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I.
Unia  Europejsk a  (UE)  udz ie la  znacznej  pomoc y 
w zakresie praworządności w Kosowie1. W szczegól-
ności w 2008 r. zainicjowała ona największą w swojej 
dotychczasowej historii misję w ramach wspólnej poli-
tyki bezpieczeństwa i obrony ( WPBiO) w formie misji 
Unii Europejskiej w zakresie praworządności („EULEX”). 
W ramach misji EULEX działa około 2500 pracowników 
pracujących przy tworzeniu zdolności i sprawujących 
niektóre funkcje wykonawcze. Ponadto Komisja Euro-
pejska zarządza projektami dotyczącymi praworządno-
ści, które również koncentrują się głównie na tworze-
niu zdolności i są finansowane z Instrumentu Pomocy 
Przedakcesyjnej (IPA). W latach 2007–2011, które objęła 
kontrola, z budżetu UE na wsparcie praworządności 
przeznaczono kwotę 680 mln euro.

II.
Kontrola dotyczyła kwestii skuteczności pomocy UE 
w  Kosowie w  zakresie praworządności.  W  związku 
z tym Trybunał ocenił, czy pomoc osiąga zamierzone 
wyniki i jaki wpływ wywiera ona na postępy w różnych 
obszarach praworządności (policja, wymiar sprawie-
dliwości, służba celna, przeciwdziałanie korupcji). Try-
bunał zbadał również zarządzanie pomocą, zwłaszcza 
w odniesieniu do koordynacji i  zarządzania EULEX. 
Kontrola objęła próbę 17 działań w Kosowie.

III.
W ramach kontroli ustalono, że pomoc dla Kosowa 
w zakresie praworządności nie jest wystarczająco sku-
teczna. Niektóre cele poszczególnych działań zostały 
osiągnięte, chociaż często następowało to z opóźnie-
niem i pojawiały się wątpliwości co do trwałości wyni-
ków. Ogólne postępy w zakresie poprawy praworząd-
ności są jednak osiągane powoli, co dotyczy zwłaszcza 
walk i z  przestępczością zorganizowaną i  korupcją, 
przede wszystkim na północy Kosowa.

1	 Odniesienie to pozostaje bez uszczerbku dla stanowisk w sprawie 
statusu i jest zgodne z rezolucją Rady Bezpieczeństwa ONZ nr 1244 
oraz z opinią Międzynarodowego Trybunału Sprawiedliwości w sprawie 
deklaracji niepodległości Kosowa.

STRESZCZENIE
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IV.
Ograniczoną skuteczność pomocy UE można przede 
wszystk im tłumaczyć szczególną sytuacją Kosowa. 
W ramach kontroli ustalono jednak istnienie znaczą-
cych obszarów, w których lepsze zarządzanie przez 
ESDZ i Komisję mogło zwiększyć skuteczność pomocy 
UE.

V.
Dla skuteczności pomocy UE przeszkodę stanowiły 
niewystarczająco precyz yjnie określone cele oraz 
istotne problemy z wiązane z  koordynacją działań 
Komisji i działań w ramach misji EULEX. Ponadto na 
misję EULEX negatywny wpływ miały ograniczenia 
kadrowe. Zarządzanie projektami Komisji było ogólnie 
odpowiednie, lecz ESDZ i Komisja mogły w większym 
stopniu wykorzystać dialog i warunki polityczne w celu 
umocnienia praworządności.

VI.
Trybunał przedstawia następujące zalecenia:

—— Rada i Komisja powinny zapewnić powiązanie ce-
lów w zakresie praworządności w Kosowie z kon-
kretnymi punktami odniesienia,  na podstawie 
których można by oceniać postępy, oraz uwzględ-
nienie w nich celów w zakresie bezpieczeństwa 
wewnętrznego UE.

—— W celu ulepszenia koordynacji  ESDZ i   Komisja 
powinny dokonać przeglądu stosowanych przez 
Komisję procedur programowania i   procedur 
udzielania zamówień, aby zapewnić uwzględnie-
nie w nich potrzeb operacyjnych misji EULEX, oraz 
przygotować dla EULEX strategię wyjścia, która 
wiązałaby się z przejęciem przez Komisję funkcji 
tworzenia zdolności dotychczas sprawowanych 
przez EULEX.

—— ESDZ powinna współpracować z   państ wami 
członkowskimi w celu zapewnienia skuteczności 
przyszłych misji WPBiO poprzez oddelegowanie 
na niezbędny okres pełnej,  zatwierdzonej l icz-
by pracowników posiadających odpowiednie 
kwalifikacje.

—— Rada i Komisja powinny zapewnić przyszłym mi-
sjom WPBiO osobowość prawną.

—— ESDZ i Komisja powinny dopilnować, aby przydział 
pracowników do zarządzania wsparciem na rzecz 
praworządności w biurze UE w Prisztinie odzwier-
ciedlał pr iorytetowe traktowanie tej dziedziny 
przez UE.

—— Rada, ESDZ i Komisja powinny zapewnić koncen-
trację swoich dialogów politycznych z Kosowem 
zwłaszcza na umacnianiu praworządności oraz 
powiązanie ich z   zachętami i   pr ior ytetowymi 
warunkami.
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WSTĘP

KONTEKST

1.	 W byłej Jugosławii Kosowo było autonomiczną prowincją Republiki Serbii, 
jednej z sześciu republik wchodzących pierwotnie w skład tego kraju2. 
Większość etniczną stanowili w nim Albańczycy, lecz istniała również 
znaczna mniejszość serbska. Po reformie konstytucyjnej w 1974 r. Kosowo 
otrzymało większą autonomię, co pozwoliło mu na posiadanie własnej 
administracji, własnego zgromadzenia i wymiaru sprawiedliwości. W la-
tach 80. XX w. narosły napięcia etniczne, a w 1989 r. autonomia Kosowa 
została zniesiona przez nacjonalistyczny rząd serbski, na czele którego 
stał Slobodan Miloszević.

2.	 W latach 90. XX w. nastąpił rozpad Jugosławii, a w Kosowie coraz więk-
sze represje stosowane przez rząd serbski spowodowały wybuch wojny 
partyzanckiej pod przywództwem Armii Wyzwolenia Kosowa i całkowi-
ty upadek praworządności. Szacuje się, że między 1997 r. a czerwcem 
1999 r. liczba ofiar śmiertelnych wśród kosowskich Albańczyków wyniosła 
10 000. W odpowiedzi na szybko pogarszającą się sytuację Organizacja 
Traktatu Północnoatlantyckiego (NATO) zbombardowała Serbię i  serb-
skie siły zbrojne w Kosowie, co miało doprowadzić do wycofania się ich 
z Kosowa.

3.	 W czerwcu 1999 r. Rada Bezpieczeństwa Organizacji Narodów Zjednoczo-
nych (ONZ) przyjęła rezolucję nr 1244/99, na mocy której ustanowiono 
Misję Tymczasowej Administracji Organizacji Narodów Zjednoczonych 
w Kosowie (UNMIK) w miejsce rządu Serbii. Upoważniła ona UNMIK do 
wykonywania wszystkich funkcji administracji cywilnej, utworzenia in-
stytucji demokratycznych i stworzenia podstawy ostatecznego uregu-
lowania kwestii statusu Kosowa3. Bezpośrednim zadaniem UNMIK wraz 
z siłami pokojowymi w Kosowie pod przywództwem NATO (KFOR) było 
ustanowienie porządku publicznego poprzez położenie kresu przemo-
cy i  represjom oraz umożliwienie bezpiecznego powrotu wszystkich 
uchodźców.

4.	 Od 2003  r. na podstawie ram konstytucyjnych ustanowionych przez 
UNMIK powoli zaczęły rozwijać się struktury tzw. tymczasowych instytucji 
autonomicznej administracji. Chociaż misja UNMIK zachowała najwyższą 
władzę, następowało stopniowe przekazywanie uprawnień UNMIK insty-
tucjom Kosowa.

2	 Pozostałe republiki 
byłej Jugosławii to: 
Bośnia i Hercegowina, 
Chorwacja, Macedonia, 
Czarnogóra i Słowenia. 
W Republice Serbii istniała 
również inna prowincja 
autonomiczna – Wojwodina.

3	 Odniesienie to pozostaje 
bez uszczerbku dla stanowisk 
w sprawie statusu i jest 
zgodne z rezolucją Rady 
Bezpieczeństwa ONZ 
nr 1244 oraz z opinią 
Międzynarodowego 
Trybunału Sprawiedliwości 
w sprawie deklaracji 
niepodległości Kosowa.

http://en.wikipedia.org/wiki/Socialist_Republic_of_Bosnia_and_Herzegovina
http://en.wikipedia.org/wiki/Socialist_Republic_of_Croatia
http://en.wikipedia.org/wiki/Socialist_Republic_of_Macedonia
http://en.wikipedia.org/wiki/Socialist_Republic_of_Montenegro
http://en.wikipedia.org/wiki/Socialist_Republic_of_Slovenia
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4	 Do dnia 8 czerwca 2012 r. 
Kosowo zostało uznane przez 
91 krajów.

5	 Cypr, Grecja, Rumunia, 
Słowacja i Hiszpania.

6	 „Neutralne stanowisko 
w sprawie statusu” oznacza, 
że Unia Europejska ani nie 
popiera niepodległości 
Kosowa, ani się jej nie 
sprzeciwia.

7	 Rada zadeklarowała, że 
UE jest gotowa „pomóc 
w rozwoju gospodarczym 
i politycznym Kosowa 
poprzez wyraźną 
perspektywę przyjęcia tego 
kraju do UE” (konkluzje Rady 
w sprawie rozszerzenia 
oraz procesu stabilizacji 
i stowarzyszenia, dokument 
nr 18195/11 z 5.12.2011).

8	 Załączniki I i II do 
rozporządzenia Rady (WE) 
nr 1085/2006 z dnia 17 lipca 
2006 r. ustanawiającego 
instrument pomocy 
przedakcesyjnej (IPA) 
(Dz.U. L 210 z 31.7.2006, s. 82).

9	 Według spisu ludności 
z 2011 r. Serbowie stanowią 
szacunkowo 5% liczby 
ludności Kosowa, która 
wynosi 1,7 mln. Mieszkają oni 
głównie na północy Kosowa.

5.	 Po negocjacjach w latach 2005–2007 specjalny wysłannik ONZ Martti 
Ahtisaari zaproponował „nadzorowaną niepodległość” Kosowa. Chociaż 
propozycja ta nie została poparta przez Radę Bezpieczeństwa ONZ, na-
stępnie wprowadzono jednak w życie dwie najważniejsze części propo-
zycji Ahtisaariego:

a)	 Rada Unii Europejskiej ustanowiła w ramach wspólnej polityki bez-
pieczeństwa i obrony ( WPBiO) „misję Unii Europejskiej w zakresie 
praworządności w Kosowie” (EULEX), z zadaniem monitorowania, 
mentoringu i doradztwa w obszarach związanych z praworządno-
ścią oraz wykonywania określonych funkcji wykonawczych.

b)	 Grupa państw popierających niepodległość Kosowa – Międzynaro-
dowa Grupa Sterująca – utworzyła międzynarodowe biuro cywil-
ne (ICO) w celu monitorowania realizacji propozycji. Szef ICO jest 
uprawniony do unieważniania decyzji lub przepisów prawa przy-
jętych przez władze Kosowa oraz nakładania kar na urzędników 
publicznych lub ich odwoływania.

6.	 W lutym 2008 r. Kosowo jednostronnie ogłosiło niezależność od Serbii, 
lecz nie wiązało się to z powszechnym uznaniem Kosowa4. Pięć państw 
członkowskich UE nie uznało niepodległości Kosowa5, co spowodowało 
przyjęcie przez UE stanowiska w sprawie statusu określanego jako „neu-
tralne”6. Wszystkie państwa członkowskie zgodziły się jednak, że Unia 
Europejska powinna przekazać znaczne fundusze dla Kosowa z myślą 
o zapewnieniu stabilności Kosowa, większego regionu Bałkanów Zachod-
nich i całej Europy7.

7.	 Kosowo korzysta z pomocy finansowej w ramach Instrumentu Pomocy 
Przedakcesyjnej (IPA) i  jest traktowane przez Komisję jako potencjalny 
kraj kandydujący, który może otrzymywać tę pomoc8. Od 2010 r. bierze 
ono udział w takim samym mechanizmie dialogu z Komisją, zwanym „pro-
cesem stabilizacji i stowarzyszenia” (SAP), jak kraje kandydujące i  inne 
potencjalne kraje kandydujące w regionie Bałkanów Zachodnich.

8.	 Serbia nie uznała niepodległości Kosowa, a wielu etnicznych Serbów na 
północy tego kraju chciałoby pozostać częścią Serbii9. UE ułatwia bezpo-
średni dialog między Kosowem i Serbią, aby poprawić stosunki między 
nimi (tzw. dialog na linii Prisztina–Belgrad). W marcu 2012 r. Rada Euro-
pejska przyznała Serbii status kraju kandydującego do członkostwa w UE, 
a Komisja następnie zaproponowała zmianę rozporządzenia w sprawie 
IPA w celu przeniesienia Serbii z  listy potencjalnych krajów kandydują-
cych na listę krajów kandydujących.
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9.	 Dążenie do niepodległości, a następnie do uznania międzynarodowego 
zdominowało ogólny program władz Kosowa. Kosowo stoi jednak w ob-
liczu istotnych problemów, którymi są przede wszystkim ubóstwo i prze-
stępczość. Jego PKB na mieszkańca wynoszący jedynie 2383 euro jest 
najniższy w Europie10. Upadek praworządności w latach 90. XX w. spowo-
dował próżnię, którą wykorzystała przestępczość zorganizowana zarówno 
z samego Kosowa, jak i spoza niego. Jednocześnie powszechny w społe-
czeństwie kosowskim klientelizm i tradycyjne odwoływanie się do zwy-
czajowego prawa klanowego utrudniają budowanie praworządności.

10. 	 Wzmocnienie praworządności w Kosowie jest powszechnie uważane za 
warunek rozwoju gospodarczego. Biorąc pod uwagę międzynarodowy 
charakter przestępczości zorganizowanej, wzmocnienie praworządności 
w Kosowie jest również istotne dla bezpieczeństwa wewnętrznego UE.

11. 	 W styczniu 2012 r. władze Kosowa ogłosiły chęć zniesienia nadzorowanej 
niepodległości do końca roku. W dniu 10 września Zgromadzenie Kosowa 
przyjęło odpowiednie zmiany w konstytucji, których skutkiem jest ode-
branie ICO funkcji nadzorczej. Jednocześnie władze Kosowa przedłużyły 
zaproszenie dla misji EULEX do pełnienia funkcji wykonawczych do czasu 
upływu obecnego mandatu w czerwcu 2014 r.

POMOC FINANSOWA UE

12. 	 W ciągu ostatniego dziesięciolecia społeczność międzynarodowa prze-
znaczyła znaczne środki na pomoc w utrzymaniu pokoju, odbudowie, 
rozwoju instytucjonalnym, rozwoju gospodarczym i budowaniu prawo-
rządności w Kosowie. W latach 1999–2007 Kosowo otrzymało od darczyń-
ców pomoc w kwocie 3,5 mld euro, w tym dwie trzecie od Komisji Euro-
pejskiej i państw członkowskich UE. Na konferencji darczyńców w 2008 r. 
zobowiązano się do przekazania dodatkowej kwoty 1,2 mld euro w latach 
2009–2011, w tym 508 mln euro od Komisji. Ogólnie Kosowo jest naj-
większym beneficjentem pomocy UE na całym świecie w przeliczeniu na 
mieszkańca11.

13. 	 W latach 2007–2011 ponad połowę pomocy UE przeznaczono na dzie-
dzinę praworządności w Kosowie, głównie w ramach misji WPBiO12, lecz 
również za pośrednictwem Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (zob. 
tabela 1).

10	 Urząd Statystyczny 
Kosowa, PKB w 2010 r.

11	 Oświadczenie 
przewodniczącego Komisji 
José Manuela Barroso po 
spotkaniu z premierem 
Kosowa Hashimem Thaçim, 
Prisztina, 20 maja 2011 r. 
Według danych Komisji od 
1999 r. Kosowo otrzymało 
więcej pomocy od UE 
w przeliczeniu na mieszkańca 
niż inni odbiorcy. Kwoty 
pomocy UE przyznanej 
w 2011 r. odpowiednim 
krajom w regionie Bałkanów 
Zachodnich w przeliczeniu na 
mieszkańca przedstawiono 
w załączniku I.

12	 Wspólna polityka 
bezpieczeństwa i obrony – 
WPBiO (znana wcześniej 
jako europejska polityka 
bezpieczeństwa i obrony – 
EPBiO) została wprowadzona 
podczas posiedzenia Rady 
Europejskiej w Kolonii 
w czerwcu 1999 r. jako 
nieodłączna część wspólnej 
polityki zagranicznej 
i bezpieczeństwa Unii 
(WPZiB).
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14. 	 EULEX jest jak dotąd największą operacją związaną z zarządzaniem kryzy-
sowym uruchomioną przez UE. Jej głównym celem jest pomoc władzom 
Kosowa w umocnieniu praworządności, a konkretnie w obszarach policji, 
sądownictwa i służby celnej (zob. również pkt 68). Jest ona finansowana 
z budżetu wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa UE ( WPZiB), 
a fundusze są wydatkowane na podstawie umowy między Komisją Eu-
ropejską a szefem misji EULEX, który jest osobiście odpowiedzialny za 
budżet misji EULEX. Do czerwca 2012 r. UE rozdysponowała 614 mln euro 
z budżetu ogólnego UE na wsparcie EULEX13. Pod koniec 2011 r. misja 
EULEX posiadała 2539 pracowników, w tym 1087 pracowników oddele-
gowanych głównie z państw członkowskich. W strategicznym przeglądzie 
EULEX Europejska Służba Działań Zewnętrznych (ESDZ) zaproponowała 
utrzymanie niektórych funkcji wykonawczych i przedłużenie mandatu 
misji do czerwca 2014 r., a Rada przystała na tę propozycję14.

15. 	 Ze środków Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej sfinansowano projekty 
w dziedzinach policji, wymiaru sprawiedliwości i służby celnej oraz spe-
cjalne projekty przeciwdziałania korupcji, na które w latach 2007–2011 
przeznaczono ogółem 92,47 mln euro.

13	 Zob. decyzja Rady 
2012/291/WPZiB z dnia 
5 czerwca 2012 r. dotycząca 
zmiany i przedłużenia 
okresu obowiązywania 
wspólnego działania 
2008/124/WPZiB w sprawie 
misji Unii Europejskiej 
w zakresie praworządności 
w Kosowie EULEX KOSOWO 
(Dz.U. L 146 z 6.6.2012, s. 46).

14	 Decyzja Rady 
2012/291/WPZiB.

TABELA 1

POMOC UNII EUROPEJSKIEJ W ZAKRESIE PRAWORZĄDNOŚCI W LATACH 2007–2011 
(ZOBOWIĄZANIA W MLN EURO1)

Instrument 2007 2008 2009 2010 2011 Ogółem

EULEX (w tym zespół ds. planowania)
(obecna pozycja w budżecie: 19.03.01.02) 76,50 120,00 121,22 120,75 144,00 582,47

Szersze projekty dotyczące praworządności 
w ramach IPA 2 (22.02.02 i 22.02.04.01) 9,30 44,52 12,05 14,20 12,40 92,47

Instrument na rzecz stabilności (IfS)
(19.06.01.01) 0,00 5,00 0,00 0,00 0,00 5,00

Pomoc UE na szersze projekty dotyczące 
praworządności ogółem 85,80 169,52 133,27 134,95 156,40 679,94

Pomoc UE dla Kosowa ogółem 231,70 331,10 238,22 198,95 212,70 1212,67

Pomoc na rzecz praworządności ogółem 
wyrażona jako odsetek całkowitej pomocy UE 37% 51% 56% 68% 74% 56%

1	 Szczegółowe dane liczbowe dotyczące misji EULEX przedstawiane są w budżecie ogólnym UE dopiero od 2011 r. W tabeli tej Trybu-
nał wykorzystał dane liczbowe przedstawione w budżecie UE na 2011 r. za lata 2009, 2010 i 2011 oraz dane uzyskane z wewnętrznego 
systemu księgowego Komisji (ABAC) za lata poprzednie.

2	 Szersze projekty dotyczące praworządności w ramach IPA obejmują oprócz projektów dotyczących policji i wymiaru sprawiedliwości 
także projekty związane z przeciwdziałaniem korupcji, służbą celną i reformą zarządzania finansami publicznymi.

Źródło: Komisja Europejska (analiza Europejskiego Trybunału Obrachunkowego).



12

Sprawozdanie specjalne nr 18/2012 – Pomoc Unii Europejskiej dla Kosowa w zakresie praworządności

16. 	 W Komisji za sprawy Kosowa odpowiada przede wszystk im Dyrekcja 
Generalna ds. Rozszerzenia. Należy do niej zarządzanie Instrumentem 
Pomocy Przedakcesyjnej, który jest głównym źródłem finansowania pro-
jektów dotyczących pomocy w Kosowie. Misją EULEX zarządza cywilny 
dowódca operacji, którym jest dyrektor Komórki Planowania i Prowadze-
nia Operacji Cywilnych (CPCC) mającej siedzibę w Brukseli i stanowią-
cej część ESDZ. Podlega on kontroli politycznej i  jest zobowiązany do 
postępowania zgodnie z wytycznymi strategicznymi Komitetu Politycz-
nego i Bezpieczeństwa Rady. Realizacją pomocy w ramach Instrumentu 
Pomocy Przedakcesyjnej zarządza Biuro Unii Europejskiej, a od lutego 
2012 r. jego szef pełni również funkcję specjalnego przedstawiciela Unii 
Europejskiej (SPUE) w Kosowie (zob. pkt 78).
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17. 	 Sprawozdanie dotyczy ogólnego pytania:

	 „Czy pomoc dla Kosowa w zakresie praworządności jest skuteczna?”

	 W pierwszej części sprawozdania skoncentrowano się na tym, czy pomoc 
UE osiągnęła zamierzone wyniki i jaki wpływ wywarła na ogólne postępy 
w różnych obszarach praworządności (policja, wymiar sprawiedliwości, 
służba celna, przeciwdziałanie korupcji). W drugiej części sprawozdania 
określono obszary, w których lepsze zarządzanie pomocą UE mogłoby 
doprowadzić do zwiększenia skuteczności pomocy, co w szczególności 
dotyczy:

a)	 jasności celów;

b)	 wzajemnej koordynacji działań instytucji UE oraz koordynacji ich 
działań z działaniami innych darczyńców i władz Kosowa;

c)	 zarządzania misją EULEX;

d)	 zarządzania projektami dotyczącymi pomocy;

e)	 dialogu i warunków politycznych.

18. 	 Kontrola objęła przegląd dokumentacji, rozmowy oraz trzy kontrole na 
miejscu w Kosowie w latach 2011 i 2012. Trybunał zbadał próbę ośmiu 
projektów finansowanych ze środków IPA wybranych spośród 20 pro-
jektów dotyczących praworządności i  finansowanych ze środków IPA, 
na które UE rozdysponowała fundusze w latach 2007–2010 i które były 
realizowane w latach 2008–2011. Trybunał zbadał również jeden projekt 
finansowany ze środków instrumentu na rzecz stabilności. Na skontro-
lowane projekty przeznaczono ogółem 21 mln euro z całkowitej kwoty 
85 mln euro wydanej na projekty dotyczące praworządności. Ponadto 
Trybunał zbadał próbę ośmiu przeprowadzonych przez EULEX działań 
dotyczących monitorowania, mentoringu i doradztwa spośród 45 pier-
wotnie zainicjowanych działań tego rodzaju15. Szczegółowe informacje 
dotyczące próby kontrolnej przedstawiono w załączniku II, a szczegó-
łowe kryteria kontrolne podano w załączniku III.

15	 W ramach misji EULEX 
pierwotnie zrealizowano 
36 działań dotyczących 
monitorowania, mentoringu 
i doradztwa w komórce 
policyjnej, 5 w komórce 
wymiaru sprawiedliwości 
i 4 w komórce celnej.

ZAKRES KONTROLI I PODEJŚCIE KONTROLNE
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19. 	 W celu oceny wpływu pomocy UE na poziomie sektorowym Trybunał 
wykorzystał inne dowody kontroli, w tym dokumentację z innych finan-
sowanych przez Komisję projektów dotyczących praworządności w Ko-
sowie i prowadzonych przez EULEX działań dotyczących monitorowania, 
mentoringu i doradztwa. Trybunał zapoznał się również ze sprawozda-
niami władz Kosowa i  innych darczyńców oraz zainteresowanych stron 
obecnych w Kosowie, a  także przeprowadził przegląd literatury (zob. 
bibliografia w załączniku V). Ponadto Trybunał przeprowadził rozmowy 
z odpowiednimi władzami Kosowa oraz przedstawicielami społeczności 
międzynarodowej i społeczeństwa obywatelskiego w Kosowie.

20. 	 Trybunał wykorzystał zespół doradczy złożony z ekspertów międzynaro-
dowych w celu uzyskania informacji na temat sytuacji w Kosowie i spraw-
dzenia adekwatności pytań kontrolnych.
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POMIMO ZNACZNEJ POMOCY UE POSTĘPY 
W ZAKRESIE POPRAWY PRAWORZĄDNOŚCI SĄ 
OGRANICZONE, A POZIOM PRZESTĘPCZOŚCI 
ZORGANIZOWANEJ I KORUPCJI POZOSTAJE WYSOKI

21. 	 W niniejszej części przedstawiono wyniki przeprowadzonej przez Trybu-
nał kontroli próby projektów finansowanych ze środków IPA i realizowa-
nych przez EULEX działań dotyczących monitorowania, mentoringu i do-
radztwa. Ma ona również na celu ocenę wpływu pomocy UE na ogólne 
postępy w zakresie praworządności w odniesieniu do policji, sądownic-
twa, służby celnej i przeciwdziałania korupcji, także na północy Kosowa. 
Ponadto oceniono w niej prawdopodobieństwo trwałości postępów.

POLICJA KOSOWSKA: SKONTROLOWANE PRZEZ TRYBUNAŁ 
DZIAŁANIA UE PRZYNIOSŁY PEWNE SUKCESY, LECZ UTRZYMUJĄ 
SIĘ POWAŻNE PROBLEMY, W SZCZEGÓLNOŚCI W OBSZARZE WALKI 
Z PRZESTĘPCZOŚCIĄ ZORGANIZOWANĄ

POMOC UE

22. 	 Od 2007 r. Komisja i EULEX udzieliły policji kosowskiej pomocy na wiele 
sposobów (16 projektów finansowanych ze środków IPA, na które prze-
znaczono ogółem 33 mln euro, i 36 działań dotyczących monitorowania, 
mentoringu i doradztwa). Trybunał skontrolował dwa projekty finanso-
wane ze środków IPA16 i cztery działania dotyczące monitorowania, men-
toringu i doradztwa17.

23. 	 Obydwa projekty finansowane ze środków IPA miały na celu rozwijanie 
zdolności policji kosowskiej do wykonywania nowego zadania monito-
rowania granic zewnętrznych i granicy wewnętrznej Kosowa18. Wsparcie 
udzielone przez Komisję na rzecz oddzielnego systemu wywiadowczego 
dla straży granicznej na granicach zewnętrznych i granicy wewnętrznej 
było sprzeczne z celem EULEX, którym jest utworzenie jednego systemu 
wywiadowczego w ramach policji kosowskiej, z powodu niedostatecz-
nej koordynacji podczas opracowywania tego projektu. Realizacja obu 
projektów została znacznie opóźniona, co dotyczy zwłaszcza dostawy 
wyposażenia, która opóźniła się o ponad rok.

24. 	 Istotną częścią projektu było zastąpienie istniejącego systemu zarzą-
dzania granicami, finansowanego przez Stany Zjednoczone19, nowym 
systemem całkowicie zgodnym z normami UE. Fakt, że pierwotnie zain-
stalowano system niezgodny z normami UE, wskazuje na brak koordy-
nacji między Komisją a Stanami Zjednoczonymi (zob. również pkt 86). 
Wdrożenie nowego systemu było trudne, ponieważ władze Kosowa wo-
lały nadal stosować istniejący system.

UWAGI

16	 „Wyposażenie straży 
granicznej na granicach 
zewnętrznych i granicy 
wewnętrznej” (kilka umów 
na dostawy opiewających 
na kwotę 3 mln euro) oraz 
„Straż graniczna na granicach 
zewnętrznych i granicy 
wewnętrznej” (projekt 
partnerski z ekspertami 
z państw członkowskich 
o wartości 2,6 mln euro).

17	 „Straż graniczna – 
wzmocnione 
planowanie”; „Ochrona 
porządku publicznego 
z wykorzystaniem 
danych wywiadowczych”; 
„Racjonalizacja struktury 
policji kosowskiej”; „Podejście 
zespołowe – dochodzenia”.

18	 Termin „granica 
wewnętrzna” odnosi się do 
granicy między Kosowem 
a Serbią, zaś termin „granica 
zewnętrzna” – do granicy 
Kosowa z Albanią, byłą 
jugosłowiańską republiką 
Macedonii i Czarnogórą. 
Zawarte w niniejszym 
sprawozdaniu odniesienia 
do „granicy zewnętrznej” 
pozostają bez uszczerbku 
dla stanowiska państw 
członkowskich w sprawie 
statusu.

19	 System identyfikacji, 
bezpiecznego porównywania 
i oceny osób PISCES (Personal 
Identification, Secure 
Comparison, and Evaluation 
System), finansowany przez 
Departament Stanu USA.
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25. 	 Również realizowany od maja 2009 r. do listopada 2010 r. projekt partner-
ski przyczynił się do rozwoju kontroli na granicach zewnętrznych i grani-
cy wewnętrznej w Kosowie dzięki doradztwu i szkoleniu technicznemu. 
Jednak 18 miesięcy jego funkcjonowania nie było czasem wystarczająco 
długim, aby zapewnić pełne przejęcie przez policję kosowską nowych 
praktyk wprowadzonych za pomocą projektu.

26. 	 Działanie dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa „Straż gra-
niczna – wzmocnione planowanie” zwiększyło zdolności straży granicznej 
w zakresie planowania i uzupełniło projekty finansowane ze środków IPA 
dotyczące tej części policji kosowskiej.

27. 	 Realizację działania dotyczącego monitorowania, mentoringu i doradz-
twa „Ochrona porządku publicznego z wykorzystaniem danych wywia-
dowczych” poważnie utrudnił brak niezbędnych środków finansowych 
i zasobów kadrowych władz Kosowa. Realizowane przez EULEX działanie 
dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa „Racjonalizacja struk-
tury policji kosowskiej” przyczyniło się do powstania nowej struktury 
policji, w ramach której scentralizowano rozproszone wcześniej funkcje 
gromadzenia danych wywiadowczych. Pomimo wkładu tych dwóch dzia-
łań dotyczących monitorowania, mentoringu i doradztwa, ogólne zdol-
ności policji kosowskiej w zakresie planowania strategicznego i ochrony 
porządku publicznego z wykorzystaniem danych wywiadowczych pozo-
stają niewielkie.

28. 	 Działanie dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa „Podej-
ście zespołowe – dochodzenia” koncentrowało się na współpracy policji 
z prokuraturą, lecz musiało zostać zawieszone, ponieważ prokuratorzy 
postanowili priorytetowo potraktować dochodzenie w bieżących spra-
wach, co ograniczyło zasoby dostępne na działania związane z tworze-
niem zdolności (zob. pkt 95).

29. 	 Pomimo umiarkowanego powodzenia, zwłaszcza w zakresie przekazy-
wania zadań związanych z kontrolą na granicach zewnętrznych i granicy 
wewnętrznej przez KFOR władzom Kosowa, skontrolowana przez Trybu-
nał pomoc UE dla policji nie spowodowała znaczącej poprawy.
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WALKA Z PRZESTĘPCZOŚCIĄ ZORGANIZOWANĄ

30. 	 Pomimo pomocy ze strony UE i  innych darczyńców, Kosowo osiągnęło 
niewielkie postępy w zakresie walki z przestępczością zorganizowaną. 
W istocie w strategicznej ocenie zagrożenia z 2010 r. pt. „Przestępczość 
zorganizowana w  Kosowie” przeprowadzonej przez Urząd Wywiadu 
Kryminalnego Unii Europejskiej (EUOCI) stwierdzono, że sytuacja pod 
względem przestępczości zorganizowanej w Kosowie nie uległa znaczą-
cej zmianie od czasu wkroczenia społeczności międzynarodowej w le-
cie 1999 r.20. Dochodzenie w sprawie poważnych przestępstw jest nadal 
nieskuteczne z powodu ograniczonego doświadczenia i nacisków poli-
tycznych. Władze Kosowa nie mają zdolności do rozwiązania problemu 
przestępczości finansowej i gospodarczej oraz prania pieniędzy.

31. 	 Istotnym niedociągnięciem mającym wpływ na współpracę między poli-
cją a prokuratorami jest brak wspólnej bazy danych, który uniemożliwia 
im śledzenie i koordynację dochodzeń w sprawach karnych. Doprowadzi-
ło to do sytuacji, w których prokuratorom nie wiadomo o dochodzeniach 
policji i odwrotnie, co stanowi poważną przeszkodę w walce z przestęp-
czością zorganizowaną. Policja i prokuratorzy nie zrealizowali prostych 
działań, takich jak wprowadzenie wspólnych numerów referencyjnych 
spraw, co świadczy o niewystarczającej politycznej woli zapewnienia 
współpracy.

32. 	 Europol jest europejskim organem ścigania, którego celem jest poprawa 
skuteczności i współpracy krajów w zakresie zapobiegania przestępczo-
ści zorganizowanej i jej zwalczania. Brak uznania Kosowa przez niektóre 
państwa członkowskie UE uniemożliwia Europolowi zawieranie umów 
operacyjnych lub strategicznych21 z władzami Kosowa. W związku z tym 
Kosowo nie figuruje w zatwierdzonym przez Radę wykazie państw trze-
cich, z którymi Europol może zawierać takie umowy22. Ponadto Europol 
nie może również zawierać umów o bezpośredniej współpracy z misją 
EULEX, ponieważ – jak wszystkie misje WPBiO – nie posiada ona oso-
bowości prawnej (zob. pkt 93). W celu obejścia tej przeszkody Europol 
wprowadził doraźny mechanizm specjalny umożliwiający wymianę od-
powiednich informacji z misją EULEX. Podstawę tego mechanizmu sta-
nowi jednak gotowość państw członkowskich do współpracy. Obecnie 
w mechanizmie tym uczestniczą trzy państwa członkowskie23.

20	 Strategiczna ocena 
zagrożenia pt. „Przestępczość 
zorganizowana w Kosowie”, 
listopad 2010, Urząd 
Wywiadu Kryminalnego Unii 
Europejskiej (EUOCI).

21	 Umowy, które umożliwiają 
wymianę informacji 
(strategiczne), w tym danych 
osobowych (operacyjne).

22	 Decyzja Rady  
2009/934/WSiSW z dnia 
30 listopada 2009 r. 
w sprawie przyjęcia 
przepisów wykonawczych 
regulujących stosunki 
Europolu z partnerami, w tym 
wymianę danych osobowych 
i informacji niejawnych 
(Dz.U. L 325 z 11.12.2009, s. 6).

23	 W „Europejskim pakcie 
na rzecz zwalczania 
międzynarodowego handlu 
narkotykami” również 
odnotowano, że należy 
ulepszyć wymianę informacji 
między Europolem a misją 
EULEX, ponieważ przez 
Kosowo wiedzie jeden 
z głównych szlaków przemytu 
narkotyków do Europy 
Zachodniej. 
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33. 	 Ograniczone zdolności władz Kosowa do zapewnienia ochrony najważ-
niejszym świadkom w istotnych sprawach oraz trudności w przewozie 
świadków za granicę są istotnymi niedociągnięciami, ponieważ przypadki 
zastraszania świadków nadal utrudniają właściwe funkcjonowanie sys-
temu wymiaru sprawiedliwości24. Chociaż pomoc UE jest udzielana za 
pośrednictwem finansowanego ze środków IPA regionalnego projektu 
dla Bałkanów Zachodnich25, jej wpływ w Kosowie może być ograniczony 
z powodu niedostatecznych ram finansowych i prawnych jednostki ds. 
ochrony świadków w Kosowie.

SĄDOWNICTWO KOSOWSKIE: SKONTROLOWANE DZIAŁANIA UE 
POMOGŁY STWORZYĆ ZDOLNOŚCI, LECZ W SYSTEMIE SĄDOWYM 
UTRZYMUJĄ SIĘ PODSTAWOWE NIEDOCIĄGNIĘCIA 

POMOC UE

34. 	 Komisja i EULEX sfinansowały 15 projektów w ramach IPA i  jeden pro-
jekt w ramach instrumentu na rzecz stabilności o całkowitej wartości 
58 mln euro oraz sześć działań dotyczących monitorowania, mentorin-
gu i doradztwa. Trybunał skontrolował dwa projekty: „Wsparcie procesu 
weryfikacji i ponownego powoływania” (5,9 mln euro ze środków in-
strumentu na rzecz stabilności i IPA) oraz „Reforma systemu kształcenia 
w dziedzinie prawa” (3,6 mln euro). Trybunał skontrolował również dwa 
działania dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa („Sędziowie 
w dziedzinie karnej i cywilnej” oraz „Prokuratorzy”).

35. 	 Celem procesu weryfikacji i ponownego powoływania było wskazanie 
i rekomendowanie odpowiednich kandydatów na stanowiska sędziow-
skie26. Proces ten był istotnym krokiem w budowaniu zaufania do są-
downictwa w Kosowie. Na zakończenie projektu pozostało jednak 28% 
nieobsadzonych stanowisk (127 z 461). Częściowo było to spowodowane 
tym, że 31 kandydatów zaleconych przez komisarzy międzynarodowych27 
nie zostało powołanych przez władze Kosowa28. Obsadzono jedynie 33% 
stanowisk zarezerwowanych dla mniejszości. Ogółem liczba sędziów 
i prokuratorów w Kosowie jest nadal bardzo niewielka29.

36. 	 W realizacji finansowanego ze środków IPA projektu „Reforma systemu 
kształcenia w dziedzinie prawa” wystąpiły znaczne opóźnienia, spowodo-
wane częściowo problemami w uzyskaniu współfinansowania od władz 
Kosowa. Chociaż ostatecznie osiągnięto cele projektu, trwałość wyników 
jest wątpliwa. Projekt nie mógł zostać zrealizowany na północy Kosowa 
(zob. pkt 56).

24	 Sprawozdanie Sekretarza 
Generalnego w sprawie Misji 
Tymczasowej Administracji 
Organizacji Narodów 
Zjednoczonych w Kosowie, 
31 stycznia 2012 r., s. 7.

25	 Projekt finansowany 
ze środków IPA w 2009 r. 
„Współpraca w zakresie 
wymiaru sprawiedliwości 
w sprawach karnych – 
ochrona świadków w walce 
z poważną przestępczością 
i terroryzmem (WINPRO)”, 
4 mln euro.

26	 Proces ponownego 
powoływania był 
jednorazową, całościową 
weryfikacją odpowiedniości 
wszystkich kandydatów na 
stałe stanowiska sędziów 
i prokuratorów w Kosowie 
i został sfinansowany 
przez darczyńców 
międzynarodowych. 
Został on uwzględniony 
w propozycji Ahtisaariego 
(art. 3, załącznik IV).

27	 Niezależna Rada 
Sądownicza i Prokuratorska.

28	 Kontrastuje to 
z podobnym przypadkiem 
w Bośni i Hercegowinie, 
gdzie Najwyższa Rada 
Sądownicza i Prokuratorska 
(HJPC), która weryfikowała 
sędziów i prokuratorów pod 
kątem etyki zawodowej 
i kompetencji zawodowych, 
odpowiadała również za 
ich powołanie, co miało na 
celu zapewnienie całkowitej 
niezależności procedury 
ponownego powoływania.

29	 W Kosowie na 
100 000 obywateli przypada 
14 sędziów, natomiast 
w innych krajach wskaźnik 
ten wynosi: Czarnogóra – 51, 
Chorwacja – 41, Węgry – 27. 
W przypadku prokuratorów 
wskaźnik jest jeszcze niższy: 
3,7 w Kosowie w porównaniu 
z 13,4 w Czarnogórze, 
7,3 w Bośni i Hercegowinie 
oraz 17,3 na Węgrzech. Zob. 
sprawozdanie z programu 
EULEX za 2011, s. 34.
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37. 	 Sędziowie i prokuratorzy z ramienia misji EULEX sprawują funkcje wy-
konawcze i stanowią integralną część sądownictwa w Kosowie. Ogra-
niczyło to czas, który mogą oni poświęcić na tworzenie zdolności. Nie-
które działania dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa są 
na ukończeniu, lecz inne wymagają dalszych znacznych wysiłków, co 
dotyczy zwłaszcza działań dotyczących prokuratorów. Obydwa szcze-
gółowo skontrolowane działania dotyczące monitorowania, mentorin-
gu i doradztwa przyczyniły się do rozwoju zdolności lokalnych sędziów 
i prokuratorów. Lokalne sądownictwo nadal jednak nie potrafi radzić 
sobie z określonymi rodzajami poważnych spraw (przestępczość zorga-
nizowana, przestępstwa gospodarcze i korupcja oraz zbrodnie wojenne) 
z powodu niedostatecznej wiedzy fachowej oraz gróźb i zastraszania.

FUNKCJONOWANIE SYSTEMU SĄDOWEGO

38. 	 Chociaż ogólnie skontrolowane projekty UE pomogły w tworzeniu zdol-
ności sądownictwa, utrzymują się podstawowe niedociągnięcia. Poważ-
nym problemem w Kosowie są nadal naciski polityczne w sądownictwie, 
pomimo obecności sędziów i prokuratorów z ramienia misji EULEX. Or-
ganizacja Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie (OBWE) podała – cy-
tując wypowiedź prawnika – że sędziowie nie wykazują pełnej chęci do 
wydawania orzeczeń wyłącznie na podstawie prawa, lecz mają skłonność 
do okazywania w swoich działaniach wyprzedzającego posłuszeństwa 
wobec wpływów zewnętrznych30. W sierpniu 2011 r. władze Kosowa wy-
stąpiły z inicjatywą wprowadzenia ustawodawstwa mającego ograniczyć 
uprawnienia wykonawcze misji EULEX za pomocą reformy Izby Specjal-
nej, która odbiera sędziom z ramienia misji EULEX większość w pierwszej 
instancji Izby Specjalnej Sądu Najwyższego31.

39. 	 Istotnym problemem pozostaje wydajność sędziów i   prokuratorów. 
Ogromna liczba zaległych spraw (211 588 na dzień 31 lipca 2011 r.) ogra-
nicza zaufanie do wymiaru sprawiedliwości i  skalę korzystania z niego. 
Nowa strategia wprowadzona w listopadzie 2010 r. spowodowała ograni-
czenie liczby zaległych spraw sprzed 2008 r. o 46%32, lecz Komisja i EULEX 
nie są w stanie ustalić, czy zawsze stosowano przy tym należyte procedu-
ry. Komisja i inni darczyńcy sfinansowali również projekty uzupełniające 
mające na celu ograniczenie liczby przypadków kierowania spraw do 
sądów, takie jak projekt dotyczący alternatywnych metod rozwiązywania 
sporów lub wprowadzenie zawodu notariusza w Kosowie, lecz jest jeszcze 
zbyt wcześnie na ocenę ich wpływu na obciążenie sądów pracą.

40. 	 Podział spraw między sędziów i prokuratorów jest niewystarczająco przej-
rzysty i nie zawsze odbywa się na podstawie uprzednio określonych 
obiektywnych kryteriów i gwarancji proceduralnych. Jest to poważne 
niedociągnięcie, ponieważ stwarza możliwości nacisków politycznych 
poprzez wybór właściwego sędziego lub prokuratora. Finansowany 
przez UE projekt „System informacyjny na potrzeby zarządzania pracą 
sądów” rozpoczęty w 2004 r. i mający rozwiązać ten problem jeszcze nie 
funkcjonuje.

30	 OBWE: Independence 
of the Judiciary in Kosovo, 
Institutional and Functional 
Dimensions [Niezawisłość 
sądownictwa w Kosowie, 
wymiar instytucjonalny 
i funkcjonalny], styczeń 2012, 
s. 7.

31	 Sekretarz Generalny 
Organizacji Narodów 
Zjednoczonych wyraził 
poważną obawę, że 
ustawodawstwo to nie 
tylko ograniczy udział misji 
EULEX w nadzorze sądowym 
nad prywatyzacją, lecz 
również poważnie osłabi 
zabezpieczenia dotyczące 
wykorzystywania dochodów 
z prywatyzacji (zob. pkt 31 
sprawozdania Sekretarza 
Generalnego UNMIK, 
31 października 2011 r.). 

32	 Strategia ta dotyczy 
zmniejszenia liczby 
spraw wszczętych przed 
31 grudnia 2008 r., które 
pozostawały nierozpatrzone 
na koniec 2010 r.  
(161 273 spraw). W kwietniu 
2012 r. nierozpatrzonych 
pozostawało jeszcze 
87 914 tych spraw. Rada 
Sądownicza w Kosowie. 
Progress on the work 
achieved by Kosovo 
Judiciary in implementation 
of the National Backlog 
Reduction Strategy [Postępy 
w pracach osiągnięte przez 
sądownictwo kosowskie przy 
realizacji krajowej strategii 
ograniczenia liczby zaległych 
spraw], 25 kwietnia 2012 r.
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33	 2. posiedzenie plenarne 
w związku z dialogiem 
prowadzonym w ramach 
procesu stabilizacji 
i stowarzyszenia, 
1 lipca 2011 r.

34	 Wyjątkiem było 
monitorowanie, mentoring 
i doradztwo w przypadku 
działania „Realizacja planu 
działania dotyczącego 
zintegrowanego zarządzania 
granicami”, w ramach którego 
cel osiągnięcia poziomów UE 
był nierealny w ograniczonym 
terminie. Chociaż 
monitorowanie, mentoring 
i doradztwo przyczyniły się 
do poprawy współpracy 
między kosowską służbą 
celną i policją, nie osiągnęła 
ona jeszcze standardu 
niezbędnego do skutecznego 
zintegrowanego zarządzania 
granicami.

35	 Program Narodów 
Zjednoczonych ds. Rozwoju 
(UNDP), Public Pulse Poll report: 
Fast Facts III [Sprawozdanie 
z badania opinii publicznej – 
podsumowanie faktów III], 
11 grudnia 2011 r., s. 6.

41. 	 Pomimo postępów w zakresie reformy prawnej (zob. pkt 62), poważnym 
problemem pozostaje faktyczne wdrożenie i egzekwowanie przepisów 
prawa. W 2011 r. Komisja oszacowała, że w Kosowie wykonuje się jedynie 
40% orzeczeń sądowych33.

KOSOWSKA SŁUŻBA CELNA: DZIAŁANIA UE W DUŻEJ MIERZE 
Z POWODZENIEM PRZYCZYNIŁY SIĘ DO TWORZENIA ZDOLNOŚCI 
KOSOWSKIEJ SŁUŻBY CELNEJ

42. 	 Komisja i EULEX udzieliły pomocy kosowskiej służbie celnej za pośrednic-
twem dwóch projektów finansowanych ze środków IPA, których wartość 
wyniosła 2,7 mln euro, i czterech działań dotyczących monitorowania, 
mentoringu i doradztwa. W ramach kontroli zbadano dwa projekty finan-
sowane ze środków IPA – „Przygotowanie projektu systemu fiskalnego 
i służby celnej” oraz „Wsparcie administracji celnej i podatkowej” – a tak-
że dwa działania dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa – 
„Wzmocnienie komunikacji wewnętrznej i wymiany danych” oraz „Realiza-
cja planu działania dotyczącego zintegrowanego zarządzania granicami”.

43. 	 Pomimo sporadycznych problemów34, pomoc udzielona przez Komisję 
i EULEX w dużej mierze osiągnęła swój cel, którym było utworzenie zdol-
ności kosowskiej służby celnej.

44. 	 W wymiarze bardziej ogólnym w dziedzinie służby celnej osiągnięto 
postępy. Wartość pobranych przez kosowską służbę celną należności 
wzrosła z 527 mln euro w 2007 r. do 700 mln euro w 2010 r. Służba celna 
uczestniczyła również czynnie w walce z praniem pieniędzy, choć należy 
zwiększyć systematyczność kontroli. Wprowadzono nowe regulacje cel-
ne, które są w dużej mierze zbieżne z prawodawstwem UE, choć nadal 
występują luki w wykonywaniu istniejących przepisów celnych.

45. 	 Pomimo ogólnej poprawy koordynacja działań kosowskiej służby celnej 
i prokuratury jest nadal niewielka, co osłabia skuteczność prowadzenia 
dochodzeń w sprawach poważnych przestępstw i ich ścigania. Ponadto 
sama kosowska służba celna jest nadal postrzegana przez obywateli tego 
kraju jako jedna z najbardziej skorumpowanych służb państwowych35, 
chociaż niewiele spraw o korupcję trafia do sądu.
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PRZECIWDZIAŁANIE KORUPCJI: DZIAŁANIA UE WYWARŁY 
OGRANICZONE SKUTKI POD WZGLĘDEM ROZWIĄZANIA PROBLEMU 
KORUPCJI, KTÓRY JEST NADAL POWAŻNY

POMOC UE

46. 	 Komisja sfinansowała ze środków IPA siedem projektów, które były zwią-
zane z walką z korupcją. Wartość tych projektów wynosi 8,5 mln euro. 
W ramach misji EULEX nie podjęto konkretnych działań dotyczących 
monitorowania, mentoringu i doradztwa, ponieważ zaproponowano po-
traktowanie korupcji jako kwestii przekrojowej istotnej we wszystkich jej 
działaniach. Trybunał skontrolował dwa projekty finansowane ze środków 
IPA: „Wsparcie reformy udzielania zamówień publicznych” (2 mln euro) 
oraz „Wsparcie Biura Antykorupcyjnego” (1 mln euro).

47. 	 Na realizację projektu „Wsparcie reformy udzielania zamówień publicz-
nych” wpływ miał brak porozumienia między Komisją a władzami Kosowa 
co do tego, czy ostatnio uchwalona ustawa o zamówieniach publicz-
nych jest zgodna z prawem i procedurami UE. W związku z tym Komi-
sja skoncentrowała projekt na pomocy w przygotowaniu nowej ustawy 
o zamówieniach publicznych, która byłaby z nimi w pełni zgodna. Była 
to trzecia ustawa o zamówieniach publicznych w ciągu mniej niż trzech 
lat. Priorytetowe potraktowanie tej kwestii oznaczało, że nie można było 
przeprowadzić wielu potrzebnych prac nad ustawodawstwem wtórnym 
ani szkoleń w celu wprowadzenia nowej ustawy w życie.

48. 	 W ramach projektu dotyczącego pomocy technicznej „Wsparcie Biura 
Antykorupcyjnego” dokonano przeglądu wniosków ustawodawczych 
w sprawie przeciwdziałania korupcji. Skutkiem było 35 zaleceń. Władze 
Kosowa przyjęły jednak jedynie 14 z  tych zaleceń (40%)36. Koncepcja 
projektu obejmowała przeprowadzenie przeglądu organizacyjnego Biura, 
lecz zastąpiono go nowym mechanizmem wymiany informacji między 
kosowskimi organami ścigania, który jeszcze nie funkcjonuje. Celem pro-
jektu była poprawa zdolności Biura, lecz nowa strategia przeciwdziała-
nia korupcji na lata 2012–2016 została przygotowana w całości przez 
eksperta zewnętrznego. Projekt miał również na celu zwiększenie liczby 
spraw przekazywanych do prokuratury, lecz ich liczba zmniejszyła się 
z 68 w 2009 r. do 29 w 2010 r. (zob. pkt 55).

49. 	 Chociaż sędziowie i prokuratorzy z ramienia misji EULEX priorytetowo 
traktowali przypadki korupcji, faktyczne wyniki pozostają poniżej wy-
sokich oczekiwań ludności Kosowa37. Powodem są przede wszystkim 
trudności w zamykaniu złożonych dochodzeń.

36	 Komisja i EULEX uznały 
wszystkie zalecenia za 
stosowne. Władze Kosowa 
nie przedstawiły wyjaśnienia 
przyczyn nieprzyjęcia 
większości z nich.

37	 Ludność Kosowa 
oczekiwała, że przybycie misji 
EULEX spowoduje większą 
koncentrację na walce 
z korupcją i przestępczością 
zorganizowaną. Pogląd ten 
wspierały niektóre publiczne 
deklaracje pracowników misji 
EULEX.
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38	 W badaniu przeprowadzonym 
przez Biuro NZ ds. Narkotyków 
i Przestępczości (UNODC) 
w 2010 r. podano, że korupcja 
pozostaje przedmiotem obaw 
zwykłych obywateli w Kosowie. 
W badaniu odnotowano 
również, że 11% ludności 
zadeklarowało przekupienie 
urzędnika publicznego w roku 
poprzednim. Sprawozdanie 
UNODC: Corruption in the 
Western Balkans, bribery as 
experienced by the population 
[Korupcja na Bałkanach 
Zachodnich, przekupstwo 
w doświadczeniach ludności], 
2010.

39	 Sprawozdanie z oceny 
SIGMA w sprawie Kosowa za 
2011 r., OECD, 2011, s. 15.

40	 Kosowskie Biuro 
Antykorupcyjne, Rada 
Antykorupcyjna oraz Urząd 
ds. Dobrego Sprawowania 
Rządów.

41	 Agencja ds. Zamówień 
Publicznych, Komisja 
Regulacyjna ds. Zamówień 
Publicznych i Organ ds. 
Przeglądu Zamówień.

42	 W 2011 r. 158 instytucji 
zamawiających w Kosowie 
zarządzało rynkiem zamówień 
publicznych o wartości 
poniżej 800 mln euro. Oprócz 
jednego odbiegającego od 
normy zamówienia o wartości 
236 mln średnia kwota 
zamówień wynosiła poniżej 
45 000 euro. Zob. sprawozdanie 
roczne Komisji Regulacyjnej 
ds. Zamówień Publicznych za 
2011 r., s. 31.

43	 Obejmowały one ustawę 
o deklaracjach majątkowych, 
ustawę o zapobieganiu 
konfliktom interesów przy 
sprawowaniu funkcji publicznej 
oraz ustawę o dostępie do 
dokumentów publicznych.

50. 	 Ogólnie pomoc Komisji i działalność wykonawcza misji EULEX nie osią-
gnęły oczekiwanych wyników, chociaż przyczyniły się do postępów 
w walce z korupcją.

WALKA Z KORUPCJĄ

51. 	 Korupcja jest nadal powszechna w wielu obszarach i jest przedmiotem 
poważnych obaw ludności Kosowa38. W 2011 r. publikowany przez Trans-
parency International wskaźnik postrzegania korupcji wyniósł dla Kosowa 
2,9, co klasyfikuje ten kraj jako „wysoko skorumpowany”. Również orga-
nizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) podała, że Kosowo 
w znacznej mierze przyzwala na korupcję na wszystkich szczeblach, co 
oznacza wysokie ryzyko stania się (lub nawet faktycznie już bycia) „pań-
stwem zawłaszczonym”39.

52. 	 Pomimo ograniczonych środków finansowych i zasobów ludzkich, władze 
Kosowa zdecydowały się na wprowadzenie złożonych ram instytucjonal-
nych służących do walki z korupcją. Utworzono trzy organy posiadające 
niewielkie uprawnienia i pokrywające się kompetencje40. Ponadto kosow-
skie Biuro Antykorupcyjne nie może prowadzić dochodzeń w sprawach 
działalności przestępczej i nie ma uprawnień do ścigania przypadków 
rzekomej korupcji.

53. 	 Nadzór nad udzielaniem zamówień publicznych jest podobnie złożony – 
bezpośrednio sprawują go trzy organy centralne41. W Kosowie istnieje 
również ponad 150 instytucji zamawiających. Biorąc pod uwagę wielkość 
Kosowa (liczba ludności wynosi 1,7 mln), ta złożoność i rozdrobnienie 
zwiększają ryzyko korupcji42. Pomoc UE nie rozwiązała tego problemu ani 
nie koncentrował się na nim dialog z UE na szczeblu politycznym (zob. 
też pkt 97).

54. 	 Zgromadzenie Kosowa przyjęło ostatnio nowe przepisy w celu wsparcia 
przejrzystości i rozliczalności w administracji publicznej43. Wadą ustawo-
dawstwa są jednak niedociągnięcia (zob. załącznik IV) i niedostateczne 
wdrożenie44, a jednocześnie jego nieprzestrzeganie nie jest karane45.

44	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju podała również, że Kosowo przyjmuje nadzwyczajny zbiór przepisów mających 
na celu zapobieganie korupcji i przestępczości zorganizowanej oraz walkę z nimi. Jednocześnie tworzona jest również struktura 
instytucjonalna. Brak wyraźnych wyników w tej dziedzinie budzi jednak obawy o zdolności do przyswojenia przepisów, rzeczywiste 
zaangażowanie w ich wdrażanie oraz zdolność instytucji i pracowników. Sprawozdanie z oceny SIGMA w sprawie Kosowa za 2011 r., s. 14.

45	 EU anti-corruption requirements – measuring progress in Albania, Kosovo, FYR Macedonia and Turkey [Unijne wymogi antykorupcyjne: 
pomiar postępów w Albanii, Kosowie, byłej jugosłowiańskiej republice Macedonii i Turcji], Transparency International, s. 6.
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55. 	 Ogólnie władze Kosowa przywiązywały niewielką wagę do działań an-
tykorupcyjnych. Władze Kosowa nie oceniły jeszcze wyników i wpływu 
dwóch poprzednich strategii przeciwdziałania korupcji (na lata 2004–
2007 i 2009–2011), pomimo że zatwierdziły już nową strategię na lata 
2012–2016 (zob. pkt 48). Plan działania w zakresie partnerstwa euro-
pejskiego na 2012 r. zawiera pięć działań antykorupcyjnych, lecz fun-
dusze przeznaczone na nie wynoszą jedynie 17 000 euro ogółem. Dla 
porównania, na promowanie ekologicznej jazdy w Kosowie z budżetu 
przeznaczono fundusze w kwocie 25 000 euro.

PÓŁNOC KOSOWA: DZIAŁANIA UE BYŁY BARDZO OGRANICZONE 
I NIE OSIĄGNIĘTO PRAWIE ŻADNYCH POSTĘPÓW W ZAKRESIE 
USTANAWIANIA PRAWORZĄDNOŚCI

56. 	 Pomoc UE, realizowana poprzez projekty IPA na rzecz praworządności 
oraz działania MMA, nie była konkretnie ukierunkowana na północ Koso-
wa. Projekty finansowane ze środków IPA i działania dotyczące monito-
rowania, mentoringu i doradztwa, które miały obejmować całe Kosowo, 
wywarły ogólnie mało istotne skutki na północy. Na przykład projekt 
„Wsparcie reformy udzielania zamówień publicznych” pomógł w szko-
leniu i certyfikacji urzędników zajmujących się zamówieniami, lecz nie 
skorzystał z niego żaden urzędnik należący do mniejszości serbskiej 
w gminach północnych. Podobnie projekt „Reforma systemu kształcenia 
w dziedzinie prawa” przyczynił się do poprawy programu nauczania na 
Uniwersytecie Prisztińskim, lecz prowadzone w jego ramach działania 
nie objęły kontrolowanego przez Serbów Uniwersytetu Prisztińskiego 
w Kosowskiej Mitrovicy (zob. pkt 36).

57. 	 Sytuacja ta jest spowodowana głównie brakiem kontroli władz Kosowa 
mających siedzibę w Prisztinie nad północną częścią kraju. Ma ona re-
putację „raju” przestępczości zorganizowanej46 z powodu braku zarówno 
silnych sił policyjnych, jak i działającego systemu sądowego.

58. 	 Policja EULEX podjęła znaczne wysiłk i w celu kontynuacji działań na 
północy. Misja EULEX postulowała ustanowienie tam wieloetnicznego 
oddziału prewencji, lecz jak dotąd z niewielkim powodzeniem. Posterunki 
policji na północy, w których w przeważającej mierze pracują kosowscy 
Serbowie, są co do zasady zintegrowane ze strukturą dowodzenia policji 
kosowskiej, lecz w rzeczywistości ich komunikacja z komendą główną 
w Prisztinie jest ograniczona. Kosowskie wyspecjalizowane policyjne od-
działy prewencji składają się w większości z Albańczyków kosowskich, co 
jest źródłem napięć, jeżeli działają one na północy.

46	 Rada Unii Europejskiej, 
Sprawozdanie regionalne 
w sprawie Bałkanów 
Zachodnich nr 11791/11, 
20 czerwca 2011 r., s. 29.
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47	 Dwa przejścia graniczne: 
posterunek 1 (Jarinje) 
i posterunek 31 (Brnjak).

48	 Ustawy te dotyczyły 
sądów, prokuratury oraz 
kosowskiej Rady Sądowniczej 
i Rady Prokuratorskiej. Zostały 
uchwalone w 2010 r.

59. 	 Na północy trudności ma również kosowska służba celna, w której mniej-
szości są niedostatecznie reprezentowane. Jej pracownicy nie mogą na 
przykład dotrzeć do dwóch przejść znajdujących się na wewnętrznej 
granicy między Serbią a Kosowem47 i muszą być tam transportowani 
drogą lotniczą. Służba celna EULEX i kosowscy urzędnicy celni na tych 
przejściach granicznych gromadzą informacje o tranzycie komercyjnym, 
lecz nie pobierają opłat celnych.

60. 	 Od 2008 r. na północy nie są w stanie pracować lokalni sędziowie i pro-
kuratorzy. Ponadto blokady drogowe ograniczyły mobilność sędziów 
i prokuratorów EULEX, którzy od lipca 2011 r. do lutego 2012 r. nie mogli 
wykonywać prawa w sądzie w Mitrovicy. Funkcjonują sądy równoległe 
stosujące prawo serbskie, lecz legalność ich decyzji jest podważana przez 
władze Kosowa.

61. 	 Od 2011 r. misja EULEX zmierza do zapewnienia sobie większego wpływu 
na północy i zwiększyła liczbę pracowników mieszkających w tym rejonie 
do 40. Utworzyła ona również specjalny „zespół zadaniowy Mitrovica” 
w celu rozwoju dochodzeń we współpracy z Urzędem Wywiadu Kry-
minalnego Unii Europejskiej (EUOCI) z wykorzystaniem zasobów policji 
kosowskiej, kosowskiej służby celnej, policji EULEX i służby celnej EU-
LEX. Trudności na północy spowodowały jednak, że urzędnicy z zespołu 
zadaniowego stacjonujący na północy musieli zostać przeniesieni na 
południe od rzeki Ibar.

WĄTPLIWA LOKALNA WOLA POLITYCZNA, NIEWIELKIE MOŻLIWOŚCI 
FINANSOWE I OGRANICZONY WPŁYW SPOŁECZEŃSTWA 
OBYWATELSKIEGO ZMNIEJSZAJĄ SZANSE NA TRWAŁOŚĆ WYNIKÓW 
DZIAŁAŃ UE

62. 	 Polityczne poparcie dla wzmocnienia sektora praworządności ze stro-
ny władz Kosowa jest bardzo istotnym warunkiem trwałości wyników 
osiąganych dzięki pomocy UE. Zobowiązanie do przestrzegania nowych 
przepisów prawa przez władze krajowe budzi jednak wątpliwości. Na 
przykład cztery podstawowe ustawy48 zostały przygotowane przy mini-
malnym udziale na szczeblu lokalnym.

63. 	 Zdolności finansowe władz Kosowa do kontynuacji działań w ramach 
projektów po zakończeniu ich finansowania przez UE, a bardziej ogólnie 
do finansowania sektora praworządności, są wątpliwe. Od 2008 r. więk-
sze wydatki rządowe spowodowały wzrost deficytu. Wykonanie porozu-
mienia w sprawie promesy kredytowej z Międzynarodowym Funduszem 
Walutowym, uzgodnionego w lipcu 2010 r., zostało przerwane kilka mie-
sięcy po jego podpisaniu z powodu znacznego wzrostu płac w sektorze 
publicznym.
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64. 	 Skutki tych niewielkich możliwości finansowych są szczególnie istot-
ne w sądownictwie, ponieważ wykonywanie nowych przepisów prawa 
będzie wymagało dodatkowych funduszy. Na przykład Wspólna Rada 
Koordynacyjna ds. Praworządności (JRCB) (zob. pkt 76) wyraziła obawy 
dotyczące wysokich kosztów budżetowych nowej ustawy o ochronie 
świadków. Z przeprowadzonego przez Trybunał przeglądu poszczegól-
nych projektów finansowanych ze środków IPA wynika również, że w bu-
dżecie rządu Kosowa nie wystarczyłoby środków na przeprowadzenie 
reformy więzień o zaostrzonym rygorze i systemu sądzenia nieletnich.

65. 	 Częste zmiany na wyższych stanowiskach dowódczych w policji kosow-
skiej, częściowo związane z naciskami politycznymi, zagrażają wysiłkom 
na rzecz budowy trwałych zdolności dowódczych49. Osłabiają one rów-
nież wiarę w praworządność. Naciski polityczne w sądownictwie pod-
ważają również praworządność i zaufanie do instytucji demokratycznych 
(zob. pkt 35, 37, 38 i 40). Komisja Europejska wyraziła zaniepokojenie 
wykorzystywaniem na szeroką skalę możliwości ułaskawienia przez pre-
zydenta bez stosownego uzasadnienia50.

66. 	 Istotną rolę w zapewnianiu trwałości poprawy praworządności pełni 
również społeczeństwo obywatelskie, w tym media, poprzez monitoro-
wanie działań władz Kosowa i wywieranie na nie nacisku. Społeczeństwo 
obywatelskie jest jednak nadal kruche i także stoi w obliczu nacisków 
politycznych.

POMIMO CIĄGŁYCH ULEPSZEŃ NADAL ISTNIEJĄ 
ZNACZNE MOŻLIWOŚCI ZWIĘKSZENIA WYDAJNOŚCI 
I SKUTECZNOŚCI POMOCY UE

67. 	 Jak podkreślono we wstępie, najnowsza historia Kosowa jest trudna, 
a jego doświadczenie w samodzielnym administrowaniu – ograniczone. 
W tej sytuacji nie ulega wątpliwości, że podwyższenie poziomu prawo-
rządności do norm UE jest procesem średnio- lub długoterminowym. 
W ramach kontroli określono jednak obszary, w których można by zwięk-
szyć wydajność i skuteczność zarządzania wsparciem UE na rzecz pra-
worządności. W niniejszej części zwrócono uwagę na te obszary.

49	 W latach 2010 i 2011 
było czterech różnych 
komendantów głównych.

50	 W 2011 r. pełniący 
obowiązki prezydenta 
(częściowo) ułaskawił 
103 więźniów. Wielu z nich 
odbywało kary pozbawienia 
wolności za poważne 
przestępstwa. SEC(2011) 1207 
final – Sprawozdanie 
okresowe w sprawie Kosowa 
za 2011 r., s. 13.
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CELÓW NIE OKREŚLONO ANI NIE SKOORDYNOWANO W SPOSÓB 
WYSTARCZAJĄCO PRECYZYJNY

CELE I FUNKCJE W ZAKRESIE TWORZENIA ZDOLNOŚCI NIE ZOSTAŁY PRECYZYJNIE 
OKREŚLONE

68. 	 Zgodnie z mandatem ogólnym misja EULEX:

	 „wspomaga instytucje Kosowa, władze sądownicze i organy odpowie-
dzialne za zapewnienie przestrzegania prawa w ich działaniach zmie-
rzających do osiągnięcia stabilności i przyjęcia odpowiedzialności oraz 
w dalszym rozwijaniu i wzmacnianiu niezależnego, wieloetnicznego 
systemu wymiaru sprawiedliwości oraz wieloetnicznych służb policyj-
nych i celnych, zapewniając niezależność tych instytucji od nacisków 
politycznych oraz działanie przez nie z poszanowaniem międzynarodowo 
uznanych norm i najlepszych europejskich praktyk”51.

	 Podstawowe dokumenty dotyczące planowania realizacji misji – koncep-
cja operacji EULEX (CONOPS) i plan operacji (OPLAN)52 – nie zawierają 
jednak jasnych punktów odniesienia ani obiektywnie weryfikowalnych 
wskaźników umożliwiających ocenę postępów w zakresie osiągania tych 
celów.

69. 	 EULEX wykonuje swój mandat zarówno poprzez wykonywanie określonych 
uprawnień wykonawczych, za które poprzednio odpowiadała misja UNMIK, 
jak również poprzez działania dotyczące tworzenia zdolności na podstawie 
działań dotyczących monitorowania, mentoringu i doradztwa. Względny 
priorytet każdego z tych dwóch obszarów nie został sprecyzowany.

70. 	 Komisja Europejska udziela Kosowu wsparcia na rzecz tworzenia zdol-
ności w zakresie praworządności od 2000 r. Kiedy Rada powierzyła misji 
EULEX zadania w tej samej dziedzinie, nie określono ani wynikających 
stąd korzyści, ani możliwości osiągnięcia efektu synergii z projektami 
Komisji (zob. pkt 91).

CELE W ZAKRESIE BEZPIECZEŃSTWA WEWNĘTRZNEGO UE NIE ZOSTAŁY ODPOWIEDNIO 
POWIĄZANE Z CELAMI ZEWNĘTRZNYMI UE DLA KOSOWA I BAŁKANÓW ZACHODNICH

71. 	 Przestępczość zorganizowana i korupcja na Bałkanach Zachodnich są 
przedmiotem poważnych obaw UE. W związku z tym Rada wielokrot-
nie apelowała o spójne i skoordynowane podejście, które nadawałoby 
bezpieczeństwu wewnętrznemu charakter priorytetowy w celach i dzia-
łaniach zewnętrznych UE. Pomimo to w programowaniu pomocy UE 
dla Kosowa nie uwzględniono odpowiednio priorytetów w dziedzinie 
bezpieczeństwa wewnętrznego UE.

51	 Art. 2 wspólnego działania 
Rady 2008/124/WPZiB z dnia 
4 lutego 2008 r. w sprawie 
misji Unii Europejskiej 
w zakresie praworządności 
w Kosowie, EULEX KOSOWO 
(Dz.U. L 42 z 16.2.2008, s. 92).

52	 Dokumenty te są 
opatrzone klauzulą poufności, 
w związku z czym nie są 
dostępne publicznie.
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72. 	 Na przykład wzrost liczby ofiar handlu ludźmi z Bałkanów Zachodnich53 
nie spowodował zmiany polityki przez Komisję ani EULEX. Ani wspólne 
działanie Rady ustanawiające EULEX, ani poszczególne dokumenty Ko-
misji dotyczące wieloletniego planowania orientacyjnego dla IPA w przy-
padku Kosowa nie odnoszą się bezpośrednio do priorytetów zawartych 
w różnych strategiach UE dotyczących zewnętrznego wymiaru WSiSW.

73. 	 Cele w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego UE są z reguły zakrojone 
na szeroką skalę, a plany działania w znacznej mierze koncentrowały się 
na działaniach i efektach, zamiast na wymiernych wynikach i skutkach. 
Ten brak konkretnych i precyzyjnych celów utrudnia misji EULEX i EUO 
opracowywanie działań uwzględniających priorytety określone przez 
Radę (zob. pkt 96). Na przykład w opracowanych przez Europol ocenach 
zagrożenia przestępczością zorganizowaną wielokrotnie przedstawiano 
zagrożenie dla UE spowodowane przez centra przestępczości w regionie 
Bałkanów Zachodnich, w tym albańskojęzyczne zorganizowane grupy 
przestępcze, oraz handel heroiną i ludźmi.

74. 	 Rada i Komisja uznały potrzebę lepszej integracji celów zewnętrznych 
i wewnętrznych. Dwie związane z tym niedawne inicjatywy, które mogą 
rozwiązać ten problem, to ustanowienie „cyklu polityki unijnej”54 oraz 
opracowanie planu działania dotyczącego wzmocnienia powiązań mię-
dzy WPBiO a przestrzenią wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości55. 
Jest jednak zbyt wcześnie na ocenę ich skutków.

WZAJEMNA KOORDYNACJA DZIAŁAŃ INSTYTUCJI UE ORAZ 
KOORDYNACJA ICH DZIAŁAŃ Z DZIAŁANIAMI WŁADZ KOSOWA 
I SPOŁECZNOŚCI MIĘDZYNARODOWEJ JEST NADAL NIEDOSTATECZNA 
W NIEKTÓRYCH OBSZARACH

WZAJEMNA KOORDYNACJA DZIAŁAŃ INSTYTUCJI UE ULEGAŁA STAŁEJ POPRAWIE, 
LECZ UTRZYMUJĄ SIĘ NIEKTÓRE PROBLEMY, W SZCZEGÓLNOŚCI KWESTIA WIĘKSZEGO 
UWZGLĘDNIENIA POTRZEB MISJI WPBIO W PROCEDURACH KOMISJI

MECHANIZMY KOORDYNACJI

75. 	 Istnienie zarówno dużego programu pomocy finansowej w Kosowie za-
rządzanego przez Komisję, jak i największej jak dotąd misji WPBiO wy-
maga skutecznego mechanizmu koordynacji. Decyzja Rady ustanawia-
jąca EULEX przewidywała, że „konieczne uzgodnienia koordynacyjne są 
wprowadzane, w stosownych przypadkach, na terenie EULEX KOSOWO, 
jak i w Brukseli”56.

53	 Dokument 
Rady nr 11678/11 
z dnia 4 lipca 2011 r. 
„Czwarte sprawozdanie 
z realizacji »strategii 
dotyczącej zewnętrznego 
wymiaru WSiSW: 
wolność, bezpieczeństwo 
i sprawiedliwość na świecie« 
sporządzone przez Sekretariat 
Rady (grupa robocza JAIEX) – 
okres sprawozdawczy: 
styczeń 2010 – czerwiec 2011”.

54	 Ustanowiony ostatnio 
„cykl polityki unijnej” 
może zwiększyć spójność 
polityki bezpieczeństwa 
wewnętrznego 
i zewnętrznego dzięki 
swojemu kaskadowemu 
systemowi ocen zagrożenia 
(prowadzonych przez 
Europol), priorytetom, 
strategicznym celom, 
operacyjnym planom 
działania i wskaźnikom 
skuteczności działania 
(3043. posiedzenie Rady ds. 
Wymiaru Sprawiedliwości 
i Spraw Wewnętrznych, 
Bruksela, 8 i 9 listopada 
2010 r.)

55	 Dokument Rady 
nr 18173/11 z dnia 
5 grudnia 2011 r. 
„Wzmocnienie powiązań 
pomiędzy WPBiO 
a przestrzenią wolności, 
bezpieczeństwa 
i sprawiedliwości – projekt 
planu działania”.

56	 Zob. art. 17 
wspólnego działania 
Rady 2008/124/WPZiB.
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76. 	 W 2008 r. misja EULEX ustanowiła wraz z władzami Kosowa Wspólną Radę 
Koordynacyjną ds. Praworządności (JRCB), której współprzewodniczącymi 
są szef misji EULEX i wicepremier Kosowa57. Biuro Unii Europejskiej (EUO) 
było również reprezentowane, lecz jedynie przez personel techniczny, 
a  jego wkład był stosunkowo ograniczony. EUO ma możliwość odgry-
wania bardziej wpływowej roli od momentu, w którym jego szef został 
trzecim współprzewodniczącym na początku 2011 r. Spowodowało to, 
że JRCB w większym stopniu skoncentrowała się na osiąganiu postępów 
w szerszym procesie stabilizacji i stowarzyszenia.

77. 	 Rada utworzyła stanowisko specjalnego przedstawiciela UE w Kosowie, 
co było próbą zapewnienia wewnątrzunijnej koordynacji i wskazówek po-
litycznych58. Do niedawna specjalny przedstawiciel UE nie wniósł jednak 
znaczącego wkładu we wzmocnienie koordynacji działań EUO i EULEX 
ani nie uczestniczył w posiedzeniach JRCB, chociaż odbywały się one 
na wysokim szczeblu politycznym i posiadał on mandat do udzielania 
porad politycznych misji EULEX. Nie był on również reprezentowany na 
comiesięcznych posiedzeniach organizowanych przez EUO z udziałem 
państw członkowskich i innych darczyńców (znanych jako „posiedzenia 
państw członkowskich plus”), pomimo potrzeby zapewnienia powiązań 
między priorytetami politycznymi a pomocą finansową.

78. 	 Połączenie funkcji specjalnego przedstawiciela UE i szefa EUO w 2012 r. 
może znacznie usprawnić koordynację. Wciąż jednak połączenie funkcji 
specjalnego przedstawiciela z misją EULEX może być lepsze59.

KOORDYNACJA PROGRAMOWANIA I REALIZACJI PROJEKTÓW

79. 	 Projekty finansowane ze środków IPA mogą być wykorzystywane do 
wsparcia działań misji EULEX dotyczących monitorowania, mentoringu 
i doradztwa poprzez finansowanie wyposażenia i infrastruktury. Począt-
kowy czas niezbędny do zatwierdzenia projektu finansowanego ze środ-
ków IPA, a następnie do ukończenia postępowania o udzielenie zamó-
wienia publicznego jest jednak często zbyt długi, aby zaspokoić potrzeby 
operacyjne misji EULEX. Powodem jest to, że rozpatrywanie wniosków 
dotyczących projektów finansowanych ze środków IPA z zasady musi 
zakończyć się z odpowiednim wyprzedzeniem przed rozpoczęciem roku, 
w którym będą one finansowane.

80. 	 Chociaż sama misja EULEX może zamawiać wyposażenie potrzebne do 
jej działań, musi stosować zasady postępowania o udzielenie zamówie-
nia określone w rozporządzeniu finansowym. Nie przystają one do misji 
WPBiO, takich jak EULEX, w przypadku których czasami konieczna jest 
szybka i elastyczna reakcja.

57	 Ponadto w posiedzeniach 
tych udział biorą ministrowie 
sprawiedliwości, spraw 
wewnętrznych oraz finansów 
i gospodarki.

58	 Wspólne działanie Rady 
2008/123/WPZiB z dnia 
4 lutego 2008 r. w sprawie 
mianowania specjalnego 
przedstawiciela Unii 
Europejskiej w Kosowie 
(Dz.U. L 42 z 16.2.2008, s. 88).

59	 Zespół Unii Europejskiej 
ds. Planowania (ZPUE), 
utworzony w celu 
przygotowania misji EULEX, 
zaproponował w swoim 
sprawozdaniu z oceny 
z września 2006 r. „strukturę 
tymczasową”, w której 
szef misji WPBiO (EULEX) 
podlegałby specjalnemu 
przedstawicielowi UE. 
Rada zatwierdziła CONOPS 
i OPLAN, które nie były 
zgodne z tą propozycją.
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81. 	 CONOPS i OPLAN misji EULEX nie zawierają strategii wyjścia, chociaż 
jednorazowe mandaty EULEX są ograniczone do dwóch lat, z możliwością 
przedłużenia. Udział Komisji nie jest natomiast ograniczony czasowo. 
Chociaż Rada co do zasady uznała, że po zakończeniu misji WPBiO jej 
cele mogą być nadal realizowane za pomocą projektów prowadzonych 
przez Komisję60, Komisja i ESDZ nie uzgodniły jeszcze terminu i sposobu 
przeprowadzenia takich działań w konkretnym przypadku Kosowa.

WŁADZE KOSOWA POSIADAJĄ OGRANICZONE ZDOLNOŚCI DO ZAPEWNIENIA 
KOORDYNACJI ORAZ UTRZYMUJĄ SIĘ PROBLEMY Z KOORDYNACJĄ Z DZIAŁANIAMI 
INNYCH DARCZYŃCÓW MIĘDZYNARODOWYCH

82. 	 Do końca 2011 r. władze Kosowa nie ustanowiły jeszcze skutecznych 
mechanizmów koordynacji w dziedzinie praworządności, pomimo że 
Komisja i  inni darczyńcy podkreślali znaczenie ich ustanowienia61. Do 
tego czasu odbyło się tylko jedno posiedzenie grupy roboczej ds. sekto-
ra praworządności, a trzy planowane podsektorowe grupy robocze (ds. 
sądownictwa; przeciwdziałania korupcji i przestępczości zorganizowa-
nej; wiz, azylu, zarządzania granicami, służby celnej i policji) nie zaczęły 
funkcjonować.

83. 	 EULEX i władze Kosowa ograniczyły udział w posiedzeniach Wspólnej 
Rady Koordynacyjnej ds. Praworządności (JRCB) (zob. pkt 76) do kilku za-
interesowanych stron, co uniemożliwia potencjalne wykorzystanie tego 
forum do koordynacji pomocy w zakresie praworządności62. Ponadto 
JRCB koncentruje się na kwestiach polityki na wysokim szczeblu, a nie 
na sprawach technicznych. Chociaż Rada omawiała utworzenie grup ro-
boczych w celu poprawy koordynacji na poziomie technicznym, do ich 
utworzenia jeszcze nie doszło.

60	 Dokument koncepcyjny 
Rady dotyczący 
procedur kończenia, 
przedłużania i zmiany 
ukierunkowania operacji 
UE w zakresie cywilnego 
zarządzania kryzysowego 
z dnia 9 stycznia 2006 r.

61	 Po ogłoszeniu 
niepodległości przez Kosowo 
w lutym 2008 r. Komisja 
zorganizowała konferencję 
darczyńców dla Kosowa, 
która odbyła się w lipcu 
2008 r. Po konferencji 
darczyńców potwierdzono, 
że zgodnie z zasadami 
Deklaracji paryskiej z 2005 r. 
w sprawie skuteczności 
pomocy Kosowo powinno 
pełnić główną rolę 
w opracowywaniu swoich 
polityk i koordynacji pomocy 
darczyńców. 

62	 W posiedzeniach JRCB 
udział brały Stany 
Zjednoczone, lecz nie 
inne zainteresowane 
strony, takie jak państwa 
członkowskie UE lub 
organizacje międzynarodowe 
zaangażowane we wspieranie 
praworządności.
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84. 	 Biuro UE wykorzystywało regularne comiesięczne „posiedzenia państw 
członkowskich plus” (zob. pkt 77) do przekazywania informacji na temat 
programowania swojej pomocy finansowanej ze środków IPA. Państwa 
członkowskie udzielały natomiast stosunkowo ograniczonej ilości infor-
macji na temat swoich programów, chociaż wymiana szczegółowych 
informacji mogłaby stanowić pierwszy krok w kierunku wspólnego pro-
gramowania pomocy.

85. 	 Najważniejszym partnerem misji EULEX jest KFOR pod przywództwem 
NATO63. EULEX i KFOR z zasady ściśle ze sobą współpracują na poziomie 
operacyjnym i taktycznym, pomimo braku oficjalnej umowy między UE 
i NATO. EULEX ma jednak trudności w wypełnieniu swoich zobowiązań 
wobec KFOR w związku z  jednostronnym 50-procentowym ogranicze-
niem liczby funkcjonariuszy oddziałów prewencji przypisanych misji 
EULEX przez państwa członkowskie (zob. pkt 90). W związku z tym misja 
EULEX nie mogła skutecznie wypełniać swojej roli podczas poważnych 
zamieszek na północy Kosowa w lecie 2011 r. i musiała polegać na KFOR. 
Sytuacja ta i wydarzenia w terenie uniemożliwiły siłom KFOR przejście 
do kolejnej fazy zmniejszenia liczby wojsk i zmusiły je do wprowadzenia 
w ubiegłym roku do akcji swoich sił rezerwy operacyjnej.

86. 	 Instytucje UE podjęły znaczne wysiłk i w  celu koordynacji działań ze 
Stanami Zjednoczonymi, które są największym dwustronnym darczyń-
cą w Kosowie. Trudno jest jednak zapewnić pełną koordynację, biorąc 
pod uwagę mnogość różnych podmiotów ze Stanów Zjednoczonych 
zaangażowanych w Kosowie w dziedzinie praworządności64. Koordynacja 
stanowi szczególne wyzwanie przy przygotowywaniu ustawodawstwa, 
w którym to przypadku Stany Zjednoczone są bardzo aktywne, pomi-
mo że w interesie Kosowa leży przyjęcie dorobku prawnego UE, a ramy 
prawne Kosowa opierają się na europejskim prawie kontynentalnym. Na 
przykład do przygotowania nowej ustawy o sądach potrzebnych było 
około 50 projektów od 2004 r. i została ona przyjęta przez Zgromadzenie 
dopiero w sierpniu 2010 r., przy czym rząd twierdził, że znaczne opóź-
nienie było spowodowane brakiem porozumienia między EUO a USAID.

63	 Na mocy rezolucji Rady 
Bezpieczeństwa ONZ  
KFOR posiada mandat 
w zakresie umożliwienia 
swobody przemieszczania się 
i zapewnienia bezpiecznych 
warunków w Kosowie.

64	 Podmiotami tymi 
są Ambasada Stanów 
Zjednoczonych, Agencja 
Stanów Zjednoczonych ds. 
Rozwoju Międzynarodowego 
(USAID), Międzynarodowy 
Program Pomocy 
Szkoleniowej dla Organów 
Śledczych (ICITAP) oraz 
Biuro ds. Rozwoju, Pomocy 
i Szkoleń dla Prokuratorów 
Zagranicznych (OPDAT). 
Istniejące fora koordynacji 
nie zapewniają skutecznej 
koordynacji z działaniami 
Stanów Zjednoczonych, 
ponieważ z zasady przyjmują 
tylko jednego przedstawiciela 
każdego darczyńcy.
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NA WYDAJNOŚĆ I SKUTECZNOŚĆ MISJI EULEX NIEKORZYSTNY WPŁYW 
WYWARŁY OGRANICZENIA DOTYCZĄCE ZASOBÓW

87. 	 Z powodu trudności w rekrutacji pracowników, w szczególności pracowni-
ków oddelegowanych z państw członkowskich65, co jest sposobem rekru-
tacji preferowanym przez Radę, w czasie przeprowadzania kontroli EULEX 
działał przy obsadzie wynoszącej tylko około 75% zatwierdzonego stanu. 
Państwa członkowskie zadeklarowały mniejszą liczbę pracowników niż licz-
ba zatwierdzona, a następnie oddelegowały mniejszą liczbę pracowników 
niż pierwotnie zadeklarowały66 (zob. tabela 2). W ramach sześciu wezwań 
do wniesienia wkładów w latach 2010 i 2011 państwa członkowskie przed-
stawiły mniejszą liczbę kandydatów na pracowników oddelegowanych niż 
liczba wakatów. W związku z tym jedynie 47% wakatów obsadzono nowymi 
pracownikami oddelegowanymi67. Szczególnie trudna była rekrutacja na 
stanowiska wyspecjalizowane, takie jak stanowiska sędziów.

88. 	 Dodatkowym utrudnieniem dla działań EULEX jest krótki okres oddele-
gowania. Typowy okres jednego roku jest niewystarczający w przypad-
ku najważniejszych stanowisk, takich jak starsi doradcy, sędziowie lub 
osoby prowadzące dochodzenia w sprawie przestępczości zorganizowa-
nej. W niektórych przypadkach po 12 miesiącach pracownicy dopiero 
są wdrożeni. Tak częsta rotacja najważniejszych doradców nie sprzyja 
skutecznemu przekazywaniu wiedzy władzom Kosowa i zmniejsza sku-
teczność działań dotyczących monitorowania, mentoringu i doradztwa.

65	 Pod koniec 2011 r. około 78% 
międzynarodowego personelu 
EULEX stanowili pracownicy 
oddelegowani, pochodzący 
głównie z państw członkowskich 
(94%). Pracowników na misję 
EULEX oddelegowały również 
Kanada, Chorwacja, Norwegia, 
Szwajcaria, Turcja i Stany 
Zjednoczone.

66	 Państwa członkowskie 
powiadamiają Komórkę 
Planowania i Prowadzenia Operacji 
Cywilnych za pomocą tzw. 
deklaracji o liczbie pracowników, 
którzy zostaną oddelegowani 
do udziału w misji. Jeżeli liczba 
kandydatów oddelegowanych 
jest niewystarczająca, stanowiska 
można obsadzić pracownikami 
kontraktowymi, lecz jest to 
bardziej kosztowne, ponieważ 
wówczas wynagrodzenia wypłaca 
EULEX.

67	 Wezwania obejmowały 
2396 wakatów do obsadzenia 
pracownikami oddelegowanymi. 
47% obsadzono nowymi 
pracownikami oddelegowanymi, 
a 5% – nowymi pracownikami 
kontraktowymi. 13% obsadzono 
istniejącymi pracownikami EULEX, 
co oznaczało, że ich poprzednie 
stanowiska stały się wakatami.

TABELA 2

PERSONEL MIĘDZYNARODOWY EULEX W PORÓWNANIU Z ORIENTACYJNYMI DEKLARACJAMI

Pochodzenie 
pracowników

Stanowiska 
międzynarodowe 

według OPLAN1

Początkowe 
deklaracje

Średnia 
liczba 

pracowników 
(2010)

Zmienione 
deklaracje 

(2011)

Średnia 
liczba 

pracowników 
(2011)

31.12.2011

Oddelegowani przez 
państwa członkowskie

Ogółem
2 042

1 405 1 203 1 145 1 137 939

Oddelegowani przez 
innych uczestników 142 166 183 184 148

Suma cząstkowa 
pracowników 
oddelegowanych

1 547 1 369 1 328 1 321 1 087

Międzynarodowi 
pracownicy kontraktowi 310 330 360 327 302

Pracownicy 
międzynarodowi ogółem 1 857 1 699 1 688 1 648 1 389

1	 Zatwierdzona liczba pracowników międzynarodowych EULEX wynosiła 2 042 do października 2010 r., kiedy to została zmniejszona do 1 950.

Źródło: Komórka Planowania i Prowadzenia Operacji Cywilnych i plan operacji EULEX (OPLAN).
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89. 	 Problemem jest również jakość pracowników przydzielanych do misji 
EULEX. Trybunał ustalił, że jedenaście państw członkowskich przedsta-
wiło niewykwalifikowanych kandydatów w ramach co najmniej jednej 
z dziesięciu procedur wyboru, które zbadał Trybunał. Ponadto, chociaż 
pracownicy EULEX muszą posiadać wiedzę fachową na temat zarządzania 
projektami i miękkie umiejętności68 umożliwiające wykonywanie zadań 
z zakresu monitorowania, mentoringu i doradztwa, państwa członkow-
skie zazwyczaj ani nie oceniały kandydatów pod tym kątem podczas ich 
weryfikacji, ani nie zapewniały im wystarczającego przeszkolenia przed 
udaniem się na misję.

90. 	 Szef misji EULEX nie może zmieniać przydziału pracowników w zależności 
od zmieniających się potrzeb. Wymaga to uprzedniego zatwierdzenia 
przez Komitet Polityczny i Bezpieczeństwa (KPiB) lub nawet przez pań-
stwa członkowskie69. W związku z tym między poszczególnymi komór-
kami i w ich obrębie występowały znaczne zaburzenia równowagi pod 
względem liczebności zasobów kadrowych. Misji EULEX brakuje pra-
cowników w komórce wymiaru sprawiedliwości, lecz obecnie posiada 
nadmiar pracowników w komórce celnej i ogólnie w komórce policyjnej. 
Jednocześnie w częściach komórki policyjnej występował znaczący nie-
dobór pracowników, zwłaszcza w policyjnych oddziałach prewencji, co 
było skutkiem jednostronnego wycofania pracowników przez niektóre 
państwa członkowskie (zob. pkt 85).

91. 	 EULEX nie posiada odpowiedniego systemu monitorowania i analizowa-
nia ilości czasu, który pracownicy poświęcają na poszczególne działania 
dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa lub zadania wyko-
nawcze. Ponadto ESDZ nie gromadzi informacji dotyczących płatności 
dokonywanych przez organy administracji państw członkowskich na 
rzecz pracowników oddelegowanych na misję EULEX, w związku z czym 
nie może ustalić ogólnych kosztów EULEX ponoszonych przez UE, w tym 
państwa członkowskie. Z tego względu nie można ocenić opłacalności 
EULEX w porównaniu z innymi formami pomocy UE na rzecz tworzenia 
zdolności.

92. 	 EULEX, podobnie jak wszystkie misje WPBiO, nie posiada osobowości 
prawnej. Jest to znaczne utrudnienie, ponieważ oznacza to, że prowadze-
nie całej organizacji, w skład której wchodzi 2500 pracowników, zależy 
od mandatu udzielonego jednej osobie. W tej sytuacji szef misji jest 
osobiście narażony na ryzyko postępowania sądowego, ponieważ EULEX 
nie może występować przed sądem żadnej jurysdykcji.

93. 	 Ponadto EULEX nie może podpisywać umów powierzających misję, po-
nieważ wszelkie umowy podpisane przez szefa misji zobowiązują wyłącz-
nie jego osobiście, a nie EULEX jako podmiot. Ograniczenie to utrudniło 
na przykład wykonanie umowy w sprawie stałej wymiany danych z Eu-
ropolem70 (zob. pkt 32).

68	 Do odpowiednich 
miękkich umiejętności 
doradców zajmujących 
się monitorowaniem, 
mentoringiem i doradztwem 
należą np. umiejętności 
komunikacji, negocjacji, 
moderowania, wywierania 
wpływu, pracy zespołowej, 
mentoringu i odporności.

69	 Zmiany w opisach 
stanowisk pracy są 
zatwierdzane przez KPiB. 
Państwa członkowskie muszą 
wyrazić zgodę na zmianę 
przydziału pracowników 
oddelegowanych.

70	 Rada została 
poinformowana, że brak 
osobowości prawnej misji 
WPBiO stanowi przeszkodę 
dla wymiany informacji 
(dokument Rady nr 5620/11 
z dnia 25 stycznia 2011 r. 
pt. „Zacieśnianie powiązań 
między zewnętrznymi 
i wewnętrznymi aspektami 
bezpieczeństwa UE”).
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94. 	 W czerwcu 2012  r. Komisja wydała komunikat dotyczący zarządzania 
finansami misji WPBiO. W szczególności zawierał on skierowany do Rady 
wniosek o nadanie im osobowości prawnej, precyzyjne określenie ich 
statusu jako podmiotów utworzonych aktem Rady oraz uczynienie ich 
odpowiedzialnymi przed Komisją za powierzone im fundusze71.

POMIMO OGRANICZONEJ LICZBY PRACOWNIKÓW W BIURZE UE 
W KOSOWIE ZARZĄDZANIE PROJEKTAMI FINANSOWANYMI ZE 
ŚRODKÓW IPA BYŁO OGÓLNIE ODPOWIEDNIE

95. 	 Strategiczne znaczenie praworządności w Kosowie dla UE nie znajduje 
odzwierciedlenia w  liczbie personelu przydzielonego do zarządzania 
pomocą finansową w tym obszarze w EUO. Zespół operacyjny składa 
się jedynie z pięciu pracowników. Uniemożliwia to wyspecjalizowanie 
się kierowników zadań w różnych dziedzinach, takich jak sprawy policji 
lub wymiaru sprawiedliwości. Oznacza to również ograniczone zdol-
ności w najważniejszych obszarach, takich jak aplikacje informatyczne 
związane z dziedziną praworządności. Ograniczenia związane z brakami 
kadrowymi skłoniły również EUO do korzystania na szeroką skalę z usług 
konsultantów zewnętrznych w celu monitorowania projektów.

96. 	 Pomimo ograniczeń związanych z brakami kadrowymi, Komisja odpo-
wiednio zarządzała finansowanymi ze środków IPA projektami dotyczą-
cymi praworządności z wykorzystaniem ustalonych procedur. Podczas 
kontroli odnotowano następujące główne niedociągnięcia:

a)	 Skontrolowane projekty koncentrowały się na dalszych reformach 
i nowym prawie pierwotnym, zamiast na zapewnieniu wprowa-
dzenia i egzekwowania ustawodawstwa wtórnego i uruchomieniu 
nowych systemów (zob. pkt 47).

b)	 Projekty nie zostały skutecznie ukierunkowane w sposób umożli-
wiający uwzględnienie celów w zakresie bezpieczeństwa wewnętrz-
nego UE (zob. pkt 73).

c)	 Większość projektów nie zawierała celów SMART72, danych podsta-
wowych i obiektywnie weryfikowalnych wskaźników umożliwiają-
cych ocenę osiągniętych postępów.

d)	 Dokumentacja dotycząca przygotowania projektów finansowanych 
ze środków IPA nie zawierała odpowiedniej oceny ryzyka, łącznie 
z tym, że nie określono w niej strategii łagodzenia ryzyka73. W szcze-
gólności nie uwzględniono w wystarczającym stopniu ryzyka ko-
rupcji i nacisków politycznych w obszarach policji, wymiaru spra-
wiedliwości i służby celnej.

71	 C(2012) 4052 final z dnia 
26 czerwca 2012 r.

72	 SMART jest skrótem 
oznaczającym: zdefiniowane, 
wymierne, osiągalne, 
realne i określone w czasie 
(ang. specific, measurable, 
achievable, realistic and 
time-bound).

73	 Karty poszczególnych 
projektów przygotowane 
przez Komisję.
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KOMISJA I ESDZ NIE WYKORZYSTAŁY W WYSTARCZAJĄCYM STOPNIU 
DIALOGU I WARUNKÓW POLITYCZNYCH W CELU UMOCNIENIA 
PRAWORZĄDNOŚCI 

97. 	 Oficjalne ramy dialogu politycznego między UE a Kosowem stanowi pro-
ces stabilizacji i stowarzyszenia (SAP). Posiedzenia odbywają się jednak 
tylko raz w roku, na poziomie technicznym74. Komisja ostatnio uznała 
istnienie tego problemu i w maju 2012 r. rozpoczęła tzw. zorganizowany 
dialog na temat praworządności, który jest prowadzony na szczeblu poli-
tycznym. Wiąże się on z dwoma dodatkowymi posiedzeniami UE i Kosowa 
dotyczącymi praworządności rocznie, które koncentrują się na korupcji, 
przestępczości zorganizowanej i sądownictwie. 

98. 	 Zachęty i warunki wykorzystywane przez Komisję i ESDZ okazały się jak 
dotąd w ograniczonym stopniu przydatne we wspieraniu postępów w za-
kresie problematyki praworządności w Kosowie.

99. 	 W odróżnieniu od pozostałej części Bałkanów Zachodnich w przypadku 
Kosowa zachęta, którą jest potencjalne przystąpienie do UE, jest osłabio-
na przez brak wspólnego stanowiska UE w sprawie jego niepodległości 
(zob. pkt 6). W perspektywie krótkoterminowej zachętą może być moż-
liwość liberalizacji reżimu wizowego, ponieważ plan działań na rzecz 
liberalizacji tego reżimu zawiera warunki powiązane z praworządnością. 
Warunkiem liberalizacji reżimu wizowego jest jednak spełnienie 95 wy-
mogów, co może osłabiać efekt zachęty75.

100. 	 Pomoc UE dla Kosowa jest zasadniczo uzależniona od postępów w osią-
ganiu priorytetowych celów określonych w partnerstwie europejskim76. 
Partnerstwo określa jednak aż 79 priorytetów dotyczących samej prawo-
rządności. Ponadto partnerstwo nie jest aktualizowane od 2008 r. Kon-
kretne warunki są wprawdzie zawarte w programach rocznych IPA, mają 
one jednak zasadniczo charakter techniczny i nie są powiązane z bardziej 
ogólnymi zagadnieniami politycznymi.

101. 	 Jedynym warunkiem oficjalnie ustanowionym przez EULEX w OPLAN jest 
to, że obecność misji w Kosowie będzie opierać się na ciągłej współpracy 
i wsparciu ze strony władz Kosowa. Władze Kosowa w coraz większym 
stopniu dążą jednak do zniesienia „nadzorowanej niepodległości” (zob. 
pkt 5 i 11). EULEX nie stosuje uwarunkowań w przypadku poszczególnych 
działań dotyczących monitorowania, mentoringu i doradztwa.

74	 Posiedzeniu 
współprzewodniczy 
EUO, a udział w nim 
biorą przedstawiciele 
DG ds. Rozszerzenia, 
DG ds. Sprawiedliwości, 
DG do Spraw Wewnętrznych, 
EULEX, specjalny 
przedstawiciel UE 
i EUO. W latach 2010 
i 2011 posiedzeniom 
współprzewodniczył urzędnik 
Komisji.

75	 W czerwcu 2012 r. 
Komisja dostarczyła 
władzom Kosowa plan 
działań dotyczący reform, 
które należy ukończyć, aby 
uzyskać liberalizację reżimu 
wizowego, w tym reform 
w zakresie praworządności 
(Odniesienie: dokument 
z posiedzenia 012-12 Rev 3 
Origin CION). 

76	 Załącznik 1 art. 5 
partnerstwa europejskiego 
stanowi, że: „Pomoc dla 
krajów Bałkanów Zachodnich 
jest uzależniona od postępów 
w spełnianiu kryteriów 
kopenhaskich, jak również 
od postępu w osiąganiu 
poszczególnych celów 
priorytetowych określonych 
w niniejszym partnerstwie 
europejskim. Niewypełnienie 
tych warunków może 
prowadzić do podjęcia przez 
Radę odpowiednich działań”.



35

Sprawozdanie specjalne nr 18/2012 – Pomoc Unii Europejskiej dla Kosowa w zakresie praworządności

WNIOSKI I ZALECENIA

WNIOSKI

102. 	 W ramach kontroli ustalono, że pomoc UE dla Kosowa w zakresie pra-
worządności nie jest wystarczająco skuteczna. Pomoc jedynie w umiar-
kowanym stopniu przyczyniła się do tworzenia zdolności policji kosow-
skiej, a w walce z przestępczością zorganizowaną osiągnięto niewielkie 
postępy. W sektorze sądowym pomoc była przydatna, lecz w sądow-
nictwie w dalszym ciągu występują naciski polityczne, niewydolność 
oraz brak przejrzystości i egzekwowania prawa. Działania UE wywarły 
tylko ograniczone skutki pod względem rozwiązania problemu korupcji, 
który jest nadal powszechny w wielu obszarach. Największe postępy 
osiągnięto w dziedzinie służby celnej. Nie osiągnięto prawie żadnych 
postępów w zakresie ustanawiania praworządności na północy Kosowa. 
Ogólnie trwałości wyników osiągniętych dzięki pomocy zagrażają brak 
woli politycznej, niewielkie możliwości finansowe i ograniczony wpływ 
społeczeństwa obywatelskiego.

103. 	 Ograniczoną skuteczność pomocy UE można tłumaczyć przede wszyst-
kim szczególną sytuacją Kosowa: w momencie ogłoszenia niepodległo-
ści potencjał budowania praworządności był niewielki, a nowe władze 
Kosowa przywiązują niedostateczną wagę do planu budowania prawo-
rządności. Ponadto brak wspólnego stanowiska UE w sprawie uznania 
Kosowa osłabia zachętę, którą stanowi przystąpienie do UE.

104. 	 W ramach kontroli ustalono jednak istnienie znaczących obszarów, w któ-
rych lepsze zarządzanie przez ESDZ i Komisję mogło zwiększyć skutecz-
ność pomocy UE. Jest to niezależne od ulepszeń, które wprowadziły one 
w okresie objętym kontrolą.

105. 	 Odpowiednie cele i rola działań Komisji i EULEX na rzecz tworzenia zdol-
ności nie zostały odpowiednio ocenione ani nie wyznaczono dla nich 
punktów odniesienia na etapie planowania misji EULEX. Cele w zakresie 
bezpieczeństwa wewnętrznego UE, które są związane z Kosowem, nie 
zostały wystarczająco skoordynowane z celami polityki zewnętrznej UE 
dotyczącymi Kosowa.
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106. 	 Poważny problem stanowi koordynacja działań Komisji i  WPBiO. Prze-
szkodą dla skutecznej współpracy pozostają procedury programowa-
nia i procedury udzielania zamówień. UE nie określiła strategii wyjścia, 
która wiązałaby się z przejęciem przez Komisję funkcji EULEX w zakresie 
tworzenia zdolności. Od 2012 r. specjalny przedstawiciel UE pełni więk-
szą rolę w zapewnianiu koordynacji, lecz mógłby zostać lepiej włączony 
w zarządzanie działaniami WPBiO. Ogólnie koordynację działań darczyń-
ców w Kosowie utrudniają ograniczone zdolności władz Kosowa do przy-
jęcia roli kierowniczej. Organy UE i Stanów Zjednoczonych w Kosowie 
powinny w miarę możliwości wzmocnić koordynację swoich działań.

107. 	 Chociaż EULEX jest zdecydowanie największą jak dotąd misją WPBiO, jej 
skuteczność pod względem umacniania praworządności została zmniej-
szona na skutek ograniczeń w zasobach ludzkich. Państwa członkowskie 
nie oddelegowały wystarczającej liczby pracowników do udziału w misji 
EULEX. Ponadto pracownicy zostają często oddelegowani na zbyt krót-
kie okresy i nie posiadają niezbędnych umiejętności w zakresie tworze-
nia zdolności. Utrudnieniem dla EULEX jest również brak osobowości 
prawnej.

108. 	 Liczba pracowników EUO przydzielonych do nadzorowania wsparcia Ko-
misji na rzecz praworządności nie odzwierciedla znaczenia tego obszaru. 
Pomimo to zarządzanie projektami finansowanymi ze środków IPA było 
ogólnie odpowiednie.

109. 	 Podczas udzielania pomocy ESDZ i Komisja w niewystarczającym stop-
niu wykorzystywały dialog i warunki polityczne, aby wspierać realizację 
celów UE związanych z praworządnością w Kosowie. Wprowadzony ostat-
nio „zorganizowany dialog na temat praworządności” przebiegający na 
szczeblu politycznym oraz plan działania dotyczący liberalizacji reżimu 
wizowego mogłyby stanowić istotne kroki naprzód w tym zakresie.
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ZALECENIA

Rada i Komisja powinny zapewnić powiązanie celów w zakresie pra-
worządności w Kosowie z konkretnymi punktami odniesienia, na pod-
stawie których można by oceniać postępy, oraz uwzględnienie w nich 
celów w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego UE. 

ZALECENIE 1

W celu ulepszenia koordynacji ESDZ i Komisja powinny dokonać prze-
glądu stosowanych przez Komisję procedur programowania i procedur 
udzielania zamówień, aby zapewnić uwzględnienie w nich potrzeb ope-
racyjnych misji EULEX, oraz przygotować dla EULEX strategię wyjścia, 
która wiązałaby się z przejęciem przez Komisję funkcji tworzenia zdol-
ności dotychczas sprawowanych przez EULEX.

ZALECENIE 2

ESDZ powinna współpracować z  państwami członkowskimi w  celu 
zapewnienia skuteczności przyszłych misji WPBiO poprzez oddelego-
wanie na niezbędny okres pełnej zatwierdzonej liczby pracowników 
posiadających odpowiednie kwalif ikacje.

ZALECENIE 3

Rada i Komisja powinny zapewnić przyszłym misjom WPBiO osobowość 
prawną.

ZALECENIE 4
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ESDZ i Komisja powinny dopilnować, aby przydział pracowników do 
zarządzania wsparciem na rzecz praworządności w biurze UE w Prisz-
tinie odzwierciedlał priorytetowe traktowanie tej dziedziny przez UE.

ZALECENIE 5

Rada, ESDZ i Komisja powinny zapewnić koncentrację swoich dialogów 
politycznych z Kosowem zwłaszcza na umacnianiu praworządności oraz 
powiązanie ich z zachętami i priorytetowymi warunkami.

ZALECENIE 6

	 Niniejsze sprawozdanie zostało przyjęte przez Izbę III, której przewodniczył 
Karel PINXTEN, członek Trybunału Obrachunkowego, na posiedzeniu 
w Luksemburgu w dniu 16 października 2012 r.

W imieniu Trybunału Obrachunkowego

Vítor Manuel da SILVA CALDEIRA
Prezes
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ZAŁĄCZNIK I

POMOC FINANSOWA UE W PRZELICZENIU NA MIESZKAŃCA (BAŁKANY ZACHODNIE)

Beneficjent

Pomoc przyznana 
w ramach IPA 

w 2011 r.
(w euro)

Pomoc przyznana 
w ramach WPBiO 

w 2011 r.1 
(w euro)

Liczba ludności2

Pomoc UE 
w przeliczeniu na 

mieszkańca
(w euro)

Albania 94 428 286 3 069 275 31

Bośnia i Hercegowina 107 428 286 17 600 000 3 843 998 33

Chorwacja 156 528 286 4 290 612 36

Była jugosłowiańska 
republika Macedonii 98 028 286 2 048 619 48

Kosowo 68 700 000 132 566 667 1 733 872 116

Czarnogóra 34 153 943 625 266 55

Serbia 201 879 600 7 120 666 28

1	 Wydatki w ramach WPBiO dla Kosowa (EULEX) oraz Bośni i Hercegowiny (EUPM) obliczono na podstawie wydatków zatwierdzonych 

we wspólnych działaniach Rady podzielonych proporcjonalnie (dla EULEX 165 mln euro na pokrycie wydatków od dnia 

15 października 2010 r. do dnia 14 grudnia 2011 r. oraz 72,8 mln euro od dnia 15 grudnia 2011 r. do dnia 14 czerwca 2012 r.).

2	 Dane dotyczące liczby ludności pochodzą z wyników spisu ludności z 2011 r., oprócz Bośni i Hercegowiny oraz byłej jugosłowiańskiej 

republiki Macedonii, dla których szacunkowe dane z 2009 r. dostarczyła DG ds. Rozszerzenia.

Źródło: Analiza danych Komisji przeprowadzona przez Trybunał.
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ZAŁĄCZNIK II

PRÓBA KONTROLNA

Projekty finansowane ze środków Instrumentu Pomocy Przedakcesyjnej (IPA)

Umowa
(nr referencyjny CRIS) Tytuł projektu Budżet

(w euro)

2009/209-712 Straż graniczna na granicach zewnętrznych i granicy wewnętrznej, 
projekt partnerski 2 000 000

2008/172-158

Wyposażenie straży granicznej na granicach zewnętrznych i granicy 
wewnętrznej

412 506

2008/172-282 635 210

2010/250-987 480 238

2010/248-943 1 967 353

2010/253-575 372 948

2009/215-030 Reforma systemu kształcenia w dziedzinie prawa 3 600 000

2010/241-467 Ukończenie procesu ponownego powoływania sędziów i prokuratorów  
(IPA/instrument na rzecz stabilności) 876 460

2008/169-890 Wsparcie reformy udzielania zamówień publicznych 1 912 373

2008/169-230 Wsparcie instytucji antykorupcyjnych w Kosowie 997 260

2009/202-640 Przygotowanie projektu systemu fiskalnego i służby celnej w administracji 
celnej i podatkowej w Kosowie (rezolucja Rady Bezpieczeństwa ONZ nr 1244) 102 876

2009/211-402 Wsparcie administracji celnej i podatkowej 2 639 500

Projekty finansowane ze środków instrumentu na rzecz stabilności

Umowa
(nr referencyjny CRIS) Tytuł projektu Wartość 

(w euro)

2008/154-134 Ponowne powołanie sędziów i prokuratorów w Kosowie 5 000 000

Działania dotyczące monitorowania, mentoringu i doradztwa (MMA)

Komórka Nr referencyjny 
EULEX Tytuł działania MMA

Policja PSD05/2009 Podejście zespołowe – dochodzenia

Policja PSD10/2009 Ochrona porządku publicznego z wykorzystaniem danych 
wywiadowczych

Policja PSD19/2009 Straż graniczna – wzmocnione planowanie

Policja PSD24/2009 Racjonalizacja struktury policji kosowskiej

Wymiar sprawiedliwości - Sędziowie w dziedzinie karnej i cywilnej

Wymiar sprawiedliwości - Prokuratorzy

Służba celna CC/06/2009 Wzmocniona łączność wewnętrzna i wymiana danych, zwłaszcza przeka-
zywanie i rozpowszechnianie danych wywiadowczych

Służba celna CC/09/2009
Realizacja planu działania dotyczącego zintegrowanego zarządzania 
granicami, obejmującego w szczególności modernizację infrastruktury 
i wyposażenia posterunków celnych
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ZAŁĄCZNIK III

SZCZEGÓŁOWE PYTANIA I KRYTERIA KONTROLNE

Trybunał odpowiedział na pytanie kontrolne, dzieląc je na pytania cząstkowe dotyczące skuteczności 
i wpływu działań oraz kwestii z zakresu zarządzania. Przegląd każdego tematu polegał na odpowiedzi 
na pytanie szczegółowe przedstawione w niniejszym załączniku wraz z dotyczącymi go kryteriami 
zastosowanymi przez Trybunał.

Czy pomoc UE była skuteczna? Czy ogólna pomoc UE dla sektora praworządności osiągnęła 
zamierzone wyniki?

Przy ocenie tego pytania uwzględniono następujące kryteria:

a)	 	W unijnych sprawozdaniach okresowych przedstawiono zadowalające postępy.

b)	 	Priorytetowe cele określone w partnerstwie europejskim zostały osiągnięte.

c)	 	Cele określone w wieloletnich orientacyjnych dokumentach programowych i wspólnym dzia-
łaniu Rady dotyczącym EULEX zostały osiągnięte.

d)	 	Działania w ramach projektów są realizowane terminowo zgodnie z planami, a beneficjenci 
mają poczucie odpowiedzialności i są zaangażowani w realizację projektów/działań.

e)	 	Cele określone w kartach projektów/działań dotyczących monitorowania, mentoringu i do-
radztwa zostały osiągnięte.

Czy władze Kosowa mogą zarządzać sektorem praworządności w sposób trwały bez interwencji 
darczyńców?

Przy ocenie tego pytania uwzględniono następujące kryteria:

a)	 	Komisja i ESDZ/EULEX oceniają perspektywy na to, by władze Kosowa mogły zarządzać sekto-
rem praworządności w sposób trwały bez interwencji darczyńców.

b)	 	Władze Kosowa mają poczucie odpowiedzialności za proces reform w sektorze praworządno-
ści oraz posiadają zdolności techniczne i możliwości finansowe pozwalające na zarządzanie 
sektorem praworządności w sposób trwały.
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Czy istnieje dobrze określona ogólna strategia UE dotycząca praworządności w Kosowie i czy 
precyzyjnie określono konkretne cele poszczególnych organów?

Przy ocenie tego pytania uwzględniono następujące kryteria:

a)	 Strategia UE dotycząca praworządności w Kosowie stanowi część jasnej ogólnej strategii dla 
Kosowa.

b)	 Strategia UE dotycząca praworządności w Kosowie jest zintegrowana z powiązanymi politykami 
UE dotyczącymi praworządności.

c)	 Unijne organy odpowiedzialne za realizację strategii posiadają precyzyjnie określone mandaty, 
a ich cele nie pokrywają się.

d)	 Cele są ograniczone do rozsądnej liczby, uszeregowane według znaczenia oraz zdefiniowane, 
wymierne, osiągalne, realne i określone w czasie (SMART ).

Czy pomoc UE dla Kosowa w zakresie praworządności jest dobrze skoordynowana między 
organami UE?

Przy ocenie tego pytania zastosowano następujące kryteria:

a)	 Ogólna koordynacja działań organów UE za pomocą komunikacji i  sprawozdawczości jest 
terminowa i spójna.

b)	 Programowanie i realizacja przez różne organy UE są skoordynowane.

c)	 Konkretna komunikacja i sprawozdawczość między organami UE są terminowe i spójne.

Czy pomoc UE była dobrze skoordynowana z działaniami innych zainteresowanych stron?

Przy ocenie tego pytania zastosowano następujące kryteria:

a)	 Istnieje całościowa ocena potrzeb Kosowa w dziedzinie praworządności oraz analiza niezbęd-
nych zasobów.

b)	 W obrębie kraju istnieje podział pracy w dziedzinie praworządności na podstawie ustaleń 
z głównymi darczyńcami.

c)	 Pomoc UE została zaprogramowana w koordynacji z działaniami innych darczyńców i istnieją 
mechanizmy, które zapewniły skoordynowane udzielanie pomocy.

ZAŁĄCZNIK III
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Czy UE odpowiednio oceniła i złagodziła ryzyko związane z finansowaniem?

Przy ocenie tego pytania uwzględniono następujące kryteria:

a)	 Rodzaje ryzyka związanego z wydatkowaniem funduszy UE zostały określone i ocenione.

b)	 Opracowano i wdrożono odpowiednie strategie łagodzenia ryzyka i zarządzania nim.

Czy unijne środki finansowe i zasoby ludzkie przypisane obszarowi praworządności w Ko-
sowie zostały przydzielone zgodnie z priorytetami dotyczącymi pomocy UE w tej dziedzinie 
i z uwzględnieniem jasno określonego terminu realizacji?

Przy ocenie tego pytania uwzględniono następujące kryteria:

a)	 Wyraźnie określono najważniejsze etapy realizacji strategii UE (od opracowania koncepcji do 
wyjścia) i oceniono zasoby potrzebne na każdym etapie.

b)	 Środki finansowe przeznaczone na działania zostały przydzielone zgodnie z priorytetami UE.

c)	 Pracownicy zajmujący się działaniami posiadają niezbędną wiedzę fachową i są dostępni w od-
powiednim terminie.

Czy skutecznie wykorzystano inne możliwości (dialog, uwarunkowania i monitorowanie), aby 
wspomóc osiągnięcie celów pomocy?

Przy ocenie tego pytania uwzględniono następujące kryteria:

a)	 Dialog polityczny UE dotyczy głównych niedociągnięć / potrzeb w zakresie reform w sektorze 
praworządności i wynikają z niego stosowne propozycje.

b)	 UE wspierała osiąganie celów wyznaczonych dla sektora praworządności z wykorzystaniem 
stosownych uwarunkowań.

c)	 UE posiada odpowiedni system monitorowania pomocy w zakresie praworządności.

ZAŁĄCZNIK III
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ZAŁĄCZNIK IV

ANALIZA LUK WE WDRAŻANIU ODPOWIEDNICH PRZEPISÓW W RAMACH WALKI 
Z KORUPCJĄ

Tekst prawny Ocena i niedociągnięcia Skutki

Ustawa o przeciwdziałaniu korupcji 
i obowiązujące przepisy kodeksu 
karnego dotyczące korupcji

Uprawnienia kosowskiego Biura Anty-
korupcyjnego ograniczają się do bada-
nia działalności nienoszącej znamion 
przestępstwa i nie może ono wszczynać 
postępowania karnego. Definicje korup-
cji zawarte w ustawie antykorupcyjnej 
i w tymczasowym kodeksie karnym różnią 
się między sobą.

Uprawnienia biura wykluczają 
możliwość prowadzenia dochodzeń 
i ścigania form korupcji noszącej 
znamiona przestępstwa.

Obowiązujące przepisy kodeksu 
karnego i kodeksu postępowania 
karnego dotyczące konfiskaty 
korzyści materialnych pochodzących 
z działalności przestępczej

Skonfiskowano bardzo niewiele składników 
majątku i wydaje się, że brakuje woli po-
litycznej, aby stosować właściwe przepisy 
prawa w przypadkach związanych z bardzo 
skomplikowanymi zachowaniami korup-
cyjnymi z udziałem urzędników wyższego 
szczebla.

Skazani przestępcy zachowują 
własność korzyści pochodzących 
z nielegalnej działalności.

Ustawa o deklaracjach pochodzenia 
majątku i prezentów urzędników pu-
blicznych wyższego szczebla (ustawa 
o deklaracjach majątkowych)

Słabe ramy dotyczące nakładania kar, 
łącznie z brakiem uznania niezgodnych 
z prawdą deklaracji za przestępstwa.

W deklaracjach majątkowych nadal 
występują rozbieżności między zade-
klarowanym majątkiem a faktyczny-
mi dochodami.

Ustawa o zapobieganiu konfliktom 
interesów przy sprawowaniu funkcji 
publicznej

Ustawa o konflikcie interesów nie określa 
odpowiednich obowiązków w zakre-
sie zgłaszania i przewiduje jedynie, że 
kosowskie Biuro Antykorupcyjne powinno 
nakłaniać urzędnika do unikania konfliktu.

Utrzymują się konflikty interesów.

Ustawa o dostępie do dokumentów 
publicznych

Ustawa ta przewiduje kary za naruszenie 
przepisów, lecz nie precyzuje, czy należy 
nakładać je na instytucję, czy na odpowie-
dzialnego urzędnika służby cywilnej.

Niedostateczna przejrzystość 
powoduje mniejszą kontrolę nad 
działaniami publicznymi i stwarza 
większe możliwości korupcji.

Ustawa o finansowaniu partii 
politycznych

Ustawa ani nie zakazuje, ani nie reguluje 
ściśle datków pochodzących od osób praw-
nych, które dostarczają towary i świadczą 
usługi na rzecz organów administracji 
publicznej.

Praktyki finansowania partii poli-
tycznych nie są przejrzyste.

Źródło: Europejski Trybunał Obrachunkowy.
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STRESZCZENIE

I.
Należy zwrócić uwagę, że są to wspólne odpowiedzi Komi-
sji i ESDZ na sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybu-
nału Obrachunkowego w sprawie Kosowa.

III.
ESDZ i Komisja zgadzają się z oceną i za pozytywny czyn-
nik uznają fakt, że ustalenia Trybunału potwierdzają postęp 
w niektórych obszarach. Zważywszy na trudną sytuację 
zastaną w  Kosowie,  t rzeba jednak z wrócić  uwagę na 
znaczne osiągnięcia misji EULEX. Niedociągnięcia struktu-
ralne i  instytucjonalne w niektórych przypadkach rzeczy-
wiście utrudniły prowadzenie działań wykonawczych, lecz 
ponad 300 wyroków w sprawach karnych i cywilnych oraz 
23 000 rozstrzygniętych roszczeń dotyczących prawa własno-
ści, które były związane z konfliktem, świadczy o wpływie 
misji. Ponadto zwłoki 300 zaginionych osób zostały prze-
kazane rodzinom. Zarówno w przypadku spraw zakończo-
nych, jak i toczących się, efekty misji EULEX doprowadziły 
do zakwestionowania kultury bezkarności dzięki prowadze-
niu dochodzeń i postępowań karnych w sprawach dotyczą-
cych ministrów, polityków i wyższych urzędników, byłych 
dowódców z okresu działań wojennych, znaczących biz-
nesmenów i służb wywiadowczych.

Należy zauważyć, że oprócz tego, że misja EULEX osiągnęła 
wyniki wymierne statystycznie, w wielu przypadkach dzia-
łała ona jak podmiot odstraszający i prewencyjny, łagodząc 
sytuacje, które w innym wypadku przerodziłyby się w kon-
flikty. Biorąc pod uwagę niestabilność instytucji stojących 
na straży praworządności w Kosowie w chwili ustanawia-
nia misji ,  przy ocenie skuteczności inwestycji UE warto 
uwzględnić obecną względną stabilność. 

IV.
Pozytywnym faktem jest to, że Trybunał bierze pod uwagę 
problemy, z jakimi Komisja i UE borykają się w Kosowie. To 
samo dotyczy jednoznacznego uznania przez Trybunał, że 
osiągnięcie wyników w zakresie praworządności w Kosowie 
jest procesem długotrwałym. Trybunał zdaje sobie również 
sprawę z tego, że różnice statusu komplikują pracę Komisji, 
w tym realizację działań w obszarze praworządności. 

ODPOWIEDZI KOMISJI 
I EUROPEJSKIEJ SŁUŻBY 
DZIAŁAŃ ZEWNĘTRZNYCH
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V.
Kosowo znajduje się na wczesnym etapie procesu inte -
gracji. Komisja zachęca Kosowo do przyjęcia niezbędnych 
reform w  kontekście dialogu w  sprawie wiz i   studium 
wykonalności na potrzeby układu o  stabilizacji i   stowa-
rzyszeniu pomiędzy UE i Kosowem, chociaż nie mają to 
być instrumenty służące do wykorzystywania „warunków 
politycznych”, o których wspomina Trybunał. Ponadto, jak 
wspomina Trybunał, w 2012 r. rozpoczął się zorganizowany 
dialog na wysokim szczeblu na temat praworządności.

VI. Tiret pierwsze
Komisja i ESDZ przyjmują zalecenie Trybunału i już podjęły 
w związku z nim działania.

Stosowanie obiektywnych wskaźników i   wprowadzenie 
punktów odniesienia (benchmarking) w programowaniu 
IPA będzie częścią podejścia sektorowego, które ma być 
przyjęte w ramach IPAII. Ponadto w ramach Wspólnej Rady 
Koordynacyjnej ds. Praworządności misja EULEX, Komisja/
biuro UE i władze Kosowa pracują nad systemem punktów 
odniesienia dla stopniowego wycofywania elementów 
mandatu misji EULEX, aby ustalić niezbędny poziom zaan-
gażowania Komisji w działania następcze i przejmowanie 
obowiązków poprzez IPA.

Komisja uwzględni zalecenie Trybunału, aby odzwiercied
lać cele bezpieczeństwa wewnętrznego UE w swoim pro-
gramowaniu pomocy podczas przygotowywania wspól-
nych ram strategicznych dla wszystkich krajów objętych 
procesem rozszerzenia oraz krajowego dokumentu strate-
gicznego dla Kosowa w ramach IPA II. 

VI. Tiret drugie
W sprawie koordynacji

ESDZ i Komisja zgadzają się, że koordynację nadal można 
usprawniać. W odniesieniu do koordynacji między Komi-
sją/biurem UE, misją EULEX, SPUE i Stanami Zjednoczo-
nymi w  sprawozdaniu Trybunału odz wierciedlono pro-
blemy z wiązane z koordynacją różnych podmiotów od 
początk u  spra wowania  pr zez  n ie  mandatu.  Wspólne 
dzia łanie mis j i  EULEX zostało przyjęte w  lutym 2008 r. , 
wdrażanie misj i  EULEX rozpoczęto w  kwietniu, a  pełną 
operacyjność misji EULEX osiągnięto dopiero w grudniu 
2008 r. Równolegle wycofywana była Europejska Agencja 
Odbudowy, a biuro łącznikowe Komisji Europejskiej (obec-
nie biuro UE) stało się w pełni odpowiedzialne za pomoc 
w ramach IPA w Kosowie. Bezpośrednio po ogłoszeniu nie-
podległości Kosowa strony trzecie, w tym państwa człon-
kowskie UE, zmieniły charakter swojej obecności w Koso-
wie i wzmocniły ją.

Wzmacniana jest obecnie koordynacja, szczególnie pomię-
dzy misją EULEX i  biurem UE. Przyk ładem jest Wspólna 
Rada Koordynacyjna ds. Praworządności, która przewiduje 
w  swoim programie większy nacisk na pomoc, monito-
rowanie, mentoring i   doradztwo. Łączenie funkcji SPUE 
i szefa biura UE (SPUE udziela misji EULEX również wska-
zówek pol itycznych) sprz yja tak iemu roz wojowi sytu-
acji. Celem Komisji nadal będą odpowiednie konsultacje 
i współpraca ze Stanami Zjednoczonymi w zakresie pra-
wodawstwa i realizacji inicjatyw związanych z dorobkiem 
prawnym.

Jeżeli chodzi o programowanie, stosowanie obiektywnych 
wskaźników i wyznaczenie punktów odniesienia w progra-
mowaniu IPA II oraz korzystanie z podejścia sektorowego 
również ułatwi koordynację z misją EULEX.

W odniesieniu do procedur udzielania zamówień

Komisja i ESDZ zgadzają się dokonać ponownej oceny kon-
kretnego stosowania procedur udzielania zamówień, szcze-
gólnie sposobu, w  jak i procedury te można efektywnie 
wdrożyć w celu zagwarantowania faktycznego spełnienia 
wymogów operacyjnych misji w ramach WPBiO.
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W odniesieniu do zalecenia, aby Komisja przejęła funk-
cje misji EULEX w zakresie tworzenia zdolności, zadaniem 
misji UE jest zapewnianie organom Kosowa mentoringu, 
monitorowania i doradztwa w zakresie praworządności. 
Misja EULEX pełni również pewne funkcje wykonawcze. 
Oczekuje się, że w chwili wycofania misji EULEX odpowied-
nie instytucje Kosowa będą wystarczająco dojrzałe, aby 
przejąć odpowiedzialność za funkcjonowanie kosowskiego 
systemu wymiaru sprawiedliwości. Komisja nadal będzie 
jednak monitorowała sytuację w obszarze praworządności 
w Kosowie i w razie potrzeby zapewniała organom Kosowa 
wsparcie i pomoc, głównie poprzez pomoc finansowaną ze 
środków IPA, która może również zostać wykorzystana do 
dalszego budowania i umacniania systemu wymiaru spra-
wiedliwości w Kosowie.

ESDZ: w sprawie strategii wyjścia

Pod względem strategii wyjścia Rada określiła zasadę lokal-
nej odpowiedzialności i podejście oparte na współpracy 
misji EULEX z władzami Kosowa. Stopniowemu przekazy-
waniu zadań władzom Kosowa w stosunku do udowod-
nionych postępów w działaniach wykonawczych misji rze-
czywiście musi towarzyszyć zwiększona pomoc ze strony 
Komisji. W odniesieniu do zalecenia, aby Komisja przejęła 
funkcje misji EULEX w zakresie tworzenia zdolności, man-
datem misji UE jest zapewnianie organom Kosowa mento-
ringu, monitorowania i doradztwa w zakresie praworządno-
ści. Misja EULEX pełni również pewne funkcje wykonawcze. 
Komisja nadal będzie monitorowała sytuację w obszarze 
praworządności w Kosowie i w razie potrzeby zapewniała 
organom Kosowa wsparcie i   pomoc, głównie poprzez 
pomoc finansowaną ze środków IPA, która może również 
zostać wykorzystana w dalszym budowaniu i umacnianiu 
systemu wymiaru sprawiedliwości Kosowa.

VI. Tiret trzecie
ESDZ zgadza się, że dalsza współpraca z państwami człon-
kowskimi przyniosłaby w tym obszarze korzyści, i podej-
mowała działania, aby zająć się tą kwestią. Przed wdroże-
niem lub istotną restrukturyzacją misji przeprowadzane są 
systematyczne „badania układu sił”, które stanowią narzę-
dzie umożliwiające dokonanie pomiaru przewidywanych 
potrzeb misji pod względem zasobów i zakresu wdrożenia. 

VI. Tiret czwarte
Komisja i  ESDZ zgadzają się, że posiadanie osobowości 
prawnej przez misje WPBiO byłoby korzystne dla tych misji. 

Komisja poruszyła tę kwestię w swoim niedawnym komu-
nikacie do Rady dotyczącym zarządzania finansami misji 
WPBiO i w efekcie koncepcja osobowości prawnej misji 
WPZiB jest obecnie przedmiotem dyskusji. Wspólna grupa 
robocza Komisji/ESDZ bada potencjalne sposoby wdroże-
nia tej koncepcji. 

VI. Tiret piąte
Komisja i   ESDZ prz yjmują zalecenie,  zgodnie z  którym 
konieczne jest ,  aby w  sytuacj i  rosnąc ych ograniczeń 
w zakresie finansów i personelu pracownicy operacyjni byli 
mobilizowani w sposób efektywny i skuteczny, odpowied-
nio odzwierciedlający priorytety i związane z nimi obcią-
żenie pracą. Wspomniane powyżej wyznaczenie punktów 
odniesienia powinno ułatwić Komisji przydzielenie zaso-
bów na cele polityczne. 

VI. Tiret szóste
Komisja wdrożyła już zalecenie 6. Odzwierciedleniem tego 
jest rozpoczęcie zorganizowanego dialogu na temat pra-
worządności, które miało miejsce w dniu 30 maja 2012 r. 
Kosowo znajduje się na wczesnym etapie procesu integra-
cji. Komisja używa takich „narzędzi”, jak dialog w sprawie 
wiz i studium wykonalności, aby zachęcić Kosowo do przy-
jęcia niezbędnych reform, chociaż nie mają to być instru-
menty służące do wykorzystywania „warunków politycz-
nych”, o których wspomina Trybunał.
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WSTĘP

14.
Pod koniec sierpnia 2012 r. personel misji liczył 2170 osób, 
w tym 1201 pracowników międzynarodowych przy mak-
symalnej liczbie mobilnego międzynarodowego personelu 
wynoszącej 1250 osób. 887 pracowników stanowili pra-
cownicy oddelegowani.

UWAGI

„Policja kosowska: skontrolowane przez 
Trybunał działania UE zostały zrealizowane 
z umiarkowanym powodzeniem, mimo 
to utrzymują się poważne problemy, 
w szczególności w obszarze walki 
z przestępczością zorganizowaną”
Jak podano w sprawozdaniu okresowym Komisji, policja 
kosowska zwiększyła swoją skuteczność działania pomimo 
szczególnych okoliczności panujących na szczeblu lokal-
nym, w tym nacisków politycznych i trudnych warunków 
pracy.

23.
Do tego czasu w  ramach misji  EULEX ( jak odnotowano 
w sprawozdaniu z programu EULEX za 2009 r.) opracowano 
udokumentowane wniosk i  dotyczące f ragmentar ycz-
nego podejścia do gromadzenia danych wywiadowczych 
w instytucjach Kosowa. Zbliżał się termin rozpoczęcia reali-
zacji projektu finansowanego ze środków IPA. W konse-
kwencji misja EULEX stara się zapewnić, aby system wywia-
dowczy opracowany w kosowskiej policji granicznej nie 
stanowił niezależnego systemu odizolowanego od instytu-
cji centralnych, a był zintegrowany w jeden system policji 
kosowskiej. Po dwóch projektach skontrolowanych przez 
Trybunał Komisja rozpoczęła nowy projekt finansowany 
ze środków IPA w zakresie ochrony porządku publicznego 
z wykorzystaniem danych wywiadowczych, realizowany 
w ścisłej koordynacji z EULEX i przy ogromnym wsparciu 
ze strony tej misji.

24.
Komisja podejmuje wszelkie możliwe wysiłki w celu koor-
dynacji działań ze Stanami Zjednoczonymi, które są naj-
większym dwustronnym darczyńcą w Kosowie. W połowie 
2011 r. władze Kosowa wycofały system finansowany przez 
Stany Zjednoczone. Od tego czasu system zarządzania 
granicami finansowany przez UE stał się w pełni sprawny, 
i teraz jest jedynym funkcjonującym tam systemem zarzą-
dzania granicami.

25.
Jesienią 2012 r. rozpoczyna się wdrażanie uzupełniającego 
projektu partnerskiego w ramach programu rocznego IPA 
na 2011 r. Projekt ten będzie koncentrował się na zwal-
czaniu handlu narkotykami i będzie obejmował likwidację 
szlaków przemytu narkotyków, również dzięki wzmocnie-
niu współpracy z krajami sąsiadującymi. W odniesieniu do 
wymiany informacji projekt ten powinien opierać się na 
efektach projektu „Ochrona porządku publicznego z wyko-
rzystaniem danych wywiadowczych”. 

27.
W 2009 r. policja kosowska posiadała kilka konkurujących 
między sobą ośrodków wywiadowczych i nie miała żad-
nego wyraźnie zorganizowanego, jednolitego systemu 
gromadzenia danych wywiadowczych (zob. sprawozda-
nie z programu EULEX, czerwiec 2009 r.). Do 2012 r. poli-
cja kosowska utworzyła jeden scentralizowany system na 
potrzeby gromadzenia, zestawienia, analizowania i rozpo-
wszechniania danych wywiadowczych (zob. sprawozdanie 
z programu EULEX, czerwiec 2012 r.), co wskazuje na osią-
ganie przez nią dobrych postępów na drodze do stania się 
organizacją policyjną działającą „z wykorzystaniem danych 
wywiadowczych”. Nadal konieczna jest znaczna konsolida-
cja, ale uzyskana zdolność ma charakter trwały.

28.
Jak odnotowano w pkt 37, zawieszenie niektórych działań 
dotyczących monitorowania, mentoringu i doradztwa nie 
musi oznaczać, że tworzenie zdolności nie będzie konty-
nuowane w innych formach (takich jak mieszane zespoły 
prokuratorów pracujących w ramach zdolności wykonaw-
czej misji EULEX). 

29.
Chociaż uznaje się, że pomoc interwencyjna skontrolowana 
przez Trybunał tylko częściowo doprowadziła do osiągnię-
cia założonych celów, niemniej w pełni zrealizowano ogó-
łem 18 projektów działań dotyczących monitorowania, 
mentoringu i doradztwa, dzięki czemu osiągnięto poprawę 
skuteczności w  takich dziedzinach, jak: lepsza struktura 
organizacyjna, system gromadzenia i  rozpowszechniania 
danych wywiadowczych, aktywna strategia antynarkoty-
kowa, lepsza zdolność planowania w przypadku straży gra-
nicznej, przejęcie znacznej części zielonej granicy od KFOR 
oraz usprawnione zarządzanie patrolami.
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30.
Komisja i ESDZ zgadzają się, że Kosowo osiągnęło niewiel-
k ie postępy w  zwalczaniu przestępczości zorganizowa-
nej. Jak wynika ze sprawozdania okresowego za 2011 r. , 
Kosowo nie ma odpowiednich zdolności .  Współpraca 
między policją kosowską a prokuratorami nie jest prowa-
dzona w sposób aktywny ani nie jest skuteczna. Podejmo-
wane są jednak wysiłki w celu zwalczania przestępczości 
zorganizowanej. I lość narkotyków skonfiskowanych przez 
pol icję kosowsk ą wzrosła w  latach 2009–2011 prawie 
o 300% (276 kg heroiny i marihuany w porównaniu z 96 kg 
w 2009 r.), podobnie jak liczba dochodzeń z wykorzysta-
niem danych wywiadowczych (sprawozdanie z programu 
misji EULEX za 2012 r., s. 12–13). Zadania centrum wywiadu 
finansowego działającego przy misji  EULEX przekazano 
w czerwcu 2012 r. policji kosowskiej.

31.
ESDZ i Komisja zgadzają się z oceną, że brak wspólnej bazy 
danych ma wpływ na współpracę między policją a proku-
ratorami. Trwa programowanie i planowanie w odniesie-
niu do specjalnej pomocy na utworzenie wspólnej bazy 
danych policji i prokuratury.

32.
Europol opracował wraz z Komórką Planowania i Prowa-
dzenia Operacji Cywilnych (CPCC) mechanizm wymiany 
danych wywiadowczych między Europolem a misją EULEX. 
Jednostki krajowe Europolu z ochotniczych państw człon-
kowskich pełnią funkcję katalizatora przy przekazywaniu 
danych zgodnie z zaleceniami zawartymi w konkluzjach 
Rady 15771/08.

33.
Kosowo nie ma obecnie zdolności do ochrony najważniej-
szych świadków w istotnych sprawach, dlatego jednostka 
ds. ochrony świadków działająca przy misji EULEX zapewnia 
ochronę i  relokację świadków w ramach mandatu wyko-
nawczego EULEX. Chociaż nadal istnieją wyzwania pod 
względem znalezienia krajów gotowych przyjąć przeniesio-
nych świadków, należy podkreślić, że udało się przenieść 
za granicę k ilku świadków uczestniczących w  ważnych 
procesach. Misja EULEX zapewnia również monitorowanie, 
mentoring i doradztwo. Ponadto w ramach regionalnego 
projektu finansowanego ze środków IPA udzielane jest uzu-
pełniające wsparcie na rzecz rozwoju zdolności i szkolenia. 
W ramach nowego projektu finansowanego ze środków IPA 
wspomniana jednostka otrzyma specjalistyczne wyposaże-
nie techniczne.

35.
Pomimo tego że nie wsz ystk ie stanowiska można było 
niezwłocznie obsadzić, proces weryfikacji i  ponownego 
powoływania, prowadzony przy wsparciu ze strony Komisji 
i misji EULEX, stanowił podstawę ustanawiania praworząd-
ności w Kosowie. Tymczasem Rada Sądownicza w Kosowie 
przejęła pełną odpowiedzialność za rekrutację, weryfikację 
i wybór kandydatów na stanowiska sędziów oraz ustano-
wiła urząd ds. oceny i weryfikacji sędziów i prokuratorów 
na potrzeby procesu selekcj i .  O  stanowisk a w  sądow-
nictwie na ogół nie ubiegają się osoby wywodzące się 
z mniejszości. Proces weryfikacji i ponownego powoływa-
nia w Kosowie był podobny do stosowanego w Bośni i Her-
cegowinie, lecz nie identyczny.

36.
Ograniczenia budżetowe często utrudniają instytucjom 
kosowskim zapewnienie odpowiednich zasobów finan-
sowych i  ludzkich na potrzeby projektów finansowanych 
ze środków IPA. W  szczególności w  przypadku projektu 
„Reforma systemu kształcenia w dziedzinie prawa” jedna 
komórka uzyskała dofinansowanie z dwunastomiesięcznym 
opóźnieniem. Komisja podziela obawy Trybunału o trwa-
łość działań i potwierdziła swoje zaniepokojenie na posie-
dzeniach komitetu sterującego w 2012 r. Komisja ubolewa, 
że pomimo ponawianych wysiłków mających na celu zaan-
gażowanie wydziału prawa na północy regionu Mitrovice/
Mitrovica nie udało się sformalizować współpracy z  tym 
wydziałem.

37.
W większości przypadków prokuratorzy i sędziowie misji 
EULEX pracują w  zespołach mieszanych lub komisjach, 
wykonując swoje funkcje wykonawcze. Taka współpraca 
przyczynia się zatem do rozwoju zdolności lokalnych pro-
kuratorów i sędziów.

38.
Pomimo faktu, że reforma Izby Specjalnej wykluczyła więk-
szość sędziów z ramienia misji EULEX w pierwszym Sądzie 
Apelacyjnym, w  przyjętym prawodawstwie ostatecznie 
zachowano większość sędziów z ramienia misji EULEX na 
szczeblu odwoławczym, utrzymując tym samym integral-
ność procesu prywatyzacji. 
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39.
Mandat misji EULEX w Kosowie jest ukierunkowany głów-
nie na sprawy poważnych przestępstw, jak również na nie-
które spory majątkowe związane z konfliktem. Większość 
opisanych zaległych spraw nie wchodzi w zakres mandatu 
EULEX w  Kosowie. Wprowadzona w  l istopadzie 2010 r. 
strategia, choć w pełni wspierana przez UE, była głównie 
autorstwa Rady Sądowniczej w Kosowie. UE wspiera jednak 
rząd Kosowa w zwiększaniu efektywności sędziów, proku-
ratorów i administracji sądowej poprzez monitorowanie, 
mentoring i doradztwo oraz działania wykonawcze realizo-
wane przez misję EULEX w Kosowie, jak również za pośred-
nictwem projektu finansowanego ze środków IPA w 2010 r., 
który dotyczy wsparcia dla kosowskiej Rady Sądowniczej 
i Rady Prokuratorskiej. W ramach tych wysiłków mających 
na celu ograniczenie liczby zaległych spraw ciągły udział 
międzynarodowy stanowił gwarancję, że w procesie tym 
uwzględniono zasady rzetelnego procesu sądowego i spra-
wiedliwości proceduralnej. 

40.
Misja przyznaje, że istnieją niedociągnięcia pod względem 
podziału spraw między sędziów i prokuratorów w Koso-
wie. Problemu tego bezpośrednio dotyczy skontrolowane 
przez Trybunał działanie „Wprowadzenie przejrz ystego 
systemu podziału spraw’ w ramach działania dotyczącego 
monitorowania, mentoringu i doradztwa w odniesieniu do 
sędziów. W ubiegłym roku (2011) system podziału spraw 
został przyjęty w kosowskich sądach rejonowych, sądach 
miejskich i w sądzie najwyższym. W ramach misji EULEX 
wsparto również utworzenie biur informacji publicznej 
w kosowskich sądach miejskich, chociaż te starania sądow-
nictwa w Kosowie nie zostały jeszcze zakończone. Wyzwa-
niem pozostaje jednak poprawa przejrzystości i w ramach 
misji kontynuowane są wysiłki w tej dziedzinie. Jeżeli cho-
dzi o finansowany ze środków unijnych „Informatyczny sys-
tem zarządzania sądami”, władze Kosowa obecnie planują 
zmodernizować/zmodyfikować ten system, co powinno 
sprawić, że osiągnie on pełną sprawność. 

45.
O g ó l n i e  r ze c z  b i o r ą c ,  we d ł u g  w y m i e r nyc h  d a nyc h 
wewnętrznych wsparcie UE (za pośrednictwem misji EULEX 
i Komisji) przyczyniło się do zwiększenia zgodności z pro-
cedurami celnymi spełniającymi wymogi UE oraz do zwięk-
szenia efektywności i  skuteczności działania kosowskiej 
służby celnej. Społeczeństwo jeszcze nie dostrzega w pełni 
osiągniętych postępów.

47.
W 2010 r. rząd Kosowa był silnie zaangażowany politycznie 
w reformę ustawy o zamówieniach publicznych. Ponieważ 
potrzebę poprawy podkreślono również w sprawozdaniu 
okresowym, w projekcie położono większy nacisk na opra-
cowywanie projektu prawa pierwotnego. Komisja uznała to 
za sprawę bezwzględnie najważniejszą także w kontekście 
walki z korupcją. Nowa ustawa weszła w życie w paździer-
niku 2011 r.

49.
Niedociągnięcia strukturalne i   nieodłączne trudności 
w niektórych przypadkach rzeczywiście utrudniły prowa-
dzenie działań wykonawczych. Postrzeganie osiągnięć misji 
EULEX przez społeczeństwo pozostaje jednak zależne od 
nielicznych doniesień w  mediach i  nie uwzględnia ono 
obiektywnych efektów misji, w tym 31 wyroków w spra-
wach z wiązanych z  korupcją cz y innych toczących się 
dochodzeń.

W wielu prz ypadk ach mis ja  EULEX dzia ła  jak cz ynnik 
odstraszający, motywując władze Kosowa odpowiedzialne 
za zamówienia publiczne do przestrzegania procedur. 
Efekty te są jednak trudne do uchwycenia, a tym bardziej 
do przedstawienia w mediach. 

50.
Chociaż liczba zaległych spraw związanych z konfliktem 
stale zmniejsza się, jak wynika z powyższych danych, trwałe 
wyniki wykonawcze będą mierzone jedynie na podstawie 
gotowości i zdolności kosowskich prokuratorów i sędziów 
do prowadzenia postępowania w delikatnych sprawach. 
Efekty misji EULEX doprowadziły do zakwestionowania kul-
tury bezkarności dzięki prowadzeniu dochodzeń i postępo-
wań karnych w sprawach dotyczących ważniejszych mini-
strów, polityków i wyższych urzędników, byłych dowódców 
z  okresu działań wojennych, znaczących biznesmenów 
i służb wywiadowczych.

Wiele z tych spraw toczy się jeszcze przed sądem.
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51.
Komisja zgadza się, że korupcja jest nadal powszechna 
w wielu obszarach. Znajduje to odzwierciedlenie w spra-
wozdaniu okresowym za 2011 r., w którym potwierdzono, 
że obywatele regularnie spotykają się ze zjawiskiem korup-
cji w policji, służbach celnych i sądowych, a także w obsza-
rach edukacji i opieki zdrowotnej. Kosowo nadal boryka 
się z  poważnymi wyzwaniami w  zakresie walk i z  korup-
cją. Oprócz ukończenia ram prawnych kosowskie organy 
sądowe i   organy ścigania muszą być bardziej aktywne 
i muszą także usprawnić swoją współpracę.

53.
Komisja wielokrotnie zwracała uwagę władzom Kosowa 
na najwyższym szczeblu, w tym na posiedzeniach sekto-
rowych i plenarnych w związku z dialogiem w ramach pro-
cesu stabilizacji i stowarzyszenia, na konieczność zmniej-
szenia liczby organów nadzorujących udzielanie zamówień 
publicznych.

56.
Chociaż prawdą jest, że poszczególne działania progra-
mowe dotyczące monitorowania, mentoringu i  doradz-
twa nie mogły być konkretnie ukierunkowane na północ 
Kosowa, w regionie tym przeprowadzono liczne inicjatywy 
na rzecz praworządności ,  mające formę operacyjnego 
monitorowania, mentoringu i doradztwa, a także działania 
wykonawcze w zakresie praworządności. Ich powodzenie 
w dużej mierze jest nadal utrudnione ze względu na brak 
swobody prowadzenia działalności operacyjnej od lipca 
2011 r. oraz – bardziej ogólnie – przez niemożność narzu-
cenia miejscowej ludności ochrony porządku publicznego 
i praworządności. 

58.
ESDZ przyznaje, że oddziały policyjne w Kosowie powinny 
odzwierciedlać strukturę etniczną tych obszarów, na któ-
rych wykonują swoje obowiązk i.  Pogląd ten był propa-
gowany przez misję od samego jej początku i nadal jest 
wspierany.

59.
Misja EULEX udziela pomocy w tym zakresie, przeprowa-
dzając kontrole celne na tych przejściach. Kierowcy komer-
cyjnych pojazdów ciężarowych są proszeni o zgłaszanie 
się do odprawy celnej w terminalu w Mitrovicy (Mitrovicë/
Mitrovica).

Dane zebrane na wspomnianych przejściach i w terminalu 
są weryfikowane pod kątem dalszego dochodzenia w spra-
wie uchylania się od należności celnych.

60.
Po zak łóceniach,  które rozpoczęły s ię w  l ipcu 2011 r. , 
sędziowie i   prokuratorz y mis j i  EULEX wznowil i  pracę 
w  sądzie w  Mitrovicy od lutego 2012 r.  Obecność misji 
EULEX w sądzie udało się utrzymać aż do listopada 2011 r., 
od kiedy uniemożliwiają to względy bezpieczeństwa.

61.
Przeniesieni pracownicy nadal wykonują swoje obowiązki 
na północy Kosowa.

62.
Misja EULEX nie była inicjatorem wspomnianych ustaw. 
W  przypadku gdy misja EULEX jest bezpośrednio zaan-
gażowana w  takie inicjatywy, współpracuje z  lokalnymi 
partnerami przez cały proces opracowywania przepisów 
w  zakresie praworządności ,  głównie poprzez wspólne 
grupy robocze umożliwiające wkład i udział. W tym szcze-
gólnym przypadku kosowskie Ministerstwo Sprawiedliwo-
ści jest integralną częścią tych starań. 

63.
Ogólne ograniczenia budżetowe często utrudniają insty-
tucjom kosowskim zapewnienie odpowiednich zasobów 
finansowych i ludzkich na potrzeby projektów finansowa-
nych ze środków IPA.

Po niepowodzeniu wykonania porozumienia w  sprawie 
promesy kredytowej MFW w 2010 r. polityka gospodarcza 
została niedawno uzupełniona programem monitorowa-
nym przez personel i nowe porozumienie w sprawie pro-
mesy kredytowej, które zatwierdzono w kwietniu 2012 r.

65.
Biuro UE i  misja EULEX ściśle monitorowały stosowanie 
prezydenckich ułaskawień. W 2012 r. liczba ułaskawionych 
przestępców znacząco zmalała – do 15 w  porównaniu 
ze 103 osobami ułaskawionymi w poprzednim roku. Nie 
ułaskawiono żadnej osoby skazanej za przestępstwo na 
mocy rozdziału XIII (terroryzm, podżeganie do nienawi-
ści na tle narodowym lub rasowym itd.) lub rozdziału XIV 
(zbrodnie wojenne, handel ludźmi itp.) kodeksu karnego.
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66.
ESDZ i Komisja są zaangażowane w nawiązywanie współ-
pracy ze społeczeństwem obywatelskim; zarówno biuro 
UE, jak i misja EULEX prowadzą regularny dialog i wymianę 
informacji ze społeczeństwem obywatelsk im. Coroczne 
spotk anie organizacj i  społeczeństwa obywatelsk iego 
i Komisji stanowi bezpośredni wkład w posiedzenie ple-
narne w związku z dialogiem w ramach procesu stabili-
zacji i stowarzyszenia, które odbywa się następnego dnia. 
Wzmacnianie społeczeństwa obywatelskiego jest wspie-
rane w ramach pomocy finansowej.

68.
Państwa członkowsk ie prz yję ły  koncepcję wyznacze -
nia punktów odniesienia (ang. benchmarking) w 2011 r. 
W nowej koncepcji operacji misji EULEX (CONOPS) i nowym 
planie operacji (OPLAN) na 2012 r., zatwierdzonych przez 
państwa członkowskie, określono następnie cele opera-
cyjne i obiektywnie weryfikowalne wskaźniki poprzez plan 
realizacji misji EULEX, w którym zorganizowano je w pro-
jekty analizy porównawczej opartej na wynikach. Każdy 
cel zostanie osiągnięty w efekcie wprowadzenia ogółem 
38 działań w ramach wieloletniego planowania orienta-
cyjnego, obejmujących takie elementy jak uzasadnienie/
kontekst, ogólny cel, wykaz zadań i wymiernych wyników, 
harmonogram i wskazanie dostępnych zasobów, a także 
powiązanie z pomocą zewnętrzną.

Podejście to opiera s ię na wcześniejsz ych wyraźnych 
nawiązaniach do konieczności  ustanowienia „procesu 
wyznaczania punktów odniesienia i   przeglądu”,  jak już 
wspomniano w CONOPS z 2008 r., co szczegółowiej okre-
ślono na poziomie misji w  ramach systemu zarządzania 
i wyznaczania punktów odniesienia dla programów, reali-
zowanego w oparciu o karty działań dotyczących moni-
torowania, mentoringu i doradztwa oraz towarzyszący im 
mechanizm monitorowania służący do pomiaru postępów 
w stosunku do podstawowych wskaźników.

69.
Przed finalizacją kart działań dotyczących monitorowania, 
mentoringu i doradztwa oraz projektów finansowanych ze 
środków IPA biuro UE i misja analizują odpowiednie zalety 
obu tych rodzajów pomocy UE. Aby zapewnić realizację 
priorytetów poprzez skoordynowane podejście, uwzględ-
nione zostaną tak ie czynnik i ,  jak : termin i  czas trwania 
wcześniejszego udziału, rodzaj potrzebnej wiedzy specja-
listycznej, warunki w zakresie bezpieczeństwa i możliwe 
powiązania z mandatem wykonawczym misji EULEX. 

70.
ESDZ i Komisja przyznają, że istnieje możliwość poprawy 
i udoskonalenia synergii pomiędzy tymi podmiotami, cho-
ciaż zwracają uwagę, że ograniczenia naturalne (w tym 
harmonogramy rozmieszczenia, odmienne role i zadania, 
a  także odmienne role tych instytucji w  odniesieniu do 
władz Kosowa) często utrudniały takie wysiłki na miejscu. 
Jak wspomniano powyżej, uwzględniono przewagę kom-
paratywną i możliwości synergii. Przykład stanowi uzupeł-
niające wsparcie na rzecz rozwoju zdolności do ochrony 
świadków w Kosowie.

71.
Wdrożenie misji EULEX w 2008 r. i  jej działalność od tego 
czasu świadcz y o  tym, jak dużą wagę UE prz yk łada do 
wpływu praworządności  Kosowa na bezpieczeństwo 
wewnętrzne UE.

Ostatnio podjęte inicjatywy, w tym negocjacje w sprawie 
liberalizacji reżimu wizowego i dwustronne umowy o read-
misj i  pomiędz y państwami członkowsk imi UE a  Koso -
wem, stanowią dalsze działania na rzecz nadania priory-
tetowego znaczenia celom UE w zakresie bezpieczeństwa 
wewnętrznego.

72.
Zwalczanie handlu ludźmi stanowi integralną część prio-
rytetów misji. 

O wysiłkach podejmowanych przez misję w tym obszarze 
świadczy na przykład priorytetowe potraktowanie postępo-
wania w sprawie dotyczącej rzeki Cisy i werdykt w tej spra-
wie, na mocy którego sąd, składający się głównie z sędziów 
misji EULEX, skazał 7 oskarżonych na 66 lat pozbawienia 
wolności i nałożył grzywnę 450 000 euro z powodu śmierci 
15 osób, w  tym kobiet i dzieci, które utonęły w Cisie na 
odcinku między Serbią a Węgrami.

74.
W kontekście odbywających się dwa razy w  roku posie-
dzeń Komitetu Politycznego i Bezpieczeństwa oraz Stałego 
Komitetu Współpracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczeń-
stwa Wewnętrznego celem UE jest opracowanie zintegro-
wanego podejścia do bezpieczeństwa UE. 
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„Wzajemna koordynacja działań instytucji UE 
oraz koordynacja ich działań z działaniami władz 
Kosowa i społeczności międzynarodowej jest 
nadal niedostateczna w niektórych obszarach”
Wspólna Rada Koordynacyjna ds. Praworządności (JRCB) 
nadal  gromadzi  przedstawiciel i  instytucj i  UE i   władze 
Kosowa, przy czym misja EULEX i  biuro UE/SPUE pełnią 
funkcję współprzewodniczących. JRCB stale pracowała, aby 
określić punkty odniesienia dla władz Kosowa i poprawić 
koordynację z tymi władzami na najwyższym szczeblu.

77.
Współpraca i  koordynacja w  obrębie rodziny krajów UE 
w  Kosowie i  w Stanach Zjednoczonych naprawdę mają 
decydujące znaczenie. 

78.
W najnowszym zakresie zadań JRCB jednoznacznie wymie-
nia się SPUE jako jednego z trzech przewodniczących JRCB.

W przypadku wszystkich misji WPBiO struktura jest taka 
sama. Specjalne ustalenia w  tak iej organizacji  jak JRCB 
w Kosowie umożliwiają każdej misji opracowanie niezbęd-
nych mechanizmów koordynacji.

W odniesieniu do prz ypisu 59 nie prz yjęto propoz ycj i 
Zespołu Unii Europejskiej ds. Planowania (ZPUE), ponieważ 
po wstępnym planowaniu ZPUE Rada przyjęła procedury 
zarządzania kryzysowego, w  których określono obecną 
organizację i związaną z nią strukturę dowodzenia.

79.
Zasadniczo projekty finansowane ze środków IPA progra-
mowane są w roku N−1, zatwierdzane w roku N, a zamó-
wień w  ich ramach trzeba udzielić w  roku N+3. Zamó -
wienie f inansowane ze środków IPA wymaga czasu, co 
wynika z konieczności zagwarantowania, że postępowanie 
o udzielenie zamówienia jest szczegółowe, sprawiedliwe 
i przejrzyste.

80.
Komisja i ESDZ zgadzają się dokonać ponownej oceny kon-
kretnego stosowania procedur udzielania zamówień, szcze-
gólnie sposobu, w  jak i procedury te można efektywnie 
wdrożyć w celu zagwarantowania faktycznego spełnienia 
wymogów operacyjnych misji w ramach WPBiO.

81.
CONOPS i   OPLAN dla misj i  EULEX na 2012 r.  zawierają 
odniesienie do strategii stopniowego wycofywania, w któ-
rej  k luczowym elementem jest koordynacja z   Komisją 
w zakresie stopniowego wprowadzania programowania 
IPA. Ponadto pierwsze odniesienia i wytyczne dotyczące 
strategii wyjścia były obecne w każdym OPLAN od czasu 
powstania misji w 2008 r. i ulegały zmianom wraz z proce-
sami analizy porównawczej i oceny w ramach misji. Osta-
tecznie decyzję w  sprawie strategii wyjścia misji EULEX 
może uzgodnić wyłącznie Rada.

85.
Ścisłą współpracę w zakresie działań uzupełniają posie-
dzenia personelu NATO i UE na szczeblu dowództwa, aby 
zapewnić równoczesne i spójne planowanie.

Zniszczenie, mimo obecności KFOR, posterunku 1 na jed-
nym z  przejść granicznych na północy Kosowa, latem 
2011 r. ,  wskazuje na poziom przemocy przekraczający 
zdolność oddziałów prewencji misji EULEX, nawet w  ich 
pełnym składzie. 

87.
Po przedłużeniu misji w czerwcu 2012 r. do czerwca 2014 r. 
i związanej z tym restrukturyzacji misji maksymalną liczbę 
mobilnych pracowników międzynarodowych zmniejszono 
do 1250, przy czym obecnie średnia liczba mobilnych pra-
cowników wynosi 1200. Braki w zakresie personelu zostały 
przyjęte do wiadomości i Rada zezwoliła na podniesienie 
górnej granicy liczby pracowników kontraktowych, aby 
częściowo zaradzić tej sytuacji.

88.
Podejmowane są starania mające na celu wnioskowanie 
o określenie minimalnego okresu oddelegowania na klu-
czowe stanowiska i uzyskanie przedłużenia tego okresu 
w szczególnych przypadkach.

89.
Jeżeli chodzi o przygotowanie, w ramach misji pracowano 
nad utworzeniem wspólnych pakietów szkoleniowych sto-
sowanych przed oddelegowaniem personelu, aby przygo-
tować nowych pracowników do pracy, którą będą wykony-
wać w ramach misji, oraz zakresu zadań, na których oparte 
są cele misji. W odniesieniu do odrzuconych kandydatów 
w ramach misji EULEX opracowano wyczerpujące informa-
cje zwrotne dla państw członkowskich, aby wyjaśnić, dla-
czego dany kandydat nie został wybrany. 
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90.
W ramach zrestrukturyzowanej misji ogólna sytuacja ule-
gła poprawie pod względem kadrowym, głównie dzięki 
zachowaniu wysokiej górnej granicy liczby personelu kon-
traktowego. Brak rozmieszczenia dodatkowych oddziałów 
prewencji (w postaci utworzonych jednostek policji) stał 
się trwałym niedociągnięciem. 

91.
W ramach misji EULEX wykorzystuje się różne wewnętrzne 
mechanizmy sprawozdawczości  w  celu gromadzenia 
danych na temat realizacji poszczególnych działań doty-
czących monitorowania,  mentor ingu i   doradztwa.  Jak 
zauważył jednak Trybunał, trudno je zmierzyć i określić iloś
ciowo. Jak wcześniej wspomniano w sprawozdaniu, część 
wsparcia na rzecz instytucji lokalnych udzielana jest dzięki 
zorganizowanym działaniom dotyczącym monitorowania, 
mentoringu i   doradztwa, a  część w  ramach wspólnych 
działań, które mieszczą się w ramach mandatu wykonaw-
czego misji EULEX. Trudno jest zatem oszacować wykorzy-
stanie zasobów wykorzystywanych na potrzeby poszcze-
gólnych działań dotyczących monitorowania, mentoringu 
i doradztwa. W odniesieniu do informacji na temat perso-
nelu oddelegowanego takie środki wymagałyby zebrania 
danych dotyczących zasobów finansowych/ludzkich od 
wszystkich państw, które wnoszą wkład. 

92.
Komisja poruszyła tę kwestię w swoim niedawnym komu-
nikacie do Rady dotyczącym zarządzania finansami misji 
WPBiO i w efekcie koncepcja osobowości prawnej misji 
WPZiB jest obecnie przedmiotem dyskusji. Wspólna grupa 
robocza Komisji/ESDZ bada potencjalne sposoby wdroże-
nia tej koncepcji. 

93.
Problem braku możl iwości  podpisywania przez mis ję 
EULEX prawnie wiążących umów można byłoby rozwią-
zań poprzez wdrożenie ostatniego komunikatu w sprawie 
zarządzania finansami misji WPBiO. Podpisywanie uzgod-
nień technicznych jest jednak powszechną praktyką, która 
częściowo rozwiązuje problem braku wiążących umów. 

94.
ESDZ z  zadowoleniem prz yjmuje te zmiany,  ponieważ 
stwarzają możliwość lepszego rozmieszczania i prowadze-
nia operacji na potrzeby misji WPBiO.

95.
Komisja prz ydziela swoich pracowników na podstawie 
dokładnej oceny obciążenia pracą we wszystkich obsza-
rach działalności ,  która obejmuje nie tylko praworząd-
ność. Ostatnia ocena obciążenia pracą, która miała miej-
sce w marcu 2012 r., potwierdziła, że w danym momencie 
obciążenie pracą nie wymagało oddelegowania dodat-
kowych pracowników do biura UE. Komisja wykorzystuje 
swoje coraz bardziej ograniczone zasoby w taki sposób, 
aby zapewnić jak największą ich skuteczność i efektyw-
ność. Stosowanie obiektywnych wskaźników i wyznacze-
nie punktów odniesienia w programowaniu IPA II powinno 
ułatwić Komisji przydzielenie zasobów na cele polityczne.

96. a) 
Komisja przez wiele lat podkreślała, że konieczne jest, aby 
przyjęciu ustawodawstwa przez Kosowo towarzyszyło jego 
odpowiednie wdrożenie i   egzekwowanie (np. w  swoim 
komunik acie z  2009 r. ) .  Jednocześnie w  prz ypadk ach, 
w których nie istnieją odpowiednie przepisy, ustanowienie 
prawa pierwotnego jest oczywiście pierwszym środkiem, 
który należy wesprzeć.

96. b) 
Komisja uwzględni zalecenie Trybunału, aby w  dalszym 
stopniu odzwierciedlać cele bezpieczeństwa wewnętrz-
nego UE w swoim programowaniu pomocy podczas przy-
gotowywania wspólnych ram strategicznych dla wszystkich 
krajów objętych procesem rozszerzenia oraz krajowego 
dokumentu strategicznego dla Kosowa w ramach IPA II.

96. c) 
Komisja zgadza się, że wskaźniki towarzyszące ogólnemu 
założeniu i celowi projektu można było sformułować ina-
czej,  tak aby były one bardziej szczegółowe. Zazwyczaj 
szczegółowe i wymierne cele były formułowane na pozio-
mie działań.



59

ODPOWIEDZI KOMISJI  
I EUROPEJSKIEJ SŁUŻBY 
DZIAŁAŃ ZEWNĘTRZNYCH

Sprawozdanie specjalne nr 18/2012 – Pomoc Unii Europejskiej dla Kosowa w zakresie praworządności

99.
Pomimo braku jednolitego stanowiska w sprawie statusu 
Kosowa konkluzje Rady z grudnia 2011 r. i  lutego/marca 
2012 r. zawierają odniesienia do umowy o handlu, dostępu 
do programów UE,  cz łonkostwa w  EBOR,  l iberal izacj i 
reżimu wizowego oraz studium wykonalności dotyczącego 
układu o stabilizacji i stowarzyszeniu. We wszystkich tych 
dziedzinach trwają prace i widoczne są postępy – podob-
nie jak w przypadku liberalizacji reżimu wizowego. Cho-
ciaż plan działania obejmuje znaczną liczbę wymogów, jak 
to ma miejsce w przypadku innych planów dotyczących 
Bałkanów Zachodnich, negocjacje w sprawie liberalizacji 
reżimu wizowego będą pełniły również funkcję wiarygod-
nej zachęty do wzmocnienia praworządności. W negocja-
cjach tych uwzględnione także zostaną kwestie bezpie-
czeństwa UE.

96. d)
Ryzyko określone przez Trybunał (korupcja i naciski poli-
tyczne) dotyczą wszystkich działań we wszystkich sekto-
rach w Kosowie. Ryzyka tego nie pominięto, lecz uznano, 
że ma ono tak powszechny i oczywisty charakter, iż nie 
zostało wyraźnie wspomniane w strategii w zakresie wia-
rygodności i   w kartach projektów. Korupcja w  Kosowie 
nie stanowi szczególnego ryzyka dla Komisji ,  ponieważ 
wdrażanie IPA w Kosowie leży w wyłącznej gestii Komisji, 
a  instytucje Kosowa nie są zaangażowane w żadne prze-
targi, zamówienia ani działania związane z wypłatą środ-
ków. To samo odnosi się do nacisków politycznych. 

Znaczna część projektów biura UE jest co roku oceniana 
przez zewnętrzne osoby monitorujące w ramach monito-
rowania pod kątem wyników. W przypadku stwierdzenia 
dodatkowego ryzyka podejmowane są środki naprawcze.

97.
W ramach dialogu dotyczącego procesu stabilizacji i sto-
warz yszenia odbywa się jedno sektorowe (techniczne) 
posiedzenie w sprawie praworządności. Kwestie prawo-
rządności znajdują się również w programie dorocznego 
plenarnego posiedzenia dialogu w ramach procesu stabi-
lizacji i stowarzyszenia, podczas którego poruszane są klu-
czowe zagadnienia będące przedmiotem zainteresowania 
na najwyższym szczeblu politycznym. Oprócz zorganizo-
wanego dialogu na temat praworządności Komisja wyko-
rzystuje efekt dźwigni dzięki innym istotnym inicjatywom 
w obszarze praworządności, takim jak negocjacje w spra-
wie l iberal izacj i  reżimu wizowego, które również mają 
miejsce na szczeblu wyższych urzędników, oraz studium 
wykonalności, aby stworzyć dla Kosowa zachęty skłaniające 
je do koncentrowania się na wzmacnianiu praworządno-
ści. W odniesieniu do wszystkich tych dialogów i inicjatyw 
prowadzona jest ścisła współpraca z misją EULEX, która 
zapewnia swój wkład i aktywnie uczestniczy w posiedze-
niach i inicjatywach. 

98.
Misja EULEX nie jest upoważniona do stosowania instru-
mentów stanowiących „warunki polityczne” w celu wspie-
rania postępów w  zakresie praworządności w  Kosowie, 
jednak wyżej wspomniane plan działania dotyczący libera-
lizacji reżimu wizowego i studium wykonalności, w których 
misja EULEX w pełni uczestniczy, są doskonałymi narzę-
dziami zachęcającymi do niezbędnych reform.
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WNIOSKI I ZALECENIA

102.
Jak zauważono podczas kontroli, nadal istnieją poważne 
wyzwania w obszarze praworządności w Kosowie, w tym 
wszechobecność korupcji i przestępczości zorganizowa-
nej. Pomoc UE, zarówno poprzez IPA, jak i EULEX, zapew-
niła jednak istotne wsparcie na rzecz umocnienia instytu-
cji praworządności, które są jeszcze w początkowej fazie 
rozwoju. Wzrosła odpowiedzialność lokalna instytucji. Jest 
to bardzo ważny element w procesie przekształcania ich 
z podmiotów zarządzanych na szczeblu międzynarodowym 
w struktury odpowiedzialności lokalnej, zdolne do samo-
dzielnego doskonalenia się. Tymczasem zakończono wery-
fikację sędziów i prokuratorów. Na południe od rzeki Ibar 
nie trzeba było korzystać z pomocy oddziałów prewencji, 
co świadczy o zwiększonej zdolności policji kosowskiej – 
jako pierwszego podmiotu znajdującego się na miejscu 
zdarzenia – do odpowiedzialnego egzekwowania prawa. 

Tak ie umocnienie, zwłaszcza na południe od rzek i Ibar, 
nastąpiło pomimo panujących w Kosowie szczególnych 
okoliczności i   wciąż istniejących problemów z  ustano-
wieniem skutecznej i   tr wałej praworządności w  całym 
Kosowie. Jak zauważył Trybunał, główne problemy to brak 
woli politycznej i niewielk ie możliwości finansowe, lecz 
UE nadal prowadzi szczegółowe konsultacje z władzami 
Kosowa na najwyższym poziomie, aby uszeregować ich 
zadania pod względem ważności, lepiej ukierunkować ich 
działania związane z UE oraz zapewnić większą skuteczność 
i efektywność w zakresie podziału zasobów, w tym środków 
finansowych. Projekty finansowane ze środków IPA zapew-
niają wsparcie pod względem umacniania społeczeństwa 
obywatelsk iego, a  grupy działające na rzecz społeczeń-
stwa obywatelskiego uczestniczą w konsultacjach podczas 
przygotowywania rocznego sprawozdania okresowego/
studium wykonalności oraz dialogu w ramach procesu sta-
bilizacji i stowarzyszenia.

Biorąc pod uwagę niestabilność instytucji praworządności 
w Kosowie w okresie ustanawiania misji UE, te osiągnięcia, 
chociaż trudne do określenia ilościowego ze statystycz-
nego punktu widzenia, zapewniły stabilność i  wsparcie 
niezbędne do dalszego rozwoju tych instytucji. 

103.
Pozytywnym faktem jest to, że Trybunał bierze pod uwagę 
problemy, z  jakimi Komisja i UE borykają się w Kosowie. 
To samo dotyczy jednoznacznego uznania przez Trybu-
nał, że osiągnięcie wyników w  zakresie praworządności 
w Kosowie jest procesem długotrwałym. Trybunał zdaje 
sobie również sprawę z tego, że różnice statusu komplikują 
pracę Komisji i ESDZ, w tym realizację działań w obszarze 
praworządności.

105.
Stosowanie obiektywnych wsk aźników i   wyznaczenie 
punktów odniesienia w programowaniu IPA będzie częścią 
podejścia sektorowego, które ma być przyjęte w ramach 
IPA II. Ponadto w ramach Wspólnej Rady Koordynacyjnej 
ds. Praworządności misja EULEX, Komisja/biuro UE i wła-
dze Kosowa wdrażają punkt odniesienia dla stopniowego 
wycofywania elementów mandatu misji EULEX, aby usta-
lić niezbędny poziom zaangażowania Komisji w działania 
następcze i przejmowanie obowiązków za pośrednictwem 
IPA.

106.
W odniesieniu do koordynacji między misją EULEX, SPUE 
i   Stanami Zjednoczonymi w  sprawozdaniu Tr ybunału 
odzwierciedlono wyzwania związane z koordynacją róż-
nych podmiotów od początku sprawowania przez nie 
mandatu. Wspólne działanie misj i  EULEX zostało prz y-
jęte w  lutym 2008 r. ,  wdrażanie misji EULEX rozpoczęto 
w kwietniu, a pełną operacyjność misji EULEX osiągnięto 
dopiero w grudniu 2008 r. Równolegle wycofywana była 
Europejska Agencja Odbudowy, a biuro łącznikowe Komisji 
Europejskiej (obecnie Biuro UE) stało się w pełni odpowie-
dzialne za pomoc w ramach IPA w Kosowie. Okres bezpo-
średnio po ogłoszeniu niepodległości Kosowa był okresem, 
w  którym podmioty trzecie, w  tym państwa członkow-
skie UE, zmieniły charakter swojej obecności w Kosowie 
i wzmocniły ją. 

Wzmacniana jest obecnie koordynacja, szczególnie pomię-
dz y misją EULEX i   Komisją/biurem UE. Prz yk ładem jest 
Wspólna Rada Koordynacyjna ds. Praworządności, która 
przewiduje w swoim programie większy nacisk na pomoc, 
monitorowanie, mentoring i doradztwo. Łączenie funkcji 
SPUE i szefa biura UE (SPUE udziela misji EULEX również 
wskazówek politycznych) sprzyja takiemu rozwojowi sytu-
acji. Celem Komisji nadal będą odpowiednie konsultacje 
i współpraca ze Stanami Zjednoczonymi w zakresie opra-
cowywaniu prawodawstwa i realizacji inicjatyw związanych 
z dorobkiem prawnym.
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Zalecenie 2
W sprawie koordynacji

ESDZ i Komisja zgadzają się, że koordynację nadal można 
usprawniać. W  odniesieniu do koordynacji między Komi-
sją/biurem EU, misją EULEX, SPUE i Stanami Zjednoczonymi 
w sprawozdaniu Trybunału odzwierciedlono problemy zwią-
zane z koordynacją różnych podmiotów od początku sprawo-
wania przez nie mandatu. Wspólne działanie EULEX zostało 
przyjęte w lutym 2008 r., wdrażanie misji EULEX rozpoczęto 
w  kwietniu, a  pełną operacyjność misji EULEX osiągnięto 
dopiero w grudniu 2008 r. Równolegle wycofywana była Euro-
pejska Agencja Odbudowy, a biuro łącznikowe Komisji Euro-
pejskiej (obecnie biuro UE) stało się w pełni odpowiedzialne za 
pomoc w ramach IPA w Kosowie. Bezpośrednio po ogłoszeniu 
niepodległości Kosowa strony trzecie, w tym państwa człon-
kowskie UE, zmieniły charakter swojej obecności w Kosowie 
i wzmocniły ją.

Wzmacniana jest obecnie koordynacja, szczególnie pomię-
dzy misją EULEX i  biurem UE. Przyk ładem jest Wspólna 
Rada Koordynacyjna ds. Praworządności, która przewiduje 
w  swoim programie większy nacisk na pomoc, monito-
rowanie, mentoring i   doradztwo. Łączenie funkcji SPUE 
i szefa biura UE (SPUE udziela misji EULEX również wska-
zówek pol itycznych) sprz yja tak iemu roz wojowi sytu-
acji. Celem Komisji nadal będą odpowiednie konsultacje 
i współpraca ze Stanami Zjednoczonymi w zakresie pra-
wodawstwa i realizacji inicjatyw związanych z dorobkiem 
prawnym.

Jeżeli chodzi o programowanie, stosowanie obiektywnych 
wskaźników i wyznaczenie punktów odniesienia w progra-
mowaniu IPA II oraz korzystanie z podejścia sektorowego 
również ułatwi koordynację z misją EULEX.

W sprawie procedur udzielania zamówień

Komisja i ESDZ zgadzają się dokonać ponownej oceny kon-
kretnego stosowania procedur udzielania zamówień, szcze-
gólnie sposobu, w  jak i procedury te można efektywnie 
wdrożyć w celu zagwarantowania faktycznego spełnienia 
wymogów operacyjnych misji w ramach WPBiO.

108.
Jeżeli chodzi o personel zespołu biura UE odpowiedzial-
nego za k west ie  dotyczące praworządności ,  Komis ja 
zamierza zmobilizować swoich pracowników operacyjnych 
w sposób efektywny i  skuteczny, odpowiednio odzwier-
ciedlający priorytety i związane z nimi obciążenie pracą. 
Komisja pracuje w warunkach rosnących ograniczeń finan-
sowych; może zwiększyć poziom zatrudnienia tylko z wiel-
kim trudem, o ile w ogóle. Wyznaczenie punktów odniesie-
nia, o którym jest mowa powyżej, powinno ułatwić Komisji 
przydzielenie zasobów na cele polityczne. 

109.
Komis ja  pragnie  podk reś l ić ,  że  podję ła  już  dz ia łania 
w odniesieniu do niektórych zaleceń Trybunału. Zalecenie 
Trybunału dotyczące wykorzystywania dialogu politycz-
nego znajduje odzwierciedlenie w rozpoczęciu zorgani-
zowanego dialogu na temat praworządności ,  co miało 
miejsce w dniu 30 maja. Kosowo znajduje się na wczesnym 
etapie procesu przystąpienia. Komisja używa takich „narzę-
dzi”, jak dialog w sprawie wiz i studium wykonalności, aby 
zachęcić Kosowo do przyjęcia niezbędnych reform, chociaż 
nie mają to być instrumenty służące do wykorzystywania 
„warunków politycznych”.

Zalecenie 1
Komisja i ESDZ przyjmują zalecenie Trybunału i już podjęły 
w związku z nim działania.

Stosowanie obiektywnych wsk aźników i   wyznaczenie 
punktów odniesienia w programowaniu IPA będzie częścią 
podejścia sektorowego, które ma być przyjęte w ramach 
IPA II. Ponadto w ramach Wspólnej Rady Koordynacyjnej 
ds. Praworządności misja EULEX, Komisja/biuro UE i wła-
dze Kosowa pracują nad systemem punktów odniesienia 
dla stopniowego wycofywania elementów mandatu misji 
EULEX,  aby ustal ić  niezbędny poziom zaangażowania 
Komisji w działania następcze i przejmowanie obowiązków 
przez IPA.

Komisja uwzględni zalecenie Trybunału, aby ująć cele bez-
pieczeństwa wewnętrznego UE w swoim programowaniu 
pomocy podczas przygotowywania wspólnych ram stra-
tegicznych dla wszystkich krajów objętych procesem roz-
szerzenia oraz krajowego dokumentu strategicznego dla 
Kosowa w ramach IPA II.
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W odniesieniu do zalecenia, aby Komisja przejęła funkcje 
misji EULEX w zakresie tworzenia zdolności, zadaniem misji 
UE jest zapewnianie organom Kosowa mentoringu, moni-
torowania i doradztwa w zakresie praworządności. Misja 
EULEX pełni również pewne funkcje wykonawcze. Ocze-
kuje się, że w chwili wycofania misji EULEX odpowiednie 
instytucje Kosowa będą wystarczająco dojrzałe, aby prze-
jąć odpowiedzialność za funkcjonowanie kosowskiego 
systemu wymiaru sprawiedliwości. Komisja nadal będzie 
jednak monitorowała sytuację w obszarze praworządności 
w Kosowie i w razie potrzeby zapewniała organom Kosowa 
wsparcie i pomoc, głównie poprzez pomoc finansowaną ze 
środków IPA, która może również zostać wykorzystana do 
dalszego budowania i umacniania systemu wymiaru spra-
wiedliwości Kosowa.

ESDZ: w sprawie strategii wyjścia

W odniesieniu do strategii wyjścia Rada określiła zasadę 
lokalnej odpowiedzialności i podejście oparte na współ-
pracy misj i  EULEX z  władzami Kosowa.  Stopniowemu 
przekazywaniu zadań władzom Kosowa w  stosunku do 
udowodnionych postępów w działaniach wykonawczych 
misji rzeczywiście musi towarzyszyć zwiększona pomoc 
ze strony Komisji. W odniesieniu do zalecenia, aby Komi-
sja przejęła funkcje EULEX w zakresie budowania zdolno-
ści, mandatem misji UE jest zapewnianie organom Kosowa 
mentoringu, monitorowania i  doradztwa w zakresie pra-
worządności. Misja EULEX pełni również pewne funkcje 
wykonawcze. Komisja nadal będzie monitorowała sytuację 
w obszarze praworządności w Kosowie i w razie potrzeby 
zapewniała organom Kosowa wsparcie i   pomoc, głów-
nie poprzez pomoc finansowaną ze środków IPA, która 
może również zostać wykorzystana w dalszym budowaniu 
i umacnianiu systemu wymiaru sprawiedliwości Kosowa.

Zalecenie 3
ESDZ zgadza się, że dalsza współpraca z państwami człon-
kowskimi przyniosłaby w tym obszarze korzyści, i podjęła 
działania, aby zająć się tą kwestią. Przed wdrożeniem lub 
istotną restrukturyzacją misji przeprowadzane są systema-
tyczne „badania układu sił”, które stanowią narzędzie umoż-
liwiające dokonanie pomiaru przewidywanych potrzeb 
misji pod względem zasobów i zakresu wdrożenia. 

Zalecenie 4
Komisja i   ESDZ zgadzają się, że posiadanie osobowości 
prawnej byłoby korzystne dla przyszłych misji WPBiO. 

Komisja poruszyła tę kwestię w swoim niedawnym komu-
nikacie do Rady dotyczącym zarządzania finansami misji 
WPBiO i w efekcie koncepcja osobowości prawnej misji 
WPZiB jest obecnie przedmiotem dyskusji. Wspólna grupa 
robocza Komisji i ESDZ bada potencjalne sposoby wdroże-
nia tej koncepcji. 

Zalecenie 5
Komisja i   ESDZ prz yjmują zalecenie,  zgodnie z  którym 
konieczne jest ,  aby w  sytuacj i  rosnąc ych ograniczeń 
w zakresie finansów i personelu pracownicy operacyjni byli 
angażowani w sposób efektywny i skuteczny, odpowiednio 
odzwierciedlający priorytety i  związane z nimi obciąże-
nie pracą. Wspomniane powyżej wprowadzenie punktów 
odniesienia powinno ułatwić Komisji przydzielenie zaso-
bów na cele polityczne. 

Zalecenie 6
Komisja wdrożyła już zalecenie 6. Dowodem tego jest roz-
poczęcie zorganizowanego dialogu na temat praworząd-
ności, które miało miejsce w dniu 30 maja 2012 r. Kosowo 
znajduje się na wczesnym etapie procesu integracji. Komi-
sja używa takich „narzędzi”, jak dialog w sprawie wiz i stu-
dium wykonalności ,  aby zachęcić Kosowo do przyjęcia 
niezbędnych reform, chociaż nie mają to być instrumenty 
służące do wykorz ystywania „warunków politycznych”, 
o których wspomina Trybunał.
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EUROPEJSKI TRYBUNAŁ OBRACHUNKOWY

KOSOWO JEST NAJWIĘKSZYM NA ŚWIECIE BENEFICJENTEM POMOCY FINAN-

SOWEJ UE W PRZELICZENIU NA MIESZKAŃCA. ZNACZNA CZĘŚĆ POMOCY UE 

PRZEZNACZONA JEST NA WSPIERANIE PRAWORZĄDNOŚCI. W  NINIEJSZYM 

SPRAWOZDANIU PRZEDSTAWIONO WYNIKI BADANIA SKUTECZNOŚCI POMOCY 

DOSTARCZONEJ PRZEZ KOMISJĘ EUROPEJSKĄ I  EULEX – NAJWIĘKSZĄ JAK 

DOTĄD CYWILNĄ OPERACJĘ ZARZĄDZANIA KRYZYSOWEGO URUCHOMIONĄ 

PRZEZ UE. W WYNIKU KONTROLI STWIERDZONO, ŻE POMOC UE W BUDOWA-

NIU PRAWORZĄDNOŚCI W KOSOWIE NIE JEST WYSTARCZAJĄCO SKUTECZNA:  

WŁADZE KOSOWA PRZYWIĄZUJĄ NIEWYSTARCZAJĄCĄ WAGĘ DO PRAWORZĄD-

NOŚCI, BRAK JEDNOMYŚLNOŚCI W KWESTII UZNANIA NIEPODLEGŁOŚCI KOSOWA 

OSŁABIA ZACHĘTĘ, KTÓRĄ MOŻE BYĆ PERSPEKTYWA PRZYSTĄPIENIA DO UE, 

A POMOC ZE STRONY UE WYMAGA LEPSZEGO ZARZĄDZANIA. 
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