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Vladavina prava jedna je od temeljnih vrijednosti Europske unije! te odraz naseg
zajednickog identiteta i zajednickih ustavnih tradicija. Ona je osnova demokratskog sustava
u svim drZzavama ¢lanicama i preduvjet za osiguranje zastite temeljnih prava. Osim toga,
vladavina prava presudna je za dobro funkcioniranje Europske unije, kao podruéja slobode,
sigurnosti 1 pravde te kao jedinstvenog trZista, u kojem se zakoni primjenjuju ucinkovito 1
ujednaceno, a proracuni troSe u skladu s primjenjivim propisima. Presudna je 1 za osiguranje
suradnje drzava c¢lanica i njihovih gradana u duhu uzajamnog povjerenja, a povjerenje u
javne institucije, medu ostalim u pravosudni sustav, klju¢no je za dobro funkcioniranje
demokratskih drustava. Vladavina prava takoder je jedno je od temeljnih nacela vanjskog
djelovanja EU-a.? Sve u svemu, rije je o ustaljenom nacelu s jasno definiranim osnovnim
znaCenjem koje se mozZe objektivno ocijeniti kako bi se nedostaci mogli utvrditi na
pouzdanoj i stabilnoj osnovi.

Sto je vladavina prava?

Vladavina prava utvrdena je u ¢lanku 2. Ugovora o Europskoj uniji kao jedna od temeljnih
vrijednosti Unije. Vladavina prava znaci da sva tijela javne vlasti uvijek djeluju u okviru
ogranicenja utvrdenih zakonom, u skladu s vrijednostima demokracije 1 temeljnih prava te
pod nadzorom neovisnih i nepristranih sudova. Ukljucuje, medu ostalim, nacela kao §to su
zakonitost, koja podrazumijeva transparentan, odgovoran, demokratski 1 pluralisticki
postupak donoSenja zakona, pravna sigurnost, zabrana proizvoljnog izvrSenja izvrSnih
ovlasti, u€inkovita sudska zastita koju osiguravaju neovisni 1 nepristrani sudovi, u¢inkovito
sudsko preispitivanje®, ukljuéujuéi postovanje temeljnih prava, dioba vlasti i jednakost pred
zakonom.” Ta naela priznali su Sud Europske unije i Europski sud za ljudska prava.’

I sama Europska unija temelji se na vladavini prava, a svako djelovanje EU-a utemeljeno je
na Ugovorima, koje su dobrovoljno i demokratski donijele sve drzave ¢lanice. S obzirom na
to koliko je ona bitna za povjerenje gradana u Uniju i ucinkovitu provedbu politika,
vladavina prava od vitalne je vaznosti za buduénost Europe. Postoji sve veéa svijest o
klju¢énom mjestu koje vladavina prava ima u nacinu funkcioniranja EU-a, kao i1 zajednicki
stav razli¢itih strana o tome da je potrebno poboljSati nacin na koji se u Europskoj uniji
osigurava njezino postovanje.® Osim toga, nedavna sudska praksa Suda Europske unije dala
je prijeko potreban doprinos njezinu jaanju i potvrdila Uniju kao zajednicu vrijednosti.” Cil]
je ove Komunikacije obogatiti raspravu o daljnjem jac¢anju vladavine prava u Uniji i pozvati

Clanak 2. Ugovora o Europskoj uniji.

Clanak 21. Ugovora o Europskoj uniji.

Clankom 19. Ugovora o Europskoj uniji utvrdena je obveza drzava &lanica da osiguraju uéinkovitu pravnu
zaStitu. Kako je u okviru predmeta C-72/15 Rosneft utvrdio Sud, samo postojanje u¢inkovite pravne zastite
bit je vladavine prava.

Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vijeéu: Novi okvir EU-a za jacanje vladavine prava od
11.3.2014., COM(2014) 158 final.

Prilog Komunikaciji Komisije Europskom parlamentu i Vijecu: Novi okvir EU-a za jaCanje vladavine
prava od 11.3.2014., COM(2014) 158 final., i nedavna sudska praksa Suda EU-a, predmet C-64/16
Associacao Sindical dos Juizes Portuguese protiv Tribunal de Contas;; predmet C-216/18 PPU, LM,
predmet C-619/18 Komisija protiv Poljske (odluka od 17. prosinca 2018.).

Vladavina prava predmet je tekuce rasprave o buduénosti Europe u kojoj su vazan doprinos dale razlicite
europske politicke grupacije kao i drzave ¢lanice.

Predmet C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses protiv Tribunal de Contas; predmet C-
284/16, Achmea; predmet C-216/18 PPU LM; predmet C- 621/18, Wightman; predmet C-619/18 R,
Komisija protiv Poljske, odluka od 17. prosinca 2018.




sve dionike da to pitanje razmotre i iznesu svoje misljenje. Na temelju toga Komisija ¢e u
lipnju objaviti svoje zakljucke.

Europske integracije i same su dale znatan i trajan doprinos poretku koji se temelji na
pravilima u Europi. Unija je postupno izgradila podrucje slobode, suradnje i stabilnosti u
kojem se drzave Clanice, gradani i poduzetnici mogu osloniti na okvir predvidivih 1
pravicnih pravila i sustav u€inkovitih pravnih lijjekova. U takvom okruzenju mir je siguran,
demokracija cvjeta, a poduzeca uspje$no posluju. Medutim, posljednjih godina sve je
oCiglednije da su temeljne vrijednosti i nac¢ela Unije, ukljuCujuéi vladavinu prava, pod
pritiskom i da im je potrebno posvetiti posebnu pozornost. Stoga je postalo jasno da je
potrebno uciniti vise kako bi se vladavina prava uévrstila i odrzala u cijeloj Uniji.

Ako se vladavina prava u svim drZavama clanicama ne za$titi na odgovaraju¢i nacin,
poljuljano je temeljno uporiSte Unije za solidarnost, koheziju i povjerenje koje je potrebno
za medusobno priznavanje nacionalnih odluka 1 funkcioniranje unutarnjeg trziSta kao
cjeline. Nedostaci povezani s vladavinom prava mogu utjecati i na gospodarstvo, jednako
kao §to su uéinkoviti pravosudni sustavi i snazni okviri za borbu protiv korupcije kljuéni za
dobro funkcioniranje poslovnog okruZenja i stabilne javne financije.

Pitanje vladavine prava u jednoj drzavi ¢lanici utjeCe na Uniju u cijelosti. Iako bi nacionalni
sustavi provjere i ravnoteze uvijek trebali biti na prvom mjestu, Unija ima zajednicki interes
za rjeSavanje problema vladavine prava bez obzira na to gdje se oni pojavljuju. Nedavni
izazovi povezani s vladavinom prava u nekim drzavama c¢lanicama prouzrocili su
zabrinutost u pogledu sposobnosti Unije da rijesi takve situacije. Sigurnost u to da se
nedostaci mogu otkloniti pridonijela bi jacanju povjerenja medu drzavama clanicama te
izmedu drzava Clanica i institucija EU-a.

Zato EU izraduje niz instrumenata za bolju provedbu vladavine prava. Oni nadilaze
Clanak 7. Ugovora o Europskoj uniji, najistaknutiji mehanizam za zastitu svih zajednickih
vrijednosti, iako se primjenjuje tek iznimno. Preventivni okvir primjenjuje se od 2014.°
Trenutaéno se raspravlja o drugim idejama koje bi trebale pridonijeti promicanju
koordiniranog pravnog odgovora na takve rizike u drzavama c¢lanicama, ukljucujuéi
prijedlog Komisije za osiguranje zastite financijskih interesa EU-a u slucaju da postoje op¢i
nedostaci povezani s vladavinom prava® i osnivanje Ureda europskog javnog tuzitelja.*! Svi
ti instrumenti pretpostavljaju zajednicko razumijevanje onoga $to vladavina prava znadi,
njezinih glavnih znac¢ajki i mjesta gdje mogu nastati nedostaci.

Ukratko, vladavina prava srediSnji je stup naSe vizije buducénosti Europe. U okviru
razmatranja povezanih s neformalnim sastankom Europskog vije¢a u Sibiuu 9. svibnja 2019.
i sljedeceg Strateskog programa Europskog vijeca, u ovoj Komunikaciji analizira se iskustvo
steCeno posljednjih godina i predstavljaju moguéi smjerovi budu¢ih djelovanja. Ova
Komunikacija se oslanja na postoje¢u javnu raspravu o vladavini prava u Europskoj uniji te

Uspjesne javne institucije pridonose viSem rastu i preduvjet su za uspje$nu provedbu drugih reformi.
Empirijska analiza pokazuje da je bolja kvaliteta institucija opcenito povezana s ve¢om produktivnoscu,
vidjeti Godisnji pregled rasta za 2019., COM(2018) 770 final.

Vidjeti prethodnu biljesku 4.

Prijedlog Uredbe o zastiti proracuna Unije u slucaju opéih nedostataka u pogledu vladavine prava u
drzavama ¢lanicama, COM (2018) 324.
https://ec.europa.eu/info/law/cross-border-cases/judicial-cooperation/networks-and-bodies-supporting-
judicial-cooperation/european-public-prosecutors-office_en.
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se u njoj institucije Unije i drzave Clanice, kao i1 drugi dionici, pozivaju da iznesu svoje ideje
o moguéem razvoju instrumenata vladavine prava u buduénosti.*?

1. DANASNJI INSTRUMENTI VLADAVINE PRAVA

1. Clanak 7. UEU-a i okvir za vladavinu prava

Clanak 7. UEU-a i dalje je izniman, ali najistaknutiji instrument koji EU ima na
raspolaganju u sluaju ozbiljnih nedostataka u pogledu vladavine prava u drzavi ¢lanici."®
Postupak kojim se upozorava na ocitu opasnost od teSkog krSenja na temelju clanka 7.
stavka 1. UEU-a dosad je pokrenut dva puta: u prosincu 2017. Komisija ga je pokrenula
protiv Poljske’®, a u rujnu 2018. Europski parlament protiv Madarske'. lako su krajnje
posljedice postupka iz ¢lanka 7. UEU-a vrlo ozbiljne te iako dijalog s doticnom drzavom
¢lanicom u okviru ¢lanka 7. UEU-a sam po sebi ima odredenu vrijednost, napredak Vijeca u
tim dvama predmetima mogao je biti znacajniji. Vije€e je moralo uspostaviti nove postupke
za primjenu tog ¢lanka u praksi, a njithova puna uc¢inkovitost jos$ se treba pokazati.

Komisija je okvir za vladavinu prava utvrdila 2014.'°, a njegovu ulogu potvrdio je i Sud.*
Njime se osigurava postupak dijaloga s drzavom c¢lanicom koji se odvija u fazama 1
strukturiran je na temelju misljenja i preporuka Komisije. Cilj je sprijeCiti nastajanje
sustavne prijetnje vladavini prava, za ¢ije bi uklanjanje bilo potrebno primijeniti postupak iz
Clanka 7. UEU-a. Okvir za vladavinu prava dosad je prvi i jedini put upotrijebljen na
pocetku dijaloga s Poljskom u sije¢nju 2016." Iako je dijalog pomogao u utvrdivanju
problema i formuliranju rasprave, nedostaci u pogledu vladavine prava nisu uklonjeni te je
Komisija u prosincu 2017. pokrenula postupak iz ¢lanka 7. stavka 1. UEU-a.

2. Postupci zbog povrede i odluke o prethodnim pitanjima

Komisija je pokrenula nekoliko postupaka zbog povrede kao odgovor na ozbiljne
probleme s vladavinom prava povezane s krSenjem prava Unije, a taj nacina djelovanja EU-
a postaje sve znacajniji zahvaljuju¢i nedavnim presudama Suda Europske unije (,,Sud”).

Uc¢inkovita pravna zaStita neovisnih sudova propisana je ¢lankom 19. stavkom 1. UEU-a
kao konkretan izraz vrijednosti vladavine prava. Ta je odredba osnova za niz zahtjeva za
odluku o prethodnim pitanjima koje su uputili nacionalni sudovi i postupaka zbog povrede
koje je Komisija pokrenula pred Sudom. Sud je ve¢ 2006. presudio da je pojam ,,sudske

12 . . oy . . . Coy . , .-
Ova inicijativa usmjerena je na jacanje vladavine prava, ali ne ukljucuje veéa podruéja demokracije ili

temeljnih prava. Unato¢ tomu, vladavina prava u samoj je svojoj biti neraskidivo povezana s temeljnim
pravima i demokracijom: iako je vladavina prava usmjerena na ograni¢avanje i neovisno preispitivanje
izvrSenja javnih ovlasti, njome se promice i demokracija jer od nositelja javne vlasti zahtijeva odgovornost
te je neophodna za zastitu temeljnih prava.

Vidjeti i Komunikaciju Komisije od 15. listopada 2003.: PoStovanje i promicanje vrijednosti na kojima se
Unija temelji, COM(2003) 606 final.

Prijedlog odluke Vijeéa o utvrdivanju da postoji ocita opasnost da Republika Poljska teSko prekrsi
vladavinu prava (COM(2017) 835 final, 20.12.2017.).

Rezolucija Europskog parlamenta od 12. rujna 2018. kojom se Vije¢e poziva da, u skladu s ¢lankom 7.
stavkom 1. Ugovora o Europskoj uniji, utvrdi da postoji o¢ita opasnost da Madarska tesko prekrsi
vrijednosti na kojima se temelji Europska unija (2017/2131 (INL)).

Vidjeti prethodnu biljesku 4.

Vidjeti predmet C-619/18 R, Komisija protiv Poljske, nalog od 17. prosinca 2018.

Dijalog se odvijao od sije¢nja 2016. do prosinca 2017. Komisija je donijela jedno misljenje i Cetiri
preporuke.
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neovisnosti” autonomni pojam prava EU-a i da to podrazumijeva da suci moraju biti
zatiéeni od svih vanjskih intervencija koje bi mogle ugroziti njihovu neovisnu prosudbu.®
Nakon toga uslijedilo je nekoliko vaznih presuda 2018. Kao prvo, Sud je utvrdio da drzave
¢lanice u skladu sa zakonodavstvom Unije moraju osigurati da njihovi sudovi ispunjavaju
zahtjeve ucinkovite pravne zaStite, koja je konkretan iskaz vladavine prava, te da je za
njezino osiguranje kljuéna neovisnost nacionalnih sudova.”> U drugim presudama Sud je
detaljnije utvrdio zahtjeve kojima se jam¢i neovisnost i nepristranost te napomenuo da su
oni od presudne vaznosti za pravilno funkcioniranje sustava pravosudne suradnje,
utjelovljenog u mehanizmu za odlucivanje o prethodnim pitanjima u skladu s clankom 267.
UFEU-a, i za instrumente sekundarnog prava na temelju nacela uzajamnog povjerenja.”* Sud
je donio i privremene mjere za suspenziju nacionalnih reformi koje bi utjecale na neovisnost
pravosuda.?? Pred Sudom je jo§ predmeta koje su pokrenuli nacionalni sudovi i Komisija.

U sudskoj praksi Suda naglasava se da sustavni problemi povezani s vladavinom prava
mogu imati konkretan u¢inak na financije Unije.”?

3. Drugi mehanizmi i okviri

Postoje brojni drugim mehanizmi i okviri kojima se pridonosi rjeSavanju pitanja povezanih s
vladavinom prava u drZzavama ¢lanicama, bilo na sveobuhvatan nac¢in s pomoc¢u namjenskih
instrumenata, ili drugim mjerama za nadzor nacionalnih politika ili primjene prava EU-a. Ti
instrumenti imaju vaznu ulogu ranog upozoravanja i prevencije jer omogucavaju rjeSavanje
problema povezanih s vladavinom prava u drzavama cClanicama prije nego §to se pojavi
potreba za primjenom ¢lanka 7.

e U okviru europskog semestra, odnosno ciklusa za koordinaciju ekonomskih, fiskalnih i
socijalnih politika, izraduju se analize po drZzavama clanicama i daju preporuke za
strukturne reforme kojima se potie rast. Analiza u okviru tog instrumenta obuhvaca
borbu protiv korupcije, u¢inkovite pravosudne sustave i reformu javne uprave. Ako se u
izvjeS¢ima za pojedine drzave ¢lanice utvrde ozbiljni izazovi u tim podrucjima, Vijece
donosi posebne preporuke za te zemlje.

e U godisnjem pregledu stanja u podrucju pravosuda u EU-u u obzir se uzima niz
pokazatelja za ocjenu neovisnosti, kvalitete 1 u€inkovitosti nacionalnih pravosudnih
sustava. Taj se komparativni instrument nadopunjuje ocjenama za pojedinacne zemlje,
koje se predstavljaju u izvjes¢ima po drzavama ¢lanicama te omogucuju dublju analizu
nacionalnog pravnog i institucionalnog konteksta.

e Mehanizam suradnje i provjere uspostavljen je kao poseban mehanizam za Bugarsku i
Rumunjsku po njihovom pristupanju Uniji 2007. kako bi im se pomoglo u otklanjanju
preostalih nedostataka u podru¢jima reforme pravosuda, borbe protiv korupcije i, za
Bugarsku, organiziranog kriminala.?* Taj je mehanizam prijelazna mjera te je cilj

¥ Predmet C-506/04, Wilson.

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

Kad je rije¢ o sastavu sudskog tijela te imenovanju, trajanju mandata i osnovama za izuzece, odbijanje i
razrjeSenje njegovih ¢lanova te stegovnom rezimu koji se primjenjuje na suce, predmet C-216/18 PPU
Irska protiv LM i predmet C-8/19 PPU, RH.

> Predmet C-619/18 R, Komisija protiv Poljske, odluka od 17. prosinca 2018.

? To ukljuéuje odluke o prethodnim pitanjima o potrebi u&inkovite istrage poreznih prijevara ili prijevara
povezanih s financijskim sredstvima Unije (vidjeti npr. predmete C-617/10 Akerberg Fransson, C-105/14
Taricco, C-42/17 M.A.S. i C-612/15 Kolev).
https://ec.europa.eu/info/strategy/justice-and-fundamental-rights/effective-justice/rule-law/assistance-
bulgaria-and-romania-under-cvm/reports-progress-bulgaria-and-romania_en.
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zatvoriti ga kad utvrdene referentne vrijednosti budu uspjesno ispunjene. Steceno
iskustvo relevantno je za rjeSavanje izazova povezanih s vladavinom prava u svim
drzavama ¢lanicama.

Komisijina Sluzba za potporu strukturnim reformama pruza tehnicku podrSku
strukturnim reformama u drZzavama ¢lanicama, ukljucujuéi u podrucjima koja su bitna za
vece poStovanje vladavine prava kao S§to su javna uprava, pravosudni sustav i borba
protiv korupcije. Potpora se pruza na zahtjev drzava €lanica i prilagodena je potrebama
za rjeSavanjem definiranih reformskih prioriteta.25

Europski strukturni i investicijski fondovi i fondovi za potporu politikama u
podrudju pravosuda i sigurnosti isto tako pomazu drzavama ¢lanicama u gaéanju javne
uprave 1 pravosuda te povecanju kapaciteta za borbu protiv korupcije.2 Osim toga,
fondovi pridonose poboljSanju institucionalnih kapaciteta javnih tijela i u€inkovite javne
uprave primjenom ex ante uvjeta (u razdoblju financiranja 2014.-2020.), koje ¢e
zamijeniti poticajni uvjeti u sklopu visegodi$njeg financijskog okvira (2021.-2027.).”
Time se jaca okvir za primjenu vladavine prava.

Komisija je kao dio sljedeceg viSegodiSnjeg financijskog okvira predlozila novi
mehanizam za zastitu proracuna Unije u slu¢aju da na njega utjecu op¢i nedostaci
u pogledu vladavine prava u drZavama ¢lanicama ili ako postoji rizik da ¢e se to
dogoditi.?®® Postovanje vladavine prava bitan je preduvjet za postovanje nacela dobrog
financijskog upravljanja i zastitu proracuna Unije. Predlozena uredba Uniji bi omogucila
da poduzme odgovarajuce i razmjerne mjere za rjeSavanje tih pitanja.

Europski ured za borbu protiv prijevara (OLAF) otkriva i istrazuje prijevare,
korupciju i druga kaznena djela koja utjeCu na financijske interese EU-a te izdaje
preporuke koje nacionalnim tijelima omogucéuju pokretanje upravnih ili sudskih
postupaka. Osnivanje Ureda europskog javnog tuzitelja (EPPO) bit ¢e prijelomni
dogadaj u razvoju institucionalnog okvira na razini EU-a i borbi protiv kaznenih djela
koja utjecu na financijske interese EU-a. Ured europskog javnog tuzitelja pocet ¢e s
radom krajem 2020., a imat ¢e ovlast za istragu i progon kaznenih djela koja utjeCu na
proracun Unije. Ured ¢e djelovati u bliskoj suradnji s OLAF-om.

.....

procesu pristupanja EU-u i politici susjedstva, dok ja¢anje kljuénih institucija, kao $to
je pravosudni sustav, i borba protiv korupcije postaju sve prominentnije teme u
nastojanjima EU-a za promicanje reformi u cilju ispunjavanju kriterija iz
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27
28

Program potpore strukturnim reformama uspostavljen je Uredbom (EU) 2017/825 od 17. svibnja 2017. te
raspolaze prora¢unom u iznosu od 142,8 milijuna EUR za razdoblje 2017.—2020. Uredba (EU) 2017/825
izmijenjena je Uredbom (EU) 2018/1671 od 23. listopada 2018. kako bi se povecala financijska omotnica
tog programa i prilagodio njegov opéi cilj, ¢ime je financijska omotnica dosegnula 222,8 milijuna EUR. U
kontekstu prijedloga o VFO-u za razdoblje 2021.-2027. Komisija je predlozila dodjelu 840 milijuna EUR
za tehni¢ku podrsku te ukljucivanje instrumenta za tehnic¢ku podrsku u prijedlog Programa potpore
reformama, §to obuhvaca ,,instrument za provedbu reformi” i ,,instrument za konvergenciju”.
Preispitivanjem Komisijine strategije za borbu protiv prijevara nastoje se ojacati analiticki kapaciteti
Komisije da ocijeni sposobnost drzava clanica za borbu protiv prijevara te ucinkovitost i djelotvornost
pomo¢i koja se drzavama ¢lanicama pruza. Komisija usto, kako bi ojacala zastitu financijskih interesa EU-
a, drzavama ¢lanicama pruZa smjernice za izradu nacionalnih strategija za borbu protiv prijevara u cilju
utvrdivanja i uklanjanja postojec¢ih nedostataka u nacionalnim sustavima te jacanja koordinacije medu
nacionalnim tijelima i s EU-om, uklju¢uju¢i OLAF.

Prijedlog Uredbe o zajedni¢kim odredbama (COM/2018/375), ¢lanak 11.

Vidjeti prethodnu biljesku 10.



Kopenhagena.29 Vladavina prava ima svoje uporiSte i u pristupnim pregovorima, u
kojima ukupna brzina pregovora ovisi o napretku u tom podrugju.®*® U Strategiji za
zapadni Balkan iz veljate 2018.%" stavlja se jo§ snazniji naglasak na reforme u podrudju
vladavine prava, a njezino postovanje istice kao neophodan uvjet za pristupanje EU-u.

I11.  SIRA RASPRAVA O VLADAVINI PRAVA

Sve veca vaznost vladavine prava kao pitanja od zajednickog interesa odrazava se u Sirim
raspravama u institucijama i tijelima Unije® te na drugim forumima®,

Europski parlament donio je u listopadu 2016. Rezoluciju o mehanizmu EU-a za
demokraciju, vladavinu prava i temeljna prava.** U toj rezoluciji Komisiju se poziva da
uspostavi sveobuhvatno pracenje svih drzava €lanica i institucija EU-a te godiSnji ciklus
izvjes¢ivanja i preporuka. Taj poziv ponovljen je 2018.%° Osim toga, Europski parlament
donio je rezolucije o vladavini prava u nekoliko drzava ¢lanica.

Vijece je, pored svoje jasne institucionalne uloge u skladu s ¢lankom 7. UEU-a, uspostavilo
1 godi$nji dijalog o vladavini prava na Vije¢u za opce poslove, koji je svake godine
posvecen odredenoj temi. Taj postupak planira se preispitati tijekom finskog predsjedanja
Vijecem u jesen 2019.

Brojni nacionalni parlamenti dali su svoj doprinos promis$ljanjima o vladavini prava
donosenjem rezolucija i organiziranjem rasprava na tu temu.*

Vijeée Europe ima klju¢nu ulogu u razvoju definicija i standarda povezanih s vladavinom
prava izvan institucijskog konteksta EU-a. Vladavina prava spominje se kao element
zajednicke bastine u preambuli Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda. Presude Europskog suda za ljudska prava znatno su pridonijele definiciji,
promicanju i jacanju vladavine prava te su istaknule blisku povezanost vladavine prava i
demokratskog drustva. Venecijanska komisija Vijeca Europe objavila je 2016. ,.kontrolni
popis vladavine prava”.®” Vije¢e Europe taj pristup primjenjuje u konkretnim slucajevima
koji se odnose na drzave Clanice, pri ¢emu se oslanja na stru¢no znanje Venecijanske
komisije i Skupine drzava protiv korupcije (GRECO) Vije¢a Europe te posebno pracenje.

Europske pravosudne mreZe, stru¢ne skupine i odvjetnicke udruge te organizacije
civilnog drustva isto su tako dale svoj obol razvoju zajednickog razumijevanja na europskoj

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

Konkretno poglavlja 23. (pravosude i temeljna prava) i 24. (pravosude, sloboda i sigurnost).

> COM (2018) 65 final.

2 Kao $to je Odbor regija.

Kao $to su Organizacija za europsku sigurnost i suradnju/Ured za demokratske institucije i ljudska prava.
Rezolucija Europskog parlamenta od 25. listopada 2016. s preporukama Komisiji 0 uspostavi mehanizma
EU-a za demokraciju, vladavinu prava i temeljna prava (2015/2254 (INL)).

Rezolucija Europskog parlamenta od 14. studenoga 2018. o potrebi za sveobuhvatnim mehanizmom EU-a
za zastitu demokracije, vladavine prava i temeljnih prava (2018/2886 (RSP)).

Na primjer, rezolucija francuskog parlamenta pod nazivom Résolution relative au respect de I'état de droit
au sein de I'Union européenne, rasprava odrzana 14. veljate 2019. na Odboru za pitanja EU-a u
nizozemskom parlamentu, ili rasprava od 12. ozujka 2019. na Odboru za vanjske poslove belgijskog
Zastupni¢kog doma. Zanimanje nacionalnih parlamenata odrazava se i u Konferenciji parlamentarnih
odbora za poslove Unije parlamenata Europske unije.

Kontrolni popis vladavine prava, Europska komisija za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija),
CDL-AD (2016) 007.
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i nacionalnoj razini te imaju klju¢nu ulogu u promicanju zajednickih standarda i najbolje
prakse.

IV. OCJENA DOSADASNJEG ISKUSTVA

Dosadasnje iskustvo upucuje na odredene zajedniCke znacajke koje bi mogle posluziti kao
temelj za buduc¢a razmatranja, a rije¢ je o nekoliko temeljnih nacela. Prvo, postoji legitimni
interes EU-a i drugih drzava cClanica za pravilno funkcioniranje vladavine prava u svakoj
drzavi ¢lanici. Drugo, primarna odgovornost za osiguravanje vladavine prava mora biti na
svakoj drZavi Clanici te bi nacionalni mehanizmi pravne zastite uvijek trebali biti na prvom
mjestu jer se osim pravnog poretka EU-a trebaju postovati i nacionalni pravni poretci. Trece,
uloga EU-a u tom podru¢ju mora biti objektivna i jednaka u odnosu na sve drzave ¢lanice te
pocivati na doprinosu svih njegovih institucija u skladu s njihovom institucionalnom
ulogom. Naposljetku, cilj ne smije biti nametanje sankcija, ve¢ pronalazenje rjeSenja kojima
se §titi vladavina prava, i to na temelju suradnje 1 uzajamne potpore.

Potreba za promicanjem standarda vladavine prava

Sudskom praksom Suda Europske unije i Europskog suda za ljudska prava postavljaju se
kljucni zahtjevi 1 standardi EU-a koje EU 1 njegove drzave ¢lanice trebaju poStovati kako bi
se zaStitila vladavina prava. Osim toga, VijeCe Europe izradilo je standarde te izdaje
misljenja 1 preporuke kojima se definiraju jasno utvrdene smjernice za promicanje i
ocuvanje vladavine prava.38 Ti zahtjevi i1 standardi temelj su za poStovanje vladavine prava u
svim drzavama ¢lanicama, bez obzira na njihove ustavne strukture.

Kljuéna nacela, kao $to su neovisnost sudstva i dioba vlasti, trebala bi biti usadena u
politi¢ku kulturu drzava ¢lanica. Ako se moze primijeniti opéi europski standard, on moze
posluziti kao myjerilo za ocjenu moguceg nedostatka i kao smjernica za pronalaZenje
rjeSenja.

Medutim, iskustvo je pokazalo da ta sudska praksa, nacela i standardi nisu uvijek dovoljno
poznati na nacionalnoj razini. Ako standardi nisu dovoljno poznati, oni ne mogu imati vaznu
ulogu u oblikovanju nacionalnih politika niti mogu biti temelj za raspravu o nacionalnim
reformama, te se mogu osporiti u dijalogu s institucijama EU-a.

Prepoznavanje znakova upozorenja

Rano otkrivanje znakova upozorenja u podru¢ju vladavine prava moze imati brojne
prednosti. Ako predmetna drzava ¢lanica moZze rano utvrditi 1 priznati razvoj potencijalnog
problema na razini EU-a, zabrinutost na razini EU-a moze se u¢inkovitije izraziti, a to moze
biti dovoljno za aktivaciju nacionalnih sustava provjere i1 ravnoteze bez potrebe za
formalnijim poduzimanjem mjera na razini EU-a. Rano upozoravanje moze imati razlicite
oblike.

Ponavljajuéi problemi otkrivaju se lakse i brze. U sredistu je vladavine prava potreba da se
na sva tijela javne vlasti u svakom trenutku primjenjuju utvrdene vrijednosti, pravila i
postupci. Cinjenica da tijela javne vlasti i izabrane veéine u nekoj drzavi ¢lanici zanemaruju

* Npr. Preporuka CM/Rec(2010)12 o sucima: neovisnost, uéinkovitost i odgovornosti; , Kontrolni popis

vladavine prava” Venecijanske komisije, CDL-AD(2016)007; Akcijski plan Vijea Europe o jacanju
sudske neovisnosti i nepristranosti; te mi$ljenja Venecijanske komisije i evaluacije Skupine drzava protiv
korupcije (GRECO).



primjenjive propise i postupke vrlo je jasan znak upozorenja. Primjerice, u fokusu brojnih
predmeta koji su nedavno odjeknuli na razini EU-a bila je neovisnost pravosudnog postupka.
Pravosude je okosnica vladavine prava, a pokusaji politickih aktera da naruSe njegovu
neovisnost 1 obvezujuéu snagu njegovih odluka poticanjem politickog ili nekog drugog
pritiska na pojedina¢ne suce, uplitanjem u odredene predmete, nepoStovanjem sudskih
odluka ili ponovnim otvaranjem pravomoc¢nih sudskih odluka, dobro su poznate teme. Drugi
noviji primjeri odnose se na oslabljene ustavne sudove ili druge provjere zakona koje je
donio parlament i vladinih mjera, ili sve ¢eS¢e donoSenje izvr$nih odluka. Nejasan postupak
donoSenja zakona politickim ve¢inama moze olakSati oslabljivanje ili zaobilazenje sustava
provjere i ravnoteZe. Cestim javnim napadima jedne razine drzavne vlasti na drugu narusava
se temeljno nacelo diobe vlasti. PoteSkoce u tim podrucjima znak su upozorenja da je
potencijalni problem u podrucju vladavine prava u nastajanju te to moze biti prilika za
dijalog 1 mogucu ranu primjenu pravnih sredstava.

U Sirem kontekstu, korupcija na visokoj razini i zlouporaba poloZaja povezani su sa
situacijama u kojima politicka mo¢ nastoji prevagnuti nad vladavinom prava. Strukturni
nedostaci mogu stvoriti 1 kontekst u kojem postoji povecéani rizik od problema u podrucju
vladavine prava. Strukturni nedostaci u pravosudnim sustavima, kao $to su nedovoljna
jamstva za sudsku neovisnost, uzrokuju veci rizik od pritiska na sudstvo. Sli¢no tome, opce
slabosti u javnoj upravi mogu osigurati temelj za proizvoljne odluke i stvoriti prilike za
korupciju te okolnosti u kojima se sluzbenici teze mogu oduprijeti pritisku. Takve poteskoce
sluze kao pokazatelji mogucih problema u podrucju vladavine prava.

Prve znakove zabrinutosti u pogledu nedostataka u podru¢ju vladavine prava obicno
izrazavaju akteri unutar drzave Clanice. Sloboda izrazavanja i informiranja te sloboda i
pluralizam medija jo$ jedna je od temeljnih vrijednosti na kojima se zasniva Europska unija.
Civilno drustvo i neovisni mediji bitni su ¢uvari zdravih demokracija te stoga imaju klju¢nu
ulogu u prozivanju onih koji su na vlasti, sudjelovanju u javnim raspravama i propitivanju
javnih odluka. Zbog toga su pokusaji njihova oslabljivanja ili vrSenja pritiska na njih
dodatan znak upozorenja.

Produbljivanje specificnog znanja u drzavama clanicama

Razina osvijeStenosti o tim znakovima upozorenja, a time 1 sposobnost Unije da
pravovremeno odgovori na njih, ovisi o razini informiranosti Komisije, drugih institucija i
drugih drzava c¢lanica. Odredeni znakovi upozorenja mogu se prepoznati samo stjecanjem
boljeg uvida u prakse drzava ¢lanica putem dijaloga s nadleznim tijelima i dionicima. Takvo
poznavanje stanja u drzavama c¢lanicama kljucno je za spreavanje mogucih prijetnji
vladavini prava i prema potrebi ucinkovito pruzanje odgovora na njih. Vazno je i osigurati
da su reforme koje provode drZave ¢lanice u potpunosti u skladu sa zahtjevima na temelju
prava EU-a 1 europskim standardima u podruc¢ju vladavine prava. Naposljetku,
produbljivanje znanja o pojedinim drZzavama ¢lanicama potrebno je kako bi se utvrdio nacin
na koji se s pomocu financijskih sredstava EU-a i tehnicke pomoc¢i moze pruziti najbolja
potpora vladavini prava u drzavama c¢lanicama. Kako bi se osigurala vladavina prava u
Uniji, pravednost, objektivnost i jednako postupanje moraju biti ugradeni u sve sustave.
Tehnicko stru¢no znanje i sposobnost za analizu na razini Unije klju¢ni su da bi se osiguralo
da se pri ocjeni u potpunosti uzmu u obzir nacionalne tradicije, ali da se pritom i dalje moze
jasno utvrditi gdje postoje problemi.



Europski semestar, dopunjen pregledom stanja u podru¢ju pravosuda u EU-u, pokazao se
kao dobar okvir za razvoj znanja o vladavini prava u drzavama ¢lanicama te bi trebalo
razmisliti o tome moze li se njihov potencijal dodatno iskoristiti.

Poboljsati sposobnost reakcije EU-a na probleme u podrucju vladavine prava

Iskustvo iz prethodnih godina i Siri dijalog o tom pitanju jasno su pokazali da je potrebno
poboljsati sposobnost EU-a da odgovori u slucaju teSkog krSenja vladavine prava. Na
primjer, iskustvo steCeno u okviru postupaka na temelju ¢lanka 7. UEU-a koji su u tijeku
pokazalo je da postoji potreba za daljnjim razmatranjem nacina na koji se taj postupak moze
provesti na naju¢inkovitiji na¢in. Osim toga, zbog raznolikosti pitanja iz podrucja vladavine
prava potrebna je i raznolikost u odgovoru na razini EU-a.

Stoga bi EU trebao intervenirati u raznim oblicima. Cak i neformalno upu¢ivanje na moguce
poteskoce u ranoj fazi moze omoguciti nacionalnim tijelima da ponovno razmotre situaciju
ili pokrenu nacionalne mehanizme provjere i ravnoteze.

lako je dijalog od klju¢ne vaznosti, kako bi se povec¢ala mogucnost da mjere koje iz njega
proizlaze imaju odgovarajuci fokus i1 smjer, on bi trebao biti dio strukturiranog procesa.
Mnogi problemi iz podrucja vladavine prava pogorSavaju se s vremenom i Sto dulje ih se
rjeSava, veci je rizik od ukorjenjivanja 1 Stete za EU 1 za predmetnu drzavu clanicu.
Poduzimanje mjera u fazama ima odredene prednosti, razmjerno teZini problema i s nizim
pragom u odnosu na djelovanje u okviru ¢lanka 7. UEU-a. Ako se takve mjere provedu,
korisne mogu biti i revizije ili naknadno pracenje: iskustvo upucuje na to da je primjena ex
ante uvjeta na fondove EU-a djelovala kao snazan poticaj, ali kad se jednom takva mjera
odobri, postoji rizik od nazadovanja politike ili struktura.

Kad sve institucije preuzmu odgovornost u tom procesu, u skladu sa svojim razli¢itim
ulogama, djelovanje EU-a ima i vecu snagu. Intervencija EU-a u kriznoj situaciji politi¢ki je
osjetljiva 1 uvijek ¢e biti jaca ako se podrzi zajednickim pristupom. Potpora djelovanju
Komisije iz Europskog parlamenta i Vijeca te uc¢inkovitiji unutarnji postupci institucija za
uklanjanje zabrinutosti u podrucju vladavine prava u drzavama ¢lanicama mogu biti snazan
nacin da se naglasi potreba za odgovorom drzave Clanice i povecaju poticaji za pronalazenje
rjeSenja.

Dugorocno uklanjanje nedostataka strukturnim reformama

EU ima sve vecu ulogu i u jacanju kapaciteta i funkcioniranja nacionalnih tijela i institucija
zaduzenih za nacionalne sustave provjere i ravnoteze.

Financijskim sredstvima EU-a znatno se doprinijelo izgradnji kapaciteta u javnim
ustanovama za potporu vladavini prava. U programskom razdoblju 2014.-2020. gotovo
polovina drzava clanica koristila je strukturne fondove za potporu reformama kojima se
ja€aju pravosude i javna uprava ili za borbu protiv korupcije. Time se pokazalo i1 da uloga
EU-a nije samo izrazavanje zabrinutosti, ve¢ i pruzanje prakti¢nih rjeSenja. Primjerice,
Komisijina Sluzba za potporu strukturnim reformama, u okviru Programa potpore
strukturnim reformama, moze suradivati s nacionalnim institucijama radi pomodéi u
reformama koje su relevantne za vladavinu prava.

Uporaba fondova i programa EU-a za jacanje vladavine prava takoder ¢e biti ucinkovitija
ako je popracena i preporukama za strukturne reforme u okviru europskog semestra.



Opcenitije, politika Unije u podrué¢jima kao $to su javna nabava, bolja regulativa i suradnja u
podruc¢ju kaznenog i1 gradanskog prava moze pridonijeti osiguravanju dosljedne primjene
europskih standarda relevantnih za vladavinu prava.

V. MOGUCI SMJEROVI ZA BUDUCNOST

MozZe se smatrati da se u¢inkovita provedba vladavine prava u Uniji temelji na tri stupa. Prvi
je promicanje vladavine prava, koje ukljucuje produbljivanje zajednickog rada na boljem
razumijevanju vladavine prava u Europi. Drugi je prevencija problema u podruéju
vladavine prava, sa sposobno$¢u intervencije u ranoj fazi i izbjegavanjem rizika od
pogorSanja. Tre¢i 1 posljednji stup ¢ini sposobnost pruzanja ucinkovitog zajedniCkog
odgovora nakon utvrdivanja problema od dovoljno velike vaznosti.

Promicanje: Sirenje znanja i zajednicke kulture viadavine prava

Najbolji jamac vladavine prava u svakoj drzavi ¢lanici snazna je politicka i1 pravna kultura
kojom se ona podupire. Premda Unija poStuje politicke 1 ustavne strukture drzava €lanica, u
skladu s obvezama koje proizlaze iz ¢lanstva u Uniji te demokratskim naslijedem Europe,
nacionalni propisi i strukture moraju odrazavati standarde i norme EU-a u pogledu vladavine
prava kao zajednicke vrijednosti EU-a i1 poStovati jamstva vladavine prava u primarnom i
sekundarnom zakonodavstvu EU-a.

Korisno moze biti i promicanje osvijeStenosti u §iroj javnosti o vaznosti vladavine prava u
demokraciji, a mogle bi se podupirati i komunikacijske aktivnosti kojima se nastoje ukljuciti
gradani.

Radi produbljivanja te politicke i pravne kulture te njezina oCuvanja u svim drzavama
¢lanicama vazno je promicati znanje o relevantnoj sudskoj praksi i standardima u podrucju
vladavine prava kako bi se, na primjer, o evaluacijama i misljenjima tijela kao Sto su
Venecijanska komisija i GRECO raspravljalo na nacionalnoj razini. Na taj na¢in doprinijet
¢e se tome da sve strane razumiju $to se od njih ocekuje i na koji bi nacin institucije i zakoni
trebali odrazavati temeljna nacela. Zajednicki pristupi u tim podru¢jima mogu pomoc¢i u
promicanju snazne kulture vladavine prava u svim relevantnim institucijama i profesijama.

Postojanje zajednickog pristupa, standarda i normi ne podrazumijeva identi¢an nac¢in njihove
provedbe. Medutim, zajednickim pristupom omogucuje se jednostavnija ocjena pojedinih
nacionalnih sustava s obzirom na ispunjavanje referentnih mjerila i pouzdano utvrdivanje
njihove primjerenosti.

To je osobito bitno zbog toga Sto poStovanje vladavine prava ne ovisi samo o postojanju
zakona i institucijskih struktura nego i o institucionalnoj praksi. Primjerice, Venecijanska
komisija upozorila je na to da je jedan od temelja vladavine prava lojalna suradnja medu
institucijama, odnosno prihvacanje jedne razine vlasti da druge razine imaju legitimne
funkcije koje je potrebno poStovati. Lojalna suradnja moZze se naci pod velikim pritiskom,
cak 1 ako je utvrdena zakonima ili ustavima. Razmjena stru¢nog znanja medu prakticarima
iz razli¢itih drzava ¢lanica, kao §to su suci, tuzitelji 1 stru¢njaci za borbu protiv korupcije,
moze pomoc¢i razumjeti na Sto se to odnosi u praksi. Drugi klju¢ni elementi prakse
upravljanja uz postovanje vladavine prava i uvazavanje drugih razina vlasti transparentno su
oblikovanje politika i izrada zakonodavstva. Sve se instance slazu da drzavna vlast podlijeze
odredenoj odgovornosti 1 ogranicenjima koja se u demokratskom drustvu trebaju postovati.
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EU pruza jedinstvenu platformu za razvoj i promicanje osvijeStenosti o izazovima u
podrucju vladavine prava. Kao §to je predlozio Europski parlament, osim institucija EU-a u
to bi mogli biti ukljuceni i nacionalni parlamenti te drugi kljuéni sudionici na nacionalnoj
razini. Posebno je vazno civilno drustvo, medu ostalim na regionalnoj i lokalnoj razini.
Komisija je ve¢ predlozila da se povecaju financijska sredstva i potpora za uspjesno civilno
drustvo, promicanje medijskog pluralizma i umrezavanje medu dionicima u podruc¢ju
vladavine prava te potporu organizacijama, tijelima i subjektima na razini Unije koji djeluju
u opéem europskom interesu u podruéju pravosuda i vladavine prava.*

Za promicanje vladavine prava posebno je vazan odnos izmedu EU-a i Vije¢a Europe.
Institucije EU-a i drzave ¢lanice mogle bi to dodatno razviti u cilju promicanja zajednicke
kulture vladavine prava u EU-u.

EU bi mogao razmotriti i kako najbolje promicati rad Vije¢a Europe na zajednickim
standardima vladavine prava. Promicanje standarda vladavine prava moglo bi se razvijati i u
smjeru istorazinske ocjene, kao $to su konkretno predloZile neke drzave ¢lanice.

Moguéa pitanja za daljnje razmatranje

e Na koji nac¢in EU moze bolje promicati postojece pravne zahtjeve EU-a i europske
standarde u podrucju vladavine prava, posebno na nacionalnoj razini?

e Na koji nacin EU najbolje moze poticati kljune mreze i civilno druStvo te privatni
sektor na razvijanje rasprave na lokalnoj razini o pitanjima povezanima s vladavinom
prava, ukljucujuc¢i gospodarsku dimenziju tih pitanja, te promicati standarde na kojima
se temelji vladavina prava?

e Mogu li drzave Clanice uciniti viSe za promicanje rasprava o vladavini prava na
nacionalnoj razini, primjerice putem rasprava u nacionalnim parlamentima, stru¢nih
foruma i aktivnosti podizanja razine osvijestenosti u §iroj javnosti?

e Na koji bi na¢in EU i njegove drzave Clanice trebali pojacati suradnju s VijeCem Europe
1 drugim medunarodnim organizacijama koje cuvaju vladavinu prava, ukljucujuéi
potporu radu Vijec¢a Europe 1 u odnosu na njegove evaluacije i preporuke?

Prijedlog uredbe o uspostavi programa Kreativna Europa (od 2021. do 2027.) i stavljanju izvan snage
Uredbe (EU) br. 1295/2013 (COM(2018)366 final, 30.5.2018.); Prijedlog uredbe o uspostavi programa
Prava i vrijednosti (COM(2018)383 final, 30.5.2018.); Prijedlog uredbe o uspostavi programa Pravosude
(COM(2018)384 final, 30.5.2018.). Novim programom Kreativna Europa podupirat ¢e se i mjere kojima se
nastoji ojacati europski sektor informativnih medija, novinarska sloboda, raznolikost i pluralizam
novinarskog sadrzaja te kriti¢ki pristup medijskom sadrzaju s pomoc¢u medijske pismenosti.
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e Na koji nacin EU moze nadopuniti rad Vije¢a Europe i promicati zajedni¢ke pristupe na
razini EU-a? Moze li istorazinska ocjena medu drzavama ¢lanicama pomoc¢i u tom
procesu?

e Na koji se nac¢in mogu poboljsati i dodatno razviti postoje¢e mjere koje poduzimaju
Europski parlament i Vije¢e? Mogu li se klubovi zastupnika i nacionalni parlamenti vise
angazirati?

Prevencija: suradnja i potpora za jacanje vladavine prava na nacionalnoj razini

Glavnu odgovornost za osiguravanje poStovanja vladavine prava na nacionalnoj razini snose
drzave Clanice. Medutim, Unija moze pruziti znatnu potporu drzavama ¢lanicama u izgradnji
dugoro¢nog pristupa koji pomaze osigurati da nacionalni sustavi provjere i ravnoteze mogu
odgovoriti na izazove te kona¢no da se EU ne nade u situaciji da mora rjeSavati krizu
vladavine prava u odredenoj drzavi ¢lanici. To podrazumijeva pomo¢ u stvaranju otpornosti
u kljuénim sustavima 1 institucijama kako bi ih se pripremilo na razdoblja politicke
napetosti.

Dublje razumijevanje razvoja dogadaja u drzavama ¢lanicama doprinijelo bi usmjeravanju te
potpore i ranom utvrdivanju rizika za vladavinu prava. Relevantna bi podrucja mogla biti
nacionalni sustavi provjere i ravnoteze, neovisnost sudstva, kvaliteta javne uprave, politike
borbe protiv korupcije, transparentnost zakonodavnog postupka i bolja izrada
zakonodavstva. Takvim prikupljanjem informacija mogao bi se osigurati op¢i okvir za
redovitu suradnju i dijalog s drzavama c¢lanicama te obavjes¢ivanje Europskog parlamenta i
Vijeca. lako bi se trebao odnositi na sve drzave Clanice, mogao bi biti intenzivniji u
drzavama ¢lanicama u kojima su utvrdeni nedostaci ili konkretni rizici. Naposljetku, trebala
bi se pronaci ravnoteza izmedu potrebe za postizanjem dostatne razine razumijevanja
specificnosti pojedinih drzava ¢lanica i potrebe da se uzmu u obzir financijski i ljudski
resursi. Cilj takvog aranzmana bio bi pruziti ¢vrS¢éi temelj za rani dijalog o politi¢kim
inicijativama s posljedicama na vladavinu prava. Trebalo bi razmotriti mogucnost daljnjeg
razvoja upotrebe postoje¢ih instrumenata, ukljuéujuci europski semestar i pregled stanja u
podrucju pravosuda u EU-u, radi boljeg rjesavanja problema u podruc¢ju vladavine prava.

Jos jedno dopunsko sredstvo bilo bi produbljivanje suradnje 1 prakticne potpore kako bi se
povecao konstruktivan doprinos Unije ranom rjeSavanju problema te pridonijelo ugradnji
odrzivih rjeSenja u procese reformi koji su u tijeku. To bi se moglo provesti na zahtjev
drzava ¢lanica 1 ukljuc¢ivalo bi odgovarajuce akcijske planove, a Europski parlament i Vijece
mogli bi biti ukljuceni u definiranje i promicanje takvih inicijativa. U tom kontekstu
posebna bi se pozornost mogla usmjeriti na provedbu zakonodavstva EU-a s dimenzijom
vladavine prava. Drzavama ¢lanicama mogla bi se osigurati i tehni¢ka podrska u okviru
Programa potpore strukturnim reformama.

Moguda pitanja za daljnje razmatranje

e Na koji nac¢in EU moze povecati svoje kapacitete za izgradnju dubljih i usporedivih baza
saznanja o stanju vladavine prava u drzavama c¢lanicama, produktivniji dijalog i rano
prepoznavanje mogucih problema? Na koji se nacin postojeci instrumenti mogu dodatno
razviti u cilju ocjene stanja vladavine prava?

e Na koji bi se na¢in razmjena misljenja izmedu Komisije i drzava ¢lanica o problemima u
podrucju vladavine prava mogla najproduktivnije organizirati?
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e Na koji se nacin stru¢no znanje i potpora EU-a mogu najucinkovitije usmjeriti na drzave
¢lanice?

e Moze li se s pomocu izrazenijeg meduinstitucijskog pristupa dati veci znacaj
preventivnim mjerama?

Odgovor: provedba na razini Unije ako nacionalni mehanizmi zakazu

Sud Europske unije u okviru postupaka zbog povrede prava i odluka o prethodnim pitanjima
sve viSe razmatra pitanja iz podru¢ja vladavine prava s posljedicama za primjenu prava
Unije. Komisija ¢e se u svojem djelovanju nadovezati na noviju sudsku praksu Suda,
primjerice u pogledu neovisnosti nacionalnih sudova 1 ucinkovite zastite financijskih
interesa Unije. Opcenito, ucinkovitost kojom neovisna tijela i nacionalni sudovi provode
pravo Unije takoder pridonosi jacanju vladavine prava u drzavama c¢lanicama. Stoga c¢e
Komisija, prema potrebi, i dalje jamciti ispravnu primjenu i provedbu prava Unije putem
postupaka zbog povrede u podrucju vladavine prava.

Kada se ¢ini da se nacionalnim mjerama zastite vladavine prava ne mogu ukloniti prijetnje
vladavini prava u drzavi Clanici, institucije EU-a 1 drzave clanice imaju zajednicku
odgovornost za poduzimanje mjera u cilju rjeSavanja tog problema. Osim zajednic¢ke obveze
zastite vrijednosti EU-a, postoji zajednicki interes za rjeSavanje problema, kao Sto su
prijetnje za ustavne sudove ili neovisnost sudstva, prije nego $to oni mogu ugroziti provedbu
europskog prava i politika te financiranja EU-a. Takvo djelovanje moze se razlikovati
ovisno o okolnostima, kao S§to je postojanje povrede, ili kako bi se osigurala
proporcionalnost. Razli¢iti pristupi mogu biti primjereni i s obzirom na razliita podrucja
politika, a jedan od primjera je prijedlog Komisije o zastiti financijskih interesa EU-a od
rizika od narusavanja vladavine prava.

Komisija je 2014. uspostavila okvir za vladavinu prava kako bi odgovorila u situacijama
kada postoje jasne naznake sustavnih rizika za vladavinu prava u odredenoj drzavi ¢lanici
koji bi mogli dovesti do ocite opasnosti od teSkog krSenja vladavine prava koje bi za
posljedicu imalo aktiviranje ¢lanka 7. UEU-a. Okvir se dosad primijenio u jednom slucaju i
posluzio je kao prijelazna mjera. Pomogao je u uspostavljanju dijaloga, detaljnom
utvrdivanju ¢injenica, analizi i izradi preporuka te uspostavi baze znanja koja se pokazala
korisnom u daljnjem djelovanju Unije. Unato¢ tome mogle bi se razmotriti mogucnosti za
neka poboljSanja. Na primjer, moglo bi se pojacati rano informiranje Vije¢a 1 Europskog
parlamenta i njihova potpora u tom procesu. Druga bi moguénost bila podupiranje dijaloga i
preporuka uz posebne akcijske planove i tehnicku podrsku kako bi se situacija rijesila u
odredenom vremenskom okviru ili utvrdivanje jasnije granice trajanja faze dijaloga.

Te bi promjene i dalje trebale imati za cilj pronalaZenje rjeSenja za Krizne situacije i
utvrdivanje primjerenih pravnih lijekova. Za to je potreban ucinkovit dijalog i
komunikacijski kanali. Medutim, mogla bi se razmotriti i moguénost tezih posljedica ako
drzava clanica odbije poduzeti mjere za rjeSavanje problema. To bi moglo proiziéi i iz
pojacane svijesti o stvarnim posljedicama trajnih nedostataka u vladavini prava u drzavama
¢lanicama za funkcioniranje Unije, §to je ve¢ prepoznato u prijedlogu za zastitu financijskih
interesa EU-a u slucaju opéih nedostataka u pogledu vladavine prava.

Moguca pitanja za daljnje razmatranje

e Na koji se nacin relevantna sudska praksa Suda Europske unije moze ucinkovito
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prenositi i na koji se na¢in moze u potpunosti iskoristiti njezin potencijal?

e Na koji se nacin Komisija, Europski parlament 1 Vije¢e mogu ucinkovitije koordinirati i
osigurati pravovremen 1 primjeren odgovor u slucaju krize vladavine prava u drzavi
¢lanici?

e Na koje se nacine moze dodatno pojacati Okvir za vladavinu prava? Treba li to
podrazumijevati vecu suradnju s drugim institucijama i medunarodnim partnerima (npr.
Vije¢e Europe/Venecijanska komisija, Organizacija za europsku sigurnost i
suradnju/Ured za demokratske institucije i ljudska prava)?

e Postoje i i druga podrucja, osim financijskih interesa EU-a, u kojima bi EU trebao
izraditi posebne mehanizme (ukljucujuéi uvjete povezane s vladavinom prava) kako bi
se izbjegli ili uklonili specifi¢ni rizici za provedbu prava ili politika EU-a?

VI. ZAKLJUCAK

Komisija poziva Europski parlament, Europsko vijece, Vijece 1 drZave €lanice te relevantne
dionike, ukljuc¢ujuéi pravosudne mreze i civilno drustvo te Siru javnost, da razmisle o
pitanjima koja su iznesena u ovoj Komunikaciji. Postavljena pitanja upucuju na to da postoji
velik broj podru¢ja u kojima bi se mogla predvidjeti poboljSanja.

Takvo bi promisljanje samo po sebi doprinijelo provedbi vladavine prava jer bi se potaknula
rasprava 1 zajamcio trajan fokus na to pitanje. Komisija smatra da bi jaCanje provedbe
vladavine prava moglo imati klju¢an doprinos za budu¢nost Unije. Time bi se omogucéila
veéa jasnoca 1 dosljednost, pridonijelo osiguranju jednakog postupanja prema svim
drzavama Clanicama te zastitili zajednicki interesi svih strana na temelju u€inkovite primjene
prava EU-a u svim drzavama ¢lanicama.

Komisija ¢e se u lipnju2019. ponovno osvrnuti na to pitanje u svojim zakljuccima i
prijedlozima. Oni ¢e se temeljiti na raspravi koja je u tijeku medu institucijama i u drustvu u
cjelini i na razvoju sudske prakse Suda Europske unije te ¢e se u njima nastojati utvrditi
pristup za jacanje vladavine prava u Uniji u okviru vazec¢ih Ugovora.
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