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l. WPROWADZENIE

Praworzadnos¢ jest jedng =z podstawowych wartosci Unii Europejskiejl, a takze
odzwierciedleniem naszej wspodlnej tozsamo$ci | wspolnych tradycji konstytucyjnych.
Stanowi podstawe systemu demokratycznego we wszystkich panstwach cztonkowskich,
niezbednego do zapewnienia ochrony praw podstawowych. Ma roéwniez zasadnicze
znaczenie dla prawidlowego funkcjonowania Unii Europejskiej jako przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz jako rynku wewnetrznego, gdzie przepisy maja
skuteczny i jednolity charakter, asrodki budzetowe s3a wykorzystywane zgodnie
Z obowigzujagcymi przepisami. Przy poszanowaniu zasady praworzadnosci panstwa
cztonkowskie iich obywatele mogg wspotpracowa¢ w duchu wzajemnego zaufania;
zaufanie do instytucji publicznych, wtym do wymiaru sprawiedliwo$ci, jest bowiem
kluczowe dla sprawnego funkcjonowania spoteczenstwa demokratycznego. Praworzadnosé¢
jest rowniez jedna z zasad lezacych u podstaw dzialan zewnetrznych UE2 Ogdlnie rzecz
biorac, jest to dobrze ugruntowana zasada, ktorej podstawowe znaczenie zostato
odpowiednio zdefiniowane i ktorej przestrzeganie da si¢ obiektywnie ocenié¢, aby moc
wskaza¢ niedociggnigcia w oparciu o rzetelng i solidng podstawe.

Czym jest praworzqdnosé¢?

Praworzadnos$¢ zapisano w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej jako jedng z podstawowych
wartosci Unii. Zgodnie z zasada praworzadnosci wszystkie organy wladzy publicznej musza
zawsze dziata¢ w ramach ograniczen okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami,
jakimi sg demokracja i prawa podstawowe, oraz pod kontrolg niezaleznych i bezstronnych
sadow. Praworzadno$¢ obejmuje m.in. zasade legalnosci, ktéra zaktada przejrzysty,
odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa; pewno$¢ prawa,
zakaz arbitralno$ci w dziataniu wladz wykonawczych; skuteczng ochron¢ sadowag przez
niezalezne 1bezstronne sady 1 skuteczng kontrolg sqdowe}?’, Wtym ochrong praw
podstawowych; rozdzial wladz oraz rownos$¢ wobec prawa4. Zasady te zostaly uznane przez
Trybunat Sprawiedliwosci 1 Europejski Trybunat Praw Czlowieka®.

Unia Europejska opiera si¢ na praworzadnosci, a wszystkie podejmowane przez nig
dziatania — na traktatach, ktore zostaly zatwierdzone dobrowolnie i demokratycznie przez
wszystkie panstwa cztonkowskie. Ze wzgledu na wplyw praworzadnosci na zaufanie
obywateli do Unii i skuteczng realizacj¢ unijnych polityk, ma ona kluczowe znaczenie dla
przysztosci Europy. Coraz bardziej uznaje si¢ centralne miejsce, jakie zajmuje
praworzadno$¢ w sposobie funkcjonowania UE; wiele gloséw zgodnie przemawia tez za
koniecznos$cig poprawy sposobu, w jaki zapewnia si¢ poszanowanie praworzadnosci w Unii

Aurt. 2 Traktatu o Unii Europejskiej.

Art. 21 Traktatu o Unii Europejskiej.

W art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej nalozono na panstwa cztonkowskie obowigzek zapewnienia
skutecznej ochrony sadowej. Jak orzekt Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie C-72/15 Rosneft, samo
istnienie skutecznej ochrony sadowe;j ,,jest nierozerwalnie zwigzane z istnieniem panstwa prawa”.
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady pt. ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnosci” z 11.3. 2014, COM(2014) 158 final.

Zalacznik do komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady ,.Nowe ramy UE na rzecz
umocnienia praworzadnosci” z 11.3.2014, COM (2014) 158 final, oraz najnowsze orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwos$ci, sprawa C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de
Contas; sprawa C-216/18 PPU, LM, sprawa C-619/18 Komisja przeciwko Polsce (postanowienie z dnia 17
grudnia 2018 r.).




Europejskiej®. Ponadto niedawne orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci  Unii
Europejskiej wniosto niezbedny wklad w umacnianie praworzadnosci, potwierdzajac, ze
Unia jest wspolnota wartosci’. Niniejszy komunikat ma na celu wzbogacenie debaty
w sprawie dalszego umacniania praworzadnosci w Unii oraz wezwanie wszystkich
zainteresowanych stron do refleksji i przedstawienia uwag na ten temat. Na tej podstawie
Komisja wyciggnie wtasne wnioski w czerwcu biezacego roku.

Sama integracja europejska w znaczacy i trwaty sposob przyczynita si¢ do wprowadzenia
tadu opartego na zasadach w Europic. Unia stopniowo rozwija przestrzen wolnosci,
wspoOtpracy i stabilnos$ci, w ktorej panstwa czlonkowskie, obywatele i przedsigbiorstwa
moga opiera¢ si¢ na przewidywalnych i sprawiedliwych przepisach oraz na systemie
skutecznych $rodkow prawnych. W takiej przestrzeni panuje pokoj, kwitnie demokracja
i przedsigbiorczos¢. W ostatnich latach coraz czeSciej przyznaje sie, ze podstawowe
wartos$ci i zasady Unii, w tym zasada praworzadnosci, znajduja si¢ pod presja i wymagaja
szczegOllnej uwagi. W zwigzku z tym oczywiste stato si¢, ze nalezy uczyni¢ wigcej, aby
zapewni¢ umocnienie i poszanowanie praworzadnosci w catej Unii.

Jezeli praworzadno$¢ nie jest nalezycie chroniona we wszystkich panstwach cztonkowskich,
naruszone zostaja fundamenty Unii, jakimi sg solidarno$¢, sp6jnos¢ i zaufanie niezbedne do
wzajemnego uznawania decyzji krajowych oraz funkcjonowania rynku wewnetrznego jako
calo$ci. Braki w zakresie praworzadno$ci moga rowniez wplywaé na gospodarke, podobnie
jak skuteczne systemy sadowe i solidne ramy antykorupcyjne majg kluczowe znaczenie dla
sprawnego funkcjonowania otoczenia biznesowego i zdrowych finanséw publicznych®,

Problem w zakresie praworzadnosci w jednym panstwie cztonkowskim wptywa na catla
Unig¢ i W zwigzku z tym, cho¢ krajowe mechanizmy kontroli i rGwnowagi powinny zawsze
by¢ stosowane w pierwszej kolejnosci, Unia ma wspdlny interes w rozwigzywaniu
probleméw w zakresie praworzadnosci, gdziekolwiek by si¢ nie pojawily. Niedawne
problemy w zakresie praworzadnosci w niektorych panstwach cztonkowskich wywotaty
obawy dotyczace zdolnosci Unii do stawienia czota takim sytuacjom. Pewnos$¢, ze
niedociagnigcia moga zosta¢ usunigte, przyczynitaby si¢ do zwigkszenia zaufania zar6wno
miedzy panstwami cztonkowskimi, jak i miedzy panstwami cztonkowskimi a instytucjami
UE.

Z tego wilasnie powodu UE opracowata szereg instrumentow, ktéore majg pomoc
w egzekwowaniu praworzadnosci. Wykraczaja one poza art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej,
ktory przewiduje najwazniejszy mechanizm ochrony wszystkich wspolnych wartos$ci,
stosowany jednak w wyjatkowych sytuacjach. Ramy zapobiegawcze obowiazuja od 2014 r.°
Obecnie toczg si¢ dyskusje nad innymi koncepcjami, wtym nad wnioskiem Komisji
majacym na celu ochrong intereséw finansowych UE w przypadku uogolnionych brakéw

Kwesti¢ praworzadno$ci poruszono w toczacej si¢ obecnie debacie na temat przyszio$ci Europy, w ktorej
znaczacy glos zabrato wiele roznych europejskich ugrupowan politycznych oraz panstw cztonkowskich.
Sprawa C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de Contas; sprawa
C-284/16 Achmea; sprawa C-216/18 PPU, LM; sprawa C-621/18 Wightman; sprawa C-619/18 R Komisja
przeciwko Polsce, postanowienie z dnia 17 grudnia 2018 r.

Dobrze funkcjonujace instytucje publiczne przyczyniaja si¢ do wigkszego wzrostu gospodarczego i sa
warunkiem wstgpnym pomyslnej realizacji innych reform. Analizy empiryczne wykazuja, ze lepsza jako$¢
instytucjonalna jest zazwyczaj zwigzana z wigksza produktywnos$cia, zob. ,,Roczna analiza wzrostu
gospodarczego na 2019 r.”, COM(2018) 770 final.

Zob. przypis 4 powyzej.



w zakresie praworzadnosci'®; réwniez ustanowienie Prokuratury Europejskiej powinno
wesprze¢ skoordynowang reakcje wymiaru sprawiedliwosci na takie zagrozenia
, . 411 . . . . . ,

w panstwach cztonkowskich™. Wszystkie te instrumenty opieraja si¢ na wspdlnym
rozumieniu praworzadnosci, jej najwazniejszych elementéw oraz kwestiach, w jakich moga

wystapi¢ braki.

Krotko mowiagc, praworzadnos¢ jest gtownym filarem naszej wizji przysztosci Europy.
W ramach refleksji zwigzanej z nieformalnym szczytem Rady Europejskiej w Sybinie
wdniu 9 maja 2019r. oraz kolejnym strategicznym programem Rady Europejskiej
W niniejszym komunikacie podsumowano doswiadczenia ostatnich lat i przedstawiono
mozliwe kierunki refleksji nad przysztymi dziataniami. Opiera si¢ on na trwajacej obecnie
debacie publicznej na temat praworzadnosci w Unii Europejskiej i zacheca instytucje Unii
i panstwa cztonkowskie, a takze inne zainteresowane strony, do przedstawienia pomystow
na to, w jaki sposob w przysztosci moga si¢ rozwija¢ instrumenty na rzecz poszanowania
praworzadnosci®?.

. ISTNIEJACE INSTRUMENTY NA RZECZ POSZANOWANIA
PRAWORZADNOSCI

1. Art. 7 TUE i ramy na rzecz praworzadnosci

Art. 7 TUE jest nadal wyjatkowym, lecz najbardziej znaczacym narzedziem unijnym
stuzacym dziataniu w przypadku powaznych zaniedban w zakresie praworzadno$ci
w panstwie cztonkowskim.®® Procedura powolania si¢ na wyrazne ryzyko powaznego
naruszenia, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 TUE, zostata do tej pory uruchomiona w dwoch
przypadkach: w grudniu 2017 r. — przez Komisje w odniesieniu do Polski'* — i we wrzesniu
2018r. — przez Parlament Europejski w odniesieniu do Wegier™. Podczas gdy pelne
konsekwencje procedury przewidzianej w art. 7 TUE sg bardzo powazne, a dialog z danym
panstwem czlonkowskim w ramach art. 7 TUE stanowi warto$¢ sam w sobie, postepy Rady
w tych dwodch przypadkach mogly by¢ bardziej znaczace. Rada musiata ustanowi¢ nowe
procedury stosowania tego artykulu w praktyce, ktore wciaz jeszcze nie dowiodty w petni
swojej skutecznosci.

Ramy na rzecz praworzadnosci zostaly okreslone przez Komisje w 2014 r.*°, aich rola
zostata potwierdzona przez Trybunal“. Przewiduja one wieloetapowy proces prowadzonego

' Whniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakéw

W zakresie praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich, COM(2018) 324.
https://ec.europa.eu/info/law/cross-border-cases/judicial-cooperation/networks-and-bodies-supporting-
judicial-cooperation/european-public-prosecutors-office_en.

Niniejsza inicjatywa koncentruje si¢ na umacnianiu praworzadno$ci — nie obejmuje szerszych kwestii
demokracji ani praw podstawowych. Praworzadnos$¢ jest jednak nierozerwalnie zwiazana z prawami
podstawowymi i demokracja: mimo ze koncentruje si¢ na ograniczaniu i niezaleznej ocenie wykonywania
uprawnien  publicznych, praworzadno$¢ wspiera rowniez demokracj¢ przez ustanawianie
odpowiedzialnosci 0s6b sprawujgcych wiadze publiczng i jest niezbedna do ochrony praw podstawowych.
Zob. réwniez komunikat Komisji z dnia 15 pazdziernika 2003 r. pt. ,,Poszanowanie i upowszechnianie
warto$ci, na ktorych opiera si¢ Unia”, COM (2003) 606 final.

Whiosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez
Rzeczpospolita Polska zasady praworzadnosci (COM(2017) 835 final z 20.12.2017).

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 wrzes$nia 2018 r. w sprawie wniosku wzywajacego Rad¢ do
stwierdzenia, zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienia wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez Wegry wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia (2017/2131(INL)).

Zob. przypis 4 powyzej.
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https://ec.europa.eu/info/law/cross-border-cases/judicial-cooperation/networks-and-bodies-supporting-judicial-cooperation/european-public-prosecutors-office_en
https://ec.europa.eu/info/law/cross-border-cases/judicial-cooperation/networks-and-bodies-supporting-judicial-cooperation/european-public-prosecutors-office_en

z panstwem cztonkowskim dialogu, ktorego struktur¢ stanowia opinie i zalecenia Komisji.
Ich celem jest zapobiezenie pojawieniu si¢ systemowego zagrozenia praworzadnosci, kiedy
to konieczne jest uruchomienie procedury przewidzianej w art. 7 TUE. Pierwszy raz — i jak
dotad jedyny — wykorzystano ramy na rzecz praworzadnosci do rozpoczecia dialogu
z Polska w styczniu 2016 r.*® Choé¢ dialog ten przyczynit sie do okreslenia problemow
i ustrukturyzowania dyskusji, nie rozwigzal on kwestii brakoéw w zakresie praworzadnoS$ci
I w grudniu 2017 r. Komisja uruchomita procedurg przewidziang w art. 7 ust. 1 TUE.

2. Postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego
I orzeczenia w trybie prejudycjalnym

Komisja wszczeta szereg postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego W reakcji na powazne problemy w zakresie praworzadnosci, zwigzane
z naruszeniem prawa Unii, co, w wyniku niedawnych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo$ci
(,,Trybunatu™), jest coraz cze¢stszym sposobem dziatania UE.

Skuteczna ochrona sadowa przez niezalezne sady jest wymagana na mocy art. 19 ust. 1
TUE jako konkretny wyraz wartos$ci, jakg jest praworzadnos¢. Przepis ten stanowi podstawe
szeregu odestan prejudycjalnych przedlozonych przez sady krajowe oraz postepowan
W sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wszczetych przez Komisje
przed Trybunatem. Juz w 2006 r. Trybunal orzekl, ze pojecie ,,niezaleznosci sadow” jest
autonomicznym pojeciem prawa UE, co oznacza, ze sedziowie muszg by¢ chronieni przed
jakakolwiek zewnetrzng ingerencja, ktéra moglaby zagrozi¢ niezaleznosci ich osadu®®,
Nastepnie w 2018 r. wydano szereg waznych wyrokow. Po pierwsze, Trybunat orzekt, ze
panstwa cztonkowskie sa zobowigzane przez prawo Unii do zapewnienia, aby ich sady
spetniaty wymogi skutecznej ochrony sadowej, co jest konkretnym wyrazem
praworzadnos$ci, oraz ze niezawisto$¢ sadow krajowych ma zasadnicze znaczenie dla
zapewnienia takiej ochrony sadowej”. W innych wyrokach Trybunat okreslit bardziej
szczegotowo wymogi dotyczace gwarancji niezawistosci 1 bezstronnosci, zwracajac uwage
na ich zasadnicze znaczenie dla prawidlowego funkcjonowania systemu wspotpracy
sagdowe] pod postacia mechanizmu odestania prejudycjalnego przewidzianego w art. 267
TFUE oraz dla instrumentéw prawa wtérnego opartych na zasadzie wzajemnego zaufania®’.
Trybunat zarzadzit rowniez $rodki tymczasowe w celu zawieszenia reform krajowych, ktore
moglyby mie¢ wpltyw na niezawistos$¢ s¢dzic’>w22. Dalsze sprawy wniesione przez sady
krajowe i Komisj¢ toczg si¢ obecnie przed Trybunatem.

Istnieje réwniez najnowsze orzecznictwo Trybunatlu, w ktérym zwraca si¢ uwage na to, jak
systematyczne problemy w zakresie praworzadnosci moga wywiera¢ konkretny wptyw
w obszarze finanséw Unii®.

7 Zob. sprawa C-619/18 R Komisja przeciwko Polsce, postanowienie z dnia 17 grudnia 2018 r.

Dialog odbyt si¢ w okresie od stycznia 2016 r. do grudnia 2017 r. Komisja przyjeta jedna opini¢ i cztery
zalecenia.

" Sprawa C-506/04 Wilson.

2% Sprawa C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses; Sprawa C-49/18 Escribano Vindel.

W odniesieniu do sktadu organu sagdowego i powotywania jego cztonkdéw, okresu trwania ich kadencji oraz
powodéw wstrzymania si¢ od glosu, wylaczenia lub odwotania jego czlonkoéw, a takze systemu $rodkow
dyscyplinarnych, sprawa C-216/18 PPU Irlandia przeciwko LM oraz sprawa C-8/19 PPU, RH.

Sprawa C-619/18 R Komisja przeciwko Polsce, postanowienie z dnia 17 grudnia 2018 r.

Obejmuje ono orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczace potrzeby skutecznego dochodzenia w sprawie
oszustw podatkowych lub oszustw przy wykorzystywaniu funduszy unijnych (zob. np. sprawy C-617/10
Akerberg Fransson; C-105/14 Taricco; C-42/17 M.A.S i C-612/15 Kolev).
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3. Inne mechanizmy i ramy prawne

Szereg innych mechanizmow i ram prawnych przyczynia si¢ do rozwigzywania problemow
w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich — cato$ciowo za pomoca
specjalnych instrumentéw albo przez inne dziatania w zakresie nadzoru polityk krajowych
lub stosowania prawa UE. Narzedzia te odgrywaja wazng rolg we wczesnym ostrzeganiu
i zapobieganiu, poniewaz mogg przyczyni¢ si¢ do rozwigzania probleméw w zakresie
praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, zanim konieczne bg¢dzie odwotanie si¢ do
art. 7.

e W ramach cyklicznego europejskiego semestru na rzecz koordynacji polityki
gospodarczej, fiskalnej i spotecznej prowadzi si¢ analiz¢ dotyczacg poszczegdlnych
krajow i wydaje zalecenia dotyczace reform strukturalnych pobudzajgcych wzrost
gospodarczy. Analiza w ramach tego instrumentu obejmuje walke z korupcja, skuteczne
systemy wymiaru sprawiedliwosci oraz reform¢ administracji publicznej. Jesli
w indywidualnych sprawozdaniach krajowych wskazane zostaja powazne problemy
w tych obszarach, Rada przyjmuje ukierunkowane zalecenia dla poszczegdlnych krajow.

e Za pomocg corocznej tablicy wynikéw wymiaru sprawiedliwos$ci analizuje si¢ szereg
wskaznikow stuzacych do oceny niezaleznosci, jakos$ci i skutecznosci krajowych
systemow wymiaru sprawiedliwosci. Uzupelnieniem tego narzedzia porownawczego s3
przedstawiane w sprawozdaniach krajowych oceny dotyczace poszczegdlnych krajow,
ktore umozliwiaja glebsza analize w oparciu o kontekst prawny i instytucjonalny danego
Kraju.

e Mechanizm wspolpracy iweryfikacji ustanowiono jako specjalny mechanizm dla
Butgarii i Rumunii po ich przystagpieniu do Unii w 2007 r., majacy na celu pomoc tym
panstwom cztonkowskim w usunieciu utrzymujacych si¢ niedociagnigé w obszarze
reformy sadownictwa, walki z korupcja oraz — w przypadku Bulgarii — przestepczosci
zorganizowanej®*. Mechanizm ten jest srodkiem przejsciowym, ktéry docelowo ma by¢
zniesiony po zadowalajacym poziomie osiggnigcia zatozonych celow. Doswiadczenia
z funkcjonowania mechanizmu sg istotne dla rozwigzywania probleméw w zakresie
praworzadno$ci we wszystkich panstwach cztonkowskich.

e Komisyjna Shluzba ds. Wspierania Reform Strukturalnych zapewnia wsparcie
techniczne dla reform strukturalnych w panstwach cztonkowskich, w tym w obszarach
istotnych z punktu widzenia poszanowania praworzadnosci, takich jak administracja
publiczna, system sadowy oraz walka z korupcja. Wsparcie udzielane jest na wniosek
panstw cztonkowskich 1jest dostosowane do potrzeb zwigzanych z okre§lonymi
priorytetami reform?.

e Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne oraz fundusze wspierajace polityke
w dziedzinie sprawiedliwosci i bezpieczenstwa pomagaja rdéwniez panstwom

N
=

https://ec.europa.eu/info/strategy/justice-and-fundamental-rights/effective-justice/rule-law/assistance-
bulgaria-and-romania-under-cvm/reports-progress-bulgaria-and-romania_en.

Program wspierania reform strukturalnych ustanowiono rozporzadzeniem (UE) 2017/825 z dnia 17 maja
2017 r. iprzydzielono mu $rodki na kwote 142,8 min EUR w latach 2017-2020. Rozporzadzenie (UE)
2017/825 zmieniono rozporzadzeniem (UE) 2018/1671 z dnia 23 pazdziernika 2018 r. w celu zwigkszenia
puli $rodkéw finansowych programu wspierania reform strukturalnych i dostosowania jego celu ogolnego,
zwigkszajac te pule do 222,8 min EUR. W kontek$cie wnioskow dotyczacych wieloletnich ram
finansowych na lata 2021-2027 Komisja zaproponowata przeznaczenie 840 mln EUR na wsparcie
techniczne oraz wiaczenie instrumentu wsparcia technicznego do wniosku w sprawie Programu wspierania
reform, ktory obejmuje rowniez Narzgdzie Realizacji Reform i Instrument Wsparcia Konwergencji.
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cztonkowskim we wzmocnieniu administracji publicznej i wymiaru sprawiedliwosci,
a takze zwigkszajg zdolnos¢ panstw do walki z korupch%. Fundusze te przyczynity si¢
rowniez do poprawy zdolnosci instytucjonalnych organdéw publicznych i zwigkszenia
skutecznos$ci administracji publicznej przez stosowanie warunkow wstepnych (w okresie
finansowania 2014-2020, natomiast w wieloletnich ramach finansowych na lata 2021-
2027 maja one zostaé zastapione ,,warunkami podstawowymi”)®’. Wzmacnia to ramy
prawne w zakresie poszanowania praworzgdnosci.

W ramach wnioskow dotyczacych kolejnych wieloletnich ram finansowych Komisja
zaproponowata nowy mechanizm ochrony budzetu Unii, w przypadku gdy
uogodlnione braki w zakresie praworzadnosci w panstwach czlonkowskich maja
wplyw na ten budzet lub gdy istnieje ryzyko wywierania przez nie takiego wplywu
Wprzyszloéci.28 Poszanowanie  praworzadnos$ci jest niezbednym  warunkiem
przestrzegania zasad nalezytego zarzadzania finansami iochrony budzetu Unii.
Proponowane rozporzadzenie umozliwiloby Unii  stosowanie odpowiednich
I proporcjonalnych $rodkow w celu rozwigzania tych problemow.

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) wykrywa i bada
naduzycia finansowe, korupcje iinne przestepstwa naruszajace interesy finansowe UE
oraz wydaje zalecenia, ktére umozliwiaja organom krajowym wszczecie procedur
administracyjnych lub sadowych. Ustanowienic Prokuratury Europejskiej (EPPO)
bedzie mialo kluczowe znaczenie dla opracowania ram instytucjonalnych na szczeblu
UE i zwalczania przestepstw majacych wptyw na interesy finansowe UE. Prokuratura
Europejska rozpocznie dzialalno§¢ pod koniec 2020 r. ibedzie uprawniona do
prowadzenia dochodzen w sprawach karnych i §cigania przestepstw majacych wptyw na
budzet Unii. Bedzie ona $cisle wspolpracowaé z OLAF-em.

Praworzadnos¢, jako centralny aspekt polityki zewnetrznej UE, ma coraz wigksze
znaczenie dla procesu przystapienia do UE i dla polityki sasiedztwa. \Wzmocnienie
kluczowych instytucji, takich jak sgdownictwo, i intensyfikacja dziatan na rzecz walki
Z korupcja coraz bardziej zyskuja na znaczeniu w wysitkach UE na rzecz wspierania
reform zmierzajacych do spelnienia kryteriow kopenhaskich (kryteriow przysta}pienia)zg.
Praworzadnos¢ jest rowniez mocno osadzona w negocjacjach akcesyjnych, gdzie ogélna
szybko$¢ negocjacji zalezy od postepow w tej dziedzinie®. W strategii dla Balkandw
Zachodnich z lutego 2018r1.3' polozono wigkszy nacisk na reformy na rzecz
praworzadnosci 1 uwypuklono poszanowanie praworzadnos$ci jako podstawowy warunek
przystapienia do UE.

SZERSZA DEBATA NA TEMAT PRAWORZADNOSCI
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Rewizja strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych ma na celu zwigkszenie zdolno$ci
analitycznych Komisji potrzebnych do oceny potencjatu panstw cztonkowskich w walce z korupcja oraz
efektywnosci i skutecznosci pomocy udzielanej panstwom cztonkowskim. Ponadto, aby zwigkszy¢ ochrong
interesow finansowych UE, Komisja udziela panstwom cztonkowskim wskazéwek przy opracowywaniu
przez nie krajowych strategii w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych, ktorych celem jest identyfikacja
i usuwanie niedoskonatoéci w systemach krajowych oraz wicksza koordynacja dziatan organdéw krajowych
i wspolpracy na szczeblu UE, réwniez z OLAF-em.

Whiosek dotyczgcy rozporzadzenia w sprawie wspolnych przepiséw (COM/2018/375), art. 11.

Zob. przypis 10 powyzej.

Zob. https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/policy/glossary/terms/accession-criteria_en.

W szczegdlnosci rozdziat 23 — Wymiar sprawiedliwoéci iprawa podstawowe oraz rozdzial 24 —
Sprawiedliwos¢, wolnos¢ 1 bezpieczenstwo.

COM(2018) 65 final.
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Rosngce znaczenie praworzadnosci jako przedmiotu wspdlnego zainteresowania znalazto
odzwierciedlenie w szerszych debatach w instytucjach i organach Unii®, a takze na innych
forach®,

W pazdzierniku 2016 r. Parlament Europejski przyjat rezolucj¢ w sprawie unijnego
mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadnoéci i praw podstawowych®*. Wezwat w niej
Komisje do wprowadzenia kompleksowego monitoringu wszystkich panstw cztonkowskich
I instytucji UE oraz ustanowienia rocznego cyklu sprawozdawczos$ci i zalecen. Wezwanie to
powtdrzono w 2018 r.*® Ponadto Parlament Europejski przyjal rezolucje w sprawie
praworzadnos$ci w kilku panstwach cztonkowskich.

Peligc juz wyraznie okre$long role instytucjonalng na mocy art. 7 TUE, Rada ustanowita
coroczny dialog na temat praworzadnos$ci na forum Rady do Spraw Ogo6lnych, ktory skupia
si¢ kazdego roku na konkretnym temacie. Jesienig 2019 r. finska prezydencja Rady ma
przeprowadzi¢ przeglad tego procesu.

Do refleksji nad praworzadnos$cia przyczynito si¢ rowniez szereg parlamentow krajowych,
przyjmujac rezolucje i organizujac debaty na ten temat®.

Poza kontekstem unijnym kluczowa role w opracowywaniu definicji i standardow majacych
znaczenie dla praworzadnos$ci odegrata Rada Europy. Praworzadno$¢ jest wymieniona jako
element wspolnego dziedzictwa w preambule do europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci. Orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
znacznie przyczynily sie do zdefiniowania, propagowania i umacniania praworzadnos$ci oraz
podkreslity $ciste zwigzki miedzy praworzadnoscia a spoteczenstwem demokratycznym.
Komisja Wenecka Rady Europy opublikowata w 2016 r. ,Liste kontrolna dotyczaca
praworzadno$ci™’. Rada Europy zastosowala rowniez to podejscie w konkretnych sprawach
dotyczacych panstw cztonkowskich, wykorzystujac wiedze¢ fachowa Komisji Weneckiej
i Grupy Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO) Rady Europy (GRECO), atakze

wprowadzajac specjalne monitorowanie.

Europejskie sieci sadowe, grupy eksperckie istowarzyszenia prawnicze, a takze
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego rowniez przyczynily si¢ do wspolnego
rozumienia kwestii praworzadno$ci na szczeblu europejskim i krajowym oraz odgrywaja
kluczowa role w upowszechnianiu wspolnych standardow i najlepszych praktyk.

> Np. w Komitecie Region6w.

Takich jak Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie/Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Czlowieka.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 25 pazdziernika 2016 r. zawierajaca zalecenia dla Komisji
W sprawie ustanowienia unijnego mechanizmu dotyczacego demokracji, praworzadno$ci 1 praw
podstawowych (2015/2254 (INL)).

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie potrzeby utworzenia
kompleksowego mechanizmu UE na rzecz ochrony demokracji, praworzadnosci i praw podstawowych
(2018/2886(RSP)).

Na przyktad uchwata parlamentu francuskiego pt. ,,Résolution relative au respect au de 1’état de droit au
sein de I’Union européenne”; debata na posiedzeniu komisji do spraw unijnych w parlamencie
holenderskim wdniu 14 lutego 2019r. lub debata na posiedzeniu komisji spraw zagranicznych
w belgijskiej Izbie Reprezentantéw w dniu 12 marca 2019 r. Zainteresowanie parlamentéw narodowych
znalazto roéwniez odzwierciedlenie w Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii
Europejskiej.

,Lista kontrolna dotyczaca praworzadnosci”, Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo
(Komisja Wenecka), CDL-AD (2016) 007.
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IV. OCENA DOTYCHCZASOWYCH DOSWIADCZEN

Dotychczasowe doswiadczenia wskazujg na pewne wspolne kwestie, ktore moga stanowié
podstawe przysztych refleksji w oparciu 0 szereg podstawowych zasad. Po pierwsze,
zarowno UE, jak iinne panstwa czlonkowskie majg uzasadniony interes w nalezytym
funkcjonowaniu praworzadnosci w kazdym panstwie cztonkowskim. Po drugie, gtowna
odpowiedzialno$¢ za zapewnienie praworzgdnos$ci musi spoczywa¢ na kazdym panstwie
czlonkowskim, przy czym w pierwsze] kolejnosci nalezy korzysta¢ z krajowych
mechanizmow dochodzenia roszczen, poniewaz trzeba przestrzega¢ nie tylko unijnych, ale
rowniez krajowych porzadkéw prawnych. Po trzecie, UE musi by¢ wtej kwestii
obiektywna, traktowaé jednakowo wszystkie panstwa cztonkowskie i opieraé si¢ na
wkladzie wszystkich jej instytucji, zgodnie z ich rolg instytucjonalng. Celem nie moze by¢
nalozenie sankcji, lecz znalezienie rozwigzania, ktére chroni praworzadno$¢, przy czym
centralne znaczenie majg wspotpraca i wzajemne wsparcie.

Potrzeba upowszechniania standardow w zakresie praworzgdnosci

Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwos$ci i Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka zawiera kluczowe wymogi i standardy UE, ktorych UE i panstwa cztonkowskie
muszg przestrzega¢ w celu zapewnienia praworzadnosci. Ponadto Rada Europy opracowata
standardy i wydaje opinie oraz zalecenia, ktore zawieraja ugruntowane wytyczne stuzace
upowszechnianiu i ochronie praworzadnosci®®. Te wymogi i standardy stanowia podstawe
poszanowania praworzadnosci we wszystkich panstwach cztonkowskich, niezaleznie od ich
struktur konstytucyjnych.

Kluczowe zasady takie jak niezawisto$¢ sedziow irozdzial wladz powinny byé
zakorzenione w kulturze politycznej panstw czionkowskich. Wprowadzenie ogolnego
europejskiego standardu umozliwi postrzeganie go jako punktu odniesienia przy ocenie
ewentualnych niedociggnie¢, a takze jako wytyczne stuzace znalezieniu rozwigzania.

Doswiadczenie pokazato jednak, ze wspomniane orzecznictwo oraz zasady i standardy nie
zawsze s3 wystarczajaco znane na szczeblu krajowym. Jezeli standardy nie sg wystarczajaco
znane, nie moga one odgrywac istotnej roli w ksztattowaniu polityki krajowej ani nie moga
wnie$¢ wystarczajagcego wkladu w debate na temat reform krajowych, a takze moga byc¢
kwestionowane w ramach dialogu z instytucjami UE.

Odbieranie sygnalow ostrzegawczych

Rozumienie = wczesnych  sygnatow  ostrzegawczych — w kwestiach ~ zwigzanych
Z praworzadnos$cig moze przynies¢ wiele korzysci. Jezeli zaniepokojenie UE dang kwestig
pojawi si¢ wczesnie 1 zostanie uznane przez dane panstwo cztonkowskie, mozna je zglosi¢
na szczeblu UE w bardziej produktywny sposob. Moze to wystarczy¢ do uruchomienia
krajowych mechanizmow kontroli i rownowagi bez koniecznosci podejmowania bardziej
zdecydowanych krokéw na szczeblu UE. Wcezesne ostrzeganie moze przybra¢ rézne formy.

Latwiej jest szybko dostrzec powtarzajace si¢ problemy. Zgodnie z zasada praworzadnosci
wszystkie organy wladzy publicznej musza stale szanowac ustalone wartosci 1 podlegac
okreslonym zasadom i procedurom. Kiedy wladze panstwa cztonkowskiego i wybrana

* Np. zalecenie CM/Rec(2010)12 w sprawie sedziéw: niezawistosé, skutecznosé i odpowiedzialnos¢; lista

kontrolna Komisji Weneckiej dotyczaca praworzadnosci, CDL-AD(2016)007; Plan dziatania Rady Europy
na rzecz umocnienia niezawistosci i bezstronno$ci sedziow, a takze opinie Komisji Weneckiej i oceny
Grupy Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO).



w nim wigkszo$¢ polityczna lekcewaza obowigzujace prawo lub procedury, jest to bardzo
widoczny sygnat ostrzegawczy. Na przyktad wiele niedawnych spraw, ktore odbity si¢
szerokim echem na szczeblu UE, dotyczy niezalezno$ci postepowania sadowego. Wymiar
sprawiedliwo$ci ma kluczowe znaczenie dla praworzadnosci i podejmowane przez podmioty
polityczne proby podwazenia jego niezaleznos$ci iwigzacej mocy jego decyzji przez
wywieranie presji politycznej lub presji innego rodzaju na poszczego6lnych sedzidw przez
ingerowanie w konkretne sprawy, nierespektowanie orzeczen sadowych lub wznawianie
spraw, w ktorych wydano ostateczne orzeczenia sagdowe, s3g czestymi problemami. Inne
niedawne przyktady dotycza oslabionych sadow konstytucyjnych lub innego rodzaju
kontroli przepisow uchwalanych przez Parlament i dziatan rzadu lub coraz czestszego
wydawania rozporzadzen wykonawczych. Niejasny proces stanowienia prawa moze utatwic
partii rzadzacej ostabianie lub obchodzenie mechanizméw kontroli i rownowagi.
Wielokrotne ataki publiczne jednej wiadzy panstwowej na druga podwazaja podstawowa
zasade¢ rozdziatu wladz. W zwiazku z tym wystepujace w tych obszarach problemy dzialaja
jak sygnaly ostrzegawcze, ktore wskazuja na pojawiajace si¢ potencjalne problemy
w zakresie praworzadno$ci, i mogg stanowi¢ okazj¢ do podjecia dialogu i zastosowania
ewentualnego srodka zaradczego na wczesnym etapie.

W szerszym ujeciu, korupcja na wysokim szczeblu oraz naduzycie stanowiska zwigzane sg
z sytuacjami, w ktorych wiladza polityczna dazy do obejScia zasady praworzadnosci.
Stabosci strukturalne mogg rowniez przyczyni¢ si¢ do powstania sytuacji, w Ktorej istnieje
zwigkszone ryzyko problemow w zakresie praworzadnos$ci. Strukturalne stabosci systemow
sadowych, takie jak niewystarczajgce gwarancje niezawisto$ci sedziow, powoduja
zwigkszone ryzyko wywierania presji na sagdownictwo. Podobnie ogdlne niedociagni¢cia
W administracji publicznej] moga prowadzi¢ do podejmowania arbitralnych decyzji
i zwieksza¢é mozliwosci korupcji, atakze do powstawania okolicznosci, w ktdrych
urzednikom trudno jest oprze¢ si¢ naciskom. Kwestie te wskazuja na mozliwe problemy
w zakresie praworzadnosci.

Pierwsze sygnaty obaw dotyczacych brakow w zakresie praworzadnosci pochodza zwykle
od podmiotéw w danym panstwie cztonkowskim. Wolno$¢ wypowiedzi i informacji, wolne
media i pluralizm to roéwniez fundamentalne wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia
Europejska. Spoteczenstwo obywatelskie iniezalezne media sprawuja wazng funkcje
straznikow prawa w dobrze funkcjonujacej demokracji, zatem odgrywaja one kluczowg rolg
W rozliczaniu osob sprawujacych witadze, prowadzeniu debaty publicznej i kwestionowaniu
decyzji publicznych. Proby ostabiania takich podmiotéw lub wywierania na nie presji sa
zatem kolejnym sygnatem ostrzegawczym.

Poglebianie wiedzy na temat danego panstwa cztonkowskiego

Poziom $wiadomosci takich sytuacji, a tym samym zdolno$§¢ Unii do zajecia si¢ nimi
W odpowiednim czasie, zalezy od stanu wiedzy Komisji, innych instytucji i innych panstw
cztonkowskich. Pewne sygnaly ostrzegawcze mozna odebra¢ jedynie dzigki doglgbnemu
zrozumieniu praktyk panstw cztonkowskich zyskanemu w wyniku dialogu z organami
i zainteresowanymi stronami. Taka wiedza o poszczegdlnych krajach ma zasadnicze
znaczenie dla zapobiegania ewentualnym zagrozeniom praworzadnos$ci i skutecznego
reagowania na nie w razie koniecznosci. Wazne jest rowniez dopilnowanie, aby reformy
prowadzone przez panstwa czlonkowskie byly w pelni zgodne z unijnymi wymogami
prawnymi i europejskimi standardami w zakresie praworzadno$ci. Ponadto poglebienie
wiedzy na temat danego kraju jest konieczne do okreslenia, w jaki sposob fundusze UE
I pomoc techniczna moga najlepiej wspiera¢ praworzadnos¢ w panstwach cztonkowskich.



Sprawiedliwo$¢, obiektywnos$¢ irowne traktowanie muszg by¢ czgscig kazdego systemu
majgcego na celu zapewnienie praworzadnosci w Unii. Wiedza techniczna i zdolnos¢ do
analizy na szczeblu unijnym sg niezbe¢dne do tego, aby oceny, przy pelnym uwzglednieniu
tradycji krajowych, jasno okreslaty, w jakich obszarach wystepuja problemy.

Europejski semestr wraz z tablica wynikow wymiaru sprawiedliwosci daja mozliwo$¢
poglebiania wiedzy na temat praworzadno$ci w poszczegdlnych krajach. Warto by
zastanowi¢ si¢ nad dalszym wykorzystywaniem ich potencjatu w celu lepszej oceny sytuacji
w tych Kkrajach.

Poprawa zdolnosci UE do reagowania na problemy w zakresie praworzqgdnosci

Dos$wiadczenia z ostatnich lat, a takze szerszy dialog na ten temat, wyraznie wskazujg na
potrzebe zwigkszenia zdolnosci UE do reagowania w przypadku powaznych problemow
w zakresie praworzadnosci. Na przyktad doswiadczenie zdobyte w zwiazku z trwajacymi
procedurami okreslonymi w art. 7 TUE wykazato potrzebe dalszej refleksji na temat tego,
w jaki sposob najlepiej prowadzi¢ te procedury. Roznorodnos¢ probleméw w zakresie
praworzadno$ci wymaga takze roznorodnych reakcji na szczeblu UE.

Interwencja UE powinna zatem przybiera¢ rézne formy. Nawet nieformalna sygnalizacja
potencjalnych probleméw na wczesnym etapie moze pozwoli¢ organom krajowym na
ponowne rozwazenie sytuacji lub uruchomienie krajowych mechanizméw kontroli
i rownowagi.

Dialog ma niewatpliwie zasadnicze znaczenie, jednak wlaczenie go do zorganizowanego
procesu zwigksza szanse na wysokg jako$¢ i wiasciwy kierunek wynikajacych z niego
dziatan. Czas jest istotnym czynnikiem w przypadku wielu problemow w zakresie
praworzadnosci — im dluzej trwa rozwigzywanie problemu, tym wigksze jest ryzyko jego
ugruntowania i powstania szkody dla UE, jak rowniez dla danego panstwa cztonkowskiego.
Dobrym rozwigzaniem sg dziatania posrednie, proporcjonalne do wagi problemu
i podejmowane z nizszego putapu, niz dziatanie na podstawie art. 7 TUE. Gdy takie
dziatania zostaly przeprowadzone, korzystne moga rowniez by¢ przeglady lub
monitorowanie ex post: do$wiadczenie wskazuje bowiem, ze stosowanie warunkow
wstepnych do funduszy unijnych stanowi istotng zache¢tg, ale po otrzymaniu przez
decydentéw jednorazowej pozytywnej opinii istnieje ryzyko powrotu do wczesniejszej
polityki lub struktur.

Dziatania UE maja wigkszg wagg, jezeli wszystkie instytucje przyjma odpowiedzialnos¢
w tym procesie, zgodnie z ich ré6znymi rolami. Interwencja UE w sytuacji kryzysowej jest
politycznie drazliwa i zawsze bedzie miata wigkszg sile, jesli bedzie realizowana w ramach
wspdlnego podejscia. Wsparcie dziatan Komisji przez Parlament Europejski 1 Rade oraz
wzmocnienie obowigzujacych w instytucjach procedur wewnetrznych stosowanych
w przypadku obaw dotyczacych praworzadnosci w panstwach cztonkowskich moze by¢
skutecznym  sposobem  podkre§lenia konieczno$ci zareagowania przez panstwo
cztonkowskie oraz zwigkszenia zachet do poszukiwania rozwigzan.

Usuwanie niedociggniecé w perspektywie diugoterminowej za pomocq reform strukturalnych

UE odgrywa rowniez coraz wigksza role w zwigkszaniu potencjatu i usprawnianiu
funkcjonowania organow i instytucji krajowych, ktore odgrywaja rolg w krajowych
mechanizmach kontroli i rownowagi.
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Fundusze UE w istotny sposob przyczyniaja si¢ do budowania zdolnosci instytucji
publicznych do wspierania praworzadnosci. W okresie programowania 2014-2020 prawie
potowa panstw cztonkowskich korzystata zfunduszy strukturalnych w celu wspierania
reform wzmacniajagcych wymiar sprawiedliwosci | administracje publiczng lub w celu
zwalczania korupcji. Jest to dowod na to, ze UE nie tylko dostrzega problemy, ale takze
zapewnia praktyczne $rodki zaradcze. Na przyktad komisyjna Stuzba ds. Wspierania
Reform Strukturalnych moze wspotpracowac z instytucjami krajowymi, w ramach programu
wspierania reform strukturalnych, przy wprowadzaniu reform na rzecz praworzadnosci.

Wykorzystywanie funduszy i programéw UE na rzecz umocnienia praworzadnos$ci jest
rowniez skuteczniejsze, gdy jest wspierane takze przez zalecenia dotyczace reform
strukturalnych w ramach europejskiego semestru.

Ogolnie rzecz biorac, polityka Unii w takich dziedzinach jak zamdwienia publiczne, lepsze
uregulowania prawne i wspotpraca w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
cywilnych i karnych moze przyczyni¢ si¢ do zapewnienia spojnego stosowania europejskich
standardow istotnych dla praworzadnosci.

V. MOZLIWE KIERUNKI ROZWOJU

Skuteczne egzekwowanie praworzadnosci w Unii opiera si¢ na trzech filarach. Po pierwsze,
upowszechnianie praworzadnosci, ktére wymaga zacie$niania wspolpracy w zakresie
szerzenia wiedzy na temat praworzadnosci w Europie. Po drugie, zapobieganie problemom
w zakresie praworzadnos$ci, zdolno$¢ do interwencji na wczesnym etapie oraz unikanie
eskalacji. Wreszcie, zdolno$¢ do skutecznej wspolnej reakcji  w przypadku
zidentyfikowania problemu o wystarczajacym znaczeniu.

Upowszechnianie praworzgdnosci: gromadzenie wiedzy i wspolna kultura praworzqdnosci

Solidna kultura polityczna iprawna wspierajaca praworzadnos¢ w kazdym panstwie
cztonkowskim jest najlepszym gwarantem praworzadnosci. Unia szanuje polityczne
i konstytucyjne struktury panstw czlonkowskich, jednak zobowigzania wynikajace
z cztonkostwa w Unii, a takze demokratyczne dziedzictwo Europy oznaczajg, ze krajowe
zasady istruktury muszg odzwierciedla¢ standardy inormy unijne w zakresie
praworzadnosci jako wspolnej wartosci UE iby¢ zgodne zgwarancjami prawnymi
zawartymi w prawie pierwotnym i wtérnym UE.

Istotne jest roéwniez upowszechnianie ws$rdod spoleczenstwa wiedzy 0 znaczeniu
praworzadnosci w demokracji, W zwiazku zczym warto jest wspiera¢ dziatania
komunikacyjne skierowane do obywateli.

Aby taka kultura polityczna iprawna mogta si¢ zakorzeni¢ iutrzyma¢ we wszystkich
panstwach cztonkowskich, wazne jest upowszechnianie wiedzy 0 orzecznictwie
i standardach w zakresie praworzadnosci, np. aby oceny iopinie organow takich jak
Komisja Wenecka byly omawiane na szczeblu krajowym. Pomoze to wszystkim stronom
W zorientowaniu si¢, czego si¢ od nich oczekuje, oraz w jaki sposob instytucje i przepisy
powinny odzwierciedla¢ podstawowe zasady. Wspdlne podejscie w tych dziedzinach moze
pomoc W propagowaniu silnej kultury praworzadnosci we wszystkich kluczowych
instytucjach i zawodach.
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Nie ma koniecznosci wdrazania wspolnych podejs¢, standardow inorm w identyczny
sposob. Jesli jednak istnieje jasne wspoOlne podejscie, tatwiej jest odnies¢ poszczegodlne
systemy krajowe do wspdlnych wartosci i upewnic sie, ze systemy te sg adekwatne do
zaktadanych celow.

Ma to szczegblne znaczenie, poniewaz poszanowanie praworzadnosci zalezy nie tylko od
istnienia przepisOw i struktur instytucjonalnych, ale rowniez od praktyki instytucjonalne;.
Komisja Wenecka zwrocila na przyklad uwage na znaczenie lojalnej wspodtpracy migdzy
instytucjami jako fundamentu praworzadnoS$ci, przejawiajgcej si¢ w akceptacji przez jedng
z wladz faktu, ze pozostale wladze spetniaja pelnoprawne funkcje, ktéore musza byc
szanowane. Ta lojalna wspotpraca moze znalez¢ si¢ pod presja nawet wtedy, gdy jest
okreslona w przepisach lub w konstytucji. Wymiana wiedzy fachowej migdzy praktykami
w roznych panstwach cztonkowskich — takimi jak s¢dziowie, prokuratorzy i eksperci
w dziedzinie walki z korupcja — moze pomdc w budowaniu poczucia tego, jak lojalna
wspOtpraca powinna wyglada¢ w praktyce. Inne kluczowe elementy praworzadnosci
i dobrych rzadéw w praktyce obejmujg przejrzyste ksztaltowanie polityki i stanowienie
prawa. U podstaw tych elementow lezy przekonanie, ze wladze panstwowe maja
zobowigzania w zakresie rozliczalnosci oraz ze musza si¢ one liczy¢ z pewnymi
ograniczeniami wynikajacymi z potrzeb demokratycznego spoteczenstwa.

UE jest jedyng w swoim rodzaju platformg stuzaca do rozwijania i propagowania wiedzy na
temat wyzwan w zakresie praworzadnosci. Zgodnie z sugestig Parlamentu Europejskiego jej
dziatalno$¢ moglaby wyj$¢ poza instytucje unijne i objaé rowniez parlamenty krajowe i inne
kluczowe podmioty na szczeblu krajowym. Szczegdlng role odgrywa spoteczenstwo
obywatelskie, takze na szczeblu regionalnym i lokalnym. Komisja zaproponowata juz
zwigkszenie finansowania iwsparcia na rzecz dobrze prosperujacego spoteczenstwa
obywatelskiego, propagowania pluralizmu medidéw i tworzenia sieci kontaktow miedzy
zainteresowanymi stronami w dziedzinie praworzadnosci, a takze na rzecz ogdlnounijnych
organizacji, organow i podmiotow dziatajacych w ogolnym interesie europejskim
W dziedzinie sprawiedliwosci i praworzqdnoécigg.

Stosunki UE z Rada Europy majg szczegdlne znaczenie dla propagowania praworzadnosci.
Instytucje UE i panstwa cztonkowskie moglyby je dalej rozwija¢ w celu upowszechniania
wspolnej kultury praworzadnosci w Europie.

* Whiosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajgcego program ,.Kreatywna Europa” (2021-2027) oraz

uchylajacego rozporzadzenie (UE) nr 1295/2013 (COM(2018) 366 final z 30.5.2018); Wniosek dotyczacy
rozporzadzenia ustanawiajacego program ,.Prawa i Wartosci” (COM(2018) 383 final z 30.5.2018);
Whniosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajacego program ,,Wymiar Sprawiedliwosci” (COM(2018)
384 final z 30.5.2018). W ramach nowego programu ,,Kreatywna Europa” wspierane beda dziatania na
rzecz wzmacniania sektora europejskich mediow informacyjnych, ochrony wolnosci dziennikarskiej,
réznorodnosci i pluralizmu tresci dziennikarskich, jak rowniez krytycznego podejscia do tresci medialnych
dzieki umiejetnosci korzystania z mediow.
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UE mogtaby réwniez zastanowi¢ si¢, w jaki sposob najlepiej wspiera¢ prace Rady Europy
na rzecz wspélnych standardow w zakresie praworzadnosci. Upowszechnianie standardow
w zakresie praworzadnosci mozna by rozwija¢ réwniez z mySlg o wzajemnej ocenie,
zgodnie z propozycja niektorych panstw cztonkowskich.

Ewentualne kwestie do dalszej dyskusji

e W jaki sposob UE mogtaby skuteczniej upowszechniac istniejgce unijne wymogi prawne
i standardy europejskie w zakresie praworzadnos$ci, w szczegdlnosci na szczeblu
krajowym?

e W jaki sposob UE moglaby skuteczniej zachgca¢ najwazniejsze sieci i spoteczenstwo
obywatelskie, atakze sektor prywatny, do prowadzenia dyskusji wsrod obywateli na
temat kwestii zwigzanych z praworzadno$cig, rowniez na temat jej wymiaru
gospodarczego, i upowszechnia¢ standardy lezace u podstaw praworzgdnosci?

e (zy panstwa cztonkowskie mogtyby w wigkszym stopniu wspiera¢ debat¢ krajowa na
temat praworzadnosci, na przyklad przez debaty w parlamentach krajowych, fora
zawodowe idziatania na rzecz upowszechniania wiedzy 0 praworzadnosci
W spoteczenstwie?

e W jaki spos6b UE i jej panstwa cztonkowskie powinny zacie$ni¢ wspotprace z Radg
Europy iinnymi organizacjami mi¢dzynarodowymi wspierajacymi praworzadnos$eé,
wtym przez wspieranie prac Rady Europy oraz w zakresie ocen izalecen tej
organizacji?

e W jaki sposéb UE moglaby opiera¢ si¢ na pracach Rady Europy i propagowaé wspdlne
podejscie unijne? Czy wzajemna ocena moze pomoc panstwom czlonkowskim w tym
procesie?

e W jaki sposéb mozna by ulepszy¢ 1idalej rozwija¢ dotychczasowe dziatania
podejmowane przez Parlament Europejski i Rad¢? Czy grupy polityczne i parlamenty
narodowe moglyby by¢ bardziej zaangazowane?

Zapobieganie problemom: wspolpraca i wsparcie na rzecz umocnienia praworzgdnosci na
szczeblu krajowym

Gtowna odpowiedzialno$¢ za zapewnienie poszanowania praworzadnos$ci na szczeblu
krajowym spoczywa na panstwach czlonkowskich. Unia moze jednak udzieli¢ panstwom
cztonkowskim istotnego wsparcia w opracowywaniu dlugoterminowego podejscia, dzigki
ktoremu krajowe mechanizmy kontroli i rownowagi beda mogtly sprosta¢ wyzwaniom, a —
w ostatecznym rozrachunku — UE nie znajdzie si¢ w sytuacji, w ktorej bedzie musiata stawié
czota kryzysowi praworzadnos$ci w danym panstwie cztonkowskim. Oznacza to pomoc
w budowaniu odporno$ci kluczowych systeméw i instytucji, tak aby byly one gotowe na
czas napig¢ politycznych.

Lepsze zrozumienie wydarzen w panstwach czlonkowskich pomogloby ukierunkowac to
wsparcie i dostrzega¢ zagrozenia praworzadnosci na wczesnym etapie. Do istotnych
obszarOw zainteresowania moglyby naleze¢ krajowe mechanizmy kontroli i rownowagi,
niezawisto$¢ sedziow, jako$¢ administracji publicznej, polityka antykorupcyjna,
przejrzystos¢ procesu legislacyjnego oraz lepsze stanowienie prawa. Takie gromadzenie
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informacji mogloby zapewni¢ ogodlne ramy regularnej wspotpracy i dialogu z panstwami
cztonkowskimi, a takze informowania Parlamentu Europejskiego i Rady. Cho¢ dziataniem
tym objete bylyby wszystkie panstwa cztonkowskie, byloby ono bardziej intensywne w tych
panstwach, w ktorych stwierdzono niedoskonatosci lub szczegdlne zagrozenia. Trzeba
jednak znalez¢ rownowage migdzy potrzeba osiggni¢cia wystarczajacego poziomu wiedzy
o uwarunkowaniach krajowych a konieczno$cig liczenia si¢ z dostgpnymi zasobami
finansowymi i ludzkimi. Celem takiego dziatania byloby stworzenie solidniejszych podstaw
wczesnego dialogu na temat inicjatyw politycznych majgcych skutki w zakresie
praworzadnos$ci. Nalezatoby si¢ zastanowi¢ nad wykorzystywaniem w wigkszym stopniu
istniejgcych narzedzi, w tym europejskiego semestru i unijnej tablicy wynikow wymiaru
sprawiedliwo$ci, aby mozna bylo lepiej podchodzi¢c do probleméw w zakresie
praworzadnosci.

Innym komplementarnym dzialaniem byloby zaciesnianie wspOlpracy izwickszanie
wsparcia praktycznego w celu zapewnienia mozliwie najwigkszego konstruktywnego
wktadu Unii w rozwigzywanie problemow na wczesnym etapie oraz w celu poszukiwania
trwatych rozwigzan w ramach trwajacych reform. Dzialoby si¢ to na wniosek panstw
cztonkowskich i wymagatoby odpowiednich planéw dziatania. Parlament Europejski i Rada
moglyby uczestniczy¢é w opracowywaniu i propagowaniu takich inicjatyw. Szczegdlna
uwage mozna by poswigci¢ wdrazaniu przepiséw unijnych zwigzanych z praworzadnoscia.
Wsparcie techniczne dla panstw cztonkowskich mozna by réwniez zapewnia¢ w ramach
programu wspierania reform strukturalnych.

Ewentualne kwestie do dalszej dyskusji

e W jaki sposob UE mogtaby zwickszy¢ swoje zdolnosci w zakresie: budowania bardziej
szczegblowej iporownywalnej bazy wiedzy na temat sytuacji w zakresie
praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, zwigkszania skutecznosci dialogu oraz
umozliwiania rozpoznawania potencjalnych probleméw na wczesnym etapie? Jak mozna
by dalej rozwija¢ istniejagce narzedzia stuzace do oceny sytuacji w zakresie
praworzadnos$ci?

e W jaki sposéb wymiana mig¢dzy Komisja a panstwami cztonkowskimi dotyczaca
probleméw w zakresie praworzadno$ci mogtaby odbywaé sie w sposOb najbardziej
produktywny?

e W jaki sposob najskuteczniej przekazywaé wiedze 1wsparcie UE panstwom
cztonkowskim?

e Czy mozna by nada¢ wicksza wage dzialaniom zapobiegawczym przez przyjecie
bardziej miedzyinstytucjonalnego podejscia?

Reagowanie na problemy: egzekwowanie prawa na szczeblu unijnym w przypadku, gdy
zawodzq mechanizmy krajowe

Problemy w zakresie praworzadnosci, ktore majg wpltyw na stosowanie prawa Unii, sg coraz
czg$ciej rozpatrywane przez Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci w ramach postgpowan
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego iorzeczen w trybie
prejudycjalnym. Komisja bedzie dalej opiera¢ si¢ na najnowszym orzecznictwie Trybunatu,
na przyklad w odniesieniu do niezaleznos$ci sadow krajowych oraz skutecznej ochrony
intereséw finansowych Unii. Ogodlnie rzecz biorac, skuteczno$¢ egzekwowania prawa Unii
przez niezalezne organy 1isady krajowe rowniez przyczynia si¢ do umocnienia
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praworzadno$ci w panstwach czlonkowskich. W razie potrzeby Komisja bedzie zatem
w dalszym ciggu zapewnia¢ prawidlowe stosowanie i egzekwowanie prawa Unii w drodze
postgpowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego zwigzanych
Z praworzadnoscia.

Jezeli krajowe $rodki ochronne w zakresie praworzadnosci nie wydaja si¢ juz by¢ zdolne do
przeciwdziatania zagrozeniom praworzadnosci w danym panstwie cztonkowskim, to do
wspolnej odpowiedzialnos$ci instytucji UE i panstw czlonkowskich nalezy podjecie dziatan
W celu zaradzenia takiej sytuacji. Oprocz wspolnego obowiazku, jakim jest obrona wartosci
UE, maja one wspolny interes w rozwigzaniu kwestii takich jak zagrozenia dla sadow
konstytucyjnych lub niezawistosci s¢dzidow, zanim zagrozenia te uniemozliwig wdrazanie
unijnego prawa, polityki lub finansowania. Takie dzialania mogg si¢ r6zni¢ w zaleznos$ci od
okoliczno$ci — np. w przypadku naruszenia — lub w celu zapewnienia proporcjonalnosci.
Rozne podejscia moga by¢ rowniez wiasciwe w konkretnych obszarach polityki, co
pokazuje wniosek Komisji dotyczacy ochrony interesow finansowych UE przed ryzykiem
wynikajacym z brakOw w zakresie praworzadnosci.

Komisja ustanowita w 2014 r. ramy na rzecz praworzadnos$ci, aby reagowa¢ na wyrazne
przestanki systemowego zagrozenia praworzadnosci w danym panstwie cztonkowskim,
ktére to zagrozenie moze prowadzi¢ do wyraznego ryzyka powaznego naruszenia zasady
praworzadno$ci, co skutkuje zastosowaniem art. 7 TUE. Ramy te zostaly dotychczas
zastosowane w jednym przypadku ipehity funkcje etapu posredniego. Pomogly
W nawigzaniu dialogu, poczynieniu szczegdélowych ustalen, przeprowadzeniu analizy
i wydaniu zalecen, a takze zbudowaniu bazy wiedzy, ktora okazata si¢ przydatna w dalszych
dziataniach Unii. Mozna by jednak rozwazy¢ pewne udoskonalenia. Na przyktad przydatne
byloby zintensyfikowanie na wezesnym etapie udzielania informacji Radzie i Parlamentowi
Europejskiemu i uzyskanie wsparcia z ich strony. Inng mozliwoscig byloby podbudowanie
dialogu izalecen konkretnymi planami dziatania iwsparciem technicznym w celu
zaradzenia sytuacji w okreslonym terminie lub wyrazniejsze ograniczenie czasu trwania
dialogu.

Celem takich zmian powinno by¢ znalezienie rozwigzan w Sytuacjach Kkryzysowych
i wskazanie odpowiednich $rodkow zaradczych. Wymaga to skutecznego dialogu i kanatow
komunikacji. Mozna by jednak réwniez zastanowi¢ nad zwigkszeniem konsekwencji dla
panstwa cztonkowskiego, ktore odmawia zastosowania $rodkow zaradczych. Przemawia¢ za
tym moze rowniez wieksze zrozumienie rzeczywistych konsekwencji dla funkcjonowania
Unii wynikajacych z utrzymujacych si¢ brakow w zakresie praworzadnos$ci w panstwach
cztonkowskich, co zostato juz uwzglednione we wniosku dotyczacym ochrony interesow
finansowych UE w przypadku uogélnionych brakow w zakresie praworzadnoSci.

Ewentualne kwestie do dalszej dyskusji

e Jak skutecznie rozpowszechnia¢ odnos$ne orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
I W petni wykorzystywac jego potencjat?

e W jaki sposéb Komisja, Parlament Europejski iRada moglyby skuteczniej
koordynowa¢ dziatania i zapewnia¢ terminowa i wlasciwa reakcje w przypadku kryzysu
praworzadno$ci w panstwie cztonkowskim?

e Jak bardziej wzmocni¢ ramy na rzecz praworzadno$ci? Czy powinno to obejmowac
wigksze zaangazowanie w dziatania innych instytucji i partneréw migdzynarodowych
(np. Rady Europy/Komisji Weneckiej, Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy
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w Europie/Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka)?

e (Czy poza interesami finansowymi UE istnieja inne obszary, w ktdrych UE powinna
opracowac specjalne mechanizmy (w tym warunki zwigzane z praworzadnoscia), aby
unikng¢ szczegodlnych zagrozen wdrazania prawa lub polityki UE lub zaradzi¢ im, gdy
wystapig?

VI.  WNIOSEK

Komisja zwraca si¢ do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady i panstw
cztonkowskich oraz do odpowiednich zainteresowanych stron, w tym do sieci sgdowych
I spoleczenstwa obywatelskiego, a takze do ogdtu spoleczenstwa, o zastanowienie si¢ nad
kwestiami i pytaniami zawartymi w niniejszym komunikacie. Poruszone kwestie wskazuja
na szereg obszarow, w ktérych mozna by wprowadzi¢ ulepszenia.

Taka refleksja sama w sobie przyczyni si¢ do egzekwowania zasad praworzadno$ci przez
stymulowanie debaty i stale skupienie si¢ na tej kwestii. Komisja uwaza, ze wzmocnienie
egzekwowania praworzadnos$ci moze mie¢ znaczny, korzystny wpltyw na przyszto$¢ Unii.
Pozwolitoby ono na wigksza jasnos¢ i spdjnos¢, pomogloby zapewni¢ rowne traktowanie
wszystkich panstw cztonkowskich oraz ochrong wspolnych interesow wszystkich obywateli
przez skuteczne stosowanie prawa UE w panstwach cztonkowskich.

Komisja powroci do tej kwestii w czerwcu 2019r., przedstawiajac wilasne wnioski
I propozycje. Zostang one sformulowane na podstawie toczacej si¢ debaty miedzy
instytucjami i na forum spotecznym, atakze w oparciu 0 orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu  Sprawiedliwosci, 1postuzg opracowaniu podejscia do umacniania
praworzadnos$ci w Unii w ramach obowigzujacych Traktatow.
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