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Zastosowanie mechanizmu warunkowosci UE wobec Wegier

Veronika Jozwiak

Mechanizm uzalezniajgcy wyptate srodkéw z budzetu Unii Europejskiej od przestrzegania zasad

praworzgdnosci jest najnowszym instrumentem ochrony intereséw finansowych i politycznych UE.

Stanowi dodatkowe narzedzie oddziatywania Komisji Europejskiej (KE) i Rady UE (Rada) na panstwa

cztonkowskie, ktére naruszajg fundamentalne zasady wspdlnoty i jej interesy. Zastosowanie go wobec

Wegier stanowi pierwszy przypadek, gdy panstwo moze utraci¢ czes¢ srodkéw z budzetu UE za

nieprzestrzeganie zasad praworzadnosci. Watpliwe jednak, by doprowadzito to do zmian systemowych

na Wegrzech.

Dotychczasowe instrumenty UE w sporach z Wegrami.
Instytucje UE od ponad dekady badajg zmiany prawne
wprowadzone na Wegrzech oraz zidentyfikowane przez Unie
nieprawidtowosci w funkcjonowaniu instytucji publicznych
pod rzadami Viktora Orbdna. Pierwszg regulacjg budzaca
zastrzezenia byta ustawa medialna z 2010 r., ktéra m.in.
wyeliminowata przedstawicieli opozycji ze skfadu organu
kontrolujgcego nadawcow. Nowa konstytucja z 2011 r.
i uchwalone na jej mocy ustawy wzbudzity kolejne watpliwosci
prawne, m.in. w  kwestii niezawistosci  wymiaru
sprawiedliwosci i uczciwej konkurencji politycznej. Instytucje
— zaréwno unijne, jak i np. Rada Europy — zwracaty rowniez
uwage na braki w panstwowych mechanizmach
przeciwdziatania korupcji.

Instytucje unijne bezskutecznie uzyty catej gamy srodkéw, by
sktoni¢ Wegry do wdrozenia wymogdéw wspdlnotowych. Na
przyktad Parlament Europejski (PE) w licznych rezolucjach
wzywat swoje komisje i KE do oceny wegierskich przepisow
ido kontroli wdrazania potrzebnych nowelizacji. KE
prébowata to osiggngé, prowadzac m.in. postepowania
w sprawie  uchybien ~w  zobowigzaniach  panstwa
cztonkowskiego, ktérych czes¢ rozstrzygnat Trybunat
Sprawiedliwosci UE (Wegry wcigz nie wykonaty czesci
wyrokow). W 2013 r. KE w ramach europejskiego semestru
(procesu  koordynacji  unijnej polityki gospodarczej)
wprowadzita  dodatkowg ocene  jakosci  wymiaru
sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich. W 2014 r.
ustanowita trzystopniowy dialog na rzecz umocnienia

praworzgdnosci, a od 2020 r. co roku publikuje sprawozdanie
na ten temat z rekomendacjami. O nieskutecznosci tych
dziatan $wiadczy m.in. fakt, ze raport z 2022 r. stwierdza brak
poprawy sytuacji we wszystkich badanych obszarach (wymiar
sprawiedliwosci, ramy antykorupcyjne, pluralizm mediow,
inne instytucjonalne mechanizmy kontroli i réwnowagi)
i zaleca systemowe zmiany.

Paraliz procedury z art. 7 Traktatu o UE (TUE). Od poczatku
badania zmian prawnych na Wegrzech instytucje UE
odwotywaty sie m.in. do wartosci demokracji i panstwa
prawnego, zawartych w traktatach klauzul generalnych, na
ktérych zgodnie z art. 2 TUE opiera sie Unia. PE we wrzesniu
2018 r. skierowat do Rady wniosek o stwierdzenie — zgodnie
zart. 7 TUE - istnienia wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia tych wartosci przez Wegry. Od tego czasu trwa
pierwsza faza procedury, w ktorej odbyty sie cztery
przestuchania Wegier przed Rada. Dotyczyty one — poza
niezawistoscig wymiaru sprawiedliwosci — réwniez korupcji
i wolnosci akademickiej.

Wymuszenie zmian prawnych na Wegrzech poprzez natozenie
na nie sankcji drogg procedury z art. 7 jest znaczaco
utrudnione. Po pierwsze, przejscie do kolejnego etapu, ktory
moze zakonczy¢ sie zawieszeniem niektdrych praw panstwa
cztonkowskiego, wymaga zgody wiekszosci czterech pigtych
panistw. Zadna prezydencja w Radzie UE nie doprowadzita
jednak do takiego gtosowania, bowiem cze$¢ panstw
cztonkowskich jest niechetna tworzeniu precedensu. Po
drugie, postepowanie spowalnia brak szczegétowych
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procedur — dotychczas nie zostaty one wypracowane,
poniewaz postepowanie wobec Wegier (i rownolegle — Polski)
jest prowadzone po raz pierwszy w historii UE. Czes¢ cztonkéw
UE (m.in. Austria i Rumunia) ograniczata je juz w pierwszej
fazie, nie organizujac zadnego przestuchania w Radzie podczas
swoich prezydencji. Po trzecie, jednym z warunkdéw natozenia
sankgcji jest jednomysina decyzja Rady Europejskiej — bardzo
mato prawdopodobna, dopdki réwnolegle trwa procedura
wobec innego panstwa cztonkowskiego, ktére moze
zawetowac decyzje, liczac na wzajemnosc.

Uzycie mechanizmu warunkowosci. Najnowszym
instrumentem, ktdéry daje wieksze mozliwosci nacisku na
panstwa naruszajgce wspdlne wartosci, jest rozporzadzenie
2020/2092 w sprawie warunkowosci przyjete przez PE i Rade
w 2020 r. Jego gtéwnym celem jest ochrona budzetu UE.
Woprawdzie przewiduje ono mozliwos¢ zamrozenia funduszy
w przypadku naruszenia przez panstwo cztonkowskie zasad
panstwa prawnego, ale jedynie w sytuacji, gdy negatywnie
wptywa to na nalezyte zarzgdzanie unijnymi finansami. Takg
decyzje moze podjg¢ Rada wiekszoscig kwalifikowang na

wniosek KE. Nowym rozwigzaniem w poréwnaniu
zwczedniejszymi  regulacjami  chronigcymi  fundusze
europejskie  jest dodanie zagrozenia  niezawistosci

sadownictwa do listy naruszen bedacych podstawg natozenia
sankcji (obok korupcji i defraudacji).

Na mocy rozporzadzenia 2020/2092 Rada zamrozita
w grudniu ub.r. wyptate Wegrom 6,3 mld euro z naleznych im
w latach 2021-2027 srodkéw z funduszu spdjnosci
(ok. 1/3 srodkéw). Powotata sie na naruszenia zasad
praworzgdnosci w dziedzinie zamowien publicznych oraz
nieskuteczno$¢ scigania przestepstw i walki z korupcja.
Decyzja ta moze zosta¢ uchylona na wniosek Komisji, jesli
w ciggu dwdch lat Wegry wyeliminujg te problemy. Rada
zatwierdzita ponadto wart 5,8 mld euro wegierski krajowy
plan odbudowy (KPO — program wydatkowania Srodkow
z Funduszu Odbudowy), jednoczesnie warunkujgc dostep do
tych funduszy wypetnieniem do korica marca br.
27 rekomendacji dotyczacych reform instytucjonalnych,
gtdwnie w dziedzinie zamdéwiend publicznych i zwalczania
korupcji.

Decyzja o uzyciu rozporzadzenia 2020/2092 byta efektem
merytorycznej oceny, ale stanowita tez element szerszego
nacisku politycznego na Wegry. Wskazuje na to podjecie jej
razem z zatwierdzeniem unijnej pozyczki dla Ukrainy
w wysokosci 18 mld euro oraz wprowadzeniem globalnego
podatku minimalnego dla korporacji. W obu sprawach
wymagajacych jednomysinosci Wegry zgtaszaty sprzeciw,
jednak zgodzity sie w zamian za zatwierdzenie KPO oraz
obnizenie kwoty zamrozonej na mocy rozporzadzenia
(KE zadata 7,5 mld euro).

Whioski. Nieskutecznosé dotychczas stosowanych
instrumentéw zobowigzujgcych Wegry do przestrzegania
wartosci demokracji i panstwa prawnego wynikata z kilku
czynnikdw. Po pierwsze, Wegry nie wykonaty w petni
niektérych wyrokéw TSUE i nie uwzglednity zalecen instytucji
UE. Nie miato to jednak dotkliwych skutkéw finansowych. Po
drugie, cho¢ pod presjg instytucji UE Wegry czesto
dostosowywaty prawo krajowe do prawa unijnego, nie
zapewniato to  kazdorazowo  poszanowania  praw
podstawowych. Po trzecie, ich naruszenia nie zawsze wynikaty
z uzycia narzedzi prawnych, lecz takze m.in. gospodarczych,
trudniejszych do usankcjonowania.

W pordéwnaniu z procedurg z art. 7 mechanizm warunkowosci
jest skuteczniejszy pod wzgledem mozliwosci jego uzycia.
Podczas gdy art. 7 pozostaje martwa literg z uwagi na wymog
jednomysinosci, mechanizm  warunkowosci — mimo
restrykcyjnych warunkéw jego uruchomienia — jest realng
grozbg ze wzgledu na potrzebe tylko wiekszosci
kwalifikowanej do jego zatwierdzenia. Jego zastosowanie
wobec Wegier jest pierwszym przypadkiem realnej
mozliwosci utraty czesci Srodkdw z unijnego budzetu
z powodu nieprzestrzegania zasad praworzgdnosci. Sankcje
finansowe zwiekszajg szanse skutecznej ochrony intereséw
UE w zakresie przejrzystego wydatkowania wspdlnych
funduszy oraz przestrzegania kluczowych zasad dla dziatania
systemu prawnego UE. Sukces tego mechanizmu bedzie
jednak petny tylko wtedy, gdy Wegry dokonajg odpowiednich
zmian systemowych, czego oznak jak dotad nie widac.

Uruchomienie mechanizmu okazato sie skutecznym srodkiem
nacisku politycznego w sytuacji, gdy wegierski szantaz
zawetowaniem  decyzji wymagajgcej jednomysinosci
paralizowat — nie po raz pierwszy — wspdlne dziatanie UE. Ta
zaleta jest jednak zarazem wada mechanizmu. Nacisk
polityczny moze bowiem dziata¢ w dwie strony — zagrozone
panstwa mogg bronic sie przed sankcjami, stosujgc obstrukcje
tam, gdzie wymagana jest jednomysinoscé.

Brak skutecznej wspotpracy z instytucjami UE oraz
konfrontacyjne podejscie Wegier m.in. do wspomnianych
biezgcych spraw politycznych spowodowaty, ze panstwo to
utracito zaufanie wszystkich partneréw z UE. Wskazuje na to
jednomysine przyjecie przez panstwa cztonkowskie decyzji
w sprawie sankcji finansowych w grudniu ub.r. Spodr
zinstytucjami UE generuje zatem dla Wegier koszty
polityczne, przektadajgce sie na marginalizacie we
wspdlnocie. Nadal jednak maja one dostep do ok. 80%
przypisanych im s$rodkéw z budzetu UE, ktorych trwajgce
postepowania nie dotyczg. Ogranicza to mozliwos$é wptywu na
rzad Viktora Orbana, m.in. w waznej dla Polski sprawie
wsparcia dla Ukrainy.
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