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Abstrakt: Od niemal siedemdziesigciu lat trwaja dyskusje i dziatania nad przystapieniem Unii
Europejskiej do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Ratio akcesji Unii do Konwencji stano-
wi konieczno$¢ harmonizacji europejskiego systemu ochrony praw jednostek, a liczne problemy
i przeszkody w osiagnigciu tego celu stwarza specyficzny, ponadnarodowy charakter Unii sui
generis. Wymaga on bowiem wprowadzenia specjalnych mechanizmow i procedur, ktére umozli-
wiatyby organizacji migdzynarodowej zostanie strong Konwencji. Jednym z nich jest przewidzia-
ny w art. 3 projektu porozumienia mechanizm wspotpozwania Unii Europejskiej i Panistwa Czton-
kowskiego w ramach post¢gpowania toczgcego si¢ przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowicka.
Celem artykutu jest przedstawienie zarzutow Trybunatu Sprawiedliwos$ci, ocena ich zasadnosci
oraz wskazanie mozliwych przysztych rozwiazan dotyczacych procedury wspoétpozwania. Art. 3
w ustepach drugim i trzecim zapewnia Unii mozliwo$¢ dotaczenia do postepowania w charakterze
strony wspotpozwanej w wypadku zarzucenia naruszenia, w ramach ktorego kwestionowana jest
zgodnos$¢ przepisu prawa wspolnotowego z Konwencja, a panstwom cztonkowskim zostanie
wspotpozwanymi gdy kwestionowana jest zgodnos¢ regulacji traktatowych z EKPCz. Po rozpa-
trzeniu wniosku Komisji Europejskiej o wydanie opinii w przedmiocie zgodnosci projektu poro-
zumienia z prawem wspolnotowym Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uznat projekt
umowy za niezgodny z prawem unijnym i wypunktowat dziesi¢¢ kwestii, ktore uniemozliwiaja
akcesje Unii do Konwencji w proponowanym ksztatcie. Trzy z nich odnosza si¢ do mechanizmu
wspotpozwania i dotycza w szczegdlnosci decydowania o zasadnos$ci wnioskow Unii lub panstwa
cztonkowskiego przez Trybunat w Strasburgu, przyjecia solidarnej odpowiedzialno$ci przez Unig
i panstwa cztonkowskie oraz decydowania o podziale odpowiedzialno$ci. W niniejszym artykule
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autorka dokonata analizy wskazanych punktow w oparciu o metod¢ dogmatyczng. Ze wzgledu na
tre$¢ art. 218 par. 11 pkt 2 TFUE Komisja Europejska jest zwiagzana opiniag Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej i nie moze pozwoli¢ na akcesj¢ Unii do Konwencji w proponowanym
w projekcie porozumienia ksztatcie.

The co-respondent mechanism in the view of accession of the
European Union to the European Convention of Human Rights

Abstract: For the past seventy years there have been discussions and activities on the accession
of the European Union to the European Convention on Human Rights. The ratio of the Union’s
accession to the Convention is a need to harmonize the European system of protection of individual
rights. There are numerous problems and obstacles to achieve this goal created by the specific,
supra-national character of the Union sui generis. It requires the introduction of unique mechan-
isms and procedures that would allow an international organization such as the EU to become
a party to the Convention. One such procedure is provided in art. 3 of the draft agreement, the
co-respondent mechanism of the European Union and the Member State in proceedings under the
European Court of Human Rights. The purpose of the article is to present the allegations of the
Court of Justice, assess their validity and indicate possible future solutions regarding the co-re-
spondent mechanism. After analyzing the European Commission’s request for an opinion on the
compliance of the draft agreement with community law, the CJEU considered the draft as
incompatible with EU law and listed ten issues that prevented the Union from joining the Convention
in the proposed form. Among them, as many as three points refer to the corresponding mechanism
and concern in particular the decision on the validity of the conclusions of the Union or a Member
State by the Strasbourg Court, accepting joint liability and deciding on the division of responsib-
ility between the Union and the Member State. In the article dogmatic method was used in order
to analyze three aforementioned points. Due to the provision of art. 218 par. 11 p. 2 TFEU, the
Commission is bound by the opinion of the Court of Justice, and that the presented draft agreement
cannot constitute an international agreement allowing for the accession of the Union to the
Convention in the proposed form.

Wprowadzenie

Od ponad poét wieku tocza si¢ liczne dyskusje i debaty nad przystapieniem
Unii Europejskiej do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, nazywanej popularnie Europejska Konwencja Praw Czlowicka (dale;j:
EKPCz, Konwencja). Chociaz juz w latach pig¢dziesigtych ubiegtego wieku za-
czeto dostrzegaé problem dualizmu systemu ochrony praw cztowieka w Europie
1 zwigzang z tym potrzebe ujednolicenia go poprzez akcesje Unii do Konwencji, to
dopiero w 2010 roku podjeto rzeczywiste dziatania zmierzajace w tym kierunku.
Obie zainteresowane strony, Unia Europejska i Rada Europy, wyznaczyly swoich
przedstawicieli do trwajacych niemal trzy lata negocjacji, ktorych efektem byt pa-
kiet pigciu instrumentéw akcesyjnych. Kluczowy w tej sprawie dokument stanowi
projekt porozumienia, ktory stat si¢ przedmiotem wniosku Komisji Europejskiej
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE, Trybunat) o wy-
danie opinii w przedmiocie zgodnosci projektu porozumienia z prawem wspol-

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 24, 2018
© for this edition by CNS



MECHANIZM WSPOLPOZWANIA | 65

notowym. Dnia 18 grudnia 2014 roku Trybunat wydat przetomowa opinig 2/13!,
w ktorej uznat projekt umowy za niezgodny z prawem wspolnotowym. Trybunat
szczegdlowo przedstawil roznorodne problemy, ktére uniemozliwiajg Unii Euro-
pejskiej przystapienie do EKPCz w zaprezentowanej przez Komisje formie. Wérod
dziesieciu postawionych przez Trybunat zarzutéw wzgledem projektu porozumie-
nia az trzy dotyczg mechanizmu wspotpozwania, ktory stanowi gtéwny przedmiot
analiz niniejszego artykutu.

1. Pobudki przystapienia Unii do Konwenciji

W dniu 3 wrzesnia 1953 roku weszla w zycie wielostronna umowa mi¢dzyna-
rodowa z zakresu ochrony praw cztowieka, nazwana Konwencjg o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci. Umowa ta zostala zawarta przez 47 panstw
cztonkowskich Rady Europy, a zatem wszyscy cztonkowie tej organizacji stali si¢
jednoczes$nie stronami Konwencji. Poczatkowo ochrona praw cztowieka w Europie
byta zapewniana jedynie w ramach Rady Europy i systemu opartego na EKPCz,
w szczegoblnosci na orzecznictwie dzialajacego na podstawie art. 19 EKPCz Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPCz, Trybunat w Strasburgu).
Wspoélnotom Europejskim natomiast przyswiecat cel integracji i wspotpracy gtow-
nie na podtozu ekonomicznym. Z czasem jednak dostrzezono, iz integracja go-
spodarcza moze stwarzac realne zagrozenie dla ochrony praw cztowieka. W 1952
roku, na mocy Traktatu Paryskiego z 1951 roku, ustanowiono Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci (obecnie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej). Trybuna-
lowi przyznano okreslone w traktatach uprawnienia do orzekania, ktére wykonuje
najczesciej w ramach procedury odestania prejudycjalnego i postepowan w przed-
miocie wyliczonych skarg. Przez kilkadziesigt lat swojej dziatalnosci Trybunat
odegral niebagatelng role w rozwoju koncepcji praw cztowieka we Wspdlnotach.

Rownolegte interpretowanie przepisdéw prawa europejskiego zaré6wno przez
TSUE, jak i Trybunat w Strasburgu doprowadzito do dualizmu europejskiego sy-
stemu ochrony praw cztowieka. Warte odnotowania jest, iz obecnie podmioty pra-
wa wspolnotowego nie moga kierowac skarg na akty organéw Unii Europejskiej
bezposrednio do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, poniewaz Unia nie
jest strong Konwencji. Dostrzegalna jest tendencja do coraz czgstszego wnoszenia
skarg do Trybunatu w Strasburgu przeciwko panstwom czlonkowskim w zwigz-
ku z aktami wydanymi przez organy i instytucje unijne®. Wskazane bytoby za-

! Opinia Trybunahu Sprawiedliwosci 2/13 z 18 grudnia 2014 roku w sprawie przystapienia Unii
Europejskiej do europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
EU:C:2014:2454, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?docid=160882&doclang=PL
(dostep: 15.09.2018).

2 J. Barcz, A. Wyrozumska, M. Gorka, Instytucje i prawo Unii Europejskiej: podrecznik dla
kierunkow prawa, zarzgdzania i administracji, wyd. 5, Warszawa 2017, s. 341.

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 24, 2018
© for this edition by CNS



66 | ANNAMOSKAL

tem wprowadzenie do prawa wspolnotowego zasad ochrony praw cztowieka, aby
umozliwi¢ instytucjom Unii uczestniczenie i obrone wiasnych racji przed ETPCz.
Takie rozwigzanie byloby korzystne réwniez dla panstw cztonkowskich, ktére nie-
jednokrotnie odpowiadaty za naruszenia praw cztowieka poprzez implementacje
do porzadku krajowego przepisow prawa Unii, do ktérych stosowania panstwa
cztonkowskie sg zobligowane. Jednostki bowiem, nie mogac ztozy¢ skargi bez-
posredniej na akt unijny, wnoszg liczne skargi posrednie na regulacje krajowe,
ktére dany akt implementujg. Akcesja Unii do Konwencji miataby roéwniez duzy
impakt polityczny — akty wydane przez jej instytucje i organy zostatyby poddane
kontroli zewnetrznej, a UE wykazalaby, Ze nie ,,stoi ponad prawem™>.

Stusznie podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, ze przystapienie Unii Euro-
pejskiej do EKPCz stanowi obecnie najpowazniejsze i najtrudniejsze wyzwa-
nie polityczne oraz instytucjonalne dla calego systemu ochrony praw cztowieka
w Europie*. Z uwagi na wyjatkowy charakter sui generis Unii Europejskiej jako
organizacji mi¢dzynarodowej, ktéra dysponuje szerokimi uprawnieniami i kom-
petencjami oraz ponadnarodowy charakter, jej akcesja do Konwencji niewatpliwie
jest skomplikowanym procesem wymagajacym glebokiej analizy i drobiazgowych
negocjacji.

2. Historia dziatan podjetych w celu akcesji Unii Europejskiej
do Konwencji

Idea akcesji Unii do Konwencji pojawita si¢ po raz pierwszy na poczatku lat
pigc¢dziesiatych XX wieku w projekcie Traktatu Wspolnot Europejskich (Politycz-
nych), ktory ostatecznie nie wszedt w zycie’. W 1979 roku Komisja Europejska
w swoim memorandium® ztozyta propozycje przystapienia Wspolnot Europejskich
do Konwencji, argumentujac, iz takie dziatanie bedzie zapewniato najskutecznie;j-
szg ochrong praw cztowieka. Pomimo Ze opinia Komisji zostala podzielona przez
Parlament Europejski najpierw w 1982, a pdzniej w 1989 1 1990 roku, nie podej-
mowano zadnych realnych dziatan zmierzajacych w tym kierunku. W 1990 ro-
ku Komisja Europejska ponowita swoj wniosek, proszac Rade Unii Europejskiej

3 Ibidem, s. 343.

4 Takprzyktadowo A.Gajda, Przystgpienie Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego
,»Studia i Prace” 2013, nr 1, s. 11; B. WScisty-Biatek, Proces negocjacyjny porozumienia dotyczq-
cego przystgpienia Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” grudzien 2015, s. 8.

5 G. de Burca, The Road Not Taken: the European Union as a Global Human Rights Actor, New
York 2011, s. 649.

¢ Memorandum Komisji z dnia 2 maja 1979 roku, Memorandum on the accession of the Com-
munities to the European Convention on Human Rights, COM (79) 210 final, przyjete przez Komi-
sje 4 kwietnia 1979 roku.
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o zgode na akcesje Wspolnoty do EKPCz oraz o upowaznienie do rozpoczecia
negocjacji zgodnie z zaproponowanymi wytycznymi.

Dnia 26 kwietnia 1994 roku Rada UE zdecydowata si¢ uzyskac opini¢ Trybu-
natu Sprawiedliwos$ci w sprawie ewentualnego przystgpienia Unii do EKPCz na
podstawie art. 300 ust. 6 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (dalej:
TWE). W opinii Trybunatu Sprawiedliwosci 2/947 z dnia 28 marca 1996 roku
TSUE stwierdzil, ze w obowigzujacym owczesnie stanie prawa wspdlnotowe-
go Wspolnota Europejska nie miata kompetencji do przystapienia do Konwencji.
Owo przystapienie doprowadzitoby, zdaniem Trybunatu, do zasadniczej modyfi-
kacji istniejacego unijnego modelu ochrony praw cztowieka poprzez umieszczenie
Wspolnoty w odrgbnym, migdzynarodowym systemie instytucjonalnym i wpro-
wadzenie wszystkich postanowien EKPCz do wspdlnotowego porzadku prawne-
go. Trybunat stwierdzil, iz takiej modyfikacji mozna bytoby dokona¢ jedynie za
pomoca zmiany traktatow, a wowczas traktaty nie zawieraly podstawy prawne;,
ktora przewidywataby mozliwos¢ przystapienia UE do EKPCz.

Wymagany przepis kompetencyjny pojawil si¢ po raz pierwszy w Traktacie
ustanawiajagcym Konstytucje dla Europy, jednakze akt ten nie zostal ratyfikowany.
Przepis 6w przeniesiono zatem do Traktatu z Lizbony®, ktéry nadat nowe brzmie-
nie art. 6 TUE. Obecnie art. 6 ust. 2 TUE stanowi wprost, ze ,,Unia przystepuje
do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.
Przystapienie do konwencji nie narusza kompetencji Unii okreslonych w Trak-
tatach”. Zagadnieniu temu poswigcono takze Protokot nr 8 dotyczacy artyku-
hu 6 ust. 2 TUE w sprawie przystapienia Unii do Europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, dotaczony do Traktatu z Lizbony,
oraz Deklaracje nr 2, ktora stanowi, iz przystapienie Unii Europejskiej do EKPCz
powinno nastgpi¢ w taki sposob, aby mozna byto zachowa¢ szczegbdlny charakter
porzadku prawa wspdlnotowego.

Stanowisko Rady Europy niezmiennie od rezolucji Zgromadzenia Parlamentar-
nego z 1981 roku’ wspierato idee przytaczenia Unii do Konwencji. W celu umozli-
wienia akcesji Unii dokonano zmian w samej Konwencji. Dnia 13 maja 2004 roku
przyjeto Protokot nr 14, ktory wprowadzit ustep 2 do art. 59 EKPCz. Przepis ten
stanowi, ze ,,Unia Europejska moze przystapi¢ do niniejszej Konwencji”. Pro-
tokét nr 14 wszedt w zycie w czerwcu 2010 roku i umozliwit dalsze dziatania

7 Opinia Trybunahu Sprawiedliwosci 2/94 z dnia 28 marca 1996 roku, Przystapienie Wspolno-
ty do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, http://curia.europa.eu/juris/
document/document.jsf?text=&docid=99549&pagelndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ
=first&part=1&cid=23440 (dostep: 15.09.2018).

8 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 roku, Dz.U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569.

° Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego rady Europy z 1981 roku, Resolution on the acces-
sion of the European Communities to the European Communities to the European Convention on
Human Rights, 4649.
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zmierzajace do akcesji Unii Europejskiej do Konwencji. W szczegolnosci Komitet
Ministrow Rady Europy w maju 2010 roku upowaznit Komitet Sterujacy do spraw
Praw Cztowieka Rady Europy do rozpoczgcia procesu wypracowywania wspol-
nego stanowiska ze strong unijna, obejmujacego warunki akcesji Unii do EKPCz.

W dniu 17 marca 2010 roku Rada Unii Europejskiej przyjeta decyzje upowaz-
niajacg do podjecia negocjacji dotyczacych porozumienia w sprawie przystgpienia
1 wyznaczata Komisje jako negocjatora. W lipcu 2010 roku rozpoczgto oficjalne
negocjacje migdzy wybranymi ekspertami z Unii Europejskiej i Rady Europy
z negocjatorem Unii — Komisja Europejska. Owocem pierwszych o$miu spot-
kan grupy negocjacyjnej byt projekt instrumentéw akcesyjnych, ktory ztozono
do akceptacji Komitetowi Sterujgcemu do spraw Praw Cztowieka Rady Europy.
Niestety projekt odrzucono ze wzgledu na istotne obiekcje co do tresci umowy,
a Unia zaczeta w praktyce blokowa¢ proces akcesji'®. Negocjacje wznowiono do-
piero w drugiej potowie 2012 roku po decyzji Rady Unii Europejskiej ds. Wy-
miaru Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych o potrzebie pilnego wznowienia
negocjacji i akceptacji kompromisowej propozycji mandatu Komisji do dalszych
negocjacji. Dnia 21 czerwca 2012 roku odbyta si¢ pierwsza runda rozmow, w for-
mule 47 przedstawicieli panstw cztonkowskich Rady Europy + 1 (negocjator UE
— Komisja Europejska). Grupa negocjacyjna 47+1 odbyla tagcznie pig¢ spotkan.
Dnia 5 kwietnia 2013 roku po rocznych negocjacjach przyjeto ostateczny pakiet
pigciu instrumentdéw akcesyjnych, ktore tworza:

1) projekt porozumienia dotyczacego przystapienia Unii Europejskiej do
EKPCZ!l;

2) deklaracja Unii Europejskiej sktadana w momencie podpisania porozumienia;

3) reguta, ktora ma zosta¢ dodana do Regulaminu Komitetu Ministrow Rady
Europy w odniesieniu wzgledem nadzoru nad wykonywaniem wyrokow i wa-
runkéw polubownego rozwigzywania sporéw w wypadkach, w ktérych UE jest
strona,

4) modelowe memorandum of understanding pomigdzy UE a panstwem trze-
cim niebgdacym cztonkiem Unii Europejskiej;

5) raport wyjasniajacy do porozumienia dotyczacego przystapienia.

10 Tak B. Wécisty-Biatek, op. cit., s. 10, z odniesieniem do: N. Nielson, UK obstructing EU
accession to human rights convention, ,,EUobserver” 2012, http://euobserver.com/justice/115954
(dostep: 15.09.2018).

I Fifth Negotiation Meeting between the CDDH ad hoc negotiation group and the European
Commission on the Accession of the European Union to the European Convention on Human
Rights, Final Report to the CDDH, 10 czerwca 2013 roku, 47+1(2013) 008rev2, http:// www.coe.
int/t/dghl/standardsetting/hrpolicy/accession/Meeting reports/47 1(2013)008rev2 EN.pdf.
(dostep: 15.09.2018).
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3. Mechanizm wspoétpozwania w projekcie porozumienia

Wynegocjowany projekt porozumienia zawiera krotkg preambute i dwanascie
artykutoéw. Jak stusznie wskazal Trybunat w opinii 2/13, przepisy zawarte w pro-
jekcie porozumienia dotyczacego przystgpienia Unii Europejskiej do Konwencji
mozna podzieli¢ na dwie kategorie — pierwsza obejmuje regulacje dotyczace
przystapienia w §cistym znaczeniu tego stowa i wprowadza mechanizmy proce-
duralne konieczne do zapewnienia skutecznej akcesji Unii do EKPCz, natomiast
postanowienia drugiej maja charakter czysto techniczny, zwiazany gtownie z ko-
nieczno$cig dostosowania terminologii Konwencji do specyficznego ponadpan-
stwowego charakteru Unii jako strony Konwencji.

Artykut 1 ust. 3 projektu porozumienia okresla zakres zobowigzan Unii po jej
przystapieniu do Konwencji. Zgodnie z tym przepisem Unia poniesie zobowig-
zania w odniesieniu do aktéw, srodkoéw lub zaniechan jej organow i instytucji
oraz w stosunku do osob dziatajacych w jej imieniu. Natomiast zaden przepis
Konwencji lub Protokotu nie moze naktada¢ na Uni¢ zobowigzania do podjgcia
dziatania lub przyjecia $rodka, ktore przekraczatyby umocowanie wynikajace
z prawa unijnego. Z kolei ust. 4 analizowanego artykutu zawiera tzw. klauzule
przypisywalnosci, ktorej celem jest zapewnienie kierowania skarg do prawidlo-
wego adresata — odpowiednio albo do Unii Europejskiej, albo do panstwa czton-
kowskiego. Przepis ten wigze si¢ z mechanizmem wspotpozwania przewidzianym
w art. 3 projektu porozumienia, ktéry ma go wprowadzi¢ do art. 36 ust. 4 EKPCz.

W ustepach drugim i trzecim art. 3 projektu porozumienia przewidziany jest
mechanizm wspotpozwania, ktory umozliwia Unii Europejskiej wlaczenie si¢
W postepowanie w charakterze strony wspotpozwanej. Taka mozliwos¢ przewidu-
je sie w sytuacji gdy kwestionowana jest zgodnos¢ przepisu prawa unijnego z Kon-
wencja. Analogicznie panstwa cztonkowskie moga zosta¢ wspotpozwanymi, gdy
kwestig sporng jest problem zgodnosci przepisow traktatowych z EKPCz. Strong
wspotpozwang mozna zostac¢ albo na skutek zaproszenia Trybunatu w Strasburgu,
albo jego decyzji wydanej po dokonaniu oceny, czy w §wietle argumentéw przed-
stawionych przez uktadajacg si¢ strong¢ wiarygodne jest, ze przestanki naruszen
z ust. 213 art. 2 zostaty spelnione. Ustep 6 art. 3 projektu porozumienia stanowi,
iz w przypadku, w ktorym Trybunat nie zbadat jeszcze zgodnosci przepisu prawa
unijnego z rozpatrywanymi prawami okreslonymi w Konwencji lub protokotach,
do ktoérych Unia przystapita, TSUE przyznaje si¢ czas konieczny na przeprowa-
dzenie takiego badania. Mechanizm ten jest nazywany procedurg wezesniejszego
zaangazowania Trybunatu.

Po akceptacji projektu Komisja Europejska, na podstawie art. 218 ust. 11
TFUE, zwrocita si¢ do Trybunatu Sprawiedliwos$ci z wnioskiem o wydanie opi-
nii w przedmiocie zgodnosci projektu porozumienia z prawem wspolnotowym.
Dnia 18 grudnia 2014 roku Trybunal wydat przetomowa opini¢ 2/13, ktora do
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dzi$ uznawana jest za kamien milowy w orzecznictwie TSUE. W opinii Trybunat
uznat projekt umowy za niezgodny z prawem unijnym. Opinia 2/13 zawiera spis
roznorodnych probleméw, ktére uniemozliwiajg Unii Europejskiej przystapienie
do EKPCz w zaprezentowanym przez Komisje ksztalcie. W konsekwencji ko-
nieczne sg dalsze prace nad projektem porozumienia, a wiele ze wskazanych przez
Trybunat przeszkod poddano krytyce — wymagaja one doglebnej analizy, w tym
w szczegolno$ci opisany juz mechanizm wspolpozwania.

4. Mechanizm wspétpozwania w opinii 2/13

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wydat opinig¢ 2/13 w sprawie pro-
jektu porozumienia dotyczgcego przystgpienia Unii do EKPCz po ponad 17 mie-
sigcach od jego ztozenia przez Komisje. Opinia ta zostata wydana w petnym skta-
dzie 28 sedziow po wystluchaniu opinii niemieckiej Rzecznik Generalnej Juliany
Kokott oraz zapoznaniu si¢ Trybunatu z pisemnymi uwagami 24 rzgdow panstw
cztonkowskich, Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Eu-
ropejskiej. Pomimo wyrazenia pozytywnych opinii przez wszystkie wskazane
instytucje TSUE uznat projekt porozumienia za niezgodny z art. 6 ust. 2 TUE
oraz Protokotem nr 8. Jak stusznie zauwazyl Andrzej Wrébel, obiekcje Trybuna-
tu mozna pogrupowaé w formie 10 zarzutow'2. Jak juz wspomniano we wstepie
artykutu, az trzy ze wskazanych zarzutow odnosza si¢ do mechanizmu wspot-
pozwania, a dotycza w szczegolnosci decydowania o zasadnosci wnioskéw Unii
lub panstwa cztonkowskiego przez Trybunal w Strasburgu, przyjecia solidarnej
odpowiedzialno$ci przez Uni¢ i panstwa cztonkowskie oraz decydowania o po-
dziale odpowiedzialnosci.

a) kwestia decydowania o wnioskach Unii lub panstwa cztonkowskiego
w ramach mechanizmu wspoétpozwania

Mechanizm wspotpozwania zostat zaprojektowany jako najbardziej praktyczne
rozwigzanie problemu ustalenia podziatu kompetencji miedzy UE a panstwami
cztonkowskimi, tak aby rozpatrywany wniosek byt kierowany do strony faktycz-
nie odpowiedzialnej za domniemane naruszenie. Zgodnie z art. 3 ust. 5 projektu
porozumienia Unia lub panstwo cztonkowskie mogg stac si¢ strong przypozwa-
ng po przyjeciu zaproszenia od Trybunatu w Strasburgu albo w drodze decyzji
ETPCz podjetej na wniosek uktadajacej sie strony. O ile Trybunat Sprawiedliwo-
$ci uznaje t¢ pierwsza mozliwos¢, o tyle drugi sposéb budzi powazne zarzuty.
W wypadku gdy Unia lub panstwo cztonkowskie ztozy wniosek o dopuszczenie
w charakterze wspolpozwanego, Trybunat w Strasburgu mialby podjac¢ decyzje

12 A. Wrébel, Dekalog akcesyjny, czyli dziesie¢ argumentéw Trybunatu Sprawiedliwosci prze-
ciwko Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Europejski Przeglad Sado-
wy” grudzien 2015, s. 4.
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po dokonaniu kontroli wiarygodnosci przedstawionych przez wnioskodawceg argu-
mentow. W ramach tej kontroli mogtoby doj$¢ do badania przepiséw prawa unijne-
g0, ktore regulujg rozdziat kompetencji miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi
oraz kryteriow przypisywalnosci ich aktoéw i zaniechan. Zdaniem Trybunatu taka
kontrola nie miataby charakteru automatycznego i mogtaby kolidowa¢ z rozdzia-
tem kompetencji migdzy Uni¢ a panstwa cztonkowskie.

Do zblizonego (chociaz odmiennie uzasadnionego) wniosku doszta w swojej
opinii Rzecznik Generalna, uznajac, ze art. 3 ust. 5 projektu porozumienia wy-
posaza ETPCz w dyskrecjonalne uprawnienie dopuszczania wnioskow wspot-
pozwanych w oparciu o wiarygodnos$¢ przytaczanych przez nich argumentow.
W przeciwienstwie do Trybunatu J. Kokott dostrzega w takiej procedurze nie
tyle uchybienie w stosunku do zasady rozdzialu kompetencji miedzy Unig a pan-
stwami cztonkowskimi, ile istotne zagrozenie dla art. 1 lit. b) Protokotu nr 8
UE, ktorego celem jest zapewnienie skutecznej obrony prawa Unii przed ETPCz.
W przypadku gdy Trybunal w Strasburgu nie uzna argumentacji wniosku za wia-
rygodna, Unia lub inne panstwa cztonkowskie beda pozbawione udzialu w po-
stepowaniu przed ETPCz, nawet gdyby podmioty te uwazaty, iz konieczna jest
w tym postepowaniu obrona prawa unijnego. Jak podkresla Rzecznik Generalna,
taka sytuacja godzitaby w zasad¢ autonomii prawa Unii, ktéra w samym swoim
zalozeniu zaktada przyjecie odpowiedzialnosci Unii badz panstwa cztonkowskie-
go bez udziatu pozaunijnego czynnika zewnetrznego.

W konsekwencji zarowno Trybunat Sprawiedliwosci, jak i Rzecznik Generalna
uznajg przewidziane w projekcie porozumienia uprawnienie ETPCz do dokony-
wania kontroli wiarygodnos$ci uzasadnien wnioskow za niedopuszczalne. Problem
ten bedzie z pewnoscig wymagat dalszych negocjacji stron i w ocenie autorki
artykutu pozostanie jedng z najzarliwiej dysputowanych kwestii.

b) kwestia przyjecia solidarnej odpowiedzialnosci w ramach mechanizmu
wspotpozwania

Kolejna podniesiong przez Trybunat kwestia w ramach mechanizmu wspot-
pozwania jest przyjecie w art. 3 ust. 7 projektu porozumienia odpowiedzialnosci
solidarnej panstwa cztonkowskiego i Unii za naruszenie postanowienia EKPCz,
wobec ktorego dane panstwo cztonkowskie zglosito zastrzezenie na podstawie
art. 57 Konwencji. Przepis ten umozliwia kazdej stronie Konwencji dokonanie za-
strzezenia podczas podpisywania Konwencji lub sktadania dokumentow ratyfika-
cyjnych. Zastrzezenia mozna dokona¢ jedynie w takim zakresie, w jakim ustawa
obowigzujaca na jego terytorium jest z tym przepisem niezgodna.

W ocenie Trybunatu Sprawiedliwos$ci przyjecie w takim przypadku solidarne;j
odpowiedzialnosci Unii Europejskiej i panstwa cztonkowskiego jest niezgodne
z art. 2 Protokotu nr 8 UE, zgodnie z ktérym porozumienie w sprawie przysta-
pienia Unii do Konwencji ma gwarantowac, ze zadne z jej postanowien nie bedzie
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miato wptywu na szczegdlng sytuacj¢ panstw cztonkowskich w odniesieniu do
Konwencji, a w szczegdlnosci do sktadanych do niej zastrzezen.

Zdaniem autorki artykutu w rzeczywistosci problem ten wydaje si¢ wydumany
i tylko teoretyczny. Watpliwe, by w praktyce ETPCz decydowat o odpowiedzial-
nosci solidarnej albo wysylal zaproszenie do stania si¢ strong przypozwana do
panstwa cztonkowskiego, ktore ztozylo zastrzezenie do przepisu, ktory naruszyta
Unia — takie zachowanie byloby irracjonalne i nieuzasadnione. Z tego wzgledu
uwazam, ze zarzut Trybunatu jest chybiony. Ponadto kwestia ta nie zostala poru-
szona w pismach rzgdow panstw cztonkowskich ani w opinii Rzecznik General-
nej J. Kokott, co zdaje si¢ potwierdza¢ hipotetyczny charakter wskazanego przez
Trybunat zagrozenia. Gdyby strony chciaty zastosowac si¢ do opinii Trybunatu,
nalezatoby doda¢ przepis, ktory wykluczatby mozliwos¢ pociagnigcia do odpo-
wiedzialnoS$ci solidarnej panstwa cztonkowskiego, ktore ztozyto zastrzezenia do
normy, ktora naruszyta Unia.

c) kwestia decydowania o podziale odpowiedzialnosci miedzy Unie
i panstwo cztonkowskie w ramach mechanizmu wspoétpozwania

Art. 3 ust. 7 in fine projektu porozumienia przewiduje wyjatek od zasady soli-
darnej odpowiedzialnosci pozwanego i wspotpozwanego z tytutu aktu lub zanie-
chania stanowigcego naruszenie przepisow Konwencji. Zgodnie z tym przepisem
Trybunal w Strasburgu, po wyshuchaniu argumentéw przedstawionych przez po-
zwanego 1 wspotpozwanego oraz po wystuchaniu stanowiska skarzacego ETPCz,
moze postanowic¢, ze do odpowiedzialnosci za to naruszenie nalezy pociagnac
tylko jednego z nich. Decyzja ETPCz opiera si¢ mi¢dzy innymi na ocenie przepi-
sOW prawa unijnego, regulujacych rozdziat kompetencji migdzy Uni¢ a panstwa
cztonkowskie. Pomimo iz Trybunat w Strasburgu ma orzeka¢ wylacznie w opar-
ciu o przedstawiong argumentacj¢, zdaniem TSUE takie rozwigzanie narusza
rozdzial kompetencji miedzy Unia a jej panstwami cztonkowskimi. Ponadto,
Trybunat Sprawiedliwos$ci stusznie zwraca uwage, ze projekt porozumienia nie
przewiduje explicite, aby pozwany i wspotpozwany musieli wspolnie przedstawic
spojng argumentacj¢. Mozna jednak polemizowac¢ z konkluzjag TSUE, iz ,,kwestia
odpowiedzialno$ci powinna zosta¢ rozstrzygnigta wylacznie na podstawie wias-
ciwych przepisow prawa Unii i w razie potrzeby poddana kontroli Trybunatu,
ktory ma wytaczng wlasciwos¢ w zakresie zapewnienia, ze porozumienie migdzy
wspolpozwanym i pozwanym respektuje te przepisy”.

Oczywiste jest, ze celem Trybunatu Sprawiedliwos$ci jest utrzymanie mono-
polu jurysdykcyjnego na interpretacj¢ prawa unijnego po przystgpieniu Unii do
Konwencji. Jak jednak stusznie zauwaza Krystyna Kowalik-Banczyk, przyjecie
wylacznosci Unii Europejskiej na wyktadni¢ Konwencji jest niemozliwe, a nale-
zy si¢ liczy¢ z sytuacja, w ktorej ocena Trybunatu w Strasburgu co do zgodno-
$ci rozwigzania unijnego z Konwencja bedzie wigzac si¢ z interpretacja prawa
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Unii'3. Pomimo iz po akcesji Unii do Konwencji EKPCz stataby sic immanentng
czg$cig prawa unijnego, wylacznosé jurysdykcyjna Trybunatu Sprawiedliwosci
nie rozciggnie si¢ przeciez na catg tre§¢ Konwencji i wskazane byloby zatem uzna-
nie przez TSUE pewnych ustepstw wzgledem Trybunalu w Strasburgu. Takim
ustepstwem mogtoby by¢ wtasnie niepodwazanie kompetencji ETPCz do wyda-
wania decyzji o podziale odpowiedzialnosci za naruszenie Konwencji migdzy
panstwami cztonkowskimi a Unig, szczegdlnie ze projekt porozumienia przewi-
duje podjecie decyzji w oparciu o przedstawiong argumentacje stron.

W konsekwencji istniejg dwie mozliwo$ci dalszego dzialania w tym zakresie
— albo zaakceptowanie obecnego rozwigzania pomimo negatywnego stanowiska
TSUE w tej kwestii, albo wytaczenie mozliwos$ci decydowania przez ETPCz o po-
dziale odpowiedzialnosci migdzy Unig a panstwami cztonkowskimi w wypadku,
gdy wymagane jest interpretowanie przepisow unijnych (w takiej sytuacji ETPCz
powinno si¢ zwroci¢ z prosba o dokonanie wyktadni do TSUE). Na drugie ze
wskazanych rozwigzan Rada Europy prawdopodobnie nie wyrazi zgody. W oce-
nie autorki artykulu wytaczna kognicje w tym zakresie powinien mie¢ Trybunat
w Strasburgu.

Konkluzje

Przepis art. 218 ust. 11 zd. 2 TFUE, stanowiacy podstawe¢ prawng wniosku
Komisji Europejskiej o wydanie opinii w przedmiocie zgodnosci projektu po-
rozumienia z prawem wspolnotowym, przesadza, iz ,,w przypadku negatywnej
opinii Trybunatu przewidywana umowa nie moze wej$¢ w zycie, chyba ze nastapi
jej zmiana lub rewizja Traktatow”. Oznacza to, iz Komisja jest zwigzana opi-
nig Trybunatu Sprawiedliwos$ci, a przedstawiony projekt porozumienia nie moze
w zaproponowanym ksztalcie stanowi¢ umowy miedzynarodowej pozwalajacej
na akcesje Unii do Konwencji, o ktorej mowa w art. 216 § 1 TFUE. Konieczne
zatem bedzie takie zmodyfikowanie mechanizmu wspdtpozwania, ktore z jednej
strony wypetniatoby swoja role, a z drugiej satysfakcjonowato Trybunat. Mecha-
nizm wspotpozwania jest niezb¢dny do zapewnienia prawidtowego podziatu od-
powiedzialno$ci migdzy UE a panstwami czlonkowskimi, tak aby rozpatrywany
przez ETPCz wniosek byl kierowany do strony faktycznie odpowiedzialnej za
domniemane naruszenie. Nie tylko ma on zapewnia¢ odpowiedni rozdziat odpo-
wiedzialno$ci migdzy UE a panstwami cztonkowskimi, lecz takze musi respek-
towac¢ autonomiczny system prawny Unii. W zwiazku z tym, aby moc utrzymac
procedure przypozwania, ale jednocze$nie uszanowac¢ zdanie Trybunatu Spra-
wiedliwosci, konieczne bedzie dokonanie rewizji ustgpow 5, 61 7 w art. 3 projektu
porozumienia.

13 K. Kowalczyk-Banczyk, Autonomia prawa unijnego w Swietle opinii 2/13, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” grudzien 2015, s. 18.
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The co-respondent mechanism in the view of accession of the
European Union to the European Convention of Human Rights

Summary

The provision of art. 218 par. 11 p. 2 TFEU, the legal basis for the European Commission’s
request for an opinion on the compliance of the draft agreement with community law, states that
“in the event of a negative opinion of the Court, the envisaged agreement may not enter into force
unless it is amended or revisited.” This means that the Commission is bound by the opinion of the
Court of Justice, and that the presented draft agreement cannot constitute an international agree-
ment allowing for the accession of the Union to the Convention in the proposed form. It is necessary
to modify the corresponding mechanism, which, on one hand, has to fulfill its role, and on the
other, has to satisfy the Tribunal. The corresponding mechanism is necessary to ensure a proper

Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 24, 2018
© for this edition by CNS



MECHANIZM WSPOLPOZWANIA | 75

division of responsibility between the EU and the Member States. Not only does it ensure an
adequate distribution of responsibility, but it also has to respect the autonomous legal system of the
Union. Therefore, in order to be able to keep the co-respondent mechanism procedure, but at
the same time respect the Court of Justice’s opinion, it will be necessary to revise paragraphs 5, 6
and 7 in art. 3 of the draft agreement.
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