M Rada
Unii Europejskiej
Bruksela, 14 grudnia 2018 r.

(OR. en)
14620/18
LIMITE
JUR 558 ENFOCUSTOM 258
FREMP 210 AGRI 580
JAI 1184 ETS 43
TELECOM 431 SERVICES 72
COMPET 810 TRANS 569
RC 36 FISC 502
CONSOM 335 SAN 424
DAPIX 359 ENV 809
DATAPROTECT 256 GAF 58
DROIPEN 186 ATO 89
FIN 909 CYBER 298
EMPL 547 COPEN 409
Ml 886 POLGEN 229
Pl 165 INF 223
SOC 730 ANIMAUX 26
CODEC 2095

OPINIA SLUZBY PRAWNEJ'

Od: Stuzba Prawna

Do: Grupa Robocza ds. Praw Podstawowych, Praw Obywatelskich

i Swobodnego Przeptywu Oséb (FREMP)
Dotyczy: Whiosek Komisji dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady

w sprawie ochrony oséb zgtaszajgcych przypadki naruszenia prawa Unii
(wniosek w sprawie sygnalistow)

— podstawa prawna

1 Niniejszy dokument zawiera opini¢ prawng, ktora podlega ochronie na mocy art. 4 ust. 2
rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji;
opinii tej Rada Unii Europejskiej nie podaje do wiadomosci publicznej. Rada zastrzega
sobie mozliwo$¢ dochodzenia wszelkich praw, jezeli opinia ta zostanie w sposob
nieuprawniony opublikowana.
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I. WPROWADZENIE

1. 23 kwietnia 2018 r. Komisja opublikowata wyzej wymieniony wniosek ustawodawczy?.
Celem proponowanej dyrektywy jest ustanowienie w panstwach cztonkowskich minimalnych
norm w zakresie ochrony tzw. sygnalistow?, ktorzy w kontek$cie zwigzanym z praca
zglaszaja lub ujawniajg informacje o naduzyciach zwigzanych z prawem UE. Komisja
przedstawila ten wniosek w odpowiedzi na wielokrotnie formutowane przez Parlament
Europejski* prosby o podjecie horyzontalnej inicjatywy ustawodawczej na rzecz ochrony

sygnalistow w sektorze prywatnym i publicznym w catej UE.

2. Do tej pory prawodawca unijny stosowal podejscie sektorowe, ktore polegato na
wprowadzeniu do niektorych sektorowych aktéw Unii przepiséw szczegdtowych dotyczace
zglaszania naruszen. Akty te s3 wymienione w czesci 2 zatacznika do proponowane;j
dyrektywy. Celem wniosku jest wprowadzenie bardziej horyzontalnego podejscie
1 uzupehnienie tych przepisow szczegotowych, ktére nadal bedg miaty zastosowanie
(zob. art. 1 ust. 2 proponowanej dyrektywy). Horyzontalne przepisy minimalne okre§lone
w proponowanej dyrektywie nie pociaggng zatem za sobg formalnej zmiany aktow Unii, ktére

juz zawieraja przepisy dotyczace zglaszania naruszen.

3. Wniosek zostal dotychczas przeanalizowany na posiedzeniach Grupy Roboczej ds. Praw
Podstawowych, Praw Obywatelskich i Swobodnego Przeptywu Osob (FREMP) we wrzesniu,
pazdzierniku i listopadzie 2018 r. Cz¢$¢ delegacji zwrocita si¢ do Stuzby Prawnej o wydanie
opinii w sprawie proponowanego zastosowania wielu podstaw prawnych (w sumie
siedemnastu®). Na posiedzeniu, ktore odbylo sie 5 listopada 2018 r., przewodniczacy FREMP
zwrocit sie formalnie do Stuzby Prawnej o przedstawienie opinii na temat podstawy prawne;j

przedmiotowego wniosku. Niniejsza opinia powstata w odpowiedzi na te prosbe.

2 Dok. 8713/1818713/18 ADD 1.

W czgs$ci normatywnej wniosku nie uzyto terminu ,,sygnali$ci”, lecz zastosowano
nastepujaca definicje opisowa: ,,0s0by (...) pracujace w sektorze prywatnym lub
publicznym, ktore uzyskaty informacje na temat naruszen w kontekscie zwigzanym z praca
(...)” — zob. np. art. 2 ust. 1. W niniejszej opinii uzywana jest forma skroécona ,,sygnali§ci”.
Zob. uzasadnienie wniosku Komisji, s. 2.

Komisja zaproponowata nastgpujace podstawy prawne: art. 16, 33, 43, 50, art. 53 ust. 1,
art. 62,91, 100, 103, 109, 114, 168, 169, 192, 207 i art. 325 ust. 4 TFUE oraz art. 31
Traktatu EWEA (Euratom). Jej zdaniem wszystkie z tych podstaw prawnych sg niezbgdne
w celu objecia wybranych przez Komisje obszaréw polityki Unii: jednolitego rynku,
bezpieczenstwa produktow, bezpieczenstwa transportu, ochrony $rodowiska,
bezpieczenstwa jadrowego, bezpieczenstwa zywnosci i paszy, zdrowia i dobrostanu
zwierzat, zdrowia publicznego, ochrony konsumentow, ochrony prywatnosci 1 danych
osobowych oraz bezpieczenstwa sieci 1 systemow informacyjnych, konkurencji 1 interesow
finansowych Unii.
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II.

PODEJSCIE KOMISJI

Komisja przyjeta kumulacyjne podejscie sektorowe, czy tez podejscie zbiorcze, w ramach
ktérego uznaje ochrong sygnalistow za cze$¢ ,,zestawu narzgdzi egzekwowania” prawa Unii
w wybranych obszarach polityki Unii®. Fakt, ze zaproponowano zastosowanie wielu podstaw
prawnych, wynika z przegladu podstaw prawnych przeprowadzonego przez Komisje

w odniesieniu do wszystkich aktow lub obszarow polityki UE wymienionych we wniosku’.

Do wyboru poszczeg6lnych obszaréw polityki Unii Komisja wykorzystata trzy kryteria:

,»(1) zachodzi konieczno$¢ poprawy egzekwowania przepisow;

(i1) niski poziom zgtaszania wérdd sygnalistow stanowi kluczowy czynnik;
wywierajacy wplyw na egzekwowanie prawa;

oraz

(iii) naruszenia przepisdw mogg powaznie zaszkodzi¢ interesowi publicznemu’,

Wybrane w ten sposdb obszary polityki okreslono w art. 1 wniosku zatytutowanym ,,Zakres
przedmiotowy”. Artykul ten nalezy odczytywac czesciowo w zwigzku z zatgcznikiem do

wniosku; obejmuje on cztery odrebne kategorie: a), b), ¢) i d).

Zob. uzasadnienie, s. 2 1 5; zob. tez motyw 81, art. 1 ust. 1, art. 3 ust. 1 1 2 wniosku jako
uzupetnienie wyjasnien ustnych przedstawionych przez Komisj¢ na forum FREMP.
Podejscie to odzwierciedlone jest w szczego6lnosci w motywie 81 wniosku. Niemniej jednak,
jak zaznaczono ponizej, wydaje si¢, ze Komisja nie przywotata wszystkich podstaw
prawnych wymienionych w poszczego6lnych odno$nych aktach. Nie zostaly wymienione

np. art. 1131 115 TFUE ani art. 106a Traktatu EWEA (Euratom).

Zob. uzasadnienie, s. 2—3, oraz motyw 5 wniosku.
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7.

Jezeli chodzi o kategori¢ pierwsza, art. 1 ust. 1 lit. a) wniosku Komisji zawiera wykaz

10 roznych obszaréw polityki bez umieszczania ich pod zbiorczym nagldwkiem lub tematem.

Art. 1 ust. 1 lit. a) ma nastepujace brzmienie:

,haruszenia objete zakresem stosowania aktéw Unii okre§lonych w zalaczniku
(czes¢ 11 11) w odniesieniu do nastepujacych dziedzin:

(i)
(ii)
(iii)
(iv)
(v)
(vi)
(vii)
(viii)
(ix)
(x)

zamoOwienia publiczne;

ustugi finansowe, zapobieganie praniu pieni¢dzy i finansowaniu terroryzmu,
bezpieczenstwo produktow;

bezpieczenstwo transportu;

ochrona srodowiska;

bezpieczenstwo jadrowe;

bezpieczenstwo zywnosci 1 pasz, zdrowie i dobrostan zwierzat;

zdrowie publiczne;

ochrona konsumentow;

ochrona prywatnos$ci i danych osobowych oraz bezpieczenstwo sieci i systemow
informacyjnych”.

Tych 10 obszaréw polityki, wymienionych w art. 1 ust. 1 lit. a), nalezy dalej odczytywaé

w zwigzku ze szczegbdlowym obszernym wykazem prawodawstwa wtdrnego przedstawionym

w zalaczniku. Jedynie naruszenia mieszczace si¢ w zakresie jednego z aktdéw wymienionych

w zalgczniku powodujg aktywowanie przepiséw okreslonych we wniosku®. Ponadto akty Unii

wymienione w zatgczniku dzielg si¢ na dwie kategorie. W czesci I wymieniono akty, ktore

obecnie nie zawierajg przepisow chronigcych sygnalistow, natomiast w czgsci 11 — akty, ktore

juz zawieraja takie przepisy. W odniesieniu do aktow Unii wymienionych w czesci [ wniosek

wprowadzitby w zwiagzku z tym nowe przepisy uzupelniajace te akty, natomiast w odniesieniu

do aktow Unii wymienionych w cze¢sci Il celem wniosku jest uzupelnienie istniejacych

przepisow dotyczacych ochrony sygnalistow!?,

10

Zob. tez art. 3 ust. 1 1 2 proponowanej dyrektywy, w ktorej naruszenia zdefiniowano

W nastepujacy sposob: ,,(...) faktyczne lub potencjalne dziatania niezgodne z prawem lub
naduzycia prawa zwigzane z aktami Unii i obszarami obj¢tymi zakresem, o ktorym mowa
w art. 1 1 w zalgczniku”.

Zob. tez art. 1 ust. 2 wniosku Komisji.
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10.

1.

Jezeli chodzi o kategori¢ druga, art. 1 ust. 1 lit. b) wniosku Komisji odnosi si¢ do naruszen

przepisow prawa pierwotnego w obszarze polityki dotyczacym prawa konkurencji i pomocy
panstwa, jak rowniez do naruszen wchodzacych w zakres stosowania, odpowiednio,
podstawowego rozporzadzenia Rady w sprawie zasad konkurencji oraz podstawowego
rozporzadzenia Rady w sprawie pomocy panstwa. Art. 1 ust. 1 lit. b) ma nast¢pujace

brzmienie:

,haruszenia art. 101, 102, 106, 107 1 108 TFUE oraz naruszenia objete zakresem
stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 i rozporzadzenia Rady
(UE) 2015/1589”.

W przypadku kategorii trzeciej, art. 1 ust. 1 lit. ¢) wniosku Komisji zawiera nastepujace

odniesienie;:

,haruszenia majace wptyw na interesy finansowe Unii zdefiniowane w art. 325 TFUE
i doprecyzowane w szczegdlnosci w dyrektywie (UE) 2017/1371 oraz rozporzadzeniu
(UE, Euratom) nr 883/2013.

W odniesieniu do kategorii czwartej, art. 1 ust. 1 lit. d) wniosku Komisji ma nastepujace

brzmienie:

,»haruszenia dotyczace rynku wewnetrznego, o ktorych mowa w art. 26 ust. 2 TFUE,
w odniesieniu do dziatan, ktére naruszajg przepisy dotyczace podatku od 0sob
prawnych, lub ustalen majacych na celu uzyskanie korzysci podatkowej sprzeczne;j
z przedmiotem lub celem obowigzujacych przepiséw dotyczacych podatku od osob
prawnych”.

14620/18 5

JUR LIMITE PL



12.

I11.

13.

W odréznieniu od lit. a), b) i ¢), w czg$ci normatywnej wniosku nie przywotano zadnego
prawodawstwa wtornego w odniesieniu do obszaru polityki opisanego w art. 1 ust. 1 lit. d).
W uzasadnieniu!! i w odniesieniach zawartych w przypisach do motywu 17 wniosku
wyjasniono jednak, ze Komisja miata na mysli dwie konkretne dyrektywy UE, jak réwniez
dwa zaproponowane przez nig projekty dyrektyw, nad ktorymi trwajg prace:

— dyrektywe 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspotpracy administracyjne;j
w dziedzinie opodatkowania'?;

— dyrektywe (UE) 2016/1164 z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajacg przepisy majgce na
celu przeciwdzialanie praktykom unikania opodatkowania, ktore maja bezposredni
wplyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego'3;

—  wniosek dotyczacy dyrektywy Rady w sprawie wspdlnej skonsolidowanej podstawy
opodatkowania 0s6b prawnych!4;

—  wniosek dotyczacy dyrektywy Rady w sprawie wspolnej podstawy opodatkowania oséb
prawnych!.

ANALIZA

Zasady wynikajace z utrwalonego orzecznictwa

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wybor podstawy prawnej aktu Unii nie zalezy od tego,
na czym — zdaniem danej instytucji — polega realizowany cel, lecz musi zosta¢ dokonany na
podstawie obiektywnych czynnikow mogacych podlega¢ kontroli sadowej, w tym

w szczegblnosci celu i tresci danego $rodkal®,

11
12

13

14

15

16

Uzasadnienie, s. 3.

Dz.U.L 64 z11.3.2011, s. 1-12; specjalna procedura ustawodawcza na podstawie art. 113
i 115 TFUE.

Dz.U. L 193 z 19.7.2016, s. 1-14; specjalna procedura ustawodawcza na podstawie

art. 115 TFUE.

COM/2016/0683 final — 2016/0336; dokument Rady 13731/2016; specjalna procedura
ustawodawcza na podstawie art. 115 TFUE.

COM/2016/0685 final — 2016/0337; dokument Rady 13730/2016; specjalna procedura
ustawodawcza na podstawie art. 115 TFUE.

Zob. sprawa C-300/89 Komisja przeciwko Radzie (Titanium dioxide), EU:C:1991:244,
pkt 10 wyroku; sprawa C-147/13 Hiszpania przeciwko Radzie, EU:C:2015:299, pkt 68
oraz przywotane tam orzecznictwo. Orzecznictwo to jest konsekwentnie przywotywane
w opiniach Stuzby Prawnej. Zob. réwniez: Opinia Stuzby Prawnej z 26 wrzesnia 2018 r.,
dokument Rady 12004/18, pkt 9 i 10 oraz orzecznictwo przywotane w przypisach 4 1 5 tej
opinii; opinia Stuzby Prawnej z 26 marca 2018 r., dokument Rady 7502/18, pkt 6 oraz
orzecznictwo przywolane w przypisie 11 tej opinii.
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14.

15.

Ponadto, zgodnie z tym samym orzecznictwem, procedury zwigzane z poszczegdlnymi
podstawami prawnymi sg rezultatem wyboru dokonanego przez autoréw Traktatow i nie

powinny przesagdzaé¢ o wyborze podstawy prawnej!”.

Co wigcej, ze wzgledu na to, ze Komisja zaproponowata 17 podstaw prawnych, nalezy
zaznaczyc¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, zastosowanie wielu podstaw prawnych
moze by¢ jedynie uzasadnione wyjatkowymi okoliczno$ciami, ktoére wymagaja wykazania,
ze dany srodek stuzy jednocze$nie osiggnigciu wielu réznych celow prawnych, ktore sg

wzgledem siebie rownowazne. W szczegolnosci Trybunat konsekwentnie orzekal, ze:

,»W przypadku gdy analiza wspolnotowego aktu prawnego wykaze, ze omawiany akt
ma dwa cele lub dwa elementy sktadowe, a jeden z tych aspektow mozna
zidentyfikowa¢ jako gtéwny lub dominujacy, podczas gdy drugi ma jedynie charakter
pomocniczy, wowczas ten akt prawny powinien zosta¢ oparty na jednej podstawie
prawnej, a mianowicie na tej, ktora wymagana jest z racji gldownego lub dominujacego
celu lub takiego elementu sktadowego (...).

W wyjatkowych przypadkach natomiast, jesli zostanie ustalone, ze dany akt prawny
zostat wydany dla realizacji kilku celow lub ma kilka elementow sktadowych, ktore sa
nierozerwalnie ze soba zwigzane, przy czym zaden z tych celow lub elementow nie jest
drugorzedny lub posredni w stosunku do drugiego, wowczas taki akt prawny powinien
zostaé oparty na roznych odpowiednich podstawach prawnych (...)”13.

17

18

Zob. sprawa C-130/10 Parlament Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskie;,
EU:C:2012:472, pkt 80-82.

Sprawy: C-300/89 Komisja przeciwko Radzie (Titanium dioxide), EU:C:1991:244,

pkt 17-21; C-36/98 Hiszpania przeciwko Radzie, EU:C:2001:64, pkt 59; C-211/01 Komisja
przeciwko Radzie, pkt 39; C-336/00 Huber, EU:C:2002:509, pkt 31; C-338/01 Komisja
przeciwko Radzie, EU:C:2004:253, pkt 55 i nast.; C-411/06 Komisja przeciwko
Parlamentowi 1 Radzie, EU:C:2009:518, pkt 46 1 47; C-155/07 Parlament przeciwko Radzie,
EU:C:2008:605, pkt 36 i nast.
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16. Trybunat orzekat tez konsekwentnie, ze uzycie podwojnej podstawy prawnej jest niemozliwe,
jezeli procedury przewidziane dla kazdej z tych podstaw sg ze sobg niezgodne!® lub jezeli

uzycie dwoch podstaw prawnych moze zagrozi¢ uprawnieniom Parlamentu?’.

17. Z powyzszych uwag wynika, ze wedlug utrwalonego orzecznictwa akt ustawodawczy moze
opiera¢ si¢ na dwoch podstawach prawnych lub wigkszej ich liczbie tylko wtedy, gdy

spelnione s3 trzy warunki:

— po pierwsze, dany akt zmierza do realizacji co najmniej dwdch celow, przy czym zaden

z nich nie jest gtdowny ani dominujacy wobec pozostatych;

—  po drugie, cele okreslone w akcie ustawodawczym muszg by¢ ze soba nierozerwalnie

zwigzane;

— po trzecie, procedury przewidziane w podstawach prawnych muszg by¢ ze soba

zgodne?!,
B. Analiza celu i tresci wniosku

18. W s$wietle utrwalonego orzecznictwa przytoczonego powyzej, w pierwszej kolejnosci nalezy

przeanalizowac cel 1 tre§¢ wniosku, aby ustali¢, jaki jest (gtowny) cel wniosku.

” Sprawa C-300/89 Komisja przeciwko Radzie (Titanium dioxide), EU:C:1991:244,
pkt 17-21. Jak zostanie wykazane ponizej, takie niezgodno$ci powstaja np. miedzy
procedurami ustawodawczymi a procedurami o charakterze nieustawodawczym.
Niezgodnos¢ wystepuje rowniez pomiedzy zwykta procedurg ustawodawczg, w ramach
ktorej glowna zasada gtosowania w Radzie jest wickszos$¢ kwalifikowana, a specjalng
procedurg ustawodawczg wymagajacg jednomyslnosci w Radzie.

20 Sprawy potgczone C-164/97 i 165/97 Parlament przeciwko Radzie, EU:C:1999:99, pkt 14;
sprawa C-338/01 Komisja przeciwko Radzie, EU:C:2004:253, pkt 55 i nast.;
sprawa C-178/03 Komisja przeciwko Parlamentowi i Radzie, EU:C:2006:4, pkt 57.

A Zob. tez: opinia Stuzby Prawnej z 24 kwietnia 2018 r., dokument Rady 8268/18, pkt. 16
oraz orzecznictwo przywotane w przypisie 6 tej opinii.
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19. Jak juz wspomniano powyzej, gtlbwnym celem wniosku Komisji — na podstawie tekstu
przedstawionego Radzie w wersji zmienionej w nastepstwie dotychczasowych dyskusji na
forum FREMP — jest poprawa egzekwowania prawa Unii poprzez wprowadzenie w zycie
przepisOw majacych na celu ochrone¢ osob, ktore pomagaja w wykrywaniu naruszen prawa
Unii w konkretnych obszarach polityki, w prowadzeniu dochodzen w sprawie takich naruszen
oraz w $ciganiu ich sprawcow. W art. 1 ust. 1 wniosku potwierdzono, ze taki jest w istocie

glowny cel wniosku:

»W celu poprawy egzekwowania prawa i polityki Unii w okreslonych obszarach (...)".

Ten gldwny cel zostal rowniez odzwierciedlony w motywach 2, 19, 25, 48 1 84, ktorych

odnos$ne czes$ci majg nastgpujace brzmienie:

,Na poziomie Unii zglaszanie nieprawidtowosci przez sygnalistow stanowi jeden

z elementow oddolnego egzekwowania prawa Unii: zgloszenia dotyczace
nieprawidlowosci dostarczaja informacji na potrzeby krajowych i unijnych systeméw
egzekwowania przepisow, zapewniajac mozliwo$¢ skutecznego wykrywania
przypadkéw naruszenia prawa Unii, prowadzenia dochodzen w sprawie tych naruszen
oraz $cigania ich sprawcoéw”.

,,P1zy przyjmowaniu jakiegokolwiek nowego aktu Unii, w przypadku ktorego kwestia
ochrony sygnalistow ma istotne znaczenie i moze przyczyni¢ si¢ do usprawnienia
procesu egzekwowania przepisow, nalezy kazdorazowo rozwazyc¢, czy taki akt prawny
nalezy umie$ci¢ w wykazie zamieszczonym w zatgczniku do niniejszej dyrektywy, aby
objac¢ go zakresem jej stosowania”.

»Skuteczne egzekwowanie prawa Unii wymaga przyznania [ochrony jak najszerszemu
zakresowi kategorii osob] (...)”.

»Skuteczne wykrywanie naruszen prawa Unii 1 zapobieganie tym naruszeniom wymaga
zapewnienia, aby potencjalni sygnaliSci mogli tatwo 1 z zachowaniem pelnej poufnosci
przekazywac posiadane przez siebie informacje odpowiednim wiasciwym organom,
ktore mogg, w miar¢ mozliwosci, przeprowadzi¢ dochodzenie 1 rozwigza¢ problem”.

,,Cel niniejszej dyrektywy, tj. poprawa egzekwowania przepisOw w okreslonych
obszarach polityki 1 dziataniach, w przypadku ktérych naruszenia prawa Unii moga
spowodowac powazne szkody dla interesu publicznego, poprzez skuteczng ochrone
sygnalistow (...)".
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20.

21.

22.

Tre$¢ wniosku jest szczegdtowo przedstawiona w rozdziatach II, III i IV. Rozdziaty te

zawierajg zaproponowane przez Komisj¢ przepisy shuzace zapewnieniu minimalnych norm do

celéw harmonizacji ochrony sygnalistéw w przypadku ,,0s0b zglaszajacych”, ktore mieszcza

si¢, zgodnie z art. 2, w zakresie podmiotowym dyrektywy i ktore pracujg w sektorze

prywatnym lub publicznym wedtug definicji zawartych w dyrektywie.

Rozdziatl 11 okres$la normy w zakresie zglaszania wewnetrznego i dziatan nastepczych
podejmowanych w zwiazku ze zgloszeniami. W szczegdlnosci art. 4 1 5 tego rozdzialu
naktadajg na panstwa cztonkowskie obowigzek zapewnienia, by podmioty prawne

w sektorze prywatnym i publicznym ustanowily odpowiednie wewngetrzne kanaty
zglaszania nieprawidlowosci oraz wewnetrzne procedury przyjmowania zgtoszen

i podejmowania dziatan w zwigzku z nimi dziatan nastepczych.

Rozdzial III okresla normy w zakresie zglaszania zewnetrznego i dziatan nastepczych
podejmowanych w zwiazku ze zgltoszeniami. Zgodnie z art. 612 tego rozdzialu panstwa
cztonkowskie maja obowigzek zapewnienia, by wlasciwe organy ustanowity zewnetrzne
kanaty zglaszania nieprawidtowos$ci oraz zewnetrzne procedury przyjmowania zgltoszen
1 podejmowania w zwigzku z nimi dziatan nastepczych; w rozdziale tym ustanowiono tez

minimalne normy majace zastosowanie do takich kanatéw 1 procedur.

14620/18

JUR LIMITE

10
PL



23.

24.

25.

Rozdziat IV okresla minimalne normy w zakresie ochrony osob zgtaszajacych i oséb, ktorych
dotyczg zgloszenia?2. W szczegdlno$ci w art. 13 przedstawiono warunki, ktore osoba
zglaszajaca musi spetnié¢, aby mogla zosta¢ objeta ochrong na mocy dyrektywy. Wymagane
jest, na przyktad, by osoby zgtaszajace mialy uzasadnione podstawy do tego, by
przypuszczaé, ze informacje zawarte w zgloszeniu byly prawdziwe w chwili jego
dokonywania. Ponadto osoby zgtaszajace sg zasadniczo zobowigzane do korzystania

w pierwszej kolejnosci z wewngtrznych kanatow zglaszania nieprawidtowosci. Art. 141 15
dotycza zakazu odwetu. W art. 16 sprecyzowano, ze osoby, ktorych dotycza zgloszenia,
korzystaja z petni praw przystugujacych im zgodnie z postanowieniami Karty praw
podstawowych UE, w tym z domniemania niewinnos$ci, prawa do skutecznego $rodka
prawnego i dostepu do bezstronnego sadu oraz prawa do obrony. Art. 17 zobowiazuje
panstwa czlonkowskie do tego, by przewidzialy skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace

kary.

Nalezy ponadto zaznaczy¢, ze przepisy zaproponowane w dyrektywie s3 przepisami
minimalnymi. Wynika to wyraznie z art. 1, w ktorym stwierdzono, ze celem dyrektywy jest
zapewnienie wspolnych minimalnych norm w zakresie ochrony sygnalistow w okre§lonych
obszarach polityki Unii, oraz z art. 19, ktory zezwala panstwom cztonkowskim na przyjecie
lub utrzymanie w mocy przepisoOw przyznajacych osobom zglaszajagcym szersze
uprawnienia?3. Zaden przepis nie uniemozliwia ponadto panstwom cztonkowskim
utrzymywania w mocy lub przyjmowania krajowych przepisoOw chronigcych sygnalistow

w sektorach polityki, ktorych nie uwzgledniono we wniosku Komisji.

Z powyzszych uwag wynika, ze gtdwnym lub dominujgcym celem wniosku jest poprawa

egzekwowania przepisow w okreslonych obszarach prawa Unii za pomocg przepisow

dotyczacych ochrony sygnalistow.

22
23

Termin ,,0soba, ktorej dotyczy zgloszenie” zdefiniowany jest w art. 3 pkt 11 wniosku.
Zob. tez: uzasadnienie, s. 6, gdzie opisano wniosek jako ,,dyrektywe przewidujaca
minimalny stopief harmonizacji”.
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26.

27.

Wskazanie podstawy prawnej

Stuzba Prawna zauwaza, ze w Traktatach nie ma pojedynczej podstawy prawnej
powierzajacej Unii kompetencje w zakresie przyjmowania przepisow w $cisle okreslonym
celu poprawy egzekwowania prawa Unii poprzez ochrone¢ sygnalistow w roznych sektorach
prawa i polityki Unii?*. Podejscie Komisji, polegajace na przyjmowaniu przepisow dla
poszczegolnych sektorow, jest zatem z prawnego punktu widzenia prawidlowe. Jak wskazano
w pkt 2 powyzej, prawodawca Unii juz wezesniej stosowat to podejscie, wprowadzajac

w sektorowych aktach ustawodawczych przepisy szczegdtowe dotyczace ochrony
sygnalistow z zastosowaniem podstaw prawnych wlasciwych dla poszczegdlnych aktow.
Na podstawie tego podejscia Stuzba Prawna uwaza, ze przedmiotowa dyrektywa zmierza do
osiggnigcia rownoczesnie kilku odrgbnych celoéw, ktore sa wzgledem siebie rownowazne i —
co wigcej — nierozerwalnie ze sobg zwigzane. Celem dyrektywy jest w szczego6lnosci, jak
okreslono w art. 1 ust. 1 wniosku, poprawa egzekwowania prawa i polityk Unii w kazdym

z wymienionych okreslonych obszardéw polityki, przy czym w kazdym z przypadkow taka

poprawa jest osobnym celem.

Jednak, jak okreslono ponizej, Stuzba Prawna uwaza rowniez, ze niektore z sektorowych
podstaw prawnych zaproponowanych przez Komisje sa niepotrzebne oraz ze procedury
przewidziane przez pewne podstawy prawne prawne sg ze sobg niezgodne, a zatem
dziedziny, ktorych zakres odpowiada tym podstawom prawnym bedg musialy zostac ujete

w odrebnym akcie (w wigkszo$ci przypadkdw poprzez podzielenie wniosku).

24

Nalezy zaznaczy¢, ze w Traktatach zawarte sg postanowienia, ktore zobowigzuja panstwa
cztonkowskie do zapewniania prawidlowego stosowania prawa Unii. Art. 4 ust. 3 TUE
stanowi, ze ,,panstwa czlonkowskie podejmujg wszelkie srodki ogoélne lub szczegdlne
wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzah wynikajacych z Traktatow lub aktéw
instytucji Unii” (akapit drugi). Ponadto art. 197 ust. 1 TFUE przewiduje, ze ,,[s]kuteczne
wdrazanie prawa Unii przez panstwa cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla
prawidtowego funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedacg przedmiotem
wspolnego zainteresowania” oraz zawiera podstawe prawng upowazniajacg prawodawce
unijnego do przyjmowania srodkéw na rzecz poprawy zdolnosci administracyjnej panstw
cztonkowskich. Réwniez art. 291 ust. 1 TFUE stanowi, ze ,,panstwa cztonkowskie
przyjmuja wszelkie srodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia w zycie prawnie
wigzacych aktow Unii”.
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28. Jedng z gtéwnych podstaw prawnych zaproponowanych przez Komisje jest art. 114 TFUE?S,
Jak konsekwentnie orzekat Trybunat Sprawiedliwosci, §rodek przyjety na podstawie art. 114

TFUE:

»powinien, po pierwsze, zawiera¢ srodki dotyczace zblizenia przepisow ustawowych,
wykonawczych i1 administracyjnych panstw cztonkowskich, a po drugie, mie¢ na celu
ustanowienie i funkcjonowanie rynku wewnetrznego26,

»»(...) $rodki okreslone w tym postanowieniu majg na celu poprawe warunkow
ustanowienia i funkcjonowania rynku wewngtrznego oraz powinny rzeczywiscie
zmierza¢ do jego urzeczywistnienia, przyczyniajac si¢ do zniesienia przeszkod

w swobodnym przeplywie towarow lub swobodnym §wiadczeniu ustug lub do usuni¢cia
zakldcen konkurencji”.

»(...) zastosowanie art. 95 WE [obecnego art. 114 TFUE] jako podstawy prawnej jest
dopuszczalne w celu zapobiezenia przysztym przeszkodom w wymianie handlowej
wynikajacym z rozbieznej ewolucji uregulowan krajowych, to jednak wystapienie tego
rodzaju przeszkod musi by¢ prawdopodobne, a omawiany $rodek winien mie¢ na celu
zapobieganie im”?7,

29. We wniosku Komisji znajduja si¢ zapisy, ktdre uzasadniajg zastosowanie art. 114 TFUE jako
gldwnej podstawy prawnej. W szczegolnosci motyw 4 wniosku odnosi si¢ do rozproszenia
ochrony sygnalistow w ustawodawstwie panstw cztonkowskich oraz jej niejednolitego
stosowania w poszczegolnych obszarach polityki UE. Ponadto motyw 6 odnosi si¢ do
zakldcen konkurencji, a motyw 10 do mozliwych skutkéw ubocznych wykraczajacych poza
granice panstw w przypadku przestepstw przeciwko srodowisku. Tekst zawiera rowniez
odniesienia do skutecznego funkcjonowania rynku wewnetrznego lub art. 114 w motywach
dotyczacych zdrowia publicznego i ochrony konsumentéw (motyw 13), ochrony prywatnosci,
danych osobowych, bezpieczenstwa sieci i systemow informacyjnych (motyw 14) oraz

w motywie 81.

25
26

Zob. motyw 81 wniosku Komisji.

Sprawa C-270/12 Zjednoczone Krdlestwo przeciwko Parlamentowi Europejskiemu

i Radzie, EU:C:2014:18, pkt 100.

Sprawa C-491/01 The Queen przeciwko Secretary of State for Health, ex parte: British
American Tobacco, EU:C:2002:741, pkt 60. Zob. tez sprawa C-376/98 Niemcy przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, EU:C:2000:544, pkt 84.

27
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30.

31.

32.

Niemniej jednak, z przyczyn przedstawionych ponizej, art. 114 TFUE nie stanowitby
wystarczajacej podstawy prawnej dla catego wniosku. W szczegolnosci art. 114 TFUE nie
moze zosta¢ wykorzystany w celu poprawy egzekwowania przepisoOw Unii, ktdre nie maja
bezposredniego zwigzku z rynkiem wewnetrznym; nie moze tez zosta¢ zastosowany

w przypadku istnienia bardziej szczegotowej podstawy prawnej w Traktach. Ponadto art. 114
przewiduje zastosowanie zwyklej procedury ustawodawczej, ktora jest niezgodna z innymi

podstawami prawnymi przywolanymi przez Komisjg.

Zakres przedmiotowy. o ktorym mowa w art. 1 ust. 1 lit. a)

Jezeli chodzi o kategorie pierwszg zakresu przedmiotowego, o ktorej mowa w art. 1 ust. 1

lit. a), Stuzba Prawna uwaza, ze zakresem art. 114 TFUE mozna obja¢ srodki stuzace
poprawie egzekwowania aktow Unii okreslonych w zataczniku i dotyczacych nastepujacych
sektorowych obszaréw polityki: zamowien publicznych?8; ustug finansowych, zapobiegania
praniu pieniedzy i finansowania terroryzmu??; bezpieczenstwa produktow3?; bezpieczenstwa
zywnosci i paszy>!; ochrony konsumentéw3?, ochrony prywatnosci i danych osobowych oraz

bezpieczenstwa sieci i systemow informacyjnych33.

W zalgczniku znajduje si¢ jednak jeden akt dotyczacy bezpieczenstwa produktow, ktory
nalezy wykresli¢: rozporzadzenie (UE) nr 258/2012 dotyczace nielegalnego wytwarzania

1 obrotu bronig palng, wymienione w zatgczniku czes$¢ I pkt C.2 ppkt (iii), ktérego celem jest
wdrozenie Protokolu ONZ w sprawie broni palnej. Rozporzadzenia tego nie mozna
uwzgledni¢, gdyz stanowi akt ustawodawczy przyjety na mocy art. 207 ust. 2 TFUE
dotyczacego wspdlnej polityki handlowej, ktory zezwala na przyjmowanie przepiséw jedynie
w drodze rozporzadzen, a nie dyrektyw. Jezeli prawodawca unijny zamierza przyjac przepisy
dotyczace ochrony sygnalistow w odniesieniu do tego aktu Unii, bedzie musiat w tym celu
przyjac¢ osobne rozporzadzenie na podstawie art. 207 ust. 2 TFUE (poprzez podzielenie

wniosku).

28
29
30
31
32
33

Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (1).
Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (ii).
Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (iii).
Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (vii).
Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (ix).
Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (x).
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33.

34.

35.

Ponadto kilka spos$rdd dziedzin wymienionych w ramach kategorii pierwszej nie moze zostac
objetych art. 114 TFUE, poniewaz poprawa egzekwowania prawa Unii w przypadku ich

zakresu przedmiotowego stanowi odrebny sektorowy cel prawny, ktéry wymaga wtasne;j

podstawy prawnej.

Jedng z tych dziedzin jest dziedzina zdrowia publicznego, w ktorej odnosne obowigzujace

akty Unii sg oparte wylgcznie na art. 168 ust. 4 TFUE?, Wylgcznym celem tych aktow jest
ochrona zdrowia ludzkiego i nie s3 one w wystarczajagcym stopniu powigzane

z ustanowieniem lub funkcjonowaniem rynku wewnetrznego. Aby uwzglednic te akty we
wniosku, konieczne bedzie zastosowanie odrebnej podstawy prawnej z odpowiednim
uzasadnieniem. Cel w postaci poprawy egzekwowania prawa Unii w obszarze zdrowia
publicznego nalezy uzna¢ za odrebny cel dyrektywy, uzasadniajacy zastosowanie art. 168
ust. 4 TFUE jako osobnej podstawy prawnej 1 nierozerwalnie zwigzany z innymi celami

wskazanymi w niniejszej opinii.

Jezeli chodzi o akty dotyczace sektora zdrowia publicznego wymienione w cze¢sci I pkt H
zalacznika, proponowang dyrektywa mozna objac jedynie te sposrod nich, ktore sg oparte na
postanowieniu zezwalajagcym na harmonizacj¢. Oznacza to, ze w wykazie mozna umiesci¢
akty przyjete na podstawie art. 168 ust. 4 TFUE, ale nie akty oparte na art. 168 ust. 5 TFUE,
gdyz to postanowienie zezwala Unii na przyjmowanie srodkow zachecajacych, lecz wyraznie
wyklucza harmonizacje. Wynika z tego, ze wymieniona w czesci I pkt H.3 decyzja

nr 1082/2013/UE dotyczaca powaznych transgranicznych zagrozen zdrowia ludzkiego, nie

moze zosta¢ objeta dyrektywa, gdyz zostata przyjeta na podstawie art. 168 ust. 5 TFUE3S,

34
35

Zob. w szczegblnosci akty UE wymienione w czgsci I pkt H.1.
W wypowiedzi ustnej na forum FREMP Komisja przyznala, Ze jest to btad, 1 zgodzita sie, ze
akt ten nalezy usuna¢ z zalacznika.
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36.

37.

Drugi obszar polityki w ramach kategorii pierwszej odnosi si¢ do aktoéw dotyczacych

wspolnej polityki transportowej UE, ktora zgodnie z TFUE i orzecznictwem Trybunatu

Sprawiedliwo$ci ma specyficzne cechy i wymaga odrebnej podstawy prawnej z dziedziny
transportu3®. W zwigzku z tym naruszenia aktéw Unii wymienionych w zalaczniku

i nalezacych do obszaru bezpieczenstwa transportu®’ nie moga zosta¢ objete art. 114 TFUE.
Uwzglednienie naruszen aktow z tego obszaru polityki wymaga odrgbnej odno$nej podstawy

prawnej (art. 91 1 100 TFUE) r6znej od podstawy prawnej dotyczacej rynku wewngtrznego.

Ponadto art. 114 TFUE nie moze by¢ stosowany w odniesieniu do aktow Unii okreslonych

w zalgczniku, ktorych celem jest ochrona dobrostanu zwierzat38. Wiele z odno$nych aktow

jest obecnie opartych jedynie na art. 43 ust. 2 TFUE (Rolnictwo i ryboléwstwo) 1 wydaje si¢
nie mie¢ zadnego bezposredniego zwigzku z rynkiem wewngtrznym. Cel w postaci poprawy
egzekwowania prawa i polityk Unii w obszarze dobrostanu zwierzat nalezy uzna¢ za odrgbny
cel dyrektywy, uzasadniajacy zastosowanie art. 43 ust. 2 TFUE 1 nierozerwalnie zwigzany

z innymi celami wskazanymi w niniejszej opinii.

36

37

38

Zob. art. 58 ust. 1, art. 91 1 art. 207 ust. 5 TFUE; sprawa C-97/78 Schumalla,
EU:C:1978:211, pkt 4; sprawy polaczone C-248/95 1 C-249/95 SAM Schiffahrt and Stapf,
EU:C:1997:377, pkt 23; sprawa C-176/09 Luksemburg przeciwko Parlamentowi i Radzie,
EU:C:2011:290, pkt 34; sprawa C-344/04 IATA i ELFAA, EU:C:2006:10, pkt 80; sprawy
potaczone C-27/00 1 C-122/00 Omega Air 1 in., EU:C:2002:161, pkt 63; sprawa C-440/05
Komisja przeciwko Radzie, EU:C:2007:625, pkt 58; sprawa C-338/09 Yellow Cab
Verkehrsbetrieb, EU:C:2010:814, pkt 30; sprawy potaczone C-184/02 i C-223/02 Krolestwo
Hiszpanii i Republika Finlandii przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie,
EU:C:2004:497, pkt 29 1 nast.

Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (iv) oraz akty wymienione w czgsci I pkt D i1 cze$ci II pkt B
zalacznika.

Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (vii) oraz czgs¢ I pkt G.4 zalacznika.
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38.

39.

Na podobnej zasadzie Stuzba Prawa uwaza, ze rowniez w przypadku poprawy egzekwowania

prawa Unii w dziedzinie ochrony §rodowiska nie istnieje pod wzgledem prawnym wyrazny

zwigzek z funkcjonowaniem rynku wewnetrznego®. W kazdym razie zwigzek z rynkiem
wewnetrznym nie istnieje w przypadku srodkow wymienionych w zataczniku, ktére shuzg

zasadniczo wdrozeniu miedzynarodowej polityki UE w dziedzinie srodowiska?.

W przypadku tego sektora konieczne bedzie dodanie art. 192 ust. 1 TFUE jako odrgbne;j
podstawy prawnej z odrgbnym uzasadnieniem prawnym. Cel w postaci poprawy
egzekwowania prawa i polityk Unii z mysla o ochronie srodowiska nalezy uzna¢ za odrgbny
cel dyrektywy, uzasadniajacy zastosowanie art. 192 ust. 1 TFUE jako osobnej podstawy

prawnej 1 nierozerwalnie zwigzany z innymi celami wskazanymi w niniejszej opinii.

Wszystkie z dotychczas wymienionych podstaw prawnych (art. 43 ust. 2, art. 91, 100, 114,
art. 168 ust. 4 1 art. 192 ust. 1 TFUE) sg ze sobg zgodne pod wzgl¢dem prawnym, poniewaz

wszystkie z nich przewiduja zwykla procedure ustawodawcza.

39
40

Art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (v) oraz cz¢s$ci I pkt E 1 czgsci 11 pkt C zalgcznika.

Zob. np. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 649/2012 z dnia

4 lipca 2012 r. dotyczace wywozu i przywozu niebezpiecznych chemikaliow (Dz.U. L 201
7 27.7.2012, s. 60); wymienione w czesci I pkt E ppkt (vii). Rozporzadzenie to jest obecnie
oparte na art. 192 ust. 1 1 art. 207 TFUE. Roéwniez dyrektywa 2013/30/UE wymieniona

w czesci I pkt C ppkt (i) ma jedynie cel zwigzany ze srodowiskiem.
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40.

Powyzsza uwaga nie ma zastosowania do aktow Euratom*! w obszarze bezpieczenstwa
jadrowego, o ktorym mowa w art. 1 ust. 1 lit. a) oraz odno$nej czesci zatgcznika, w ktorej
wymieniono pie¢ aktow#?. Akty te zostaly przyjete na mocy art. 31 Traktatu Euratom, ktory
ustanawia szczegdlng procedure o charakterze nieustawodawczym, ktora nie wchodzi

w zakres TFUE*3. Wspomniana procedura przewidziana w Traktacie Euratom zobowiazuje
Komisj¢ do zasiggnigcia opinii ekspertow w dziedzinie zdrowia publicznego, wyznaczonych
przez Komitet Naukowo-Techniczny na mocy Traktatu Euratom, i opinii Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz do przekazania tych opinii Radzie**. Rada nie moze zaradzi¢
temu problemowi, gdyz Komitet Naukowo-Techniczny, o ktorym mowa w art. 31 Traktatu

Euratom, podlega Komisji.

41

42
43

44

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej (wersja skonsolidowana),
Dz.U. C 327 z26.10.2012, s. 1-107.

Zob. art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (vi) oraz cze$¢ I pkt F zalacznika.

Art. 31 Traktatu Euratom brzmi: ,,Podstawowe normy opracowuje Komisja po uzyskaniu
opinii grupy oséb wyznaczonych przez Komitet Naukowo-Techniczny sposrdd ekspertow
naukowych, zwlaszcza w dziedzinie zdrowia publicznego, z panstw cztonkowskich.
Komisja uzyskuje opini¢ Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego odnosnie do tych norm.

Po konsultacji z Parlamentem Europejskim Rada, stanowigc wigkszoscig kwalifikowang na
wniosek Komisji, ktora przekazuje jej zebrane przez siebie opinie tych komitetow,
ustanawia normy podstawowe”.

Art. 134 Traktatu Euratom brzmi: ,,1. Niniejszym powoluje si¢ Komitet Naukowo-
Techniczny, dziatajacy w charakterze organu doradczego Komisji. Zasiggnigcie opinii
Komitetu jest konieczne w przypadkach przewidzianych w niniejszym Traktacie. Opinii
mozna takze zasiega¢ we wszystkich przypadkach uznanych przez Komisje za uzasadnione.
2. Komitet sktada si¢ z czterdziestu dwoch cztonkéw mianowanych przez Rade po
konsultacji z Komisja. Cztonkowie Komitetu s3 mianowani indywidualnie na okres pigciu
lat. Ich mandat jest odnawialny. Cztonkowie Komitetu nie s3 wigzani zadng instrukcja.
Komitet Naukowo-Techniczny co roku wyznacza sposréd swych cztonkow
przewodniczacego i prezydium” (podkreslenia dodane).
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41.

42.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze procedura przewidziana w art. 31 Traktatu Euratom jest
procedurg nieustawodawcza. Stuzba Prawna wyjasnita juz przy innej okazji, dlaczego nie
nalezy w tym samym akcie prawnym umieszcza¢ podstaw prawnych przewidujacych
procedury ustawodawcze 1 podstaw prawnych przewidujgcych procedury nieustawodawcze.
Wynika to z odmiennych przepiséw dotyczacych: jawnosci aktéw 1 obowigzku
przekazywania projektow aktéw ustawodawczych parlamentom narodowym, stosowania
zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci oraz roli parlamentdw narodowych, przejrzystosci
posiedzen Rady oraz kryteriow legitymacji procesowej do celéw kontroli legalnosci aktow
Unii; wszystkie te przepisy roznig si¢ od siebie w zaleznosci od tego, czy dany akt ma

charakter ustawodawczy czy nieustawodawczy*’.

Oznacza to, ze w przypadku przyjmowania przepiséw dotyczacych ochrony sygnalistow

w odniesieniu do aktow Euratom wymienionych jako nalezace do obszaru bezpieczenstwa
jadrowego, konieczny bedzie odrgbny akt Unii zgodny z art. 31 Traktatu Euratom, w zwiazku
z czym Komisja bedzie musiata przekaza¢ Radzie wymagane opinie uzyskane od Komitetu

Naukowo-Technicznego 1 Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego.

45

Wigcej szczegdldw na ten temat mozna znalez¢ w dok. Rady 9303/13, opinia Stuzby
Prawnej Rady z 6 maja 2013 r., pkt 28-39. Zob. tez dok. Rady 6138/11, opinia Stuzby
Prawnej Rady z 9 lutego 2011 r., pkt 20 1 23, w ktorej stwierdzono, ze akty hybrydowe
taczace w sobie srodek ustawodawczy (art. 352 TFUE) 1 §rodek wykonawczy

(art. 291 TFUE) sa niezgodne z Traktatami.
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43.

44,

45.

Zakres przedmiotowy. o ktérym mowa w art. 1 ust. 1 lit. b)

Art. 1 ust. 1 lit. b) wniosku odnosi si¢ do poprawy egzekwowania prawa Unii w obszarach

prawa konkurencji i pomocy panstwa. Ten cel sektorowy nie moze by¢ oparty ani na

art. 114 TFUE, ani na zadnej innej z uwzglednionych dotychczas sektorowych podstaw
prawnych. Wynika to z faktu, ze podstawy prawne stuzgce przyjmowaniu srodkow w tych
obszarach polityki, tj. art. 103 i 109 TFUE, cho¢ sg zwigzane z rynkiem wewngtrznym,
przewiduja procedury nieustawodawcze. Jak wspomniano wyzej, Stuzba Prawna wyjasnita
juz, dlaczego od czasu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony nalezy unika¢ jednoczesnego

stosowania aktow ustawodawczych i aktow o charakterze nieustawodawczym®®,

Zakres przedmiotowy, o ktorym mowa w art. 1 ust. 1 lit. ¢)

Proponowany przepis ma naste¢pujace brzmienie:

,haruszenia majace wptyw na interesy finansowe Unii zdefiniowane w art. 325 TFUE
1 doprecyzowane w szczegdlnosci w dyrektywie (UE) 2017/1371 oraz rozporzadzeniu
(UE, Euratom) nr 883/2013.

Art. 114 TFUE nie moze zosta¢ zastosowany do naruszen srodkéw stuzacych ochronie

interesOw finansowych Unii. Do tego celu nie moze zosta¢ tez wykorzystana zadna

z pozostatych dotychczas uwzglednionych sektorowych podstaw prawnych. Srodek ten
bedzie zatem wymagat wlasnej podstawy prawnej (art. 325 ust. 4 TFUE). Cel w postaci
poprawy egzekwowania prawa i1 polityk Unii z mys$lg o ochronie interesOw finansowych Unii,
okreslony w art. 325 TFUE, jest odrebnym celem dyrektywy, nierozerwalnie zwigzanym

z innymi wczesniej wspomnianymi celami. Poniewaz ta podstawa prawna jest zgodna

z pozostatymi wyzej wymienionymi podstawami prawnymi, ktore rowniez przewiduja zwykta
procedure ustawodawczag, art. 325 TFUE mozna doda¢ do tych pozostatych podstaw

prawnych.

46

Konieczne bgdzie przeprowadzenie wymiany pogladéw miedzy trzema instytucjami na
temat zmiany podstawy prawnej. Zob. pkt 25 Porozumienia migdzyinstytucjonalnego
pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisja Europejska z dnia
13 kwietnia 2016 r. w sprawie lepszego stanowienia prawa (Dz.U. L 123 z 12.5.2016, s. 1):
,Jezeli przewiduje sie zmiang podstawy prawnej powodujacag zastapienie zwyklej procedury
ustawodawczej przez specjalng procedurg ustawodawczg lub procedurg nieustawodawcza,
trzy Instytucje przeprowadza wymiane pogladéw na ten temat”.
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46.

47.

Nalezy jednak usuna¢ odniesienie do dyrektywy (UE) 2017/1371. Dyrektywa ta zostata
przyjeta na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE, wprowadzonego Traktatem z Lizbony, aby
umozliwi¢ Unii zblizanie przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich

w sprawach karnych poprzez ,,normy minimalne odnoszace si¢ do okreslania przestepstw oraz
kar” w okreslonych obszarach polityki Unii, w ktorych takie zblizanie ,,0kaze si¢ niezbedne

w celu zapewnienia skutecznego wprowadzania w zycie polityki Unii w dziedzinie, ktora
stata si¢ przedmiotem $rodkow harmonizujgcych”.47 W zwigzku z tym celem podstawy
prawnej, jaka jest art. 83 ust. 2 TFUE, jest wspieranie, w drodze przepisow prawa karnego,
innych polityk Unii. Scislej rzecz biorac, dyrektywa (UE) 2017/1371 wspiera rozporzadzenie
(UE, Euratom) nr 833/2013, jednak dotyczy wezszego zakresu przedmiotowego. Nie ma

potrzeby umieszczania odniesienia do tej dyrektywy w art. 1 ust. 1 lit. ¢)*.

Wreszcie, w odrdznieniu od aktow Euratom dotyczacych bezpieczenstwa jadrowego, nie
wystepuje problem niezgodnos$ci wzgledem rozporzadzenia (UE, Euratom) nr 883/2013.
Wynika to z faktu, ze art. 106a Traktatu Euratom#’ umozliwia stosowanie art. 325 TFUE do

Traktatu Euratom. Niemniej jednak nalezatoby dodac¢ art. 106a jako podstawe prawna.

47
48

49

Zob. dok. Rady 15309/12, opinia Stuzby Prawnej Rady z 22 pazdziernika 2012 r., pkt 61 7.
Nalezy takze przypomnie¢, ze art. 83 ust. 2 TFUE wchodzi w zakres czgsci trzeciej

tytut V TFUE 1 skutkuje zastosowaniem protokotow nr 21 1 22 w sprawie stanowisk
Zjednoczonego Krolestwa, Irlandii 1 Danii. Ponadto art. 83 ust. 3 TFUE daje cztonkow1
Rady, ktory uzna, Ze projekt dyrektywy mogltby narusza¢ podstawowe aspekty jego systemu
wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych, prawo do zazadania, by projekt dyrektywy
zostal przedlozony Radzie Europejskiej, przy czym zwykta procedura ustawodawcza zostaje
zawieszona. Z kolei w przypadku braku porozumienia i w sytuacji, gdy co najmniej
dziewie¢ panstw cztonkowskich pragnie ustanowi¢ wzmocniong wspotprace na podstawie
danego projektu dyrektywy, moga one dalej dziata¢ na tej podstawie.

Art. 106a Traktatu Euratom brzmi: ,,1. Artykuty 7, 13—-19, artykut 48 ustepy 25

1 artykuty 49 1 50 Traktatu o Unii Europejskie;j, artykuty 15, 223— 236, 237-244, 245,
246-270, 272, 273, 274, 277-281, 285-304, 310-320, 322-325 oraz 336, 342 i 344
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a takze Protokdt w sprawie postanowien
przejSciowych, stosuje si¢ do niniejszego Traktatu”.
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48.

Zakres przedmiotowy. o ktérym mowa w art. 1 ust. 1 lit. d)

Stuzba Prawna zauwaza, ze art. 114 TFUE nie moze zosta¢ wykorzystany do realizacji celu

w postaci poprawy egzekwowania prawa Unii z mys$la o wzmocnieniu walki z unikaniem

opodatkowania i uchylaniem si¢ od opodatkowania 0s6b prawnych, gdyz cel ten powinien

by¢ oparty na art. 115 TFUES. Podstawa prawna przepisow lub proponowanych przepisow
prawa Unii, do ktorych posrednio odnosi si¢ art. 1 ust. 1 lit. d), a ktére wyraznie wymieniono
w przypisach do motywu 17 wniosku Komisji, to procedury przewidziane w art. 113 lub

115 TFUE. Oba te artykuty przewidujg specjalng procedure ustawodawcza wymagajaca
jednomyslnosci w Radzie i konsultacji z Parlamentem Europejskim. Ten obszar polityki

(o ktorym mowa w art. 1 ust. 1 lit. d) ) nalezy zatem usuna¢ z projektu wniosku poprzez
podzielenie go i poddanie rownoleglej procedurze, poniewaz niemozliwe jest umieszczenie
w jednym akcie UE zwyktej procedury ustawodawczej i1 specjalnej procedury ustawodawcze;j

wymagajacej jednomyslnoscis!.

50
51

Zob. tez opinia Stuzby Prawnej z 11 listopada 2016 r., dok. Rady 14384/16.

Zob. sprawa C-300/89 Komisja przeciwko Radzie (Titanium dioxide), EU:C:1991:244,
pkt 17-21. Trybunat stwierdzit, ze ,,procedura wspotdecyzji” (i wezesniejsza ,,procedura
wspolpracy”) na mocy dawnego art. 251 TWE jest niezgodna z podstawg prawng
wymagajaca jednomyslnosci w Radzie. Zob. tez: nota informacyjna Stuzby Prawnej do
Coreperu dotyczaca wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-130/10 Parlament
przeciwko Radzie: dok. Rady 15826/12, pkt 9.
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IV. WNIOSKI
49. Z wyzej wymienionych wzgledow Stuzba Prawna Rady stwierdza, ze:

1) proponowana dyrektywa wymaga zastosowania nastepujacych podstaw prawnych:
art. 43 ust. 2, art. 91, 100, 114, art. 168 ust. 4, art. 192 ust. 1 i art. 325 TFUE, w zwigzku
z art. 106a Traktatu Euratom; tymi podstawami prawnymi mozna obja¢ wszystkie
sektory prawa Unii wymienione w art. 1 ust. 1 lit. a) 1 ¢) wniosku Komisji, z wyjatkiem

bezpieczenstwa jadrowego;

2)  konieczne bedzie ustanowienie — w drodze podziatu wniosku — odrgbnych aktéw z ich
odrebnymi odno$nymi podstawami prawnymi, ktére to akty beda mogly by¢
rozpatrywane rownolegle z proponowang dyrektywa i traktowane jako pakiet,

w przypadku nastepujacych sektorow i aktow Unii:

a)  w przypadku aktow Unii dotyczacych bezpieczenstwa jadrowego, o ktorych
mowa w art. 1 ust. 1 lit. a) ppkt (vi) wniosku Komisji — gdyz konieczny bedzie
odrgbny akt oparty na szczegdlnej procedurze nieustawodawczej okreslonej

w art. 31 Traktatu Euratom;

b)  w przypadku aktéw Unii dotyczacych prawa konkurencji i pomocy panstwa,
o ktérych mowa w art. 1 ust. 1 lit. b) wniosku Komisji — gdyz konieczny bedzie
odrebny akt oparty na procedurze nieustawodawczej okreslonej w art. 103
1109 TFUE;

c)  w przypadku przepisOw dotyczacych podatku od oséb prawnych lub stuzacych
wzmocnieniu dziatan przeciwko ustaleniom zmierzajacym do uzyskania korzysci
podatkowych, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1 lit. ¢) — gdyz konieczny bedzie
odrebny akt oparty na specjalnej procedurze ustawodawczej okreslonej
w art. 115 TFUE;

d)  w przypadku rozporzadzenia (UE) nr 258/2012 (bron palna), o ktorym mowa
w czesci I pkt C.2 ppkt (iii) zalgcznika do wniosku Komisji — gdyz konieczny
bedzie odrgbny akt przyjety w formie rozporzadzenia na mocy art. 207
ust. 2 TFUE;
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3) nalezy usung¢ odniesienia do nast¢pujacych aktow Unii:
a)  odniesienie do dyrektywy (UE) 2017/1371 w art. 1 ust. 1 lit. ¢) wniosku Komisji;

b)  odniesienie do decyzji nr 1082/2013/UE wymienionej w czesci I pkt H.3

zalagcznika, dotyczacej powaznych transgranicznych zagrozen zdrowia ludzkiego.
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