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OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
NIILA JAASKINENA
przedstawiona w dniu 21 maja 2015 r."

Sprawa C-439/13 P

Elitaliana SpA
przeciwko

Eulex Kosowo

Otwarcie ustnego etapu postepowania na nowo — Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenistwa
(WPZiB) — Misja Unii Europejskiej — Wtasciwo$¢ sadéw Unii — Budzet Unii —
Zamoéwienia publiczne na ustugi — Rozporzadzenie (WE, Euratom) nr 1605/2002 —
Przetarg dotyczacy wsparcia §miglowca dla misji EULEX w Kosowie — Kontrola zgodno$ci z prawem
decyzji o udzieleniu zaméwienia publicznego

I — Wprowadzenie

1. U zrédel niniejszego postepowania lezy skarga o stwierdzenie niewazno$ci wniesiona do Sadu Unii
Europejskiej przez przedsiebiorstwo prawa wloskiego Elitaliana SpA (zwane dalej ,Elitaliana”)
przeciwko decyzji wydanej w ramach procedury udzielania zamdwienia publicznego® przez Eulex
Kosowo, podmiot utworzony na mocy wspdlnego dziatania Rady 2008/124/WPZiB z dnia 4 lutego
2008 r. w sprawie misji Unii Europejskiej w zakresie praworzadnosci w Kosowie®’. Odrzucajac skarge
Elitaliany jako niedopuszczalng ze wzgledu na to, ze Eulex Kosowo nie posiadat legitymacji biernej®,
Sad orzekt w zaskarzonym postanowieniu Elitaliana/Eulex Kosowo®, ze nie ma potrzeby orzekania
w przedmiocie kwestii jego wtasciwosci do rozpoznania skarg wniesionych przeciwko aktom przyjetym
na podstawie postanowien traktatu UE dotyczacych WPZiB.

2. W mojej pierwszej opinii przedstawionej w przedmiocie odwolania wniesionego od tego
postanowienia® zaproponowatem oddalenie tego odwotania ze wzgledu na status Euleksu Kosowo.
W tych ramach nie wypowiadalem si¢ w przedmiocie problematyki wtasciwosci Trybunatu.

1 — Jezyk oryginatu: francuski.

2 — W ramach udzielania zaméwienia publicznego zatytulowanego ,EuropeAide/131516/D/SER/XK — wsparcie $miglowca na potrzeby misji
EULEX w Kosowie (PROC/272/11)".

3 — Dz.U. L 42, s. 92.

4 — W postepowaniu przed Sadem Eulex Kosowo podnidsl zarzut niedopuszczalnosci oparty z jednej strony na okolicznosdci, ze nie mial on
legitymacji biernej w konkretnym przypadku, a z drugiej strony na braku wlasciwosci Sadu ze wzgledu na to, ze zaskarzone akty zostaly
wydane na podstawie przepiséw traktatu UE dotyczacych wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB).

5 — Postanowienie T-213/12, EU:T:2013:292, zwane dalej ,zaskarzonym postanowieniem”.

6 — Co do szczeg6éléw sporu odsyla si¢ do zaskarzonego postanowienia oraz do mojej pierwszej opinii w tej sprawie (C-439/13 P,
EU:C:2014:2416).
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3. Trybunat jednak, aby méc orzec w niniejszej sprawie, zwrdcil sie o wyjasnienie wszystkich istotnych
aspektéw i postanowieniem z dnia 10 lutego 2015 r. zarzadzil otwarcie postepowania ustnego na nowo
w celu umozliwienia stronom wypowiedzenia sie w przedmiocie kwestii tego, czy:

»[...] Sad Unii Europejskiej i Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej sa wtasciwe do rozpoznania
niniejszej sprawy z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych [WPZiB] zawartych w tytule V rozdzial 2
sekcja 1 traktatu UE i w art. 275 TFUE”.

4. Zgodnie z art. 24 TUE w zwiazku z art. 275 TFUE Trybunal nie jest rzeczywiscie wlasciwy
w odniesieniu do postanowient dotyczacych WPZiB, z wyjatkiem kontroli przestrzegania art. 40 TUE
i art. 275 akapit drugi TFUE.

5. Niemniej pragne na wstepie podkresli¢, ze niniejsza sprawa, jako ze dotyczy zaméwien publicznych
udzielonych w ramach dzialain zewnetrznych Unii Europejskiej, objeta jest bezposrednio zakresem
stosowania przepiséw budzetowych prawa Unii. Podobnie jak Elitaliana, Rada Unii Europejskiej
i Komisja Europejska, ktére sa ogdlnie zgodne co do tego, ze Trybunal nalezy uwaza¢ za wlasciwy do
rozpoznania niniejszej sprawy’, zamierzam argumentowa¢ na korzy$¢ wilasciwosci Sadu i Trybunalu
do kontrolowania zgodnosci z prawem decyzji o udzieleniu zaméwienia publicznego w $wietle zasad
wlasciwych dla budzetu Unii, zaréwno pod katem finansowania $rodkéw objetych WPZiB, jak i pod
katem wykonania budzetu Unii.

II — Ramy prawne

6. Artykut 41 ust. 1 TUE stanowi, ze:

»Wydatki administracyjne ponoszone przez instytucje w zwigzku z wykonywaniem niniejszego
rozdzialu sa pokrywane z budzetu Unii”.

7. Zgodnie z art. 41 ust. 2 akapit pierwszy TUE wydatki operacyjne ponoszone w zwigzku
z wykonywaniem niniejszego rozdzialu sa réwniez pokrywane z budzetu Unii, z wyjatkiem wydatkéw
przypadajacych na operacje majace wplyw na kwestie wojskowe i polityczno-obronne oraz
przypadkow, gdy Rada, stanowiac jednomyslnie, postanowi inacze;j.

8. Zgodnie z art. 310 ust. 1 i 3 TFUE:

»1. Wszystkie dochody i wydatki Unii powinny stanowi¢ przedmiot preliminarza na kazdy rok
budzetowy i by¢ wpisane do budzetu.

Parlament Europejski i Rada ustanawiaja roczny budzet Unii zgodnie z artykulem 314.

Budzet powinien by¢ zréwnowazony w odniesieniu do dochodéw i wydatkow.

[...]

3. Dokonanie wydatkéw wpisanych do budzetu wymaga uprzedniego przyjecia prawnie wiazacego aktu

Unii stanowiacego podstawe prawna jej dzialania oraz dokonania odpowiednich wydatkéw zgodnie
z rozporzadzeniem, o ktérym mowa w artykule 322, z zastrzezeniem wyjatkéw w nim okres$lonych”.

7 — Pragne zauwazy¢, ze koncentrujac sie na stosowaniu przedmiotowych zasad ratione temporis, jedynie Eulex Kosowo utrzymuje, iz Trybunal
jest wlasciwy wylacznie do rozpoznania aktéw Rady i Komisji, z wylaczeniem aktéw wydanych przez Eulex Kosowo. Wnioskuje z tego, ze
Eulex Kosowo podwaza wlasciwo$¢ Trybunalu w niniejszej sprawie.
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9. Artykut 317 TFUE stanowi:

»Komisja wykonuje budzet we wspodlpracy z panstwami czlonkowskimi zgodnie z przepisami
rozporzadzenn wydanych na podstawie artykulu 322, na wlasna odpowiedzialno§¢ i w granicach
przyznanych $rodkéw, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami. Panstwa czlonkowskie
wspolpracuja z Komisja w celu zapewnienia, aby $rodki byly wykorzystywane zgodnie z zasadami
nalezytego zarzadzania finansami.

[...]

W ramach budzetu Komisja moze, w granicach i na warunkach okreslonych w rozporzadzeniach
wydanych w wykonaniu artykutu 322, przenosi¢ srodki z rozdzialu do rozdzialu badz z podrozdzialu do
podrozdziatu”.

10. Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie
rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspolnot Europejskich®
w swoim art. 4 ust. 2 lit. a) stanowi:

»Dochody i wydatki Wspdlnot obejmuja:

a)  dochody i wydatki Wspdlnoty Europejskiej, facznie z wydatkami administracyjnymi nalozonymi
na instytucje postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej, odnoszacymi si¢ do [WPZiB] oraz
wspolpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych, a takze lacznie z wydatkami operacyjnymi
poniesionymi przy wykonywaniu tych postanowien, jezeli sa one pokrywane z budzetu”.

11. Zgodnie z art. 162 ust. 1 tego rozporzadzenia przepisy czesci pierwszej i trzeciej rozporzadzenia
finansowego nr 1605/2002 stosuje si¢ do dzialan zewnetrznych finansowanych z budzetu,
z zastrzezeniem odmiennych przepiséw niniejszego tytutu.

12. Jak wynika z art. 163 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002, dzialania okre$lone w niniejszym
tytule moga by¢ wykonywane na plaszczyznie scentralizowanej, przez Komisje, albo na plaszczyznie
zdecentralizowanej, przez panstwo lub panstwa trzecie bedace beneficjentami, lub tez wspdlnie
z organizacjami miedzynarodowymi.

13. Zgodnie z art. 166 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002:

»1. Przeprowadzone dzialania stanowia podstawe:

a) umowy w sprawie finansowania zawartej miedzy Komisja, dzialajaca na rzecz Wspdlnot,
a panstwem lub panstwami trzecimi bedacymi beneficjentami lub organami, ktére powolali,
zwanymi dalej »beneficjentami«; lub

b)  umowy w sprawie zamdwienia lub umowy w sprawie dotacji z krajowymi lub miedzynarodowymi

organami sektora publicznego, badZ z osobami fizycznymi lub prawnymi odpowiedzialnymi za
realizacje dziatania

8 — Dz.U. L 248, s. 1, zwane dalej ,rozporzadzeniem finansowym nr 1605/2002”.
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14. Artykul 167 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002 stanowi:

»1. Przepisy zawarte w art. 56 i rozdziale 1 tytulu V pierwszej czesci odnoszace si¢ do przepisow
ogélnych dotyczacych zamoéwien maja zastosowanie do uméw objetych niniejszym tytulem
z uwzglednieniem przepiséw szczegdlnych odnoszacych sie do wartosci progowych i ustalen w sprawie
przyznawania uméw zewnetrznych, o ktérych mowa w zasadach wykonawczych. Zamawiajacym do
celéw niniejszego rozdziatu jest:

a)  Komisja, w imieniu i na rachunek jednego lub wiecej beneficjentéw;
b)  beneficjent lub beneficjenci;

c¢)  krajowe lub miedzynarodowe organy sektora publicznego, badz osoby fizyczne lub prawne, ktére
podpisaly z Komisja umowy finansowe lub umowy w sprawie dotacji na realizacje dzialania
zewnetrznego

[...]"”.

III — Postepowanie przed Trybunalem

15. W odpowiedzi na wezwanie Trybunatu skierowane do stron w postanowieniu o otwarciu procedury
ustnej na nowo z dnia 10 lutego 2015 r. Elitaliana, Eulex Kosowo, Rada oraz Komisja przedstawily
swoje uwagi na pisSmie. Eulex Kosowo, Rada i Komisja zostaly wystuchane na rozprawie, ktéra odbyta
sie w dniu 25 marca 2015 r.

IV — W przedmiocie dzialan Unii w ramach dzialania zewnetrznego i granic wlasciwosci
Trybunalu w dziedzinie WPZiB

A — Uwagi wstepne w przedmiocie WPZiB

16. Historycznie, w momencie podpisania traktatu z Maastricht, WPZiB, jako wspdlna polityka Unii
zakotwiczona we wspélpracy miedzyrzadowej, byta owocem kompromisu. Jakkolwiek WPZiB zostala
utworzona jako system odrebny od polityk wspdlnotowych i wspoélpracy w dziedzinie sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych, zostala ona wlaczona formalnie, organizacyjnie i merytorycznie w jednolita
strukture — Unie’. Od chwili jej utworzenia WPZiB byla zatem objeta jednolitymi ramami
instytucjonalnymi ", wsp6lnymi dla trzech filaréw.

17. Bezsporne jest, ze dzialanie zewnetrzne Unii obejmuje rézne dziedziny, takie jak bezpieczenstwo
i obrona, polityka handlowa, pomoc rozwojowa, wspélpraca z panstwami trzecimi, pomoc
humanitarna, porozumienia miedzynarodowe, relacje z organizacjami miedzynarodowymi i stosowanie
klauzuli solidarno$ci w rozumieniu art. 222 TFUE".

9 — W przedmiocie kontrowersji pomiedzy jednolitym i odrebnym rozumieniem WPZiB zob. U. Everling, Reflections on the structure of the
European Union, 29 CMLR 1992, s. 1053-1077. W przedmiocie holistycznej interpretacji postanowien ,niewspélnotowych” sprzed traktatu
z Lizbony dokonanej przez Trybunal zob. wyrok Segi i in./Rada, C-355/04 P, EU:C:2007:116.

10 — Zobacz art. C ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej w wersji traktatu z Maastricht (Dz.U. 1992, C 191, s. 1).

11 — W przedmiocie kompetencji Unii i panstw czlonkowskich o niemajgcym réwnych zakresie zob. ,Konkluzje Rady w sprawie globalnego
podejscia Unii” z dnia 12 maja 2014 r., dostepne pod adresem:
http://www.google.lu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CCkQFjAB&url=http%3A%2F%2Fwww.consilium.europa.eu%
2Ffr%2Fworkarea%2Fdownloadasset.aspx%3Fid%
3D15788&ei=8THOVKrAHcTVPLmygcAE&usg=AFQjCNGNI3D0A7gd1TpvI9RCQ_jx11LqUw&bvm=bv.87269000,d.ZWU.
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18. Strukturalnie WPZiB obejmuje w szczegélnosci wspdlna polityke bezpieczenistwa i obrony
(WPBIO), ktérej autonomia zostala wzmocniona w traktacie z Lizbony w szczegdlno$ci poprzez
art. 42 TUE i 43 TUE. Zgodnie z art. 42 ust. 1 TUE WPZiB zapewnia Unii zdolno$¢ operacyjna oparta
na $rodkach cywilnych i wojskowych. Unia moze z nich korzysta¢c w przeprowadzanych poza Unia
misjach  utrzymania pokoju, zapobiegania konfliktom i wzmacniania miedzynarodowego
bezpieczenstwa. Rodzaje misji okreslone zostaly w art. 43 TUE.

19. WPZiB stanowi zatem szerokie i zlozone potaczenie aspektéw cywilnych i wojskowych. Niniejsza
sprawa ilustruje jednak, do jakiego stopnia dzialanie zewnetrzne Unii jest fragmentaryczne,
pozbawione przejrzystosci i utrudniajace ustalenie odpowiedzialnosci prawnej jego roéznych
uczestnikow.

20. Jesli chodzi o sposoby przejawiania sie¢ obecno$ci Unii z tytulu dzialania zewnetrznego, bezsporne
jest, ze Unia prowadzi znaczna liczbe dziatan i misji na calym $wiecie ?, za$§ misje cywilne uwazane sa
za kluczowy element WPBIiO". Gléwnym instrumentem prawnym umozliwiajagcym ustanowienie
operacji Unii jest decyzja Rady wydana na mocy art. 43 TUE w zwigzku z art. 28 TUE™. Stanowi ona
akt Unii, a nie jedynie decyzje przyjeta wspolnie przez panistwa cztonkowskie .

21. Jesli chodzi o relacje z panstwami przyjmujacymi, Unia zawiera zwykle umowy z panstwami
przyjmujacymi (gospodarzami) na mocy art. 37 TUE (dawnego art. 24 TUE) i art. 218 TFUE, ktéry
ustanawia jej kompetencje do zawierania uméw z jednym panstwem lub jedna organizacja
miedzynarodowa, lub z kilkoma panstwami lub organizacjami miedzynarodowymi, w celu realizacji
WPZiB. Zdarza sie¢ takze, ze zainteresowane strony dokonuja rozszerzenia istniejacych juz
porozumien. Sytuacja taka miala miejsce w przypadku zespolu Unii Europejskiej ds. planowania
w  Kosowie, podmiotu utworzonego na mocy wspdlnego dziatania Rady'®, ktéry poprzedzat
i przygotowat utworzenie Euleksu Kosowo ".

22. W szczegdlnosci status dziatan WPBiO wynika z uméw'®, ktére reguluja status i dziatalno$¢
operacji w panstwie bedacym gospodarzem, wlacznie ze szczegétami dotyczacymi wykonywania
jurysdykcji karnej, przywilejow i immunitetéw operacji i jej personelu oraz rozwiazywania
konfliktéw . Zgodnie z porozumieniem miedzyinstytucjonalnym z 2003 r.* personel wojskowy lub
cywilny misji Unii objety jest calkowitym immunitetem jurysdykcyjnym. Z uwag na pismie

12 — Zobacz strone internetowa:
http://www.europarl.europa.eu/RegData/bibliotheque/briefing/2014/130712/LDM_BRI(2014)130712_REV2_EN.pdf.

13 — Dokument Rady 16927/09, zatytulowany ,2009 Annual Report on the identification and implementation of lessons and best practices in
civilian ESDP missions”, dostepny w Internecie pod adresem
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?1=EN&f=ST%2016927%202009%20EXT%201.

14 — Zgodnie z zasadami glosowania w rozumieniu art. 31 TUE.

15 — Zobacz F. Naert, The Application of Human Rights and International Humanitarian Law in Drafting EU Missions’ Mandated et Rules of
Engagement, Institute for International Law, KU Leuven, dokument roboczy nr 151, pazdziernik 2011 r.

16 — Wspdlne dziatanie 2006/304/WPZiB z dnia 10 kwietnia 2006 r. dotyczace utworzenia zespolu UE ds. planowania (ZPUE dla Kosowa) na
potrzeby ewentualnej operacji zarzadzania kryzysem w zakresie praworzadnosci i w ewentualnych innych dziedzinach w Kosowie
(Dz.U. L 112, s. 19).

17 — W istocie szef Misji Tymczasowej Administracji Organizacji Narodéw Zjednoczonych w Kosowie (UNMIK) rozszerzyt stosowanie
rozporzadzenia UNMIK 2000/47 (UNMIK/Reg/2000/47, dostepnego na stronie www.unmikonline.org), ktére okresla status, przywileje
i immunitety Sil Organizacji Traktatu Pélnocnoatlantyckiego w Kosowie (KFOR) i UNMIK na terytorium Kosowa na ZPUE dla Kosowa
poprzez decyzje wykonawcza wydana na wniosek Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB. Decyzja wykonawcza 2006/18, wedlug zrédet
cytowanych przez A. Sari, Status of Forces and Status of Mission Agreements under the ESDP, EJIL 2008, vol. 19, n° 1. Zobacz takze
wspoélne dziatanie 2006/304, art. 4, 5.

18 — Umowy zatytulowane SOFA (,Statut of Forces Agreements”, statut sil za granica) dla operacji wojskowych i SOMA (,Statut of Mission
Agreement”, statutu umowy w sprawie misji) dla operacji cywilnych, zob. A. Sari, op.cit.

19 — Zobacz modelowa umowa pomiedzy Unia Europejska a panstwem gospodarzem dotyczaca statusu sil pod kierownictwem Unii Europejskiej,
dokument Rady 8720/05, dostepny pod adresem: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8720-2005-INIT/fr/pdf.
20 — Porozumienie pomiedzy paristwami cztonkowskimi Unii Europejskiej dotyczace statusu personelu wojskowego i cywilnego delegowanego do

instytucji Unii Europejskiej, personelu sztabu gléwnego i sil, ktére moga zosta¢ postawione do dyspozycji Unii Europejskiej w ramach
przygotowania i wykonania misji przewidzianych w art. 17 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, w tym podczas ¢wiczen, oraz personelu
wojskowego i cywilnego panstw czlonkowskich oddanego do dyspozycji Unii Europejskiej w celu dzialania w tych ramach (SOFA UE)
(Dz.U. C 321, s. 6).
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przedstawionych przez Eulex Kosowo wynika, ze szef misji, a takze cala misja Euleksu objeci sa
statusem dyplomatycznym oraz korzystaja z przywilejow plynacych z prawa miedzynarodowego ™.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze stosowanie Konwencji wiedeniskiej o stosunkach dyplomatycznych do
catego personelu bylo juz przedmiotem krytyki na poziomie instytucjonalnym*.

23. Ponadto w odniesieniu do argumentu podniesionego na rozprawie przez przedstawiciela Euleksu
Kosowo, dotyczacego immunitetu tego podmiotu, pragne wskaza¢, ze immunitet plynacy
z ustawodawstwa kosowskiego dziata wobec organdéw i sadéw Kosowa i nie moze w Zadnym razie
uniemozliwia¢ kontroli zgodnosci z prawem srodkéw pochodzacych z prawa Unii z zastrzezeniem
wlasciwosci Trybunatu w tej dziedzinie ™.

B — W przedmiocie wtasciwosci Trybunatu w Swietle traktatu z Lizbony

24. Bezsporne jest, ze w obecnym stanie prawa Unii WPZiB podlega szczegélnym zasadom
i procedurom zgodnie z art. 24 ust. 1 akapit drugi TUE. Niektére akty wydane w ramach WPZiB
nadal nie sa objete kontrola sadowa Trybunalu. Taka sytuacja jest immanentnie zwigzana
z uksztaltowaniem kompetencji Trybunatu przewidzianym w traktatach®.

25. Nalezy jednak podkresli¢, ze traktat z Lizbony rozwinal w pewnym stopniu zakres wilasciwosci
Trybunalu w dziedzinie WPZiB>.

26. Po pierwsze, Trybunalowi zostala wyraznie przyznana wlasciwos¢ w odniesieniu do okreslonych
aktéw nalezacych do WPZiB, co polozylo kres przewazajacemu wczesniej podejsciu polegajacemu na
wylaczeniu kontroli sadowej w tej dziedzinie. Artykul 24 ust. 1 akapit drugi TUE przewiduje wiec, ze
w zakresie postanowien traktatéw regulujacych WPZiB Trybunal jest wilasciwy do kontrolowania
przestrzegania art. 40 TUE oraz legalnosci niektérych decyzji przewidzianych w art. 275 akapit
drugi TFUE. Zgodnie z tym ostatnim postanowieniem Trybunal jest w szczegélnosci wlasciwy
w zakresie orzekania w sprawie skarg wniesionych na warunkach przewidzianych w art. 263 akapit
czwarty TFUE, dotyczacych kontroli legalnosci decyzji przewidujacych $rodki ograniczajace wobec
0s6b fizycznych lub prawnych przyjetych przez Rade na podstawie tytulu V rozdzialu 2 traktatu UE™.

21 — W tym wzgledzie Eulex Kosowo odnosi si¢ do ustawy Republiki Kosowa nr 03/L-033 z dnia 20 lutego 2008 r. w sprawie immunitetéw
i przywilejow, dostepnej pod adresem http//www.mfa-ks.net/repository.docs/2008_03-L033_enl.pdf, a takze do Konwencji wiedenskiej
o stosunkach dyplomatycznych z dnia 18 kwietnia 1961 r.,, Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych z 24 kwietnia 1963 r.,
Konwencji o przywilejach i immunitetach Narodéw Zjednoczonych z dnia 13 lutego 1946 r. i Konwencji o przywilejach i immunitetach
organizacji wyspecjalizowanych Narodéw Zjednoczonych z dnia 21 listopada 1947 r.

22 — Dokument Rady 15711/02, zatytulowany ,Generic Status of Force Agreement for Police Mission — Imunities and privileges for EU Mission
personnel”, dostepny pod adresem: http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&{=ST%2015711%202002%20INIT.

23 — Nalezy jednak zauwazy¢, ze immunitet jurysdykcyjny przyznany misjom WPZiB i ich personelowi moze mie¢ konsekwencje dla ochrony
praw podstawowych w panstwie przyjmujagcym w $wietle art. 6 TUE. W kwestii praw czlowieka, w przedmiocie braku jurysdykeji
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) do orzekania naruszen art. 2 i 6 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r., przypisywanych Narodom Zjednoczonym na terytorium Kosowa,
zob. wyroki ETPC: Behrami i Behrami przeciwko Francji, nr 71412/01; Saramati przeciwko Francji, Niemcom i Norwegii, nr 78166/01.
Temat ten zwigzany jest z obecna dyskusja dotyczaca eksterytorialnych skutkéw Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, zob.
V. Moreno-Lax, The Extraterritorial Application of The EU Charter of Fundamental Rights, [w:] The EU Charter of Fundamental Rights:
a commentary, Hart 2014, s. 1657-1683. W przedmiocie odpowiedzialnoéci panstwa przy wykonywaniu ,skutecznej kontroli” na terytorium
polozonym poza jego terytorium krajowym zob. wyrok ETPC Loizidou przeciwko Turcji, nr 15318/89, i jego $cista wyktadnia wynikajaca
z wyroku ETPC Bankovic przeciwko Belgii, nr 52207/99. Problematyka ochrony sadowej nie ma jednak bezposredniego wpltywu na pytanie
postawione przez Trybunal w niniejszej sprawie.

24 — Opinia 2/13, EU:C:2014:2454, pkt 252, 253.

25 — Zobacz Ch. Hillion, A Powerless Court? The European Court of Justice and the Common Foreign and Security Policy, [w:] The European
Court of Justice and External Relations Law, Oxford 2014, s. 47-73.

26 — Doprowadzilo to z jednej strony do powstania szczegdlnie bogatego orzecznictwa sagdéw Unii (zob. wyroki: Komisja i in./Kadi, C-584/10 P,
C-593/10 P i C-595/10 P, EU:C:2013:518; Rada/Manufacturing Support & Procurement Kala Naft, C-348/12 P, EU:C:2013:776; Bank Melli
Iran/Rada, T-35/10 i T-7/11, EU:T:2013:397; Hassan/Rada, T-572/11, EU:T:2014:682), a z drugiej strony do zmian w regulaminie
postepowania przez Sadem Unii Europejskiej (zob. projekt regulaminu postepowania przed Sadem, dostepny pod adresem
http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2014-06/doc-fr-0000.pdf).
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27. Po drugie, art. 40 TUE mozna rozumie¢ w ten sposdb, ze powierza on wyraznie Trybunalowi misje
zagwarantowania rozgraniczenia pomiedzy WPZiB z jednej strony a politykami i procedurami objetymi
traktatem FUE z drugiej strony, poniewaz stanowi on, ze realizacja WPZiB nie narusza stosowania
art. 3—6 TFUE. Nowo$¢ wprowadzona przez to postanowienie w stosunku do dawnego art. 47 TUE
(w redakcji sprzed traktatu z Lizbony) polega na tym, ze ,obowiazek nienaruszania” dziala w dwoéch
kierunkach, poniewaz zmierza zaréwno do ,,ochrony” polityk Unii przed ewentualnym nakladaniem sie
na nie mechanizméw wspélpracy miedzyrzadowej, jak i do ,ochrony” WPZiB przed ewentualnymi
podobnymi skutkami polityk Unii®.

28. Po trzecie, nalezy podkresli¢c wage zasad konstytucyjnych, ktérym podlegaja instytucje Unii przy
dzialaniu w dziedzinie dzialania zewnetrznego, a ktorych przestrzeganie kontroluje Trybunat®. Lacznie
z zasada lojalnej wspolpracy zapisana obecnie w art. 4 ust. 3 TUE, poszanowanie tych zasad jest
wymagane dla realizacji celéw Unii obejmujacych w szczegélnosci WPZiB. Pragne w tym wzgledzie
przypomnieé, ze zgodnie z art. 21 ust. 3 TUE Unia przestrzega zasad, ktére leza u podstaw jej
utworzenia (mowa o nich w ust. 1 i 2 tego samego postanowienia), przy opracowywaniu
i wprowadzaniu w zycie swoich dzialan zewnetrznych.

29. Wreszcie, nawet przed wejSciem w zycie traktatu z Lizbony Trybunal mierzyl sie juz
z problematyka rozgraniczenia polityk Unii, w szczegélnosci w ramach dyskusji dotyczacej towaréw
tzw. podwojnego zastosowania® w wyroku Werner, w ktérym podkredlit, ze ,$rodek skutkujacy
uniemozliwieniem lub ograniczeniem wywozu okres$lonych produktéw [...] nie moze zosta¢ wylaczony
z dziedziny wspdlnej polityki handlowej z tego powodu, ze zmierza on do osiggnigcia celéw polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa””. Natomiast jesli chodzi o $rodek zmierzajacy do zwalczania
rozprzestrzeniania broni lekkiej, Trybunal stwierdzil, ze w odniesieniu do art. 47 UE Unia nie moze
korzysta¢ z podstawy prawnej nalezacej do WPZiB w celu wydania przepiséw, ktére mieszcza sie
réwniez w kompetencji Wspolnoty przyznanej jej traktatem WE?™.

30. W konsekwencji Trybunal pozostaje gléwnym straznikiem rozgraniczenia tych kompetencji.
W odniesieniu do tych stwierdzen nalezy zbadaé, czy akty wydane przez misje Unii w ramach
wykonywania budzetu Unii objete sa wlasciwoscia Trybunatu.

V — Budzet Unii i jego kontrola w kontekscie dzialania zewnetrznego

A — Krotkie przypomnienie statusu Eulex Kosowo

31. Jak juz zostalo stusznie przypomniane w ww. konkluzjach Rady®, ,chodzi o znaczenie osiagniecia
jak najwiekszej spojnosci miedzy dzialaniami Unii i panstw czlonkowskich sluzacych wspieraniu
krajéw partnerskich i organizacji regionalnych [...], tak by podmioty te mogly coraz bardziej
samodzielnie zapobiega¢ kryzysom lub nimi zarzadzac”.

27 — Zobacz S. Griller, The Court of Justice and the Common Foreign and Security Policy, [w:] The Court of Justice and the construction of
Europe, 2013, s. 675-692.

28 — Zobacz podobnie wyroki: Rada/Hautala, C-353/99 P, EU:C:2001:661, pkt 28, 29; a takze Parlament/Rada, C-658/11, EU:C:2014:2025, pkt 79.
29 — Chodzi o towary mogace stuzy¢ zaréwno do celéw wojskowych, jak i do celéw cywilnych.

30 — Wyrok Werner, C-70/94, EU:C:1995:328, pkt 10. Interpretacja ta doprowadzila prawodawce do zastgpienia ram prawnych oryginalnie
opartych na wspélnym dziataniu WPZiB oraz na rozporzadzeniu wydanym w ramach wspélnej polityki handlowej rozporzadzeniem opartym
wylacznie na polityce handlowej: zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1334/2000 z dnia 22 czerwca 2000 r. ustanawiajace wspélnotowy
system kontroli eksportu produktéw i technologii podwojnego zastosowania (Dz.U. L 159, s. 1).

31 — Wyrok Komisja/Rada, C-91/05, EU:C:2008:288, pkt 77. Uzupelniajagco, w przedmiocie analizy przemawiajacej na korzy$¢ powsciggliwosci
sgdowej w ramach WPZiB, zob. opinia rzecznika generalnego F.G. Jacobsa w sprawie Komisja/Grecja, C-120/94, EU:C:1995:109, pkt 54.

32 — Konkluzje Rady w sprawie globalnego podejscia UE z dnia 12 maja 2014 r., pkt 11.
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32. Jak wynika z art. 2 wspélnego dzialania 2008/124, Eulex Kosowo wspomaga instytucje Kosowa,
wladze sadownicze i organy odpowiedzialne za zapewnienie przestrzegania prawa w ich dziataniach
zmierzajacych do osiagniecia stabilnos$ci i przyjecia odpowiedzialnos$ci, zapewniajac dzialanie przez nie
z poszanowaniem miedzynarodowo uznanych norm i najlepszych europejskich praktyk.

33. Misja Eulex Kosowo, majaca swoje zrédlo w rezolucji 1244 Narodéw Zjednoczonych®, jest
najwieksza misja cywilng kiedykolwiek podjeta w ramach WPBiO. Personel misji jest zasadniczo
zlozony z sedzidw, prokuratoréw, policjantéw i celnikéw i liczy 800 czlonkéw miedzynarodowych
i 800 czlonkéw krajowych. Budzet tej misji wynosi 90 mln EUR rocznie i jest zasilany przez wklady
wiekszosci panstw czlonkowskich Unii, a takze Kanady, Krélestwa Norwegii, Konfederacji
Szwajcarskiej, Republiki Tureckiej i Stanéw Zjednoczonych Ameryki*.

34. Z akt sprawy wynika, ze Eulex Kosowo ma status operacji zarzadzania kryzysowego podlegajacej
odpowiedzialnos$ci Rady, ktéra ja utworzyla i ktéra sprawuje polityczna kontrole i strategiczne
kierownictwo®. Zamiar prawodawcy, by uzna¢ misj¢ za zwykla ,operacj¢”, wynika faktycznie
z przepiséw wspdlnego dziatania 2008/124°°.

35. Nalezy jednak podkreslié, ze prawodawca zmienial wielokrotnie wspoélne dziatanie 2008/124%,
w szczegllnosci poprzez decyzje Rady 2014/349 (zwane dalej ,wspdlnym dzialaniem 2008/124, ze
zmianami”). Zgodnie z art. 15a wspdlnego dzialania 2008/124, ze zmianami, Eulex Kosowo ma
zdolno$¢ do nabywania uslug i towaréw, do zawierania umoéw i uzgodnien administracyjnych, do
zatrudniania personelu, do posiadania rachunkéw bankowych, do nabywania i zbywania aktywéw i do
realizacji pasywow, a takze do bycia strong postepowania sgdowego — odpowiednio do potrzeb
zwigzanych z wykonywaniem tego wspélnego dzialania. Pragne natomiast zauwazy¢, wbrew temu, co
twierdzit Eulex Kosowo na rozprawie, Ze zmiana ta nie stanowi w tym wzgledzie odosobnionego
$rodka, ale zostata takze wprowadzona wobec misji WPBIiO Unii Europejskiej w Nigrze **.

33 — W dniu 10 czerwca 1999 r. Rada Bezpieczenstwa Narodéw Zjednoczonych wydata rezolucje 1244, w ramach ktérej Rada Bezpieczenstwa
Narodéw Zjednoczonych: ,postanawia, ze ustanawia si¢ miedzynarodowa obecnos¢ cywilna i miedzynarodowa obecno$¢ bezpieczenstwa na
poczatkowy okres 12 miesiecy, ktéry zostanie nastepnie odnowiony, jesli Rada nie zadecyduje inaczej” (ust. 19), ,upowaznia Sekretarza
Generalnego, dzialajacego ze zgoda wlasciwych organizacji miedzynarodowych, do ustanowienia miedzynarodowej obecnosci cywilnej
w Kosowie” (ust. 10).

34 — W przedmiocie dalszych szczeg6iéw zob.
http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eulex-kosovo/pdf/factsheet_eulex_kosovo_en.pdf.

35 — Eulex Kosowo nie jest wiec misja utworzong w ramach Narodéw Zjednoczonych, wbrew temu, co zdaje sie utrzymywaé pelnomocnik
Euleksu Kosowo.

36 — Zobacz w szczegblnosci art. 10 ust. 2 wspolnego dzialania 2008/124. Ponadto szef misji Euleksu Kosowo zawart umowe z Komisja, nie zostal
wiec zatrudniony na podstawie konkursu zgodnie z procedura organéw i instytucji europejskich, lecz w charakterze niezaleznego doradcy na
czas okre$lony.

37 — Wspdlne dzialanie Rady 2009/445/WPZiB z dnia 9 czerwca 2009 r. (Dz.U. L 148, s. 33); decyzje Rady: 2010/322/WPZiB z dnia 8 czerwca
2010 r. (Dz.U. L 145, s. 13); 2010/619/WPZiB z dnia 15 pazdziernika 2010 r. (Dz.U. L 272, s. 19); 2011/687/WPZiB z dnia 14 pazdziernika
2011 r. (Dz.U. L 270, s. 31); 2011/752/WPZiB z dnia 24 listopada 2011 r. (Dz.U. L 310, s. 10); 2012/291/WPZiB z dnia 5 czerwca 2012 r.
(Dz.U. L 146, s. 46); 2013/241/WPZiB z dnia 27 maja 2013 r. (Dz.U. L 141, s. 47); 2014/349/WPZiB z dnia 12 czerwca 2014 r. (Dz.U. L 174,
s. 42); 2014/685/WPZiB z dnia 29 wrzesnia 2014 r. (Dz.U. L 284, s. 51).

38 — Decyzja Rady 2014/482/WPZiB z dnia 22 lipca 2014 r. zmieniajaca decyzje 2012/392/WPZiB w sprawie misji Unii Europejskiej
w dziedzinie WPBiO w Nigrze (EUCAP Sahel Niger) (Dz.U. L 217, s. 31). Kwestia skutkéw wspélnego dzialania 2008/124, ze zmianami,
zostanie oméwiona w konicowej czeéci niniejszej opinii, zob. pkt 63 i 64.
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B — W przedmiocie zasad budzetowych stosowanych do WPZIB jako punktu wyjscia dla ustalenia
wiasciwosci Trybunatu

1. W przedmiocie finansowania budzetu Unii

36. Pragne przypomnie¢, ze przy podpisywaniu traktatu z Maastricht zostalo wprowadzone
rozréznienie pomiedzy wydatkami administracyjnymi i operacyjnymi ponoszonymi w ramach drugiego
filaru, poniewaz pierwsze z nich obciazaly zawsze budzet wspdélnotowy. Z tego powodu utrzymuje, ze
w rzeczywisto$ci problematyka wydatkow budzetowych nie stanowila nigdy, i dalej nie stanowi, kwestii
objetej WPZiB. Juz bowiem w tamtym czasie przewidziano, ze cze$¢ finansowania WPZiB zostanie
poddana wspdlnotowym regulom budzetowym, wlacznie z systemem kontroli, ktéry sie do nich
stosuje.

37. W odniesieniu natomiast do wydatkéw operacyjnych traktat z Maastricht przewidywatl kompetencje
Rady, ktéra mogla nimi obcigzy¢ panstwa cztonkowskie lub budzet Wspdlnot. Traktat z Amsterdamu
wlaczyl wydatki operacyjne do budzetu wspdlnotowego, przewidujac dwa wyjatki dla wydatkéw
dotyczacych operacji wojskowych lub w dziedzinie obrony, zas§ Rada zachowala kompetencje do
jednomyslnego podjecia w tej sprawie innej decyzji.

38. Traktat z Lizbony utrzymal istniejacy szczegdlny rezim. Zgodnie bowiem z art. 41 ust. 1 TUE
wydatki administracyjne ponoszone w zwiazku z wykonywaniem WPZiB sa pokrywane z budzetu
Unii*, za§ w zastosowaniu art. 41 ust. 2 TUE wydatki operacyjne objete sa budzetem Unii zgodnie
z zasada przyjeta w traktacie z Amsterdamu. Misje WPBIO sa zatem, w zaleznosci od ich charakteru,
finansowane przez panstwa czlonkowskie, wedlug klucza produktu krajowego brutto (PNB),
w odniesieniu do operacji wojskowych, zas wydatki cywilne i administracyjne ponoszone sa przez Unie
Europejska®. Zgodnie z porozumieniem miedzyinstytucjonalnym z 2013 r.*" catkowita kwota wydatkéw
operacyjnych WPZiB zawarta jest w cato$ci w jednym rozdziale budzetu, zatytutowanym , WPZiB”*.

39 — Traktat z Lizbony wprowadzil takze dwa inne instrumenty finansowania operacji wojskowych, z jednej strony w odniesieniu do $rodkéw
pilnych, a z drugiej strony w odniesieniu do funduszy poczatkowych dla finansowania dziatan przygotowawczych (zob. art. 41 ust. 3 TUE).

40 — M. Carpentier, La coordination des dépenses étatiques par la Commission. L'exemple de la PESC, Revue francaise de finances publiques,
n° 125, luty 2014.
41 — Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 2 grudnia 2013 r. pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisja w sprawie

dyscypliny budzetowej, wspélpracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzadzania finansami (Dz.U. C 373, s. 1).

42 — Pragne na marginesie zauwazy¢, ze skoro wydatki zwigzane z dziataniami majacymi wplyw na kwestie wojskowe nie sa wlaczone do budzetu
Unii, to praktyce takiej brakuje przejrzystosci w szczegélnosci w odniesieniu do klauzuli solidarno$ci w dziedzinie wspdlnej obrony zawartej
w art. 222 TFUE i w art. 42 ust. 7 TUE. W zastosowaniu wymienionych przepiséw Unia moze bowiem uzywac swoich srodkéw wojskowych
w celu niesienia pomocy Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) i Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego (NATO), nie zostato
jednak wyjasnione, czy Unia przejmuje wynikajace z tego wydatki wojskowe.
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39. W niniejszym przypadkuy, jak wynika z art. 16 wspdlnego dzialania 2008/124%, cato$¢ wydatkéw
Euleksu Kosowo jest zarzadzana zgodnie z zasadami i procedurami wspélnotowymi stosowanymi do
budzetu ogélnego Unii*.

40. Bezsporne jest w tym wzgledzie, ze skoro dzialania WPZiB objete sa liniami budzetowymi Unii, to
zarzadzanie budzetem i zwiazana z tym kontrola naleza do kompetencji instytucji Unii. Zgodnie
z art. 310 ust. 1 TFUE wszystkie dochody i wydatki Unii powinny by¢ wpisane do budzetu. Parlament
Europejski i Rada ustanawiaja roczny budzet Unii zgodnie z art. 314 TFUE. Wiele podmiotéw
uczestniczy w wykonywaniu budzetu finansujacego dzialania objete WPZiB, wérdd nich znajduja sie
Rada, grupa doradcéw WPZiB Rady, Parlament, Komisja i panistwa czlonkowskie.

41. Zdarzenie rodzace wlasciwo$¢ Trybunalu wynika zatem z zaangazowania budzetu Unii i wydania
decyzji, ktérych przedmiotem jest zapewnienie jego wykonania w ramach funkcji sprawowanych przez
podmioty utworzone zgodnie z aktami objetymi WPZiB. Stwierdzenie to nie narusza w zaden sposéb
postanowien art. 24 ust. 1 akapit drugi zdanie ostatnie TUE i art. 275 akapit pierwszy TFUE, ktére
przewiduja, ze Trybunat nie jest co do zasady wlasciwy w zakresie postanowiert dotyczacych WPZiB ani
w zakresie aktow przyjetych na ich podstawie *.

42. Akty dotyczace budzetu Unii przewidziane w art. 310 ust. 3 TFUE i wchodzace w zakres
zarzadzania funkcjonowaniem podmiotéw utworzonych w ramach WPZiB nalezy bowiem odrézni¢ od
aktéw wydanych na mocy postanowien traktatu dotyczacych WPZiB, takich jak wspdlne dzialanie
2008/124, a takze aktéw przyjetych przez podmioty utworzone na mocy postanowien dotyczacych
WPZiB i odnoszacych sie do WPZiB.

43. Z tych powoddéw nie podzielam zdania Komisji, ktéra utrzymuje w pierwszym rzedzie,
w odpowiedzi na pytanie Trybunalu, Ze w niniejszym przypadku do sadu Unii zostal wniesiony zarzut
niezgodno$ci z prawem oparty na naruszeniu zasad w zakresie udzielania zamoéwienn publicznych,
ktory jest jakoby ,parametrem normatywnym zewnetrznym wobec WPZiB”, co pozwala na
stwierdzenie, iz wylaczenie wlasciwosci przewidziane w art. 275 akapit pierwszy TFUE nie znajduje
zastosowania, bez koniecznosci badania, czy zaskarzony akt jest sam w sobie aktem wydanym na
podstawie jednego z postanowien dotyczacych WPZiB.

44. Ponadto teoria ,Srodka ciezkosci” lub ,aktéw politycznych”, prezentowana przez pelnomocnika
Euleksu Kosowo, ktéra miataby doprowadzi¢ albo do wylaczenia z zasady wtasciwosci Trybunatu, albo
do uznania tej wlasciwosci z towarzyszacym jej obowiazkiem niedzialania, nie znajduje zastosowania
w prawie Unii. Wystarczy przypomnieé, ze kontrola zgodnosci z prawem aktéw prawa Unii ma
fundamentalna i utrwalona warto$¢ w porzadku prawnym Unii. W tej wspdlnocie prawnej ani jej
panstwa czlonkowskie, ani jej instytucje nie sa wylaczone spod kontroli zgodnosci swoich aktow

43 — Artykul 16 wspoélnego dzialania ma nastepujace brzmienie:

»1. Finansowa kwota odniesienia przewidziana na pokrycie wydatkéw zwiazanych z okresem szesnastu miesiecy od daty zatwierdzenia
OPLAN wynosi 205000 000 EUR.

2. Wszystkimi wydatkami zarzadza sie zgodnie z zasadami i procedurami Wspolnoty majacymi zastosowanie do budzetu ogélnego UE,
z zastrzezeniem, ze zadne kwoty prefinansowania nie pozostaja wlasnoscia Wspdlnoty.

3. Z zastrzezeniem zgody Komisji szef misji moze dokonywa¢ uzgodnien technicznych z panstwami cztonkowskimi UE, uczestniczacymi
panstwami trzecimi i innymi podmiotami miedzynarodowymi rozmieszczonymi w Kosowie dotyczacych wyposazenia, ustug i lokali dla
EULEX KOSOWO [...].

4. Szef misji w pelni podlega Komisji i jest przez nia nadzorowany w odniesieniu do dziatari podejmowanych w ramach swojej umowy.

5. Uzgodnienia finansowe uwzgledniaja wymogi operacyjne EULEX KOSOWO, w tym kompatybilnos¢ sprzetu i wspéldzialanie jej
zespolow, a takze biora pod uwage rozmieszczenie personelu w biurach regionalnych.

[...]".

44 — Nalezy zauwazy¢, ze wspdlne dziatanie 2008/124 bylo przedmiotem wielu zmian majgcych na celu przystosowanie i zwigkszenie finansowej
kwoty odniesienia dla misji Eulex Kosowo. Zobacz w tym wzgledzie zmiany wprowadzone przez wspdlne dzialanie 2009/445, a takze przez
decyzje 2010/322.

45 — W odniesieniu do klasycznego sporu dotyczacego wyboru podstawy prawnej zob. wyrok Parlament/Rada, C-658/11, EU:C:2014:2025.
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z podstawowa kartg konstytucyjna, ktora jest traktat. Traktat ustanowil w ten sposéb kompletny system
srodkéw zaskarzenia i procedur stuzacych do powierzenia Trybunalowi Sprawiedliwosci kontroli
zgodnosci z prawem aktéw instytucji®. ,Prawo do sadu jest nierozerwalnie zwigzane z pafstwem
prawa”, jest jego ,pochodna”, ,zdobycza i instrumentem”".

45. Ponadto w $wietle ww. orzecznictwa, w szczegdlnosci wyroku Werner (C-112/91, EU:C:1993:27),
budzet Unii, chociaz stuzy do finansowania $rodkéw WPZiB, nie moze zosta¢ wyjety spod regul
budzetowych majacych zastosowanie do polityk i procedur prawa Unii.

46. W celu okre$lenia zakresu wlasciwo$ci Trybunalu nalezy jednak przeanalizowa¢ znajdujace
zastosowanie zasady pod katem wykonywania budzetu Unii, w szczeg6lnosci w dziedzinie zamoéwien
publicznych, ktére moga by¢ organizowane w kontekscie dziatan zewnetrznych.

2. W przedmiocie realizacji wydatkéw z tytulu WPZiB

47. Z historycznego punktu widzenia nalezy na wstepie zauwazy¢, ze wykonywanie budzetu Unii
w dziedzinie dzialann zewnetrznych zostalo poddane kontroli, ktéra od poczatku wykazata braki. Juz
w 1996 r. Trybunal Obrachunkowy stwierdzil niewystarczajaca kontrole, a takze powazne
nieprawidtowosci w ramach procedury dotyczacej $wiadczenia ustug wsparcia logicznego *. Nastepnie,
w opinii nr 1/97 poswieconej WPZiB, Trybunal Obrachunkowy wykazal brak zasad uczestnictwa
Komisji w ustalaniu przepiséw finansowych, prawnych i administracyjnych dotyczacych realizacji
srodkéw WPZiB majacych skutki finansowe®. Wisréd zalecen Trybunalu Obrachunkowego
wynikajacych z jego specjalnego sprawozdania nr 13/2001 znajdowala si¢ w szczegélnosci koniecznos¢
wydania jasnych przepiséw dotyczacych roli Komisji w realizacji WPZiB, a takze przejrzystosci
zarzadzania finansami dzialan objetych WPZiB. W swoim specjalnym sprawozdaniu nr 11/2014
dotyczacym ustanowienia Europejskiej ~Sluzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ)®*  Trybunat
Obrachunkowy wymienil w szczegélnosci brak integracji specjalnych przedstawicieli Unii w ESDZ"".
Pragne wreszcie zauwazy¢, ze w 2012 r. Trybunal Obrachunkowy przyjal sprawozdanie po$wiecone
konkretnie misji Eulex Kosowo .

48. W odniesieniu do szczegdlnych zasad budzetowych art. 317 TFUE przewiduje, ze Komisja
wykonuje budzet we wspélpracy z panstwami czlonkowskimi zgodnie z przepisami rozporzadzen
wydanych na podstawie art. 322 TFUE, na wlasna odpowiedzialno$¢ i w granicach przyznanych
$rodkéw, zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania finansami. Postanowienie to stanowi podstawe
prawna rozporzadzenia finansowego, ktérego celem jest okreslenie zasad dotyczacych ustanawiania
i wykonywania budzetu ogélnego Unii. Nalezy wiec interpretowaé je w ten sposéb, ze znajduje ono
zastosowanie rowniez do aktéw dotyczacych zarzadzania budzetem i jego wykonywania
przyjmowanych przez misje Unii i objetych jej dziataniami zewnetrznymi.

46 — Wyrok Les Verts/Parlament, 294/83, EU:C:1986:166, pkt 23.
47 — Opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego w sprawie Gestoras Pro Amnistia i in./Rada, C-354/04 P, EU:C:2006:667.

48 — Specjalne sprawozdanie nr 4/96 dotyczace rachunkéw europejskiej jednostki wyborczej utworzonej przez wspélne dziatanie WPZiB
dotyczace obserwacji wyboréw w Palestynie, wraz z odpowiedziami Komisji (Dz.U. 1997, C 57, s. 1, pkt 32).

49 — Opinia nr 1/97 nie zostala opublikowana i znajduje sie w zalaczniku 5b do specjalnego sprawozdania nr 13/2001 Trybunalu
Obrachunkowego w przedmiocie WPZiB, wraz z odpowiedziami Rady i Komisji (zob. pkt 10, przypis 2 do omawianego sprawozdania)
(Dz.U. 2001, C 338, s. 1).

50 — Specjalne sprawozdanie nr 11/2014, dostepne pod adresem: http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR14_11/SR14_11_FR.pdf.
51 — Punkt 35 i nast. specjalnego sprawozdania nr 11/2014 Trybunalu Obrachunkowego.

52 — Specjalne sprawozdanie nr 18/2012 dotyczace pomocy Unii Europejskiej dla Kosowa w dziedzinie praworzadnosci, dostepne pod adresem:
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/cont/dv/eca_sr182012_/eca_sr182012_fr.pdf.
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49. W niniejszym przypadku, jako ze Elitaliana otrzymala pismo zawierajace sporna decyzje
o klasyfikacji oferenta w dniu 29 marca 2012 r.”, rozporzadzeniem finansowym znajdujacym
zastosowanie do tych okoliczno$ci faktycznych bylo rozporzadzenie wydane zgodnie z art. 279 WE
(obecnie art. 322 TFUE), mianowicie rozporzadzenie finansowe nr 1605/2002, w brzmieniu
zmienionym, w szczegélnosci w zakresie dotyczacym ESDZ, rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE, Euratom) nr 1081/2010 z dnia 24 listopada 2010 r.”. Artykut 4
rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002, ustanawiajacy zasade jednolitosci i rzetelnosci budzetowej,
przewiduje, ze dochody i wydatki Wspdlnot obejmujg w szczegolnosci wydatki odnoszgce sie do WPZiB.
Komisja przekazuje zatem wladzy budzetowej jednoczesnie z projektem budzetu dokument
przedstawiajacy w szczegdlnos$ci wszystkie wydatki administracyjne i operacyjne zwiazane
z dzialaniami zewnetrznymi Unii, lacznie z zadaniami w ramach WPZiB, finansowane z budzetu
Unii .

50. Ponadto rozporzadzenie finansowe nr 1605/2002 przewiduje, ze zarzadzanie budzetem moze by¢
wykonywane bezposrednio przez sluzby Komisji albo posrednio poprzez przekazanie uprawnien
organom podlegajacym prawu wspolnotowemu lub krajowemu prawu publicznemu®. W art. 54
omawiane rozporzadzenie umozliwia Komisji, przy wykonywaniu budzetu poprzez posrednie
zarzadzanie scentralizowane lub zarzadzanie zdecentralizowane”, przekazanie zadan wykonywania
budzetu osobom odpowiedzialnym za  wykonywanie szczegélnych dzialan na mocy
tytulu V traktatu UE dotyczacych WPZiB, okre$lonych w akcie podstawowym w rozumieniu art. 49
tego rozporzadzenia. Artykul 49 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002 wymienia wsrdd aktéw
podstawowych dotyczacych WPZiB przyjecie wspélnych dzialai w rozumieniu art. 14 TUE®.
Bezsporne jest za$, ze wspdlne dzialanie 2008/124 ustanawiajace Eulex Kosowo zostalo wydane na
mocy art. 14 TUE.

51. Tym samym w odniesieniu do Euleksu Kosowo zgodnie z art. 8 ust. 4 wspdlnego dzialania
2008/124 szef misji odpowiada za wykonywanie budzetu Euleksu Kosowo i podpisuje w tym celu
umowe z Komisja. Ponadto zgodnie z art. 16 wspdlnego dziatania 2008/124, dotyczacym uzgodnien
finansowych, szef misji w pelni podlega Komisji i jest przez nig nadzorowany w odniesieniu do dziatan
podejmowanych w ramach swojej umowy.

52. Co wiecej, pragne zauwazy¢, ze w czerwcu 2012 r. Komisja wydala komunikat w sprawie
zarzadzania finansami misji WPBiO®. Zwrdcita si¢ ona do Rady o nadanie misjom osobowosci
prawnej, aby mogly one odpowiada¢ przed Komisja za zarzadzanie funduszami, ktére zostaly im
powierzone®. Chociaz chodzi o dokument niejawny, wydaje si¢, ze zmiany wspolnego dziatania,
w szczeg6lnosci wprowadzenie art. 15a do zmienionego brzmienia wspélnego dziatania 2008/124, ze
zmianami, s3 odpowiedzia na ten wniosek®". Nalezy wreszcie wskaza¢ réwniez na role, jaka gra Stuzba
ds. Instrumentéw Polityki Zagranicznej (FPI) Komisji w zarzadzaniu budzetem Unii w omawianej
dziedzinie®.

53 — A wiec przed wejsciem w zycie rozporzadzenia finansowego Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia
25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajacego rozporzadzenie
Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.U. L 298, s. 1) w dniu 26 pazdziernika 2012 r., znajdujacego zastosowanie od dnia 1 stycznia 2013 r.

54 — Dz.U.L 311, s. 9.

55 — Artykut 33 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002.

56 — Zobacz motyw 16 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002.

57 — Zgodnie z art. 53a rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002.

58 — W jego brzmieniu wynikajacym z traktatu z Nicei.

59 — C(2012) 4052/F1 Communication from the Commission Rules for the Financial management of the CFSP Missions.

60 — Zobacz ww. komunikat C(2012) 4052/F1. Omawiany komunikat, niedostepny publicznie, zostal wymieniony w ww. specjalnym sprawozdaniu
Trybunalu Obrachunkowego nr 18/2012.

61 — Uzupelniajaco pragne wskazac, ze rozporzadzenie nr 966/2012 uwzglednia réwniez specyfike WPZiB.

62 — Zobacz roczne sprawozdanie FPI, dostepne w wersji anglojezycznej pod nastepujacym adresem:
http://ec.europa.eu/dgs/fpi/documents/fpi_activity_report _2012_en.pdf.
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3. W przedmiocie kontroli zaméwient publicznych w ramach dzialan zewnetrznych

53. Jak wynika z zaskarzonego postanowienia, w ramach misji Eulex Kosowo opublikowane zostato
ogloszenie o przetargu ograniczonym dotyczacym projektu zatytulowanego ,Wsparcie $miglowca na
potrzeby misji Eulex w Kosowie”. Jak wyjasnia Komisja, sporny akt stanowi pisemne powiadomienie
z dnia 29 marca 2012 r., w ktérym szef misji Eulex Kosowo poinformowal skarzaca o decyzji
udzielenia zaméwienia publicznego konkurentowi, ktérego oferta zostata sklasyfikowana na pierwszym
miejscu, mianowicie spoélce prawa irlandzkiego Starlite, a w konsekwencji — o odrzuceniu oferty
Elitaliany, ktérej oferta zostala sklasyfikowana na drugiej pozycji®.

54. Chodzi zatem o udzielenie zamodwienia publicznego na uslugi, na podstawie ktérego zostanie
dokonana wyptata z budzetu Unii®.

55. Jak stusznie podkres$la Komisja, sporna decyzja stanowi akt wykonania budzetu Unii, ktéry nie
moze by¢ w zadnym razie objety klauzula wylaczenia wlasciwosci Trybunatu przewidziang w art. 24
ust. 1 akapit drugi TUE i art. 275 akapit pierwszy TFUE, chociaz omawiana decyzja zostata wydana
przez organ ustanowiony na mocy tytulu V traktatu UE. Ponadto Komisja podkresla, ze szef misji
Eulex Kosowo w niniejszym przypadku dzialtal w ramach kompetencji finansowych Komisji,
a w konsekwencji jego dzialania nie naleza do WPZiB. Podejicie to jest zgodne nie tylko ze
wspomnianymi powyzej przepisami rozporzadzenia finansowego, bez wzgledu na to, czy znajdujacymi
zastosowanie ratione temporis, czy bedacymi w mocy obecnie, ale takze z uprawnieniami przyznanymi
Komisji w traktatach (art. 17 ust. 1 zdanie czwarte TUE), ktére zostaly réwniez wymienione w art. 9
ust. 1 decyzji 2010/427/UE .

56. Z uwagi na charakter spornego aktu wlasciwe sg przepisy wynikajace z tytulu V rozporzadzenia
finansowego nr 1605/2002 dotyczace zamoéwien publicznych. Artykuly 162 i 167 tego rozporzadzenia
potwierdzaja stosowanie zasad ogélnych dotyczacych zamdwienn publicznych do dzialann zewnetrznych
finansowanych z budzetu®. Wynika z nich tymczasem, ze dla zachowania zgodno$ci z zasadami
przejrzystosci oraz nalezytego zarzadzania finansami organy, ktérym przekazano zadania wykonawcze
w imieniu Komisji, powinny posiada¢ w szczegdélnosci przejrzyste procedury udzielania zamdwien
publicznych i skuteczne wewnetrzne $rodki kontroli”. Co wiecej, rozporzadzenie finansowe
nr 1605/2002 kladzie nacisk na okoliczno$¢, ze umowy podpisane z osobami fizycznymi musza
uwzglednia¢ ogélne zasady udzielania zamoéwienn ustanowione w tytule V czeSci pierwszej oraz
w tytule IV czesci drugiej tego rozporzadzenia w odniesieniu do dziatan zewnetrznych ®.

63 — Na rozprawie pelnomocnik Euleksu Kosowo potwierdzil jednak, ze wybdér pomiedzy spélka Starlite a Elitaliana stanowil wybér polityczny, co
stoi w sprzecznosci z jego pismami.

64 — Pragne zauwazy¢, ze problematyka kontroli zgodnosci z prawem zamoéwien publicznych w ramach misji zostala juz przedstawiona Sadowi
w sprawie T-511/08, w przedmiocie misji policyjnej Unii Europejskiej w Afganistanie (EUPOL Afghanistan), ustanowionej na mocy
wspdlnego dziatania Rady 2007/369/WPZiB z dnia 30 maja 2007 r. (Dz.U. L 139, s. 33). Sprawa zostala jednak wykreslona w wyniku
cofniecia skargi (zob. postanowienie prezesa Sadu Unity OSG FZE/Rada i EUPOL Afghanistan, T-511/08, EU:T:2010:138).

65 — Decyzja Rady z dnia 26 lipca 2010 r. okreslajaca organizacje i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych
(Dz.U. L 201, s. 30).

66 — Pragne takze zauwazy¢, ze praktyczny przewodnik po procedurach umownych w ramach dziataii zewnetrznych Unii (PRAG 2014) dotyczy
procedur umownych znajdujacych zastosowanie do wszystkich uméw w zakresie pomocy zewnetrznej Unii finansowanych z budzetu
ogdlnego Unii Europejskiej (Budzet) i z 10. Europejskiego Funduszu Rozwoju (FED),
http://ec.europa.eu/europeaid/prag/document.do?chapterld=1.&id=241. Sporne ogloszenie o zamdwieniu opublikowane przez Eulex Kosowo
odnosi sie do obowiazujacej wéwczas wersji omawianego przewodnika: zob. przypis 1 do ogloszenia o zaméwieniu (Service Contract Notice,
Helicopter support to EULEX Mission in Kosovo n° 2, Pristina Kosovo), OJ/S S200 18/10/2011 nr 324817-2011-EN (z akt sprawy przed
Sadem w ramach sprawy zakoriczonej wydaniem zaskarzonego postanowienia).

67 — Motyw 18 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002.
68 — Motyw 45 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002.
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57. W odniesieniu do sposobu zarzadzania, z art. 166 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia finansowego
nr 1605/2002 wynika, ze dzialania prowadzone w ramach WPZiB stanowig podstawe dla zlecenia lub
umowy w sprawie przyznania dotacji pomiedzy Komisja a osobami fizycznymi lub prawnymi
odpowiedzialnymi za realizacje danego dzialania. Rozporzadzenie finansowe nr 1605/2002 definiuje
réwniez w art. 167 pojecie ,zamawiajacego”, ktére obejmuje ,krajowe lub miedzynarodowe organy
sektora publicznego lub osoby fizyczne lub prawne, ktére sq beneficjentami dotacji na realizacje
dziatania zewnetrznego”.

58. W niniejszym przypadku z ogloszenia o zaméwieniu wynika, ze dotyczylo ono ustug pilnego
transportu $miglowcem w celach medycznych (,helicopter emergency medical service”) i uslug
powietrznego transportu sanitarnego (,air ambulance service”). Wydaje mi sie, ze charakter
zamawianych ustug byl zatem, przynajmniej w przewazajacej mierze, cywilny. Ponadto ogloszenie
o zaméwieniu wskazywalo szefa misji jako zamawiajacego (,contracting authority”), a wiec podlega on
ww. przepisom zawartym w art. 166 i 167 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002%.

59. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze przepisy zawarte w art. 16 wspdlnego dzialania 2008/124 nie
dostarczaja, z wyjatkiem ust. 3 tego artykulu, dodatkowych istotnych elementéw pozwalajacych na
ustalenie wlasciwos$ci sadéw Unii. Wiasciwos¢ ta ma bowiem Zrédio w calosci przepisow dotyczacych
wykonywania budzetu Unii, z ktérych wynika, ze finalnie odpowiedzialno$¢ ponosi Komisja.

60. Jakkolwiek wlasciwo$¢ Sadu i Trybunalu do rozpoznania sporéw dotyczacych zamoéwien
publicznych w ramach dzialania zewnetrznego jest w ten sposéb ustalona, to jednak udzielanie takich
zaméwienn mogloby nie podlega¢ wlasciwosci sadéw Unii, jesli zamoéwienia dotyczylyby dziatan
wojskowych. Jak juz bowiem wskazatem, w $wietle art. 41 TUE koszty operacji majacych wplyw na
kwestie wojskowe lub z dziedziny obronnosci obciazaja budzety panstw cztonkowskich, chyba ze Rada
postanowi inaczej. W odniesieniu natomiast do zaméwienn publicznych o charakterze cywilnym
wlasciwoé¢ Trybunatu jest niewatpliwa™.

61. W odniesieniu wreszcie do udzialu panstw trzecich w finansowaniu operacji o celach cywilnych
wystarczy odwota¢ sie do wyroku Sadu w sprawie Nexans France/Wspodlne przedsiewziecie Fusion for
Energy”', z ktérego wynika, ze zaangazowanie budzetu panstw trzecich nie wylacza stosowania zasad
prawa Unii i sprawowania kontroli przez sady Unii. Ponadto rozporzadzenie finansowe nr 1605/2002
przewiduje mozliwo$¢ postuzenia sie finansowaniem przez podmioty zewnetrzne, takie jak panstwa
trzecie, bez wychodzenia poza zakres zastosowania zasad wykonywania budzetu Unii”.

VI — Uwagi uzupelniajace

62. Pragne uzupelniajaco przedstawi¢ kilka krétkich uwag w przedmiocie odwolania bedacego
podstawa niniejszej sprawy.

69 — W kazdym razie gdyby tak nie bylo, Trybunal orzekl juz, ze nalezy uwzgledni¢ wykfadnie funkcjonalng w przypadku organu ustanowionego
dla wykonywania zadan powierzonych mu przez prawo, ale niezintegrowanego formalnie z administracja panstwa; zob. wyrok Beentjes,
31/87, EU:C:1988:422, pkt 11.

70 — Zobacz takze, w przedmiocie krajowych zaméwieri publicznych w dziedzinie obronnosci, a w szczegélnoéci towaréw zakupionych przez
zamawiajacego specjalnie w celu wojskowym, ale mogacych posiada¢ bardzo podobne zastosowanie cywilne, wyrok Insindoritoimisto
InsTiimi, C-615/10, EU:C:2012:324.

71 — Wyrok T-415/10, EU:T:2013:141.
72 — Zobacz art. 162165 rozporzadzenia finansowego nr 1605/2002.

14 ECLIL:EEU:C:2015:341



OPINIA N. JAASKINENA — SPRAWA C-439/13 P
ELITALIANA/EULEX KOSOWO

63. Na wstepie, jesli chodzi o konsekwencje wspolnego dzialania 2008/124, ze zmianami, dla kontroli
zaskarzonego postanowienia, bezsporne jest, ze omawiane dzialanie potwierdza w swoim art. 15a
legitymacje bierna Euleksu Kosowo, zas w swoim art. 16 ustanawia odpowiedzialno$¢ Euleksu Kosowo
w odniesieniu do kazdej skargi i kazdego zobowigzania plynacego z wykonywania jego mandatu od
dnia 15 lipca 2014 r.”>. W obecnym stanie prawa zatem mozliwoéci drogi prawnej pozwalajace na
kontrole zgodnosci z prawem przed Sadem s3a jasno ustalone z zastrzezeniem poszanowania
warunkow wynikajacych z art. 263 TFUE.

64. Tym niemniej niniejsze odwolanie pozostaje zakorzenione ratione temporis w innym kontekscie
prawnym, co sklania mnie do potwierdzenia mojego stanowiska, zgodnie z ktérym Sad slusznie nie
przyznal Euleksowi Kosowo statusu strony pozwanej, przez co skarge Elitaliany nalezalo uzna¢ za
niedopuszczalng, a odwolanie nalezy zatem w calosci oddalic¢.

65. Wspélne dziatanie 2008/124, ze zmianami, nie moglo bowiem w zaden sposéb wplyna¢ na
zgodno$¢ z prawem zaskarzonego postanowienia. Ponadto w odniesieniu do dyskusji na rozprawie
w przedmiocie kolejnosci badania podstaw niedopuszczalnos$ci zaréwno przez Sad, jak i przez
Trybunat jestem zdania, ze w prawie Unii nie istnieje podstawa do uznania, Ze rozumowanie Sadu
bylo dotkniete bledem co do prawa, poniewaz Sad rozpoczal swoja analize od zbadania podstawy
niedopuszczalno$ci ratione personae. Przeciwnie, uwazam, ze kolejno$¢ badania wybrana przez Sad jest
w pelni uzasadniona w $wietle zasady ekonomiki postepowania’™.

66. W kazdym razie sady Unii nie moga uchyla¢ si¢ w przysztosci od konfrontacji z niedostateczna
ochrona praw jednostek w kontekscie dzialan zewnetrznych. Dyskusji dotyczacej statusu misji i ich
personelu, jako wyposazonych w przywileje i immunitety, powinno zatem towarzyszy¢ ustanowienie
drogi prawnej dostepnej dla jednostek przeciwko aktom wydanym przez misje, ktére maja wplyw na
ich prawa i obowiazki.

VII — Whnioski
67. Wobec powyzszego proponuje, aby Trybunal stwierdzit, ze:

W $wietle art. 41 ust. 1 i 2 TUE sady Unii Europejskiej sa wlasciwe do rozpoznania zgodnosci
z prawem aktu dotyczacego wykonywania budzetu Unii Europejskiej wydanego przez podmiot
utworzony na mocy aktu objetego tytulem V traktatu UE regulujacego dziatania zewnetrzne Unii
Europejskiej i wspdlna polityke zagraniczng i bezpieczenstwa.

73 — W tym wzgledzie Eulex Kosowo zadal w swoich uwagach na pi$émie pytanie o retroaktywne stosowanie art. 15a wspdlnego dzialania
2008/124, ze zmianami. Biorac pod uwage art. 2 decyzji 2014/349, uwazam, ze omawiany art. 15a znajduje zastosowanie od chwili swojego
wejscia w zycie, mianowicie od dnia 12 czerwca 2014 r.

74 — Pragne w tym wzgledzie zauwazy¢, ze przeciwnie do moich propozycji w opinii w sprawie Szwajcaria/Komisja, C-547/10 P, EU:C:2012:565,
oraz opinii rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie Rada/Boehringer, C-23/00 P, EU:C:2001:511, Trybunat dopuscit
praktyke Sadu, na mocy ktérej Sad odstepuje od badania dopuszczalnosci skargi, ktéra zamierza oddali¢ co do istoty. Wnioskujac a maiori
ad minus, w odniesieniu do kolejnosci badania podstaw niedopuszczalnosci Trybunal nie moze podwaza¢ wyboru dokonanego przez Sad.
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