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Sprawa C-81/13

Zjednoczone Kroélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocne;j
przeciwko

Radzie Unii Europejskiej

Stosunki zewnetrzne — Uklad stowarzyszeniowy EWG-Turcja — Koordynacja systeméw
zabezpieczenia spotecznego — Planowana decyzja Rady Stowarzyszenia EWG-Turcja na wzér systemu
rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 — Decyzja 2012/776/UE Rady dotyczaca stanowiska Unii w Radzie

Stowarzyszenia — Wybdr wlasciwej podstawy materialnoprawnej — Artykul 48 TFUE, art. 79 ust. 2
lit. b) TFUE, art. 216 ust. 1 TFUE albo art. 217 TFUE

I — Wprowadzenie

1. Niniejsza skarga inicjuje nowa runde w zacieklym sporze miedzy Zjednoczonym Krélestwem a Rada
Unii Europejskiej w przedmiocie wyboru podstawy prawnej, w sytuacji gdy w ramach stowarzyszenia
z panstwem trzecim Unia Europejska zamierza wspoéldziata¢ przy uchwalaniu przepiséw w dziedzinie
zabezpieczenia spolecznego, ktére z jednej strony maja przynosi¢ korzy$¢ obywatelom panstwa
trzeciego, ale z drugiej strony takze obywatelom Unii Europejskiej.

2. Podobnie jak w sprawach C-431/11 (EU:C:2013:589) i C-656/11 (EU:C:2014:97) Rada zamierza, na
wniosek Komisji Europejskiej, wprowadzi¢ w stosunku do Turcji okreslone przepisy w przedmiocie
koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego na wzér uregulowania obowiazujacego w ramach
Unii. W tym celu Rada przyjeta na poczatek decyzja 2012/776/UE? stanowisko, jakie ma zostaé zajete
w imieniu Unii w Radzie Stowarzyszenia, opierajac si¢ przy tym na przepisach dotyczacych
swobodnego przeplywu pracownikéw w ramach europejskiego rynku wewnetrznego, a dokladniej na
art. 48 TFUE.

3. Decyzja ta zostala zaskarzona przez Zjednoczone Krélestwo przed Trybunalem. Przeciwnie do
pogladu Rady i Komisji Zjednoczone Krélestwo, popierane przez Irlandig, jest zdania, Ze powotane
powinny byly zosta¢ nie przepisy dotyczace swobody przeplywu pracownikéw, lecz przepisy dotyczace
praw obywateli panstw trzecich w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
a dokladniej art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE.

1 — Jezyk oryginatu: niemiecki.

2 — Decyzja Rady 2012/776/UE z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie stanowiska w odniesieniu do przyjecia postanowien dotyczacych koordynacji
systeméw zabezpieczenia spolecznego, jakie ma zosta¢ zajete w imieniu Unii Europejskiej w ramach Rady Stowarzyszenia utworzonej na
mocy Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska Wspdlnota Gospodarcza a Turcja (Dz.U. L 340, s. 19) (zwana dalej réwniez
»zaskarzong decyzja”).
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4. Rozrdznienie pomiedzy art. 48 TFUE a art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE, wzglednie relacja tych dwéch
przepiséw do ogélnej kompetencji stowarzyszeniowej wynikajacej z art. 217 TFUE oraz do art. 216
ust. 1 TFUE, nie ma wcale jedynie technicznego charakteru. W rzeczywistosci chodzi o problematyke
majaca duze znaczenie praktyczne, w szczegélnosci w odniesieniu do Zjednoczonego Kroélestwa
i Irlandii, ktére w ramach art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE dysponuja okreslonymi szczeg6lnymi
uprawnieniami (tak zwane ,rozwiazanie opt-in”).

5. Trybunat orzekl niedawno w wyrokach z dnia 26 wrze$nia 2013 r.° oraz z dnia 27 lutego 2014 r.*, iz
art. 48 TFUE stanowil wlasciwa podstawe prawna rozszerzenia zakresu stosowania unijnych
uregulowann w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego na Europejski Obszar Gospodarczy (EOQG)
(sprawa C-431/11) i Szwajcarie (sprawa C-656/11). W niniejszym postepowaniu strony zajely
odmienne stanowiska zaréwno w przedmiocie obu tych wyrokéw, jak tez w przedmiocie mojej opinii
w sprawie C-431/11°. Majac na uwadze podniesione argumenty trzeba bedzie rozwazyé, czy
rozwiazanie znalezione w przypadku EOG i Szwajcarii ma zastosowanie do stowarzyszenia z Turcja.

II — Ramy prawne

6. Ramy prawne niniejszej sprawy zakres$lone s3 z jednej strony przez Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (traktat FUE), z drugiej strony za$ przez uklad stowarzyszeniowy EWG-Turcja (zwany
dalej ,ukladem stowarzyszeniowym”), wraz z ich odpowiednimi protokotami dodatkowymi.

A — Traktat FUE

7. Wéréd postanowien dotyczacych uméw miedzynarodowych zawieranych przez Unie, zawartych
w czesci piatej tytutu V traktatu FUE nalezy wskaza¢ najpierw art. 218 ust. 9 TFUE:

»Rada, na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenistwa, przyjmuje decyzje zawieszajaca stosowanie umowy i ustalajaca stanowiska, ktére maja
by¢ zajete w imieniu Unii w ramach organu utworzonego przez umowe, gdy organ ten ma przyjaé
akty majace skutki prawne, z wyjatkiem aktéw uzupelniajacych lub zmieniajacych ramy instytucjonalne

umowy”.

8. W tym samym tytule traktatu FUE znajduje si¢ ponadto art. 216 ust. 1 TFUE, ktéry brzmi
nastepujaco:

»,Unia moze zawiera¢ umowy z jednym lub z wigksza liczba panstw trzecich lub organizacji
miedzynarodowych, jezeli przewiduja to traktaty lub gdy zawarcie umowy jest niezbedne do
osiagniecia, w ramach polityk Unii, )ednego z celéw, o ktérych mowa w traktatach albo gdy zawarcie
umowy jest przew1d21ane w prawnie wiazacym akcie Unii, albo gdy moze mie¢ wplyw na wspdlne
zasady lub zmienic¢ ich zakres”.

9. Do podstaw prawnych dla dzialan zewnetrznych Unii nalezy ponadto kompetencja stowarzyszeniowa
ustanowiona w art. 217 TFUE (dawniej art. 238 traktatu EWG):

»Unia moze zawrze¢ z jednym lub wieksza liczba panstw trzecich lub organizacji miedzynarodowych
umowy tworzace stowarzyszenie, charakteryzujace si¢ wzajemnoscia praw i obowigzkéw, wspolnymi
dzialaniami i szczegdélnymi procedurami”.

3 — Wyrok Zjednoczone Krdlestwo/Rada (EU:C:2013:589).
4 — Wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2014:97).
5 — Opinia w sprawie Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2013:187).
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10. Wsréd przepisow dotyczacych swobody przeptywu w czesci trzeciej tytulu IV traktatu FUE
znajduje si¢ art. 48 TFUE (dawniej art. 51 traktatu EWG), ktérego akapit pierwszy brzmi:

»Parlament Europejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, przyjmuja
w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego $rodki niezbedne do ustanowienia swobodnego przeplywu
pracownikéw; w tym celu Rada ustanawia system umozliwiajacy migrujacym pracownikom najemnym
i osobom prowadzacym dzialalno$¢ na wtasny rachunek oraz uprawnionym osobom od nich zaleznym:

a)  zaliczenie wszystkich okreséw uwzglednianych w prawie poszczegdlnych panstw w celu nabycia
i zachowania prawa do $§wiadczen oraz naliczenia wysokosci swiadczen;

b)  wyplate $wiadczen osobom majacym miejsce zamieszkania na terytoriach panstw cztonkowskich”.

11. Artykut 79 TFUE, nalezacy do przepiséw dotyczacych ,Przestrzeni wolnoéci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci” w czesci trzeciej tytulu V traktatu FUE, brzmi we fragmentach, jak nastepuje:

»1. Unia rozwija wspdlna polityke imigracyjna majaca na celu zapewnienie, na kazdym etapie,
skutecznego zarzadzania przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw
trzecich przebywajacych legalnie w panstwach czlonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji
i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie.

2. Do celéw ustepu 1 Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawczg, przyjmuja Srodki w nastepujacych dziedzinach:

[...]

b)  okreslenie praw obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim,
w tym warunkéw dotyczacych swobody przemieszczania sie i pobytu w innych panstwach
czlonkowskich;

[...]".

Protokoét nr 21 do traktatu UE i traktatu FUE

12. Do traktatu UE i traktatu FUE zalaczony jest Protokét w sprawie stanowiska Zjednoczonego
Krolestwa i Irlandii w odniesieniu do przestrzeni wolno$ci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci (zwany
dalej ,protokolem nr 217). W przypadku Zjednoczonego Krélestwa protokdl obowiazuje dla calej
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci, w przypadku Irlandii art. 75 TFUE jest
wylaczony z jego zakresu obowigzywania (zob. art. 9 protokotu nr 21).

13. Z art. 1 akapit pierwszy zdanie pierwsze i art. 3 protokotu nr 21 wynika, ze ,Zjednoczone
Krélestwo i Irlandia nie uczestnicza w przyjmowaniu przez Rade $rodkéw” objetych czescia trzecia
tytulu V  Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, chyba ze pisemnie notyfikuja
przewodniczacemu Rady, w terminie trzech miesiecy od przedstawienia Radzie propozycji lub
inicjatywy, swoje zyczenie uczestniczenia w przyjeciu i stosowaniu zaproponowanego $rodka.

14. Jak ponadto wynika z art. 2 protokotu nr 21, ,Zjednoczonego Kroélestwa i Irlandii nie wigza ani nie
maja do nich zastosowania postanowienia czesci [trzeciej] tytulu V [traktatu FUE], zadne s$rodki
przyjete na podstawie tego tytutu, zadne postanowienia umowy miedzynarodowej zawartej przez Unie
w wykonaniu tego tytulu ani zadne orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
interpretujace te postanowienia lub $rodki”. Ponadto ,postanowienia te, $rodki lub orzeczenia
w niczym nie naruszaja kompetencji, praw i obowiazkéw tych panstw”.
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B — Uktad stowarzyszeniowy EWG-Turcja

15. Uktad ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Europejska Wspdlnota Gospodarcza a Turcja zostal
podpisany przez Republike Turcji oraz éwczesng Wspdlnote i jej panstwa czlonkowskie w dniu
12 wrzesnia 1963 r. w Ankarze. W imieniu EWG uklad ten zostal ,zawarty, zatwierdzony
i ratyfikowany” przez Rade w dniu 23 grudnia 1963 r., przy czym za podstawe prawna stuzyla
w tamtym czasie kompetencja stowarzyszeniowa ustanowiona w art. 288 traktatu EWG (obecnie
art. 217 TFUE)®. Uklad ten wszedt w zycie w dniu 1 grudnia 1964 r. Uzupetnia go protokot
dodatkowy’, ktéry zostat podpisany w dniu 23 listopada 1970 r. w Brukseli i ,zawarty, zatwierdzony
i ratyfikowany” w imieniu EWG przez Rade na podstawie art. 238 traktatu EWG w dniu 19 grudnia
1972 1.5

16. Preambula ukfadu stowarzyszeniowego dokumentuje wole umawiajacych sie stron ,ustanowienia
$cislejszych wiezéw miedzy narodem tureckim i narodami zjednoczonymi w Europejskiej Wspdlnocie
Gospodarczej” (motyw pierwszy); ponadto wyrazone jest tam przekonanie umawiajacych sie stron, ,ze
pomoc, ktérej Europejska Wspdlnota Gospodarcza udziela narodowi tureckiemu w jego staraniach
o polepszenie poziomu jego zycia, ulatwi przystapienie w poézniejszym czasie Turcji do Wspdlnoty”
(motyw czwarty).

17. Zgodnie z art. 9 ukladu stowarzyszeniowego, ktéry odsyla do art. 7 traktatu EWG (obecnie
art. 18 TFUE), w ramach ukladu obowigzuje zasada niedyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢
panstwowa:

»Umawiajace si¢ strony uznaja, ze w zakresie zastosowania ukladu [...] stosownie do zasady okreslonej
w art. 7 traktatu ustanawiajagcego Wspoélnote zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na
obywatelstwo [przynalezno$¢ panstwowag]”.

18. Artykul 12 ukladu stowarzyszeniowego odnosi si¢ w nastepujacy sposéb do art. 48-50
traktatu EWG (obecnie art. 45 TFUE-47 TFUE):

»Umawiajace sie strony uzgadniaja, ze uwzglednia artykuly 48, 49 i 50 traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote, aby osiagna¢ stopniowo swobodny przeptyw pracownikéw”.

19. Zgodnie z art. 36 protokolu dodatkowego:

»owobodny przeplyw pracownikéw pomiedzy panstwami czlonkowskimi Wspélnoty i Turcja bedzie
osiagany stopniowo, zgodnie z zasadami wyrazonymi w art. 12 ukladu o stowarzyszeniu, pomiedzy
konicem dwunastego i dwudziestego drugiego roku po wejsciu w zycie tego ukladu”.

20. W przedmiocie zabezpieczenia spotecznego art. 39 protokotu dodatkowego stanowi:

»1. Przed koncem pierwszego roku po wejsciu w zycie tego protokotu Rada Stowarzyszenia przyjmuje
postanowienia w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego dla pracownikéw bedacych obywatelami
Turcji, ktérzy przemieszczaja sie¢ wewnatrz Wspdlnoty, i ich rodzin przebywajacych na obszarze
Wspdlnoty.

6 — Decyzja 64/732/EWG Rady z dnia 23 grudnia 1963 r. w sprawie zawarcia Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska
Wspdlnota Gospodarcza a Turcjg (Dz.U. 1964, nr 217, s. 3685).

7 — Dz.U. 1972, L 293, s. 4.

8 — Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2760/72 z dnia 19 grudnia 1972 r. dotyczace zawarcia protokotu dodatkowego oraz protokotu finansowego,
podpisanych dnia 23 listopada 1970 r., zalaczonych do Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska Wspdlnota Gospodarcza
a Turcja i odnoszace sie do $rodkéw, ktére nalezy podja¢ w celu ich wprowadzenia w zycie (Dz.U. L 293, s. 1).
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2. Postanowienia te musza umozliwi¢ pracownikom bedacych obywatelami tureckimi, zgodnie
z zasadami, ktére zostana ustalone, sumowanie [zaliczanie] okreséw ubezpieczenia i zatrudnienia
[ukoniczonych] w réznych panstwach czlonkowskich w celu uzyskania emerytury i renty, odprawy
po$miertnej i renty inwalidzkiej, jak réwniez opieki zdrowotnej pracownika i jego rodziny
przebywajacych [zamieszkujacych] na terenie [terytorium] Wspdlnoty. Postanowienia te nie moga
stwarza¢ obowiagzku uwzglednienia przez panstwa czlonkowskie Wspdlnoty okreséw zrealizowanych
[ukonczonych] w Turcji.

3. Powyzsze postanowienia musza zapewni¢ wyplate $wiadczen rodzinnych, jesli rodzina pracownika
przebywa [zamieszkuje] na terenie Wspdlnoty.

4. Musi istnie¢ mozliwo$¢ transferowania do Turcji emerytur i rent, odpraw posmiertnych
i inwalidzkich otrzymanych na mocy postanowienr podjetych na podstawie ust. 2.

5. Postanowienia przewidziane w niniejszym artykule nie naruszaja praw i zobowiazan wynikajacych
z uméw dwustronnych miedzy Turcja a panstwami czlonkowskimi Wspdlnoty, o ile umowy takie
przewiduja dla obywateli tureckich korzystniejsze warunki”.

21. Zgodnie z art. 6 ukladu stowarzyszeniowego umawiajace sie strony zbieraja sie w Radzie
Stowarzyszenia’. Na mocy art. 22 ust. 2 ukladu stowarzyszeniowego Rada Stowarzyszenia jest
uprawniona do wydawania decyzji w przedmiocie realizacji celow ukladu oraz w przewidzianych
w nim przypadkach.

22. Na podstawie art. 39 protokolu dodatkowego Rada Stowarzyszenia wydala decyzje nr 3/80"
koordynujaca systemy zabezpieczenia spolecznego w celu umozliwienia pracownikom tureckim
i cztonkom ich rodzin dostepu do okreslonych $wiadczen socjalnych w obrebie EWG. Pod wzgledem
tresci decyzja nr 3/80 przejmowata zasadniczo okreslone przepisy rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71"
oraz ponadto — pojedynczo — niektdre przepisy rozporzadzenia (EWG) nr 574/72 .

23. W dniu 8 lutego 1983 r. Komisja przekazala Radzie swdj wniosek dotyczacy rozporzadzenia
w sprawie wykonania decyzji nr 3/80". Wniosek ten, ktory byt z kolei oparty na art. 238 traktatu EWG
(obecnie art. 217 TFUE), nigdy jednak nie doprowadzil do przyjecia przez Rade stosownego

rozporzadzenia i zostal ostatecznie wycofany przez Komisje w 2013 r. jako ,przestarzaty”'*.

9 — Zwana dalej réwniez: ,Rada Stowarzyszenia” lub ,Rada Stowarzyszenia EWG-Turcja”.

10 — Decyzja nr 3/80 z dnia 19 wrzesnia 1980 r. w sprawie stosowania we Wspdlnocie systeméw zabezpieczenia spolecznego panstw
cztonkowskich Wspdlnot Europejskich do pracownikéw tureckich i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. 1983, C 110, s. 60).

11 — Rozporzadzenie Rady (EWG) NR 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systeméw zabezpieczenia spolecznego do
pracownikéw najemnych i ich rodzin przemieszczajacych si¢ we Wspdlnocie (po raz pierwszy opublikowane w Dz.U. 1971, L 149, s. 2,
i nastepnie wielokrotnie zmieniane).

12 — Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie
stosowania systeméw zabezpieczenia spolecznego do pracownikéw najemnych i ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspdlnocie (po raz
pierwszy opublikowane w Dz.U. L 74, s. 1, i nastepnie wielokrotnie zmieniane).

13 — Whiosek dotyczacy rozporzadzenia (EWG) Rady w sprawie wykonania decyzji nr 3/80 Rady Stowarzyszenia EWG-Turcja w sprawie
w sprawie stosowania we Wspdlnocie systeméw zabezpieczenia spolecznego panstw czlonkowskich Wspélnot Europejskich do pracownikéw
tureckich i cztonkéw ich rodzin, COM(83) 13 wersja ostateczna (Dz.U. 1983, C 110, s. 1).

14 — Dz.U. 2013, C 109, s. 7.
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IIT — Okoliczno$ci powstania sporu

24. Przez dlugi czas koordynacja systemdéw zabezpieczenia spolecznego byla w Unii regulowana
rozporzadzeniem nr 1408/71 i uzupelniajacym je rozporzadzeniem nr 574/72. Ze skutkiem od dnia
1 maja 2010 r. rozporzadzenie nr 1408/71 zostalo zastapione przez rozporzadzenie nr 883/2004 ", za$
rozporzadzenie nr 574/72 zostato zastapione przez rozporzadzenie nr 987/2009 .

25. Na plaszczyznie stowarzyszenia z Turcja planowane jest dostosowanie obowiazujacych na
podstawie decyzji nr 3/80 przepiséw dotyczacych zabezpieczenia spolecznego do zmienionego
wewnetrznego stanu prawnego Unii. W tym celu decyzja nr 3/80 ma zosta¢ uchylona i przy
zachowaniu zaryséw dotychczasowego systemu zastapiona przez nowa decyzje Rady Stowarzyszenia,
w ktérej w szczegdlnosci w miejsce dotychczasowych odestan do rozporzadzen nr 1408/71 i nr 574/72
wystapia odniesienia do rozporzadzen nr 883/2004 i nr 987/2009. Nadal nie jest jednak zamierzone
pelne objecie Turcji systemem rozporzadzenia nr 883/2004".

26. W dniu 6 grudnia 2012 r. Rada wydata decyzje, w ktérej okresla stanowisko Unii, ktére ma zostac
zajete w Radzie Stowarzyszenia (zwang dalej réwniez ,zaskarzona decyzja”). Decyzja ta oparta jest, jak
wskazala Komisja'®, na art. 48 TFUE w zwigzku z art. 218 ust. 9 TFUE. Dolaczony jest do niej projekt
planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia.

27. W swoich motywach 5-7 preambuta decyzji 2012/776 zawiera nastepujace uzasadnienie:

»(5) Konieczne jest zapewnienie pelnego wdrozenia art. 9 ukladu i art. 39 protokotu dodatkowego
w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego.

(6) Istnieje potrzeba aktualizacji przepiséw wykonawczych zawartych obecnie w decyzji nr 3/80, tak by
odzwierciedlaly one zmiany w dziedzinie koordynacji zabezpieczenia spolecznego w Unii
Europejskiej.

(7) Nalezy zatem uchyli¢ decyzje nr 3/80 i zastapic¢ ja decyzja Rady Stowarzyszenia, ktéra w jednym
etapie wdrozy odpowiednie postanowienia ukladu i protokotu dodatkowego dotyczace koordynacji
systeméw zabezpieczenia spotecznego”.

28. To samo uzasadnienie znajduje si¢ w preambule projektu nowej decyzji Rady Stowarzyszenia,
a mianowicie w motywach 6, 7 i 9.

29. Z art. 2 projektu nowej decyzji Rady Stowarzyszenia (,Podmiotowy zakres zastosowania”) wynika
ponadto w istocie, ze decyzja ta ma dotyczy¢ nie tylko pracownikéw, ktérzy sa obywatelami Turcji i sa
lub byli legalnie zatrudnieni na terytorium panstwa czlonkowskiego, lecz z drugiej strony réwniez
pracownikéw, ktérzy sa obywatelami panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej i sa lub byli legalnie
zatrudnieni na terytorium Turcji. Ponadto nowa decyzja ma dotyczy¢ czlonkéw rodziny
zainteresowanego pracownika, pod warunkiem ze zamieszkuja lub zamieszkiwali oni legalnie razem
z nim podczas jego zatrudnienia w przyjmujacym panstwie cztonkowskim.

15 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego (Dz.U. L 166, s. 1).

16 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrze$nia 2009 r. dotyczace wykonywania rozporzadzenia
(WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego (Dz.U. L 284, s. 1).

17 — Odmiennie niz w systemie rozporzadzenia nr 883/2004 przyktadowo $wiadczenia dla bezrobotnych, z tytulu choroby, z tytulu macierzynistwa
i $wiadczenia dla ojca nie maja by¢ eksportowalne. Ponadto zgodnie z art. 39 ust. 2 protokotu dodatkowego do ukladu stowarzyszeniowego
nadal nie jest przewidziany obowiazek uwzglednienia przez panstwa czlonkowskie Unii ukoriczonych w Turcji okreséw ubezpieczenia lub
zatrudnienia w odniesieniu do $wiadczen z tytulu starosci, inwalidztwa, rent rodzinnych oraz opieki zdrowotnej w Unii.

18 — Whniosek Komisji z dnia 30 marca 2012 r., COM(2012) 152 final.
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30. Pod wzgledem merytorycznym art. 3 projektu ustanawia zasade réwnego traktowania w odniesieniu
do $wiadczen, zas art. 4 uchyla klauzule zamieszkania w odniesieniu do okreslonych s$wiadczen.
Wreszcie zgodnie z art. 5 i 6 projektu ma zosta¢ wprowadzony system wspolpracy umawiajacych sie
stron oraz okreslone zasady dotyczace kontroli administracyjnych i badan lekarskich.

31. We wspdlnym o$wiadczeniu dotyczacym protokotu Rady” Zjednoczone Krélestwo i Irlandia
wyrazily swoje watpliwosci wobec wyboru art. 48 TFUE na materialnoprawna podstawe decyzji
2012/776 i zastrzegly sobie podjecie krokéw prawnych. Ze swojej strony Rada zaznaczyla w tym samym
protokole, ze Unia Europejska bedzie wspoéldziatala przy wydawaniu decyzji Rady Stowarzyszenia
dopiero wtedy, gdy zostana wydane wyroki Trybunalu w sprawach C-431/11 i C-656/11. Zjednoczone
Krélestwo, wedlug jego wlasnych deklaracji, nie uczestniczylo w glosowaniu dotyczacym decyzji
2012/776.

IV — Postepowanie przed Trybunalem i Zadania stron

32. Pismem z dnia 15 lutego 2013 r. Zjednoczone Kroélestwo wniosto skarge o stwierdzenie
niewaznosci decyzji 2012/776. Uwaza ono, ze zaskarzona decyzja powinna byla zosta¢ oparta nie na
art. 48 TFUE, lecz na art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE.

33. W dniu 2 lipca 2013 r. Komisja zostala dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta po
stronie Rady, natomiast w dniu 15 stycznia 2014 r. Irlandia zostala dopuszczona do sprawy
w charakterze interwenienta po stronie Zjednoczonego Krdlestwa. Z uwagi na zlozenie wniosku po
terminie mozliwo$c zajecia stanowiska przez Irlandie zostala ograniczona na podstawie art. 129 § 4
regulaminu postepowania do przedstawienia uwag podczas rozprawy [ustnie].

34. Zjednoczone Krdlestwo, popierane przez Irlandig, wnosi o:

— stwierdzenie niewaznos$ci decyzji 2012/776 oraz

— obciagzenie Rady kosztami postepowania.

35. Rada, popierana przez Komisje, wnosi o:

— oddalenie skargi oraz

— obciazenie strony skarzacej kosztami postepowania.

36. Skarga Zjednoczonego Krolestwa byla przedmiotem pisemnego etapu postepowania przed
Trybunalem, a nastepnie, w dniu 13 maja 2014 r., zostala przeprowadzona rozprawa. Na wniosek

Zjednoczonego Krdlestwa Trybunal obraduje w tym postepowaniu zgodnie z art. 16 akapit trzeci
swojego statutu w skladzie wielkiej izby.

V — Ocena
37. Skarga Zjednoczonego Kroélestwa, tak jak juz skargi w sprawach C-431/11 i C-656/11, oparta jest
na jednym tylko zarzucie niewaznosci: Przy okres$laniu wspdlnego stanowiska Unii, ktére ma zostac

zajete w Radzie Stowarzyszenia EWG-Turcja, Rada powolala ich zdaniem nieprawidlowa podstawe
prawna.

19 — Protokdt posiedzenia Rady Unii Europejskiej z dnia 6 grudnia 2012 r.
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38. Z formalnoprawnego punktu widzenia wszystkie strony zgadzaja sie, ze Rada slusznie oparla
decyzje w sprawie stanowiska Unii na art. 218 ust. 9 TFUE. Rada Stowarzyszenia jest bowiem cialem
ustanowionym przez uklad stowarzyszeniowy, ktére wydaje decyzje wywierajace skutek prawny
w przedmiocie realizacji celéw tego ukladu (zob. w tym wzgledzie postanowienia zawarte w art. 6
i art. 22 ust. 1 ukladu stowarzyszeniowego).

39. Bezsporne jest ponadto, ze taka decyzja Rady w sprawie stanowiska Unii wymaga zgodnie z zasada
przyznania (art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze TUE) obok art. 218 ust. 9 TFUE takze podstawy
materialnoprawnej, z ktoérej wynika zakres kompetencji i w konsekwencji przewidziany traktatami
zakres dziatania Unii®.

40. Przedmiotem zacieklego sporu jest jednak to, czy tej podstawy prawnej w niniejszej sprawie nalezy
szuka¢ wséréd przepiséw dotyczacych rynku wewnetrznego, czy wsrédd przepiséw dotyczacych
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, a moze w kompetencji stowarzyszeniowej
zgodnie z art. 217 TFUE. Sporne jest ponadto, jaka role odgrywa art. 216 ust. 1 TFUE.

A — Wybor wilasciwej podstawy materialnoprawnej

41. Wlasnie w sprawie takiej jak niniejsza oczywiste jest, ze wybor wlasciwej podstawy prawnej jest
kwestia o doniostym znaczeniu praktycznym i instytucjonalnym, a nawet prawnokonstytucyjnym*":
wybdr podstawy prawnej decyduje o tym, czy Zjednoczone Krolestwo i Irlandia moga skorzystaé ze
swoich szczegélnych uprawnien, ktére przyznaja im ,postanowienia opt-in” zgodnie z protokotem

nr 21 do traktatu UE i traktatu FUE*.

42. Protokét nr 21 jako taki nie moze jednak mie¢ jakiegokolwiek wplywu na kwestie wlasciwej
podstawy prawnej dla celéw przyjecia zaskarzonej decyzji*. Przeciwnie, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem wybér podstawy prawnej aktu Unii musi opiera¢ sie na obiektywnych czynnikach,
ktére moga zosta¢ poddane kontroli sadowej, a naleza do nich cel i tre$¢ aktu™.

43. Celem zaskarzonej decyzji Rady jest przygotowanie nowej decyzji Rady Stowarzyszenia, na
podstawie ktérej w ramach istniejacego stowarzyszenia maja zosta¢ zaktualizowane obowiazujace
obecnie przepisy dotyczace koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego pomiedzy Unia i Turcja,

a ich zakres w spos6b umiarkowany rozszerzony*.

1. Artykut 79 TFUE nie jest wlasciwa podstawg prawna

44. Planowana nowa decyzja Rady Stowarzyszenia, ktdérej przygotowaniu stuzy zaskarzona decyzja,
przewiduje w szczegélnosci kilka przepiséw dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia
spolecznego, ktére — na okre$lonych tam warunkach — maja przynosi¢ korzys¢ pracownikom tureckim
legalnie zatrudnionym w Unii oraz okreslonym cztonkom rodzin tych pracownikéw .

20 — Wyzej wymieniony w przypisie 3 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589, pkt 42, 43); podobnie juz wyrok Kramer i in. (3/76,
4/76 i 6/76, EU:C:1976:114, pkt 19), zgodnie z ktérym nalezy odwolywa¢ sie ,do systemu i materialnych przepiséw prawa wspélnotowego”;
zob. ponadto opinia 2/94 (EU:C:1996:140, pkt 23 i nast.).

21 — Zobacz opinie: 2/00 (EU:C:2001:664, pkt 5); 1/08 (EU:C:2009:739, pkt 110); wyrok Komisja/Rada (C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 47).
22 — Podobne problemy moga zreszta powsta¢ w odniesieniu do Danii w zwiazku z protokolem nr 22 do traktatu UE i traktatu FUE.
23 — Wyrok Komisja/Rada (C-137/12, EU:C:2013:675, pkt 73, 74); ww. w przypisie 4 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2014:97, pkt 49).

24 — Wyroki: Komisja/Rada (C-300/89, EU:C:1991:244, pkt 10); Parlament/Rada (C-130/10, EU:C:2012:472, pkt 42); ww. w przypisie 23 wyrok
Komisja/Rada (EU:C:2013:675, pkt 52); wyrok Komisja/Parlament i Rada (C-43/12, EU:C:2014:298, pkt 29).

25 — Obecnie obowiazuje decyzja Rady Stowarzyszenia nr 3/80.
26 — Zobacz przede wszystkim art. 2 lit. a) i b) planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia.
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45. Na pierwszy rzut oka art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE mdglby zatem stanowi¢ wlasciwa podstawe
materialnoprawna, gdyz przepis ten umozliwia wyraznie ,okreslenie praw obywateli panstw trzecich
przebywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim, w tym warunkéw dotyczacych swobody
przemieszczania sie i pobytu w innych panstwach cztonkowskich”. Moga do nich naleze¢ takze przepisy
w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego obywateli paistw trzecich?.

46. Niewatpliwie na podstawie tego przepisu wielokrotnie byly juz wydawane akty prawne zmierzajace
do wlaczenia w drodze porozumien z panstwami trzecimi ich obywateli do zakresu stosowania
uregulowan prawa Unii W dziedzinie zabezpieczenia spolecznego®. Zjednoczone Krélestwo podkresla
te okolicznos¢.

47. Taka praktyka instytucji sama w sobie nie moze jednak decydowac o okresleniu wtasciwej podstawy
prawnej do wydania zaskarzonej decyzji Rady™.

48. W niniejszym przypadku dwa wzgledy przemawiaja przeciwko przyjeciu jako podstawy art. 79
ust. 2 lit. b) TFUE: po pierwsze, planowana nowa decyzja nie ogranicza sie do samego okre$lenia praw
obywateli panstw trzecich [zob. w tym wzgledzie ponizej lit. a)], a po drugie, decyzja ta ma na celu
dalsze rozwijanie istniejacego stowarzyszenia miedzy Unia a Turcja [zob. w tym wzgledzie dalej lit. b)].

a) Sporny $rodek wykracza poza samo tylko okreslenie praw obywateli panstw trzecich

49. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze art. 79 ust. 2 lit. a) TFUE moglby by¢ w ogdle brany
pod uwage jako podstawa materialnoprawna wtedy, gdyby planowana nowa decyzja Rady
Stowarzyszenia ograniczala si¢ do okreslenia praw obywateli panstw trzecich lub przynajmniej gdyby
tematyka ta stanowila jej dominujacy przedmiot. Jak bowiem wiadomo, wybér podstawy prawnej dla
aktu prawa Unii ma by¢ oparty na dominujacym przedmiocie jego regulacji™®.

50. Jak jednak Rada i Komisja stusznie podkreslaja, celem zaskarzonej decyzji wcale nie jest jedynie
jednostronne uregulowanie praw w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego obywateli paristw trzecich —
a dokladniej pracownikéw tureckich i cztonkéw ich rodzin — w Unii, lecz ma ona ponadto na celu
réwniez uregulowanie okreslonych praw w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego obywateli Unii
i cztonkéw ich rodzin w Turcji®'.

27 — Wynika to miedzy innymi z deklaracji odnoszacej si¢ do art. 48 i 79 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (deklaracja nr 22
odnoszaca si¢ do Aktu konicowego konferencji miedzyrzadowej, ktéra przyjeta traktat z Lizbony, podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r.; Dz.U.
2008, C 115, s. 346; Dz.U. 2012, C 326, s. 348).

28 — Chodzi z jednej strony o sze$¢ decyzji Rady: 2010/697/UE (Dz.U. L 306, s. 1), 2010/698/UE (Dz.U. L 306, s. 8), 2010/699/UE (Dz.U. L 306,
s. 14), 2010/700/UE (Dz.U. L 306, s. 21), 2010/701/UE (Dz.U. L 306, s. 28) oraz 2010/702/UE (Dz.U. L 306, s. 35) z dnia 21 pazdziernika
2010 r. w sprawie stanowiska, jakie ma przyja¢ Unia w ramach Rady Stowarzyszenia z Marokiem, Tunezja, Algieria i Izraelem, a takze
w ramach Rady Stabilizacji i Stowarzyszenia z Macedonia i Chorwacja, z drugiej strony za$ o trzy decyzje Rady: 2012/773/UE (Dz.U. L 340,
s. 1), 2012/774/UE (Dz.U. L 340, s. 7) oraz 2012/775/UE (Dz.U. L 340, s. 13) z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie stanowisk, jakie ma przyja¢
Unia w ramach Rady Stabilizacji i Stowarzyszenia z Albania i Czarnogéry, a takze w ramach Komitetu Wspélpracy z San Marino.
W ramach Unii art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE (dawniej art. 63 pkt 4 WE) stanowil ponadto podstawe prawna wydania rozporzadzenia Rady
(WE) nr 859/2003 z dnia 14 maja 2003 r. rozszerzajacego przepisy rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 i rozporzadzenia (EWG) nr 574/72 na
obywateli panstw trzecich, ktérzy nie sa jeszcze objeci tymi przepisami wylacznie ze wzgledu na ich obywatelstwo (Dz.U. L 124, s. 1) oraz
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1231/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. rozszerzajacego rozporzadzenie (WE)
nr 883/2004 i rozporzadzenie (WE) nr 987/2009 na obywateli paristw trzecich, ktérzy nie sa jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie ze
wzgledu na swoje obywatelstwo (Dz.U. L 344, s. 1).

29 — Opinia 1/94 (EU:C:1994:384, pkt 52) i opinia 1/08 (EU:C:2009:739, pkt 172); wyrok Parlament/Rada (C-155/07, EU:C:2008:605, pkt 34); ww.
w przypisie 4 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2014:97, pkt 48).

30 — Jezeli analiza danego $rodka wykaze, Ze wyznaczono mu dwa cele lub ma on dwa elementy skladowe i jeden z tych celéw lub elementéw
sktadowych mozna zidentyfikowa¢ jako gtéwny, podczas gdy drugi jest jedynie pomocniczy, wéwczas ten akt prawny nalezy wyda¢ na jednej
podstawie prawnej, to jest na tej podstawie, ktéra wymagana jest z racji gléwnego lub dominujacego celu lub elementu skladowego [ww.
w przypisie 29 wyrok Parlament/Rada (EU:C:2008:605, pkt 35); ww. w przypisie 24 wyroki: Parlament/Rada (EU:C:2012:472, pkt 43);
Komisja/Parlament i Rada (EU:C:2014:298, pkt 30); podobnie juz wyrok Komisja/Rada (C-155/91, EU:C:1993:98, pkt 19, 21).

31 — Zobacz w tym wzgledzie art. 2 lit. ¢) i d) planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia.
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51. Z pewnoscia dla tego drugiego elementu skladowego art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE nie oferuje zadnej
podstawy. Element taki mdglby zosta¢ jednak objety $rodkiem, o ktérym mowa w art. 79 ust. 2
lit. b) TFUE, gdyby mial on podrzedne znaczenie i nie stanowil dominujacego przedmiotu tego
$rodka.

52. W trakcie rozprawy przed Trybunalem Zjednoczone Krélestwo i Irlandia usilowaly takze
pomniejszy¢ znaczenie wspomnianego drugiego elementu skladowego planowanej regulacji — wydania
przepisow dla obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin w Turcji. Ich zdaniem nie chodzi tutaj
o dominujacy przedmiot planowanej decyzji Rady Stowarzyszenia. Twierdza one, ze dominujacy
przedmiot stanowi pierwszy element skladowy, tj. brane pod uwage przepisy dla zatrudnionych w Unii
pracownikéw tureckich facznie z cztonkami ich rodzin.

53. Ma jednak miejsce sytuacja przeciwna.

54. Nalezy uwzgledni¢ okoliczno$¢, ze obecnie w ramach stowarzyszenia pomiedzy Unia i Turcja nie sa
razie przewidziane zadne uregulowania dotyczace koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego,
ktére moglyby przynosi¢ korzy$¢ zatrudnionym w Turcji obywatelom Unii i cztonkom ich rodzin®.
Takie uregulowania maja by¢ ustanowione po raz pierwszy w planowanej nowej decyzji Rady
Stowarzyszenia, przez co zniesiony zostalby rdéwniez stan nierdwnowagi istniejacy obecnie
w obowiazujacej decyzji Rady Stowarzyszenia nr 3/80 na korzys¢ pracownikéw tureckich.

55. W zwiazku z tym brane pod uwage przepisy dla obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin wcale nie
stanowia zwyklej marginalnej kwestii o podrzednym znaczeniu. Przeciwnie, przepisy te stanowia
prawdziwa nowo$¢, ktéra ma zostaé przyjeta w Radzie Stowarzyszenia. Planowane nowe przepisy
dotyczace zatrudnionych w Unii pracownikéw tureckich i czlonkéw ich rodzin stuza natomiast jedynie
zaktualizowaniu dorobku prawa unijnego™®, istniejacego co do jego istoty juz od momentu wydania
decyzji nr 3/80 Rady Stowarzyszenia™.

56. Zjednoczone Krdlestwo podnosi, ze planowane przepisy dla zatrudnionych w Turcji obywateli Unii
i czlonkéw ich rodzin powodowalyby w pierwszej kolejnosci powstanie obowiazkéw dla tureckich
wladz i dotykalyby wladz panstw czlonkowskich jedynie marginalnie, poniekad w drodze pomocy
urzedowej >,

57. Jednak takze ten argument nie jest przekonujacy. Wyboru podstawy prawnej dla aktu prawnego
Unii nie mozna bowiem uzaleznia¢ od tego, kto powinien pdzniej dokona¢ wdrozenia tego aktu:
instytucje Unii, instytucje krajowe czy kraje trzecie.

58. Wydaje mi sie, ze koncentrujac si¢ na $rodkach koniecznych w ramach Unii dla wdrozenia
planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia, Zjednoczone Krélestwo nie bierze pod uwage
systematyki traktatéw, ktére jednoznacznie rozrézniaja pomiedzy wewnetrznymi i zewnetrznymi
kompetencjami Unii. Od wejscia w zycie traktatu z Lizbony kompetencje zewnetrzne Unii sa
w traktatach jasniej zdefiniowane i usystematyzowane, co mozna wywnioskowaé¢ miedzy innymi
z nowo wprowadzonych przepiséw art. 216 ust. 1 TFUE i art. 3 ust. 2 TFUE®.

32 — Decyzja nr 3/80 przewiduje jedynie uregulowania dotyczace zabezpieczenia spolecznego przynoszace korzy$¢ zatrudnionym w Unii
pracownikom tureckim i okreslonym cztonkom ich rodzin (zob. pkt 22 niniejszej opinii).

33 — Motyw 6 zaskarzonej decyzji oraz motyw 7 i 8 planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia.

34 — Przyznaje to réwniez Zjednoczone Krélestwo w swojej skardze, gdzie stwierdza, ze chodzi o ,a modest measure updating the limited rights
presently enjoyed by Turkish migrant workers under Decision 3/80”.

35 — Zjednoczone Krdlestwo wymienia w tym kontekscie jako przyklad obowigzek wiladz krajowych przeprowadzenia okreslonych kontroli
administracyjnych i badan lekarskich zgodnie z art. 6 planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia.

36 — Zobacz juz w tym wzgledzie moja opinia w sprawie Komisja/Rada (C-137/12, EU:C:2013:441, pkt 42).
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59. Gdyby w odniesieniu do dzialan zewnetrznych Unii zamierzano uzna¢ za wystarczajace samo
istnienie kompetencji w zakresie spraw wewnetrznych umozliwiajacych Unii przyjecie przykladowo
przepisdéw wykonawczych w odniesieniu do zobowigzan, ktére maja zostaé¢ zaciagniete na szczeblu
miedzynarodowym, to prowadziloby to do znacznego rozszerzenia jej kompetencji zewnetrznych
i czyniloby jej kompetencje w dziedzinie spraw zagranicznych niemalze nieograniczonymi. To byloby
sprzeczne z zasada przyznania (art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze TUE).

60. W zwiazku z tym argumentacja Zjednoczonego Krdlestwa i Irlandii w przedmiocie dominujacego
przedmiotu planowanej nowej regulacji nie moze zosta¢ uznana za przekonywajaca.

b) Sporny $rodek stuzy dalszemu rozwijaniu stowarzyszenia pomiedzy Unia i Turcja

61. Jako druga nalezy uwzgledni¢ okoliczno$¢, ze art. 79 TFUE nalezy do przepiséw dotyczacych
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz do rozdzialu odnoszacego si¢ do polityk
dotyczacych kontroli granicznej, azylu i imigracji.

62. Zgodnie z samym art. 79 ust. 1 TFUE postanowienie to ma szczegdlny cel: stuzy ono rozwijaniu
wspoélnej polityki imigracyjnej Unii, ktéra ma zapewni¢ ,skuteczne zarzadzanie przeplywami
migracyjnymi, sprawiedliwe traktowanie obywateli panstw trzecich [...], a takze zapobieganie
nielegalnej imigracji i handlowi ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie”. Wszystkie $rodki oparte na
art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE nalezy postrzega¢ w tym kontekscie. Sa one przyjmowane wylacznie ,do
celéw ustepu 1.

63. Ten cel i kontekst regulacyjny art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE nie pasuja do $rodkéw takich jak ten, ktéry
jest przedmiotem niniejszej sprawy.

64. Sporny w niniejszej sprawie S$rodek zdecydowanie nie ogranicza si¢ bowiem do przyznania
w ramach wspélnej polityki imigracyjnej okreslonym obywatelom panstw trzecich, legalnie
przebywajacym na terytorium Unii, okre$lonych praw w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego w celu
ich ,sprawiedliwego traktowania” w rozumieniu art. 79 ust. 1 TFUE. Przeciwnie, srodek ten znacznie
wykracza poza te ramy. Stuzy on rozwijaniu istniejacego stowarzyszenia pomiedzy Unia i Turcja oraz
w szczegdlnosci wywigzaniu si¢ z zawartego w art. 39 protokotu dodatkowego do ukladu
stowarzyszeniowego zobowigzania do przyjecia przepiséw.

65. Okoliczno$¢, ze przepisy, ktére maja zosta¢ wydane przez Rade Stowarzyszenia wpisuja sie
w kontekst istniejacego stowarzyszenia z Turcja i stuza jego dalszemu rozwijaniu, ma decydujace
znaczenie dla wyboru podstawy materialnoprawnej. Ten kontekst i ten cel sa bowiem dokladnie tym,
co nadaje zaskarzonej decyzji dodatkowy wymiar — wymiar, ktéry znacznie wykracza poza to, co jest
celem art. 79 TFUE i jakie $rodki przepis ten dopuszcza.

66. W sumie nalezy zatem odrzuci¢ argumenty Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii zmierzajace do
uznania art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE za wtasciwa podstawe prawna zaskarzonej decyzji.

2. Artykut 48 TFUE réwniez nie jest wlasciwa podstawa prawna

67. Moim zdaniem zaskarzona decyzja nie powinna jednak zosta¢ oparta takze na wskazywanym przez
Rade i Komisje art. 48 TFUE.

68. Calkowicie slusznie Zjednoczone Krdlestwo i Irlandia wskazuja mianowicie na okolicznos$¢, ze
art. 48 TFUE moze zasadniczo stuzy¢ za podstawe wydania jedynie wewnetrznych przepiséw Unii,
a ponadto dotyczy wylacznie zabezpieczenia spolecznego obywateli Unii, nie za§ obywateli panstw
trzecich.
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69. Artykul 48 TFUE umozliwia jedynie wydanie ,w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego srodkéw
niezbednych do ustanowienia swobodnego przeplywu pracownikéw”. Nalezy on do tego samego
rozdzialu traktatu co art. 45 ust. 1 TFUE, ktéry stanowi, ze zapewnia si¢ swobode przeplywu
pracownikéw ,wewnatrz Unii”. Réwniez Trybunal orzekl juz, ze art. 45 TFUE (dawniej art. 48
traktatu EWG) gwarantuje jedynie swobode przemieszczania si¢ ,pracownikom  parstw
cztonkowskich”¥, a wiec obywatelom Unii®*.

70. Stosownie do tego obywatele panstw trzecich nie moga powotywac si¢ wewnatrz Unii na swobode
przemieszczania si¢ zgodnie z art. 45 TFUE, a ustawodawca Unii nie ma kompetencji do przyjmowania
wylacznie na podstawie art. 48 TFUE szczegdlnych srodkéw zmierzajacych do koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego pomiedzy Unig i panstwami trzecimi. Srodki takie nie sa bowiem
odpowiednie ani nawet niezbedne do ustanowienia swobodnego przeplywu pracownikéw (wewnatrz
Unii) w rozumieniu art. 45 TFUE i 48 TFUE.

71. Nie uwazam wprawdzie za wykluczone, by instytucje Unii mogly oprze¢ si¢ na przyznanych im
kompetencjach do tworzenia rynku wewnetrznego w celu uregulowania takze sytuacji obywateli
panstw trzecich przy okazji wydania regulacji dla obywateli i przedsiebiorstw Unii, na przykiad jesli
jest to niezbedne dla wytworzenia jednakowych warunkéw konkurencji na rynku wewnetrznym .

72. W niniejszej sprawie nie chodzi jednak wylacznie o to, ze sytuacja obywateli panstw trzecich
zostala uregulowana przy okazji wydawania regulacji w zakresie zabezpieczenia spotecznego dla
terytorium Unii. Przedmiotem zaskarzonej decyzji jest w pierwszej kolejnosci ustanowienie przepiséw
dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego w stosunku miedzy Unia a panstwem
trzecim.

73. W tym zakresie art. 48 TFUE nie przyznaje instytucjom Unii zadnych kompetencji.

74. Prawda jest, iz Trybunal uznal niedawno w wyrokach w sprawach C-431/11 i C-656/11, iz
art. 48 TFUE jest wystarczajaca podstawa prawna dla rozszerzenia zakresu stosowania unijnych
uregulowan w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego Unii na EOG i Szwajcarie®. Z tego nie mozna
jednak wnioskowa¢, ze art. 48 TFUE caltkiem ogélnie umozliwialby wydawanie przepiséw w dziedzinie
zabezpieczenia spolecznego w stosunku miedzy Unig a panstwami trzecimi. Zaaprobowane bowiem
przez Trybunal stosowanie art. 48 TFUE w stosunku do uczestniczacych w EOG panstw EFTA i do
Szwajcarii nalezy rozwaza¢ w kontekscie specyficznych cech, ktére wyrézniaja porozumienie EOG
i konwencje w sprawie swobody przemieszczania si¢ zawarta ze Szwajcaria. Trybunal podkreslit te
specyficzne cechy w swoich wyrokach w sprawach C-431/11 i C-656/11.

75. 1 tak w sprawie C-431/11 Trybunal przypomnial, ze porozumienie EOG ustanawia Scisle
stowarzyszenie pomiedzy Unia a panstwami EFTA, oparte na szczegélnych i uprzywilejowanych
wiezach pomiedzy stowarzyszonymi panstwami i ma na celu w szczegdélnosci realizacje w jak
najpelniejszy sposéb swobody przeptywu oséb*. Sporna decyzja Rady wpisywala sie w poczet
srodkéw, za pomoca ktérych zakres zastosowania przepiséw regulujacych rynek wewnetrzny Unii
powinien w najwiekszym mozliwym stopniu zostaé rozszerzony na EOG, tak aby obywatele
wspomnianych panstw korzystali ze swobodnego przeptywu oséb na tych samych warunkach
dotyczacych zabezpieczenia spotecznego co obywatele Unii*.

37 — Wyrok Meade (238/83, EU:C:1984:250, pkt 7).

38 — Opinie: rzecznika generalnego G.F. Manciniego w sprawie Meade (238/83, EU:C:1984:209); rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawach
potaczonych Khalil i in. (od C-95/99 do C-98/99 i C-180/99, EU:C:2000:657, pkt 19).

39 — Podobnie ww. w przypisie 38 wyrok Khalil i in. (EU:C:2001:532, pkt 56); ww. w przypisie 29 opinia 1/94 (EU:C:1994:384, w szczeg6lnosci
pkt 81, 86, 90); zob. ponadto moja opinia w sprawie Komisja/Rada (C-13/07, EU:C:2009:190, pkt 149).

40 — Zobacz w odniesieniu do EOG ww. w przypisie 3 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589, pkt 68); w odniesieniu do Szwajcarii
ww. w przypisie 4 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2014:97, pkt 64).

41 — Wyzej wymieniony w przypisie 3 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589, pkt 49, 50).
42 — Wyzej wymieniony w przypisie 3 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589, pkt 58, 59).
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76. W podobny sposéb Trybunal podkreslit niewiele pézniej w sprawie C-656/11, ze bilateralne
konwencje miedzy Unia i Szwajcaria obejmuja obszerne dziedziny i wprowadzaja szczegdlne prawa
i obowiazki, pod pewnymi wzgledami analogiczne do tych, ktére sa ustanowione w traktacie FUE®.
W szczegdlnosci w $wietle przepiséw dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego

Szwajcaria powinna ,by¢ zréwnana z pafstwem cztonkowskim Unii”*.

77. Stosowanie art. 48 TFUE oparte bylo wiec w sprawach C-431/11 i C-656/11 w catkiem duzym
stopniu na przekonaniu, ze w zakresie dotyczacych zabezpieczenia spolecznego warunkéw korzystania
ze swobody przeplywu oséb Szwajcaria oraz panstwa EFTA — Norwegia, Islandia i Liechtenstein — sa
tak dalece zasymilowane z panstwami czlonkowskimi Unii, ze moga by¢ uwazane za cze$¢ rynku
wewnetrznego.

78. Podobnego wniosku nie mozna sformutowa¢ w odniesieniu do stosunku miedzy Unia i Turcja.
W przeciwienistwie do porozumienia EOG i konwencji w sprawie swobody przemieszczania sie
zawartej ze Szwajcaria stanowiacy tutaj przedmiot zainteresowania uklad stowarzyszeniowy nie
przewiduje ogdlnego rozszerzenia zakresu zastosowania przepiséw dotyczacych rynku wewnetrznego
na Turcje. Nawet jesli celem ukladu stowarzyszeniowego jest ustanowienie Scislejszych wiezi
z Turcja®, az po dalekosiezny cel przystapienia Turcji do Unii Europejskiej*, to jednak w obecnym
stanie pozostaje on daleko w tyle za pelna asymilacja Turcji z panistwami nalezacymi do europejskiego
rynku wewnetrznego”.

79. W szczegblnoéci uklad stowarzyszeniowy nie ustanawia jeszcze swobody przeplywu pracownikéw
miedzy Unig a Turcja, lecz przewiduje jedynie stopniowe osiaganie tej swobody®. Niektére istotne
elementy tego celu nie zostaly dotychczas zrealizowane®. Dlatego tez w odniesieniu do uprawnien
zatrudnionych w Unii obywateli tureckich i czlonkéw ich rodzin orzecznictwo jedynie
w indywidualnych przypadkach kieruje si¢ ,w miare mozliwosci” zasadami obowiazujacymi w ramach
Unii w zakresie swobody przeplywu pracownikéw .

80. Odmiennie niz w porozumieniu EOG i w konwencji w sprawie swobody przemieszczania si¢
zawartej ze Szwajcaria nie dazy sie jednak w ramach stowarzyszenia z Turcja do tego, aby obywatele
tureccy w Unii lub obywatele Unii w Turcji mogli wykonywa¢ swoja dziatalno$¢ zarobkowa na takich
samych warunkach dotyczacych zabezpieczenia spotecznego jak pracownicy bedacy tamtejszymi
rezydentami. Przeciwnie, Unia i Turcja zamierzaja jedynie co do istoty ,kierowaé si¢”” art. 48-50
traktatu EWG (obecnie art. 45 TFUE-47 TFUE) i stosowa¢ zasade niedyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa®, podczas gdy, co znamienne, w ukladzie stowarzyszeniowym nie dokonuje
si¢ odestania do art. 51 traktatu EWG, ktéry odpowiada dzisiejszemu art. 48 TFUE.

43 — Wyzej wymieniony w przypisie 4 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2014:97, pkt 53).

44 — Wyzej wymieniony w przypisie 4 wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2014:97, pkt 58).

45 — Motyw 1 preambuly ukladu stowarzyszeniowego.

46 — Motyw 4 preambuly ukladu stowarzyszeniowego.

47 — Zobacz podobnie wyrok Demirkan (C-221/11, EU:C:2013:583), w szczegdlnosci pkt 49 i 56, w odniesieniu do swobody $wiadczenia uslug;
podobnie opinia rzecznika generalnego M. Darmona w sprawie Demirel (12/86, EU:C:1987:232, pkt 21). Réwniez uzasadnienie wniosku
Komisji dotyczacego zaskarzonej decyzji (przywolanego powyzej w przypisie 18) stanowi na s. 6, ,ze nie jest mozliwe okreslenie obecnego
stanu prawnego jako rozszerzenia rynku wewnetrznego w odniesieniu do swobody przemieszczania si¢ osob”.

48 — Artykut 12 ukladu stowarzyszeniowego i art. 36 protokotu dodatkowego.

49 — Obywatele tureccy nadal nie korzystaja ze swobody przemieszczania si¢ wewnatrz Unii [wyrok Derin (C-325/05, EU:C:2007:442, pkt 66)
i przywotane tam orzecznictwo; zob. takze opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie Eddline El-Yassini (C-416/96, EU:C:1998:243,
pkt 40)]; w szczegdlnosci nie maja indywidualnego prawa do pierwszorazowego wjazdu i podjecia dziatalnoéci zarobkowej w Unii, lecz od
swobodnego uznania danego panstwa czlonkowskiego zalezy, czy udzieli ono zainteresowanemu dostepu do swojego rynku pracy, czy tez
nie.

50 — Zobacz na przyktad wyroki: Bozkurt (C-434/93, EU:C:1995:168, pkt 20); Birden (C-1/97, EU:C:1998:568, pkt 24); (C-275/02, EU:C:2004:570,
pkt 44); Genc (C-14/09, EU:C:2010:57, pkt 17); Diilger (C-451/11, EU:C:2012:504, pkt 48).

51 — Artykut 12 uktadu stowarzyszeniowego.

52 — Artykut 9 ukladu stowarzyszeniowego.

ECLLEU:C:2014:2114 13



OPINIA J. KOKOTT - SPRAWA C-81/13
ZJEDNOCZONE KROLESTWO PRZECIWKO RADZIE

81. Ta znacznie mniejsza intensywno$¢ stowarzyszenia znajduje swdj wyraz réwniez w przypadku
bedacej tutaj przedmiotem zainteresowania koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego miedzy
Unia a Turcja. Wprawdzie w obecnie obowiazujacej decyzji nr 3/80, jak tez w planowanej nowej
decyzji Rady Stowarzyszenia dokonywane sa punktowe zapozyczenia z rozporzadzenia nr 1408/71 lub
przyjetego pozniej w jego miejsce rozporzadzenia nr 883/2004, niemniej jednak nie nastepuje objecie
Turcji calym systemem ustawodawstwa obowiazujacego wewnatrz Unii w dziedzinie zabezpieczenia
spotecznego. Co wiecej, pelne objecie obowiazujaca wewnatrz Unii koordynacja systeméw
zabezpieczenia spolecznego jest nawet wyraznie wylaczone w ukladzie stowarzyszeniowym, a wiec
panstwa czlonkowskie nie sa zobowiazane od uwzgledniania pewnych okreséw ubezpieczenia lub
zatrudnienia ukoniczonych w Turcji*.

82. W przeciwienstwie do tego, co twierdza Rada i Komisja, rozwigzania znalezionego w sprawach
C-431/11 i C-656/11 nie da sie zatem zastosowac do niniejszej sprawy.

83. Zgodnie z przywolanym orzecznictwem art. 48 TFUE moze by¢ wyjgtkowo brany pod uwage dla
wydawania przepiséw w ramach stowarzyszenia, ktoére jest juz tak glebokie i tak dalece rozwiniete, ze
stowarzyszone panstwa trzecie faktycznie uczestnicza w rynku wewnetrznym, tak jak panstwa
czlonkowskie Unii. Woéwczas bowiem — i tylko wéwczas — koordynacja systeméw zabezpieczenia
spolecznego réwniez w stosunku do tych panstw trzecich moze zosta¢ zréwnana z wewnetrzng sprawa
rynku wewnetrznego i oparta na art. 48 TFUE.

84. Natomiast — wbrew stanowisku Rady i Komisji — art. 48 TFUE wnie jest i wlasciwa podstawa prawna
i pozostanie niewlasciwa podstawa prawna dla przypadkéw, w ktérych brak jest stosunkéw podobnych
do rynku wewnetrznego z uwagi na to, ze relacje pomiedzy Unia i danym panstwem trzecim znajduja
sie jeszcze w fazie stopniowego zblizania do rynku wewnetrznego.

85. Ta ostatnia sytuacja zachodzi w bedacym przedmiotem zainteresowania w niniejszej sprawie
stosunku do Turcji.

86. W zwiazku z powyzszym, podobnie jak art. 79 TFUE, art. 48 TFUE nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej zaskarzonej decyzji.

3. Wlasciwa podstawa materialnoprawng bylby art. 217 TFUE

87. Dla okreslenia wlasciwej podstawy prawnej zaskarzonej decyzji decydujaca jest okoliczno$é¢, ze
decyzja ta stanowi w ramach Unii pierwszy niezbedny krok na drodze do dalszego rozwijania
stowarzyszenia z Turcja. Powinna ona zatem zosta¢ oparta na tym samym materialnoprawnym
upowaznieniu, ktére postuzylo uprzednio do przyjecia ukladu stowarzyszeniowego i protokotu
dodatkowego przez O6wczesna Europejska Wspolnote Gospodarcza, mianowicie na kompetencji
stowarzyszeniowej, o ktérej mowa w art. 217 TFUE (dawniej art. 238 traktatu EWG).

88. W mojej ocenie orzecznictwo nie zawiera zadnych wskazéwek przemawiajacych za stanowiskiem
Rady i Komisji, zgodnie z ktérym art. 217 TFUE moglby zosta¢ wskazany jako podstawa prawna
jedynie dla ustanowienia stowarzyszenia i dla ewentualnych uzupelnien lub zmian jego ram
instytucjonalnych, zas z zakresu jego zastosowania mialyby by¢ wylaczone wszystkie $rodki, ktdre
stuza wdrozeniu okreslonego w ukladzie stowarzyszeniowym programu stowarzyszenia.

53 — Artykut 39 ust. 2 zdanie drugie protokotu dodatkowego.
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89. Przeciwnie: jezeli art. 217 TFUE zezwala na bardzo daleko idacy krok ustanowienia stowarzyszenia
pomiedzy Unia i panstwem trzecim, to tym bardziej przepis ten powinien méc stanowi¢ podstawe
prawna dla konkretnych $rodkéw majacych na celu zmiane, rozszerzenie lub dalsze rozwijanie
istniejacego juz stowarzyszenia (argumentum a maiore ad minus). Dotyczy to w szczegdlnosci
$rodkéw majacych na celu wdrozenie okre§lonego w ukladzie stowarzyszeniowym planu
stowarzyszenia®, ktérego celem jest miedzy innymi stopniowe osiaganie swobody przeplywu
pracownikow *.

90. Moze by¢ tak, ze Unia moze i w danym przypadku musi oprze¢ jednostronne srodki, ktére
podejmuje w celu wykonania zobowiazan ciazacych na niej na mocy ukladu stowarzyszeniowego, na
innej podstawie prawnej niz art. 217 TFUE™. Jezeli jednak $rodki te wydaje — tak jak w niniejszej
sprawie — Rada Stowarzyszemia, to dziala jako organ stowarzyszenia pomiedzy Unia i Turcja.
Z punktu widzenia prawa Unii dzialanie tej Rady czerpie swoja legitymacje wylacznie z kompetencji
stowarzyszeniowej wynikajacej z art. 217 TFUE. Przepisy, ktére ma wydawaé Rada Stowarzyszenia,
raczej nie moga by¢ oparte na art. 79 TFUE ani na art. 48 TFUE. Nie moze by¢ inaczej w przypadku
zaskarzonej decyzji, ktora okresla wspdlne stanowisko Unii poprzedzajace podjecie dziatania przez Rade
Stowarzyszenia, a wiec przygotowuje dziatania Unii na plaszczyznie miedzynarodowej, a takze
zamierzone dostosowania przepiséw obowigzujacych na poziomie stowarzyszenia. Réwniez jej
podstawa materialnoprawna musi by¢ art. 217 TFUE.

91. Nawet jesli przyjaé, ze niektére planowane uregulowania w przedmiocie koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego — mianowicie te odnoszace sie do obywateli panstw trzecich i ich rodzin —
moglyby zostaé¢ réwniez wydane na podstawie art. 79 ust. 2 lit. b) TFUEY, art. 217 TFUE nalezatoby
jednak w kontekscie ukladu stowarzyszeniowego z panstwem trzecim, takim jak Turcja, uwazaé za lex
specialis *®.

92. Artykul 48 TFUE, w odrdznieniu od art. 217 TFUE, bez watpienia umozliwia przyjmowanie
uregulowan w stosunkach pomiedzy Unia i paistwami trzecimi oraz przyznanie zaréwno obywatelom
Unii, jak i obywatelom panstw trzecich, wlacznie z osobami nieaktywnymi zarobkowo, prawa do
korzystania z tych uregulowan. Wtasnie takie uregulowania, dotyczace relacji Unii i panstw trzecich
oraz pozycji prawnej obywateli tych panstw trzecich, stanowia uklad stowarzyszeniowy. Podobnie
Trybunal dawno juz orzekl, ze art. 217 TFUE (dawniej art. 238 traktatu EWG) przyznaje Unii
kompetencje niezbedne do zapewnienia wypelniania jej zobowigzann wobec panstw trzecich we
wszystkich dziedzinach objetych traktatami — takze w odniesieniu do pozycji prawnej pracownikéw
migrujacych i cztonkéw ich rodzin®.

93. Poprzez uznanie art. 217 TFUE za materialnoprawna podstawe dla wszystkich s$rodkéow
dotyczacych wdrozenia programu okreslonego w ukladzie stowarzyszeniowym Trybunal mdglby
w znacznym stopniu przyczyni¢ sie do pewnos$ci prawa w dziedzinie stowarzyszen i do ujednolicenia
réznej praktyki instytucji Unii w tej dziedzinie. Ponadto mozna by w ten sposéb zapobiec powstaniu
serii sporéw takich jak te, ktére rozgorzaly w sprawach C-431/11 i C-656/11 oraz w niniejszej sprawie
w kwestii podstawy prawnej.

54 — Dlatego tez w 1983 r. Komisja prawidlowo oparfa swdj wniosek w sprawie rozporzadzenia wykonawczego do decyzji nr 3/80 Rady
Stowarzyszenia na art. 283 traktatu EWG (obecnie: art. 217 TFUE) (zob. pkt 23 powyzej; przypis 13 do niniejszej opinii). Zaskakujace jest
oczywiscie, ze obecnie Komisja, w niniejszym postepowaniu, wypowiada si¢ przeciwko zdatnosci wlasnie tej kompetencji stowarzyszeniowej
jako podstawy materialnoprawnej zaskarzonej decyzji.

55 — Artykut 12 ukladu stowarzyszeniowego i art. 36 protokotu dodatkowego.

56 — W postepowaniu przed Trybunalem Rada podata jako przyklad zmiane cel nalozonych przez Unie w stosunku do stowarzyszonego panstwa
trzeciego; poza dzialalnoscia Komitetu Stowarzyszenia jako upowaznienie moze stuzy¢ w tym wzgledzie w rzeczy samej art. 207 TFUE.

57 — Zobacz pkt 45 niniejszej opinii.

58 — Podobnie réowniez ww. w przypisie 29 wyrok Parlament/Rada (EU:C:2008:605, pkt 34 in fine), zgodnie z ktérym akt prawny nalezy opierac
na bardziej specyficznej z dwéch mozliwych podstaw prawnych.

59 — Wyrok Demirel (12/86, EU:C:1987:400, pkt 9); jedynie na marginesie nalezy wspomnie¢, ze wyrok ten dotyczy wiasnie bedacego tutaj
przedmiotem zainteresowania ukladu stowarzyszeniowego z Turcja.
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94. W przeciwienistwie do tego, co uwazaja Rada i Komisja, réwniez orzecznictwo Trybunalu
w przedmiocie CITES® nie sprzeciwia sie siegnieciu po art. 217 TFUE jako materialnoprawna
podstawe zaskarzonej decyzji. Z wyroku w sprawie CITES wynika jedynie, iz przy wydawaniu decyzji
w rozumieniu art. 218 ust. 9 TFUE dotyczacych okre$lenia stanowiska Unii w miedzynarodowych
gremiach Rada musi wskaza¢ specyficzna podstawe materialnoprawna i ja réwniez przytoczy¢®. Zaden
fragment wymienionego wyroku nie pozwala jednak na sformulowanie wniosku, ze art. 217 TFUE
bylby niewlasciwa lub niewystarczajaco konkretna podstawa materialnoprawna dla takich decyzji.

95. Przyjeciu art. 217 TFUE jako podstawy upowaznienia do wydania decyzji takiej jak zaskarzona
decyzja nie mozna poza tym przeciwstawi¢ okolicznosci, ze w ten sposoéb procedura wydawania
decyzji przez Rade Stowarzyszenia zostalaby nadmiernie utrudniona.

96. Z jednej strony bowiem to nie procedury przesadzaja o wyborze podstawy prawnej danego aktu,
lecz podstawa prawna aktu przesadza o procedurach, ktére znajduja zastosowanie na potrzeby jego

przyjecia®.

97. Z drugiej strony powotanie art. 217 TFUE jako podstawy materialnoprawnej w niniejszej sprawie
nie prowadzi do zmiany procedury. Z proceduralnego punktu widzenia bowiem wtlasciwy pozostaje
art. 218 ust. 9 TFUE, w ktérego zakresie stosowania Rada decyduje kwalifikowang wiekszoscia (art. 16
ust. 3 TUE). Wymoég jednomyslnosci w Radzie (art. 218 ust. 8 akapit drugi TFUE) dotyczy, podobnie
jak wymog wyrazenia zgody przez Parlament Europejski [art. 218 ust. 6 lit. a) ppkt (i) TFUE], zgodnie
z jego sensem i celem oraz z systematyka art. 218 TFUE®, jedynie pierwszorazowego zawarcia uktadu
o stowarzyszeniu albo zmian jego ram instytucjonalnych, dla ktérych art. 218 ust. 9 TFUE z kolei nie
obowigzuje zgodnie z jego konicowym fragmentem (,,z wyjatkiem [...]").

98. W zwigzku z powyzszym dochodze wiec do wniosku — tak jak juz wczesniej w sprawie C-431/11%,
ze art. 217 TFUE bylby wlasciwa materialnoprawna podstawa dla zaskarzonej decyzji, przy czym
z proceduralnego punktu widzenia wlasciwy pozostalby art. 218 ust. 9 TFUE, ustanawiajacy wymog
wiekszosci kwalifikowanej na potrzeby przyjecia decyzji w Radzie (art. 16 ust. 3 TUE).

99. Z proceduralnego punktu widzenia Trybunal moze zreszta w niniejszej sprawie uznad
art. 217 TFUE za wlasciwa podstawe prawna zaskarzonej decyzji. Zarzut blednej podstawy prawnej
zostal bowiem wyraznie podniesiony przez Zjednoczone Krélestwo popierane przez Irlandie, a wiec
stal sie przedmiotem postepowania. Ponadto szczegélnie mozliwo$¢ powolania art. 217 TFUE jako
podstawy materialnoprawnej byla w przedmiotem rozwazan zaréwno w toku pisemnego etapu
postepowania, jak i w toku rozprawy. Zatem nie ma zadnych watpliwosci w kwestii prawa do bycia
wystuchanym i wymogu kontradyktoryjnosci postepowania®.

100. Moze by¢ tak, ze niektérzy uczestnicy postepowania — tak jak juz w swoim czasie w sprawie
C-431/11 — wyrazaja zastrzezenia wobec art. 217 TFUE jako podstawy materialnoprawnej zaskarzonej
decyzji. Zastrzezenia te moga jednak zasadniczo wynikaé z intereséw realizowanych przez tych
uczestnikow i nie moga zaweza¢ mozliwosci rozstrzygniecia przez Trybunal do zwyklego wyboru

60 — Wyzej wymieniony w przypisie 21 wyrok Komisja/Rada (EU:C:2009:590).

61 — Wyzej wymieniony w przypisie 21 wyrok Komisja/Rada (EU:C:2009:590, w szczegdlnosci pkt 55).

62 — Wyzej wymieniony w przypisie 24 wyrok Parlament/Rada (EU:C:2012:472, pkt 80).

63 — Umiejscowienie art. 218 ust. 9 TFUE w systematyce traktatu za art. 218 ust. 6 i 8 TFUE dowodzi, ze chodzi o odrebng, uproszczona
procedure, za pomoca ktorej na zasadzie odstepstwa od klasycznych procedur dotyczacych zawierania uméw miedzynarodowych jest
regulowane zawieszanie stosowania uméw miedzynarodowych oraz okreslanie stanowisk Unii w celu podejmowania decyzji
w miedzynarodowych gremiach. Tylko tak mozna réwniez wyjasni¢, dlaczego art. 218 ust. 9 TFUE wyraznie reguluje uprawnienia Komisji
lub wysokiego przedstawiciela w przedmiocie wnioskéw dotyczacych wymienionych tam decyzji.

64 — Wyzej wymieniona w przypisie 5 opinia w sprawie Zjednoczone Krdlestwo/Rada (EU:C:2013:187, pkt 52-63).

65 — Wyroki: Komisja/Irlandia i in. (C-89/08 P, ;EU:C:2009:742, w szczegdlnosci pkt 50, 51); M/EMEA (C-197/09 RX-II, wyjatkowa procedura
ponownego rozpoznania, EU:C:2009:804, pkt 39-42).
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miedzy art. 79 TFUE z jednej strony i art. 48 TFUE z drugiej strony. Sad nie jest bowiem trybunem
stron® i w zwigzku z tym nie moze by¢ zwigzany wylacznie argumentami przedstawionymi przez
strony na poparcie ich zadan, poniewaz w przeciwnym razie mogloby go to prowadzi¢ do oparcia jego
rozstrzygniecia na blednych wzgledach prawnych®.

4. Pomocniczo: powolanie jako podstawy art. 216 ust. 1 TFUE

101. Jedynie na wypadek, gdyby Trybunal nie zgodzil si¢ z moimi rozwazaniami w przedmiocie
art. 217 TFUE, zauwazam ponadto, ze w niniejszej sprawie wchodziloby w gre takze powolanie si¢ na
art. 216 ust. 1 TFUE.

102. Artykut 216 ust. 1 TFUE nie moze by¢ identyfikowany z ogélnym upowaznieniem instytucji Unii
do dzialai zewnetrznych. Przeciwnie, z przepisu tego mozna odczyta¢ kompetencje zewnetrzng zawsze
jedynie w powigzaniu z wymienionymi tam postanowieniami traktatéw, celami Unii, aktami prawnymi
i przepisami prawa Unii.

103. Rozwazania w przedmiocie art. 216 ust. 1 TFUE wydaja mi si¢ w niniejszej sprawie wskazane
miedzy innymi z tego wzgledu, ze w toku tak pisemnego, jak i ustnego etapu postepowania przed
Trybunalem Rada usilowala broni¢ zastosowania art. 48 TFUE jako materialnoprawnej podstawy
zaskarzonej decyzji, powolujac sie miejscami na tak zwana doktryne AETR®,

104. W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze od wejscia w zycie traktatu z Lizbony w dniu 1 grudnia
2009 r. doktryna AETR jest w istocie skodyfikowana w art. 216 ust. 1 TFUE®. Gdyby wiec przy
wydawaniu zaskarzonej decyzji Rada chciala si¢ powota¢ na jakiekolwiek rodzaje ,efektéw AETR”, to
nie moglaby zadowoli¢ si¢ samym odniesieniem si¢ w jej preambule do art. 48 TFUE, lecz musialaby
dodatkowo przytoczy¢ rowniez art. 216 ust. 1 TFUE jako podstawe materialnoprawng. Odstapienie od
wskazania art. 216 ust. 1 TFUE nalezy uwaza¢ co najmniej za brak w uzasadnieniu w rozumieniu
art. 296 ust. 2 TFUE.

105. Jesli zatozy¢ powyzsze, catkiem mozliwe wydaje sie wywiedzenie w niniejszej sprawie z art. 216
ust. 1 TFUE wskazéwek przemawiajacych za istnieniem kompetencji dla dzialain zewnetrznych Unii.
Inaczej niz twierdza niektdrzy uczestnicy postepowania, wlasnie to jest funkcja tego przepisu.

106. Co prawda wydanie $rodka w stylu planowanej nowej decyzji Rady Stowarzyszenia nie jest nigdzie
przewidziane w prawie pierwotnym Unii — a wiec ani w traktacie UE, ani w traktacie FUE, w zwiazku
z czym wylaczone jest zastosowanie pierwszej hipotezy z art. 216 ust. 1 TFUE (,jezeli przewiduja to
traktaty”). Ponadto brane pod uwage wydanie decyzji w Radzie Stowarzyszenia nie stuzy ,osiagnieci[u],
w ramach polityk Unii, jednego z celéw, o ktérych mowa w Traktatach”, dlatego tez jako podstawa
kompetencyjna nie wchodzi w gre réwniez druga hipoteza z art. 216 ust. 2 TFUE”.

66 — Tak juz rzecznik generalny P. Léger w opinii w sprawie Parlament/Gutiérrez de Quijano y Lloréns (C-252/96 P, EU:C:1998:157, pkt 36).

67 — Podobnie postanowienie UER/M6 i in. (C-470/02 P, EU:C:2004:565, pkt 69); wyrok Szwecja/API i Komisji (C-514/07 P,
C-528/07 P i C-532/07 P, EU:C:2010:541, pkt 65).

68 — Doktryna AETR ma swoje Zrédlo w wyroku Komisja/Rada (22/70, EU:C:1971:32, pkt 15-19); nowsze streszczenie znajduje sie przykltadowo
w opinii 1/03 (EU:C:2006:81, pkt 114—133).

69 — Podobnie juz ww. w przypisie 36 moja opinia w sprawie Komisja/Rada (C-137/12, EU:C:2013:441); opinia rzecznik generalnej E. Sharpston
w sprawie Komisja/Rada (C-114/12, EU:C:2014:224) w odniesieniu do podobnego do art. 216 ust. 1 TFUE przepisu art. 3 ust. 2 TFUE.

70 — W traktatach Unia wyznaczyla sobie za cel ustanowienie rynku wewnetrznego wzglednie zapewnienie jego funkcjonowania (art. 3 ust. 3
zdanie pierwsze TUE o art. 26 ust. 1 TFUE). Jedynie na potrzeby realizacji tego celu prawodawca unijny posiada zgodnie z traktatami
kompetencje w przedmiocie koordynacji w ramach Unii systeméw zabezpieczenia spofecznego (art. 48 ust. 1 TFUE); zob. réwniez
pkt 67-86 niniejszej opinii.
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107. Podobnie nie mozna stwierdzi¢, w jaki sposéb poprzez wydanie przepiséw dotyczacych
koordynacji systemdéw zabezpieczenia spolecznego panstw cztonkowskich z systemem Turcji ,wspdlne
przepisy” — a wiec postanowienia prawa Unii — moglyby ,mie¢ wplyw na wspélne zasady” lub
»zmieni¢ ich zakres”, tak jak wymagalaby tego czwarta hipoteza z art. 216 ust. 1 TFUE. W tym
kontek$cie nalezy przypomnie¢, ze prawo Unii w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego, jak znajduje
to wyraz w rozporzadzeniach nr 883/2004 i nr 987/2009, ma zastosowanie jako takie tylko do rynku
wewnetrznego, nie za$ do stosunkéw z panstwami trzecimi. Na to prawo nie ma wplywu przyznanie —
tak jak tutaj — poza zakresem jego zastosowania obywatelom panistw trzecich w Unii oraz obywatelom
Unii w panstwach trzecich, tacznie z cztonkami ich rodzin, okre$lonych uprawnien w dziedzinie tegoz
zabezpieczenia spotecznego.

108. Natomiast w gre wchodzi powolanie sie¢ na trzecia hipoteze z art. 216 ust. 1 TFUE, zgodnie
z ktérya Unia jest upowazniona do zawarcia ,w ramach [jej] polityk” umowy miedzynarodowej
z panstwem trzecim, gdy ,zawarcie umowy jest przewidziane w prawnie wigzacym akcie Unii”.

109. Uktad stowarzyszeniowy i jego protokoly dodatkowe sa dwoma miedzynarodowymi umowami
zawartymi przez Europejska Wspdlnote Gospodarcza jako poprzedniczke prawna Unii, ktére od
tamtego czasu nalezy uwazaé za integralna cze$¢ unijnego porzadku prawnego” i zgodnie z art. 216
ust. 2 TFUE wiaza one instytucje Unii i panstwa czlonkowskie. W konsekwencji nalezy je uwazac za
»prawnie wigzac[e] ak[ty] Unii” w rozumieniu art. 216 ust. 1 wariant trzeci TFUE.

110. Artykut 39 protokolu dodatkowego stanowi, ze Rada Stowarzyszenia wydaje ,przepisy
w dziedzinie zabezpieczenia spofecznego” dla pracownikéw migrujacych bedacych obywatelami
tureckimi oraz ich rodzin zamieszkujagcych w Unii; przepisy te powinny umozliwia¢ ,zgodnie

z zasadami, ktore nalezy jeszcze okresli¢” zaliczanie okreslonych okreséw ubezpieczenia i zatrudnienia
ukonczonych w panstwach czltonkowskich.

111. W przedmiocie wydawania stosownych przepiséw dla obywateli Unii zatrudnionych w Turcji
i czlonkéw ich rodzin brak jest co prawda wyraznej szczegdlnej regulacji podobnej do art. 39 protokotu
dodatkowego, niemniej jednak zgodnie z art. 12 ukladu stowarzyszeniowego i art. 36 protokotu
dodatkowego cel stopniowego osiagania swobody przeplywu pracownikéw ma zastosowanie ogdlnie
miedzy panstwami czlonkowskimi a Turcja, przy czym zgodnie z art. 9 ukladu stowarzyszeniowego
zakazana jest dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Z tego mozna wywies¢ wniosek,
ze przewidziana w ukladzie stowarzyszeniowym koordynacja systemow zabezpieczenia spolecznego
miedzy Unia a Turcja ma przynosi¢ korzy$¢ réwniez zatrudnionym w Turcji obywatelom Unii
i cztonkom ich rodzin.

112. W zwiazku z tym zaskarzona decyzje mozna oprze¢ réwniez na hipotezie trzeciej z art. 216
ust. 1 TFUE jako podstawie materialnoprawnej. Zaskarzona decyzja przygotowuje bowiem
miedzynarodowa umowe w ramach Rady Stowarzyszenia, ktdra jest przewidziana w dwéch wiazacych
aktach prawnych Unii — ukladzie stowarzyszeniowym i protokole dodatkowym do niego.

113. Skoro jednak, jak juz stwierdzono, art. 217 TFUE stanowi inng, bardziej specyficzna podstawe
prawna dla zaskarzonej decyzji”’>, pozostaje przy swoim stanowisku, ze ostatecznie nalezaloby
zastosowac nie hipoteze trzecia z art. 216 ust. 1 TFUE, lecz art. 217 TFUE™,

71 — Wyroki: Haegeman (181/73, EU:C:1974:41, pkt 5); IATA i ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 36); Air Transport Association of America
i in. (C-366/10, EU:C:2011:864, pkt 73).

72 — Zobacz pkt 87-99 niniejszej opinii.
73 — Zobacz w tym wzgledzie raz jeszcze ww. w przypisie 29 wyrok Parlament/Rada (EU:C:2008:605, pkt 34), zgodnie z ktérym akt prawny nalezy
zawsze opiera¢ na bardziej specyficznej z dwéch mozliwych podstaw prawnych.
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B — W przedmiocie effet utile protokotu nr 21 do traktatu UE i traktatu FUE

114. W uzupelnieniu pozwole sobie zauwazy¢ — podobnie jak wcze$niej w sprawie C-431/11, ze
zastosowanie w przypadku takim jak niniejszy art. 217 TFUE, podobnie jak art. 48 TFUE czy tez
art. 216 ust. 1 TFUE, nie pozbawia protokolu nr 21 do traktatu UE i traktatu FUE jego skutecznosci.

115. Protokot nr 21 zawiera przepisy szczegélne odnoszace sie do Zjednoczonego Krélestwa i Irlandii
dotyczace przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Zgodnie z tymi przepisami $rodki
objete czescia trzecia tytulu V traktatu FUE obowiazuja Zjednoczone Krdlestwo i Irlandie jedynie
o tyle, o ile oba te panstwa czlonkowskie wyraznie na pi$mie zakomunikuja, ze chca w tych $rodkach
uczestniczy¢ (,zasada opt-in”, zob. art. 1 ust. 1 zdanie pierwsze w zwiazku z art. 3 protokotu nr 21).

116. Przedmiotowy zakres zastosowania tego przepisu szczegdélnego ograniczony jest wyraznie do
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Jako przepis wprowadzajacy wyjatek winien
by¢ ponadto interpretowany $cisle ™.

117. Sensem i celem protokotu nr 21 nie jest postawienie do swobodnej dyspozycji Zjednoczonego
Krolestwa i Irlandii kwestii uczestnictwa w $rodkach przyjetych przez instytucje Unii w innych
dziedzinach prawa Unii, w szczegélnosci w ramach rynku wewnetrznego albo stowarzyszenia
z panstwami trzecimi, oraz ich obowigzywania wzgledem tych panstw.

118. Odpowiednio zasada opt-in nie moze znalez¢é zastosowania do wydawania $rodkéw, ktére — jak
sporna w niniejszej sprawie decyzja Rady — dotycza rozwijania istniejacego stowarzyszenia pomiedzy
Unig i panstwem trzecim.

119. Sytuacja, w ktérej poszczegélne panstwa czlonkowskie Unii w stosunkach z panstwami
stowarzyszonymi albo z ich obywatelami moglyby stosowac jedynie cze$¢ dorobku prawnego Unii
(acquis), wzglednie przewidywac przypadki jego stosowania i zapewni¢ sobie w ten sposob szczegélne
traktowanie, prowadzitaby do znacznego wypaczenia funkcjonowania ukladu o stowarzyszeniu
i urzeczywistnienia okreslonego w nim programu stowarzyszania .

120. W zakresie zastosowania ukladu stowarzyszeniowego brak jest miejsca dla zasady opt-in lub
opt-out, a wiec ostatecznie dla Europy a la carte. W przeciwnym razie wystapitoby ryzyko
»rozszczepienia” stowarzyszenia z negatywnymi skutkami dla réwnouprawnienia wszystkich oséb
i przedsiebiorstw dzialajacych na rynku wewnetrznym, a takze dla jednolitosci stosowanych do nich
zasad konkurencji”.

C — Skutek wyboru niewlasciwej podstawy prawnej dla waznosci zaskarzonej decyzji

121. Jak stwierdzono powyzej, Rada wybrala niewlasciwa podstawe prawna dla spornej decyzji.
Prawidlowo nalezalo te decyzje oprze¢ na kompetencji stowarzyszeniowej wynikajacej z art. 217 TFUE
jako na podstawie materialnoprawnej, ewentualnie na trzeciej hipotezie z art. 216 ust. 1 TFUE -
w kazdym wypadku w polaczeniu z proceduralng podstawa prawna wynikajaca z art. 218 ust. 9 TFUE.

74 — Przeciwko takiej Scislej wykladni protokotu nr 21 wyraznie zaprotestowaly w niniejszym postepowaniu Zjednoczone Krélestwo i Irlandia, nie
przedstawiajac jednakze jakichkolwiek konkretnych argumentéw przemawiajacych za ich punktem widzenia.

75 — W przypadku stowarzyszenia pomiedzy Unig i Turcja program stowarzyszeniowy wyraznie przewiduje stopniowa realizacje swobody
przeplywu pracownikéw poprzez wydanie przepiséw w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego pracownikéw migrujacych (zob. w tym
wzgledzie art. 12 uktadu stowarzyszeniowego oraz art. 36 i 39 protokotu dodatkowego.

76 — Zobacz w tym wzgledzie raz jeszcze ustanowiony w art. 9 ukladu stowarzyszeniowego zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznosé¢
panstwowa.
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122. Wybor niewlasciwej podstawy prawnej dla aktu prawa Unii nie oznacza jednak koniecznie, Ze
nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ tego aktu. Zgodnie z orzecznictwem nalezy odstapi¢ od stwierdzenia
niewaznosci aktu prawnego, jesli powotanie niewlasciwej podstawy prawnej nie moglo mie¢ wplywu
na tre$¢ aktu prawnego ani na procedure jego wydania, a wiec stanowito brak czysto formalny”.

123. Ma to miejsce w niniejszym przypadku. Zgodnie z art. 218 ust. 9 TFUE zaskarzona decyzja Rady
winna byla zosta¢ podjeta kwalifikowana wiekszo$cia bez udzialu Parlamentu Europejskiego™, bez
wzgledu na to, czy za wlasciwa podstawe prawna zostalby uznany art. 217 TFUE, art. 216
ust. 1 TFUE, czy powotany przez Rade art. 48 TFUE. Ponadto zadna z wymienionych podstaw
materialnoprawnych nie umozliwia Zjednoczonemu Kroélestwu i Irlandii skorzystania z przepiséw
szczegdlnych przewidzianych w protokole nr 21 do traktatu UE i traktatu FUE.

124. W zwiazku z tym wybdr niewlasciwej podstawy prawnej w niniejszej sprawie nie moze uzasadnic¢
stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej decyzji.

VI — Koszty

125. Zgodnie z art. 138 § 2 regulaminu kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony przeciwnej,
strona przegrywajaca sprawe. Jako ze w mys$l proponowanego przeze mnie rozwigzania skarga
Zjednoczonego Kroélestwa nie zostaje uwzgledniona, za§ Rada zlozyla odpowiedni wniosek,
Zjednoczone Kroélestwo nalezy obciazy¢ kosztami. W przeciwienstwie do tego Irlandia i Komisja, jako
interwenienci, zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu pokrywaja swoje wtasne koszty.

VII — Whnioski

126. Wobec powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi udzielenie nastepujacej odpowiedzi:
1)  Skarga zostaje oddalona.

2)  Irlandia i Komisja Europejska pokrywaja wlasne koszty.

3)  Zjednoczone Krdlestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej zostaje obcigzone kosztami
postepowania w pozostalym zakresie.

77 — W przedmiocie pojecia braku o charakterze czysto formalnym zob. wyroki: Komisja/Rada (165/87, EU:C:1988:458, pkt 18-21); Hiszpania
i Finlandia/Parlament i Rada (C-184/02 i C-223/02, EU:C:2004:497, pkt 42—44); Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 44); ww.
w przypisie 21 wyrok Komisja/Rada (C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 61, 62); zob. ponadto moja opinia w sprawie Komisja/Rada (C-94/03,
EU:C:2005:308, pkt 53).

78 — Zobacz pkt 97 niniejszej opinii.
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