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TARCZA DLA POLSKI CZY KPO-BIS? INSTRUMENT SAFE JAKO

DROGA DLA NACISKOW UNII EUROPEJSKIEJ
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1. Executive summary

e I[stnieje mozliwo$¢ wstrzymania przez instytucje unijne wyptaty srodkéw przyznanych
Polsce na mocy Rozporzadzenia SAFE.

e Sytuacja jest w pewnym sensie zblizona do KPO, w ktorej grozba wstrzymania wyptaty
srodkdw bedzie wykorzystywana do wymuszania na polskich wiadzach okreslonych
decyzji politycznych.

e Wstrzymanie wyplaty $rodkéw moze zasadniczo odby¢ si¢ zarowno na podstawie
Rozporzadzenia SAFE, tj. w drodze stwierdzenia braku wykonania kamieni milowych,
jak rdbwniez na podstawie Rozporzadzenia o Warunkowosci, w zwigzku ze stwierdzeniem
istnienia zagrozenia dla prawidlowego wydatkowania $rodkoéw unijnych.

e Rozporzadzenie o Warunkowo$ci pozwala Radzie na podjecie decyzji zwykla
wigkszoscig gtosoOw na podstawie wniosku Komisji o zastosowaniu wobec wybranych
panstw cztonkowskich §rodkoéw ochronnych polegajacych na odebraniu im dostepu do
srodkdw unijnych.

e Gloéwng role w procesie odgrywa Komisja Europejska, ktorej unijny ustawodawca
pozostawit szeroki margines decyzyjny (trwaja proby jego sadowego ograniczenia na
rzecz automatyzmu sankcji).

e Rowniez w kontekscie Rozporzadzenia SAFE ryzyko zastosowania wobec RP srodkow
przewidzianych w Rozporzadzeniu o Warunkowosci nalezy uzna¢ za realne z co najmniej
kilku wzgledow:

o Rozporzadzenie wprost méwi o naruszeniu praworzadnosci w drodze
nieprawidlowej procedury wyboru s¢dziow;

o TSUE konsekwentnie utrzymuje, ze deficyty w procedurze wyboru sedziow w
RP naruszajg prawo UE 1 prowadza do orzekania przez ,,nie-sady”;

o Procedure skutecznie zastosowano w stosunku do Wegier.

e Rozporzadzenie SAFE nie okresla skutkow wstrzymania wyptaty srodkéw w zwiazku z
niespetnieniem kamieni milowych dla indywidualnych dostawcéw. Jak si¢ wydaje,
oznacza to, ze beda one doprecyzowane na poziomie aktow prawa krajowego i

indywidualnych umoéw z dostawcami.
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e Rozporzadzenie o Warunkowo$ci natomiast przewiduje, ze zastosowanie

przewidzianych w nim sankcji nie powinno wptywa¢ na uprawnienia podmiotéw

prywatnych.
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2. Wstep: Rozporzadzenie SAFE

1.

Celem niniejszej analizy jest zastanowienie si¢ nad ryzykami zwigzanymi z
wstrzymaniem wyplaty srodkéw z Rozporzadzenia SAFE w stosunku do projektow
ktére uzyskaty dofinansowanie. W zwigzku z powyzszym prowadzona nizej analiza
mechanizmu bedzie podporzadkowana temu celowi, nie za$ szczegotowej analizie catego
instrumentu. Nalezy rowniez podkresli¢, ze dla praktyki jego stosowania istotne

znaczenie beda miaty przyjete w celu jego wykonania przepisy krajowe!.

Rozporzadzenie Rady (UE) 2025/1106 z dnia 27 maja 2025 r. ustanawiajgce Instrument
na rzecz Zwigkszenia Bezpieczenstwa Europy (,instrument SAFE”) poprzez
Wzmocnienie  Europejskiego  Przemystlu  Obronnego, Dz.U. L, 2025/1106
(,,Rozporzadzenie SAFE”) ma na celu zapewnienie Unii Europejskiej 1 Panstwom
Czlonkowskim wickszej samodzielnosci strategicznej 1 obronno$ci poprzez
finansowanie uzupeniania luk i budowy wilasnych zdolnosci w zakresie europejskiego
przemystu obronnego. W tym celu panstwom czlonkowskim maja by¢ udzielane
pozyczki (Art. 5 Rozporzadzenia SAFE), ktorych taczna kwota nie moze przekroczy¢
150 mld. EUR (art. 6 Rozporzadzenia SAFE). Srodki na finansowanie pozyczek maja
by¢ finansowane ze $rodkow pozyczonych na rynkach kapitatowych lub od instytucji

finansowych (art. 9 Rozporzadzenia SAFE).

Srodki maja byé przyznawane poszczegolnym Panstwom Cztonkowskim na podstawie
wnioskow zawierajgcych plan inwestycji, okreslajgcy m.in. opisy produktoéw zwigzanych
z obronnoscia, opis planowanych dziatan i szacowanych wydatkow i1 srodkoéw oraz opis
planowanych $rodkéw majacych na celu zapewnienie zgodnosci z art. 16 1 przepisami
dotyczacymi zaméwien publicznych (art. 7 Rozporzadzenia SAFE). W wypadku
pozytywne] oceny wniosku, Komisja rekomenduje Radzie wniosek decyzji

wykonawczej (art. 8 ust. 2 Rozporzadzenia SAFE), ktora to decyzja powinna

1 Na chwile obecng dostepna jest tylko informacja o Projekcie ustawy o Finansowym Instrumencie Zwiekszenia
Bezpieczenstwa SAFE opracowywanym przez MON pod numerem UD357
https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-finansowym-instrumencie-zwiekszenia-bezpieczenstwa-safe
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potwierdza¢ zgodno$¢ wniosku z Rozporzadzeniem SAFE i okresla¢ kwote pozyczki
(art. 8 ust. 3). Na podstawie decyzji wykonawczej Rady Komisja zwiera umowe pozyczki
1 porozumienia operacyjne, okreslajace okres dostepnosci i szczegdtowe warunki
wsparcia w ramach instrumentu SAFE (art. 10 ust. 1 Rozporzadzenia SAFE). Zgodnie z
art. 10 ust. 3, Porozumienia operacyjne okreslajq zwiqzek miedzy realizacjq planu
a odpowiadajgcq jej pomocq finansowg, w tym wstepny harmonogram wyplat rat
pozyczki,  w stosownych  przypadkach  wraz  zrocznym  putapem.  Ponadto
w przedmiotowych porozumieniach operacyjnych okresla sie rodzaje dokumentow
potwierdzajgcych izasady kontroli zwigzane ze spelnieniem szczegolnych zasad
kwalifikowalnosci stosowanych przez panstwa czlonkowskie zgodnie z art. 16 oraz

szczegolowe elementy, o ktorych mowa w art. 14.

Kolejne raty i transze pozyczki wyplacane sg na podstawie dokonywanej przez Komisj¢
oceny postepoéw w realizacji planu, przy czym stwierdzenie niezadowalajacego stanu
realizacji planu prowadzi do zawieszenia ptatnos$ci catosci lub czesci pozyczki (art. 12
ust. 3 Rozporzadzenia SAFE). Tym samym zasadg jest stopniowe uwalnianie srodkow,
dopiero po spelnieniu wymagan okreslonych w sktadanym przez Panstwo wniosku 1
umowie pozyczki. Oznacza to, ze do szczegOlowej oceny powigzania wyptat
poszczeg6lnych transz Srodkéw z realizacja kolejnych elementéw finansowanych
projektow konieczna jest znajomos$¢ tresci wniosku 1 poszczegolnych umow pozyczek.
Szczegdlowe kwestie zwigzane z Wniosek ztozony przez RP ma mie¢ ponad 300 stron 1
liczy¢ 129 pozycji, za§ w ramach programu RP ma otrzymac 43,7 mld. EUR pozyczki.

A7 89% z tej kwoty ma trafi¢ do polskich dostawcow.?

Pojawia si¢ zatem pytanie, na ile, w wypadku zawarcia umoéw pozyczek, ich wyptata
bytaby faktycznie zagrozona. Jak si¢ wydaje, istnialoby realne ryzyko wstrzymania
wyptaty tych kwot z jednej strony w zwigzku z brakiem realizacji wspomnianych wyzej

kamieni milowych (problemy z terminowa realizacja poszczegdlnych projektow),

2 https://defence24.pl/polityka-obronna/polska-poza-pierwsza-grupa-w-safe-pelnomocnik-wyjasnia, dostep 14

stycznia 2025 .
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zdrugiej, w zwiazku z naruszeniem interesow finansowych Unii na zasadach
okreslonych w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci
stuzacego ochronie budzetu Unii (,,Rozporzadzenie 0 Warunkowosci”). Za szczegdlnie
istotne nalezy tutaj uzna¢ zwlaszcza ryzyka zwigzane z tym drugim aktem. W
odréznieniu od kamieni milowych bowiem dotyczy on ocennych okolicznosci
niezwigzanych bezposrednio z realizacjg zamowien, na ktore udzielono danej pozyczki,

takich jak np. stan przestrzegania tzw. ,,praworzgdnosci”

6. Nalezy bowiem podkresli¢, ze Rozporzadzenie o Warunkowos$ci ma zastosowanie
réowniez do Rozporzadzenia SAFE. W pierwszej kolejnosci podkreslenia wymaga, ze do
takich konkluzji prowadzi sam jezyk rozporzadzenia. Po pierwsze, nie zawiera ono
zadnych ograniczen czasowych co do jego stosowania pro futuro. Nie zostato ono tez w
swojej treSci zarowno w treSci normatywnej, jak i preambule, powigzany z innym
konkretnym aktem normatywnym. Po drugie, jego przedmiot jest sformulowany
niezwykle szeroko, obejmuje bowiem, zgodnie z art. 1 przepisy niezbedne do ochrony
budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach

cztonkowskich. Jak wyjasniono w Preambule:

W kazdej sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie wykonujg budzet Unii, w tym
zasoby przydzielone z Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy
ustanowionego na mocy rozporzqdzenia Rady (UE) 2020/2094 ('°) oraz w
ramach poZyczek i innych instrumentow gwarantowanych przez budzet Unii, oraz
niezaleznie od metody wykonania, ktorq stosujg, poszanowanie panstwa
prawnego jest jednym z zasadniczych warunkow zgodnosci z zasadg nalezytego
zarzqdzania finansami zapisang w art. 317 Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej (TFUE).

7. Wnhnioski o szerokim zastosowaniu budzetu dodatkowo potwierdza przyjeta podstawa

prawna, tj. art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, zawierajaca uprawnienie do regulacji w drodze
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rozporzadzenia do zasad finansowe okreslajacych w szczegdlnosci warunki uchwalania

1 wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow.

8. Nalezy podkresli¢, ze powyzsze postanowienia, jak zgodnos$¢ z prawem Unii takiej
ogolnej, ,,horyzontalnej” warunkowosci, niezrelatywizowanej do konkretnych dziedzin
czy celow budzetu zostaly potwierdzone w rozstrzygnigciu TSUE dotyczacym skargi RP
1 Wegier na niezgodno$¢ z prawem Rozporzadzenia o warunkowosci (wyrok TSUE w
sprawie C-156/21 Wegry p. Parlamentowi i Radzie z 16 lutego 2022 r., zwl. pkt 133).
Powyzsze rozumienie szerokiego stosowania Rozporzadzenia o Warunkowosci rationae
materiae znajduje potwierdzenie w pkt 25 Wytycznych Komisji, w ktorym wskazuje si¢
w oparciu o orzecznictw TSUE, Zze Rozporzadzenie ma zastosowanie takze do poboru

srodkéw wlasnych.

9. Ustawodawca unijny ponadto wprowadzit wprost obowiazek stosowania

Rozporzadzenia o Warunkowosci do Rozporzadzenia SAFE w pkt (35) Preambuty:

Niniejsze rozporzqdzenie powinno by¢é wdrazane zgodnie z odpowiednimi
przepisami  przyjetymi na podstawie art. 322 TFUE, w szczegdlnosci
rozporzgdzeniem finansowym irozporzgdzeniem Parlamentu Europejskiego

i Rady (UE, Euratom) 2020/2092.

3. Pieniadze za praworzadnos¢: MozliwoS¢ wstrzymania wyplat z instrumentu SAFE
na mocy Rozporzadzenia o Warunkowosci

10. Jak juz wspomniano, do wydatkowania $rodkow przyznanych na podstawie
Rozporzadzenia SAFE zastosowanie bgdzie miato Rozporzadzenie o Warunkowosci.
Sposob jego stosowania doprecyzowany jest w Komunikacie Komisji z 2 marca 2022 r.
C(2022) 1382 Final Wytyczne dotyczace stosowania rozporzadzenia (UE, EURATOM)
2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii
(,, Wytyczne Komisji’). Cho¢ Wytyczne Komisji nie stanowig zrodta prawa Unii, to

jednak w praktyce Komisja stosuje si¢ do tego rodzaju dokumentéw, w szczegdlnosci
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majac na uwadze, ze jest on oparty na dotychczasowym dorobku praktyki i orzecznictwa
(chodzi tutaj zwtlaszcza o wyroki TSUE dotyczace zgodnosci Rozporzadzenia o
Warunkowosci z prawem UE w sprawach C-156/21 Wegry p. Parlamentowi i Radzie z
16 lutego 2022 r oraz C-157 Polska p. Parlamentowi i Radzie z 16 lutego 2022 1. ).

11. Przedmiotem Rozporzadzenia o Warunkowosci jest ustanowienie przepisOw
niezbednych do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen panstwa prawnego

w panstwach cztonkowskich (art. 1).

12. Termin ,,panstwo prawne” jest zdefiniowany w art. 2 lit a) Rozporzadzenia
o Warunkowosci i zgodnie z brzmieniem przepisu:
Odnosi sie do wartosci Unii wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono: zasade
legalnosci, ktora oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny
proces stanowienia prawa, zasade pewnoSci prawa, zakaz arbitralnosci w
dziataniu wladz wykonawczych, zasade skutecznej ochrony sgdowej, w tym
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawisle i bezstronne
sqdy, rowniez w odniesieniu do praw podstawowych, zasade podziatu wladzy,
oraz niedyskryminacje i rownos¢ wobec prawa. Panstwo prawne jest rozumiane

w sposob uwzgledniajgcy pozostate wartosci i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE.

13. Powyzsza definicja jest dodatkowo rozbudowana w Preambule, gdzie w pkt. 3 zostaje
wyjasnione, ze:
Zasada panstwa prawnego wymaga, by wszystkie wladze publiczne dziataly w
granicach okreslonych przez prawo, zgodnie z wartosciami, jakimi sq demokracja
i poszanowanie praw podstawowych — zgodnie z Kartg praw podstawowych Unii
Europejskiej (zwang dalej ,,Kartq”) oraz innymi majgcymi zastosowanie
instrumentami — oraz pod kontrolg niezawistych i bezstronnych sqdow. Zasada
panstwa prawnego wymaga w szczegélnosci  przestrzegania®  zasady
legalnosci®,  ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i

pluralistyczny proces stanowienia prawa, zasady pewnosci prawa ), zakazu
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arbitralnosci w dziataniu wladz wykonawczych®, zasady skutecznej ochrony
sgdowej, w tym dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez

niezawiste i bezstronne sqdy'” oraz zasady podziatu wladz® .

14. Cyfry w przypisach oznaczaja odwotania do orzecznictwa TSUE, przy czym odestania
obejmuja takze wyroki dotyczace niezawistosci sedziow i1 niezalezno$ci sadow (z dnia
27 lutego 2018 r., Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de

Conta, C-64/16 oraz z dnia 25 lipca 2018 r., LM, C-216/18).

15. Art. 3 jako naruszenie zasad panstwa prawnego wskazuje m.in. zagrozenie niezawistosci
sgdownictwa (lit.a); niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organow
publicznych .... (lit. b) oraz ograniczanie dostgpnosci i skutecznosci Srodkow

prawnych... (lit. ¢).

16. Art. 4 pozwala na przyjecie odpowiednich srodkéw w wypadku stwierdzenia wpltywu
lub powaznego ryzyka wplywu naruszen zasad panstwa prawnego na budzet UE, ktére
dotycza co najmniej jednego z elementdw, tj. prawidtowego funkcjonowania organow
wykonujacych budzet UE, przeprowadzajacych kontrol¢ finansowa, monitorowanie oraz
audyty; shuzb dochodzeniowo-$ledczych i prokuratur; skutecznej kontroli sgdowej ww.
zadan; zapobiegania 1 karania naduzy¢ finansowych; odzyskiwania nienaleznie
wyptaconych srodkow; skutecznosci 1 terminowosci w dziataniach z OLAF 1 EPPO oraz
innych sytuacji lub dziatan organéw. Jak si¢ wydaje, w polskim konteks$cie najbardziej

istotna jest kwestia niezawisto$ci sadow (art. 4 lit. d).

17. Watpliwosci co do tego usuwa Preambuta. Z jej pkt. 10 wynika, Ze:
Niezawistos¢ sqdownictwa zakiada w szczegolnosci, ze dany organ wymiaru
sprawiedliwosci jest w stanie wypetnia¢c — zarowno na mocy stosownych
przepisow, jak i w praktyce — swe zadania w zakresie wymiaru sprawiedliwosci w
pelni autonomicznie, bez podlegtosci w ramach hierarchii stuzbowej, bez

podporzgdkowania komukolwiek, w sposob wolny od nakazow czy wytycznych z
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Jjakiegokolwiek zrodta, pozostajgc w ten sposob pod ochrong przed ingerencjg lub
naciskami z zewngqtrz, ktore mogq zagrozi¢ niezaleznosci osqdu jego cztonkow i
wplywaé na ich rozstrzygniecia. Gwarancje niezaleinosci i bezstronnosci
wymagajq istnienia zasad, w szczegolnosci co do sktadu organu, powolywania
jego czltonkow, okresu trwania ich kadencji oraz powodow ich wylgczenia lub
odwolania, pozwalajgcych wykluczy¢, w przekonaniu uczestnikow postegpowania,
wszelkq uzasadniong wqtpliwosé co do niezaleinosci tego organu od czynnikow

zewnetrznych oraz neutralnosci wzgledem Scierajgcych si¢ przed nim interesow.

W pkt. 12, 13 1 15 mozna ponadto przeczytac, ze:
Art. 19 TUE, w ktorym skonkretyzowano wartosé panstwa prawnego okreslong
w art. 2 TUE, wymaga, by panstwa cztonkowskie zapewnialy skuteczng ochrong
sqdowq w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym w dziedzinach zwigzanych z
wykonaniem budzetu Unii. Samo istnienie skutecznej kontroli sqdowej stuzgcej
zapewnieniu poszanowania prawa Unii jest nieodlgczng cechq panstwa
prawnego i wymaga niezawislych sqdow ('!). Zachowanie niezawistosci sqdoéw
ma zasadnicze znaczenie, co zostalo potwierdzone w art. 47 akapit drugi
Karty (). Odnosi sie to w szczegdlnosci do kontroli sqdowej waznosci Srodkow,
umow lub innych instrumentow bedqcych podstawg wydatkow publicznych lub
zadluzenia, miedzy innymi w kontekscie postepowan o udzielenie zamowienia

publicznego, w sprawie ktorych rowniez mozna wystgpic¢ na droge sgdowq.

Istnieje zatem wyrazne powiqzanie miedzy poszanowaniem panstwa prawnego a
skutecznym wykonywaniem budietu Unii zgodnie 7 zasadg naleiytego

zarzgdzania finansami.

Naruszenia zasad panstwa prawnego, w szczegolnosci oddziatujgce na
prawidtowos¢  funkcjonowania organow publicznych i skutecznos¢ kontroli
sqgdowej mogq powaznie szkodzi¢ interesom finansowym Unii. Ma to miejsce w

przypadku indywidualnych naruszen zasad panstwa prawnego, a w szczegolnosci
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w przypadku naruszen, ktore sq powszechne lub wynikajq z powtarzajgcych sie
praktyk lub zaniechan ze strony organow publicznych, lub z przyjetych przez

takie organy srodkow o charakterze ogolnym.

18. Na bazie interpretacji powyzszych przepisow w sprawach polskiej 1 wegierskiej przez
TSUE Komisja przyjmuje, ze dla zastosowania Rozporzadzenia o Warunkowosci
konieczne jest spelnienie nastgpujacych warunkow: 1) istnienie naruszenia zasady
panstwa prawnego; 2) przynajmniej jedng z sytuacji naruszenia mozna przypisacé
organom panstwa cztonkowskiego; 3) naruszenie wptywa lub stwarza powazne ryzyko
wplywu na interesy finansowe UE (pkt 8). Teoretycznie deficyty panstwa prawnego
zwigzane z funkcjonowaniem sgdownictwa mogg mie¢ wptyw na budzet UE tylko na
tyle, na ile dotycza ich funkcji kontrolnej wobec organdéw zaangazowanych w realizacj¢
budzetu (pkt 19). Nietrudno jednak spostrzec, ze takze w wypadku ogdlnych problemow
z zapewnieniem dostepu do sadu w rozumieniu prawa UE taki zwigzek bedzie tatwo
ustali¢. Komisja wyjasnia bowiem, ze ,, Powazne ryzyko” mozna ustali¢ w przypadkach,
w ktorych skutki danego naruszenia zasad panstwa prawnego, cho¢ nie zostaly jeszcze
udowodnione, mozna jednak racjonalnie przewidzie¢, poniewaz istnieje duze
prawdopodobienstwo ich wystgpienia. (...) Na przyklad jezeli niektore akty organow
krajowych wykonujgce srodki finansowe Unii (...) Unii nie mogq zostaé skutecznie
poddane przeglgdowi przez w pelni niezalezne sqdy, moze to pociggac za sobg powazne
ryzvko w zakresie, w jakim dotyczy to srodkow finansowych Unii i jej interesow
finansowych. (Wytyczne Komisji, pkt 31). Niestety, Komisja nie wyjasnia, jakie kryteria

pozwalaja stwierdzi¢, ze zwiazek ten byt ,,faktyczny” lub ,rzeczywisty”.

19. Artykut 5 zawiera katalog Srodkow anty-naruszeniowych. Jezeli KE wykonuje budzet
UE w ramach zarzadzania bezposredniego lub posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit.

a) i ¢) rozporzadzenia finansowego® (chodzi o $rodki rozdzielane przez Komisje lub

3 Chodzi tutaj o Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r.
w sprawie zasad finansowych majgcych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajgce rozporzadzenia (UE)
nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013,

Fundacja Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris Ordo luris Institute for Legal Culture Foundation
Pl. Bankowy 2 p. 11, 00-095 Warszawa Schuman Roundabout 2-4, Level 6, 1040 Brussels, Belgium
biuro@ordoiuris.pl | tel. 793 569 815 | fax 22 203 40 34 en.ordoiuris.pl | tel. +32 2 403 36 84 | fax + 32 2 403 36 85


mailto:biuro@ordoiuris.pl

20.

21.

7
-:57{,(1231?2 w (M%'(rr)nie
cia, w()%f' [ 7o zz)n
A ISCY,
o h

[ suwerennosci/

upowaznione podmioty, tagcznie okoto 30% budzetu UE), katalog sankcji obejmuje (i)
zawieszenie platnosci lub wykonania zobowigzania prawnego lub zakonczenie jego
obowigzywania; (ii) zakaz zaciggania nowych zobowigzan prawnych; (iii) zawieszenie
wyptaty rat w catosci lub w czesci lub przedterminowg sptate pozyczek gwarantowanych
przez budzet Unii; (iv) zawieszenie lub zmniejszenie korzysci gospodarczej na mocy
instrumentu gwarantowanego przez budzet Unii; (v) zakaz zawierania nowych umow w

sprawie pozyczek lub innych instrumentéw gwarantowanych przez budzet Unii.

W odniesieniu do $§rodkéw rozdzielanych przez Panstwa Cztonkowskie (wykonywanie
budzetu w ramach zarzgdzania dzielonego z panstwami cztonkowskimi, art. 62 ust. 1 lit.
a) 1 c¢) rozporzadzenia finansowego, ok. 70% budzetu Unii) sankcjami moga by¢: (i)
zawieszenie zatwierdzenia programu lub programoéw lub zmiana takiego zawieszenia;
(i1) zawieszenie zobowiazan; (iii) ograniczenie zobowiazan, w tym w drodze korekt
finansowych lub przesuniecia $rodkow do innych programéw wydatkowania; (iv)
zmniejszenie platnoS$ci zaliczkowych; (v) wstrzymanie biegu terminéw platnosci; (vi)

zawieszenie platnosci.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 Rozporzadzenia o Warunkowosci okresla, ze o ile decyzja w
sprawie przyjecia Srodkow nie stanowi inaczej, ewentualne stwierdzenie naruszen
prawa Unii nie wplynie na prawa i obowiazki odbiorcow koncowych tych srodkow,
przy czym odpowiednie informacje o obowiazkach wykonawcoéw budzetu maja by¢
dostgpne na dedykowanej stronie internetowej prowadzonej przez Komisjg, gdzie o
prawach 1 mozliwosciach zgtoszenia naruszen informowani majg by¢ réwniez odbiorcy
srodkow (art. 5 ust. 4). Komisja ma ponadto doklada¢ wszelkich staran w celu
zapewnienia wyplaty srodkow odbiorcom koncowym (art. 5 ust. 5). Wytyczne Komisji

formutujg ten obowigzek jeszcze bardziej stanowczo: Inaczej mowigc, jednostki rzgdowe

(UE) nr223/2014i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzgdzenie (UE, Euratom)
nr 966/2012, zastgpione obecnie Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z
dnia 23 wrzesnia 2024 r. w sprawie zasad finansowych majgcych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii (wersja
przeksztatcona). Zob. tez wyjasnienia Komisji na stronie https://commission.europa.eu/funding-tenders/find-

funding/funding-management-mode pl, dostep 5 pazdziernika 2025 r.
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lub panstwa cztonkowskie nie mogq wykorzystywac odpowiednich srodkow przyjetych
przez Rade jako uzasadnienia dla zwolnienia sie z istniejqcych wczesniej — zwigzanych z
platnosciami na podstawie odpowiednich majgcych zastosowanie przepisow —
zobowigzan wobec odbiorcow koncowych lub beneficjentow (pkt 90)., informujac
beneficjentow $rodkow o mozliwosci ztozenia skargi do Komisji w wypadku

niemoznos$ci odzyskania srodkéw w postepowaniach krajowych (pkt 93).

22. Art. 5 ust. 3 okresla zasady dla przyjmowania $§rodkow odwetowych. Zgodnie z tym
artykutem Podejmowane srodki sq proporcjonalne. Okresla si¢ je w swietle faktycznego
lub potencjalnego wpbywu naruszen zasad panstwa prawnego na nalezyte zarzqdzanie
finansami w ramach budzetu Unii lub na interesy finansowe Unii. Odpowiednio
uwzglednia sie charakter, czas trwania, wage i zakres naruszen zasad panstwa prawnego.
Srodki te sqg w zakresie, w jakim jest to moZzliwe, ukierunkowane na dzialania Unii,

ktorych dotyczq naruszenia.

23. Komisja w swoich Wytycznych nie daje blizszych wyjasnien co do sposobu badania
proporcjonalno$ci podejmowanych $rodkow, za wyjatkiem stwierdzenia, Ze naruszenia
wskazane w art. 3 Rozporzadzenia o Warunkowosci (obejmujace m.in. niezaleznos$¢
sadownictwa) powinny by¢ traktowane szczegolnie surowo (pkt 47), zas surowos¢ kary
powinna by¢ tym wigksza jesli stwierdzone naruszenia panstwa prawnego maja charakter
systemowy (pkt 49) 1 nie ustaty pomimo wczesniejszych zalecen lub propozycji Komisji

w tym zakresie (pkt 51).

24. Artykut 6 Rozporzadzenia o Warunkowosci okresla procedure przyjmowania srodkow.
Zgodnie z jego ust. 1, gdy Komisja stwierdzi istnienie uzasadnionych powodow , aby
uzna¢, ze doszto do jednego z naruszen okreslonych w art. 4, o ile nie uzna, ze inne
procedury zapewniaja skuteczniejsza ochrone¢ budzetu UE, wysyla podejrzanemu
panstwu pisemne powiadomienie wskazujace na przyczyny i fakty stojace u podstaw
podejrzenia naruszenia. Komisja o kazdym takim powiadomieniu informuje Parlament

Europejski 1 Rade, przy czym zgodnie z art. 6 ust. 2 Parlament moze wezwa¢ Komisj¢
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do udziatu w ustrukturyzowanym dialogu. W ust.3 doprecyzowano, ze Oceniajgc, czy
warunki okreslone w art. 4 zostaly spetnione, Komisja bierze pod uwage stosowne
informacje pochodzqce z dostepnych zrodet, w tym decyzji, wnioskow i zalecen instytucji
Unii, innych odpowiednich organizacji miedzynarodowych oraz innych uznanych
instytucji. O dodatkowe informacje do przeprowadzenia oceny Komisja moze zwroci¢
si¢ na dowolnym etapie postepowania (ust. 4). Wytyczne Komisji (pkt 72) wspominajg
takze wprost o mozliwosci skontaktowania si¢ przez Komisj¢ z panstwem cztonkowskim

jeszcze przed wszczeciem procedury, w celu uzyskania wyjasnien.

25. Sposob weryfikacji tych informacji doprecyzowany jest w pkt. 14-16 Preambuty:

Stwierdzenie naruszen zasad panstwa prawnego wymaga dokonania przez
Komisje doglebnej oceny jakosciowej. Ocena ta powinna byc¢ obiektywna,
bezstronna i uczciwa oraz powinna uwzgledniaé stosowne informacje z
dostgpnych zZrodel i od uznanych instytucji, w tym wyroki Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sprawozdania Trybunatu Obrachunkowego,
roczne sprawozdania Komisji na temat praworzgdnosci oraz unijng tablice
wynikoéw wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania Europejskiego Urzedu ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF), w stosownych przypadkach
Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz wnioski i zalecenia odpowiednich
miedzynarodowych organizacji i sieci, w tym organow Rady Europy takich jak
Grupa Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i Komisja Wenecka — w
szczegolnosci  jej liste kontrolng dotyczqcq panstwa prawnego, a takze
europejskiej sieci sqdow najwyiszych oraz Europejskiej Sieci Rad Sgdownictwa.
Komisja mogtaby konsultowaé sie z Agencjg Praw Podstawowych Unii
Europejskiej i Komisjg Weneckq, gdyby bylo to niezbedne do przeprowadzenia
dogtebnej oceny jakosciowej.

26. W swoich Wytycznych Komisja nie pozostawia watpliwos$ci, ze w zakresie stwierdzania

naruszen wyroki TSUE beda dla niej rozstrzygajace (pkt 59).
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27. Panstwo bedace celem dziatan Komisji moze odnie$¢ si¢ do ustalen Komisji lub
zaproponowac $rodki zaradcze w terminie od jednego do trzech miesi¢cy od zapoznania
si¢ z ustaleniami Komisji (ust. 5). Po ich otrzymaniu Komisja decyzje o ewentualnym
przedtozeniem wniosku w przedmiocie decyzji wykonawczej dot. odpowiednich
srodkow Radzie. Ocena taka powinna zosta¢ dokonana w orientacyjnym terminie
miesigca od otrzymania wyjasnien od panstwa, lub, w ich braku, po uptywie terminu na
ich ztozenie (ust. 6). W wypadku zamiaru przedstawienia wniosku, Komisja wyznacza
dodatkowy miesigczny termin na przedstawienie uwag, w szczegolnosci w odniesieniu
do proporcjonalnosci proponowanych srodkéw (ust. 7). Jezeli Komisja uzna, to za
zasadne, w szczegolnosci jesli srodki zaproponowane przez panstwo beda nieadekwatne,
przedtozy ona Radzie uzasadniony wniosek dotyczacy decyzji wykonawczej w terminie

miesigca od otrzymania wyjasnien (ust. 9).

28. Rada przyjmuje decyzje¢ wykonawcza w terminie miesigca od wniosku Komisji z
mozliwo$cig przedtuzenia okresu o max 2 miesigce w szczeg6lnych okolicznosciach,
przy czym Komisja jest uprawniona do zwotania posiedzenia Rady na podstawie art. 237
TFUE (ust. 10). Glosujac wigkszo$cig kwalifikowang Rada moze takze przyja¢ zmiany
do tekstu zaproponowanego przez Komisje (ust. 11). Zwazywszy na brak odmiennych
uregulowan nalezy przyjac, ze Rada podejmuje decyzje dotyczaca srodkdw ochronnych

wiekszos$cig kwalifikowang (art. 16 ust. 3 Traktatu o Unii Europejske;j).

29. Po podjeciu decyzji co do zasady mozliwa jest jej zmiana. Panstwo dotkniete decyzja
moze przedktada¢ dowody na rzecz jej uchylenia w dowolnym momencie (art. 7 ust. 1).
Na wniosek panstwa lub dzialajac z urzedu, Komisja moze dokona¢ ponownej oceny
sytuacji przez okres roku od decyzji Rady, co do zasady w terminie miesigca od
otrzymania zgloszenia. Wniosek moze zosta¢ przez Komisje oddalony decyzjg lub tez
uwzgledniony w catosci lub w czgsci, co skutkuje skierowaniem odpowiedniego wniosku

do Rady (ust. 2).
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Rozporzadzenie przewiduje ponadto istotne obowigzki informacyjne, polegajace na
informowaniu Parlamentu Europejskiego o toczacych si¢ postepowaniach (art. 8), jak

rowniez ztozeniu sprawozdania ze stosowania rozporzadzenia do 12 stycznia 2024 r. (art.

9).

W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage na daleko posuniety dyskrecjonalny charakter
toczonych postepowan. Przede wszystkim charakter dyskrecjonalny ma samo
zainicjowanie postepowania. To Komisja jest gospodarzem postgpowania — decyduje o
jego wszczeciu, ocenie materiatu dowodowego, dziatan naprawczych, surowosci sankcji,
ocenie usunig¢cia naruszen etc. Co wigcej, jak wynika z przeprowadzonego wyzej
wywodu, przepisy prawa UE i sformutowane przez Komisje Wytyczne nie daja jasnych
wskazowek co do ram, w ktérych powinna si¢ porusza¢ Komisja. Co ciekawe, ten stan
rzeczy zostal zauwazony takze przez inne instytucje unijne, ktore zasadniczo afirmujac
dyskrecjonalng witadz¢ Komisji, jednocze$nie zwracaly uwage na zbyt nieostre
sformutowanie kryteriow stosowania Rozporzadzenia o Warunkowosci i brak

ujednoliconych kryteriow dla jego stosowania.*

Ten dyskrecjonalny charakter uprawnien Komisji krytykowany byl nie tylko przez
zwolennikOw ochrony uprawnien panstw cztonkowskich, lecz takze zwolennikow
bardziej aktywnej walki o praworzadno$¢, wskazujacych, ze polityczny oportunizm
Komisji wstrzymuje wymagang przez prawo UE walke z demokracja nieliberalng
w krajach takich jak Wegry i, zwlaszcza, Polska. Krancowym przejawem takiego
podejscia byto wniesienie przez Parlament Europejski skargi na bezczynnos¢ w zwigzku
ze wstrzymaniem si¢ przez Komisj¢ z postgpowaniami przeciwko Polsce 1 Wegrom do
momentu oceny zgodno$ci z prawem UE Rozporzadzenia o Warunkowosci przez TSUE.
Ostatecznie sprawa prowadzona pod sygnaturg C-657/21 zostala jednak umorzona

postanowieniem z 8 czerwca 2022 r. w zwigzku z wycofaniem skargi przez Parlament.

4 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego 03/2024: Praworzadno$é w UE —
Udoskonalono przepisy majgce chronic interesy finansowe Unii, ale nie wyeliminowano wszystkich zagrozen Pkt.

98-106.
Fundacja Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris Ordo luris Institute for Legal Culture Foundation
Pl. Bankowy 2 p. 11, 00-095 Warszawa Schuman Roundabout 2-4, Level 6, 1040 Brussels, Belgium

biuro@ordoiuris.pl | tel. 793 569 815 | fax 22 203 40 34 en.ordoiuris.pl | tel. +32 2 403 36 84 | fax + 32 2 403 36 85


mailto:biuro@ordoiuris.pl

7
Roazem w (M%'(rr)nie

cia, wa%s’c/ ro zz)n

[ suwerennosci/

4. Prognozy co do mozliwosci zastosowania Rozporzadzenia o Warunkowosci do Polski w
zwiazku z Rozporzadzeniem SAFE

4.1. Dotychczasowa praktyka stosowania Rozporzadzenia o Warunkowosci

33. Co zrozumiate, na dzien sporzadzania analizy nie doszto jeszcze do rozpoczecia wyptaty
srodkow przyznanych w zwigzku z Rozporzadzeniem SAFE, w zwiazku z czym nie
mozna méwi¢ o unijnej praktyce stosowania tego aktu. Istniej juz jednak praktyka
zwigzana ze stosowaniem Rozporzadzenia o Warunkowosci, przy czym sma procedurg
zastosowano tylko jeden raz wobec Wegier’. Ponadto obecnie grozba zastosowania
Rozporzadzenia o Warunkowos$ci formutowana jest wobec Slowacji w zwiazku z
wprowadzeniem do konstytucji zmian chronigcych rodzing i tozsamo$¢ konstytucyjng

Stowacji..

4.1.1. Post¢epowanie przeciwko Wegrom

34. Postepowanie wszczeto 27 kwietnia 2022 r. w zwigzku ze stwierdzeniem przez Komisje,
ze na Wegrzech wystepuja istotne deficyty w zakresie prawa zamowien publicznych. Po
wymianie pism w ktorej Wegry kwestionowaly zasadno$¢ zarzutow i, ostatecznie,
ztozylty propozycje 17 dzialan, ktora nie zostata uznana przez Komisje¢ za wystarczajaca,
Komisja 20 lipca poinformowata Wegry o zamiarze zastosowania Srodkow ochrony
budzetu. Po przekazaniu przez Wegry stanowiska w sierpniu 2022 r., Komisja wydata
decyzje zawierajaca wniosek do Rady o przyjecie srodkow sankcyjnych 18 wrzesnia
2022 1.°

5> Zob. Informacje dostepne na stronie https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/eu-budget/protection-
eu-budget/rule-law-conditionality-regulation_en, dostep 6 pazdziernika 2025 r., zwtaszcza CORRIGENDUM to the
Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on the application of Regulation
(EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of the Council of 16 December 2020 on a general regime
of conditionality for the protection of the Union budget Brussels, 23.2.2024 COM(2024) 17 final/2.

6 Proposal for a Council Implementing Decision on measures for the protection of the Union budget against
breaches of the principles of the rule of law in Hungary Brussels, 18.9.2022 COM(2022) 485 final 2022/0295 (NLE).
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35. Rada wydata decyzje w wiekszosci odpowiadajaca wnioskowi Komisji (zmniejszyta
ilo$¢ zawieszonych $rodkéw w ramach programow z 65% do 55% oraz zakazujaca
wspotpracy z osobami prawa wegierskiego w ramach posredniego lub bezposredniego
finansowania i oddalajgca propozycje strony wegierskiej co do modyfikacji sankcji juz
15 grudnia 2022 r.” Srodki objete decyzja mialy wynosié 6,3 mld.. EUR w okresie 2021-
2027.

36. Z dostepnych informacji wynika, ze Komisja do chwili obecnej nie uznata, ze Wegry
usunety naruszenia uzasadniajace zastosowanie wobec nich §rodkow z Rozporzadzenia
o Warunkowosci. Co ciekawe, Komisja w swoim sprawozdaniu wskazuje samo
ustanowienie 17 punktow i podjecie dziatan na rzecz ich implementacji przez Wegry,
pomimo, ze byly one niewystarczajace dla zakonczenia stosowania §rodkéw ochrony
budzetu, jako pozytywne reformy bedace skutkiem stosowania Rozporzadzenia
o Warunkowosci. Obecnie aspekty legalnosci decyzji o pozbawieniu Wegier srodkow
finansowych sa przedmiotem analizy Sadu w postgpowaniach w sprawie T-138/25 ze
skargi wniesionej przez Wegry przeciwko Komisji 28 marca 2025 r., oraz T-570/24
Modul University Vienna v Commission and HADEA, zainicjowanym skargg austriackiej
jednostki naukowej zwigzang z niemoznos$cia wykorzystywania Srodkow unijnych przez
wegierskie podmioty. Na dzien dzisiejszy Sad oddalil postanowieniem z 25 wrze$nia
2025 skarge przeciwko Komisji jako niedopuszczalng, jednoczesnie kontynuujac

postepowanie wobec HADEA.

4.1.2. Grozby pod adresem Slowacji

37. We wrze$niu 2025 r. Rada Narodowa Stowacji przyjeta poprawki konstytucyjne, migdzy
innymi podkreslajace wyzszos¢ stowackiej konstytucji nad prawem unijnym, a takze
chronigce tozsamos$¢ rodziny jako zwigzku kobiety 1 m¢zczyzny, biologiczny charakter

plci, a takze prawo rodzicow do wyboru edukacji dla ich dzieci. Wzbudzily one

7 Council Implementing Decision (EU) 2022/2506 of 15 December 2022 on measures for the protection of the
Union budget against breaches of the principles of the rule of law in Hungary.
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zaniepokojenie Komisji Weneckiej® i organéw Unii Europejskiej. Jeszcze w listopadzie
2025 r. Komisja przekazala Stowacji list inicjujacy postepowanie naruszeniowe’, za$
Agencja Praw Podstawowych przestala wyrazy zaniepokojenia.!® Dodatkowo, w dwa
miesigce po przyjeciu wspomnianych poprawek Prokuratura Europejska opublikowata
na swojej stronie oswiadczenie, ze poinformowata Komisj¢ Europejska w mys$l motywu
16 Preambuty Rozporzadzenia o Warunkowosci, ze procedowana przez Stowacje zmiana
ustawy implementujacej dyrektywe o sygnalistach bedzie naruszata bezpieczenstwo
finansow UE, uzasadniajac zastosowanie wobec Stowacji srodkow z Rozporzadzenia o
Warunkowosci.!! Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze w kontekécie okolicznoéci sprawy
(jeszcze nie zrealizowana) mozliwo$¢ zastosowania wobec Stowacji $rodkow z
Rozporzadzenia o Warunkowosci stanowi element presji wywieranej przez organy

unijne.
4.1.3. Wnhnioski dla Polski

38. Trudno jest powiedzieé, jakie wnioski dla Polski wynikajg z postepowania wegierskiego.
Przede wszystkim nalezy podkresli¢ ze stwierdzone przez Komisje deficyty dotyczyty
nieprawidlowosci o charakterze systemowym stwierdzonym przez réznego rodzaju
audyty oraz w drodze zastosowania mechanizmu panstwa prawnego. Nie odnosity si¢
one jednak do kwestii bezposrednio zwigzanych z ustrojem sadownictwa czy
powolywaniem s¢dziow. Co wigcej, material dowodowy roznit si¢ od materialu w
sprawach polskich, poniewaz bazowal gtownie na dokumentach audytowych
przygotowanych przez agendy unijne, a nie orzecznictwie sgdow miedzynarodowych 1
unijnych, jak mialo to miejsce w odniesieniu do ,polskich” spraw

»praworzadnosciowych”. Jak sie jednak wydaje, z polskiej perspektywy najbardziej

8 Venice Commission, Urgent Opinion no. CDL-PI(2025)011 of 24 September 2025 (hereinafter: Urgent Opinion),
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-PI1(2025)011-e (dostep 14 stycznia
2026r.).

% https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/inf 25 2481, dostep 14 stycznia 2026 r.

10 FRA statement on recent developments affecting fundamental rights in the EU, 7 October 2025,
https://fra.europa.eu/en/news/2025/fra-statement-recent-developments-affecting-fundamental-rights-eu
(dostep 14 stycznia 2026 r.).

1 https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/statement-regarding-legislative-amendments-proposed-slovak-
government-whistle-blower , dostep 14 stycznia 2026 r.
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istotne jest, ze postepowanie w sprawie wegierskiej pokazato, ze od strony
instytucjonalnej skorzystanie z mechanizmu ochrony praworzadnos$ci stanowi realng

mozliwo$¢.

39. Z tego punktu widzenia bardziej niepokojacy moze by¢ przyktad Stowacji, ktora znajduje
si¢ pod ostrzatem instytucji europejskich w zwigzku z przyjetymi zmianami do
konstytucji. Tam Rozporzadzenie o Warunkowosci prezentuje si¢ jako jeden z wielu
instrumentoéw nacisku, do uruchomienia ktérego wystarczg biedy w implementacji jedne;j

z dyrektyw. Na chwilg obecng pozostaje jednak oczekiwa¢ dalszego rozwoju sytuacji.

4.2.  Tzw. ,,spor o praworzgdnosé¢” jako przestanka Rozporzadzenia o
Warunkowosci w kontekscie Rozporzadzenia SAFE

4.2.1. Decyzja w sprawie wegierskiej jako mozliwe uzasadnienie dla do wydania
decyzji przeciwko Polsce

40. Nie powinno ulega¢ watpliwosciom, ze omawiana wyzej decyzja miala donioste skutki
dla wskazanego w niej panstwa cztonkowskiego (Wegier). Jak si¢ jednak wydaje, z
polskiej perspektywy najwazniejszy jest jej systemowy aspekt. Mianowicie, wpisuje si¢
ona w schemat, gdzie organy migdzynarodowe najpierw tworzg precedens dla daleko
posunigtej ingerencji w kompetencje nalezace do ,jadra” suwerennos$ci panstw na
technicznym, w znacznej mierze ,,apolitycznym” przypadku, tylko po to, by nast¢pnie

wykorzysta¢ go jako podstawe do znacznie bardziej kontrowersyjnych dziatan.

41. Tak byto w przypadku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ktory po wybuchu
»sporu o praworzadnos¢”, szykujac grunt pod orzeczenia w kontrowersyjnych sprawach
polskich, najpierw wygenerowat odpowiedni precedens na niekontrowersyjnym stanie
faktycznym w islandzkiej sprawie26374/18 Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland
(wyrok Wielkiej Izby z 1 grudnia 2020 r.). Roéwniez TSUE przygotowal sobie grunt do
ingerencji w ustrdj polskiego sadownictwa jako pretekstu do sformutowania odno$nych
zasad wykorzystujac wyrok TSUE z 27 lutego 2018 r. w sprawie C-64/16 Associagdo

Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de Conta.
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4.2.2. Brak perspektyw dla zakonczenia ,,sporu o praworzqdnos¢”

42. Dla potrzeb niniejszej analizy nie jest konieczne szczegdétowe analizowanie historii
,»Sporu o praworzadnos$¢”. W tym miejscu wystarczy stwierdzi€, ze ostatnie orzecznictwo
TSUE i sadéw krajowych jasno wskazuje, ze jest on daleki od zakonczenia i w kazdej
chwili moze ulec eskalacji. Ze strony TSUE kluczowe znaczenie ma wyrok z 4 wrze$nia
2025 r. w sprawie C-225/22 ,R” S.A. p. AW ,,T” sp. zo.o. W wyroku tym TSUE
stwierdzil, ze obecnos¢ w sktadzie orzekajacym przynajmniej jednej osoby wybranej
przez Krajowa Rade Sadownictwa sprawia, ze sktad taki nie spetnia unijnych wymogéw
definicji ,,sadu” 1 jego orzeczenia nie moga sta¢ na przeszkodzie swobodnemu
stosowaniu prawa Unii przez inne sktady orzekajace. Orzeczenie to mozna odczytywaé
jako wejscie przez TSUE na kolejny szczebel drabiny eskalacyjnej. Odczytanie takie
zyskuje dodatkowe wzmocnienie w krajowej reakcji na powyzsze orzeczenie. Juz 24
wrzesnia 2025 r., a wigc w niespetna 3 tygodnie po rozstrzygnigciu TSUE, skiad
7 sedziow SN wydat w sprawie I PZP 1/25 w dniu 24 wrzesnia 2025 r. uchwate
stwierdzajaca, ze wyroki Izby Kontroli Nadzwyczajnej, gdzie w sktadach orzekajacych
zasiada chocby jeden sedzia wybrany w trybie obecnie obowigzujacych przepisOw o
KRS (tzw. ,neosedzia”) jest wyrokiem nieistniejacym, jako wydany przez organ
niebedacy sadem. Co wiegcej, SN stwierdzit, ze Sad, od ktorego rozstrzygnigcia
whniesiono skarge nadzwyczajng, moze rozpoznac ja samemu w miejsce Izby Kontroli
Nadzwyczajng. Pomingwszy kwesti¢ licznych watpliwosci dotyczacych trafnosci
rozstrzygnigcia SN 1 towarzyszacych mu okolicznosci, w sposob oczywisty pokazuje ono
na fakt, ze orzeczenia TSUE w sposob oczywisty wplywaja na poglebienie stanu
chaosu w polskim sadownictwie i istotnie oddalaja perspektywy zakonczenia tzw.

sporu o praworzgdnos¢.

43. Oczywistym jest, ze orzeczenia te stanowity przekroczenie przez TSUE kompetencji, na
co jasno wskazujg wyroki TK w sprawach P 7/20 1 K 3/21, jak rowniez uchwata

potaczonych Izby Cywilnej i Izby Pracy SN z 3 grudnia 2025 r. w sprawie [ NZP 7/25.
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Co wigcej, majac na uwadze zdecydowane stanowisko Prezydenta RP, zasadniczo
zgodne ze stanowiskiem popierajacego go obozu politycznego, co do prawidtowosci
powotan sedziowskich na podstawie przepisow aktualnie obowigzujacej ustawy o KRS 1
braku podstaw dla ingerencji organéw ponadnarodowych w struktur¢ polskiego
sadownictwa,'? mozna rozsadnie przypuszczaé, ze omowione wyzej orzecznictwo bedzie

petryfikowato istniejacy stan rozchybotania systemu prawnego.

5. ,,Praworzgdnosé¢” jako zrédlo ryzyk zwigzanych z Warunkowoscia w odniesieniu do
Rozporzadzenia SAFE

44. Powyzsza analiza w sposob jasny wskazuje, ze z Rozporzadzenia o Warunkowosci
wynikaja liczne ryzyka dla wyptaty srodkéw dla Polski w ramach SAFE. Jest tak z co
najmniej kilku wzgledow. Po pierwsze, jak ustalono w wyzej, Rozporzadzenie o
Warunkowosci bedzie miato zastosowanie do Rozporzadzenia SAFE. Po drugie, jak
wynika z prowadzonych rozwazan, instytucje unijne juz przetarty szlaki dla stosowania
rzeczonego. Rozporzadzenia, za$ przyklad stowacki wskazuje, ze moze by¢ ono
stosowane jako srodek nacisku na panstwa czlonkowskie prowadzace polityke
niezalezng od UE w bardzo réznych sferach. Po trzecie, ogdlnikowo sformutowane
postanowienia Rozporzadzenia o Warunkowos$ci tworza dla Komisji przestrzen do
interwencji w sytuacji trwajacego sporu o praworzadnos¢. Po czwarte, ostatnie
orzeczenia TSUE 1 SN wskazuja na che¢ dalszej eskalacji ,,sporu o praworzadnos¢” po
stronie krajowego 1 europejskiego obozu liberalnego. Po piate, po stronie liberalnych
komentatoréw 1, niekiedy, politykéw, co irusz pojawiaja si¢ glosy wzywajace do
,»zagtodzenia” populistycznych rzadow poprzez odcigcie im zrodet finansowania. Po
szoste, wrazliwos¢ kwestii regulowanej Rozporzadzeniem SAFE (bezpieczenstwo) czyni
politycznie bardzo ryzykownym sprzeciwianie si¢ grozbom plyngcym z Brukseli. Po

siodme, okoliczno$¢, ze zgodnie z doniesieniami prasowymi lwia cze$¢ Srodkoéw

2 Tytutem przyktadu zobacz przeméwienie Prezydenta z 2 pazdziernika 2025 r. na Zamku Krélewskim w Warszawie,
https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta-rp/listy/prezydent-w-najblizszych-tygodniach-
powolam-rade-ds-naprawy-ustroju-panstwa, 108155, dostep 8 pazdziernika 2025 .
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przyznanych w zwiazku z rozporzadzeniem SAFE ma trafi¢ do dostawcow z Polski, w
zwigzku z czym ewentualne zastosowanie sankcji wobec RP nie uderzatoby w

zachodnioeuropejskie koncerny, zmniejszajac koszt ich zastosowania.

45. Co istotne, artykul 6 Rozporzadzenia o Warunkowosci daje UE duza swobode w ocenie
materialu dowodowego majacego swiadczy¢ o naruszeniach wartosci panstwa prawnego.
Nie ulega jednak watpliwosciom ze wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci UE nie tylko
moga stanowic taki srodek dowodowy (art. 6 ust. 3, pkt. 14-16 Preambuty), ale w §wietle

Wytycznych Komisji przypada mu szczeg6lna wartosc.

46. Jak juz wspomniano, zastosowanie sankcji obok stwierdzenia naruszen wymaga ponadto
istnienia wystarczajacego zwigzku pomigdzy naruszeniem a interesami finansowymi UE.
Jak si¢ wydaje, w Swietle kryteriow sformulowanych przez TSUE i odzwierciedlonych
w Wytycznych Komisji, w szczegdlnosci odnoszacych si¢ do przekrojowego charakteru

probleméw z niezaleznos$cig sadownictwa, nie nastreczatoby to wigkszych problemow.

47. Oznacza to, ze w sytuacji politycznego sporu z Brukselg RP znajdywataby si¢ niejako na
fasce instytucji unijnych w kwestii wyptaty kwot z Rozporzadzenia SAFE. To do
instytucji unijnych nalezaloby bowiem okreSlenie, czy wystapily zdarzenia

uzasadniajgce wstrzymanie wyplaty Swiadczenia.

48. W dalszej kolejnosci nastepowatoby wymierzenie ktoérejS z wymienionych w
Rozporzadzeniu sankcji. Niestety, Rozporzadzenie ani Wytyczne nie precyzuje katalogu
dostepnych sankcji ograniczajac si¢ do wskazania, ze sankcje muszg by¢ proporcjonalne
1 w miar¢ mozliwos$ci odnosic¢ si¢ do dziedzin, ktoérych dotycza stwierdzone naruszenia.
Zwazywszy jednak, ze w przypadku Polski zastrzezenia moglyby odnosi¢ si¢ przede
wszystkim do rzekomego braku niezalezno$ci sadownictwa, niejako promieniujacego na
wszystkie dziedziny wykorzystania §rodkéw unijnych, to nie mozna czyni¢ racjonalnych
przewidywan zaréwno co do samej mozliwosci zastosowania srodkow ochronnych, jak

1 ich przewidywanej wysokosci. Z calg pewnoscig sankcje moglyby obejmowac
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wstrzymanie wyptaty dalszych transz (rat) pozyczki, co bytoby dotkliwe co najmniej w
dwdjnasob. Po pierwsze, dotyczytoby to projektow wrazliwych, o wysokim priorytecie
politycznym. Po drugie, podobnie jak w wypadku KPO, pomimo braku wyptaty srodkéw

RP musiataby ponosi¢ koszty sptaty olbrzymiego zadluzenia.

Jak sie¢ jednak wydaje, co do zasady w takiej sytuacji bylaby mozliwa kontynuacja
realizacji zamowien ze $rodkéw krajowych — co do zasady decyzja wobec Panstwa
Czlonkowskiego nie powinna negatywnie wplywaé na jego zobowigzania wobec
odbiorcow koncowych. Co jednak istotne, w indywidualnym przypadku Komisja
mogtaby jednak zakaza¢ wyptaty takich $rodkoéw, zagrazajac realizacji zamowienia z
dziedziny obronno$ci. Tym samym pozyczki udzielane na mocy Rozporzadzenia SAFE
moga by¢ dla instytucji europejskich znakomitym narzedziem ingerencji w polska
polityke krajowa, w szczegdlnosci majac na uwadze dyskrecjonalne, by nie rzec
arbitralne, wladztwo Komisji Europejskiej nad prowadzonymi postgpowaniami. Tym
samym dla politycznych decydentéw niezbedne jest powzigcie Swiadomosci na ten temat

1 wynikajace z niego rozsadne gospodarowanie oczekiwaniami.

Analizujac kwestie niezbgdnej wigkszosci nalezy zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 8
Regulaminu Komisji'® Decyzje Komisji sq przyjmowane, jesli wiekszos¢ liczby cztonkéw
okreslonej w Traktacie glosuje "za". Wigkszos¢ ta wymagana jest niezaleznie od tresci
i charakteru decyzji. W praktyce jednak zasada, stosowang w szczegolnosci
do wszczynania postgpowan naruszeniowych, jest podejmowanie decyzji jednomyslnie.
I tak, decyzja o zastosowaniu $rodkow wobec Wegier zostata podjeta jednomy$lnie. '
W kontekscie polskim istotne jest jednak, ze kadencja obecnej komisji (a wigc rowniez
komisarza wskazanego przez aktualny rzad) uptywa dopiero w 2029 roku. Jezeli dodaé
do tego, ze Rada bedzie podejmowala decyzje o zastosowaniu $rodkéw wigkszo$cia
kwalifikowana, to nalezy przyja¢ ze Polska bedzie miala co do zasady niewielkie

mozliwosci zablokowania ewentualnej niekorzystnego dla siebie rozstrzygniecia.

13 Regulamin Komisji (C(2000) 3614).
14 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH 22 5583, dostep 7 pazdziernika 2025 r.
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6. Ryzyka zwigzane z brakiem realizacji ,,kamieni milowych”

51. Niezaleznie od powyzszych zagrozen zwigzanych z zasada warunkowosci, nalezy
podkresli¢, ze, podobnie jak miato to miejsce w wypadku KPO, istnieje
niebezpieczenstwo blokady przyznanych srodkow w zwigzku z niesatysfakcjonujgca
Komisj¢ 1 inne instytucje unijne realizacja kamieni milowych (warunkéw do
uruchomienia kolejnych transz pozyczek). Dla prawidtowej oceny tego zagrozenia i jego
skutkéw potrzebne jednak bytaby znajomos$¢ postanowien poszczegdlnych wnioskow i
zawartych na ich podstawie umow pozyczek. Istotna bedzie rowniez tresé
procedowanych przepisow krajowych 1 zawieranych na ich podstawie umow

z poszczegdlnymi wykonawcami.
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