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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
PAOLA MENGOZZIEGO
przedstawiona w dniu 17 kwietnia 2012 r."

Sprawa C-355/10

Parlament Europejski
przeciwko

Radzie Unii Europejskiej

Skarga o stwierdzenie niewazno$ci — Decyzja 2010/252/UE — Uprawnienia wykonawcze — Granice —
Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 — Kodeks graniczny Schengen — Ochrona granic

1. W niniejszej sprawie Parlament Europejski zwrécit sie¢ do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci
decyzji Rady 2010/252/UE z dnia 26 kwietnia 2010 r., uzupelniajacej kodeks graniczny Schengen®
w odniesieniu do ochrony zewnetrznych granic morskich w kontekscie wspétpracy koordynowanej
przez Europejska Agencje Zarzadzania Wspdlpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Parnstw
Czlonkowskich Unii Europejskiej (zwanej dalej ,zaskarzona decyzja”)®. W przypadku uwzglednienia
skargi Parlament wnioskuje, zeby skutki zaskarzonej decyzji zostaly utrzymane do momentu jej
zastgpienia.

I — Ramy prawne i zaskarzona decyzja

2. Kodeks graniczny Schengen (zwany dalej ,KGS”) wprowadza miedzy innymi przepisy regulujace
kontrole graniczng oséb przekraczajacych zewnetrzne granice panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
(art. 1 akapit drugi). Zgodnie z art. 3 lit. b) kodeks stosuje si¢ ,bez uszczerbku dla praw uchodzcéw
i osob ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa, w szczegélnosci w odniesieniu do zasady
non-refoulement”.

3. Pojecie ,granice zewnetrzne” jest zdefiniowane w art. 2 pkt 2 jako ,granice ladowe, w tym granice na
rzekach i jeziorach, oraz granice morskie panstw czltonkowskich, a takze ich porty lotnicze, porty
rzeczne, porty morskie i porty na jeziorach, pod warunkiem Zze nie stanowia one granic
wewnetrznych”. Artykul 2 pkt 10 stanowi, ze ,odprawa graniczna oznacza czynno$ci kontrolne
przeprowadzane na przejsciach granicznych w celu zapewnienia, ze mozna zezwoli¢ na wjazd oséb,
w tym ich $rodkéw transportu oraz przedmiotéw bedacych w ich posiadaniu, na terytorium panstw
cztonkowskich lub mozna zezwoli¢ na opuszczenie przez nie tego terytorium”. Pojecie ochrony
granicy jest zdefiniowane w art. 2 pkt 11 jako ,ochrona granicy pomiedzy przej$ciami granicznymi
oraz ochrona przej$¢ granicznych poza ustalonymi godzinami otwarcia w celu uniemozliwienia
unikniecia przez osoby odprawy granicznej i zniechecenia ich do tego”.

1 — Jezyk oryginatu: wloski.

2 — Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajagce wspdlnotowy kodeks zasad
regulujacych przeplyw oséb przez granice (Dz.U. L 105, s. 1).

3 — Dz.U.L 111, s. 20.
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4. Tytul II KGS, zatytulowany ,Granice zewnetrzne”, sklada sie z czterech rozdzialéw. Rozdzial II
zawiera przepisy dotyczace regulacji odprawy granicznej osob przez straz graniczng, ochrony granicy
i odmowy wjazdu.

5. Przepisy dotyczace ochrony granicy zawarte s3 w art. 12. Ustepy 1-4 tego artykulu okreslaja cele
ochrony, uprawnienia strazy granicznej oraz zasady wykonywania ochrony i maja nastepujace
brzmienie:

»1. GIéwnym celem ochrony granicy jest zapobieganie niedozwolonemu przekraczaniu granicy,
zwalczanie przestepczosci transgranicznej oraz podejmowanie $rodkéw w stosunku do oséb, ktére
przekroczyly granice nielegalnie.

2. W celu ochrony granicy straz graniczna wykorzystuje posterunki stacjonarne i mobilne. Ochrona ta
jest prowadzona w taki sposdb, aby zapobiec unikaniu przez osoby odprawy na przejéciach granicznych
oraz aby zniechecic je do jej unikania.

3. Ochrone pomiedzy przejsciami granicznymi prowadzi straz graniczna, ktoérej liczebno$¢ i metody
dzialania sa dostosowywane do istniejacych lub przewidywanych czynnikéw ryzyka i zagrozen. Wiaze
sie to z czestymi i naglymi zmianami okreséw ochrony, tak aby niedozwolone przekraczanie granicy
wiazalo sie zawsze z ryzykiem wykrycia.

4. Ochrone prowadza posterunki stacjonarne lub mobilne, wykonujace swoje zadania poprzez
patrolowanie lub stacjonowanie w miejscach znanych lub postrzeganych jako zagrozone, a celem takiej
ochrony jest zatrzymywanie oséb nielegalnie przekraczajacych granice. Ochrona moze réwniez by¢
prowadzona za pomoca srodkéw technicznych, w tym $rodkéw elektronicznych”.

6. Artykul 12 ust. 5, zmieniony przez art. 1 pkt 1 rozporzadzenia nr 296/2008%, stanowi:

,5. Mozna przyja¢ dodatkowe $rodki dotyczace ochrony. Srodki te majace na celu zmiane elementéw

innych niz istotne niniejszego rozporzadzenia, poprzez jego uzupelnienie, przyjmuje sie zgodnie
z procedura regulacyjna polaczona z kontrola, o ktérej mowa w art. 33 ust. 2”°.

7. Artykut 33 ust. 2 KGS, réwniez zmieniony rozporzadzeniem nr 296/2008, stanowi:

»W przypadku odestania do niniejszego ustepu stosuje si¢ art. 5a ust. 1-4 oraz art. 7 decyzji
1999/468/WE [ustanawiajacej warunki wykonywania uprawnien wykonawczych przyznanych Komisji
(zwanej dalej »decyzja w sprawie komitologii«)°], z uwzglednieniem przepiséw jej art. 8”.

4 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 296/2008 z dnia 11 marca 2008 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 562/2006
ustanawiajace wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw os6b przez granice (kodeks graniczny Schengen), w odniesieniu do
uprawnient wykonawczych przyznanych Komisji (Dz.U. L 97, s. 60).

5 — Motyw 4 rozporzadzenia nr 296/2008 stanowi: ,Nalezy przyzna¢ Komisji uprawnienia do przyjmowania niektérych praktycznych srodkéw
ochrony granic i zmiany niektérych zalacznikéw. Poniewaz $rodki te maja zasieg ogélny i maja na celu zmiane elementéw innych niz istotne
rozporzadzenia (WE) nr 562/2006, miedzy innymi poprzez jego uzupelnienie nowymi elementami innymi niz istotne, $rodki te musza zosta¢
przyjete zgodnie z procedura regulacyjng potaczong z kontrola, okreslong w art. 5a decyzji 1999/468/WE”.

6 — Decyzja Rady z dnia 28 czerwca 1999 r. (Dz.U. L 184, s. 23) przyjeta na podstawie art. 202 tiret trzecie traktatu WE. Decyzja ta zostala
uchylona rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajacym przepisy i zasady
ogélne dotyczace trybu kontroli przez panstwa czlonkowskie wykonywania uprawniern wykonawczych przez Komisje (Dz.U. L 55, s. 13),
przyjetym na podstawie art. 291 ust. 3 TFUE. Artykul 12 powyzszego rozporzadzenia stanowi, ze skutki art. 5a decyzji 1999/468/WE
utrzymuje sie na uzytek istniejacych aktow podstawowych, zawierajacych odestania do tego artykulu.
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8. Artykul 5a decyzji w sprawie komitologii, wprowadzony przez decyzje 2006/5127, reguluje nowy
rodzaj wykonywania uprawnienn wykonawczych, zwany ,procedura regulacyjna pofaczona z kontrola”.
Procedura ta jest stosowana do przyjmowania $rodkéw o ogdélnym zasiegu majacych na celu zmiane
innych niz istotne elementéw aktu podstawowego przyjetego zgodnie z procedura okres$lona
w art. 251 WE, w tym poprzez wykreélenie niektérych z tych elementéw lub dodanie nowych, innych
niz istotne elementéw (motyw 3 decyzji 2006/512 i art. 2 ust. 2 decyzji w sprawie komitologii).

9. Zaskarzona decyzja zostata wydana na podstawie art. 12 ust. 5 KGS, zgodnie z procedura okreslona
w art. 5a ust. 4 decyzji w sprawie komitologii, ktéry ma zastosowanie w przypadku, gdy srodki
przewidziane przez Komisje nie sa zgodne z opinia komitetu ustanowionego na mocy ust. 1 tego
artykutu lub gdy opinia nie zostata przedstawiona®. Zgodnie z ta procedura Komisja przedktada Radzie
wniosek w sprawie §rodkéw, ktére nalezy podjaé, przekazujac go réwnoczesnie Parlamentowi [art. 5a
ust. 4 lit. a)]. Jezeli Rada postanowi przyja¢ proponowane $rodki, przedklada je Parlamentowi [art. 5a
ust. 4 lit. d)], ktéry ,stanowiac wiekszoscia gloséw swoich cztonkéw w terminie czterech miesiecy od
dnia, w ktérym wniosek zostal mu przekazany zgodnie z lit. a), moze sprzeciwi¢ si¢ przyjeciu danych
srodkéw i jako uzasadnienie swojego sprzeciwu wskazaé, ze zaproponowane $rodki wykraczaja poza
uprawnienia wykonawcze przewidziane w akcie podstawowym lub Ze $rodki te nie odpowiadaja celowi
lub tresci aktu podstawowego, lub tez Zze naruszaja zasade pomocniczo$ci lub zasade
proporcjonalnosci” [art. 5a ust. 4 lit. e)]. Jezeli Parlament sprzeciwi sie, $rodki nie zostaja przyjete
[art. 5a ust. 4 lit. f)]. W przeciwnym razie srodki zostaja przyjete przez Rade [art. 5a ust. 4 lit. g)].

10. Z motywéw 2 i 11 zaskarzonej decyzji wynika, ze jej celem jest przyjecie dodatkowych zasad
dotyczacych ochrony granic morskich przez straz graniczng w operacjach koordynowanych przez
Europejska Agencje Zarzadzania Wspdlpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw
Czlonkowskich Unii Europejskiej (zwana dalej ,Agencja” lub ,Fronteksem”), ustanowiona
rozporzadzeniem nr 2007/2004 (zwanym dalej ,rozporzadzeniem Frontex”)’. Decyzja sktada sie
z dwoch artykuléw i zalacznika podzielonego na dwie czesci, z ktérych pierwsza jest zatytulowana
»Zasady koordynowanych przez agencje operacji na granicach morskich”, a druga ,Wytyczne
w sprawie poszukiwarn, ratownictwa i sprowadzania na lad w ramach koordynowanych przez agencje
operacji na granicach morskich”. Zgodnie z art. 1 ,ochrona zewnetrznych granic morskich
w kontekscie wspdlpracy operacyjnej miedzy panstwami czlonkowskimi koordynowana przez
Europejska Agencje [...] podlega zasadom okreslonym w cze$ci I zalacznika. Zasady te, wraz
z niewigzacymi wytycznymi okres§lonymi w czesci II zalacznika, stanowia cze$¢ planu operacyjnego
sporzadzanego dla kazdej operacji koordynowanej przez agencje”.

11. Czes¢ I zalacznika wprowadza w pkt 1 niektére ogélne zasady zmierzajace miedzy innymi do
zapewnienia, ze operacje ochrony granic morskich beda prowadzone zgodnie z prawami podstawowymi
i z zasada non-refoulement. Punkt 2 zawiera szczegélowe przepisy dotyczace przechwytywania
i wymienia dzialania, ktére moga zosta¢ podjete w ramach operacji ochrony wobec statkéw lub innych
srodkéw zeglugi morskiej, ,jezeli istnieja uzasadnione przestanki, by przypuszczaé, ze na pokladzie
statku lub innego $rodka zeglugi morskiej znajduja si¢ osoby majace zamiar ominiecia kontroli na
przejsciach granicznych” (pkt 2.4). Warunki podjecia tych dziatan réznia sie w zaleznosci od tego, czy
przechwycenie $rodka zeglugi morskiej odbywa sie na morzach terytorialnych lub w strefie przyleglej
panstwa czlonkowskiego (pkt 2.5.1) czy na pelnym morzu (pkt 2.5.2). Cze$¢ II zalacznika wprowadza
w pkt 1 przepisy dotyczace jednostek uczestniczacych w operacjach ochrony w ramach dziatan

7 — Decyzja Rady z dnia 17 lipca 2006 r. (Dz.U. L 200, s. 11).

8 — W niniejszej sprawie z motywu 18 zaskarzonej decyzji wynika, ze komitet kodeksu granicznego Schengen, do ktérego zwrécono sie¢ w dniu
19 pazdziernika 2009 r., nie wyrazil opinii. W skardze Parlament wskazuje, Ze na posiedzeniu komitetu tylko osiem panstw cztonkowskich na
facznie 67 gloséw zaglosowalo za $rodkami zaproponowanymi przez Komisje, a wiec prog 223 gloséw wymaganych do przyjecia opinii nie
zostal osiagniety.

9 — Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r ustanawiajace Europejska Agencje Zarzadzania Wspoipraca
Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (Dz.U. L 349, s. 1). Tres¢ tego rozporzadzenia zostanie
rozpatrzona bardziej szczegélowo podczas analizy zarzutéw Parlamentu.
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poszukiwawczych i ratowniczych, w tym przepisy dotyczace powiadamiania i przekazywania informacji
do terytorialnie wlasciwego, ratowniczego centrum koordynacyjnego oraz do centrum koordynacji
operacji, i ustala niektére warunki istnienia sytuacji nadzwyczajnej (pkt 1.4). Punkt 2 okresla wytyczne
dotyczace trybu sprowadzania na lad oséb przechwyconych lub uratowanych.

II — Postepowanie przed Trybunalem i zadania stron

12. Pismem, ktére wplynelo do sekretariatu Trybunalu w dniu 12 lipca 2010 r., Parlament wniést
skarge bedaca przedmiotem niniejszego postepowania. Komisja wzieta udzial w sprawie w charakterze
interwenienta po stronie Rady. Przedstawiciele trzech instytucji zostali wystuchani na rozprawie, ktéra
odbyta sie¢ w dniu 25 stycznia 2012 r.

13. Parlament zwraca sie do Trybunalu o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej decyzji, o orzeczenie,
ze skutki decyzji zostana utrzymane do momentu jej zastapienia, oraz o obciazenie Rady kosztami
postepowania.

14. Rada zwraca sie do Trybunalu o uznanie skargi za niedopuszczalng lub, ewentualnie, o oddalenie
skargi jako bezzasadnej i obcigzenie Parlamentu kosztami postepowania.

15. Komisja zwraca si¢ do Trybunalu o oddalenie skargi i obcigzenie Parlamentu kosztami
postepowania.

III - W przedmiocie skargi

A — W przedmiocie dopuszczalnosci

16. Rada przede wszystkim podnosi zarzut niedopuszczalnosci skargi. Uwaza ona, ze poprzez
powstrzymanie si¢ od wykonania prawa weta, o ktérym mowa w art. 5a ust. 4 lit. e) decyzji w sprawie
komitologii, Parlament utracil prawo do podwazenia zaskarzonej decyzji przed Trybunalem. Chociaz
zaskarzona decyzja nie jest aktem Parlamentu, to jednak w jakim$ stopniu mozna ja réwniez przypisaé
tej instytucji, poniewaz zostala wydana takze dzigki powstrzymaniu si¢ Parlamentu od wykonania prawa
weta. Parlament nie ma zatem interesu prawnego by wystepowac z niniejsza skarga, ktéra jest oparta
na tych samych podstawach — przekroczenie granic uprawnienn wykonawczych — ktére umozliwialy
mu sprzeciwienie si¢ przyjeciu zaskarzonej decyzji w ramach procedury regulacyjnej polaczonej
z kontrola.

17. Moim zdaniem zarzut nalezy oddalié.

18. Jak stusznie zauwazyl Parlament podczas rozprawy, przyznanie mu pelnego prawa do skargi, w taki
sam sposob jak Radzie i Komisji, jest kluczcowym elementem architektury konstytucyjnej Unii oraz
jednym z etapow procesu demokratyzacji jej porzadku instytucjonalnego.

19. Trybunal wyraznie stwierdzil, ze wykonywanie prawa do skargi tzw. uprzywilejowanych skarzacych
nie jest uzaleznione od wykazania istnienia interesu prawnego w zlozeniu skargi'’, ani tez od
stanowiska zajetego przez panstwo czlonkowskie'' lub instytucje'? w ramach procedury uchwalania
zaskarzonego aktu.

10 — Wyroki: z dnia 26 marca 1987 r. w sprawie 45/86 Komisja przeciwko Radzie, Rec. s. 1493; z dnia 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-370/07
Komisja przeciwko Radzie, Zb.Orz. s. I-8917, pkt 16.

11 — Wyrok z dnia 12 lipca 1979 r. w sprawie 166/78 Wlochy przeciwko Radzie, Rec. s. 2575.
12 — Wyrok z dnia 21 stycznia 2003 r. w sprawie C-378/00 Komisja przeciwko Parlamentowi i Radzie, Zb.Orz. s. 1-937.
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20. W ramach procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola Parlament nie ma obowiazku
sprzeciwienia sie przyjeciu aktu, nawet jezeli uzna, ze wystepuje niezgodno$¢ z prawem, ktéra pozwala
mu na wykonanie prawa weta. Jego stanowisko moze wiec takze zaleze¢ od ocen o charakterze
politycznym, jak wydaje sie mie¢ miejsce w przypadku zaskarzonej decyzji'’, lecz nie wiaze sie to
z utrata prawa do zadania i uzyskania stwierdzenia niewazno$ci aktu po jego przyjeciu. W zwigzku
z tym nalezy wskaza¢, ze kontrola zgodnos$ci z prawem aktu poprzez wykonanie prawa weta podczas
procesu uchwalania danego aktu nie moze zosta¢ uznana za alternatywe dla kontroli sadowej, wlasnie
dlatego, ze proces ten moze podlegac ocenie o charakterze politycznym.

21. Rada wyjasnia, ze Parlament zachowal swoje prawo do zaskarzenia aktu, ale nie z powodéw, ktére
pozwalaly mu sprzeciwi¢ sie przyjeciu tego aktu. W szczegélnosci takie ograniczenie zobowigzuje
Parlament do zaskarzenia aktu na podstawie merytorycznych zarzutéw zwigzanych ze $rodkami
wykonawczymi zawartymi w tym akcie, przy czym $rodki te nie byly przedmiotem normalnej debaty
politycznej w ramach procesu prawodawczego.

22. Na koniec pragne dodatkowo zauwazy¢, ze do wykonania prawa weta Parlamentu w ramach
procedury regulacyjnej potaczonej z kontrola konieczna jest wyzsza wiekszo$¢ gloséw' niz ta
normalnie wymagana dla uchwal Parlamentu oraz ze, zgodnie z regulaminem wewnetrznym
Parlamentu Europejskiego, zlozenie skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci przez przewodniczacego
Parlamentu w imieniu Parlamentu moze zosta¢ przyjete nawet niezaleznie od zgromadzenia
parlamentarnego, jesli odbywa sie zgodnie z zaleceniem wlasciwej komisji'®. Odmawianie
Parlamentowi prawa do wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznos$ci aktu przyjetego w ramach
procedury regulacyjnej polaczonej z kontrola, pomimo pogladéw wyrazonych w trakcie tej procedury,
jest zatem réwnowazne, miedzy innymi, z pozbawieniem mniejszo$ci parlamentarnej narzedzia
ochrony.

23. Z uwagi na wszystkie wyzej wymienione przyczyny uwazam, ze skarge nalezy uznaé za
dopuszczalna.

B — Co do istoty

24. Parlament uwaza, ze zaskarzona decyzja przekracza granice uprawnienn wykonawczych przyznanych
w art. 12 ust. 5 KGS, a wiec wykracza poza zakres stosowania jego podstawy prawnej. W tym
kontek$cie Parlament przedstawia trzy zarzuty. Po pierwsze, uwaza, ze zaskarzona decyzja wprowadza
nowe elementy istotne w KGS. Po drugie, twierdzi, ze decyzja ta zmienia elementy istotne KGS. Po
trzecie, uwaza, ze decyzja oddzialuje na systemem stworzony w rozporzadzeniu Frontex. Powyzsze
zarzuty sa osobno rozpatrzone ponizej.

25. Przed przystgpieniem do analizy nalezy jednak dokona¢ krétkiego przegladu etapéw orzecznictwa
Trybunalu, dotyczacego zakresu i granic uprawnienn wykonawczych aktéw wspélnotowych w kwestiach
majacych znaczenie w niniejszej sprawie.

13 — Parlament wyjasnia, ze znaczna liczba posiéw, ktorzy glosowali za zaskarzona decyzja, uwazala, ze mimo iz decyzja ta przekracza
uprawnienia wykonawcze przyznane przez KGS, to jednak lepiej byloby, zeby Unia uzyskala nawet niedoskonaly instrument prawny, aby
sprosta¢ oczekiwanemu wzrostowi imigracji drogg morska latem 2010 roku.

14 — Wiekszos¢ czlonkéw Parlamentu na mocy art. 5a ust. 4 lit. e) decyzji w sprawie komitologii.

15 — Wiekszos¢ gloséw oddanych zgodnie z art. 231 TFUE.

16 — Zobacz art. 128 ust. 3 regulaminu wewnetrznego Parlamentu. Ten sam przepis stanowi, ze ,na poczatku kolejnej sesji miesiecznej
przewodniczacy moze zwréci¢ sie do zgromadzenia plenarnego o podjecie decyzji o podtrzymaniu skargi. Jezeli zgromadzenie plenarne
wiekszoscia oddanych gloséw wypowie sie przeciwko podtrzymaniu skargi, przewodniczacy wycofuje skarge”.
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1. Orzecznictwo dotyczace zakresu i granic uprawnien wykonawczych aktéw wspdlnotowych

26. Zakres i granice uprawnien wykonawczych Komisji zostaly okreSlone przez Trybunal
w orzecznictwie rozpoczetym w latach 70. od wyroku w sprawie Koster”. W sprawie, w ktorej zapadt
ten wyrok, zwrécono sie do Trybunalu o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym odnos$nie do,
miedzy innymi, zgodno$ci z prawem procedury komitetu zarzadzajacego ustanowionego na mocy
rozporzadzenia w sprawie rolnictwa. W powyzszym orzeczeniu Trybunal wyjasnil, Zze zgodnie
z rozréznieniem wprowadzonym w traktacie miedzy aktami, ktérych podstawa prawna znajduje sie
bezposrednio w traktacie, a Srodkami zmierzajacymi do wykonania tych aktéw, prawodawca ma prawo
okresli¢ we wspomnianych aktach ,istotne punkty dziedziny podlegajacej uregulowaniu”, pozostawiajac
do przyjecia w $rodkach ,przepisy wykonawcze”, ktérych celem jest ,praktyczna realizacja zasad”
zawartych w akcie podstawowym'. W wyroku w sprawie Rey Soda Trybunat stwierdzil, ze termin
»wykonawcze” nalezy interpretowa¢ szeroko'. Zdaniem Trybunalu wniosek ten wynika zaréwno
z brzmienia obowiazujacego wéwczas art. 155 TWE (obecnie art. 211 WE) i systematyki traktatu, jak
tez z ,rzeczywistych potrzeb”. Zdaniem Trybunalu w niektérych sektorach, takich jak wspélna polityka
rolna, Rada moze by¢ zmuszona do przyznania Komisji ,szerokich uprawnien zwiazanych z ocena
i dzialaniem”. W takich przypadkach, w ktérych Rada udzielita Komisji szerokich uprawnien, granice
wlasciwosci Komisji musza by¢ okreslone, zdaniem Trybunalu, nie tyle zgodnie z doslownym
brzmieniem upowaznienia, co w odniesieniu do ogélnych, zasadniczych celéw aktu podstawowego .
W wyroku Zuckerfabrik Franken?, interpretujac granice delegacji uprawnien wykonywanych poprzez
procedure komitetu zarzadzajacego, zawarta w rozporzadzeniu w sprawie wspoélnej organizacji rynkéw
rolnych, Trybunal stwierdzil, ze na podstawie tej delegacji Komisja upowazniona byla ,do podjecia
wszelkich $rodkéw niezbednych* lub przydatnych do wykonania podstawowych aktéw prawnych, pod
warunkiem ze [...] $rodki te nie [...] beda sprzeczne z tymi aktami lub z przepisami wykonawczymi
przyjetymi przez Rade”. W innych orzeczeniach Trybunal stwierdzil, ze Komisja zobowigzana jest
dziata¢ w granicach, ktére mozna wywnioskowa¢ z catego systemu i z celéw aktu podstawowego* oraz
z przepiséw tego aktu™.

27. Poczawszy od wspomnianego wyroku w sprawie Rey Soda, Trybunal uznal szerokie uprawnienia
wykonawcze Komisji w ramach wspdlnej polityki rolnej, z uwagi na szczegdlna role, jaka odgrywa ona
w tym sektorze jako jedyny podmiot zdolny do ,stalego i uwaznego $ledzenia tendencji na rynkach
rolnych i niezwlocznego podejmowania dziatan”®. Poza tym sektorem lub sektorami pokrewnymi
orzecznictwo Trybunatu jest jednak bardziej restrykcyjne. W wyroku w sprawie Vreugdenhil*
dotyczacym Wspdlnej taryfy celnej Trybunal orzeki, ze ,szeroka interpretacja uprawnienn Komisji jest
dopuszczalna jedynie w zakresie zastosowania przepiséw regulujacych rynki rolne””.

17 — Wyrok z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 25/70 Koster, Berodt & Co., Rec. s. 1161.

18 — Punkty 6, 7.

19 — Wyrok z dnia 30 pazdziernika 1975 r. w sprawie 23/75 Rey Soda i in., Rec. s. 1279, pkt 10.

20 — Zobacz takze wyrok z dnia 11 marca 1987 r. w sprawie 27/85 Vandemoortele przeciwko EWG, Rec. s. 1129, pkt 14.
21 — Wyrok z dnia 15 maja 1984 r. w sprawie 121/83, Rec. s. 2039.

22 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 26 czerwca 1980 r. w sprawie 808/79 Pardini, Rec. s. 2103, pkt 16.

23 — Zobacz w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 14 listopada 1989 r. w sprawach potaczonych 6/88 i 7/88 Hiszpania i Francja przeciwko Komisji, Rec.
s. 3639, w ktérym Trybunal orzekl, ze srodki przyjete przez Komisje nie sa objete zakresem stosowania uregulowan podstawowych; z dnia
24 lutego 1988 r. w sprawie 264/86 Francja przeciwko Komisji, Rec. s. 973; z dnia 19 wrze$nia 1985 r. w sprawie 192/83 Grecja przeciwko
Komisji, Rec. s. 2791, w ktérym Trybunal stwierdzil niewazno$¢ aktéw wykonawczych zaskarzonych przez skarzace paristwa czlonkowskie,
przyjetych w sektorze, odpowiednio, rybotéwstwa i wspdlnej polityki rolnej, poniewaz wprowadzaly one metode obliczania rekompensaty
naleznej podmiotom z sektora, nieprzewidziana w wyczerpujacych przepisach zawartych w rozporzadzeniu podstawowym i sprzeczna
z zasada réwnosci traktowania producentéw wspdlnotowych, okreslona w raktacie. Zobacz takze wyroki: z dnia 16 czerwca 1987 r.
w sprawie 46/86 Rombkes, Rec. s. 2671; z dnia 2 lutego 1988 r. w sprawie 61/86 Zjednoczone Krdlestwo przeciwko Komisji, Rec. s. 431;
z dnia 27 wrze$nia 1979 r. w sprawie 230/78 Eridania-Zuccherifici nazionali i Societa italiana per l'industria degli zuccheri, Rec. s. 2749.

24 — Zobacz na przyktad wyroki: z dnia 13 lipca 1995 r. w sprawie C-156/93 Parlament przeciwko Komisji, Rec. s. 1-2019, pkt 24; z dnia
18 czerwca 1996 r. w sprawie C-303/94 Parlament przeciwko Komisji, Rec. s. I-2943, pkt 23.

25 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Rey Soda, pkt 11.

26 — Wyrok z dnia 29 czerwca 1989 r. w sprawie 22/88 Vreugdenhil i van der Kolk, Rec. s. 2049.

27 — Punkt 17. Zobacz takze wyrok z dnia 18 czerwca 2002 r. w sprawie C-314/99 Holandia przeciwko Komisji, Rec. s. I-5521.
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28. W wyroku w sprawie Niemcy przeciwko Komisji*® Trybunat przedstawil wyjasnienie terminu
sistotne elementy” danego aktu prawnego®, ktérych zdefiniowanie nalezy do prawodawcy. Powyzszy
wyrok zostal wydany w sprawie, ktdérej przedmiotem byla skarga na niezgodno$¢ z prawem systemu
sankcji stosowanych w ramach programu pomocy wspdlnotowej wprowadzonego przez Komisje na
podstawie delegacji Rady. Niemcy uwazaly, ze sankcje te nalezy uznac za istotne elementy przepiséw
regulujacych rozpatrywany sektor, poniewaz mialy one wplyw na prawa podstawowe jednostek.
Panstwo to twierdzilo réwniez, ze zakwestionowane S$rodki nie mialy na celu wykonania aktu
podstawowego, lecz uzupelnienie go. Trybunal odpowiedzial, ze kwalifikacje ,istotny” nalezy uzna¢ za
»zastrzezona dla przepiséw, ktérych przedmiotem jest skonkretyzowanie podstawowych wytycznych
polityki wspélnotowej” oraz ze w danej sprawie kwalifikacja ta nie dotyczyla sankcji majacych na celu
zapewnienie prawidlowego zarzadzania finansowego $rodkami przeznaczonymi na realizacje tych
wytycznych. W wyroku wydanym kilka lat pézniej Trybunat uznat za ,inny niz istotny” przepis zawarty
w rozporzadzeniu Rady dotyczacym programu TACIS, ktéry zezwalal na zmiane progu bez konsultacji
z Parlamentem, poniewaz nie ,szkodzit [...] ogélnej systematyce” rozpatrywanego rozporzadzenia®.
W niedawnym wyroku Trybunal uwzglednil skarge wniesiona przez Parlament przeciwko decyzji
Komisji, w ktérej przyjeto projekt dotyczacy bezpieczenstwa granic na Filipinach w ramach pomocy
finansowej i technicznej oraz wspdlpracy gospodarczej z krajami rozwijajacymi sie z Azji.
W powyzszym wyroku Trybunal orzekl, ze cel realizowany przez zaskarzona decyzje, a mianowicie
walka z terroryzmem i przestepczoscia miedzynarodows, nie zaliczal sie do ,celéw” rozporzadzenia,
ktérego wykonanie stanowita decyzja, ani nie miat z nimi ,bezposredniego zwiazku”?'.

29. Z powyzszego orzecznictwa wynika, ze granice uprawnienn wykonawczych sa okreslone przede
wszystkim w odniesieniu do cech danej polityki i mniej lub bardziej szerokiej swobody dzialania
przyznanej Komisji w wykonaniu tej polityki. Ponadto wspomniane granice okreslane sa na podstawie
brzmienia przepisu delegujacego, tresci i celéw aktu podstawowego oraz jego calego systemu.
Ustalenie tych granic oraz okreslenie charakteru istotnego lub innego niz istotny elementéw aktu
podstawowego wprowadzonych lub zmienionych aktem wykonawczym® jest dalekie od mechanicznej
transpozycji formul stosowanych przez orzecznictwo i musi wynika¢ z oceny przeprowadzonej
w $wietle wszystkich wyzej wymienionych czynnikéw.

2. Zastosowanie zasad wynikajacych z wyzej wymienionego orzecznictwa do niniejszej sprawy

30. Poszczegélne elementy wymienione w poprzednim ustepie zostana rozpatrzone ponizej
w kontekscie skargi bedacej przedmiotem niniejszego postepowania.

28 — Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1992 r. w sprawie C-240/90 Niemcy przeciwko Komisji, Rec. s. [-5383.
29 — Zobacz takze wyrok z dnia 6 maja 2008 r. w sprawie C-133/06 Parlament przeciwko Radzie, Zb.Orz. s. I-3189, pkt 45.
30 — Wyrok z dnia 10 maja 1995 r. w sprawie C-417/93 Parlament przeciwko Radzie, Rec. s. I-1185, pkt 30-33.

31 — Zobacz takze wyrok z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie C-403/05 Parlament przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. 1-9045, w szczegélnosci
pkt 55, 66—68.

32 — Nawiasem moéwiac, pragne zauwazy¢, ze wydaje sie, iz strony niniejszego postepowania zgodnie uznajg, ze wyrok Trybunalu bedzie mial
wplyw na interpretacje terminu ,inne niz istotne elementy aktu prawodawczego”, o ktérym mowa w art. 290 TFUE, niemajacym
zastosowania w niniejszym sporze ratione temporis. W zwigzku z tym pragne zauwazy¢, ze wyzej wymienione orzecznictwo, w $wietle
ktérego nalezy rozpatrywa¢ niniejsza skarge, pomija dychotomiczny podzial na ,akty delegowane” i ,akty wykonawcze”, wprowadzony
przez TFUE. Jednak doktadne okreslenie tresci i zakresu tych poje¢, jak réwniez ustalenie wlasciwego zwiazku miedzy art. 290 TFUE
i art. 291 ust. 2 TFUE bedzie stwarza¢ dla Trybunalu nowe problemy interpretacyjne, ktérych nie bedzie mozna rozwigza¢ poprzez zwykla
transpozycje wyzej analizowanego orzecznictwa. Dowodem powyzszych twierdzen moze by¢ fakt, Ze na podstawie art. 290 ust. 1 akapit
drugi prawodawca jest odtad zobowiazany do wyraznego okreslenia celéw, tresci, zakresu i czasu trwania delegacji uprawnien, a zatem jest
zobowigzany do zdefiniowania istotnych elementéw aktu podstawowego. Znacznie zmniejsza to swobode interpretacji Trybunalu
i wprowadza bardziej poprawny podzial r6l miedzy wladza prawodawcza i sadownicza. Powyzsze kwestie nie dotycza jednak niniejszej

sprawy.
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a) Uwagi dotyczace zakresu przedmiotowego aktu podstawowego i zaskarzonej decyzji

31. Przy tworzeniu mechanizméw kontroli granic zewnetrznych i zwalczania nielegalnej imigracji
prawodawca Unii musi dokonywa¢ trudnych wyboréw, ktére moga mie¢ znaczace skutki dla wolnosci
jednostki i wplyna¢ na poszanowanie praw czlowieka, na miedzynarodowe zobowigzania panstw
cztonkowskich i na stosunki miedzy tymi panstwami oraz miedzy Unig a panstwami trzecimi. Dotyczy
to nie tylko sformufowania istotnych wytycznych polityki zarzadzania granicami, ale réwniez okreslenia
srodkéw majacych na celu wdrozenie tych wytycznych. Dlatego uzasadnione jest, ze w tym kontekscie
wykonywanie uprawnienn wykonawczych jest ujete w sztywniejsze ramy niz w sektorach bardziej
technicznych i ze w konsekwencji swoboda dziatania Komisji jest mniejsza®.

32. Z tych powodéw uwazam, ze do odwolania sie przez Rade do wyzej wymienionego orzecznictwa
Trybunalu oraz do szerokiego zakresu uprawnienn wykonawczych przyznanych Komisji przez Trybunat
nalezy w tym przypadku podchodzi¢ z najwyzsza ostroznoscia.

b) Odnos$nie do przedmiotu i zakresu uprawnienn wykonawczych okreslonych w art. 12 ust. 5 KGS

33. W tym wzgledzie nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze wloska wersja art. 12 ust. 5 KGS odnosi sie
do mozliwosci podjecia ,dodatkowych srodkéw dotyczacych ochrony”, natomiast inne wersje jezykowe
zawieraja sformulowanie, ktére odnosi sie dokladniej do dodatkowych s$rodkéw regulujacych
wykonywanie ochrony*.

34. W zwiazku z powyzszym i niezaleznie od dostownego brzmienia tego przepisu wydaje sie, ze
zawarty w nim przedmiot delegacji rzeczywiscie nalezy rozumie¢ jako odnoszacy sie do praktycznych
zasad dotyczacych wykonywania ochrony. Przemawia za tym brzmienie zaréwno preambuly KGS®
i preambuly rozporzadzenia nr 296/2008* — ktére zmienilo art. 12 ust. 5 KGS, wprowadzajac
odniesienie do procedury regulacyjnej potaczonej z kontrola KGS — jak tez prac przygotowawczych do
KGS¥. Wydaje mi si¢ ponadto, ze w tym zakresie istnieje zasadnicze porozumienie pomiedzy
Parlamentem i Rada.

35. Ich stanowiska sa jednak rozbiezne w odniesieniu do mozliwosci uznania $rodkéw zawartych
w zaskarzonej decyzji za zwykle ,przepisy praktyczne”, a takze w odniesieniu do swobody dzialania
przyznanej Komisji, czyli zakresu delegacji. Parlament uwaza w istocie, ze art. 12 ust. 5 zezwala jedynie
na przyjecie srodkéw o charakterze zasadniczo technicznym. Rada tymczasem zauwaza, ze prawodawca
zdecydowal sie nie precyzowac tresci i charakteru przyjmowanych przepiséw, przyznajac zatem Komisji
szerokie uprawnienia wykonawcze.

33 — Zdarzenia zwigzane z procesem legislacyjnym KGS stanowia potwierdzenie powyzszych twierdzen. W projekcie rozporzadzenia Komisja,
opierajac si¢ na rozrdéznieniu pomiedzy ,podstawowymi zasadami dotyczacymi kontroli granic zewnetrznych” a ,praktycznymi przepisami
w zakresie realizacji tych kontroli”, tacznie z przepisami w zakresie kontroli dotyczacymi réznych typédw granic (ladowych, powietrznych
i morskich), zaproponowata, aby zastosowal istniejace przepisy uznane za ,praktyczne przepisy’, ujete w zalacznikach do KGS, ktére
w przysztoéci ulegng zmianie w drodze procedury komitologii. Zobacz COM(2004) 391 wersja ostateczna. Propozycja ta zostala w duzej
mierze odrzucona na etapie uchwalania KGS, ktéry stanowi, ze tylko niektére zalaczniki moga ulec zmianie na podstawie procedury
regulacyjnej polaczonej z kontrola; nie zalicza sie do nich zalacznikéw VI i VII, ktére zawieraja, odpowiednio, ,Szczegélowe zasady dla
réznych rodzajéw granic i réznych $rodkéw transportu wykorzystywanych do przekraczania granic zewnetrznych panstw czlonkowskich”
i ,Szczegdlne zasady dotyczace okreslonych kategorii oséb”, oraz zatacznika V zatytulowanego ,Procedury odmowy wjazdu na granicy”.

34 — Zobacz na przyklad wersja angielska: ,additional measures governing surveillance”, francuska: ,mesures supplémentaires applicables a la
surveillance”, niemiecka: ,zusitzlichen Uberwachungsmodalititen”, hiszpaniska: ,medidas adicionales relativas a la vigilancia”, rumunska:
»masuri suplimentare care reglementeazi supravegherea”, portugalska: ,medidas adicionais relativas a vigilancia”.

35 — Motyw 17.
36 — Motyw 4.
37 — Zobacz w szczeg6lnosci ww. projekt rozporzadzenia Komisji, przypis 33.
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36. Wydaje mi sie, ze Parlament interpretuje zakres rozpatrywanej delegacji zbyt restrykcyjnie. Jak
bowiem stusznie podkresla Rada, zaréwno zastosowanie ogdlnego sformulowania, jak i wybédr
procedury komitologii pozwalajacej na przyjecie $srodkéw, ktore zmieniaja akt podstawowy — mimo iz
procedura ta zwigzana jest z bardziej wnikliwa kontrola zasad wykonywania uprawnient wykonawczych
— wskazuja na zamiar przyznania Komisji pewnej swobody dziatania.

¢) W przedmiocie celéw i ogélnej systematyki aktu podstawowego

37. Rada zauwaza, ze w systemie KGS odprawa na granicach stanowi istotny element polityki kontroli
na granicach zewnetrznych oraz ze z tego powodu prawodawca w ramach procedury, o ktérej mowa
w art. 251 WE, zdecydowal sie uregulowac ja w sposob wyczerpujacy, stanowigc, ze niektére zasady
odprawy moga by¢ przyjete lub zmienione tylko poprzez procedure regulacyjna polaczona z kontrola.
W  dziedzinie ochrony granic prawodawca postapil odwrotnie, a mianowicie ograniczyl si¢ do
okreslenia jej celéw i zasad podstawowych, przyznajac Komisji szeroka swobode dzialania w zakresie
przyjecia dodatkowych $rodkéw.

38. Z wielu wzgledéw nie podzielam pogladéw wyrazonych przez Rade.

39. Po pierwsze, z projektu rozporzadzenia Komisji wynika w szczegélnosci, ze system KGS powstat
gtéwnie dzieki polaczeniu przepiséw przyjetych w ramach rdéznych instrumentéw prawnych,
a zwlaszcza w ramach konwencji z Schengen® oraz Wspolnego podrecznika w sprawie granic
zewnetrznych®. Instrumenty te wprowadzaly juz szczegétowe przepisy w zakresie odpraw granicznych
i regulowaly niektére zasady ich stosowania. Calo$¢ tych przepiséw zostala polaczona po czesci
w gléwnych przepisach KGS, a po czesci w jego zalacznikach.

40. Po drugie, wydaje sie, ze argument, iz w systematyce KGS ochrona odgrywa role w pewnym
stopniu pomocnicza lub wtérna w stosunku do odpraw granicznych, nie znajduje potwierdzenia
w preambule KGS. W szczegélnosci motyw 8 stanowi, ze kontrola graniczna obejmuje odprawe oséb
na przejsciach granicznych i ochrone granicy pomiedzy tymi przejsciami granicznymi, i stwierdza, ze
»W zwiagzku z tym konieczne jest okreslenie warunkéw, kryteridw i szczegétowych zasad regulujacych
odprawe na przejéciach granicznych i ochrone”. Motyw 17, ktéry dotyczy przyznania uprawnien
wykonawczych Komisji, nie wprowadza zadnego rozréznienia miedzy odprawa i ochrong, lecz stanowi
ogdlnie, ze ,powinna zosta¢ ustanowiona procedura umozliwiajaca Komisji dostosowywanie niektérych
szczegblowych zasad praktycznych regulujacych kontrole graniczna”.

41. Wreszcie, jak wynika z dokumentéw, ktére poprzedzily i przygotowaly przyjecie KGS oraz, bardziej
ogdlnie, z réznych innych instrumentéw polityki kontroli granic, przede wszystkim z rozporzadzenia
Frontex, ktére zostanie oméwione bardziej szczegélowo ponizej, ochrona jest jednym z zasadniczych
element6w tej polityki®. Artykut 77 ust. 1 lit. b) TFUE stanowi, ze Unia ,rozwija polityke majaca na
celu zapewnienie kontroli oséb i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewnetrznych”,
przywiazujac jednakowa wage do obu aspektéw tej polityki.

38 — Konwencja wykonawcza do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy rzadami panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki
Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdélnych granicach, podpisana w Schengen
w dniu 19 czerwca 1990 r. Pelny tekst niniejszej konwencji zostal opublikowany w Dz.U. L 239 z dnia 22 wrzes$nia 2000 r., s. 19.

39 — Decyzja Komitetu Wykonawczego Schengen, ktory przyjal ten podrecznik, zostala opublikowana w Dz.U. L 239 z dnia 22 wrze$nia 2000 r.,
s. 317.

40 — Zobacz w szczegdlnosci komunikat Komisji , W kierunku zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej”, uwzgledniony w ,,Planie zarzadzania granicami zewnetrznymi panstw czlonkowskich Unii Europejskiej”, przyjetym przez Rade
w dniu 13 czerwca 2002 r. i zatwierdzonym na posiedzeniach Rady Europejskiej w Sewilli w dniach 21 i 22 czerwca 2002 r. oraz
w Salonikach w dniach 19 i 20 czerwca 2003 r.
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42. W zwigzku z powyzszym uwazam, ze nalezy rowniez odrzuci¢ argument, ktérego zdecydowanym
obrofica na rozprawie byl pelnomocnik Rady, iz w $wietle ogdlnej systematyki KGS oraz swobody
dzialania, jaka dysponuje Komisja, jest ona uprawniona, w zakresie wykonywania uprawnien
wykonawczych, do podjecia wszelkich §rodkéw uznanych za wlasciwe i uzyteczne do osiagniecia celéw
ochrony granic wyznaczonych przez KGS, pod warunkiem ze $rodki te nie sa sprzeczne z przepisami
KGS.

43. Argument ten opiera sie na zalozeniu, ze $rodki przyjmowane na podstawie art. 12 ust. 5 KGS,
ktére maja na celu uregulowanie niektérych praktycznych zasad wdrozenia ochrony, prawie z definicji
nie dotycza istotnych elementéw aktu podstawowego zastrzezonych dla prawodawcy.

44. Z powodoéw, ktére po czesci przedstawitem juz w pkt 38, nie zgadzam sie z takim zalozeniem.
Wystarczy doda¢, ze praktyczne wdrozenie celu zapobiegania niedozwolonemu przekraczaniu granic
w rzeczywisto$ci moze wiaza¢ sie z wyborami, ktére moga mie¢ znaczny wplyw na polityke
imigracyjna danego systemu prawnego. Wezmy na przyklad zakres uprawnien przyznanych strazy
granicznej, upowaznienie do uzycia sily, uwzglednienie lub nieuwzglednienie indywidualnej sytuacji
oséb, ktére usiluja przekroczy¢ granice nielegalnie lub sa podejrzewane o usilowanie jej nielegalnego
przekroczenia, charakter $rodkéw podejmowanych wobec tych oséb po ich zatrzymaniu, zasady
dotyczace wydalania tych oséb z terytorium panstwa i ogélniej wymodg zapewnienia zgodnosci
wszystkich przepiséw o zwalczaniu nielegalnej imigracji z przepisami w dziedzinie ochrony praw
cztowieka ™.

45. W przeciwienstwie do Rady nie uwazam wiec, ze granice uprawnien wykonawczych, o ktérych
mowa w art. 12 ust. 5 KGS, moga by¢ ustalone wylacznie na podstawie ogélnych celéw ochrony
okreslonych w tym przepisie.

46. W $wietle powyzszych uwag nalezy przystapi¢ do rozpatrzenia zarzutéw sformulowanych przez
Parlament.

3. W przedmiocie pierwszego zarzutu, ze zaskarzona decyzja wprowadza nowe istotne elementy do
KGS

a) Argumenty stron

47. Po pierwsze, Parlament twierdzi, ze pkt 2.4 czesci 1 zalacznika zaskarzonej decyzji w zakresie
przechwytywania przewiduje przyjecie srodkow, ktére wykraczaja poza to, co jest dozwolone na mocy
art. 12 KGS w ramach dzialan zwigzanych z ochrong, i przyznaje w tym wzgledzie strazy granicznej
szczegblnie duze uprawnienia obejmujace korzystanie z szerokiego zakresu uznania. Tytulem
przykladu Parlament wskazuje na mozliwo$¢ ,przejecia statku i zatrzymania oséb znajdujacych sie na
pokladzie” lub ,skierowania statku lub oséb znajdujacych sie na jego pokiadzie do kraju [panstwa]
trzeciego albo przekazania w inny sposéb statku lub oséb znajdujacych sie na jego pokladzie organom
kraju [panstwa] trzeciego” [pkt 2.4 lit. d) i f)]. Zdaniem Parlamentu art. 12 ust. 5 KGS zezwala
wylacznie na przyjecie $rodkéw technicznych lub praktycznych, jak wynika w szczegdlnosci
z motywu 17 KGS i z preambuly rozporzadzenia nr 296/2008.

41 — Zobacz wyrok Wielkiej Izby ETPC z dnia 23 lutego 2012 r. w sprawie Hirsi Jamaa i in. przeciwko Wtochom (skarga nr 27765/09)
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48. W swojej replice Parlament stwierdza, ze zasady dotyczace przechwytywania zawarte w zaskarzonej
decyzji wykraczaja poza zakres przedmiotowy i geograficzny pojecia ,,ochrona granicy” w rozumieniu
art. 2 pkt 11 KGS. W szczegélnosci, odnoszac sie do definicji terminu ,zewnetrzne granice morskie”
zawartego w decyzji 574/2007**, Parlament zauwaza, ze KGS nie zezwala na przyjmowanie $rodkéw
ochrony przeznaczonych do zastosowania na pelnym morzu.

49. Po drugie, Parlament uwaza, ze przepisy cze$ci II zalacznika, odnoszace si¢ do dzialan
poszukiwawczych i ratowniczych, réwniez wykraczaja poza zakres ochrony w rozumieniu art. 12 KGS.
Ponadto Parlament uwaza, ze przepisy te tworza nowe obowiazki i nowe zasady prawa Unii, ktérych
nie mozna zdefiniowa¢ jako ,inne niz istotne elementy” w rozumieniu art. 2 ust. 2 decyzji w sprawie
komitologii. W tym wzgledzie Parlament wspomina o obowiazku ,udzielenia pomocy kazdemu
statkowi lub kazdej osobie znajdujacym sie¢ w niebezpieczenstwie na morzu” (pkt 1.1) spoczywajacym
na jednostkach uczestniczacych oraz o zasadzie, Ze preferowanym rozwigzaniem powinno by¢
sprowadzanie na lad w kraju [panstwie] trzecim, z ktérego wyruszyl statek przewozacy dane osoby
(pkt 2.1 akapit drugi). Parlament podkresla takze, ze wbrew brzmieniu tytulu czesci II zalacznika
okreslonych w niej wytycznych nie mozna uznac¢ za wiazace, poniewaz zgodnie z przepisem art. 1
zdanie drugie zaskarzonej decyzji wytyczne te ,stanowia cze$¢ planu operacyjnego sporzadzanego dla
kazdej operacji koordynowanej przez agencje”.

50. Rada twierdzi w odpowiedzi, ze pkt 2.4 czesci I zalacznika zaskarzonej decyzji wymienia dziatania,
ktére mozna podejmowal podczas operacji ochrony lub ktére sa w kazdym razie zgodne
z miedzynarodowymi konwencjami. Dzialania te nie sa sprzeczne z celami ochrony okreslonymi
w art. 12 KGS. W odniesieniu do twierdzenia Parlamentu zawartego w replice, ze zasady dotyczace
przechwytywania wykraczaja poza przedmiotowy i geograficzny zakres zastosowania pojecia ochrony,
Rada podnosi przede wszystkim zarzut jego niedopuszczalnosci, poniewaz zostalo sformutowane zbyt
pézno. Argumenty te sa takze bezzasadne. Po pierwsze, definicja terminu ,zewnetrzne granice
morskie” zawarta w decyzji 574/2007, do ktérego to terminu odnosi si¢ Parlament, nie ma
zastosowania w konteksécie KGS. Po drugie, w przypadku braku wyraznej definicji nalezy uzna¢, ze
ochrona granic morskich dotyczy réwniez dziatan prowadzonych na morzu, poniewaz tylko taka
interpretacja, zreszta zgodna ze stosownymi przepisami prawa miedzynarodowego, w szczegé6lnosci
z protokolem z Palermo®, umozliwia zapewnienie skutecznosci art. 12 KGS. Parlament nie
przedstawil zreszta wystarczajacych powoddéw, aby uznaé, ze dzialania ochrony na pelnym morzu nie
sa objete przedmiotowym zakresem zastosowania pojecia ochrony, o ktérym mowa w art. 12 KGS.

51. W odniesieniu do wytycznych zawartych w czesci II zalacznika Rada podkresla przede wszystkim
ich niewigzacy charakter, ktéry wyraznie wynika z brzmienia wytycznych i z zaskarzonej decyzji
w calosci. W odniesieniu do zakresu wytycznych Rada zauwaza, ze zobowigzania panstw
czlonkowskich dotyczace poszukiwania i ratownictwa sa regulowane przez miedzynarodowe
konwencje. Wytyczne te zapewniaja spdjna interpretacje postanowien tych konwencji, majaca
zastosowanie w przypadku, gdy potrzeba udzielenia pomocy $rodkowi Zzeglugi morskiej bedacemu
w niebezpieczenistwie, ktérej zdaniem Rady nie mozna uznaé za ochrone w $cistym znaczeniu tego
slowa, powstanie w trakcie prowadzenia operacji ochrony koordynowanej przez Agencje. Jednakze
panstwa czlonkowskie moga nie stosowac sie do takiej interpretacji i wprowadzi¢ inne $rodki do planu
operacyjnego uzgodnionego z Agencja.

52. Komisja uwaza, ze z uprawnienia do uzupelnienia aktu poprzez dodanie nowych elementéw innych
niz istotne wynika upowaznienie do wprowadzenia nowych, dodatkowych obowiazkéw oraz do
uregulowania nowych dzialan w granicach, w jakich dzialania te sa konieczne lub przydatne do
wykonania aktu podstawowego i nie sa z nim sprzeczne.

42 — Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 maja 2007 r. ustanawiajaca Fundusz Granic Zewnetrznych na lata 2007-2013 jako czes¢
programu ogdlnego ,Solidarnos¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi” (Dz.U. L 144, s. 22).

43 — Protokoél przeciwko przemytowi migrantéw droga ladowa, morska i powietrzna, uzupelniajacy Konwencje Narodéw Zjednoczonych
przeciwko miedzynarodowej przestepczoséci zorganizowanej, podpisany na konferencji w Palermo w dniach 12-15 grudnia 2000 r.
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53. Zdaniem Komisji zaskarzona decyzja jest konieczna lub przynajmniej przydatna do realizacji celu
zwigzanego z zapobieganiem niedozwolonemu przekraczaniu granicy, o ktérym mowa w art. 2 pkt 11
i wart. 12 KGS. Taki jest cel przepiséw zaskarzonej decyzji, dotyczacych patrolowania na pelnym
morzu. Komisja podkresla réwniez, ze zaden przepis KGS nie wyklucza jego zastosowania do operacji
ochrony prowadzonych na wodach miedzynarodowych. Ponadto zatacznik VI KGS, ktéry zezwala na
przeprowadzanie odprawy granicznej w porcie panstwa trzeciego lub w trakcie podrézy, potwierdza, ze
zakres geograficzny KGS rozcigga sie réwniez na dzialania prowadzone poza terytorium panstw
cztonkowskich, pod warunkiem ze dzialania te mieszcza si¢ w przedmiotowym zakresie zastosowania
tego aktu, na przyklad w pojeciu ochrony. W zwiazku z tym Komisja uwaza, ze Parlament przyjmuje
zbyt restrykcyjna interpretacje ,pojecia ochrony”. Zdaniem Komisji przechwytywanie miesci sie
w pojeciu ochrony, jezeli jego przedmiotem sa jednostki plywajace podejrzane o zamiar wplyniecia na
terytorium Unii, omijajac kontrole graniczna. Ochrona nie ogranicza si¢ zatem do wylacznie biernych
dzialan, jak potwierdza zreszta art. 12 ust. 4 KGS, ktdéry zezwala na ,zatrzymywanie oséb”. Podobnie
Komisja uwaza, ze dzialania poszukiwawcze i ratownicze prowadzone w trakcie operacji ochrony
mieszcza si¢ w pojeciu ochrony. W tym wzgledzie Komisja zauwaza, ze czesto to wlasnie operacja
ochrony prowadzi do dziatan poszukiwawczych i ratowniczych, gdy w wyniku przechwycenia
jednostka plywajaca zostaje celowo zatopiona.

b) Analiza

54. Nalezy przede wszystkim oddali¢ zarzut niedopuszczalno$ci podniesiony przez Rade wobec
twierdzenia zawartego w replice, ze zasady dotyczace przechwytywania wykraczaja poza przedmiotowy
i geograficzny zakres stosowania pojecia ochrony. Wbrew temu, co twierdzi Rada, jest to
w rzeczywisto$ci argument, ktéry poszerza i rozwija zarzuty przedstawione juz w skardze, nie za$§ nowy
zarzut, ktéry zostal zgloszony zbyt pézno. Pragne zreszta przypomnieé, ze zarzuty niewlasciwosci moga
zosta¢ podniesione z urzedu, poniewaz zaliczaja sie do bezwzglednych przeszkéd procesowych ™.

55. Odnosnie do istoty sprawy nalezy rozpatrzy¢, czy — jak uwaza Parlament — w zaskarzonej decyzji
Rada przekroczyla uprawnienia wykonawcze okreslone w art. 12 ust. 5 KGS poprzez uregulowanie
istotnych elementéw aktu podstawowego. W szczegdlnosci Parlament uwaza przede wszystkim, ze
zaskarzona decyzja wprowadza s$rodki, ktére nie mieszcza si¢ w przedmiotowym zakresie stosowania
pojecia ochrony w rozumieniu KGS.

56. ,Ochrona granicy” jest zdefiniowana w art. 2 pkt 11 KGS jako ,ochrona granicy pomiedzy
przej$ciami granicznymi oraz ochrona przej$¢ granicznych poza ustalonymi godzinami otwarcia w celu
uniemozliwienia unikniecia przez osoby odprawy granicznej i zniechecenia ich do tego”. Artykul 12
ust. 1 KGS stanowi, ze ,gléwnym celem ochrony granicy jest zapobieganie niedozwolonemu
przekraczaniu granicy, zwalczanie przestepczosci transgranicznej oraz podejmowanie Srodkéw
w stosunku do oséb, ktére przekroczyly granice nielegalnie”.

57. Jak slusznie zauwazyla Rada i Komisja, ochrona jest zdefiniowana w KGS gléwnie poprzez jej cele.
Na podstawie tej definicji zarysowuje si¢ bardzo szerokie pojecie, ktérym mozna objaé kazdy $rodek
majacy na celu unikniecie oraz zapobiezenie ominiecia odprawy granicznej. Z drugiej strony, aby
zapewni¢ skuteczno$¢ srodkéw ochrony zgodnie z wymogami art. 77 ust. 1 lit. b) TFUE, nalezy je
dostosowa¢ do rodzaju danej granicy oraz do konkretnego zagrozenia nielegalnej imigracji, ktére
zalezy od wielu czynnikéw (geograficznych, ekonomicznych, geopolitycznych, klimatycznych itd.).
Wynika z tego, ze pojecie ochrony nalezy interpretowa¢ w sposéb dynamiczny i elastyczny, a wachlarz
srodkéw, ktére moga okazac sie konieczne do realizacji celéw okre§lonych w art. 12 ust. 1 KGS, jest
niezwykle szeroki i réznorodny.

44 — Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie C-210/98 P Salzgitter przeciwko Komisji, Rec. s. I-5843, pkt 56.
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58. Parlament twierdzi réwniez, ze KGS zasadniczo wprowadza ochrone bierna. Argument ten nie
znajduje jednak potwierdzenia w brzmieniu art. 12 KGS, ktéry zaliczajac do celéw ochrony stosowanie
srodkéw wobec oséb nielegalnie przekraczajacych granice terytorium Unii, zezwala na podejmowanie
dziataii wykraczajacych poza prosty monitoring granic®. To samo odnosi si¢ do dzialaii o charakterze
prewencyjnym lub zniechecajacym, ktérych jedynym ograniczeniem zdaje si¢ by¢ ich powiazanie
z konkretnym ryzykiem ominiecia kontroli granicznych.

59. W  Swietle powyzszych uwag, jestem zdania, ze wiekszo$¢ Srodkéw  zwigzanych
z przechwytywaniem, wymienionych w pkt 2.4 czesci I zalacznika zaskarzonej decyzji, miesci sie
w wyzej przedstawionym pojeciu ochrony. Mam jednak watpliwosci, czy mozna uzna¢, ze pojecie to
obejmuje $rodki wymienione w lit. d) i f) powyzszego punktu, ktére upowazniaja straz graniczna,
odpowiednio, do ,przejecia statku i zatrzymania oséb znajdujacych sie na poktadzie” i ,skierowania
statku lub oséb znajdujacych si¢ na jego pokladzie do kraju [panstwa] trzeciego albo przekazania
w inny sposéb statku lub os6b znajdujacych sie na jego pokladzie organom kraju [panstwa] trzeciego”,
a takze przepisy dotyczace dziatann poszukiwawczych i ratowniczych oraz sprowadzania na lad, zawarte
w czedci II zalacznika do zaskarzonej decyzji, mimo iz wspomniane $rodki i przepisy maja na celu
pomyslne zakonczenie operacji ochrony lub sprostanie sytuacjom wystepujacym podczas takich
operacji*.

60. Nie nalezy jednak zajmowac ostatecznego stanowiska w tej kwestii. W rzeczywisto$ci, jak wynika
z powyzszych ustalenr, nawet gdyby uznaé, ze zaskarzona decyzja wprowadza praktyczne zasady
dotyczace wykonywania ochrony w granicach definicji tego pojecia w rozumieniu KGS, to jednak nie
mozna wykluczy¢, ze, jak twierdzi Parlament, decyzja ta reguluje istotne elementy aktu podstawowego.

61. Majac na uwadze zaréwno sektor, ktérego dotycza rozpatrywane przepisy, jak i cele oraz ogélna
systematyke KGS, w ktérej ochrona wystepuje jako podstawowy element polityki kontroli granic,
i pomimo swobody dziatania przyznanej Komisji w art. 12 ust. 5, uwazam, ze precyzyjne $rodki takie
jak te wymienione w pkt 2.4 czesci I zalacznika do zaskarzonej decyzji, w szczegdlnosci s$rodki
wymienione w lit. b), d), f) i g) oraz przepisy dotyczace sprowadzania na lad zawarte w czesci 11
wspomnianego zalacznika, reguluja istotne elementy ochrony morskich granic zewnetrznych. Srodki te
facza sie z wyborami, ktére moga mie¢ wplyw na indywidualna wolno$¢ oséb oraz na ich prawa
podstawowe (na przyklad przeszukania, zatrzymanie, zajecie statku itp.), na mozliwos¢ powotlania sie
przez te osoby na ochrone w Unii, ktéra ewentualnie przysluguje im na podstawie prawa
miedzynarodowego, i uzyskania tej ochrony (na przyklad zasady dotyczace sprowadzania na lad
w przypadku braku precyzyjnych wskazéwek, w jaki sposéb wladze powinny bra¢ pod uwage
indywidualna sytuacje oséb znajdujacych sie na poktadzie przechwyconej jednostki ptywajacej)®, jak
réwniez na stosunki miedzy Unig lub panstwami czlonkowskimi uczestniczacymi w operacji ochrony
a panstwami trzecimi zaangazowanymi w taka operacje.

62. Podobne rozumowanie nalezy moim zdaniem zastosowa¢ w odniesieniu do przepiséw zaskarzonej
decyzji regulujacych przechwytywanie statkéw na pelnym morzu. W istocie z jednej strony przepisy te
wyraznie zezwalaja na przyjecie $rodkéw wymienionych w poprzednim punkcie na wodach
miedzynarodowych. W wyzej opisanym kontekscie opcja ta ma istotny charakter i to niezaleznie od
zasadno$ci argumentu Parlamentu, ze zakres geograficzny KGS, w odniesieniu do granic morskich,
ogranicza sie do zewnetrznej granicy morz terytorialnych panstw czlonkowskich lub strefy przylegtej

45 — Takich jak na przyklad zatrzymywanie oséb, weryfikacja ich tozsamosci, doprowadzanie ich z powrotem do punktu kontroli granicznej itd.
Zobacz podobnie ww. podrecznik Schengen, przytoczony w przypisie 39.

46 — Na marginesie pragne zauwazy¢, ze wbrew temu, co stwierdzila na rozprawie Komisja, fakt, ze te $rodki i przepisy nie sa objete pojeciem
ochrony w rozumieniu KGS, nie oznacza, Ze nie moga one by¢ regulowane przez prawo Unii. W rzeczywisto$ci nic nie stoi na przeszkodzie,
aby prawodawca przyjal szersze pojecie ochrony granicy w poréwnaniu z pojeciem zawartym w KGS, ewentualnie opierajac si¢ na celu
»skutecznej” ochrony zawartym w art. 77 ust. 1 lit. b) TFUE. Ponadto art. 79 ust. 1 i art. 79 ust. 2 lit. ¢) stanowi dodatkowa podstawe
prawng do przyjecia srodkéw w celu zapewnienia skutecznego zarzadzania przeplywami migracyjnymi.

47 — Nawet jes$li w ujeciu calo$ciowym zaskarzona decyzja zapewnia wigksza zgodno$¢ prowadzenia operacji ochrony z prawami czlowieka
i z systemem ochrony uchodzcéw.
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i nie rozciaga sie na pelne morze®. Z drugiej strony mimo iz — jak zdecydowanie twierdzi Rada
i Komisja — przepisy te, majace na celu zapewnienie jednolitego stosowania odpowiedniego aktu
prawa miedzynarodowego w ramach operacji ochrony morskich granic®, nie tworza dla pafstw
czlonkowskich uczestniczacych w takich operacjach obowiazkéw ani nie przyznaja im uprawnien
innych niz uprawnienia wynikajace ze wspomnianego uregulowania, to jednak wiaza panstwa
szczeg6lna interpretacja tych obowiazkéw i uprawnien, potencjalnie narazajac je na odpowiedzialno$¢
miedzynarodowa *.

63. Dwie ostatnie uwagi przemawiaja na korzys¢ wniosku, do ktérego doszedlem powyze;j.

64. Po pierwsze, niektore z przepiséw zaskarzonej decyzji dotycza nie tylko delikatnych, ale i bardzo
kontrowersyjnych kwestii, takich jak na przyklad mozliwos¢ zastosowania zasady non-refoulement na
wodach miedzynarodowych® lub okreslenie miejsca, w jakie zostana doprowadzone osoby uratowane
na podstawie systemu wprowadzonego przez Konwencje SAR®. Jak wynika z projektu decyzji
przedstawionego przez Komisje, w tych kwestiach istnieje rozbiezno$¢ pogladéw miedzy panstwami
cztonkowskimi >,

65. Po drugie, z poréwnania z przepisami dotyczacymi odprawy granicznej zawartymi w KGS wynika,
ze definicja praktycznych zasad przeprowadzania odpraw, w odniesieniu do kwestii poréwnywalnych,
mutatis mutandis, z kwestiami uregulowanymi w zaskarzonej decyzji, zostala zastrzezona dla
prawodawcy, nawet mimo iz w projekcie rozporzadzenia Komisja wyrazita odmienny poglad ™.

66. W zwiazku z powyzszym uwazam, ze zaskarzona decyzja reguluje istotne elementy aktu
podstawowego w rozumieniu orzecznictwa przedstawionego w pkt 26—29 niniejszej opinii.

67. Dlatego moim zdaniem nalezy uwzgledni¢ pierwszy zarzut Parlamentu.

4. W przedmiocie drugiego zarzutu, ze zaskarzona decyzja zmienia istotne elementy KGS

68. W ramach zarzutu drugiego Parlament twierdzi, Ze poprzez postanowienie, iz straz graniczna moze
nakaza¢ przechwyconej jednostce plywajacej, aby zmienita kurs i plyneta poza wody terytorialne, oraz
skierowa¢ statek lub osoby znajdujace sie¢ na jego pokladzie do panstwa trzeciego [pkt 2.4 lit. e) i f)
czesci I zalacznika], zaskarzona decyzja zmienia istotny element KGS, tzn. zasade wyrazona w art. 13,
zgodnie z ktéra ,odmowa wjazdu moze nastapi¢ wylacznie w drodze uzasadnionej decyzji podajacej
doktadne przyczyny odmowy”.

48 — Zasada stosowang na pelnym morzu jest wolno$¢ zeglugi i wylaczna jurysdykcja panstwa czlonkowskiego, pod ktérego bandera plywa statek.
Wynika z tego, ze, jak podkresla Komisja w badaniu z 2007 r. na temat instrumentéw prawa miedzynarodowego sluzacych zwalczaniu
nielegalnej imigracji droga morska, ,en principe, a part le droit de rapprocher le bateau aux fins de vérification de lidentité et de la
nationalité, aucun Etat ne peut exercer de pouvoirs de puissance publique (tels que la visite, I'arraisonnement, la perquisition, y compris par
I'examen des documents, la conduite a un port, I'arrestation ou la saisie) sur un navire naviguant en haute mer sous un pavillon étranger,
méme si ce navire transporte des immigrants illégaux vers les cotes de cet Ftat et tant qu'il n'aurait pas pénétré dans la zone contigué de
celui-ci” [SEC(2007) 691, pkt 4.3.1.2].

49 — Zobacz preambula zaskarzonej decyzji i projekt decyzji Komisji COM(2009) 658 wersja ostateczna.

50 — Mimo ze preambufa zaskarzonej decyzji stanowi w motywie 6, ze wykonanie decyzji nie ma wplywu na zobowiazania panstw czlonkowskich
wynikajace ze stosownych aktéw prawa miedzynarodowego.

51 — Zobacz w szczegdlnosci ww. wyrok ETPC w sprawie Hirsi i zgodna opinia sedziego Pinta de Albuquerquego.

52 — Miedzynarodowa konwencja o poszukiwaniu i ratownictwie morskim, sporzadzona w Hamburgu w dniu 27 kwietnia 1979 r.

53 — Ponadto wydaje sie, ze to wlasnie z odmiennosci stanowisk i spowodowanego nia impasu w duzej mierze wynika decyzja Komisji o wybraniu
procedury komitetowej na podstawie art. 12 ust. 5 KGS zamiast zwyklej procedury ustawodawczej, o czym zreszta $wiadczy pismo komisarz
Malmstrom zalaczone do repliki. Réznice te nadal istnieja. Na przyklad przepisy zaskarzonej decyzji w zakresie poszukiwania i ratownictwa
nie zostaly zastosowane w operacjach Fronteksu rozpoczetych po wejsciu w zycie zaskarzonej decyzji z powodu sprzeciwu Malty.

54 — Zobacz przypis 33 powyzej.
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69. Argument Parlamentu opiera sie na zalozeniu, Ze wyzej wymieniony art. 13 ma takze zastosowanie
do ochrony granic. Takiej interpretacji sprzeciwiaja sie zaréwno Rada, jak i Komisja, ktére twierdza, ze
obowiazek podjecia uzasadnionej decyzji na podstawie tego przepisu istnieje tylko w przypadku, gdy
odmowa przyjecia na terytorium Unii jest skierowana przeciwko osobie, ktéra stawila si¢ na przejsciu
granicznym w spos6b wtasciwy, poddajac si¢ odprawie wprowadzonej w KGS.

70. Moim zdaniem nalezy oddali¢ zarzut Parlamentu bez potrzeby orzekania odnosnie do delikatnej
kwestii zakresu stosowania art. 13 KGS, wobec ktérej Trybunal wedlug wszelkiego
prawdopodobienstwa bedzie musial wypowiedzie¢ sie¢ w przysztosci.

71. Jak bowiem zauwazyla Rada, chociaz prawda jest, Ze przepis ten nie jest wyraznie wskazany
w zaskarzonej decyzji, to jednak nic nie wyklucza zastosowania go w kontekscie operacji ochrony
regulowanych w decyzji. Takie zastosowanie prawdopodobnie moze spowodowaé praktyczne
trudnosci, ale nie jest niemozliwe, nawet w sytuacjach wskazanych przez Parlament. W zwiazku z tym
pragne zauwazy¢ réwniez, ze na podstawie pkt 1.2 czeéci I zalacznika do zaskarzonej decyzji $rodki
okreslone w kolejnym pkt 2.4 przyjmuje sie zgodnie z miedzynarodowa zasada non-refoulement,
nawet jezeli przechwycenie odbywa si¢ na pelnym morzu. Sposoby wykonania tych $§rodkéw powinny
umozliwi¢ strazy granicznej przeprowadzenie czynnosci kontrolnych koniecznych do ustalenia, czy
zasada ta nie zostala naruszona®.

72. Odnosnie do argumentu podniesionego przez Parlament w replice, ze zaskarzona decyzja co
najmniej poszerzyla przedmiotowy i geograficzny zakres stosowania art. 13, w wyniku czego artykutl
ten mozna zastosowac do sytuacji poprzednio nieobjetych przez KGS, pokrywa sie on z argumentami
przedstawionymi na poparcie pierwszego zarzutu. W zwigzku z tym odsytam do uwag przedstawionych
w ramach analizy tego zarzutu.

73. W $wietle powyzszych rozwazan uwazam, ze drugi zarzut Parlamentu nalezy oddali¢ jako
bezzasadny.

5. W przedmiocie trzeciego zarzutu, ze zaskarzona decyzja zmienia rozporzadzenie Frontex

a) Argumenty stron

74. W ramach swojego trzeciego zarzutu Parlament podnosi, ze zaskarzona decyzja wykracza poza
zakres stosowania art. 12 ust. 5 nieprzyznajacego Komisji lub Radzie uprawnienia do wprowadzenia
przepisow majacych zastosowanie do operacji koordynowanych przez Agencje, ktérych zadania
i funkcjonowanie reguluje rozporzadzenie Frontex. Natomiast zdaniem Parlamentu jedynym celem
zaskarzonej decyzji jest regulacja takich operacji, przez co powoduje ona powstanie obowiazkéw nie
tylko dla panstw czlonkowskich, ale takze dla Agencji. Tytulem przykladu Parlament zauwaza, ze na
mocy art. 1 zaskarzonej decyzji zasady zawarte w czeéci I zalacznika do tej decyzji i niewiazace
wytyczne okres$lone w czesci II ,,stanowia cze$¢ planu operacyjnego sporzadzanego dla kazdej operacji
koordynowanej przez agencje”. Przepis ten zmienia art. 8e ust. 1 rozporzadzenia Frontex, na
podstawie ktérego ,dyrektor wykonawczy [Agencji] i wnioskujace panstwo cztonkowskie uzgadniaja
plan operacyjny okreslajacy szczegétowe warunki oddelegowania zespotéw”*. Ponadto przepis ten
wymaga wprowadzenia do planu operacyjnego zasad dotyczacych sprowadzania na lad os6b
przechwyconych lub uratowanych i znaczaco zmienia role strazy granicznej uczestniczacej w operacji.
W swojej replice Parlament dodaje, ze zaskarzona decyzja rozszerza terytorialny zakres stosowania
rozporzadzenia Frontex okreslony w jego art. la ust. 1.

55 — Zobacz w tym wzgledzie ww. wyrok ETPC w sprawie Hirsi, pkt 201 i nast.
56 — Na podstawie pdzniejszych zmian rozporzadzenia Frontex art. 8e obecnie ma zastosowanie tylko do szybkich interwencji.

ECLILEU:C:2012:207 15



OPINIA P. MENGOZZIEGO - SPRAWA C-355/10
PARLAMENT PRZECIWKO RADZIE

75. Rada i Komisja zaznaczaja przede wszystkim, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 KGS operacje ochrony
muszg by¢ prowadzone przez panstwa czlonkowskie w $cistej wspélpracy ze soba oraz ze, jak wskazano
w ust. 2 tego artykulu, wspélpraca ta jest koordynowana przez Agencje Frontex. Odniesienie do
rozporzadzenia Frontex jest zatem nieuniknione. Rada i Komisja wykluczaja jednak, aby
rozporzadzenie to zostalo zmienione wskutek zaskarzonej decyzji. Zwracaja uwage, ze uwzglednienie
w planie operacyjnym przepisow zawartych w zaskarzonej decyzji nie powoduje takiej zmiany,
poniewaz przepisy te, ktére okreslaja sposoby ochrony, moga zosta¢ tatwo objete elementami planu
wymienionymi w art. 8e lit. ¢) lub d) rozporzadzenia Frontex”. Komisja dodaje, ze adresatami
zaskarzonej decyzji sa wylacznie panstwa cztonkowskie, ktére w momencie, gdy beda musialy przyjac
plan operacyjny z Agencja, beda zobowigzane do zapewnienia, iz zalacznik decyzji zostanie
uwzgledniony w tym planie. Zaskarzona decyzja nie ma zatem zadnego wplywu na funkcjonowanie
Agencji. Wrecz przeciwnie, to raczej rozporzadzenie Frontex okresla zakres obowiazku, ktéry
zaskarzona decyzja naklada na panstwa czlonkowskie. Wreszcie Rada twierdzi, ze nawet gdyby uznad,
ze zaskarzona decyzja zmienia art. 8e i 8g poprzez dodanie nowych elementéw innych niz istotne, to
jednak decyzja ta sama w sobie nie jest niezgodna z prawem, biorac pod uwage komplementarnosé
KGS oraz rozporzadzenia Frontex, ktére s3a instrumentami prawnymi realizujacymi polityke
zarzadzania granicami zewnetrznymi okreslong w art. 77 TFUE.

b) Analiza

76. Nalezy przede wszystkim odrzuci¢ podniesiony tytulem ewentualnym argument przedstawiony
przez Rade, ze zaskarzona decyzja nie bylaby bezprawna, nawet gdyby zmieniala rozporzadzenie
Frontex. Jak slusznie stwierdzil Parlament, w wykonywaniu uprawnienn wykonawczych Komisja (lub
Rada) nie jest upowazniona do zmiany aktu prawodawczego innego niz akt podstawowy tylko dlatego,
ze te dwa instrumenty prawne reguluja rézne aspekty tej samej kwestii i moga by¢é w pewnym sensie
uznane za komplementarne. W tym wzgledzie Komisja jest réwniez zgodna.

77. Nalezy zatem zbadaé, czy, jak uwaza Parlament, zaskarzona decyzja zmienia rozporzadzenie
Frontex lub prowadzi do zmiany elementéw tego rozporzadzenia.

78. Oba te akty sa niewatpliwie powiazane, jak stusznie zauwazaja Rada oraz Komisja. KGS i przepisy
przyjete w jego wykonaniu maja takze zastosowanie do operacji ochrony prowadzonych przez Frontex,
a rola Agencji w koordynacji wspélpracy operacyjnej miedzy panstwami czlonkowskimi w zakresie
zarzadzania granicami zewnetrznymi jest wyraznie uznana w art. 16 ust. 2 KGS.

79. Jednak ani ten przepis, ani zaden inny przepis KGS nie wprowadza zasad ani nie zezwala na
przyjecie srodkéw majacych regulowa¢ wspolprace operacyjna miedzy panstwami czlonkowskimi
w zakresie zarzadzania zewnetrznymi granicami Wspoélnoty. Zreszta nie mogloby by¢ inaczej,
poniewaz art. 66 WE, ktéry przyznawal Radzie uprawnienie do przyjecia takich $rodkéw i na ktérym
opiera sie rozporzadzenie Frontex, nie jest jedna z podstaw prawnych KGS*. Ponadto KGS
wprowadza wobec panstw czlonkowskich obowigzek niezaklécania funkcjonowania Fronteksu.
Upowazniajac panstwa czlonkowskie do kontynuowania, poza Frontex, wspélpracy operacyjnej
z innymi pandstwami czlonkowskimi lub z pafdstwami trzecimi na granicach zewnetrznych,

57 — Artykul 8e lit. ¢) i d) wskazuje jako elementy, ktére nalezy okresli¢ w planie operacyjnym, odpowiednio ,geograficzny obszar
odpowiedzialno$ci we wnioskujacym panstwie cztonkowskim, na ktéry zostang oddelegowane zespoly” i ,opis zadan i specjalnych polecen
dla czlonkéw zespolow”.

58 — Na art. 66 WE opiera si¢ takze rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. ustanawiajgce
mechanizm tworzenia zespoléw szybkiej interwencji na granicy oraz zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do
tego mechanizmu i okreslajace uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjonariuszy (Dz.U. L 199, s. 30). Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1168/2011 z dnia 25 pazdziernika 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 ustanawiajace
Europejska Agencje Zarzadzania Wspdlpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej
(Dz.U. L 304, s. 1) opiera sie na art. 74 TFUE, ktdry zastapil art. 66 WE, oraz na art. 77 ust. 2 lit. b) i d). W szczegélnosci art. 77 ust. 2
lit. d) stanowi szczegdlna podstawe prawna do przyjecia ,wszelkich $rodkéw niezbednych dla stopniowego wprowadzania zintegrowanego
systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi”.
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w rzeczywisto$ci art. 16 ust. 3 akapit pierwszy KGS stanowi, ze wspoétpraca ta musi by¢ uzupetnieniem
dzialania Agencji bez uszczerbku dla uprawnienn Agencji. Ponadto na mocy akapitu drugiego tego
przepisu ,panstwa czlonkowskie powstrzymuja sie¢ od wszelkich dziatan, ktére moglyby zagrozi¢

funkcjonowaniu Agencji lub osiagnieciu jej celow””.

80. Wobec powyzszego, zaskarzona decyzja wyznacza na swéj podstawowy cel przyjecie ,w kontekscie
wspolpracy operacyjnej koordynowanej przez agencje, a takze w celu dalszego wzmacniania takiej
wspolpracy” ,dodatkowych zasad dotyczacych ochrony granic morskich przez straz graniczna”
(motywy 2 i 11) i stanowi w art. 1, ze ochrona ta ,podlega zasadom okreslonym w czesci I zalacznika”
oraz ze ,zasady te, wraz z niewigzacymi wytycznymi okreslonymi w czesci II zalacznika, stanowia czesé

planu operacyjnego sporzadzanego dla kazdej operacji koordynowanej przez agencje”*.

81. Prawda jest, iz jak w szczegdlnosci zaznacza Komisja, zaskarzona decyzja rodzi obowiazki tylko dla
panstw czlonkowskich, a nie dla Agencji oraz jako ze plan operacyjny musi by¢ uzgodniony miedzy
Agencja a wnioskujacym panstwem czlonkowskim, w praktyce moze zdarzy¢ sie, ze przepisy
zaskarzonej decyzji nie zostang uwzglednione w tym planie®".

82. Faktem pozostaje jednak, ze art. 1 zaskarzonej decyzji znaczaco zmniejsza swobode dzialania
wnioskujacego panstwa czlonkowskiego, a w konsekwencji swobode dzialania Agencji, potencjalnie
zaklécajac funkcjonowanie Agencji w sposdb znaczacy. Przykladem tego sa wydarzenia zwigzane
z interwencja Fronteksu wnioskowana przez Malte w marcu 2011 r. w zwigzku z kryzysem libijskim.
Whniosek Malty, miedzy innymi o nieuwzglednienie w planie operacyjnym wytycznych zawartych
w czedci II zalacznika do zaskarzonej decyzji, spotkal si¢ ze sprzeciwem kilku panstw czlonkowskich
i doprowadzit do dlugich negocjacji miedzy Agencja a rzadem maltaniskim, uniemozliwiajac
rozpoczecie operacji®.

83. W szczegélnosci caly zalacznik do zaskarzonej decyzji tacznie z niewiazacymi wytycznymi, ktérych
obowigzujaca moc trudno jest kwestionowac, biorac pod uwage brzmienie art. 1%, jest postrzegany jako
cze$¢ Srodkéw  wspdlnotowych zwiagzanych z zarzadzaniem granicami zewnetrznymi, ktérych
uproszczone i skuteczniejsze zastosowanie zobowigzana jest zapewni¢ Agencja zgodnie z art. 1 ust. 2
rozporzadzenia Frontex®.

84. Ponadto niewiazace wytyczne zawarte w czeéci II zalacznika do zaskarzonej decyzji, dotyczace
dzialan poszukiwawczych i ratowniczych, reguluja aspekty operacji, ktére nie naleza do zadan
Fronteksu. Jak podkreslita Komisja w projekcie, na podstawie ktérego zostala podjeta zaskarzona
decyzja, Frontex nie jest agencja SAR® i ,fakt, ze w wiekszosci przypadkéw koordynowane przez nia
operacje morskie staja sie operacjami poszukiwawczymi i ratunkowymi [...] wyklucza je z zakresu
zastosowania koordynacji Fronteksu”®. Podobny argument dotyczy zasad sprowadzania na lad. Mimo
to zaskarzona decyzja stanowi, ze powyzsze wytyczne powinny by¢ zawarte w planie operacyjnym.

59 — Artykut 16 ust. 2 i 3 KGS odtwarza prawie dosfownie art. 2 ust. 2 rozporzadzenia Frontex.

60 — Na marginesie pragne zauwazy¢, ze do czasu wejscia w zycie rozporzadzenia nr 1168/2011 definicja planu operacyjnego nie byla
przewidziana dla wszystkich operacji koordynowanych przez Agencje, lecz tylko dla szybkich interwencji, ktérych regulacja zostala
wprowadzona w rozporzadzeniu Frontex rozporzadzeniem nr 863/2007.

61 — Wydaje sig, ze w przypadku operacji Hermes rozpoczetej przez Frontex w dniu 20 lutego 2011 r. w §rodkowej czgici Morza Srédziemnego
zostaly uzgodnione zasady szczegdlne.

62 — Wydarzenia mozna prze$ledzi¢ na stronie internetowej
http://migrantsatsea.wordpress.com/2011/04/03/maltese-conditions-for-hosting-frontex-mission-not-accepted-by-frontex/.

63 — Wiazacy charakter wytycznych zostal uznany przez Komisje w ramach niniejszego postepowania.

64 — Zobacz w szczegdlnosci pismo komisarz Malmstrom do maltaniskiego ministra spraw wewnetrznych z dnia 1 kwietnia 2011 r. w ramach
wniosku o pomoc zlozonego przez Malte, o ktérym mowa powyzej.

65 — Ktorej ustanowienie jest przewidziane w konwencji SAR, przytoczonej w przypisie 52.
66 — COM (2009) 658 wersja ostateczna.
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85. W Swietle przedstawionych uwag, jestem zdania, Ze poprzez uregulowanie aspektéw dotyczacych
wspolpracy operacyjnej miedzy panstwami czlonkowskimi w zakresie zarzadzania granicami
zewnetrznymi Unii, ktére sa objete zakresem zastosowania rozporzadzenia Frontex, a w kazdym razie
poprzez wprowadzenie zasad zakldcajacych funkcjonowanie Agencji utworzonej na mocy tego
rozporzadzenia, zaskarzona decyzja wykracza poza granice uprawnien wykonawczych przyznanych
w art. 12 ust. 5 KGS.

86. Przed zakonczeniem analizy niniejszego zagadnienia nalezy zauwazy¢, ze ramy prawne, ktérych
dotycza powyzsze uwagi, zostaly zmienione rozporzadzeniem nr 1168/2011%. Rozporzadzenie to
miedzy innymi wprowadzilo do art. 1 ust. 2 wyrazne odniesienie do KGS, dodalo do art. 2 ust. 1
okreslajacego zadania Agencji litere da), ktéra przewiduje pomoc Agencji w ,sytuacjach, [ktére] moga
wigza¢ sie z pomoca humanitarna i ratownictwem na morzu”, oraz wprowadzito w lit. j) nowego
art. 3a i art. 8e elementy, jakie nalezy uwzgledni¢ w planie operacyjnym w przypadku operacji
morskich, wéréd ktérych znajduja sie ,odniesienia do prawa miedzynarodowego i prawa Unii
dotyczacego przechwytywania, ratownictwa na morzu i sprowadzania na lad”.

87. Jednakze nawet zakladajac, ze taka zmiana przepiséw prawa powinna by¢ wzieta pod uwage
w ramach niniejszego postepowania, nie ma to wplywu na wniosek, do ktérego doszedlem powyzej.
W istocie nawet po wejsciu w zycie rozporzadzenia nr 1168/2011 $rodki majace na celu okreslenie
praktycznych zasad operacji morskich koordynowanych przez Frontex w praktyce nadal sa regulowane
przez odniesienie do aktu wykonawczego innego instrumentu prawnego opartego na podstawie
prawnej, ktéra sama z siebie nie umozliwitaby przyjecia takich $rodkéw. Poprzez wprowadzenie tych
przepiséw zaskarzona decyzja przekroczyla granice uprawnien wykonawczych przyznanych w art. 12
ust. 5 KGS.

88. Podsumowujac, uwazam, ze nalezy uwzgledni¢ réwniez trzeci zarzut Parlamentu.

C — Whioski w przedmiocie skargi

89. W zwiazku z powyzszym uwazam, ze nalezy uwzgledni¢ skarge i stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej
decyzji.

IV — W przedmiocie wniosku Parlamentu o utrzymanie skutkéw zaskarzonej decyzji

90. W przypadku stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej decyzji Parlament zwraca si¢ do Trybunatu
o utrzymanie skutkéw tej decyzji do momentu przyjecia nowego aktu na mocy uprawnienia
przyznanego mu w art. 264 akapit drugi TFUE. Przepis ten, na podstawie ktérego , Trybunal wskazuje,
jesli uzna to za niezbedne, ktére skutki aktu, o ktérego niewaznosci orzekl, powinny by¢ uwazane za
ostateczne”, zostal zastosowany takze do tymczasowego utrzymania wszystkich skutkéw takiego aktu
do czasu jego zastapienia®.

91. W niniejszym przypadku zwyczajne uniewaznienie zaskarzonej decyzji pozbawiloby Unie waznego
aktu prawnego majacego na celu koordynacje wspdlnych dziatan panstw czlonkowskich w zakresie
zarzadzania ochrona granic morskich Unii oraz zapewnienie wiekszej zgodnosci tych dzialan
z prawami czlowieka i z systemem ochrony uchodzcow.

67 — Wyzej wymienionym, przypis 58.

68 — Zobacz w szczegblnosci wyroki: z dnia 3 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-166/07 Parlament przeciwko Radzie, Zb.Orz. s. 1-7135, pkt 373
i nast; z dnia 7 lipca 1992 r. w sprawie C-295/90 Parlament przeciwko Radzie, Rec. s. I-4193, pkt 22 i nast., odnosnie do art. 174 ust. 2
traktatu EWG.
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Z wyzej wymienionych powodéw uwazam, ze nalezy uwzgledni¢ wniosek Parlamentu oraz ze skutki

zaskarzonej decyzji nalezy utrzyma¢ do momentu wejscia w zycie aktu przyjetego zgodnie ze zwykla
procedura prawodawczg.

V — Whnioski

93.

W $wietle calosci powyzszych uwag proponuje, aby Trybunal:
oddalit zarzut Rady i uznat skarge za dopuszczalng;
uwzglednit skarge co do istoty i stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej decyzji;

orzekl, ze skutki zaskarzonej decyzji zostang utrzymane do momentu wejscia w zycie aktu
przyjetego zgodnie ze zwykla procedura prawodawczy;

obciazyl Rade kosztami postepowania i orzek!, ze Komisja ponosi wlasne koszty.
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