowej podstawie prawnej. Wigzato si¢ to dla tych panstw z realnym
zagrozeniem wstrzymania subwencji unijnych zaréwno budzetowych, jak i z programu
odbudowy. Projekt tego rozporzadzenia zastat na poczatku listopada 2020 r. przyjety
w ramach tzw. Trilogu (szczebel politycznym — PE, Rade UE i KE) oraz zaakcepto-
wany przez COREPER (Komitet Statych Przedstawicieli). W tym ostatnim przypadku
25 ambasadoréw panstw cztonkowskich jednomyslnie poparto przyjecie przez Rade
UE wspomnianego pakietu, przygotowanego przez niemiecky Prezydencj¢. Polska
1 Wegry gltosowaty przeciw, zapowiadajac brak poparcia takze dla pozostatych aktow
prawnych unijnego pakietu.

Polsko-wegierskie stanowisko odrzucajgce nowe unijne podstawy ochrony pra-
worzgdno$ci miato podwoéjny charakter. Z jednej strony byto politycznym szantazem,
odmawiano bowiem takze poparcia dla unijnego budzetu i Programu Odbudowy w celu
spowodowania odrzucenia systemu warunkowosci, czyli umocnienia praworzgdno$ci
w UE. Z drugiej strony podwazano unijng koncepcje odbudowy unijnej gospodarki po
pandemii (w tym wiasnej) w imi¢ absurdalnie uzasadnianej ,,ochrony suwerennosci”
w ramach ustroju unijnego*.

Kompromis interpretacyjny do rozporzadzenia o systemie warunkowosci

Przezwyci¢zenie tego impasu to wreszcie trzecia odslona sporu o praworzadnosc
o0 szczeg6lnym znaczeniu politycznym, ekonomicznym i wreszcie ustrojowym nastapito
po kolejnym nadzwyczajnym posiedzeniu Rady Europejskiej w dniach 10—11 grudnia
2020 r. Efektem tego posiedzenia byly Konkluzje, w ktorych zawarto kompromis
Linterpretacyjny” (czytaj polityczny) dotyczacy projektu rozporzadzenia w sprawie
o0godlnego systemu warunkowosci stuzacemu ochronie budzetu®. Polska i Wegry uznaly

33 7rédio: P9_TA-PROV (2020)2072(INT) Full/PL-10.7.2020.

3 Krytycznie Jan Barcz, Robert Grzeszczak, Artur Nowak-Far, Jan Truszczynski, ,,Praworzadno$¢
a unijne fundusze: veto — scenariusz wyprowadzenia Polski z Unii Europejskiej. W sprawie niedopowie-
dzen, przektaman i zwyktych bzdur”, w: Team Europe, dostep: 30.11.2020, https//monitorkonstytucyjny.eu/
archiwa/16346.

35 Co EUR 17-CONCIL 8. Zrodto: EUCO 22/20.
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go za pozytywng przestanke do zmiany ich dotychczasowego stanowiska, ktory tym
samym odtworzyt droge do przyjecia przez instytucje unijne calego pakietu wspomnia-
nych rozporzadzen bez zadnej zmiany merytorycznej lub redakcyjnej. Na przyjecie
rozporzadzenia o Planie Odbudowy parlamenty narodowe panstw cztonkowskich maja
czas do kwietnia 2021 r. wlacznie.

Konkluzje Rady Europejskiej zawieraja kilka istotnych zalecen. Ich czg$¢ wstepna
zawiera powtorzenie wazniejszych konstatacji preambuly Rozporzadzenia z podkre-
sleniem, ze jego stosowanie bedzie ,,obiektywne, sprawiedliwe, bezstronne i oparte
na faktach°. Nowe elementy Konkluzji w stosunku do Rozporzadzenia o systemie
warunkowosci (dalej Rozporzadzenie) dotycza w znaczeniu procesowym zobowigzania
KE do opracowania sposobu, jak bedzie stosowac¢ Rozporzadzenie z warunkiem, ze
w przypadku wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznosci Rozporzadzenia wytyczne
zostang sfinalizowane po wyroku TSUE??. Wszczecie procedury warunkowosci zostato
uzaleznione od poglebionego dialogu z panstwem cztonkowskim. Do Konkluzji przy-
jeto tez istotne zalozenie, a mianowicie stosowania Rozporzadzenia jako ,,integralnej
czgsei cyklu budzetowego [...] od 1 stycznia 2021 1.3, W znaczeniu materialnym
w Konkluzjach podkresla si¢ jego pomocniczy charakter i Sciste powigzanie z budze-
tem, poniewaz ,,samo stwierdzenie naruszenia praworzadnos$ci nie wystarcza do jego
uruchomienia™. Dodano przy tym, ze czynniki okreslone w Rozporzadzeniu nie mogg
mie¢ charakteru ,,uogdlnionych brakow”. W doktrynie Konkluzje RE z 11/12 grudnia
2020 r. zostaly poddane szczegotowej analizie®. Nie jest przy tym pozbawione stusz-
nos$ci stwierdzenie, ze ,,wymogi, ktorymi obwarowane jest Rozporzadzenie, sprawiaja,
ze stosowanie mechanizmu warunkowo$ci moze by¢ trudne™*!.

Zasada panstwa prawnego w Swietle rozporzadzenia PE i Rady
z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogolnego systemu warunkowosci
stuzacych ochronie budzetu

Relacja ,,panstwo prawne” a budzet UE

Rozporzadzenie w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie
budzetu, ktérego traktatowg podstawe stanowit art. 322 ust. 1 lit. ,,a” TUE, zostato

36 Konkluzje WRF/NGEU, pkt 2.a. Zrodlo: tamze.

37 Jedli jedno z panstw czlonkowskich wystapi ze skarga (Polska ja juz zapowiedziala) w trybie
art. 263 TUE w celu sprawdzenia jego legalnosci.

3 Pkt 2.k Konkluzji.

3 Pkt 1d preambuty Rozporzadzenia.

40 Barcz, Grzeszczak, Nowak-Far, Truszczynski, ,,Praworzadno$¢ a unijne fundusze”; Nowak, Trusz-
czynski, ,,Praworzadnosc a unijne fundusze. Prawne i praktyczne aspekty interpretacji ustalen Rady Europejskiej
z 10 grudnia 2020 r.”, w: Team Europa, z 17.12.2020, https//monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16346.

4l Anna Wyrozumska, ,,Porozumienie w sprawie rozporzgdzenia «pienigdze za praworzadno$é» moze
okaza¢ si¢ skuteczne”, Team Europa z 22.12.2020, https//monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16650.
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uchwalone kwalifikowang wigkszoscig gloséw cztonkéw Rady i bezwzgledng wigk-
szoscig w PE w ramach zwyklej procedury ustawodawcze;j.

Podstawowa funkcje Rozporzadzenia zawarto w art. 1, wskazujac na relacje
mi¢dzy ochrong budzetu a naruszeniami ,,panstwa prawnego”, gdyz przepisy tego
aktu sg ,,niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa
prawa”*? w panstwach cztonkowskich. 4 contrario —naruszanie zasad pafistwa prawa
w panstwach cztonkowskich stanowi zagrozenie dla budzetu UE. Rozporzadzenie,
jak 1 jego preambuta relacje ,,panstwo prawne” a budzet (i odwrotnie) rozciggaja na
»zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii” oraz ,,ochrong intereséw finansowych
Unii™®, wskazujgc w tym przypadku na jego zwigzek z Konkluzjami Rady Europejskiej
z 11 lipca 2020 r., ktore podobnie jak budzet sg chronione ,,zgodnie z ogdlnymi zasa-
dami zawartymi w Traktatach, w szczeg6lnosci zgodnie z wartosciami okreslonymi
w art. 2 TUE™*,

Implementacje wskazanej relacji dopeinia odwotanie si¢ do art. 317 TFUE, a po-
$rednio takze do art. 322 TFUE, ktoéry byl podstawg traktatowa jego uchwalenia po-
przez wskazanie, ze do unijnego budzetu zalicza si¢ takze ,,zasoby z Instrumentu Unii
Europejskiej na rzecz Odbudowy” oraz ,,pozyczki i inne instrumenty gwarantowane
przez budzet Unii”*. W rezultacie kategoria ,,budzet Unii” rozumiana jest szeroko,
poniewaz sktadaja si¢ na nig takze poza samym budzetem (zarzadzanie finansami
w ramach budzetu nalezy traktowac jako synonim budzetu) takze interesy finansowe
Unii, zasoby z Instrumentu Odbudowy oraz pozyczki i inne interesy gwarantowane
przez budzet Unii.

Wskazana relacja jest istotna do prawidlowego odczytu Rozporzadzenia. Znajduje
ona swoje odzwierciedlenie w systematyzacji hierarchii zawartych w nim problemow.
W pierwszej kolejnosci zdefiniowano na potrzeby niniejszego aktu ,,naruszenia zasad
pafistwa prawnego”, ktore polegaja na: ograniczeniach niezawistosci sgdownictwa,
niezapobieganiu arbitralnym i bezprawnym decyzjom organow publicznych, ogranicza-
niu dostepnosci i skutecznosci srodkdow prawnych. Kazdy z tych deliktow ustrojowych
zostat w Rozporzadzeniu szczegoétowo skonkretyzowany.

W drugiej kolejnosci sformutowano w tym akcie warunki przyjmowania ,,odpo-
wiednich §rodkéw” w przypadku stwierdzenia, ze ,,naruszenia zasad panstwa prawnego
w panstwie cztonkowskim wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu —
w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzgdzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na ochrong intereséw finansowych Unii”¥’. Ten zwigzek miedzy
naruszeniami zasad panstwa prawnego a wykonywaniem budzetu, w szczegolnos$ci

42 Dz.Urz. UEL4331,s. 1-11.

43 Art. 4 Rozporzadzenia, tamze.

4 Pkt 2 preambuly Rozporzadzenia.
4 Pkt 7 preambuly Rozporzadzenia.
46 Art. 3 Rozporzadzenia.

47 Art. 4 pkt 1 Rozporzadzenia.



100 Witold M. Goéralski

jego kontroli zardwno finansowej, jak i sgdowej 1 wielu innych aspektow zwigzanych
z procedurami jego stosowania i ochrony, zostal w Rozporzadzeniu szczegdtowo
opisany, aby mozna je bylo zastosowa¢ w postepowaniu o naruszenia zasady pan-
stwa prawa poprzez procedure wdrozenia ,,odpowiednich srodkéw”. W tym ostatnim
przypadku nalezy przez to rozumie¢ rézne przewidziane przepisami tego aktu sankcje
wobec panstw cztonkowskich. ,,Srodki” ochrony budzetu w Rozporzadzeniu sa wymie-
nione enumeratywnie*® i usystematyzowane w zalezno$ci od form realizacji budzetu
przez KE, a wigc gdy wykonuje ona budzet w ramach zarzadzania bezposredniego
lub posredniego lub gdy Komisja wykonuje budzet w ramach zarzadzania dzielonego
z panstwami cztonkowskimi. Gama ,,srodkéw” do wykorzystania przez KE w celu
ochrony budzetu na skutek naruszen zasady panstwa prawnego jest bardzo szeroka,
poczynajac od zawieszenia ptatnosci przez zakaz zaciggania nowych zobowigzan
prawnych po zawieszenie zatwierdzenia programu lub wstrzymania biegu termindéw
ptatnosci®. Uzupetnieniem gtownych postanowien Rozporzgdzenia jest procedura
1 zasady uchylania srodkow.

Wykladnia zasady ,,panstwa prawnego” w preambule Rozporzadzenia

Drugim modutem, ze wzgledu na jego normatywne ujgcie w ramach relacji pan-
stwo prawne a budzet UE, jest zasada panstwa prawnego. Wraz z wejsSciem w zycie
Rozporzadzenia stworzona zostala nowa podstawa prawna do ,,$cigania” naruszen
praworzadnosci w panstwach cztonkowskich. To pierwszy przypadek w UE, Ze jedna
z podstawowych wartosci unijnych, ustrojowo ujmowanej jako zasada, implemento-
wano w formie aktu prawa pochodnego, nadajac jej szczegodlne znaczenie poprzez
wielostronng konkretyzacjg. Opiera si¢ ona na kilku przestankach, ktore wynikaja
zardwno z normatywnej tresci Rozporzadzania, jak i dolaczonej do niego obszernej
preambuty. Nalezy dodaé, ze ten stan rzeczy jest podsumowaniem wdrozonego w 2015 r.
procesu dowartosciowania panstwa prawnego jako waznego, jesli nie podstawowego
instrumentu prawnego stuzacego ochronie integracji europejskiej przed aksjologiczna/
ustrojowg oraz polityczng dezintegracja.

Podstawg Rozporzadzenia jest definicja ,,panstwa prawnego” (jako zasadniczej
wartosci z art. 2 TUE), ktora obejmuje: zasade legalnosci, ktora oznacza przejrzysty,
roztaczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa, zasade pewnosci
prawa, zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych, zasade skutecznej
ochrony sadowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci zapewnianej przez
niezawiste i bezstronne sady, rowniez w odniesieniu do praw podstawowych, zasade
podzialu wladz oraz niedyskryminacji i rownosci wobec prawa. ,,Pafistwo prawne jest
rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate wartosci i zasady zapisane w art. 2 TUE”,

4 Art. 5 Rozporzadzenia.
4 Art. 1a Rozporzadzenia.
30" Art. 2 Rozporzadzenia.
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Opisane i zdefiniowane w Rozporzadzeniu ,,panstwo prawne” charakteryzuje si¢
kilkoma wtasciwosciami. W pierwszej kolejnosci ,,panstwo prawne” jest substratem
podstawowych zasad 1 wolnosci liberalnego, demokratycznego ustroju panstwowego.
Z definicji wynika takze, ze szczegodlne znaczenie przypisuje si¢ jego ochronie, ktorg
majg gwarantowac zasady: legalnosci, pewnosci prawa, skutecznej ochrony sadowe;,
podziatu wtadz oraz niedyskryminacji i réwnosci wobec prawa.

Zrozumieniu koncepcji ,,panstwa prawnego’” w jego normatywnym ujgciu w pra-
wie pochodnym UE pomaga preambuta Rozporzadzenia. Jest ona w ramach tego aktu
niezwykle obszernym zapisem interpretacyjnym, pozwalajgcym na skonkretyzowanie,
uscislenie poje¢ i merytoryczne dopracowanie zasady ,,panstwa prawnego”.

Anatomia zasady panstwa prawnego w preambule rozporzadzenia

»Panstwo prawne” w ujeciu Rozporzadzenia jest wartoscia traktatowa (art. 2 TUE)
oraz zasada ustrojowa, ktéra stuzy ,,ochronie pozostatych podstawowych wartosci,
takich jak wolno$¢, demokracja, rowno$¢ i poszanowanie praw cztowieka™! (pkt. 6
preambuly). W tym kontekscie ,,zasadnicze znaczenie panstwa prawnego” (jako
warto$ci) ma charakter ustrojowy, bo ,,nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw
podstawowych bez poszanowania pafistwa prawnego i odwrotnie™>2,

W pragmatycznym ujeciu preambuly Rozporzadzenia konkretyzacja panstwa
prawnego jako wartosci wynika z art. 19 TUE, w ktorym ,,panstwa cztonkowskie
zobowiazaly si¢ do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych
prawem Unii”*3. Nastepstwem tego traktatowego zapisu jest konstatacja w preambule,
ze ,,samo istnienie skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu poszanowania
prawa Unii jest nieodtgczng cechg panstwa prawnego i wymaga niezawistych sgdow™>*,
Bez niezawisto$ci sadow nie ma za$ ,,kontroli sadowej waznosci srodkéw, umow i in-
nych instrumentoéw bedacych podstawa wydatkow publicznych lub zadtuzenia, miedzy
innymi w konteks$cie postgpowan o udzielenie zaméwienia publicznego, w sprawie
ktorych réwniez mozna wystgpi¢ na droge sagdowg™>. W rezultacie za centralny
aspekt zasady panstwa prawnego zostata uznana (pkt 9, 10 preambuly) niezawistos§¢
i bezstronno$¢ sadowé, zdefiniowana szczegdtowo, dodajmy — z wyraznym wptywem
dotychczasowych ustalen orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwoséci UE w tej dziedzinie.

Z konkretyzacja zasady panstwa prawnego powigzano obowiazki panstw cztonkow-
skich, tzn. ,,wymaganie™’, aby dziatania wtadz publicznych mie$city si¢ w granicach
okreslonych przez prawo, przestrzeganiu zasad wymienionych w definicji panstwa
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prawnego w Rozporzadzeniu (zgodnie z warto$ciami wymienionymi w art. 2 TUE)
pod kontrolg niezawistych i bezstronnych sgdow.

W preambule Rozporzadzenia przypomina si¢ przy tym, ze panstwo kandydujace
dopiero wtedy staje si¢ panstwem cztonkowskim, gdy ,,przystapi do struktury prawne;j
opartej na zasadniczym zatozeniu™®, ze panstwa cztonkowskie dzielg sie z nim, a ono
z nimi ,,szeregiem wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia”. Ten stan rzeczy oznacza ist-
nienie wzajemnego zaufania mi¢dzy panstwami cztonkowskimi, ze ,,wartosci te beda
uznawane i zatem prawo Unii, ktora wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane™.

Konkluzje koncowe

Wprowadzenie do systemu unijnego prawa Rozporzadzania w sprawie ogolnego
systemu warunkowosci, formalnie stuzacego ochronie budzetu Unii, jest wyrazem
daleko idacej determinacji KE do przeciwdziatania dezintegracji UE w zwigzku
z naruszaniem przez niektore panstwa czlonkowskie jej aksjologicznych podstaw.
Ten delikt zostal uznany w Rozporzadzeniu za przestanke demontowania Unii jako
zwigzku panstw reprezentujacych te same ustrojowe warto$ci, bez ktorych przestrze-
gania nie ma integracji.

Determinacja KE, ktorg odzwierciedla kilkuletni proces poszukiwania samodziel-
nego mechanizmu ochrony ustroju UE, wynikata z jej pozycji ustrojowej jako instytucji
odpowiedzialnej za interes unijny, ktory ona traktatowo reprezentuje. Tak sformutowana
pozycja ustrojowa KE r6zni ja od pozycji innych instytucji zdominowanych przez
panstwa cztonkowskie (z wyjatkiem PE). Te za$, kierowane czesto partykularnymi
interesami, nie byly w stanie zdecydowanie przeciwstawic si¢ panstwom cztonkowskim,
przy zastosowaniu dostepnych mechanizmow ustrojowych panstwom cztonkowskim,
ktore demolujac wlasny liberalny demokratyczny ustroj, zaczety zagraza¢ ideowym
1 zarazem ustrojowym podstawom funkcjonowania UE. Impas decyzyjny w postgpo-
waniu przeciwko Polsce w trybie art. 7 ust. 1 TUE byt tego ewidentnym przykladem.

Rozporzadzenie w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzagcemu ochronie
budzetu jest koncowym produktem procesu nadawania i zarazem konkretyzowania
zasady panstwa prawnego, za pomocg ktorej KE bedzie mogta samodzielnie nadzo-
rowaé stosowanie prawa Unii (w doktrynie ujmowane;j jako ,,straznika traktatow”),
wykorzystujac ujety normatywnie w prawie pochodnym system warunkowosci.
W Rozporzadzeniu ,,warunkowo$¢” ma przy tym podwojne znaczenie. Po pierwsze,
zastosowanie Rozporzadzenia powinno shuzy¢ ochronie budzetu i interesow finan-
sowych Unii. Z przyjetej do Rozporzadzenia relacji miedzy zasada panstwa prawa
a budzetem wynika, ze wigkszo$¢ dotychczas znanych praktyk panstw cztonkowskich
naruszajacych zasade panstwa prawnego moze si¢ kwalifikowac¢ jako ,,powazne
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ryzyko wplywu — w sposéb wystarczajaco bezposSredni na nalezyte zarzadzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong jej interesow finansowych”®,
O kwalifikacji deliktu bedzie decydowata KE.

Warunkowo$¢ ma takze znaczenie subsydiarne, poniewaz ,,Unia wypracowata
szereg instrumentow i procesOw promujacych zasad¢ panstwa prawnego i jej sto-
sowania, w tym wsparcie dla organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, europejski
mechanizm praworzadno$ci oraz tablice wynikow wymiaru sprawiedliwosci [...]
a mechanizm przewidziany w niniejszym rozporzgdzeniu uzupetnia te instrumenty,
chroniac budzet Unii przed naruszeniami zasady panstwa prawnego majacymi wptyw
na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow
finansowych Unii”®!,

Rozporzadzenie wzmacnia kompetencje KE ustrojowo ujete w art. 17 TUE i ot-
wiera droge do realnego nadzoru nad przestrzeganiem przez panstwa cztonkowskie
wlasnych zasad ustrojowych, ze szczegbélnym uwzglednieniem niezaleznosci i nieza-
wisto$ci sgdownictwa i podziatu wladz i tym samym systemu wartosci unijnych, wsrod
ktorych zasada panstwa prawnego speinia szczegoélng funkcje takze jako kryterium
oceny deliktow ustrojowych popetianych przez panstwa cztonkowskie.

The Meaning and Function of the Rule
of Law in the EU System

The principle of the Rule of Law is one of the fundamental systemic values included
in Art. 2 of the Treaty on European Union. It was developed in the jurisprudence
of'the EU Court of Justice and specified in detail in the Regulation of the European
Parliament and the EU Council of 16 December 2020. The regulation strengthens
the competences of the European Commission and its autonomous function as
the guardian of compliance by the Member States with the Rule of Law. This
study analyses of the genesis of the Rule of Law in primary EU law together with
the exegesis of the Regulation on the general regime of conditionality, paying
attention to the systemic realization of the Rule of Law, the normative approach
related to it and systemic limitations to its application. It was assumed, as a research
hypothesis, that the development and realization of the Rule of Law in primary
law, as well as its normative expression in secondary law, constitute an important
step in strengthening the systemic foundations of the EU’s functioning combined
with the possibility of enforcing compliance by the European Commission with
the Rule of Law by the Member States.

Keywords: The principle of the rule of law, the EU values system, the new rule
of law framework, protection of the ‘rule of law’ in the EU secondary law.
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