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Problemy instytucjonalne i prawne zwiazane z akcesem Unii Europejskiej
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka

1. Wprowadzenie

Traktat z Lizbony (podpisany 13 grudnia 2007 r., wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.)!
przyczynit si¢ w sposob zasadniczy do umocnienia w ramach Unii Europejskiej ochrony praw
podstawowych. Wprowadzony na jego podstawie do Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)
art. 6 nadat charakter prawny Karcie Praw Podstawowych. Natomiast na podstawie art. 6 ust. 2
TUE Unia Europejska zostala zobowiazania do przystapienia do Europejskiej Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (dalej: EKPCz.). Po o$émiu rundach
negocjacji, w koncu czerwca 2011 r. zakonczone zostaty negocjacje w sprawie ,,Umowy o
przystapieniu Unii Europejskiej do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci™ (dalej: Umowa akcesyjna). Jej tekst ma zostaé ostatecznie potwierdzony w potowie
pazdziernika 2011 r.>. Problematyka formy prawnej akcesu Unii Europejskiej do EKPCz. jest
przedmiotem odrebnego opracowania,® w tym natomiast artykule skupiono si¢ na gléwnych
zagadnieniach instytucjonalnych i prawnych odnoszacych si¢ do relacji migdzy obu systemami,
tj. systemem EKPCz. oraz systemem prawnym UE.

2. Ograniczenia przedmiotowe umowy o przystapieniu Unii do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka

Artykut 6 ust. 2 TUE, Protokél (nr 8) 1 Deklaracja nr 2 (dotaczone do Traktatow
stanowigcych podstawg UE) zawieraja szereg ograniczen precyzujacych zakres

! Dz. Urz. UE 2007 C 306/1.

? Agreement on the Accession of the European Union to the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms*“ CDDH-UE (2011)16prov. Por. réwniez: Draft Explanatory Report to
the Agreement on the Accession of the European Union to the Convention on Human Rights and
Fundamental Freedoms. 8th Working Meeting of the CDDH Informal Working Group on the Accession
of the European Union to the European Convention on Human Rights (CDDH-UE) with the European
Commission. Strasbourg, Monday 20 June — Friday 24 June 2011. CDDH-UE(2011)16prov.

¥ Meeting report. 8th Working Meeting of the CDDH Informal Working Group on the Accession of the
European Union to the European Convention on Human Rights (CDDH-UE) with the European
Commission. Strasbourg, Monday 20 June — Friday 24 June 2011. CDDH-UE(2011)16prov, punkt 19.

* Patrz: J. Barcz, W sprawie formuly prawnej przystqpienia Unii Europejskiej do EKPCz. Umowa
akcesyjna w Swietle prawa unijnego (W:) XXXX
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przedmiotowy, w ktérym musi miesci¢ si¢ umowa o przystapieniu Unii do EKPCz.:

Zastrzezenie przestrzegania kompetencji UE: W art. 6 ust. 2 zdaniu drugim
zastrzezono, ze ,Przystapienie do Konwencji nie narusza kompetencji Unii
okreslonych w Traktatach”. Zastrzezenie powyzsze sprecyzowane zostalo w zdaniu
pierwszym art. 2 Protokotu (nr 8), stwierdzajacym, ze umowa o przystapieniu Unii do
EKPCz. ,zagwarantuje, ze przystapienie nie ma wptywu na kompetencje Unii ani
uprawnienia jej instytucji”. W ten sposob potwierdzono, ze Unia — zawierajac umowe
— musi kierowac¢ si¢ zasada kompetencji przyznanych (powierzonych), stosownie do
ktorej ,,... Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez
Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnigcia okreslonych w nich celow.
Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw
Cztonkowskich” (art. 5 ust. 2 TUE; por. rowniez art. 4 ust. 1 TUE). Zasada powyzsza
znajduje swoje sprecyzowanie w odniesieniu do umow migdzynarodowych w art. 216
ust. 1 TUE. Wskazanie natomiast na ,,uprawnienia instytucji” podkresla w kontekscie
przystapienia Unii do EKPCz. nie tylko zasadg¢ autonomii instytucjonalnej (,,Kazda
instytucja dziata w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy Traktatow, zgodnie
z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych” — art. 13 ust. 2 zdanie
pierwsze TUE), lecz roOwniez zastrzega, ze przystapienie Unii do EKPCz. nie moze
nies¢ ze soba zmian w zakresie ,,uprawnien” instytucji i ,,procedur” ich dziatania.
Zastrzezenie to zostato sprecyzowane w Protokole (nr 8) i Deklaracji nr 2.

Zastrzezenie zagwarantowania szczegélnych cech Unii i prawa unijnego: jest to
bez watpienia najistotniejszy i najbardziej skomplikowany problem. Protokét (nr 8)
podkresla w art. 1, Ze umowa 0 przystapieniu Unii do EKPCz ,, musi odzwierciedlaé
koniecznos¢ zachowania szczegdlnych cech Unii 1 prawa Unii”, co powinno znalez¢
odbicie zwlaszcza w szczegdlnych warunkach udziatu Unii w organach kontrolnych
EKPCz. (lit. a) oraz zagwarantowaniu, aby skargi panstw niecztonkowskich i skargi
indywidualne ,,byty kierowane prawidlowo” przeciwko panstwom cztonkowskich UE
lub przeciwko Unii (lit. b); na istotny aspekt tego problemu wskazuje Deklaracja nr 2,
odnoszaca si¢ do koniecznosci zagwarantowania odpowiedniej wspolpracy migdzy
sadami unijnymi a Europejskim Trybunatem Praw Czilowieka (dalej: ETPCz.).
Podkresla si¢ w niej, ze przystapienie do EKPCz. ,,powinno nastapi¢ w taki sposob,
aby mozna bylo zachowa¢ szczeg6lny charakter porzadku prawnego Unii”. Nastgpnie
wskazuje sig na ,,istnienie regularnego dialogu” migdzy Trybunatem Sprawiedliwosci
UE (dalej: TSUE) a ETPCz. i na koniecznos$¢ jego ,,wzmocnienia” po przystapieniu
Unii do EKPCz. Najwazniejsze aspekty (zastrzezenia) zwiazane z tym problemem
skonkretyzowat Trybunal Sprawiedliwo$ci UE w Dokumencie roboczym z maja 2010
r.>. Nastepnie Prezesi obu Trybunaléw — ETPCz. i Trybunalu Sprawiedliwosci UE
(dalej: TSUE) - we ,,wspolnym komunikacie” z 24 stycznia 2011 r. okreslili
zasadniczy kierunek rozwiazania tego problemu®.

Jan Barcz

*Dokument roboczy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacy niektérych aspektow
przystapienia Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci.

¢ Joint Communications from Presidents Costa and Skouris.Strasbourg and Luxembourg, 24 January 2011.
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e Zastrzezenie zagwarantowania ,,wlasnych” mechanizméw rozstrzygania sporow
zwigzanych z wykladnia Traktatéw wzglednie Konwencji: umowa bedzie rowniez
musiata wyjasni¢ znaczenie i1 stosunek miedzy art. 344 TFUE i art. 55 EKPCz.
Gltownie chodzi¢ bedzie o postanowienia art. 344 TFUE, tym bardziej ze art. 3
Protokotu (nt 8) wyraznie zastrzega, iz postanowienia umowy o przystapieniu Unii do
EKPCz nie moga mie¢ wptywu na art. 344 TFUE. W mysl natomiast postanowien tego
artykutu ,,Panstwa Cztonkowskie zobowiazuja si¢ nie poddawa¢ sporow dotyczacych
wyktadni lub stosowania Traktatow procedurze rozstrzygania innej niz w nich
przewidziana”. W tym kontek$cie wskazane wyzej =zastrzezenie Trybunalu
Sprawiedliwo$ci UE bedzie miato znaczenie zasadnicze. Je$li natomiast chodzi o art.
55 EKPCz, to zakres problemu jest o tyle mniejszy, iz jego postanowienia wyraznie
odsylaja (przy analogicznej regulacji jak w art. 344 TFUE) do wyjatkow w
,porozumieniach szczego6lnych”, a takim bedzie bez watpienia umowa o przystapieniu
Unii do EKPCz.

Do podstawowych takich merytorycznych przestanek nalezy wigc — z punktu widzenia prawa
unijnego - respektowanie:

e zakresu kompetencji Unii Europejskiej w Umowie akcesyjnej i po jej akcesie do EKPCz.;

e autonomii systemu prawnego Unii Europejskiej, ktora wyraza si¢ przede wszystkim w
wytacznosci TSUE do orzekania w sprawie interpretacji prawa UE i1 niewazno$ci aktow
unijnego prawa pochodnego oraz w sprawie podzialu kompetencji migdzy Unig i jej
panstwa czlonkowskie.

We wskazanych wyzej postanowieniach skonkretyzowano te merytoryczne przestanki akcesu
Unii do EKPCz. w odniesieniu do konkretnych obszaréw:

e jesli chodzi o zagadnienia instytucjonalne, to podkreslono, ze akces Unii do EKPCz. nie
moze mie¢ wplywu na uprawnienia instytucji unijnych 1 procedur ich dziatania;
konkretnie wskazano — z jednej strony - na konieczno$¢ zagwarantowania
odpowiedniego udziatu ,,Unii w organach kontrolnych” EKPCz., z drugiej za$ strony — na
koniecznos¢ umocnienia wspdipracy miedzy TSUE a ETPCz. w taki sposob, aby ,,mozna
byto zachowa¢ szczeg6lny charakter porzadku prawnego Unii”;

e jesli chodzi natomiast o relacje migdzy systemem EKPCz. a prawem UE, to
skonkretyzowanie generalnych wymogow (zachowanie szczegélnych cech Unii i jej
prawa) musi znalezé odzwierciedlenie w zagwarantowaniu, aby ,skargi panstw
niecztonkowskich 1iskargi indywidualne byly kierowane prawidlowo przeciwko
panstwom cztonkowskich UE lub przeciwko Unii” oraz w zagwarantowaniu, aby prawo
unijne, nim stanie si¢ przedmiotem wyroku ETPCz., zostalo wpierw poddane ocenie z
punktu widzenia zgodno$ci z prawami podstawowymi na szczeblu unijnym przez TSUE
(wyplywa to zaré6wno z autonomii prawa UE, jak z zasady subsydiarnosci, rzadzacej
systemem EKPCz.); z drugiej strony nalezato zapewni¢ zgodnos$¢ klauzul zawartych w
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obu systemach, nakierowanych na ekskluzywnos$¢ rozstrzygania sporOw w ramach
danego systemu (art. 55 EKPCz. i art. 344 TFUE).

Natomiast z punktu widzenia systemu EKPCz,” nalezy bra¢ pod uwage gléwnie wspomniang
wyzej zasadg subsydiarno$ci, ktorej istota polega na tym, ze zapewnienie przestrzegania
standardow Konwencji na poziomie krajowym nalezy w pierwszym rzedzie do jej stron,
natomiast ETPCz. ustala jedynie, czy strony Konwencji wywiazuja si¢ z tego zobowiazania.
Réwniez do organoéw strony Konwencji nalezy zapewnienie wykonania wyrokéw ETPCz. i
zlikwidowanie naruszen®. Z zasady autonomii prawa UE wynikalby w zwiazku z tym wymog
(wspomniany wyzej) uprzedniej kontroli zgodnos$ci prawa unijnego z prawami podstawowymi na
szczeblu unijnym, w tym rowniez uwzglednienie specyfiki Unii, wyrazajacej si¢ w tym, ze prawo
unijne (prawo pierwotne i prawo pochodne, stanowione przez instytucje unijne) jest w
przewazajacej mierze wykonywane przez panstwa czlonkowskie na szczeblu krajowym.

Dotychczas (do czasu akcesu Unii do EKPCz.) nie istnieje mozliwo$¢ kontrolowania prawa
unijnego ze standardami EKPCz., natomiast mozliwo$¢ taka zostata potwierdzona w stosunku do
srodkoéw krajowych, wydanych przez panstwa cztonkowskie UE w wykonaniu prawa unijnego.
Potencjalny konflikt migdzy obu systemami (wynikajacy przede wszystkim stad, ze panstwa
cztonkowskie UE sa jednoczesnie stronami EKPCz.) zostat ograniczony w wyniku - Z jedneg'
strony — przyjecia w systemie Konwencji tzw. zasad orzecznictwa Bosphorus: w wyroku tym
ETPCz. sprecyzowal trwala linie swojego orzecznictwa,™ potwierdzajac, ze ochrona praw
podstawowych w ramach Unii Europejskiej ma ,.charakter ekwiwalentny” do ochrony
wynikajacej z Konwencji, w zwiazku z tym, nie bedzie ingerowat w dziedziny objgte prawem
unijnym, chyba ze ochrona w ramach UE okazataby si¢ ,,oczywiscie niedostateczna”. Z drugiej
za$ strony potencjalny konflikt miedzy obu systemami zostal zminimalizowany w wyniku
odwotywania si¢ w orzecznictwie TSUE, w toku kreowania praw podstawowych jako ogdlnych
zasad prawa unijnego, sluzacych w ramach systemu UE kontroli legalnosci aktoéw unijnego
prawa pochodnego i1 objgtych kompetencja UE $rodkow krajowych, przede wszystkim do
standardow EKPCz.''. Zakres potencjalnego konfliktu miedzy obu systemami ulegnie dalszemu,
istotnemu ograniczeniu w wyniku nadania charakteru unijnego prawa pierwotnego UE Karcie

" Zasadnicze problemy akcesu Unii Europejskiej do EKPCz. z punktu widzenia systemu Konwencji
analizuje szczegotowo L. Garlicki — Przystgpienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka —
przygotowania i problemy, Europejski Przeglad Sadowy 2011, nr 1, s. 14 i nast.

® Dokument roboczy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacy niektorych aspektow
przystapienia ..., punkt 6.

® Wyrok ETPCz. z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie nr 45036/98 Bosphorus Hava Yollar1 Turizm ve
Ticaret Anonim Sirketi (Bosphorus Airways) przeciwko Irlandii [GC], ETPC 2005-V1.

10 Szczegotowo: A. Wyrozumska, Ochrona praw podstawowych Unii Europejskiej (w:) I. Skomerska-
Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, Warszawa 2010, s. VI-222 i nast.

Y Tamze.
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Praw Podstawowych, ktorej postanowienia musza by¢ interpretowane zgodnie ze standardami
EKPCz.".

3. Relacja migdzy systemami prawnymi Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
i Unii Europejskiej
3.1. Mechanizm wspolpozwania (co-respondent mechanism)

Jednym z glownych warunkéw akcesu Unii Europejskiej do EKPCz. jest respektowanie — po
akcesie — waznego aspektu autonomii prawa UE, wyrazajacego si¢ w tym, ze — z jednej strony —
prawo to wykonywane jest przez panstwa cztonkowskie UE, z drugiej za§ — ze na podstawie
postanowien Traktatow stanowiacych UE, uzgodnionych przez panstwa czlonkowskie,
zobowiazania w nich zawarte wykonywane sa réwniez przez instytucje, organy, urzedy i agencje
Unii. Wraz z akcesem Unii do EKPCz. powstanie — z punktu widzenia stosowania EKPCz. —
zupelnie nowa sytuacja, w ktorej jedna ze stron Konwencji wydaje akt prawny, a akt ten
wykonywany jest przez inng strong Konwencj it

Z punktu widzenia systemu EKPCz. istotne jest wigc — z jednej strony - uzyskanie niezbedne;j
jasnosci, ktora strona ma by¢ pozwana w danej sprawie dotyczacej prawa UE (m.in. z tego
wzgledu, by nie wystapita konieczno$¢ odrzucenia skargi ratione personae), z drugiej zas —
ktorej stronie Konwencji (Unii czy jednemu z jej panstw czlonkowskich) przypisaé
odpowiedzialno$¢ za ewentualne naruszenie standardow Konwencji. Z punktu natomiast
widzenia Unii zasadnicze znaczenie ma to, aby w sprawie podziatu kompetencji migdzy UE a jej
panstwami cztonkowskimi oraz w sprawie przypisania odpowiedzialnosci za sposob wykonania
prawa unijnego decyzja podejmowana byta na szczeblu unijnym (w ostatecznosci przez TSUE).

Rozwiazaniu powyzszych dylematéw stuzy¢ ma mechanizm wspotpozwania (co-respondent
mechanism), ustanowiony na podstawie art. 3 Umowy akcesyjnej. Wprowadzenie tego
mechanizmu przebiega na dwodch plaszczyznach: zmiany postanowien Konwencji (jej art. 36)
oraz ustanowienia postanowien regulujacych szczegély mechanizmu, ktore zawarte sa W
Umowie akcesyjnej.

Odpowiednie zmiany postanowien art. 36 EKPCz. wprowadza ust. 1 art. 3 Umowy:

e po pierwsze — na podstawie art. 3 ust. 1 lit. a. Umowy uzupetniony zostaje tytut art. 36
EKPCz. na ,,Interwencja 1 wspotpozwanie strony trzeciej”;

e po drugie — na podstawie art. 3 ust. 1 lit. b. Umowy tre$¢ art. 36 EKPCz. uzupetiona
jest nowym ustgpem 4, o nastgpujacym brzmieniu:

»Na mocy decyzji Trybunatu Unia Europejska lub panstwo cztonkowskie Unii
Europejskiej moze sta¢ si¢ wspotpozwanym (a co-respondent) w postepowaniu, W

2 Por. art. 6 ust. 1 akapit trzeci TUE w powiazaniu z motywem piatym preambuty i art. 52 ust. 3 Karty
Praw Podstawowych oraz ,,Wyjasnieniami” dotaczonymi do Karty, ktére maja walor interpretacji
autentyczne Karty (por. art. 6 ust. 1 akapit trzeci TUE, ktory odwotuje si¢ do ,,Wyjasnien”).

"3 Draft Explanatory Report ..., punkt 32 zdanie ostatnie.
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okolicznosciach okreslonych w Umowie o przystapieniu Unii Europejskiej do
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci.
Wspotpozwany jest strona w postgpowaniu. Udziat w postgpowaniu wspotpozwanego nie
ma wyptywu na rozpatrywanie dopuszczalnos$ci skargi”.

Natomiast szczegoty mechanizmu wspotpozwania reguluja ustepy od 2 do 8 art. 3 Umowy
akcesyjnej:

e mechanizm wspotpozwania dotyczy zarowno sytuacji, w ktdrej pozwane jest jedno lub
wigce] panstw cztonkowskich UE a wspotpozwanym bedzie Unia Europejska (art. 3 ust. 2
Umowy akcesyjnej), jak i sytuacji, w ktérej pozwana jest Unia a wspotpozwanym bedzie
jedno lub wigcej panstw cztonkowskich UE (art. 3 ust. 3 Umowy akcesyjnej); mechanizm
moze mie¢ zastosowanie réwniez do sytuacji (art. 4 Umowy akcesyjnej), w ktorej
poczatkowo skarga skierowana jest jednoczesnie do Unii Europejskiej i jej panstw
cztonkowskich; status jednego z pozwanych moze si¢ zmieni¢ na wspdtpozwanego, o ile
w stosunku do niego spelnione sa kryteria ,,uruchamiajace” mechanizm wspotpozwania
(patrz punkt nastgpny), zwlaszcza jezeli jedna ze stron dopuscita si¢ dziatania lub
zaniechania w stosunku do skarzacego, druga natomiast ustanowita podstawe prawna dla

takiego dzialania“;

e problem uzyskaniu statusu wsp(')lpozwanego15 zostal rozwiazany w ten sposob, ze
decyduje o nadaniu takiego statusu ETPCz., niemniej jedynie na zadanie Unii wzglednie
jej panstw cztonkowskich (art. 3 ust. 5 Umowy akcesyjnej)'®. Wniosek w sprawie nadania
statusu wspotpozwanego musi byé uzasadniony’. ETPCz. moze co prawda zwracaé
stronie uwagg na to, ze moze ona ubiegac si¢ o status wspotpozwanego, niemniej wniosek
zainteresowanej strony w tej sprawie jest niezbedna przestanka wydania decyzji przez
ETPCz.'®. W zadnym przypadku nie mozna przymusi¢ jednej ze stron do wystapienia z
whnioskiem. ETPCz., podejmujac decyzje, bierze pod uwage stanowiska skarzacego,
pozwanego 1 potencjalnego wspoOtpozwanego, niemniej ogranicza si¢ jedynie do

“ Tamze, punkt 37 i punkt 49.

' Por. L. Garlicki, Przystqpienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka ..., s. 18.

16 Art. 3 ust. 5 Umowy akcesyjnej: ,,Wysoka Ukladajaca si¢ Strona staje sie wspotpozwanym jedynie na
wlasne zadanie oraz na mocy decyzji Trybunatu. Trybunat wystuchuje opinii wszystkich stron w
postgpowaniu. Decydujac w sprawie powyzszego zadania, Trybunat rozwaza, czy — w $wietle powodow
przedtozonych przez zainteresowana Wysoka Ukltadajaca si¢ Stron¢ -  wiarogodne jest spelnienie
warunkow okreslonych w ustepach 2 lub 3”.

" Draft Explanatory Report ..., punkt 46.

'8 Tamze, punkt 47.

¥ Tamze.
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rozwazenia, czy testy ,,uruchomienia” wspotpozwania (okre§lone w ustepach 2 1 3 art. 3

Umowy akcesyjnej) sa wiarygodnie speinionezo;

e szczegllnie kontrowersyjnym problemem21 bylo okreslenie testow, ktore ,,uruchamiaja”
mechanizm wspotpozwania; sprecyzowane sa one w ustepie drugim i W ustepie trzecim
art. 3 Umowy akcesyjnej:

(1) W przypadku jezeli skarga jest skierowana przeciwko jednemu lub wigkszej liczbie
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (art. 3 ust. 2 Umowy akcesyjnej) test uwaza si¢
za spelniony (tj. Unia Europejska moze uzyskac¢ statusu wspotpozwanego), o ile okaze si¢
ze skarga pociaga za soba powstanie pytania o zgodno$¢ =z standardami Konwencji
postanowien prawa pierwotnego lub pochodnego Unii Europejskiej. Dotyczy to
zwlaszcza sytuacji, gdy mozliwe byloby uniknigcie naruszenia wylacznie w wyniku
nieposzanowania zobowiazan wynikajacych z prawa Unii Europejskiej, tj. gdy prawo
unijne nie pozostawia panstwu cztonkowskiemu swobody w zakresie wydawanych
krajowych $rodkéw implementacyjnych;

(2) W przypadku jezeli skarga jest skierowana przeciwko Unii Europejskiej (art. 3 ust. 3
Umowy akcesyjnej), jej panstwa czlonkowskie moga sta¢ si¢ wspOlpozwanymi w
postegpowaniu, o ile okaze si¢ ze skarga pociaga za soba powstanie pytania o zgodno$¢
ze standardami Konwencji prawa pierwotnego Unii Europejskiej, zwlaszcza gdy mozliwe
bytoby uniknigcie naruszenia wylacznie w wyniku nieposzanowania zobowigzan
wynikajacych z tego prawa®.

Mechanizm  wspotpozwania pozwala wigc rdéwniez wyjasni¢ problem zakresu
odpowiedzialnosci za naruszenie standardow Konwencji. ETPCz. stwierdza jedynie czy
wystapito naruszenie Konwencji, nie wnika natomiast ani w kwesti¢ waznosci prawa Unii
Europejskiej ani sprecyzowania zakresu kompetencji Unii. Zwykle wiec ETPCz. stwierdzi
naruszenie Konwencji lacznie w stosunku do pozwanego i1 wspotpozwanego. Natomiast pozwany
wraz ze wspolpozwanym moga przedlozy¢ wspdlne stanowisko do ETPCz., wskazujace ze
zarzucane naruszenie Konwencji ma by¢ przypisane jedynie jednemu z nich?”.

Powyzszy aspekt wskazuje réwniez na zasadnicza réznicg migdzy statusem interwenienta i
wspolpozwanego w swietle postanowien nowego art. 36 EKPCz. Interwenient moze przedktadac
pisemne uwagi i uczestniczyé w rozprawach przez ETPCz., nie jest natomiast strona w

20 Art. 4 zdanie ostatnie Umowy akcesyjnej. Komentarz: Draft Explanatory Report ..., punkt 48.

2 Problem ten nie jest jeszcze ostatecznie zamknigty. Podczas finalnej, 6smej rundy negocjacji, mimo
sprecyzowania warunkow odwotania si¢ do tych testow, niektorzy uczestnicy wskazywali, Ze sa one zbyt
szeroko ujete a w zwiazku z tym moga wprowadzaé pewien stopien niepewno$ci prawnej. Stad
opowiadali si¢ za wgzszym ich ujgciem, ktore wystgpowato w poczatkowych wersjach obecnego art. 3
Umowy akcesyjnej. Meeting report ..., punkt 8.

%2 Draft Explanatory Report ..., punkt 42.
2 Tamze, punkt 43.

? Tamze, punkt 54.
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postgpowaniu 1 tym samym nie jest zwiazany wyrokiem. W przeciwienstwie do tego

wspotpozwany jest strona w postgpowaniu (por. nowy ust. 4 art. 36 EKPCz.) 1 bedzie wyrokiem
. 25

zwigzany””.

3.2. Zasady wspélpracy migdzy Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka
a Trybunalem Sprawiedliwosci UE

Protokot (nr 8) podkresla w art. 1, ze umowa o przystapieniu Unii do EKPCz ,musi
odzwierciedla¢ konieczno$¢ zachowania szczegdlnych cech Unii i prawa Unii”. Na istotny aspekt
tego problemu wskazuje Deklaracja nr 2, odnoszaca si¢ do konieczno$ci zagwarantowania
odpowiedniej wspotpracy migdzy sadami unijnymi a ETPCz. Podkresla si¢ w niej, ze
przystapienie do EKPCz. ,powinno nastapi¢ w taki sposéb, aby mozna bylo zachowac
szczegolny charakter porzadku prawnego Unii”. Nastgpnie wskazuje si¢ na ,,istnienie regularnego
dialogu” migdzy TSUE a ETPCz. i na konieczno$¢ jego ,,wzmocnienia” po przystapieniu Unii
do EKPCz. Najwazniejsze aspekty (zastrzezenia) zwiazane z tym problemem skonkretyzowat
TSUE w Dokumencie roboczym z maja 2010 r.%. Trybunat zwrécit uwaga wpierw na generalne
zastrzezenie, iz stosownie do zasady subsydiarnosci kontrola zewngtrzna dziatan Unii (ze strony
ETPCz.) powinna by¢ poprzedzona skuteczna kontrola wewngtrzna ze strony sadow panstw
cztonkowskich lub sadéw unijnych (pkt 7 dokumentu). Nastepnie Trybunat podkreslit
wylaczno$¢ swojej kompetencji co do orzekania o niewazno$ci unijnego aktu prawnego, co
stanowi jedna z cech porzadku prawnego Unii. Z tego wzgledu ETPCz. nie moze orzekac¢ o
zgodnosci unijnego aktu prawnego z EKPCz., nim kwestii tej prawomocnie nie rozstrzygnie TS
UE (pkt 9 dokumentu).

Glowna wytyczna stanowiska TSUE bylo wskazanie, iz jego orzecznictwo konsekwentnie
odwotuje si¢ do postanowien EKPCz. w toku kreowania praw podstawowych jako zasad
ogolnych prawa unijnego oraz kieruje si¢ domniemaniem zgodnosci z EKPCz. w okreslonych
okoliczno$ciach (orzecznictwo Bosphorus). Mozna z tego wnioskowaé, iz TSUE wychodzi z
zalozenia, ze mato prawdopodobne byloby stwierdzenie sprzecznosci aktu unijnego z EKPCz.
przez ETPCz. w przypadku wuprzedniej kontroli przeprowadzonej przez Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE. Powotane stanowisko TSUE okreslito istotne warunki ramowe dla umowy.
Uwzglednia¢ bowiem nalezy, ze Trybunat moze kontrolowa¢ zgodno$¢ umowy zawieranej przez
Unig z Traktatami (art. 218 ust. 11 TFUE). W przypadku stwierdzenia niezgodno$ci planowanej
umowy z Traktatami konieczna jest badz rewizja Traktatow, badZ renegocjowanie umowy.

Kolejnym, istotnym etapem sprecyzowania probleméw i wypracowania wytycznych dla
Umowy akcesyjnej stato si¢ spotkanie delegacji obu Trybunatow w dniu 17 stycznia 2011 r. i
wydany w jego nastgpstwie przez obu Prezesow ,,Wspolny komunikat™ (24 stycznia 2011 r.)27.

% Tamze, punkt 39. W komentarz podkresla sie, Ze ustanowienie mechanizmu przypozwania nie bedzie
mialo wplywu na mozliwo$¢ udziatu Unii Europejskiej jako interwenienta w przypadku, gdy nie sa
spelnione testy ,,uruchamiajace” mechanizm przypozwania. Tamze, punkt 40.

%Dokument roboczy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacy niektorych aspektow
przystapienia ... .

27 Joint Communications from Presidents Costa and Skouris.Strasbourg and Luxembourg, 24 January
2011.
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Dokonali ono rozréznienia migdzy skargami bezposrednimi, tj. skargami indywidualnymi
skierowanymi przeciwko s$rodkom przyjmowanym przez unijne instytucje (przez Unig) 1
skargami posrednimi, tj. skargami skierowanymi przeciwko srodkom Krajowym przyjetym przez
panstwa cztonkowskiec w wykonaniu prawa UE. W pierwszym przypadku — stwierdzili — istnieje
gwarancja, ze wewngtrzna kontrola (na szczeblu unijnym) przez TSUE jest zapewniona.
Natomiast w drugim przypadku postepowanie prejudycjalne takiej gwarancji w pelni nie daje
(nie jest ono warunkiem ,,wyczerpania wszystkich srodkow odwotawczych”), a — tym samym —
mozliwa bylaby sytuacja (cho¢ rzadko), w ktorej ETPCz. orzeka o zgodnosci prawa UE ze
standardami Konwencji, bez uprzedniego wypowiedzenia si¢ TSUE w tej sprawie. Obaj Prezesi
wskazali w zwiazku z tym (podkreslajac znaczenie zasady subsydiarno$ci), ze paralelnie do
zawarcia Umowy akcesyjnej powinna zosta¢ sprecyzowana procedura, ktore bedzie gwarantowaé
w takich przypadkach uprzednia ,,wewnetrzna kontrolg” na szczeblu unijnym ze strony TSUE.
Nie sprecyzowali jednak, o jaka procedur¢ moze chodzi¢: wskazali jedynie, ze ze wzgledu na
zapobiegnigcie  niepotrzebnemu  przewlekaniu postgpowania przed ETPCz. Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE méglby zastosowaé postgpowanie przys$pieszone.

Rozwiazania przyjete w Umowie akcesyjnej nie wychodza w zasadzie poza formulg
zaproponowang przez Prezeséw obu Trybunatéw. W art. 3 ust. 6 Umowy stwierdza sig jedynie:

,»O 1le w postgpowaniach, w ktoérych wspolpozwanym jest Unia Europejska, Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej nie ocenit jeszcze zgodno$ci z prawami zagwarantowanymi
w Konwencji postanowienia prawa Unii Europejskiej wskazanego w ust. 2, zapewnia si¢
Trybunatowi Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej odpowiedni czas na dokonanie takie oceny, a
nastgpnie stronom do zgloszenia uwag. Unia Europejska zapewnia, Zze ocena taka jest
przeprowadzana sprawnie, tak aby postepowanie przez Trybunatem nie uleglo niepotrzebnej
zwtloce. Ustgp niniejszy nie ma wptywu na kompetencje Trybunatu”.

Z powyzszych postanowien wynika, Zze sytuacja nimi objgta bylaby nastezpuja(ca:28 skarga
indywidualna skierowana jest przeciwko aktowi wzglednie dziataniu panstwa cztonkowskiego
UE, podjetemu w wyniku wykonania prawa UE (a Unia wystepuje jako wspotpozwany). Sprawa
musi by¢ rozpatrywana uprzednio przez sady krajowe, ze wzgledu na koniecznos¢ ,,wyczerpania
wszystkich $rodkow odwolawczych, przewidzianych prawem wewngtrznym” jako przestanki
dopuszczalnosci skargi przez ETPCz. Skierowanie pytania prejudycjalnego do TSUE przez sad
krajowy lezy w  zakresie jego uznania, stad — jak wskazano wyzej — wydanie wyroku
prejudycjalnego przez TSUE nie jest warunkiem stwierdzenia ,,wyczerpania wszystkich srodkow
odwotawczych”. W pewnych sytuacjach ETPCz. moglby wigc orzeka¢ bez uprzedniej oceny
przez TSUE unijnej podstawy prawnej (dla wykonawczych srodkéw krajowych) w swietle praw
podstawowych.

Aby wypetni¢ taka, mozliwa lukeg, Unia Europejska zostala zobowiazana do ,,zapewnienia”
Trybunalowi Sprawiedliwos$ci UE ,,odpowiedniego czasu na dokonanie takiej oceny”, przy czym
zakladaloby to rowniez sprecyzowanie ,,wewngtrznej procedury w UE”, ktora gwarantowalaby
przeprowadzenie stosownej oceny przez TSUE®. Powolane wyzej postanowienia ust. 6 art. 3

% Draft Explanatory Report ..., punkt 57.

% Tamze, punkt 58.
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Umowy akcesyjnej procedury takiej nie precyzuja, wskazujac jedynie, ze musi ona przebiegac
sprawnie, aby nie prowadzi¢ do niepotrzebnej zwloki w postepowaniu przed ETPCz. W
komentarzu nawiazuje si¢ do procedury przyspieszonej, ktdora powinna zapewnié, aby ocena
TSUE byt przeprowadzona w ciagu 6 — 8 miesiqcyso.

Trudno dziwi¢ si¢, ze Umowa akcesyjna nie odnosi si¢ szczegotowo do takiej procedury.
Przeprowadzenie kontroli prawa unijnego co do zgodno$ci z prawami podstawowymi jest
bowiem przede wszystkim sprawa samej Unii. Podczas ostatniej, 6smej rundy negocjacyjnej
wskazano natomiast jednoznacznie na to, ze Unia ma by¢ strona EKPCz. na takich samych
zasadach jak jej pozostale strony, bez zadnych wyjatkéw proceduralnych. Stad dodano do ust. 6
art. 3 Umowy akcesyjnej zdanie ostatnie - ,,Ustep niniejszy nie ma wptywu na kompetencje
Trybunatu” (ETPCz.) — co i tak nie zapobieglo krytyce ze strony niektérych uczestnikow
negocjacji, ze ustalona procedura wykracza poza zasad¢ subsydiarnos$ci, uprzywilejowuje jedna
ze stron EKPCz. (tj. Uni¢ Europejska), a znaczenie konieczno$ci dokonania uprzedniej oceny
przez TSUE jest niepotrzebnie wyolbrzymiane®.

W pelni zasadne jest oczekiwanie wyrazone przez L. Garlickiego, ze problem
zagwarantowania TSUE mozliwos$ci dokonania oceny prawa unijnego w sytuacji, gdy pojawi si¢
zarzut naruszenia EKPCz. (a nie zostata wykorzystana droga pytania prejudycjalnego), powinien
by¢ podjety w prawie unijnym, lezy bowiem przede wszystkim w interesie prawa unijneg032.
Niemniej jednak krytyka wysuwanych w tej mierze dotychczasowych propozycji (ze wzgledu na
mozliwo$¢ przewlekania postgpowania przed ETPCZ.),33 aby w takim przypadku post¢gpowanie
przed ETPCz. bylo zawieszane a Komisja Europejska z urzedu zwracala si¢ do TSEU o
dokonanie stosownej oceny prawa unijnego, jest chyba przedwczesna. Tym bardziej, ze
rozwazane propozycje, nakierowane na ,,wymuszenie’ wszczgcia procedury prejudycjalnej,34
maja stabe uzasadnienie, a ich wprowadzenie wymagatoby rewizji postanowien TFUE. Nie
mozna rowniez traci¢ z oczu drugiej procedury, ktéra wchodzitaby w gre przy - procedury o
badanie legalno$ci unijnych aktow prawnych (art. 263 TFUE), tym bardziej ze chodzi tu m.in. 0
unijne akty wywierajace skutki prawne wobec 0sob trzecich, oséb fizycznych i prawnych. Staba
strong siggnigcia do tej procedury jest jej ograniczenie do aktow unijnego prawa pochodnego.

By¢ moze niezbgdne stanie si¢ wyodrgbnienie nowej procedury wzglednie uzupetnienie
procedury prejudycjalnej, cho¢ wowczas konieczne byloby chyba dokonanie zmiany w
postanowieniach odpowiednich artykutow TFUE, a wigc siggnigcie do traktatu rewizyjnego.
Moze to sta¢ si¢ jednak konieczne. Sprawy objete tym aspektem mechanizmu wspotpozwania

% Tamze, punkt 61.

%! Meeting report ..., punkt 9.

%2 Przystqpienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka ..., s. 18.
% Tamze.

¥ Tamze.
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beda co prawda bardzo rzadkie,* niemniej dotycza one fundamentalnych spraw zwiazanych z
relacja systemu EKPCz. 1 autonomia systemu prawnego Unii Europejskiej. Przejrzystos¢ w tej
dziedzinie musi wigc zosta¢ zagwarantowana.

4. Powiazania instytucjonalne: reprezentacja Unii w organach Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka
4.1. Sedzia ,,unijny” w Europejskim Trybunale Praw Czlowieka

Umowa akcesyjna nie odnosi si¢ w sposob szczegbdlny do procedury wyboru sedziego, ktory
bedzie reprezentowal Uni¢ w ETPCz., do jego statusu i zakresu obowiazkéw. Nie bylo to
konieczne, bowiem w tym zakresie obowiazuja Unig¢ odpowiednie postanowienia EKPCz.,*® tak
jak kazda pozostala strong Konwencji. Tak wiec — stosownie do art. 20 EKPCz. - Unig bedzie
reprezentowal w ETPCz. jeden sedzia (,, Trybunat sklada si¢ z sedzidow, ktorych liczba rowna jest
liczbie Wysokich Ukladajacych si¢ Stron”). W stosunku do tego sedziego obowiazuja wymogi
okreslone w art. 22 EKPCz. oraz  reguty dotyczace kadencji i odwotania okre§lone w art. 23
EKPCz.

Stosownie do postanowien art. 22 EKPCz. sedzia proponowany przez Uni¢ bedzie
wybierany przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, wigkszoscia glosow, sposrod listy
trzech kandydatow przedtozonych przez UE. Art. 6 Umowy akcesyjnej uzupeilnia powyzsze
postanowienia, zapewniajac delegacji Parlamentu Europejskiego UE prawo udzialu w
Zgromadzeniu Parlamentarnym Rady Europy i glosowania wowczas, gdy wybierani sa — na
podstawie art. 22 EKPCz. sgdziowie ETPCz (ust. 1). Przy czym delegacja Parlamentu
Europejskiego ma liczy¢ tylu czlonkow, ilu liczy delegacja panstwa majacego najmocniejsza
reprezentacj¢ w Zgromadzeniu Parlamentarnym. Stosownie do art. 26 Statutu Rady Europy
najwyzsza liczbg przedstawicieli w Zgromadzeniu Parlamentarnym — po 18 — maja: Francja,
Niemcy, Rosja, Wilochy i Zjednoczone Krodlestwo. Tylu tez przedstawicieli bedzie liczyta
delegacja Parlamentu Europejskiego®’.

Szczegdtowe warunki udzialu delegacji Parlamentu Europejskiego w  stosownych
posiedzeniach Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy maja by¢ uregulowane przez
Zgromadzenie ,,we wspolpracy” z Parlamentem Europejskim (art. 6 ust. 2 Uktadu akcesyjnego).
Stosowne uzgodnienia migdzy obu instytucjami zostaty podjgte podczas trwania negocjacji nad
Umowa akcesyjnq38 1 znajda wyraz w regulaminie wewngtrznym Zgromadzenia
Parlamentarnego. Natomiast — z drugiej strony - w regulaminie wewngtrznym Parlamentu

% 7 analiz przeprowadzonych na rzecz negocjacji nad Umowa akcesyjna wynika, ze z dotychczas
rozpatrywanych przez ETPCz. spraw jedynie trzy moglyby kwalifikowa¢ si¢ do objgcia mechanizmem
przypozwania: 1) Matthews v. United Kingdom, 2) Bosphorus Hava Yollari Turizm Ve Ticaret Anonim
Sirketi v. Irland i 3) Cooperative Producentenorganisatie van de Nederlandse Kokkelvisserij U.A. v. the
Netherlands.

% Draft Explanatory Report ..., punkt 69.
¥Tamze, punkt 67.

% Tamze, punkt 68.
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Europejskiego bedzie uregulowana procedura wylaniania delegacji Parlamentu, ktore bedzie

uczestniczy¢ w stosownych posiedzeniach Parlamentu Europej skiegogg.

4.2. Zakres reprezentacji Unii Europejskiej w Komitecie Ministrow Rady Europy

Komitet Ministrow jest jednym z zasadniczych organéw Rady Europy,” w ktorym
reprezentowane sa wszyscy jej czlonkowie — kazdy ma jednego przedstawiciela, ktéremu
przystuguje jeden glos (art. 14 Statutu Rady Europy). Unia Europejska nie stanie si¢ co prawda
na mocy Umowy akcesyjnej czlonkiem Rady Europy, niemniej Komitet Ministrow spetnia
istotne funkcje w ramach EKPCz. W szczeg6lnosci Komitet Ministrow ,,czuwa’ na wykonaniem
wyrokow ETPCz. (art. 46 EKPCz.), ,.czuwa” nad wykonaniem warunkéw polubownego
zatatwienia sprawy, potwierdzonych w decyzji ETPCz. (art. 39 EKPCz.), moze zwraca¢ si¢ do
ETPCz. o wydanie opinii doradczej w kwestiach prawnych dotyczacych wyktadni Konwencji i
jej Protokotow (art. 47 EKPCz.) oraz decyduje — na wniosek Zgromadzenia plenarnego ETPCz. -
o zmniejszeniu liczby s¢dziow w izbach Trybunatu (art. 26 ust. 2 EKPCz.). Niezaleznie od tego
Komitet Ministrow spetnia jeszcze szereg innych zadan, zwiazanych z wykonaniem Konwencji*'.

Z tego wzgledu zapewnienie udzialu przedstawiciela Unii Europejskiej w Komitecie
Ministrow jest niezbgdne. Reguluje to art. 7 ust. 1 Umowy akcesyjnej, stosownie do ktorego
przedstawiciel taki uczestniczy w Komitecie w zakresie, w jakim Komitet podejmuje decyzje w
sprawach:

e objetych wspomnianymi wyzej artykulami 26 ust. 2, 39 ust. 4, 46 ust. 2 do 5 lub art. 47
EKPCz,;

e dotyczacych przyjecia protokotow do Konwencji;

e dotyczacych  przyjecia lub wykonania kazdego innego $rodka lub dokumentu
skierowanego do ETPCz. lub do wszystkich stron Konwencji, wzglednie dotyczacego
wykonywania przez Komitet lub Zgromadzenie Parlamentarne funkcji na podstawie
Konwenciji.

Umowa akcesyjna nie rozstrzyga o tym, przedstawiciel jakiej instytucji wzglednie organu
unijnego bedzie reprezentowat Uni¢ w Komitecie Ministrow*?. Statut Rady Europy w art. 14
stwierdza, ze przedstawicielami czlonkéw Rady Europy w Komitecie sa ministrowie spraw
zagranicznych, wzglednie — gdy nie moze on by¢ obecny — wyznaczony zastepca (,,ktorym, jesli
to mozliwe, bgdzie cztonek jego rzadu”). Poniewaz — jak wspomniano — problemu tego nie
rozstrzygneta Umowa akcesyjna, jest on sprawa wewnetrznej decyzji Unii Europejskiej. Kontekst

39 .
Tamze.
“0 Por. Rozdziat IV Statutu Rady Europy, Londyn, 5 maja 1949 r., Dz.U. 1994 nr 118, poz. 565.

“ por. Draft Explanatory Report ..., punkt 71.

“2 Nie odnosi sie do tej sprawy rowniez Draft Explanatory Report ... .
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art. 14 Statutu wskazywaltby na Wysokiego Przedstawiciela do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, niemniej sprawa przestrzegania praw podstawowych jest jedynie jednym z
aspektow jego kompetencji i odnosi si¢ do stosunkéw zewnetrznych Unii Europejskiej, a wige
nie dotyczy istoty problemu w przypadku akcesu Unii do EKPCz.

Najistotniejszym problemem, zwigzanym z udzialem przedstawicicla UE w Komitecie
Ministréw przy decydowaniu w powyzszych sprawach, zwlaszcza zwiazanych z nadzorowaniem
przez Komitet wykonania wyrokow ETPCz. (art. 46 EKPCz.) i warunkow polubownego
zatatwienia sprawy (art. 39 ust. 4 EKPCz.), byto uzgodnienie formuty podejmowania decyzji
przez Komitet. Zwazy¢ bowiem nalezy, ze panstwo cztonkowskie UE wraz z przedstawicielem
Unii w Komitecie stanowia 28 na taczna liczbg 48 cztonkéw Komitetu, a w sprawach objgtych
kompetencja Unii beda gtosowali w sposéb skoordynowany. Nalezato wigc tak ustali¢ formuty
podejmowania decyzji, aby zapewnic ,,efektywno$¢ wykonywania przez Komitet MinistroOw jego
funkcji nadzorczej okreslonej w artykutach 39 1 46 Konwencji” (art. 7 ust. 2 Umowy
akcesyjnej)*.

Problem ten reguluje ust. 2 art. 7 Umowy akcesyjnej. W poczatkowym stadium negocjacji
kwestie te miaty by¢ objasnione w specjalnej deklaracji. Niemniej jednak, ze wzgledu na wymog
przejrzystosci 1 pewnosci prawnej, zdecydowano podczas ostatniej, 6smej rundy negocjacji, na
wlaczenie stosownych postanowiefh do Umowy akcesyjnej (ust. 2 art. 7)**.

Przede wszystkim w art. 7 ust. 2 lit. a. Umowy akcesyjnej odniesiono si¢ do podejmowania
przez Komitet Ministrow decyzji w ramach nadzoru wykonania wyrokéw lub warunkow
polubownego zalatwienia sprawy, bedacych nastgpstwem spraw, w ktérych pozwang byta sama
Unia Europejska lub w ktorych bylty wspotpozwana (co-respondent). W takim przypadku od
regulacji unijnych (,traktatow UE”) zalezy, czy przedstawiciel Unii Europejskiej oraz
przedstawiciele jej panstw cztonkowskich wyraza¢ bgda w glosowaniu stanowisko w sposob
skoordynowany (,,in a coordinated manner”). Z drugiej jednak strony postanowienia lit. a. ust. 2
art. 7 Umowy akcesyjnej podkreslaja, ze nalezy w taki sposob dostosowac ,,Zasady Komitetu
Ministrow w sprawie nadzorowania wykonania wyrokow oraz warunkéw polubownego
zalatwienia spraw”,45 aby ,,zapewni¢, ze Komitet Ministrow bedzie efektywnie wykonywat swoje
funkcje w powyzszych okolicznosciach™®.

W tym celu sprecyzowano formuty gtosowania w przypadkach nadzorowanie przez Komitet
Ministréw  wyrokow wzglednie warunkow polubownego =zatatwienia spraw bedacych

*® Por rowniez: Draft Explanatory Report ..., punkt 73.

*“ Meeting report ..., punkt 11.

** Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judgments and the terms of
friendly settlements. Adopted by the Committee ob Ministers at the 964th meeting ob the Deputies, on 10
May 2006.

* Szczegdtowy komentarz na ten temat: Draft Explanatory Report ..., punkty od 75 do 79.
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nastepstwem wspotpozwania (art. 7 ust. 2 lit a.): ,Zasady ...” uzupelniono o ,Zasade 18",

stosownie do ktérej w przypadku gdy Komitet Ministréw nadzoruje wykonanie zobowiazan albo
przez sama Uni¢ Europejska, albo przez Uni¢ Europejska oraz jedno lub wigcej panstw
cztonkowskich UE, ustalono generalna zasade (Zasada 18 lit. a/), iz decyzje Komitetu uwaza si¢
za podjgta o ile na jej rzecz wypowiedziata si¢ zwykla wigkszo§¢ jego cztonkow
reprezentujacych te Wysokie Uktadajace si¢ Strony, ktore nie sa cztonkami UE. Od tej generalnej
zasady sa przewidziane dwa istotne wyjatki:

e w przypadku decydowania przez Komitet w kwestii zwrdcenia si¢ z wnioskiem do
ETPCz. o opini¢ doradcza (Zasada 10) oraz sprawach o naruszenie obowiazku
wykonania wyroku oraz (Zasada 11) decyzje Komitetu uwaza si¢ za podjeta o ile na jej
rzecz wypowiedzialo si¢ dwie trzecie jego cztonkéw reprezentujacych te Wysokie
Uktadajace si¢ Strony, ktore nie sa cztonkami UE (Zasada 18 lit. b/);

e w przypadku decydowania przez Komitet w sprawie ,.final resolutions” (Zasada 17),*
sprecyzowano formul¢ glosowania w ten sposob, iz dla podjecia decyzji przez Komitet
wymagane jest nie tylko spetnienie warunkéw okreslonych w art. 20 d. Statutu Rady
Europy - dla podjecia decyzji wymagana jest ,,wigkszos¢ dwoch trzecich oddanych
glosow 1 wigkszo§¢ przedstawicieli uprawnionych do zasiadania w Komitecie”, lecz
rébwniez, aby na jej rzecz oddano zwykla wigkszo$¢ oddanych gloséw czlonkéw
reprezentujacych te Wysokie Uktadajace si¢ Strony, ktore nie sa cztonkami UE (Zasada
18 lit. c/).

Zwazy¢ nalezy, ze powyzsze formuly glosowania okre§lone sa jedynie w ,,Zasadach
Komitetu Ministrow w sprawie nadzorowania wykonania wyrokéw oraz warunkow polubownego
zalatwienia spraw”, przyjmowanych przez sam Komitet, a nie w Umowie akcesyjnej czy EKPCz.
W przysztosci beda wige moglg by¢ modyfikowane przez Komitet, bez potrzeby rewizji Umowy
akcesyjnej wzglednie EKPCz.*

Kolejne postanowienia ust. 2 art. 7 Umowy akcesyjnej (litery b. i c.) maja wytyczy¢ granice,
okreslajace zakres oddziatywania prawa UE w stosunku do dziatan Unii oraz jej panstw
cztonkowskich w odniesieniu do nadzorowania przez Komitet Ministrow wykonania
obowiazkow wynikajacych z EKPCz. przez panstwa cztonkowskie UE oraz strony Konwencji
nie bedace panstwami cztonkowskimi UE*. Pierwszy z regulowanych przypadkow (art. 7 ust. 2

“" Draft Rules to be added to the Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution
of judgments and the terms of friendly settlements. Draft Legal Instruments on the Accession of the
European Union to the European Convention on Human Rights. 8th Working Meeting of the CDDH
Informal Working Group on the Accession of the European Union to the European Convention on Human
Rights (CDDH-UE) with the European Commission. Strasbourg, Monday 20 June — Friday 24 June 2011.
CDDH-UE(2011)16prov. Punkt Il. Komentarz na ten temat: Meeting report ..., punkt 12.

*® Stosownie do postanowien art. 20 d. Statutu Rady Europy ta formuta podejmowania decyzji dotyczy
»Wszystkich innych uchwat Komitetu ...”.

*® Draft Explanatory Report ..., punkt 79.

%0 Meeting report ..., punkt 13.
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lit. b. Umowy akcesyjnej)®* dotyczy nadzorowanie przez Komitet Ministrow wykonania
obowiazkow wynikajacych z EKPCz. przez panstwo cztonkowskie UE. O ile na mocy Traktatow
stanowigcych podstawe Unii, nie ma ona w odpowiednich dziedzinach kompetencji, wykluczone
jest zajmowanie przez Uni¢ stanowiska oraz prawo glosowania W takich sprawach. W takich
przypadkach Traktaty stanowiace podstawg Unii nie zobowiazuja panstw czlonkowskich UE do
zajmowania stanowiska i glosowania w sposob skoordynowany. Drugi natomiast przypadku (art.
7 ust. 2 lit. c. Umowy akcesyjnej),>* chodzi o sytuacje, w ktorej Komitet nadzoruje wykonania
obowiazkow wynikajacych z EKPCz. przez panstwo nie bgdace czlonkiem UE. Wowczas —
podkreslono — Traktaty stanowiace podstawe UE nie zobowiazuja panstw cztonkowskich Unii do
zajmowania stanowiska lub glosowania w sposéb skoordynowany, nawet jezeli Unia Europejska
zajmie w danej sprawie stanowisko lub skorzysta z prawa do gtosowania. Zaznaczy¢ nalezy, ze w
tej ostatniej kwestii nie uzyskano zgodnosci podczas ostatniej, 6smej rundy negocjacyjnej:
niektorzy uczestnicy negocjacji wskazywali, ze CDDH powinien jeszcze rozwazy¢ inne mozliwe
rowaiaa‘zania, w szczegllnosci w ogdle wytaczenie mozliwosci glosowania przez przedstawiciela
Unii™.

5. Inne problemy
5.1. Mozliwo$¢ wnoszenia skarg na podstawie Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka mig¢dzy Unia Europejska a jej panstwami czlonkowskimi oraz miedzy
panstwami czlonkowskimi Unii

W ramach EKPCz. mozliwe jest wnoszenie skarg indywidualnych (art. 34 EKPCz.) oraz
skargi jednej ze stron Konwencji w stosunku do innej strony, zarzucajacej naruszenie przez nia
postanowien Konwencji lub Protokotow (art. 33 EKPCz.). Dostosowanie postanowien
Konwencji na mocy Uktadu akcesyjnego (art. 4 Umowy) objeto zmiang tytutu art. 33 EKPCz. z
dotychczasowego (,,Sprawy migdzypanstwowe”) na tytul bardzie ogélny, uwzgledniajacy
rowniez przystapienie Unii Europejskiej do EKPCz. — ,,Sprawy migdzy Stronami” (,,Inter-Party
cases”). Odpowiednio — rowniez na mocy art. 4 Umowy akcesyjnej — zmieniono takze
postanowienia art. 29 ust. 2 EKPCz., stwierdzajace w nowe] wersji, ze ,,W sprawie

dopuszczalnosci i przedmiotu skarg miedzy Stronami wniesionych w trybie art. 33 decyduje Izba.
5954

Natomiast ani zmienione postanowienia art. 33 EKPCz. ani Umowy akcesyjnej (art. 4) nie
odnosza si¢ do istotnej kwestii, czy panstwo cztonkowskie UE bedzie moglo wnosi¢ taka skarge
w stosunku do innego panstwa cztonkowskiego UE lub w stosunku do Unii, wzglednie czy Unia
bedzie mogta wnieé taka skarge w stosunku do jej panstwa cztonkowskiego™. Odpowiedz na to
pytanie zaleze¢ bedzie od materii objgtej skarga. Jezeli materia skargi mialaby dotyczy¢ prawa
Unii Europejskiej, to z pewnos$cia skarga taka nie jest dopuszczalna. Art. 344 TFUE zawiera

*! Draft Explanatory Report ..., punkt 80.
%2 Tamze, punkt 81.

> Meeting report. 8th Working Meeting ..., punkt 14.
> Tamze, punkt 63.

* Tamze, punkt 64.
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jednoznaczne zobowiazanie panstw cztonkowskich UE do ,,nie poddawania sporéw dotyczacych
wyktadni 1 stosowania Traktatoéw procedurze rozstrzygania innej niz w nich przewidziana”, przy
czym nie ulega watpliwosci, ze pojgcie ,, Traktatow” dotyczy wytacznie TFUE i TUE (por. art. 1
akapit trzeci TUE i art. 1 ust. 2 TFUE). Mutatis mutandis zobowiazanie powyzsze dotyczy nie
tylko panstw cztonkowskich UE lecz réwniez Unii Europejskiej jako takiej (tu: jako strony
EKPCz.). Do art. 344 TFUE odwotuje si¢ Protokét (nr 8) w art. 3, stwierdzajac, ze akces Unii do
EKPCz. (postanowien Umowy akcesyjnej) ,,nie moze mie¢ wyptywu” na art. 344 TFUE.

Potwierdzaja taka interpretacj¢ postanowienia art. 5 Umowy akcesyjnej, odnoszace si¢ do art.
55 EKPCz. Stosownie do art. 55 EKPCz. strony Konwencji zobowiazaly si¢ do nie poddawania
,Sporu powstalego w zwiazku z interpretacja lub stosowaniem niniejszej Konwencji do
rozpatrzenia w ramach innych sposobdéw rozstrzygania sporéOw niz przewidziane w niniejszej
Konwencji”. Art. 5 Umowy akcesyjnej wyjasnia m.in., ze postepowania przed sadami unijnymi>°
nie moga by¢ rozumiane jako ,,inne sposoby rozstrzygania sporéw” w rozumieniu art. 55
EKPCZ.SYTym samym wyjasniono relacje migdzy postanowieniami art. 344 TFUE i art. 55
EKPCz.

Natomiast nic nie stoi na przeszkodzie, aby panstwo cztonkowskie UE skierowato skargg na
podstawie art. 33 EKPCz. w stosunku do innego panstwa cztonkowskiego UE, zarzucajac mu
naruszenie postanowien EKPCz. lub Protokotow w materii nie objgtej prawem Unii Europejskie;.
Niemniej jednak skarga taka nie moze by¢ skierowana w stosunku do Unii, rowniez Unia nie
moze skierowac tego rodzaju skargi w stosunku do jednego z jej panstw cztonkowskich, jest ona
bowiem uprawniona do dzialania jedynie w ramach powierzonych jej kompetencji (,,prawa Unii
Europejskiej”). W tym zakresie natomiast miarodajny jest art. 344 TFUE.

Natomiast pozostate panstwa — strony EKPCz. (nie bedace cztonkami UE) moga kierowaé
skargi w trybie art. 33 EKPCz. w materii objgtej prawem Unii Europejskiej zarowno w stosunku
do Unii jak rowniez jej panstw cztonkowskich (por. mechanizm wspotpozwania).

5.2. Sprecyzowanie wymogow dopuszczalnosci skargi na podstawie Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka

Wsroéd wymogow dopuszcezalnoscei skargi indywidualnej, art. 35 EKPCz. okresla (w ust. 2
lit. b/), Ze nie moze ona m.in. by¢ ,,poddana innej migdzynarodowej procedurze dochodzenia lub
rozstrzygnigcia”. Jak wskazano, warunkiem przystapienia Unii Europejskiej do EKPCz. jest
zagwarantowanie jej autonomii kompetencyjnej (art. 6 ust. 2 TUE) oraz zagwarantowanie
uprawnien jej instytucji, w tym sadow unijnych - art. 2 zdanie pierwsze Protokotu (nr 8). Art. 5

% W art. 5 Umowy akcesyjnej uzyto terminu ,,Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej”.
Przypomnie¢ w zwiazku z tym nalezy, ze pojecie ,,Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”#
obejmuje — stosownie do art. 19 ust. 1 TUE: Trybunat Sprawiedliwoéci, Sad UE i sady wyspecjalizowane
(obecnie: Sad do Spraw Stuzby Publicznej UE). Por. M. Gorski, System sqdowniczy Unii Europejskiej
(w:) System ochrony prawnej Unii Europejskiej. Red. A. Wyrozumska, Warszawa 2010 (wydanie 1), s.
V-11i nast.

%" Draft Explanatory Report ..., punkt 66.
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Umowy akcesyjnej objasnia, Ze postepowania przez sadami unijnymi®® nie stanowi ..innej
migdzynarodowej procedury dochodzenia lub rozstrzygnig¢cia” w rozumieniu art. 35 ust. 2 lit. b)
EKPCz. Jest to wigc wazne objasnienie, zwlaszcza z punktu widzenia okre$lenia zasad
wspotdziatania migdzy ETPCz. i sadami unijnymi.

Zwroci¢ nalezy jeszcze uwage, ze mutatis mutandis postanowienia powyzsze rozciagaé si¢
beda na postgpowania przed innymi instytucjami unijnymi, zwlaszcza przed Komisja Europejska.
W wydanym 1 lutego 2011 r. wyroku w sprawie Karoussiotis v. Portugal (no. 23205) ETPCz.
orzekt, ze postgpowanie przed Komisja Europejska na podstawie art. 258 TFUE w sprawie
uchybienia zobowiazaniom wynikajacym z Traktatow stanowiacym podstawe¢ UE nie stanowi
,»innej miedzynarodowej procedury dochodzenia lub rozstrzygnigcia” w rozumieniu art. 35 ust. 2
lit. b) EKPCz.*°. Moze to dotyczyé rowniez innych postepowan przez Komisja Europejska,
zwlaszcza w dziedzinie regut konkurencji (w ktérych moze pojawi¢ si¢ problem ochrony praw
podstawowych, szczeg6lnie prawa do sqdu)GO.

Postanowienia art. 5 Umowy akcesyjnej odnosza si¢ jedynie do ,,postgpowan przed
Trybunalem Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej” (przed sadami unijnymi). Wydaje sig, ze
postanowienia te powinny jednak bardziej jednoznaczne i1 odwolywaé si¢ zardwno do
postgpowan przed sadami unijnym jak tez przed innymi instytucjami i organami UE. Takie,
szersze ujecie uzasadniaja zarOwno postanowienia art. 2 Protokotu (nr 8), zapewnienie
przejrzystej procedury dopuszczalnosci skarg indywidualnych, jak réwniez pojawiajace si¢
problemy praktyczne (por. wskazany wyzej wyrok ETPCz.).

6. Podsumowanie

1. Ustanowienie na mocy Traktatu z Lizbony podstawy prawnej przystapienia Unii
Europejskiej do EKPCz. i jednocze$nie zobowiazanie Unii do takiego przystapienie (art. 6 ust. 2
TUE) jest waznym elementem (obok nadania Karcie Praw Podstawowych charakteru prawnego
oraz utrzymania kompetencji TSUE do kreowania praw podstawowych jako zasad ogdlnych
prawa unijnego) generalnego umocnienia ochrony praw podstawowych w ramach Unii
Europejskiej.

2. Postanowienia art. 6 ust. 2 TUE, Protokotu (nr 8) i Deklaracji nr 2 (dotaczonych do
Traktatow stanowiacych podstawe UE) precyzuja merytoryczne przestanki akcesji Unii
Europejskiej do EKPCz. Naleza do nich — z punktu widzenia prawa unijnego - przede
wszystkim respektowanie zakresu kompetencji Unii Europejskiej oraz autonomii jej systemu
prawnego, wyrazajacego si¢ glownie w wytacznosci TSUE do orzekania w sprawie interpretacji
prawa UE 1 niewazno$ci aktow unijnego prawa pochodnego oraz w sprawie podziatu
kompetencji migdzy Unig 1 jej panstwa cztonkowskie. Te zasadnicze przestanki akcesu zostaty
skonkretyzowane: w plaszczyznie instytucjonalnej — akces UE do EKPCz. nie moze wptyna¢ na

% Por. punkt 7.3.4.3.

* Draft Explanatory Report ..., punkt 65.

% Na kwestie ochrony praw podstawowych w ramach postepowan w dziedzinie regut konkurencji zwraca
uwaga M. Bernat — ,Prawa zainteresowanych stron (innych niz panstwa czlonkowskie) w
postepowaniu w sprawie pomocy publicznej przyznanej bezprawnie”. Rozprawa doktorska
obroniona 15 kwietnia 2011 r. w Instytucie Nauk Prawnych PAN.
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uprawnienia instytucji unijnych i procedur ich dziatania, Unia musi mie¢ zagwarantowany
odpowiedni udzial w organach kontrolnych EKPCz., a wspotpraca migdzy obu Trybunatami
musi respektowac¢ szczegdlny charakter porzadku prawnego Unii. Jesli chodzi natomiast o relacje
miedzy systemem EKPCz. a prawem UE, to zasadniczym problemem jest zagwarantowanie
prawidtowego kierowania skarg panstw nienalezacych do UE w stosunku do Unii i jej panstw
cztonkowskich w przypadku zarzutu naruszenia przez prawo unijne standardow Konwencji,
zagwarantowania wlasciwej odpowiedzialnosci w takim przypadku oraz zagwarantowanie, aby
prawo unijne, nim stanie si¢ przedmiotem wyroku ETPCz., zostalo wpierw poddane ocenie z
punktu widzenia zgodnosci z prawami podstawowymi na szczeblu unijnym przez TSUE (co
uzasadnione jest zardowno autonomia prawa UE, jak z zasada subsydiarnos$ci, rzadzaca systemem
EKPCz.).

3. Natomiast z punktu widzenia systemu EKPCz. szczegbélne znaczenia ma wspomniana
wyzej zasada subsydiarnosci, ktorej istota polega na tym, Ze zapewnienie przestrzegania
standardow Konwencji na poziomie krajowym nalezy w pierwszym rzedzie do jej stron,
natomiast ETPCz. ustala jedynie, czy strony Konwencji wywiazuja si¢ z tego zobowiazania. Z
zasady autonomii prawa UE wynika w zwiazku z tym wymoég (wspomniany wyzej) uprzedniej
kontroli zgodnos$ci prawa unijnego z prawami podstawowymi na szczeblu unijnym, w tym
réwniez uwzglednienie specyfiki Unii, wyrazajacej si¢ w tym, ze prawo unijne (prawo pierwotne
1 prawo pochodne, stanowione przez instytucje unijne) jest w przewazajacej mierze wykonywane
przez panstwa cztonkowskie na szczeblu krajowym.

4. Dotychczas (do czasu akcesu Unii do EKPCz.) nie istnieje mozliwos¢ kontrolowania
prawa unijnego ze standardami EKPCz., natomiast mozliwos¢ taka zostata potwierdzona w
stosunku do $rodkow krajowych, wydanych przez panstwa cztonkowskie UE w wykonaniu
prawa unijnego. Potencjalny konflikt migdzy obu systemami (wynikajacy przede wszystkim stad,
ze panstwa czlonkowskie UE sa jednoczesnie stronami EKPCz.) zostal ograniczony w wyniku -
z jednej strony — przyjecia w systemie Konwencji tzw. zasad orzecznictwa Bosphorus, stosownie
do ktorych ochrona praw podstawowych w ramach Unii Europejskiej ma ,charakter
ekwiwalentny” do ochrony wynikajacej z Konwencji, w zwiazku z tym ETPCz. nie ingeruje W
dziedziny objete prawem unijnym, chyba ze ochrona praw podstawowych w ramach UE
okazataby si¢ ,,oczywiscie niedostateczna”. Z drugiej za$ strony potencjalny konflikt migdzy obu
systemami zostal zminimalizowany w wyniku odwolywania si¢ w orzecznictwie TSUE przede
wszystkim do standardow EKPCz., w toku kreowania praw podstawowych jako zasad ogélnych
prawa unijnego, sluzacych w ramach systemu UE kontroli legalno$ci aktow unijnego prawa
pochodnego i objetych kompetencja UE srodkow krajowych. Zakres potencjalnego konfliktu
migdzy obu systemami ulegnie dalszemu, istotnemu ograniczeniu w wyniku nadania charakteru
prawnego Karcie Praw Podstawowych, ktorej postanowienia musza by¢ interpretowane zgodnie
ze standardami EKPCz.

5. Zasadnicze znaczenie w rozwiagzaniu powyzszych dylematow ma przede wszystkim
ustanowiony na mocy Umowy akcesyjnej, nowy mechanizm wspétpozwania. Wyjasnia on
bowiem zakres udziatu Unii Europejskiej 1 jej panstw cztonkowskich jako adresatow skarg
zarzucajacych naruszenie przez prawo unijne (wzglgdnie $rodki krajowy podejmowane w
wykonaniu prawa unijnego) standardow EKPCz., jednocze$nie przyczyniajac si¢ do
zagwarantowania efektywnosci systemu EKPCz. (zapobiega mozliwo$ci odrzucenia tego typu
skarg ratione personae). Z drugiej strony mechanizm ten wyjasnia co do zasady
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odpowiedzialno$¢ pozwanych za naruszenie standardow Konwencji, wyrok ETPCz, wiaze
bowiem zaréwno stron¢ pozwana jak i wspotpozwana. Ewentualne wskazanie strony wytacznie
ponoszacej odpowiedzialno$¢ pozostawione jest tym stronom (a wigc Unii 1 jej panstwom
cztonkowskim).

6. Natomiast otwarta pozostaje sprawa sprecyzowania w Unii Europejskiej postepowania
przed TSUE, ktore zagwarantowaloby, ze w kazdym przypadku, w ktérym $rodek krajowy
wykonujacy prawo UE, staje si¢ przedmiotem skargi do ETPCz., uprzednio jego unijna podstawa
prawna zostaje oceniona przez TSUE co do zgodno$ci z prawami podstawowymi. Procedura
prejudycjalna (art. 267 TFUE) w obecnym ksztalcie nie gwarantuje w pelni realizacji
powyzszego warunku. Rozwazane sa ro6zne warianty usprawnienia tej procedury i uwzgledniene
wykorzystania procedury w sprawie zbadania legalnos$ci unijnego aktu prawnego (art. 263
TFUE). By¢ moze niezbedne jednak stanie si¢ wyodrgbnienie nowej procedury wzglednie
uzupetnienie procedury prejudycjalnej, cho¢ woéwcezas konieczne byloby chyba dokonanie
zmiany w postanowieniach odpowiednich artykutéw TFUE, a wigc siggnigcie do traktatu
rewizyjnego. Sprawy objete tym aspektem mechanizmu wspotpozwania beda co prawda bardzo
rzadkie, niemniej dotycza one fundamentalnych kwestii zwiazanych z relacja systemu EKPCz. i
autonomig systemu prawnego Unii Europejskiej. Przejrzystos¢ w tej dziedzinie musi wigc zosta¢
Zzagwarantowana.

7. Zawarte w Umowie akcesyjnej rozwiazania instytucjonalne odpowiadaja wymogom
sformulowanym po stronie unijnej oraz zasadom wspodtdziatania systemu EKPCz. oraz Unii
Europejskiej w warunkach przystapienia Unii do Konwencji. Dotyczy to statusu sgdziego
,unijnego” w ETPCz., reprezentacji Unii Europejskiej w Komitecie Ministrow Rady Europy oraz
warunkow wnoszenia przez Uni¢ wktadu finansowego z tytutu udzialu w systemie Konwencji.
Paralelnie jednak do procesu wiazania si¢ przez Uni¢ Europejska Umowa akcesyjna, po stronie
Unii musi zosta¢ podjetych szereg regulacji ,,dopetniajacych”. Chodzi to o decyzje o ré6znym
cigzarze gatunkowym: po pierwsze o decyzje proceduralne o charakterze ,technicznym” —
uzgodnienie zasad udzialu delegacji Parlamentu Europejskiego UE w posiedzeniach
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy oraz zasad wytaniania takiej delegacji z grona
deputowanych do Parlamentu Europejskiego UE; po drugie o decyzje proceduralne o istotnym
znaczeniu instytucjonalnym - okreslenie procedury wytaniania trzech kandydatéw unijnych na
sedziego ETPCz. oraz wskazania, przedstawiciel ktorej instytucji unijnej bedzie reprezentowat
Unig w Komitecie Ministrow Rady Europy; w koncu — po trzecie - chodzi o niezmiernie istotna
decyzj¢ w sprawie sprecyzowania procedury przed TSUE, ktora gwarantowaé bedzie, ze we
wszystkich przypadkach orzekania ETPCz. w sprawie zgodnosci prawa UE ze standardami
EKPCz. uprzednio stosownej oceny prawa unijnego dokona TSUE.
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