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Dotyczy: Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie mechanizmu eliminowania barier prawnych i administracyjnych
w kontekscie transgranicznym

— Wybdr podstawy prawne;j
— Zgodnos¢ z Traktatami
— Wybor instrumentu prawnego a dobrowolny charakter

I. WPROWADZENIE

1. Grupa Robocza ds. Dziatan Strukturalnych zwrdcita si¢ do Stuzby Prawnej Rady o opinie
na temat rozmaitych kwestii prawnych zwigzanych z wnioskiem Komisji dotyczacym
rozporzadzenia w sprawie mechanizmu eliminowania barier prawnych i administracyjnych

w kontekscie transgranicznym (,,mechanizmu”)?.

Niniejszy dokument zawiera opini¢ prawng, ktora podlega ochronie na mocy art. 4 ust. 2
rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw 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.

Whiosek z dnia 29 maja 2018 r. dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie mechanizmu eliminowania barier prawnych i administracyjnych w kontekscie
transgranicznym, COM(2018) 373 final, dok. 9555/18.
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Kwestie poruszone przez delegatow mozna podzieli¢ na trzy gtowne grupy dotyczace
stusznosci wyboru art. 175 TFUE jako podstawy prawnej przyjecia rozporzadzenia, szerszej
zgodnosci wniosku z Traktatami oraz wyboru rozporzadzenia jako instrumentu prawnego
wprowadzajacego proponowany mechanizm, zwtaszcza w §wietle jego dobrowolnego
charakteru. Niniejsza opinia stanowi potwierdzenie 1 rozwini¢cie uwag przedstawionych

ustnie przez Stuzbe Prawng Rady na posiedzeniach grupy robocze;j.

II. KONTEKST PRAWNY
(i)  Odnosne postanowienia Traktatow

2. Artykul 3 TUE, w ktorym okreslono cele Unii Europejskiej, stanowi w ust. 3 akapit trzeci,
ze ,,[Unia] wspiera spdjnos$¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng oraz solidarno$¢ migdzy
panstwami cztonkowskimi”.

3. Wart. 4 ust. 2 TUE wyjasniono, ze ,,Unia szanuje (...) tozsamos$¢ narodowa [panstw
cztonkowskich], nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi
1 konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje
podstawowe funkcje panstwa (...)".

4.  Spojnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna jest przedmiotem czesci 111 tytut XVIII TFUE.
Art. 174 akapit pierwszy TFUE stanowi:
,»W celu wspierania harmonijnego rozwoju catej Unii rozwija ona i prowadzi dziatania
stuzace wzmocnieniu jej spojnosci gospodarczej, spotecznej 1 terytorialne;.
W szczeg6lnosci Unia zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych
regionOw oraz zacofania regionOw najmniej uprzywilejowanych. (...)
Wisrdd regiondw, o ktérych mowa, szczegolng uwage poswieca si¢ obszarom (...) takim jak
regiony (...) transgraniczne (...)".
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5. Art. 175 akapity pierwszy 1 trzeci TFUE stanowi:

,Panstwa cztonkowskie prowadza swoje polityki gospodarcze i koordynujg je w taki sposob,
aby osiggna¢ takze cele okreslone w artykule 174. Przy formutowaniu i urzeczywistnianiu
polityk i dziatan Unii oraz przy urzeczywistnianiu rynku wewngtrznego bierze si¢ pod uwage
cele okreslone w artykule 174 i przyczynia si¢ do ich realizacji. (...)

Jesli dziatania szczegodlne okazg si¢ niezbedne poza funduszami i bez uszczerbku dla srodkow
przyjetych w ramach innych polityk Unii, dzialania takie moga by¢ przyjmowane przez
Parlament Europejski i Rade, stanowiace zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza (...)".

(ii) Ogdolny opis wniosku

6.  Aby usung¢ bariery prawne utrudniajgce realizacje¢ transgranicznego projektu
infrastrukturalnego lub zapewnianie ustug transgranicznych §wiadczonych w ogélnym
interesie gospodarczym (,,projekt transgraniczny”), wniosek przewiduje ustanowienie
mechanizmu, ktory umozliwilby stosowanie w jednym panstwie cztonkowskim
(,,zobowiazujace si¢ panstwo cztonkowskie”) przepisow prawa obowigzujacych w sasiednim
panstwie cztonkowskim (,,przekazujace panstwo cztonkowskie”) (art. 1). Jesli nie istnieje
zaden odpowiedni przepis prawa pozwalajacy usung¢ bariery prawne, oba panstwa

cztonkowskie moglyby réwniez uzgodni¢ rozwigzanie prawne ad hoc (art. 9 ust. 1 lit. b)).

7. Zgodnie z preambula wniosku regiony przygraniczne w UE wcigz muszg stawia¢ czota wielu
barierom prawnym, zwtaszcza dotyczacym opieki zdrowotnej, ustug, podatkow, uregulowan
dotyczacych zatrudnienia, podatkéw, rozwoju biznesu, a takze barierom zwigzanym
z roznicami pomi¢dzy kulturami administracyjnymi i krajowymi ramami prawnymi (motyw
4). Istniejace mechanizmy stuzace realizacji celow spdjnosci w regionach przygranicznych,
czy to majace charakter finansowy (w szczegdlnosci INTERREG), czy administracyjny
(europejskie ugrupowania wspolpracy terytorialnej), okazaty si¢ skuteczne. Niemniej nalezy
je uzupetni¢ mechanizmami o charakterze regulacyjnym, takimi jak zaproponowany
we wniosku, z mys$la o usunigciu barier prawnych i administracyjnych w kontekstach

transgranicznych (motywy 4-8)3.

Zob. tez s. 1 1 2 uzasadnienia wniosku.
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8. Na mocy wniosku panstwa cztonkowskie mogg albo zdecydowac si¢ na stosowanie
mechanizmu, albo pozosta¢ przy istniejacych sposobach eliminowania barier
transgranicznych. Taka decyzja moze dotyczy¢ wszystkich granic panstwa czlonkowskiego
lub jednej konkretnej (art. 4 ust. 1 wniosku). Mechanizm moze by¢ réwniez stosowany
na granicach morskich i na granicach mi¢dzy panstwem cztonkowskim (lub terytorium

zamorskim) a panstwem trzecim lub wigkszg ich liczbg (art. 4 ust. 3).

9.  Panstwa cztonkowskie, ktore zdecydujg si¢ na stosowanie mechanizmu, maja obowigzek
ustanowienia co najmniej jednego transgranicznego punktu koordynujacego na szczeblu
krajowym lub regionalnym — zgodnie ze swoja strukturg konstytucyjng i instytucjonalng —
ktoremu powierzone zostang pewne zadania w zakresie koordynacji, aktywacji 1 wdrazania
mechanizmu®. Krajowe transgraniczne punkty koordynujace sa odpowiedzialne za kontakty
z poszczegbdlnymi wiasciwymi organami krajowymi 1 za koordynowanie dziatan
z odpowiednimi transgranicznymi punktami koordynujacymi w sasiednim panstwie
cztonkowskim. Przeprowadzaja wstepng oceng wnioskOw o usunigcie barier prawnych,

opracowujg i przyjmujg $rodki w ramach mechanizmu oraz monitorujg ich realizacje (art. 6)°.

10. Mechanizm ma obejmowac dwa alternatywne rodzaje srodkéw stuzacych usuwaniu barier

prawnych majacych wptyw na projekty transgraniczne i jeszcze jeden rodzaj srodkdw,
w przypadku gdy bariery nie maja charakteru ustawodawczego (tj. maja charakter

administracyjny lub praktyczny).

11. Pierwszy $rodek to ,.procedura przyspieszona”, ktdrg stosuje si¢, gdy bariere prawng dla

projektu transgranicznego stanowi przepis administracyjny lub praktyka administracyjna

1 bariere takg moze usuna¢ jednostronnie dane panstwo cztonkowskie (art. 10 ust. 2 lit. d) i e)
oraz art. 12 ust. 4). Srodek ten naktada na panstwo cztonkowskie zobowiazanie proceduralne
do ponownego rozwazenia, w wyznaczonym terminie, istniejgcych krajowych praktyk

administracyjnych.

Art. 5 ust. 1 umozliwia panstwom cztonkowskim wyznaczenie transgranicznych punktow
koordynujacych jako odrebnych organow, ustanowienie ich w ramach istniejgcego organu
krajowego lub regionalnego lub powierzenie odpowiednich zadan istniejgcemu organowi
krajowemu lub regionalnemu.

Panstwa cztonkowskie mogg tez jednak zdecydowac, ze gdy bariera prawna dotyczy kwestii
wchodzacych w zakres uprawnien ustawodawczych, opracowywanie 1 przyjmowanie
srodkéw w ramach mechanizmu nalezy powierzy¢ innemu wlasciwemu organowi
krajowemu (art. 5 ust. 2).
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12.  Drugi 1 trzeci $rodek, czyli o§wiadczenia i zobowigzania, wchodza w gr¢ wowczas,

gdy do usunigcia bariery prawnej wymagane sg zmiany w przepisie przyjetym zgodnie

z krajowa procedurg ustawodawcza.

13. Os$wiadczenie nie wprowadza bezposredniej derogacji, jednak zobowigzuje wlasciwy organ
krajowy do przedtozenia wniosku odpowiedniemu organowi ustawodawczemu w celu zmiany
przepisOw prawa krajowego stanowigcych bariere prawng (art. 1 ust. 2 lit. b),
art. 14 ust. 113 oraz art. 19). Skutkiem prawnym o$wiadczenia jest natozenie pewnych
obowigzkow proceduralnych na sgsiednie panstwo cztonkowskie, ktorych zwienczeniem jest
obowigzek przedtozenia wniosku organowi ustawodawczemu zobowigzujacego si¢ panstwa

cztonkowskiego w celu zmiany odpowiednich przepiséw krajowych.

14.  Trzeci $rodek, czyli zobowigzanie, ma mie¢ prawne skutki derogacji. Zobowigzanie
ustanawiatoby uregulowania prawne (co do zasady obejmujace konkretny przepis prawny
przekazujacego panstwa cztonkowskiego, jednak ewentualnie takze nowe uregulowania
prawne ad hoc), ktére miatyby by¢ traktowane jak przepisy prawa krajowego odpowiednich
panstw cztonkowskich. Zobowigzania okreslono mianem ,,samowykonalnych”

(zob. art. 1 ust. 2 lit. a) wniosku). Pojecie to w sposob dorozumiany definiuje miejsce tych
zobowigzan w ramach systemu zrodet prawa krajowego, przyznajac im pierwszenstwo
przed wszelkimi innymi przepisami krajowymi, w tym przepisami ustawodawczymi

(zob. uzasadnienie (s. 7) 1 motyw 19).

15. Cho¢ panstwa cztonkowskie majg obowigzek umozliwi¢ przyjmowanie srodkow,
o ktorych mowa powyzej®, wyboru odpowiedniego ich rodzaju dokonujg transgraniczne
punkty koordynujace w odniesieniu do poszczegdlnych projektéw transgranicznych.
We wniosku Komisji nie sprecyzowano jednak kryteriow, wedtug ktorych transgraniczne
punkty koordynujace powinny dokonywac takiego wyboru, pozostawiwszy to catkowicie ich

uznaniu.

W art. 5 ust. 2 jasno stwierdza si¢, ze panstwa cztonkowskie muszg okresli¢ organy
dysponujace uprawnieniami do zawarcia zobowigzania oraz organy, ktorym powierzono
uprawnienia do podpisania oswiadczenia.
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16.

17.

18.

I11.

19.

Whiosek ustanawia procedure aktywowania mechanizmu (art. 8—17 wniosku). Procedure
zapoczatkowuje ,,inicjator” (art. 8 ust. 2 wniosku), ktory okresla barierg prawng utrudniajaca
projekt transgraniczny i proponuje rozwigzanie. Inicjator, ktérym moze by¢ takze podmiot
prywatny lub publiczny odpowiedzialny za projekt, musi przedtozy¢ ,,dokument inicjujacy”
wlasciwemu transgranicznemu punktowi koordynujagcemu zobowigzujacego si¢ panstwa

cztonkowskiego.

Whiosek powierza transgranicznym punktom koordynujacym zobowigzujacego si¢ panstwa
cztonkowskiego i przekazujacego panstwa cztonkowskiego zadanie dokonania oceny
dokumentow inicjujacych 1 porozumienia si¢ co do zastosowania zobowigzania

lub o$wiadczenia — w zaleznos$ci od przypadku (art. 8—17 wniosku). W art. 20 wniosku
ustanowiono ponadto zasady dotyczace kompetencji w zakresie monitorowania stosowania

danego zobowigzania lub o$wiadczenia.

W rozdziale IV wniosku okre§lono rowniez przepisy o ochronie prawnej (Srodkach
zaskarzenia) wobec stosowania zobowigzan lub o§wiadczen, w tym ich monitorowania,

poprzez okreslenie jurysdykcji wlasciwej w zakresie skarg wobec ich stosowania.

ANALIZA PRAWNA

W niniejszej opinii oméwimy najpierw tacznie kwestie dotyczace wyboru podstawy prawnej
oraz ogblnej zgodnosci wniosku z Traktatami (cze$¢ A), a nastgpne kwestie dotyczace
stusznos$ci wyboru rozporzadzenia jako instrumentu dla wprowadzenia proponowanego

mechanizmu, w szczegdlnosci w §wietle jego dobrowolnego charakteru (czgs¢ B).
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20.

21.

22.

Dzigki tej analizie mozna begdzie odpowiedzie¢ na szereg uwag i pytan zgloszonych przez
delegacje w odniesieniu do wniosku i w koncowym rozrachunku powigzanych z kwestig
podstawy prawnej. Wiele z tych pytan dotyczy zakresu, w jakim akt oparty na podstawie
prawnej odnoszacej si¢ do spojnosci moze mie¢ wpltyw na krajowa autonomi¢ instytucjonalng
1 proceduralng, oraz ewentualnego konfliktu z innymi politykami okreslonymi w Traktatach,
np. w dziedzinie opodatkowania, ochrony socjalnej i wspolpracy sadowej w sprawach
cywilnych. W niniejszej opinii nie zajmiemy si¢ jednak innymi kwestiami poruszonymi

przez delegacje, dotyczacymi w szczegdlnosci znaczenia i zakresu przepisoOw wniosku

oraz ewentualnego stosowania i funkcjonowania planowanego mechanizmu — na ten temat

odpowiednich wyjasnien powinna dostarczy¢ Komisja jako autor wniosku.

A. Adekwatno$¢ podstawy prawnej wniosku

Na poczatku przeanalizujemy adekwatno$¢ zaproponowanej podstawy prawnej,
tj. art. 175 akapit trzeci TFUE. Postanowienie to przewiduje podejmowanie dziatan
szczegolnych poza ramami unijnych funduszy strukturalnych, jesli okaze si¢ to niezbedne

do osiggniecia celow spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;”.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j
(,, Trybunal”) wybdr podstawy prawnej unijnego $rodka prawnego musi by¢ oparty
na obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli sadowej; naleza do nich

w szczegOlnosci cel i tre§¢ danego $rodka’.

Nalezy zauwazy¢, ze inne instrumenty przyjete na podstawie art. 175 akapit trzeci TFUE
obejmuja m.in.: Fundusz Solidarno$ci Unii Europejskiej (rozporzadzenie (WE)

nr 2012/2002 ustanawiajace Fundusz Solidarnosci Unii Europejskiej), Europejski Fundusz
Dostosowania do Globalizacji (rozporzadzenie (UE) nr 1309/2013 w sprawie Europejskiego
Funduszu Dostosowania do Globalizacji), Program wspierania reform strukturalnych
(rozporzadzenie (UE) nr 2017/825 w sprawie utworzenia Programu wspierania reform
strukturalnych na lata 2017-2020), Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych
(rozporzadzenie (UE) nr 2015/1017 w sprawie Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji
Strategicznych, Europejskiego Centrum Doradztwa Inwestycyjnego 1 Europejskiego Portalu
Projektow Inwestycyjnych (,,EFSI”)) oraz rozporzadzenie (WE) nr 1968/2006 w sprawie
wktadow finansowych Wspolnoty do Miedzynarodowego Funduszu na rzecz Irlandii

(oraz kolejne, nastgpujace po sobie rozporzadzenia w tej sprawie).

Zob. np. wyroki w sprawach: C-43/12 Komisja przeciwko Parlamentowi 1 Radzie,
EU:C:2014:298, pkt 29 oraz przywotane tam orzecznictwo; C-137/12 Komisja przeciwko
Radzie, EU:C:2013:675, pkt 52 oraz przywotane tam orzecznictwo; C-130/10 Parlament
przeciwko Radzie, EU:C:2012:472, pkt 42; C-411/06 Komisja przeciwko Parlamentowi

1 Radzie, EU:C:2009:518, pkt 45 oraz przywotane tam orzecznictwo.
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23.

24.

25.

L Uwagi wstepne

Stuzba Prawna Rady w rdznych opiniach® stwierdzata juz, ze ani w Traktatach,

ani w odno$nym orzecznictwie Trybunatu nie podano doktadnej definicji spdjnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej, ktorej celom — okreslonym w art. 174 TFUE —
podporzadkowany jest art. 175 akapit trzeci TFUE. Zakres art. 174 TFUE nie ogranicza si¢
do konkretnych sektorow i jest zdefiniowany w sposob raczej funkcjonalny — na podstawie
jego celow — niz organiczny!'®. W tym sensie Trybunat orzekt, ze postanowienia Traktatu

dotyczace polityki spojnosci majg charakter programowy!'l.

Pojecie polityki spojnosci jest zatem szczegolnie szerokie i pojemne!?, a ze wzgledu
na programowy charakter tej polityki, pozostawia ona unijnemu prawodawcy szeroki

margines swobody decyzyjnej co do sposobow osiggania celow spdjnosci.

Ponadto art 175 akapit trzeci TFUE nie okresla formy, jaka mogg przybra¢ przewidziane

w nim ,,dziatania szczegdlne (...) poza funduszami”®. Takie ,,dziatania szczegdlne” mogg
obejmowac rozmaite §rodki pomocy finansowej, ktoére maja pozytywnie wptynaé¢ na sytuacje
spoteczng i gospodarczg danego regionu lub terytorium, a ostatecznie catej Unii, poprzez
zwigkszenie konwergencji i jednolito$ci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej oraz rozwoju

i postepow gospodarczych, spotecznych i terytorialnych!.

10
11

12

13
14

Zob. w szczeg6lnosci niedawne opinie: na temat wniosku w sprawie Europejskiego
Instrumentu Stabilizacji Inwestycji, dok. 5347/19, pkt 24 1 kolejne, oraz na temat wniosku
dotyczacego Programu wspierania reform, dok. 6582/19, pkt 19 i kolejne.

Zob. takze opinia Stuzby Prawnej Rady w dok. 14745/16, pkt 19.

Sprawa C-149/96 Republika Portugalska przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
EU:C:1999:574, pkt 86.

Zob. opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota we wspomnianej wyzej sprawie C-166/07
Miedzynarodowy Fundusz na rzecz Irlandii, pkt 90. Zob. takze opinia Stuzby Prawnej Rady
przywotana w przypisie 9 powyzej.

Wspomniana wyzej sprawa C-166/07 Migdzynarodowy Fundusz na rzecz Irlandii, pkt 45.
Wspomniana wyzej sprawa C-166/07 Migdzynarodowy Fundusz na rzecz Irlandii,

pkt 521 53.
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26. Jednak zgodnie z szerokim znaczeniem nadanym pojeciu ,,dziatan” w Traktatach!S artykutu
175 akapit trzeci TFUE nie mozna rozumie¢ jako mowigcego wytacznie o srodkach pomocy
finansowej. O ile tylko celem ,,dzialania szczeg6lnego” jest osiagniecie celow spojnosci,
moze ono przybrac tez posta¢ rozmaitych instrumentéw, np. mechanizmow wspolpracy
administracyjnej lub instrumentéw regulacyjnych okreslajacych zasady proceduralne

lub materialne, a takze tworzacych prawa, obowiazki czy nawet podmioty prawne!®.

27. Cho¢ unijny prawodawca moze realizowa¢ wyjatkowo szeroki zakres dziatan na podstawie
art. 175 akapit trzeci TFUE, w ramach kazdego takiego dzialania nalezy przestrzegac szeregu

jasno okreslonych ograniczen.

28. Popierwsze, w art. 3 ust. 3 TUE 1 art. 174 1 175 TFUE ustanowiono jednostronny zwigzek
miedzy polityka spojnosci a innymi obszarami polityki Unii. Cho¢ Traktaty wymagaja
formutowania i wdrazania polityk Unii — zwlaszcza urzeczywistniania rynku wewnetrznego —
w taki sposob, by przyczynialy si¢ one do osiggania nadrzednego celu, jakim jest spojnos¢
gospodarcza, spoleczna i terytorialna, ,,dziatania” na rzecz spojnosci nie moga by¢

podejmowane z nadrzgdnym zamystem osiggni¢cia celow Unii w innych obszarach polityki.

15 Zob. np. art. 5 TUE, art. 2 ust. 5 TFUE 1 art. 6 TFUE.

16 Z tej podstawy prawnej skorzystano na przyktad do ustanowienia uregulowan prawnych
na potrzeby ugrupowan wspotpracy organdw publicznych poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, ktorym to ugrupowaniom przyznano osobowos$¢ prawng i powierzono
zadanie wspierania wspolpracy transgranicznej (europejskie ugrupowanie wspotpracy
terytorialnej, zob. rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej
(EUWT), Dz.U. L 210 z 31.7.2006. s. 19). Te uregulowania prawne obejmujg zaro6wno
przepisy materialne, jak i proceduralne dotyczace ustanowienia, struktury i rozwigzywania
ugrupowania, a takze przepisy dotyczace majacego zastosowanie prawa i jurysdykcji
wlasciwej. Stuzba Prawna Rady potwierdzita, ze art. 159 akapit trzeci TWE — czyli wedlug
aktualnej numeracji art. 175 akapit trzeci TFUE — jest wlasciwg podstawg prawna przyjgcia
tych uregulowan prawnych, gdyz pojecie ,,dzialania szczegolnego™ jest wyjatkowo szerokie
1 nie mozna przez nie rozumie¢ wylacznie srodkow o charakterze operacyjnym.
Zob. dok. 15253/04 pkt 11 i kolejne, zwtaszcza pkt 12 1 13.
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29.

30.

31.

W art. 175 akapit trzeci TFUE wyjasniono, ze ,,dzialania szczegolne”, ktore unijny
prawodawca moze przyjac poza funduszami z myslg o realizacji celow spojnosci, nie moga
powodowac uszczerbku dla ,,srodkéw przyjetych w ramach innych polityk Unii”. A zatem te
,dzialania szczegolne” nie moga w interesie celow spdjnosci zmieniaé czy ograniczaé zakresu
stosowania instrumentow prawnych przyjetych w ramach innych polityk unijnych czy
wprowadzac odstgpstwa od tych instrumentow, ani tez nie mogg mie¢ nadrzednego celu
polegajacego na regulowaniu kwestii, ktore sg objete zakresem stosowania innych
traktatowych podstaw prawnych, nawet w przypadkach, w ktorych takie dziatanie szczegdlne
ograniczaloby si¢ do sytuacji transgranicznych!’. Art. 175 akapit trzeci TFUE ma zatem
charakter pomocniczy w odniesieniu do innych podstaw prawnych zawartych w Traktatach

oraz srodkow przyjetych w ramach innych takich polityk Unii.

Trybunal potwierdzit ten fakt, orzekajac, ze polityka spdjnosci jest ,,regulowan[a] w ramach
przepisow [unijnych], ktorych tres¢ nie wykracza poza zakres stosowania [unijnej] polityki

spojnosci gospodarczej i spotecznej!3.

Po drugie, polityka spdjnosci ma doprowadzi¢ do konwergencji i jednolitosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej wszystkich panstw cztlonkowskich Unii — nie za$ ich podgrupy.
Nie oznacza to jednak, ze danego srodka na rzecz spdjnosci nie mozna stosowac tylko

w odniesieniu do niektorych panstw cztonkowskich lub niektorych ich regiondéw,

ktore kwalifikujg si¢ do niego ze wzgledu na ich szczegdlng obiektywna sytuacje.

To w tym wilasnie §wietle nalezy oceni¢ adekwatno$¢ art. 175 akapit trzeci TFUE jako

podstawy prawnej wniosku.

17

18

Stuzba Prawna Rady doprecyzowata niedawno to ograniczenie w szczegdlnym kontekscie
zwigzku migdzy polityka spdjnosci a polityka koordynacji gospodarczej, i ustalenia te
stosuje si¢ odpowiednio. Zob. opinie wymienione w przypisie 9 powyzej.

Zob. sprawa C-166/07 Parlament Europejski przeciwko Radzie (Migdzynarodowy Fundusz
na rzecz Irlandii), EU:C:2009:499, pkt 46.
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32.

33.

34.

35.

2. Analiza celu wniosku

Deklarowanym celem wniosku jest usunigcie barier prawnych utrudniajgcych realizacje
transgranicznych projektow infrastrukturalnych lub zapewnianie transgranicznych ushug
$wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym, a tym samym utrudniajacych
wykorzystanie petnego potencjatu regiondow transgranicznych. Regiony te okreslono

w art. 174 akapit trzeci TFUE jako nalezace do regionow, na ktore w ramach polityki
spdjnosci nalezy zwrécié szczegdlng uwage (zob. w tym wzgledzie art. 1 wniosku

oraz motywy 4—6 i strony 1-2 uzasadnienia).

W preambule wniosku podkreslono, ze istniejgce formy wsparcia finansowego w ramach
funduszy UE nie pozwalaja w petni uwzgledniaé potrzeb regionéw transgranicznych,

ktére nadal osiagaja nizsze wyniki gospodarcze i w ktérych nadal dostep do ustug
publicznych jest trudniejszy, a obcigzenia administracyjne sg wicksze i bardziej kosztowne. 1
W mysl preambuly gléwna przyczyng tych trudnosci jest istnienie rozbiezno$ci miedzy
uregulowaniami prawnymi i administracyjnymi, ktore maja zastosowanie do projektow

transgranicznych, i powielanie sie tych uregulowan. 2°

We wniosku ustanawia si¢ zatem wyrazny zwigzek migdzy usuni¢ciem barier prawnych
lub administracyjnych majacych wplyw na niektore projekty i1 ustugi a dalszym rozwojem
gospodarczym, spotecznym i terytorialnym regiondw transgranicznych w ramach szerszej
unijnej polityki spdjnosci. Tym samym jego cel jest wyraznie zgodny z celem polityki

spojnosci okreslonym w Traktatach.
3. Analiza tresci wniosku

Inng kwestig jest to, czy deklarowane cele wniosku zostaly odpowiednio oddane w jego tresci,
tak by proponowany mechanizm stat si¢ faktycznym instrumentem na rzecz spdjnosci, czy tez
rzeczony mechanizm sktada si¢ z elementdéw, ktorych stosowanie wykraczatoby poza
osigganie celow spojnosci lub bytoby z nimi niezwigzane. W tym wzgledzie nalezy rozwazy¢

zaréwno (1) skutki prawne planowanego mechanizmu, jak i (ii) zakres jego stosowania.

19
20

Motywy 4, 51 6 oraz strony 1 i 2 uzasadnienia.
Motyw 4 1 strona 2 uzasadnienia.
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36.

37.

(i)  Skutki prawne planowanego mechanizmu

Jak wyjasniono powyzej (pkt 24 i kolejne), unijny prawodawca dysponuje bardzo szerokim
marginesem uznania, jesli chodzi o przyjmowanie srodkéw, ktore uzna za niezbedne

do osiagnigcia celow spdjnosci. Nie nalezy sadzi¢, ze srodki te ograniczajg si¢ tylko

do zapewniania finansowania (co jest z pewnos$cig najbardziej typowym dzialaniem na rzecz
spojnosci) — mogg one obejmowac takze inne rodzaje dziatan, takie jak ustanowienie ram
koordynacji regulacyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi z mysla o usunigciu barier
prawnych i administracyjnych uniemozliwiajacych realizacj¢ wspdlnych projektéw

w regionach transgranicznych.

Jednak instrumentu na rzecz spojnosci nie mozna wykorzysta¢ do nadania dwustronnym
porozumieniom zawartym mig¢dzy panstwami cztonkowskimi (takim jak porozumienia
przewidziane we wniosku) skutkow prawnych wtasciwych prawu unijnemu. Unijny akt prawa
wtornego nie moze przeksztatca¢ aktow prawnych panstw cztonkowskich w unijne akty
prawne, tak jakby byly one czg$cig systemu Zrodel prawa Unii. Cho¢ skutecznos$¢ stosowania
prawa UE zalezy od krajowych systemow prawnych i od tego, czy panstwa cztonkowskie
»przyjma] wszelkie srodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia w zycie prawnie
wigzgcych aktow Unii” (art. 291 ust. 1 TFUE)?!, unijny akt prawa wtornego nie moze
naktada¢ na krajowe organy ustawodawcze i wladze zadania przyjmowania aktow zamiast
instytucji 1 organdw Unii. W przeciwnym wypadku doszloby do ,,powierniczego” stosowania
prawa krajowego zamiast prawa unijnego, co staloby w sprzecznos$ci z podstawowg cechg
prawa UE jako odrgbnego porzadku prawnego: Unia nie bytaby w stanie zastosowaé
wszystkich srodkow w celu zapewnienia autonomii swojego porzadku prawnego, takich jak
zdolno$¢ do zmiany swoich przepisOw lub odstgpowania od nich, gdy uzna to za wlasciwe,
lub mozliwos¢ skorzystania z instrumentéw stosowania 1 egzekwowania (w tym srodkow

ochrony prawnej) w celu zagwarantowania jego pelnego wplywu.

21

Zob. rowniez art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE.

6009/20 12

JUR LIMITE PL



38.

Ponadto zasada pierwszenstwa prawa UE, w mysl ktorej prawo to jest nadrzedne w stosunku
do prawa krajowego panstw cztonkowskich, ma zastosowanie do relacji miedzy prawem
wywodzacym si¢ z Traktatow a prawem krajowym i nie moze stuzy¢ do regulowania zwigzku
miedzy porzadkami prawnymi dwoch panstw cztonkowskich. Podstawa stosowania prawa
jednego panstwa cztonkowskiego w innym panstwie cztonkowskim z mys$la o usunigciu
bariery prawnej lub administracyjnej (co proponuje si¢ we wniosku) musi by¢ wyrazna zgoda

obu tych panstw cztonkowskich.

Cho¢ unijny dorobek prawny, zwtaszcza w dziedzinie wspotpracy sadowej w sprawach
cywilnych, zawiera akty prawne okre$lajace prawo panstwa cztonkowskiego, ktore ma
zastosowanie w poszczeg6lnych przypadkach powstania kolizji przepisow (np. w przypadku
zobowigzan umownych i pozaumownych, rozwodu i separacji prawnej czy dziedziczenia
migdzynarodowego), akty te oparte sg na traktatowych podstawach prawnych,

ktére przewiduja przyjmowanie srodkéw dotyczacych kolizji przepiséw (takich jak

art. 81 ust. 2 lit. ¢) TFUE). Przepisy te nie przewiduja wlaczania prawa jednego panstwa
cztonkowskiego w prawny porzadek innego panstwa cztonkowskiego (jak proponuje si¢

we wniosku), majg raczej na celu wskazanie prawa, ktére ma zastosowanie w danej sytuacji

spornej?2.

22

Zob. rozporzadzenie (WE) nr 593/2008 w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan
umownych (Rzym 1) (Dz.U. L 177 z 4.7.2008, s. 6), rozporzadzenie (WE) nr 864/2007
dotyczace prawa wilasciwego dla zobowigzan pozaumownych (Rzym II) (Dz.U. L 199

7 31.7.2007, s. 40), rozporzadzenie (UE) nr 1259/2010 z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie wzmocnionej wspolpracy w dziedzinie prawa wiasciwego dla
rozwodu 1 separacji prawnej (Dz.U. L 343 z 29.12.2010, s. 10), rozporzadzenie (UE)

nr 650/2012 w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen,
przyjmowania i wykonywania dokumentéw urzedowych dotyczacych dziedziczenia

oraz w sprawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego (Dz.U. L 201
z27.7.2012,s. 107).
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39.

40.

Z uwagi na powyzsze mechanizm nie moze zobowigzywac panstwa cztonkowskiego

do rezygnacji z catego obszaru jego prawa krajowego na rzecz wlgczenia i stosowania prawa
innego panstwa czlonkowskiego, ani nie moze narzuca¢ skutkéw prawnych,

jakie poszczegolne instrumenty przewidziane w ramach mechanizmu powinny mie¢ w prawie

krajowym, chyba ze tak uzgodnily migdzy sobg zainteresowane panstwa cztonkowskie.

We wniosku mozna jednak okresli¢ warunki i procedury koordynacji, wedhug ktérych
panstwa czlonkowskie wspolnie ustalg sposoby eliminowania barier prawnych z mysla

o osigganiu celow spdjnosci — w tym mozna natozy¢ na panstwa cztonkowskie obowigzek
korzystania z mechanizmu do ustanowienia organow, takich jak transgraniczne punkty
koordynujace (art. 5 wniosku). Planowane rozporzadzenie moze zatem ustanawia¢ obowiazki,
takie jak ustanowienie transgranicznych punktéw koordynujacych (art. 5 wniosku),

ktére majg pozwoli¢ zapewnié takg koordynacje.

Dodatkowym argumentem na poparcie stwierdzenia przedstawionego w poprzednim punkcie
jest fakt, ze wniosek moze mie¢ takze zastosowanie do ,,ustug $wiadczonych w interesie
ogblnym ” w rozumieniu art. 14 TFUE. Nalezy zwro6ci¢ uwage na postanowienia

o charakterze interpretacyjnym zawarte w Protokole (nr 26) w sprawie ustug $wiadczonych
w interesie 0gdlnym, zgodnie z ktérymi wspolne wartosci Unii w odniesieniu do rzeczonych

ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym obejmuja ,,zasadnicza role i szeroki

zakres uprawnien dyskrecjonalnych organdw krajowych, regionalnych i lokalnych w zakresie

swiadczenia, zlecania i organizowania ustug §wiadczonych w og6lnym interesie
gospodarczym w sposob mozliwie najbardziej odpowiadajacy potrzebom odbiorcow”
(podkreslenie dodane, zob. art. 1 tiret pierwsze protokotu). Ponadto w protokole stwierdza sie,
ze ,,postanowienia Traktatow nie naruszaja kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie
swiadczenia, zlecania i1 organizowania ustug niemajacych charakteru gospodarczego

Swiadczonych w interesie ogélnym” (zob. art. 2 protokotu).
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41.

42.

43.

44,

To w $wietle tych zasad nalezy oceni¢ proponowany mechanizm. We wniosku przewiduje si¢
trzy rodzaje srodkéw majacych rozne skutki prawne (zob. punkt Error! Reference source

not found. i kolejne): tzw. ,,procedure przyspieszona” (majacg zastosowanie, gdy ,,barierg

prawng” dla projektu transgranicznego stanowi przepis administracyjny lub praktyka
administracyjna, a problem ten moze zosta¢ jednostronnie rozwigzany przez panstwo

cztonkowskie), przyjmowanie o§wiadczen i przyjmowanie zobowigzan.

W mysl zarowno procedury przyspieszonej, jak i oSwiadczenia panstwa cztonkowskie

zachowuja suwerenng kompetencje do wyrazenia zgody na stosowanie prawa innego panstwa
cztonkowskiego na swoim terytorium lub do wyrazenia sprzeciwu wobec jego stosowania.

Procedura przyspieszona ogranicza si¢ do natozenia na panstwo cztonkowskie zobowigzania

proceduralnego do ponownego rozwazenia istniejacych krajowych praktyk
administracyjnych. W przypadku o$wiadczenia panstwa cztonkowskie sa wylacznie
zobowigzane do przedlozenia formalnego wniosku swoim organom ustawodawczym
dotyczacego odpowiedniej zmiany krajowych przepisow prawa, jednak krajowy organ
ustawodawczy sam decyduje o przychyleniu si¢ do takiego wniosku lub o jego odrzuceniu,
a zatem o okresleniu odno$nych skutkow prawnych, jakie ewentualne stosowanie prawa
innego panstwa cztonkowskie bedzie mialo w ramach jego porzadku prawnego

(zob. art. 14 ust. 3 wniosku).

Stuzba Prawna Rady jest zatem zdania, ze ze wzgledu na skutek prawny, jaki si¢ z nimi
wigze, zarowno procedura przyspieszona, jak 1 oSwiadczenie ustanawiaja mechanizmy
koordynacji, ktére pozostaja w granicach powigzanych ze stosowaniem art. 175 akapit trzeci,

zgodnie z wyjasnieniem powyzej (pkt 28-30).

Inaczej jest jednak w przypadku zobowigzan. Poniewaz skutki prawne takich zobowigzan
majg by¢ samowykonalne (art. 1 ust. 2 lit. a) wniosku) — a zatem mogg si¢ na nie
bezposrednio powotywac osoby fizyczne i podmioty — 1 poniewaz zobowigzania majg miec¢
pierwszenstwo przed prawem krajowym danego panstwa cztonkowskiego

(gdyz zobowigzania tworzg odstepstwa od majacych zastosowanie przepisow krajowych,
w tym ustawodawstwa??), w $wietle wniosku przepisy prawa krajowego jednego panstwa
cztonkowskiego mialyby wywiera¢ skutki prawne na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego, takie jak bezposrednie stosowanie i prymat, ktore sa typowe dla samego

prawa UE.

23

Zob. uzasadnienie wniosku (s. 7) oraz motyw 19 wniosku.
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45.

46.

47.

Jednak, jak wyjasniono powyzej (zob. pkt Error! Reference source not found.—Error!
Reference source not found.), aby mechanizm moégt zachowa¢ swojg koordynacyjng
funkcje, skutki prawne wspomnianych zobowigzan powinny by¢ okreslane przez
zainteresowane panstwa czlonkowskie, a nie za pomoca planowanego rozporzadzenia.
Niemniej procedura majaca zastosowanie do projektéw zobowigzan jest bardzo niejasna:

po tym, jak procedura zostata uruchomiona przez inicjatora, w zadnym przepisie wniosku
nie przewidziano dla zobowigzujacego si¢ panstwa czlonkowskiego mozliwosci niepodjecia
zobowigzania, na mocy ktorego miatoby stosowac przepisy przekazujacego panstwa

cztonkowskiego?*.
(ii) Zakres stosowania

Mechanizm ma zastosowanie do tych sytuacji, w ktorych ,,stosowanie przepisow prawa

[panstwa cztonkowskiego] prowadzitoby do powstania bariery prawnej utrudniajace;

wdrozenie wspolnego projektu (...)” (art. 1 ust. 1 wniosku, podkres§lenie dodane). Jednak

we wniosku pojecia ,,przepisu prawa” i ,,bariery prawnej” zdefiniowano ogolnie

1 bez okreslania warunkdw, po prostu poprzez odniesienie do projektow transgranicznych,

do ktoérych beda miaty one zastosowanie lub ktére moga utrudniaé. Bariery prawne oznaczajg
wszystkie przepisy prawne — w tym przepisy ustawodawcze 1 administracyjne oraz praktyki
administracyjne — ktoére dotycza planowania, opracowywania, finansowania

czy funkcjonowania wspdlnego projektu i zapewniania personelu na jego potrzeby

1 ktore nie pozwalajg regionom przygranicznym na wykorzystanie petni potencjatu

w przypadku wspolpracy transgraniczne;.

W zwigzku z tym wniosek mialby zastosowanie do kazdej ewentualnej bariery prawne;j

o dowolnym charakterze mogacej wptywac na realizacje wspdlnego projektu, bez wzgledu
na tre$¢ tego projektu i sektor, ktorego moglby dotyczy¢. Fakt, ze mechanizm moze mie¢
bezwarunkowe zastosowanie do kazdej dziedziny czy kazdego przedmiotu, sprawia,

ze potencjalnie jego zakresem moga by¢ objete takze inne obszary niz spdjnos¢,

w odniesieniu do ktorych w Traktatach ustanowiono konkretne kompetencje i procedury UE

lub w przypadku ktérych UE nie dysponuje zadnymi kompetencjami.

24

Jak si¢ wydaje, mozliwo$¢ zastosowania rozwigzania prawnego ad hoc w prawnych ramach
zobowigzujacego si¢ panstwa cztonkowskiego ograniczono do przypadkow,

w ktorych w prawnych ramach przekazujacego panstwa cztonkowskiego nie istnieje zaden
odpowiedni przepis (zob. art. 14 ust. 1 lit g) wniosku).
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48.

49.

50.

Jednak, jak wczesniej wspomniano, ,,dziatania szczegdlne”, ktére unijny prawodawca moze
podjac¢ poza funduszami, by osiggna¢ cele spdjnosci na mocy art. 175 akapit trzeci TFUE,
nie moga powodowac uszczerbku dla ,,srodkow przyjetych w ramach innych polityk Unii”

i nie mozna ich wykorzysta¢, by zrealizowaé¢ nadrzgdny cel, ktorym jest osiggni¢cie unijnych
celow w innych dziedzinach polityki, ani nie moga one wykracza¢ poza zakres unijne;j

polityki spojnosci.

Do zilustrowania tego stwierdzenia moga postuzy¢ ponizsze przyktady. Wniosek mogtby
mie¢ zastosowanie do barier wynikajacych z prawa cywilnego procesowego dwoch panstw
cztonkowskich, dla ktorych w Traktatach przewidziano szczegdlne ramy wspotpracy

(art. 81 TFUE dotyczacy wspotpracy sadowej w sprawach cywilnych); mogtby mie¢
zastosowanie w odniesieniu do barier prawnych wynikajacych ze stosowania r6znych
systemow podatkowych, w odniesieniu do ktérych w Traktatach ustanowiono uprawnienia
w zakresie harmonizacji (zob. art. 113 1 115 TFUE); wniosek moglby tez mie¢ zastosowanie
w odniesieniu do polityki spotecznej, w przypadku ktorej w art. 151 TFUE ustanowiono
szczegotowe zasady 1 procedury, w tym mozliwos$¢ przyjmowania srodkéw majacych na celu

zachecanie panstw cztonkowskich do wspoltpracy (zob. art. 153 ust. 2 lit. a) i art. 156 TFUE).

Nalezy podkresli¢, ze nie mozna wykluczy¢ ryzyka powielania srodkéw z innymi politykami
Unii tylko ze wzgledu na fakt, iz proponowany mechanizm mialby mie¢ zastosowanie
wylgcznie do sytuacji transgranicznych. Cho¢ regiony transgraniczne zaliczono do regionow,
ktorym w ramach polityki spojnosci nalezy poswigci¢ szczegdlng uwagge (art. 174 akapit
trzeci TFUE), samo w sobie nie wystarczy to, by uzasadni¢ twierdzenie, Zze kazde dziatanie
na rzecz tego rodzaju regiondw czy mogace wplynaé na tego rodzaju regiony automatycznie
wchodzi w zakres polityki spojnosci, a nie innych polityk (np. polityk wskazanych

w poprzednim punkcie).
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51.

52.

Niezdefiniowany zakres stosowania wniosku ma réwniez znaczenie z punktu widzenia jego
zwigzku ze srodkami ochrony prawnej przewidzianymi w Traktatach, by umozliwi¢
zaskarzanie naruszen prawa UE przed Trybunalem Sprawiedliwosci (art. 258 1 259 TFUE).
Barier¢ prawna, o ktorej mowa we wniosku, moze bowiem stanowi¢ rowniez naruszenie
prawa Unii (na przyktad dyskryminacja ze wzglgdu na przynaleznos¢ panstwowa

lub ograniczenie swobody przedsigbiorczosci lub ograniczenie swobody $wiadczenia ustug),
ktérego usunigcia z krajowego porzadku prawnego panstw cztonkowskich nie mozna by
zagwarantowac przez samo tylko stosowanie planowanego rozporzadzenia. Nie mozna
wykluczy¢ sytuacji, w ktorej srodek podjety przez panstwo cztonkowskie bedzie jednoczesnie
przedmiotem zaré6wno postepowania o naruszenie wszczetego przez Komisje, jaki i procedury

okreslonej w planowanym rozporzadzeniu.

Ponadto nalezy takze przeanalizowaé geograficzny zakres stosowania wniosku. Zgodnie

z art. 4 ust. 3 wniosku panstwa cztonkowskie mogg réwniez korzysta¢ z mechanizmu

w regionach transgranicznych migdzy panstwem czlonkowskim lub wigksza ich liczba

a panstwem trzecim lub wickszg ich liczbg. Cho¢ zdarza sig¢, ze instrument na rzecz spdjnosci
wspiera dziatania prowadzone w panstwach trzecich, zwlaszcza w przypadku wspotpracy
transgranicznej?, zakres polityki spojnosci — ani zadnej innej kompetencji unijnej —

nie obejmuje mozliwosci narzucenia panstwom cztonkowskim sposobu, w jaki powinny
negocjowac lub zawiera¢ umowy z panstwami trzecimi, czy tez okreslania skutkow,

jakie umowa taka powinna mie¢ w ich krajowym porzadku prawnym.

25

Dotyczy to zwtaszcza celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna® w ramach Europejskiego
Funduszu Rozwoju Terytorialnego, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE)
nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie przepisoOw szczegdtowych dotyczacych
wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska
wspolpraca terytorialna” (Dz.U. L 347 z 20.12.2013, s. 259).
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53.

54.

B. Dobrowolny charakter a wybdr instrumentu prawnego
1.  Dobrowolny charakter

Na mocy art. 4 ust. 1 wniosku ,,Panstwa cztonkowskie podejmuja decyzj¢ albo o stosowaniu
Mechanizmu, albo o dalszym stosowaniu istniejacych instrumentow stuzacych eliminowaniu
barier prawnych utrudniajacych wdrazanie wspolnych projektow w regionach
transgranicznych (...)”. Przepis ten zostat zredagowany w taki sposob, by pozostawié
panstwom cztonkowskim swobod¢ wyboru, czy stosowac rozporzadzenie, czy korzystaé

z alternatywnych istniejgcych srodkow, ktére juz wdrozyty. Ma zatem skutek podobny

do stosowania systemu klauzul opt-in 1 opt-out.

Stosowanie instrumentu na rzecz spojnosci, jakim jest planowane rozporzadzenie, nie moze
podlega¢ tego rodzaju klauzulom ze strony panstw cztonkowskich. Poza konkretnymi

1 wyraznie wytyczonymi obszarami, okre§lonymi w odniesieniu do ograniczonej liczby
panstw czlonkowskich i wylacznie w prawie pierwotnym, nie jest mozliwe uzaleznienie
zakresu stosowania instrumentu prawnego UE od indywidualnych decyzji panstw
cztonkowskich?$. Co do zasady prawo Unii ma jednolite zastosowanie do wszystkich panstw
cztonkowskich Unii?’. Panstwa cztonkowskie nie moga korzysta¢ z odstgpstw, chyba ze
zostalo to jednoznacznie przewidziane w prawie pierwotnym lub w przypadku gdy dane
odstepstwa sg czasowe, oparte na obiektywnych kryteriach i obiektywnie uzasadnione?®,
Nie wyklucza to mozliwosci, by unijne rozporzadzenie miato mie¢ zastosowanie wytacznie
do pewnej grupy panstw czlonkowskich. Podstawg takiego ograniczenia musza by¢ jednak
szczegolne okolicznosci, ktore musza wyrdznia¢ dane panstwa cztonkowskie w obiektywny
1 charakterystyczny sposob 1 ktore majg znaczenie z punktu widzenia celdéw wniosku

i odno$nego obszaru kompetencji UE%.

26

27

28
29

Jak przypomniano w opinii Stuzby Prawnej Rady z dnia 2 kwietnia 2008 r., ,,prawo
wspolnotowe, w przeciwienstwie do migdzynarodowego prawa publicznego, nie pozwala

na to, by panstwa cztonkowskie mogly regulowac jego zastosowanie poprzez jednostronne
o$wiadczenie, chyba ze stosuja konkretny mechanizm wzmocnionej wspotpracy” (dokument
8038/08, pkt 2. Zob. takze opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 25 kwietnia 2018 r., dokument
8334/18, pkt 29).

Co si¢ tyczy jednolitego stosowania prawa Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich,
zob. sprawy polaczone 205-215/82 Deutsche Milchkontor GmbH 1 inni przeciwko Republice
Federalnej Niemiec, EU:C:1983:233, pkt 17; sprawa 182/84 postepowanie karne przeciwko
Miro BV, EU:C:1985:470, pkt 14.

Zob. opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 19 lutego 2019 r., dokument 6582/19, pkt 58.

Zob. takze opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 15 stycznia 2019 r., dokument 5347/19,

pkt 49 1 kolejne.
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56.

57.

W omawianym przypadku nie istnieje zadne wynikajgce z prawa pierwotnego odstepstwo

w odniesieniu do polityki spdjnosci — polityki majacej na celu wyeliminowanie r6éznic
pomigdzy wszystkimi panstwami cztonkowskimi i pomigdzy ich regionami. Akt dotyczacy
polityki spdjnosci ma zatem zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich Unii.
Mozliwo$¢ skorzystania z alternatywnych sposobdéw usuwania barier transgranicznych

nie bytaby w tym przypadku konsekwencjg obiektywnych okolicznosci, ktore charakteryzuja
sytuacje danej granicy czy danego panstwa cztonkowskiego, a bytaby wynikiem politycznej

decyzji co do stopnia wspdtpracy, jaki chcg osiggnac panstwa cztonkowskie.

Ta sama konkluzja bylaby stuszna nawet w sytuacji, w ktorej mozliwos¢ skorzystania

z klauzuli ,,opt-out” bytaby ograniczona do przypadkoéw, gdy alternatywne sposoby
wspolpracy s3 juz wykorzystywane na danej granicy, co oznacza, ze wyboru nalezatoby
dokona¢ pomigdzy utrzymaniem istniejacych rozwigzan a przyjgciem nowego mechanizmu
UE. Cho¢ nie mozna wykluczy¢, Ze istnienie alternatywnych sposoboéw wspotpracy mogtoby
stanowi¢ uzasadnienie dla tymczasowego odstepstwa od stosowania unijnego aktu prawnego
(zwlaszcza po to, by umozliwi¢ zainteresowanym panstwom cztonkowskim dostosowanie ich
ram wspotpracy do nowego unijnego mechanizmu), nieograniczone i bezwarunkowe
stosowanie mozliwosci opt-outu pozwolitoby panstwom cztonkowskim juz stale prowadzié¢

wspoOltprace transgraniczng na réznych poziomach.

Powyzsza kwesti¢ jednolitego stosowania rozporzadzenia nalezy oddzieli¢ od kwestii jego
skutkéw. Gdyby analizowane rozporzadzenie zostalo przyjete 1 weszto w zycie, ustanowiony
zostalby mechanizm, ktéry miatby zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich.

Tak jak ma to miejsce w przypadku innych aktow dotyczacych polityki spdjnosci, panstwom
cztonkowskim wolno bytoby wowczas nadal korzysta¢ z praw 1 obowigzkow okreslonych

w tym akcie dotyczacym polityki spojnosci lub mogltyby one zwroci¢ si¢ o uruchomienie
mechanizmu, zgodnie z warunkami kwalifikowalno$ci, programowania czy innymi
warunkami okreslonymi w tym akcie. Panstwa cztonkowskie nadal zatem moglyby korzystaé
w poszczegdlnych przypadkach z ram koordynacji, ktore ustanawia proponowane
rozporzadzenie, 1 zgodzi¢ si¢ na stosowanie prawa innego panstwa cztonkowskiego

w sposOb wyjasniony powyzej (zob. pkt 39, 42 1 43). Brzmienie art. 4 ust. 1 wniosku nalezy
zmieni¢ tak, by uwzgledni¢ takie podejscie, i wyjasnié, ze nie bedzie to stanowic systemu

klauzul opt-in 1 opt-out.
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59.

60.

61.

62.

2. Wybor instrumentu prawnego

Poruszono kwesti¢ tego, czy przyjecie proponowanego mechanizmu w formie dyrektywy
pozwoliloby na inng konkluzje, jesli chodzi o mozliwo$¢ dobrowolnego udziatu panstw

cztonkowskich.

Fakt, ze w przeciwienstwie do rozporzadzen, zakres stosowania dyrektywy mozna ograniczy¢
do tylko kilku panstw cztonkowskich3’, nie zmienia uwag przedstawionych

w pkt 54 i1 kolejnych, gdyz ewentualne ograniczenie dyrektywy do niektdrych panstw
cztonkowskich musi by¢ takze obiektywnie uzasadnione, a uzasadnienie to nalezy jasno

wylozy¢ w preambule danego instrumentu. 3!

W zwigzku z tym argumenty przedstawione przez Komisje na uzasadnienie dobrowolnego
charakteru mechanizmu — tj. potrzeba poszanowania struktury konstytucyjnej

i instytucjonalnej pafistw cztonkowskich oraz zasady pomocniczo$ci — s3 nietrafne. Zaden

z tych dwoch elementow nie stanowi stusznego uzasadnienia, ktore umozliwiloby podjecie

decyzji o rezygnacji ze stosowania instrumentu prawa UE.

Mozliwos$ci dobrowolnego udzialu w tym instrumencie nie mozna zatem zapewnic¢

przy pomocy dyrektywy.

Nalezy pamigta¢, ze gdyby nie udato si¢ uzyska¢ dostatecznego poparcia dla przyjecia
instrumentu majacego zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich, Traktaty
przewiduja mozliwo$¢ dalszego dziatania dzigki wzmocnionej wspotpracy pomiedzy
niektorymi tylko panstwami cztonkowskimi, o ile spetnione zostang przestanki materialne

1 proceduralne okreslone w art. 20 TUE i w art. 326-336 TFUE.

30

31

Zob. art. 288 akapit drugi TFUE: ,,Dyrektywa wiaze kazde panstwo cztonkowskie,
do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiagniety*.
Zob. opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 25 kwietnia 2018 r., dok. 8334/18.
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63.

64.

65.

WNIOSEK

Jak wynika z powyzszej analizy, zastosowanie art. 175 akapit trzeci TFUE jako podstawy

prawnej wniosku wymagatoby dokonania szeregu istotnych dostosowan we wniosku:

Mechanizm powinien zosta¢ zmieniony tak, by stat si¢ instrumentem koordynacji
miedzy panstwami cztonkowskimi, ograniczonym do ustanawiania metod i procedur,
ktore panstwa cztonkowskie stosowatyby za wspdlnym porozumieniem, by eliminowac
bariery prawne i administracyjne i w ten sposob osiaggac cele spojnosci. Wymagatoby to
w szczegolnosci zawierania zobowigzan, ktorych podstawa bytaby wyrazna zgoda
panstw cztonkowskich, a skutki prawne tych zobowigzan w prawie krajowym
ustalatyby same panstwa cztonkowskie.

Zakres przedmiotowy wniosku, tj. bariery prawne i administracyjne, krajowe przepisy
prawne i wspdlne projekty, do ktorych ma on zastosowanie, nalezy okresli¢
dostatecznie precyzyjnie, tak by zakres ten nie naruszat korzystania z innych
kompetencji 1 srodkéw uzgodnionych w ramach innych polityk Unii ani niekorzystnie
nie wptywal na rownowage instytucjonalng ustanowiong Traktatami.

Nalezy jasno stwierdzi¢, ze wniosek pozostaje bez uszczerbku dla srodkéw ochrony
prawnej ustanowionych w Traktatach w odniesieniu do zaskarzania naruszen unijnego
prawa popetnianych przez panstwa cztonkowskie.

Zakres stosowania wniosku powinien ograniczac si¢ do regulowania wspotpracy
transgranicznej miedzy panstwami cztonkowskimi Unii. Nalezy z niego wykluczy¢
wspoOtprace transgraniczng z pafnstwami trzecimi.

Mozliwo$¢ dobrowolnego udzialu w sposob, w jaki jest obecnie ustanowiona

w art. 4 ust. 2 wniosku, jest niezgodna z Traktatami. Mechanizm ten musi mie¢ jednakowe
zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich. Brzmienie wniosku nalezy dostosowac
tak, by jasno wynikalo z niego, Ze mechanizm ma zastosowanie do wszystkich panstw
cztonkowskich, cho¢ moga one same zdecydowac¢, czy z niego skorzysta¢, czy go uruchomié

w danym przypadku na warunkach okreslonych w rozporzadzeniu.

Przyjecie proponowanego mechanizmu w postaci dyrektywy nie pozwolitoby ograniczy¢ jego

zakresu do niektdrych panstw czlonkowskich.
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