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Praworzgdnos¢ pomaga chronic¢ ludzi przed rzgdami sity.
Jest gwarantem naszych najbardziej podstawowych codziennych praw i swobdd.
Umozliwia nam wyrazanie opinii | daje prawo do niezaleznych mediow.

Przewodniczgca Ursula von der Leyen, oredzie 0 stanie Unii 2020

1. Wprowadzenie

Unia Europejska opiera si¢ na zbiorze wspolnych warto$ci, do ktérych naleza prawa
podstawowe, demokracja i praworzadno$¢'. Stanowia one fundament naszych spoteczefstw
I wspolnej tozsamos$ci. Demokracja nie moze dziata¢ sprawnie bez niezaleznych sadow
gwarantujagcych ochrone praw podstawowych iswobdd obywatelskich, bez aktywnego
spoteczenstwa obywatelskiego oraz wolnych i pluralistycznych mediéw. Na calym $wiecie
uznaje sie, ze UE posiada bardzo wysokie standardy w tych dziedzinach?®. Niemniej jednak te
wysokie standardy nie zawsze sg jednakowo stosowane, mogg zosta¢ ulepszone i zawsze
istnieje ryzyko regresu. Obrona naszych podstawowych wartosci to wspdlny obowigzek
wszystkich instytucji UE i wszystkich panstw cztonkowskich — wszyscy powinni tu odegrac¢
swoja role.

Czym jest praworzqdnosé? 3

Panstwo prawne zapisano W art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej jako jedng z wartosci
wspolnych wszystkim panstwom cztonkowskim. Zgodnie z zasada praworzadnos$ci wszystkie
organy wiladzy publiczne] muszg zawsze dziata¢ w ramach ograniczen okreslonych przez
prawo, zgodnie z warto$ciami, jakimi sg demokracja i prawa podstawowe, oraz pod kontrolag
niezaleznych i bezstronnych sadoéw. Praworzadno$¢ obejmuje takie zasady jak zasada
legalnosci, ktora zaklada przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces
stanowienia prawa; pewnos¢ prawa; zakaz arbitralno$ci w dziataniu wtadz wykonawczych;
skuteczna ochrona sadowa przez niezalezne ibezstronne sady oraz skuteczna kontrola
sagdowa, W tym poszanowanie praw podstawowych; podzial wtadzy; oraz rowno$¢ wobec
prawa. Zasady te zostaty uznane przez Trybunat Sprawiedliwosci i Europejski Trybunat Praw
Cztowieka. Ponadto Rada Europy opracowala normy oraz wydata opinie i zalecenia, ktore
zawierajg ugruntowane wytyczne stuzace upowszechnianiu i utrzymaniu praworzadnosci.

Praworzadno$¢ jest ugruntowang zasada. Chociaz panstwa czlonkowskie majg rozne
tozsamosci narodowe, systemy i tradycje prawne, podstawowe znaczenie praworzadnosci jest
takie samo w catej UE. Poszanowanie praworzadno$ci ma zasadnicze znaczenie dla zaufania
obywateli i przedsiebiorstw do instytucji publicznych, a jej podstawowe zasady sa popierane

! Artykut 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby

ludzkiej, wolnosci, demokracji, rOwnosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka,
wtym praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspdlne panstwom czlonkowskim
W spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz
na rownosci kobiet i mezczyzn.

World Justice Project — Rule of Law Index; Swiatowe Forum Ekonomiczne — Sprawozdanie na temat
globalnej konkurencyjnos$ci; Transparency International — wskaznik postrzegania korupcji; Reporterzy bez
Granic — $wiatowy ranking wolnosci prasy.

Zob. COM(2019) 163, ,,Dalsze umacnianie praworzadnosci w Unii — Aktualna sytuacja i mozliwe kolejne
dziatania” oraz COM(2019) 343 ,Umocnienie praworzadnosci w Unii — Plan dziatania”. Szczegdlne
znaczenie ma rowniez niedawne orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci.




przez obywateli we wszystkich panstwach cztonkowskich?. Praworzadno$é ma bezposredni
wplyw na zycie kazdego obywatela. Jest warunkiem koniecznym zapewnienia réwnego
traktowania wobec prawa iobrony praw obywateli UE. Ma zasadnicze znaczenie dla
wdrazania przepisow i polityki UE oraz jest kardynalnym elementem Unii rownosci, szans
i sprawiedliwosci  spolecznej. Szczegdlne okolicznosci, jakie przynidst rok 2020,
przysporzyly dodatkowych wyzwan w dziedzinie praw obywateli, aw odpowiedzi na
pandemi¢ COVID-19 konieczne byto zastosowanie pewnych ograniczen naszych swobdd,
takich jak swoboda przemieszczania si¢, wolno$¢ zgromadzen czy wolno$¢ prowadzenia
dziatalnosci  gospodarczej. Skuteczne krajowe mechanizmy kontroli i réwnowagi
utrzymujace poszanowanie praworzadno$ci maja kluczowe znaczenie dla zapewnienia, aby
zakres wszelkich tego rodzaju ograniczen naszych praw byl konieczny i proporcjonalny,
ograniczony w czasie iaby podlegaty one nadzorowi parlamentéw narodowych isgddéw
krajowych.

Umocnienie praworzqdnosci: priorytet dla skutecznego funkcjonowania Unii

Unia Europejska opiera si¢ na zasadzie praworzadnos$ci. Zagrozenia dla praworzadno$ci
podwazaja prawne, polityczne i gospodarcze podstawy Unii. Niedostateczne przestrzeganie
praworzadnos$ci W jednym panstwie cztonkowskim wptywa na inne panstwa cztonkowskie i
na cala UE. Zapewnienie poszanowania praworzadnos$ci jest podstawowym obowigzkiem
kazdego panstwa cztonkowskiego, ale Unia ma wspolny interes irolg do odegrania
W rozwigzywaniu problemoéw zwigzanych z praworzadnoscia, gdziekolwiek si¢ pojawiaja.
Poszanowanie praworzadnos$ci jest rowniez podstawg funkcjonowania rynku wewngtrznego,
wspolpracy W dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci opartej na wzajemnym zaufaniu
i uznawaniu oraz ochrony interesow finansowych Unii, co podkreslita niedawno Rada
Europejska®. Jezeli UE ma z powodzeniem realizowaé zadanie zrownowazonej i trwalej
odbudowy, niezwykle istotne jest, aby jej narzgdzia iinstrumenty mogly funkcjonowacd
w §rodowisku opartym na praworzadnosci.

Praworzadnos¢ jest rowniez waznym tematem dla UE poza jej granicami. Unia Europejska
bedzie nadal dazy¢ do zachowania stabilnej spdjnosci migdzy swojg polityka wewnetrzng
w zakresie praworzadno$ci oraz sposobem wigczania kwestii praworzadnosci W prace
z krajami przystepujacymi i Krajami objetymi europejska polityka sgsiedztwa, atakze we
wszystkie swoje dziatania zewngtrzne na poziomie dwustronnym, regionalnym
i wielostronnym.

Unia Europejska, dziatajaca zgodnie z uniwersalnymi warto§ciami i zasadami zapisanymi
w karcie ONZ i prawie migdzynarodowym, jest zagorzalym obronca demokracji, praw
czlowieka i praworzadnosci na calym $wiecie, co wida¢ w nowym Planie dziatania UE
dotyczacym praw czlowicka idemokracji 2020-2024° oraz w celach zréwnowazonego
rozwoju’. Obrona praworzadnosci na szczeblu globalnym wiaze si¢ ze wzmocnieniem
wspotpracy W zakresie kwestii  praworzadno$ci  z organizacjami mi¢dzynarodowymi
i regionalnymi, takimi jak ONZ, Rada Europy oraz Organizacja Bezpieczenstwa
I Wspotpracy w Europie.

4
5

Specjalne badanie Eurobarometr 489 — praworzadnos¢.

Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 17-21 lipca 2020 r.: ,Interesy finansowe Unii sa
chronione zgodnie z ogdlnymi zasadami zawartymi w Traktatach Unii, w szczego6lnosci zgodnie
z wartosciami zapisanymi wart. 2 TUE [Traktatu o Unii Europejskiej]. Rada Europejska podkresla
znaczenie ochrony intereséw finansowych Unii. Rada Europejska podkres$la znaczenie poszanowania
praworzadnosci”.

®  JOIN(2020) 5 final

https://www.un.org/sustainabledevelopment/



W ostatnim dziesiecioleciu UE opracowata i przetestowata szereg instrumentow, ktoére maja
poméc w egzekwowaniu praworzadnoéci®. Katalizatorem kolejnych debat na szczeblu
unijnym i krajowym na temat sposobéw wzmocnienia zdolno$ci UE do radzenia sobie
z takimi sytuacjami byly powazne wyzwania zwigzane z praworzadnoscia W niektdrych
panstwach cztonkowskich. W komunikacie z lipca 2019 r. Komisja zaproponowata, aby UE
I jej panstwa czltonkowskie zwigkszyly starania na rzecz promowania silnej kultury
politycznej i prawnej wspierajacej praworzadnos¢ oraz opracowaly narzedzia zapobiegajace
pojawianiu sie lub eskalacji probleméw w zakresie praworzadnosci®.

Mechanizm praworzgdnosci

W wytycznych politycznych przewodniczagca Ursula von der Leyen wyrazita zamiar
ustanowienia dodatkowego kompleksowego mechanizmu praworzadnosci jako kluczowe;j
sktadowej wspolnego zobowigzania UE ipanstw czlonkowskich do umocnienia
praworzadno$ci. Mechanizm ten zostal opracowany jako roczny cykl majacy na celu
promowanie praworzadnosci | zapobieganie pojawianiu si¢ lub eskalacji problemow.
Koncentruje si¢ on na poprawie zrozumienia i zwigkszeniu $wiadomosci problemoéw
i istotnych zmian w dziedzinach majacych bezposredni wplyw na poszanowanie
praworzadnos$ci — systemie wymiaru sprawiedliwosci, ramach antykorupcyjnych, pluralizmie
i wolnosci mediéow oraz innych kwestiach instytucjonalnych zwigzanych z mechanizmami
kontroli i rownowagi. Zidentyfikowanie wyzwan pomoze panstwom cztonkowskim znalez¢é
rozwigzania chronigce praworzadno$é, przy wspotpracy i wzajemnym wsparciu ze strony
Komisji, innych panstw cztonkowskich i zainteresowanych stron, np. Komisji Weneckiej.

Podejécie to opiera si¢ na $cistym dialogu z organami krajowymi i zainteresowanymi
stronami, zapewniajac przejrzystos¢ i obejmujac wszystkie panstwa cztonkowskie w sposob
obiektywny i bezstronny. Efekty tych dziatan sg przedstawiane co roku w sprawozdaniu na
temat praworzadnosci, obejmujacym ocen¢ poszczegolnych panstw czlonkowskich ujeta
W 27 rozdzialach dotyczacych poszczegdlnych panstw. Ten mechanizm praworzadnos$ci
dodatkowo wzmacnia iuzupelia inne instrumenty UE, ktére =zachecajg panstwa
cztonkowskie do wdrazania reform strukturalnych w obszarach objetych jego zakresem,
w tym unijna tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwosci'® i europejski semestr'!, a obecnie
takze instrument Next Generation EU. Oceny przedstawione W Sprawozdaniu rocznym
stanowityby punkt odniesienia dla tych instrumentéw. Inne elementy unijnego zestawu
narzedzi na rzecz praworzadno$ci nadal beda wrazie potrzeby stanowi¢ skuteczng
i proporcjonalng odpowiedz na wyzwania zwiazane z praworzadno$cia™.

Oprocz poglebiania wspdlnego rozumienia W drodze dialogu mechanizm praworzadnos$ci
bedzie stanowit ramy wsparcia Komisji dla panstw czionkowskich i krajowych
zainteresowanych stron w sprostaniu wyzwaniom zwigzanym Zz praworzadnoscig. Kilka

Zestaw narzedzi na rzecz praworzadnosci na szczeblu UE.
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/rule_of law_factsheet 1.pdf

Zob. komunikaty Komisji przytoczone w przypisie 3.

Unijna tablica wynikow wymiaru sprawiedliwo$ci jest corocznym pordwnawczym narzgdziem
informacyjnym, ktorego celem jest wspieranie UE i panstw cztonkowskich w zwigkszaniu skutecznosci
krajowych systeméw wymiaru sprawiedliwosci dzieki dostarczaniu obiektywnych, wiarygodnych
i porownywalnych danych dotyczacych szeregu wskaznikow odnoszacych sie do oceny efektywnosci,
jakosci i niezalezno$ci systemow wymiaru sprawiedliwosci we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Kwestie zwigzane z praworzadno$cig sg rozpatrywane W ramach europejskiego semestru w zakresie,
w jakim maja one wptyw na otoczenie biznesu, inwestycje, wzrost gospodarczy i miejsca pracy.

Nalezy odrézni¢ mechanizm praworzadnosci od innych instrumentow, takich jak procedury okreslone
wart. 7 ust. 1 TUE lub postgpowania W sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.
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https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/rule_of_law_factsheet_1.pdf

instrumentdw i funduszy pomaga wspiera¢ reformy strukturalne poprzez zapewnienie
pomocy technicznej i finansowanie projektdw w dziedzinie administracji publicznej,
wymiaru sprawiedliwo$ci, walki z korupcja i pluralizmu medidéw. Specjalne i bezposrednie
dotacje dla spoteczenstwa obywatelskiego i sieci (takich jak sgdownictwo, dziennikarze) sg
rowniez dostepne na projekty o wymiarze europejskim. W reformach poméc moze rowniez
wiedza fachowa uznanych organdéw migdzynarodowych, w szczegolnosci Rady Europy,
a takze wymiana praktyk z innymi panstwami cztonkowskimi.

Poglebienie prac UE w zakresie praworzadnosci wymaga $cistej i stalej wspotpracy migdzy
instytucjami UE a panstwami cztonkowskimi. Glownym celem mechanizmu praworzadnosci
jest stymulowanie wspotpracy miedzyinstytucjonalnej i zachecanie wszystkich instytucji UE
do wnoszenia wktadu zgodnie z ich rolg instytucjonalng. Ma to zasadnicze znaczenie dla
mechanizmu praworzadno$ci i odzwierciedla wieloletnie zainteresowanie zarowno ze strony
Parlamentu Europejskiego®®, jak i Rady'*. WspéIna i obiektywna podstawa mechanizmu,
uwzgledniajgca W rOwnym stopniu wszystkie panstwa cztonkowskie, zostata zaprojektowana
w tym wilasnie celu. Komisja oczekuje na wspieranie prac prowadzonych obecnie w obu
instytucjach, w tym na dziatania nastepcze W zwiazku z obecnie przygotowywana rezolucja
Parlamentu Europejskiego®®. Mechanizm praworzadno$ci pomoze usprawni¢ dyskusje na
temat praworzadnosci na szczeblu UE i zacie$ni¢ wspolpracge mig¢dzyinstytucjonalng, co
pozwoli na roczny rytm prac Parlamentu Europejskiego i Rady oraz ustrukturyzowane
i ukierunkowane dziatania nast¢pcze, a takze wspotprace z parlamentami narodowymi.

Mechanizm praworzadnosci jest jednym z elementdw szerzej zakrojonych dziatan na
szczeblu UE na rzecz wzmocnienia warto$ci demokracji, rownos$ci i poszanowania praw
cztowieka, w tym praw os6b nalezacych do mniejszosci. Mechanizm zostanie uzupeiniony
zestawem przysztych inicjatyw, w tym europejskim planem dziatania na rzecz demokracji,
odnowiong strategia wdrazania Karty praw podstawowych oraz ukierunkowanymi
strategiami majacymi na celu zaspokojenie potrzeb oso6b znajdujacych si¢ W najtrudniejszej
sytuacji w naszych spoteczenstwach w celu promowania spoteczenstwa, W ktérym panujg
pluralizm, niedyskryminacja, sprawiedliwo$¢, solidarnosc¢ i rownoscé.

. . . .16
Pierwsze sprawozdanie na temat praworzgdnosci

W ramach niniejszego sprawozdania — wtym jego 27 rozdziatow dotyczacych panstw
I zawierajacych oceny poszczegdlnych panstw cztonkowskich — celem Komisji jest
okreslenie pierwszych kluczowych elementow sytuacji W panstwach cztonkowskich, na
ktorych bedzie mozna oprze¢ nowy cykl mechanizmu praworzadnosci i przyszte
sprawozdania.

Zawarta w 27 rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych panstw ocena stanowi integralng
cze$¢ niniejszego sprawozdania na temat praworzadnosci 1 zostata przygotowana zgodnie
z zakresem i metodyka omoéwiona z panstwami cztonkowskimi'’. Prace koncentrowaty sie na

3 Rezolucja z dnia 25 pazdziernika 2016 r. zawierajaca zalecenia dla Komisji w kwestii utworzenia unijnego
mechanizmu dotyczacego demokracji, praworzadnosci i praw podstawowych; Rezolucja z dnia 14 listopada
2018 r. wsprawie potrzeby utworzenia kompleksowego mechanizmu UE na rzecz ochrony demokracji,
praworzadnosci i praw podstawowych.

W konkluzjach prezydencji z posiedzenia Rady do Spraw Ogolnych w listopadzie 2019 r. podkreslono, ze
sprawozdania Komisji moglyby stanowi¢ podstawe dorocznego dialogu Rady na temat praworzadnosci.
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14173-2019-INIT/pl/pdf

Ustanowienie unijnego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadnosci ipraw podstawowych
(2020/2072(INL)).

16 https://ec.europa.eu/info/publications/2020-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en

7" https://ec.europa.eu/info/files/2020-rule-law-report-methodology_en
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https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14173-2019-INIT/pl/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14173-2019-INIT/pl/pdf
https://ec.europa.eu/info/publications/2020-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en
https://ec.europa.eu/info/files/2020-rule-law-report-methodology_en

czterech gtownych filarach: system wymiaru sprawiedliwosci, ramy antykorupcyjne,
pluralizm medibw oraz inne instytucjonalne mechanizmy kontroli i réwnowagi.
W odniesieniu do kazdego filaru w metodyce przypomniano przepisy prawa Unii istotne dla
tej oceny. Odwotano si¢ rowniez do opinii | zalecen Rady Europy, ktore zawierajg uzyteczne
wytyczne. Te cztery obszary zostaty okreslone W procesie przygotowawczym jako kluczowe
wspotzalezne filary stluzace zapewnieniu praworzadnosci. Skuteczne systemy wymiaru
sprawiedliwo$ci oraz solidne instytucjonalne mechanizmy kontroli i rOwnowagi stanowia
podstawe poszanowania praworzadno$ci W naszych demokracjach. Przepisy i silne instytucje
jednak nie wystarcza. Praworzadno$¢ wymaga sprzyjajacego ekosystemu, opartego na
poszanowaniu niezalezno$ci sagdow, skutecznej polityce antykorupcyjnej, wolnych
i pluralistycznych mediach, przejrzystej administracji publicznej na wysokim poziomie oraz
wolnym i aktywnym spoteczenstwie obywatelskim. Strategiec prewencyjne i kampanie
oddolne zwigkszajag Swiadomo$¢ obywateli iutrzymuja wysoki priorytet poszanowania
praworzadnos$ci. Dziennikarze $ledczy, niezalezne media i kontrola ze strony spoteczenstwa
obywatelskiego maja decydujace znaczenie dla rozliczalnosci decydentow.

Sprawozdanie jest owocem S$cistej wspotpracy z panstwami cztonkowskimi, zarowno na
szczeblu politycznym w Radzie, jak iwramach dwustronnych spotkan politycznych
i technicznych, i opiera si¢ na roznych zrodtach. Metodyka ta stanie si¢ cze$cig corocznego
procesu na rzecz mechanizmu praworzadnosci. Utworzono sie¢ krajowych punktow
kontaktowych ds. praworzadnosci, aby pomagaly w ustanowieniu mechanizmu i jego
metodyki oraz stuzyty jako staty kanal komunikacji. Spotkanie sieci odbyto si¢ dwukrotnie.
Wszystkie panstwa cztonkowskie uczestniczyty w procesie przygotowywania sprawozdania:
w tym celu przedstawily pisemne uwagi na poczatku maja'® i wziety udzial w specjalnych
wirtualnych wizytach w poszczegolnych krajach, ktore odbyly sie¢ w okresie od maja do
lipca™. Podczas wspomnianych wizyt Komisja oméwila sytuacje w zakresie praworzadnosci
z organami krajowymi panstw czlonkowskich, w tym z organami sagdowymi i niezaleznymi,
z organami $cigania, a takze z innymi zainteresowanymi stronami, takimi jak stowarzyszenia
dziennikarzy i organizacje spoteczenstwa obywatelskiego. Przed przyjeciem niniejszego
sprawozdania panstwa cztonkowskie miaty mozliwos¢ przedstawienia aktualnych informacji
na temat rozdziatu dotyczacego ich panstwa.

Przeprowadzono réwniez ukierunkowane konsultacje z zainteresowanymi stronami, dzigki
ktérym uzyskano cenny horyzontalny wkitad dotyczacy poszczegdlnych panstw ze strony
roznych agencji UE, sieci europejskich, krajowych i europejskich organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego, stowarzyszen zawodowych oraz podmiotow miedzynarodowych
i europejskich?®®. Naleza do nich Agencja Praw Podstawowych, Europejska Sie¢ Rad
Sadownictwa, Sie¢ Prezesow Sadow Najwyzszych UE, Europejska Sie¢ Krajowych Instytucji
Praw Cztowieka (ENNHRI), Rady Izb Adwokackich i Stowarzyszen Prawniczych Unii
Europejskiej (CCBE), Rada Europy, Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
(OBWE) oraz Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), atakze krajowe
I migdzynarodowe organizacje spoteczenstwa obywatelskiego i organizacje dziennikarzy.

Rozdzialy dotyczace poszczegdlnych panstw opieraja si¢ na ocenie jakoSciowej
przeprowadzonej przez Komisj¢, bedacej synteza znaczacych zmian od stycznia 2019 r., do
ktorej wprowadzeniem jest krotki opis ram prawnych i instytucjonalnych istotnych dla

8 https://ec.europa.eu/info/publications/2020-rule-law-report-input-member-states_en

9 Wiecej szczegotowych informacji na temat wizyt w poszczegolnych krajach mozna znalezé w rozdziatach
dotyczacych poszczegdlnych krajow.

2 https://ec.europa.eu/info/publications/2020-rule-law-report-targeted-stakeholder-consultation_en
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kazdego filaru. Ocena przedstawia zarbwno wyzwania, jak i pozytywne aspekty, w tym dobre
praktyki. Komisja zapewnita spojne irdwnowazne podejscie, stosujgc te samg metodyke
I analizujac te same tematy we wszystkich panstwach cztonkowskich, zachowujac przy tym
proporcjonalno$¢ wobec sytuacji i przemian. Rozdzialy dotyczace poszczegdlnych panstw
nie maja na celu dostarczenia wyczerpujacego opisu wszystkich istotnych elementdéw sytuacji
w zakresie praworzadnos$ci W panstwach czlonkowskich, lecz przedstawienie istotnych
zmian®. Na podstawie tego pierwszego doswiadczenia irozwoju sytuacji w panstwach
cztonkowskich w kolejnych latach bgdzie mozna uwzglednic¢ lub dalej rozwina¢ inne istotne
aspekty.

Ocena odnosi si¢ réowniez do wymogoéw prawa Unii, Wtym orzeczenh Trybunatu
Sprawiedliwo$ci. Zalecenia iopinie Rady Europy stanowig dodatkowe uzyteczne ramy
odniesienia dla norm i najlepszych praktyk. Rada Europy wniosta ponadto wkitad w oceng
zawartg W rozdziatach dotyczacych poszczegolnych panstw, przedstawiajac przeglad swoich
ostatnich opinii i sprawozdan dotyczacych panstw cztonkowskich UE%.

Ocena zawarta w sprawozdaniu na temat praworzadnos$ci opiera si¢ na wspomnianym
procesie dialogu, konsultacji i wktadu ekspertow. Stanowi solidng i dobrze udokumentowang
podstawe do dyskusji z Parlamentem Europejskim i Rada oraz do dalszych prac. Mechanizm
praworzadno$ci bedzie ewoluowal ibedzie nadal udoskonalany dzieki dyskusjom
miedzyinstytucjonalnym i dialogowi z panstwami czlonkowskimi — wspdlnym uczeniu si¢
i impulsowi do wsparcia ze strony UE.

Pandemia COVID-19: testowanie odpornosci praworzgdnosci w warunkach skrajnych

Poza bezposrednimi skutkami dla zdrowia igospodarki kryzys zwigzany z COVID-19
spowodowat szereg rozmaitych wyzwan dla spoteczenstwa, W Szczegdlnosci dla
administracji publicznej oraz systemow prawnych i konstytucyjnych. Kryzys okazat sig
prawdziwym testem warunkow skrajnych sprawdzajacym odpornos¢ systemoéw krajowych
w czasach kryzysu. Wszystkie panstwa czlonkowskie wprowadzity nadzwyczajne $rodki
w celu ochrony zdrowia publicznego, a wigkszos¢ z nich oglosita pewng forme¢ stanu
wyjatkowego lub przyznata specjalne uprawnienia W sytuacjach nadzwyczajnych na
podstawie postanowien konstytucyjnych lub przepisow 0 ochronie zdrowia publicznego.
Zmiana lub zawieszenie zwyczajowych krajowych mechanizmow kontroli i rownowagi moze
stanowi¢ szczegOlne wyzwanie dla praworzadno$ci. Zmiany te staty si¢ gldwnym tematem
debaty publicznej w niektorych panstwach czlonkowskich. W rezultacie Komisja $cisle
monitoruje stosowanie $rodkow nadzwyczajnych i w stosownych przypadkach znajduje to
odzwierciedlenie w rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych krajow.

Komisja podkre$lita, ze reakcje na kryzys musza by¢ zgodne z podstawowymi zasadami
I warto§ciami okreslonymi w Traktatach. W kluczowych testach dotyczacych $rodkow
nadzwyczajnych sprawdzano, czy $rodki byly ograniczone w czasie, czy wprowadzono
gwarancje w celu zapewnienia, aby $rodki byly absolutnie konieczne i proporcjonalne, oraz
czy mozliwe jest utrzymanie nadzoru parlamentarnego i sgdowego, a takze kontroli mediéw
I spoteczenstwa obywatelskieg023. Wraz ze ztagodzeniem najostrzejszej fazy kryzysu kolejna

1 Przyklady elementow, ktore nie byly systematycznie analizowane wtym roku, dotycza mechanizméw
rozliczalno$ci za egzekwowanie prawa, roli i niezalezno$ci mediow publicznych, a takze srodkow podjetych
w celu zapewnienia skutecznego wdrozenia prawa przez organy publiczne oraz zapobiegania naduzywaniu
uprawnien administracyjnych.

22 https://ec.europa.eu/info/files/2020-rule-law-report-stakeholder-contribution-council-europe_en

® Rada Europy przekazala przydatne wskazowki dotyczace istotnych kryteriow, takich jak: czy przepisy
i systemy nadzwyczajne zostaly przyjete zgodnie z obowigzujacymi procedurami; czy stan wyjatkowy
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kluczowa kwestig stat si¢ sposob, w jaki uprawnienia te byly redukowane lub stopniowo
znoszone. W zwiazku z utrzymujaca sie pandemig W wielu panstwach cztonkowskich nadal
obowigzuja systemy nadzwyczajne lub $rodki nadzwyczajne. Dlatego tez Komisja bedzie
musiata kontynuowa¢ monitorowanie. Sytuacja jest rowniez analizowana przez organizacje
miedzynarodowe?!, a Parlament Europejski zwrocit si¢ do Komisji Weneckiej 0 wydanie
opinii na temat $rodkéw podjetych w panstwach cztonkowskich i ich wptywu na demokracje,
praworzadno$é i prawa podstawowe®.

Reakcje na kryzys pokazaly ogdlng wysoka odpornos¢ systemoéw krajowych. W wielu
panstwach cztonkowskich sady zbadaly $rodki nadzwyczajne, toczyly si¢ rowniez debaty
polityczne i prawne na temat tego, czy stosowane systemy nadzwyczajne byly uzasadnione
I proporcjonalne, czy decyzje byly zgodne z prawem oraz czy zastosowano odpowiednie
procedury i instrumenty. Prowadzone obecnie przez Komisj¢ monitorowanie i debaty
krajowe juz teraz wskazuja na szereg ustalen i refleksji, ktore moga postuzy¢ jako dalszy
wktad w debaty krajowe i poprawi¢ reakcje prawno-polityczna.

Pierwsza refleksja dotyczy kultury praworzadno$ci oraz poziomu zaufania do mechanizmow
kontroli i réwnowagi w panstwach cztonkowskich. Odnosi si¢ to W Sszczegdlnosci do
wzajemnych zaleznosci migdzy instytucjami krajowymi iich lojalnej wspotpracy, roli
kontroli parlamentarnej oraz mozliwo$ci utrzymania zasad konsultacji i przejrzystosci dla
obywateli. Pandemia COVID-19 uwypuklita znaczenie zapewnienia, by pilne i skuteczne
podejmowanie decyzji niezbednych do ochrony zdrowia publicznego nie bylo tozsame
z obchodzeniem ustanowionych mechanizmow kontroli i rownowagi — w tym parlamentow —
w szczegblnosci W przypadku, gdy $rodki wptywajg na podstawowe wolnos$ci i prawa catej
ludnosci.

Druga refleksja dotyczy wptywu sprawowania kontroli demokratycznej na prace mediow 1 na
spoteczenstwo obywatelskie. Gdy uprawnienia w Sytuacjach nadzwyczajnych ostabiaja
instytucjonalne mechanizmy kontroli decydentow, tym istotniejsza staje si¢ kontrola decyz;ji
publicznych sprawowana przez media i spoteczenstwo obywatelskie. Jednakze w niektorych
panstwach cztonkowskich media ispoteczenstwo obywatelskie staja w obliczu nowych
przeszkdd. Takie sytuacje przyczynily si¢ migdzy innymi do rozpowszechniania
dezinformacji iobnizenia poziomu zaufania do organéow publicznych, co szkodzi
praworzqdnoéciZG.

Trzecia refleksja dotyczy odpornosci systemu wymiaru sprawiedliwosci. Dostep do
niezaleznych sadow ikontrola sagdowa stanowig podstawowy element praworzadnosci.
Czgsciowe zamknigcie sadow krajowych — ktore, stosujac prawo Unii, dziataja rowniez jako
sady unijne — ujawnilo powazng stabos$¢. Niektore panstwa cztonkowskie podjety dziatania
w celu ograniczenia skutkdw pandemii i byly w stanie wznowi¢ przeprowadzanie rozpraw

i srodki nadzwyczajne sg S$cisle ograniczone W czasie; waska definicja uprawnien Ww sytuacjach
nadzwyczajnych; czy ,tagodzenie” mechanizmow kontroli i rbwnowagi jest ograniczone i proporcjonalne;
oraz niezbg¢dna kontrola parlamentarna nad dziataniami wykonawczymi. https://rm.coe.int/sg-inf-2020-11-
respecting-democracy-rule-of-law-and-human-rights-in-th/16809e1f40 i
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-P1(2020)005rev-e

Zob. na przyktad Komisja Wenecka Rady Europy, ,,Respect for democracy, human rights and the rule of law
during states of emergency — reflections” [,,Poszanowanie demokracji, praw czlowieka i praworzadnoS$ci
w stanach wyjatkowych — refleksje”], 26 maja 2020 r. CDL-P1(2020)005rev.
www.venice.coe.int/webforms/events/?id=2967

Zob. takze wspolny komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw: Walka z dezinformacja wokét COVID-19 —
dajemy doj$¢ do glosu faktom, JOIN(2020) 8 final z 10.6.2020.
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z zastosowaniem zasad utrzymywania dystansu fizycznego lub technik wideokonferenciji.
Pandemia stata si¢ takze bodzcem do cyfryzacji postgpowan w niektdrych panstwach
cztonkowskich.

Refleksje te sa odzwierciedleniem szerszych debat na temat praworzadno$ci prowadzonych
W szeregu pafistw cztonkowskich, dotyczacych odpornosci ich systeméw krajowych?’. W tym
sensie pandemia COVID-19 pokazata, w jaki sposob praworzadnos¢ ma bezposredni wptyw
na codzienne zycie ludzi.

2. Kluczowe aspekty sytuacji w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich

Systemy  konstytucyjne, prawne i polityczne panstw czlonkowskich  zasadniczo
odzwierciedlaja wysokie normy W zakresie praworzadnoéci. Podstawowe zasady
praworzadnosci — legalno$¢, pewno$¢ prawa, zakaz arbitralnoSci w dziataniu wiadz
wykonawczych, skuteczna ochrona sadowa przez niezalezne i bezstronne sady, w tym
poszanowanie praw podstawowych, podzial wiadzy irownos¢ wobec prawa — zostaty
zapisane w konstytucjach krajowych i przetozone na grunt prawa. Istniejg jednak roéwniez
powazne wyzwania, ktore wystawiaja na probe odporno$¢ gwarancji praworzadnosci
I wyrazniej uwidoczniajg niedociggnigcia.

Jesli chodzi o cztery filary okreslone w ramach mechanizmu, w kolejnych czterech sekcjach
naswietlono szereg istotnych wspolnych tematoéw itendencji, konkretnych wyzwan
i pozytywnych zmian®. Podane przyklady szczegdlnie wyrozniajacych si¢ zmian
w panstwach cztonkowskich pochodza z oceny przeprowadzonej dla wszystkich 27 panstw
czlonkowskich zawartej W rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych panstw?. Celem jest
pobudzenie konstruktywnej debaty na temat umacniania praworzadnos$ci i zachgcenie
wszystkich panstw cztonkowskich do przeanalizowania, w jaki spos6b mozna stawi¢ czota
wyzwaniom, do wyciggania wnioskow z wzajemnych doswiadczen oraz pokazania, w jaki
sposob mozna dalej wzmacnia¢ praworzadno$¢ przy pelnym poszanowaniu krajowych

tradycji i specyfiki krajowej.

2.1 Systemy wymiaru sprawiedliwosci

Skuteczne systemy wymiaru sprawiedliwo$ci maja zasadnicze znaczenie dla utrzymania
praworzadnosci. Niezalezno$¢, jakos¢ i efektywnosé sa przyjetymi parametrami skutecznego
systemu wymiaru sprawiedliwosci, niezaleznie od modelu krajowego systemu prawnego
i tradycji prawnej, zktérej dany model si¢ wywodzi. Oile organizacja wymiaru
sprawiedliwosci W panstwach cztonkowskich nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich,
przy wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie musza zapewnic, aby ich krajowe
systemy wymiaru sprawiedliwosci gwarantowaly skuteczng ochrong sqdowq”. Niezalezno$¢

%" Inne potencjalne kwestie obejmujg odporno$¢ ram antykorupcyjnych na zagrozenia zwigzane z korupcja

w dziedzinie zamowien publicznych w sytuacjach nadzwyczajnych.

Analiza ta nie stanowi jednak wyczerpujgcego przeglagdu wszystkich zmian zachodzacych w panstwach

cztonkowskich. Zob. takze przypis 18.

Rozw0j sytuacji, o ktorym mowa w przyktadach, nalezy odczytywaé w kontek$cie omoéwionym

w odpowiednich rozdziatach dotyczgcych poszczegdlnych panstw. Aby utatwic¢ taka kontekstowa lekture,

dodano hipertacza.

% \Wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska, C-619/18, ECLI:EU:C:2019:531, pkt 52 i 54; wyrok
z dnia 5 listopada 2019 r., Komisja/Polska, C-192/18, ECLI:EU:C:2019:924, pkt 102-103.
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sadow krajowych ma zasadnicze znaczenie dla zapewnienia takiej ochrony sadowej*’. Sady
krajowe zapewniajg skuteczne egzekwowanie praw | obowigzkow przewidzianych w prawie
Unii. Jak potwierdzit Trybunat Sprawiedliwo$ci, samo istnienie skutecznej kontroli sagdowe;j
stuzacej zapewnieniu poszanowania prawa Unii jest nierozerwalnie zwigzane z istnieniem
panstwa prawa>. Skuteczne systemy wymiaru sprawiedliwosci stanowia réwniez fundament
wzajemnego zaufania, ktore jest podstawg wspolnej przestrzeni wolnosci, sprawiedliwosci
i bezpieczenstwa®, otoczenia sprzyjajacego inwestycjom, trwatosci diugoterminowego
wzrostu gospodarczego i ochrony interesow finansowych UE. Trybunat Sprawiedliwosci
doprecyzowal wymogi wynikajace zprawa Unii w zakresie niezaleznosci sadow.
Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka przewiduje réwniez kluczowe
normy, ktérych nalezy przestrzega¢, aby zagwarantowac niezaleznos¢ sadow.

Funkcjonowanie systemu wymiaru sprawiedliwo$ci zajmuje wysokie miejsce na liscie
krajowych priorytetow politycznych, o czym $wiadczy fakt, ze prawie wszystkie panstwa
cztonkowskie przeprowadzajg reformy wymiaru sprawiedliwosci®®, nawet jesli ich cele,
zakres, forma i stan wdrozenia sg r6zne. Reformy obejmujg rézne obszary, od strukturalnych
zmian konstytucyjnych, takich jak ustanowienie rady sadownictwa lub nowych sadéw, po
konkretne $rodki operacyjne, na przyklad w zakresie cyfryzacji zarzadzania sprawami
w sadach. Dialog pokazal, ze panstwa cztonkowskie uwaznie obserwuja reformy i rozwoj
sytuacji w zakresie praworzadnosci W innych panstwach cztonkowskich, atakze ewolucje
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

Postrzegana niezaleznosé¢ sqdow w catej UE

W badaniach Eurobarometr przeprowadzonych zarowno wsrod przedsigbiorstw, jak i 0gotu
spoteczenstwa w 2020 r.*®> w poblizu gornej i dolnej granicy skali zwykle znajduja sie te same
panstwa cztonkowskie. Z najnowszego badania Eurobarometr wynika, Ze postrzeganie
niezaleznosci sagdow wsrod ogotu spoleczenstwa jest bardzo wysokie (powyzej 75 %)
W szesciu panstwach cztonkowskich. W ciagu ostatnich czterech lat wyniki te utrzymywaty
si¢ na mniej wigcej stalym poziomie. Jednocze$nie W ciggu ostatniego roku poziom
postrzeganej niezaleznosci obnizyt sie W dziewigciu panstwach cztonkowskich, a w kilku
poziom postrzeganej niezalezno$ci sgdow pozostaje bardzo niski (ponizej 30 %).

Trwajq dziatania majgce na celu wzmocnienie gwarancji strukturalnych na rzecz ochrony
niezaleznosci sqdow

W szeregu panstw czlonkowskich prowadzone sa dzialania majace na celu wzmocnienie
niezaleznosci sadow 1 ograniczenie wptywu wiladzy wykonawczej lub ustawodawczej na
sagdownictwo. Obejmuja one utworzenie lub wzmocnienie niezaleznej krajowej rady
sgdownictwa. Metoda powotywania s¢dziow jest jednym z elementéw, ktére mogg mieé
wplyw na niezalezno$¢ sadow i postrzeganie tej niezaleznosci przez opini¢ publiczng. Wiele
panstw czlonkowskich przewidziato lub przyjeto reformy majgce na celu zwigkszenie udziatu

8 Wyrok zdnia 27 lutego 2018r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
ECLI:EU:C:2018:117; wyrok z dnia 7 lutego 2019 r., Escribano Vindel, C-49/18, ECLI:EU:C:2019:106.

%2 \Wyrok z dnia 28 marca 2017 r., Rosneft, C-72/15, ECLI:EU:C:2017:236, pkt 73; wyrok z dnia 27 lutego
2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117, pkt 36; wyrok z dnia
25lipca 2018r., LM, C-216/18, ECLI:EU:C:2018:586, pkt51; wyrok zdnia 24 czerwca 2019r.,
Komisja/Polska, C-619/18, ECLI:EU:C:2019:531, pkt 46; wyrok z dnia 19 listopada 2019r., A K., C-
585/18, C-624/18 i C-625/18, ECLI:EU:C:2019:982, pkt 120.

% Wyrok z dnia 25 lipca 2018 r., LM, C-216/18, ECLI:EU:C:2018:586, pkt 49.

% Zob. takze wykres 1, Unijna tablica wynikéw wymiaru sprawiedliwosci z 2020 r.

% Unijna tablica wynikéw wymiaru sprawiedliwosci z 2020 r. Badania Eurobarometr FL 483 i 484 ze stycznia
2020 r. Komisja korzystata rowniez z innych zrodet, takich jak Swiatowe Forum Ekonomiczne.



kadr wymiaru sprawiedliwosci W procedurze lub okreslito jasne kryteria lub mechanizmy
kontroli sadowej. Reformy postepowan dyscyplinarnych ~w przypadku sedziow
I prokuratorow pokazuja, ze zwraca si¢ wigkszg uwage na potrzebg zapewnienia rownowagi
— Z niezb¢dnymi gwarancjami i przy zachowaniu rozliczalnosci.

Na przyktad na Malcie parlament przyjal niedawno szereg reform systemu wymiaru
sprawiedliwosci w celu wzmocnienia niezaleznosci sagdow. W Czechach przygotowywane
reformy maja na celu zwigkszenie przejrzystosci W zakresie powotywania, awansowania
i odwotywania s¢dziow. Na Cyprze od lipca 2019 r. powotywanie sedziow podlega nowym
szczegolowym kryteriom, a dalsze zmiany sg przedmiotem dyskusji. Na Lotwie Radzie
Sadownictwa przyznano nowe uprawnienia W celu wzmocnienia niezalezno$ci sgdow.

Debaty, refleksje iplany reform na temat wzmocnienia prawnych i konstytucyjnych
gwarancji niezaleznosci sadow majg rowniez miejsce W panstwach cztonkowskich, w ktorych
niezalezno$é¢ sadow jest tradycyjnie postrzegana jako wysoka, anawet bardzo wysoka®®.
Panstwa cztonkowskie, W Ktorych podzial wladzy i poszanowanie niezaleznosci sgdéw
opieraja si¢ W wigkszym stopniu na tradycji politycznej niz na szczegoétowych gwarancjach
prawnych, zglosity, ze rozwoj sytuacji w innych panstwach cztonkowskich byl jednym
z powodow podjecia krokéw zmierzajacych do zastosowania bardziej formalnych systemow.

Na przyktad w Irlandii pod koniec 2019 r. powotano niezalezng Rade Sadownictwa, aby
chroni¢ niezalezno$¢ sadow. Planowana zmiana konstytucji w Luksemburgu ma na celu
wprowadzenie nowych elementéw stuzagcych wzmocnieniu niezalezno$ci sagdow. W Finlandii
w styczniu 2020 r. niezalezna agencja odpowiedzialna za administrowanie sagdami — Krajowa
Administracja Sadowa — przejeta funkcje sprawowane wcze$niej przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci. W Niderlandach przewiduje si¢ przeprowadzenie reform majacych na celu
ograniczenie wplywu wladzy wykonawczej i ustawodawczej na powotywanie sedziow Sgdu
Najwyzszego i cztonkow Rady Sadownictwa. W lutym 2020 r. w Szwecji powotano komisje
$ledcza ds. ,,wzmocnienia ochrony demokracji i niezaleznosci sadow”, ktorej celem byto
przedstawienie wnioskow dotyczacych reform ustawodawczych i konstytucyjnych.

Kwestia niezaleznosci prokuratury od wladzy wykonawczej coraz czesciej jest przedmiotem
debaty, poniewaz ma ona istotny wplyw na zdolnos¢ do zwalczania przestepczosci i Korupcji

Chociaz w UE nie istnieje jeden model dla struktury instytucjonalnej prokuratury ani dla
powotywania iodwotywania prokuratorow lub postgpowan dyscyplinarnych dla
prokuratorow na roznych szczeblach, gwarancje instytucjonalne mogg pomoc
W zapewnieniu, by prokuratura byla wystarczajaco niezalezna inie podlegata
nieodpowiednim naciskom politycznym®’. W wyroku Europejskiego Trybunatlu Praw
Czlowieka® podkreslono niedawno, ze niezawisto$¢ prokuratorow jest kluczowym
elementem utrzymania niezaleznos$ci sagdow.

Na Malcie wdrazane sg obecnie reformy majgce na celu wzmocnienie niezaleznosci
prokuratury. Tworzona jest tam obecnie w pelni odrgbna prokuratura, co polozy kres
tradycyjnej roli Prokuratora Generalnego, ktory peini rowniez funkcje doradcy prawnego
rzadu. Cypr takze przygotowuje zmiany legislacyjne majace na celu restrukturyzacj¢ Biura

36
37

Zob. poprzedni przypis.

Normy Rady Europy. W liscie kontrolnej dotyczgcej praworzadnosci Komisja Wenecka zauwaza
w odniesieniu do prokuratury, ze ,[n]Jie ma wspdlnych norm dotyczacych organizacji prokuratury,
W szczegblnosci organu odpowiedzialnego za powolywanie prokuratorow, lub wewnetrznej organizacji
prokuratury. Nalezy jednak zapewni¢ wystarczajaca autonomig¢, aby chroni¢ organy S$cigania przed
nieodpowiednimi wptywami politycznymi”.

% Wyrok z dnia 5 maja 2020 r., Kévesi/Rumunia, skarga nr 3594/19, § 208.
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Prawnego Republiki poprzez utworzenie odrebnych, niezaleznych dyrekcji w ramach Biura
Prawnego.

Prawo wiadzy wykonawczej do wydawania formalnych instrukcji prokuraturze, w tym
w indywidualnych sprawach, bylo szczegdlnym tematem debaty w niektorych panstwach
cztonkowskich, takich jak Niemcy i Austria®, w szczegolnosci w nastepstwie orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwoéci w sprawie europejskiego nakazu aresztowania®®. W Polsce
podwdjna rola, jaka pelni Minister Sprawiedliwosci bedacy réwniez Prokuratorem
Generalnym, budzi szczegélne obawy, poniewaz zwigksza podatno$¢ na wptywy polityczne
w odniesieniu do organizacji prokuratury iprowadzenia dochodzen w sprawach. Rola
Prokuratora Generalnego w stosunku do prokuratorow nizszego szczebla rowniez wywotuje
obawy w niektorych panstwach cztonkowskich. Na przyktad w Bulgarii nie sfinalizowano
jeszcze procedur ustawodawczych w odpowiedzi na utrzymujace si¢ od dawna obawy
dotyczace skutecznego systemu rozliczalnosci Prokuratora Generalnego.

Niezaleznosé sqdow W niektorych panstwach cztonkowskich nadal budzi obawy

Pomimo wysitkow na rzecz reform podjetych w szeregu panstw cztonkowskich w celu
zwigkszenia niezalezno$ci sadow, rozwdj sytuacji W Kilku z tych panstw budzi obawy.
Roéznig si¢ one pod wzglgdem intensywnosci, zakresu i rodzaju srodkow. Obawy te dotycza
zdolno$ci Rad Sadownictwa do wykonywania funkcji, jak rowniez kwestii bardziej
strukturalnych, takich jak rosngcy wplyw wiladzy wykonawczej i ustawodawczej na
funkcjonowanie systemow wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym trybunaldw konstytucyjnych lub
sadow najwyzszych. Niektore ztych zmian doprowadzily Komisj¢ do wszczecia
postgpowania W Sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego Iub do
wyrazenia obaw W kontekscie procedur przewidzianych w art. 7 ust. 1 TUE.

W niektorych panstwach czlonkowskich kierunek zmian budzi powazne obawy co do
wpltywu reform na niezalezno$¢ sadow. Byta to jedna z kwestii poruszonych w procedurze
przewidzianej wart. 7 ust. 1 TUE wszczgtej przez Parlament Europejski w odniesieniu do
Wegier. W szczegodlno$ci niezalezna Krajowa Rada Sadownictwa napotyka trudnos$ci
w zakresie zrownowazenia uprawnien Prezesa Krajowego Urzedu Sadownictwa
odpowiedzialnego za zarzadzanie sadami. Wybory nowego prezydenta moga stworzy¢
mozliwo$¢ wzmocnionej wspotpracy w tym zakresie. Inne obawy dotyczg nowych przepisow
umozliwiajacych powotywanie do Sadu Najwyzszego cztonkow Trybunatu Konstytucyjnego
wybranych przez parlament poza zwykla procedurg mianowania. Reformy wymiaru
sprawiedliwosci w Polsce od 2015 r. sg gtéwnym zrodtem kontrowersji, zarowno na szczeblu
krajowym, jak i unijnym, ibudza powazne obawy, z ktérych kilka jest nadal aktualnych.
W zwigzku z tym w 2017 r. Komisja wszczeta procedure na podstawie art. 7 ust. 1 TUE,
ktora jest wcigz rozpatrywana przez Rade. W latach 2019 i 2020 Komisja wszczgta dwa
postepowania W Sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w celu
zapewnienia niezalezno$ci sgdow, a Trybunat Sprawiedliwo$ci zastosowal Srodki
tymczasowe w celu zawieszenia uprawnien Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego
w odniesieniu do spraw dyscyplinarnych dotyczacych sedziow.

¥ prawu wladzy wykonawczej towarzysza gwarancje instytucjonalne lub istniejace od dawna konwencje
ograniczajace W praktyce ryzyko naduzycia tego uprawnienia przez wtadz¢ wykonawcza.

0 W szczegblnosci wyrok z dnia 27 maja 2019 r., OG i PI, sprawy polaczone C-508/18 i C-82/19 PPU,
ECLI:EU:C:2019:456 (w sprawie europejskiego nakazu aresztowania).
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Problemy utrzymuja si¢ takze W niektorych innych panstwach cztonkowskich. W Bulgarii4l

sktad ifunkcjonowanie Najwyzszej Rady Sadownictwa i Inspektoratu Najwyzszej Rady
Sadownictwa rowniez budza obawy, ktére weiaz nie zostaly jeszcze rozwiane. W Rumunii*?
nadal obowigzujg kontrowersyjne reformy przeprowadzone w latach 2017-2019, ktére maja
negatywny wplyw na niezalezno$é¢ sadow™. W 2020 r. rzad zobowiazat sie do powrotu na
droge reformy sadownictwa po wycofaniu si¢ z niej w poprzednich latach, dzigki czemu
nastapito znaczace ostabienie napi¢¢ dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci. W Chorwacji
niskie zdolno$ci administracyjne przeszkadzaja Panstwowej Radzie Sadownictwa
i Panstwowej Radzie Prokuratorow w wykonywaniu swego mandatu: ich rola w odniesieniu
do powolywania sedziow i prokuratoréw zostata ograniczona i brakuje zaktualizowango
systemu informatycznego do weryfikacji o$wiadczen majgtkowych. Na Stowacji od dawna
istnieja obawy co do niezalezno$ci iuczciwosci systemu wymiaru sprawiedliwosci.
W kwietniu 2020 r. rzad oglosit plany istotnych reform majacych na celu wzmocnienie
niezaleznosci i uczciwosci sadow, atakze procesu powotywania sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego.

W niektorych panstwach cztonkowskich czgsto donosi si¢ 0 atakach politycznych
i kampaniach medialnych skierowanych przeciwko s¢dziom i prokuratorom. Wprowadzono
rowniez $rodki, w tym dyscyplinarne, ograniczajace swobodg s¢dziow w zakresie kierowania
odestan prejudycjalnych do Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Takie ataki
i srodki moga mie¢ ,efekt mrozacy” 1ostabi¢ zaufanie spoteczne do wymiaru
sprawiedliwosci, negatywnie wplywajac na niezaleznos¢ sadow®’. W wielu przypadkach
ataki wymierzone sg W s¢dziOw i prokuratorow, ktorzy publicznie potepiaja wydarzenia,
ktore moglyby zaszkodzi¢ calemu wymiarowi sprawiedliwosci. W niedawno wydanym
orzeczeniu z dnia 5maja 2020 r. Europejski Trybunal Praw Cztowieka potwierdzil, ze
prokuratorzy isedziowie majg wolno$¢ wypowiedzi i moga uczestniczy¢é w debatach
publicznych na temat reform ustawodawczych majacych wptyw na wymiar sprawiedliwosci,
a bardziej ogélnie — na temat kwestii dotyczacych niezaleznosci sadow™.

Pandemia COVID-19 jeszcze bardziej uwydatnita znaczenie cyfryzacji systemow wymiaru
sprawiedliwosci

Od wielu lat panstwa cztonkowskie daza do jak najlepszego wykorzystania narzedzi ICT
w celu utatwienia komunikacji sagdow ze stronami i prawnikami, skutecznego zarzadzania

' O0d momentu przystapienia Bulgarii do UE w2007 r. Komisja §ledzita butgarskie reformy w takich

obszarach jak wymiar sprawiedliwo$ci iwalka z korupcja za posrednictwem mechanizmu wspolpracy
i weryfikacji (CVM). Zgodnie z komunikatem dotyczacym umocnienia praworzadnosci w Unii (COM(2019)
343) po wygasnieciu tego mechanizmu monitorowanie powinno by¢ kontynuowane w ramach instrumentéw
horyzontalnych. Mechanizm praworzadnosci zapewnia ramy dla dalszych dziatan wtych kwestiach
W przysztosci.
Od momentu przystapienia Rumunii do UE w 2007 r. Komisja $ledzita rumunskie reformy w zakresie
wymiaru sprawiedliwos$ci iwalki z korupcja za posrednictwem mechanizmu wspotpracy i weryfikacji
(CVM). Zgodnie z komunikatem dotyczacym umocnienia praworzadnosci w Unii (COM(2019) 343) po
wygasnieciu tego specjalnego mechanizmu monitorowanie powinno by¢ kontynuowane w ramach
instrumentow horyzontalnych. Mechanizm praworzadnoséci zapewnia ramy dla dalszych dziatan w tych
kwestiach w przysztosci.
Przyktadem moze tu by¢ — nadal dziatajgca — sekcja prokuratury ds. dochodzen w sprawach przestepstw
popelionych wramach systemu sgdownictwa, ktorej zadanie polega wylacznie na $ciganiu przestepstw
popeionych przez sedziow i prokuratoréw.
Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, W ktorych brakuje oficjalnej reakcji lub skutecznych mozliwosci
dochodzenia roszczen.
* Wyrok z dnia 5 maja 2020 r., Kévesi/Rumunia, skarga nr 3594/19, §§ 201, 205 i 209. Zob. takze wyrok
z dnia 23 czerwca 2016 r., Baka/Wegry, skarga nr 20261/12, 88 156-157 i 164-167.
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obcigzeniem pracg oraz zwigkszenia przejrzystosci, W tym dostepu do orzeczen sadowych
w internecie. W panstwach cztonkowskich realizowanych jest obecnie wiele inicjatyw
majacych na celu wprowadzenie rzeczywistych usprawnien dla uzytkownikéw systemow
wymiaru sprawiedliwosci. Pandemia COVID-19 nadata dodatkowy impuls tym staraniom,
pokazujac, jak wazne jest przyspieszenie reform majacych na celu cyfryzacje rozpatrywania
spraw przez instytucje sadowe, wymiane informacji i dokumentdw ze stronami i prawnikami
oraz ciagty i tatwy dostgp do wymiaru sprawiedliwosci dla wszystkich. Podejmuje si¢ szereg
inicjatyw, poczawszy od umozliwienia uzytkownikom sadow monitorowania etapow
postepowania W internecie, a skonczywszy na modelowaniu orzeczen zgodnie z normami
umozliwiajgcymi ich odczyt maszynowy.

Niektore panstwa czlonkowskie s3 juz na zaawansowanym etapie wdrazania takich
systemOéw. Na przyktad w Estonii i na Lotwie systemy wymiaru sprawiedliwosci
wykorzystuja ~ jedne  z najbardziej  zaawansowanych  technologii  informacyjno-
komunikacyjnych stosowanych w sadach. Zapewniaja one wysoki poziom dostgpnosci
I elastyczno$ci W odniesieniu do postepowan sadowych, atakze w znacznym stopniu
przyczynity si¢ do nieprzerwanego funkcjonowania sagdow przy stosunkowo niewielkich
zaktoceniach w czasie pandemii COVID-19. W Stowenii cyfryzacja systemu wymiaru
sprawiedliwo$ci W zakresie zarzadzania sprawami jest bardzo zaawansowana i trwajg prace
nad usprawnieniem komunikacji elektronicznej miedzy sadami a stronami. Na Wegrzech
poziom cyfryzacji wymiaru sprawiedliwosci rowniez jest wysoki, przy czym dostepnosé
srodkow elektronicznych umozliwiajgcych dostep online do opublikowanych wyrokdw jest
duza. W Portugalii w drodze zmiany kodeksu postepowania cywilnego wprowadzono zasadg
,domyslnej cyfrowosci” we wszystkich postegpowaniach cywilnych. We Wloszech trwaja
prace nad projektem reformy postepowania cywilnego w celu umozliwienia sktadania
dokumentow wylacznie przez internet oraz zapewnienia szerszego zakresu Srodkow
elektronicznych, wtym uiszczania optat sadowych przez internet. Komisja podkreslita
znaczenie cyfryzacji systeméw wymiaru sprawiedliwosci w kontekscie planu odbudowy™.
Dziatania te mogltyby by¢ wspierane W ramach przysztego programu ,,Cyfrowa Europa”
i instrumentu Next Generation EU.

Inwestowanie w wymiar sprawiedliwosci jest dzis potrzebne bardziej niz kiedykolwiek
wczesniej, aby stawic¢ czota wyzwaniom zwigzanym 7 efektywnosciq

Skuteczne systemy wymiaru sprawiedliwosci opierajag si¢ na odpowiednich zasobach
ludzkich i finansowych. Podczas gdy wydatki sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
na system wymiaru sprawiedliwos$ci zasadniczo roan”, w wielu panstwach cztonkowskich
sagdownictwo ma do dyspozycji ograniczone zasoby. Inwestycje W Systemy wymiaru
sprawiedliwo$ci sg rOwniez niezb¢dne do sprostania wyzwaniom W zakresie efektywnosci,
przed ktorymi wcigz stoja niektdre panstwa cztonkowskie. Zbyt dlugi czas trwania
postepowan i zalegtosci w systemach wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy rozwigzac¢ za pomoca
odpowiednich $rodkéw. Gospodarcze i spoteczne skutki kryzysu zwigzanego z COVID-19
uwydatnity potrzebe wzmocnienia odporno$ci systemu wymiaru sprawiedliwosci z uwagi na
spodziewany wzrost liczby spraw. Nieefektywno$¢ moze prowadzi¢ do braku zaufania do
systemOw wymiaru sprawiedliwosci, co moze stac si¢ pretekstem do nieodpowiednich reform
wymiaru sprawiedliwo$ci majacych wpltyw na praworzadnos$¢. Programy Next Generation
EU oraz Instrument na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci moga umozliwic
realizacj¢ planowanych inwestycji W zakresie efektywnosci ijakosci systemoéw wymiaru

“® Decydujacy moment dla Europy: naprawa i przygotowanie na nastepng generacje (COM(2020) 456 final).

Unijna tablica wynikow wymiaru sprawiedliwosci z 2020 r.
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sprawiedliwo$ci, ktore sg korzystne dla otoczenia biznesu. W niektorych panstwach
cztonkowskich zapotrzebowanie na dodatkowe zasoby zostalo oficjalnie zapisane
w programach rzadowych. Na przyktad Niemcy wdrazaja ,,Pakt na rzecz praworzadnosci”,
ktory obejmuje znaczne dodatkowe zasoby, zaréwno na szczeblu federalnym, jak i na
szczeblu krajow zwigzkowych. Inicjatywy w Austrii 1 Francji maja réwniez na celu
zwiekszenie zasobow dla wymiaru sprawiedliwosci.

2.2 Ramy antykorupcyjne

Walka z korupcjg ma zasadnicze znaczenie dla utrzymania praworzadnosci. Korupcja ostabia
funkcjonowanie panstwa i organow publicznych na wszystkich szczeblach i jest kluczowym
czynnikiem  umozliwiajgcym  przestepczosé zorganizowanq48. Skuteczne  ramy
antykorupcyjne, przejrzystos¢ iuczciwos¢ W wykonywaniu wiladzy panstwowej moga
wzmocni¢ systemy prawne i zaufanie do organow publicznych. Walka z korupcja musi
opiera¢ si¢ na dowodach dotyczacych jej wystepowania i formy w danym kraju, warunkéw
umozliwiajacych korupcj¢ oraz prawnych, instytucjonalnych iinnych zachet, ktore mozna
wykorzysta¢ do zapobiegania korupcji, jej wykrywania i karania.

Walka z korupcja nie moze ogranicza¢ si¢ do standardowego, uniwersalnego zestawu
srodkow. Nalezy w nim réwniez uwzgledni¢ szczegodlne czynniki ryzyka, ktore moga si¢
r6zni¢ W poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Niemniej jednak wszystkie panstwa
cztonkowskie potrzebuja narz¢dzi do zapobiegania korupcji, jej wykrywania, ograniczania
i karania. Unia Europejska od dawna uznaje potrzebe kompleksowych strategii
prewencyjnych, zwigkszajacych przejrzystos¢ iuczciwosé we wszystkich sektorach
spoleczenstwa i koncentrujacych si¢ na pierwotnych przyczynach korupcji*®. Tego rodzaju
strategie powinny opiera¢ si¢ na ocenie zagrozen, stabych punktow i czynnikdw ryzyka.
Kolejnym elementem podejscia UE do walki z korupcja jest potrzeba niezawodnych
i skutecznych $rodkoéw na rzecz uczciwosci, efektywnych systemow zapobiegania korupcji
oraz skutecznych, rozliczalnych i przejrzystych instytucji publicznych na wszystkich
szczeblach.

Kompleksowe podejscie do walki z korupcja musi opiera¢ si¢ na potaczeniu s$rodkoéw
prewencyjnych i represyjnych. Wymaga to niezaleznych i bezstronnych systeméw wymiaru
sprawiedliwosci, ktore skutecznie egzekwowalyby przepisy antykorupcyjne poprzez
bezstronne prowadzenie dochodzen i $ciganie oraz skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace
sankcje, w tym skuteczne odzyskiwanie korzysci uzyskanych dzigki korupcji*®. To z kolei
wymaga solidnych ram prawnych iinstytucjonalnych, wystarczajacych zdolnosci
administracyjnych i sadowych, a takze woli politycznej w zakresie srodkoéw egzekucyjnych.
Niezalezne i pluralistyczne media, w szczegodlnosci dziennikarstwo S$ledcze i aktywne
spoteczenstwo obywatelskie, odgrywaja wazna rol¢ w kontroli dziatalnosci lobbingowej,
wykrywaniu ewentualnych przypadkow korupcji inaruszania uczciwos$ci, podnoszeniu
$wiadomosci | promowaniu uczciwosci. Walka z korupcja ma rdwniez istotny wymiar unijny,
poniewaz wiaze si¢ z ochrong intereséw finansowych Unii*!. Kluczowa role w tym wzgledzie

* Ocena zagrozenia powazna i zorganizowana przestepczoscia w UE (EU SOCTA), Europol 2017.

* Dokument Rady 14310/19.

% 1dem.

*L Zgodnie z art. 325 TFUE Unia i jej panstwa cztonkowskie musza zastosowaé odpowiednie $rodki w celu
zwalczania naduzy¢ finansowych i wszelkich innych nielegalnych dziatan naruszajgcych interesy finansowe
Unii. Naduzycia finansowe iKkorupcja sa odrebnymi pojgciami prawnymi, jednak przypadki naduzy¢
finansowych przeciwko budzetowi UE mogg wigza¢ si¢ z korupcja. Na szczeblu UE Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) prowadzi wewngtrzne izewngetrzne dochodzenia w celu
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odegra Prokuratura Europejska®. W ciagu ostatnich kilku lat przyjeto przepisy UE majace na
celu zintensyfikowanie walki z korupcja, w tym normy ochrony sygnalistdw przed wszelkimi
formami odwetu®®. Zmienione przepisy dotyczace przeciwdziatania praniu pieniedzy,
W szczegdlnosci poprzez ustanowienie obowigzujacych przedsigbiorstwa rejestrow
beneficjentéw rzeczywistych® oraz dalsze dzialania majace na celu utatwienie wymiany
informacji finansowych i przyspieszenie dochodzen finansowych™, maja istotny wpltyw na
utatwianie walki z korupcja.

Postrzeganie korupcji w catej UE

Wyniki wskaznika postrzegania korupcji® pokazuja, ze dziesigé panstw cztonkowskich
znajduje si¢ wsrdod dwudziestu panstw postrzeganych jako najmniej skorumpowane na
swiecie, podczas gdy $redni wynik UE jest globalnie dobry. Kilka panstw cztonkowskich
poprawito swoje wyniki w poréwnaniu z poprzednimi latami, podczas gdy w innych
panstwach czlonkowskich wyniki sg nadal znacznie nizsze niz W pozostatych panstwach
europejskich.

Najnowsze badania Eurobarometr dotyczace postrzegania korupcji®’ pokazuja, ze pozostaje
ona powaznym problemem dla obywateli i przedsigbiorstw UE. Ponad siedmiu na dziesigciu
Europejczykow (71 %) uwaza, ze korupcja jest szeroko rozpowszechniona wich kraju,
aponad czterech na dziesieciu (42 %) uwaza, ze poziom korupcji Wich kraju wzrést.
Tymczasem jedynie 34 % respondentow jest zdania, ze wysitki ich rzadu na rzecz zwalczania
korupcji sg skuteczne. Ponadto ponad szes¢ na dziesie¢ europejskich przedsigbiorstw (63 %)
uwaza, ze problem korupcji jest powszechny w ich kraju, a wigkszo$¢ przedsigbiorstw (51 %)
uwaza, ze jest mato prawdopodobne, by skorumpowane osoby lub przedsigbiorstwa w ich
kraju zostalty zatrzymane lub zgloszone policji lub prokuratorom.

Krajowe strategie antykorupcyjne

Strategiczne ramy antykorupcyjne dajg mozliwos¢ przetozenia politycznego zaangazowania
i wizji na konkretne dziatania. Krajowe strategie antykorupcyjne moga zapewnié, aby
poszczegolne luki prawne lub instytucjonalne nie byly rozwazane w oderwaniu od innych
kwestii oraz aby przepisy antykorupcyjne =zostaly uwzglednione we wszystkich

zwalczania naduzy¢ finansowych, korupcji i innych nielegalnych dziatan naruszajacych interesy finansowe
Unii.

Obecnie tworzona Prokuratura Europejska bedzie niezalezng prokuratura UE, posiadajaca kompetencje
w zakresie prowadzenia dochodzen, §cigania i Stawiania przed sagdem W przypadku przestepstw przeciwko
budzetowi UE, takich jak naduzycia finansowe, korupcja lub powazne transgraniczne oszustwa zwigzane z
VAT. Panstwa cztonkowskie uczestniczgce obecnie w projekcie tworzenia Prokuratury Europejskiej to:
Austria, Belgia, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Litwa,
Luksemburg, Lotwa, Malta, Niderlandy, Niemcy, Portugalia, Republika Czeska, Rumunia, Stowacja,
Stowenia i Wtochy.

Dyrektywa 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osob zglaszajacych naruszenia
prawa Unii.

Dyrektywa (UE) 2015/849 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania
pienigdzy lub finansowania terroryzmu idyrektywa (UE) 2018/1673 z dnia 23 pazdziernika 2018r.
W sprawie zwalczania prania pieniedzy za pomocg srodkdw prawnokarnych.

Dyrektywa (UE) 2019/1153 ustanawiajgca zasady ulatwiajgce korzystanie z informacji finansowych i innych
informacji w celu zapobiegania niektorym przestepstwom, ich wykrywania, prowadzenia dochodzen w ich
sprawie lub ich $cigania.

https://www.transparency.org/en/news/cpi-western-europe-and-eu

Specjalne badanie Eurobarometr 502 dotyczace korupcji, czerwiec 2020 r. i badanie Eurobarometr Flash 482
dotyczace postaw przedsigbiorstw w UE wobec korupcji [Businesses’ attitudes towards corruption in the
EU], grudzien 2019 r.
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odpowiednich sektorach polityki, tak aby miaty skuteczny wptyw w terenie. Kilka panstw
cztonkowskich przyjeto kompleksowe nowe Ilub zmienione strategie antykorupcyjne,
obejmujace szczegotowe 1wymierne cele, jasny budzet ijasno okreslone obowigzki
wyspecjalizowanych instytucji, a takze silne zaangazowanie odpowiednich zainteresowanych
stron.

Na przyktad w styczniu 2020 r. Francja przyjeta wieloletni krajowy plan walki z korupcja (na
lata 2020-2022), obejmujacy zardwno prewencyjny, jak i1 represyjny wymiar korupcji. Inne
panstwa cztonkowskie, takie jak Butgaria, Chorwacja, Czechy, Estonia, Grecja, Wtochy,
Litwa, Rumunia 1 Stowacja, od kilku lat posiadaja kompleksowe krajowe strategie
antykorupcyjne. Opracowanie planow i strategii antykorupcyjnych jest wazne, jednak
kluczowe dla zapewnienia postgpow jest ich skuteczne wdrozenie i monitorowanie.

Inne panstwa czlonkowskie sg wtrakcie przygotowywania Kkrajowych strategii
antykorupcyjnych. W Irlandii rzad oglosit zamiar skuteczniejszego zwalczania korupcji
poprzez monitorowanie trwajacej kompleksowej oceny rdéznych organdéw panstwowych
zaangazowanych W prewencyjne irepresyjne S$rodki antykorupcyjne oraz procedury
egzekwowania prawa karnego. Dyskusje trwajg rowniez w Portugalii, gdzie powotano grupe
robocza W celu opracowania krajowej strategii antykorupcyjnej. Finlandia i Szwecja, ktore
w zapobieganiu korupcji w mniejszym stopniu opieraty si¢ na podejsciu strategicznym,
aw wiekszym stopniu na praktykach, tradycjach iwysokich standardach uczciwosci
| przejrzystosci, rowniez sg obecnie W trakcie przygotowywania krajowych planow
antykorupcyjnych.

Wzmocnienie zdolnosci systemu sqdownictwa karnego do walki z korupcjq

Niektére panstwa cztonkowskie przeprowadzity réwniez reformy majace na celu
dostosowanie  krajowego ustawodawstwa karnego do migdzynarodowych norm
antykorupcyjnych. Na przyktad Lotwa zmienita niedawno swoje prawo karne w odniesieniu
do definicji kilku przestgpstw korupcyjnych, eliminujac pewne ograniczenia z zakresu
przekupstwa i ptatnej protekcji.

Kluczowe znaczenie ma rowniez skuteczne ibezstronne dziatanie instytucji, ktérym
powierzono egzekwowanie prawa karnego. Niezwykle wazne jest zapewnienie organom
wymiaru sprawiedliwo$ci, prokuraturze iorganom $cigania odpowiednich $rodkow
finansowych, zasobow ludzkich, zdolno$ci technicznych i specjalistycznej wiedzy fachowej.
W niektorych panstwach cztonkowskich wprowadzono $rodki majace na celu wzmocnienie
ram instytucjonalnych w zakresie zwalczania korupcji iograniczenia przeszkod
utrudniajacych skuteczne Sciganie przestepstw. Na przyktad ustawa antykorupcyjna przyjeta
we Wtoszech w styczniu 2019 r. zaostrzyta sankcje za przestepstwa korupcyjne i zawiesita
bieg termindéw przedawnienia po wydaniu wyrokow w pierwszej instancji. Ponadto
W parlamencie omawiana jest kompleksowa reforma majaca na celu usprawnienie
postepowania karnego, poniewaz zbyt dlugi czas trwania postgpowan karnych ostabia
odstraszajacy wptyw sankcji. Hiszpania rowniez dazyta do zwigkszenia zdolno$ci w zakresie
$cigania przestepstw, przeznaczajac na ten cel dodatkowe zasoby i aktualizujac przepisy
karne w celu przedtuzenia okresu przedawnienia powaznych przestepstw i wprowadzenia
surowszych kar za przestepstwa zwigzane z Korupcja. Francja takze podjeta niedawno
dziatania majgce na celu reorganizacj¢ policji finansowej, aw sprawozdaniu z 2020 r.
wykazano, ze odsetek spraw zwigzanych z korupcja znacznie wzrést.

Wazne jest takze znalezienie wlasciwej rownowagi miedzy przywilejami a immunitetami
urzednikow publicznych oraz zadbanie o to, by nie byly one wykorzystywane jako
przeszkody w skutecznym prowadzeniu dochodzen i $ciganiu zarzutdw o korupcje. Grecja
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w drodze przegladu konstytucji w 2019 r. podje¢ta dziatania w celu wyeliminowania pewnych
istotnych przeszkdd w $ciganiu korupcji na wysokim szczeblu, zwigzanych z immunitetami
I specjalnymi przepisami o przedawnieniu.

W innych panstwach cztonkowskich podejmowane sg znaczgce wysitki, czesto w odpowiedzi
na konkretne wyzwania lub presje spoteczng. Przyktadem moze by¢ Malta, gdzie trwajace
dochodzenie i odr¢bna komisja $ledcza w sprawie zabdjstwa dziennikarki $ledczej Daphne
Caruany Galizii ujawnity siggajace glgboko formy korupcji i wywotlaty stanowcze zadania ze
strony opinii publicznej dotyczace znacznego wzmocnienia zdolnosci do walki z kKorupcja
I szerzej zakrojonych reform w zakresie praworzadnosci. Obecnie rozpoczgto szeroko
zakrojony projekt reform majagcy na celu wyeliminowanie luk iwzmocnienie
instytucjonalnych ram antykorupcyjnych, wtym w odniesieniu do egzekwowania prawa
i Scigania przestepstw. Na Stowacji rzad takze oglosit szereg reform w odpowiedzi na
publiczne zaniepokojenie doniesieniami w kontek$cie dochodzen w sprawie zabdjstwa
dziennikarza Jana Kuciaka i jego narzeczonej Martiny Kus$nirovej. Postepowania sagdowe sa
nadal w toku.

W niektorych przypadkach trwajace reformy stanowig rowniez odpowiedz na konkretne
obawy w takich obszarach jak korupcja czy pranie pienigdzy. Na przyktad w Austrii,
W nastgpstwie niektorych przypadkéw korupcji na wysokim szczeblu, rzad planuje
ewentualne reformy w celu dalszego wzmocnienia kontroli finansowania partii politycznych
przez Trybunal Obrachunkowy. W Niderlandach realizowanych jest rowniez szereg inicjatyw
majacych na celu dalsze wzmocnienie ram wykrywania, prowadzenia dochodzen i $cigania
korupcji, w szczegdlnosci w odniesieniu do sektora finansowego. Wspolna analiza
dokumentacji przez Centrum Antykorupcyjne i jednostke wywiadu finansowego
w Niderlandach, zapewniajaca wymiang know-how oraz sprawniejsza iSzerzej zakrojona
analiz¢ nietypowych transakcji zwigzanych z korupcjg, stanowi dobry przyktad
zidentyfikowania niedociagnigc¢, ktore nalezy wyeliminowac.

Dochodzenia i stosowanie sankcji za korupcje nadal sq naznaczone wyzwaniami

Brak jednolitych, aktualnych iskonsolidowanych statystyk we wszystkich panstwach
cztonkowskich utrudnia $ledzenie porownywania wynikéw dochodzen i $cigania przestepstw
korupcyjnych. Dwa pilotazowe gromadzenia danych Komisji Europejskiej z oficjalnych
statystyk dotyczacych postepowania karnego W sprawach o0 korupcje W panstwach
cztonkowskich pokazaty, ze nadal istnieja przeszkody w gromadzeniu danych
poréwnawczych z catej UE na temat traktowania przypadkow korupcji na rdéznych etapach
postegpowania karnego W panstwach cztonkowskich. Zgromadzone dane otrzymane od
uczestniczacych panstw cztonkowskich pokazaty, zZe istnieja znaczne rdznice miedzy
panstwami czlonkowskimi pod wzgledem definicji przestgpstw, dostgpnosci danych
i metodyki rejestrowania danych®®.

% Za posrednictwem grupy ekspertow ds. potrzeb politycznych w zakresie danych dotyczacych przestepczosci
Komisja wspotpracowata z pafistwami cztonkowskimi w celu okre$lenia wskaznikow, w przypadku ktorych
oficjalne statystyki dotyczace przestgpczosci i postgpowan karnych sa wystarczajaco szeroko dostepne, aby
zagwarantowa¢ gromadzenie danych z catej UE. Otrzymano odpowiedzi od 26 panstw cztonkowskich
w odniesieniu do gromadzenia danych za lata referencyjne 2011, 2012 i2013. Ostateczng wersje
gromadzenia danych z oficjalnych statystyk dotyczacych postepowania w sprawach o korupcje w systemie
sagdownictwa karnego w panstwach cztonkowskich opublikowano w styczniu 2016 r. i jest ona dostepna pod
adresem https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/organized-crime-and-
human-trafficking/corruption/docs/official_corruption_statistics 2011 2013 jan16 en.pdf. Drugie
gromadzenie danych rozpoczgto w czerwcu 2018 r., aby zaktualizowaé gromadzenie danych za lata
referencyjne 2014, 2015 i 2016; otrzymano odpowiedzi od 22 panstw cztonkowskich.
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Monitorowanie pokazuje, ze W Kilku panstwach cztonkowskich istniejg obawy co do
skuteczno$ci dochodzen, S$cigania iorzekania w sprawach dotyczacych korupcji, w tym
w sprawach dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu. Przykladem moze by¢ Bulgaria,
w ktorej reforma prawnych i instytucjonalnych ram antykorupcyjnych doprowadzita do
poprawy wspodlpracy miedzy odpowiednimi organami, jednak instytucje te nadal beda
musialy zmierzy¢ si¢ z powaznymi wyzwaniami, zanim zyskajag solidng reputacje
bezstronnych, obiektywnych i niezaleznych. Nie osiagni¢to jeszcze solidnych wynikow
W postaci prawomocnych wyrokow skazujacych w sprawach dotyczacych korupcji na
wysokim szczeblu. W Chorwacji podejmowane przez wyspecjalizowane shuzby
antykorupcyjne wysitki na rzecz zwalczania korupcji sg utrudnione przez brak
wyspecjalizowanych $ledczych i nieefektywnos$¢ systemu wymiaru sprawiedliwosci,
poniewaz dlugotrwale postepowania sgdowe i 0dwotania utrudniajg cz¢sto zamykanie spraw,
w tym spraw przeciwko urzednikom wysokiego szczebla. Podobnie na Stowacji w ostatnich
latach tylko nieliczne sprawy dotyczace korupcji na wysokim szczeblu byly przedmiotem
dochodzenia lub $cigania, przy czym istotnym wyzwaniem jest staba ochrona sygnalistow
i ograniczona zdolno$¢ wyspecjalizowanych instytucji antykorupcyjnych do prowadzenia
dochodzen i $cigania.

Obawy, ze sprawy dotyczace korupcji na wysokim szczeblu nie s3 prowadzone
systematycznie, wystepuja rowniez w Czechach, gdzie prowadzone sg obecnie dochodzenia
i audyty zaréwno na szczeblu krajowym, jak ieuropejskim, w sprawie potencjalnych
konfliktéw interesow i wykorzystania funduszy UE. Na Wegrzech w niektérych przypadkach
korupcja na duzg skalg podlega $ciganiu, jest ono jednak nadal bardzo ograniczone i wydaje
si¢, ze stale brakuje zdecydowanych dziatan stuzacych wszczynaniu dochodzen i $ciganiu
przypadkow korupcji z udziatem urzednikow wysokiego szczebla lub ich najblizszego kregu
w przypadku pojawienia si¢ powaznych zarzutow. Postepowanie W sprawach dotyczacych
korupcji na wysokim szczeblu wykazuje niedociagniecia rowniez na Malcie, gdzie wedtug
doniesien sprawy karne przeciwko osobom piastujgcym najwyzsze stanowiska pozostaja na
wczesnym etapie postepowania karnego, a niedawne reformy maja na celu rozwigzanie
probleméw zwigzanych z prowadzeniem dochodzen i $ciganiem.

Srodki majgce na celu wzmocnienie ram uczciwosci i zapobiegania korupcji

Polityka zapobiegania korupcji obejmuje wiele obszaréw, w tym zazwyczaj zasady etyczne,
srodki podnoszace §wiadomos$¢, przepisy dotyczace ujawniania informacji majatkowych,
niezgodnosci i konfliktdw intereséw, mechanizmy kontroli wewnetrznej, przepisy dotyczace
lobbingu i efektu ,,drzwi obrotowych”. Przejrzystos¢, dostep do informacji publicznej,
ochrona sygnalistow oraz ogélna kultura uczciwosci w zyciu publicznym to kluczowe
elementy umozliwiajace zapobieganie korupcji ijej wykrywanie. Wiele panstw
cztonkowskich wprowadzito §rodki majace na celu wzmocnienie ram uczciwosci zawodowej
I zapobiegania korupcji lub planuje ich wprowadzenie. Przyklady obejmuja Bulgarie,
Irlandie, Grecje, Malte, Czechy, Polske i Portugali¢. Przyszte przepisy obejmuja miedzy
innymi obowigzki dotyczace o$wiadczen majatkowych, zasady dotyczace konfliktu intereséw
obowigzujace wszystkich urzednikow publicznych (w tym postow do parlamentu),
przejrzystos¢ w sprawowaniu funkcji publicznej lub utworzenie specjalnych jednostek i biur
zajmujacych si¢ przejrzystoscia, ktorych zadaniem jest monitorowanie i weryfikacja
o$wiadczen majatkowych i konfliktow interesow. W niektorych innych panstwach
cztonkowskich, takich jak Dania, Finlandia i Szwecja, zapobieganie korupcji opiera sig¢
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zasadniczo na silnej kulturze uczciwos$ci, przy niewielkiej liczbie formalnych zasad
i kontroli.

Aby $rodki te byly skuteczne, muszg opiera¢ si¢ na dokladnej diagnozie zagrozen i stabych
punktow oraz zawiera¢ mechanizmy zapewniajace odpowiednie egzekwowanie i dziatania
nastepcze W przypadku naruszen uczciwosci. Srodki zapobiegawcze przynosza widoczne
rezultaty, jezeli sa czeScig kompleksowego podejscia ipodlegajg usprawnieniom we
wszystkich odpowiednich sektorach polityki. W kilku panstwach nadal istnieja wyzwania
zwigzane Z egzekwowaniem przepisoOw lub mechanizmami kontroli stuzacymi weryfikacji
I ewentualnemu sankcjonowaniu naruszen uczciwosci W odniesieniu do o$wiadczen
majatkowych, lobbingu, konfliktow interesow i efektu ,,drzwi obrotowych”.

2.3 Pluralizm mediéw i wolnosé mediow

Wszystkie panstwa cztonkowskie dysponuja ramami prawnymi stuzagcymi ochronie wolno$ci
i pluralizmu medidéw, aobywatele UE powszechnie cieszg si¢ wysokimi standardami
wolnosci i pluralizmu medidéw. Wolnos¢ wypowiedzi, wolnos¢ i pluralizm mediow oraz
prawo dostepu do informacji sg zasadniczo zapisane w konstytucji lub w prawie wtérnym.
Pluralizm medidéw i wolno$¢ mediéw to kluczowe czynniki sprzyjajace praworzadnosci,
demokratycznej rozliczalnosci i walce z korupcja. Zabdjstwa dziennikarzy, ktorzy prowadzili
dochodzenia w sprawie zarzutow dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu i przestgpczosci
zorganizowanej, byly sygnalem alarmowym przypominajacym panstwom cztonkowskim
0 obowigzku zapewnienia sprzyjajacych warunkow dla dziennikarzy, ochrony ich
bezpieczenstwa i proaktywnego promowania wolnosci mediéw i pluralizmu medidw.

Rozwoj wydarzen wywotany pandemig COVID-19 dodatkowo potwierdzit kluczowa rolg
wolnych i pluralistycznych mediow oraz podstawowych ustug, ktore swiadczg spoteczenstwu
poprzez dostarczanie sprawdzonych informacji — a tym samym przyczynianie si¢ do walki
z dezinformacja — oraz utrzymanie demokratycznej rozliczalno$ci. Wydarzenia te uwydatnity
rowniez potencjalne zagrozenia wynikajace z ograniczen wolnosci wypowiedzi i dostgpu do
informacji. Kryzys uwidocznit, ze $rodki opracowane W celu rozwigzania problemu
»infodemii” moga by¢ wykorzystywane jako pretekst do podwazania podstawowych praw
i wolnosci lub naduzywane w celach politycznych®. Ponadto kryzys poglebit i tak juz trudna
sytuacj¢ gospodarcza sektora, wynikajacg z dramatycznego spadku dochoddéw z reklam
pomimo rosngcej liczby odbiorcow. Sytuacja jest szczeg6lnie trudna dla stabszych
uczestnikow rynku oraz mediow lokalnych i regionalnych. W rezultacie istnieje ryzyko
ostabienia sity i r6znorodnosci sektora mediow w UE.

W pierwszym sprawozdaniu na temat praworzadno$ci monitorowanie koncentruje si¢ na
niektorych podstawowych elementach wolnosci i pluralizmu mediow — ze szczeg6lnym
uwzglednieniem praworzadnosci — takich jak niezalezno$¢ organdéw regulacyjnych ds.
mediow, przejrzysto$¢ wlasnosci medidw, reklama panstwowa, bezpieczenstwo dziennikarzy
i dostep do informacji. Inne aspekty krajobrazu medialnego, ktore nie zostaly jeszcze
uwzglednione W niniejszym pierwszym sprawozdaniu, na przyklad rola i niezaleznos¢
mediow publicznych, rowniez majg kluczowe znaczenie W kontekscie praworzadnosci i beda
obszerniej poruszane w kolejnych latach. Monitorowanie w sprawozdaniu na temat
praworzadno$ci zostanie rowniez uzupelnione dzialaniami, ktore zostang zaproponowane
W przysztym europejskim planie dziatania na rzecz demokracji oraz w planie dzialania
w dziedzinie sektora audiowizualnego i mediow.

% JOIN(2020)8 final.
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Monitor pluralizmu mediow®

Monitor pluralizmu mediow ocenia zagrozenia dla wolnosci i pluralizmu mediow we
wszystkich panstwach czlonkowskich UE, koncentrujac si¢ na czterech obszarach:
podstawowej ochronie wolno$ci mediow, pluralizmie rynku, niezalezno$ci politycznej
I wlaczeniu spolecznym mediow. Wyniki zawarte w najnowszym monitorze (MPM 2020)
podkreslajg w szczegolnosci, ze dziennikarze i inne podmioty medialne nadal doswiadczaja
grozb iatakdw (zaréwno fizycznych, jak iinternetowych) w kilku monitorowanych
panstwach cztonkowskich. Wyniki pokazujg ponadto, ze nie wszystkie organy regulacyjne
ds. medidw mozna uzna¢ za wolne od wplywdéw, zarowno ze wzgledu na sposob
powolywania ich rad, jak i wykonywanie zadan. Zgodnie ze sprawozdaniem przejrzystosé
wlasnosci mediow zazwyczaj stwarza S$rednie ryzyko W panstwach czlonkowskich ze
wzgledu na brak skutecznos$ci przepisow prawnych lub fakt, ze informacje sg przekazywane
wylacznie organom publicznym, ale nie opinii publicznej. Wyniki pokazuja réwniez, ze
organizacje informacyjne sg nadal narazone na wptywy polityczne, zwlaszcza gdy warunki
ekonomiczne takich organizacji sg niestabilne.

Niezaleznos¢ organow ds. mediow

Organy ds. mediow odgrywaja kluczowa role w egzekwowaniu pluralizmu mediéw. Przy
wdrazaniu regulacji dotyczacych mediow i decyzji dotyczacych polityki medialnej
niezalezno$¢ mediow od interesow ekonomicznych 1 politycznych oraz bezstronno$¢ ich
decyzji majg bezposredni wptyw na pluralizm rynku i polityczng niezalezno$¢ srodowiska
medialnego.

Niezalezno$¢ i kompetencje organéw ds. medidéw sg ustanowione na mocy prawa we
wszystkich panstwach czlonkowskich. Niemniej jednak pojawily si¢ pewne obawy dotyczace
ryzyka upolitycznienia tych organdéw, na przyktad na Wegrzech, Malcie i w Polsce. Istniejg
réwniez obawy co do skutecznosci niektorych krajowych organdéw ds. mediow w $wietle
dostepnych im zasobow, na przyktad w Butgarii, Grecji, Luksemburgu, Rumunii i Stowenii.
W Czechach rzad rozwaza reform¢ w celu dalszego wzmocnienia niezaleznoéci organu
regulacyjnego ds. mediow.

Dyrektywa o0 audiowizualnych ustugach medialnych, ktorej transpozycja powinna zosta¢
zakonczona W tym roku®, zawiera szczegdtowe wymogi, ktére przyczynig si¢ do
wzmocnienia niezaleznosci krajowych organow ds. mediow.

Przejrzystos¢ wlasnosci mediow

Przejrzystos¢ wilasnosci mediow jest podstawowym warunkiem wstepnym kazdej
wiarygodnej analizy pluralizmu danego rynku medialnego; konieczne jest nie tylko
prowadzenie $wiadomych procesow W zakresie regulacji, konkurencji i polityki, lecz takze
umozliwienie spoleczenstwu oceny informacji i opinii rozpowszechnianych przez media®.

8 Monitor pluralizmu mediow 2020 byt waznym zrédtem informacji podczas przygotowywania sprawozdania

na temat praworzadnosci z 2020 r. Monitor pluralizmu mediow jest kompleksowym narz¢dziem naukowym
stuzacym dokumentowaniu stanu ekosystemoéw medialnych, szczegétowo okreslajacym zagrozenia dla
pluralizmu i wolno$ci mediéw w panstwach cztonkowskich i niektorych krajach kandydujacych, i jest
wspotfinansowany przez Uni¢ Europejska. Od 2013/2014 r. jest regularnie wdrazany przez Centrum ds.
Pluralizmu i Wolnoéci Mediéw. Komisja korzystata rowniez z innych zrdédet, takich jak $wiatowy ranking
wolnosci prasy, 0 ktérych mowa w rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych panstw.

Dyrektywa (UE) 2018/1808 zdnia 14 listopada 2018 r. zawiera szczegdtowe wymogi dotyczace
niezaleznosci krajowych organéw ds. mediow.

Zalecenie CM/Rec(2018)11 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie pluralizmu mediéw
i przejrzystosci wlasnosci mediow.
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Niektore panstwa czlonkowskie dysponujg dobrze rozwinigtymi systemami zapewniajacymi
przejrzystos¢ wihasnosci medidow. Na przyktad w Niemczech istniejg szczegdlne obowigzki
ujawniania wlasnosci majace zastosowanie do sektora mediow informacyjnych, nadawcow
komercyjnych, mediow internetowych i prasy. Partie polityczne muszg ujawnia¢ swoj udziat
w podmiotach medialnych. We Francji przedsi¢biorstwa medialne sg zobowigzane do
podania do wiadomosci publicznej swoich trzech najwiekszych wiascicieli | musza
powiadomi¢ organ ds. mediéw (,,Conseil Supérieur de I’ Audiovisuel” — CSA), gdy whasnos¢
lub kontrola przedsigbiorstwa medialnego osigga prog 10 % lub wyzszy. Informacje na temat
struktury kapitatowej wydawcow sa dostgpne na stronie internetowej CSA. Portugalia
posiada szczegdlowe ramy zapewniajace przejrzystos¢ wiasnosci mediow. Obowigzek
ujawniania wilasnosci i finansowania mediéw jest zapisany w konstytucji, a jego
monitorowanie nalezy do kompetencji organu ds. mediow.

W kilku panstwach cztonkowskich istniejg przeszkody w skutecznym publicznym ujawnianiu
wlasnosci lub nie istnieje skuteczny system ujawniania informacji. W Czechach
przedsiebiorstwa medialne nie s3 zobowigzane do ujawniania struktur wlasnosci, zmian
w tych strukturach ani zadnych informacji dotyczacych beneficjenta rzeczywistego
przedsigbiorstwa. Na Cyprze nie ma przejrzystosci W zakresie wihasno$ci prasy pisemnej
i cyfrowej, co budzi obawy co do koncentracji kapitalu na rynku mediow. Rowniez w
Butgarii brak przejrzystosci w zakresie wlasnosci mediow jest zrodtem niepokoju.

Dystrybucja reklam panstwowych

Reklamy panstwowe® moga byé waznym zrodlem wsparcia dla mediow. Wsparcie
finansowe ze strony panstwa moze mie¢ kluczowe znaczenie, zwlaszcza dla mediow
nienastawionych na zysk, mediéw spotecznych iinnych mniej komercyjnych form
dziennikarstwa, w szczegdlnosci w czasach Kkryzysu gospodarczego, a przejrzyste zasady
i sprawiedliwe kryteria zmniejszajg ryzyko faworyzowania. W zwigzku z tym szczeg6lne
znaczenie ma wprowadzenie i skuteczne wdrozenie sprawiedliwych i przejrzystych zasad
podzialu zasoboéw panstwowych | pomocy panstwa. Brak takich zasad zwigksza ryzyko, ze
srodki publiczne zostang przydzielone do konkretnych mediow w sposéb stronniczy.

W wielu panstwach czlonkowskich brak jest szczegdtowych przepisow zapewniajacych
sprawiedliwe i przejrzyste zasady dystrybucji reklam panstwowych w mediach. Zagrozenia
wynikajgce z braku jasnych i przejrzystych zasad moga przejawiac si¢ niskg przejrzystosciag
kryteriow dystrybucji reklam, przyznanych ilosci i beneficjentow. Na Wegrzech, wobec
braku przepiséw i przejrzystosci w zakresie dystrybucji reklam panstwowych, znaczne ilosci
reklam panstwowych kierowanych do mediow prorzadowych otworzyty rzadowi droge do
wywierania posredniego wpltywu politycznego na media. Austria przydziela stosunkowo
wysokie ilo$ci reklam panstwowych przedsigbiorstwom medialnym i wyrazono obawy co do
potencjalnego wptywu politycznego na taki przydziat ze wzgledu na brak przepisow
dotyczacych sprawiedliwej dystrybucji.

W niektorych przypadkach zagrozenia te sg ograniczane przez ogélne zasady udzielania
zamowien publicznych lub zasady dobrego zarzadzania wydatkami panstwowymi. Na
przyktad na Stowacji nie istniejg zadne ramy regulujace dystrybucje reklam panstwowych,
jednak umowy migdzy panstwem a sektorem prywatnym sg rejestrowane W centralnym
rejestrze umow, ktory jest publicznie dostepny.

8 Monitor pluralizmu mediéw definiuje reklame panstwowa jako ,kazda reklame oplacang na rzecz mediow
przez rzady (krajowe, regionalne, lokalne) oraz instytucje i przedsigbiorstwa panstwowe”.
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Niedawno Komisja zaproponowala, ze pakiet naprawczy z budzetu UE moglby pomoc
rozwigza¢ problem bezposredniego zapotrzebowania na pltynno$é, przy jednoczesnym
wzmocnieniu inwestycji cyfrowych iodpornosci sektora za posrednictwem programéw
InvestEU, ,,Kreatywna Europa” i ,,Horyzont Europa”. Komisja zach¢cata ponadto panstwa
cztonkowskie iwszystkie podmioty UE do wspierania mediow przy zapewnieniu
poszanowania ich niezaleznosci, wolnosci i pluralizmu®.

Presja polityczna wywierana na media

Pluralizm mediow jest bardziej podatny na zagrozenia, gdy W niebezpieczenstwie jest
polityczna niezalezno$¢ mediéw, W obliczu braku regulacji zabezpieczajgcej przed ingerencjg
polityczng lub w wyniku wprowadzenia przepisow umozliwiajacych podmiotom politycznym
obejmowanie wlasnosci mediow.

W rozdziatach dotyczgcych poszczegdlnych panstw wskazano szereg przypadkow, w ktdrych
zainteresowane strony zglosity powazne zastrzezenia. Na przyklad w Bulgarii donosi si¢, ze
istnieje $cisty zwigzek miedzy podmiotami politycznymi a strukturg wtasnosci kilku mediow,
nawet jesli nie sg one oficjalnie ich wtasnoscig. Ponadto duza liczba butgarskich dziennikarzy
okreslita polityczng ingerencj¢ W media jako ,,powszechng” i ,,szeroko rozprzestrzeniong”.
Na Wegrzech utworzenie konglomeratu medialnego KESMA poprzez fuzje ponad 470
przychylnych rzadowi mediow — bez kontroli ze strony organéw ds. medidéw i organow
ochrony konkurencji — uznano za zagrozenie dla pluralizmu mediow. Pojawily si¢ dalsze
obawy o to, ze niedawne przejecie moglo przebiega¢ zgodnie ze schematem ekonomicznego
przejmowania pozostatych niezaleznych mediow informacyjnych. Na Malcie dwie gltéwne
partie polityczne reprezentowane w parlamencie sg wtascicielami wielu maltanskich mediow
i nadawcow, kontroluja je lub nimi zarzadzaja. W Polsce podczas kampanii prezydenckiej
w 2020 r. koalicja rzadzaca odniosta si¢ do potencjalnych planow zmian legislacyjnych
dotyczacych mediow bedacych wilasnoscig podmiotow zagranicznych, co mogtoby wplynaé
na pluralizm mediéw.

Prawo dostepu do informacji

Prawo dostepu do informacji jest podstawowym warunkiem wstepnym demokratycznej
debaty i kontroli instytucji publicznych, o kluczowym znaczeniu dla mediow, lecz takze
og6lnie dla utrzymania praworzadnosci. Opiera si¢ ono na przejrzystosci administracji
publicznej i procesu podejmowania decyzji. Prawo to jest zagwarantowane w konstytucji lub
w prawie wtornym we wszystkich panstwach cztonkowskich, ale w niektorych rozdziatach
dotyczacych poszczegbdlnych panstw wskazano przeszkody lub opdznienia w przekazywaniu
informacji. Na przyktad w Czechach, na Malcie i w Rumunii zglaszano powtarzajace si¢
trudnosci i przeszkody w uzyskiwaniu informacji.

Srodki na rzecz wspierania i ochrony dziennikarzy przed grozbami i atakami

W wielu panstwach cztonkowskich dziennikarze iinne podmioty medialne coraz czgsciej
doswiadczajg grozb iatakow (fizycznych i internetowych) w zwigzku z ich publikacjami
I praca, ktore to grozby i ataki przybieraja rozne formy: wnoszenie powddztwa typu
SLAPP®; zagrozenia dla bezpieczenstwa fizycznego i rzeczywiste ataki fizyczne; nekanie
w internecie, w szczeg6lnosci w odniesieniu do dziennikarek; kampanie o0szczerstw,
zastraszanie i polityczne grozby. Takie grozby, ataki i kampanie oszczerstw sg zglaszane

% JOIN(2020) 8.

% Strategiczne powodztwo zmierzajace do sttumienia debaty publicznej (SLAPP) ma na celu ocenzurowanie,
zastraszenie i uciszenie krytykow poprzez obcigzenie ich kosztami obrony prawnej, dopdki nie zrezygnuja
oni z krytyki lub sprzeciwu.
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w takie] czy innej formie wkilku panstwach czlonkowskich. Szczegdlne przyktady
przedstawiono w rozdziatach dotyczacych Butgarii, Chorwacji, Wegier, Stowenii i Hiszpanii.
Grozby 1 ataki maja na dziennikarzy efekt mrozacy iwiaza si¢ z ryzykiem kurczacej si¢
debaty publicznej na temat kontrowersyjnych kwestii spotecznych.

Aby zaradzi¢ tej sytuacji, szereg panstw czlonkowskich opracowalo dobre praktyki oraz
ustanowito struktury isérodki oferujace wsparcie iochronge. W Belgii flamandzkie
stowarzyszenie dziennikarzy utworzyto specjalng infolini¢ z mysla o przypadkach fizycznej
lub werbalnej agresji wobec dziennikarzy. We Wloszech utworzono osrodek koordynacji
zajmujacy si¢ czynami wymierzonymi przeciwko dziennikarzom. W Niderlandach
prokuratura, policja, stowarzyszenie redaktorow naczelnych i stowarzyszenie dziennikarzy
zawarly protokot ,,PersVeilig”, ktorego celem jest ograniczenie grozb, przemocy I agresji
wobec dziennikarzy. Szwecja utworzyla krajowe punkty kontaktowe i przyznata dodatkowe
zasoby ludzkie i finansowe, aby wspiera¢ dziennikarzy i efektywniej prowadzi¢ dochodzenia
W sprawie przestepstw z nienawisci.

2.4 Inne kwestie instytucjonalne zwigzane 7 mechanizmami kontroli i rownowagi

Instytucjonalne mechanizmy kontroli irdwnowaga stanowig fundament praworzadnosci.
Gwarantuja one funkcjonowanie, wspotprace | wzajemng kontrole organow panstwowych,
tak aby uprawnienia byly wykonywane przez jeden organ panstwowy pod kontrolg innych
organow. Oprécz skutecznych systemow wymiaru sprawiedliwosci mechanizmy kontroli
i rbwnowagi opieraja si¢ na przejrzystym, rozliczalnym, demokratycznym i pluralistycznym
procesie stanowienia prawa, podziale wtadzy, konstytucyjnej isadowej kontroli prawa,
przejrzystej administracji publicznej na wysokim poziomie, atakze na skutecznych
niezaleznych organach, takich jak instytucje rzecznika praw obywatelskich lub krajowe
instytucje praw czltowieka. W kazdym panstwie czlonkowskim konkretne mechanizmy
kontroli iréwnowagi rdéznig si¢ W zaleznosci od roéwnowagi wynikajacej z tradycji
politycznych, prawnych i konstytucyjnych. Chociaz konkretne modele wybrane przez
poszczegolne panstwa czionkowskie mogg sie r6zni¢, kluczowe znaczenie ma zapewnienie
poszanowania praworzadnosci i norm demokratycznych.

W pierwszym sprawozdaniu na temat praworzadnosci skupiono sie na niektorych
kluczowych elementach o szczegdlnym znaczeniu dla praworzadnosci, takich jak proces
przygotowywania i uchwalania ustaw, w szczegdlnosci w odniesieniu do zaangazowania
zainteresowanych stron, stosowanie procedur przyspieszonych i nadzwyczajnych oraz system
kontroli zgodno$ci przepisow  z kKonstytucjg. Przyjrzano si¢ réwniez reformom
konstytucyjnym majacym na celu wzmocnienie mechanizmow kontroli i rownowagi.
Sprawozdawczos¢ obejmuje réwniez analizg¢ $rodkow nadzwyczajnych podjetych w celu
walki z pandemia COVID-19. Rola niezaleznych organow, takich jak rzecznik praw
obywatelskich i inne krajowe instytucje praw czlowieka, oraz rola organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego, jaka odgrywaja w ochronie praworzadnosci, to kolejne elementy analizy.

Nacisk na mechanizmy kontroli irownowagi wystepuje we wszystkich panstwach
cztonkowskich 1 czesto stanowi normalny element procesu politycznego w demokratycznym
spoteczenstwie. Kryzys gospodarczy, pandemia COVID-19 izmiany spoteczne moga
potegowac te napiecia, ale mechanizmy kontroli i rOwnowagi pozostaja niezmiennie istotne.
W ostatnich latach w Unii nastgpito kilka kryzysow w dziedzinie praworzadnosci, ktore byty
powigzane z atakami na instytucjonalne mechanizmy kontroli i rownowagi. Wzmocnienie
odporno$ci instytucjonalnych mechanizméw kontroli i rOwnowagi ma zatem zasadnicze
znaczenie dla zagwarantowania praworzadnosci.
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Ramy sprzyjajace spoteczenstwu obywatelskiemu umozliwiaja debatg i kontrole osob
sprawujagcych wiadze. Podobnie jak w przypadku niezaleznych dziennikarzy i krytycznych
medidw proby stlumienia podmiotéw spoteczenstwa obywatelskiego nalezy zawsze uznawac
za znak ostrzegawczy w odniesieniu do praworzadnosci.

Debaty na temat praworzgdnosci przyczyniajgce sie do wzmocnienia kultury praworzgdnosci

W debatach publicznych na temat konkretnych kwestii istotnych dla praworzadnosci czesto
pojawiaja si¢ pozytywne inicjatywy przeprowadzenia reform. Dlatego tez waznym
pierwszym krokiem jest debata i wicksza swiadomo$¢ mechanizméw kontroli i rbwnowagi
niezbednych do skutecznego funkcjonowania praworzadnosci. Coraz wigksza uwage
poswiecang debacie na temat praworzadnosci W catej Unii wida¢ na przyktadzie wysitkow na
rzecz promowania debat krajowych za posrednictwem wysluchan parlamentarnych,
publicznych kampanii us§wiadamiajacych lub inicjatyw podejmowanych przez sagdownictwo.
W Czechach Senat organizuje konferencje i debaty na tematy zwigzane z systemem wymiaru
sprawiedliwo$ci. W Danii Krajowa Administracja Sadowa podjeta w ostatnich latach szereg
dzialan majacych na celu promowanie praworzadnosci, lepsze zrozumienie systemu wymiaru
sprawiedliwo$ci przez rdézne grupy docelowe oraz ukierunkowanie systemu wymiaru
sprawiedliwo$ci W wiekszym stopniu na uzytkownikéw. W Niemczech regularne debaty,
ogolnokrajowe kampanie informacyjne i promocyjne oraz publikacje na tematy dotyczace
praworzadno$ci przyczyniaja si¢ do rozwoju dynamicznej kultury praworzadnosci. W
Niderlandach w obu izbach parlamentu odbywaja si¢ regularne debaty orientacyjne na temat
stanu praworzadnosci.

Reformy konstytucyjne majqgce na celu wzmocnienie instytucjonalnych mechanizmow kontroli
i rownowagi, w szczegolnosci W zakresie kontroli zgodnosci z konstytucjg

W wielu panstwach cztonkowskich trwaja procesy reform. Dotycza one W Sszczegdlnosci
otwarcia nowych kanatow umozliwiajacych obywatelom kwestionowanie wykonywania
wladzy wykonawczej lub ustawodawcze;.

Na przyktad na Cyprze projekt ustawy przewiduje utworzenie Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory przejmie kontrole zgodnosci ustaw z konstytucjg od Sagdu Najwyzszego. W nastgpstwie
przegladu konstytucji na Litwie w 2019 r. wprowadzono mozliwo$¢ indywidualnej kontroli
zgodnosci  z konstytucja i kontroli a posteriori uchwalonych ustaw. W Luksemburgu
niedawna reforma konstytucyjna wzmocnita skutki decyzji Trybunatu Konstytucyjnego
uznajacych, ze przepisy prawne sg niezgodne z Konstytucja, aproponowana zmiana
konstytucji nadataby urzedowi Rzecznika Praw Obywatelskich status konstytucyjny. Na
Stowacji rzad rozwaza wzmocnienie uprawnien Trybunatu Konstytucyjnego miedzy innymi
poprzez wprowadzenie mozliwosci zlozenia skargi konstytucyjnej oraz przeprowadzenia
kontroli ex ante zgodnosci ustaw z konstytucja. Reformy konstytucyjne dotyczg rowniez
innych aspektow mechanizméw kontroli i rownowagi. Na przyktad na Malcie niedawno
przyjeta reforma konstytucyjna dotyczy procedury wyboru Prezydenta Malty i roli instytucji
Rzecznika Praw Obywatelskich, a parlamentowi przedtozono kolejng reform¢ konstytucyjna
dotyczacg powolywania cztonkéw niektdrych niezaleznych komisji. W Szwecji refleksje na
temat wzmocnienia systemu demokratycznego obejmujg reforme¢ sposobu przyjmowania
poprawek do konstytucji, podczas gdy w ramach dochodzenia parlamentarnego dokonuje si¢
przegladu statusu konstytucyjnego, kompetencji i dziatalnosci rzecznikow parlamentarnych.

Niektére ztych wysitkow opieraja si¢ na doradztwie migdzynarodowych organow
eksperckich, takich jak Komisja Wenecka, co samo w sobie jest przyznaniem, ze
uwzglednienie réznych pogladow iwiedzy fachowej w drodze szeroko zakrojonych
I szczegdtowych konsultacji przyczynia si¢ do opracowania zrownowazonego systemu.
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Poprawa inkluzywnosci 1 jakosci procesu legislacyjnego ma istotne znaczenie dla reform
strukturalnych

Proces stanowienia prawa korzysta z coraz bardziej inkluzywnych i opartych na dowodach
narzedzi. W szczegodlnosci wiele panstw cztonkowskich ustanowito systematyczng polityke
wlgczania zainteresowanych stron i dba o to, by reformy strukturalne byly wynikiem szeroko
zakrojonej dyskusji w spoteczenstwie, chociaz polityka ta nie zawsze jest W petni stosowana
w praktyce.

Niektore panstwa cztonkowskie udoskonalajg inkluzywnos$¢ procesu legislacyjnego. Na
przyktad na Cyprze i w Czechach trwaja dziatania na rzecz usprawnienia konsultacji
I poprawy przejrzystosci. W Estonii trwajg prace nad nowym otoczeniem prawodawczym
I wytycznymi dotyczacymi polityki legislacyjnej w celu zwigkszenia przyjaznosci dla
uzytkownika i inkluzywnosci. W Grecji prowadzona jest kompleksowa reforma procedur
stanowienia prawa. We Francji niedawna inicjatywa obywatelskiej konwencji klimatycznej
jest postrzegana jako innowacyjny sposob angazowania obywateli w proces legislacyjny.

Nadmierne stosowanie przyspieszonego inadzwyczajnego ustawodawstwa moze budzié
obawy co do praworzgdnosci.

We wszystkich panstwach czlonkowskich zwykly proces legislacyjny daje pierwszenstwo
parlamentowi jako prawodawcy. Niemniej jednak przyspieszone procesy legislacyjne i brak
konsultacji to powszechne cechy kryzyséw w zakresie praworzadno$ci. Komisja Wenecka
oraz Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE) wielokrotnie podkreslaty
znaczenie procedury parlamentarnej: gruntowne dyskusje nad wnioskami ustawodawczymi
i poprawkami, w tym konstruktywne konsultacje z zainteresowanymi stronami, ekspertami
i spoteczenstwem obywatelskim oraz dialog z opozycja polityczna®™. Ponadto pomijanie
parlamentu w procedurze ustawodawczej znieksztalca podzial wiladzy, ktory jest kluczowa
zasadg praworzadnosci.

W kilku panstwach cztonkowskich wielokrotne uciekanie si¢ do przyspieszonego
ustawodawstwa w parlamencie lub do nadzwyczajnych rozporzadzen rzadu wywotato obawy,
zwlaszcza w kontekscie szeroko zakrojonych reform majgcych wptyw na prawa podstawowe
lub funkcjonowanie kluczowych organdéw panstwowych, takich jak system sagdownictwa lub
trybunat konstytucyjny. W takich przypadkach istnieje zwigkszone ryzyko przyjecia
przepisow, ktore zagrazaja poszanowaniu praw podstawowych, praworzadnosci lub
demokracji, atakze zobowiazaniom miedzynarodowym® . W Polsce w latach 2015-2019
przyspieszone przyjmowanie przepisow przez Parlament bylo powszechnie wykorzystywane
przy przyjmowaniu istotnych reform strukturalnych sadownictwa, ktore zwigkszyly wptyw
polityczny na sadownictwo. W Rumunii powszechne stosowanie nadzwyczajnych
rozporzadzen rzadu w kluczowych obszarach, w tym reform sagdownictwa, budzito obawy co
do jakosci prawodawstwa, pewno$ci prawa I poSzanowania podziatu wladzy68. Czeste
stosowanie przyspieszonych procedur lub przyjmowanie przepisOw na podstawie inicjatyw
podejmowanych bezposrednio przez postow, z pominigciem zwyklych procesow

% Lista kontrolna dotyczaca praworzadnosci — CDL-AD(2016)007; https://www.osce.org/odihr/legislative-

support

Ponadto wiele poprawek legislacyjnych przyjetych przez parlament, wtym wdrodze przyspieszonych

procedur, jest pozbawionych przewidywalnosci i przejrzystosci, atakze budzi obawy w odniesieniu do

interesu publicznego.

% W referendum konsultacyjnym, ktére odbylo sic wmaju 2019r., wigkszoé¢ obywateli poparta zakaz
przyjmowania nadzwyczajnych rozporzadzen rzadu w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci.

67
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przygotowawczych i konsultacji z zainteresowanymi stronami, rOwniez stanowi zagrozenie
Z punktu widzenia praworzadnosci.

Parlamenty narodowe, trybunaly konstytucyjne isqdy najwyzsze odegraly kluczowq role
w kontrolowaniu srodkéw podejmowanych w odpowiedzi na pandemie COVID-19

Reakcje na kryzys wykazaly ogdlng silng odporno$¢ systemoéw krajowych, przy
intensywnych debatach politycznych iprawnych na temat wprowadzonych $rodkow.
W wielu panstwach cztonkowskich kontrola parlamentarna i debaty parlamentarne odegraty
zasadniczg rol¢ W opracowywaniu wnioskOw dotyczacych stanu wyjatkowego lub,
ewentualnie, systemu reagowania na wypadek sytuacji nadzwyczajnych dotyczacych
zdrowia, a takze w kontrolowaniu ex post przepisow przyjetych przez rzad. Ponadto srodki te
byly czesto przedmiotem kontroli trybunatu konstytucyjnego, sadéw najwyzszych lub sadow
powszechnych. Mechanizmy ex ante kontroli zgodnosci z konstytucja przed przyjeciem
przepisow bylty szczegélnie istotne wtym kontekscie, gdzie szybkie reagowanie
I poszanowanie praw podstawowych musza i$¢ ze sobg W parze.

Rzecznik praw obywatelskich i krajowe instytucje praw cztowieka odgrywajq istotng role

Krajowe instytucje praw cztowieka odgrywaja wazng rol¢ gwaranta praworzadno$ci i moga
zapewni¢ niezalezng kontrole systemu W Sytuacji kryzysu zwigzanego z praworzadnoscia.
Kilka panstw cztonkowskich (Czechy, Witochy i Malta) nie ustanowito jeszcze takiej
instytucji, chociaz inne organy dziataja w dziedzinie praw podstawowych®. We Wioszech
parlament analizuje obecnie dwa projekty ustaw, w ktdrych proponuje si¢ utworzenie
Niezaleznej Krajowej Instytucji ds. Praw Czlowieka (NHRI). Na Malcie wniosek w sprawie
ustanowienia instytucji praw cztowieka jest obecnie przedmiotem dyskusji w parlamencie.
Rola rzecznika praw obywatelskich w mechanizmach kontroli iréwnowagi jest rozna.
W niektorych panstwach cztonkowskich rzecznik praw obywatelskich moze zaskarzy¢
ustawy do trybunatu konstytucyjnego lub zwrocié si¢ 0 ich zmiane w parlamencie.

Organizacje spoteczenstwa obywatelskiego dziatajqg W niestabilnym srodowisku, ale nadal sq
silnym podmiotem bronigcym praworzgdnosci.

W niedawnym orzeczeniu Europejski Trybunat Sprawiedliwos’ci70 wyraznie stwierdzit, ze
organizacje spoleczefnstwa obywatelskiego ,[moga] [...] prowadzi¢ dzialalno$¢
i funkcjonowac bez nieuzasadnionej ingerencji panstwowej”. Trybunat uznat, Zze prawo do
swobodnego zrzeszania si¢ stanowi jedng z gtéwnych podstaw demokratycznego
i pluralistycznego spoleczefistwa, poniewaz pozwala obywatelom dziata¢ wspOlnie
w obszarach wspdlnych interesow, atym samym przyczyniaé si¢ do wlasciwego
funkcjonowania zycia publicznego.

W wigkszosci panstw czlonkowskich istnieja sprzyjajace | wspierajace warunki dla
spoleczenstwa obywatelskiego. Ostatnio niektére panstwa cztonkowskie ulepszyty te warunki
lub zamierzajg podja¢ inicjatywy W tym zakresie. Na przyktad w Chorwacji rzad jest gotow
przyjac¢ krajowy plan na rzecz poprawy prawnego, finansowego i instytucjonalnego systemu
wsparcia dzialalno$ci organizacji spoteczenstwa obywatelskiego. W Stowenii Kkrajowa
strategia na rzecz rozwoju sektora pozarzgdowego iwolontariatu ma na celu zwigkszenie

% Niezalezny rzecznik praw obywatelskich jest obecny zaréwno w Czechach, jak i na Malcie; we Wloszech

Miegdzyministerialny Komitet Praw Cztowieka (CIDU) wspoélpracuje ze spoteczenstwem obywatelskim,
srodowiskiem akademickim i wszystkimi odpowiednimi zainteresowanymi stronami w celu promowania
i ochrony praw czlowieka, akilku regionalnych rzecznikéw praw obywatelskich odpowiada za ochrong
swobod i praw os6b.

" Wyrok z dnia 18 czerwca 2020 r., Komisja/Wegry, C78/18, ECLI:EU:C:2020:476, pkt 112 i 113.
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do 2023 r. wsparcia dla organizacji pozarzadowych, W Szczegdlnosci jesli przyczyniajg si¢
one do poszanowania zasad pluralizmu i demokracji w spoteczenstwie. W wielu panstwach
cztonkowskich spoteczenstwo obywatelskie okazato si¢ odporne w trudnych okoliczno$ciach
i nadal aktywnie uczestniczylo w Krajowej i europejskiej debacie na temat praworzadnosci
w ramach mechanizmoéw kontroli i rbwnowagi. Na Stowacji spoteczenstwo obywatelskie
zdecydowanie zarecagowatlo na dokonane w 2018r. zabojstwo Jana Kuciaka i jego
narzeczonej Martiny Kus$nirovej oraz na rozwdj wydarzen W jego nastgpstwie. W Rumunii
silne zaangazowanie spoteczenstwa obywatelskiego ma kluczowe znaczenie dla wspierania
reform antykorupcyjnych iobrony praworzadnosci wtym kraju. We Wtoszech istnieje
dynamiczne spoteczenstwo obywatelskie, cho¢ niektdre organizacje pozarzadowe, zwlaszcza
w pewnych kwestiach, takich jak migracja, sa przedmiotem kampanii oszczerstw. Niektore
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego dziatajace w obszarze migracji w Grecji obawiaja
si¢ ze kurczy si¢ przestrzen publiczna na ich dziatania w terenie.

W niektorych panstwach cztonkowskich pojawity sie jednak przyktady spoteczenstwa
obywatelskiego, ktore stoi w obliczu powaznych wyzwan zwigzanych z nowymi przepisami
ograniczajagcymi dostep do finansowania zagranicznego lub kampanii oszczerstw. Na
przyktad w Butgarii nowy projekt przepisow dotyczacych przejrzystosci finansowania
zagranicznego organizacji pozarzadowych skrytykowano za jego potencjalny negatywny
wplyw na spoleczenstwo obywatelskie. Na Wegrzech w czerwcu 2020 r. Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil, Zze ustawa z 2017r. 0 przejrzystosci organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego finansowanych ze §rodkdw zagranicznych jest niezgodna ze
swobodnym przeptywem kapitatu, atakze z prawem do swobodnego zrzeszania si¢ oraz
prawem do ochrony zycia prywatnego Idanych osobowych. W Polsce organizacje
pozarzadowe padaja ofiarg niekorzystnych wypowiedzi przedstawicieli wtadz publicznych,
negatywnie wptywajacych na przestrzen spoteczenstwa obywatelskiego. Dalsze obawy budza
dziatania rzadu skierowane wobec grup LGBTI+, wtym aresztowanie i zatrzymanie
niektérych przedstawicieli tych grup, atakze kampanie oszczerstw prowadzone przeciwko
takim grupom.

3. Rozwodj sytuacji i dzialania na szczeblu UE w zakresie praworzadnosci

W ubieglym roku praworzadno$¢ nadal zajmowata wysokie miejsce W programie dziatah
Unii Europejskiej. Poszanowanie praworzadno$ci jest jednym z Kluczowych priorytetow
obecnej Komisji, jak stwierdzono w wytycznych politycznych przewodniczacej Ursuli von
der Leyen, wktorych wyraznie wskazano t¢ kwestic jako priorytet powierzony
wiceprzewodniczacej | komisarz odpowiedzialnej za praworzadnos¢é. Od samego poczatku,
ustanawiajgc rdwniez nowy mechanizm praworzadno$ci, Komisja reagowata na zmiany
w zakresie praworzadnosci W panstwach cztonkowskich i na szczeblu UE. Oprocz biezacego
monitorowania Komisja stymulowata dialog i wspotprace, wykorzystujac procesy takie jak
europejski semestr, aby podkresli¢ wyzwania zwigzane ze skutecznoscig systemu
sagdownictwa lub ramami antykorupcyjnymi w panstwach cztonkowskich.

Pandemia COVID-19 przyniosta istotne pytania dotyczace praworzadnosci, ktore nadal sg
przedmiotem debaty europejskiej. Od polowy marca Komisja monitoruje s$rodki
wprowadzone w panstwach cztonkowskich, majace wptyw na praworzadnos¢, demokracje
i prawa podstawowe. W ramach europejskiego semestru w zaleceniach dla poszczegolnych
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krajow z sierpnia 2020 r. przypomniano, ze te nadzwyczajne $rodki powinny by¢ konieczne,
proporcjonalne i ograniczone w czasie oraz powinny podlegaé kontroli™.

Parlament Europejski odgrywa coraz wazniejszg role W ksztaltowaniu debaty na temat
praworzadnos$ci na szczeblu europejskim. W ubieglym roku Parlament Europejski na biezaco
reagowal na rozwoj wydarzen zwigzanych z poszanowaniem naszych wspolnych wartosci,
w tym praworzadnosci. Parlament Europejski przyjat kilka rezolucji’®, a Komisja Wolnosci
Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (LIBE) przyjeta sprawozdania
i Zorganizowala wizyty na miejscu w poszczegélnych krajach™. Te debaty polityczne byty
kluczowym elementem podnoszenia rangi kwestii praworzadno$ci. Komisja uznaje, ze
konieczne jest powigzanie z demokracjg i prawami podstawowymi, co zostanie omowione
w specjalnych obszarach prac: europejski plan dziatania na rzecz demokracji i nowa strategia
wdrazania Karty praw podstawowych, ktére maja zosta¢ przyjete W pdzniejszym terminie
w 2020 r. Komisja uwaza, ze pierwsze sprawozdanie na temat praworzadnosci oraz dialog
przygotowawczy z panstwami cztonkowskimi stanowig solidng podstawe przysztych prac
w Parlamencie Europejskim.

Mechanizm praworzadnos$ci stanowi rowniez odpowiedz na zintensyfikowane dziatania Rady
w zakresie praworzadnos$ci. Jesienig 2019 r. Rada rozwazata dalsze wzmocnienie dorocznego
dialogu Rady na temat praworzadno$ci poprzez coroczne podsumowanie sytuacji. Dzigki
takiemu podsumowaniu wykorzystano by dyskusj¢ |wymiang najlepszych praktyk, aby
przyczyni¢ si¢ do zapobiegania problemom zwigzanym z praworzadno$cia W Sposob
konstruktywny i sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu. Prezydencja Rady wyrazila zamiar
zorganizowania dialogu politycznego w sprawie praworzadnos$ci na podstawie sprawozdania
Komisji na temat praworzadno$ci, w tym debaty skupiajacej si¢ na konkretnych panstwach
cztonkowskich™.

Tym samym pierwsze sprawozdanie na temat praworzadnosci przyczyni si¢ do pobudzenia
debaty w instytucjach europejskich i krajowych. Odbywac si¢ beda rowniez regularne
spotkania sieci punktow kontaktowych ds. praworzadnosci oraz zainteresowanych stron.
Panstwa czlonkowskie zostang poproszone 0 Wniesienic wkladu na poczatku 2021 r.,
a nastgpnie wiosng przed kolejnym sprawozdaniem odbeda si¢ wizyty krajowe we
wszystkich panstwach czlonkowskich. Réwnolegle prowadzone bgda réwniez prace nad
promowaniem reform zgodnych zzasadg praworzadno$ci poprzez unijne finansowanie
I wiedze fachowa. Od 2017 r. Komisja posiada specjalny program wsparcia technicznego na
rzecz reform w panstwach cztonkowskich, obejmujacy reformy w zakresie praworzadnosci’™.

™ Przyjete przez Rade — Dz.U. C 282 z 26.8.2020.

2 W szczegblnosci rezolucja z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie stanu praworzadnosci i zwalczania korupcji w
UE, a zwlaszcza na Malcie i na Stowacji P8 TA(2019)0328; rezolucja z dnia 18 grudnia 2019 r. w sprawie
praworzadnosci na Malcie po ujawnieniu najnowszych informacji w sprawie morderstwa Daphne Caruany
Galizii P9_TA(2019)0103; rezolucja z dnia 16 stycznia 2020 r. w sprawie trwajacych wystuchan na mocy
art. 7 ust. 1 TUE dotyczacych Polski i Wegier P9_TA(2020)0014; rezolucja z dnia 17 kwietnia 2020 r.
w sprawie skoordynowanych dziatan UE na rzecz walki zpandemia COVID-19 ijej skutkami
P9_TA(2020)0054.

Grupa LIBE ds. monitorowania demokracji, praworzadnosci i praw podstawowych. Grupa ta koncentruje si¢
na zagrozeniach dla demokracji, praworzadnosci i praw podstawowych, a takze na walce z korupcja w UE
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Jej zadaniem jest rekomendowanie Komisji Wolnos$ci
Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych konkretnych dziatan, takich jak spotkania
Z zainteresowanymi stronami, wysluchania ipodréze stuzbowe, atakze przedstawianie wnioskow
dotyczacych rezolucji i sprawozdan.

Program prezydencji niemieckiej, s. 20.

Program wspierania reform strukturalnych, ktéry ma zosta¢ zastgpiony od 2021 r. Instrumentem WSsparcia
Technicznego; program ten nie wymaga wspolfinansowania.
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Udzielane wsparcie moze przybra¢ forme misji ekspertow i misji informacyjnych w terenie,
dzielenia si¢ odpowiednimi najlepszymi praktykami, analiz diagnostycznych oraz
opracowywania i wdrazania ukierunkowanych rozwigzan w celu zaradzenia sytuacji. Inne
programy Komisji, takie jak programy na rzecz sprawiedliwo$ci i obywateli, rownosci, praw
I wartosci oraz Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego (cze¢$¢ dotyczaca wspolpracy
policyjnej), réwniez moga wnies¢ swoj wktad, wtym poprzez zaproszenia do sktadania
wnioskow otwarte dla spoleczenstwa obywatelskiego 1innych zainteresowanych stron.
Reformy sgdownictwa i reformy antykorupcyjne mogg miec¢ istotny wplyw na otoczenie
biznesu, co czesto podkreslano juz w sprawozdaniach dotyczacych europejskiego semestru,
dlatego panstwa czlonkowskie powinny dokladnie rozwazy¢ te reformy podczas
przygotowywania krajowych planéw odbudowy i zwigkszania odpornosci.

Oprdocz mechanizmu praworzadnos$ci unijny zestaw instrumentow na rzecz praworzadnosci
obejmuje rézne instrumenty reagowania W rozmaitych sytuacjach. Przedmiotem debaty
publicznej jest najczesciej art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej. Okreslono w nim procedure
opartag na Traktacie majagca na celu przeciwdziatanie zagrozeniom dla podstawowych
warto$ci UE w panstwach cztonkowskich, przewidujac ostatecznie najpowazniejszg sankcje
polityczna, jaka UE moze natozy¢ na panstwo czlonkowskie, mianowicie zawieszenie prawa
do gltosowania w Radzie. Do 2017 r. procedura ta nigdy nie zostata uruchomiona. W grudniu
2017 r. Komisja uruchomita procedur¢ wobec Polski, anastepnie we wrzesniu 2018 .
Parlament Europejski wszczat procedure wobec Wegier. Procedury te sa kontynuowane
w Radzie iobejmuja wystuchania i aktualizacje sytuacji w dwoch zainteresowanych
panstwach czlonkowskich’®, ale wiekszos¢ zidentyfikowanych problemow pozostaje
nierozwigzana. Komisja wzywa zainteresowane panstwa cztonkowskie i Rade do wigkszego
zaangazowania W przyspieszenie rozwigzania probleméw poruszonych w ramach tych
procedur oraz do znalezienia rozwigzan chronigcych praworzadnos¢ i wartosci wspolne dla
wszystkich panstw cztonkowskich. Do czasu znalezienia rozwigzania zgloszonych zastrzezen
Komisja zobowigzuje si¢ wspiera¢ Rade w kontynuowaniu procedur okreslonych w art. 7
w celu rozwigzania przedmiotowych kwestii.

Europejski Trybunal Sprawiedliwosci odgrywa rowniez kluczowa role w utrzymywaniu
praworzadnosci dzigki swojemu biezgcemu orzecznictwu W tej dziedzinie. W przypadku gdy
braki w zakresie praworzadno$ci stanowig naruszenie prawa Unii, Komisja stosuje
strategiczne podejscie do postgpowan W sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego, opierajac si¢ na orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.
Postgpowanie to ma na celu rozwigzanie konkretnych probleméw zwigzanych
z nieprzestrzeganiem prawa Unii. Komisja jest zdecydowana w pelni korzysta¢ ze swoich
uprawnien inadal pelni¢ swoja rolg straznika Traktatow, aby zapewni¢ przestrzeganie
wymogow prawa Unii w zakresie praworzadnosci. Komisja wielokrotnie wszczynata
postepowania przed Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci w sprawach istotnych
Z punktu widzenia praworzadnosci, a sady krajowe w wielu sprawach rowniez zwracaly si¢
do Trybunatu 0 wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w przedmiocie wyktadni prawa
Unii. W latach 2019 2020 Trybunal opracowal wazne orzecznictwo W zakresie
praworzadno$ci. W szczegolnoséci potwierdzit i doprecyzowal zasade skutecznej ochrony
sagdowej 1 prawo do skutecznego s$rodka zaskarzenia'. Oczekuje si¢, ze orzecznictwo to
bedzie dalej rozwijane w nadchodzacych miesigcach i latach ze wzgledu na szereg waznych

® W 2019 r. odbyly sic dwa wystuchania na mocy art. 7 ust. 1 TUE oraz mialy miejsce dwie aktualizacje
Sytuacji na Wegrzech i pie¢ aktualizacji na temat sytuacji w Polsce. W 2020 r. dokonano jednej aktualizacji
sytuacji na Wegrzech i w Polsce i nie przeprowadzono zadnych wystuchan na podstawie art. 7 ust. 1 TUE.

7 Zgodnie z art. 19 ust. 1 TUE i art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.
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toczacych si¢ postgpowan W sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego
i odestan prejudycjalnych dotyczacych kwestii zwigzanych z praworzadnoscia.

Wreszcie w konkluzjach z posiedzenia w dniach 17-21 lipca Rada Europejska przypomniata
0 znaczeniu poszanowania praworzgdnosci I podstawowych wartosci UE w odniesieniu do
budzetu Unii. Przypominajac 0 zhaczeniu ochrony budzetu Unii zgodnie z warto$ciami
okreslonymi w art. 2 TUE, Rada Europejska poparta wprowadzenie systemu warunkowosci
i srodkéw w przypadku naruszen. Zobowigzanie Rady Europejskiej powinno przyspieszy¢
przyjecie wniosku Komisji dotyczacego ochrony budzetu UE W przypadku naruszen
praworzgdnosci W panstwie cztonkowskim, bedacego przedmiotem dyskusji w Parlamencie
Europejskim i Radzie™®. Celem jest ochrona budzetu UE w sytuacjach, w ktérych interesy
finansowe Unii mogg by¢ =zagrozone z powodu uogdlnionych brakdéw w zakresie
praworzadnosci W Ktoryms z panstw cztonkowskich.

4. Whnioski i dalsze dzialania

W lipcu 2019 r. przewodniczaca Ursula von der Leyen wezwata Parlament Europejski, Rade
i panstwa czlonkowskie do zaangazowania si¢ W proces wspOlpracy w zakresie
praworzadno$ci, nowy mechanizm praworzadno$ci angazujacy wszystkie panstwa
cztonkowskie i instytucje UE w dziatania zapobiegawcze.

Pierwsze sprawozdanie na temat praworzadnosci jest wynikiem nowego dialogu migdzy
Komisjg ipanstwami cztonkowskimi, stanowigcego wktad wanalize¢ dotyczacy
poszczegblnych panstw czlonkowskich. Niniejsze sprawozdanie stanowi wazny krok
w Kierunku wzmocnienia wspdlnego rozumienia praworzadnosci w UE i zwigkszenia
wzajemnego zaufania. Komisja z zadowoleniem przyjmuje otwarty dialog prowadzony ze
wszystkimi panstwami cztonkowskimi oraz ich zaangazowanie w przygotowanie analizy
dotyczacej poszczegdlnych krajow. Swiadczy to zaréwno 0 znaczeniu, jakie dla wszystkich
panstw cztonkowskich ma praworzadnos$¢, jak i0 ich zaangazowaniu w proces europejski.
Komisja uwaza, ze proces ten pomoze zapobiec pojawianiu si¢ lub poglebianiu problemow
zwigzanych z praworzadnos$cia, a takze przyczyni si¢ do dalszego promowania silnej kultury
politycznej i prawnej w zakresie praworzadnosci W catej UE. Mechanizm praworzadnosci
moze obecnie stanowi¢ podstawowy element zestawu instrumentOw na rzecz praworzadnosci
w UE.

W sprawozdaniu podsumowano rozwoj sytuacji w zakresie praworzadnosci W panstwach
cztonkowskich. Podkreslono w nim, ze wiele panstw cztonkowskich posiada wysokie
standardy praworzadnosci i uznaje si¢ je, takze na $wiecie, za zrodlo najlepszych praktyk
w zakresie stosowania kluczowych zasad praworzadnosci. W sprawozdaniu wskazano jednak
réwniez istotne wyzwania, pojawiajace si¢ np. gdy niezalezno$¢ sadow znajduje si¢ pod
presja, gdy systemy okazuja si¢ niewystarczajaco odporne na korupcje, gdy zagrozenia dla
wolno$ci 1 pluralizmu mediow narazajg na szwank demokratyczng rozliczalnos¢ lub gdy
pojawiajag si¢ problemy z mechanizmami Kkontroli irownowagi majgcymi zasadnicze
znaczenie dla skutecznego systemu. Komisja z zadowoleniem przyjmuje wspotprace
wszystkich panstw czlonkowskich przy przygotowywaniu sprawozdania iwzywa je do
kontynuowania tej wspotpracy W ramach dziatan nastepczych z nim zwigzanych.

Komisja oczekuje dalszego zaangazowania Parlamentu Europejskiego i Rady w kwestie
praworzadnoS$ci | Uwaza, ze niniejsze sprawozdanie stanowi solidng podstawe dalszych prac
miedzyinstytucjonalnych. Komisja zwraca si¢ rowniez do parlamentow narodowych i wtadz

8 COM(2018) 324
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krajowych o0 omoOwienie tego sprawozdania, wtym jego rozdzialow dotyczacych
poszczegblnych krajow, oraz o wzajemne wsparcie, jako zachete do kontynuowania reform
I uznanie europejskiej solidarnosci. Zapotrzebowania na prowadzenie debat krajowych
dowodzi rowniez szerokie grono podmiotéw krajowych, wykraczajace poza organy rzadowe,
ktore zaangazowaly si¢ W ten proces i wniosty swoj wktad.

Pierwsze sprawozdanie na temat praworzadnosci jest kamieniem wegielnym nowego,
dynamicznego procesu, obejmujacego staty dialog z panstwami cztonkowskimi, Parlamentem
Europejskim i parlamentami narodowymi, atakze innymi zainteresowanymi stronami na
szczeblu krajowym i unijnym. Komisja rozpocznie teraz przygotowywanie sprawozdania na
temat praworzgdnosci za 2021 r., opierajac si¢ na do$wiadczeniach zdobytych w pierwszym
roku funkcjonowania europejskiego mechanizmu praworzadnosci, atakze nada tempo
pracom nad zwiekszeniem odpornosci praworzadnosci W naszych demokracjach. Lepsze
przygotowanie pomoze wszystkim Europejczykom W Stawianiu czola wyzwaniom
zwigzanym z bezprecedensowym kryzysem gospodarczym, klimatycznym i zdrowotnym,
przy pelnym poszanowaniu naszych wspolnych zasad i wartosci.
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