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Nowe finansowanie organizacji pozarzadowych - nowe zagrozenia? Analiza
Rozporzadzenia AgoraEU

Najwazniejsze tezy

Gtéwnym aktem regulujgcym finansowanie organizacji spoteczenstwa obywatelskiego w
perspektywie finansowej 2028-2034 bedzie Rozporzadzenia Agora EU, ktore znajduje
sie obecnie na etapie projektu.

Ma ono zastgpi¢ Rozporzadzenie CERVP.

Wprowadza ono liczne modyfikacje wzgledem obecnego stanu prawnego.

Przede wszystkim w ramach jednego aktu integruje ono programy, ktére wczesniej byty
regulowane w rdoznych instrumentach, dotyczace takich obszardw, jak spoteczenstwo
obywatelskie; media i sztuki audiowizualne; pamiec historyczna.

Rozporzadzenie Agora EU ponadto wskazuje na realizacje przez te programy tych samych
celédw i zwigzang z tym koniecznos¢ tworzenia pomiedzy nimi synergii.

Rozporzadzenie Agora EU ponadto w sposdb bardziej jednoznaczny niz Rozporzadzenie
CERVP artykutuje polityczne cele wsparcia finansowego. Wskazuje m.in. na koniecznos¢
zwalczania dezinformacji, populizmu, czy wszelkich form uprzedzen lub nietolerancji.
Ponadto w stosunku do Rozporzadzenia CERVP Rozporzadzenie Agora EU daje Komisji
wiekszg elastyczno$é w zarzgdzaniu przyznawanymi srodkami.

Wreszcie Rozporzadzenie Agora EU istotnie zwieksza ilos¢ przyznawanych Panistwo
cztonkowskim srodkéw z ponad 1,4 mld EUR w perspektywie 2021-2027 do ponad
8,5 mld EUR w perspektywie 2028-2034.

Powyzsze zmiany dajg Komisji wiecej mozliwosci na wptywanie na polityke panstw
cztonkowskich za posrednictwem organizacji pozarzagdowych z pominieciem procesu
demokratycznego w Panstwach Cztonkowskich.

W szczegdlnosci postanowienia Rozporzgdzenia Agora EU nie pozostawiajg watpliwosci,
ze przyznawane na jego mocy srodki powinny zostaé przeznaczone na zwalczanie
populizmu.

W istocie oznacza to finansowe wspieranie podmiotéw zwalczajgcych ruchy
suwerennosciowe w panstwach cztonkowskich, a samg alokacje srodkéw -
przeksztatcenie w metode wptywania na polityke wewnetrzng tych panstw za pomoca
wielomiliardowych transferow z budzetu UE, z pominieciem krajowych proceséw

demokratycznych.
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e W sSwietle istniejgcego orzecznictwa TSUE nalezy uznaé za prawdopodobne, ze proby
wprowadzenia kontroli Panstw Cztonkowskich nad sposobem wydatkowania
przyznawanych srodkéw bedga wigzaty sie z naruszeniem prawa UE.

e W praktyce gtéwng sankcjg z tym zwigzang mogtoby by¢ pozbawienie Polski srodkéw z
budzetu UE procedury warunkowosci.

Przedmiot analizy

1. Przedmiotem niniejszej analizy jest przedstawienie gtéwnych zagrozen zwigzanych z
procedowanym Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce
program , AgoraEU” na lata 2028-2034 oraz uchylajace rozporzadzenie UE 2021/692 i UE
2021/818 (,,Rozporzadzenie Agora EU”). Punktem wyjscia bedzie analiza aktualnego
stanu prawnego, regulowanego gtdwnie przez Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/692 z dnia 28 kwietnia 2021 r. ustanawiajgce program
»,Obywatele, réwnos¢, prawa i wartosci” oraz uchylajgce rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1381/2013 i rozporzadzenie Rady (UE) nr 390/2014
(,Rozporzadzenie CERVP”), w dalszej kolejnosci zostang wyjasnione zmiany
wprowadzane rozporzgdzeniem Agora EU. W koncowej czesci wyjasnione zostang, czy i
na ile mozliwe jest ograniczanie stosowania jego przepiséw na poziomie krajowym oraz
jakie moga by¢ tego konsekwencje.

Obecne regulacje: Rozporzadzenie CERVP

2. Rozporzadzenie CERVP zawiera cele Programu , Obywatele, réwnos¢, prawa i wartosci”
na lata 2021-27 (art. 1 Rozporzadzenia). Jego celem, zgodnie z art. 2 ust. 1 jest ochrona
i propagowanie praw i wartosci zapisanych w Traktatach i KPP, w szczegdlnosci poprzez
wspieranie organizacji spoteczeristwa obywatelskiego i innych zainteresowanych stron
dziatajgcych na poziomie lokalnym, regionalnym, krajowym i ponadnarodowym, a takze
przez zachecanie do aktywnosci obywatelskiej i uczestnictwa w zyciu demokratycznym
w celu utrzymania i dalszego rozwijania otwartych, , demokratycznych, i integracyjnych
spofteczeristw, ktore oparte sq na prawach, rownosci i paristwie prawnym. Motyw 22
Preambuty wyjasnia, ze zwiekszenie finansowania i odpowiednie wsparcie finansowe
majq kluczowe znaczenie dla tworzenia zrownowazonego srodowiska sprzyjajgcego
organizacjom spoteczeristwa obywatelskiego w celu wzmocnienia ich roli i zapewnienia
im mozliwosci wykonywania zadan w sposob niezalezny iskuteczny. Finansowanie
unijne (...) przyczynia sie do strategicznego egzekwowania praw wynikajgcych z prawa
Unii, wtym Karty, miedzy innymi dzieki zapewnianiu przez nie wsparcia np.
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w strategicznych procesach sqdowych, kampaniach, dziataniach komunikacyjnych
i innych dziataniach o charakterze monitorujgcym, a takze do propagowania i ochrony
wartosci unijnych na poziomie lokalnym, regionalnym, krajowym i ponadnarodowym
oraz do podnoszenia swiadomosci obywateli w tym zakresie. W zwigzku z powyzszym,
zgodnie z art. 2 ust. 2 Rozporzgdzenia CERVP wyrdznia sie 4 komponenty: (i) wartosci
unijne; (ii) rownos$¢ prawa i réwnos¢ pici; (iii) zaangazowanie i udziat obywateli; (iv)
zwalczanie przemocy, w tym przemocy ze wzgledu na pteé. Tres¢ poszczegélnych
komponentéw zostaje wyjasniona w kolejnych artykutach i preambule.

3. W mysl art. 3, celem komponentu wartosci unijne jest zaangazowanie organizacji
obywatelskich w propagowanie i obrone wartosci unijnych na kazdym z tych pozioméw.
Preambuta wprost wskazuje, ze chodzi tutaj o wartosci wskazane w art. 2 TUE i KPP,
ktorych obrona w kazdym panstwie cztonkowskim jest konieczna w celu realizacji
interesow UE (motywy 11 2).

4. Komponent ,,Réwnos¢ prawa i rdwnosc ptci” ma obejmowac propagowanie rownosci i
zapobieganie nierdwnosciom i dyskryminacji ze wzgledu na ptec, rase lub pochodzenie
etniczne, religie lub swiatopoglqd, niepetnosprawnosé, wiek lub orientacje seksualng
oraz zwalczaniu tych nierdwnosci itej dyskryminacji, a takze poszanowaniu zasady
niedyskryminacji ze wzgleddw, o ktérych mowa wart. 21 Karty (art. 2 pkt 1)
Rozporzadzenia CERVP, a takze propagowania pefnego korzystania przez kobiety
z przystugujgcych im praw, propagowania niedyskryminacji oraz zwalczanie rasizmu,
ksenofobii i wszelkich form nietolerancji, w tym homofobii, bifobii, transfobii, interfobii
oraz nietolerancji ze wzgledu na toZzsamos¢ pfciowq, jak rdwniez propagowanie praw
dzieci i 0séb niepetnosprawnych (art. 2 pkt 2) oraz prawa zwigzanych z obywatelstwem
UE i ochrong danych osobowych (art. 2 pkt 3). Zgodnie z motywem (4) Preambuty
Ostatecznym celem jest wspieranie iutrzymanie otwartego, pluralistycznego,
integracyjnego i demokratycznego spoteczeristwa opartego na prawach i rownosci.

5. Artykut 5 Rozporzadzenia CERVP w ramach komponentu Zaangazowanie i udziat
obywateli. Jego gtéwnymi zadaniami ma by¢ wspieranie projektow majgcych na celu
upamietnianie decydujgcych momentdow dla wspodfczesnej historii Europy, takich jak
dojscie do wtadzy rezimow autorytarnych itotalitarnych; propagowaniu udziatu
obywateli i stowarzyszen przedstawicielskich w Zyciu demokratycznym i obywatelskim
Unii czy propagowanie wymian miedzy tymi obywatelami. Zgodnie z motywem (9)
Preambuty Dziatania dotyczqce pamieci powinny obejmowac refleksje nad korzeniami
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rezimow totalitarnych we wspdfczesnej historii Europy — w szczegdlnosci nazizmu, ktdry
doprowadzit do Holokaustu; faszyzmu; stalinizmu oraz totalitarnych rezimdw
komunistycznych — i powinny upamietniac ofiary ich zbrodni.

6. Zgodnie z art. 6 CERVP gtéwnym celem komponentu zwalczania przemocy (Daphne)
miatoby by¢é w kolejnosci zapobieganie na wszystkich poziomach wszelkim formom
przemocy ze wzgledu na ptec stosowanej wobec kobiet i dziewczqt i przemocy domowej
oraz zwalczaniu tych zjawisk potaczone z implementacja Konwencji Stambulskiej;
zapobieganie przemocy wobec m.in. dzieci i oséb LGBTiQ. Motyw (11) Preambuty
rozwija, ze (..) ogdlny postep w zakresie rdownosci pfci ulegt zahamowaniu.
Dyskryminacja oraz nierdwne traktowanie kobiet i dziewczqgt, jak rowniez rézne formy
przemocy wobec nich naruszajq ich prawa podstawowe i uniemozliwiajq im petne
uczestnictwo w zyciu politycznym, spotecznym igospodarczym spoteczeristwa. W
zwigzku z powyzszym Szczegdlne znaczenie ma aktywne zwalczanie stereotypdw oraz
rozwiqgzywanie problemu cichej dyskryminacji i dyskryminacji krzyzowej. W motywie
(12) Preambuty zapisano miedzy innymi, ze Istnieje tez potrzeba aktywnego zwalczania
stereotypow dotyczqcych pfci od najmtodszych lat, a takze wszelkich form mowy
nienawisci i przemocy w internecie. W tym kontekscie zasadnicze znaczenie nadal ma
wspieranie organizacji bronigcych praw kobiet i innych podmiotdéw dziatajgcych w tym
obszarze, ponadto wazZne jest przyznawanie finansowania na mocy Programu
organizacjom spofeczeristwa obywatelskiego propagujgcym rownosc¢ pfci, walczgcym
z przemocq ze wzgledu na pte¢ oraz propagujgcym prawa kobiet, w tym zdrowie i prawa
seksualne ireprodukcyjne, oraz prawa o0séb LGBTIQ we wszystkich parstwach
cztonkowskich. Ponadto, zgodnie z motywem (14) Program powinien wspiera¢ dziatania
majgce na celu zapobieganie wszelkim formom dyskryminacji, rasizmowi, ksenofobii,
afrofobii, antysemityzmowi, antycyganizmowi, nienawisci wobec muzutmandw
iwszelkim formom nietolerancji, w tym homofobii, bifobii, transfobii, interfobii
i nietolerancji ze wzgledu na toZzsamos¢ pfciowg, zarowno w internecie, jak i poza nim,
jak rowniez nietolerancji wobec o0sob nalezgcych do mniejszosci, z uwzglednieniem
dyskryminacji z wielu przyczyn jednoczesnie, oraz zwalczanie tych zjawisk.

7. Artykut 10 wskazuje, ze srodki finansowe na podstawie Rozporzgdzenia CERVP mozna
otrzymac¢ na wszelkie dziatania przyczyniajgce sie do osiggniecia jednego z celdw.
W Zataczniku | jako przyktadowe dziatania wymieniono m.in. podnoszenie swiadomosci;
wzajemne uczenie sie i wymiane dobrych praktyk; dziatania analityczne i monitorujgce
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majgce na celu lepsze zrozumienie sytuacji w paristwach cztonkowskich czy udzielanie
wsparcia organizacjom spoteczeristwa obywatelskiego.

8. Na realizacje tych dziatan przeznaczono w mysl art. 7 Rozporzgdzenia CERVP
641.705.000 EUR (art. 7 ust. 1), nastepnie zwiekszone o dodatkowe 800.000.000 EUR
(art. 7 ust. 2), z ktérych ok. 45% przeznaczono na wsparcie programu wartosci unijnych,
ok. 25% przeznaczono odpowiednio na tgczng realizacje celdw zapewniania rownosci
pifci i zwalczania przemocy oraz spoteczenstwa obywatelskiego. 80.000.000 EUR mogto
by¢ przydzielone do dowolnego komponentu (art. 7 ust. 3 i 4). Sposréd sSrodkéw
przydzielonych na realizacje celéw w zakresie wspierania wartosci unijnych, zwalczania
nieréwnosci i zwalczania przemocy, co najmniej 50% srodkéw miato trafi¢ na wsparcie
dziatan organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, z czego 40% do lokalnych i
regionalnych (art. 7 ust. 5). Dodatkowo co najmniej 40% z powyzszych Srodkéw
przeznaczonych na wsparcie zwalczania nierdwnosci i zwalczanie przemocy miato by¢
przeznaczonych na finansowanie zapobiegania przemocy ze wzgledu na pte¢, a 15% na
dziatania propagujace réwnos¢ ptci(art. 6 ust. 6). Sposrdd srodkdw przeznaczonych na
rzecz ksztattowania spoteczenstwa obywatelskiego z kolei min. 65% miato by¢
przeznaczone na uczestnictwo w zyciu obywatelskim i 15% na dziatania dotyczace
pamieci (art. 7 ust. 7). Zgodnie z art. 20 Rozporzadzenia CERVP beneficjenci
przyznawanych $rodkdéw zobowigzani s3 do informowania opinii publicznej o
pochodzeniu srodkéw z budzetu unijnego. Art. 21 Rozporzadzenia CERVP naktada z kolei
na panstwa cztonkowskie obowigzek utworzenia punktéw informujacych o zawartosci i
tresci programu.

9. Art. 9 Rozporzadzenia CERVP wskazuje na wtasciwe formy realizacji finansowania
unijnego, w szczegolnosci wskazujgc, ze jest on realizowany wg metody zarzadzania
bezposredniego, lub, alternatywnie, zarzgdzania posredniego, ktére w mysl| art. 62 ust.
1 lit. c) obejmuje mozliwos¢ przekazywania srodkédw m.in. podmiotom prawa
publicznego i prywatnego w panstwach cztonkowskich. Zgodnie z art. 12 Rozporzadzenia
CERVP srodki przyznawane w ramach tego programu stanowig dotacje w rozumieniu
Rozporzadzenia Finansowego, przy czym w mysl art. 12 ust. 2 oceniaé¢ wnioski moga
rowniez eksperci zewnetrzni. Art. 13 Rozporzgdzenia CERVP przewiduje mozliwosé
kumulowania finansowania przyznawanego w ramach tego i innych programow. Artykut
14 okresla kryteria kwalifikowalnosci, jako uprawnione wskazujgc m.in. podmioty
prawne majace siedzibe w panstwie cztonkowskim lub panstwie trzecim
stowarzyszonym z Programem, przewiduje ponadto mozliwos¢ przekazywania srodkéw
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z programu na rzecz podmiotow z sieci equinet. Art. 15 wskazuje na konieczonos¢
przyjecia programu prac w akcie wykonawczym Komisji, ktorego wykonanie bedzie
nastepnie monitorowane w oparciu o Zafgcznik Il do Rozporzgdzenia CERVP oraz akty
delegowane Komisji (art. 16). Zatacznik Il wskazuje kryteria ilosciowe (ilos¢ objetych
0s6b i innych podmiotéw) z uwzglednieniem podziatu na ptec. Zgodnie z art. 17 Komisja
bedzie dokonywata oceny srédokresowej i koricowej Programu. Motyw (18) Preambuty
wskazuje na szczegdlng role zapewniania rownosci ptci Zgodnie zart. 8 i 10 TFUE
wszystkie dziatania w ramach Programu powinny wspiera¢ uwzglednianie aspektu ptci
i celow zwiqgzanych z niedyskryminacjqg. W ocenie srodokresowej i koricowej Programu
nalezy zbadac jego wptyw w aspekcie ptci, aby ustali¢, w jakim stopniu przyczynia sie on
do osiggniecia rownosci pfci, oraz aby ocenic, czy Program nie wywiera niezamierzonego
negatywnego wptywu na rownosc¢ pfci(..) Wazne jest rdwniez, aby udzielac
wnioskodawcom informacji na temat sposobdw uwzgledniania réwnosci ptci, w tym na
temat stosowania w razie koniecznosci narzedzi uwzgledniania aspektu pfci, takich jak
sporzqdzanie budzetu z uwzglednieniem aspektu pfci oraz oceny wptywu w aspekcie pfci.
Przy zasieganiu opinii ekspertow i zainteresowanych stron nalezy bra¢ pod uwage
rownowage pfci.

Art. 11 przewiduje ponadto utworzenie grupy dialogu obywatelskiego na potrzeby
zapewnienia dialogu z beneficjentami programu, za$ art. 8 zawiera postanowienia
dotyczace udziatu panstw trzecich w Programie.

W motywie (32) Preambuty podkreslono, ze do srodkéw przyznawanych na podstawie
Rozporzadzenia CERVP zastosowanie majg przepisy dotyczgce wydatkowania srodkéw z
budzetu UE, w tym przepisy dotyczgce ogdlnej warunkowosci.

Procedowane regulacje: Agora 2028-2034

12.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce program ,AgoraEU” na
lata 2028-2034 oraz uchylajgce rozporzadzenie UE 2021/692 i UE 2021/818
(,Rozporzadzenia AgoraEU”), zachowujagc w swojej konstrukcji wiele elementéw
rozporzgdzenia CERVP przewiduje jednoczesnie wprowadzenie istotnych zmian.
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13. Przede wszystkim Rozporzadzenie Agora ma zbiera¢ w ramach jednego instrumentu
programy obecnie regulowane w ramach réznych rozporzadzen. Zgodnie z art.3 ust. 2
ma ono zbiera¢ komponent ,Kreatywna Europa”, regulowany wczesniej w ramach
odrebnego programu, Komponent ,Media+”, realizowany przedtem réwniez poprzez
odrebe instrumenty, dotyczacy finansowaniu sektora audiowizualnego i sektora
informacyjnego; komponent ,CERV+” odnoszacy sie do materii regulowanej
omawianym wyzej Rozporzadzeniem CERVP. Art. 3 ust. 3 wprost wskazuje, ze celem
Rozporzadzenia AgoraEU sg dziatania przekrojowe zmierzajace do wytwarzania synergii
pomiedzy tymi obszarami. Owa synergia, zgodnie z art. 10 a) Rozporzgdzenia AgoraEU
powinna dotyczy¢é w szczegdlnosci wzmocnieniu synergii w dziedzinie kultury,
medidw i spofeczeristwa obywatelskiego oraz ochrona integralnosci dyskursu
publicznego, a tym samym wzmocnienie odpornosci demokratycznej, gotowosci

spotecznej oraz zaangazowania kulturalnego i obywatelskiego.

14. W ramach komponentu media szczegélna rola przypada celowi szczegétowemu
»informacje”. Zgodnie z art. 6, program powinien réwniez wspierac dziatania majgce na
celu ochrone i wzmocnienie demokracji w Unii, wzmocnienie zaufania publicznego do
demokracji i instytucji ~ demokratycznych, = wzmocnienie  gotowosci i odpornosci
demokratycznej, wspieranie zaangaZzowania obywateli, ich uczestnictwa i Swiadomosci
wspdlnej historii i wspolnych wartosci; zwiekszeniu produkcji, dystrybucji i konsumpcji
profesjonalnych tresci dziennikarskich, w tym relacji na temat spraw dotyczqcych Unii;
zaciesnianiu wspotpracy i promowaniu Srodkow majgcych na celu
monitorowanie i ochrone internetowej przestrzeni
informacyjnej, w tym wykrywanie i zwalczanie  dezinformacji oraz zagranicznych
manipulacji informacjami i ingerencji w informacje.

15. W ramach komponentu CERV+ bardziej bezposrednio przedstawiono cele zwigzane z
ochrong unijnego status quo. Zgodnie z art. 7 lit. d), celem programu jest m.in.
pielegnowanie dynamicznej przestrzeni spoteczeristwa obywatelskiego poprzez
budowanie zdolnosci organizacji spoteczerstwa obywatelskiego, obroncow praw
czfowieka i innych  odpowiednich podmiotow, ktére dziatajg na wszystkich
szczeblach w zakresie ochrony i promowania praw zapisanych w Traktacie.

16. W ramach programu demokratyczne uczestnictwo i praworzadnos¢ w art. 9 jako cele

okreslono m.in. ochrone i pielegnowanie praw wynikajgcych z obywatelstwa
Unii, a takze uczestnictwa i zaangazowania obywateli w Zycie
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demokratyczne i obywatelskie Unii oraz wspieraniu otwartych, odpornych, opartych na
prawach i rownych spoteczeristw opartych na praworzgdnosci oraz wspieranie wolnych,
sprawiedliwych, odpornych, dostepnych isprzyjajgcych wigczeniu spotecznemu
procesow wyborczych i demokratycznych.

Powyisze deklarowane cele w zakresie zwiekszenia synergii pomiedzy réznymi
programami znajdujg odzwierciedlenie w szczegdtowych  postanowieniach
instytucjonalnych. Przede wszystkim, w odréznieniu od Rozporzgdzenia CERVP, w
Rozporzadzeniu AgoraEU brak jest postanowien dotyczgcych sposobu podziatu sSrodkéw
finansowych. Wyliczenia takie zawarte sg wytgcznie w ocenie skutkdw regulacji (pkt
3.2.1.1.), z 1,8 mld EUR na komponent , Kreatywna Europa”; 3,2 mld na komponent
MEDIA+i 3,6 mld EUR na komponent CERV+, jednak nie sg one wigzgce rdwniez z punktu
widzenia regut programowania budzetowego. Zwieksza to wiec w sposob istotny
swobode Komisji w przerzucaniu $rodkéw pomiedzy poszczegdlnymi programami.*

Synergia ta jest tym bardziej istotna, jezeli wzig¢ pod uwage drastyczne zwiekszenie ilosci
Srodkow przekazywanych w ramach Rozporzadzenia AgoraEU do, zgodnie z art. 11 ust.
1 ponad 8,5 mld EUR, co wg wyliczen Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
oznacza wzrost 0 77% w cenach z 2025 r.2

Woreszcie Rozporzadzenie AgoraEU zdecydowanie bardziej bezposrednio artykutuje cele
polityki unijnej w zakresie celéw ksztattowania dyskursu demokratycznego w panstwach
cztonkowskich. W uzasadnieniu zostaje miedzy innymi wprost wskazane, ze
Rozporzadzenie AgorakEU ma stuzyé¢ zaradzeniu kryzysowi legitymacji instytucji unijnych.
W mysl jego uzasadnienia, Wartosci Unii sq poddane wewnetrznej i zewnetrznej presji,
wtym wzwigzku z wyzwaniami dotyczgcymi praworzgdnosci, nierownosciami,
dyskryminacjq, naruszeniami praw podstawowych, malejgcym zaufaniem do instytucji
demokratycznych, a takze ostabieniem wiary w procesy demokratyczne. Kryzysowi temu
mozna jednak zaradzié kierujgc odpowiednie strumienie finansowania. Zgodnie z trescig
uzasadnienia Interwencja finansowa UE w tych obszarach ma istotne znaczenie z punktu
widzenia zdolnosci do wspierania inkluzywnego i partycypacyjnego sprawowania
rzqdow (...), zas spadek wsparcia finansowego i politycznego ma niekorzystny wptyw na
tradycyjing  role  niezaleznych  organizacji  spofeczeristwa  obywatelskiego
w rownowazeniu tych tendencji. W zwigzku z powyiszym W obszarze dotyczgcym

1 Zob. tez Opinie 11/26 Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, s.15.
2 Opinia 11/26 Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, s. 5.
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rownosci, obywateli, praw i wartosci wniosek przyczyni sie do ochrony demokracji,
praworzqdnosci, praw podstawowych iréwnosci, ograniczenia dyskryminacji
i wzmocnienia spoteczeristwa obywatelskiego.

20. Powyzsze kwestie znajdujg odzwierciedlenie w tresci Rozporzadzenia AgoraEU. Zgodnie
z motywem (4) Preambuty, Wolne ipluralistyczne media oraz spoteczeristwo
obywatelskie nalezqg do najwazniejszych straznikdw systemow demokratycznych Unii,
poniewaz odgrywajqg kluczowq role w ksztattowaniu odpornosci demokratycznej,
dlatego nalezy objqgc¢ je wsparciem. W mys| motywu (14) Preambuty Demokracje w Unii
stojg w obliczu coraz wiekszych wyzwan. Czynniki takie jak dezinformacja, polaryzacja
spoteczna i nienawis¢, ktére wpftywajg na procesy wyborcze iinne procesy
demokratyczne, potegujq spadek zaufania obywateli do instytucji i procesow
demokratycznych. Aby zwiekszy¢ odpornosc¢ europejskiej demokracji, nalezy przyjgc
podejscie uwzgledniajgce cate spoteczeristwo. Podkreslono takze okolicznos$¢, ze
Rozporzadzenie AgoraEU stuzy tutaj ochronie art. 2 TUE: zgodnie z motywem 24
Preambuty, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej potwierdzif, ze Unia jest
konstrukcjqg prawnq opierajqgcq sie na zasadniczym zatozeniu, zgodnie z ktorym kazde
parnistwo cztonkowskie dzieli z wszystkimi innymi paristwami cztonkowskimi — i uznaje, ze
panstwa te dzielg znim— wspdlne wartosci, na ktorych opiera sie Unia i ktore
wskazano w art. 2 TUE, skad wynika, Ze w dziedzinach wchodzqgcych w zakres
kompetencji Unii moze ona podjqc¢ dziatania w celu zapewnienia poszanowania wartosci
okreslonych w art. 2 TUE. Dlatego tez, w mysl motywu (27) Preambuty, Rozporzadzenie
AgorakU powinno réwniez wspierac¢ dziatania majgce na celu ochrone i wzmocnienie
demokracji w Unii, wzmocnienie zaufania publicznego do demokracjiiinstytucji
demokratycznych, wzmocnienie gotowosci i odpornosci demokratycznej, wspieranie
zaangazowania obywateli, ich uczestnictwa i Swiadomosci wspdlnej historii i wspdlnych
wartosci

21. Rozwinieciu ulegajg réwniez pojecia istniejgce na gruncie Rozporzadzenia CERVP. W
motywie (15) wspomina sie, ze program powinien promowac dziatania majgce na celu
przeciwdziatanie  wszelkim  formom  dyskryminacji i nietolerancji, a mianowicie
dyskryminacji ~ bezposredniej i posredniej, z naciskiem  na  szczegdlne  formy
dyskryminacji strukturalnej i intersekcjonalnej, aby przyczyni¢ sie do realizacji
odpowiednich ram polityki Unii. Motyw (17) wyjasnia z kolei, ze dziatania UE realizowane
Rozporzadzeniem AgoraEU powinny obejmowaé dziafania na rzecz wolnosci od
przemocy ze wzgledu na ptec, zapewnienia najwyzszych standardow zdrowia, w tym
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w szczegdlnosci w zakresie ~ zdrowia  seksualnego i reprodukcyjnego, rownosci
wynagrodzen i wzmocnienia pozycji ekonomicznej, rownowagi miedzy Zyciem
zawodowym a prywatnym oraz opieki, rownego traktowania w zakresie zatrudnienia,
mozliwosci rozwoju kariery i warunkdw pracy, wysokiej jakosci edukacji sprzyjajgcej
wiqczeniu, udziatu w Zyciu politycznym i rownej reprezentacji oraz mechanizmdow
instytucjonalnych stuzqcych realizacji praw kobiet, a takze aktywne zwalczanie
stereotypow pfci i zwalczanie dyskryminacji intersekcjonalnej.

Waznego kontekstu dostarcza ponadto zamierzana synergia Rozporzadzenia AgorakU z
innymi instrumentami wymieninymi w ramach Tarczy Demokracji. Zgodnie z motywem
(13) Wolne i pluralistyczne media oraz spoteczeristwo obywatelskie nalezq do
najwazniejszych straznikow systemow demokratycznych Unii, poniewaz odgrywajq
kluczowq role w ksztaftowaniu odpornosci demokratycznej, dlatego nalezy objgc je
wsparciem Wyzwania te majq wptyw na przychody z dziatalnosci
informacyjnej i rozpowszechnianie informacji, a tym samym ostabiajg rentownos¢
mediow informacyjnych i zmniejszajq zaufanie publiczne do tych medidow oraz
ograniczajqg dostep obywateli do rdznorodnych, profesjonalnie przygotowywanych
europejskich  tresci  dziennikarskich.  Unia  powinna  wspiera¢  rentowny,
niezalezny i zréznicowany ekosystem informacyjny, chroni¢ zagroZzonych dziennikarzy,
promowac¢ wolnosc¢ i pluralizm mediow oraz wzmacnia¢ integralnos¢ przestrzeni
informacyjnej  poprzez promowanie srodkdw i zaciesnianie  wspdtpracy w celu
zwalczania dezinformacji oraz wspierania umiejetnosci cyfrowych i umiejetnosci
korzystania z mediow, w tym wsrod mtodych ludzi.

Ocena Skutkéw Rozporzadzenia AgoraEU

23.

Rozporzadzenie AgoraEU nalezy rozpatrywaé w szerszym kontekscie dziatan instytucji
unijnych majacych na celu wzmocnienie oddziatywania instytucji europejskich na
procesy polityczne w panstwach cztonkowskich. Juz na poziomie samej tresci propozycji
legislacyjnej artykutuje sie wprost, ze przekazywane srodki majg stuzy¢ realizacji tzw.
ywartosci unijnych”, ze szczegdlnym uwzglednieniem zasady panstwa prawnego. W jego
sfownictwie pojawiajg sie rowniez wszystkie pojecia charakterystyczne dla ostatniego
prawodawstwa unijnego, takie jak ,, dezinformacja”, niepozadany jezyk debaty publicznej
czy erozja zaufania do instytucji demokratycznych. W szczegdlnosci wprost powotywany
jest art. 2 TUE, wraz z dotyczagcym go orzecznictwem TSUE. Utrzymany, a nawet
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rozbudowane zostajg daleko idgce postanowienia dotyczgcy zwalczania nietolerancji i
nieréwnosci w duchu ideologii woke.

Co istotne , w tresci rozporzadzenia wielokrotnie podkreslana jest koniecznosc¢
osiggniecia synergii zarbwno wewnetrznej (pomiedzy programami, ktérych dotyczy
Rozporzadzenie AgoraEU), jak i zewnetrznej (z innymi dziataniami unijnymi).Nie
powinno to dziwi¢, zwazywszy na wskazanie wprost na Rozporzadzenie AgorakEU jako
narzedzie realizacji celdw polityki unijnej w stanowigcym niejako matryce dla dziatan
unijnych komunikacie Komisji Tarcza Demokracji.> W szczegdlnosci Rozporzadzenie
AgoraEU stanowi dobrg ilustracje dziatan Komisji majacych na celu stworzenie
europejskiej przestrzeni informacyjnej poddanej scistej reglamentacji i izolowanej od
informacji prezentujgcych punkty widzenia odbiegajgce od gtdwnego nurtu. Nie tylko
bowiem przewiduje ono istotne wsparcie finansowe dla mediéw prezentujgcych punkt
widzenia instytucji europejskich, lecz takze przewiduje wymierne wsparcie finansowe
dla organizacji pozarzadowych, ktére bedg wspodtksztattowaty krajobraz mediéw
elektronicznych m.in. jako zaufane podmioty sygnalizujgce (trusted flaggers), czy tez
organizacje zasiadajgce w gremiach doradczych, zgodnie z postanowieniami m.in. Aktu
o Ustugach Cyfrowych czy Aktu o Sztucznej Inteligencji i przyjmowanych na ich
podstawie kodeksach czy wytycznych.

Ow wptyw bedzie tym bardziej istotny, jezeli wziagé¢ z jednej strony drastyczne
zwiekszenie srodkdw wydawanych przez instytucje na sprzymierzone organizacje (ok.
77%), z drugiej znaczne uelastycznienie mechanizmow ich wydatkowanie (brak podziatu
pomiedzy poszczegdlne programy na podstawie przepisdw samego Rozporzgdzenia).

Adresatéw tej presji zdradza dobdr dotychczasowych dziatarn Komisji: unijna kategoria
»populizmu« obejmuje w praktyce przede wszystkim s$rodowiska i politykow
odwotujgcych sie do suwerennosci panstw cztonkowskich, czego dowodzi wybidrcze
stosowanie warunkowosci wobec Wegier, Stowacji czy Polski. W tym ujeciu wielokrotne
zwiekszenie puli rozdzielanej przez Komisje nie jest neutralnym wsparciem
spoteczenistwa obywatelskiego, lecz instrumentem ksztattowania polityki wewnetrznej
panstw cztonkowskich.

3 Komunikat Komisji z 12 listopada 2025 r. JOIN(2025) 791 final European Democracy Shield: Empowering Strong
and Resilient Democracies, s. 28.

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

27.

7
cg{,azem w (M%r)nie
cia, wr)%s" £ rod zz)n
A ISCY,
o &

[ suwerennosci/

Pamietaé nalezy, ze proces legislacyjny jeszcze nie zostat zakonczony, nie istniejg jeszcze
ponadto akty wykonawcze do Rozporzadzenia, ktére bedg miaty istotne znaczenie, dla
oceny sposobu rozdysponowywania $rodkéw unijnych. Zwazywszy jednak na obrany
kierunek catego procesu, nie nalezy spodziewal sie ostabienia zarysowanych wyzej
mechanizmow.

Mozliwe sankcje w wypadku préb ograniczenia finansowania polskich podmiotéw ze srodkow

unijnych

28.

29.

30.

31.

Site oddziatywania Rozporzadzenia AgoraEU dodatkowo wzmacnia okolicznos¢, ze
proby ograniczenia finansowania organizacji pozarzagdowych dziatajagcych w panstwie
cztonkowskim ze srodkéw unijnych grozityby sankcjami ze strony instytucji unijnych.

W tym kontekscie przypomnienia wymaga w szczegdlnosci wyrok TSUE z 18 czerwca
2020 r. w sprawie C 78/18 Komisja p. Wegrom. W orzeczeniu tym TSUE przesadzit
niedopuszczalnos¢ krajowej regulacji nakazujgcej organizacjom pozarzagdowym
ujawnianie faktu otrzymywania wsparcia finansowego zza granicy, jako dyskryminujace;j.
Tym bardziej mozna wiec zaktadaé, ze w razie ewentualnego sporu za sprzeczne z
prawem UE zostanie uznane ograniczanie wsparcia finansowego przewidzianego dla
organizacji pozarzadowych bezposrednio w prawie unijnym.

Przechodzac do analizy potencjalnych sposobow Jesli chodzi o srodki sankcyjne, ktérymi
dysponuje Komisja, istniejg dwie gtéwne mozliwosci. Po pierwsze, Komisja mogtaby
wszczgé postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego i
natozy¢ kare pieniezng na podstawie art. 258 i 260 skonsolidowane]j wersji Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, str. 47-390). Po
drugie, mozna by zastosowa¢ pozatraktatowy mechanizm warunkowosci przewidziany
w rozporzadzeniu (UE, Euratom) 2020/2092 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16
grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu
Unii (,,Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci”).

Pierwsza opcja, majgca silne umocowanie w traktatach, bytaby bardziej sformalizowana
i zajetaby wiecej czasu, poniewaz Komisja musiataby przeprowadzi¢ postepowanie
wyjasniajace, a nastepnie sporzadzi¢ uzasadniong opinie, w ktérej wezwataby dane
panstwo cztonkowskie do usuniecia wszelkich niezgodnosci z prawem Unii Europejskie;j.
W przypadku odmowy ze strony panstwa cztonkowskiego, Komisja mogtaby wnies¢
sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i wnioskowac¢ o
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stwierdzenie naruszenia. Gdyby trybunat uznat roszczenie za zasadne, panstwo
cztonkowskie bytoby zobowigzane zapewnic¢ przestrzeganie prawa Unii Europejskiej.
Dopiero w razie niewywigzania sie z tego Komisja mogta zada¢ zaptaty kary pieniezne;.
Sytuacja ta ulegta jednak ostatnio zmianie: TSUE coraz czesciej sktania sie do stosowania
sankcji finansowych jako $rodka tymczasowego, nawet przed stwierdzeniem naruszenia
prawa UE.

32. Jednak nawet biorgc pod uwage ten trend orzeczniczy, mechanizmy traktatowe i tak dajg
Komisji znacznie mniejsze mozliwosci oddziatywania niz Rozporzadzenie w sprawie
warunkowosci, ktére uprawnia Komisje do ograniczenia wyptaty srodkéw UE na rzecz
panstwa cztonkowskiego wykazujgcego niedociggniecia w zakresie zdolnosci do
zarzadzania nimi. Te niedociaggniecia sg rozumiane szeroko, a Rozporzgdzenie wprost
uznaje rowniez kwestie tzw. praworzgdnosci za uzasadniong podstawe do zamrozenia
$rodkéw.* Procedura ma charakter uznaniowy i angazuje Komisje oraz, w ograniczonym
zakresie, takze Rade. Co istotne, Rozporzgdzenie ma zastosowanie do wszelkiego rodzaju
funduszy UE. Biorgc pod uwage dotychczasowe dziatania Komisji, mozna w sposob
uzasadniony wyobrazi¢ sobie scenariusz, w ktdrym préby ograniczenia wptywu
finansowanych z budzetu UE medidow i organizacji pozarzgdowych na debate publiczng
doprowadzitaby do zamrozenia przez Komisje funduszy UE dla tego panstwa
cztonkowskiego. A zagrozenie to nie jest bynajmniej wytacznie teoretyczne. Komisja na
przyktad wykorzystata w sposdb instrumentalny przepisy budzetowe UE, aby wstrzymac
wyptaty dla Polski srodkéw z KPO (w oparciu o rzekome niespetnienie kamieni
milowych), by natychmiast uwolni¢ je po zwyciestwie wyborczym Koalicji Obywatelskiej.
Ponadto wyptata srodkéw dla Wegier zostata zamrozona na podstawie decyzji Komisji
Europejskiej°, a wobec Stowacji wysuwano grozby wykorzystania rozporzadzenia w
sprawie warunkowosci jako broni w zwigzku z jej niedawnymi zmianami

4 Mechanizm warunkowosci dotyczqcy praworzgdnosci: Rada decyduje o zawieszeniu 6,3 mld euro w zwigzku z
jedynie czesciowymi dziataniami naprawczymi podjetymi przez Wegry, Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, 12
grudnia 2022 r, https://www.consilium.europa.eu/en/press/pressreleases/  2022/12/12/rule-of-law-
conditionality-mechanism/, dostep: 1 marca 2026 r. Komisja Europejska ostatecznie zawarta porozumienie z
wegierskim rzagdem, ktore nastepnie zostato zbadane przez TSUE.

> Mechanizm warunkowosci dotyczqcy praworzgdnosci: Rada decyduje o zawieszeniu 6,3 mld euro wzwigzku z
jedynie czesciowymi dziataniami naprawczymi podjetymi przez Wegry, Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej,
12 grudnia 2022 r., https://www.consilium.europa.eu/en/press/pressreleases/2022/12/12/rule-of-law-
conditionality-mechanism/, dostep: 1 marca 2026 r. Komisja Europejska ostatecznie zawarta porozumienie z
wegierskim rzgdem, ktore nastepnie zostato zbadane przez TSUE.
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konstytucyjnymi, ktére uznajg m.in. fakt istnienia dwdch ptci biologicznych oraz wartos¢
rodziny.®

W tym kontekscie mozna tylko nadmienic, ze w zwigzku z faktem, ze Rozporzadzenie o
warunkowosci odnosi sie do wydatkowania wszelkich srodkéw z budzetu unijnego i nie
zawiera ograniczen co do zakresu witasnego stosowania, brak w Rozporzadzeniu
AgorakU bezposrednich odwotan do niego nie bedzie wptywat na stosowanie tego
mechanizmu.

Nalezy wreszcie pamietac o roli sgdéw krajowych w okreslaniu wyktadni i egzekwowaniu
prawa Unii Europejskiej. Zgodnie z prawem Unii Europejskiej sady krajowe s3g
zobowigzane do jego bezposredniego stosowania. Zgodnie z interpretacjg TSUE prawo
UE ma pierwszenstwo nawet przed konstytucjami krajowymi. Ponadto kazdy sad
krajowy jest uprawniony do wystgpienia do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z pytaniem prejudycjalnym dotyczgcym wyktadni i stosowania prawa Unii Europejskie;j.
Oznacza to, ze nawet jes$li panstwa cztonkowskie podejma dziatania legislacyjne lub
organizacyjne w celu ochrony wolnosci stowa, mogg one nadal zosta¢ skutecznie
podwazone przez strategiczne postepowania sgdowe oraz sedzidw-krajowych
odmawiajgcych stosowania przepisdw prawa krajowego sprzecznych z prawem
europejskim.

6 Oswiadczenie w sprawie zmian ustawodawczych dotyczgcych ochrony sygnalistow, zaproponowanych przez
rzqd Stowacji, Prokuratura Europejska (EPPO), 28 listopada 2025 .,
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/statement-regarding-legislative-amendments-proposedslovak-

government-whistle-blower, dostep: 1 marca 2026 .

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
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/statement-regarding-legislative-amendments-proposedslovak-
https://www.eppo.europa.eu/en/media/news/statement-regarding-legislative-amendments-proposedslovak-

