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I — Wprowadzenie

1. Zamierzone przystapienie Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnoéci’> (EKPC) ma doprowadzi¢ do wiekszej skutecznos$ci i wigkszej
homogenicznosci w poszanowaniu praw podstawowych w Europie. Przede wszystkim jednak wraz
z tym przystapieniem sama Unia podda si¢ wymaganej dlugo z wielu stron zewnetrznej kontroli, jesli
chodzi o przestrzeganie elementarnych standardéw praw podstawowych. W ten sposéb wobec Unii
beda wreszcie obowigzywac te same reguly, ktérych uznania domaga sie ona stale od swoich obecnych
i przyszlych cztonkow.

2. Zamierzone przystapienie do EKPC ma donioste znaczenie nie tylko z powodu jego ogromnego
sygnatu politycznego, jaki wysyla, lecz takze z powodu jego konstytucyjnoprawnego wymiaru. Przez
dziesiatki lat projekt ten zajmowal co jaki$ czas instytucje europejskie i takze Trybunal zajmuje si¢ juz

po raz drugi prawnymi aspektami tego zamierzenia®.

3. Od momentu wejscia w zycie traktatu z Lizbony z uwagi na art. 6 ust. 2 TUE* nie ulega watpliwosci,
ze Unia nie tylko ma kompetencje do przystapienia do EKPC, ale takze, iz panstwa czlonkowskie
nalozyly na nia obowiazek poéjscia ta droga. Cel polegajacy na przystapieniu do EKPC ma od tamtego
momentu w prawie Unii range konstytucyjna.

4. Diabetl jednak, jak to czesto bywa, tkwi w szczegélach. Na jakich warunkach wolno Unii przystapic
do EKPC i jak mozna zapewni¢, ze takie przystapienie pozostanie bez wplywu na szczegélne cechy
prawa Unii, kompetencje Unii i uprawnienia jej instytucji? To s3a zasadniczo kwestie prawne, ktére
Trybunal ma rozpatrzy¢ w niniejszym postepowaniu w sprawie wydania opinii na wniosek Komisji
Europejskiej. W rachube wchodzi zatem szczegdtowe zbadanie ,tekstu drobnym druczkiem”
zamierzonego przystapienia pod katem jego zgodnosci z traktatami zalozycielskimi Unii. Podstawa
tego badania jest ,Zrewidowany projekt porozumienia w sprawie przystapienia”, ktéry negocjatorzy
przedlozyli w czerwcu 2013 r. w Strasburgu Komitetowi Sterujagcemu ds. Praw Czlowieka jako
wlasciwemu organowi Rady Europy.

II — Dotychczasowy przebieg procesu akcesyjnego

5. Zgodnie z zaleceniem Komisji z dnia 17 marca 2010 r. Rada Unii Europejskiej udzielita w dniu
4 czerwca 2010 r. upowaznienia do podjecia negocjacji w sprawie przystapienia Unii do EKPC,
wyznaczyla Komisje jako negocjatora i udzielita jej wytycznych co do negocjacji.

6. Negocjacje w sprawie przystapienia toczyly sie w instytucjonalnych ramach Rady Europy, méwiac
dokladniej, w dwéch nastepujacych po sobie grupach roboczych, ktére upowaznil Komitet Ministréw
Rady Europy. Poza Komisja w negocjacjach braly udzial takze zainteresowane panstwa czlonkowskie
Rady Europy, z ktérych niektére naleza do Unii, a pozostale nie.

7. W czerwcu 2013 r. Komitetowi Sterujagcemu ds. Praw Czlowieka Rady Europy przedlozono konicowe
sprawozdanie z negocjacji’, do ktérego poza ,Zrewidowanym projektem porozumienia w sprawie
przystapienia”® zataczono takze kilka innych projektéw aktéw prawnych, mianowicie projekt deklaracji
Unii Europejskiej, ktéra ma ona zlozy¢ w momencie podpisania porozumienia w sprawie przystapienia,

2 — Podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r.

3 — Zajmujac si¢ po raz pierwszy tym tematem, Trybunal o$wiadczyl w dniu 28 marca 1996 r., Ze dwczesna Wspdlnota Europejska nie miata
kompetencji, by przystapi¢ do EKPC (opinia 2/94, EU:C:1996:140, pkt 36 i sentencja).
4 — Postanowienie to wzoruje si¢ na art. -9 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy, ktéry nie wszedl w zycie (podpisanego

w Rzymie w dniu 29 pazdziernika 2004 r., Dz.U. 2004, C 310, s. 1).

5 — Koncowe sprawozdanie dla Komitetu Sterujacego ds. Praw Czlowieka (Rapport final au CDDH), dok. nr 47 + 1(2013)008 rev2, przediozone
w Strasburgu w dniu 10 czerwca 2013 r.; zwane dalej ,sprawozdaniem koricowym”.

6 — Zwanym dalej ,,projektem porozumienia”.
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projekt uzupetniajacej reguly do Regul Komitetu Ministréw, projekt wspdlnej deklaracji intencji miedzy
Unia Europejska i ukladajaca sie strong X, jak réwniez projekt raportu wyjasniajacego do porozumienia
w sprawie przystapienia’. Negocjatorzy zgodzili sie, ze wspomniane teksty tworza calo$ciowy pakiet
i wszystkie sa tak samo wazne dla przystapienia Unii do EKPC®.

III — Wniosek Komisji o0 wydanie opinii

8. Z uwagi na konstytucyjnoprawny wymiar zamierzonego przystapienia Unii do EKPC i w celu
zagwarantowania pewno$ci prawa pismem z dnia 4 lipca 2013 r. Komisja zwrécita sie do Trybunalu
na podstawie art. 218 ust. 11 TFUE o wydanie opinii w przedmiocie nastepujacego pytania:

»,Czy projekt porozumienia w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci jest zgodny z traktatami?”.

9. Do wniosku Komisji o wydanie opinii zostaly zalaczone poza projektem porozumienia takze
wszystkie pozostale projekty aktéw prawnych wymienione w pkt 7 powyzej. Teksty te istnieja niestety
tylko w jezyku francuskim i angielskim.

10. W sprawie wniosku Komisji o wydanie opinii odbyly sie przed Trybunalem najpierw pisemny etap
postepowania, a nastepnie rozprawa w dniach 5 i 6 maja 2014 r. Obok Komisji jako wnioskodawczyni
w pisemnym etapie postepowania udzial wziely Rada Unii Europejskiej i Parlament Europejski, jak
rowniez Bulgaria, Republika Czeska, Dania, Niemcy, Estonia, Irlandia, Grecja, Hiszpania, Francja,
Cypr, Lotwa, Litwa, Wegry, Niderlandy, Austria, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Finlandia,
Szwecja i Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej. Z wyjatkiem Bulgarii i Polski
wymienieni uczestnicy postepowania zajeli takze stanowisko ustnie, za§ dodatkowo na rozprawie
reprezentowane byly takze Belgia i Wlochy.

IV — Ramy prawne

11. Ramy prawne przystapienia Unii do EKPC wynikaja z art. 6 TUE, protokotu nr 8 do TUE
i do TFUE (zwanego dalej ,protokotem nr 8”)° jak réwniez z deklaracji do art. 6 ust. 2 TUE" (zwanej
dalej ,deklaracja nr 27).

12. Artykut 6 TUE stanowi, co nastepuje:

»1. Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej
z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007 roku w Strasburgu, ktéra ma
taka sama moc prawna jak traktaty.

Postanowienia Karty w zaden sposéb nie rozszerzaja kompetencji Unii okreslonych w traktatach.

Prawa, wolnosci i zasady zawarte w Karcie sg interpretowane zgodnie z postanowieniami ogdlnymi
okreslonymi w tytule VII Karty regulujacymi jej interpretacje i stosowanie oraz z nalezytym
uwzglednieniem wyjasnien, o ktérych mowa w Karcie, ktére okreslaja Zrédla tych postanowien.

7 — Zwany dalej ,raportem wyjasniajacym”.
8 — Punkt 9 sprawozdania konicowego.

9 — Protoké! (nr 8) dotyczacy artykulu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie przystapienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

10 — Deklaracja nr 2 do Aktu koricowego konferencji miedzyrzadowej, ktéra przyjela traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r.
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2. Unia przystepuje do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
Przystgpienie do Konwencji nie ma wplywu na kompetencje Unii okreslone w traktatach.

3. Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspélnych panstwom
czlonkowskim, stanowia cze$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa”.

13. Protokét nr 8 ma nastepujace brzmienie:
SArtykut 1

Umowa dotyczaca przystapienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci (zwanej dalej »Konwencja Europejska«), przewidzianego w artykule 6 ustep
2 Traktatu o Unii Europejskiej, musi odzwierciedla¢ konieczno$¢ zachowania szczegélnych cech Unii
i prawa Unii, zwlaszcza w odniesieniu do:

a)  szczeg6lnych warunkéw ewentualnego udzialu Unii w organach kontrolnych Konwengji
Europejskiej;

b)  mechanizméw niezbednych do zapewnienia, aby skargi panstw nieczlonkowskich i skargi
indywidualne byly kierowane prawidlowo przeciwko panstwom czlonkowskim lub Unii,
w zaleznosci od danego przypadku.

Artykut 2

Umowa, o ktérej mowa w artykule 1, zagwarantuje, ze przystapienie nie ma wplywu na kompetencje
Unii ani uprawnienia jej instytucji. Zagwarantuje, ze zadne jej postanowienia nie maja wplywu na
szczeg6lna sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do Konwencji Europejskiej, w szczegélnosci
protokotéw do niej, Srodkdéw podjetych przez panstwa czlonkowskie w drodze odstepstwa od
Konwencji Europejskiej zgodnie z jej artykulem 15 i zastrzezen do Konwencji Europejskiej
dokonanych przez panstwa czlonkowskie zgodnie z jej artykulem 57.

Artykut 3

Postanowienia umowy, o ktérej mowa w artykule 1, nie moga mie¢ wplywu na artykut 344 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.

14. W deklaracji nr 2 konferencja miedzyrzadowa, ktéra przyjela traktat z Lizbony, o$wiadczyla, co
nastepuje:

»Konferencja uzgadnia, ze przystapienie Unii do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolno$ci powinno nastgpi¢ w taki sposéb, aby mozna bylo zachowa¢ szczegélny
charakter porzadku prawnego Unii. W zwiazku z tym Konferencja stwierdza istnienie regularnego
dialogu miedzy Trybunalem Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej a Europejskim Trybunalem Praw
Czlowieka; dialog ten moze zosta¢ wzmocniony po przystapieniu Unii do tej Konwencji”.

15. Uzupelniajaco nalezy zwréci¢ uwage na art. 52 ust. 3 karty praw podstawowych:
»W zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym
w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres

sa takie same jak praw przyznanych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie stanowi
przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrone”.

6 ECLLEU:C:2014:2475
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V — Dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie opinii

16. Niektorzy uczestnicy postepowania wyrazili pewne watpliwosci co do dopuszczalnosci wniosku
o wydanie opinii. Ich krytyka odnosi si¢ do rozwazan Komisji na temat zamierzonych
wewnatrzunijnych $rodkéw wykonawczych w zwiazku z przystapieniem do EKPC. Podczas gdy
niektérzy uczestnicy postepowania ubolewaja nad tym, ze Komisja w ogéle podjeta rozwazania na ten
temat, w opinii innych uczestnikéw postepowania rozwazania te nie ida wystarczajaco daleko.

17. Zgodnie z art. 218 ust. 11 TFUE Parlament, Rada, Komisja lub panstwo cztonkowskie moga
uzyska¢ opinie Trybunalu w sprawie zgodnosci przewidywanych uméw miedzynarodowych
z traktatami. Postepowanie w sprawie wydania opinii ma na celu unikniecie komplikacji, ktére
moglyby wyniknaé z pdziniejszego zakwestionowania przed sadem zgodnosci z prawem pierwotnym
Unii uméw miedzynarodowych wigzacych Unie''.

18. Dopuszczalnym przedmiotem postepowania w sprawie wydania opinii na podstawie art. 218
ust. 11 TFUE jest ,przewidywana umowa”, co zaklada, ze Trybunal dysponuje wystarczajacymi danymi
na temat treéci danego porozumienia ‘.

19. W niniejszym przypadku Komisja przediozyla Trybunatowi kompletna tre$¢ projektu porozumienia
i dokumentéw towarzyszacych. Z calosci tych dokumentéw mozna jednoznacznie wywnioskowaé, na
jakich warunkach ma nastapi¢ przystapienie Unii do EKPC, a w szczegdlnosci, na jakich warunkach
Unia zamierza podda¢ sie mechanizmom kontroli sadowej ustanowionym w EKPC®. Dane te sa
wystarczajace, aby méc oceni¢ zgodno$¢ z traktatami zamierzonego przystapienia do EKPC.

20. Okoliczno$¢, ze Komisja nie przedstawila Trybunalowi w niniejszym postepowaniu projektéw
wewnatrzunijnych $rodkéw wykonawczych w zwigzku z przewidywanym porozumieniem w sprawie
przystapienia, nie stoi na przeszkodzie dopuszczalnosci jej wniosku o wydanie opinii. Przedmiotem
postepowania w sprawie wydania opinii jest bowiem tylko przewidywane porozumienie w sprawie
przystapienia jako takie, a nie ewentualnie konieczne wewnatrzunijne $rodki wykonawcze. Do
zrozumienia treéci i zakresu projektu porozumienia i dokumentéw towarzyszacych nie sa potrzebne
dane na temat zamierzonych wewnatrzunijnych srodkéw wykonawczych.

21. Takze okoliczno$¢, ze obecnie uczestnicy postepowania nie sa zgodni co do tego, jaka forme
prawng powinny mie¢ wewnatrzunijne $rodki wykonawcze i jaka nalezy im nadaé tres¢, nie stoi na
przeszkodzie, by Trybunal zbadal zgodno$¢ projektu porozumienia z traktatami. Jako ze Trybunal
w przeszlo$ci nie wymagal, by zainteresowane instytucje osiagnely ostateczne porozumienie co do
konkretnej tresci przewidywanej umowy miedzynarodowej', tym bardziej nie moze on w niniejszym
przypadku uzaleznia¢ dopuszczalnosci wniosku o wydanie opinii od porozumienia zainteresowanych
instytucji w sprawie ostatecznego uksztaltowania ewentualnych wewnatrzunijnych $rodkéw
wykonawczych.

22. Zreszta zwazywszy na zasade réwnowagi instytucjonalnej, ktéra wymaga, by kazda instytucja
wykonywata swoje uprawnienia z poszanowaniem uprawnienn pozostalych instytucji’® (zob. takze
art. 13 ust. 2 TUE), zadaniem Trybunalu w niniejszym postepowaniu w sprawie wydania opinii nie
moze by¢ stawianie wlasciwym instytucjom w obecnym stadium obszernych i szczegélowych pod
wzgledem treSci wymogéw co do wewnatrzunijnych s$rodkéw wykonawczych w  zwiazku
z przewidywanym porozumieniem w sprawie przystapienia.

11 — Opinie: 2/94, EU:C:1996:140, pkt 3; 1/08, EU:C:2009:739, pkt 107; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 47.
12 — Opinie: 2/94, EU:C:1996:140, pkt 20-22; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 49.

13 — Opinia 2/94, EU:C:1996:140, pkt 20.

14 — Opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 55.

15 — Wiyroki: Parlament/Rada, C-70/88, EU:C:1990:217, pkt 22; Parlament/Rada, C-133/06, EU:C:2008:257, pkt 57; a takze opinia 1/09,
EU:C:2011:123, pkt 55.
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23. Jezeli w ramach merytorycznego badania projektu porozumienia okaze si¢, ze do jego wejscia
w zycie bezwzglednie konieczne jest wydanie okreslonych wewnatrzunijnych srodkéw wykonawczych,
to Trybunal moze wskaza¢ to w swojej odpowiedzi na wniosek Komisji o wydanie opinii jako warunek
zgodnodci z traktatami przewidywanego porozumienia w sprawie przystapienia.

24. Podsumowujac, wniosek Komisji o wydanie opinii jest w kazdym razie dopuszczalny bez wzgledu
na ewentualne spory uczestnikdw postepowania co do konkretnej tresci wewnatrzunijnych $rodkéw
wykonawczych, ktére trzeba bedzie jeszcze przyjac.

VI — Ocena merytoryczna

Uwagi wstepne

25. Wraz z zamierzonym przystapieniem Unii do EKPC powstaje szczegélna, a wrecz jedyna w swoim
rodzaju konstelacja, w ktérej miedzynarodowa, ponadnarodowa organizacja — Unia Europejska —
poddaje sie kontroli innej organizacji miedzynarodowej — Radzie Europy — pod katem przestrzegania
elementarnych standardéw praw podstawowych. Skutkuje to tym, ze od tej pory w dziedzinach
uregulowanych w prawie Unii bedzie mozna wezwac nie tylko sady krajowe i unijne, ale takze
Europejski Trybunat Praw Czlowieka (ETPC) do czuwania nad przestrzeganiem praw podstawowych.

26. Aby przystapienie Unii do EKPC odbylo sie w zgodzie z obowiazujacym prawem pierwotnym Unii,
delegacje negocjacyjne zawarly szereg uregulowan w projekcie porozumienia. Wbrew snutym
dotychczas przypuszczeniom Unia nie bedzie zatem traktowana w uprzywilejowany sposéb
w poréwnaniu z innymi uktadajacymi sie stronami EKPC, lecz w drodze rozwazanych uregulowann ma
zosta¢ uwzgledniona specyficzna sytuacja Unii i jej panstw czlonkowskich. Sytuacja ta charakteryzuje
sie rowniez tym, ze w sprawach Unii Europejskiej dochodzi czesto do zlozonych interakcji miedzy
dziataniami i kompetencjami po stronie Unii i panstw czlonkowskich, w szczegdlnosci panstwa
czlonkowskie sa zazwyczaj wlaczone w wykonywanie prawa Unii.

27. Oczywiste jest, ze w celu ochrony praw podstawowych nalezy uwzgledni¢ te szczegdlna i ztozona
sytuacje w drodze odpowiednich $rodkéw. Podkreslic nalezy w szczegdlnosci trzy przewidziane
w projekcie porozumienia nowosci, ktére dotycza ustalania odpowiedzialno$ci Unii, mechanizmu
wspolpozwania i procedury wezes$niejszego zaangazowania naszego Trybunatu.

28. Jesli chodzi najpierw o odpowiedzialnos¢ Unii z tytulu ewentualnych naruszen EKPC, to art. 1
ust. 3 zdanie pierwsze projektu porozumienia jasno stanowi, ze wskutek przystgpienia Unii do EKPC
po jej stronie powstaja tylko zobowiazania w zwigzku z aktami, $§rodkami lub zaniechaniami jej
instytucji, organéw lub innych jednostek organizacyjnych, jak réwniez w zwigzku z osobami, ktére
dzialaja w ich imieniu. W art. 1 ust. 3 zdanie drugie projektu porozumienia dodano, ze zadne
postanowienie EKPC lub protokoléw dodatkowych do tej konwencji nie moze naklada¢ na Unie
zobowiazania do podjecia dzialania lub przyjecia srodka, do ktérych nie bylaby ona wiasciwa w §wietle
prawa Unii. W art. 1 ust. 4 zdanie pierwsze projektu porozumienia wyjasniono wreszcie, ze akty, $rodki
lub zaniechania organéw panstwa czlonkowskiego lub oséb dzialajacych w ich imieniu przypisuje sie
temu panstwu, nawet jesli maja one miejsce przy wykonywaniu prawa Unii, w tym decyzji wydanych
na podstawie traktatu UE i traktatu FUE. Jednak zgodnie z art. 1 ust. 4 zdanie drugie projektu
porozumienia Unia moze w takich wypadkach zosta¢ pociggnieta do odpowiedzialnosci jako
wspoéltpozwana wspélnie z danym panstwem czlonkowskim lub danymi panstwami czlonkowskimi za
ewentualne naruszenia EKPC.
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29. Przewidziany w art. 3 projektu porozumienia nowy mechanizm wspdélpozwania — dotychczas
okreslany takze jako mechanizm ,dalszego pozwania” — umozliwia w okreslonych wypadkach zaréwno
Unii, jak i co najmniej jednemu panstwu czlonkowskiemu Unii bycie wspdlnie pozwanymi i tym
samym réwnoprawna strong w postepowaniu przed ETPC, nawet jesli skarga zostala wniesiona przez
skarzacego tylko przeciwko Unii badz tylko przeciwko co najmniej jednemu panstwu czlonkowskiemu
Unii. Mianowicie obowigzuje to zgodnie z art. 1 ust. 4 zdanie drugie projektu porozumienia
w wypadkach, w ktérych kwestionowane akty, srodki lub zaniechania jednostek organizacyjnych
panstw czltonkowskich maja miejsce przy wykonywaniu prawa Unii.

30. Z mechanizmem wspdlpozwania jest $cisle zwiazana procedura wczesniejszego zaangazowania
przewidziana w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia. Procedura ta, ktéra niekiedy jest takze opisywana
jako ,procedura uprzedniej wewnetrznej kontroli”, ma umozliwi¢ naszemu Trybunalowi w sporze,
ktéry mial swoj poczatek przed sadami krajowymi i nigdy nie byl przedmiotem postepowania
w sprawie wydania orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE', zajecie
stanowiska w przedmiocie zgodnosci prawa Unii z EKPC, zanim ETPC wyda swoje orzeczenie
W sprawie.

31. To, czy opisane powyzej oraz inne nowosci, ktére przewiduje projekt porozumienia, sa
odpowiednie, aby zapewni¢ zgodne z traktatami przystapienie Unii do EKPC, nalezy rozwazy¢
w niniejszym postepowaniu w sprawie wydania opinii. W tym celu wskazane jest przejrzenie krok po
kroku w oparciu o strukture wniosku Komisji o wydanie opinii réznych wymogéw prawnych, ktére sa
stawiane porozumieniu w sprawie przystapienia w prawie pierwotnym Unii. Zaréwno uregulowanie
odpowiedzialno$ci Unii, jak réwniez mechanizm wspélpozwania i procedura wczesniejszego
zaangazowania beda przy tym istotne w najrozmaitszych zwigzkach. W szczegélnosci nalezy zbadac,

— czy kompetencje Unii zostaja zachowane (cze$é¢ A)"Y,
— czy uprawnienia instytucji Unii pozostaja nienaruszone (cze$¢ B) ',
— czy szczegdlne cechy Unii i prawa Unii pozostaja zachowane (czes¢ C) ",

— czy zostaly podjete konieczne $rodki w celu zapewnienia udzialu Unii w organach kontrolnych
EKPC (czes¢ D)™ i

— czy zostala nalezycie uwzgledniona szczegdlna sytuacja panstw czlonkowskich w odniesieniu do
EKPC (czes$é E)*'.

32. Na szczeg6lna uwage zasluguje przy tym takze kwestia, czy uznanie jurysdykcji ETPC jest zgodne
z autonomia prawa Unii* i czy sadowa kontrola dziatalnosci Unii w ramach wspélnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) czyni zado$¢ wymogom stawianym skutecznej ochronie
prawnej w rozumieniu art. 6 EKPC i 13 EKPC®.

16 — W niektérych przypadkach moze to wprawdzie wynika¢ z naruszenia ciazacego na sadach ostatniej instancji obowigzku wniesienia sprawy do
Trybunalu w rozumieniu art. 267 akapit trzeci TFUE, ale réwnie dobrze sytuacja taka moze mie¢ podstawe w jednym z trzech wyjatkéw od
obowigzku wystapienia z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, ktére to wyjatki Trybunal uznal w swoim orzecznictwie
CILFIT (zob. zasadniczo wyrok Cilfit i in., 283/81, EU:C:1982:335).

17 — Punkty 33-104 niniejszego stanowiska.

18 — Punkty 105-156 niniejszego stanowiska.

19 — Punkty 157-236 niniejszego stanowiska.

20 — Punkty 237-248 niniejszego stanowiska.

21 — Punkty 249-279 niniejszego stanowiska.

22 — Zobacz w tym wzgledzie pkt 162-196, a takze, szczeg6lnie w kwestii WPZiB, pkt 185-194 niniejszego stanowiska.
23 — Zobacz w tym wzgledzie pkt 82-103 niniejszego stanowiska.
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A — Zachowanie kompetencji Unii

33. Zgodnie z art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE przystapienie Unii do EKPC nie moze mie¢ wplywu na
kompetencje Unii okreslone w traktatach.

34. W przytoczonym powyzej postanowieniu znajduje wyraz gtéwne pragnienie panstw czlonkowskich,
ktore przewija sie jak mysl przewodnia w traktacie z Lizbony: rozbudowa ochrony praw podstawowych
na plaszczyznie europejskiej — czy to w drodze karty praw podstawowych, czy to poprzez przystapienie
do EKPC - nie powinna prowadzi¢ do zadnych zaklécen w delikatnie wywazonym systemie
kompetencji, na ktérym oparta jest Unia Europejska i ktéry charakteryzuje jej stosunek do parstw
cztonkowskich*.

35. Wreszcie art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE ma zapewnié, ze przystapienie Unii do EKPC nie
doprowadzi do obejscia procedur zmiany traktatéw (art. 48 TUE) i tym samym do ingerencji
w ,dokument konstytucyjny” Unii®*.

36. Konieczno$¢ ratyfikacji przewidywanego porozumienia w sprawie przystapienia przez wszystkie
panstwa cztonkowskie Unii (zob. art. 218 ust. 8 akapit drugi zdanie ostatnie TFUE) nie oznacza wcale,
ze jego postanowienia moga odbiega¢ od prawa pierwotnego Unii. Wrecz przeciwnie, Unia moze
zawrze¢ umowe miedzynarodowa taka jak przewidywane porozumienie w sprawie przystapienia tylko
wtedy, gdy i o ile pozostaje ona w zgodzie z traktatami. Jezeli tak nie jest, przed zawarciem umowy
miedzynarodowej na szczeblu Unii wymagana jest wyrazna zmiana traktatéw”. Milczace zfamanie
prawa pierwotnego Unii (,treaty override”) nie jest dozwolone w zadnym wypadku instytucjom Unii*,
nawet gdyby panstwa czlonkowskie Unii wykazaly taka gotowos¢ w ramach negocjacji i ratyfikacji
umowy miedzynarodowe;j.

37. W powyzszym kontekscie w niniejszym postepowaniu w sprawie wydania opinii nalezy zbada¢, czy
przewidywane porozumienie w sprawie przystapienia powoduje naruszenie traktatu WE lub traktatu
FUE poprzez obciecie kompetencji Unii (zob. w tej kwestii cze$§¢ 1 ponizej) czy tez rozszerzenie
kompetencji Unii (zob. w tej kwestii cze$¢ 2 ponizej); ponadto nalezy rozwazyé, czy zobowigzania,
ktére Unia zaciagnie w drodze zawarcia porozumienia w sprawie przystapienia, moga spowodowac
konieczno$¢ przyznania jej nowych kompetencji (zob. w tej kwestii cze$¢ 3 ponizej).

1. Nieobciecie kompetencji Unii w drodze przystapienia

38. Zgodnie z art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE nalezy najpierw zapewni¢, ze kompetencje Unii nie
zostang obciete w drodze jej przystapienia do EKPC. Dodatkowo zostato to podkreslone takze w art. 2
zdanie pierwsze protokolu nr 8, zgodnie z ktérym w porozumieniu w sprawie przystapienia nalezy
zagwarantowad, ze przystapienie do EKPC ,nie ma wplywu” na kompetencje Unii.

39. Z projektu porozumienia, jak réwniez z dokumentéw towarzyszacych, ktérymi dysponuje Trybunat
w ramach tego postepowania w sprawie wydania opinii, nie mozna wywnioskowa¢ niczego, co mogloby
wskazywaé na obciecie kompetencji Unii wskutek jej przystapienia do EKPC. Takze ze stanowisk
uczestnikow postepowania nie mozna wywie$¢ tego rodzaju wskazowek.

24 — Zobacz w tym wzgledzie art. 6 ust. 1 akapit drugi TUE i art. 51 ust. 2 karty praw podstawowych, w ktérych wreszcie zostala przejeta tresé¢
art. I-9 ust. 2 zdanie drugie i art. II-111 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy.

25 — Podobnie opinia 2/94, EU:C:1996:140, pkt 35 zdanie ostatnie.
26 — Zasada ta zostala wyrazona miedzy innymi w art. 218 ust. 11 zdanie drugie TFUE.

27 — Podobnie takze wyrok Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 285),
zgodnie z ktérym zobowigzania nalozone umowa miedzynarodowa nie moga skutkowa¢ naruszeniem zasad konstytucyjnych traktatéw.
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40. Bez watpienia wynikajace z prawa miedzynarodowego zwiazanie Unii EKPC nalozy na nig
ograniczenia przy wykonywaniu jej istniejacych kompetencji. Jako umowa miedzynarodowa zawarta
przez Unie wraz z dojsciem do skutku przystapienia EKPC bedzie bowiem wywiera¢ skutki wiazace
wobec instytucji Unii (art. 216 ust. 2 TFUE).

41. Takie ograniczenia przy wykonywaniu kompetencji tkwia jednak w naturze kazdego uregulowania,
w ktérym sa zagwarantowane prawa podstawowe. Immanentna funkcja praw podstawowych jest
bowiem zakre$lenie granic dzialania panstwowych, jak i miedzynarodowych instytucji w celu ochrony
podmiotéow prawa. Nalozone na Unie¢ w art. 6 ust. 2 zdanie pierwsze TUE zobowiazanie do
przystapienia do EKPC zostaloby pozbawione sensu, gdyby Unia nie mogta zaakceptowa¢ wynikajacych
z EKPC ograniczen w stosunku do wykonywania przystugujacych jej kompetencji.

42. Tak czy owak Unia stosuje juz teraz, to jest przed jej oficjalnym przystapieniem, kryteria ochrony
praw podstawowych wynikajace z EKPC, tak ze — gdyby mie¢ na uwadze jedynie ich tres¢ —
ograniczenia, ktére moga w przysztosci wyniknaé z czlonkostwa w EKPC w stosunku do wykonywania
kompetencji instytucji Unii, obowiazuja juz od dawna (zob. w szczegdlnosci art. 6 ust. 3 TUE i art. 52
ust. 3 zdanie pierwsze karty praw podstawowych)?.

43. Podsumowujac, w zwiazku z zamierzonym przystapieniem Unii do EKPC nie nalezy obawia¢ sie
obciecia jej kompetencji w rozumieniu art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE i art. 2 zdanie pierwsze
protokotu nr 8.

2. Brak rozszerzenia kompetencji Unii w drodze przystapienia

44. Nastepnie nalezy rozwazy¢, czy zamierzone przystapienie do EKPC jako takie moze spowodowac
jakiekolwiek rozszerzenie istniejacych kompetencji Unii. Takze to jest zakazane w mysl art. 6 ust. 2
zdanie drugie TUE.

45. Ostatecznie ustanowiony w art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE zakaz rozszerzania kompetencji Unii
ma sluzy¢ przestrzeganiu zasady przyznania. Jak wiadomo, zasada ta oznacza, ze Unia dziala wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa czlonkowskie w traktatach do osiagniecia
okreslonych w nich celéw (art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 zdanie pierwsze TUE) oraz ze wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw czlonkowskich (art. 4 ust. 1 TUE i art. 5
ust. 2 zdanie drugie TUE).

46. Juz w swojej pierwszej opinii w sprawie przystapienia do EKPC Trybunal stwierdzil, ze zadne
z postanowien obowiazujacego woéwczas traktatu WE nie powierza instytucjom Unii w sposéb
generalny uprawnien do wydawania norm w dziedzinie praw czlowieka ani do zawierania umoéw
miedzynarodowych w tym zakresie”. W tym wzgledzie nic si¢ nie zmienito wskutek pézniejszych
zmian prawa pierwotnego Unii az do traktatu z Lizbony. Unia nadal nie dysponuje kompetencja
generalng w zakresie praw podstawowych i praw czlowieka. Wobec tego nie moze ona takze uzyska¢
takiej kompetencji w drodze jej przystapienia do EKPC™.

47. Niemniej ewentualne obawy, ze zamierzone przystapienie do EKPC moze doprowadzi¢ do takiego
rodzaju rozszerzenia kompetencji Unii, sa nieuzasadnione. Liczne sformulowania w projekcie
porozumienia i w towarzyszacych mu dokumentach $wiadcza raczej o tym, ze autorzy tych tekstow
dazyli do rozwiania tych watpliwosci od samego poczatku.

28 — Podobnie juz wczesniej w orzecznictwie naszego Trybunalu zob. miedzy innymi wyroki: Hauer, 44/79, EU:C:1979:290, pkt 15, 17; Johnston,
222/84, EU:C:1986:206, pkt 18; Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja, EU:C:2008:461, pkt 283.

29 — Opinia 2/94, EU:C:1996:140, pkt 27.

30 — Punkt 2 rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie miedzyinstytucjonalnych aspektéw przystapienia Unii
Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, dok. P7_TA(2010)0184 (2009/2241/INI),
zwanej dalej ,rezolucja Parlamentu z 2010 r.”.
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48. W szczegd6lnosci zaréwno w art. 1 ust. 3 zdanie drugie, jak i w art. 1 ust. 4 projektu porozumienia
zagwarantowano, ze w przypadku przystapienia Unii do EKPC ustalone w prawie pierwotnym Unii
rozgraniczenie kompetencji i odpowiedzialnos$ci miedzy Unia a jej panistwami cztonkowskimi zostanie
zachowane.

49. Z jednej strony w art. 1 ust. 3 zdanie drugie projektu porozumienia podkreslono, ze zadne
postanowienie EKPC lub protokoléw dodatkowych do tej konwencji nie moze naklada¢ na Unie
zobowigzania do podjecia dziatania lub przyjecia srodka, do ktérych nie bylaby ona wilasciwa w $wietle
prawa Unii. Postanowienie to ma gwarantowaé, ze w zwiazku ze swoim czltonkostwem w EKPC Unia
nie bedzie musiala przedsiebra¢ niczego, do czego brakowaloby jej uprawnienia w §wietle prawa Unii.

50. Z drugiej strony z art. 1 ust. 4 projektu porozumienia wynika, ze Unii nie mozna przypisa¢ aktéw,
$rodkéw lub zaniechan jej panstw czlonkowskich, nawet jesli panstwa czlonkowskie wykonuja prawo
Unii.

51. Niekiedy stawiane jest pytanie, czy przewidziany w projekcie porozumienia udzial Unii w organach
kontrolnych EKPC méglby spowodowaé rozszerzenie kompetencji Unii. Taki przypadek tu jednak nie
zachodzi. Udzial Unii w organach kontrolnych EKPC nie prowadzi do tego, ze Unia musiataby dziata¢
w jakikolwiek sposéb poza kompetencjami powierzonymi jej w traktacie UE i w traktacie FUE. Jej
wspoldziatanie w strasburskich organach — czy to udzial w niektérych uchwalach Zgromadzenia
Parlamentarnego i Komitetu Ministréw, czy tez powolywanie kandydatéw na urzad sedziego w ETPC
— jest wrecz wyraznie przewidziane w prawie pierwotnym Unii [zob. w tym wzgledzie art. 1 lit. a)
protokotu nr 8J.

52. Jesli chodzi w szczegdlnosci o sprawowany przez Komitet Ministrow nadzér nad wykonaniem
ostatecznych wyrokéw ETPC (art. 46 ust. 2-5 EKPC) i nad wykonaniem polubownych uzgodnien
(art. 39 ust. 4 EKPC), to wspoldzialanie Unii w tym organie nie ogranicza sie wylacznie do takich
przypadkéw, ktére dotycza jej samej lub jej panstw czlonkowskich przy wykonywaniu prawa Unii.
Wrecz przeciwnie, celem zewnetrznej kontroli ustanowionej w EKPC jest wlasnie to, by kazda
ukfadajaca sie strona EKPC zajmowala si¢ nadzorem przypadkéw, ktére wchodza w zakres
odpowiedzialnos$ci innej ukladajacej si¢ strony lub wiekszej liczby tych stron. Rozlegle wspoéidziatanie
Unii w tym systemie wzajemnego nadzoru odpowiada duchowi zewnetrznej kontroli, ktéry lezy
u podstaw EKPC, i jest zatem bezposrednio objete nalozonym na Unie w art. 6 ust. 2 zdanie
pierwsze TUE zobowiazaniem do przystapienia do EKPC.

53. Na koniec nalezy zauwazy¢, ze przewidywane porozumienie w sprawie przystapienia nie uprzedza
takze pytania, czy i w jakich okoliczno$ciach Unia ma kompetencje do przystapienia do innych uméw
miedzynarodowych w celu ochrony praw podstawowych i praw czlowieka, w tym istniejacych
i przysztych protokotéw dodatkowych do EKPC. Poprzez zamierzona zmiane art. 59 ust. 2 EKPC*
projekt porozumienia otwiera Unii jedynie z punktu widzenia Rady Europy — w $wietle prawa
miedzynarodowego — mozliwo$¢ przystapienia do innych protokoléw dodatkowych do EKPC niz
protokoly pierwszy i szdsty, do ktérych Unia ma juz teraz przystapi¢. Urzeczywistnienie takiego
przystapienia wymaga jednak odrebnych instrumentéw akcesyjnych®, do ktérych ratyfikacji w obrebie
Unii ma ponownie zastosowanie procedura przewidziana w art. 218 ust. 8 akapit drugi zdanie
drugie TFUE.

31 — Zobacz w tym wzgledzie art. 1 ust. 2 akapit pierwszy projektu porozumienia.
32 — Zobacz takze pkt 17 raportu wyjasniajacego.
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54. Uzasadnione jest zadanie sobie pytania, czy Unia nie uzyska na podstawie tzw. ,doktryny AETR”*
wylacznej kompetencji do zawierania dalszych uméw miedzynarodowych w dziedzinie praw
podstawowych i praw czlowieka, skoro tylko przystapi do EKPC. W kazdym razie wraz
z przystapieniem EKPC stanie sie integralna cze$cia porzadku prawnego Unii*. Teoretycznie mozna
by wiec uznaé¢ za dopuszczalng argumentacje, iz Unia na mocy swojego przystapienia do EKPC
uzyskuje nowa wylaczna kompetencje zgodnie z ostatnim wariantem art. 216 ust. 1 TFUE w zwigzku
z art. 3 ust. 2 TFUE — wylaczna kompetencje, ktéra tylko jej samej zezwala na zawieranie przysztych
umoé6w miedzynarodowych, o ile takie umowy moglyby wplyna¢ na postanowienia EKPC jako czes¢
»wspolnych zasad” obowiazujacych wewnatrz Unii lub zmieni¢ ich zakres. Moim zdaniem przeszkode
ku takiemu ,efektowi AETR” stanowi jednak art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE jako lex specialis, zgodnie
z ktérym przystapienie do EKPC nie ma wplywu na kompetencje Unii okreslone w traktatach, czyli jej
kompetencje istniejace przed przystapieniem.

55. Podsumowujac, w powyzszym kontekscie nie moze by¢ mowy o tym, ze zamierzone przystapienie
do EKPC spowoduje jakiekolwiek rozszerzenie kompetencji Unii.

3. Brak potrzeby nowych kompetencji dla Unii wskutek przystapienia

56. Na koniec nalezy wyjasni¢, czy przystapienie do EKPC wymaga, by panstwa czlonkowskie
przeniosly na Unie dodatkowe kompetencje.

57. Z pewnoscia na powyzsze pytanie nie mozna odpowiedzie¢ raz na zawsze w ostatecznie wiazacy
spos6b w obecnym stanie. Nie mozna bowiem wykluczyé, ze postanowienie EKPC zostanie
w przyszlosci zinterpretowane przez ETPC w taki sposéb, ktéry moéglby spowodowaé koniecznosc
zmiany prawa pierwotnego Unii.

58. Prawda jest, ze taki scenariusz jest malo prawdopodobny, gdyz z jednej strony Unia kieruje sie juz
obecnie kryteriami ochrony praw podstawowych wynikajacymi z EKPC (zob. w szczegdlnosci art. 6
ust. 3 TUE i art. 52 ust. 3 zdanie pierwsze karty praw podstawowych), a z drugiej strony art. 1 ust. 3
zdanie drugie projektu porozumienia jasno stanowi, ze EKPC nie naklada na Unie Zzadnych
zobowiazan, do ktérych wykonania brakowaloby jej uprawnien w $wietle prawa Unii.

59. Jednakze w niniejszym postepowaniu w sprawie wydania opinii zadaniem naszego Trybunatu jest
zapewnienie, ze w drodze zamierzonego przystapienia do EKPC Unia nie zaciaga $wiadomie
zobowiazan z zakresu prawa miedzynarodowego, ktérych ewidentnie nie jest ona w stanie wykonac
juz teraz z powodu jej istniejacej struktury instytucyjnej.

60. W powyzszym kontekscie trzy aspekty zamierzonego przystapienia Unii do EKPC zasluguja na
bardziej szczegdltowa analize: po pierwsze, procedura wczesniejszego zaangazowania [zob. cze$¢ a)
ponizej], po drugie, obowigzek wykonania wyrokéw ETPC, w ktérych stwierdzono naruszenie EKPC
[zob. cze$¢ b) ponizej] i po trzecie, problematyka ochrony prawnej w WPZiB [zob. cze$¢ c) ponizej].

a) Procedura wczesniejszego zaangazowania

61. W art. 3 ust. 6 projektu porozumienia przewidziano procedure wcze$niejszego zaangazowania.
Zgodnie z tym postanowieniem ETPC w zawislym przed nim postepowaniu przyznaje naszemu
Trybunalowi w okreslonych warunkach mozliwo$¢ wczeéniejszego wypowiedzenia sie w kwestii
zgodnosci przepisu prawa Unii z EKPC.

33 — Doktryna AETR wynika z wyroku Komisja/Rada (22/70, EU:C:1971:32, pkt 15-19); nowsze streszczenie mozna znalez¢ przykladowo w opinii
1/03 (EU:C:2006:81, pkt 114—-133).

34 — Wyroki: Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, pkt 5; IATA i ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 36; Air Transport Association of America
i in,, C-366/10, EU:C:2011:864, pkt 73.
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62. Na plaszczyznie wewnatrzunijnej oznacza to, ze Unia musi dysponowaé koniecznymi
kompetencjami, aby ustanowi¢ procedure wcze$niejszego zaangazowania. Gdyby bylo pewne, ze Unia
nie ma prawnych warunkéw do powolania do zycia procedury wczesniejszego zaangazowania,
uniemozliwialoby to jej zawarcie porozumienia w sprawie przystapienia.

63. Faktycznie w publicznej debacie na temat przystapienia Unii do EKPC pojawily sie pojedyncze
watpliwosci co do tego, czy mozna wprowadzi¢ w zycie procedure wczesniejszego zaangazowania bez
uprzedniej zmiany traktatow zalozycielskich Unii Europejskiej. W niniejszym postepowaniu w sprawie
wydania opinii Polska zajela bowiem stanowisko, ze stworzenie procedury wcze$niejszego
zaangazowania w obecnym stanie prawa nie jest zgodne z traktatami.

64. Trafne jest, iz procedura wcze$niejszego zaangazowania nie nalezy do przewidzianych wyraznie
w traktacie UE i w traktacie FUE postepowan sadowych, ktérych przeprowadzanie powierzono
Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (art. 19 ust. 1 zdanie pierwsze TUE). Sama ta
okoliczno$¢ nie uprawnia jednak do wyciagniecia wniosku, ze prawo pierwotne w swoim obecnym
stanie stoi na przeszkodzie stworzeniu procedury wcze$niejszego zaangazowania.

65. Nasz Trybunal uznal bowiem, ze umowy miedzynarodowe zawierane z pafistwami trzecimi moga
mu nawet przyznawa¢ nowe kompetencje sadownicze, pod warunkiem ze nie naruszy to istoty funkcji
Trybunatu wynikajacej z traktatéw UE i FUE®.

66. W przypadku wcze$niejszego zaangazowania przewidzianego w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia
watpliwe jest juz to, czy w ogéle chodzi tu o nowg kompetencje Trybunalu. Mozna bowiem jak
najbardziej przyja¢ poglad, ze w przypadku wcze$niejszego zaangazowania Trybunalu w trakcie
postepowania toczacego sie przed ETPC chodzi wylacznie o nowy sposéb wykonywania istniejacych
juz kompetencji orzeczniczych sadu Unii zgodnie z art. 19 ust. 1 zdanie drugie i ust. 3 TUE.

67. Nawet gdyby jednak chcialo sie przyjaé, ze wraz z procedura wczesniejszego zaangazowania
stworzona zostaje nowa kompetencja naszego Trybunalu, to w kazdym razie nie chodzi tu
o kompetencje, ktéra naruszalaby istote funkcji Trybunalu przewidzianej w traktatach. Wrecz
przeciwnie, procedura wczeéniejszego zaangazowania przyczynia si¢ do tego, ze Trybunal moze lepiej
wypelniaé przystugujaca mu od zawsze funkcje oraz ze do tego pozostaje zachowany jego — istniejacy
przynajmniej w uwspdlnotowionych dziedzinach polityki — monopol na kontrole zgodnosci z prawem
aktéw instytucji, organéw i innych jednostek organizacyjnych Unii®.

68. Co do istoty zadanie Trybunalu polega na zapewnieniu poszanowania prawa przy dokonywaniu
wykladni i stosowaniu traktatéw (art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE). W tym celu cigzy na nim
w szczegdélno$ci obowigzek dokonywania wykladni prawa Unii [art. 267 akapit pierwszy lit. a)
i b) TFUE] oraz kontrolowania legalnosci aktéw instytucji, organéw i innych jednostek
organizacyjnych Unii [art. 263 akapit pierwszy TFUE i art. 267 akapit pierwszy lit. b) TFUE].

69. Ta sama funkcja — wykladnia prawa Unii oraz kontrolowanie legalnosci aktéw instytucji, organéw

i jednostek organizacyjnych Unii — jest co do istoty pomyslana w stosunku do Trybunalu takze
w ramach procedury wczes$niejszego zaangazowania w rozumieniu art. 3 ust. 6 projektu porozumienia.

35 — Opinie: 1/92, EU:C:1992:189, pkt 32; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 75.
36 — Podobnie opinia 1/00, EU:C:2002:231, pkt 24.
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70. Z pewnos$ciga ramy proceduralne, w ktérych Trybunal bedzie wykonywal wspomniana powyzej
funkcje w przypadku takiego wcze$niejszego zaangazowania, moga by¢ inne niz ramy proceduralne
skargi o stwierdzenie niewaznosci lub postepowania o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
(art. 263 TFUE i 267 TFUE). W szczegdlnosci réznice moga wystepowa¢ w odniesieniu do
uprawnienia do zlozenia wniosku, przebiegu postepowania, chocby terminéw, ktérych trzeba bedzie
dotrzymad, i skutkéw orzeczenia Trybunatu.

71. Wskutek takich tylko réznic istota kompetencji Trybunalu, jak réwniez innych instytucji Unii
uczestniczacych ewentualnie w procedurze wczesniejszego zaangazowania, nie ulegnie zmianie;
w zadnym wypadku nie zostanie ona naruszona w takim stopniu, Ze uzasadnialoby to uznanie
projektu porozumienia za niezgodny z traktatami?.

72. Procedura wczeéniejszego zaangazowania, jak podkreslit sam Trybunal, nalezy raczej do
koniecznych przestanek przystapienia Unii do EKPC®. Stworzenie takiej procedury stuzy zachowaniu
szczegblnych cech Unii i prawa Unii oraz uprawnien Trybunalu (art. 1 i art. 2 zdanie pierwsze
protokotu nr 8)%.

73. Takie postepowanie jest zatem niezbedna czescia $rodkéw koniecznych w trakcie omawianego
przystapienia, do ktérych urzeczywistnienia art. 6 ust. 2 zdanie pierwsze TUE i protoké! nr 8 nie tylko
upowazniaja Unie, lecz takze zobowiazuja. W art. 1 lit. a) protokolu nr 8 przewidziano ponadto
wyraznie, ze zostana ustanowione takie ,szczegdln[e] warunk[i] ewentualnego udzialu Unii w organach
kontrolnych” EKPC.

74. W celu konkretnego uksztaltowania procedury wczesniejszego zaangazowania na plaszczyzZnie
wewnatrzunijnej konieczne bedzie uzupelnienie statutu Trybunalu, ktére nie ma jednak charakteru
»zmiany konstytucyjnej” i w zwiazku z tym moze zosta¢ przeprowadzone zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawcza (art. 281 akapit drugi TFUE) bez koniecznosci stosowania formalnej procedury zmiany
traktatéw (art. 48 TUE)®.

75. Moim zdaniem niewystarczajace byloby natomiast jedynie zawarcie odpowiednich uregulowan
proceduralnych w decyzji Rady w sprawie zatwierdzenia przewidywanego porozumienia w sprawie
przystapienia, poniewaz w ten sposéb doszloby do obejscia zwyklej procedury ustawodawczej
przewidzianej w art. 281 akapit drugi TFUE, ponadto przepisom proceduralnym, ktére nalezy wydac,
nie przystugiwalyby ten sam skutek i ta sama ranga co postanowieniom statutu.

76. Dopiero wtedy gdy wymagane postanowienia — w szczegélnosci te dotyczace uprawnienia do
zlozenia wniosku, przebiegu postepowania i skutkéw orzeczenia Trybunalu — zostana ujete w statucie
Trybunalu, procedura wcze$niejszego zaangazowania stanie si¢ w pelni operacyjna i zgodnie z art. 19
ust. 3 lit. ¢) TUE w zwiazku z art. 281 akapit pierwszy TFUE i art. 51 TUE bedzie sie mogta zalicza¢ do
»spra[w] przewidzianych w traktatach”, do ktérych rozstrzygania powotany jest Trybunatl.

37 — Zobacz podobnie takze opinia 1/00, EU:C:2002:231, pkt 14 w zwiazku z pkt 18 i 23.

38 — Dokument zawierajacy refleksje Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nad niektérymi aspektami przystapienia Unii Europejskiej do
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, przedstawiony w dniu 5 maja 2010 r., dostepny na stronie
internetowej Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej pod http://curia.europa.eu/jcms/jcms/P_64268/ (ostatnio ogladany w dniu
12 maja 2014 r.), w szczegdlnosci pkt 9, 11, 12; podobnie Wspdlny komunikat Przewodniczacego Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
i Prezesa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w nawigzaniu do spotkania obu trybunatéw w styczniu 2011 r., opublikowany w dniu
24 stycznia 2011 r, dostepny na  stronie internetowej  Trybunalu  Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej  pod
http://curia.europa.eu/jcms/jcms/P_64268/ (ostatnio ogladany w dniu 12 maja 2014 r.), w szczegdlnosci pkt 2 akapit ostatni.

39 — Zobacz w tym wzgledzie pkt 121-135 i pkt 180—184 niniejszego stanowiska.

40 — Nowe postanowienia w statucie Trybunalu beda ewentualnie musialy zosta¢ uzupelnione kilkoma dodatkowymi szczegélowymi
uregulowaniami w regulaminie postepowania przed Trybunalem.
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b) Obowiazek wykonania wyrokéw ETPC

77. Takze ustanowiony w art. 46 ust. 1 EKPC obowigzek wykonania wyrokéw ETPC, w ktérych
stwierdzono naruszenie EKPC przez instytucje, organy lub inne jednostki organizacyjne Unii, nie
wymaga przeniesienia na Uni¢ nowych kompetencji.

78. Takie wyroki ETPC maja deklaratoryjny charakter i EKPC nie nakazuje konkretnie ukladajacym sie
stronom, jak powinny one wykona¢ skierowane do nich wyroki sadowe, lecz pozostawia im w tym celu
pewien margines dziatania®.

79. Na plaszczyznie wewnatrzunijnej stwierdzone przez ETPC naruszenie EKPC bedzie musiato
z reguly zosta¢ usuniete w ten sposob, ze sporny akt prawny instytucji Unii zostanie uchylony lub
zmieniony. Nie ulega watpliwosci, ze Unia dysponuje koniecznymi uprawnieniami do takiego actus
contrarius; s3 to te same uprawnienia, ktére postuzyly za podstawe do wydania danego aktu prawnego.
Do tego dochodzi uprawnienie sadéw Unii do stwierdzenia na warunkach przewidzianych w traktatach
niewaznosci aktow prawnych Unii (art. 263 TFUE i 267 TFUE).

80. Ponadto mozliwe jest, ze wyrok ETPC wymaga wydania aktu prawnego Unii lub stanowi powéd do
przyznania odszkodowania. Takze z takiego zobowigzania instytucje Unii beda si¢ mogly bez problemu
wywigza¢ w ramach przyznanych im w traktatach uprawnien, zwlaszcza ze art. 1 ust. 3 zdanie drugie
projektu porozumienia jednoznacznie stanowi, ze EKPC nie zobowigzuje Unii do niczego, do czego
brakowaloby jej kompetencji w $wietle traktatow.

81. Gdyby stwierdzone przez ETPC naruszenie EKPC miato wynika¢ z prawomocnego orzeczenia sadu
Unii, w niektérych przypadkach konieczne moze by¢ wznowienie danego postepowania sadowego.
Wymaganego w tym celu uzupelnienia art. 44 statutu Trybunatu® mozna dokona¢ na podstawie
art. 281 akapit drugi TFUE, przy czym nie trzeba sie obawia¢ przeinaczenia zadan sadéw Unii. Do
kwestii tej odnosza si¢ odpowiednio przedstawione powyzej rozwazania na temat procedury
wczesniejszego zaangazowania .

¢) Ochrona prawna w zakresie WPZiB

82. O wiele bardziej sporna niz oba poprzednio omdwione aspekty jest kwestia, czy obecne
kompetencje Unii — moéwiac dokladniej, kompetencje instytucji Trybunatlu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (art. 19 ust. 1 zdanie pierwsze TUE) — sa wystarczajace, aby w zakresie wspoélnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa zapewni¢ poziom ochrony prawnej, ktéry czyni zado$¢ wymogom
art. 6 EKPC i 13 EKPC*.

41 — Zobacz w tym wzgledzie takze pkt 11 deklaracji panstw stron EKPC z okazji konferencji wysokiego szczebla na temat przyszlosci
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (zwanej dalej ,deklaracja z Brighton”), uchwalonej w Brighton w kwietniu 2012 r., dostepnej
w jezykach francuskim i angielskim na stronie internetowej Rady Europy pod http://hub.coe.int/de/20120419-brighton-declaration/ (ostatnio
ogladanej w dniu 14 maja 2014 r.).

42 — Zobacz w tym wzgledzie zalecenie Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (2000) 2 przyjete w dniu 19 stycznia 2000 r. skierowane do
panstw stron w kwestii kontroli lub wznowienia niektérych postepowan na szczeblu miedzypanstwowym w nawigzaniu do wyrokéw
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Jako model mogtyby przykladowo postuzy¢ podstawy wznowienia znane prawu niemieckiemu
w § 580 pkt 8 Zivilprozessordnung (niemieckiego kodeksu postepowania cywilnego) i w § 359 pkt 6 Strafprozessordnung (niemieckiego
kodeksu postepowania karnego).

43 — Zobacz pkt 64—74 niniejszego stanowiska.

44 — W kwestii pokrewnej problematyki, czy szczegélne cechy WPZiB stoja na przeszkodzie uznaniu jurysdykcji ETPC przez Unig, zob.
pkt 185-195 niniejszego stanowiska.
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83. Z jednej strony przystapienie do EKPC bedzie bowiem niewatpliwie skutkowac tym, ze Unia bedzie
zobowigzana przestrzega¢ gwarancji praw podstawowych wynikajacych z EKPC — i tym samym takze
nakazu skutecznej ochrony prawnej zgodnie z art. 6 EKPC i 13 EKPC — we wszystkich dziedzinach jej
dziatalnosci, w tym WPZiB*. Unia nie moze uchyli¢ sie od tych zobowigzain nawet w drodze
miedzynarodowoprawnego zastrzezenia przy podpisaniu porozumienia w sprawie przystapienia lub
przy skladaniu jej dokumentu ratyfikacyjnego, poniewaz zgodnie z art. 57 ust. 1 zdanie drugie EKPC
niedopuszczalne sa ,zastrzezenia o charakterze ogélnym”* i co wiecej, art. 11 projektu porozumienia
nie zezwala na jakiekolwiek zastrzezenia co do porozumienia w sprawie przystapienia.

84. Z drugiej strony wewnatrz Unii obowiazuje zasada, ze Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
nie jest wlasciwy ani w zakresie postanowienn prawa pierwotnego dotyczacych WPZiB, ani w zakresie
aktéw prawnych przyjetych na ich podstawie (art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie széste TUE i art. 275
akapit pierwszy TFUE). Tylko catkiem wyjatkowo na podstawie art. 275 akapit drugi TFUE sady Unii
sa wlasciwe w zakresie WPZiB; wlasciwos¢ ta obejmuje, po pierwsze, kontrole przestrzegania tzw.
klauzuli nienaruszalnosci (art. 40 TUE), a po drugie, skargi o stwierdzenie niewazno$ci wniesione
przez jednostki (art. 263 akapit czwarty TFUE) przeciwko $rodkom ograniczajacym, ktére Rada przyjeta
w ramach WPZiB.

85. Czy majac na uwadze dopiero co wspomniane ograniczenie kompetencji orzeczniczych sadéw Unii,
ochrona prawna zagwarantowana w porzadku prawnym Unii w zakresie WPZiB moze by¢ postrzegana
jako skuteczna ochrona prawna w rozumieniu art. 6 EKPC i 13 EKPC? Czy tez Unia poprzez
przystapienie do EKPC, tak jak zostalo ono przewidziane w projekcie porozumienia, zaciagnie
miedzynarodowoprawne zobowigzania w odniesieniu do ochrony prawnej w zakresie WPZiB, do
ktérych wykonania jej instytucje — mianowicie Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej — nie maja
koniecznych uprawnien? Gdyby Trybunatl stwierdzil, ze ta druga sytuacja ma miejsce, stanowiloby to
nie tylko przeszkode do przystapienia przez Unie do EKPC, ale takze ujawniloby na plaszczyznie
wewnatrzunijnej luke w systemie ochrony prawnej, ktéra juz dzi§ bylaby wysoce problematyczna,
chocby ze wzgledu na nakaz homogeniczno$ci ustanowiony w art. 52 ust. 3 zdanie pierwsze karty praw
podstawowych.

86. Komisja” proponuje rozwia¢ ewentualne watpliwosci co do skutecznoéci ochrony prawnej
jednostek w zakresie WPZiB poprzez szczegdlnie szeroka wykladnie drugiej mozliwosci przewidzianej
w art. 275 akapit drugi TFUE. Instytucja ta chciataby, aby postanowienie to bylo rozumiane w ten
sposéb, ze Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej jest wlasciwy nie tylko do orzekania
w przedmiocie skarg o stwierdzenie niewaznosci wniesionych przez jednostki przeciwko srodkom
ograniczajacym, ale ponadto moze takze rozpoznawaé skargi o odszkodowanie i odpowiada¢ na
wnioski prejudycjalne sformutowane przez sady krajowe w zakresie WPZiB. Ponadto opowiada si¢ ona
za takim stosowaniem mozliwo$ci ochrony prawnej jednostek w zakresie WPZiB, ze obejmuje ona nie
tylko akty w rozumieniu art. 263 akapit pierwszy TFUE, ktore to akty wywieraja wigzace skutki prawne,
ale takze zwykle akty faktyczne (,Realakte”), czyli akty pozbawione skutkéw prawnych.

87. Na rozprawie Komisja dodala, ze kontrola przestrzegania art. 40 TUE, ktdra jest przewidziana
w pierwszej mozliwosci ujetej w art. 275 akapit drugi TFUE, umozliwia sadom Unii czuwanie nad
odpowiednia ochrong prawna w zakresie WPZiB.

45 — Zgodnie z pkt 23 raportu wyjasniajacego odpowiedzialno$¢ Unii obowigzuje niezaleznie od kontekstu, w jakim maja miejsce akty, $rodki lub
zaniechania jej instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych oraz obejmuje ona wyraznie sprawy dotyczace WPZiB; zob. uzupetniajaco
art. 3 ust. 2 projektu porozumienia, ktéry wlacza do odpowiedzialnosci Unii takze jej decyzje wydane na podstawie traktatu UE.

46 — Sedziowie strasburscy badaja wnikliwie w kazdym konkretnym przypadku, czy zgloszone przez ukladajaca sie strone zastrzezenie jest
dopuszczalne, a w szczegdlnosci, czy zostalo ono sformulowane wystarczajaco precyzyjnie; zob. wyrok ETPC z dnia 4 marca 2014 r.
w sprawie Grande Stevens i in. przeciwko Wlochom (skargi nr 18640/10, nr 18647/10, nr 18663/10, nr 18668/10 i nr 18698/10,
pkt 204-211).

47 — W podobny sposéb wypowiedziala sie mniejszo$¢ panstw czlonkowskich uczestniczacych w postepowaniu w sprawie wydania opinii.
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88. Podobnie jak liczni uczestnicy postepowania® mam powazne watpliwosci, czy sposéb rozumienia
obu mozliwosci przewidzianych w art. 275 akapit drugi TFUE, za jakim opowiada si¢ Komisja, stanowi
prawnie mozliwa droge, aby zagwarantowa¢ jednostce w zakresie WPZiB skuteczna ochrone prawna
w rozumieniu art. 6 EKPC i 13 EKPC.

89. Z jednej strony w ramach swojej wykladni Komisja btednie ocenia stosunek reguly i wyjatku lezacy
u podstaw art. 275 TFUE; obraca ona w jej przeciwienstwo zasade niewlasciwosci sadéw Unii
w zakresie WPZiB, ktéra to zasada zostala wyrazona w art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie széste TUE
i art. 275 akapit pierwszy TFUE. Z drugiej strony, przyjmujac, ze Trybunal jest wlasciwy orzekac
w postepowaniach prejudycjalnych i w przedmiocie skarg o odszkodowanie w ramach WPZiB, narusza
ona jednoznaczne brzmienie drugiej mozliwosci przewidzianej w art. 275 akapit drugi TFUE, w ktérym
jest tylko mowa o wlasciwosci Trybunalu w zakresie skarg o stwierdzenie niewaznos$ci wniesionych
przez jednostki zgodnie z art. 263 akapit czwarty TFUE przeciwko $rodkom ograniczajacym, ale nie
o skargach majacych inny przedmiot lub skargach innego rodzaju, ani tym bardziej o odestaniach
prejudycjalnych sadéw krajowych w rozumieniu art. 267 TFUE.

90. Geneza art. 275 TFUE potwierdza, ze nie nalezy podziela¢ stanowiska Komisji*. Pierwotnie
postanowienie to mialo figurowa¢ jako art. III-376 w Traktacie ustanawiajacym konstytucje dla
Europy. Jego sformulowanie ma w istocie swoje Zrédlo w pracach Konwentu Europejskiego, ktére
znalazly ze swej strony odbicie w art. III-282 projektu Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla
Europy®. Jak wynika z materialtéw Konwentu Europejskiego, w owym czasie toczyla sie poglebiona
dyskusja na temat szerszego uksztaltowania kompetencji sadéw Unii w zakresie WPZiB, jednakze
okazalo sie, ze osiagniecie konsensusu w sprawie idacych w tym kierunku propozycji nie jest
mozliwe®'. Ostatecznie Konwent, jak i obie konferencje miedzyrzadowe w sprawie Traktatu
ustanawiajacego konstytucje dla Europy oraz traktatu z Lizbony, ktére to konferencje poszly jego
sladem, uczepily si¢ miedzyrzadowego w duzej mierze uksztaltowania WPZiB, w ktérym sadom Unii
mialy zosta¢ przyznane tylko $cisle wytyczone kompetencje.

91. Ponadto wyktadnia art. 275 TFUE, jaka ma na mysli Komisja, prowadzitaby do niezgodnego z art. 6
ust. 1 akapit drugi i art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE rozszerzenia kompetencji Unii, a dokladniej
moéwige do rozszerzenia kompetencji orzeczniczych instytucji Unii — Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej *.

92. Z orzecznictwa Les Verts, Kadi, Gestoras Pro Amnistia i Segi*’przytoczonego przez Komisje nie
mozna takze wywie$¢ niczego, co mogloby popiera¢ poglad broniony przez te instytucje. Prawda jest,
ze w wymienionych tu sprawach Trybunal podkreslil, ze Unia jest wspdlnota prawa; z dzisiejszego
punktu widzenia nalezaloby powiedzie¢ — unig prawa. Opierajac sie na tym zasadniczym stwierdzeniu,

48 — W swoich uwagach na pi$mie oraz w uwagach ustnych Francja, Zjednoczone Krélestwo i Rada wypowiedzialy si¢ wybitnie negatywnie na
temat stanowiska bronionego przez Komisje.

49 — Ogoélnie w kwestii mozliwosci uwzglednienia genezy postanowien traktatéw, zob. wyroki: Pringle, C-370/12, EU:C:2012:756, pkt 135;
Komisja/Parlament i Rada, C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 36; Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada, C-583/11 P, EU:C:2013:625,
pkt 50, 59, 70; a takze moja opinia w tej ostatniej sprawie (EU:C:2013:21, pkt 32).

50 — Przyjetego przez Konwent Europejski w dniach 13 czerwca 2003 r. i 10 lipca 2003 r., i przekazanego przewodniczacemu Rady Europejskiej
w Rzymie w dniu 18 lipca 2003 r.

51 — Sekretariat Konwentu Europejskiego, raport uzupelniajacy w kwestii kontroli sadowej wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
[dokument CONV 689/1/03 z dnia 16 kwietnia 2003 r., pkt 5, pkt 7 lit. ¢)], a takze pismo przewodnie Prezydium w sprawie artykuléw
dotyczacych Trybunatu i Sadu (dokument CONV 734/03 z dnia 2 maja 2003 r., zob. w szczegdlnosci wyjasnienia w kwestii przewidywanego
art. 240a).

52 — Zobacz w tym wzgledzie wyrok Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada, EU:C:2013:625, pkt 97, a takze moja opinia w tamtej sprawie
(C-583/11 P, EU:C:2013:21, pkt 112, 113).

53 — Wyroki: Les Verts/Parlament, 294/83, EU:C:1986:166; Gestoras Pro Amnistia i in./Rada, C-354/04 P, EU:C:2007:115; Segi i in./Rada,
C-355/04 P, EU:C:2007:116; Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja, C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461.
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Trybunal przypomnial, ze ani panstwa czlonkowskie, ani instytucje Unii nie moga sie uchyli¢ od
kontroli zgodnos$ci swoich aktéw z traktatami jako dokumentem konstytucyjnym Unii**. Natomiast nie
wywidd! on z tego fundamentalnego stwierdzenia, ze poniekad praeter legem nalezy uznaé¢ nowe $rodki
odwotawcze lub procedury przed sadami Unii, ktére nie sg przewidziane w prawie pierwotnym.

93. Niewatpliwie we wspomnianych powyzej sprawach Trybunal opowiedzial si¢ za wykladnig prawa
pierwotnego umozliwiajaca zagwarantowanie w jak najlepszy sposéb praktycznej skuteczno$ci
procedur przewidzianych wyraznie w traktatach. I tak przykladowo w wyroku Les Verts uznal, ze
skarga o stwierdzenie niewazno$ci przewidziana w art. 173 traktatu EWG jest takze dopuszczalna na
akty Parlamentu wywierajace skutki prawne wobec 0s6b trzecich®. Podobnie w wyrokach Gestoras
Pro Amnistia i Segi zinterpretowal on zakres stosowania postepowania prejudycjalnego przewidzianego
w art. 35 ust. 1 UE®* w odniesieniu do O6wczesnego ,trzeciego filaru” w ten sposéb, ze owo
postepowanie moze znalez¢ zastosowanie do wszystkich $rodkéw Rady, ktére maja wywrze¢ skutki
prawne wobec osé6b trzecich.

94. Bardziej wymowna dla roztrzasanej tu problematyki zdaje sie by¢ jednak okolicznos¢, ze
w wyrokach Gestoras Pro Amnistia i Segi Trybunal wprost odméwil uznania w dwczesnym ,trzecim
filarze” takich rodzajéw skarg, ktére nie byly wyraznie przewidziane w traktacie UE w wersji traktatu
z Amsterdamu. W szczegélnosci w tamtym kontekscie zanegowal on dopuszczalno$é skarg
o odszkodowanie”. Powyzsze orzecznictwo mozna takze z tatwoscia przenie$¢ na grunt interesujacej
nas tu kwestii ochrony prawnej w éwczesnym ,drugim filarze”, to jest w dziedzinie WPZiB, w ktdrej
kompetencje sadéw Unii s3 tradycyjnie jeszcze wezsze ™.

95. W S$wietle powyzszych rozwazan sposéb zrozumienia art. 275 TFUE, za jakim opowiada sie
Komisja, nie jest przekonywajacy. Abstrahujac catkowicie od braku zasadno$ci argumentéw Komisji,
szczegblnie szeroka wykladnia kompetencji sadéw Unii zaproponowana przez Komisje nie jest zreszta
w ogéle konieczna, aby zagwarantowac jednostkom skuteczng ochrone prawna w zakresie WPZiB.
Catlkowicie trafne stwierdzenie, Ze ani panstwa czlonkowskie, ani instytucje Unii nie moga sie uchyli¢
od kontroli zgodnosci swoich aktéw z traktatami jako dokumentem konstytucyjnym Unii, nie musi
bowiem koniecznie prowadzi¢ w kazdym przypadku do wyciggniecia wniosku, iz sady Unii sa
wlasciwe.

96. Jak wskazuje bowiem art. 19 ust. 1 TUE, system ochrony prawnej traktatéw wspiera si¢ na dwdch
filarach, jednym z nich sa sady Unii, a drugim — sady krajowe®. Jezeli zatem — co ma systematycznie
miejsce w dziedzinie WPZiB — nie istnieje mozliwo$¢ bezposredniego wniesienia skargi do sadéw
Unii, to sady krajowe sa i pozostaja wlasciwe. Wreszcie wynika to z zasady przyznania, zgodnie z ktéra
wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw czlonkowskich (art. 4
ust. 1 TUE w zwigzku z art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 TUE)®,

54 — Wyroki: Les Verts/Parlament, 294/83, EU:C:1986:166, pkt 23; Gestoras Pro Amnistia i in./Rada, C-354/04 P, EU:C:2007:115, pkt 51; Segi
i in./Rada, C-355/04 P, EU:C:2007:116, pkt 51; podobnie wyroki: Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja,
C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 281; E i F, C-550/09, EU:C:2010:382, pkt 44; Polska/Komisja, C-336/09 P, EU:C:2012:386,
pkt 36; Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada, C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 91.

55 — Wyrok Les Verts/Parlament, 294/83, EU:C:1986:166, pkt 25.

56 — Traktat o Unii Europejskiej w wersji traktatu z Amsterdamu.
57 — Wyroki: Gestoras Pro Amnistia i in./Rada, C-354/04 P, EU:C:2007:115, pkt 46—-48; Segi i in./Rada, C-355/04 P, EU:C:2007:116, pkt 46—48.
58 — Podobnie — chociaz dotyczylo to jeszcze stanu prawnego obowiazujacego przed wejéciem w zycie traktatu z Lizbony — wyroki: Gestoras Pro

Amnistia i in./Rada, C-354/04 P, EU:C:2007:115, pkt 50; Segi i in./Rada, C-355/04 P, EU:C:2007:116, pkt 50.
59 — Opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 66; wyrok Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada, C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 90.

60 — Podobnie — chociaz dotyczylo to jeszcze stanu prawnego obowigzujacego przed wejéciem w zycie traktatu z Lizbony — opinia rzecznika
generalnego P. Mengozziego w sprawach pofgczonych Gestoras Pro Amnistia i in./Rada (C-354/04 P i C-355/04 P, EU:C:2006:667,
w szczegolnosci pkt 99, 104).
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97. Ponadto panistwa czlonkowskie sa zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE wyraznie zobowiazane
do ustanowienia koniecznych $rodkéw odwotawczych, aby zapewni¢ skuteczng ochrone prawna
w ramach WPZiB bedacej dziedzina objeta prawem Unii®.

98. Wielokrotnie WPZiB wymaga realizacji przez organy panstw czlonkowskich (art. 26 ust. 3 TUE,
art. 42 ust. 3 TUE i art. 44 ust. 1 TUE). W kazdym razie droga do sadéw krajowych jest zatem jasno
wytyczona dla jednostki, ktéra chce poddac¢ kontroli sadowej akty, srodki lub zaniechania wchodzace
w zakres WPZiB, ktére dotycza go w jakikolwiek sposéb *.

99. Nawet gdy WPZiB jest realizowana przez instytucje, organy lub inne jednostki organizacyjne Unii
w sposdb, ktory dotyczy jednostki bezposrednio i indywidualnie, przystugujaca jej droga do sadéw
krajowych nie jest zablokowana, chyba ze wyjatkowo moze on znalez¢ ochrone prawna bezposrednio
u sadéw Unii na podstawie drugiej mozliwosci przewidzianej w art. 275 akapit drugi TFUE.
W zakresie bowiem w jakim Trybunalowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej nie przystuguje
wlasciwo$¢ na podstawie traktatéw, nawet spory, ktérych strong jest Unia, zgodnie z art. 274 TFUE
nie sg z tego tytulu wylaczone spod jurysdykcji sadéw krajowych. Zwazywszy na uregulowanie zawarte
w art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie széste TUE i art. 275 akapit pierwszy TFUE, taka mogtaby by¢
normalna sytuacja w ramach WPZiB.

100. Jezeli sady krajowe beda rozpoznawal tego rodzaju spory w ramach WPZiB, to sa one
zobowigzane stosowaé prawo Unii. Przy tej okazji beda one musialy ewentualnie zbada¢ zgodno$¢
aktéow instytucji, organéw i innych jednostek organizacyjnych Unii w ramach WPZiB z prawem Unii
wyzszego rzedu i w przypadku stwierdzenia niezgodnosci beda one zobowigzane do ich
niezastosowania w konkretnym sporze®. Inaczej bowiem niz w uwspd6lnotowionych dziedzinach
polityki, jak juz wspomniano®, w zakresie WPZiB traktaty nie przewiduja wiasnie zadnej kompetencji
prejudycjalnej Trybunalu, na co wskazuja art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie széste TUE i art. 275 akapit
pierwszy TFUE. W konsekwencji Trybunal nie moze w ramach WPZiB rosci¢ sobie pretensji do
przystugujacego mu poza tym monopolu na kontrole zgodnosci z prawem dzialalnosci instytucji,
organdéw i innych jednostek organizacyjnych Unii. Moim zdaniem jego utrwalone orzecznictwo, ktére
siega czaséw wyroku Foto-Frost®, nie moze zatem zosta¢ przeniesione na grunt WPZiB. Inaczej niz
w dziedzinach prawa Unii, ktére sa uksztaltowane w ponadnarodowy sposéb, w zakresie WPZiB nie
ma zadnej ogélnej zasady, w mysl ktdérej zgodno$¢ z prawem aktéw instytucji Unii moglaby by¢
kontrolowana tylko przez sady Unii.

101. Niewatpliwie z punktu widzenia integracji politycznej godne ubolewania jest, ze w kwestiach
zwigzanych z WPZiB Trybunal nie ma kompetencji prejudycjalnej i nie dysponuje monopolem
jurysdykcyjnym w zakresie wazno$ci aktéw prawnych instytucji w rozumieniu wyroku Foto-Frost
(EU:C:1987:452), poniewaz w ten sposoéb nie mozna zapewni¢ jednolitej wykladni i jednolitego
stosowania prawa Unii w ramach WPZiB. Jest to jednak logiczna konsekwencja wyboru prawodawcy,
by WPZiB nadal byla zasadniczo ksztaltowana na szczeblu miedzyrzadowym i by element
ponadnarodowy, ktéry jest immanentnie zwiazany z kazda kompetencja naszego Trybunalu, byl
ograniczony do $cisle wytyczonych wyjatkowych przypadkéw, ktére sa wyczerpujaco wymienione
w art. 275 akapit drugi TFUE.

61 — Podobnie juz wyroki: Unién de Pequefios Agricultores/Rada, C-50/00 P, EU:C:2002:462, pkt 41; Gestoras Pro Amnistia i in./Rada,
C-354/04 P, EU:C:2007:115, pkt 56; Segi i in./Rada, C-355/04 P, EU:C:2007:116, pkt 56; Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada,
C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 100, 101.

62 — W tym duchu takze art. 1 ust. 4 zdanie pierwsze projektu porozumienia przewiduje, ze akty, $rodki i zaniechania krajowych organéw
dzialajacych w wykonaniu prawa Unii sa przypisywane panstwom czlonkowskim.

63 — Podobnie takze — chociaz w nieco innym kontekscie — opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego w sprawach potaczonych Gestoras Pro
Amnistia i in./Rada (C-354/04 P i C-355/04 P, EU:C:2006:667, pkt 121-132).

64 — Zobacz pkt 88-95 niniejszego stanowiska.
65 — Wyrok Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, pkt 15-20.
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102. Skuteczna ochrone prawna jednostki, jak wymagaja tego art. 6 EKPC i 13 EKPC, mozna zapewnic
takze bez kompetencji prejudycjalnej i bez monopolu jurysdykcyjnego naszego Trybunatu odnos$nie do
aktéw prawnych instytucji.

103. Podsumowujac, w odniesieniu do WPZiB nalezy zatem przyja¢, ze zamierzone przystapienie Unii
do EKPC moze zosta¢ zrealizowane bez potrzeby stworzenia nowych kompetencji dla Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, poniewaz w kwestiach zwigzanych z WPZiB skuteczng ochrone
prawng jednostki zapewniaja czeSciowo sady Unii (art. 275 akapit drugi TFUE), a czesciowo sady
krajowe (art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE i art. 274 TFUE).

4. Wniosek cze$ciowy

104. W $wietle powyzszych rozwazan nie nalezy sie obawiad, ze projekt porozumienia méglby zmienic
kompetencje Unii okreslone w traktatach. Ponadto wykonanie na plaszczyZnie wewnatrzunijnej
przewidywanego porozumienia w sprawie przystapienia nie wymaga przeniesienia nowych uprawnien
na Unie.

B — Zachowanie uprawnien instytucji Unii

105. Z art. 2 zdanie pierwsze i art. 3 protokotu nr 8 wynika ponadto, ze przystapienie do EKPC nie
moze mie¢ wplywu na uprawnienia instytucji Unii. Wymog ten nalezy zbadaé w pierwszym rzedzie
w odniesieniu do uprawnien Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (art. 19 ust. 1 zdanie
pierwsze TUE) (zob. w tym wzgledzie cze$¢ 1 ponizej). W celu dopelnienia wywodu zbadam nastepnie
krétko uprawnienia innych instytucji Unii (zob. cze$¢ 2 ponizej), przy czym na szczegélna uwage
zasluguje ustanowiony w prawie Unii system sankcji finansowych w zakresie prawa konkurencji [zob.
cze$¢ 2 lit. b) ponizej].

1. Uprawnienia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

106. Rola Trybunatlu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, do ktérego nalezy zapewnienie poszanowania
prawa przy dokonywaniu wykladni i stosowaniu traktatéw (art. 19 ust. 1 TUE), ma fundamentalne
znaczenie dla porzadku prawnego stworzonego w drodze traktatéow®. Jedli chodzi o zamierzone
przystapienie Unii do EKPC, na zbadanie zasluguja bowiem dwa aspekty: z jednej strony monopol na
rozstrzyganie sporéw przystugujacy sadom Unii [zob. w tym wzgledzie czes¢ a) ponizej] oraz z drugiej
strony ich uprawnienia w odniesieniu do wykladni prawa Unii i kontroli zgodnosci z prawem aktéw
prawnych Unii [zob. w tym wzgledzie cze$¢ b) ponizej]. Ponadto trzeba bedzie krétko przeanalizowaé
protokdt dodatkowy nr 16 do EKPC [zob. w tym wzgledzie czes¢ c)].

a) Monopol na rozstrzyganie sporéw przystugujacy sadom Unii (art. 344 TFUE)

107. W art. 344 TFUE panstwa czlonkowskie Unii zobowigzaly sie ,nie poddawac sporéw dotyczacych
wyktadni lub stosowania traktatéw procedurze rozstrzygania innej niz w nich przewidziana”. Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem postanowienie to oznacza, ze Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej przysluguje wylaczna kompetencja do rozstrzygania wszelkich sporéw prawnych miedzy
paristwami cztonkowskimi, o ile dotycza one prawa Unii® (zob. w tym wzgledzie art. 259 TFUE). To
samo musi sie a fortiori odnosi¢ takze do sporéw prawnych miedzy Unia a jednym lub wieloma z jej

66 — W tym duchu opinia 1/91 (EU:C:1991:490, pkt 46) i wyrok Komisja/Irlandia (C-459/03, EU:C:2006:345, pkt 169), w ktorych w zwiazku z rola
Trybunalu jest mowa o ,fundamentach Wspdlnoty” badz o ,podstawowej cesze sadownictwa wspolnotowego”; podobnie wyrok Kadi i Al
Barakaat International Foundation/Rada i Komisja, C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 285, 304.

67 — Opinia 1/91, EU:C:1991:490, pkt 46; wyrok Komisja/Irlandia, C-459/03, EU:C:2006:345, pkt 123, 169.
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panstw cztonkowskich (zob. w szczegélnosci art. 258 TFUE, art. 263 akapit drugi TFUE, art. 265 akapit
pierwszy TFUE i art. 268 TFUE). Innymi stowy, panstwa czlonkowskie przyznaly sadom Unii w celu
rozstrzygania ich sporéw z zakresu prawa Unii monopol jurysdykcyjny, ktéry zostal ugruntowany
w prawie pierwotnym w art. 344 TFUE.

108. Aby chroni¢ opisana powyzej fundamentalna funkcje sadéw Unii, art. 3 protokolu nr 8 stanowi, ze
zadne z postanowien przewidywanego porozumienia w sprawie przystapienia nie moze mie¢ wptywu na
art. 344 TFUE.

109. W tym kontekscie godne omdwienia jest w szczegdlnosci postepowanie w sprawach
miedzypanistwowych przewidziane w art. 33 EKPC®, zgodnie z ktérym kazda z wysokich uktadajacych
sie stron EKPC moze wnie$¢ skarge do ETPC, jesli uwaza, ze inna wysoka ukladajaca sig¢ strona
naruszyta postanowienia EKPC lub jej protokotéw®. Wspomniane postanowienie nalezy oceni¢
w zwiazku z art. 55 EKPC, zgodnie z ktérym wysokie uktadajace sie strony zgadzaja si¢ zasadniczo, ze
nie beda przedkladaly sporéw powstalych w zwigzku z interpretacja lub stosowaniem EKPC do
rozpatrzenia w ramach innych sposobow rozstrzygania sporéw niz przewidziane w EKPC.

110. Ewidentnie istnieje konflikt miedzy wynikajacym z art. 344 TFUE obowiazkiem ciazacym na
panstwach czlonkowskich, by rozstrzyganie sporéw zwiazanych z prawem Unii powierza¢ wylacznie
naszemu Trybunalowi, a obowiazkiem, jaki art. 55 EKPC naktada na ukladajace si¢ strony, by powstale
miedzy nimi spory zwigzane z EKPC byly rozstrzygane przez ETPC. Jak juz bowiem wspomniano, wraz
z przystapieniem Unii do EKPC konwencja ta stanie sie integralng czeécia porzadku prawnego Unii”
(zob. takze art. 216 ust. 2 TFUE). Wbrew zaskakujacemu pogladowi Komisji wysoce mozliwe jest, ze
po tym przystapieniu dojdzie do sporéw prawnych w zakresie stosowania prawa Unii miedzy
panstwami czlonkowskimi Unii albo miedzy panstwami czlonkowskimi a Unia co do wykladni lub
stosowania EKPC.

111. Gdyby w celu rozstrzygniecia takiego sporu musiato zosta¢ wszczete przed ETPC postepowanie,
ktére art. 33 EKPC przewiduje dla spraw miedzypanstwowych, stanowiloby to naruszenie wylacznej
kompetencji naszego Trybunalu i tym samym naruszenie art. 344 TFUE.

112. Problem, o ktérym mowa powyzej, zostal jasno zidentyfikowany w trakcie negocjacji w sprawie
zamierzonego przystapienia Unii do EKPC. W celu jego rozwigzania w projekcie porozumienia ujeto
art. 5, zgodnie z ktérym postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej ,,nie moga
by¢ interpretowane jako sposoby rozstrzygania sporéw w rozumieniu art. 55 EKPC”. W raporcie
wyjasniajagcym wspomniane postanowienie projektu porozumienia zostalo uscislone w ten sposéb, ,ze
art. 55 EKPC nie zakazuje stosowania uregulowania przewidzianego w art. 344 TFUE”"".

113. W wykladni nadanej mu w raporcie wyjasniajacym art. 5 projektu porozumienia rozwiazuje zatem
konflikt, jaki mégtby powsta¢ miedzy art. 55 EKPC i art. 344 TFUE w ten sposéb, ze Unia i jej panstwa
czlonkowskie moga nadal przedklada¢ do rozstrzygniecia sadom Unii ewentualne spory prawne miedzy
nimi co do wykladni i stosowania EKPC i nie sa zobowiazane wszczyna¢ postepowania przed ETPC,
ktére art. 33 EKPC przewiduje dla spraw miedzypanstwowych.

68 — Artykul 4 ust. 2 projektu porozumienia przewiduje, Ze po przystapieniu Unii do EKPC tytul art. 33 konwencji zostanie zmieniony
w nastepujacy sposob ,Sprawy miedzy Stronami”. Dla uproszczenia w dalszej czesci stanowiska nadal bede uzywaé obecnego tytutu ,Sprawy
miedzypanstwowe”.

69 — W praktyce takie postepowania sg rzadkie.

70 — Wyroki: Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, pkt 5; IATA i ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 36; Air Transport Association of America
i in., C-366/10, EU:C:2011:864, pkt 73.

71 — Punkt 74 zdanie ostatnie raportu wyjasniajacego.
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114. Niemniej ani w projekcie porozumienia, ani w towarzyszacych mu dokumentach nie jest
faktycznie wykluczone, iz panstwa czlonkowskie Unii beda mimo to dazyly do rozstrzygniecia
istniejacego miedzy nimi sporu w prawie Unii co do wykladni i stosowania EKPC w drodze
postepowania przed ETPC przewidzianego dla spraw miedzypanstwowych, cho¢ zgodnie z art. 55
EKPC w zwigzku z art. 5 projektu porozumienia nie sa one do tego zobowiazane na mocy prawa
miedzynarodowego.

115. Gdyby chcialo sie zapewni¢, ze w sporach z zakresu prawa Unii dotyczacych EKPC w zadnych
okolicznosciach nie dojdzie do takiego naruszenia wylacznej kompetencji naszego Trybunalu przez
panstwa czlonkowskie, to przewidywane porozumienie w sprawie przystapienia musialoby -
przyktadowo na wzoér art. 282 Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza™ — zawierad
uregulowanie wychodzace poza art. 5 projektu porozumienia, ktére nie tylko pozostanie bez wplywu na
art. 344 TFUE, ale takze przyzna mu pierwszenstwo przed art. 33 EKPC. W postepowaniu dotyczacym
sprawy miedzypanstwowej, ktére zostatloby mimo wszystko wszczete przed ETPC, mozna by podnies$¢
zarzut niedopuszczalno$ci. Ponadto przed wydaniem orzeczenia w zawistym przed nim postepowaniu
dotyczacym sprawy miedzypanstwowej miedzy panstwami czlonkowskimi Unii ETPC musialby —
przynajmniej w watpliwych przypadkach — by¢ zobowiazany da¢ naszemu Trybunatowi zgodnie
z procedura wczesniejszego zaangazowania okazje wypowiedzenia sie w kwestii, czy przedmiot
postepowania stanowi spér z zakresu prawa Unii w rozumieniu art. 344 TFUE czy tez nie.

116. Tak daleko idace uregulowanie, ktére zreszta nie odpowiada powszechnej praktyce w umowach
miedzynarodowych, nie wydaje mi sie jednak bezwzglednie konieczne, aby zapewni¢ praktyczna
skuteczno$¢ art. 344 TFUE i tym samym zachowa¢ monopol naszego Trybunalu na rozstrzyganie
Sporow.

117. Co wiecej, gdyby w niniejszym przypadku chcialo sie ustanowi¢ wyrazne uregulowanie w kwestii
niedopuszczalnosci postepowan dotyczacych spraw miedzypanstwowych przed ETPC i w kwestii
pierwszenstwa art. 344 TFUE jako przeslanke zgodnosci przewidywanego porozumienia w sprawie
przystapienia z prawem pierwotnym Unii, oznaczaloby to w dorozumiany sposéb, ze liczne umowy
miedzynarodowe zawarte przez Unie w przeszlosci sa obarczone brakiem, gdyz nie zawieraja klauzuli
tego rodzaju.

118. Moim zdaniem do zapewnienia praktycznej skutecznosci art. 344 TFUE wystarczy mozliwos¢
przeprowadzenia przeciwko panstwom czlonkowskim, ktére przedkladaja swoje spory z zakresu prawa
Unii do rozstrzygniecia innym instancjom miedzynarodowym niz Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, postepowania w sprawie naruszenia traktatu (art. 258-260 TFUE)”, w ktérego ramach
mozna w razie potrzeby przyjac¢ takze $rodki tymczasowe (art. 279 TFUE)™.

119. Reasumujac, jestem zatem zdania, ze projekt porozumienia nie budzi zadnych prawnych
watpliwosci co do art. 344 TFUE w zwiazku z art. 3 protokolu nr 8.

120. Gdyby Trybunal uznal jednak za konieczne zagwarantowanie w wiekszym stopniu praktycznej
skutecznosci art. 344 TFUE niz ma to miejsce obecnie w projekcie porozumienia, to méglby uzaleznic¢
zgodno$¢ zamierzonego przystapienia Unii do EKPC z traktatami od deklaracji Unii i jej panstw
czlonkowskich, ktéra musialyby one zlozy¢ przy okazji tego przystapienia. W takiej deklaracji Unia

72 — Podpisanej w dniu 10 grudnia 1982 r. w Montego Bay (Dz.U. 1998, L 179, s. 1).
73 — Tak stalo si¢ w sprawie Komisja/Irlandia, C-459/03, EU:C:2006:345.

74 — W drodze $rodka tymczasowego nasz Trybunal mdglby zobowigza¢ dane panstwo czlonkowskie do o$wiadczenia w postepowaniu przed
ETPC, Zze nie zamierza podtrzymywa¢ juz wniesionej do niego skargi [art. 37 ust. 1 lit. a) EKPC]. Gdyby nasz Trybunal oddalil nastepnie
jako bezzasadng skarge o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, to ETPC mégltby podja¢ decyzje o ponownym
wpisaniu skargi na liste spraw (art. 37 ust. 2 EKPC).
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i panstwa czlonkowskie musiatyby oznajmi¢ innym ukladajacym sie stronom EKPC w wigzacy z punktu
widzenia prawa miedzynarodowego sposoéb swdj zamiar, ze nie beda wszczynaé przed ETPC
postepowan na podstawie art. 33 EKPC z powodu ewentualnych naruszen EKPC, o ile przedmiot
sporu dotyczy zakresu obowigzywania prawa Unii”.

b) Uprawnienia sadéw Unii w odniesieniu do wyktadni prawa Unii i kontroli zgodnosci z prawem
aktéw prawnych Unii

121. Abstrahujac od oméwionego wlasnie powyzej monopolu na rozstrzyganie sporéw przystugujacego
sadom Unii zgodnie z art. 344 TFUE, w systemie sadowniczym Unii Europejskiej spoczywa na nich
zadanie dokonywania ostatecznej i wiazacej wykladni prawa Unii, jak réwniez maja one monopol” na
sprawowanie kontroli zgodnosci z prawem aktéw instytucji, organéw i innych jednostek
organizacyjnych Unii”.

122. Co do zasady zamierzone przystapienie Unii do EKPC nie zmieni w zaden sposéb sytuacji,
o ktérej mowa powyzej. Wyroki ETPC, w ktérych stwierdzono naruszenie EKPC, maja bowiem czysto
deklaratoryjny charakter i pozostawiaja zainteresowanej w danym przypadku ukfadajacej si¢ stronie
pewien margines dziatania w celu ich wykonania (art. 46 ust. 1 EKPC)”. Ponadto w swoich wyrokach
ETPC nie wypowiada si¢ na temat wigzacej wykladni lub wazno$ci przepiséw prawnych
zainteresowanych ukladajacych sie stron”. Ogranicza sie on raczej do dokonywania wyktadni EKPC
i stwierdzania ewentualnych naruszen zagwarantowanych w niej praw podstawowych.

123. Niemniej ETPC nie moze w swoich wyrokach nie zbada¢ prawa wewnetrznego zainteresowanych
uktadajacych sie stron, o ile jest to konieczne do zajecia stanowiska w kwestii zarzutu naruszenia praw
podstawowych zagwarantowanych w EKPC. Sila rzeczy ETPC opiera si¢ w swoich wyrokach na
okreslonym zrozumieniu tresci i zakresu wewnetrznych przepiséw prawa. Tylko tak moze on
przykladowo rozsadnie zweryfikowaé, czy przewidziane w wewnetrznym porzadku prawnym $rodki
odwotawcze czynia zado$¢ wymogom prawa do ,skutecznego $rodka odwolawczego” (art. 13 EKPC)
i czy ingerencje w okreslone prawa podstawowe EKPC sa ,przewidziane przez ustawe”
w wewnetrznym porzadku prawnym (art. 5 ust. 1 EKPC, art. 8 ust. 2 EKPC, art. 9 ust. 2 EKPC, art. 10
ust. 2 EKPC i art. 11 ust. 2 EKPC)*. W tym duchu takze prawo Unii wraz z wydanym do niego
orzecznictwem naszego Trybunalu bylo juz w przeszlosci przedmiotem dyskusji w orzeczeniach
ETPC?®.

75 — Podobnie pkt 8 rezolucji Parlamentu z 2010 r. (przytoczonej juz w przypisie 30 powyzej).

76 — W kwestii tego monopolu zob. opinia 1/00, EU:C:2002:231, pkt 24; wyrok Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, pkt 15-20.

77 — Inaczej jest tylko w odniesieniu do WPZiB (zob. w tym wzgledzie art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie széste TUE i art. 275 TFUE, a takze moje
rozwazania przedstawione w pkt 85-101 niniejszego stanowiska).

78 — Zobacz pkt 78 niniejszego stanowiska.

79 — Raport wyjasniajacy, pkt 62 zdanie ostatnie; zob. ponadto, wyrok ETPC z dnia 24 kwietnia 1990 r. w sprawie Kruslin przeciwko Francji
(skarga nr 11801/85, seria A, nr 176-A), § 29; orzeczenie ETPC z dnia 20 stycznia 2009 r. w sprawie W przeciwko Niderlandom (skarga
nr 20689/08).

80 — Zobacz przyktadowo wyrok ETPC z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie Smirnov przeciwko Rosji (skarga nr 71362/01, Recueil des arréts et
décisions 2007-VII), pkt 45; a takze wyroki ETPC z dnia 15 lutego 2011 r.: w sprawie Harju przeciwko Finlandii (skarga nr 56716/09, pkt 40,
44); w sprawie Heino przeciwko Finlandii (skarga nr 56720/09, pkt 45).

81 — Zobacz przykladowo wyroki ETPC: z dnia 15 listopada 1996 r. w sprawie Cantoni przeciwko Francji (skarga nr 17862/91, Recueil des arréts
et décisions, 1996-V); z dnia 18 lutego 1999 r. w sprawie Matthews przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu (skarga nr 24833/94, Recueil des
arréts et décisions, 1999-1); z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie Bosphorus przeciwko Irlandii (skarga nr 45036/98, Recueil des arréts et
décisions, 2005-VI); z dnia 21 stycznia 2011 r. w sprawie M.S.S. przeciwko Belgii i Grecji (skarga nr 30696/09, Recueil des arréts et décisions,
2011), a takze orzeczenie ETPC z dnia 20 stycznia 2009 r. w sprawie Cooperatieve Producentenorganisatie van de Nederlandse Kokkelvisserij
i in. przeciwko Niderlandom (skarga nr 13645/05).
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124. Aby zapewni¢, ze przy takich okazjach uprawnienia sadéw Unii beda respektowane i jednoczesnie
spelnione zostana wymogi zasady pomocniczo$ci w obrebie systemu kontroli EKPC, art. 3 ust. 6
projektu porozumienia przewiduje procedure wczesniejszego zaangazowania. Zgodnie z tym
postanowieniem w postepowaniu zawislym przed ETPC, w ktérym Unia jest wspoélpozwana,
Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nalezy przyzna¢ czas konieczny do zbadania zgodnosci
przepisu prawa Unii z EKPC, o ile nie przeprowadzil on jeszcze takiego badania.

125. Jak sam Trybunat stwierdzil w dokumencie zawierajacym jego refleksje®, taka procedura
wcze$niejszego zaangazowania jest zasadniczo odpowiednia i ponadto konieczna, aby zachowaé
kompetencje sadéw Unii w zwiazku z przystapieniem Unii do EKPC.

126. Nalezy jednak zbada¢d, czy przestanki wczesniejszego zaangazowania, ktore zostaly uregulowane
w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia, nie sa pomyslane zbyt restrykcyjnie, co mogloby zagrozi¢
kompetencjom sadéw Unii. Przestanki takie sa trzy:

— zakres stosowania procedury wczesniejszego zaangazowania jest nierozerwalnie zwiazany ze
statusem wspolpozwanego, tak ze wczes$niejsze zaangazowanie naszego Trybunalu wchodzi
w rachube tylko wtedy, gdy Unia jest wspélpozwana przed ETPC;

— wczedniejsze zaangazowanie jest przewidziane tylko w wypadku, gdy nasz Trybunal nie
przeprowadzil jeszcze badania zgodnosci spornego przepisu prawa Unii z EKPC;

— przedmiotem wcze$niejszego zaangazowania jest zgodno$¢ prawa Unii z prawami podstawowymi
EKPC, ktérych naruszenie jest zarzucane w postepowaniu przed ETPC.

127. Jesli chodzi, po pierwsze, o powiazanie zakresu stosowania procedury wcze$niejszego
zaangazowania ze statusem Unii jako wspélpozwanej, to wydaje si¢ to odpowiednie, aby zachowad
kompetencje sadéw Unii. Wprawdzie z tego powigzania wynika a contrario, ze wczes$niejsze
zaangazowanie naszego Trybunalu nie jest mozliwe, jezeli skarga przed ETPC jest skierowana
przeciwko samej Unii jako pozwanej albo gdy Unia w ogéle nie jest strona w postepowaniu przed
ETPC - ani jako pozwana, ani jako wspélpozwana. W zadnym z tych obu ostatnich przypadkéw brak
mozliwosci wczesniejszego zaangazowania nie pociaga jednak za soba ryzyka naruszenia kompetencji
sadow Unii.

128. Jezeli bowiem sama Unia jest pozwana, to wymoég wyczerpania wszelkich wewnatrzunijnych
$rodkéw odwolawczych (art. 35 ust. 1 EKPC) zapewnia juz, ze spér nie bedzie mdgt dotrze¢ do ETPC,
zanim sady Unii nie beda mialy okazji rozpatrzy¢ w ramach przystugujacych im kompetencji kwestii
wyktadni i zgodno$ci z prawem wchodzacego w gre przepisu prawa Unii. Natomiast jezeli Unia nie
jest ani pozwang, ani wspdlpozwana — a zatem nie jest strona postepowania przed ETPC - to nie
nalezy si¢ obawia¢ naruszenia kompetencji sadéw Unii, poniewaz wyrok ETPC, ktéry ma on wyda¢,
nie bedzie wigzacy dla Unii, nawet jesli mialby on zawiera¢ rozwazania na temat prawa Unii (zob.
art. 46 ust. 1 EKPC).

129. Po drugie, ograniczenie wcze$niejszego zaangazowania do przypadkéw, w ktérych sady Unii nie
wypowiedzialy sie jeszcze w kwestii zgodnosci spornego przepisu prawa Unii z EKPC, takze nie tworzy

zagrozenia dla kompetencji sadéw Unii. Jezeli bowiem sady Unii zajely juz raz w ostatecznym
orzeczeniu stanowisko w konkretnej kwestii prawnej, ktora jest pozniej przedmiotem skargi wniesionej

82 — Przytoczonym juz w przypisie 38 powyzej.
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do ETPC, to wykonaly juz one swoje kompetencje®. W przypadku gdy mamy do czynienia z takim acte
éclairé, nawet od sadéw panstw czlonkowskich Unii orzekajacych w ostatniej instancji nie mozna
oczekiwad, ze wniosa sprawe do naszego Trybunatu. To samo musi obowiazywa¢ w stosunku ETPC
do sadéw Unii.

130. Po trzecie, problematyczne jest natomiast dokonane w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia
ograniczenie przedmiotu wcze$niejszego zaangazowania do kwestii zgodnosci (w jezyku francuskim:
»compatibilité”, w jezyku angielskim: ,compatibility”) prawa Unii z prawami podstawowymi EKPC,
ktérych naruszenie jest zarzucane w postepowaniu przed ETPC. Jak juz bowiem wspomniano
powyzej*, uprawnienia sadéw Unii w zadnym wypadku nie wyczerpuja sie w badaniu legalnosci
przepisow prawa Unii, lecz rozciagaja si¢ na ich wykladnie, co jest istotne. Wtasnie w sytuacjach gdy
pojawiaja sie kwestie dotyczace praw podstawowych, kompetencja sadéw Unii do dokonywania
wykladni ma szczegélne znaczenie, gdyz w licznych przypadkach juz w drodze samej wykladni mozna
zapewnic, ze sporny przepis prawa Unii nie wejdzie w konflikt z prawami podstawowymi®. Odnosi sie
to zaréwno do przepiséw prawa pierwotnego Unii, jak i do przepiséw prawa wtérnego.

131. Wbrew temu, co zdaje sie sadzi¢ Komisja®, ograniczenie przedmiotu wczesniejszego
zaangazowania do kwestii zwigzanych wylacznie z legalnoscia i waznoscia byloby jednoznaczne
z powaznym zlekcewazeniem uprawnien sadéw Unii, tak jakby nasz Trybunal mial tylko mozliwos¢
wyboru miedzy czarnym i bialym.

132. Na szcze$cie odniesienie do ,badania zgodnosci” zawarte w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia
jest wystarczajaco otwarte samo w sobie, by moglo obejmowac¢ takze kwestie wykladni prawa Unii
i umozliwia¢ wczesniejsze zaangazowanie naszego Trybunalu w celu zapewnienia interpretacji
przepisow prawa Unii zgodnej z EKPC.

133. Jak wynika jednak z raportu wyjasniajacego, ,badanie zgodno$ci” w rozumieniu art. 3 ust. 6
projektu porozumienia w przypadku prawa wtérnego Unii oznacza wylacznie, ze nasz Trybunal orzeka
w przedmiocie ,waznosci” przepisow zawartych w aktach prawnych instytucji, organéw i innych
jednostek organizacyjnych Unii®.

134. Okolicznos¢, ze w raporcie wyjasniajacym kwestie ,waznosci” prawa wtérnego zostaly postawione
na réwni z kwestiami ,zgodnosci”, budzi powazne watpliwosci, czy przedmiotowy zakres stosowania
wczedniejszego zaangazowania, tak jak zostal on okreslony w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia,
rzeczywiscie wystarczy, by zachowa¢ kompetencje sadéw Unii. Wprawdzie niektérzy uczestnicy
postepowania starali si¢ zminimalizowa¢ znaczenie raportu wyjasniajacego dla wyktadni art. 3 ust. 6
projektu porozumienia, ale ten punkt widzenia nie wydaje sie przekonujacy, gdyz raport wyjasniajacy
stanowi cze$¢ calo$ciowego pakietu wynegocjowanego w celu przystapienia Unii do EKPC i zgodnie
z wola jego autoréw nalezy mu przypisaé takie samo znaczenie co samemu porozumieniu*.

135. Wspomniane powyzej watpliwosci co do zakresu procedury wczesniejszego zaangazowania moga
ostatecznie zosta¢ rozwiane tylko w drodze doprecyzowania, ze badanie zgodno$ci prawa Unii
z EKPC, do ktérego przeprowadzenia nalezy da¢ okazje naszemu Trybunatowi zgodnie z art. 3 ust. 6
projektu porozumienia w drodze wczesniejszego zaangazowania, obejmuje kwestie wykladni nie tylko

83 — W kwestii, do czyich kompetencji nalezy ocena, czy sady Unii juz raz zbadaly zgodno$¢ spornego przepisu prawa Unii z EKPC, zob.
pkt 180-184 niniejszego stanowiska.

84 — Punkt 121 niniejszego stanowiska.

85 — W tym duchu zob. spoé$réd wielu wyroki: Orkem/Komisja, 374/87, EU:C:1989:387, w szczegdlnosci pkt 28, 32—35; Ordre des barreaux
francophones et germanophone i in, C-305/05, EU:C:2007:383, w szczegélnosci pkt 28; Promusicae, C-275/06, EU:C:2008:54,
w szczegolnosci pkt 68; podobnie takze wyrok NS, C-411/10 i C-493/10, EU:C:2011:865, w szczegdlnosci pkt 99, 100, 106.

86 — Na rozprawie przed Trybunalem Komisja obstawala przy stanowisku, ze zupelnie wystarczajace jest ograniczenie zakresu stosowania
wczesniejszego zaangazowania w zwiazku z aktami prawnymi prawa wtornego Unii do kwestii waznosci.

87 — Raport wyjasniajacy, pkt 66.
88 — Punkt 9 sprawozdania koricowego.
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w przypadku prawa pierwotnego Unii, ale takze w przypadku prawa wtdérnego. Tego rodzaju
doprecyzowanie wydaje mi si¢ konieczne do zagwarantowania pewnosci prawa. Moim zdaniem
Trybunal moze zatem uznaé projekt porozumienia za zgodny z traktatami jedynie pod warunkiem, ze
dokonane zostanie takie uscislenie.

¢) Skutki protokotu dodatkowego nr 16 do EKPC dla uprawniert Trybunatu

136. Wreszcie nalezy kréotko wspomnie¢ protokét dodatkowy nr 16 do EKPC. Jego mozliwe skutki dla
uprawnienn naszego Trybunalu zostaly pokrétce przedyskutowane z uczestnikami postepowania na
ustnym etapie niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii w zwigzku z pytaniami zadanymi
przez czlonkéw Trybunatu.

137. Wspomniany protok6t dodatkowy nr 16, ktéry do tej pory® zostat podpisany tylko przez siedem
panstw czlonkowskich Unii i nie zostal jeszcze ratyfikowany przez zadne z tych panstw, przewiduje
wprowadzenie dobrowolnego ,postepowania prejudycjalnego” w systemie EKPC, za ktérego pomoca
niektére sady najwyzsze ukladajacych sie stron EKPC beda mogly zwréci¢ sie do ETPC o wydanie
niewiazacej opinii w przedmiocie wyktadni EKPC.

138. Najpierw nalezy stwierdzi¢, ze protokdt dodatkowy nr 16 jako taki nie jest przedmiotem
niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii, poniewaz nie nalezy on do tekstéw prawnych, do
ktérych Unia ma przystapi¢ zgodnie z projektem porozumienia.

139. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze protokét dodatkowy nr 16 moze posrednio ograniczy¢ role
naszego Trybunalu, nawet jesli nie zostanie on ratyfikowany przez sama Unie i gdyby przystapilo do
niego tylko kilka panstw czlonkowskich Unii. Jak juz bowiem wspomniano, wraz z przystapieniem
Unii do EKPC konwencja ta stanie si¢ jako taka integralna czescia porzadku prawnego Unii, tak ze
nasz Trybunal bedzie wlasciwy do jej wykladni w drodze orzeczenia prejudycjalnego
(art. 267 TFUE)®. Jego rola w wyktadni EKPC wewnatrz Unii moglaby jednak zosta¢ zagrozona z tego
powodu, ze sady najwyzsze panstw czlonkowskich, ktére ratyfikowaly protokét dodatkowy nr 16 do
EKPC, moglyby by¢ sklonne, na podstawie postanowien tego protokolu, do zwracania sie ze swoimi
pytaniami dotyczacymi wykladni EKPC raczej do ETPC anizeli do naszego Trybunatu.

140. Ostatecznie zjawisko, o ktérym mowa powyzej, nie jest jednak skutkiem przystapienia Unii do
EKPC. Nawet gdyby nie doszlo do zamierzonego przystapienia Unii do EKPC, sady z panstw
czlonkowskich, ktére ratyfikowaly protokét dodatkowy nr 16, moga zwraca¢ sie do ETPC z pytaniami
dotyczacymi praw podstawowych w celu wykladni EKPC zamiast wystapi¢c do naszego Trybunalu
z identycznie brzmigcymi z punktu widzenia prawa materialnego pytaniami w celu dokonania
wyktadni karty praw podstawowych.

141. Aby rozwigza¢ powyzszy problem, wystarczy wskaza¢ na art. 267 akapit trzeci TFUE, ktéry
naklada na orzekajace w ostatniej instancji sady panstw cztonkowskich obowiazek wystapienia
z odestaniem prejudycjalnym do naszego Trybunatu. Artykul 267 akapit trzeci TFUE ma
pierwszenstwo przed prawem krajowym i tym samym takze przed umowa miedzynarodowa
ewentualnie ratyfikowana przez niektére panstwa czlonkowskie Unii taka jak protokét dodatkowy
nr 16 do EKPC. Z tego wynika, ze orzekajace w ostatniej instancji sady panstw cztonkowskich — o ile
maja one orzec w sporze wchodzacym w zakres stosowania prawa Unii — sa obowigzane zwraca¢ si¢
w drodze pierwszenistwa do naszego Trybunalu z pytaniami dotyczacymi praw podstawowych
i w drodze pierwszenstwa musza si¢ one stosowac do jego orzeczen.

89 — Stan na dzieri 6 maja 2014 r.
90 — Wyroki: Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, pkt 6; Brita, C-386/08, EU:C:2010:91, pkt 39.
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d) Wniosek cze$ciowy

142. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze projekt porozumienia nie narusza uprawnienn Trybunalu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w sposéb, ktéry bylby niezgodny z art. 2 zdanie pierwsze protokoiu
nr 8, pod warunkiem ze zakres stosowania procedury wczesniejszego zaangazowania zostanie
doprecyzowany zgodnie z konkluzja przedstawiona w pkt 135 powyze;j.

2. Uprawnienia innych instytucji Unii

143. Jesli chodzi o uprawnienia innych instytucji Unii, w szczeg6lno$ci uprawnienia Parlamentu, Rady
Europejskiej, Rady i Komisji, nie wida¢, w jakim stopniu moglyby one zosta¢ naruszone wskutek
przystapienia Unii do EKPC. Postepowanie w sprawie wydania opinii przed Trybunalem nie ujawnito
niczego, co wskazywaloby na ewentualne naruszenie tych uprawnien.

a) Ogdlne uwagi

144. Ogdlnie nalezy zauwazy¢, ze wskutek przystapienia Unii do EKPC wszystkie jej instytucje beda
zobowigzane do przestrzegania praw czlowieka i podstawowych wolnoéci zagwarantowanych w EKPC
przy wykonywaniu swoich uprawnied. Jest to jednak, jak juz wspomniano w innym miejscu®,
konieczny i zamierzony skutek przystapienia do EKPC, ktéry nie moze by¢ blednie rozumiany jako
naruszenie uprawnieft w rozumieniu art. 2 zdanie pierwsze protokotu nr 8.

145. W zakresie, w jakim uczestniczace w postepowaniu w sprawie wydania opinii instytucje Unii
i panstwa czlonkowskie wymieniaja poglady na temat tego, kto w przyszlosci bedzie ustalal
stanowisko, jakiego Unia bedzie broni¢ w organach EKPC lub Rady Europy i kto bedzie tam
reprezentowal Unie, chodzi o problemy, ktére trzeba bedzie rozwigza¢é w momencie konkretnego
uksztaltowywania $rodkéw, jakie nalezy podja¢ w obrebie Unii w celu przetransponowania
przewidywanego porozumienia w sprawie przystapienia. Mogace ewentualnie wystapi¢ w tym zwiazku
naruszenie uprawnien jednej lub drugiej instytucji nie bedzie bowiem wynika¢ z samego porozumienia
w sprawie przystgpienia, lecz wylacznie ze s$rodkéw wykonawczych. Wobec tego zwiazane z tym
kwestie prawne beda musialy zosta¢ ocenione w przyszlych postepowaniach sadowych® i nie moga —
chocby z przezornosci — sta¢ si¢ przedmiotem niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii,
w ktérym kwestie te mialyby czysto hipotetyczny charakter.

b) Instytucjonalny system Unii w celu wymierzania sankcji za naruszenia prawa konkurencji

146. Na rozprawie przed Trybunalem z uczestnikami postepowania omoéwiono krétko kwestie, czy
zamierzone przystapienie Unii do EKPC spowoduje konieczno$¢ zmiany istniejacych kompetencji
instytucji Unii lub innych systemowych dostosowan w dziedzinie prawa konkurencji Unii, a méwiac
dokladniej w przypadku wymierzania sankcji finansowych za naruszenia art. 101 TFUE i 102 TFUE.
Przy tej okazji poruszono, po pierwsze, instytucyjna role Komisji Europejskiej jako organu ochrony
konkurencji, po drugie, zasade ,ne bis in idem” i po trzecie, zasade rozsadnego czasu trwania
postepowania.

91 — Zobacz pkt 40-42 niniejszego stanowiska.

92 — Zobacz tytulem ilustracji sprawa Rada/Komisja, C-73/13, EU:C:2013:299, w toku, w ktérej poruszane s3 tego rodzaju kwestie prawne, nawet
jesli nie odnosza si¢ one do EKPC.
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i) Instytucyjna rola Komisji jako organu ochrony konkurencji

147. Gdy art. 101 TFUE i 102 TFUE sa stosowane na szczeblu Unii, Komisja wystepuje jako organ
ochrony konkurencji i dysponuje uprawnieniem do wymierzenia przedsiebiorstwom i zwiazkom
przedsiebiorstw do$¢ surowych sankcji finansowych (grzywien i okresowych kar pienieznych) bez
potrzeby wcze$niejszego zwrdcenia si¢ do sadu [zob. art. 103 ust. 2 lit. a) TFUE, art. 105 TFUE oraz
art. 23 i 24 rozporzadzenia (WE) nr 1/2003%’]. Tej instytucyjnej roli Komisji** przystuguje w systemie
traktatéw zalozycielskich szczegdlne znaczenie, ktore jest $cisle zwiazane z fundamentalnym zadaniem
polegajacym na zagwarantowaniu funkcjonowania europejskiego rynku wewnetrznego.

148. Niektérzy twierdza, ze taki system, ktéry jest oparty na wymierzaniu sankcji administracyjnych
przez organ, jest problematyczny w Swietle gwarancji rzetelnego procesu sadowego ustanowionej
w art. 6 ust. 1 EKPC.

149. Przy obecnym stanie orzecznictwa ETPC tego rodzaju watpliwosci sa jednak bezzasadne. Jak
bowiem wyjasnit ETPC, sankcje administracyjne, w tym sankcje nakladane w dziedzinie prawa
konkurencji, wchodza wprawdzie w zakres stosowania gwarancji proceduralnych, jakie art. 6 EKPC
ustanawia w zakresie prawa karnego, ale nie naleza one do ,rdzenia” prawa karnego — mozna by takze
powiedzieé, ze maja one jedynie charakter quasi-karny® — co skutkuje tym, ze karnoprawne gwarancje
okreslone w art. 6 EKPC niekoniecznie musza znalez¢é zastosowanie w swym pelnym rygorze ™.

150. ETPC uznal ostatnio wyraznie, ze organ ochrony konkurencji moze wymierza¢ grzywny w celu
ukarania naruszen zakazu karteli, pod warunkiem ze dane przedsigbiorstwo moze wystapi¢ przeciwko
wydanej wobec niego decyzji antymonopolowej nakladajacej grzywne do organu sadowego
posiadajacego nieograniczone prawo orzekania (w jezyku francuskim ,pleine juridiction”, w jezyku
angielskim ,full jurisdiction”). Warunek ten jest spelniony w systemie ochrony prawnej Unii
Europejskiej, co wynika zaréwno z orzecznictwa naszego Trybunatu”, jak i z orzecznictwa ETPC™.

151. Wobec powyzszego zamierzone przystapienie Unii do EKPC nie wymaga ze wzgledu na art. 6
EKPC zadnych instytucjonalnych zmian w systemie wymierzania sankcji finansowych w dziedzinie
prawa konkurencji.

93 — Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81
i 82 traktatu (Dz.U. 2003, L 1, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 8, t. 2, s. 205).

94 — Dla kompletnosci wywodu nalezy zauwazy¢, ze Komisja nie dysponuje wylaczng kompetencja do stosowania art. 101 TFUE i 102 TFUE.
Jednakze w zakresie, w jakim wprowadzenie w zycie prawa konkurencji jest przewidziane na szczeblu krajowym, liczne panstwa
cztonkowskie takze ustanowily organy ochrony konkurencji, ktérych zadania i uprawnienia sa podobne do tych powierzonych Komisji.

95 — Zobacz w tym wzgledzie moje opinie przedstawione w sprawach: ETI i in. (C-280/06, EU:C:2007:404, pkt 71); Toshiba Corporation i in.
(C-17/10, EU:C:2011:552, pkt 48); Schenker i in. (C-681/11, EU:C:2013:126, pkt 40). Sady Unii stosuja niezmiennie zasady prawa karnego
w europejskim prawie konkurencji (zob. w kwestii domniemania niewinnosci wyrok Hiils/Komisja, C-199/92 P, EU:C:1999:358, pkt 149, 150
i w kwestii zakazu kumulacji sankcji — ,ne bis in idem” — wyrok Toshiba Corporation i in., C-17/10, EU:C:2012:72, pkt 94).

96 — Wyrok ETPC z dnia 23 listopada 2006 r. w sprawie Jussila przeciwko Finlandii (skarga nr 73053/01, Recueil des arréts et décisions,
2006-X1V, pkt 43); podobnie wyrok ETPC z dnia 27 wrze$nia 2011 r. w sprawie Menarini Diagnostics/Wlochy (skarga nr 43509/08, pkt 62);
zob. takze wyrok Trybunalu EFTA z dnia 18 kwietnia 2012 r. w sprawie E-15/10 Posten Norge przeciwko Urzedowi Nadzoru EFTA (Report
of the EFTA Court, 2012, s. 246), pkt 87, 88, a takze wydany przez Trybunal wyrok Schindler Holding i in./Komisja, C-501/11 P,
EU:C:2013:522, pkt 33-35.

97 — Wyroki: Otis i in., C-199/11, EU:C:2012:684, w szczegdlnosci pkt 63; Chalkor/Komisja, C-386/10 P, EU:C:2011:815, w szczeg6lnosci pkt 67;
Schindler Holding i in./Komisja, EU:C:2013:522, w szczegdlnosci pkt 33-38, a takze uzupelniajagco moja opinia w tej ostatniej sprawie
(C-501/11 P, EU:C:2013:248, pkt 27-30).

98 — Wyzej wymieniony w przypisie 96 wyrok ETPC w sprawie Menarini Diagnostics przeciwko Wlochom, pkt 57-67, w kwestii krajowego
systemu stosowania prawa konkurencji, ktéry jest bardzo podobny do systemu obowiazujacego na szczeblu Unii.
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ii) Zasada ,ne bis in idem”

152. Zamierzone przystapienie Unii do EKPC nie wymaga takze zmian w unijnoprawnym systemie
stosowania art. 101 TFUE i 102 TFUE z uwagi na zakaz kumulacji sankcji (,ne bis in idem”)
przewidziany w art. 4 ust. 1 protokolu dodatkowego nr 7 do EKPC. Projekt porozumienia nie rozciaga
sie bowiem na protokét dodatkowy nr 7 do EKPC. Tym samym poprzez przystapienie do EKPC Unia
nie zaciggnie zadnych zobowigzan z zakresu prawa miedzynarodowego w odniesieniu do zasady ,ne
bis in idem”. Jesli chodzi o obecnie zamierzone przystapienie do EKPC, w zakresie ,ne bis in idem”
nie trzeba zatem bedzie podejmowac zadnych dzialan, nawet jesli — wbrew bronionemu przeze mnie
pogladowi®” — chciatoby sie wyj$¢ z zalozenia, ze koncepcja tej zasady prawnej w prawie konkurencji
Unii obecnie nie pokrywa sie (jeszcze) w pelni z koncepcja, na ktérej ETPC opieral sie w sprawach
karnych.

iii) Zasada rozsadnego czasu trwania postepowania

153. Jesli chodzi wreszcie o zasade rozsadnego czasu trwania postepowania, ktéra takze mozna
wywies¢ z art. 6 EKPC, to jej obowiazywanie w prawie Unii jest ogdlnie uznane (zob. art. 41 ust. 1
i art. 47 akapit drugi karty praw podstawowych), i nasz Trybunal juz czesto byl proszony
o skontrolowanie jej przestrzegania, zwlaszcza w sprawach z zakresu konkurencji.

154. Sama okoliczno$¢, ze w wielu poszczegélnych przypadkach trzeba bylo stwierdzi¢, ze Komisja,
dzialajac jako organ ochrony konkurencji'®, badz Sad jako organ kontroli sadowej pierwszej
instancji'" dopuscily si¢ naruszenia omawianej zasady, nie pozwala sama w sobie na wyciagniecie
wniosku, ze zamierzone przystapienie do EKPC spowoduje konieczno$¢ zmian instytucjonalnych

w obrebie Unii.

155. Decydujace wydaje mi sie raczej to, ze instytucje Unii podejmuja wszelkie konieczne dziatania, aby
zapobiega¢ ewentualnym naruszeniom zasady rozsadnego czasu trwania postepowania i przewiduja
skuteczne sankcje na wypadek jej naruszenia. Nie widze zadnych konkretnych wskazéwek, ktére

$wiadczylyby o tym, ze takie dzialania nie maja miejsca'®.

iv) Wniosek

156. W zgodzie z Komisja i Rada dochodze zatem do wniosku, ze Unia moze przystapi¢ do EKPC bez
potrzeby dokonywania zmian w istniejacych kompetencjach jej instytucji lub innych systemowych
dostosowan w dziedzinie prawa konkurencji.

C — Zachowanie szczegdlnych cech Unii i prawa Unii

157. W porozumieniu w sprawie przystapienia nalezy zgodnie z art. 1 protokolu nr 8 zadba¢ o to, ,by
zostaly zachowane szczegdlne cechy Unii i prawa Unii”. W zdaniu pierwszym deklaracji nr 2 znalazla
takze wyraz zasadnicza wola, ,by zachowaé szczegdlne cechy porzadku prawnego Unii”.

99 — Moja opinia w sprawie Toshiba Corporation i in. (C-17/10, EU:C:2011:552, pkt 111-124).

100 — Wyroki: Nederlandse Federatieve Vereniging voor de Groothandel op Elektrotechnisch Gebied/Komisja, C-105/04 P, EU:C:2006:592,
pkt 35-62; Technische Unie/Komisja, C-113/04 P, EU:C:2006:593, pkt 40-72; zob. ponadto moje opinie przedstawione w sprawach:
Solvay/Komisja (C-109/10 P, EU:C:2011:256, pkt 305—310); Solvay/Komisja (C-110/10 P, EU:C:2011:257, pkt 146—151).

101 — Wyroki: Baustahlgewebe/Komisja, C-185/95 P, EU:C:1998:608, pkt 26—47; Der Griine Punkt — Duales System Deutschland/Komisja,
C-385/07 P, EU:C:2009:456, pkt 183-188; Gascogne Sack Deutschland/Komisja, C-40/12 P, EU:C:2013:768, pkt 97—102; FLSmidth/Komisja,
C-238/12 P, EU:C:2014:284, pkt 118-123.

102 — Zobacz w tym wzgledzie w szczegélnosci wydane niedawno wyroki: Gascogne Sack Deutschland/Komisja, C-40/12 P, EU:C:2013:768,
pkt 89-96; FLSmidth/Komisja, C-238/12 P, EU:C:2014:284, pkt 116, 117.

30 ECLLEU:C:2014:2475



STANOWISKO J. KOKOTT - POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA OPINII 2/13
POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA OPINII NA PODSTAWIE ART. 218 UST. 11 TFUE

158. Szczegdlne cechy, o ktérych mowa w protokole nr 8 i w deklaracji nr 2, oznaczaja w szczegdlnosci
dwie rzeczy: z jednej strony, przystapienie Unii do EKPC nie moze naruszy¢ autonomii porzadku
prawnego Unii, a z drugiej strony, przystapienie to musi nastapi¢ w poszanowaniu cech wiasciwych
Unii jako systemu wieloszczeblowego.

159. W odniesieniu do autonomii porzadku prawnego Unii nalezy zauwazy¢, ze w drodze traktatéw
zalozycielskich zostal stworzony nowy porzadek prawny sui generis, innymi stowy: autonomiczny
porzgdek prawny. Jego ochrona stanowi od ponad 50 lat jeden z kamieni wegielnych orzecznictwa
naszego Trybunatu'® i obecnie jest on powszechnie uznawany. Wspomniana autonomia jest nie tylko
charakterystyczna dla stosunku prawa Unii do prawa panstw czlonkowskich, ale musi by¢ takze
przestrzegana w stosunku do panstw trzecich i organizacji miedzynarodowych: jezeli Unia zawiera
umowe miedzynarodowy, to trzeba zapewni¢, ze nie doprowadzi to do naruszenia autonomii porzadku

prawnego Unii'*.

160. Do cech wtasciwych Unii jako systemu wieloszczeblowego nalezy w interesujacym nas tu
kontekscie przede wszystkim to, ze w obrebie Unii kompetencje i obowiazki sa podzielone pomiedzy
organy krajowe i organy Unii zgodnie z licznymi przepisami zawartymi w prawie pierwotnym
i w prawie wtérnym.

161. W dalszej czesci opinii nalezy zbada¢, czy projekt porozumienia czyni zado$¢ tym szczegélnym
cechom Unii i prawa Unii. Zgodnie z art. 1 protokolu nr 8 trzeba bedzie przy tym uwzgledni¢
nastepujace trzy aspekty:

) 105,

— uznanie jurysdykcji ETPC przez Unig (czes¢ 1

— zasady bezposredniej skutecznosci i pierwszeristwa prawa Unii (cze$¢ 2) ' oraz

— mechanizmy ustalania wlasciwego pozwanego w postepowaniach przed ETPC (cze$¢ 3)'”.

1. Uznanie jurysdykcji ETPC

162. W pierwszej kolejnosci zbadam, czy zamierzone uznanie jurysdykcji ETPC przez Uni¢ moze
doprowadzi¢ do naruszenia szczegélnych cech Unii i prawa Unii (art. 1 protokotu nr 8). Ku mojemu
zdziwieniu w swoim wniosku o wydanie opinii Komisja nie poswiecila ani slowa tej kwestii, ktéra ma
przeciez kapitalne znaczenie dla oceny prawnej projektu porozumienia. Kwestia ta zostala jednak
obszernie przedyskutowana z uczestnikami postepowania na rozprawie przed Trybunalem.

a) Rozwazania ogdlne

163. W zadnym miejscu projekt porozumienia nie przewiduje wyraznie, ze Unia bedzie podlegata
jurysdykcji ETPC. Niemniej projekt ten implikuje nieodzownie, ze Unia, jak wszystkie pozostale
ukladajace sie strony EKPC, uznaje jurysdykcje ETPC poprzez swoje przystapienie do EKPC ',

103 — Zobacz wyroki o zasadniczym znaczeniu: van Gend & Loos, 26/62, EU:C:1963:1; Costa, 6/64, EU:C:1964:66; Internationale
Handelsgesellschaft, 11/70, EU:C:1970:114, pkt 3; a takze ostatnio opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 65.

104 — Opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 30; opinia 1/92, EU:C:1992:189, pkt 18; 1/00, EU:C:2002:231, pkt 11; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 67.
105 — Punkty 162-196 niniejszego stanowiska.
106 — Punkty 197-207 niniejszego stanowiska.
107 — Punkty 208-235 niniejszego stanowiska.

108 — Zobacz takze pkt 26 raportu wyjasniajacego, w ktérym podkreslono, ze orzeczenia ETPC wydane zaréwno w postepowaniach ze skargi
indywidualnej, jak i w postepowaniach w sprawach miedzypanstwowych, w ktérych to postepowaniach Unia jest strong, beda wiazace
wobec instytucji Unii, w tym naszego Trybunalu.
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164. Podobnie jak liczni uczestnicy postepowania chcialabym dodaé, ze ten element zewnetrznej
kontroli sadowej nad przestrzeganiem elementarnych standardéw praw podstawowych przyniesie
najwazniejsza zmiane w poréwnaniu z obecng sytuacja prawna i jest powszechnie postrzegany jako
prawdziwa warto$¢ dodana zamierzonego przystapienia Unii do EKPC'”. Uznanie jurysdykcji ETPC
przez Unie nie powinno by¢ postrzegane jako zwykly gest podporzadkowania sie''’, lecz jako szansa
intensyfikacji istniejacego juz dialogu w kwestii praw podstawowych miedzy naszym Trybunalem
i ETPC jako dwiema autentycznie europejskimi jurysdykcjami (zob. podobnie takze zdanie drugie
deklaracji nr 2). Idealnie wspolpraca ta doprowadzi do wzmocnienia ochrony praw podstawowych
w Europie i tym samym przyczyni si¢ takze do urzeczywistnienia fundamentalnych wartosci, na
ktérych opiera si¢ Unia (art. 2 TUE).

165. Jak wynika jasno z art. 1 lit. a) protokotu nr 8, ktéry zawiera wyrazne odestanie do ,szczegdlnych
warunkow ewentualnego udzialu Unii w organach kontrolnych” EKPC, takze autorzy traktatu
z Lizbony przyjeli zalozenie, ze Unia uzna jurysdykcje ETPC, o ile w porozumieniu w sprawie
przystapienia zostana przewidziane odpowiednie postanowienia w celu zachowania szczegélnych cech
Unii i prawa Unii.

166. W tym samym duchu nasz Trybunal orzekl juz, iz co do zasady nie jest niezgodne z prawem Unii,
ze zawierajac umowe miedzynarodows, Unia poddaje sie orzecznictwu sadu miedzynarodowego, ktory
jest wlasciwy do dokonywania wyktadni i stosowania postanowieri tejze umowy '

167. Jako ze orzeczenia ETPC i sadéw Unii dotyczace praw podstawowych sa juz obecnie zbiezne
w znacznym zakresie, formalne uznanie orzecznictwa ETPC wskutek przystapienia Unii do EKPC nie
powinno prowadzi¢ do zadnych praktycznych probleméw w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw.
Nalezy jednak podkresli¢, iz przystapienie Unii do EKPC implikuje nieodzownie, Ze Unia jest gotowa
uzna¢ takze takie orzeczenia ETPC, z ktérych wynika niezgodno$¢ obowiazujacego prawa Unii
z EKPC lub w ktérych zostanie stwierdzone, ze Unia naruszyta w konkretnym przypadku EKPC'",

168. Na ustnym etapie niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii obszernie dyskutowano na
temat kwestii, czy nasz Trybunal powinien zastrzec sobie mozliwo$¢ nieuznania wyrokéw ETPC, ktére
wchodza w konflikt z konstytucyjna tozsamos$cia Unii — rodzajem porzadku publicznego w prawie Unii
— lub opieraja sie na oczywistym przekroczeniu kompetencji sedziéw strasburskich i tym samym
zapadly ultra vires.

169. Moim zdaniem w obecnym stanie prawa nie ma powodu do tego, by nasz Trybunal wyrazit takie
zastrzezenie sagdownicze oparte na wzgledach konstytucyjnych.

170. Z pewnoscia tego rodzaju zastrzezenia mozna odnalez¢ w orzecznictwie niektérych trybunatéw
konstytucyjnych w panstwach czlonkowskich Unii w odniesieniu do stosunku prawa Unii do prawa
krajowego'"’. Malo przekonujace wydaje mi sie¢ jednak zastosowanie tego samego postepowania do
stosunku miedzy prawem Unii i EKPC, jak réwniez do stosunkéw miedzy naszym Trybunalem
i ETPC, bez wzgledu na to, czy wspomniane zastrzezenia uwaza si¢ za dopuszczalne czy tez nie. EKPC
nie tworzy bowiem ponadnarodowego porzadku prawnego poréwnywalnego z prawem Unii, ktéry to
porzadek prawny mialby sam z siebie pierwszenstwo przed krajowymi porzadkami prawnymi

109 — Zobacz juz pkt 1 niniejszego stanowiska.

110 — Zobacz w tym wzgledzie rezolucja Parlamentu z 2010 r. (tamze pkt 1 tiret ostatnie), zgodnie z ktéra jeden Trybunal nie jest nadrzedny
wobec drugiego Trybunatu, lecz oba sa wyspecjalizowane w réznych dziedzinach.

111 — Opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 40, 70; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 74.

112 — Podobnie takze pkt 3 i 26 deklaracji z Brighton.

113 — Najbardziej znane w tym kontekscie s zastrzezenia niemieckiego federalnego trybunalu konstytucyjnego, ktére mozna opisa¢ za pomoca
poje¢ ,kontrola ultra vires” i ,kontrola tozsamosci” (zob. w tym wzgledzie Bundesverfassungsgericht, wyroki: BVerfGE 89, 155 do traktatu
z Maastricht; BVerfGE 123, 267 do traktatu z Lizbony), a takze teoria ,controlimiti” rozwinieta przez wloski trybunal konstytucyjny
(zasadniczo w tym wzgledzie: Corte costituzionale, wyrok nr 170 z dnia 8 czerwca 1984 r., Granital).
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uktadajacych sie stron i wywieralby w nich bezposrednie skutki. Ponadto ukladajace sie¢ strony EKPC
maja zazwyczaj znacznie wiekszy margines dzialania, gdy wykonuja wyroki ETPC, anizeli zakres
uznania, jaki przystuguje z reguly panstwom czlonkowskim Unii w odniesieniu do orzecznictwa sadéw
Unii.

171. Gdyby jednak w przyszioéci zdarzyl sie kiedy$ nieprawdopodobny przypadek, ze wyrok ETPC
wzbudzi watpliwosci co do jego zgodnosci z fundamentalnymi zasadami porzadku prawnego Unii lub
z cechami strukturalnymi ustroju instytucjonalnego Unii, to nie tylko Trybunal, ale takze organy
polityczne i panistwa czlonkowskie Unii beda zobowiazane poszuka¢ odpowiednich rozwiazan '
Rozpietos¢ dostepnych opcji siegataby wéwczas od zmiany prawa Unii — w tym prawa pierwotnego
Unii — az do wypowiedzenia czlonkostwa Unii w systemie strasburskim (art. 58 EKPC)'*.

b) Szczegdlne postanowienia projektu porozumienia majace na celu zapewnienie autonomii porzadku
prawnego Unii

172. Z orzecznictwa naszego Trybunalu wynika w szczegdlnosci, ze w celu zachowania autonomii

porzadku prawnego Unii nalezy zapewni¢ w umowie miedzynarodowej, ze kompetencje Unii i jej

instytucji pozostaja nienaruszone i ze sad miedzynarodowy nie moze dokonywaé wyktadni prawa Unii,
...... . 116

ktéra bylaby wiazaca dla Unii i jej instytucji''°.

omoéwitam juz w ramach rozwazan poswieconych art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE oraz art. 2 zdanie
pierwsze protokolu nr 8'7. Natomiast w odniesieniu do drugiego aspektu wymienionego powyzej
nalezy jeszcze zbada¢, czy w projekcie porozumienia zapewniono, ze ETPC nie bedzie dokonywal ani

174. Co do zasady w drodze postanowien porozumienia w sprawie przystapienia dotyczacych
przypisywania aktéw, Srodkéw i zaniechan (art. 1 ust. 3 zdanie pierwsze i ust. 4 zdanie pierwsze
projektu porozumienia), jak réwniez mechanizmu wspdlpozwania i procedury wczesniejszego
zaangazowania (art. 3 projektu porozumienia) wprowadzono reguly, ktére sa odpowiednie do
zapewnienia, ze ETPC nie bedzie dokonywal wykladni prawa Unii, ktéra bytaby wiazaca dla instytucji
badz tez dla panstw czlonkowskich Unii. To, czy te reguly sa wystarczajace, by zagwarantowad
skuteczna ochrone autonomii prawa Unii, zalezy jednak od oceny ich konkretnego uksztaltowania.
W tym wzgledzie wydaje mi sie, iz projekt porozumienia wigze sie¢ z trzema problemami, ktére teraz
porusze.

i) W przedmiocie ustalenia obowiazkéw w stosunku miedzy Unia a jej panstwami czlonkowskimi
(art. 3 ust. 7 projektu porozumienia)

175. Pierwszy problem, jaki pojawia si¢ w odniesieniu do autonomii prawa Unii, dotyczy ustalenia
obowiazkéw w stosunku miedzy Unig a jej panstwami czlonkowskimi, w sytuacji gdy sa one wspdlnie
stronami postepowania przed ETPC w charakterze pozwanego lub wspélpozwanego i gdy w swoim
wyroku Trybunatl ten stwierdza naruszenie EKPC.

114 — Jak Trybunal wyjasnit w wyroku Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461,
pkt 285), zobowiazania nalozone umowg miedzynarodowa nie moga skutkowac naruszeniem zasad konstytucyjnych traktatow.

115 — Komisja takze wskazala na mozliwo$¢ wypowiedzenia na rozprawie przed Trybunatem.
116 — Opinia 1/00, EU:C:2002:231, pkt 11-13; zob. takze opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 41-46, 61-65; 1/92, EU:C:1992:189, pkt 32, 41.
117 — Zobacz w tym wzgledzie pkt 33—-104, 105—156 niniejszego stanowiska.
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176. Artykul 3 ust. 7 cze$¢ pierwsza zdania projektu porozumienia przewiduje co prawda jako regute,
ze pozwany i wspolpozwany ponosza wspélnie odpowiedzialno$¢ za naruszenie EKPC stwierdzone
przez ETPC. W ten sposéb ETPC zostaje zwolniony z konieczno$ci ustalenia na podstawie prawa
Unii, kto zgodnie z art. 46 ust. 1 EKPC powinien odpowiedzie¢ za to naruszenie EKPC: Unia czy jej
panstwo czlonkowskie badz panstwa czlonkowskie. W przewazajacej wiekszosci przypadkow
uregulowanie to powinno skutkowa¢ tym, ze ETPC nie musi dokonywaé wiazacej wykladni

kompetencji i obowiazkéw Unii i jej pafistw czlonkowskich przewidzianych w prawie Unii''®.

177. Jednak art. 3 ust. 7 druga cze$¢ zdania projektu porozumienia daje ETPC takze mozliwo$¢
orzeczenia, ze albo pozwany, albo wspoétpozwany powinien odpowiedzie¢ samodzielnie za stwierdzone
przezen naruszenie EKPC. Takie ustalenie wymaga dokladnego rozgraniczenia kompetencji
i obowiazkéw pozwanego i wspoétpozwanego, co implikuje, ze ETPC zajmuje przynajmniej posrednio
stanowisko w przedmiocie przepiséw prawa Unii.

178. Nalezy przyznal, ze projekt porozumienia ogranicza przewidziana w art. 3 ust. 7 cze$¢ druga
zdania mozliwo$¢ odejscia od zasady wspdlnej odpowiedzialnosci do tych przypadkéw, w ktérych
pozwany i wspdlpozwany przedstawili ETPC argumenty idace w tym kierunku. Nawet jesli
sformufowanie tej klauzuli nie jest wolne od niejasnosci'”, prawdopodobne jest, iz ma ona oznaczac,
ze ETPC moze odejs¢ od zasady wspoélnej odpowiedzialno$ci pozwanego i wspdtpozwanego za
naruszenia EKPC tylko w zgodzie z ich zgodnymi argumentami.

179. Zawarte w art. 3 ust. 7 cze$¢ druga zdania projektu porozumienia nawigzanie do argumentow
pozwanego i wspolpozwanego nie zmienia jednak okolicznosci, ze w sytuacji gdy ETPC stosuje te
klauzule w sposéb wiazacy dla instytucji i panstw czlonkowskich Unii, zajmuje on stanowisko
w przedmiocie ich poszczegélnych kompetencji i obowiazkéw, tak jak wynikaja one z prawa Unii.
ETPC nie jest jednak do tego uprawniony, nawet gdyby instytucje lub panstwa czlonkowskie Unii
mialy wyrazi¢ na to swoja zgode w drodze zgodnych stanowisk. Z zasady autonomii prawa Unii wynika
bowiem, ze jedynie Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej moze by¢ wtasciwy do dokonywania
wiazacej wykladni przepiséw prawa Unii. W konsekwencji art. 3 ust. 7 cze$¢ druga zdania projektu
porozumienia pozostaje w konflikcie z zasada autonomii prawa Unii.

ii) W przedmiocie oceny kwestii, czy wcze$niejsze zaangazowanie Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej jest wymagane

180. Drugi problem, ktéry pojawia si¢ w odniesieniu do autonomii prawa Unii, dotyczy oceny
koniecznosci wszczecia w konkretnym przypadku postepowania w celu wcze$niejszego zaangazowania
naszego Trybunalu.

181. Zgodnie z art. 3 ust. 6 projektu porozumienia Trybunalowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
nalezy przyzna¢ w drodze wcze$niejszego zaangazowania konieczny czas na zbadanie zgodnosci
przepisu prawa Unii z EKPC, o ile nie przeprowadzil on jeszcze takiego badania. Tym samym kwestia,
czy Trybunal wypowiedzial sie¢ juz na temat zgodno$ci przepisu prawa Unii z EKPC, ma w konkretnym
przypadku decydujace znaczenie dla wszczecia postgpowania w celu wczesniejszego zaangazowania
naszego Trybunalu.

182. Z pewnoscia ocena kwestii, o ktérej mowa powyzej, w wielu przypadkach nie powinna wiazac sie
ze szczegOlnymi trudno$ciami, poniewaz z orzecznictwa naszego Trybunalu bedzie mozna z tatwoscia
wywnioskowad, czy w przeszlodci zajal on juz stanowisko w przedmiocie zgodno$ci przepisu prawa
Unii z EKPC. Moga jednak wystapi¢ graniczne przypadki, w ktérych mimo wcze$niejszego zbadania

118 — Podobnie takze pkt 62 raportu wyjasniajacego.
119 — Raport wyjasniajacy nie zawiera zadnych wywodéw, ktére moglyby rozwia¢ te niejasnosci. W szczegélnosci pkt 62 tegoz raportu takze
odnosi sie tylko do argumentéw przedstawionych przez pozwanego i wspdélpozwanego lub wspdtpozwanych.
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przez Trybunal danego przepisu prawa Unii nadal jest niejasne, czy wypowiedzial sie on juz
wystarczajaco na temat jego zgodnosci z prawem podstawowym zagwarantowanym w EKPC, ktérego
naruszenie jest zarzucane przed ETPC', i czy rozpatrzyl w sposéb ogdlny kwestie tej zgodnosci
w tych samych aspektach prawnych, ktore sa obecnie istotne przed ETPC ™.

183. Niezgodne z autonomia prawa Unii byloby takze w takich granicznych przypadkach pozostawienie
w rekach samego ETPC decyzji co do koniecznosci wczesniejszego zaangazowania naszego Trybunatu.
Ostatecznie tylko nasz Trybunatl jest bowiem w stanie dostarczy¢ wiarygodnych informacji o tym, czy
juz sie kiedys wypowiedzial w konkretnej kwestii prawnej, ktéra pojawila sie przed ETPC, dotyczacej
zgodno$ci okre§lonego przepisu prawa Unii z jednym lub wieloma prawami podstawowymi
zagwarantowanymi w EKPC.

184. Aby uczyni¢ zado$¢ zasadzie autonomii porzadku prawnego Unii i zachowa¢ kompetencje
orzecznicze naszego Trybunalu, nalezy zatem zapewni¢, ze w razie watpliwosci ETPC bedzie zawsze
stosowal procedure wczesniejszego zaangazowania zgodnie z art. 3 ust. 6 projektu porozumienia.
ETPC moze odstapi¢ od wczeéniejszego zaangazowania naszego Trybunatu tylko wtedy, gdy jest
oczywiste, ze sady Unii rozpatrzyly juz konkretna kwestie prawna, ktéra zostata podniesiona w skardze
wniesionej do ETPC'*%. Moim zdaniem idace w tym kierunku uscislenie, ktére bedzie wiazace w $wietle
prawa miedzynarodowego, jest nieodzowne, aby zapewni¢, Ze mechanizm wcze$niejszego
zaangazowania pozostanie bez wplywu na autonomie porzadku prawnego Unii.

iii) W przedmiocie réznicy w zakresie uprawnien ETPC i uprawnienn Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej w ramach WPZiB

185. Trzeci problem, jaki moze si¢ pojawi¢ w odniesieniu do autonomii prawa Unii, dotyczy ochrony
praw podstawowych i kontroli sadowej aktéw prawnych Unii w ramach WPZiB'>.

186. Nie ulega watpliwosci, iz w ramach WPZiB istnieje pewna réznica miedzy kompetencjami
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (art. 19 ust. 1 zdanie pierwsze TUE) i kompetencjami
ETPC. Przyznala to miedzy innymi Rada na ustnym etapie niniejszego postepowania w sprawie
wydania opinii.

187. I tak po przystapieniu Unii do EKPC na ETPC bedzie ciazylo zadanie badania we wszystkich
dziedzinach prawa Unii, a zatem takze w zakresie WPZiB, skarg wniesionych przez osoby i panstwa
oraz stwierdzania ewentualnych naruszen EKPC, za ktére Unia moze by¢ odpowiedzialna zgodnie

z art. 1 ust. 3 zdanie pierwsze projektu porozumienia jako pozwana lub zgodnie z art. 1 ust. 4 zdanie

drugie tegoz projektu jako wspdtpozwana >

120 — Mozna sobie wyobrazi¢, ze Trybunat zbadat juz wprawdzie zgodnos$¢ aktu prawnego Unii z jednym prawem podstawowym przewidzianym
w EKPC (na przyklad z art. 8 EKPC), ale nie pod katem innego prawa podstawowego (na przyklad art. 6 ust. 1 EKPC), ktérego
domniemane naruszenie jest obecnie przedmiotem skargi wniesionej do ETPC.

121 — Przykladowo nasz Trybunal dwukrotnie badatl z catkowicie réznych punktéw widzenia waznosé¢ dyrektywy o ,zatrzymywaniu danych”: za
pierwszym razem pod katem jej podstawy prawnej, a dopiero za drugim razem pod katem okreslonych praw podstawowych (zob. z jednej
strony wyrok Irlandia/Parlament i Rada, C-301/06, EU:C:2009:68, a takze z drugiej strony wyrok Digital Rights Ireland, C-293/12
i C-594/12, EU:C:2014:238).

122 — Ostatecznie pojawiajace sie tu problemy sa poréwnywalne z problemami, ktére sa zwigzane ze zwolnieniem sadéw krajowych orzekajacych
w ostatniej instancji z ciazacego na nich obowiazku wystapienia do Trybunalu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
zgodnie z art. 267 akapit trzeci TFUE (zob. zasadniczo wyrok Cilfit i in., 283/81, EU:C:1982:335) i wszystko wskazuje na to, Ze nalezy je
rozwigza¢ w podobny sposdb.

123 — W kwestii pokrewnej problematyki, czy szczegélne cechy WPZiB umozliwiaja zapewnienie skutecznej ochrony prawnej w tej dziedzinie
polityki, zob. juz pkt 82—103 niniejszego stanowiska.

124 — Zobacz w tym wzgledzie takze, pkt 83 niniejszego stanowiska.

ECLILEU:C:2014:2475 35



STANOWISKO J. KOKOTT - POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA OPINII 2/13
POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA OPINII NA PODSTAWIE ART. 218 UST. 11 TFUE

188. Jak juz wspomniano, sady Unii dysponuja natomiast tylko ograniczonymi kompetencjami
w zakresie WPZiB (art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie széste TUE w zwigzku z art. 275 TFUE), i to na
sadach panstw czlonkowskich Unii cigzy zasadniczo obowigzek zapewnienia skutecznej ochrony
prawnej w zakresie WPZiB (art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zwiazku z art. 274 TFUE). Rozumie si¢
samo przez si¢, ze takze procedura wczesniejszego zaangazowania (art. 3 ust. 6 projektu
porozumienia) moze znalez¢ zastosowanie tylko w takim zakresie, w jakim Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej jest zgodnie z traktatami zalozycielskimi w ogéle wlasciwy do dokonywania wyktadni
prawa Unii w dziedzinie WPZiB oraz do kontrolowania zgodnosci z prawem dziatalnosci instytucji
Unii; w przeciwnym wypadku jego kompetencje zostalyby rozszerzone w sposéb niezgodny z art. 4
ust. 1 TUE, art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze i art. 5 ust. 2 TUE oraz art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE.

189. Czy w takich okoliczno$ciach Unia moze uzna¢ jurysdykcje ETPC? Czy zgodne z autonomia
prawa Unii jest, ze ETPC moze bada¢ zgodno$¢ z EKPC aktéw, srodkéw lub zaniechan instytucji Unii
w ramach WPZiB, podczas gdy sady Unii — abstrahujac od wyjatkéw uregulowanych w art. 275 akapit
drugi TFUE - nie sa ze swej strony uprawnione do przeprowadzenia takiego badania? Czy
akceptowalne jest, ze w zwiazku z WPZiB Unia musi w $§wietle prawa miedzynarodowego odpowiadac
za ewentualne naruszenia EKPC jako pozwana lub wspétpozwana, nie dysponujac przy tym na
plaszczyznie wewnetrznej wlasnymi, ponadnarodowymi sadami, ktére bylyby uprawnione do karania
takich naruszen i przyczynialyby sie do wprowadzania w zycie EKPC?

190. Powyzsze pytania sa calkiem nowe. O ile jestem w stanie to stwierdzié, problematyka autonomii
prawa Unii w przypadku zawierania umoéw miedzynarodowych pojawiala sie dotychczas tylko
w sytuacjach, w ktérych mozna sie bylo obawia¢ konfliktu kompetencji miedzy sadami Unii i sadem
miedzynarodowym, ale nie w sytuacji, gdy kompetencje sadéw Unii pozostaja w tyle za
kompetencjami sadu miedzynarodowego.

191. Moim zdaniem zasada autonomii prawa Unii nie stoi na przeszkodzie temu, by Unia uznala
jurysdykcje sadu miedzynarodowego, ktérego kompetencje w okreslonej dziedzinie — w niniejszym
przypadku w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenistwa — sa szersze niz kompetencje instytucji
Unii, jaka jest Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.

192. Co prawda zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zasada autonomii prawa Unii wymaga, by przy
zawieraniu uméw miedzynarodowych zapewnié, ze kompetencje Unii i jej instytucji pozostaja
nienaruszone i ze sad miedzynarodowy nie moze dokonywaé¢ wykladni prawa Unii, ktéra bylaby

miedzy orzecznictwem sadéw Unii z jednej strony i orzecznictwem sadu miedzynarodowego z drugiej

strony oraz stuzy¢ zachowaniu ponadnarodowej struktury sui generis Unii'*.

193. Natomiast z goéry mozna wykluczyé, iz dojdzie do konfliktéw orzeczniczych badz ze
ponadnarodowa struktura Unii zostanie zagrozona w zakresie, w jakim autorzy traktatéw
zalozycielskich Unii Europejskiej $wiadomie zrezygnowali w okreslonej dziedzinie — tak jak tu
w dziedzinie WPZiB — z ponadnarodowej struktury oraz z jednolitej i autonomicznej wykladni prawa
Unii przez jej wlasny organ sadowniczy. Brak wystarczajacych przepiséw wewngtrz Unii, ktére bylyby
same w stanie chroni¢ autonomie prawa Unii, nie moze by¢ wysuwany jako argument przemawiajacy
przeciwko uznaniu jurysdykcji organu sadowniczego organizacji miedzynarodowej. Ponadto uznanie
jurysdykcji miedzynarodowej nie ostabia, lecz wzmacnia skuteczno$¢ ochrony prawnej jednostek
w takiej sytuacji.

125 — Zobacz pkt 172 niniejszego stanowiska.

126 — Tak w szczegélnosci w odniesieniu do utworzenia Europejskiego Obszaru Gospodarczego opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 34, 35, 41-46,
61-65; 1/92, EU:C:1992:189, pkt 32, 41.
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194. Powyzsze rozwazania s tym bardziej prawdziwe w przypadku zamierzonego przystapienia Unii do
EKPC, jako ze autorzy traktatu z Lizbony $wiadomie powierzyli instytucjom Unii w art. 6 ust. 2 TUE
kompetencje i misje urzeczywistnienia tego projektu, nie wyposazajac wczesniej WPZiB
w ponadnarodowa strukture, a w szczegdlnosci w obszerna wlasciwo$¢ sadownicza sadéw Unii. Jak sie
wydaje, sami autorzy traktatu z Lizbony nie dostrzegli zatem zadnej sprzecznosci miedzy mocno
ograniczona jurysdykcja sadéw Unii w dziedzinie WPZiB z jednej strony a uznaniem jurysdykcji ETPC
wskutek przystapienia Unii do EKPC z drugiej strony.

195. Jak juz wspomniano, wszystko to nie szkodzi skutecznemu stosowaniu EKPC, jak réwniez
skutecznej ochronie prawnej jednostek w dziedzinie WPZiB. W tym zakresie autorzy traktatu
z Lizbony oparli si¢ na sadach krajowych jako drugim filarze systemu ochrony prawnej Unii
Europejskiej. Na tych sadach krajowych spoczywa obowiazek karania ewentualnych naruszen EKPC,
ktére mialyby miejsce w ramach WPZiB, i przyczyniania si¢ do wprowadzenia w zycie EKPC (art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE w zwigzku z art. 274 TFUE), chyba Ze wyjatkowo sady Unii sa wlasciwe
zgodnie z art. 275 akapit drugi TFUE '

¢) Wniosek cze$ciowy

196. Nie jest niezgodne z traktatami, ze Unia poprzez swoje przystapienie do EKPC uzna jurysdykcje
ETPC, pod warunkiem ze w projekcie porozumienia zostana dokonane niezbedne uscislenia co do
oceny koniecznosci wcze$niejszego zaangazowania naszego Trybunatu (art. 3 ust. 6 projektu) oraz co
do ustalania obowiazkéw pozwanego i wspétpozwanego (art. 3 ust. 7 projektu). Ponadto okolicznos¢,
ze ETPC bedzie si¢ mogl zajmowaé w zakresie WPZiB kwestiami, ktére nie wchodza w zakres
kompetencji sadéw Unii, nie wplywa na zgodno$¢ projektu porozumienia z traktatami.

2. Zasady bezposredniej skuteczno$ci i pierwszenstwa prawa Unii

197. Do istotnych cech, ktére wyrdzniaja porzadek prawny Unii jako nowy i autonomiczny porzadek
prawny, naleza ponadto jego pierwszenstwo przed prawem panstw czlonkowskich i bezposrednia
skuteczno$¢ licznych przepiséw prawa Unii'**. W drugiej kolejnosci nalezy zatem zbada¢ w ramach
art. 1 protokotu nr 8, czy zamierzone przystapienie Unii do EKPC jest w stanie naruszy¢ bezpo$rednia

skuteczno$¢ i pierwszenstwo prawa Unii.

198. Jesli chodzi najpierw o bezposredniag skutecznos¢ prawa Unii, to przystapienie Unii do EKPC nie
powinno stanowi¢ szczegélnego problemu. Wraz z wejsciem w zycie przewidywanego porozumienia
w sprawie przystapienia EKPC stanie si¢ integralna czescia porzadku prawnego Unii'”. W tym
charakterze EKPC bedzie co do zasady takze naleze¢ do aktéw prawnych prawa Unii wywierajacych
bezposrednie skutki. Postanowienia EKPC, w ktérych sa zagwarantowane klasyczne prawa podstawowe
lub ktére zawieraja normy proceduralne majace zastosowanie do skarg indywidualnych przed ETPC, sa
bezwarunkowe pod wzgledem tresci i wystarczajaco dokladne, tak ze obywatele Unii i przedsiebiorstwa
moga sie na nie powotywac.

199. Wskutek przystapienia Unii do EKPC w przypadkach uregulowanych w prawie Unii konwencji tej
bedzie przystugiwaé pierwszeristwo prawa Unii przed prawem krajowym panstw czlonkowskich.
Wynika to z art. 216 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktérym wszystkie umowy miedzynarodowe zawarte przez
Unie wigza instytucje Unii i paiistwa czlonkowskie '*.

127 — Zobacz pkt 96-103 niniejszego stanowiska.
128 — Opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 21; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 65.

129 — Wyroki: Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, pkt 5; IATA i ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 36; Air Transport Association of America
i in., C-366/10, EU:C:2011:864, pkt 73.

130 — W kwestii uwzglednienia szczegélnej sytuacji panstw cztonkowskich w odniesieniu do EKPC, ktére to uwzglednienie moze by¢ ewentualnie
konieczne w tym kontekscie, zob. pkt 249-277 niniejszego stanowiska.
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200. Trudniejsza do okreslenia jest jednak ranga, jaka w przyszlo$ci bedzie zajmowaé EKPC
w hierarchii norm porzadku prawnego Unii.

201. Z jednej strony bowiem jako umowa miedzynarodowa zawarta przez Unie EKPC zajmie miejsce
miedzy prawem pierwotnym a pozostalym prawem wtérnym: EKPC bedzie mie¢ zatem pierwszenstwo
przed pozostalym prawem wtérnym, poniewaz wigze instytucje Unii (art. 216 ust. 2 TFUE).
Jednoczesnie bedzie ona jednak miala nizsza range niz prawo pierwotne, poniewaz przewidywane
porozumienie w sprawie przystapienia zostalo wynegocjowane przez Komisje i zatwierdzone przez
Rade, tak ze jako akt instytucji Unii podlega ono kontroli zgodnosci z prawem sprawowanej przez
Trybunal (zob. art. 263 akapit pierwszy TFUE, art. 267 akapit pierwszy TFUE oraz juz we
wczesniejszym stadium art. 218 ust. 11 TFUE). Nie zmienia tego takze okoliczno$¢, ze to porozumienie
w sprawie przystapienia wymaga zatwierdzenia przez panstwa czlonkowskie zgodnie z ich
odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi (art. 218 ust. 8 akapit drugi cze$¢ ostatnia zdania TFUE).

202. Z drugiej strony gdyby wyciagna¢ wniosek, ze obecnie traktaty zalozycielskie moga rosci¢ sobie
bez ograniczen prawo do ,pierwszenstwa” przed EKPC, poniewaz to przewidywane porozumienie
miedzynarodowe zajmuje ,posrednia range” miedzy prawem pierwotnym a pozostalym prawem
wtérnym Unii, nie oddatoby to sprawiedliwo$ci szczegélnemu znaczeniu EKPC dla porzadku prawnego
Unii.

203. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze obowiazek przestrzegania kryteriow ochrony praw
podstawowych wynikajacych z EKPC ma w Unii range konstytucyjna. Z jednej strony wynika to
z art. 6 ust. 3 TUE, zgodnie z ktérym prawa podstawowe, ktére sa zagwarantowane w EKPC, stanowia
cze$¢ prawa Unii jako zasady ogdélne prawa. Z drugiej strony karta praw podstawowych, ktéra ma
z kolei range wigzacego prawa pierwotnego (art. 6 ust. 1 akapit pierwszy cze$¢ druga zdania TUE),
musi by¢ interpretowana i stosowana zgodnie z zasada, Zze wskutek nakazu homogenicznosci
wyrazonego w art. 52 ust. 3 zdanie pierwsze tej karty EKPC nalezy traktowa¢ jako minimalny standard
ochrony praw podstawowych na szczeblu Unii.

204. Z powyzszego wynika, ze ewentualnego konfliktu miedzy prawem podstawowym
zagwarantowanym w EKPC a przepisem prawa pierwotnego Unii nie mozna rozwigza¢ poprzez zwykle
odestanie do formalnie nizszej rangi EKPC w stosunku do traktatéw zatozycielskich Unii''. Wrecz
przeciwnie, z art. 6 ust. 3 TUE i z art. 52 ust. 3 zdanie pierwsze karty praw podstawowych wynika, ze
prawa podstawowe zagwarantowane w EKPC nalezy uwzglednia¢ przy dokonywaniu wykladni
i stosowaniu prawa pierwotnego Unii oraz Ze zawsze trzeba sie¢ stara¢ znalez¢ ostrozna réwnowage
miedzy tymi prawami podstawowymi i odpowiednimi przepisami prawa pierwotnego.

205. Zamierzone przystapienie Unii do EKPC nie zmieni niczego istotnego we wspomnianym
obowigzku zachowania ostroznej réwnowagi, ktéra juz dzi§ wynika z art. 6 ust. 3 TUE i art. 52 ust. 3
zdanie pierwsze karty praw podstawowych.

206. Mozliwe jest, ze ETPC nie zawsze zdefiniuje réwnowage miedzy wymogami ochrony praw
podstawowych z jednej strony a wzgledami interesu ogdlnego lub tez interesami gospodarczymi
z drugiej strony dokladnie w taki sam sposéb, jak mialo to dotychczas miejsce w orzecznictwie naszego
Trybunalu'™. W tym zakresie okoliczno$¢, ze instytucje Unii beda zwiazane orzecznictwem ETPC
wskutek majacego nastapi¢ przystapienia Unii do EKPC, moze naturalnie doprowadzi¢ do pewnego

131 — Podobnie takze wyrok Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 285, 304),
w ktérym Trybunal uscidlil, ze zasada, iz wszystkie akty Unii powinny przestrzega¢ praw podstawowych, zalicza si¢ do zasad
konstytucyjnych Unii oraz ze ochrona praw podstawowych nalezy do fundamentéw Unii.

132 — W przedmiocie tej problematyki zob. tytulem ilustracji w szczegoélnosci wyroki: Schmidberger, C-112/20, EU:C:2003:333; Omega, C-36/02,
EU:C:2004:614; International Transport Workers’ Federation i Finish Seamen’s Union, zwany ,wyrokiem Viking”, C-438/05, EU:C:2007:772;
Laval un Partneri, C-341/05, EU:C:2007:809; Dynamic Medien, C-244/06, EU:C:2008:85; Digital Rights Ireland, C-293/12 i C-594/12,
EU:C:2014:238.
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przesuniecia akcentu, przykladowo w stosunku miedzy prawami podstawowymi i podstawowymi
wolno$ciami europejskiego rynku wewnetrznego. Ta mozliwa zmiana bedzie jednak nieuchronnym
skutkiem przystgpienia Unii do EKPC i uznania jurysdykcji ETPC, tak jak zalozyli to autorzy traktatu
z Lizbony w art. 6 ust. 2 zdanie pierwsze TUE i w art. 1 lit. a) protokolu nr 8'%*.

207. Podsumowujac, przystapienie Unii do EKPC, tak jak zostalo ono przewidziane w projekcie
porozumienia, nie zagraza zatem ani bezposredniej skutecznosci prawa Unii, ani pierwszenstwu tego
prawa.

3. Mechanizmy ustalania wlasciwego pozwanego w postepowaniach przed ETPC

208. Po trzecie, nalezy wreszcie omdéwi¢ wymogi art. 1 lit. b) protokotu nr 8. Postanowienie to
przewiduje, ze nalezy zachowa¢ szczegélne cechy Unii i prawa Unii ,w odniesieniu do mechanizméw
niezbednych do zapewnienia, aby skargi panstw nieczlonkowskich i skargi indywidualne byly
kierowane prawidlowo przeciwko panstwom czlonkowskim lub Unii, w zalezno$ci od danego
przypadku”.

209. Whbrew temu, co mogloby sugerowac pobiezne badanie zwlaszcza niemieckiej wersji jezykowej
art. 1 lit. b) protokotu nr 8, w tym kontekscie chodzi nie tyle o przekazanie (,Ubermittlung”) skarg we
wlasciwym znaczeniu tego stowa, ile raczej o prawidlowe ustalenie odpowiedzialnego pozwanego. Jak
pokazuja inne wersje jezykowe tego postanowienia, w szczegdlnosci wersja francuska i angielska'*,
chodzi o zapewnienie, by skargi wnoszone do ETPC byly w zaleznosci od sytuacji prawidlowo
kierowane przeciwko panstwom czlonkowskim albo przeciwko Unii badZ przeciwko paristwom
czlonkowskim i Unii, to znaczy, méwiac w uproszczeniu, by byly one kierowane przeciwko wlasciwemu

pozwanemu lub wilasciwym pozwanym.

210. Wymog ustanowiony w art. 1 lit. b) protokolu nr 8 wpisuje sie w szczegdlny kontekst, mianowicie
w sprawach Unii Europejskiej dochodzi czesto do zlozonych interakcji miedzy dzialaniami
i kompetencjami po stronie Unii i panstw czlonkowskich, w szczegélnosci panstwa czlonkowskie sa
zazwyczaj wlaczone w wykonywanie prawa Unii. Dla systemu EKPC tworzy to nietypowa mieszana
sytuacje, w ktorej przepisy sa wydawane przez jedna lub wiecej ukladajacych sie stron EKPC (prawo
pierwotne Unii przez panstwa cztonkowskie Unii, za§ prawo wtérne Unii przez instytucje Unii), ktére
to przepisy sa transponowane przez jedna lub wiecej uktadajacych sie stron EKPC (dotychczas przez
sama Unie, czesto jednak przez wladze krajowe)'®”. Moze to prowadzi¢ do trudnosci w ustaleniu
wlasciwego pozwanego w postepowaniach wszczynanych przed ETPC w odniesieniu do prawa Unii.

211. Wymog przewidzenia ,mechanizméw niezbednych” do wskazania wlasciwego pozwanego, od
ktérego to wymogu art. 1 lit. b) protokolu nr 8 uzaleznia przystapienie Unii do EKPC, musi by¢
analizowany wlasnie w opisanym powyzej kontekscie. Wymog ten opiera sie na dwdch celach: z jednej
strony takie mechanizmy gwarantuja skuteczny nadzér ze strony ETPC w postepowaniu ze skargi
indywidualnej (art. 34 EKPC), w przypadku gdyby prawo Unii mialo by¢ stosowane do jednostek
w sposéb rzekomo sprzeczny z EKPC; dzieki tym mechanizmom takze inne ukladajace sie strony

133 — W kwestii uznania jurysdykeji ETPC, zob. w szczegdlnosci pkt 163—171 niniejszego stanowiska.

134 — W jezyku francuskim: ,pour garantir que les recours formés par des Etats non membres et les recours individuels soient dirigés
correctement contre ...”, w jezyku angielskim: ,to ensure that proceedings by non-Member States and individual applications are correctly
addressed to ...” (wyréznienie pochodzi ode mnie).

135 — Raport wyjasniajacy, pkt 38.
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EKPC moga bardziej efektywnie wykonywaé swoje zadania kontrolne za pomoca postepowania
w sprawach miedzyparistwowych (art. 33 EKPC) . Z drugiej strony w ten sposéb zapewnia sie, ze Unia
i jej panistwa czlonkowskie beda mogly skutecznie broni¢ prawa Unii przed ewentualnymi zarzutami, iz
pozostaje ono w niezgodzie z EKPC.

212. Urzeczywistnieniu obu celéw maja sluzy¢ zawarte w projekcie porozumienia uregulowania
dotyczace przypisywania aktéw, srodkéw lub zaniechart Unii i jej panstw czlonkowskich (zob. art. 1
ust. 3 zdanie pierwsze i art. 1 ust. 4 zdanie pierwsze tego projektu), ktére to uregulowania uzupetnia
mechanizm wspdtpozwanego (zob. art. 3 projektu).

a) Zagwarantowanie skutecznego nadzoru w systemie kontroli EKPC

213. Jesli chodzi o pierwszy z celéw przy$wiecajacych art. 1 lit. b) protokotu nr 8, czyli
zagwarantowanie skutecznego nadzoru w systemie kontroli EKPC, reguly przypisywania zawarte
w projekcie porozumienia zapewniaja, Ze nie moga powsta¢ zadne watpliwosci co do tego, przeciwko
ktéremu pozwanemu jednostki lub uktadajace sie strony EKPC powinny skierowaé swoje skargi,
w ktoérych zarzucaja naruszenie EKPC przez prawo Unii lub wynikajace ze stosowania prawa Unii.

214. Zgodnie ze wspomnianymi regutami przypisywania Unia jest odpowiedzialna wylacznie za akty,
$rodki lub zaniechania swoich wlasnych instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych, w tym oséb
dzialajacych w ich imieniu (art. 1 ust. 3 zdanie pierwsze projektu porozumienia), podczas gdy akty,
$rodki lub zaniechania krajowych jednostek organizacyjnych nalezy przypisywaé tylko panstwom
czlonkowskim, i to takze wtedy, gdy maja one miejsce przy wykonywaniu prawa Unii (art. 1 ust. 4
zdanie pierwsze projektu porozumienia).

215. Jednocze$nie mechanizm wspélpozwania ma na celu zapewnienie skutecznego wykonywania
wyrokéw ETPC, w ktérych stwierdzil on naruszenie EKPC wynikajace z prawa Unii lub popelnione
przy okazji jego wykonywania (art. 46 ust. 1 EKPC).

— Zgodnie z art. 3 ust. 2 projektu porozumienia Unia ma pelni¢ role wspétpozwanej, w przypadku gdy
skarzacy, zarzucajac naruszenie EKPC przez krajowe jednostki organizacyjne, kwestionuje
ostatecznie zgodno$¢ prawa Unii z EKPC'”, w szczegdlnosci gdy krajowa jednostka organizacyjna
moglaby unikna¢ zarzucanego naruszenia EKPC jedynie wtedy, gdyby nie dopelnita obowiazku
wynikajacego z prawa Unii.

— Natomiast zgodnie z art. 3 ust. 3 projektu porozumienia panstwa czlonkowskie Unii maja pelnic¢
role wspdtpozwanego, w przypadku gdy skarzacy, zarzucajac naruszenie EKPC przez instytucje,
organy lub jednostki organizacyjne Unii, kwestionuje ostatecznie zgodnos$¢ traktatu UE, traktatu
FUE lub innych przepiséw prawa pierwotnego z EKPC'*, w szczegblnoéci gdy pozwany mdgiby
uniknaé zarzucanego naruszenia EKPC jedynie wtedy, gdyby nie dopelnil obowigzku wynikajacego
z prawa Unii.

136 — Zobacz takze pkt 39 raportu wyjasniajagcego, w ktérym jest mowa o unikaniu luk w systemie EKPC w odniesieniu do udzialu,
odpowiedzialnosci i zwigzania wyrokami (w jezyku francuskim: ,éviter toute lacune dans le systéme de la Convention liée a la participation,
a la responsabilité et a 'opposabilité”).

137 — Zobacz tytulem ilustracji wyrok ETPC z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie Bosphorus przeciwko Irlandii (skarga nr 45036/98, Recueil des
arréts et décisions, 2005-VI); decyzja z dnia 20 stycznia 2009 r. w sprawie Cooperatieve Producentenorganisatie van de Nederlandse
Kokkelvisserij i in. przeciwko Niderlandom (skarga nr 13645/05).

138 — Takze ten problem pojawil sie juz w przeszlosci; zob. wyrok ETPC z dnia 18 lutego 1999 r. w sprawie Matthews przeciwko Zjednoczonemu
Kroélestwu (skarga nr 24833/94, Recueil des arréts et décisions, 1999-I).
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216. Méwiac prosciej, pozwanym jest zatem w kazdym przypadku ten, ktéremu nalezy przypisaé
zarzucany akt, $rodek lub zaniechanie, za§ rola wspélpozwanego przypada temu, ktéry jest
w stosownym przypadku uprawniony do zmiany przepiséw prawa Unii zwigzanych z danym aktem,
$rodkiem lub zaniechaniem'”: w przypadku prawa wtérnego Unii jest to sama Unia, za§ w przypadku
prawa pierwotnego Unii — panstwa czlonkowskie Unii.

217. Okoliczno$¢, ze zgodnie z projektem porozumienia zadna ukladajaca si¢ strona EKPC nie jest
zobowigzana przyjaé na siebie roli wspotpozwanego w postepowaniu toczacym sie przed ETPC, moze
jednak stanowi¢ problem'’. Mozna sobie zatem teoretycznie wyobrazi¢, ze ukladajaca sie strona
EKPC - czy to Unia, czy panstwo czlonkowskie Unii — zrezygnuje ze zlozenia z wlasnej inicjatywy
wniosku o dopuszczenie do sprawy w charakterze wspétpozwanego lub odrzuci zaproszenie ETPC do
przystapienia do sporu w charakterze wspoélpozwanego, nawet jesli spelnione sa ku temu przestanki
okreslone w art. 3 ust. 2 lub ust. 3 projektu porozumienia. W takim przypadku zachodzi
niebezpieczenstwo, ze wyrok ETPC, w ktérym zostanie stwierdzone naruszenie EKPC wynikajace
z prawa Unii, nie bedzie mogl zosta¢ skutecznie wykonany, poniewaz ten, na ktérym ciazy
w stosownym przypadku obowigzek zmiany prawa Unii, nie jest zwigzany wyrokiem ETPC z tego
powodu, Ze nie uczestniczyl w postepowaniu w charakterze wspétpozwanego.

218. Na pierwszy rzut oka problem ten mozna by najlepiej rozwigzaé w ten sposéb, ze udzial
w charakterze wspétpozwanego w postepowaniu toczacym si¢ przed ETPC jest obowigzkowy zaréwno
dla Unii, jak i dla jej panistw czlonkowskich, skoro tylko spelnione sa przestanki materialne okreslone
w art. 3 ust. 2 lub ust. 3 projektu porozumienia. Taka automatyzacja mechanizmu wspélpozwania —
przykladowo w drodze wezwania przez ETPC do przystapienia do postepowania — moglaby jednak
wej$¢ w konflikt z autonomia porzadku prawnego Unii'*', poniewaz wewnatrzunijne jednostki
organizacyjne (czy to na szczeblu Unii, czy tez na szczeblu panstw cztonkowskich) nie mialyby juz
w ramach wlasnej odpowiedzialno$ci mozliwosci dokonywania ostatecznej oceny, czy w danym
przypadku prawo Unii wchodzi w rachube i czy konieczna jest obrona tego prawa Unii przed ETPC.

219. Negocjatorzy uwzglednili te sprzeczne interesy, o ktérych mowa powyzej, przewidujac, ze przy
okazji podpisywania porozumienia w sprawie przystapienia Unia zlozy jednostronng deklaracje'*.
W przewidywanej deklaracji Unia ma si¢ zobowigza¢ miedzy innymi do zapewnienia, ze
w postepowaniu przed ETPC zlozy wniosek o dopuszczenie do sprawy w charakterze wspoélpozwanej
lub przyjmie zaproszenie ETPC do przystapienia do sporu w charakterze wspétpozwanej, jezeli
spelnione sa przestanki okreslone w art. 3 ust. 2 porozumienia w sprawie przystapienia. Tym samym
z jednej strony zostaje zachowana autonomia prawa Unii, a z drugiej strony zostaje zapewnione, ze
Unia jako wspdtpozwana bedzie zwigzana wszystkimi ewentualnymi wyrokami ETPC, ktérych
wykonanie wymaga dzialai ze strony instytucji, organéw lub innych jednostek organizacyjnych Unii.

220. Prawda jest, ze projekt porozumienia i towarzyszace mu dokumenty nie przewiduja
poréwnywalnej deklaracji, w ktérej panstwa cztonkowskie Unii zobowiazywalyby sie do przystapienia
do sporu w charakterze wspélpozwanych, w sytuacji gdyby przed ETPC zakwestionowana zostala
zgodnos¢ prawa pierwotnego Unii z EKPC. Z punktu widzenia prawa Unii tego rodzaju zobowigzanie
panstw czlonkowskich nie jest jednak bezwzglednie konieczne, poniewaz juz sam obowiazek lojalnej
wspolpracy nalozony na nie w art. 4 ust. 3 TUE zobowigzuje je do udzialu w charakterze
wspotpozwanych we wszystkich postepowaniach przed ETPC, ktére spelniaja przestanki okreslone
art. 3 ust. 3 projektu porozumienia. Obowigzuje to a fortiori wtedy, gdy instytucja Unii wzywa
panstwa czlonkowskie do wystapienia do ETPC z wnioskiem o dopuszczenie ich do sprawy
w charakterze wspdtpozwanych.

139 — Podobnie takze pkt 56 zdanie ostatnie raportu wyjasniajacego.

140 — Raport wyjasniajacy, pkt 53.

141 — W przedmiocie zasady autonomii zob. ogélnie pkt 159 niniejszego stanowiska.
142 — Zalacznik II do sprawozdania koricowego.
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b) Zagwarantowanie skutecznej obrony prawa Unii przed ETPC

221. Jesli chodzi o drugi z dwdch celéw przyswiecajacych art. 1 lit. b) protokolu nr 8, czyli
zagwarantowanie skutecznej obrony prawa Unii przed ETPC, jego realizacja wymaga, by Unii i jej
panstwom czlonkowskim faktycznie stworzono mozliwo$¢ przystapienia do postepowania przed ETPC,
gdy uwazaja to za konieczne.

i) Brak wystarczajacych informacji na temat postepowan toczacych sie przed ETPC

222. Skuteczna obrona prawa Unii zaklada przede wszystkim, ze Unia jest wiarygodnie informowana
o wszystkich postepowaniach przed ETPC toczacych si¢ przeciwko co najmniej jednemu jej panstwu
czlonkowskiemu, w ktérych to postepowaniach wchodzi w rachube jej udzial w charakterze
wspolpozwanej zgodnie z art. 3 ust. 2 projektu porozumienia. Tak samo panstwa czlonkowskie Unii
musza by¢ powiadamiane o wszystkich postepowaniach wszczetych przed ETPC przeciwko Unii, do
ktérych to postepowan moga one przystapi¢ w charakterze wspdtpozwanych zgodnie z art. 3 ust. 3
projektu porozumienia.

223. Z raportu wyjasniajacego do projektu porozumienia zdaje si¢ wynikaé, ze negocjatorzy wyszli
z zalozenia, iz istniejacy system publikacji wszystkich wniesionych do ETPC skarg, ktére zostaly

doreczone danemu pozwanemu, jest w stanie zapewni¢ rozpowszechnienie koniecznych informacji'®.

224. W powyzszej kwestii nalezy zauwazy¢, ze wbrew temu, co utrzymywala Komisja na rozprawie,
ETPC nie zapewnia obecnie zZadnej systematycznej publikacji wszystkich wniesionych do niego skarg,
nawet jesli zostaly juz one doreczone danemu pozwanemu. W szczegélnos$ci ETPC, inaczej niz nasz
Trybunal majacy do dyspozycji Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, nie dysponuje zadnym oficjalnym
i ukazujacym sie regularnie instrumentem publikacji, w ktérym wymieniane bylyby wniesione do niego
sprawy wraz ze wskazaniem ich przedmiotu sporu. Inaczej niz w przypadku strony internetowej
naszego Trybunalu takze wyszukiwarka ETPC (HUDOC), ktéra jest powszechnie dostepna
w Internecie, nie umozliwia dostepu do systematycznego zestawienia wszystkich wniesionych
i doreczonych skarg. Poza tym, o ile wiadomo, nie przewiduje sie, by ETPC automatycznie
przekazywal Unii wszystkie skargi, ktére dorecza co najmniej jednemu jej panstwu cztonkowskiemu,
i odwrotnie nie planuje si¢ systematycznego przesylania panstwom czlonkowskim Unii wszystkich
skarg, ktére sa doreczane Unii.

225. W takich okoliczno$ciach nie mozna obecnie przyja¢, iz praktykowany w ETPC system doreczania
i publikowania zawislych skarg jest odpowiedni do informowania w wiarygodny sposéb potencjalnych
wspoétpozwanych o istnieniu wszelkich postepowan, w ktérych mogliby by¢ oni sklonni zlozy¢ wniosek
o dopuszczenie do sprawy zgodnie z art. 3 ust. 5 zdanie pierwsze projektu porozumienia.

226. Niektorzy uczestnicy postepowania stoja na stanowisku, ze z powodu obowiazku lojalnej
wspoélpracy ustanowionego w art. 4 ust. 3 TUE panstwa czlonkowskie i instytucje Unii sa zobowiazane
do wzajemnego informowania si¢ o wszystkich skargach doreczonych im przez ETPC, przy czym
obowiazek ten nalezy jeszcze ewentualnie skonkretyzowaé w $rodkach transponujacych porozumienie
w sprawie przystapienia, ktdére to $rodki trzeba bedzie przyja¢ na plaszczyznie wewnatrzunijne;j.

227. Nie podzielam powyzszego stanowiska. Mozliwo§¢ dochodzenia przez potencjalnych
wspotpozwanych praw proceduralnych przed ETPC nie moze zaleze¢ od tego, ze zostana oni
posrednio — przez inne strony postepowania — poinformowani o istnieniu postepowania w sprawie
skargi, w ktérej jest kwestionowane prawo Unii. Aby zagwarantowa¢ pelna praktyczna skuteczno$é
mozliwosci udzialu w postepowaniach przed ETPC w charakterze wspélpozwanych, ktére to
mozliwosci stwarza Unii i jej panstwom czlonkowskim art. 3 wust. 2, ust. 3 i ust. 5 projektu

143 — Raport wyjasniajacy, pkt 52 zdanie ostatnie.
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porozumienia, oraz aby im umozliwi¢ obrone prawa Unii przed ETPC w mozliwie najlepszych
warunkach, sam ETPC musi mie¢ obowigzek automatycznego informowania Unii o wszystkich
skargach, ktére doreczyl co najmniej jednemu jej panstwu czlonkowskiemu, jak réwniez, odwrotnie,
musi by¢ on obowiazany do systematycznego informowania wszystkich panstw czlonkowskich Unii
o wszelkich skargach, ktére doreczyl Unii. W  czasach elektronicznej komunikacji
i zinformatyzowanego zarzadzania aktami spraw wspomniany obowiazek nie moze by¢ postrzegany
jako nadmierne administracyjne obcigzenie ETPC. Dla poréwnania: takze nasz Trybunal dostarcza
sam istotne w praktyce informacje wszystkim tym, ktérzy mogliby mie¢ ewentualnie prawo do wziecia
udzialu w postepowaniu' i nie pozostawia tego w zadnym wypadku skarzacemu lub pozwanemu
w zawistym przed nim postepowaniu.

228. Mozliwo$¢ wystosowania przez ETPC zgodnie z art. 3 ust. 5 zdanie pierwsze projektu
porozumienia zaproszenia do przystapienia do sporu w charakterze wspétpozwanego w odpowiednich
postepowaniach nie naprawia braku systematycznego informowania Unii i jej panstw cztonkowskich
o skargach doreczonych przez ETPC gléwnemu pozwanemu. W mysl wspomnianego postanowienia
ETPC nie jest bowiem zobowigzany do systematycznego wysylania takich zaproszen, lecz przystuguje
mu uznanie w zakresie wyboru spraw, w ktérych uwaza wystosowanie takiego zaproszenia za
konieczne.

ii) Uprawnienie ETPC do kontroli wiarygodnos$ci wnioskéw o dopuszczenie do sprawy w charakterze
wspotpozwanego

229. Ponadto skuteczna obrona prawa Unii zaklada, Ze Unia moze uczestniczy¢ we wszystkich
postepowaniach przed ETPC, w ktérych w jej opinii kwestionowana jest zgodno$¢ prawa Unii z EKPC.
Takze panstwa czlonkowskie Unii musza mie¢ mozliwo$¢ udzialu we wszystkich postepowaniach przed
ETPC, w ktérych ich zdaniem w rachube wchodzi zgodno$¢ prawa Unii z EKPC.

230. Z art. 3 ust. 5 zdanie trzecie projektu porozumienia wynika jednak, ze ETPC ma przystugiwaé
uprawnienie do sprawowania kontroli wiarygodnosci, w przypadku gdy wplynie do niej wniosek Unii
lub jej panstw czlonkowskich o dopuszczenie do sprawy w charakterze wspétpozwanego. Tym samym
ETPC bedzie dysponowa¢ uprawnieniami dyskrecjonalnymi w zakresie dopuszczania wspolpozwanych
do poszczegdlnych spraw. Niektérzy uczestnicy postepowania starali si¢ wprawdzie zminimalizowad
znaczenie tych uprawnien dyskrecjonalnych, ale ogélnie uczestnicy postepowania byli dalecy od
osiagniecia porozumienia w kwestii zakresu tychze uprawnien ETPC'. Te rozbieznosci
w stanowiskach $wiadcza o tym, ze wskutek przewidywanej kontroli wiarygodno$ci mozliwosci udzialu
potencjalnych wspétpozwanych sa obarczone znaczna niepewnoscia.

231. Jestem zdania, ze kontrola wiarygodnosci, o ktérej mowa powyzej, jest w stanie zagrozi¢
przewidzianemu w art. 1 lit. b) protokolu nr 8 celowi polegajacemu na skutecznej obronie prawa Unii
przed ETPC. Nawet jesli bowiem mozna oczekiwaé, ze ETPC bedzie zazwyczaj uwzglednial wnioski
o dopuszczenie do sprawy w charakterze wspdlpozwanego, nie mozna jednak wykluczy¢, iz
w niektdérych przypadkach uzna on, Ze uzasadnienie przytoczone na poparcie takiego wniosku nie jest
wiarygodne. W takim przypadku Unia badz jej panstwa cztonkowskie bylyby wykluczone z udzialu
w postepowaniu przed ETPC, cho¢ uwazalyby one, iz w tym postepowaniu konieczna jest obrona
prawa Unii.

144 — W tym celu komunikat o kazdym sporze zawislym przed sadami Unii jest publikowany na stronie internetowej naszego Trybunalu, jak
réwniez w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej juz na wczesnym etapie postepowania.

145 — Podczas gdy niektorzy uczestnicy postepowania uwazali, Ze zgodnie z art. 3 ust. 5 zdanie trzecie projektu porozumienia ETPC moze sie
tylko upewni¢, czy wniosek jest w ogdle opatrzony uzasadnieniem, inni uczestnicy postepowania reprezentowali poglad, ze ETPC moze
ponadto bada¢ wniosek co do istoty, mianowicie czy przedstawione uzasadnienie jest na pierwszy rzut oka zasadne.
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232. Taka sytuacja nie jest zreszta zgodna z autonomia porzadku prawnego Unii. Autonomia ta
zaklada, ze Unia badZ jej panstwa czlonkowskie w ramach wlasnej odpowiedzialnosci i bez
wspdldziatania ze strony instytucji spoza systemu Unii decyduja, czy dana sprawa dotyczy prawa Unii
i czy z tego powodu uwazaja one za konieczny swoéj udzial w postepowaniu w charakterze
wspolpozwanych.

233. Mozliwo$¢ uczestnictwa w postepowaniach zawistych przed ETPC jako ,strony trzecie”, jaka
art. 36 ust. 2 EKPC oferuje ukladajacym sie stronom tej konwencji, nie pozwala skompensowaé tego
oczywistego braku w uksztaltowaniu mechanizmu wspétpozwania, tak jak zostal on przewidziany
w projekcie porozumienia. Przewidziane we wspomnianym postanowieniu dopuszczenie stron trzecich
do udzialu w postepowaniu nie nastepuje bowiem automatycznie, lecz zalezy od uznania ETPC
(,moze”).

234. W omawianym kontekscie interesujagce moze by¢ dokonanie poréwnania z przepisami
proceduralnymi obowigzujacymi przed naszym Trybunalem. Przepisy te przyznaja instytucjom Unii
uczestniczacym w procedurze ustawodawczej, jak réwniez panstwom czlonkowskim prawo do udzialu
we wszystkich zawistych postepowaniach, i to calkowicie niezaleznie od wykazania uzasadnionego
interesu, za$ prawo to nie jest ograniczone uprawnieniami dyskrecjonalnymi jakiegokolwiek rodzaju
badz jakakolwiek kontrola wiarygodnosci ze strony Trybunatu'*. Przepisy te stanowia
odzwierciedlenie szczegdlnej odpowiedzialnosci, jaka biora na siebie wspomniane instytucje Unii

i panstwa cztonkowskie za porzadek prawny Unii.

¢) Konkluzja

235. Planowany mechanizm wspélpozwania w takiej postaci, w jakiej zostal on przewidziany w art. 3
projektu porozumienia, moze zosta¢ uznany za zgodny z art. 1 lit. b) protokolu nr 8 tylko wtedy, gdy
zostanie zapewnione, ze potencjalni wspdtpozwani beda systematycznie i bez wyjatku informowani
o istnieniu wszystkich postepowan, w ktérych mogliby by¢ sklonni do zlozenia wniosku
o dopuszczenie do sprawy zgodnie z art. 3 ust. 5 zdanie pierwsze projektu porozumienia, oraz ze
ewentualne wnioski o dopuszczenie nie beda poddawane zadnej kontroli wiarygodnosci przez ETPC
na podstawie art. 3 ust. 5 zdanie trzecie tegoz projektu.

4. Wniosek cze$ciowy

236. Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze o zgodnos$ci projektu porozumienia ze szczegélnymi cechami
Unii i prawa Unii mozna moéwi¢ tylko wtedy, gdy do projektu zostana wprowadzone zmiany
przedstawione w szkicu w pkt 179, 184 i 235 powyzej.

D — Srodki konieczne do udziatu Unii w organach kontrolnych EKPC

237. Artykut 1 lit. a) protokotu nr 8 wymaga ponadto, by przewidywane porozumienie w sprawie
przystapienia odzwierciedlalo konieczno$¢ zachowania szczegélnych cech Unii i prawa Unii
»W odniesieniu do szczegélnych warunkéw ewentualnego udzialu Unii w organach kontrolnych”
EKPC.

238. Wskutek zamierzonego przystapienia Unii do EKPC Unia bedzie uczestniczy¢ w dwdch organach
kontrolnych konwencji: w ETPC, ktéry stanowi sadowy organ kontrolny, i w Komitecie Ministréw
Rady Europy, ktory jest politycznym organem kontrolnym.

146 — W kwestii udzialu w postepowaniu prejudycjalnym zob. art. 23 statutu Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej; w kwestii udzialu
w postepowaniach w przedmiocie skarg bezposrednich i w postgpowaniach odwotawczych zob. art. 40 akapit pierwszy tegoz statutu
iart. 131 § 2 regulaminu postepowania przed Trybunalem.
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1. Udziat Unii w ETPC

239. Jesli chodzi najpierw o udzial Unii w ETPC, to mechanizm wspdlpozwania oraz procedura
wczedniejszego zaangazowania — zaréwno jedno, jak i drugie sa przewidziane w art. 3 projektu
porozumienia — stanowia szczegélne warunki w rozumieniu art. 1 lit. a) protokotu nr 8. Jak juz
wspomnialam w innym miejscu, uregulowanie to jest zasadniczo odpowiednie do zachowania
szczeg6lnych cech Unii i prawa Unii w przypadku jej przystapienia do EKPC. Jesli chodzi
o funkcjonowanie tych mechanizméw, wystarczy tylko dokona¢ kilku drobnych zmian, uzupetnien
i udcislen .

240. To, ze Unia bedzie miala ponadto prawo do udzialu w wyborach sedziéw ETPC za
posrednictwem delegacji Parlamentu Europejskiego w Zgromadzeniu Parlamentarnym Rady Europy
(art. 6 projektu porozumienia i art. 22 EKPC), rozumie si¢ samo przez sie. To samo odnosi sie do
prawa Unii do proponowania wlasnych kandydatéw na stanowisko sedziego w ETPC. Nie trzeba
bedzie podejmowac specyficznych $rodkéw, aby zachowa¢ szczegélne cechy Unii i prawa Unii w tym
wzgledzie. Wrecz przeciwnie, w $wietle art. 1 lit. a) protokotu nr 8 wystarczy, ze Unia, jak przewidziano
w projekcie porozumienia, bedzie uczestniczyla jako réwnoprawna ukladajaca sie strona EKPC
w wyborach sedziéw ETPC i ze sedzia wybrany zgodnie z jej propozycja bedzie uczestniczyt jako
réwnoprawny czlonek ETPC w jego dziatalnosci orzeczniczej'*.

2. Udzial Unii w Komitecie Ministréw Rady Europy

241. Nastepnie, jesli chodzi o udzial Unii w pracach Komitetu Ministréw Rady Europy, to art. 7
projektu porozumienia w zwiazku z przewidywana ,regula nr 18”'* zawiera kilka uregulowan
szczeg6lnych odnoszacych sie do wymaganej wiekszosci przy podejmowaniu decyzji przez ten
Komitet, gdy w sprawach, w ktérych Unia jest strong, wypelnia on swoje zadanie czuwania nad
wykonaniem ostatecznych wyrokéw ETPC (art. 46 ust. 2-5 EKPC) i wykonaniem warunkéw
polubownego zalatwienia sprawy (art. 39 ust. 4 EKPC).

242. W szczegélnosci reguta nr 18 ust. 2 przewiduje, iz jedna czwarta gloséw przedstawicieli
uprawnionych do zasiadania w Komitecie Ministréw wystarczy do podjecia ostatecznych decyzji tego
Komitetu o przekazaniu sprawy ETPC. Juz taka ,hipermniejszo$§¢” w Komitecie Ministréw moze
zatem spowodowa¢ wszczynanie przed ETPC postepowan w sprawie niewykonania zobowigzan oraz
postepowan w sprawie wykladni wyrokéw.

243. Uregulowania szczegdlne, o ktérych mowa powyzej, wynikaja z okolicznosci, ze Unia i jej panstwa
czlonkowskie wskutek ciazacego na nich obowiazku lojalnej wspoélpracy, jaki naklada na nie prawo Unii
(art. 4 ust. 3 TUE), beda glosowa¢ w Komitecie Ministréw w uzgodniony sposéb, w sytuacji gdy prawo
Unii bedzie kwestionowane w zwigzku z potencjalnym naruszeniem EKPC'. Aby jednak umozliwi¢
skuteczng kontrole zewnetrzna aktéw, srodkéw i zaniechann Unii i jej panstw czltonkowskich przez
Komitet Ministrow, reguly dotyczace glosowania musialy zosta¢ tak dostosowane, by juz sama Unia

nie mogla zablokowa¢ podjecia decyzji'".

147 — W tym wzgledzie zob. w szczegdlnoéci pkt 135, 179, 184 i 235 niniejszego stanowiska.

148 — Punkt 77 raportu wyjasniajacego.

149 — Ten nowy przepis proceduralny, zatytulowany ,,Wyroki i polubowne zalatwianie w sprawach, w ktérych Unia Europejska jest strong”, ma
zosta¢ dodany do ,Regul Komitetu Ministréw dotyczacych czuwania nad wykonaniem wyrokéw i wykonaniem warunkéw polubownego
zalatwienia sprawy” (zob. zalacznik III do sprawozdania konicowego).

150 — Punkt 82 raportu wyjasniajacego.
151 — Punkty 84-92 raportu wyjasniajacego.
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244. Niewatpliwie ~wspomniane uregulowania szczegélne skutkuja przyznaniem panstwom
czlonkowskim Rady Europy, ktére nie sa panstwami czlonkowskimi Unii, szczegdlnej wagi w pracach
Komitetu Ministréw, gdy w gre wchodzi nadzér nad przestrzeganiem przez Unig¢ jej zobowiazan
wynikajacych z EKPC. Te uregulowania szczegélne moga prowadzi¢ do tego, ze Unia i jej panstwa
czlonkowskie — mimo ze w rzeczywisto$ci pod wzgledem czysto liczbowym miatyby one wiekszo$¢ —
zostana ,przeglosowane” w przypadku glosowania w kwestii nadzoru nad wyrokami i polubownym
zalatwieniem w sprawach, gdy Unia jest strong. Jako ze Komitet Ministrow jest organem politycznym,
nie mozna ponadto wykluczy¢, iz panstwa czlonkowskie Rady Europy, ktére nie naleza do Unii,
w przypadku rozbieznosci beda glosowaé w sposéb, ktéry nie bedzie uwzglednial nalezycie
szczeg6lnych cech Unii i prawa Unii.

245. W naturze systemu zbiorowej gwarancji wigzacego sie ze skuteczna kontrola zewnetrzna'™ lezy
jednak, ze panstwa czlonkowskie Rady Europy, ktére nie naleza do Unii, moga doprowadzi¢ do
podjecia takich decyzji wbrew woli Unii i jej panstw czlonkowskich, gdy uwazaja, ze Unia nie
wywigzala sie ze swoich zobowigzan wynikajacych z wyroku ETPC lub nie spetnita zaakceptowanych
przez nig warunkow polubownego zalatwienia sporu. W braku planowanych uregulowan szczegélnych
Unia i jej panstwa czlonkowskie dysponowalyby w Komitecie Ministréw prawem weta we wlasnych
sprawach, co mialoby ostatecznie absurdalne skutki dla systemu kontroli zewnetrzne;j.

246. Niebezpieczenistwo naruszenia szczegélnych cech Unii i prawa Unii wydaje si¢ jednak nieznaczne,
poniewaz Komitet Ministréw nie rozstrzyga ostatecznie sam kwestii, czy Unia nalezycie wykonala
skierowany przeciwko niej wyrok lub zaakceptowane przez nia warunki polubownego zalatwienia
sprawy. Decyzja Komitetu Ministréow, ktéra zostala podjeta z ewentualnych pobudek politycznych,
prowadzilaby bowiem jedynie do poddania sprawy (ponownej) kontroli prawnej ETPC.

247. Podsumowujac, uregulowania odnoszace si¢ do prac Komitetu Ministréw wydaja sie zatem
odpowiednie do zachowania szczegdélnych cech Unii, jesli chodzi o jej udzial w organach kontrolnych
EKPC. Nie budzg one zadnych watpliwosci co do ich zgodnosci z traktatami.

3. Whniosek czesciowy

248. W $wietle calosci powyzszych rozwazan (z zastrzezeniem moich uwag uczynionych w pkt 135,
179, 184 i 235 powyzej, jak réwniez tej, ktéra przedstawie w pkt 265 ponizej) zaden element nie
wskazuje na to, ze zawarte w projekcie porozumienia uregulowania odnoszace sie do udzialu Unii
w organach kontrolnych EKPC moga naruszy¢ szczegdlne cechy Unii i prawa Unii lub by¢ niezgodne
z traktatami pod innym wzgledem.

E — Szczegolne uwzglednienie sytuacji paristw cztonkowskich w odniesieniu do EKPC
249. Wreszcie zgodnie z art. 2 zdanie drugie protokolu nr 8 nalezy zapewnié, ze przewidywane
porozumienie w sprawie przystapienia pozostanie bez wplywu na ,szczegélna sytuacje panstw

czlonkowskich” Unii w odniesieniu do EKPC, i to w szczegdélnosci w trzech aspektach:

— po pierwsze, w odniesieniu do protokoléw dodatkowych do EKPC (zob. w tym wzgledzie czes¢ 1
ponizej),

— po drugie, w odniesieniu do ewentualnych $rodkéw w przypadku zaistnienia stanu
niebezpieczenstwa publicznego, ktére to srodki panstwa cztonkowskie Unii podejmuja na podstawie
art. 15 EKPC (zob. w tym wzgledzie czes$¢ 2 ponizej), oraz

152 — Znaczenie skutecznej i rzetelnej kontroli przez Komitet Ministréw podkreslono takze w pkt 27 deklaracji z Brighton.

46 ECLLEU:C:2014:2475



STANOWISKO J. KOKOTT - POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA OPINII 2/13
POSTEPOWANIE W SPRAWIE WYDANIA OPINII NA PODSTAWIE ART. 218 UST. 11 TFUE

— po trzecie, w odniesieniu do ewentualnych zastrzezern dokonanych przez panstwa czlonkowskie
Unii zgodnie z art. 57 EKPC (zob. w tym wzgledzie cze$¢ 3 ponizej).

250. Poza wymienionymi powyzej trzema aspektami trzeba takze poruszy¢ krétko kwestie mozliwego
niebezpieczenstwa dla szczegélnej sytuacji panstw czlonkowskich w ramach EKPC w zwigzku
z mechanizmem wspétpozwania (zob. w tym wzgledzie cze$¢ 4 ponizej).

1. Szczegodlna sytuacja panstw czlonkowskich w odniesieniu do protokotéw dodatkowych do EKPC

251. Jesdli chodzi najpierw o szczegdlna sytuacje panstw czlonkowskich Unii w odniesieniu do
protokotéw dodatkowych do EKPC, to nalezy przypomnie¢, iz nie wszystkie panstwa czlonkowskie
ratyfikowaly koniecznie wszystkie te teksty prawne'”. Z tego powodu art. 2 zdanie drugie protokotu
nr 8 ma na celu zagwarantowanie, ze przystapienie Unii do EKPC nie doprowadzi posrednio do
zwigzania panstw czlonkowskich protokotami dodatkowymi do EKPC, ktérych one same nie sa
(jeszcze) stronami.

252. Niemniej przewidywane porozumienie w sprawie przystapienia spowoduje w kazdym razie
przystapienie Unii do pierwszego i széstego protokolu dodatkowego do EKPC. Wszystkie panstwa
czlonkowskie Unii sa juz stronami tych protokoléw. W tym zakresie nie mamy zatem w ogéle do
czynienia ze ,szczeg6lna sytuacj[a] panstw cztonkowskich”, na ktéra mogtoby mie¢ wplyw zamierzone
przystapienie Unii do EKPC.

253. W ramach niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii nie trzeba badaé kwestii, czy
ewentualne poézniejsze przystapienie Unii do innych protokoléw dodatkowych do EKPC, ktérych
strong nie sa wszystkie panstwa czlonkowskie Unii, jest zgodne z przepisami prawa pierwotnego
zawartymi w art. 2 zdanie drugie protokotu nr 8, poniewaz w chwili obecnej chodzi tu o czysto
hipotetyczna kwestig, ktéra nie jest przedmiotem trwajacego obecnie procesu akcesyjnego. Abstrahujac
od tego, z uwagi na szczegélny wymog ratyfikacji przewidziany w art. 218 ust. 8 akapit drugi czes¢
ostatnia zdania TFUE do samych panstw czlonkowskich nalezy czuwanie w przypadku kazdego
przyszlego przystapienia Unii do protokotu dodatkowego do EKPC nad zgodno$cia podejmowanych
woéwczas przez Unie zobowiazan z zakresu prawa miedzynarodowego z ich wlasnymi zobowigzaniami.

254. Dla kompletnosci wywodu chcialabym przypomnie¢, iz z materialnego punktu widzenia prawo
Unii czerpie juz od dawna inspiracje z protokotéw dodatkowych do EKPC, nawet jesli nie wszystkie
panstwa czlonkowskie Unii sa ich stronami. Z jednej strony tego rodzaju protokoly dodatkowe sa
uwzgledniane w ramach karty praw podstawowych'™, za$ z drugiej strony moga one odgrywaé role
przy ustalaniu treéci ogdlnych zasad prawa Unii'*® (zob. takze art. 6 ust. 3 TUE). Nie mozna
wykluczyé¢, ze takie odeslania, jakie prawo Unii i sady Unii czynia do tresci protokotéw dodatkowych do
EKPC, wywieraja wplyw na sytuacje panstw czlonkowskich, przykladowo na ciazace na nich
zobowigzania przy stosowaniu prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty praw podstawowych.
Chodzi tu jednak o zjawisko wystepujace juz w obecnym stanie prawa Unii, a nie o skutek
zamierzonego przystapienia Unii do EKPC.

255. Zamierzone przystapienie Unii do EKPC nie spowoduje zatem zadnych zmian w sytuacji panstw
czlonkowskich w odniesieniu do protokotéw dodatkowych do EKPC, ktérym to zmianom ma
zapobiega¢ art. 2 zdanie drugie protokotu nr 8.

153 — Protokoly dodatkowe nr 4, 7, 12 i 13 do EKPC nie zostaly jeszcze ratyfikowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii.
154 — Zobacz w szczeg6lnosci wyjasnienia do art. 19, 50 i 52 karty praw podstawowych (Dz.U. 2007, C 303, s. 17).

155 — Zobacz na przykiad w kwestii ogélnej zasady prawa ,ne bis in idem” wyroki: Limburgse Vinyl Maatschappij i in./Komisja, C-238/99 P,
C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, od C-250/99 P do C-252/99 P i C-254/99 P, EU:C:2002:582, pkt 59; Showa Denko/Komisja,
C-289/04 P, EU:C:2006:431, pkt 50.
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2. Szczegdlna sytuacja panstw czlonkowskich w odniesieniu do art. 15 EKPC

256. Nastepnie jesli chodzi o klauzule dotyczaca stanu niebezpieczenstwa publicznego zawarta
w art. 15 EKPC, to zezwala ona ukladajacym sie stronom EKPC w okreslonych granicach na podjecie
»Srodkéw”, ktére uchylaja stosowanie zobowigzann wynikajacych z EKPC ,[w] przypadku wojny lub
innego niebezpieczenistwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu”.

257. Przystapienie Unii do EKPC nie zmieni niczego we wspomnianej powyzej mozliwosci
podejmowania przez panstwa czlonkowskie srodkéw w przypadku zaistnienia stanu niebezpieczenstwa
publicznego. Zadne postanowienie projektu porozumienia nie ogranicza przystugujacej paristwom
czlonkowskim mozliwosci skorzystania z art. 15 EKPC. Takze okolicznos¢, ze wskutek przystapienia
Unii do EKPC konwencja ta stanie si¢ integralna czescia porzadku prawnego Unii i zgodnie z art. 216
ust. 2 TFUE bedzie jej przystugiwaé pierwszeristwo prawa Unii przed prawem krajowym '*°, nie wptywa
na stosowanie przez panstwa czlonkowskie odpowiednich $rodkéw w przypadku zaistnienia stanu
niebezpieczenstwa publicznego. Tak jak inne postanowienia EKPC takze art. 15 EKPC zostanie
bowiem wlaczony do prawa Unii. Zreszta prawo Unii ze swej strony zawiera w art. 347 TFUE klauzule
nadzwyczajng, ktéra jest poréwnywalna z klauzula przewidziana w art. 15 EKPC i ktéra zezwala
zasadniczo panstwom czlonkowskim na podejmowanie takich samych srodkéw, do ktérych podjecia sa
one uprawnione na podstawie EKPC.

258. Nie istnieje zatem powdd do obawy, ze zamierzone przystapienie Unii do EKPC wplynie
w jakikolwiek sposéb na szczegélna sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do art. 15 EKPC.

3. Szczegdlna sytuacja panstw czlonkowskich w odniesieniu do miedzynarodowoprawnych zastrzezen
co do EKPC

259. Trzeba jeszcze zbadal, czy projekt porozumienia moze wplyna¢ na szczegdlna sytuacje panstw
cztonkowskich, o ile dokonaly one zgodnie z art. 57 EKPC miedzynarodowoprawnych zastrzezen
wobec jednego lub innego postanowienia konwencji. Problematyke te mozna omawia¢ z dwdch
réznych punktéw widzenia: z jednej strony w odniesieniu do zasady wspdlnej odpowiedzialnosci
pozwanego i wspdétpozwanego przewidzianej w projekcie porozumienia [zob. w tym wzgledzie czes¢ a)
ponizej], za$ z drugiej strony pod katem pierwszenistwa prawa Unii przed prawem krajowym, ktére to
pierwszenstwo bedzie przystugiwa¢ EKPC wskutek przystapienia Unii do tej konwencji [zob. w tym
wzgledzie cze$¢ b) ponizej].

a) Zasada wspolnej odpowiedzialno$ci pozwanego i wspotpozwanego

260. Jednym z celéw uregulowania zawartego w art. 2 zdanie drugie protokotu nr 8 jest unikniecie
sytuacji, w ktorej wskutek przystgpienia Unii do EKPC panstwo czlonkowskie Unii zostatoby skazane
przez ETPC za naruszenie postanowienia EKPC, chociaz ono samo jako ukladajaca si¢ strona EKPC
dokonato wtasnie miedzynarodowoprawnego zastrzezenia co do tego postanowienia.

261. Whbrew temu, co zdaje si¢ sadzi¢ Komisja, uregulowania zawarte w art. 1 ust. 3 i 4 projektu
porozumienia nie pozwalaja w zadnym razie wykluczy¢ ryzyka takiego skazania przez ETPC.

156 — Zobacz pkt 198 niniejszego stanowiska.
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262. Prawda jest, ze art. 1 ust. 3 projektu porozumienia uscisla, iz wskutek przystapienia do EKPC na
Unii beda ciazy¢ wynikajace z tej konwencji zobowigzania tylko w odniesieniu do aktéw, $rodkéw
i zaniechann jej wlasnych instytucji, organéw i innych jednostek organizacyjnych, jak réwniez
w odniesieniu do os6b dzialajacych w ich imieniu. Ponadto z art. 1 ust. 4 projektu porozumienia
wynika, ze akty, Srodki lub zaniechania krajowych jednostek organizacyjnych przypisuje sie tylko
panstwom czlonkowskim Unii, i to takze wtedy gdy maja one miejsce przy wykonywaniu prawa Unii.

263. Niemniej do kluczowych elementéw projektu porozumienia nalezy wspominany juz wielokrotnie
mechanizm wspélpozwania i korelatywnie regula wspdlnej odpowiedzialno$ci Unii i co najmniej
jednego panstwa czlonkowskiego za ewentualne naruszenia EKPC przy wykonywaniu prawa Unii
(art. 3 ust. 7 projektu porozumienia).

264. W $wietle powyzszego uregulowania moze dojs¢ do sytuacji, w ktérych ETPC w swoim wyroku
uzna co najmniej jedno panstwo czlonkowskie dzialajace w charakterze wspétpozwanego (zob. art. 3
ust. 3 projektu porozumienia) za odpowiedzialne wraz z Unia za naruszenie prawa podstawowego
zagwarantowanego w EKPC, mimo Ze dane panstwo lub panstwa czlonkowskie, dzialajac same jako
ukladajace sie strony EKPC, dokonaly miedzynarodowoprawnego zastrzezenia co do danego
postanowienia EKPC. W takim przypadku przystapienie Unii do EKPC i wigzaca si¢ z tym regula
wspdlnej odpowiedzialnosci skutkowalyby ewentualnie rozszerzeniem odpowiedzialnosci danych
panstw czlonkowskich poza ich zobowigzania wynikajace z prawa miedzynarodowego, ktére to
zobowigzania one same zaciagnely jako ukladajace sie strony EKPC.

265. Tego rodzaju uksztaltowanie projektu porozumienia pozostaje w razacej sprzecznosci z art. 2
zdanie drugie protokotu nr 8, zgodnie z ktérym przystapienie Unii do EKPC nie moze mie¢ wplywu
na szczegélna sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do EKPC. W tych okolicznos$ciach Unia
moze zawrze¢ przewidywane porozumienie w sprawie przystapienia tylko wtedy, gdy zostanie w niej
odpowiednio usci$lone, iz zasada wspélnej odpowiedzialnosci pozwanego i wspotpozwanego znajduje
zastosowanie bez uszczerbku dla ewentualnych zastrzezen dokonanych przez uktadajace sie strony
EKPC na podstawie art. 57 tej konwencji.

b) EKPC jako czes$¢ prawa Unii, ktérej przystuguje pierwszenstwo

266. Ponadto nie ulega watpliwosci, ze w poréwnaniu z obecna sytuacja prawna przystapienie Unii do
EKPC spowoduje takze na plaszczyZnie wewnatrzunijnej silniejsze zwiazanie panstw cztonkowskich
EKPC. Jak juz bowiem wielokrotnie przypominatam, wraz z przystapieniem Unii do EKPC konwencja
ta stanie si¢ integralna czescia porzadku prawnego Unii i zgodnie z art. 216 ust. 2 TFUE bedzie jej
przystugiwac pierwszeristwo prawa Unii przed prawem krajowym .

267. W wigkszosci przypadkéw nie powinno to co prawda wywrze¢ skutkéw praktycznych, gdyz prawo
Unii takze niezaleznie od przystapienia Unii do EKPC (art. 6 ust. 2 TUE) gwarantuje liczne prawa
podstawowe, ktére zapewniaja — czy to w ramach karty praw podstawowych (art. 6 ust. 1 TUE), czy tez
w postaci ogélnych zasad prawa (art. 6 ust. 3 TUE) — co najmniej réwnorzedny, o ile nawet nie wyzszy
poziom ochrony anizeli prawa podstawowe zagwarantowane w EKPC). Wszystkie panstwa
czlonkowskie sa tak czy owak zobowiagzane do przestrzegania bez ograniczen tych praw podstawowych
wynikajacych z prawa Unii, w przypadku gdy stosuja one prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty
praw podstawowych, bez wzgledu na to, czy jako wukladajace sie strony EKPC dokonaly
miedzynarodowoprawnych zastrzezenn odnos$nie do poréwnywalnych postanowien EKPC lub jej
protokotéw dodatkowych czy tez nie uczynily takich zastrzezen.

157 — Zobacz pkt 198 niniejszego stanowiska.
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268. Nawet gdyby zdarzyl sie malo prawdopodobny przypadek, iz okreslone prawo podstawowe jest
uznane jedynie w EKPC i nie mozna go jednocze$nie wywies¢ z karty praw podstawowych lub
z ogblnych zasad prawa Unii, to panstwa czlonkowskie bylyby zobowigzane do jego przestrzegania
przy stosowaniu prawa Unii na podstawie art. 216 ust. 2 TFUE. W takim przypadku panstwo
czlonkowskie mogloby zatem by¢ w przyszlo$ci zmuszone do przestrzegania na mocy prawa Unii
takiego postanowienia EKPC, co do ktérego ewentualnie zglosilo ono samo zastrzezenie, dzialajac
w charakterze uktadajacej sie strony EKPC.

269. W przypadku wspomnianych powyzej ewentualnych skutkéw art. 216 ust. 2 TFUE dla pozycji
prawnej panstw czlonkowskich chodzi jednak o problematyke, ktéra dotyczy wylacznie prawa Unii
i ktéra nie moze by¢ przedmiotem przewidywanego porozumienia w sprawie przystapienia, lecz musi
zosta¢ rozwiazana jedynie na plaszczyznie wewnatrzunijnej w ramach autonomii prawa Unii'*®. Do
celéw niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii wystarczy stwierdzi¢, ze art. 2 zdanie drugie
protokotu nr 8 nie wymaga w zaden sposéb, by uregulowanie w tym przedmiocie odnoszace sie do
wewnetrznych stosunkéw prawnych miedzy Unia i jej panstwami czlonkowskimi zostalo ujete
w projekcie porozumienia. Wrecz przeciwnie, takie uregulowanie, ktére figurowatoby w porozumieniu

w sprawie przystapienia, pozostawaloby nieuchronnie w konflikcie z autonomia prawa Unii.

4. Szczegblna sytuacja panstw czlonkowskich w ramach mechanizmu wspétpozwania

270. Wreszcie trzeba zwrdci¢ uwage, iz zawarte w art. 2 zdanie drugie protokolu nr 8 wyliczenie
aspektéw, w ktorych nalezy zachowad szczegdlna sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do
EKPC, nie ma wyczerpujacego charakteru (jako ze jest ono poprzedzone stowem ,zwlaszcza”).
W zwigzku z zamierzonym przystapieniem Unii do EKPC moga sie zatem pojawi¢ jeszcze inne
problemy prawne, ktére nie zostaly wyraznie wymienione i ktére moga mie¢ ewentualnie wplyw na
szczegblna sytuacje panstw czlonkowskich.

271. W tym kontekscie wydaje mi sie wskazane powréci¢ krotko do mechanizmu wspétpozwania,
ktory jest przewidziany w art. 3 projektu porozumienia.

272. Jak juz wspomniatam, projekt porozumienia nie przewiduje automatyzmu w stosunku do udzialu
Unii lub jej panstw cztonkowskich w charakterze wspétpozwanych w postepowaniach przed ETPC™™.
Gdyby Unia, co jest z pewno$cia nieprawdopodobne, nie uczestniczyla jako wspélpozwana
w postepowaniu w sprawie skargi wszczetym przeciwko co najmniej jednemu jej panstwu
czlonkowskiemu, mimo ze spelnione sa ku temu przestanki okre$lone w art. 3 ust. 2 projektu
porozumienia, ETPC nie moéglby zmusi¢ Unii do udzialu w postepowaniu. Musialby sie on raczej
ograniczy¢ do przypisania odpowiedzialnosci za ewentualne naruszenie EKPC wylacznie panstwu
czlonkowskiemu lub panstwom cztonkowskim, ktére sa pozwanymi (art. 46 ust. 1 EKPC), nawet gdyby
do naruszenia tego doszlo przy wykonywaniu prawa Unii.

273. Czy to pozostale ryzyko dla panstw cztonkowskich, ze ewentualnie beda one musialy samodzielnie
odpowiedzie¢ za naruszenia EKPC, ktére wynikaja z prawa Unii, prowadzi do naruszenia sytuacji
panstw czlonkowskich w odniesieniu do EKPC w rozumieniu art. 2 zdanie drugie protokolu nr 8?
Sadze, ze nie.

158 — Ramy niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii zostalyby rozbite, gdybym miala zaja¢ bardziej szczegdtowe stanowisko w tej
problematyce. W tym miejscu mozna tylko zaznaczy¢, ze mozliwe, ale w zadnym wypadku nie obowiazkowe jest uwzglednianie na
plaszczyznie wewnatrzunijnej idei prawnej wyrazonej w art. 2 zdanie drugie protokolu nr 8 przy dokonywaniu wyktadni i stosowaniu
art. 216 ust. 2 TFUE i tym samym ograniczenie w razie potrzeby zwigzania panstw czlonkowskich EKPC ratyfikowana przez Unie bez
zastrzezen.

159 — Zobacz pkt 217-219 niniejszego stanowiska.
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274. Z jednej strony takie ryzyko istnieje juz obecnie po stronie panstw cztonkowskich, cho¢ Unia nie
jest jeszcze strong EKPC. Uznaje si¢ bowiem, ze juz w obecnym stanie prawa panstwa czlonkowskie
Unii nie moga uchyli¢ sie od swojej odpowiedzialnosci wynikajacej z prawa miedzynarodowego
w ramach EKPC, przenoszac swoje suwerenne prawa na Unie. Juz dzi§ mozliwe sa postepowania
przed ETPC w sprawie skarg wniesionych przeciwko panstwom czlonkowskim Unii, ktére to skargi
majg na celu pociagniecie do odpowiedzialnosci tych panstw cztonkowskich za domniemane naruszenia
EKPC, ktére wynikaja z przeniesienia suwerennych praw na Unie. ETPC bada ze swej strony takie
skargi, ale jeszcze do tej pory stosuje ograniczone kryterium kontroli, jak uczynil to w orzecznictwie
Bosphorus '®. Nawet jesli po przystapieniu Unii do EKPC ETPC bedzie stosowal surowsze kryterium
kontroli niz to, na ktérym oparl si¢ w orzecznictwie Bosphorus, nie zmieni to niczego zasadniczego
w ciazacym od zawsze na panstwach czlonkowskich zobowigzaniu do przestrzegania EKPC i do
nieuchylania si¢ od niej poprzez przeniesienie swoich suwerennych praw na organizacje
miedzynarodowe.

275. Z drugiej strony jednostronna deklaracja, ktéra Unia zamierza zlozy¢ i ktérej tekst jako czesc
dokumentéw towarzyszacych projektowi porozumienia znajduje sie¢ w posiadaniu Trybunatu, zapewnia
— przy jednoczesnym uwzglednieniu autonomii prawa Unii — odpowiednia gwarancje, ze Unia nie
»pozostawi na lodzie” swoich panstw czlonkowskich przed ETPC, gdy spelnione sa przestanki
okreslone w art. 3 ust. 2 projektu porozumienia pozwalajace jej na udzial w postepowaniu
w charakterze wspélpozwane;.

276. Z powyziszego wynika, ze okoliczno$¢, iz Unia nie jest automatycznie wzywana do udzialu
w charakterze wspoélpozwanej we wszystkich postepowaniach w sprawie skarg odnoszacych sie do
prawa Unii wniesionych przeciwko jej painstwom czlonkowskim, lecz moze autonomicznie decydowac
o swoim udziale w postepowaniu przed ETPC, nie prowadzi zatem do Zzadnej istotnej zmiany sytuacji
panstw czlonkowskich w odniesieniu do EKPC. A fortiori nie moze by¢ mowy o pogorszeniu ich
sytuacji w poréwnaniu z sytuacja przed przystapieniem Unii do EKPC.

5. Wniosek czesciowy

277. Podsumowujac, nie istnieje zatem powdd do obawy, ze projekt porozumienia moze prowadzi¢ do
naruszenia szczegélnej sytuacji panstw czlonkowskich w odniesieniu do EKPC w rozumieniu art. 2
zdanie drugie protokolu nr 8, pod warunkiem Ze dokonane zostanie usci$lenie, o ktérym mowa
w pkt 265 powyzej.

Uwaga koricowa

278. Badanie projektu porozumienia na podstawie kryteriéw prawnych zawartych w art. 6 ust. 2 TUE
i w protokole nr 8, jak réwniez w $wietle deklaracji nr 2 nie wykazalo niczego, co mogloby powaznie
zakwestionowaé zgodno$¢ zamierzonego przystapienia Unii do EKPC =z traktatami. Projekt
porozumienia wymaga jedynie kilku stosunkowo niewielkich zmian lub uzupelnien, ktére bedzie
mozna wprowadzi¢ bez wiekszego trudu.

279. W takich okolicznosciach nie wydaje mi si¢ celowe, by uzna¢, ze w swym obecnym brzmieniu
projekt porozumienia jest niezgodny z traktatami. Wrecz przeciwnie, Trybunal, opierajac si¢ na swojej
drugiej opinii w przedmiocie Europejskiego Obszaru Gospodarczego'®', powinien orzec, ze projekt
porozumienia jest zgodny z traktatami, pod warunkiem Ze zostana do niego wprowadzone zmiany,
uzupetnienia i u$cislenia, o ktérych wspomniatam powyzej.

160 — Wyrok ETPC z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie Bosphorus przeciwko Irlandii (skarga nr 45036/98, Recueil des arréts et décisions,
2005-VI).

161 — Opinia 1/92, EU:C:1992:189, pkt 1 sentencji.
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VII — Whnioski

280. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi, aby wyrazil swoja opinie¢ w nastepujacy
sposéb:

Zrewidowany projekt porozumienia w sprawie przystapienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ktéory to projekt zostal przedlozony w dniu 10 czerwca
2013 r. w Strasburgu, jest zgodny z traktatami, pod warunkiem Zze zostanie zapewnione w sposéb
wigzacy w $wietle prawa miedzynarodowego,

52

iz Unia i jej panstwa czlonkowskie beda systematycznie i bez wyjatku informowane o wszystkich
skargach wniesionych do ETPC, o ile i skoro tylko zostana one doreczone poszczegdlnym
pozwanym, aby mogly one ewentualnie zlozy¢ wniosek o dopuszczenie do sprawy w charakterze
wspoétpozwanych zgodnie z art. 3 ust. 5 projektu porozumienia,

iz wnioski o dopuszczenie do sprawy w charakterze wspéipozwanych, ktére to wnioski Unia i jej
panstwa czlonkowskie zloza na podstawie art. 3 ust. 5 projektu porozumienia, nie beda poddawane
zadnej kontroli wiarygodnosci przez ETPC,

iz procedura wczesniejszego zaangazowania Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
przewidziana w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia bedzie si¢ rozciaga¢ na wszystkie kwestie
prawne dotyczace wykladni prawa pierwotnego Unii i prawa wtérnego Unii w zgodzie z EKPC,

iz ETPC moze odstapi¢ od przeprowadzenia postepowania w celu wczesniejszego zaangazowania
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przewidzianego w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia
tylko wtedy, gdy jest oczywiste, ze Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej rozpatrzyl juz
konkretna kwestie prawna, ktéra zostata podniesiona w skardze wniesionej do ETPC,

iz zasada wspdlnej odpowiedzialnosci pozwanego i wspdtpozwanego przewidziana w art. 3 ust. 7
projektu porozumienia pozostanie bez wplywu na ewentualne zastrzezenia, jakie ukladajace sie
strony dokonaly zgodnie z art. 57 EKPC oraz

iz ponadto ETPC nie bedzie mégt w zadnych okoliczno$ciach odstapi¢ od zasady wspdlnej

odpowiedzialno$ci pozwanego i wspoélpozwanego uregulowanej w art. 3 ust. 7 projektu
porozumienia w przypadku stwierdzenia naruszenia EKPC.
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