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Wprowadzenie

Polska od ponad 15 lat jest znacznym beneficjentem srodkéw unijnych. Wedtug najnowszych danych,
nasz kraj uzyskat juz z Unii ,na czysto” ponad 140 mid euro!. Unia Europejska wprowadzita jednak
mechanizmy, ktére uzalezniajg mozliwosS¢ korzystania z jej funduszy od spetnienia europejskich
standardéw panstwa prawa. W zwigzku z trwajgcym od kilku lat kryzysem praworzgdnosci, Polsce grozi
zamrozenie wyptaty wielomiliardowych funduszy, ktére majg poprawi¢ jakosé zycia i zapewni¢ dobrobyt
jej mieszkancom i mieszkankom. Pienigdze te miaty stuzy¢ m.in. odbudowie gospodarki po pandemii
koronawirusa i chroni¢ spoteczenstwa przed jej negatywnymi skutkami. Znaczna czesé z nich miata by¢
przeznaczona na ochrone srodowiska, w tym ochrone klimatu, transformacje sektora energetycznego oraz
poprawe jakosci powietrza. W efekcie, coraz wiecej wskazuje na to, ze to od stanu polskiego sgdownictwa
bedzie zalezed, ile pieniedzy Polska otrzyma z UE np. na poprawe jakosci powietrza.

Ten stosunkowo nowy problem nie byt dotychczas szerzej analizowany w literaturze i publicystyce
prawniczej. Niniejsze opracowanie ocenia, jakie sSrodki mogg wchodzi¢ w gre i na ile realne jest ryzyko ich
niewypfacenia. Przedstawiono w nim kolejno: gtdwne wnioski ptyngce z analizy, tto polskiego kryzysu
praworzgdnosci, ksztatt unijnych regulacji dotyczacych tzw. mechanizmu ,pienigdze za praworzgdnosc”
oraz katalog zagrozonych w tym kontekscie $rodkéw pochodzgcych z Unii. Szczegdlng uwage
poswiecono, wcigz niezaakceptowanemu w Brukseli, polskiemu Krajowemu Planowi Odbudowy.

Gtéowne wnioski

e Poza wymiarem prawnym oraz obywatelskim, kryzys praworzadnosci w Polsce zaczyna mie¢
tez wymierne, negatywne konsekwencje gospodarcze i srodowiskowe. Dostosowanie
krajowych regulacji dotyczgcych wymiaru sprawiedliwo$ci do europejskich standardéw jest
kluczowe dla przysztosci kraju, w tym dla jego bezpieczenstwa ekologicznego, i powinno stanowi¢
priorytet dla polskich wiadz.

e Kryzys praworzadnosci w Polsce moze skutkowaé niezaakceptowaniem przez Komisje
Europejska polskiego Krajowego Planu Odbudowy, co z kolei spowoduje, ze pienigdze
przyznane Polsce w ramach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci nie
zostang wyptacone. Ponadto, nawet zaakceptowanie Planu przez Komisje Europejskg i Rade Unii
Europejskiej, przy obecnych, sprzecznych z zasadg rzagdéw prawa, dziataniach polskich wtadz, nie
gwarantuje wyptaty srodkéw. Istnieje bowiem prawdopodobienstwo, ze zostang one wstrzymane
z uwagi na toczgce sie w tej sprawie postepowanie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE.

e Uruchomienie przez Komisje Europejska tzw. mechanizmu ,,pienigdze za praworzadnosé¢”,
ktéry uzaleznia korzystanie z funduszy unijnych od przestrzegania zasad panstwa prawnego,
moze doprowadzi¢ do wstrzymania wyptaty sSrodkéw réwniez z innych funduszy unijnych,
nie tylko tych z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci.

e Zagrozone s3 srodki w wysokosci nawet 170 mld euro (rownowarto$¢ ,,770 mid z”, ktérych
uzyskaniem chwalit sie wiosng polski rzgd?), z czego co najmniej 40 mld euro na ochrone

1 Zob. https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska.

2 Zob. https://www.gov.pl/web/premier/ponad-770-miliardow-zlotych-dla-polski. Uwaga: w réznych zrédtach padajg
rozbiezne kwoty. Jak dotychczas, polskie wtadze nie zawnioskowaty tez o cato$¢ mozliwej do wykorzystania puli.
Zob. szerzej ponizej.



https://www.gov.pl/web/finanse/transfery-polska-ue-unia-europejska
https://www.gov.pl/web/premier/ponad-770-miliardow-zlotych-dla-polski
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klimatu, transformacje energetyczng i poprawe jakosci powietrza®. Niedawne uchylanie przez
niektére samorzady tzw. uchwat ,anty-LGBT” pokazuje, ze zamrozenie wyptat unijnych funduszy
moze by¢ skutecznym narzedziem do dostosowania obowigzujgcych w kraju przepiséw do stanu
zgodnosci z zasadami prawa UE.

e Aby zagwarantowaé, ze Polska otrzyma przeznaczone dla niej fundusze, w pierwszej
kolejnosci polskie witadze powinny zapewni¢ peilne i prawidlowe wykonanie wszystkich
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci UE, w tym postanowienia Trybunatu o natozeniu na Polske
srodkow tymczasowych w celu natychmiastowego zawieszenia stosowania niektérych przepiséw
ustawy z grudnia 2019 r. o sgdownictwie, w tym zwtaszcza tych, dotyczacych funkcjonowania
Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego. Bytby to jasny sygnat dla instytucji unijnych, swiadczacy
o tym, ze kraj przestrzega norm i wartosci Unii.

Kryzys praworzadnosci w Polsce

Kryzys rzagdow prawa i demokracji w Polsce jest przedmiotem statego zainteresowania ze strony instytucji
unijnych i miedzynarodowych. W lipcu br. ukazato sie sprawozdanie Komisji Europejskiej (dalej: ,Komisja”
lub ,KE”) dotyczace ,Sytuaciji w zakresie praworzgdnosci w Unii Europejskiej w 2021 r.”, w ktérym w
odniesieniu do Polski wskazano, ze: ,reformy polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym nowe
rozwigzania, nadal budzg powazne obawy”’. W ocenie Komisji: ,Reformy przeprowadzane od 2015 r.
zwiekszyty wplyw wtadzy wykonawczej i ustawodawczej na wymiar sprawiedliwo$ci ze szkodg dla
niezawistosci sedziow(...)".

Od opublikowania sprawozdania stan praworzgdnosci w Polsce nie poprawit sie. Wrecz przeciwnie,
dochodzi do kolejnych dziatan sprzecznych z zasadg rzadow prawa. Ponizsze przyktady nie stanowig
wyczerpujgcej listy zdarzen®, ktére przyczynity sie do regresu w obszarze praworzgdnosci, a jedynie
pokazujg te najbardziej jaskrawe przejawy tamania zasady panstwa prawa.

Ostatnie dziatania w obszarze praworzgdnosci w Polsce i wobec Polski

Postanowieniem z 14 lipca br. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: ,TSUE”) w sprawie C-
204/21 R zobowigzat Polske do natychmiastowego zawieszenia stosowania przepisow krajowych
odnoszgcych sie w szczegdlnosci do uprawnien Izby Dyscyplinarnej Sgdu Najwyzszego (dalej: ,lzba
Dyscyplinarna SN”).

Tego samego dnia polski Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok®, w ktérym stwierdzit, ze Polska nie jest
zobowigzana wykonywac¢ srodkow tymczasowych natozonych przez TSUE, jezeli dotyczg one ksztattu i
funkcjonowania sadownictwa. Sprawe wszczeto na wniosek lzby Dyscyplinarnej SN, ktorej

8 Bez uwzglednienia srodkéw na ochrone klimatu w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, ktérej nowa perspektywa
obejmuje lata 2023-2027.

4 Sprawozdanie obejmuje komunikat dotyczgcy sytuacji w catej Unii oraz szczegétowe rozdziaty

krajowe poswiecone poszczegdlnym panstwom czionkowskim.

5 Monitorowaniem i opisywaniem kryzysu praworzgdnosci zajmujg sie m.in. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka,
np. https://www.hfhr.pl/opinia-hfpc-w-sprawie-wniosku-prokuratora-generalnego-o-stwierdzenie-
niekonstytucyjnosci-art-6-ust-1-ekpc/; Fundacja im. Stefana Batorego, np.
https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/stanowisko-zespolu-ekspertow-prawnych-fundacji-im-stefana-batorego-
dotyczace-oczekujacej-na-rozstrzygniecie-trybunalu-konstytucyjnego-sprawy-o-sygn-k-6-21/; czy Fundacja Wolne
Sady, np. raport ,200 dni bezprawia”: https://wolnesady.org/files/2000-dni-bezprawia-PL-stan-na-14.09.2021.pdf.
6 Sprawa P 7/20.



https://ec.europa.eu/info/files/communication-2021-rule-law-report-rule-law-situation-european-union
https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2021-rule-law-report/2021-rule-law-report-communication-and-country-chapters
https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-rule-law/rule-law/rule-law-mechanism/2021-rule-law-report/2021-rule-law-report-communication-and-country-chapters
https://www.hfhr.pl/opinia-hfpc-w-sprawie-wniosku-prokuratora-generalnego-o-stwierdzenie-niekonstytucyjnosci-art-6-ust-1-ekpc/
https://www.hfhr.pl/opinia-hfpc-w-sprawie-wniosku-prokuratora-generalnego-o-stwierdzenie-niekonstytucyjnosci-art-6-ust-1-ekpc/
https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/stanowisko-zespolu-ekspertow-prawnych-fundacji-im-stefana-batorego-dotyczace-oczekujacej-na-rozstrzygniecie-trybunalu-konstytucyjnego-sprawy-o-sygn-k-6-21/
https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/stanowisko-zespolu-ekspertow-prawnych-fundacji-im-stefana-batorego-dotyczace-oczekujacej-na-rozstrzygniecie-trybunalu-konstytucyjnego-sprawy-o-sygn-k-6-21/
https://wolnesady.org/files/2000-dni-bezprawia-PL-stan-na-14.09.2021.pdf
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funkcjonowanie cze$ciowo zawieszono na mocy $rodkéw tymczasowych TSUE z 8 kwietnia 2020 r.” |
catkowicie zawieszono na mocy ww. $rodkow tymczasowych z 14 lipca 2021 r.8

Dzien pozniej, w sprawie C-791/19°, TSUE stwierdzit, ze system $rodkéw dyscyplinarnych dla sedziéw w
Polsce jest niezgodny z prawem unijnym. W szczegdlnosci zanegowat niezalezno$c¢ 1zby Dyscyplinarnej
SN.

Z kolei 7 pazdziernika br. polski Trybunat Konstytucyjny orzeki'°, ze interpretacja artykutéw 1 i 19 Traktatu
o Unii Europejskiej (dalej: ,TUE”)!! przez TSUE, w jego orzeczeniach o niezawisto$ci sgdownictwa, jest
sprzeczna z Konstytucjg. Premier Mateusz Morawiecki ztozyt wniosek w tej sprawie 29 marca 2021 roku.

27 pazdziernika Polska, z uwagi na to, ze nie zawiesita wyzej wskazanych przepisow krajowych
odnoszacych sie w szczegolnosci do uprawnien Izby Dyscyplinarnej SN mimo wczesniejszych wigzgcych
postanowien TSUE?!?, zostata zobowigzana przez TSUE do zaptaty na rzecz Komisji Europejskiej
okresowej kary pienieznej w wysokosci 1 min euro dziennie.

Polskie wtadze planujg tymczasem kolejne reformy sgdownictwa. Przyktadem jest ostatnia propozycja
Ministra Sprawiedliwosci dot. wprowadzenia dwéch szczebli sgdow powszechnych i ujednolicenia statusu
sedziowskiego. Propozycje te, nie dos¢, ze nie odpowiadajg na problemy wskazane przez TSUE, to
jeszcze mogg doprowadzi¢ do powstania kolejnych.

Powyzsze dziatania instytucji unijnych nie stanowig jedynych sankcji, jakie mogg zosta¢ natozone na
Polske w ramach unijnego porzgdku prawnego w przypadku pogtebiajgcego sie regresu praworzadnosci.
Ponizej przedstawiamy mechanizmy, w wyniku ktérych Polska moze nie otrzymac przewidzianych dla
kraju srodkéw pienieznych z Unii Europejskie;.

Wptyw kryzysu praworzadnosci na korzystanie z funduszy
unijnych

Stan praworzgdnosci w Polsce moze skutkowaé uruchomieniem przez Komisje Europejskg tzw.
mechanizmu ,pienigdze za praworzgdnosc¢”, ktéry uzaleznia korzystanie z funduszy unijnych od
przestrzegania zasady panstwa prawnego. Nieprzestrzeganie zasady panstwa prawa moze tez prowadzi¢
do opdznienia wyptaty zaliczek z Funduszu Odbudowy i Odpornosci dla Polski (zob. szerzej ponizej).

Mechanizm ,pienigdze za praworzgdnos¢”

Tzw. mechanizm ochrony budzetu Unii (zwany rowniez ,mechanizmem warunkowo$ci” lub ,pieniedzmi za
praworzgdno$¢”), obowigzujagcy od 1 stycznia br., jest uregulowany w rozporzadzeniu Parlamentu

7 Postanowienie TSUE w sprawie C-791/19 R z dnia 8 kwietnia 2020 r.

8 Sprawa C-204/21 R.

9 Wyrok jest wynikiem procedury naruszenia prawa UE wszczetej przez Komisje w kwietniu 2019 r. w zwigzku z
wprowadzeniem przepiséw ustanawiajgcych Izbe Dyscyplinarng oraz funkcjonowanie tej Izby w odniesieniu do
postepowan dyscyplinarnych sedziéw sgdéw powszechnych.

10 Sprawa K 3/21/.

11 Zob. https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-
fd71826e6da6.0009.02/DOC 1&format=PDF.

12 Postanowienie TSUE w sprawie C-791/19 R z dnia 8 kwietnia 2020 r.
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https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-fd71826e6da6.0009.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-b506-fd71826e6da6.0009.02/DOC_1&format=PDF
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Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogolnego systemu
warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii'2,

Projekt wprowadzenia mechanizmu ,pienigdze za praworzgdnos¢” zostat zaproponowany przez Komisje
Europejska juz w 2018 roku, jednakze dopiero dwa lata pézniej Parlament Europejski i Rada osiggnety
porozumienie w tej sprawie. Mechanizm stanowi odpowiedz na nieprzestrzeganie przez niektére panstwa
cztonkowskie, przede wszystkim Polske i Wegry, norm i wartosci Unii oraz na brak skutecznosci
stosowanych do tej pory instrumentow, takich jak procedura naruszeniowa z art. 258 Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: ,TFUE”")*, czy procedura w ramach art. 7 TUE.

By Komisja Europejska mogta uruchomi¢ mechanizm, muszg zosta¢ spetnione dwie przestanki. Po
pierwsze, musi zaistnie¢ naruszenie zasad panstwa prawnego w danym panstwie cztonkowskim. Po
drugie, naruszenie to musi wptywac, a przynajmniej stwarzaé powazne ryzyko wptywu — w sposéb
wystarczajgco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone
interesOw finansowych UE.

Mechanizm mozna zastosowac¢ w kazdej sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie wykonujg budzet Unii,
w tym rozporzgdzajg zasobami przydzielonymi z Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy i
Zwiekszenia Odpornosci, ustanowionego na mocy rozporzadzenia Rady (UE) 2020/2094% oraz w ramach
pozyczek i innych instrumentow gwarantowanych przez budzet Unii, oraz niezaleznie od metody
wykonania, ktorg stosujg?®.

Zgodnie z art. 3 rozporzadzenia 2020/2092 na naruszenie zasad panstwa prawnego mogg wskazywac
m.in. zagrozenie niezawistosci sgdownictwa, niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom
organéw publicznych, w tym organdéw Scigania, nieskorygowanie takich decyzji czy ograniczanie
skutecznego prowadzenia postepowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 rozporzgdzenia, samo naruszenie zasad panstwa prawnego nie jest wystarczajgce
do uruchomienia mechanizmu ochrony budzetu, jezeli nie bedzie ono wpltywato, a przynajmniej nie bedzie
stwarzato powaznego ryzyka wptywu, na nalezyte zarzgdzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrone interesow finansowych UE. Naruszenie takie musi dotyczy¢ co najmniej jednego z elementow
wskazanych w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia, m.in. prawidtowego funkcjonowania stuzb dochodzeniowo-
Sledczych i prokuratur w zwigzku z prowadzeniem postepowan przygotowawczych oraz wnoszeniem i
popieraniem oskarzen dotyczgcych naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji albo
innych naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrong jej intereséw

13 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32020R2092&from=PL #d1e639-1-1.

14 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=EN.

15 Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2020 r. ustanawiajgce Instrument Unii Europejskiej na
rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R2094&from=EN.

16 Wykonanie budzetu obejmuje dwie podstawowe operacje: podjecie zobowigzan i dokonanie pfatnosci. W
przypadku zobowigzania dotyczacego wydatkéw podejmowana jest decyzja o przeznaczeniu okreslonej kwoty z
danej pozycji budzetowej na finansowanie konkretnego dziatania. Po ustaleniu odpowiednich zobowigzan
prawnych, np. umoéw i wykonaniu odnosnych ustug lub prac, wydatki zostajg zatwierdzone i nastepuje wyptata
naleznych kwot. Budzet moze byé wykonywany: bezposrednio w departamentach Komisji lub za posrednictwem
agencji wykonawczych; wspélnie z panstwami cztonkowskimi oraz posrednio, powierzajgc wykonanie budzetu
podmiotom i osobom, np. panstwom trzecim czy organizacjom miedzynarodowym. W praktyce, wiekszos¢ budzetu
unijnego jest wydawana w ramach ,zarzgdzania dzielonego”, czyli metody polegajgcej na delegowaniu zadan
zwigzanych z wykonywaniem budzetu na panstwa cztonkowskie, ktére dokonujg podziatu Srodkéw i zarzadzajg
wydatkami, a obowigzki dotyczgce kontroli i audytu wypetniane sg odpowiednio przez Komisje Europejskg i
panstwa czionkowskie.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32020R2092&from=PL#d1e639-1-1
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finansowych, czy tez skutecznej kontroli sgdowej dziatan lub zaniechan organdéw ww. stuzb i prokuratur
dokonywanej przez niezawiste sgdy.

Oznacza to, ze naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegolnosci oddziatujgce na prawidtowosé
funkcjonowania organ6w publicznych i skuteczno$¢ kontroli sgdowej, mogg powaznie szkodzi¢ interesom
finansowym Unii. Jako przykfady wskazujgce na to, ze sytuacja w Polsce wyczerpuje kryteria ,naruszen
zasad panstwa prawa” i stanowi ,powazne ryzyko” dla finanséw Unii Europejskiej wskaza¢ mozna
upolitycznienie prokuratury, m.in. w powodu petnienia przez Ministra Sprawiedliwosci funkcji Prokuratora
Generalnego, czy zniesienie systemowych gwarancji niezawistosci sedziowskiej. Petna dowolnos¢ w
ksztattowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci moze oznaczac brak niezaleznej kontroli sgdowej dystrybucji i
wydatkowania srodkéw unijnych oraz brak mozliwosci podjecia przez organy UE dziatan zapobiegawczych
przeciwko ich ewentualnej defraudaciji.

Stosowanie mechanizmu ochrony budzetu uzaleznione jest od decyzji Komisji Europejskiej o ukaraniu
panstwa czionkowskiego zawieszeniem. Sankcje obejmujg zawieszenie wyplaty czesci lub nawet
wszystkich srodkéw z budzetu. Ich natozenie wymaga kwalifikowanej wiekszosci w Radzie UE (55 proc.
panstw reprezentujgcych 65 proc. ludnosci UE).

W przypadku wstrzymania $rodkéw dla panstwa czionkowskiego z powodu ,ryzyka” wywotanego
Lnharuszeniami zasad panstwa prawa”, beneficjenci funduszy, czyli m.in. samorzady, firmy, obywatele, czy
organizacje pozarzagdowe, majg nadal prawo domagac sie ich wyptaty przez rzad panstwa cztonkowskiego
(woéwczas powinny one by¢ wyptacone z wiasnych, krajowych srodkéw). Takie uprawnienie dotyczy tych
podmiotéw, ktére podpisaty juz umowy na dofinansowanie i zostaty wpisane do katalogu beneficjentéw, a
takze np. rolnikéw, ktdrzy majg prawo do unijnych dotacji.

Waznos$¢ przedmiotowego rozporzadzenia jest obecnie, z uwagi na skargi Polski i Wegier'’, przedmiotem
postepowania przed TSUE. Nalezy jednak zaznaczyé, ze zgodnie z art. 278 TFUE wniesienie takich skarg
do TSUE nie powoduje zawieszenia stosowania aktu. Obecnie w sprawie odbyfa sie juz rozprawa, a 2
grudnia br. rzecznik generalny TSUE Manuel Campos Sanchez-Bordona przedstawit swojg opinie,
zgodnie z ktérg nalezy oddali¢ skargi Wegier i Polski na system warunkowosci wprowadzony w celu
ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego. Wskazat on, ze system ten zostat
przyjety na wiasciwej podstawie prawnej, jest zgodny z art. 7 TUE oraz z zasadg pewnosci prawa?é,
Wyroku TSUE w tej sprawie spodziewac sie mozna w pierwszych miesigcach 2022 r.

Jako przeszkode prawng dla wszczecia procedury mechanizmu ochrony budzetu Unii wskazuje sie
réwniez zobowigzanie polityczne Komisji Europejskiej ze szczytu Rady Europejskiej w grudniu 2020 r.
Komisja wskazata wowczas, iz nie bedzie proponowaé srodkéw, o ktérych mowa w rozporzgdzeniu
2020/2092 do czasu, gdy TSUE orzeknie, czy sg one zgodne z Traktatami. Jednakze zobowigzanie takie
nie stanowi przeszkody prawnej dla wszczecia procedury w sprawie przyjecia srodkdw ochrony prawnej*.
Watpliwosci takich nie ma Parlament Europejski, ktory w dniu 21 pazdziernika br. wydat rezolucje w
sprawie kryzysu praworzgdnosci w Polsce i nadrzednosci prawa UE®. W rezolucji tej wezwat Komisje
Europejskg do wszczecia procedury przewidzianej w rozporzgdzeniu 2020/2092. Ponadto, w dniu 29

17 Sprawy C- 156/21 (Wegry p. Parlament i Rada) i C-157/21 (Polska p. Parlament i Rada).

18 Zob. opinie: https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2021-12/cp210217pl.pdf.

19 Zob. Bogdanowicz, P., Buras, P., ,Wielka korupcja” za unijne pienigdze? Jak ograniczy¢ ryzyko dla Polski i UE,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021.

20 2021/2935(RSP).
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pazdziernika br. Parlament Europejski, zgodnie z uprawnieniami wynikajacymi z art. 265 TFUE, formalnie
pozwat Komisje Europejskg za niestosowanie tego rozporzgdzenia.

Nalezy podkresli¢, ze ww. sprawy dotyczgce unijnego mechanizmu praworzgdnosciowego majg charakter
precedensowy. Pomocne przy stosowaniu rozporzgdzenia bedg bez watpienia wytyczne Komisji, do
ktérych wydania zostata ona zobowigzana przez Rade Europejskg w konluzjach z 10-11 grudnia 2020 r.%
Projekt wytycznych zostat skonsultowany z Parlamentem Europejskim i panstwami czionkowskimi, a
Komisja obecnie ocenia zebrane informacje zwrotne. Jednak, jak wskazat Parlament Europejski, ich
wydanie nie jest konieczne do zastosowania mechanizmu ,pienigdze za praworzgdnosc¢”.

Skala i przeznaczenie zagrozonych srodkow

Przystugujgce Polsce $rodki unijne sg i w jeszcze wigkszym stopniu majg by¢ przeznaczane na szeroko
rozumiang ochrone $rodowiska, w tym zwilaszcza transformacje energetyczng i poprawe jakosci
powietrza. Co wiecej, w ramach unijnego Funduszu Odbudowy zawarto wymég, aby co najmniej 37 proc.
pieniedzy w ramach Krajowego Planu Odbudowy (dalej takze jako: ,KPQ”), przeznaczanych na odbudowe
gospodarek panstw czionkowskich po pandemii koronawirusa, finansowato przedsiewziecia na rzecz
ochrony klimatu. W innych funduszach podobne progi wynoszg od 25 do nawet 100 proc., w przypadku
finansowania sprawiedliwej transformacji?2.

Przystugujace krajowym podmiotom srodki pieniezne, ktére pochodza z Unii, majg rézny charakter i
sposoby dystrybucji. Mozna tu wyrdznic:

e Fundusze przystugujgce Polsce z szeroko rozumianego budzetu unijnego (KPO, fundusze w
ramach Umowy Partnerstwa oraz Wspolnej Polityki Rolnej);

e Fundusze dystrybuowane na poziomie UE, ktore trafiajg do krajowych beneficjentow (np. programy
LIFE, Horyzont Europa?); oraz

 Srodki wynikajgce z przyjetych na poziomie UE regulaciji, ktére stanowig dochéd budzetu panstwa
(np. w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, EU
ETS?).

W zwigzku z zakresem zastosowania unijnego mechanizmu praworzgadnosci, bezposrednio zagrozona
jest pierwsza kategoria srodkéw. Wchodzg tu wiec w gre:

e Fundusz Odbudowy — Krajowy Plan Odbudowy?>;
e Srodki w ramach nowego budzetu UE, objete Umowg Partnerstwa?®, na ktére sktadajg sie $rodki
z:
o Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR)?,
o Funduszu Spojnosci®,

21 Zob. https://www.consilium.europa.eu/media/47337/1011-12-20-euco-conclusions-pl.pdf.

22 Dane za Forum Energii: https://www.forum-energii.eu/pl/analizy/finansowanie-transformacji.

23 Zob. https://ec.europa.eu/environment/basics/natural-capital/life/index_pl.htm.

24 Zob. https://ec.europa.eu/clima/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets _pl.

25 Zob. https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/krajowy-plan-odbudowy.

26 Zob. https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/fundusze-na-lata-2021-2027/konsultacje-up/o-
funduszach/.

27 Zob. https://ec.europa.eu/info/funding-tenders/find-funding/eu-funding-programmes/european-regional-
development-fund-erdf pl.

28 Zob. https://ec.europa.eu/regional policy/pl/funding/cohesion-fund/.
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o Europejskiego Funduszu Spotecznego+2°, i
o Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego®’;
e Fundusz Sprawiedliwej Transformacji, wdrazany na podstawie Krajowego Planu Sprawiedliwej
Transformacji®!; oraz
o Srodki wyptacane rolnikom w ramach Wspdlinej Polityki Rolnej (dalej: ,\WPR), tj. z:
o Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG), i
o Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)32,

e Co do funduszy objetych WPR, nalezy podkreslic, Ze literalnie zakres zastosowania
rozporzadzenia 2020/2092 moze by¢ bardzo szeroki, rozporzgdzenie wprost wspomina o
rolnikach, odnoéne srodki sg alokowane na poziomie krajowym, a sam rzad wlicza te fundusze do
puli $rodkéw z budzetu UE **. Nie jest wiec wykluczone, ze mechanizm ,pienigdze za
praworzgdno$¢” znajdzie zastosowanie takze w przypadku srodkéw wyptacanych w ramach WPR,
nawet jezeli funkcjonuje tam odrebny mechanizm kontroli ich wydatkowania®*.Nie sg natomiast
zagrozone np. $rodki z przystugujacej Polsce puli EU ETS. W 2021 r. wptywy do polskiego budzetu
z tego tytutu przekroczyty juz 20 mld zt35. Podobnie nie sg zagrozone $rodki z funduszy unijnych,
z ktérych korzystajg bezposrednio podmioty gospodarcze, jednostki badawcze Iub inne
organizacje (niezaleznie od kraju ich siedziby), jak np. srodki z powigzanego z systemem EU ETS
Funduszu Innowacyjnego36. Wydaje sie tez, ze nie sg zagrozone srodki z ww. programéw typu
LIFE lub Horyzont, cho¢ przepisy rozporzadzenia 2020/2092 nie sg w tym zakresie precyzyjne i
zupetnie jasne. Polityczng intencjg regulacji jest jednak zaadresowanie jej do panstw
cztonkowskich, a nie do innych podmiotéw37.

Think tank Forum Energii szacuje, ze w nowej perspektywie funduszy europejskich na transformacje
energetyczng przystugujg Polsce srodki w wysokosci okoto 42 mld euro, z czego ponad potowa (ij. okoto
22 mld euro) w ramach Krajowego Planu Odbudowy?®. Nalezy podkresli¢, Zze sposob wydatkowania tych
Srodkow zalezy przede wszystkim od polskich wtadz (w ramach obowigzujgcych przepisow prawa UE)
oraz ze to rzgd wnioskuje o przeznaczenie tych funduszy na konkretne cele.

29 Zob. https://ec.europa.eu/european-social-fund-plus/pl/efs-zarzadzany-na-zasadzie-partnerstwa.

30 Zob. https://ec.europa.eu/regional policy/pl/funding/cohesion-fund/.

31 Zob. https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/fundusze-na-lata-2021-
2027/aktualnosci/fundusz-sprawiedliwej-transformacji-do-ktorych-regionow-trafi-wsparcie/.

32 Zob. https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/key-policies/common-agricultural-policy/cap-glance pl.

33 Maksymalna dostepna dla Polski alokacja $rodkéw objetych Umowg Partnerstwa i KPO to odpowiednio 76 i 58
mld euro, podczas gdy rzad w kontekscie przystugujgcych Polsce srodkéw z budzetu UE do 2027 r. mowi 0 170
mld euro lub 770 mid z.

34 Zob. https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/key-policies/common-agricultural-policy/financing-
cap/financial-assurance pl/.

35 Zob. https://www.green-news.pl/2203-tegoroczne-wplywy-z-co2-przekroczyly-juz-20-mld-zl-wiekszosc-pieniedzy-
trafila-do-polskiego-budzetu.

36 Zob. https://www.gov.pl/web/klimat/fundusz-innowacyjny--ii-nabor-wnioskow-o-dofinansowanie;
https://ec.europa.eu/clima/eu-action/funding-climate-action/innovation-fund_pl.

87 Odpowiedz polskiego przedstawicielstwa Komisji Europejskiej z dnia 26 listopada 2021 r. na pytanie Fundacji
ClientEarth w tej sprawie mowi, ze (cyt.): ,fundusze europejskie, z ktérych srodki trafiajg bezposrednio do
beneficjentéw, z pominieciem budzetu panstwa, nie powinny byé zagrozone wstrzymaniem z uwagi na
uruchomienie mechanizmu ochrony budzetu Unii, gdyz przedmiotem adresowanym przez wspomniane
rozporzadzenie sg panstwa cztonkowskie UE”. Jednoczesnie Punkt Informacyjny zaznacza jednak, ze ,fundusze
unijne, za ktérych rozdysponowanie wérdd ich beneficjentéw odpowiedzialne jest Parnstwo, podlega¢ bedg
ochronie zgodnie z art. 5 ust. 4 i 5 rozporzadzenia”.

38 Zob. https://www.forum-energii.eu/public/upload/articles/files/Finansowanie transformacji_analiza%?20(1).pdf.
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Zgodnie z projektami KPO oraz Umowy Partnerstwa, fundusze te miatyby w szczegdélnosci finansowac tak
konieczne w Polsce dziatania, jak:

e budowa nowych zrodet niskoemisyjnych (OZE i kogeneracyjnych);

e modernizacja sieci elektroenergetycznych;

e poprawa efektywnosci energetycznej;

e budowa gospodarki wodorowej; czy

e rozwdj prosumeryzmu zbiorowego.

Co wiecej, istotna czes¢ ww. srodkow ma zostaé przeznaczona na poprawe jakosci powietrza, w tym
zwlaszcza wymiane piecow weglowych (tzw. kopciuchow) na zrédto niskoemisyjne (w szczegolnosci: 3,2
mld euro z KPO miato finansowa¢ dalsze funkcjonowanie rzgdowego programu ,Czyste Powietrze”*?). Do
tego dochodzi jeszcze przeszio 1,1 mid euro na niskoemisyjny transport i okoto 3 mld euro zielong na
transformacje miast.

Relatywnie niskie kwoty z trafiajgcego do panstw czionkowskich budzetu UE sg natomiast przeznaczane
na finansowanie ochrony przyrody. Zagrozong w przypadku Polski kwote na dziatania w tym obszarze,
tgcznie z Funduszu Odbudowy i Funduszu Spoéjno$ci mozna szacowac na maksymalnie 350 min euro.
Finansowaniu dziatan w tym obszarze stuzg inne strumienie unijnych funduszy, w tym zwitaszcza ww.
program LIFE.

tacznie KPO przewiduje srodki na kwote ponad 58 mld euro, z czego okoto 24 mld euro w czesci
dotacyjnej i okoto 34 mid euro w czesci pozyczkowej (z czego na razie zdecydowano sie wykorzystac
okoto 12 mld)*. Fundusze europejskie objete Umowag Partnerstwa opiewajg na fgczng sume okoto 72 mid
euro*?. Maksymalny przystugujgcy Polsce budzet z Funduszu Sprawiedliwej Transformaciji, ktory ma
finansowac zmiany gospodarcze i spoteczne w regionach weglowych, to 3,8 mld euro*?, co czyni Polske
najwieksza beneficjentkg tego funduszu (przypadnie nam az 20 proc. catosci)**. Z tytutu Wspolnej Polityki
Rolnej Polsce do 2027 r. moze przypas¢ dodatkowe okoto 34,5 mid euro®.

taczne wsparcie dla Polski z budzetu UE na lata 2021-2027 moze wynie$¢ nawet 170 mid euro®. To
bardzo konkretne srodki, stanowigce niemal dwukrotnosé dochodéw budzetu panstwa zaktadanych na
2021 r. (483 mid zt)*". Jedna czwarta z nich juz dzi§ mogtaby stuzy¢ finansowaniu odchodzenia od wegla
i transformacji w kierunku neutralnosci klimatycznej * , jednak ze wzgledu na trwajgcy kryzys

39 Zob. https://czystepowietrze.gov.pl/.

40 Obliczenia wtasne Fundaciji ClientEarth.

41 Zob. https://www.gov.pl/web/planodbudowy/czym-jest-kpo2.

42 70b. https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/fundusze-na-lata-2021-2027/dowiedz-sie-
wiecej-o-funduszach-europejskich-na-lata-2021-2027/.

43 Zob. https://instrat.pl/wp-content/uploads/2021/07/RAPORT BELCHATOW _FINAL.pdf

44 Zob.

https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/about_the european commission/eu budget/just transition fund alloca
tions 05.11 v2 0.pdf.

45 Zob. https://www.bankier.pl/wiadomosc/Wojciechowski-34-5-mld-euro-unijnych-srodkow-dla-polskiej-wsi-i-
rolnictwa-8184898.html.

46 Z czego 136,4 mld w dotacjach i 34,2 mld w pozyczkach: https://www.gov.pl/iweb/planodbudowy/czym-jest-kpo2.
47 Zob. https://www.gov.pl/web/finanse/nowelizacja-budzetu-na-2021-r--wieksze-wplywy-i-dobra-sytuacja-
finansowa-budzetu.

48 Bez uwzglednienia srodkéw na ochrone klimatu w ramach Wspdélnej Polityki Rolnej. Nowa perspektywa WPR
obejmuje lata 2023-2027.
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praworzgdnosci $rodki te na razie nie trafity do Polski*®. Ewentualny brak nawet czesci z tych srodkéw
spowoduje koniecznos$¢ rewizji krajowego budzetu, ograniczenia potrzebnych wydatkéw lub poszukiwania
I pozyskania finansowania z alternatywnych zrodet.

Co dalej z Krajowym Planem Odbudowy?

Trwajacy i pogtebiajgcy sie kryzys praworzgdnosci moze mie¢ zasadniczy wplyw na ocene polskiego
Krajowego Planu Odbudowy przez KE. Zgodnie z rozporzgdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/241 z 12 lutego 2021 roku ustanawiajgcym Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci® krajowe plany odbudowy muszg by¢ spojne z wyzwaniami i priorytetami szczegdlnymi dla
danego kraju, ktére zostaty wskazane w ramach europejskiego semestru (art. 17 ust. 3). Odnoszac sie do
krajowego programu reform Polski na rok 2020 oraz do przedstawionego przez Polske programu
konwergenciji na rok 2020, w dniu 20 maja 2020 r. Rada zalecita Polsce podjecie w latach 2020 i 2021
dziatan majgcych na celu ,poprawe klimatu inwestycyjnego, w szczegdlnosci przez ochrone niezaleznosci
sgdow™?,

Wskazane wyzej dziatania polskich wladz w obszarze praworzadnosci w zadnym przypadku nie
zapewniajg ochrony niezaleznoéci sgdow. Mogg zatem skutkowac negatywng oceng polskiego KPO przez
Komisje. W momencie konczenia prac nad niniejszg analizg (7 grudnia 2021 r.), wiceprzewodniczgcy KE
Valdis Dombrovskis zaznaczat, ze zatwierdzenie polskiego KPO w 2021 roku jest mato prawdopodobne.
Zgodnie z art. 19. ust. 5 rozporzadzenia, w przypadku, gdy Komisja negatywnie oceni plan, przekazuje
nalezycie uzasadniong ocene i zwraca sie z wnioskiem do Rady, ktéra zatwierdza w drodze decyzji
wykonawczej ocene takiego planu. Oznacza to, ze ocena dokonana przez Komisje dopiero rozpoczyna
proces akceptacji planu.

Warto zwrdci¢ uwage, ze nawet jezeli Komisja w koncu pozytywnie oceni plan przedtozony przez Polske,
taki wniosek moze zostaC niezatwierdzony przez Rade. Jest takze mozliwy scenariusz, w ktorym
pozytywna ocena dokonana przez Komisje i jej zatwierdzenie przez Rade zostanie zaskarzone np. przez
Parlament Europejski do TSUE, ktéry zgodnie z art. 263 TFUE kontroluje m.in. legalnos$¢ aktow Rady i
Komisji. Z kolei takie postepowanie moze doprowadzi¢ do przyjecia Srodkdéw tymczasowych
zawieszajgcych wykonanie aktow podjetych przez te instytucje i w konsekwencji do wstrzymania wyptat
dla Polski. W przypadku braku rozwigzania kryzysu praworzgdnosci przez polskie wladze, ryzyko braku
wyptaty tych srodkéw nalezy ocenic jako bardzo powazne.

Pod koniec lipca br. Ministerstwo Finanséw oficjalnie poinformowato, ze zakonczyto z Komisjg Europejskg
negocjacje ksztattu polskiego Krajowego Planu Odbudowy i ze Komisja powinna go niebawem

49 Jezeli bierzemy pod uwage tylko srodki, o ktore Polska faktycznie zawnioskowata dotychczas w ramach KPO (36
mld euro) i Umowy Partnerstwa (76 mld euro), to procent potencjalnych wydatkéw na szeroko rozumiang ochrone
srodowiska przekracza 37 proc.

50 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R0241.

51 Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz zawierajgce opinie Rady na temat
przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2020 r.: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/%20HTML/?uri=CELEX:52020DC0521&from=EN.
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zatwierdzi¢®?. Informacje te nie znalazty jednak potwierdzenia, a nowa wersja projektu KPO zostata zdjeta
ze strony internetowej Ministerstwa®3,

Co wiecej, w pazdzierniku br. KE postawita polskim wladzom polityczne ultimatum, zgodnie z ktérym nie
zatwierdzi ona KPO dopdki polska strona nie zobowigze sie do likwidacji I1zby Dyscyplinarnej SN, zmiany
systemu dyscyplinowania oraz przywrécenia do pracy usunietych sedziéw. Obecnie trwajg rozmowy
pomiedzy Komisjg a polskim rzgdem w tej sprawie®*. Sprawa KPO jest pilna, tym bardziej, ze wszystkie
pienigdze z Funduszu Odbudowy nalezy wyda¢ do konca 2026 r. Ze $rodkéw z nowego funduszu
korzystajg juz niemal wszystkie inne panstwa cztonkowskie®.

52 Zob. https://www.gov.pl/web/planodbudowy/krajowy-plan-odbudowy-zakonczylismy-negocjacje-z-komisja-
europejska.

53 Nowszy projekt byt dostepny pod tym samym linkiem.

54 Zob. https:/lwww.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly/8294984.zaliczka-z-kpo-spotkanie-ziobry-z-
reyndersem.html.

55 Zob. https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-
facility en#national-recovery-and-resilience-plans.
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