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W postepowaniu w sprawie wydania opinii 2/13

majacym za przedmiot wniosek o wydanie opinii w trybie art. 218 ust. 11 TFUE, zlozony przez Komisje
Europejska w dniu 4 lipca 2013 r.,

TRYBUNAL (w pelnym skladzie)

w skladzie: V. Skouris, prezes, K. Lenaerts, wiceprezes, A. Tizzano (sprawozdawca), R. Silva de
Lapuerta,. M. Ilesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, A. O Caoimh, J.C. Bonichot, C. Vajda i S. Rodin,
prezesi izb, E. Juhdsz, A. Borg Barthet, ]. Malenovsky, E. Levits, A. Arabadjiev, C. Toader, M. Safjan,
D. Svéaby, M. Berger, A. Prechal, E. Jarasianas, C.G. Fernlund, J.L. da Cruz Vilaca i F. Biltgen,
sedziowie,

rzecznik generalny: J. Kokott,

sekretarze: A. Calot Escobar i M.A. Gaudissart, kierownik wydziatu,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniach 5 i 6 maja 2014 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Komisji Europejskiej przez L. Romera Requene, H. Krdmera, C. Ladenburgera
i B. Smuldersa, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu belgijskiego przez M. Jacobs i C. Pochet, dzialajace w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu bulgarskiego przez E. Petranowa i D. Drambozowa, dzialajace w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu czeskiego przez M. Smolka, E. Ruffera i J. Kralova, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu dunskiego przez C. Thorninga i M. Wolff, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego i J. Kemper, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu estonskiego przez K. Kraavi-Kéerdi, dzialajaca w charakterze pelnomocnika,
— w imieniu Irlandii przez E. Creedon, A. Joyce’a i E. McPhillips, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw, wspieranych przez E. Regana, SC, i C. Tolanda, BL, oraz przez C. Daly, Advisory

Council,

— w imieniu rzadu greckiego przez A. Samoni-Rantou i E.M. Mamoune oraz przez K. Boskovitsa,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu hiszpanskiego przez M.A. Sampola Pucurulla i N. Diaz Abad, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu francuskiego przez E. Belliard i N. Rouam oraz przez G. de Bergues’a i D. Colas’a,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Albenzia, avvocato dello Stato,
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— w imieniu rzadu cypryjskiego przez K. Lykourgosa, K. Komposa i N. Kyriakou, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu lotewskiego przez 1. Kalninsa i D. PelSe, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu litewskiego przez D. Kriaucitinasa oraz przez R. Krasuckaité i A. Svinkanaité,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu wegierskiego przez M.Z. Fehéra, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez M.K. Bulterman i J. Langera, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu austriackiego przez A. Poscha i C. Pesendorfer, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikow,

— w imieniu rzadu polskiego przez B. Majczyne, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu portugalskiego przez L. Ineza Fernandesa i M.L. Duarte, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu rumunskiego przez R.H. Radu i V. Angelescu oraz przez A.G. Vicaru, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu stowackiego przez B. Ricziova, dzialajaca w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu finskiego przez ]. Heliskoskiego i H. Leppo, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu szwedzkiego przez A. Falk i M. Rhodina, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu Zjednoczonego Krélestwa przez S. Behzadi-Spencer, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika, wspierana przez D. Bearda, QC,

— w imieniu Parlamentu Europejskiego przez R. Passosa i P. Schonarda oraz przez E. Waldherr,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu Rady Unii Europejskiej przez H. Legala i F. Naerta oraz przez T. Blanchet i P. Plaze
Garcie, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po wystuchaniu rzecznika generalnego,

wydaje nastepujaca
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Opinie
I — Wniosek o wydanie opinii

Whniosek o wydanie opinii przedtozony Trybunatowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej przez Komisje
Europejska zostal sformutowany w nastepujacy sposéb:

»,Czy projekt porozumienia w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci [podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada
1950 r., zwanej dalej »EKPC« lub »konwencja«] jest zgodny z traktatami?”.

Komisja przekazata Trybunalowi jako zalaczniki do swojego wniosku:

— zrewidowany projekt porozumienia w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (zwany dalej ,,projektem porozumienia”);

— projekt deklaracji, jaka Unia Europejska ma zlozy¢é w momencie podpisania porozumienia
w sprawie przystapienia (zwany dalej ,projektem deklaracji”);

— projekt uzupelniajacej reguly do Regut Komitetu Ministréw dotyczacych czuwania nad wykonaniem
wyrokéow i wykonaniem warunkéw polubownego zalatwienia w sprawach, w ktérych Unia
Europejska jest strona (zwanej dalej ,projektem reguly nr 18”);

— projekt wspoélnej deklaracji intencji miedzy Unia Europejska i X [panstwem niebedacym czlonkiem
Unii Europejskiej] oraz

— projekt raportu wyjasniajacego do porozumienia w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (zwany dalej ,projektem raportu
wyjasniajacego”, a wraz z pozostalymi wymienionymi powyzej dokumentami - ,projektami
dokumentéw przystapienia” lub ,przewidywanym porozumieniem”).

II — Ramy instytucjonalne i europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci

A — Rada Europy

W drodze umowy miedzynarodowej podpisanej w Londynie w dniu 5 maja 1949 r., ktéra weszta
w zycie w dniu 3 sierpnia 1949 r. (zwanej dalej ,statutem Rady Europy”), grupa dziesigciu parnstw
europejskich utworzyta Rade Europy w celu osiagniecia wigkszej jednosci miedzy jej cztonkami, aby
chroni¢ i wciela¢ w zycie idealy i zasady stanowigce ich wspdlne dziedzictwo oraz aby ulatwi¢ ich
postep ekonomiczny i spoleczny w Europie. Obecnie czlonkami Rady Europy jest 47 panstw
europejskich, do ktérych zalicza sie 28 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (zwanych dalej
ypanstwami czlonkowskimi”).

Zgodnie ze wspomnianym statutem organami Rady Europy sa Komitet Ministréw (komitet
przedstawicieli rzadéw, zwany dalej ,Komitetem Ministr6w”) i Zgromadzenie Parlamentarne (zwane

dalej ,,Zgromadzeniem”), przy czym oba te organy sa obslugiwane przez Sekretariat Rady Europy.

Stosownie do art. 14 statutu Rady Europy w skiad Komitetu Ministréw wchodzi jeden przedstawiciel
kazdego czlonka, kazdemu przedstawicielowi przystuguje jeden glos.
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Zgodnie z art. 15a statutu Rady Europy ,Komitet Ministréw rozwaza, w zwiazku z zaleceniem
[Zgromadzenia] lub z wtasnej inicjatywy, $rodki wlasciwe dla realizacji celu Rady Europy, wlaczajac
w to zawieranie konwencji i uméw oraz przyjmowanie przez rzady wspdlnej polityki odnosnie do
poszczegdlnych spraw. [...]”. W art. 15b zdanie pierwsze uscislono, ze ,[u]stalenia Komitetu Ministréw
moga, w stosownych wypadkach, przybiera¢ forme zalecert dla rzadéw cztonkéw”.

Artykul 20 statutu Rady Europy reguluje kworum wymagane do podjecia decyzji przez Komitet
Ministréw. Ma on nastepujace brzmienie:

»a.  Uchwaly Komitetu Ministréw dotyczace nastepujacych waznych kwestii wymagaja jednomyslnosci
przedstawicieli glosujacych oraz wiekszosci przedstawicieli uprawnionych do zasiadania
w Komitecie:

i.  zalecen okreslonych w artykule 15b;

v.  zalecen dotyczacych poprawek do artykutéw [...] 15 [i] 20 [...];

vi. kazdej innej sprawy, ktéra z uwagi na jej znaczenie zostala poddana przez Komitet w drodze
uchwaly przyjetej zgodnie z ustepem d. zasadzie jednomyslnosci.

[...]

d. Wszystkie inne uchwaly Komitetu [...] wymagaja wiekszosci dwoch trzecich oddanych glosow
i wiekszosci przedstawicieli uprawnionych do zasiadania w Komitecie. [...]”.

Zgodnie z art. 25 tego samego statutu w sklad Zgromadzenia wchodza przedstawiciele kazdego czlonka
Rady Europy, wybrani przez jego parlament sposréd swego grona lub wyznaczeni spos$rédd czlonkéow
parlamentu zgodnie z procedura okreslona przez dany parlament krajowy. Kazdy czlonek ma prawo
do liczby przedstawicieli okre§lonej w art. 26 tegoz statutu. Najwyzsza liczba przedstawicieli wynosi
18.

B — Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci

EKPC jest wielostronng umowa miedzynarodowa zawarta w Radzie Europy, ktéra to umowa weszta
w zycie w dniu 3 wrze$nia 1953 r. Wszyscy czlonkowie Rady Europy zaliczaja sie do wysokich
uktadajacych sie stron tej konwencji (zwanych dalej ,,ukladajacymi sie stronami”).

EKPC sklada sie z trzech rozdzialéw.
1. Rozdzial I EKPC zatytutowany ,Prawa i wolnosci” i jego postanowienia materialne

Rozdzial I EKPC okresla prawa i wolnosci, ktére zgodnie z art. 1 tej konwencji ukladajace sie strony
»zapewniaja kazdemu czlowiekowi, podlegajacemu ich jurysdykcji”. Nie przewidziano zadnego
odstepstwa od tego zobowiazania poza odstepstwem zawartym w art. 15 tej konwencji, mianowicie
»[w] przypadku wojny lub innego niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu”.
W szczegélnoéci w zadnym wypadku nie mozna uchyli¢ si¢ od zobowigzann wymienionych w art. 2
EKPC (prawo do zycia, chyba Ze pozbawienie zycia nastapi w wyniku bezwzglednego koniecznego
uzycia sily), art. 3 (zakaz tortur), art. 4 ust. 1 (zakaz niewolnictwa) i art. 7 (nulla poena sine lege).
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Artykut 6 EKPC, zatytutowany ,,Prawo do rzetelnego procesu sadowego”, stanowi:

»1. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie
przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach
i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko
niemu sprawie karnej. Postepowanie przed sadem jest jawne, jednak prasa i publiczno$¢ moga by¢
wylaczone z calosci lub czesci rozprawy sadowej ze wzgledéw obyczajowych, z uwagi na porzadek
publiczny lub bezpieczenstwo panstwowe w spoteczenstwie demokratycznym, gdy wymaga tego dobro
matoletnich lub gdy sluzy to ochronie zycia prywatnego stron albo tez w okolicznosciach
szczeg6lnych, w granicach uznanych przez sad za bezwzglednie konieczne, kiedy jawnos¢ moglaby
przynie$¢ szkode interesom wymiaru sprawiedliwosci.

2. Kazdego oskarzonego o popelnienie czynu zagrozonego kara uwaza si¢ za niewinnego do czasu
udowodnienia mu winy zgodnie z ustawa.

3. Kazdy oskarzony o popelnienie czynu zagrozonego kara ma co najmniej prawo do:

a) niezwlocznego otrzymania szczegdtowej informacji w jezyku dla niego zrozumialym o istocie
i przyczynie skierowanego przeciwko niemu oskarzeniu;

b) posiadania odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony;

¢) bronienia si¢ osobiscie lub przez ustanowionego przez siebie obronce, a jes$li nie ma
wystarczajacych $rodkéw na pokrycie kosztéw obrony, do bezplatnego korzystania z pomocy
obroncy wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwosci;

d) przestuchania lub spowodowania przesluchania $wiadkéw oskarzenia oraz zadania obecno$ci
i przestuchania $wiadkéw obrony na takich samych warunkach jak swiadkéw oskarzenia;

e) korzystania z bezplatnej pomocy tlumacza, jezeli nie rozumie lub nie méwi jezykiem uzywanym
w sadzie”.

Artykul 13 EKPC, zatytulowany ,Prawo do skutecznego $rodka odwolawczego”, ma nastepujace
brzmienie:

»Kazdy, kogo prawa i wolnosci zawarte w [EKPC] zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego srodka
odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego takze wdéwczas, gdy naruszenia dokonaly osoby
wykonujace swoje funkcje urzedowe”.

2. Rozdzial II EKPC i mechanizmy kontroli

Rozdzial II EKPC reguluje mechanizmy kontroli przestrzegania przez ukladajace sie strony zobowigzan,
ktore podjely one zgodnie z art. 1 tej konwencji. I tak w sktad tego rozdzialu wchodza miedzy innymi
art. 19 EKPC, ktdéry ustanawia Europejski Trybunal Praw Czlowieka (zwany dalej ,ETPC”), i art. 46,
ktéry przyznaje Komitetowi Ministréw uprawnienia w zakresie czuwania nad wykonaniem wyrokéw
ETPC.

a) ETPC
Zgodnie z art. 20 EKPC i 22 EKPC sedziowie ETPC, ktérych liczba réwna jest liczbie ukladajacych sie

stron, sa wybierani przez Zgromadzenie w odniesieniu do kazdej umawiajacej sie strony z listy trzech
kandydatéw przedstawionych przez dana strone.
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Artykul 32 EKPC przyznaje ETPC uprawnienie do dokonywania wykladni i stosowania tej konwencji
w warunkach przewidzianych miedzy innymi w jej art. 33 i 34.

Na podstawie art. 33 EKPC w ramach sprawy miedzypanstwowej do ETPC moze zosta¢ wniesiona
skarga, ktéra dotyczy sporu miedzy dwiema (lub wieloma) ukladajacymi si¢ stronami i ktdrej
przedmiotem jest kazde domniemane naruszenie postanowien tej konwencji i jej protokotéw.

W mysl art. 34 zdanie pierwsze EKPC ETPC ,moze przyjmowac skargi kazdej osoby, organizacji
pozarzadowej lub grupy jednostek, ktéra uwaza, ze stala sie ofiara naruszenia przez jedna
z [ukladajacych sie stron] praw zawartych w niniejszej konwencji lub jej protokotach”.

EKPC uzaleznia dopuszczalno$¢ skargi indywidualnej miedzy innymi od czterech nastepujacych
wymogéw. W pierwszej kolejnosci, na podstawie art. 34 EKPC, skarzacy musi méc uwazaé si¢ za
ofiare naruszenia praw uznanych w tejze konwencji lub jej protokotach. W drugiej kolejnosci, zgodnie
z art. 35 ust. 1 EKPC, skarzacy musi wyczerpa¢ ,wewnetrzne” $rodki odwotawcze, czyli $rodki
odwotawcze istniejace w porzadku prawnym uktadajacej sie strony, przeciwko ktoérej skierowana jest
skarga. Ten wymédg dopuszczalnosci odzwierciedla zasade, zgodnie z ktéra mechanizm kontroli
ustanowiony przez EKPC ma charakter pomocniczy w stosunku do mechanizméw ochrony praw
czlowieka istniejacych w porzadkach prawnych ukladajacych sie stron (orzeczenia ETPC: z dnia
16 wrzesnia 1996 r. w sprawie Akdivar i in. przeciwko Turcji, §§ 65, 66, nr 21893/93; a takze z dnia
29 kwietnia 2008 r. w sprawie Burden przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu, nr 13378/05, § 42).
W trzeciej kolejnosci, na podstawie tego samego postanowienia, skarga powinna zosta¢ wniesiona
w terminie sze$ciu miesiecy od daty podjecia ostatecznej decyzji wewnetrznej. W czwartej kolejnosci,
na podstawie art. 35 ust. 2 lit. b) EKPC, dopuszczalno$¢ skargi jest uzalezniona od wymogu, ze
sprawa, w ktérej zostala ona wniesiona, nie jest ,co do istoty identyczna ze sprawa juz rozpatrzona
przez [ETPC] lub ze sprawa, ktéra zostala poddana innej miedzynarodowej procedurze dochodzenia
lub rozstrzygniecia”, chyba Ze zawiera ona nowe okolicznosci faktyczne.

Postepowanie przed ETPC konczy sie wydaniem decyzji lub wyroku, w ktérych ETPC stwierdza, ze
skarga jest niedopuszczalna badZz ze EKPC nie =zostala naruszona albo wydaniem wyroku
stwierdzajacego naruszenie tej konwencji. Wyrok ten jest deklaratoryjny i nie wplywa na wazno$¢
spornych aktéw ukladajacej si¢ strony.

Wyrok ETPC wydany przez wielka izbe jest ostateczny zgodnie z art. 44 ust. 1 EKPC. Z art. 43 EKPC
w zwiazku z art. 44 ust. 2 tej konwencji wynika, ze wyrok wydany przez izbe ETPC staje sie ostateczny,
jezeli strony o$wiadcza, ze nie beda skltada¢ wniosku o przekazanie sprawy do wielkiej izby lub jezeli
zespol wielkiej izby odrzuci taki wniosek, badZz tez po uplywie trzech miesiecy od daty wydania
wyroku, jezeli nie ztozono wniosku o przekazanie sprawy do wielkiej izby.

Na podstawie art. 46 ust. 1 EKPC ukladajace si¢ strony sa zobowiazane do przestrzegania ostatecznych
wyrokéw ETPC w sprawach, w ktérych sa stronami. W mysl tego postanowienia ukladajaca sie strona
jest zobowiazana, z jednej strony, do podjecia w odniesieniu do skarzacego wszelkich indywidualnych
srodkéw majacych zastosowanie na podstawie jej prawa wewnetrznego, aby wyeliminowac
konsekwencje naruszenia stwierdzonego w wyroku ETPC (restitutio in integrum). Jezeli prawo
wewnetrzne danej ukladajacej sie strony pozwala tylko na czesciowe usuniecie konsekwencji tego
naruszenia, art. 41 tej konwencji przewiduje, ze ETPC przyznaje skarzacemu ,sluszne
zado$¢uczynienie”. Z drugiej strony, ukladajaca sie strona jest zobowiazana przyja¢ s$rodki
o charakterze ogdlnym takie jak modyfikacja jej prawa wewnetrznego, zmiany w orzecznictwie lub
innego rodzaju s$rodki, aby zapobiec nowym naruszeniom analogicznym do naruszen stwierdzonych
przez ETPC lub polozy¢ kres naruszeniom istniejacym w tym prawie.

b) Sposéb wykonywania przez Komitet Ministréw przystugujacych mu uprawniern do czuwania nad
wykonaniem wyrokéw ETPC
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Artykut 46 ust. 2 EKPC powierza Komitetowi Ministréw czuwanie nad wykonaniem ostatecznych
wyrokéw ETPC. Podobnie na podstawie art. 39 ust. 4 EKPC Komitet Ministréw czuwa nad
wykonaniem warunkéw polubownego zalatwienia sprawy, co przewiduje ust. 1 tego artykutu.

W ramach wspomnianych uprawnienn Komitet Ministréw bada zasadniczo, czy ukladajaca sie strona
podjela wszelkie $rodki konieczne do zastosowania si¢ do ostatecznego wyroku ETPC lub,
w stosownym wypadku, do wykonania warunkéw polubownego zalatwienia sprawy. Wykonywanie
tych uprawnien jest uregulowane w ,Regulach Komitetu Ministréw dotyczacych czuwania nad
wykonaniem wyrokéw i wykonaniem warunkéw polubownego zalatwienia sprawy” (zwanych dalej
»regutami czuwania nad wykonaniem”).

Zgodnie z regula nr 17 regul czuwania nad wykonaniem Komitet Ministréw wydaje ,uchwate
konicowq”, jezeli dojdzie do wniosku, iz ukfadajaca sie strona podjeta wszelkie $rodki konieczne do
zastosowania si¢ do ostatecznego wyroku ETPC lub, w stosownym wypadku, do wykonania warunkéw
polubownego zalatwienia sprawy. Zgodnie z regula nr 16 wspomnianych regul Komitet Ministréw
moze wydawac ,uchwaly przejsciowe”, aby w szczegélnosci ,ustali¢, na jakim etapie znajduje sie
wykonanie, badZz ewentualnie wyrazi¢ swoj niepokdj lub przedstawi¢ sugestie co do wykonania”.
Wydanie tych dwéch rodzajéw uchwal wymaga osiagniecia kworum przewidzianego w art. 20d statutu
Rady Europy.

Zgodnie z art. 46 ust. 3 i 4 EKPC Komitet Ministrow — w drodze glosowania wiekszoscia dwéch
trzecich gloséw przedstawicieli uprawnionych do zasiadania w nim — z jednej strony moze zwrdcié sie
do ETPC z wnioskiem o dokonanie wyktadni ostatecznego wyroku, jezeli uwaza, iz czuwanie nad jego
wykonaniem jest utrudnione przez problem z wykladnia tegoz wyroku. Z drugiej strony, jesli Komitet
Ministréw uwaza, ze ukladajaca sie strona odmawia przestrzegania ostatecznego wyroku w sprawie,
w ktorej jest strona, moze on przekaza¢ ETPC zapytanie w kwestii wykonania przez te strone jej
zobowigzania wynikajacego z art. 46 ust. 1 EKPC. Jesli ETPC stwierdzi, ze doszlo do naruszenia tego
zobowigzania, przekazuje sprawe Komitetowi Ministréw w celu rozwazenia srodkéw, jakie nalezy
podjaé. Jesli nie stwierdzono zadnego naruszenia, sprawe przekazuje sie Komitetowi Ministréw, ktory
postanawia zakornczy¢ badanie na podstawie art. 46 ust. 5 EKPC.

Omawiana konwencja przyznaje takze Komitetowi Ministréw pewne inne kompetencje. I tak zgodnie
z art. 26 ust. 2 EKPC moze on na wniosek zgromadzenia plenarnego ETPC, w drodze jednomyslnej
decyzji Komitetu, zmniejszy¢ na czas oznaczony z siedmiu do pieciu liczbe sedziéw w izbach oraz, na
podstawie art. 47 EKPC, zwrdci¢ sie do ETPC o wydanie opinii doradczej w kwestiach prawnych
dotyczacych wyktadni EKPC i jej protokotow.

Wreszcie zgodnie z art. 50 EKPC koszty dziatalnosci ETPC ponosi Rada Europy.

3. Rozdzial III EKPC zatytulowany ,Postanowienia rézne”

Zgodnie z art. 53 EKPC zadne z postanowien tej konwencji nie bedzie interpretowane jako
ograniczajace lub naruszajace jakiekolwiek prawa cztowieka lub podstawowe wolnosci, ktére moga by¢
zagwarantowane przez ustawe kazdej ukladajacej sie strony lub przez jakakolwiek inna konwencje,
ktorej ukladajaca sie strona jest strona.

Na podstawie art. 55 EKPC z zastrzezeniem szczegdlnych porozumien ukladajace si¢ strony rezygnuja

z mozliwosci poddania sporu powstalego w zwigzku z interpretacja lub stosowaniem tej konwencji do
rozpatrzenia w ramach innych sposob6éw rozstrzygania sporéw niz przewidziane w tejze konwencji.
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Artykut 57 ust. 1 EKPC pozwala kazdej z ukladajacych sie stron, by w momencie podpisywania tej
konwencji lub skfadania dokumentéw ratyfikacyjnych ,dokona[la] zastrzezenia odno$nie do kazdego
z przepiséw konwencji w takim zakresie, w jakim ustawa obowigzujaca na je[j] terytorium jest z tym
przepisem niezgodna”. Jednocze$nie przywotany przepis EKPC zakazuje ,zastrzeze[)] o charakterze
og6lnym”.

4. Protokoty do EKPC
Omawiana konwencje uzupelnia seria czternastu protokotow.

Pierwsza grupa protokoléw, ktéra obejmuje protokél dodatkowy do Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci (zwany dalej ,,protokotem dodatkowym”) oraz protokoly nr 4, 6,
7, 12 i 13, uzupelnia tre§¢ EKPC, ustanawiajac dodatkowe prawa podstawowe. Wszystkie panstwa
czlonkowskie sa uktadajacymi sie stronami protokotu dodatkowego i protokolu nr 6 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci dotyczacego zniesienia kary $mierci (zwanego
dalej ,protokolem nr 6”). Natomiast uktadajacymi sie stronami kazdego z pozostalych protokotéw jest
tylko ograniczona liczba panstw cztonkowskich.

Druga grupa protokotéw, ktéra obejmuje protokoly nr 2, 3, 5, 8-11 i 14, wprowadza jedynie zmiany
w EKPC, zatem protokoly te nie maja samodzielnej tresci. Wigkszo$¢ tych protokotéw zostata
uchylona lub stala sie bezprzedmiotowa.

Wsréd protokotéw nalezacych do wskazanej powyzej drugiej grupy najbardziej istotnym do celéw
niniejszego wniosku o wydanie opinii jest protokét nr 14 do Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci zmieniajacy system kontroli konwencji; protokét ten zostal przyjety w dniu
13 maja 2004 r. i wszedl w zycie w dniu 1 czerwca 2010 r. Na mocy art. 17 tego protokotu art. 59
ust. 2 EKPC zostal zmieniony tak, ze przewiduje on sama zasade przystapienia Unii do tej konwencji.
Postanowienie to ma obecnie nastepujace brzmienie:

»
.

»Unia Europejska moze przystapi¢ do [EKPC]

Wreszcie dwa dodatkowe protokoly sa otwarte do podpisu i jeszcze nie obowiazuja. Chodzi tu
o protokét nr 15 zmieniajacy Konwencje o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ktéry
to protokél zmienia EKPC w kilku stosunkowo malo waznych aspektach, oraz o protokédt nr 16 do
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci podpisany w dniu 2 pazdziernika
2013 r. (zwany dalej ,protokolem nr 16”), ktéry przewiduje w art. 1 ust. 1 mozliwo$¢ zwracania sie
przez najwyzsze sady i trybunaly ukladajacych sie stron do ETPC z wnioskami o opinie doradcze
w waznych sprawach dotyczacych interpretacji lub stosowania praw i wolnosci okreslonych
w konwengji lub jej protokotach.

III — Stosunki miedzy Unia i EKPC

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu prawa podstawowe stanowia integralna czes¢
ogolnych zasad prawa Unii. W tym zakresie Trybunal opiera si¢ na tradycjach konstytucyjnych
wspdlnych panstwom czltonkowskim oraz na wskazéwkach zaczerpnietych z uméw miedzynarodowych
dotyczacych ochrony praw czlowieka, przy ktérych tworzeniu panstwa czlonkowskie wspdtpracowaty
lub do ktérych przystapily (wyroki: Internationale Handelsgesellschaft, 11/70, EU:C:1970:114, pkt 4;
Nold/Komisja, 4/73, EU:C:1974:51, pkt 13). W tym kontekécie Trybunal usciélit, ze EKPC ma
znaczenie szczegdlne (zob. w szczegdlnosci wyroki: ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, pkt 41; a takze Kadi
i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja, C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461,
pkt 283). Artykut F ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (obecnie, po zmianie, art. 6 ust. 2 UE)
skodyfikowal to orzecznictwo.
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W pkt 34 i 35 opinii 2/94 (EU:C:1996:140) Trybunal uznal, Ze w obowigzujacym wdéwczas stanie prawa
wspdlnotowego Wspdlnota Europejska nie miata kompetencji, by przystapi¢c do EKPC. Owo
przystapienie doprowadziloby bowiem do zasadniczej modyfikacji istniejacego wspdlnotowego modelu
ochrony praw czlowieka, poprzez umieszczenie Wspdlnoty w odrebnym, miedzynarodowym systemie
instytucjonalnym i wprowadzenie calo$ci postanowien tej konwencji do wspdlnotowego porzadku
prawnego. Taka modyfikacja zasad ochrony praw czlowieka we Wspdlnocie, ktérej skutki
instytucjonalne mialyby fundamentalne znaczenie zaréwno dla Wspdlnoty, jak i dla panstw
cztonkowskich, miataby charakter ustrojowy i wykraczalaby ze swej istoty poza zakres zastosowania
art. 235 traktatu WE (nastepnie art. 308 WE), ktére to postanowienie obecnie stanowi art. 352
ust. 1 TFUE, co mozna by bylto osiagna¢ jedynie w drodze zmiany tego traktatu.

Tymczasem w dniu 7 grudnia 2000 r. Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej i Komisja
proklamowaly w Nicei Karte praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. C 364, s. 1, zwana dalej
skarta praw podstawowych”). Gléwnym celem tej karty, ktéra nie stanowila woéwczas wiazacego
instrumentu prawnego, jest — jak wynika z jej preambuly — potwierdzenie ,pra[w] wynikajac[ych]
zwlaszcza z tradycji konstytucyjnych i zobowigzan miedzynarodowych wspélnych panstwom
czlonkowskim, Traktatu o Unii Europejskiej i traktatéw wspélnotowych, [EKPC], kart spotecznych
przyjetych przez Wspoélnote i Rade Europy oraz z orzecznictwa [Trybunalu] i [ETPC]” (zob. podobnie
wyrok Parlament/Rada, C-540/03, EU:C:2006:429, pkt 38).

Traktat z Lizbony, ktéry wszed! w zycie w dniu 1 grudnia 2009 r., zmienit art. 6 UE. Postanowienie to
z pézniejszymi zmianami, stanowiace obecnie art. 6 TUE, brzmi nastepujaco:

»1. Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okres$lone w [karcie praw podstawowych], ktéra ma taka sama
moc prawna jak traktaty.

Postanowienia [karty praw podstawowych] w zaden sposéb nie rozszerzaja kompetencji Unii
okreslonych w traktatach.

Prawa, wolnoéci i zasady zawarte w [karcie praw podstawowych] sa interpretowane zgodnie
z postanowieniami ogdélnymi okre§lonymi w tytule VII [karty praw podstawowych] regulujacymi jej
interpretacje i stosowanie oraz z nalezytym uwzglednieniem wyjasnien, o ktérych mowa w [karcie praw
podstawowych], ktére okreslaja Zrédla tych postanowien.

2. Unia przystepuje do [EKPC]. Przystapienie do [EKPC] nie ma wplywu na kompetencje Unii
okreslone w traktatach.

3. Prawa podstawowe, zagwarantowane w [EKPC] oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych
wspdlnych panstwom czlonkowskim, stanowia cze$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa”.

W powyzszym wzgledzie art. 218 ust. 6 akapit drugi lit. a) ppkt (ii) TFUE przewiduje, ze Rada
przyjmuje decyzje w sprawie zawarcia porozumienia w sprawie przystapienia Unii do EKPC (zwanego
dalej ,porozumieniem w sprawie przystapienia”) po uzyskaniu zgody Parlamentu. Ponadto art. 218
ust. 8 TFUE uscisla, ze w tym celu Rada stanowi jednomyslnie i ze jej decyzja wchodzi w zycie po
zatwierdzeniu przez panstwa czlonkowskie zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi.
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Wsréd protokotéw do traktatéw UE i FUE, ktére zgodnie z art. 51 TUE stanowia integralna czes¢ tych
traktatow, nalezy wymieni¢ Protokét (nr 8) dotyczacy artykulu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej
w sprawie przystgpienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnoéci (zwany dalej ,protokotem nr 8 UE”). Protoké? ten skiada sie z trzech artykuléw, ktére maja
nastepujace brzmienie:,Artykul 1[Porozumienie w sprawie przystapienia przewidziane] w artykule 6
ustep 2 [TUE], musi odzwierciedla¢ konieczno$¢ zachowania szczegdlnych cech Unii i prawa Unii,
zwlaszcza w odniesieniu do:

a) szczegblnych warunkéw ewentualnego udziatu Unii w organach kontrolnych [EKPC];

b) mechanizméw niezbednych do zapewnienia, aby skargi panstw niecztonkowskich i skargi
indywidualne byly kierowane prawidlowo przeciwko panstwom cztonkowskim lub Unii,
w zalezno$ci od danego przypadku.Artykut 2

[Porozumienie], o ktér[ym] mowa w artykule 1, zagwarantuje, ze przystapienie nie ma wplywu na
kompetencje Unii ani uprawnienia jej instytucji. Zagwarantuje, ze zadne je[go] postanowienia nie maja
wplywu na szczegdélna sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do [EKPC], w szczegdlnosci
protokotéw do niej, Srodkéw podjetych przez panstwa czlonkowskie w drodze odstepstwa od [EKPC]
zgodnie z jej artykutem 15 i zastrzezen do [EKPC] dokonanych przez panstwa czlonkowskie zgodnie
z jej artykutem 57.Artykul 3

Postanowienia [porozumienia], o ktér[ym] mowa w artykule 1, nie moga mie¢ wplywu na
[artykul 344 TFUE]”".

Deklaracja odnoszaca si¢ do artykulu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej, zalaczona do Aktu
koncowego konferencji miedzyrzadowej, ktéra przyjeta traktat z Lizbony, brzmi nastepujaco:

»=Konferencja uzgadnia, ze przystapienie Unii do [EKPC] powinno nastapi¢ w taki sposéb, aby mozna
bylo zachowa¢ szczegélny charakter porzadku prawnego Unii. W zwigzku z tym Konferencja stwierdza
istnienie regularnego dialogu miedzy [Trybunalem] a [ETPC]; dialog ten moze zosta¢ wzmocniony po
przystapieniu Unii do [EKPC]”.

Artykut 52 ust. 3 karty praw podstawowych stanowi:

»W zakresie, w jakim [karta praw podstawowych] zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom
zagwarantowanym w [EKPC], ich znaczenie i zakres sa takie same jak praw przyznanych przez te
konwencje. Niniejsze postanowienie nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza
ochrone”.

Wreszcie zgodnie z art. 53 karty praw podstawowych:

,<Zadne z postanowien [karty praw podstawowych] nie bedzie interpretowane jako ograniczajace lub
naruszajace prawa czlowieka i podstawowe wolnosci uznane, we wlasciwych im obszarach
zastosowania, przez prawo Unii i prawo miedzynarodowe oraz konwencje miedzynarodowe, ktérych
Unia lub wszystkie panstwa czlonkowskie sa stronami, w szczegélnosci przez [EKPC] oraz przez
konstytucje panstw cztonkowskich”.

IV — Proces przystapienia
Zgodnie z zaleceniem Komisji z dnia 17 marca 2010 r. Rada przyjela w dniu 4 czerwca 2010 r. decyzje

upowazniajaca do podjecia negocjacji dotyczacych porozumienia w sprawie przystapienia i wyznaczyta
Komisje jako negocjatora.
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W uzupelniajagcym zalaczniku do udzielonego przez Rade upowaznienia do negocjacji z dnia 26
i 27 kwietnia 2012 r. wyliczono zasady, ktére powinny by¢ przedmiotem przepiséw wewnatrzunijnych,
ktérych przyjecie jest konieczne do tego, by przystapienie Unii do EKPC bylo skuteczne (zwanych dalej
»przepisami wewnetrznymi”). Zgodnie z tym dokumentem przepisy wewnetrzne beda w szczegdlnosci
dotyczy¢ kwestii reprezentowania Unii przed ETPC, uruchamiania mechanizmu wspétpozwania i regut
kooordynacyjnych do celéw zarzadzania postepowaniem przed ETPC przez pozwanego
i wspdlpozwanego, wyboru trzech kandydatéw na stanowisko sedziego ETPC, systemu wcze$niejszego
zaangazowania Trybunalu Sprawiedliwosci, jak réwniez przypadkéw, w ktérych Unia zajmie
stanowisko, i tych, w ktérych panstwa czlonkowskie zachowaja wolno$¢ stowa i dziatania w ETPC
i Komitecie Ministrow.

W dniu 5 kwietnia 2013 r. negocjacje doprowadzily do porozumienia na szczeblu negocjatoréw
w przedmiocie projektéw dokumentéw akcesyjnych. Negocjatorzy uzgodnili, ze wszystkie te teksty
stanowig calo$¢ i ze wszystkie one sa takze konieczne do tego, aby umozliwi¢ Unii przystapienie do
EKPC.

V — Projekt porozumienia

Projekt porozumienia zawiera postanowienia uwazane za konieczne do tego, by Unia mogla przystapi¢
do EKPC. Pierwsza grupa tych postanowien dotyczy przystapienia w $cistym znaczeniu tego stowa
i wprowadza mechanizmy proceduralne konieczne do zapewnienia skutecznego przystapienia. Druga
grupa tych postanowien, ktére maja charakter czysto techniczny, przewiduje z jednej strony zmiany tej
konwencji, ktére sa nieodzowne z uwagi na okoliczno$¢, ze konwencja zostala zredagowana tak, by
mogla mie¢ zastosowanie do panstw czlonkowskich Rady Europy, podczas gdy Unia nie jest ani
panstwem, ani czlonkiem tej organizacji miedzynarodowej. Z drugiej strony, projekt porozumienia
przewiduje postanowienia dotyczace innych dokumentéw zwigzanych z EKPC, jak rdéwniez
postanowienia koricowe dotyczace wejscia w zycie i notyfikowania aktéw ratyfikacyjnych lub aktow
W sprawie przystapienia.

A — Postanowienia regulujgce przystgpienie w Scistym znaczeniu tego stowa

Zwazywszy na art. 59 ust. 2 EKPC art. 1 ust. 1 projektu porozumienia stanowi, ze w drodze tego
porozumienia Unia przystepuje do EKPC, protokolu dodatkowego i protokolu nr 6, czyli do dwdch
protokotéw, ktérych stronami sa juz wszystkie panstwa cztonkowskie.

Artykul 1 ust. 2 projektu porozumienia zmienia art. 59 ust. 2 EKPC, aby z jednej strony umozliwi¢
poézniejsze przystapienie Unii do innych protokoléw, przy czym przystapienie to jest uregulowane
mutatis mutandis w odpowiednich postanowieniach kazdego protokotu, oraz z drugiej strony uscisli¢,
ze porozumienie w sprawie przystapienia ,stanowi integralng cze$¢ [EKPC]”.

Stosownie do art. 2 ust. 1 projektu porozumienia Unia moze w momencie podpisania porozumienia
w sprawie przystgpienia lub wyrazenia zgody na bycie zwigzana postanowieniami tego porozumienia
zgodnie z jego art. 10 zglosi¢ zastrzezenia co do EKPC i jej protokotu dodatkowego zgodnie z art. 57
EKPC. Natomiast art. 4 protokotu nr 6 stanowi, ze niedopuszczalne jest jakiekolwiek zastrzezenie
odnosnie do tego protokotu. Ponadto na podstawie art. 2 ust. 2 projektu porozumienia we
wspomnianym art. 57 EKPC zostaje dodane nowe zdanie, zgodnie z ktérym Unia ,moze w momencie
przystapienia do [EKPC] zglosi¢ zastrzezenie wobec konkretnego postanowienia konwencji, w zakresie
w jakim obowiazujacy wéwczas przepis [prawa Unii] nie jest zgodny z tym postanowieniem”. Ponadto
art. 11 projektu porozumienia usciéla, ze zadne zastrzezenie nie jest dopuszczalne co do postanowien
tego porozumienia.

Zgodnie z art. 1 ust. 3 projektu porozumienia, po pierwsze, przystapienie do EKPC i jej protokoléw

naklada na Unie tylko zobowigzania w odniesieniu do aktéw, $rodkéw lub zaniechan jej instytucji,
organéw lub innych jednostek organizacyjnych, jak réwniez w odniesieniu do oséb, ktére dzialaja
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w ich imieniu. Po drugie, zadne postanowienie tej konwencji lub jej protokoléw nie moze naklada¢ na
Unie zobowiazania do podjecia dziatania lub przyjecia $rodka, do czego nie mialaby kompetencji na
podstawie prawa Unii.

Z kolei w art. 1 ust. 4 zdanie pierwsze projektu porozumienia usci$lono, ze do celéw EKPC, jej
protokoléw i samego porozumienia w sprawie przystapienia akt, Srodek lub zaniechanie organéw
panstwa czlonkowskiego lub oséb dzialajacych w jego imieniu przypisuje sie temu panstwu, nawet jesli
ten akt, ten $rodek lub to zaniechanie maja miejsce w sytuacji, gdy panstwo wykonuje prawo Unii,
w tym decyzje wydane na podstawie traktatéw UE i FUE. W art. 1 ust. 4 zdanie drugie doprecyzowano
jednak, ze nie stoi to na przeszkodzie temu, by Unia byla odpowiedzialna jako wspétpozwana za
naruszenie wynikajace z takiego aktu, takiego $rodka lub takiego zaniechania, zwtlaszcza zgodnie
z art. 3 projektu porozumienia.

Wspomniany powyzej art. 3 wprowadza mechanizm wspélpozwania. W tym celu na podstawie ust. 1
tego artykulu zmieniono art. 36 EKPC, dodajac w nim ust. 4, ktéry przewiduje, po pierwsze, ze Unia
lub panstwo czlonkowskie moze staé sie wspdlpozwanym w postepowaniu przed ETPC
w okolicznos$ciach przewidzianych zasadniczo w omawianym art. 3 ust. 2-8 oraz, po drugie, ze
wspolpozwany jest strona w sprawie.

Artykul 3 ust. 2-8 projektu porozumienia brzmi nastepujaco:

»2. Gdy skarga jest skierowana przeciwko co najmniej jednemu panstwu cztonkowskiemu Unii
Europejskiej, moze ona sta¢ si¢ wspolpozwana w postepowaniu w zwiazku z zarzucanym naruszeniem
notyfikowanym przez [ETPC], jezeli w ramach zarzucanego naruszenia kwestionuje si¢ zgodno$¢
z wchodzacymi w rachube prawami zagwarantowanymi w [EKPC] lub w protokotach, do ktérych
[Unia] przystapita, przepisu prawa [Unii], w tym decyzji podjetych na podstawie [traktatu UE]
i [traktatu FUE], zwlaszcza gdy naruszenia tego mozna by bylo unikna¢ tylko poprzez niedopelnienie
obowiazku wynikajacego z prawa [Unii].

3. Gdy skarga jest skierowana przeciwko [Unii], [panstwa czlonkowskie] moga sta¢ sie
wspolpozwanymi w zwiazku z zarzucanym naruszeniem notyfikowanym przez [ETPC], jezeli
w ramach zarzucanego naruszenia kwestionuje si¢ zgodno$¢ z wchodzacymi w rachube prawami
zagwarantowanymi w [EKPC] lub w protokofach, do ktérych [Unia] przystapila, postanowienia
[traktatu UE], [traktatu FUE] lub jakiegokolwiek innego przepisu majacego taka sama moc prawna
zgodnie z tymi aktami prawnymi, zwlaszcza gdy naruszenia tego mozna by bylo unikna¢ tylko poprzez
niedopelnienie obowigzku wynikajacego z tych aktéw prawnych.

4. Gdy skarga jest skierowana zaréwno przeciwko Unii, jak i co najmniej jednemu panstwu
czlonkowskiemu oraz zostala im doreczona, status pozwanego moze ulec zmianie na status
wspotpozwanego, jezeli spelnione sa przestanki przewidziane w ust. 2 lub ust. 3 niniejszego artykulu.

5. [Ukladajaca sie strona] staje si¢ wspdélpozwang, przyjmujac zaproszenie [ETPC], albo wskutek
decyzji [ETPC] wydanej w zwiazku z wnioskiem samej [ukladajacej sie strony]. Gdy [ETPC] zaprasza
[uktadajaca sie strone] do stania si¢ wspélpozwana i gdy orzeka on w przedmiocie odpowiedniego
wniosku, konsultuje si¢ on z wszystkimi stronami postepowania. Gdy [ETPC] orzeka w przedmiocie
takiego wniosku, ocenia on, czy w $wietle argumentéw przedstawionych przez dana [ukladajaca sie
strone], wiarygodne jest, ze przestanki przewidziane w ust. 2 lub w ust. 3 niniejszego artykulu sa
spelnione.

6. Gdy zgodnie z ust. 2 niniejszego artykulu [Unia] jest wspélpozwana w postepowaniu i gdy
[Trybunal] nie zbadal jeszcze zgodnosci przepisu prawa [Unii] z wchodzacymi w rachube prawami
zagwarantowanymi w [EKPC] lub w protokolach, do ktérych [Unia] przystapita, [Trybunatowi]
przyznaje sie czas konieczny na przeprowadzenie takiego badania, a nastepnie stronom, aby mogly
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przedstawi¢ swoje uwagi [ETPC]. [Unia] czuwa nad tym, aby badanie to zostalo przeprowadzone
szybko, tak by postepowanie przed [ETPC] nie bylo przediuzane w nienalezyty sposéb. Postanowienia
niniejszego ustepu nie wplywaja na uprawnienia [ETPC].

7. Jezeli naruszenie, w zwigzku z ktérym [ukladajaca sie strona] jest wspélpozwana w postepowaniu,
zostanie stwierdzone, pozwany i wspélpozwany sg wspdlnie odpowiedzialni za to naruszenie, chyba ze
na podstawie argumentow przedstawionych przez pozwanego i wspétpozwanego oraz po wystuchaniu
stanowiska skarzacego [ETPC] postanowi, ze do odpowiedzialnosci nalezy pociagna¢ tylko jednego
z nich.

8. Niniejszy artykul stosuje si¢ do skarg wniesionych po dniu wejscia w zycie niniejszego
[porozumienia w sprawie przystapienia]”.

Wreszcie w art. 5 projektu porozumienia uscislono, ze postepowania przed Trybunalem nie moga by¢
interpretowane jako stanowiace miedzynarodowe procedury dochodzenia lub rozstrzygniecia
w rozumieniu art. 35 ust. 2 lit. b) EKPC lub sposoby rozstrzygania sporéw w rozumieniu art. 55
EKPC.

B — Inne postanowienia

W pierwszej kolejnosci calo$¢ postanowienn ma przede wszystkim na celu dostosowanie postanowien
EKPC lub jej protokotéw, ktére odnosza sie do ukladajacych sie stron jako ,panstw” lub do
elementéw wchodzacych w zakres pojecia paristwa.

I tak art. 1 ust. 5 projektu porozumienia zawiera klauzule interpretacyjna, zgodnie z ktéra terminy
»panstwo”, ,panstwa”, ,panstwa bedace stronami”, ,prawo wewnetrzne”, ,administracja panstwowa”,
»ustawy krajowe”, ,organ panstwowy”’, ,wewnetrzne’, ,bezpieczenstwo panstwowe”, ,dobrobyt
gospodarczy kraju”, ,integralnos$¢ terytorialna”, ,zycie narodu” wystepujace w réznych postanowieniach
EKPC i w niektorych jej protokotach maja by¢ rozumiane po przystapieniu jako majace zastosowanie
takze, mutatis mutandis, do Unii jako ukladajacej sie strony.

W wypadku aspektéw terytorialnych zgodnie z art. 1 ust. 6 projektu porozumienia wyrazenie ,kazd[y]
czlowie[k], podlegajacly] ich jurysdykcji”, ktére wystepuje w art. 1 EKPC, nalezy rozumie¢
w odniesieniu do Unii w ten sposéb, ze odnosi si¢ ono do oséb, ktére znajduja sie na terytoriach
panstw czlonkowskich, do ktérych stosuja sie traktaty UE i FUE. W zakresie, w jakim wyrazenie to
odnosi si¢ do osob, ktére nie znajduja si¢ na terytorium ukladajacej sie strony, nalezy je rozumiec
w ten sposéb, ze odnosi si¢ ono do oséb, ktére — gdyby zarzucane naruszenie mozna bylo przypisa¢
uktadajacej sie stronie bedacej panstwem — podlegalyby jurysdykeji tej ukladajacej sie strony. Ponadto
ust. 7 tego samego artykulu stanowi, ze w odniesieniu do Unii terminy ,panstwo”, ,terytorium”
i ,terytorium panstwa”, ktére wystepuja w réznych postanowieniach EKPC i w niektérych jej
protokotach, oznaczaja kazde z terytoriéw panstw czlonkowskich, do ktérych stosuja sie traktaty UE
i FUE.

Nastepnie art. 1 ust. 8 projektu porozumienia zmienia art. 59 ust. 5 EKPC w ten sposdb, ze obecnie
Sekretarz Generalny Rady Europy bedzie notyfikowal takze Unii wejscie w zycie tej konwencji, nazwy
ukfadajacych sie stron, ktére dokonaly jej ratyfikacji lub do niej przystapily, oraz fakt zlozenia
kolejnych dokumentéw ratyfikacyjnych lub dokumentéw akcesyjnych.

Wreszcie art. 4 projektu porozumienia zmienia art. 29 ust. 2 zdanie pierwsze EKPC oraz tytul art. 33
EKPC, zastepujac terminy ,skargi miedzypanstwowe” i ,sprawy miedzypanstwowe”, odpowiednio,

terminami ,skargi miedzy stronami” i ,sprawy miedzy stronami”.

W drugiej kolejnosci pewne zmiany konwencji zostaly uznane za konieczne z powodu okolicznosci, ze
Unia nie jest czlonkiem Rady Europy.
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W powyzszym wzgledzie art. 6 ust. 1 projektu porozumienia przewiduje, ze delegacja Parlamentu
Europejskiego ma prawo uczestniczy¢ z prawem glosu w posiedzeniach Zgromadzenia, gdy wykonuje
ono swoje funkcje zwigzane z wyborem sedziéw do ETPC. W sklad tej delegacji bedzie wchodzi¢ taka
sama liczba przedstawicieli co w sktad delegacji panistwa bedacego czlonkiem Rady Europy majacego
najwyzsza liczbe przedstawicieli. Zgodnie z ust. 2 tego samego artykulu ,[s]zczegétowe zasady udzialu
przedstawicieli Parlamentu Europejskiego w posiedzeniach [Zgromadzenia] i jego odpowiednich
organach zostana okreslone przez [Zgromadzenie] we wspélpracy z Parlamentem Europejskim”.

Jesli chodzi o Komitet Ministréw, to przede wszystkim art. 7 ust. 1 projektu porozumienia zmienia
art. 54 EKPC, dodajac w nim nowy ustep 1, zgodnie z ktérym ,[p]rotokoly do [tej konwencji] sa
przyjmowane przez Komitet Ministréw”. Nastepnie zgodnie z ust. 2 tego samego artykulu Unia ma
prawo uczestniczy¢ z prawem glosu w zebraniach Komitetu Ministréw, gdy podejmuje on decyzje na
podstawie niektérych postanowienn EKPC, to jest jej art. 26 ust. 2 (zmniejszenie liczby sedziéw
w izbach), art. 39 ust. 4 (czuwanie nad wykonaniem warunkéw polubownego zalatwienia sprawy),
art. 46 ust. 2-5 (wykonanie wyrokéw ETPC), art. 47 (wniosek o wydanie opinii doradczej) i art. 54
ust. 1 (uprawnienia Komitetu Ministréw). Ponadto art. 7 ust. 3 projektu porozumienia przewiduje, ze
przed przyjeciem jakiegokolwiek aktu dotyczacego EKPC lub jednego z jej protokotéw, ktérych Unia
stala sie strong, dotyczacego decyzji Komitetu Ministrow podejmowanych na podstawie postanowien
wymienionych w ust. 2 tegoz artykulu lub zwigzanego z selekcja kandydatéw do wyboru sedziéw przez
Zgromadzenie, Komitet konsultuje si¢ z Unia i jest on zobowigzany uwzgledni¢ nalezycie stanowisko
wyrazone przez Unie. Wreszcie art. 7 ust. 4 zdanie pierwsze projektu porozumienia wyraza zasade,
zgodnie z ktéra wykonywanie prawa glosu przez Unie i jej panstwa czlonkowskie nie narusza
skutecznego wykonania przez Komitet Ministréw jego obowiazkéw czuwania zgodnie z art. 39 EKPC
i 46 EKPC (wykonanie warunkéw polubownego zalatwienia sprawy i wyrokéw ETPC). Moéwiac
dokladniej, wspomniany ust. 4 lit. a), w ktérym przypomniano, ze ,w sprawach, w ktérych Komitet
Ministréw czuwa nad przestrzeganiem zobowiazan przez sama [Unig] albo przez [Unig] i co najmniej
jedno z jej panstw czlonkowskich wspélnie, z traktatéw [Unii] wynika, ze [Unia] i jej panistwa
czlonkowskie wyrazaja stanowiska i glosuja w skoordynowany sposob”, stanowi nastepnie, ze reguly
czuwania nad wykonaniem wyrokéw i warunkéw polubownego zatatwienia sprawy ,zostaja
dostosowane w taki sposéb, by umozliwialy Komitetowi Ministréw w tych okolicznosciach
wykonywanie w skuteczny sposéb jego funkcji”. Natomiast zgodnie z tym samym ust. 4 lit. b) ,,[w]
innych sprawach niz te [wskazane w lit. a)], gdy Komitet Ministrow czuwa nad przestrzeganiem
zobowiazan przez [ukladajaca sie strone] inng niz [Unia], [panstwa czlonkowskie] maja zgodnie
z traktatami [Unii] swobode w wyrazaniu swojego stanowiska i wykonywaniu przystugujacego im prawa
glosu”.

Wtasnie po to, aby nada¢ dalszy bieg wspomnianemu powyzej art. 7 ust. 4 lit. a), negocjatorzy
uzgodnili, ze do regul czuwania nad wykonaniem zostanie dodana reguta nr 18 zatytulowana , Wyroki
i polubowne zalatwianie w sprawach, w ktérych Unia Europejska jest strong”. Ta nowa reguta nr 18 ma
nastepujace brzmienie:

»1. Decyzje Komitetu Ministréw podejmowane zgodnie z regula nr 17 (Uchwatla koricowa) niniejszych
regul uwaza sie¢ za przyjete, jezeli opowiadaja sie za nimi wiekszo$¢ czterech piatych przedstawicieli
uczestniczacych w glosowaniu i wiekszos¢ dwéch trzecich przedstawicieli uprawnionych do zasiadania
w Komitecie Ministrow.

2. Decyzje Komitetu Ministrow podejmowane zgodnie z regula nr 10 (Decyzja o wystapieniu do
[ETPC] z wnioskiem o dokonanie wykladni wyroku) i z regula nr 11 (Skarga o stwierdzenie
uchybienia) niniejszych regul uwaza si¢ za przyjete, jezeli opowiada si¢ za nimi jedna czwarta
przedstawicieli uprawnionych do zasiadania w Komitecie Ministréw.

3. Decyzje dotyczace kwestii proceduralnych i w sprawie zadania udzielenia informacji uwaza si¢ za

przyjete, jezeli opowiada si¢ za nimi jedna pigta przedstawicieli uprawnionych do zasiadania
w Komitecie Ministrow.
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4. Wprowadzenie zmian w postanowieniach tej reguly wymaga zgody wszystkich [uktadajacych sie
stron] [EKPC]”.

Jesli chodzi o udzial w kosztach zwiazanych z EKPC, art. 8 projektu porozumienia stanowi, ze Unia
wplaca do budzetu Rady Europy roczna skladke przeznaczona na koszty funkcjonowania tej
konwencji, ktdéra to sktadke dodaje si¢ do skladek pozostatych ukladajacych sie stron.

W trzeciej kolejnosci projekt porozumienia przewiduje postanowienie dotyczace stosunkéw EKPC
z innymi umowami zawartymi przez Rade Europy i umowami, ktére pozostaja w zwiazku z ta
konwencja. I tak, zgodnie z art. 9 ust. 1 projektu porozumienia Unia zobowiazuje si¢ do przestrzegania
w granicach swoich kompetencji art. 1-6 Porozumienia europejskiego w sprawie oséb uczestniczacych
w postepowaniu przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka sporzadzonego w Strasburgu dnia
5 marca 1996 r., art. 1-19 Porozumienia ogélnego w sprawie przywilejéw i immunitetéw Rady Europy
sporzadzonego w Paryzu dnia 2 wrze$nia 1949 r., art. 2—-6 protokolu dodatkowego do Porozumienia
ogbélnego w sprawie przywilejow i immunitetéw Rady Europy sporzadzonego w Strasburgu dnia
6 listopada 1952 r. oraz art. 1-6 szdstego protokolu dodatkowego do Porozumienia ogélnego
w sprawie przywilejéw i immunitetéw Rady Europy podpisanego w Strasburgu dnia 5 marca 1996 r.
Ponadto art. 9 ust. 2 projektu porozumienia przewiduje, ze do celéw stosowania tych aktéw prawnych
uktadajace sie strony kazdego z tych aktéw zobowiazuja sie traktowa¢ Unie jako ukladajaca sie strone.
Ustepy 3 i 4 tego samego artykulu przewiduja, odpowiednio, konsultacje z Unia w razie wprowadzania
zmian do tychze aktéw prawnych i notyfikowanie jej takich zdarzen jak podpisanie, zlozenie, data
wejscia w zycie lub wszelkie inne czynnosci dotyczace owych aktéw prawnych.

Wreszcie art. 10 i 12 projektu porozumienia, zatytulowane odpowiednio ,Podpisanie i wejscie w zycie”
i ,Notyfikacje”, zawieraja postanowienia koncowe.

Ponadto nalezy uscisli¢, ze zgodnie z lit. a) projektu deklaracji ,[w] momencie przystapienia do [EKPC]
[Unia] zadba o to [...], by zlozy¢ wniosek o dopuszczenie do sprawy w charakterze wspétpozwanej
w postepowaniu przed [ETPC] lub przyja¢ zaproszenie [ETPC] w tym wzgledzie, jezeli spelnione sa
przestanki okreslone w art. 3 ust. 2 porozumienia w sprawie przystapienia |[...]”.

VI — Oceny przedstawione przez Komisje we wniosku o wydanie opinii
A — W przedmiocie dopuszczalnosci

Zdaniem Komisji jej wniosek o wydanie opinii jest dopuszczalny, zwazywszy, ze z jednej strony
Trybunal dysponuje wszystkimi danymi wystarczajacymi do zbadania zgodnosci projektu porozumienia
z traktatami oraz ze z drugiej strony projekty dokumentéw przystapienia, ktére byly przedmiotem
uzgodnienn na szczeblu negocjatoréw, sa wystarczajaco zaawansowane, by mozna je bylo uzna¢ za
»przewidywana umowe” w rozumieniu art. 218 ust. 11 TFUE. Ponadto okoliczno$¢, ze trzeba jeszcze
wydac przepisy wewnetrzne, nie powinna mie¢ wplywu na dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie opinii,
jako ze wydanie tych przepiséw moze mie¢ miejsce dopiero po zawarciu porozumienia w sprawie
przystapienia.

B — Co do istoty

Co do istoty Komisja analizuje zgodno$¢ projektu porozumienia z réznymi wymogami wymienionymi
zaréwno w art. 6 ust. 2 TUE, jak i w protokole nr 8 UE. Ponadto przytacza ona takze argumenty
majace na celu wykazanie, ze przewidywane porozumienie respektuje autonomie porzadku prawnego
Unii w $wietle realizacji jej celéw. Zdaniem Komisji nalezy bowiem unikaé sytuacji, w ktérych ETPC
badz Komitet Ministréw mogliby stana¢ przed koniecznoscia — w ramach wykonywania kompetencji
przystugujacych im na podstawie EKPC, gdy maja oni rozstrzygna¢ spér w kwestii wykladni lub
stosowania jednego lub kilku postanowien tej konwencji lub porozumienia w sprawie przystapienia —
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dokonania wykladni poje¢ wystepujacych w tych dokumentach w sposéb, ktéry doprowadzilby ich do
orzekania w przedmiocie kompetencji przystugujacych odpowiednio Unii i jej panstwom
czlonkowskim.

Po przeprowadzeniu swojej analizy Komisja doszla do wniosku, ze porozumienie, o ktérym mowa, jest
zgodne z traktatami.

1. Artykut 1 lit. a) protokotu nr 8 UE

Zdaniem Komisji wymog okreslony w art. 1 lit. a) protokotu nr 8 UE, ktéremu przyswieca cel w postaci
zachowania szczegdlnych cech Unii i prawa Unii w odniesieniu do szczegélnych warunkéw
ewentualnego udzialu Unii w organach kontrolnych EKPC, ma na celu zagwarantowanie, ze Unia
bedzie uczestniczy¢ tak jak kazda inna ukladajaca sie strona w organach kontrolnych tej konwencji,
czyli ETPC, Zgromadzeniu i Komitecie Ministréw.

W opinii Komisji projekt porozumienia zapewnia taki udzial we wspomnianych organach kontrolnych.

Jedli chodzi bowiem o ETPC, zadna zmiana EKPC nie bedzie konieczna, aby umozliwi¢ obecno$é
sedziego wybranego w odniesieniu do Unii, poniewaz art. 22 EKPC przewiduje, ze sedzia jest wybierany
w odniesieniu do kazdej ukladajacej si¢ strony. W odniesieniu do wyboru sedziéw do ETPC przez
Zgromadzenie art. 6 ust. 1 projektu porozumienia stanowi, ze delegacja Parlamentu Europejskiego
uczestniczy z prawem glosu w posiedzeniach Zgromadzenia, na ktérych dokonuje si¢ takiego wyboru.
Co do Komitetu Ministréw art. 7 ust. 2 projektu porozumienia przewiduje, ze Unia ma prawo
uczestniczy¢é z prawem glosu w zebraniach Komitetu, gdy podejmuje on decyzje bedace
wykonywaniem kompetencji przyznanych mu na podstawie EKPC. W tym wzgledzie Unia dysponuje
jednym glosem podobnie jak kazda z 47 pozostatych ukladajacych sie stron.

Komisja przypomina, ze obowiazek lojalnej wspélpracy zobowiazuje Unie i panstwa czlonkowskie do
dzialania w skoordynowany sposéb, gdy wyrazaja one stanowiska lub oddaja glosy dotyczace
wykonania wyroku wydanego przez ETPC przeciwko Unii lub przeciwko panstwu cztonkowskiemu
i stwierdzajacego naruszenie EKPC w postepowaniu, w ktérym Unia byla wspétpozwang. Zdaniem
Komisji wynika stad, ze po przystapieniu Unia i panstwa czlonkowskie beda dysponowac wspoélnie 29
glosami z lacznej liczby 48 gloséw w Komitecie Ministréw i beda posiada¢ znaczna wiekszos¢
w Komitecie. A zatem, aby zachowa¢ zaréwno skuteczno$¢ mechanizmu kontroli, jak i faktyczna
réwno$¢ miedzy ukladajacymi sie stronami, art. 7 ust. 4 lit. a) zdanie drugie projektu porozumienia
stanowi, ze reguly czuwania nad wykonaniem zostaja dostosowane w taki sposéb, by umozliwialy
Komitetowi Ministrow wykonywanie w skuteczny sposéb jego funkcji. W tym celu przewidziano
szczegblne reguly glosowania w regule nr 18. Zgodnie z ust. 4 tego projektu ewentualna zmiana tych
regul wymaga zgody wszystkich ukladajacych sie stron.

Wreszcie, w sytuacji gdy Komitet Ministréw przyjmuje instrumenty lub teksty pozbawione wiazacych
skutkéw prawnych na podstawie przystugujacych mu ogélnych kompetencji zgodnie z art. 15 statutu
Rady Europy, nie ma mozliwosci, by Unia, ktéra nie jest czlonkiem tej organizacji miedzynarodowe;j,
uczestniczyla z prawem glosu w przyjmowaniu tych decyzji. Artykul 7 ust. 3 projektu porozumienia
wymaga skonsultowania sie z Unia przed przyjeciem takich tekstéw lub instrumentéw
i w postanowieniu tym uscislono, ze Komitet uwzglednia nalezycie stanowisko wyrazone przez Unie.

2. Artykut 1 lit. b) protokotu nr 8 UE

Jesli chodzi o wymoég okreslony w art. 1 lit. b) protokolu nr 8 UE i majacy na celu zachowanie
szczegblnych cech Unii i prawa Unii w odniesieniu do mechanizméw niezbednych do zapewnienia,
aby skargi panstw niebedacych panstwami czlonkowskimi i skargi indywidualne byly kierowane
prawidlowo przeciwko panstwom cztonkowskim lub Unii, w zaleznosci od danego wypadku, Komisja
podnosi, ze w zakresie, w jakim naruszenie EKPC zarzucane przed ETPC w odniesieniu do aktu lub
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zaniechania ukladajacej sie strony jest zwigzane z innym przepisem prawa, zgodnos¢ tego przepisu z ta
konwencja zostaje zakwestionowana, tak ze kontrola sprawowana przez organy EKPC obejmuje
nieuchronnie ten przepis. W przeciwienistwie do sytuacji kazdej innej ukladajacej sie strony, ktéra jest
jednoczes$nie odpowiedzialna za akt oraz za przepis lezacy u podstaw tego aktu, gdy naruszenie
zarzucane przed ETPC w odniesieniu do aktu panstwa czlonkowskiego jest zwiazane z przepisem
nalezacym do prawa Unii, Unia jako ukladajaca sie strona, od ktérej pochodzi ten przepis, nie bedzie
strona postepowania przed ETPC. Tak samo bedzie w wypadku panstw czlonkowskich razem
wzietych, gdy naruszenie zarzucane przed ETPC w odniesieniu do aktu lub zaniechania instytucji,
organu lub innej jednostki organizacyjnej Unii jest zwiazane z postanowieniem traktatéw, za ktdre
odpowiedzialne sa jedynie panstwa czlonkowskie.

Aby unikna¢ tego, ze w tych dwdch opisanych powyzej sytuacjach uktadajaca sie strona, ktéra wydata
sporny przepis, nie moze ani uczestniczyé w postepowaniu przed ETPC, ani by¢ zwigzana
w stosownym wypadku zobowigzaniami wynikajacymi z art. 46 ust. 1 EKPC w odniesieniu do
ewentualnej zmiany lub uchylenia tego przepisu, projekt porozumienia przewiduje szczegdlne
postanowienia proceduralne wprowadzajace mechanizm wspoétpozwania. W szczegdlnosci art. 3
projektu porozumienia umozliwia z jednej strony — Unii stanie si¢ wspolpozwana w wypadku
zarzucenia naruszenia, w ramach ktérego kwestionowana jest zgodnos$¢ przepisu prawa Unii z EKPC
oraz z drugiej strony — panstwom czlonkowskim stanie sie wspélpozwanymi w wypadku zarzucenia
naruszenia, w ramach ktdérego jest kwestionowana zgodno$¢ postanowienia zawartego w traktatach
z ta konwencja.

Komisja podkresla, ze na podstawie nowego art. 36 ust. 4 EKPC, ktéry to ustep zostal dodany w drodze
art. 3 ust. 1 projektu porozumienia, zdanie drugie tego ust. 4 przewiduje, ze ,[w]|sp6tpozwany jest
strona w sprawie”. A zatem zdaniem tej instytucji wspoélpozwany korzysta ze wszystkich praw
proceduralnych, ktérymi dysponuja strony, i nie moze w zwiazku z tym by¢ uwazany za zwykla osobe
trzecia wystepujaca w charakterze interwenienta. Ponadto, w wypadku gdy ETPC stwierdzi w swoim
wyroku naruszenie konwencji i tym samym zakwestionuje przepis prawa Unii, w celu zastosowania sie
do takiego wyroku na wspélpozwanym bedzie ciazy¢ obowiazek naprawienia tego naruszenia badz
poprzez zmiane danego przepisu, badz poprzez jego uchylenie.

Zdaniem Komisji postanowienia wymienione w trzech poprzednich punktach niniejszej opinii
zachowuja autonomie¢ porzadku prawnego Unii, je$li chodzi o decyzje, jakie ETPC moze by¢
zmuszony podja¢ w stosunku do Unii i panstw czltonkowskich. W pierwszej kolejnosci zgodnie z art. 3
ust. 5 projektu porozumienia status wspolpozwanego uzyskuje sie badz poprzez przyjecie
odpowiedniego zaproszenia wystosowanego przez ETPC, badZz w drodze decyzji ETPC opartej na
wiarygodnosci argumentéw przytoczonych we wniosku zainteresowanej ukladajacej sie strony.
A zatem ETPC nie bedzie zmuszony dokonywaé¢ w sposéb incydentalny wykladni prawa Unii
w kwestii, czy zgodno$¢ z EKPC jednego z przepiséw tego prawa jest kwestionowana w ramach
zarzucanego naruszenia tej konwencji. W drugiej kolejnosci art. 3 ust. 7 projektu porozumienia
zawiera regule wspdlnej odpowiedzialnosci pozwanego i wspétpozwanego za wszelkie naruszenia tej
konwencji w ramach postepowania, w ktérym ukladajaca sie strona jest wspélpozwana. W takich
wypadkach ETPC mialby ograniczy¢ sie zatem do stwierdzenia takiego naruszenia. Natomiast ETPC
nie bedzie zmuszony wypowiada¢ si¢ bezposrednio na temat charakteru i zakresu, w jakim Unia
i dane panstwo czlonkowskie przyczynily sie do popelnienia tego naruszenia, ani zatem posrednio na
temat obowigzkéw cigzacych odpowiednio na Unii i danym panistwie czlonkowskim w zwiazku
z wykonaniem wyroku, a w szczegélnosci $rodkéw indywidualnych i generalnych, jakie nalezy podja¢
w celu zapewnienia tego wykonania. Co wigcej, zgodnie z tym samym ust. 7 in fine jedynie na
podstawie argumentéw przedstawionych ewentualnie wspélnie przez pozwanego i wspdétpozwanego
ETPC moze postanowi¢, ze do odpowiedzialnoéci nalezy pociagna¢ tylko jednego z nich.
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Ponadto Komisja uwaza, ze projekt porozumienia gwarantuje takze, iz wyrok ETPC wydany w sprawie,
w ktérej Unia jest wsp6lpozwang, nie moze wplywac¢ na jej kompetencje. Taki wyrok nie moze bowiem
doprowadzi¢ do powstania po stronie Unii obowiazkéw wykraczajacych poza te, ktérych spetnienie
ciazy na niej na podstawie kompetencji przyznanych jej w traktatach.

Moéwiac konkretnie, zdaniem Komisji, konieczne jest, by Unia przystepowala do postepowania
w charakterze wspdtpozwanej automatycznie za kazdym razem, gdy w ramach zarzucanego naruszenia
EKPC przez akt panstwa czlonkowskiego stuzacy wykonaniu przepisu prawa Unii kwestionowana jest
jego zgodno$¢ z ta konwencja. W jej opinii projekt porozumienia umozliwia osiagniecie takiego
rezultatu. Komisja twierdzi bowiem, ze zgodnie z art. 3 ust. 5 tego projektu, w sytuacji gdy ETPC
rozstrzyga w przedmiocie wniosku ukladajacej sie strony majacego na celu uzyskanie statusu
wspoélpozwanego, ocenia on, czy w $wietle argumentéw przedstawionych przez te strone wiarygodne
jest, ze w zaleznosci od wypadku spelnione sg przeslanki przewidziane w ust. 2 lub 3 tego samego
artykulu. Rozwazania te odnosza si¢ zreszta takze zdaniem Komisji, mutatis mutandis, do panstw
czlonkowskich, gdy w ramach zarzucanego naruszenia EKPC przez akt Unii kwestionowana jest
zgodno$¢ traktatéow z ta konwencja. W tym wzgledzie Komisja dodaje jednak, ze w takim wypadku
przestrzeganie obowigzku lojalnej wspélpracy wymaga, by panstwa czlonkowskie byly reprezentowane
przed ETPC przez jednego pelnomocnika, ktéry to wymdg powinien figurowaé w przepisach
wewnetrznych.

3. Artykut 6 ust. 2 zdanie drugie TUE i art. 2 zdanie pierwsze protokotu nr 8 UE

W odniesieniu do wymogu przewidzianego w art. 6 ust. 2 zdanie drugie TUE i art. 2 zdanie pierwsze
protokotu nr 8 UE, zgodnie z ktérym to wymogiem przystapienie nie moze wplywaé na kompetencje
Unii okre$lone w traktatach, Komisja stwierdza, ze przystapienie pociaga za soba dla Unii obowigzek
przestrzegania praw zagwarantowanych w EKPC. Z jednej strony w zakresie, w jakim obowiazek ten
wigze sie z obowigzkiem powstrzymywania sie od podejmowania $rodkéw, ktére naruszalyby te prawa,
w drodze przystapienia do tej konwencji Unia akceptuje jedynie ograniczenia wykonywania
kompetencji przyznanych jej w traktatach przez panstwa czlonkowskie. Z drugiej strony w zakresie,
w jakim wspomniany obowiazek Unii wiaze si¢ z obowiazkiem przyjmowania szczegélnych srodkéw,
art. 1 ust. 3 zdanie drugie projektu porozumienia przewiduje, ze Zadne z postanowien omawianej
konwencji lub jej protokotéw nie moze naklada¢ na Unie obowigzku wykonania aktu lub przyjecia
$rodka, do ktérych nie jest ona wlasciwa w $wietle prawa Unii. W konsekwencji zobowiazania podjete
przez Unie wraz z przystapieniem do EKPC nie wplyna w zaden sposéb na przystugujace jej
kompetencje.

Podobnie wedlug Komisji projekt porozumienia nie wplywa na kompetencje Unii, przewidujac, po
pierwsze, przystapienie Unii nie tylko do EKPC, ale takze do protokotu dodatkowego i do protokotu
nr 6, oraz po drugie, mozliwos¢ przystapienia do innych istniejacych protokoléw. Przede wszystkim
Komisja uwaza bowiem, ze na podstawie art. 6 ust. 2 TUE Unia dysponuje kompetencja do
przystapienia do wszystkich istniejacych protokotéw niezaleznie od okolicznosci, czy wszystkie
panstwa czlonkowskie sa czy nie sg ich stronami. W przeciwnym wypadku reguta okreslona w art. 2
zdanie drugie protokotu nr 8 UE, zgodnie z ktéra to regula porozumienie w sprawie przystapienia ma
zagwarantowaé, ze przystapienie Unii nie wplynie na szczegdlna sytuacje panstw cztonkowskich
w odniesieniu do protokoléw, bylaby pozbawiona sensu. Ponadto protokoly te stanowia jedynie
instrumenty akcesoryjne do EKPC. A zatem Unia bedzie uprawniona w stosownym wypadku do
zawarcia nowych protokoléw lub do przystapienia do nich na pézniejszym etapie, pod warunkiem ze
maja one takze charakter akcesoryjny w stosunku do tej konwencji.

4. Artykut 1 lit. b) i art. 2 zdanie pierwsze protokotu nr 8 UE
Zdaniem Komisji przystapienie nie wplywa na uprawnienia innych instytucji Unii niz Trybunal.

Instytucje te sa bowiem zobowiazane do wykonywania swoich kompetencji w odniesieniu do EKPC
i jej organéw kontrolnych w taki sam sposéb, jak sa to zobowiazane czyni¢ w stosunku do kazdej
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innej umowy miedzynarodowej i organdéw, ktére zostaly utworzone lub ktérym przyznano uprawnienia
decyzyjne na podstawie takiej umowy. W szczegdlnosci zaréwno z art. 335 TFUE, jak i z pkt 94 wyroku
Reynolds Tobacco i in./Komisja (C-131/03 P, EU:C:2006:541) wynika, ze Unia jest reprezentowana
przez Komisje przed sadami innymi niz sady panstw czlonkowskich. W niniejszym wypadku Komisja
bylaby zobowiazana do reprezentowania Unii przed ETPC, podczas gdy zgodnie z zasada lojalnej
wspolpracy miedzy instytucjami, w sytuacji gdy w postepowaniu przed ETPC zostaje zakwestionowany
przepis prawa Unii zawarty w akcie innej instytucji niz Komisja, uprawnienia tej innej instytucji
zostalyby zachowane, gdyby zostala ona wlaczona do przygotowania pism procesowych, jakie maja
zosta¢ skierowane do ETPC. Ponadto, w sytuacji gdy Komitet Ministrow wydaje akty majace skutki
prawne, procedura okreslona w art. 218 ust. 9 TFUE bedzie miala zastosowanie ipso iure.

Jesli chodzi o Trybunatl i bardziej ogdlnie, zachowanie szczegélnych cech Unii i jej prawa dotyczacych
systemu ochrony sadowej, oceny Komisji w tym wzgledzie odnosza sie zasadniczo do trzech kwestii
dotyczacych wyczerpania wewnetrznych $rodkéw odwolawczych, skutecznosci ochrony sadowej,
zwlaszcza w odniesieniu do wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (zwanej dalej ,WPZiB”),
i uprawnien Trybunalu przewidzianych w art. 258 TFUE, 260 TFUE i 263 TFUE. Dwa pierwsze
pytania pojawiaja si¢ w $wietle art. 6 EKPC, art. 13 EKPC i art. 35 ust. 1 EKPC, zgodnie z ktérymi, po
pierwsze, od kazdego aktu ukladajacych sie stron powinien przystugiwaé skuteczny $rodek odwotawczy
do organu krajowego, a po drugie, bezowocne wyczerpanie takich $rodkéw odwolawczych stanowi
przestanke dopuszczalnos$ci wniesienia skargi indywidualnej do ETPC.

W odniesieniu, po pierwsze, do wcze$niejszego wyczerpania wewnetrznych srodkéw odwotawczych
Komisja utrzymuje, ze projekt porozumienia gwarantuje, iz $rodki odwotawcze przed sadami Unii
musza zosta¢ wyczerpane, zanim bedzie mozna waznie wnie§¢ do ETPC skarge na akt Unii. Zdaniem
Komisji art. 1 ust. 5 tiret drugie projektu porozumienia stanowi, ze okreslenie ,wewnetrzne”
wystepujace w art. 35 ust. 1 EKPC nalezy rozumie¢ jako odnoszace si¢ takze, mutatis mutandis, do
wewnetrznego porzadku prawnego Unii. Co wiecej, art. 5 projektu porozumienia okresla jasno, ze
postepowania przed sadami Unii nie moga by¢ interpretowane jako stanowigce miedzynarodowe
procedury dochodzenia lub rozstrzygniecia. Tym samym poddanie sprawy do rozpatrzenia tym sadom
nie powoduje niedopuszczalnos$ci skargi w rozumieniu art. 35 ust. 2 lit. b) EKPC.

Ponadto, aby wprowadzi¢ procedure wczes$niejszego zaangazowania Trybunalu, Komisja podkresla
istnienie mozliwosci, ze sad panstwa czlonkowskiego stwierdzi, iz akt lub zaniechanie tego panstwa
czlonkowskiego narusza prawo podstawowe, ktore jest zagwarantowane na szczeblu Unii i odpowiada
prawu zagwarantowanemu w EKPC, oraz Ze to naruszenie jest zwigzane z przepisem prawa wtérnego
Unii. W takim wypadku sad krajowy nie jest uprawniony do samodzielnego orzeczenia w sposéb
incydentalny o niewazno$ci aktu Unii, ktéry zawiera ten przepis i odmoéwié¢ zastosowania tego
przepisu, jako ze jedynie Trybunal, do ktérego zostal wniesiony wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, moze stwierdzi¢ niewazno$¢ danego aktu (wyrok Foto-Frost, 314/85,
EU:C:1987:452, pkt 11-20). Gdyby nastepnie przed ETPC zarzucono, iz ten sam akt lub to samo
zaniechanie narusza to samo prawo podstawowe zagwarantowane w tej konwencji, i gdyby zatem
w ramach tego zarzucanego naruszenia zostala zakwestionowana zgodno$¢ z EKPC przepisu prawa
Unii, o ktérym mowa, Unia stalaby sie wspdlpozwana i jej instytucje, w tym Trybunal, bylyby
zwigzane wyrokiem ETPC, ktéry stwierdzalby naruszenie tej konwencji. Sytuacja taka moglaby
wystapi¢, mimo ze Trybunal nie mial jeszcze okazji zbada¢ waznosci danego aktu Unii w $wietle
wchodzacego w rachube prawa podstawowego, ktérego naruszenie jest zarzucane przed ETPC. W tym
kontekscie zlozenie do Trybunalu wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie
art. 267 akapit pierwszy lit. b) TFUE nie moze by¢ uwazane za jeden z wewnetrznych srodkéw
odwotawczych, ktére skarzacy powinien byl wyczerpaé, zanim wniesie skarge do ETPC, poniewaz
strony nie maja zadnej kontroli nad tym, czy taki wniosek zostanie zlozony, wobec czego niezlozenie
takiego wniosku nie moze powodowa¢ niedopuszczalnos$ci skargi wniesionej do ETPC. Taki wniosek
narzuca si¢, tym bardziej ze kompetencja Trybunalu do stwierdzenia w stosownym wypadku
niewaznosci aktu Unii stanowi cze$¢ jego uprawnien. Zdaniem Komisji, aby zachowa¢ te uprawnienia,
nalezy przewidzie¢, iz w ramach postepowania przed ETPC, w ktérym Unia jest wspélpozwana,
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Trybunal ma mozliwo$¢ zbadania zgodnosci przepisu prawa Unii z EKPC. Co wiecej, mozliwo$¢ ta
powinna sie pojawi¢, zanim ETPC orzeknie w przedmiocie zasadno$ci podniesionego zarzutu, i tym
samym posrednio w przedmiocie zgodnosci danego przepisu z wchodzacym w rachube prawem
podstawowym. Zreszta taka konieczno$¢ wczesniejszego zbadania spornego przepisu przez Trybunal
wynika takze z okolicznosci, iz mechanizm kontroli ustanowiony w EKPC ma pomocniczy charakter
w stosunku do systeméw ochrony praw czlowieka istniejacych na szczeblu ukladajacych sie stron.

Zdaniem Komisji wlasnie po to, by uczyni¢ zados¢ wskazanym powyzej potrzebom, art. 3 ust. 6 zdanie
pierwsze projektu porozumienia przewiduje, ze w takich okolicznos$ciach Trybunalowi przyznaje sie
czas konieczny do przeprowadzenia badania spornego przepisu w ramach procedury wczesniejszego
zaangazowania Trybunalu. Zgodnie ze zdaniem drugim tego samego ustepu badanie to powinno
zostaé przeprowadzone szybko, tak by nie przedituza¢ w nienalezyty sposéb postepowania przed ETPC.
ETPC nie bedzie zwigzany ocena Trybunalu, jak to wynika z ostatniego zdania postanowienia,
o ktérym mowa.

Co prawda Komisja dodaje, ze wspomnianemu art. 3 ust. 6 powinny towarzyszy¢ przepisy
wewnatrzunijne regulujace procedure wczesniejszego zaangazowania Trybunalu. Jednak projekt
porozumienia nie zawiera takich przepiséw. Niemniej przepisy takie nie powinny by¢ zawarte
w umowie miedzynarodowej, lecz powinny zosta¢ wydane w niezalezny sposéb na szczeblu Unii,
poniewaz ich celem jest uregulowanie wewnetrznej procedury Unii. Poza tym wlaczenie takich
przepiséw proceduralnych do traktatéw nie byloby konieczne ani nawet odpowiednie. Traktaty
nakladaja juz bowiem obowiazek na instytucje Unii oraz na panstwa czlonkowskie, polegajacy na
realizacji przystapienia Unii do EKPC oraz przewiduja ponadto, Ze przystapienie to nie moze mie¢
wplywu na kompetencje Trybunalu. W tym wzgledzie Komisja uwaza, ze bardziej odpowiednie jest, by
przepisy ustanawiajace sama zasade procedury wczesniejszego zaangazowania Trybunalu i okreslajace
jednostki odpowiedzialne do wszczecia takiego postepowania oraz standardy, wedlug ktérych nalezy
przeprowadzi¢ badanie zgodno$ci, byly zawarte w decyzji Rady dotyczacej zawarcia porozumienia
w sprawie przystapienia na podstawie art. 218 ust. 6 lit. a) ppkt (ii) TFUE. Jesli chodzi o tres¢
wewnetrznych przepisow regulujacych procedure wczesniejszego zaangazowania Trybunatu, przede
wszystkim uprawnienie do wszczecia takiego postepowania w drodze wniosku sktadanego do
Trybunalu powinno przystugiwa¢ Komisji i panstwu czlonkowskiemu, przeciwko ktéremu zostata
skierowana skarga wniesiona do ETPC. Ponadto Trybunal powinien méc wypowiedzie¢ sie, zanim Unia
i zainteresowane panstwo czlonkowskie zajma stanowisko przed ETPC. Co wigcej, poniewaz procedura
wcze$niejszego zaangazowania wykazuje pewne strukturalne podobienstwa z procedura prejudycjalna,
przepisy dotyczace prawa udzialu w tej procedurze powinny by¢ analogiczne do przepiséw zawartych
w art. 23 statutu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wreszcie wymogi szybko$ci powinny
by¢ spetnione poprzez zastosowanie trybu przyspieszonego przewidzianego w art. 23a tego statutu.

Jesli chodzi, po drugie, o skuteczno$¢ ochrony sadowej, zdaniem Komisji wazne jest, by w sytuacji gdy
dany akt zostaje przypisany Unii badz panstwu czlonkowskiemu w celu ustalenia ich odpowiedzialnosci
na podstawie EKPC, zastosowanie mialy te same kryteria co kryteria majace zastosowanie wewnatrz
Unii. Komisja twierdzi, ze art. 1 ust. 4 zdanie pierwsze projektu porozumienia spelnia ten wymog,
przewidujac, ze do celéw tej konwencji srodek panstwa czlonkowskiego przypisuje sie temu panstwu,
nawet jesli panstwo to wykonuje prawo Unii, w tym decyzje podjete na podstawie traktatéw UE i FUE.
Skuteczno$¢ skargi jest zatem zapewniona, zwazywszy, ze zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
sady danego panstwa czlonkowskiego sa zobowigzane zapewni¢ ochrone prawna w odniesieniu do
aktow tego panstwa.

Niemniej dwa szczegdlne pytania pojawiaja si¢ w odniesieniu do skutecznej ochrony sadowej

w dziedzinie WPZiB, gdyz prawo Unii charakteryzuje sie w tym wzgledzie dwiema szczegdlnymi
cechami.
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W pierwszej kolejnosci Komisja podnosi w odniesieniu do mozliwosci przypisania aktéw, ze operacje
wojskowe w ramach WPZiB sa przeprowadzane przez panstwa czlonkowskie zgodnie z art. 24 ust. 1
akapit drugi zdanie czwarte TUE, art. 28 ust. 1 TUE, art. 29 TUE i art. 42 ust. 3 TUE. Komisja
twierdzi, ze aby uwzgledni¢ te charakterystyczna ceche, art. 1 ust. 4 projektu porozumienia
przewiduje, iz nawet w wypadku operacji przeprowadzanych w ramach WPZiB akty panstw
czlonkowskich przypisuje si¢ danemu panstwu czlonkowskiemu, a nie Unii. Usci$lenie to ma
umozliwi¢ wykluczenie zastosowania do stosunkéw miedzy Unig a jej panstwami czlonkowskimi
orzecznictwa ETPC, w ktérym wypowiedzial sie on w kwestii odpowiedzialnosci organizacji
miedzynarodowej w odniesieniu do dziatan podjetych przez ukladajaca sie strone w celu wykonania
decyzji tej organizacji (decyzja ETPC z dnia 2 maja 2007 r. w sprawie Behrami i Behrami przeciwko
Francji oraz Saramati przeciwko Francji, Niemcom i Norwegii, nr 71412/01 i nr 78166/01, § 122;
a takze wyrok ETPC z dnia 7 lipca 2011 r. w sprawie Al-Jedda przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
nr 27021/08, § 76). Jak doprecyzowano bowiem w pkt 24 projektu raportu wyjasniajacego,
w sprawach, w ktérych zapadly te orzeczenia, nie istniala Zadna szczegélna regula przypisywania
aktow taka jak regula przewidziana w art. 1 ust. 4 projektu porozumienia.

W drugiej kolejnosci w odniesieniu do skuteczno$ci kontroli sprawowanej przez sad Unii w zakresie
WPZiB Komisja twierdzi, ze kontrola ta jest ograniczona zaréwno art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie
ostatnie TUE, jak i art. 275 akapit drugi TFUE. Z postanowien tych wynika zasadniczo, ze Trybunat
nie jest wlasciwy w zakresie postanowienn dotyczacych WPZiB ani w zakresie aktéw przyjetych na ich
podstawie. Trybunatl jest wlasciwy tylko do kontrolowania przestrzegania art. 40 TUE i orzekania
w przedmiocie skarg wniesionych na warunkach przewidzianych w art. 263 akapit czwarty TFUE
dotyczacych kontroli legalnosci decyzji przewidujacych ,$rodki ograniczajace” wobec oséb fizycznych
lub prawnych przyjetych przez Rade na podstawie tytutu V rozdzial 2 traktatu UE. Wobec tego mozna
by zada¢ sobie pytanie, czy Unia przewiduje skuteczne wewnetrzne $rodki odwotawcze w zakresie
WPZiB.

Komisja przypomina w tym wzgledzie, ze aby skarga do ETPC byta dopuszczalna, skarzacy musi méc
uwazac sie za ofiare naruszenia praw uznanych w EKPC lub jej protokotach, a zatem sporny akt lub
zaniechanie musza go dotyczy¢ bezposrednio.

Z jednej strony, w sytuacji gdy akty w zakresie WPZiB pochodzace od panstwa cztonkowskiego dotycza
bezposrednio osoby i moga zatem by¢ przedmiotem skargi do ETPC, ochrona sadowa w odniesieniu do
tych aktéw spoczywa na sadach panstw czlonkowskich. Gdy w wyjatkowych wypadkach taki akt jest
oparty na postanowieniu decyzji Rady wydanej na podstawie art. 28 ust. 1 TUE, zgodnos¢ takiego
postanowienia z EKPC moglaby zosta¢ zakwestionowana. Zdaniem Komisji w takim wypadku sama
decyzja Rady stanowi ,$rodek ograniczajacy” w rozumieniu art. 275 akapit drugi TFUE, tak Ze nawet
jesli postanowienie to uznaje wyraznie wlasciwo$¢ Trybunalu wyltacznie do orzekania w przedmiocie
skarg o stwierdzenie niewazno$ci ,wniesionych na warunkach przewidzianych w artykule 263 akapit
czwarty [TFUE]”, takie postanowienia moglyby jednak by¢ przedmiotem wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, w razie potrzeby w odniesieniu do ich waznosci. W tym wzgledzie Komisja
opiera sie gléwnie na wyroku Segi i in./Rada (C-355/04 P, EU:C:2007:116), w ktérym Trybunal —
mimo ze art. 35 ust. 1 traktatu UE w brzmieniu nadanym traktatem z Nicei wykluczal ,wspdlne
stanowiska” z wlasciwoséci Trybunalu do orzekania w trybie prejudycjalnym — dopuscil mozliwos¢
zwrécenia sie przez sady krajowe do Trybunalu z pytaniem prejudycjalnym dotyczacym wspdlnego
stanowiska, ktére z uwagi na swoja tres¢ wywoluje samodzielnie skutki prawne wobec oséb trzecich
i w zwiazku z tym przekracza zasieg przewidziany w traktacie UE dla tego rodzaju aktu. Poza tym
w takich okolicznosciach zastosowanie powinna mie¢ takze procedura wczesniejszego zaangazowania
Trybunatu.

Z drugiej strony, jesli chodzi o akty w zakresie WPZiB pochodzace od instytucji Unii, Komisja twierdzi,
ze nalezy rozrézni¢ akty wywolujace wiazace skutki prawne i akty, ktére sa pozbawione takich skutkéw.
Akty wywolujace wiazace skutki prawne stanowia w zakresie, w jakim moga one narusza¢ prawa
podstawowe, ,$rodki ograniczajace” w rozumieniu art. 275 akapit drugi TFUE i moga zatem by¢
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przedmiotem skargi o stwierdzenie niewaznosci do sadéw Unii. Natomiast akty, ktére nie wywoluja
takich skutkéw, nie moga z racji swej natury by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie niewaznosci lub
wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Jedynym $rodkiem odwotawczym dostepnym
wewnatrz Unii przeciwko takim aktom jest skarga o odszkodowanie na podstawie art. 340 TFUE, gdyz
taka skarga nie jest zdaniem Komisji wykluczona przez art. 275 akapit pierwszy TFUE.

A zatem Komisja stoi na stanowisku, ze art. 1 ust. 4 projektu porozumienia, art. 19 ust. 1 akapit
pierwszy TUE w zwiazku z art. 275 TFUE i 340 TFUE skutkuja wspoélnie tym, ze wszystkie akty
i $rodki Unii i panstw czlonkowskich w zakresie WPZiB, w odniesieniu do ktérych osoba moze
uwazac sie za ofiare naruszenia praw uznanych w EKPC, moga by¢ przedmiotem skutecznego $rodka
odwotawczego do organéw sadowych Unii lub panstw cztonkowskich.

Po trzecie, zdaniem Komisji, projekt porozumienia nie wplywa takze na uprawnienia Trybunalu
przewidziane w art. 258 TFUE, 260 TFUE i 263 TFUE. Jego art. 5 zawiera bowiem klauzule
interpretacyjna, zgodnie z ktéra ,[p]ostepowania przed [Trybunalem] nie moga by¢ interpretowane
jako stanowiace [...] procedury dochodzenia lub rozstrzygniecia w rozumieniu art. 55 [EKPC]”. Wobec
tego wyraznie zachowano mozliwo$¢ wnoszenia do Trybunalu sporéw, ktére dotycza wykladni
i stosowania tej konwencji, a nawet praw podstawowych okreslonych na szczeblu Unii, zwlaszcza
w karcie praw podstawowych.

W odniesieniu w szczegdlnosci do skarg o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom Komisja
przypomina, ze z art. 1 ust. 3 projektu porozumienia wynika, iz zadne zobowiazanie nie powstaje po
stronie panstw czlonkowskich na mocy prawa Unii w odniesieniu do EKPC i jej protokoléw.
W zwigzku z tym przedmiotem skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom nie moze by¢
z definicji uchybienie przez panstwo czlonkowskie zobowigzaniom ciazacym na tym panstwie
czlonkowskim na podstawie EKPC. Niemniej odestanie do art. 55 tej konwencji zawarte w art. 5
projektu porozumienia jest zdaniem Komisji skuteczne w $wietle wymogu, ze przystgpienie nie moze
wplywa¢ na uprawnienia Trybunalu. Panstwa cztonkowskie sa bowiem zwiazane na podstawie art. 51
ust. 1 karty praw podstawowych prawami podstawowymi zdefiniowanymi na szczeblu Unii, gdy
wprowadzaja w zycie prawo Unii. W zakresie bowiem, w jakim zakaz wyrazony w art. 55 EKPC
moglby by¢ rozumiany w ten sposéb, ze odnosi si¢ on takze do sporéw miedzy ukladajacymi sie
stronami dotyczacych wykladni lub stosowania przepiséw miedzynarodowego instrumentu — takiego
jak traktaty i karta praw podstawowych w wypadku panstw czlonkowskich — majacego taka sama tres¢
co postanowienia tej konwencji, art. 5 projektu porozumienia ma taki skutek, ze na taka wykladnie nie
mozna si¢ powota¢ wobec Unii.

Ponadto ETPC wyjasnit, ze wykonywanie przez Komisje jej uprawnien na podstawie art. 258 TFUE nie
moze by¢ uznane za stosowanie miedzynarodowych procedur dochodzenia lub rozstrzygniecia
w rozumieniu art. 35 ust. 2 lit. b) EKPC (wyrok ETPC z dnia 1 lutego 2011 r. w sprawie Karoussiotis
przeciwko Portugalii, nr 23205/08, §§ 75, 76).

Komisja usci$la, ze nie jest konieczne, by projekt porozumienia przewidywal szczegélny zarzut
niedopuszczalnosci majacy zastosowanie do skarg wniesionych do ETPC na podstawie art. 33 EKPC
przez Unie przeciwko panstwu czlonkowskiemu lub odwrotnie przez panstwo czlonkowskie przeciwko
Unii w przedmiocie sporu dotyczacego wyktadni lub stosowania tej konwencji, gdyz takie skargi bylyby
oczywiscie sprzeczne z prawem Unii. Nie tylko stanowilyby one obejscie art. 258 TFUE, ale takze
decyzja o wniesieniu takiej skargi mogtaby by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie niewaznosci na
podstawie art. 263 TFUE. Ponadto skarga wniesiona przez panstwo czlonkowskie przeciwko Unii
stanowilaby obejscie art. 263 TFUE lub, w stosownym wypadku, art. 265 TFUE, co na podstawie
prawa Unii prowadzitoby do wszczecia postepowania w sprawie naruszenia traktatu.
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5. Artykut 2 zdanie drugie protokotu nr 8 UE

W odniesieniu do wymogu okres$lonego w art. 2 zdanie drugie protokotu nr 8 UE, zgodnie z ktérym to
wymogiem przystapienie nie moze mie¢ wplywu na szczegélna sytuacje panstw czlonkowskich
w odniesieniu do EKPC, w szczegdlnosci protokotéw do niej, srodkéw podjetych przez panstwa
czlonkowskie w drodze odstepstwa od EKPC zgodnie z jej art. 15 oraz zastrzezen co do tej konwencji
dokonanych przez panstwa czlonkowskie zgodnie z art. 57 EKPC, Komisja twierdzi, ze zgodnie z art. 1
ust. 3 zdanie pierwsze projektu porozumienia zasieg zobowiazan Unii jest ograniczony ratione personae
do samej Unii jako podmiotu prawa miedzynarodowego publicznego odrebnego od panstw
czlonkowskich. Przystapienie Unii do EKPC pozostanie zatem bez wplywu na sytuacje prawna panstwa
czlonkowskiego, ktére zgodnie z art. 57 EKPC zglosito zastrzezenie co do postanowienia tej konwencji
lub jednego z protokotéw, do ktérych Unia przystepuje, ktére podjeto srodki w drodze odstepstwa od
konwencji zgodnie z art. 15 EKPC badz tez ktére nie jest strona jednego z protokotéw, do ktérych
Unia moze przystapi¢ w przysztoéci. Wynika stad takze, ze nawet jesli zgodnie z art. 216 ust. 2 TFUE
umowy zawarte przez Unie wiaza instytucje Unii i panstwa czlonkowskie, projekt porozumienia nie
prowadzi do powstania po ich stronie zadnego zobowigzania na podstawie prawa Unii w odniesieniu
do konwenc;ji i jej protokotow.

6. Artykul 3 protokotu nr 8 UE

Wreszcie w odniesieniu do wymogu okreslonego w art. 3 protokotu nr 8 UE, zgodnie z ktérym to
wymogiem przystapienie nie moze mie¢ wplywu na art. 344 TFUE, Komisja twierdzi, ze innym
skutkiem okolicznosci, ze zgodnie z art. 1 ust. 3 projektu porozumienia przystapienie Unii do EKPC
nie powoduje powstania po stronie panstw czlonkowskich zadnego zobowiazania na podstawie prawa
Unii w odniesieniu do EKPC i jej protokoléw, jest to, iz ewentualny spér miedzy panstwami
czlonkowskimi dotyczacy wykladni lub stosowania tej konwencji nie stanowi stricto sensu sporu
dotyczacego wyktadni lub stosowania traktatu, do ktérego odnosi si¢ zakaz wyrazony w art. 344 TFUE.

Niemniej odeslanie do art. 55 EKPC zawarte w art. 5 projektu porozumienia jest zdaniem Komisji
skuteczne takze w $wietle wspomnianego powyzej wymogu. W zakresie bowiem, w jakim zakaz
wyrazony w art. 55 EKPC moéglby by¢ rozumiany w ten sposéb, ze odnosi si¢ on takze do sporéw
miedzy ukladajacymi sie stronami dotyczacych wykladni lub stosowania przepiséw miedzynarodowego
instrumentu — takiego jak traktaty i karta praw podstawowych w wypadku panstw czlonkowskich —
majacego taka sama tre$¢ co postanowienia konwencji, art. 5 projektu porozumienia ma taki skutek,
ze na taka wykladnie nie mozna si¢ powola¢ wobec panstw czlonkowskich. W tym wzgledzie Komisja
dodaje, ze przepis przewidujacy niedopuszczalno$¢ skargi wniesionej do ETPC przez jedno panstwo
czlonkowskie przeciwko innemu panstwu cztonkowskiemu w przedmiocie sporu dotyczacego wykladni
lub stosowania przepiséw prawa Unii, ktére maja taka sama tre$¢ co postanowienia konwencji,
w szczegdlnosci postanowien karty praw podstawowych, nie jest konieczny. Whniesienie takiej skargi
stanowiloby juz bowiem naruszenie art. 344 TFUE i prowadziloby na szczeblu Unii do wszczecia
postepowan przewidzianych w art. 258—-260 TFUE.

VII — Streszczenie gléwnych uwag przedstawionych Trybunalowi

W zwiazku z rozpatrywanym wnioskiem o wydanie opinii Trybunalowi zostaly przedstawione uwagi na
pi$mie oraz ustnie na rozprawie przez rzady belgijski, bulgarski, czeski, dunski, niemiecki, estonski,
Irlandie, rzady grecki, hiszpanski, francuski, wloski, cypryjski, totewski, litewski, wegierski,
niderlandzki, austriacki, polski, portugalski, rumunski, slowacki, finski, szwedzki i Zjednoczonego
Kroélestwa, jak réwniez przez Parlament i Rade.

Wszystkie wymienione wyzej panstwa czlonkowskie i instytucje dochodza zasadniczo do wniosku, ze

projekt porozumienia jest zgodny z traktatami i podzielaja w znacznym stopniu ocene Komisji.
Niemniej ich oceny réznia sie od oceny Komisji w wielu punktach.
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A — W przedmiocie dopuszczalnosci wniosku o wydanie opinii

Jesli chodzi o dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie opinii, co do zasady nie jest kwestionowane, ze
przedmiotem wniosku jest rzeczywiscie ,przewidywana umowa” w rozumieniu art. 218 ust. 11 TFUE
oraz ze Trybunal dysponuje wszelkimi informacjami koniecznymi do dokonania oceny zgodnosci tej
umowy z traktatami, jak wymaga tego Trybunal (opinia 2/94, EU:C:1996:140, pkt 20, 21).

Natomiast w odniesieniu do oceny Komisji dotyczacej przepiséw wewnetrznych wyrazone zostaly
bardzo rézne stanowiska.

Co prawda, zdaniem rzadéw bulgarskiego i dunskiego, Irlandii, rzadéw francuskiego, wegierskiego,
portugalskiego, finskiego, szwedzkiego i Zjednoczonego Krdlestwa, jak réwniez w opinii Parlamentu
i Rady okoliczno$¢, ze owe przepisy nie zostaly jeszcze wydane, nie wplywa na dopuszczalnosé
wniosku. Jest tak w szczegdlnosci dlatego, ze — jak podnosza rzady estonski i fotewski — takie przepisy
pociagalyby za soba skutki tylko dla Unii i nie moglyby wptywa¢ na miedzynarodowe aspekty projektu
porozumienia, a co wiecej — jak podkreslaja zasadniczo rzady polski i szwedzki — przepisy te musza
takze by¢ zgodne z traktatami, przy czym taka zgodno$¢ moze — zdaniem rzadéw cypryjskiego,
szwedzkiego i Zjednoczonego Krélestwa — zosta¢ w razie potrzeby zbadana przez Trybunal zgodnie
z art. 263 TFUE.

Niemniej podnosi si¢, ze Komisja nie powinna byta inicjowa¢ dyskusji na temat takich przepiséw przed
Trybunalem w ramach niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii. Trybunal nie ma bowiem
mozliwoséci wypowiedzie¢ sie na temat przepiséw wewnetrznych badz — zdaniem rzadéw greckiego
i niderlandzkiego — z uwagi na ich hipotetyczny charakter, badz — zdaniem rzadéw francuskiego,
cypryjskiego i litewskiego oraz Rady — z powodu braku wystarczajacych informacji na temat ich tresci,
badZz tez - zdaniem rzadéw czeskiego, estoniskiego, francuskiego, cypryjskiego, litewskiego,
niderlandzkiego, portugalskiego, slowackiego i szwedzkiego — z tego wzgledu, ze nie pozostaja one
w zwigzku z omawiang umowa miedzynarodows, gdyz tylko ta umowa moze by¢ przedmiotem wniosku
o wydanie opinii w rozumieniu art. 218 ust. 11 TFUE. Ponadto, gdyby Trybunal mial si¢ wypowiedzie¢
na temat tresci przepiséw, ktére nie zostaly jeszcze wydane przez prawodawce Unii — zdaniem rzadéw
estonskiego i Zjednoczonego Krélestwa oraz Rady — wkroczytby on w kompetencje tego prawodawcy
z naruszeniem art. 13 TUE lub — zdaniem rzadu estoniskiego — z pogwalceniem zasady rozdziatlu
kompetencji przewidzianej w art. 5 ust. 1 i 2 TUE.

Podnosi sie, iz z powyzszego wynika, ze wniosek o wydanie opinii jest dopuszczalny jedynie w zakresie,
w jakim dotyczy on przewidywanego porozumienia, podczas gdy w zakresie, w jakim dotyczy on
przepiséw wewnetrznych — zdaniem rzaddéw francuskiego i cypryjskiego — Trybunatl jest niewlasciwy
badZz — zdaniem rzaddéw czeskiego, estonskiego i francuskiego — wniosek ten jest niedopuszczalny,
badz tez — zdaniem rzadu litewskiego — nie ma potrzeby, by Trybunal wypowiedzial si¢ na jego temat.

Gdyby jednak analiza przepiséw wewnetrznych okazala sie konieczna do celéw dokonania oceny
zgodnosci projektu porozumienia z traktatami — ktéra to kwestie, zdaniem rzadu greckiego, powinien
rozstrzygna¢ Trybunal — to, zdaniem rzadu polskiego, Trybunal powinien uzalezni¢ swoja opinie
w przedmiocie zgodnosci tego projektu z traktatami od warunku, ze przepisy wewnetrzne sa takze
zgodne z traktatami badz, zdaniem rzadu rumunskiego, z projektem deklaracji, badz, zdaniem rzadu
estonskiego i Rady, postepowanie powinno zosta¢ zawieszone do momentu, gdy te przepisy beda
dostepne, badz tez, zdaniem rzadu greckiego i Rady, wniosek nalezy uzna¢ w caloséci za
niedopuszczalny, badz, zdaniem rzadu hiszpanskiego, nalezy go uzna¢ za niedopuszczalny
w odniesieniu do tych aspektéw projektu porozumienia, ktére musza jeszcze zosta¢ doprecyzowane
we wspomnianych przepisach wewnetrznych, czyli aspektéw dotyczacych kwestii reprezentowania Unii
przed ETPC, wcze$niejszego zaangazowania Trybunalu, procedur, ktére nalezy stosowaé w celu
sporzadzenia listy trzech kandydatéw na stanowisko sedziego i udzialu Unii w Zgromadzeniu lub
Komitecie Ministréw, jak rowniez nowych regul glosowania zawartych w projekcie reguly nr 18.
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Positkowo, na wypadek gdyby Trybunal postanowil wypowiedzie¢ si¢ na temat przepiséow
wewnetrznych, uwagi zostaly przedstawione w odniesieniu do gltéwnych przepiséw.

B — Co do istoty
1. Artykut 1 lit. a) protokotu nr 8 UE

Wszystkie panstwa czlonkowskie i instytucje, ktére przedstawily uwagi, zgadzaja sie zasadniczo z ocena
Komisji, i doszly do wniosku, Ze projekt porozumienia zachowuje szczegélne cechy Unii i jej prawa
w odniesieniu do szczegélnych warunkéw udziatu Unii w organach kontrolnych EKPC.

2. Artykut 1 lit. b) protokotu nr 8 UE

Wspomniane panstwa czlonkowskie i instytucje uwazaja takze, ze mechanizm wspélpozwania
umozliwia zasadniczo zachowanie szczegélnych cech Unii i jej prawa, zapewniajac, ze skargi panstw
niebedacych panstwami czlonkowskimi i skargi indywidualne sa kierowane prawidlowo przeciwko
panstwom czlonkowskim lub Unii, w zaleznosci od danego wypadku.

Niemniej niektére panstwa czlonkowskie uwazaja, Zze oceny wyrazone przez Komisje wymagaja
dostosowania lub doprecyzowania.

Przede wszystkim — zdaniem rzadu austriackiego — mechanizm wspélpozwania powinien méc zostaé
uruchomiony nie tylko wtedy, gdy naruszenia EKPC ,mozna by bylo unikna¢ tylko poprzez
niedopelnienie obowiazku wynikajacego z prawa Unii”, lecz takze wtedy, gdy takie naruszenie moze
zosta¢ przypisane panstwu czlonkowskiemu w ramach wykonywania prawa Unii, nawet jesli prawo
Unii przyznaje pewien stopienn autonomii temu panstwu czlonkowskiemu. Jezeli bowiem zarzucane
naruszenie jest zwigzane z aktem transponujacym dyrektywe, w interesie Unii mogtaby by¢ obrona
przed ETPC legalnosci tej dyrektywy, nawet jesli dyrektywa nie narzuca danemu panstwu
czlonkowskiemu wydania wspomnianego aktu, lecz jedynie upowaznia je do tego. Ponadto trudne
mogloby by¢ ustalenie z goéry zakresu marginesu swobody, jaki przystuguje panstwom czlonkowskim
w ramach transpozycji dyrektywy.

Nastepnie rzad bulgarski twierdzi, ze fakultatywny charakter mechanizmu wspétpozwania pozostawia
potencjalnemu wspdélpozwanemu mozliwos¢ uchylenia sie od obowiazkéw wynikajacych z art. 46
EKPC. W tym wzgledzie rzad austriacki dodaje, Ze zgodno$¢ tego mechanizmu z wymogami art. 1
lit. b) protokotu nr 8 UE zalezy od istnienia w prawie Unii przepisu wewnetrznego zobowiazujacego
instytucje Unii w wypadku wniesienia skargi przeciwko co najmniej jednemu panstwu
czlonkowskiemu do zadania, by Unia zostala dopuszczona do sprawy w charakterze wspdtpozwanej,
w sytuacji gdy w ramach zarzucanego naruszenia EKPC kwestionowana jest zgodno$¢ prawa Unii z ta
konwencja. Nawet jesli taki obowiazek jest juz przewidziany w projekcie deklaracji w lit. a), podnosi sig,
ze konieczne jest jednak uregulowanie tego obowigzku w wiazacy sposéb, tak ze nieprzedstawienie
takiego wniosku lub odmowa udzialu w postepowaniu na zaproszenie ETPC na podstawie art. 3 ust. 5
projektu porozumienia stanowi bezczynno$¢ w rozumieniu art. 265 TFUE. Ponadto zdaniem rzadu
rumunskiego ze wspomnianego projektu deklaracji wynika, Ze nawet jesli projekt porozumienia
przewiduje interwencje Unii w charakterze wspolpozwanej jako mozliwos¢, Unia zobowiazuje sie do
ustanowienia na plaszczyZnie wewnetrznej przepiséw umozliwiajacych ustalenie, ktére domniemane
naruszenia postanowien EKPC sa zwigzane z prawem Unii oraz marginesu swobody, jakim dysponuje
dane panstwo czlonkowskie.

Ponadto zdaniem rzadu francuskiego, aby unikna¢ sytuacji, w ktérej ETPC mdglby by¢ zmuszony

wypowiedzie¢ sie¢ w kwestiach dotyczacych prawa Unii, takich jak podzial odpowiedzialnosci w ramach
naruszenia stwierdzonego w wyniku postepowania, w ktérym ukladajaca sie strona jest wspéipozwana,
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art. 3 ust. 7 projektu porozumienia nalezy z pewnoscia interpretowaé w ten sposéb, ze ETPC moze
decydowa¢ w przedmiocie podzialu odpowiedzialno$ci miedzy pozwanego i wspélpozwanego jedynie
na podstawie argumentéw przedstawionych przez nich w ramach wspélnego wniosku.

Wreszcie rzad Zjednoczonego Krélestwa usciSla, ze wbrew sugestii Komisji, jakoby na wspéipozwanym
ciazyl na podstawie art. 46 ust. 1 EKPC obowigzek naprawienia naruszenia tej konwencji, aby
zastosowac sie do wyroku ETPC, w rzeczywisto$ci obowiazek ten musi by¢ dzielony. Gdyby taki wyrok
mial zapa$¢ wspoélnie przeciwko Unii i co najmniej jednemu z jej panstw czlonkowskich, nie
przyznawalby on sam w sobie jednej lub drugiej instytucji Unii, w szczegé6lnosci Komisji, kompetencji
do dzialania w celu zapewnienia prawidlowego wykonania tego wyroku, gdyz powinno ono nastapi¢ za
pomoca normalnego procesu legislacyjnego Unii.

3. Artykut 6 ust. 2 TUE i art. 2 zdanie pierwsze protokolu nr 8 UE

Panstwa czlonkowskie, ktére przedlozyly uwagi Trybunatowi, podzielaja w znacznym stopniu ocene
Komisji w odniesieniu do wymogu, zgodnie z ktérym przystapienie do EKPC nie wplywa na
kompetencje Unii, z wyjatkiem kwestii kompetencji Unii do przystapienia do innych protokotéw niz
te, do ktorych przystepuje ona na podstawie art. 1 projektu porozumienia, czyli protokét dodatkowy
i protokét nr 6.

W szczegdlnosci zdaniem rzadu niemieckiego rozwazania zawarte we wniosku o wydanie opinii
dotyczace ewentualnego przystgpienia do innych protokotéw niz protokét dodatkowy i protokét nr 6 sa
niedopuszczalne, gdyz w tym zakresie nie ma zadnej ,przewidywanej umowy”.

Co do istoty rzad stowacki utrzymuje, ze Unia jest obecnie uprawniona do przystapienia wylacznie do
dwdch protokotéw wymienionych w poprzednim punkcie, podczas gdy zdaniem rzadu dunskiego Unia
nie jest uprawniona do przystapienia do istniejacych protokotéw, ktérych stronami nie sa juz wszystkie
panstwa czlonkowskie.

Natomiast rzady totewski, niderlandzki i polski uwazaja, ze Unia moze by¢ w teorii uprawniona do
przystapienia takze do tych ostatnich protokoléw. Niemniej okolicznos¢ ta nie jest decydujaca.
Zdaniem rzadu niderlandzkiego z uwagi na procedure przewidziang w art. 218 ust. 6 akapit drugi
lit. a) ppkt (ii) i ust. 8 akapit drugi TFUE, ktéry przewiduje jednomyslno$¢ do zawarcia umowy
w rozumieniu tego artykulu, jak réwniez zatwierdzenie takiej umowy przez wszystkie panstwa
czlonkowskie zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi, mato prawdopodobne jest, iz
Unia bedzie w stanie uzyska¢ zgode panstw czlonkowskich na przystapienie do protokotéw, ktérych
nie s3 one stronami. W kazdym razie obecnie Unia nie moglaby przystapi¢ do innych protokotéw niz
te wymienione w art. 1 projektu porozumienia bez — tak rzad lotewski — zatwierdzenia szczegélnego
upowaznienia przez Rade w tym wzgledzie lub — zdaniem rzadu polskiego — niezaleznie od woli
panstw czlonkowskich. Wreszcie rzad niemiecki dodaje, ze kompetencja ta powinna by¢ wykonywana
z poszanowaniem art. 2 zdanie drugie protokolu nr 8 UE, zgodnie z ktérym porozumienie w sprawie
przystapienia nie moze mie¢ wplywu na szczegdlng sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do
EKPC, a zwlaszcza jej protokotéw. Natychmiastowe przystapienie do protokotéw, ktérych stronami nie
sq wszystkie panstwa czlonkowskie, naruszaloby to postanowienie lub — zdaniem rzadu greckiego —
zasade lojalnej wspétpracy.

4. Artykut 1 lit. b) i art. 2 zdanie pierwsze protokotu nr 8 UE

Jedli chodzi o kwestie skutecznosci srodkéw odwotawczych przewidzianych w traktatach w dziedzinie
WPZiB, a w szczegélnosci o ocene Komisji dotyczaca mozliwosci przypisania aktéw wydanych
w ramach tej polityki, rzad Zjednoczonego Krodlestwa uznal te ocene za niepotrzebna z tego powodu,
ze ETPC nigdy nie zastosowal do Unii swojego orzecznictwa dotyczacego przypisywania organizacjom
miedzynarodowym aktéw ukladajacych sie stron. W kazdym razie zdaniem rzadu niemieckiego regula
przewidziana w art. 1 ust. 4 projektu porozumienia, tak jak wyjasniono ja w pkt 22—26 projektu raportu
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wyjasniajacego, powinna by¢ stosowana tylko do celéw przystapienia Unii do EKPC i nie moze miec
wplywu na zasady ogdlne prawa miedzynarodowego w zakresie przypisywania aktéw organizacjom
miedzynarodowym.

Stanowiska panstw czlonkowskich dotyczace ograniczen, jakie traktaty przewiduja w odniesieniu do
kompetencji Trybunalu w dziedzinie WPZiB, zawieraja wiecej niuanséw.

Przede wszystkim zdaniem rzadéw greckiego i Zjednoczonego Krolestwa nie jest konieczne, by
Trybunal dokonat wykladni art. 275 TFUE i wypowiedzial sie¢ w przedmiocie swojej ewentualnej
wlasciwosci w odniesieniu miedzy innymi do wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
we wspomnianej dziedzinie.

W kazdym razie rzad Zjednoczonego Krdlestwa dodaje, ze szeroka interpretacja wskazanego powyzej
artykulu, za jaka opowiada si¢ Komisja i zgodnie z ktéra wlasciwos¢ Trybunalu na podstawie
art. 267 TFUE rozciaga sie¢ takze na akty wchodzace w zakres WPZiB, jest nieprawidlowa i opiera sie
na wyrokach Gestoras Pro Amnistia i in./Rada (C-354/04 P, EU:C:2007:115) oraz Segi i in./Rada
(EU:C:2007:116), czyli na orzecznictwie sprzed traktatu z Lizbony. Tymczasem, jak przypominaja takze
rzady hiszpanski i finski, traktat ten w drodze art. 275 TFUE ograniczyl wlasnie kontrole waznosci
aktow wchodzacych w zakres WPZiB jedynie do skarg o stwierdzenie niewazno$ci, z wylaczeniem
zatem wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w kwestii waznosci. Zdaniem tych
dwoéch wskazanych powyzej rzadéw art. 275 TFUE powinien by¢ interpretowany wasko nie tylko
z powodu okolicznosci, ze w omawianej dziedzinie brak jurysdykcji Trybunalu jest zasadg, za$ jego
jurysdykcja w tej dziedzinie stanowi wylacznie wyjatek, jak twierdza rzady francuski i polski oraz Rada,
lecz takze z powodu okolicznosci, na ktéra zwrdcily uwage rzady hiszpanski i polski, zgodnie z ktéra
szeroka wykladnia poszerzajaca kompetencje Trybunalu w obszarze WPZiB nie jest zgodna
z wymogami przewidzianymi w art. 2 protokotu nr 8 UE. Ponadto rzad niderlandzki twierdzi, ze taka
szeroka wykladnia tworzy niepewno$¢ co do przeslanek dopuszczalnosci skarg o stwierdzenie
niewaznosci takich aktéw. Sady Unii sa bowiem wylacznie wlasciwe do orzekania na podstawie
art. 263 akapit czwarty TFUE w przedmiocie decyzji przewidujacych $rodki ograniczajace wobec oséb
fizycznych lub prawnych przyjetych przez Rade na podstawie tytulu V rozdzial 2 traktatu UE.
Zdaniem rzadu francuskiego szeroka wykladnia pojecia ,$rodka ograniczajacego” ma skutki dla
interpretacji przestanek dopuszczalnosci skarg o stwierdzenie niewaznosci i skarg opartych na zarzucie
niezgodno$ci z prawem przewidzianym w art. 277 TFUE. Wreszcie takze w opinii rzadu francuskiego
oraz Rady takie rozszerzenie moze zreszta mie¢ réwniez zastosowanie do procedury wczesniejszego
zaangazowania Trybunatu. Jednak taka procedura moglaby w rzeczywistosci zosta¢ uruchomiona tylko
wtedy, gdyby przed ETPC zostalo zarzucone, iz doszlo do naruszenia EKPC zwiazanego ze $rodkiem
ograniczajacym, chyba ze wlasciwo$¢ Trybunatu zostalaby rozszerzona.

Nastepnie rzad francuski i Rada twierdza, ze rozrdznienie dokonane przez Komisje na $rodki majace
skutki wigzace i na $rodki pozbawione takich skutkéw nie jest zasadne, gdyz istotne jest tylko to, czy
chodzi o ,$rodek ograniczajacy” w rozumieniu art. 275 TFUE. Pojecie ,$rodka ograniczajacego” nie
moze bowiem zaleze¢ tylko od okolicznosci, ze $rodek jest w stanie narusza¢ prawa podstawowe
jednostek, gdyz taka definicja wykracza poza litere art. 215 ust. 2 TFUE i pozbawia skutecznosci
art. 275 akapit pierwszy TFUE.

W konsekwecji zdaniem Rady podczas gdy Trybunal nadal jest wlasciwy do orzekania w przedmiocie
zarzutu niezgodno$ci z prawem zgodnie z art. 277 TFUE, nie jest on wlasciwy — zdaniem rzadu
polskiego — do orzekania w przedmiocie waznosci innych $rodkéw niz $rodki ograniczajace za pomoca
wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ani — zdaniem rzadu francuskiego i Rady — do
orzekania w przedmiocie zadan z tytulu odpowiedzialno$ci pozaumownej majacych na celu
naprawienie szkody poniesionej wskutek aktu lub s$rodka z zakresu WPZiB. Zdaniem rzadéw
francuskiego i niderlandzkiego, a takze Rady pojecie $§rodkéw ograniczajacych obejmuje tylko ,decyzje
naktadajace sankcje” na osoby fizyczne lub prawne, ktére to decyzje maja na celu ograniczenie ich
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wjazdu na terytorium panstw czlonkowskich oraz zamrozenie funduszy i ich zasobéw gospodarczych,
co dotyczy zatem zaréwno aktéw podstawowych opartych na art. 31 ust. 1 TUE, jak i aktéw
wykonawczych podjetych na podstawie ust. 2 tego samego artykutu.

W powyzszym wzgledzie rzad francuski wyjasnia, ze wyrok Segi i in./Rada (EU:C:2007:116) dotyczacy
dopuszczalnosci odestann prejudycjalnych w ramach dawnego ,trzeciego filaru” nie moze zosta¢
zastosowany w niniejszym wypadku, gdyz art. 275 TFUE - inaczej niz art. 35 ust. 1 UE — nie
przyznaje Trybunalowi wlasciwosci do orzekania w trybie prejudycjalnym.

Wreszcie zdaniem rzadu francuskiego okoliczno$¢, ze powyzsza wykladnia art. 275 TFUE moze
pozbawi¢ jednostki skutecznej ochrony sadowej wobec niektérych aktéw wchodzacych w zakres
WPZiB, nie moze by¢ wystarczajaca do przyznania Trybunalowi wlasciwosci, ktéra nie jest
przewidziana w traktatach. Zdaniem rzadéw francuskiego, polskiego, finiskiego i szwedzkiego wtasnie
po to, by unikna¢ regularnego skazywania Unii za naruszanie art. 6 EKPC i 13 EKPC, art. 1 ust. 4
projektu porozumienia oraz pkt 23 i 24 projektu raportu wyjasniajacego uscislaja, ze do panstw
cztonkowskich nalezy zagwarantowanie ochrony prawa do sadu i prawa do skutecznego $rodka
odwolawczego, zwlaszcza ze — jak twierdzi Rada — Unia nie korzysta z immunitetu jurysdykcyjnego
zgodnie z Protokolem (nr 7) w sprawie przywilejéw i immunitetéw Unii Europejskiej zalaczonym do
traktatow UE, FUE i EWEA, tak ze moze ona zosta¢ pozwana przed sady krajowe w drodze powé6dztwa
o odszkodowanie. Ponadto zdaniem Rady kwestia, czy system ochrony sadowej w dziedzinie WPZiB
jest zgodny z art. 6 EKPC i 13 EKPC, jest istotna jedynie w odniesieniu do aktéw w dziedzinie
WPZiB, ktére mozna przypisa¢ Unii i ktére dotycza zaréwno operacji wojskowych, jak i operacji
cywilnych, zwazywszy, ze na sadach panstw czlonkowskich ciazy obowigzek zagwarantowania
skuteczno$ci takiej ochrony w odniesieniu do takich aktéw, ktére mozna przypisa¢ panstwom
czlonkowskim.

Jesli chodzi o procedure wczesniejszego zaangazowania Trybunalu, przede wszystkim rzad
Zjednoczonego Kroélestwa utrzymuje, iz procedura ta nie jest konieczna do uznania projektu
porozumienia za zgodny z traktatami, zwazywszy, ze z uwagi na deklaratoryjny charakter decyzji
ETPC nie maja one zadnego wplywu na wazno$¢ prawa Unii. W kazdym razie zdaniem rzadu
bulgarskiego nie ma konieczno$ci wszczynania tej procedury, gdy Trybunal orzek! juz w przedmiocie
wazno$ci danego aktu w $wietle odpowiedniego prawa podstawowego w karcie praw podstawowych,
majac na uwadze zaréwno art. 52 ust. 3 tej karty, jak i domniemanie réwnowaznej ochrony, z jakiej
korzysta prawo Unii w orzecznictwie ETPC (wyrok ETPC z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie
Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret anonim Sirketi przeciwko Irlandii, nr 45036/98, § 155).

Nastepnie — zdaniem rzadu czeskiego, Irlandii oraz rzadéw greckiego, hiszpanskiego i Zjednoczonego
Krolestwa — nawet jesli procedura wcze$niejszego zaangazowania przyznaje Trybunalowi dodatkowe
funkcje w stosunku do funkgcji, ktére mu juz przystuguja na podstawie traktatéw, nie oznacza to, ze
projekt porozumienia rozszerza kompetencje Trybunalu, jako ze te dodatkowe funkcje nie naruszaja
istoty obecnych kompetencji Trybunatu (opinie: 1/92, EU:C:1992:189, pkt 32; 1/00, EU:C:2002:231,
pkt 21, 23, 26; a takze 1/09, EU:C:2011:123, pkt 75). Ponadto zdaniem rzadéw dunskiego
i wegierskiego mozliwo$¢ orzekania przez Trybunal w ramach wcze$niejszego zaangazowania wynika
w sposéb naturalny i konieczny z samych traktatéw, a w szczegélnosci z art. 6 ust. 2 TUE. A zatem,
cho¢ zdaniem rzadéw francuskiego i austriackiego zmiana traktatéw nie jest konieczna, decyzja Rady
podjeta na podstawie art. 218 ust. 8 TFUE jest — zdaniem rzadéw dunskiego, niemieckiego
i austriackiego — wystarczajaca do przyznania tej nowej funkcji Trybunalowi, gdyz taka decyzja
wymaga zatwierdzenia przez wszystkie panstwa czlonkowskie zgodnie z ich odpowiednimi wymogami
konstytucyjnymi. Niemniej w tym wzgledzie Parlament twierdzi takze, iz z uwagi na to, ze decyzje Rady
w sprawie zawarcia umoéw miedzynarodowych nadaja jedynie moc prawng umowie zawartej przez Unie,
watpliwe jest, ze takie decyzje moga mie¢ wlasna tre§¢ normatywna, zwlaszcza Ze nie sa one
»poddawane poprawkom przez Parlament”.
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Majac na wzgledzie poszanowanie uprawnien instytucji, rzad polski twierdzi — nie formutujac wszakze
wniosku, jakoby procedura wczesniejszego zaangazowania Trybunalu byla sprzeczna z wymogami
protokotu nr 8 UE - Ze przyznanie Komisji prawa do kierowania wnioskéw o dokonanie przez
Trybunal rozstrzygniecia w przedmiocie wazno$ci i wyktadni postanowienn aktéw prawa Unii, wbrew
brzmieniu art. 263 TFUE oraz 267 TFUE, moze prowadzi¢ do zmiany charakteru uprawnien instytucji,
zaréwno Komisji, jak i samego Trybunatu, oraz do obejscia warunkéw dopuszczalnosci przewidzianych
w tych postanowieniach. Przykladowo, zgodnie z art. 263 akapit szésty TFUE, skarga o stwierdzenie
niewazno$ci aktu prawa Unii moze by¢ zlozona przez instytucje w terminie dwéch miesiecy od daty
publikacji aktu lub jego notyfikowania skarzacemu. Otéz, w wypadku gdyby Komisja nie wniosta
w tym terminie skargi o stwierdzenie niewazno$ci, mogtaby ona jednak doprowadzi¢ do uniewaznienia
aktu w wyniku zastosowania procedury wczesniejszego zaangazowania, a wiec z obejSciem
wspomnianego terminu. Podobnie znaczacej zmianie moglyby ulec uprawnienia Trybunalu, jako ze
o ile obecnie mozliwo$¢ zlozenia wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest zgodnie
z art. 267 TFUE zastrzezona tylko dla sadéw panstw czlonkowskich, o tyle po przystapieniu Trybunatl
dokonywalby wyktadni prawa Unii réwniez na wniosek Komisji. Trybunal, podobnie jak pozostale
instytucje Unii, nie korzysta jednak z kompetencji generalnej, za$ jego jurysdykcja jest ograniczona do
spraw mu powierzonych. Wobec tego mozliwo$¢ orzekania przez Trybunal w przedmiocie pytan
kierowanych przez Komisje musialaby znalezé szczegdtowa podstawe w traktacie, przy czym obecnie
ona nie istnieje.

Ponadto zdaniem rzadéw niderlandzkiego i austriackiego, nawet jesli procedura wcze$niejszego
zaangazowania Trybunalu musi uwzglednia¢ wymogi szybkosci, procedura ta musi by¢ bardziej
kompletna niz obecny pilny tryb prejudycjalny przewidziany w art. 23a statutu Trybunalu
i umozliwia¢ wszystkim panstwom czlonkowskim przedstawienie uwag na pismie. W kazdym razie
zdaniem rzadu niderlandzkiego procedura ta musi by¢ uregulowana nie w szczegélnych
postanowieniach decyzji Rady dotyczacej zawarcia porozumienia w sprawie przystapienia, lecz
bezposrednio w statucie Trybunatu i jego regulaminie postepowania.

Wreszcie Rada utrzymuje, ze zakres kompetencji Trybunatu do orzekania, zanim uczyni to ETPC,
w kwestii, czy akty, ktére mozna przypisa¢ bezposrednio lub posrednio Unii w dziedzinie WPZiB, sa
zgodne z prawami podstawowymi, musi by¢ taki sam jak zakres jego wewnetrznej kompetencji w tej
dziedzinie. A zatem Trybunal mialby orzeka¢ uprzednio w sprawach wszczetych przeciwko co
najmniej jednemu panstwu czlonkowskiemu, w ktérych to sprawach Unia jest wspélpozwana,
dotyczacych aktu panstwa cztonkowskiego wykonujacego akt Unii wydany w dziedzinie WPZiB, gdy
spelnione sa przestanki przewidziane w art. 275 TFUE. Gdyby Trybunal uznal, ze granice okreslone
w art. 40 TUE zostaly faktycznie przekroczone i ze sporny akt nie powinien byl zosta¢ wydany na
podstawie rozdziatu traktatu UE dotyczacego WPZiB, bylby on woéwczas wlasciwy do orzeczenia
w przedmiocie wykladni i wazno$ci spornego aktu, poniewaz nie chodzifoby o akt wchodzacy w zakres
WPZiB. Okoliczno$¢, ze akty Unii w dziedzinie WPZiB, ktére nie dotycza bezposrednio oséb, nie moga
zosta¢ uniewaznione przez organ sadowy w ramach systemu ochrony sadowej Unii, nie oznacza, ze
system ten narusza EKPC.

5. Artykutl 2 zdanie drugie protokotu nr 8 UE

Niektére panstwa czlonkowskie twierdza, ze przystapienie Unii do EKPC i ewentualnie do jej
protokotéw, ktére nie zostaly jeszcze ratyfikowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie, pociaga za
soba — wbrew temu, co utrzymuje Komisja — obowiazki po stronie panstw cztonkowskich na podstawie
art. 216 TFUE. Podczas gdy w opinii rzadu niemieckiego oznacza to, ze przystapienie do tych
protokoléw narusza art. 2 zdanie drugie protokolu nr 8 UE, rzad czeski dochodzi do przeciwnego
wniosku, jako ze Zrédtem wspomnianych obowiazkéw jest art. 216 ust. 2 TFUE, a nie sama EKPC.
W kazdym razie zdaniem rzadu czeskiego przystapienie do tych protokotéw mogloby nastapic¢ jedynie
zgodnie z procedura przewidziang w art. 218 TFUE, co w razie potrzeby umozliwi uzyskanie opinii
Trybunatu.
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Ponadto zdaniem rzadu polskiego przy zalozeniu, ze Unia dysponuje kompetencja do zawarcia
protokotéw, ktére nie zostaly jeszcze ratyfikowane przez wszystkie panstwa czlonkowskie, nie mozna
wykluczy¢ sytuacji, ze w wypadku przystapienia do jednego z tych protokoléw panstwo czlonkowskie,
ktére nie ratyfikowalo tego protokolu, wyrazi zgode w obrebie Rady na zwiazanie si¢ za
poérednictwem Unii oraz na kolejnym etapie ,zatwierdzi” decyzje w sprawie zwiazania si¢ w ten
sposob tym protokotem. Panstwo to byloby woéwczas zwigzane tym protokotem jedynie w zakresie
kompetencji Unii. Takie rozwiazanie moze jednak budzi¢ watpliwosci, zwlaszcza ze wzgledu na
potrzebe zachowania spéjnosci, przejrzystosci i jednolito$ci stosowania prawa. Watpliwosci te beda
tym wieksze w wypadku protokotéw, ktére dotycza materii nalezacej do kompetencji dzielonych.

6. Artykul 3 protokotu nr 8 UE

Jesli chodzi o przestrzeganie art. 344 TFUE, cho¢ rzad grecki uwaza, ze nie ma potrzeby przewidzenia
niedopuszczalnosci skargi miedzy panstwami czlonkowskimi przed ETPC, gdyz taka skarga jest juz
zakazana przez art. 344 TFUE, rzad francuski uscisla jednak, ze panstwo czlonkowskie powinno mimo
to nadal mie¢ mozliwo$¢ przystapienia w charakterze interwenienta po stronie jednego ze swych
obywateli do sprawy wniesionej do ETPC przeciwko innemu panstwu czlonkowskiemu, nawet jesli
dane panstwo czlonkowskie dziata w ramach wprowadzania w Zycie prawa Unii.

VIII — Stanowisko Trybunalu
A — W przedmiocie dopuszczalnosci

Niektoére panstwa czlonkowskie, ktére uczestniczyly w niniejszym postepowaniu, wyrazity watpliwosci
co do dopuszczalnosci wniosku Komisji o wydanie opinii w zakresie, w jakim zawiera on oceny
dotyczace przepiséw wewnetrznych.

W powyzszym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 218 ust. 11 TFUE Parlament, Rada,
Komisja lub panstwo czlonkowskie moga uzyska¢ opinie Trybunalu w sprawie zgodnosci
przewidywanej umowy z traktatami. Postanowienie to ma zatem na celu unikanie komplikacji, ktére
moglyby wynikna¢ z kwestionowania przed sadami zgodnosci z traktatami uméw miedzynarodowych
wiazacych Unie (zob. 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).

Orzeczenie sagdowe stwierdzajace ewentualnie, po zawarciu umowy miedzynarodowej wigzacej Unie, jej
niezgodno$¢ z postanowieniami traktatow — ze wzgledu na jej tre$¢ albo procedure zastosowana przy
jej zawarciu — prowadziloby bowiem do powstania istotnych trudnosci nie tylko wewnatrz Unii, lecz
takze w ramach stosunkéw miedzynarodowych, i mogtoby wywrze¢ niekorzystne skutki dla wszystkich
zainteresowanych stron, w tym réwniez panstw trzecich (zob. opinie: 3/94, EU:C:1995:436, pkt 17;
1/09, EU:C:2011:123, pkt 48).

Aby Trybunal mogt sie wypowiedzie¢ w przedmiocie zgodno$ci postanowien przewidywanego
porozumienia z normami traktatu, musi on dysponowa¢ wystarczajacymi informacjami na temat tresci
takiego porozumienia (zob. opinie: 2/94, EU:C:1996:140, pkt 20-22; a takze 1/09, EU:C:2011:123,
pkt 49).

W niniejszym wypadku Komisja przekazala Trybunalowi projekty dokumentéw akcesyjnych,
w przedmiocie ktérych negocjatorzy osiagneli juz porozumienie co do zasady. Calo$¢ tych
dokumentéw stanowi wystarczajaco kompletne i dokladne ramy warunkéw, na jakich ma nastapi¢
przewidywane przystapienie, i umozliwia zatem Trybunalowi dokonanie oceny zgodnosci tych
projektow z traktatami.
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Natomiast, jesli chodzi o przepisy wewnetrzne, jako Ze nie zostaly one jeszcze wydane, ich tre§¢ ma
charakter wylacznie hipotetyczny i w kazdym razie ich charakter jako prawa wewnetrznego Unii
wyklucza, by mogly one by¢ przedmiotem niniejszego postepowania w sprawie wydania opinii, ktére
moze dotyczy¢ jedynie uméw miedzynarodowych, ktérych zawarcie przewiduje Unia.

Ponadto granice kontroli, jaka Trybunal ma przeprowadzi¢ w ramach postepowania w sprawie wydania
opinii — i ktéra moze mie¢ miejsce bez wzgledu na przyszla tre$¢ przepiséw wewnetrznych, ktére
nalezy jeszcze wyda¢ — sa $ciSle wytyczone przez traktaty, tak ze Trybunal, nie wkraczajac
w kompetencje innych instytucji odpowiedzialnych za ustanowienie przepiséw wewnetrznych
koniecznych do tego, by porozumienie w sprawie przystapienia bylo operacyjne, musi ograniczy¢ sie
do zbadania zgodnosci tego porozumienia z traktatami i upewnic¢ sie nie tylko, ze porozumienie to nie
narusza zadnego postanowienia prawa pierwotnego, ale takze iz zawiera ono wszelkie postanowienia,
jakich moze wymaga¢ prawo pierwotne.

Z powyzszego wynika, Ze oceny dotyczace owych przepiséw wewnetrznych wyrazone zaréwno przez
Komisje, jak i panstwa czlonkowskie i inne instytucje, ktére przedlozyly uwagi Trybunalowi, nie sa
istotne dla badania niniejszego wniosku o wydanie opinii, a zatem nie moga one podwazy¢
dopuszczalnosci tego wniosku.

Wobec powyzszego niniejszy wniosek o wydanie opinii jest dopuszczalny.
B - Co do istoty
1. Rozwazania wstepne

Jeszcze przed rozpoczeciem analizy wniosku Komisji nalezy tytulem wstepu zaznaczyé, ze
w odréznieniu od stanu prawa wspdlnotowego obowiazujacego w momencie, gdy Trybunal wydat
opini¢ 2/94 (EU:C:1996:140), przystapienie Unii do EKPC ma od momentu wejécia w zycie traktatu
z Lizbony szczegdélna podstawe prawna w art. 6 TUE.

Przystapienie, o ktérym mowa, mialoby jednak nadal szczegélny charakter.

Od momentu przyjecia EKPC jej stronami mogly by¢ bowiem tylko jednostki panstwowe, co wyjasnia,
ze w chwili obecnej konwencja ta wiaze tylko panstwa. Potwierdza to zreszta okolicznos$¢, ze aby
umozliwi¢ przystapienie Unii, nie tylko zmieniony zostal art. 59 EKPC, ale takze samo przewidywane
porozumienie zawiera szereg zmian tej konwencji, aby przystapienie to moglo zostaé urzeczywistnione
w ramach systemu ustanowionego przez sama EKPC.

Wspomniane zmiany znajduja wlasnie uzasadnienie w okolicznosci, ze w odréznieniu od kazdej innej
ukladajacej sie strony Unia — z punktu widzenia prawa miedzynarodowego — nie moze z racji samej
swej natury by¢ uwazana za panstwo.

Jak Trybunal juz wielokrotnie stwierdzal, traktaty zalozycielskie Unii ustanawiaja, w odréznieniu od
zwyklych uméw miedzynarodowych, nowy porzadek prawny, dysponujacy wlasnymi instytucjami, na
rzecz ktérego panstwa ograniczaja w coraz szerszym zakresie swoje prawa suwerenne i ktdérego
podmiotami sa nie tylko panstwa czlonkowskie, ale i pochodzace z nich jednostki (zob.
w szczegblnosci wyroki: van Gend & Loos, 26/62, EU:C:1963:1, s. 23; Costa, 6/64, EU:C:1964:66,
s. 1158; a takze opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 65).

Okoliczno$¢, ze Unia ma do swojej dyspozycji porzadek prawny nowego rodzaju, ktérego charakter jest
wlasciwy Unii, swoje wlasne ramy konstytucyjne i zasady zalozycielskie, szczegdlnie rozwinieta
strukture instytucjonalng, jak réwniez zupelny system przepisow prawnych, ktére zapewniaja jej
funkcjonowanie, pociaga za soba skutki w odniesieniu do procedury i warunkéw przystapienia do
EKPC.
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Wtasnie z uwagi na wskazana powyzej okolicznos¢ traktaty uzalezniaja przystapienie, o ktérym mowa,
od poszanowania réznych warunkdéw.

A zatem przede wszystkim, przewidziawszy, ze Unia przystepuje do EKPC, art. 6 ust. 2 TUE uscisla
z géry w zdaniu drugim, iz ,[p]rzystapienie [to] nie ma wplywu na kompetencje Unii okreslone
w traktatach”.

Nastepnie protokét nr 8 UE, ktéry ma taka sama moc prawna co traktaty, przewiduje miedzy innymi,
ze porozumienie w sprawie przystapienia musi odzwierciedla¢ koniecznos¢ zachowania szczegélnych
cech Unii i prawa Unii oraz zagwarantowac, ze przystapienie nie bedzie mialo wplywu na kompetencje
Unii lub na uprawnienia jej instytucji ani na szczegélna sytuacje panstw cztonkowskich w odniesieniu
do EKPC czy tez na art. 344 TFUE.

Wreszcie w drodze Deklaracji odnoszacej sie do artykulu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej
konferencja miedzyrzadowa, ktéra przyjela traktat z Lizbony, uzgodnila, ze przystapienie powinno
nastapi¢ w taki sposéb, aby mozna bylo zachowa¢ szczegélny charakter porzadku prawnego Unii.

W Swietle w szczegélnosci tych postanowien na Trybunale ciazy — w ramach misji powierzonej mu
w art. 19 ust. 1 akapit pierwszy TUE — obowiazek przeprowadzenia kontroli, ze warunki prawne
proponowane w odniesieniu do przystapienia Unii do EKPC sa zgodne ze wskazanymi wymogami
oraz, moéwiac ogodlniej, z podstawowa karta konstytucyjna, jaka stanowia traktaty (wyrok Les
Verts/Parlament, 294/83, EU:C:1986:166, pkt 23).

Aby przeprowadzi¢ taka kontrole, nalezy zaznaczy¢, iz — jak wynika z pkt 160—162 niniejszej opinii —
warunki, od ktérych traktaty uzalezniaja przystapienie, maja w szczegdlnosci na celu zagwarantowanie,
ze nie wplynie ono na szczegélne cechy Unii i jej prawa.

W powyzszym wzgledzie trzeba przypomnie¢, ze do wspomnianych cech naleza te dotyczace struktury
konstytucyjnej Unii, ktéra znajduje odzwierciedlenie w zasadzie przyznania kompetencji przewidzianej
w art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust. 1 i 2 TUE, jak réwniez w ramach instytucjonalnych okreslonych
w art. 13-19 TUE.

Do tego dochodza szczegdlne cechy zwigzane z sama natura prawa Unii. W szczegdlnosci — jak
Trybunal wielokrotnie wskazywal — prawo Unii charakteryzuje sie tym, Ze pochodzi z niezaleznego
zrédla, jakie stanowia traktaty, swoja nadrzednoscia wzgledem prawa panstw czlonkowskich (zob.
podobnie wyroki: Costa, EU:C:1964:66, s. 1159, 1160; a takze Internationale Handelsgesellschaft,
EU:C:1970:114, pkt 3; opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 21; 1/09, EU:C:2011:123, pkt 65; wyrok
Melloni, C-399/11, EU:C:2013:107, pkt 59) oraz bezposrednia skuteczno$cia szeregu przepiséw
znajdujacych zastosowanie do pochodzacych z nich jednostek i nich samych (wyrok van Gend & Loos,
EU:C:1963:1, s. 23; opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 65).

Wskazane powyzej podstawowe cechy charakterystyczne prawa Unii doprowadzily do powstania
ustrukturyzowanej sieci zasad, przepisow i wzajemnie zaleznych od siebie stosunkéw prawnych
wigzacych sama Unie i jej panstwa czlonkowskie, jak réwniez te panstwa miedzy soba, ktére sa
obecnie zaangazowane — jak przypomniano w art. 1 akapit drugi TUE — ,w proce[s] tworzenia coraz
$cislejszego zwiazku miedzy narodami Europy”.

Taka konstrukcja prawna opiera si¢ na zasadniczym zalozeniu, zgodnie z ktérym kazde panstwo
czlonkowskie dzieli z wszystkimi innymi panstwami czlonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dziela
z nim — szereg wspdlnych wartosci, na ktérych opiera sie Unia, jak sprecyzowano w art. 2 TUE.
Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajemnego zaufania miedzy panstwami czlonkowskimi, ze
wartosci te beda uznawane i ze zatem prawo Unii, ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane.
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Poza tym rdzenn omawianej konstrukcji prawnej stanowia prawa podstawowe uznane w karcie praw
podstawowych — ktdéra zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE ma taka sama moc prawna jak traktaty — przy
czym przestrzeganie tych praw stanowi przestanke zgodnosci z prawem aktéw Unii, tak Zze $rodki,
ktére sa nie do pogodzenia z tymi prawami, sa niedopuszczalne w Unii (zob. wyroki: ERT, C-260/89,
EU:C:1991:254, pkt 41; Kremzow, C-299/95, EU:C:1997:254, pkt 14; Schmidberger, C-112/00,
EU:C:2003:333, pkt 73; a takze Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja,
EU:C:2008:461, pkt 283, 284).

Autonomia, z jakiej korzysta prawo Unii w stosunku do praw panstw czlonkowskich oraz w stosunku
do prawa miedzynarodowego, wymaga, by interpretacja wspomnianych powyzej praw podstawowych
byla zapewniona w ramach struktury i celéw Unii (zob. podobnie wyroki: Internationale
Handelsgesellschaft, EU:C:1970:114, pkt 4; a takze Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada
i Komisja, EU:C:2008:461, pkt 281-285).

W odniesieniu do struktury Unii nalezy podkresli¢, ze nie tylko instytucje, organy i jednostki
organizacyjne Unii sa zobowigzane przestrzega¢ karty praw podstawowych, ale takze panstwa
cztonkowskie, gdy stosuja one prawo Unii (zob. podobnie wyrok Akerberg Fransson, C-617/10,
EU:C:2013:105, pkt 17-21).

Realizacje celéw Unii, ktére zostaly przypomniane w art. 3 TUE, zapewniono przez szereg
podstawowych postanowien takich jak te przewidujace swobode przeplywu towaréw, ustug, kapitalu
i oséb, obywatelstwo Unii, przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz polityke
konkurencji. Postanowienia te, wpisujac si¢ w ramy systemu, ktdry jest wlasciwy Unii, sa uksztaltowane
w taki sposéb, by przyczynia¢ si¢ — kazde z nich w swojej szczegélnej dziedzinie i z wlasciwymi sobie
szczegbdlnymi cechami — do realizacji procesu integracji, ktéry stanowi racje bytu samej Unii.

Podobnie panstwa czlonkowskie sa zobowigzane — miedzy innymi zgodnie z zasada lojalnej wspélpracy
wyrazona w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy TUE - zapewni¢ na swym terytorium stosowanie
i poszanowanie prawa Unii. Ponadto na mocy art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE panstwa czlonkowskie
podejmuja wszelkie $rodki ogélne lub szczegdlne, ktére sa odpowiednie dla zapewnienia wykonania
zobowiazan wynikajacych z traktatéw lub aktéw instytucji Unii (opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 68
i przytoczone tam orzecznictwo).

Aby zagwarantowa¢ zachowanie szczegdlnych cech i autonomii porzadku prawa, o ktérym mowa,
w traktatach ustanowiono system sadowniczy majacy na celu zapewnienie spojnosci i jednolitego
charakteru wykladni prawa Unii.

W takich ramach do sadéw krajowych i Trybunalu nalezy zapewnienie pelnego stosowania prawa Unii
we wszystkich panstwach czlonkowskich, jak réwniez ochrony sadowej praw, jakie podmioty prawa
wywodzg z prawa Unii (opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 68 i przytoczone tam orzecznictwo).

W szczegoblnosci kluczowym elementem tak uksztaltowanego systemu sadowniczego jest procedura
odestania prejudycjalnego przewidziana w art. 267 TFUE, ktéra ustanawiajac dialog miedzy
poszczegélnymi sadami, zwlaszcza miedzy Trybunalem a sadami panstw czlonkowskich, ma na celu
zapewnienie jednolitej wykladni prawa Unii (zob. podobnie wyrok van Gend & Loos, EU:C:1963:1,
s. 23), umozliwiajac tym samym zapewnienie jego spojnosci, pelnej skuteczno$ci i autonomii oraz
wreszcie szczegdlnego charakteru prawa ustanowionego w traktatach (zob. podobnie opinia 1/09,
EU:C:2011:123, pkt 67, 83).

Wobec powyzszego prawa podstawowe, tak jak zostaly one uznane w szczegdlnosci w karcie praw

podstawowych, nalezy interpretowa¢ i stosowa¢ w obrebie Unii wlasnie w poszanowaniu ram
konstytucyjnych przypomnianych w pkt 155—-176 niniejszej opinii.
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2. W przedmiocie zgodno$ci przewidywanego porozumienia z prawem pierwotnym Unii

Aby zaja¢ stanowisko w przedmiocie wniosku Komisji o wydanie opinii, nalezy zaréwno zweryfikowac,
czy przewidywane porozumienie moze mie¢ wplyw na szczegdlne cechy prawa Unii, ktére zostaly wyzej
przypomniane, jak podkresélita sama Komisja, na autonomie tego prawa przy dokonywaniu wykladni
i stosowaniu praw podstawowych — tak jak zostaly one uznane w prawie Unii, a zwlaszcza w karcie
praw podstawowych — jak i zbada¢, czy mechanizmy instytucjonalne i proceduralne przewidziane
w tym porozumieniu zapewniaja poszanowanie warunkéw, od jakich uzalezniono przystapienie Unii
do EKPC w traktatach.

a) W przedmiocie szczegélnych cech i autonomii prawa Unii

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 6 ust. 3 TUE prawa podstawowe zagwarantowane w EKPC
stanowig cze$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne. Jednak do czasu przystapienia Unii do tej konwencji
nie stanowi ona aktu prawnego, ktdéry zostal formalnie wlaczony do porzadku prawnego Unii (zob.
podobnie wyroki: Kamberaj, C-571/10, EU:C:2012:233, pkt 60; Akerberg Fransson, EU:C:2013:105,
pkt 44).

Natomiast wskutek przystapienia EKPC — tak jak kazda inna umowa miedzynarodowa zawarta przez
Unie — bedzie na podstawie art. 216 ust. 2 TFUE wigza¢ instytucje Unii i panstwa czlonkowskie
i bedzie stanowi¢ integralna cze$¢ prawa Unii (wyrok Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41, pkt 5; opinia
1/91, EU:C:1991:490, pkt 37; wyroki: IATA i ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 36; a takze Air
Transport Association of America i in., C-366/10, EU:C:2011:864, pkt 73).

A zatem Unia, tak jak kazda inna ukladajaca sie strona, bedzie podlegata kontroli zewnetrznej majacej
na celu zapewnienie, ze prawa i wolnosci, ktére Unia zobowiaze si¢ respektowac zgodnie z art. 1 EKPC,
beda przestrzegane. W tym kontekscie Unia i jej instytucje, w tym Trybunal, beda podlegac
mechanizmom kontroli przewidzianym w tej konwencji, a w szczegdlnosci decyzjom i wyrokom
ETPC.

W powyzszym wzgledzie Trybunal orzek! juz co prawda, ze umowa miedzynarodowa przewidujaca
ustanowienie organu sadowego, ktéry mialby dokonywa¢ wykladni jej postanowien i ktdérego
orzeczenia wigza instytucje, w tym Trybunal, nie jest co do zasady niezgodna z prawem Unii, co jest
aktualne zwlaszcza w sytuacji, gdy — tak jak w niniejszym wypadku — zawarcie takiej umowy jest
przewidziane w samych traktatach. Kompetencje Unii w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych
i przyslugujaca jej zdolno$¢ do zawierania uméw miedzynarodowych obejmuja bowiem w sposéb
konieczny uprawnienie do zwigzania sie orzeczeniami organu sadowego, utworzonego lub
wyznaczonego na mocy takich uméw, w zakresie wykladni i stosowania ich postanowien (zob. opinie:
1/91, EU:C:1991:490, pkt 40, 70; a takze 1/09, EU:C:2011:123, pkt 74).

Niemniej Trybunal sprecyzowal réwniez, ze umowy miedzynarodowe moga wywolywac nastepstwa
w sferze jego wlasnych kompetencji tylko pod warunkiem, Ze zostana spelnione podstawowe
przestanki zachowania istoty wspomnianych kompetencji, tak aby nie zostala podwazona autonomia
porzadku prawnego Unii (zob. opinie: 1/00, EU:C:2002:231, pkt 21, 23, 26; a takze 1/09,
EU:C:2011:123, pkt 76; zob. takze podobnie wyrok Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada
i Komisja, EU:C:2008:461, pkt 282).

W szczegélnosci interwencja organéw, ktérym zgodnie z EKPC przystuguja kompetencje decyzyjne —

w wykonywaniu ich wewnetrznych kompetencji okre$lona wykladnia przepiséw prawa Unii (zob. opinie
1/91, EU:C:1991:490, pkt 30-35; a takze 1/00, EU:C:2002:231, pkt 13).
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Niewatpliwie immanentnie zwigzane z sama koncepcja kontroli zewnetrznej jest to, ze z jednej strony
wykltadnia EKPC dokonana przez ETPC wiazalaby na mocy prawa miedzynarodowego Unie i jej
instytucje, w tym Trybunal, oraz ze z drugiej strony, dokonana przez Trybunal wykladnia prawa
uznanego w EKPC nie bytaby wiazaca z punktu widzenia mechanizméw kontroli przewidzianych w tej
konwencji, a w szczegélnosci dla ETPC, jak przewidziano w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia
i uscislono w pkt 68 projektu raportu wyjasniajacego.

Niemniej to samo nie moze si¢ odnosi¢ do wykladni dokonanej przez Trybunal w odniesieniu do
prawa Unii, w tym karty praw podstawowych. W szczegélnosci stwierdzenia Trybunalu dotyczace
przedmiotowego zakresu stosowania prawa Unii, zwlaszcza do celéw ustalenia, czy panstwo
czlonkowskie jest zobowigzane przestrzegaé praw podstawowych Unii, nie powinny moéc byé
kwestionowane przez ETPC.

W powyzszym wzgledzie nalezy w pierwszej kolejnosci przypomnie¢, ze art. 53 karty praw
podstawowych przewiduje, iz Zadne z postanowien tej karty nie bedzie interpretowane jako
ograniczajace lub naruszajace prawa podstawowe uznane, we wlasciwych im obszarach zastosowania,
przez prawo Unii, prawo miedzynarodowe i konwencje miedzynarodowe, ktérych Unia lub wszystkie
panstwa czlonkowskie sa stronami, w szczegdlnosci przez EKPC oraz przez konstytucje panstw
czlonkowskich.

Otéz Trybunal zinterpretowal wspomniane powyzej postanowienie w ten sposob, ze stosowanie
krajowych standardéw ochrony praw podstawowych nie moze podwaza¢ poziomu ochrony
wynikajacego z karty praw podstawowych ani pierwszenstwa, jednolitosci i skutecznosci prawa Unii
(wyrok Melloni, EU:C:2013:107, pkt 60).

W zakresie, w jakim art. 53 EKPC zastrzega zasadniczo uprawnienie dla ukladajacych sie stron do
ustalenia wyzszych standardéw ochrony praw podstawowych niz te zagwarantowane we wspomnianej
konwencji, nalezy zapewni¢ koordynacje miedzy tym postanowieniem i art. 53 karty praw
podstawowych w wykladni nadanej mu przez Trybunal, aby uprawnienie przyznane w art. 53 EKPC
panstwom czlonkowskim pozostalo ograniczone — w odniesieniu do praw uznanych w karcie praw
podstawowych, ktére to prawa odpowiadaja prawom zagwarantowanym w EKPC - do tego, co
konieczne, by unikna¢ sytuacji, w ktérej poziom ochrony przewidziany w karcie praw podstawowych,
jak réwniez pierwszenstwo, jednolito$¢ i skuteczno$¢ prawa Unii zostalyby zagrozone.

Niemniej przewidywane porozumienie nie zawiera zadnego postanowienia, ktére zapewnialoby taka
koordynacje.

W drugiej kolejnosci nalezy przypomnieé, ze zasada wzajemnego zaufania miedzy panstwami
czlonkowskimi ma w prawie Unii fundamentalne znaczenie, gdyz umozliwia ona utworzenie
i utrzymywanie przestrzeni bez granic wewnetrznych. Zasada ta wymaga w szczegé6lnosci
w odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, by kazde z tych panstw
uznawalo — z zastrzezeniem wyjatkowych okolicznosci — iz wszystkie inne panstwa czlonkowskie
przestrzegaja prawa Unii, a zwlaszcza praw podstawowych uznanych w tym prawie (zob. podobnie
wyroki: N.S. i in.,, C-411/10 i C-493/10, EU:C:2011:865, pkt 78-80; a takze Melloni, EU:C:2013:107,
pkt 37, 63).

A zatem przy wykonywaniu prawa Unii panstwa czlonkowskie moga by¢ zobowigzane na mocy tegoz
wlaénie prawa przyjmowaé domniemanie co do przestrzegania praw podstawowych przez inne panstwa
czlonkowskie, tak ze nie tylko nie moga one zada¢ od innego panstwa czlonkowskiego wyzszego
poziomu ochrony krajowej praw podstawowych od poziomu zapewnionego w prawie Unii, lecz takze —
z zastrzezeniem wyjatkowych przypadkéw - nie moga one sprawdzaé, czy to inne panstwo
czlonkowskie rzeczywiscie przestrzegalo w  konkretnym wypadku praw  podstawowych
zagwarantowanych przez Unie.
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Podejécie przyjete w ramach przewidywanego porozumienia polegajace na utozsamieniu Unii
z panstwem i przypisaniu Unii roli identycznej pod kazdym wzgledem z rola kazdej innej ukladajacej
sie strony ignoruje wlasnie specyficzny charakter Unii, a w szczegdélnosci nie uwzglednia okoliczno$ci,
iz panstwa czlonkowskie z racji ich przynaleznosci do Unii zaakceptowaly, ze stosunki miedzy nimi
w dziedzinach, w ktérych kompetencje zostaly przeniesione z panstw czlonkowskich na Unie, sa
regulowane prawem Unii z wylaczeniem — o ile prawo Unii tego wymaga — wszelkiego innego prawa.

W zakresie, w jakim EKPC, wymagajac, by Unia i panstwa czlonkowskie byly uznawane za ukladajace
sie strony nie tylko w ich stosunkach z ukfadajacymi sie stronami, ktére nie sa panstwami
czlonkowskimi Unii, lecz takze w ich wzajemnych stosunkach, w tym w sytuacjach, w ktérych te
stosunki sa regulowane prawem Unii, wymagalaby od panstwa czlonkowskiego sprawdzenia, czy inne
panstwo czlonkowskie przestrzegalo praw podstawowych, mimo ze prawo Unii przewiduje wzajemne
zaufanie miedzy tymi panstwami cztonkowskimi, przystapienie moze zachwia¢ réwnowage, na jakiej
opiera si¢ Unia, jak réwniez podwazy¢ autonomie prawa Unii.

Przewidywane porozumienie nie zawiera jednak zadnych postanowien w celu zapobiezenia takiemu
rozwojowi wypadkow.

W trzeciej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze protokél nr 16 upowaznia sady najwyzsze panstw
czlonkowskich do zwracania si¢ do ETPC z wnioskami o wydanie opinii doradczej w zasadniczych
kwestiach dotyczacych wykladni lub stosowania praw i wolnosci zagwarantowanych w EKPC lub jej
protokotach, chociaz prawo Unii wymaga, by w tym celu te same sady wystepowaly do Trybunalu
z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE.

Wprawdzie przewidywane porozumienie nie przewiduje przystapienia Unii jako takiej do
wspomnianego protokotu nr 16 i protokét ten zostal podpisany w dniu 2 pazdziernika 2013 r., czyli
po osiagnieciu porozumienia na szczeblu negocjatoréw w przedmiocie projektéw dokumentéw
akcesyjnych, mianowicie w dniu 5 kwietnia 2013 r., ale nie zmienia to faktu, iz ze wzgledu na to, ze
EKPC bedzie stanowié integralna cze$¢ prawa Unii, mechanizm ustanowiony w powyzszym protokole
moglby — zwlaszcza gdy w rachube wchodza prawa zagwarantowane w karcie praw podstawowych
odpowiadajace prawom uznanym w EKPC — narusza¢ autonomie i skuteczno$¢ procedury odeslania
prejudycjalnego przewidzianej w art. 267 TFUE.

W szczegdlnosci nie mozna wykluczy¢, ze wniosek o wydanie opinii doradczej zlozony na podstawie
protokotu nr 16 przez sad panstwa czlonkowskiego, ktére przystapilo do tego protokotu, moégiby
uruchomi¢ procedure wczes$niejszego zaangazowania Trybunalu, tworzac tym samym ryzyko obejscia
procedury odeslania prejudycjalnego przewidzianej w art. 267 TFUE, ktéra — jak przypomniano
w pkt 176 niniejszej opinii — stanowi kluczowy element systemu sadowniczego ustanowionego
w traktatach.

Nie przewidujac niczego w odniesieniu do stosunku miedzy mechanizmem ustanowionym w protokole
nr 16 a procedura odestania prejudycjalnego przewidziang w art. 267 TFUE, przewidywane
porozumienie moze narusza¢ autonomie i skuteczno$¢ wspomnianej procedury.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze przystapienie Unii do EKPC, tak jak
przewidziano w projekcie porozumienia, moze godzi¢ w szczegélne cechy prawa Unii i autonomie
prawa Unii.

b) W przedmiocie art. 344 TFUE

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu umowa miedzynarodowa nie moze naruszac
struktury kompetencyjnej okreslonej w traktatach i tym samym autonomii systemu prawnego Unii,
nad ktérej przestrzeganiem Trybunal czuwa. Zasada ta zostala w szczegdélno$ci wyrazona
w art. 344 TFUE, zgodnie z ktérym panstwa czlonkowskie zobowiazuja si¢ nie poddawac sporéw
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dotyczacych wykladni lub stosowania traktatéw procedurze rozstrzygania innej niz w tych traktatach
przewidziana (zob. podobnie opinie: 1/91, EU:C:1991:490, pkt 35; 1/00, EU:C:2002:231, pkt 11, 12;
wyroki: Komisja/Irlandia, C-459/03, EU:C:2006:345, pkt 123, 136; a takze Kadi i Al Barakaat
International Foundation/Rada i Komisja, EU:C:2008:461, pkt 282).

Ponadto zobowiazanie panstw cztonkowskich do korzystania z procedur dotyczacych rozwigzywania
sporéw ustanowionych w prawie Unii — a zwlaszcza do przestrzegania jurysdykcji Trybunalu, ktéra
stanowi podstawowa ceche systemu Unii — nalezy rozumie¢ jako szczegélny wyraz ich generalnego
zobowiazania do lojalnosci wynikajacego z art. 4 ust. 3 TUE (zob. podobnie wyrok Komisja/Irlandia,
EU:C:2006:345, pkt 169), przy czym na mocy tego postanowienia owo zobowiazanie znajduje
zastosowanie takze we wzajemnych stosunkach miedzy panstwami cztonkowskimi i Unia.

Wtasnie w $wietle przedstawionych powyzej rozwazan art. 3 protokotu nr 8 UE przewiduje wyraznie, ze
porozumienie w sprawie przystapienia nie moze mie¢ wplywu na art. 344 TFUE.

Niemniej — jak u$cislono w pkt 180 niniejszej opinii — w wyniku przystapienia EKPC bedzie stanowi¢
integralna cze$¢ prawa Unii. W konsekwencji, w sytuacji gdy kwestionowane jest prawo Unii,
Trybunal jest wylacznie wlasciwy do rozpoznawania wszelkich sporéw miedzy panstwami
czlonkowskimi oraz miedzy nimi a Unig w przedmiocie przestrzegania tej konwencji.

Inaczej niz konwencja miedzynarodowa bedaca przedmiotem sporu w sprawie zakonczonej wydaniem
wyroku Komisja/Irlandia (EU:C:2006:345, pkt 124, 125), ktéra to konwencja przewidywata wyraznie, ze
mechanizm rozstrzygania sporéw zawarty w prawie Unii ma co do zasady pierwszenstwo przed
mechanizmem ustanowionym w tej konwencji, procedura rozstrzygania sporéw przewidziana w art. 33
EKPC moze stosowac sie do kazdej ukladajacej sie strony, a zatem takze do sporéw miedzy panstwami
cztonkowskimi lub miedzy nimi a Unig, chociaz kwestionowane jest prawo Unii.

W powyzszym wzgledzie — wbrew temu, co utrzymuje sie w niektérych uwagach, ktére zostaly
przedlozone Trybunalowi w ramach niniejszego postepowania — okoliczno$é, ze art. 5 projektu
porozumienia przewiduje, iz postepowania przed Trybunalem nie moga by¢ uznawane za sposoby
rozstrzygania sporéw, z ktérych uktadajace sie strony zrezygnowaly w rozumieniu art. 55 EKPC, nie
moze wystarczy¢ do zachowania wylacznej wlasciwosci Trybunatu.

Artykul 5 projektu porozumienia ogranicza bowiem jedynie zakres zobowigzania przewidzianego we
wspomnianym powyzej art. 55, lecz pozostawia mozliwo$¢, iz Unia lub panstwa czlonkowskie wniosa
do ETPC na podstawie art. 33 EKPC wniosek majacy za przedmiot domniemane naruszenie tej
konwencji popelnione, odpowiednio, przez panstwo czlonkowskie lub przez Unie w zwigzku z prawem
Unii.

Samo istnienie takiej mozliwo$ci narusza wymdg ustanowiony w art. 344 TFUE.

Tak jest tym bardziej z tego wzgledu, ze gdyby Unia lub panstwa czlonkowskie faktycznie przedltozyty
spér miedzy nimi do rozstrzygniecia ETPC, spér ten bytby zawisly przed ETPC na podstawie art. 33
EKPC.

W przeciwienistwie do postanowien traktatéow regulujacych rézne wewnetrzne procedury sadowe Unii,
ktérym przy$wiecaja wlasciwe im cele, art. 344 TFUE ma wlasnie na celu zachowanie wylacznego
charakteru procedur rozstrzygania tych sporéw wewnatrz Unii, a w szczegélnosci jurysdykcji
Trybunalu w tym wzgledzie, i tym samym sprzeciwia si¢ wszelkiej uprzedniej lub pdzniejszej kontroli
zewnetrznej.
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Zreszta sam art. 1 lit. b) protokotu nr 8 UE odnosi si¢ wylacznie do mechanizméw niezbednych do
zapewnienia, aby skargi wnoszone do ETPC przez panstwa niebedace panstwami czlonkowskimi byly
kierowane prawidlowo przeciwko panstwom czlonkowskim lub Unii, w zaleznosci od danego

wypadku.

W zwiazku z powyzszym okoliczno$é, ze panstwa czlonkowskie lub Unia maja mozliwo$¢ wniesienia
skargi do ETPC, moze sama w sobie naruszy¢ cel art. 344 TFUE i jest ponadto sprzeczna z sama
natura prawa Unii, ktére wymaga — jak przypomniano w pkt 193 niniejszej opinii — by stosunki
miedzy panstwami czlonkowskimi byly regulowane tym prawem z wylaczeniem, o ile prawo Unii tego
wymaga, wszelkiego innego prawa.

W takich okoliczno$ciach jedynie wyrazne wylaczenie wlasciwosci ETPC wynikajacej z art. 33 EKPC
w odniesieniu do sporéw miedzy panstwami czlonkowskimi lub miedzy nimi a Unia dotyczacych
stosowania EKPC w ramach przedmiotowego zakresu stosowania prawa Unii byloby zgodne
z art. 344 TFUE.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze przewidywane porozumienie moze naruszaé
art. 344 TFUE.

¢) W przedmiocie mechanizmu wspélpozwania

Mechanizm wspélpozwania zostal wprowadzony, jak wynika z pkt 39 projektu raportu wyjasniajacego,
w celu ,unikniecia luk w systemie [EKPC] w odniesieniu do udzialu, odpowiedzialnoéci i zwiazania
wyrokami”, ktére to luki — zwazywszy na szczegélne cechy Unii — moga wyniknac z jej przystapienia
do tej konwencji.

Ponadto mechanizm, o ktéorym mowa, ma takze na celu zapewnienie, by zgodnie z wymogiem
zawartym w art. 1 lit. b) protokotu nr 8 UE skargi panstw niebedacych panstwami cztonkowskimi
i skargi indywidualne byly kierowane prawidlowo przeciwko panstwom czlonkowskim lub Unii,
w zaleznosci od danego przypadku.

Wskazane powyzej cele musza by¢ jednakze realizowane w taki sposéb, by mozna je bylo pogodzi¢
z wymogiem zapewnienia, ze szczegdlne cechy prawa Unii zostana zachowane, jak wymaga tego art. 1
wspomnianego protokotu.

Otéz, po pierwsze, art. 3 ust. 5 projektu porozumienia przewiduje, ze ukladajaca sie strona staje sie
wspodltpozwang badZz poprzez przyjecie zaproszenia wystosowanego przez ETPC, badZz w drodze decyzji
ETPC wydanej na wniosek samej ukltadajacej sie strony.

Gdy ETPC zaprasza ukladajaca sie stroneg, by zostala wspétpozwana, zaproszenie to nie jest wiazace, jak
wyraznie uscislono w pkt 53 projektu raportu wyjasniajacego.

Taki brak wiazacego charakteru odzwierciedla nie tylko — jak wskazuje wspomniany powyzej pkt 53 —
okoliczno$¢, ze pierwotna skarga nie zostata wniesiona przeciwko potencjalnemu wspétpozwanemu i ze
zadna ukladajaca sie strona nie moze zosta¢ zobowigzana do zostania strona postepowania w sprawie,
ktéra nie zostata przeciwko niej skierowana w skardze wszczynajacej postepowanie, lecz takze i przede
wszystkim okolicznos$é¢, ze Unii i pafdstwom czlonkowskim nalezy pozostawi¢ swobode w ocenie, czy
spelnione sa przestanki materialne do zastosowania mechanizmu wspétpozwania.

Zwazywszy, ze wspomniane przestanki sa zasadniczo zwigzane z przepisami prawa Unii dotyczacymi
rozdzialu kompetencji miedzy Unie i jej panstwa czlonkowskie oraz kryteriow mozliwosci przypisania
aktu lub zaniechania mogacego stanowi¢ naruszenie EKPC, decyzja w kwestii, czy przestanki te sa
spelnione w okreslonej sprawie, zaklada nieuchronnie ocene prawa Unii.
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O ile projekt porozumienia uwzglednia nalezycie powyzsze rozwazania w odniesieniu do procedury,
zgodnie z ktéra ETPC moze zaprosi¢ ukladajaca si¢ strone do zostania wspéipozwang, o tyle nie
mozna powiedzie¢ tego samego w przypadku zlozenia takiego wniosku przez ukladajaca sie strone.

Jak bowiem przewiduje art. 3 ust. 5 projektu porozumienia, w sytuacji gdy Unia lub panstwa
czlonkowskie wnosza o dopuszczenie w charakterze wspoétpozwanych do sprawy przed ETPC, musza
one przedstawi¢ argumenty umozliwiajace ustalenie, ze przestanki ich udzialu w postepowaniu sa
spelnione, za§ ETPC orzeka w przedmiocie takiego wniosku w $wietle wiarygodnosci tych
argumentow.

Co prawda w drodze takiej kontroli ETPC sprawdza w $wietle argumentéw, o ktérych mowa powyzej,
czy wiarygodne jest, ze przestanki okre§lone w art. 3 ust. 2 i 3 projektu porozumienia sa spelnione, za$
kontrola ta nie dotyczy zasadnos$ci tych argumentéw. Niemniej nie zmienia to faktu, iz w ramach tej
kontroli ETPC bylby zmuszony oceni¢ przepisy prawa Unii, ktére reguluja rozdzial kompetencji
miedzy Unie i jej pafistwa czlonkowskie oraz kryteria przypisywalnosci ich aktéw lub zaniechan, aby
moc wydac ostateczna decyzje w tym wzgledzie, ktéra wigzalaby zaréwno panstwa czlonkowskie, jak
i Unie.

Taka kontrola moze kolidowa¢ z rozdziatem kompetencji miedzy Unig i jej panstwa cztonkowskie.

Po drugie, art. 3 ust. 7 projektu porozumienia przewiduje, ze w wypadku stwierdzenia naruszenia,
w odniesieniu do ktérego ukladajaca sie strona jest wspdlpozwang w postepowaniu, pozwany
i wspolpozwany sa solidarnie odpowiedzialni za to naruszenie.

Wskazane powyzej postanowienie nie wyklucza jednak, ze panstwo czlonkowskie moze zostaé
pociagniete do odpowiedzialno$ci wspélnie z Unia za naruszenie postanowienia EKPC, wobec ktérego
dane panstwo czlonkowskie zglosilo zastrzezenie zgodnie z art. 57 tej konwencji.

Taki skutek art. 3 ust. 7 projektu porozumienia pozostaje w sprzecznosci z art. 2 protokotu nr 8 UE,
zgodnie z ktérym porozumienie w sprawie przystapienia ma gwarantowac, ze zadne z jej postanowien
nie ma wplywu na szczegélna sytuacje panstw czlonkowskich w odniesieniu do EKPC,
a w szczeg6lnosci w odniesieniu do zastrzezen co do tej konwencji.

Po trzecie, art. 3 ust. 7 in fine projektu porozumienia przewiduje wyjatek od ogdlnej reguly, zgodnie
z ktdéra pozwany i wspélpozwany sa wspdlnie odpowiedzialni za stwierdzone naruszenie. Na podstawie
argumentow przedstawionych przez pozwanego i wspdélpozwanego oraz po wysluchaniu stanowiska
skarzacego ETPC moze bowiem postanowi¢, ze do odpowiedzialnosci za to naruszenie nalezy
pociagnac tylko jednego z nich.

Decyzja dotyczaca podzialu miedzy Unie i jej panstwa czlonkowskie odpowiedzialnosci z tytutu aktu
lub zaniechania stanowiacego naruszenie EKPC stwierdzone przez ETPC takze opiera si¢ na ocenie
przepisow prawa Unii regulujacych rozdzial kompetencji miedzy Unie i jej panstwa czlonkowskie oraz
mozliwo$¢ przypisania tego aktu lub zaniechania.

W zwiazku z powyzszym umozliwienie ETPC wydania takiej decyzji takze groziloby naruszeniem
rozdzialu kompetencji miedzy Unie i jej panistwa czlonkowskie.

Powyzszego wniosku nie podwaza okoliczno$¢, ze ETPC bylby zobowiazany orzec wylacznie na
podstawie argumentéw przedstawionych przez pozwanego i wspétpozwanego.

Wbrew temu, co utrzymuja niektére panstwa czlonkowskie, ktére uczestniczyly w niniejszym
postepowaniu, oraz Komisja, z lektury art. 3 ust. 7 projektu porozumienia i pkt 62 projektu raportu
wyjasniajacego nie wynika jasno, ze wspodlpozwany i pozwany musza przedstawi¢ wspdlnie swoje
argumenty.
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W kazdym razie nawet przy zalozeniu, ze wniosek o podzial odpowiedzialno$ci jest oparty na
porozumieniu miedzy wspélpozwanym i pozwanym, okoliczno$¢ ta nie moze by¢ wystarczajaca sama
w sobie do wykluczenia wszelkiego wplywu na autonomie prawa Unii. Kwestia podzialu
odpowiedzialno$ci powinna zosta¢ rozstrzygnieta wylacznie na podstawie wlasciwych przepiséw prawa
Unii i w razie potrzeby poddana kontroli Trybunalu, ktéry ma wylaczna wlasciwos¢ w zakresie
zapewnienia, ze porozumienie miedzy wspdlpozwanym i pozwanym respektuje te przepisy.
Umozliwienie ETPC zatwierdzenia ewentualnego porozumienia miedzy Unia i jej panstwami
cztonkowskimi w przedmiocie podzialu odpowiedzialno$ci réwnatoby sie zezwoleniu ETPC na
wstapienie w miejsce Trybunalu w celu rozstrzygniecia kwestii nalezacej do jego wylacznej
kompetencji.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, Zze zasady funkcjonowania mechanizmu
wspodlpozwania okre§lone w przewidywanym porozumieniu nie gwarantuja, ze szczegélne cechy Unii
i jej prawa zostana zachowane.

d) W przedmiocie procedury wcze$niejszego zaangazowania Trybunalu

Konieczno$¢ procedury wczesniejszego zaangazowania Trybunalu jest co prawda zwigzana — jak
wynika z pkt 65 projektu raportu wyjasniajacego — z poszanowaniem pomocniczego charakteru, jaki
charakteryzuje mechanizm kontroli ustanowiony w EKPC, o czym byla mowa w pkt 19 niniejszej
opinii. Niemniej nalezy takze zauwazy(¢, ze procedura ta jest réwniez konieczna do zapewnienia
prawidlowego funkcjonowania systemu sagdowniczego Unii.

W takim kontekscie konieczno$¢ wczesniejszego zaangazowania Trybunalu w sprawie, ktéra zostata
wniesiona do ETPC i w ktérej kwestionowane jest prawo Unii, odpowiada wymogowi zachowania
kompetencji Unii i uprawnien jej instytucji, zwlaszcza Trybunatu, jak wymaga tego art. 2 protokotu
nr 8 UE.

A zatem we wskazanym powyzej celu w pierwszej kolejnosci konieczne jest, by kwestia, czy Trybunal
wypowiedzial si¢ juz na temat tej samej kwestii prawnej co kwestia bedaca przedmiotem sporu
w postepowaniu przed ETPC, byla rozstrzygana wylacznie przez wlasciwa instytucje Unii, ktérej
decyzja powinna wigza¢ ETPC.

Umozliwienie ETPC orzekania w przedmiocie takiej kwestii oznaczaloby bowiem przyznanie mu
kompetencji do interpretowania orzecznictwa Trybunalu.

Tymczasem ani art. 3 ust. 6 projektu porozumienia, ani pkt 65 i 66 projektu raportu wyjasniajacego nie
zawieraja niczego, co pozwalaloby wyciagna¢ wniosek, iz taka mozliwos¢ jest wykluczona.

W konsekwencji procedura wczesniejszego zaangazowania powinna zosta¢ uksztaltowana w taki
sposob, by w kazdej sprawie zawislej przed ETPC Unia byla w pelni i systematycznie informowana,
tak by wlasciwa instytucja Unii byla w stanie oceni¢, czy Trybunal wypowiedzial si¢ juz na temat
kwestii bedacej przedmiotem sporu w tej sprawie, a je$li nie, to umozliwi¢ uruchomienie tej
procedury.

W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze procedura opisana w art. 3 ust. 6 projektu porozumienia ma
na celu umozliwienie Trybunalowi zbadania zgodno$ci danego przepisu prawa Unii z wchodzacymi
w rachube prawami zagwarantowanymi w EKPC lub w protokotach, do ktérych Unia przystapila.
W pkt 66 projektu raportu wyjasniajacego doprecyzowano, ze wyrazenie ,badanie zgodnosci przepisu”
oznacza zasadniczo orzekanie w przedmiocie waznos$ci przepisu prawa wtérnego lub w przedmiocie
wykladni postanowienia prawa pierwotnego.
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. Z powyzszego wynika, ze przewidywane porozumienie wyklucza mozliwo$¢ wniesienia sprawy do
Trybunalu, aby wypowiedzial si¢ on w kwestii wykladni prawa wtérnego za pomoca procedury
wczesniejszego zaangazowania.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze o ile wczesniejsza wykladnia prawa pierwotnego jest konieczna, aby
umozliwi¢ Trybunalowi orzeczenie w przedmiocie zgodnosci tego prawa z zobowigzaniami Unii
wynikajacymi z jej przystapienia do EKPC, o tyle w tym samym celu prawo wtérne powinno méc by¢
przedmiotem takiej wyktadni.

Wyktadnia przepisu prawa Unii, w tym prawa wtérnego, wymaga bowiem co do zasady orzeczenia
Trybunalu, gdy mozliwa jest wiecej niz jedna wiarygodna wykladnia takiego przepisu.

Gdyby Trybunal nie mégt dokonaé ostatecznej wykladni prawa wtérnego i gdyby ETPC,
przeprowadzajac badanie zgodnosci tego prawa z EKPC, mial sam wybra¢ jedna wykladnie sposréd
tych, ktére sa wiarygodne, zasada wylacznej wlasciwosci Trybunalu do dokonywania ostatecznej
wyktadni prawa Unii zostalaby z pewnos$cia naruszona.

W konsekwencji ograniczenie zakresu procedury wczesniejszego zaangazowania w przypadku prawa
wtérnego wylacznie do kwestii wazno$ci narusza kompetencje Unii i uprawnienia Trybunalu, gdyz nie
pozwala mu dokonywal ostatecznej wykladni prawa wtérnego w $wietle praw zagwarantowanych
w EKPC.

Z uwagi na powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze zasady funkcjonowania procedury
wczedniejszego zaangazowania Trybunalu okre$lone w przewidywanym porozumieniu nie pozwalaja

zachowac¢ szczegdlnych cech Unii i jej prawa.

e) W przedmiocie szczegdlnych cech prawa Unii w odniesieniu do kontroli sadowej w zakresie WPZiB

249. Z art. 24 ust. 1 akapit drugi TUE wynika, Ze je$li chodzi o postanowienia traktatu regulujace WPZiB,

Trybunatl jest wlasciwy tylko do kontrolowania przestrzegania art. 40 TUE i do kontroli legalno$ci
niektérych decyzji przewidzianych w art. 275 akapit drugi TFUE.

250. Zgodnie z art. 275 TFUE Trybunal jest w szczegélnosci wlasciwy do orzekania w sprawie skarg

251.

wniesionych na warunkach przewidzianych w art. 263 akapit czwarty TFUE, dotyczacych kontroli
legalnosci decyzji przewidujacych srodki ograniczajace wobec oséb fizycznych lub prawnych przyjetych
przez Rade na podstawie tytutu V rozdziat 2 traktatu UE.

Mimo systemowej wykladni powyzszych postanowien dokonanej przez Komisje w jej wniosku
o wydanie opinii — zakwestionowanej przez niektére panstwa czlonkowskie, ktére przedlozyly uwagi
Trybunalowi — majacej zasadniczo na celu zdefiniowanie zakresu kontroli sadowej Trybunalu
w omawianej dziedzinie jako wystarczajaco szerokiego, by obja¢ wszystkie sytuacje mogace by¢
przedmiotem skargi do ETPC, nalezy zaznaczy¢, ze Trybunal nie mial jeszcze okazji, by okresli¢
dokladnie zakres ograniczen jego kompetencji wynikajacych w zakresie WPZiB z postanowien,
o ktérych mowa powyzej.

252. Niemniej, aby zaja¢ stanowisko w przedmiocie rozpatrywanego wniosku o wydanie opinii, wystarczy

253.

stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawa Unii niektére akty wydane w ramach WPZiB nie sa objete
kontrola sadowa Trybunatu.

Taka sytuacja jest immanentnie zwigzana z uksztaltowaniem kompetencji Trybunalu przewidzianym
w traktatach i jako taka moze znalez¢ uzasadnienie jedynie w samym prawie Unii.
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Jednakze w wyniku przystgpienia, tak jak zostalo ono okreslone w przewidywanym porozumieniu,
ETPC bedzie uprawniony do orzekania w przedmiocie zgodnosci z EKPC niektérych aktéw, dziatan
lub zaniechann majacych miejsce w ramach WPZiB, zwlaszcza tych, w odniesieniu do ktérych Trybunat
nie jest wlasciwy, by skontrolowa¢ ich legalno$¢ w $wietle praw podstawowych.

Taka sytuacja oznaczalaby powierzenie kontroli sadowej wspomnianych aktéw, dziatan lub zaniechan
Unii wylacznie organowi zewnetrznemu w stosunku do Unii, nawet jesli kontrola ta mialaby by¢ tylko
ograniczona do zgodnosci z prawami zagwarantowanymi w EKPC.

Trybunal mial juz bowiem okazje stwierdzi¢, ze wtasciwosci do dokonywania kontroli sadowej aktéw,
dzialann lub zaniechann Unii, w tym w $wietle praw podstawowych, nie mozna powierzy¢ wylacznie
miedzynarodowemu organowi sadowemu, ktéry nie jest osadzony w instytucjonalnych i sagdowniczych
ramach Unii (zob. podobnie opinia 1/09, EU:C:2011:123, pkt 78, 80, 89).

W konsekwencji, mimo ze jest to skutkiem obecnego uksztaltowania kompetencji Trybunatu, faktem
pozostaje, ze przewidywane porozumienie nie uwzglednia szczegélnych cech prawa Unii w odniesieniu
do kontroli sadowej aktéw, dzialan lub zaniechann Unii w zakresie WPZiB.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze przewidywane porozumienie z tego
wzgledu, iz:

— moze narusza¢ szczeg6lne cechy i autonomie prawa Unii, gdyz nie zapewnia koordynacji miedzy
art. 53 EKPC i art. 53 karty praw podstawowych, nie zapobiega ryzyku naruszenia zasady
wzajemnego zaufania miedzy panstwami czlonkowskimi w prawie Unii i nie okresla w ogoéle
stosunku miedzy mechanizmem ustanowionym w protokole nr 16 a procedura odeslania
prejudycjalnego przewidziana w art. 267 TFUE;

— moze naruszaé art. 344 TFUE, gdyz nie wyklucza mozliwosci wnoszenia do ETPC sporéw miedzy
panstwami czlonkowskimi lub miedzy nimi a Unia dotyczacych stosowania EKPC w ramach
przedmiotowego zakresu stosowania prawa Unii;

— nie przewiduje zasad funkcjonowania mechanizmu wspélpozwania i procedury wczesniejszego
zaangazowania Trybunalu, ktére to zasady pozwalalyby zachowaé szczegdlne cechy Unii i jej
prawa, oraz

— nie uwzglednia szczegdlnych cech prawa Unii w odniesieniu do kontroli sadowej aktéw, dzialan lub
zaniechann Unii w zakresie WPZiB, gdyz powierza kontrole sadowa niektérych tych aktéw, tych
dziatan lub tych zaniechan wytacznie organowi zewnetrznemu w stosunku do Unii,

nie jest zgodne z art. 6 ust. 2 TUE ani z protokolem nr 8 UE.

W konsekwencji Trybunal (w pelnym skfadzie) wydaje nastepujaca opinie:

Porozumienie w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie

praw czlowieka i podstawowych wolnosci nie jest zgodne z art. 6 ust. 2 TUE ani z Protokotem

(nr 8) dotyczacym artykulu 6 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie przystapienia Unii

do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

Podpisy
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