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Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Artykuly 290 TFUE i 291 TFUE — Akt delegowany i akt
wykonawczy — Rozporzadzenie (UE) nr 1289/2013 — Mechanizm wzajemnosci

1. W niniejszej skardze Komisja Europejska wnosi o stwierdzenie niewazno$ci rozporzadzenia
nr 1289/2013 (zwanego dalej: ,zaskarzonym rozporzadzeniem”)> w zakresie, w jakim dotyczy ono
poslugiwania sie aktami delegowanymi w ramach mechanizmu wzajemnosci, ktéry nalezy stosowac
w przypadku, gdy panstwo trzecie, ktérego obywatele sa zwolnieni z obowigzku wizowego podczas
przekraczania granic zewnetrznych Unii zgodnie z rozporzadzeniem nr 539/2001° naklada taki
wymog na obywateli panistwa czlonkowskiego.

2. W argumentacji stron podniesiono delikatne zagadnienia zwigzane z wykladnia art. 290 TFUE
i 291 TFUE i ich wzajemnym oddzialywaniem. Pojecie ,zmiany” elementéw aktu ustawodawczego
innych niz istotne zgodnie z art. 290 ust. 1 akapit pierwszy TFUE, a takze zakres swobodnego uznania
przyznany prawodawcy Unii w wyroku Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170) (zwanym
dalej: ,wyrokiem Biocidi”) w kwestii decydowania, czy postugiwaé sie instrumentem aktu
delegowanego, czy aktu wykonawczego, sa jednymi z kilku punktéw, w sprawie ktérych zwrdcono sie
do Trybunalu o zajecie stanowiska.

1 — Jezyk oryginatu: wloski.

2 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1289/2013 z dnia 11 grudnia 2013 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 539/2001 wymieniajgce panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych oraz te,
ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu (Dz.U. L 347, s. 74).

3 — Rozporzadzenie Rady (WE) z dnia 15 marca 2001 r. (Dz.U. L 81, s. 1).
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I - Ramy prawne

A — Prawo pierwotne

3. Traktat z Lizbony wprowadza hierarchiczne kryterium w systemie zrédel wtérnego prawa Unii.
W ramach tej klasyfikacji art. 290 TFUE i 291 TFUE, ktérych celem jest wdrozenie przepiséw prawa
wtérnego, formalizuja — na podstawie art. I-36 i [-37 Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy® — rozgraniczenie delegowanej funkcji ustawodawczej, nalezacej, zgodnie z art. 202 WE, do
kompetencji wykonawczych wykonywanych za pomoca tak zwanej procedury ,komitologii”®, od funkcji

wykonawczej.

4. Zgodnie z art. 290 ust. 1 akapit pierwszy TFUE ,[a]kt ustawodawczy moze przekazywaé Komisji
uprawnienia do przyjecia aktéw o charakterze ustawodawczym o zasiegu ogélnym, ktére uzupelniaja
lub zmieniaja niektére, inne niz istotne, elementy aktu ustawodawczego”.

5. Na podstawie art. 291 ust. 1 TFUE uprawnienie do przyjmowania $rodkéw niezbednych do
wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych aktéw Unii przystuguje panstwom czlonkowskim. Zgodnie
z ust. 2 tego artykulu, jezeli konieczne sa jednolite warunki wykonywania tych aktéw, akty te
powierzaja uprawnienia wykonawcze Komisji lub, w szczegélnych przypadkach, Radzie.

B — Rozporzgdzenie nr 539/2001

6. W rozporzadzeniu nr 539/2001 wymieniono panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢
wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych panstw cztonkowskich (art. 1 ust. 1 akapit pierwszy)
oraz panstwa trzecie, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu przez okres pobytu
nieprzekraczajacy 90 dni w tacznym okresie 180 dni (art. 1 ust. 2 akapit pierwszy)®. Listy te znajduja
sie odpowiednio w zalacznikach 1 i Il do rozporzadzenia’.

7. Artykul 1 ust. 4 rozporzadzenia nr 539/2001 w brzmieniu stosowanym przed wejsciem w zycie
zaskarzonego rozporzadzenia przewidywal mechanizm wspélnotowy umozliwiajacy wdrozenie zasady
wzajemnos$ci w przypadku, gdy jedno z panstw trzecich wymienionych w zalaczniku II do
rozporzadzenia zdecydowaloby sie nalozy¢ obowiazek wizowy na obywateli jednego lub wiecej panstw
czlonkowskich. W oparciu o ten mechanizm, w brzmieniu zmienionym rozporzadzeniem
nr 851/2005% na skutek powiadomienia przez zainteresowane panstwo cztonkowskie, Komisja mogta
przedlozy¢ Radzie wniosek o tymczasowe przywrécenie obowigzku wizowego w stosunku do obywateli

4 — Podpisano w Rzymie w dniu 29 pazdziernika 2004 r. (Dz.U. C 310, s. 1).
5 — Zobacz wyrok Biocidi, C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 36.

6 — W brzmieniu zmienionym rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 610/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r., zmieniajacym
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006 ustanawiajace wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb
przez granice (kodeks graniczny Schengen), konwencje wykonawcza do ukladu z Schengen, rozporzadzenia Rady (WE) nr 1683/95 i (WE)
nr 539/2001 oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008 i (WE) nr 810/2009 (Dz.U. L 181, s. 1).

7 — Zgodnie z motywem 5 rozporzadzenia nr 539/2001 ustalenie tych list wymaga przemyslanej, indywidualnej oceny szeregu kryteriow
»odnoszacych sig, miedzy innymi, do nielegalnej imigracji, porzadku oraz bezpieczenstwa publicznego i do stosunkéw Unii Europejskiej
z panistwami trzecimi” i uwzglednia skutki spdjnosci i wzajemnosci regionalnej. Odestanie do tych kryteriéw zostalo potwierdzone, wraz ze
wskazaniem nowych kryteriéw, w rozporzadzeniu nr 509/2014, ktére ustanawia wprowadzenie, od dnia 9 czerwca 2014 r., przed art. 1
rozporzadzenia nr 539/2001 ,artykutu -1” w brzmieniu: ,,Celem niniejszego rozporzadzenia jest okreslenie panstw trzecich, ktérych obywatele
objeci sa obowiazkiem wizowym, oraz panstw trzecich, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego obowiazku, w oparciu o indywidualna ocene
szeregu kryteriow odnoszacych si¢ miedzy innymi do nielegalnej imigracji, porzadku oraz bezpieczenstwa publicznego, korzysci
gospodarczych, w szczegélnosci w zakresie turystyki i handlu zagranicznego, oraz do stosunkéw Unii z danymi paistwami trzecimi, w tym
w szczegdlnosci w zakresie poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci, a takze do skutkéw spéjnosci regionalnej i wzajemnosci”.

8 — Rozporzadzenie Rady (WE) nr 851/2005 z dnia 2 czerwca 2005 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 539/2001 wymieniajace panstwa
trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego
wymogu w zwigzku z mechanizmem wzajemnosci (Dz.U. L 141, s. 3).
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danego panstwa trzeciego; w odniesieniu do takiego wniosku Rada stanowilta wiekszo$cia kwalifikowana
[art. 1 ust. 4 lit. ¢)]. Procedura ta nie naruszala uprawnienia Komisji do skladania wniosku w sprawie
zmiany rozporzadzenia w celu przeniesienia odniesienia do danego panstwa trzeciego na liste
znajdujaca sie w zataczniku I [art. 1 ust. 4 lit. e)].

C — Zaskarzone rozporzadzenie

8. Zaskarzone rozporzadzenie wprowadza dwie gléwne zmiany do rozporzadzenia nr 539/2001.
Reformuje ono mechanizm wzajemnosci i wprowadza ,klauzule ochronng” umozliwiajaca tymczasowe
zawieszenie skutkéw zwolnienia z obowiazku wizowego wzgledem obywateli panstwa trzeciego.

9. Artykut 1 pkt 1 lit. a) zaskarzonego rozporzadzenia zmienia art. 1 ust. 4 rozporzadzenia nr 539/2001
poprzez ustanowienie mechanizmu wzajemnosci skladajacego sie z trzech etapéw, wdrazanego
w sposob wskazany powyzej, w wyniku powiadomienia otrzymywanego od panstwa cztonkowskiego,
dla obywateli ktérego zostal przywrécony obowiazek wizowy ze strony panstwa trzeciego
wymienionego w zataczniku II do tegoz rozporzadzenia®.

10. Pierwszy etap tego mechanizmu, uregulowany w art. 1 ust. 4 lit. e) rozporzadzenia nr 539/2001,
w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem =zostaje uruchomiony w ciagu szesciu
miesiecy od daty publikacji wyzej wymienionego powiadomienia przez Komisje, ktéra zaréwno
przyjmuje, na wniosek danego panstwa czlonkowskiego lub z wtlasnej inicjatywy, akt wykonawczy,
tymczasowo zawieszajacy zwolnienie niektérych kategorii obywateli danego parstwa trzeciego
z obowigzku wizowego na okres do sze$ciu miesiecy, jak i przedklada sprawozdanie oceniajgce sytuacje
i podajace powody, dla ktérych postanowiono nie zawieszaé zwolnienia. Akty wykonawcze sa
przyjmowane zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 4a ust. 2 rozporzadzenia
nr 539/2001 — wprowadzonym w drodze art. 1 ust. 4 zaskarzonego rozporzadzenia — ktéry odsyla do
art. 5 rozporzadzenia nr 182/2011".

11. Drugi etap mechanizmu wzajemno$ci zostaje uruchomiony po uplywie 24 miesiecy od daty
publikacji powiadomienia zlozonego przez zainteresowane panstwo czlonkowskie, w przypadku, gdy
dane panstwo trzecie nie zniesie obowiazku wizowego. Zostal on uregulowany w art. 1 ust. 4 lit. f)
rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, w rozumieniu
ktérego ,Komisja przyjmuje [...] akt delegowany tymczasowo zawieszajacy stosowanie zalacznika II na
okres 12 miesiecy wzgledem obywateli tego panstwa trzeciego. W akcie delegowanym okresla si¢ date
przypadajaca w ciagu 90 dni od jego wejscia w zycie, z ktéra zawieszenie stosowania zalacznika II ma
sta¢ sie skuteczne [...], oraz odpowiednio zmienia zalacznik II. Zmiany tej dokonuje si¢ poprzez
umieszczenie przy nazwie danego panstwa trzeciego przypisu informujacego, ze zwolnienie
z obowiazku wizowego jest wzgledem tego panstwa trzeciego zawieszone, i wskazujacego okres tego
zawieszenia”. Warunki, na podstawie ktérych przyznano Komisji uprawnienie do przyjecia aktéw
delegowanych, wymienione sg w art. 4b rozporzadzenia nr 539/2001, wprowadzonym w drodze art. 1
pkt 4 zaskarzonego rozporzadzenia. Uprawnienie to powierza sie na okres pieciu lat, poczynajac od
dnia 9 stycznia 2014 r., i zostaje ono automatycznie przediuzone na takie same okresy, chyba ze
Parlament Europejski lub Rada sprzeciwia si¢ takiemu przedluzeniu. Przekazanie uprawnien moze
zosta¢ w dowolnym momencie odwotane przez Parlament Europejski lub przez Rade. Ponadto zgodnie
z ust. 5 tegoz art. 4b ,akt delegowany przyjety na podstawie art. 1 ust. 4 lit. f) wchodzi w zycie tylko

9 — Nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do mechanizmu wzajemnosci wniosek Komisji ograniczat si¢ do wprowadzenia zmiany art. 1 ust. 4 lit. ¢)
rozporzadzenia nr 539/2001, ktéra umozliwiala uchylenie pochodnej podstawy prawnej, jakiej ten przepis dotyczyl, poprzez zastapienie
decyzji Rady w sprawie wniosku o tymczasowe przywrdcenie obowiazku wizowego wobec obywateli odno$nego parnstwa trzeciego aktem
prawodawcy Unii [COM (2011)290 wersja ostateczna/2].

10 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogélne

dotyczace trybu kontroli przez panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnienn wykonawczych przez Komisje (Dz.U. L 55, s. 13).
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woéwczas, gdy ani Parlament Europejski ani Rada nie wyrazily sprzeciwu w terminie czterech miesiecy
od przekazania tego aktu Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, lub gdy, przed uplywem tego
terminu, zaréwno Parlament Europejski, jak i Rada poinformowaly Komisje, Ze nie wniosa sprzeciwu

[...]".

12. Na podstawie art. 1 ust. 4 lit. h) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym
zaskarzonym rozporzadzeniem, jezeli w terminie sze$ciu miesiecy od wejscia w zZycie aktu
delegowanego, o ktéorym mowa w lit. f), dane panistwo trzecie nie zniesie obowiazku wizowego,
Komisja moze przedlozy¢ wniosek ustawodawczy w sprawie zmiany rozporzadzenia w celu
przeniesienia odniesienia do danego panstwa trzeciego z zalacznika II do zalacznika I, uruchamiajac
w ten sposé6b trzeci i ostatni etap mechanizmu wzajemnosci.

13. Artykul 1 pkt 2 zaskarzonego rozporzadzenia, ktéry dodaje art. la do rozporzadzenia nr 539/2001,
wprowadza mechanizm umozliwiajacy, w odréznieniu od art. 1 ust. 2 tego ostatniego rozporzadzenia,
tymczasowe zawieszenie zwolnienia z obowigzku wizowego wobec obywateli panstwa trzeciego,
o ktérym mowa w zalaczniku II, w sytuacjach nadzwyczajnych', zgodnie z procedura wszczeta na
skutek powiadomienia zlozonego przez dane panstwo czlonkowskie. Jezeli, po przeprowadzeniu analizy
powiadomienia, w oparciu o kryteria wymienione w ust. 3 tegoz art. la, Komisja, uwzgledniajac
konsekwencje zawieszenia dla stosunkéw zewnetrznych Unii i jej panstw czlonkowskich z danym
panstwem trzecim, ustali, ze nalezy podja¢ dzialania, przyjmuje ona w terminie trzech miesiecy od
otrzymania powiadomienia akt wykonawczy zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa
w wyzej wymienionym art. 4a ust. 2 rozporzadzenia nr 539/2001, ktéry czasowo zawiesza zniesienie
obowigzku wizowego wobec obywateli danego panstwa trzeciego na okres sze$ciu miesiecy.
Zawieszenie to moze ulec przedluzeniu o okres nieprzekraczajacy dwunastu miesiecy, o ile Komisja
przedstawita, przed uplywem terminu waznosci aktu wykonawczego, wniosek ustawodawczy w sprawie
zmiany rozporzadzenia nr 539/2001 w celu przeniesienia z zalacznika II do zalacznika I odniesienia do
danego panstwa trzeciego.

II — Postepowanie przed Trybunalem i Zadania stron

14. Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 1 lipca 2014 r. Republika Czeska zostala dopuszczona
do udzialu w postepowaniu w charakterze interwenienta popierajacego zadania pozwanych instytucji.

15. Komisja wnosi do Trybunalu, tytulem zadania gtéwnego, o stwierdzenie niewazno$ci art. 1 pkt 1
zaskarzonego rozporzadzenia, a takze art. 4 pkt 4 tego rozporzadzenia w zakresie, w jakim dodaje nowy
art. 4b do rozporzadzenia nr 539/2001, oraz o utrzymanie w mocy skutkéw przepiséw, ktérych
niewazno$¢ stwierdzono oraz wszystkich srodkéw przyjetych w ich wykonaniu do czasu ich zastgpienia
w rozsadnym terminie poprzez akty przyjete zgodnie z traktatem i o obciazenie pozwanych instytucji
kosztami postepowania. Tytulem zadanie ewentualnego, gdyby Trybunal uznal, Ze wyzej wymienione
przepisy sa nierozerwalnie zwigzane z pozostala czescia rozporzadzenia, Komisja wnosi o stwierdzenie
niewazno$ci zaskarzonego rozporzadzenia w calo$ci z utrzymaniem w mocy jego skutkéw oraz
obciazenie pozwanych instytucji kosztami postepowania.

16. Parlament wnosi do Trybunalu o oddalenie skargi i obcigzenie Komisji kosztami postepowania.
Popiera on wniosek Komisji o utrzymanie w mocy skutkéw zaskarzonego rozporzadzenia w wypadku,
gdyby Trybunal uwzglednit skarge.

11 — Okoliczno$ci powodujace powstanie sytuacji nadzwyczajnych sa wymienione w ust. 2 art. la rozporzadzenia nr 539/2001.
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17. Rada, tytutem zadania gléwnego, wnosi do Trybunalu o oddalenie skargi w calosci i obciazenie
Komisji kosztami postepowania, natomiast tytulem zadania ewentualnego, w wypadku, gdyby
Trybunal stwierdzil niewaznos$¢ zaskarzonego rozporzadzenia w calosci lub w czesci, o utrzymanie
w mocy skutkéw tego ostatniego lub przepisow, ktérych niewazno$¢ stwierdzono i aktéw przyjetych
w ich wykonaniu do czasu ich zastapienia w rozsadnym terminie w drodze nowego aktu.

18. Republika Czeska wnosi do Trybunatlu o oddalenie skargi i obciazenie Komisji kosztami
postepowania, natomiast tytulem zadania ewentualnego, w razie uwzglednienia skargi, o utrzymanie
w mocy skutkéw przepiséw zaskarzonego rozporzadzenia, ktérych niewaznos¢ stwierdzono do czasu
ich zastapienia w drodze nowego rozporzadzenia.

19. Na rozprawie w dniu 9 marca 2015 r. wystuchano wystapien stron.

IIT — W przedmiocie skargi

20. Komisja podnosi na poparcie swej skargi jedyny zarzut dotyczacy naruszenia art. 290 TFUE
i 291 TFUE. Komisja stwierdza, ze akty delegowane i akty wykonawcze maja wyraznie wyodrebnione
zakresy stosowania: postugiwanie sie aktami delegowanymi ma miejsce, gdy jest konieczne
uzupelnienie lub zmiana innych niz istotne elementéw aktu prawodawczego, natomiast akty
wykonawcze s przyjmowane, gdy wymagane s3 jednolite warunki wykonywania prawnie wiazacych
aktow Unii. Wybér pomiedzy tymi dwoma kategoriami aktéw ma z reguly charakter czysto prawny
i powinien opiera¢ si¢ odnosnie podstawy prawnej na obiektywnych elementach, ktére moga by¢
poddane kontroli sadowej. W rozpatrywanej sprawie postugiwanie si¢ aktami delegowanymi
przewidziane w art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym
rozporzadzeniem, naruszaloby art. 290 TFUE i 291 TFUE, poniewaz decyzja o tymczasowym
zawieszeniu zwolnienia z obowiazku wizowego nie stanowi aktu, ktéry ,uzupetnia” lub ,zmienia”
rozporzadzenie nr 539/2001 w rozumieniu art. 290 ust. 1 TFUE, lecz raczej miesci si¢ w ramach jego
wykonywania i jest wynikiem stosowania przepiséw okreslonych w rozporzadzeniu w sytuacji
szczegblne;j.

21. Przed dokonaniem analizy poszczegdlnych argumentéw podniesionych przez Komisje, podobnie jak
i kontrargumentéw przedstawionych przez pozwane instytucje i panstwo interwenienta, uwazam za
konieczne zajecie sie zagadnieniami, ktéore byly przedmiotem intensywniejszej debaty miedzy stronami
i ktére dotycza niektérych aspektéw oddzielenia delegacji ustawowej i funkcji wykonawczej
przeprowadzonego w drodze Traktatu z Lizbony, i dotykaja zlozonej kwestii wyodrebnienia
odpowiednich zakreséw stosowania art. 290 TFUE i 291 TFUE.

A — W przedmiocie swobodnego uznania Komisji jako kryterium wyrdzniajgcego zakresy stosowania
art. 290 TFUE i 291 TFUE

22. Jedna z kwestii poruszanych zasadniczo przez strony, zaréwno na pisemnym etapie postepowania,
jak i w trakcie rozprawy, bylo znaczenie, jakie nalezy przypisa¢ podczas wytyczania linii demarkacyjnej
miedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi zakresowi swobodnego uznania przyznanemu
Komisji.

23. Komisja utrzymuje, ze tam, gdzie dysponuje jedynie ograniczonym zakresem swobodnego uznania,
co ma miejsce w przypadku aktéw przyjmowanych na podstawie art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia
nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, funkcja, ktéra ma wykonywac,
ma zasadniczo charakter czysto wykonawczy. Rada ze swej strony stwierdza, ze przyznanie Komisji
zakresu swobodnego uznania nie jest jednym z warunkéw przekazania uprawnienn ustawodawczych
ustanowionych w art. 290 TFUE, a zatem nie ma znaczenia przy wyborze pomiedzy aktami
delegowanymi a aktami wykonawczymi. Parlament natomiast podnosi, Ze chodzi o jeden z elementéw,
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ktéry wspodlprawodawcey muszg uwzglednia¢ przy okreslaniu uprawnien przyznawanych Komisji w celu
konkretnego wykonania aktu prawodawczego, a ktéry odgrywa role wytacznie wtedy, gdy uprawnienia
te maja na celu uzupelnienie lub ustalenie tresci tego aktu, a nie takze w przypadku, gdy chodzi o jego
zmiane. W istocie, w tym ostatnim przypadku istnienie po stronie Komisji szerszego lub wezszego
zakresu swobodnego uznania byloby bez znaczenia, gdyz wybér aktu delegowanego jest w kazdym razie
obowiazkowy.

24. Przekazanie funkcji ustawodawczych wywoluje z natury — przynajmniej w zakresie, w jakim jest
skierowane na przyznanie uprawnien polegajacych na uzupelnieniu aktu podstawowego przepisami
o charakterze dodatkowym - przeniesienie powierzonego swobodnego uznania z prawodawcy na
instytucje delegowana. Jakkolwiek w art. 290 TFUE nie ma o tym wyraznej wzmianki, uprawnieniu do
przyjmowania aktéw delegowanych o charakterze uzupelniajacym koniecznie towarzyszy korzystanie
z okreslonego zakresu swobodnego uznania. Wynika z tego, ze tam, gdzie taka swoboda uznania nie
przystuguje, dzialalno$¢, jaka Komisja ma za zadanie wykonywa¢, nie moze by¢ kwalifikowana pod
wzgledem merytorycznym jako znajdujaca sie w ramach przekazywanej funkcji ustawodawczej, lecz
wykonawczej.

25. Ta ostatnia funkcja zasadniczo charakteryzuje si¢ bardziej ograniczonym zakresem swobodnego
uznania w stosunku do funkcji pierwszej, tak ze mozna z tego wywnioskowac kryterium pozwalajace
na rozréznienie miedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi w zaleznosci od wigkszego lub
mniejszego zakresu swobodnego uznania przyznanego Komisji. Jakkolwiek takie kryterium nie pelni
roli rozstrzygajacej — zaréwno dlatego, ze musi by¢ obowiazkowo polaczone z kryterium
funkcjonalnym zwigzanym ze stosunkiem pomiedzy przepisami, ktére nalezy przyja¢ a normatywna
trescia aktu podstawowego '?, jak i poniewaz ograniczenia nalozone przez ten ostatni na cele, tresé
i zakres przekazanych uprawnien moga znaczaco zmniejszy¢ margines oceny pozostawiony Komisji,
redukujac w praktyce réznice pomiedzy delegacja ustawowa a uprawnieniami wykonawczymi — to
jednak stanowi ono wazny parametr, ktéry nalezy uwzgledniaé, przypisujac akt do jednej lub drugiej
kategorii, o ktérej mowa w art. 290 TFUE i 291 TFUE".

26. Jest prawda, ze wyrok Biocidi, w ktérej to sprawie po raz pierwszy zwrdcono si¢ do Trybunalu
o okreslenie odpowiednich zakreséw stosowania art. 290 TFUE i 291 TFUE'", nie zawiera zadnego
wyraznego odwotania do zakresu swobodnego uznania przyznanego Komisji jako elementu wlasciwego
dla odrdznienia aktéw delegowanych od aktéw wykonawczych. Jednakze wniosek, zgodnie z ktérym
prawodawca mogl racjonalnie uwazaé, ze wprowadzenie w zycie art. 80 ust. 1 rozporzadzenia
nr 528/2012" nie wymaga postugiwania sie¢ aktami delegowanymi'® — jaki przedstawia Trybunal po

12 — Na stosunek taki zwrécil uwage Trybunal w pkt 38 i 39 wyroku Biocidi, w ktérym okresla on, ze ,powierzenie uprawnieri delegowanych
zmierza do przyjecia przepiséw, ktére wpisuja sie w ramy prawne okre$lone podstawowym aktem ustawodawczym”, podczas gdy jesli
prawodawca ,powierza Komisji uprawnienie wykonawcze [...], Komisja powinna okredli¢ tre$¢ aktu ustawodawczego, aby zapewni¢ jego
wprowadzenie w zycie w warunkach jednolitych we wszystkich panstwach czlonkowskich”. Zobacz takze wyrok Parlament/Komisja
(C-65/13, EU:C:2014:2289, pkt 39-46) i opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie Komisja/Parlament i Rada (C-427/12,
EU:C:2013:871, pkt 76 i 77).

13 — Zobacz podobnie komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Wprowadzenie w zycie art. 290 traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej [COM(2009) 673, wersja ostateczna, pkt 2.3] (zwany dalej: ,komunikatem Komisji z 2009 r. w sprawie wprowadzenia w zycie
art. 290 TFUE”) i sprawozdanie Parlamentu z dnia 4 grudnia 2013 r. w sprawie dalszych dzialan zwiazanych z przekazaniem uprawnien
ustawodawczych i kontrolg przez paristwa czlonkowskie wykonywania uprawnieri wykonawczych przez Komisje (A7-0435/2013), w ktérym
w pkt 1 akapicie jedenastym stwierdza sig, ze ,Na ogdl, akty delegowane powinny by¢ stosowane w przypadkach, w ktérych akt podstawowy
pozostawia Komisji szeroki margines swobody w kwestiach uzupelniania ram legislacyjnych okre$lonych w akcie podstawowym”. Zobacz
takze opinie rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2013:871, pkt 62).

14 — W wyroku Zjednoczone Krélestwo/Rada i Parlament (C-270/12, EU:C:2014:18, pkt 77-86), zwrécono si¢ do Trybunalu z jednym tylko
pytaniem, czy art. 290 TFUE i 291 TFUE stanowia jedyne ramy normatywne umozliwiajace przyznanie wylacznie Komisji pewnych
uprawnieni delegowanych i wykonawczych, czy tez prawodawca Unii moze przewidzie¢ dalsze systemy przekazywania uprawnien organom
czy instytucjom Unii. W swojej opinii przedstawionej w tej sprawie (C-270/12, EU:C:2013:562) rzecznik generalny N. Jidskinen przedstawit
natomiast pewne rozwazania w kwestii rozréznienia zakreséw stosowania art. 290 TFUE i 291 TFUE (zob. w szczegélnosci pkt 75-88).

15 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 528/2012 z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie udostepniania na rynku i stosowania
produktéw biobdjczych (Dz.U. L 167, s. 1).

16 — Zobacz pkt 52 uzasadnienia.
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zakonczeniu dogtebnej analizy postanowien tego rozporzadzenia'’ — opiera si¢ na stwierdzeniu, ze
system oplat przewidziany w tym artykule ma wystarczajaco szczegélowy i zdefiniowany na poziomie
ustawodawczym charakter, a zatem w istocie na stwierdzeniu, ze Komisji pozostawiono ograniczony
margines swobody, co wskazuje na wykonawczy charakter przyznanych jej uprawien.

27. O ile uwazam, ze nie mozna a priori, podczas wytyczania granicy pomiedzy aktami delegowanymi
a aktami wykonawczymi, pozbawi¢ znaczenia kryterium jakim jest szerszy badz wezszy zakres
swobodnego uznania przyznany Komisji, to bardziej dyskusyjna jest kwestia znaczenia tego kryterium
w przypadku, w ktérym ta wspomniana instytucja posiada, jak w badanej sprawie, uprawnienie do
przyjecia aktow zmieniajgcych akt podstawowy. W istocie, jezeli okaze sie, ze takie uprawnienie, jak
twierdza pozwane instytucje popierane przez panstwo bedace interwenientem w sprawie, moze zosta¢
przyznane wylacznie w drodze delegacji ustawowej, okoliczno$¢, ze pociaga to za soba badZz nie
przyznanie zakresu swobodnego uznania, nie mialaby zasadniczo znaczenia dla wyboru pomiedzy
instrumentami ustanowionymi w art. 290 TFUE i 291 TFUE *.

28. Uzasadnienie argumentu przemawiajacego za zasadniczo wykonawczym charakterem uprawnien
przyznanych Komisji w art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym
zaskarzonym rozporzadzeniem, jaki Komisja opiera na okolicznosci, ze nie dysponuje ona zadnym
marginesem swobody, zalezy zatem od znaczenia i zakresu, jakie nalezy przypisa¢ pojeciu ,zmiana aktu
ustawodawczego” znajdujacemu sie w art. 290 ust. 1 TFUE.

29. Przed dokonaniem analizy tej kwestii nalezy jednak rozwazy¢ inne zagadnienie stanowiace
przedmiot sporu miedzy stronami, dotyczace tym razem zakresu swobodnego uznania, z ktdérego
korzysta prawodawca przy podejmowaniu decyzji odnoénie rodzaju uprawnien, jakie nalezy przyzna¢
Komisji w celu wykonania aktu podstawowego.

B - W przedmiocie swobodnego uznania prawodawcy przy podejmowaniu decyzji odnosnie
postugiwania sie aktami delegowanymi lub aktami wykonawczymi

30. Pozwane instytucje popierane w tym wzgledzie przez panstwo interwenienta, w rézny sposéb
odwolywaly sie dla poparcia swojego stanowiska do kwestii zakresu swobodnego uznania prawodawcy
przy podejmowaniu decyzji w sprawie sposobéw wykonywania aktéw prawodawczych, ktére on sam
przyjmuje.

31. Przede wszystkim przypominam w tym wzgledzie, ze prawodawcy przysluguje pelna polityczna
swoboda uznania, nie podlegajaca kontroli sadowej, odnosnie wyboru powierzenia badz nie delegacji
ustawowej *. Skorzystanie z delegacji nie jest obowiazkiem, lecz instrumentem, a raczej sposobnoscia,
do ktdrej prawodawca moze odwola¢ sie w celu uproszczenia i przyspieszenia procesu normatywnego
w kwestiach, ktére nie sa zasadnicze w dziedzinie okreslonej prawodawczym aktem podstawowym.
Jezeli prawodawca nie jest zobowiazany do przekazania wlasnych uprawnien, jest on jednak zwiazany,
gdy podejmie taka decyzje, warunkami ustanowionymi w drodze art. 290 TFUE, przede wszystkim do
nie udzielania upowaznienia w zasadniczych kwestiach politycznych wymienionych w ust. 1 akapit
drugi tego artykutu®.

17 — Zobacz pkt 41-51 uzasadnienia.

18 — Zauwazam, ze w réznych fragmentach swej skargi sama Komisja wydaje si¢ ogranicza¢ znaczenie odnosnego kryterium jedynie do sytuacji,
w ktorych wdrozenie aktu podstawowego przyjmuje forme normatywnego uzupelnienia.

19 — Jak czytamy w komunikacie Komisji z 2009 r. w sprawie wprowadzenia w zycie art. 209 TFUE, ,prawodawca moze wprowadzi¢ pelne
i calkowite uregulowania w danym obszarze dzialan, powierzajac Komisji piecze nad zapewnieniem ich wykonania w zharmonizowany
sposob poprzez akty wykonawcze; prawodawca moze réwniez zdecydowaé o jedynie czesciowym uregulowaniu danego obszaru,
pozostawiajac Komisji odpowiedzialno$¢ za uzupelnienie przepiséw poprzez akty delegowane”.

20 — Zasada, zgodnie z ktérg okreslenie istotnych elementéw aktu podstawowego jest zastrzezone dla prawodawcy, zostala potwierdzona przez
Trybunal juz w wyroku Koster, Berodt & Co. (25/70, EU:C:1970:115).
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32. Ponadto przypominam, ze w pkt 40 wyroku Biocidi, Trybunal stwierdzil, Zze prawodawca
»dysponuje swobodnym uznaniem, gdy postanawia powierzy¢ Komisji uprawnienie delegowane na
podstawie art. 290 ust. 1 TFUE lub uprawnienie wykonawcze na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE”.

33. Zaréwno Rada, jak i Parlament odsytaja w swoich pismach do omawianego punktu oraz do zasady,
ktéra zostala w nim stwierdzona®. Komisja kwestionuje natomiast ich znaczenie w niniejszym
przypadku za pomoca argumentéw, ktére — moim zdaniem - nalezy pomina¢. Opracowanie
i calo$ciowe brzmienie tego punktu nie pozwala w istocie uzna¢, jak sugerowata skarzaca instytucja, ze
potwierdzenie wspomnianej zasady jest ograniczone jedynie do tych przypadkéw, w ktérych, jak
w sprawie, ktéra doprowadzita do wydania wyroku, chodzi o stwierdzenie, czy srodek wykonawczy
uzupelnia podstawowy akt prawodawczy zgodnie z art. 290 TFUE, czy takze do tych przypadkoéw,
w ktorych, jak w niniejszej sprawie, pod dyskusje poddana jest kwestia jego charakteru zmieniajacego
W rozumieniu tego przepisu.

34. Majac to na uwadze, nalezy zadaé sobie pytanie o zakres swobodnego uznania przyznanego
prawodawcy w wyzej wspomnianym pkt 40 wyroku Biocidi. Przede wszystkim jest dla mnie oczywiste,
ze takie swobodne uznanie musi by¢ realizowane z poszanowaniem warunkéw przewidzianych
w art. 290 TFUE i 291 TFUE. Prawo wyboru przyznane prawodawcy nie powierza mu prawa do
kwalifikowania jako wykonawczych aktéw, ktére w rzeczywisto$ci zawieraja w sobie wykonywanie
delegowanych funkcji ustawodawczych i odwrotnie. W istocie takie uprawnienie niwelowaloby
faktycznie rozréznienie pomiedzy funkcja delegowana a funkcja wykonawcza, zmieniajac podzial
kompetencji i instytucjonalna réwnowage, jaka sie¢ w nim wyraza. Artykuly 290 TFUE i 291 TFUE
z jednej strony okreslaja szczegétowe kompetencje dla wspoétprawodawcéw, a z drugiej strony dla
podmiotéw, ktérym przyznano funkcje wykonawcza (zasadniczo panstwom czlonkowskim i Komisji).
Poza przypadkiem przyjecia rozporzadzen przewidzianych w art. 291 ust. 3 TFUE, majacych okresla¢
ogolne przepisy i zasady dotyczace trybu kontroli ze strony panstw czlonkowskich wykonywania
uprawnienn wykonawczych przez Komisje, wspdtprawodawcy nie pelnig zasadniczo zadnej roli przy
opracowywaniu $rodkéw objetych zakresem stosowania tego artykutu®. Wynika z tego, ze akty
delegowane przyjmowane w oparciu o art. 290 TFUE nie moga zawiera¢ $rodkéw wykonawczych
w rozumieniu art. 291 TFUE, a akty wykonawcze przyjmowane w oparciu o ten przepis nie moga
zawiera¢ norm o zasiegu ogélnym wchodzacych w zakres stosowania art. 290 TFUE.

35. Nie uwazam nawet, by w wyzej wymienionym pkt 40 wyroku Biocidi Trybunal w sposéb
dorozumiany dopuszczal istnienie ,szarej strefy”, w ktérej linia demarkacyjna miedzy aktami
delegowanymi a aktami wykonawczymi zacieralaby si¢ i w ramach ktdérej wykorzystywany bytby
margines swobodnego uznania przyznany prawodawcy. Podazajac za sugestia zawarta w opinii
rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna, w istocie Trybunal uniknal zajecia stanowiska w temacie
podniesionym przez Komisje, zgodnie z ktérym zakresy stosowania art. 290 TFUE i 291 TFUE
wzajemnie wykluczaja sie.

36. Wydaje mi si¢ natomiast, ze swobodne uznanie, do ktérego odwoluje sie Trybunal, znajduje
uzasadnienie w prawie prawodawcy do podejmowania decyzji w kwestii, w jakim trybie (aktu
delegowanego czy aktu wykonawczego) powinien zosta¢ wdrozony akt prawodawczy. Po podjeciu tej
decyzji prawodawcy bedzie przystugiwalo w konsekwencji prawo dostosowania tresci i struktury aktu
podstawowego w celu stworzenia stosunku pomiedzy dwoma poziomami normatywnymi (aktu
prawodawczego i srodka wykonawczego), co bedzie si¢ wyrazalo w jednym lub w drugim Zrédle prawa
(akcie delegowanym lub akcie wykonawczym).

21 — Nie mozna nie zauwazy¢ pewnej sprzeczno$ci w argumentacji Rady i Parlamentu, ktérzy, z jednej strony, przywoluja si¢ na zakres
swobodnego uznania przyznany prawodawcy w wyroku Biocidi, a z drugiej strony podnosza, ze jezeli wprowadzenie w zycie aktu
prawodawczego wymaga jego zmiany, to postugiwanie si¢ art. 290 TFUE jest jedyna, mozliwa opcja. Taka niezgodnos¢ wystepuje
w rzeczywistosci czesciej w pismach Rady, Parlament zasadniczo kladzie nacisk na swobodne uznanie prawodawcy w dokonywaniu oceny
koniecznosci zmian.

22 — Z zastrzezeniem sytuacji, przewidzianej w art. 291 ust. 2 TFUE powierzenia uprawnienn wykonawczych Radzie.

8 ECLIL:EU:C:2015:304



OPINIA P. MENGOZZIEGO - SPRAWA C-88/14
KOMISJA/PARLAMENT I RADA

37. Do Trybunalu nalezy dokonanie oceny, czy warunki wymienione w art. 290 TFUE i 291 TFUE sa
zachowywane, czyli, czy tres¢ i struktura danego aktu prawodawczego sa zgodne z instrumentem
normatywnym ustanowionym w celu wprowadzenia w zycie tego aktu. W moim przekonaniu w tym
kierunku interpretowana jest widoczna niezgodno$¢ miedzy twierdzeniem zawartym w tymze pkt 40
wyroku Biocidi, zgodnie z ktérym kontrola sadowa w wykonywaniu przez prawodawce przyznanego
mu swobodnego uznania jest ograniczona do marginalnej kontroli, a realizacja, w pkt 41-51
uzasadnienia wyroku, pelnej kontroli zachowania warunkéw przewidzianych w art. 291 TFUE.
W istocie, w rozumieniu proponowanej wykladni, kontrola Trybunalu ograniczalaby sie do
oczywistych bledéow w ocenie kwestii wyboru prawodawcy odnosnie odwolania sie¢ do aktéw
delegowanych lub aktéw wykonawczych, podczas gdy bylaby ona pelna w kwestii zachowania przez
prawodawce warunkéow wymienionych w art. 290 TFUE i 291 TFUE.

38. Przystapie teraz do dokonania analizy znaczenia i zakresu, jakie nalezy przypisaé pojeciu ,zmiana”
aktu ustawodawczego w rozumieniu art. 290 ust. 1 TFUE.

C — W przedmiocie pojecia ,zmiana” aktu ustawodawczego w rozumieniu art. 290 TFUE

39. Dyskusja miedzy stronami wydaje si¢ przeciwstawia¢ tezie ,formalistycznej”, za ktéra opowiadaja
sie pozwane instytucje, w rozumieniu ktérej wszelkie formalne zmiany aktu podstawowego, nawet
niewielkie i nieznaczace, wymagaja aktu delegowanego, teze ,substancjalistyczna” gloszona przez
Komisje, zgodnie z ktéra dla zastosowania art. 290 TFUE nie maja znaczenia zmiany, ktére nie
wymagaja korzystania z jej strony ze swobodnego uznania i ktére nie wprowadzaja zmian w tresci
normatywnej tego aktu. Pierwsza teza, jak kazda teza opierajaca si¢ na kryteriach formalnych,
przedstawia korzy$ci w postaci prostoty stosowania i przewidywania®. Zawiera ona jednak ryzyko
objecia systemem delegacji ustawodawczej $rodkéw zmieniajacych, ktére maja w istocie charakter
wykonawczy. Druga teza, zastrzega dla funkcji delegowanej tylko $rodki, ktére, jesli chodzi o istote,
wchodza w zakres tej kategorii, lecz czyni bardziej zlozonym i potencjalnie konfliktowym wybér
miedzy aktami delegowanymi a aktami wykonawczymi w sytuacjach, w ktérych Komisji powierzono
uprawnienia do formalnej zmiany aktu podstawowego. Dzialanie zgodnie z teza Komisji oznacza
w zwiazku z tym dopuszczenie, ze okre$lone zmiany w tekscie aktu prawodawczego moga by¢
wprowadzane w drodze aktu wykonawczego.

40. Przed zajeciem stanowiska opowiadajacego sie po stronie jednej lub drugiej tezy, nalezy zbadac
inny argument, ktéry wydaje si¢ pojawia¢ w niektérych fragmentach pism procesowych Komisji,
w oparciu o ktéry pojecie ,zmiana” podstawowego aktu w rozumieniu art. 290 ust. 1 TFUE nie
obejmowaloby dodania (innych niz istotne) elementéw do jego tekstu.

41. Zgadzam si¢ w tym wzgledzie z opinia Parlamentu, ze pod wzgledem ogélnym ,zmiana” aktu
normatywnego obejmuje wszelkie zmiany, jakie zostana wprowadzone do tekstu aktu; mowa
o usunieciu, dodaniu czy zastapieniu jakiegokolwiek jego elementu. Brzmienie art. 290 TFUE, takze
w $wietle jego historycznej genezy, nie pozwala moim zdaniem na odmienng interpretacje.

42. W tym wzgledzie przypominam, ze w systemie komitologii utworzonym na podstawie art. 202 WE,
pojecie ,zmiana” aktu podstawowego obejmowalo w sposéb wyrazny funkcje uzupelnienia
normatywnego (,dodania nowych elementéw”), nalezaca do jednej kategorii ,uprawnien
wykonawczych”. Zgodnie z art. 2 ust. 2 decyzji 1999/468* odwolanie si¢ do procedury regulacyjnej

23 — Cel ten zostal wskazany przez sama Komisje w jej komunikacie z 2009 r. w sprawie wprowadzenia w zycie art. 290 TFUE, zob. pkt 1
»Wprowadzenia”.

24 — Decyzja Rady z dnia 28 czerwca 1999 r. ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnieni wykonawczych przyznanych Komisji (Dz.U. L 184,
s. 23). Decyzja ta obowigzywala do 28 lutego 2011 r. i zostala uchylona w drodze rozporzadzenia nr 182/2011 przyjetego na podstawie
art. 291 ust. 3 TFUE.
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polaczonej z kontrola — wprowadzonej decyzja 2006/512* w celu umozliwienia Parlamentowi jako
wspdtprawodawcy sprawowania ograniczonej kontroli niektérych aktéw wykonujacych akty
przyjmowane w drodze procedury wspéldecyzji — musialo mie¢ miejsce w przypadku, gdy Komisji
zostalo przyznane uprawnienie przyjecia srodkéw o zasiegu ogélnym majacych na celu zmiane innych
niz istotne elementéw aktu podstawowego, takze poprzez usuniecie niektérych z tych elementéw, czy
uzupetnienie aktu poprzez dodanie nowych, innych niz istotne elementéw’ . Ponadto zgodnie z logika
bedaca u podstaw takiego sformulowania, ,uzupelnienie” aktu poprzez uregulowanie szczegélowych
czy technicznych kwestii uregulowan, ktére przewidywal on, pociggalo za soba jego zmiane, takze
w przypadku, w ktérym takie uzupelnienie nie miato stanowi¢ materialnej czesci tekstu aktu®.

43. W odréznieniu od art. 2 ust. 2 decyzji 1999/468, art. 290 ust. 1 TFUE - jak wskazano juz
w art. [-36 traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy — rozréznia $rodki, ktére ,uzupelniajg”
i $rodki, ktére ,zmieniaja” akt podstawowy. Uwzgledniajac zamiar systematyzacji przyswiecajacy
autorom Traktatu z Lizbony w reformowaniu mechanizmu delegacji prawodawczej w granicach Unii,
nalezaloby uzna¢, ze odmienny wybér redakcyjny odpowiada woli okreslenia dwéch kategorii aktéw
delegowanych funkcjonalnie réznych. Pierwsza obejmowalaby $rodki zmierzajace do wprowadzania
zmian formalnych do tekstu aktu prawodawczego, druga dotyczytaby $rodkéw uzupelniajacych jego
tre$§¢ normatywna bez ingerowania w tekst. Biorac to pod uwage, zgodnie z wybrana technika, dodanie
do aktu podstawowego nowych, innych niz istotne elementéw stanowiloby, w $wietle art. 290 TFUE,
,zmiane”, tam, gdzie elementy te zostalyby umieszczone w tekscie tego aktu (w postanowieniach lub
w zalaczniku), a ,uzupelnienie” wowczas, gdy elementy te nie mialyby stanowi¢ materialnej czesci aktu
podstawowego, lecz pozostawatoby uregulowane w odmiennym akcie normatywnym?. Wybér jednej
czy drugiej techniki bedzie miedzy innymi zalezal od zakresu wymaganego uzupelnienia: zmiana
w tekscie moze by¢ preferowana tam, gdzie jest mowa o pojedynczych uzupelnieniach, na przykiad
w zalaczniku do aktu, nie tam natomiast, gdzie konieczne jest opracowanie szczegétowego,
ustrukturyzowanego uregulowania.

44. Majac to na uwadze, nalezy opowiedzie¢ si¢ po stronie tezy ,substancjalistycznej” popieranej przez
Komisje, zgodnie z ktéra, jak zostalo przedstawione powyzej, nie stanowia zmian w rozumieniu
art. 290 TFUE zmiany niewymagajace skorzystania przez nia ze swobodnego uznania i niezmieniajace
kontekstu normatywnego aktu podstawowego.

45. Jak stwierdzono powyzej, delegowana funkcja ustawodawcza charakteryzuje sie wykonywaniem
w ramach przekazanych uprawnien, pewnego zakresu swobodnego uznania, ktéry natomiast nie
wystepuje w nieodzowny sposéb w ramach funkcji wykonawczej. Przekazaniu organowi
wykonawczemu uprawnien ustawodawczych towarzysza zazwyczaj mechanizmy umozliwiajace w rézny
sposéb organowi posiadajacemu na mocy konstytucji funkcje ustawodawcza, kontrole wykonywania

25 — Decyzja Rady z dnia 17 lipca 2006 r. zmieniajaca decyzje 1999/468/WE ustanawiajaca warunki wykonywania uprawnien wykonawczych
przyznanych Komisji (Dz. L. 200, s. 11).

26 — Wlaczenie funkcji uzupelnienia o normatywnym charakterze do pojecia ,zmiana” aktu podstawowego ma w sposéb widoczny miejsce
w wiekszoséci wersji jezykowych art. 2 ust. 2 decyzji 1999/468 (zob. przykladowo wersje angielska, hiszpanska, francuska i niemiecka). Wersja
wloska natomiast przedstawia w tym wzgledzie malo czytelne sformulowanie, poza tym Zze jest ono nieprawidiowe gramatycznie. Zobacz
jednak w wersji wloskiej motyw 3 decyzji 2006/512 oraz motyw 7a decyzji 1999/468, wprowadzony decyzja 2006/512. Trybunal juz od lat
70-tych stwierdzal zgodno$¢ aktéw wykonawczych majacych na celu zmiane niektérych elementéw aktu podstawowego, o ile uprawnienie to
wystepowalo w sposéb czytelny i wyrazny w tym akcie podstawowym [zob. wyrok CAM/CEE (100/74, EU:C:1975:152, pkt 26-29),
w odniesieniu do zmiany, wprowadzonej rozporzadzeniem Komisji, cen stosowanych w sektorze rolnym dla wsi w latach 1974/1975,
ustanowionych przez Rade] i nie zmieniato lub nie naruszalo istotnych zasad w nich ustanowionych [wyroki Eridania-Zuccherifici nazionali
i Societa italiana per l'industria degli zuccheri (230/78, EU:C:1979:216, pkt 9) i Parlament/Rada (C-417/93, EU:C: 1995:127, pkt 28-33)].
Zobacz przede wszystkim wyrok Parlament/Rada (C-93/00, EU:C:2001:689), w ktérym Trybunal stwierdzil niewaznos¢ rozporzadzenia,
w drodze ktérego Rada, dzialajagc w ramach uprawniert wykonawczych, przedluzylta wazno$¢ zasad zwigzanych z fakultatywnym systemem
oznakowywania wprowadzonym rozporzadzeniem nr 820/97, o ile zmiana tego rozporzadzenia nie zostala przyjeta ,w oparciu o podstawe
prawng o charakterze odpowiadajacym temu, na mocy ktérego zostal przyjety, to znaczy na podstawie samego traktatu i z poszanowaniem
procedury decyzyjnej w nim przewidzianej”, pkt 42).

27 — Zobacz przykladowo sprawy w toku C-506/14, C-389/14, C-391/14, C-393/14.

28 — W zwigzku z tym zob. komunikat Komisji z 2009 r. w sprawie wprowadzenia w zycie art. 290 TFUE (pkt 2.3) i w jeszcze bardziej wyrazny
spos6b wytyczne w zakresie uslug Komisji ,Wprowadzenie w zycie Traktatu z Lizbony. Akty delegowane” zalaczone do uwag (SEC) 855
z dnia 24 czerwca 2011 r. (zwane dalej ,wytycznymi w zakresie ustug Komisji z 2011 r.”), pkt 34.
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przekazanych uprawnien, a zatem stosowanie tego swobodnego uznania — niekiedy takze w drodze
odwotania tychze uprawnien. Mechanizmy takie maja na celu zréwnowazenie odstepstwa od zasady
podzialu wladzy nieodzownie zwigzanej — cho¢ ograniczonej do bardziej technicznych aspektéw
prawodawstwa — z narzedziem delegacji ustawowej, zapewniajac w ten sposéb poszanowanie
demokratycznej zasady zawartej w prawie Unii, w art. 2 TUE i 10 TUE”. Rzecz w tym, ze
w przypadku, gdy wyznaczonemu organowi nie zostanie powierzony jakikolwiek zakres swobodnego
uznania, kontrola ze strony prawodawcy traci jakakolwiek uzyteczno$¢ i traci racje bytu samo
postuzenie si¢ prawodawstwem delegowanym, gdyz funkcja, o ktérej mowa, moze by¢ realizowana za
pomoca czysto wykonawczego $rodka. Podazajac tym tokiem rozumowania, zmiana tekstu aktu
ustawodawczego, wynikajaca z wykonywania przez Komisje kompetencji zwiazanych, wykraczalaby
poza zakres stosowania art. 290 TFUE, nie mogac stanowi¢ czesci systemu prawodawstwa
delegowanego.

46. Tym samym zmiana tekstu aktu ustawodawczego niewplywajaca na jego kontekst normatywny,
tam, gdzie pod pojeciem kontekstu normatywnego rozumie sie ogél przepiséw prawnych zawartych
w akcie, nie wydaje sie, by wymagala powierzenia uprawnien ustawodawczych w zakresie, w jakim nie
zmienia jego elementow normatywnych.

47. Tekst art. 290 ust. 1 TFUE nie daje jednakze podstaw do rozréznienia poszczegélnych srodkéw
zmieniajacych akt podstawowy i wydaje sie raczej opiera¢ na kryterium formalnym, na podstawie
ktérego ,zmiane” w rozumieniu tego przepisu stanowi jakakolwiek formalna interwencja w tekst aktu
wywolujaca taki skutek, ze funkcja zmieniajaca z samej swojej natury jest objeta delegacja ustawowa.
Z faktu tego wynikalaby w odniesieniu do tej funkcji niepelna tozsamo$¢ aktu delegowanego
w znaczeniu materialnym i w znaczeniu formalnym; akt normatywny materialnie wykonawczy moze,
a nawet musi, majac na wzgledzie jego funkcje zmieniajaca, zosta¢ przyjety w drodze aktu
delegowanego.

48. Powstaje pytanie, czy tak szeroka wykladnia pojecia zmiany, upowazniajaca zasadniczo prawodawce
do zachowania dla siebie samego prawa kontroli aktéw materialnie wykonawczych, jest zgodna z zasada
powierzonych kompetencji okreslona w art. 13 ust. 2 TUE i z réwnowaga instytucjonalna zalozona
w traktatach. Funkcja wykonawcza — ktéra zazwyczaj jest realizowana poza ramami instytucjonalnymi
Unii, bedac zasadniczo przydzielona panstwom czlonkowskim — w istocie jest, o ile wymaga
jednolitych warunkéw wykonywania aktu podstawowego, powierzona, z zastrzezeniem przypadkéw
szczegbdlnych, Komisji pozostajacej pod kontrola panstw czlonkowskich. Z drugiej strony
art. 290 TFUE nie obejmuje ewentualnych zmian czeéci aktu prawodawczego za pomoca Srodkéow
niemajacych ogélnego zasiegu — na przyklad aktualizacja zalacznika, ktéry nie zawiera tego rodzaju
srodkéw — a zatem nie odzwierciedla absolutnej zasady nienaruszalno$ci aktu prawodawczego poza
sfera kontroli prawodawcy.

49. W $wietle powyzszych rozwazan i bez koniecznosci w okolicznosciach badanej sprawy dalszej
analizy, uwazam, ze tylko w przypadkach, w ktérych w sposéb jasny okazuje sig, ze $rodek
zmieniajacy, jaki nalezy przyja¢, nie pozostawia Komisji zadnego zakresu swobodnego uznania, ani nie
wplywa na elementy normatywne aktu podstawowego, postugiwanie sie aktami delegowanymi nie jest
konieczne. Dla przykladu, pod takie zalozenie podpadataby aktualizacja zalacznika aktu
prawodawczego na skutek informacji przekazanych przez panstwa czlonkowskie, ktérego tre$¢ nie
moze w zaden sposéb zosta¢ poddana pod dyskusje przez Komisje i ktéra nie wplywa na elementy
normatywne aktu®.

29 — Jak podkreslil rzecznik generalny N. Jdaskinen w pkt 85 swojej opinii Zjednoczone Krolestwo/Parlament i Rada (C-270/12, EU:C:2013:562),
zasada ta jest zapewniona takze poprzez ograniczenie przekazywania uprawnien prawodawczych jedynie Komisji, ponoszacej
odpowiedzialno$¢, w ostatniej instancji, przed Parlamentem.

30 — Przyklad zostal zaczerpniety z wytycznych w zakresie ustug Komisji z 2011 r., pkt 37.
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50. W zwiazku z powyzszym w nastepnych punktach zajme si¢ zarzutami podniesionymi przez
Komisje na poparcie tezy bezprawno$ci przepiséw zaskarzonego rozporzadzenia, ktérych stwierdzenia
niewazno$ci zada ona.

D — W przedmiocie zarzutow podniesionych przez Komisje dotyczacych zaskarzonego rozporzgdzenia

1. W przedmiocie zarzutu opartego na zasadniczo wykonawczym charakterze aktu delegowanego,
o ktéorym mowa w art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym
zaskarzonym rozporzadzeniem

51. Komisja podnosi, ze tymczasowe zawieszenie przewidziane w art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia
nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, ustalone na podstawie
kryteriéw zawartych w rozporzadzeniu, nie moze by¢ uznane za zmiane aktu podstawowego
w rozumieniu art. 290 ust. 1 TFUE. Skarzaca uwaza, ze przepis ten wymaga, aby akt delegowany
zmienial ,okre$lone elementy” (inne niz istotne) aktu prawodawczego i wyjasnia, ze, by bylo to
mozliwe, elementy te musza juz by¢ logicznie wymienione w akcie podstawowym, ktérego ramy
prawne sa zmieniane w drodze aktu delegowanego. Zaskarzone rozporzadzenie nie wymienia jednakze
panstw trzecich, w stosunku do ktérych zawieszenie zwolnienia z obowigzku wizowego musi by¢
ustanowione, lecz ustala kryteria, na podstawie ktdérych takie panstwa zostaja okreslone. Wynika
z tego, zdaniem Komisji, ze akt, ktéry wprowadza takie zawieszenie, nie zmienia elementéw zawartych
juz w rozporzadzeniu nr 539/2001, lecz po prostu wprowadza go w zycie.

52. W zakresie, w jakim argument ten nalezy rozumie¢ w taki sposéb, ze umieszczenie przypisu
w zalaczniku II do rozporzadzenia nr 539/2001, przewidzianym w art. 1 ust. 1 lit. f) tego
rozporzadzenia, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, nie stanowi ,zmiany”
w rozumieniu art. 290 TFUE, gdyz pojecie takie nie obejmuje ,dodania” nowych, innych niz istotne
elementéw do tekstu aktu podstawowego, pozwole sobie odesta¢ do pkt 40-42 niniejszej opinii.
W tym miejscu ograniczam si¢ do podkreslenia, ze panstwo trzecie, w stosunku do obywateli ktérego
akt delegowany przewidziany wspomnianym przepisem rozporzadzenia nr 539/2001 zawiesza
tymczasowo preferencyjne traktowanie, o ktéorym mowa w art. 1 ust. 2 akapit pierwszy tegoz
rozporzadzenia, jest wymienione w zalaczniku II do tego rozporzadzenia. Poprzez umieszczenie przy
nazwie tego panstwa przypisu akt delegowany precyzuje system prawny, ktéry znajduje zastosowanie
wzgledem obywateli tego panstwa, ,zmieniajac” formalnie juz istniejacy element rozporzadzenia
podstawowego.

53. Argumentacje Komisji mozna jednakze interpretowac takze w ten sposéb, ze $rodek, w drodze
ktérego stosowanie niektérych aspektéw systemu prawnego aktu podstawowego jest tymczasowo
zawieszone, nie jest objety w swej naturze zakresem stosowania art. 290 TFUE, poniewaz nie
»uzupelnia” ani nie ,zmienia” elementéw tego aktu, lecz ogranicza si¢ do stosowania zawartej w nim
regulacji, dostosowujac ja do okoliczno$ci i zdarzen nieprzewidzianych (chyba ze w abstrakcyjny
sposdb) przez prawodawce. Przy takim ujeciu, skarzaca podnosi, moim zdaniem, najbardziej delikatna
kwestie w niniejszej sprawie, mianowicie, abstrahujgc od zmiany formalnej wprowadzonej
w zalaczniku II do rozporzadzenia nr 539/2001, poprzez dodanie przypisu, $rodek przewidziany
w art. 1 ust. 4 lit. f) tego rozporzadzenia, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem,
przedstawia charakter czysto wykonawczy.

54. Parlament i Rada nie zajmuja wyraznego stanowiska w tej kwestii, poniewaz opieraja swoje linie
obrony na argumencie, zgodnie z ktérym, dany srodek jest objety zakresem stosowania art. 290 TFUE
z uwagi na zmieniajacy charakter zalacznika II do rozporzadzenia nr 539/2001. Komisja twierdzi, ze
brak zajecia stanowiska w milczacy sposob dopuszcza ze strony pozwanych instytucji, ze odnosny
srodek ma materialnie wykonawczy charakter. Pomijajac to, co moze si¢ wydawa¢ wymuszonym
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argumentem, prawda jest, ze Rada dopuszcza, w swoich uwagach na pi$mie, ze modglby zosta¢
przygotowany odmienny mechanizm, nie wymagajacy przyjecia w niniejszym przypadku aktéw
delegowanych, ktérego rezultat mogtby zostaé osiagniety przy uniknieciu formalnej zmiany
zalacznika II.

55. Mechanizm taki zostal zreszta wdrozony w rzeczywistosci art. la rozporzadzenia nr 539/2001,
wprowadzonym zaskarzonym rozporzadzeniem. Jak wskazano w punkcie 13 niniejszej opinii, artykut
ten ustanawia system umozliwiajacy, w odstepstwie od art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr 539/2001,
zawieszenie w sytuacjach nadzwyczajnych zwolnienia z obowigzku wizowego wobec obywateli panstwa
trzeciego, wymienionego w zalaczniku II na okres sze$ciu miesiecy, ktéry moze by¢ przedltuzony
o kolejnych dwanascie miesiecy. Prawo zawieszenia wywolujace te same skutki, co przewidziane
w art. 1 ust. 4 lit. f) tego rozporzadzenia®, a ktéremu nie towarzyszy zmiana jego tresci, przystuguje
Komisji w drodze aktu wykonawczego przyjetego zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa
w art. 5 rozporzadzenia nr 182/2011. Pilny charakter procedury przewidzianej w wyzej wspomnianym
art. la, przywotany przez Parlament na rozprawie w odpowiedzi na pytanie Trybunalu, nie wydaje mi
sie wystarczajaco uzasadnia¢ poslugiwania si¢ w kontekscie tej procedury aktami wykonawczymi.
W istocie, na podstawie tego charakteru i skutkéw dzialan, jakie nalezy podja¢ w celu wprowadzenia
w zycie aktu podstawowego, ocenia si¢ prawidlowo$¢ wybranego instrumentu normatywnego. W ten
sposdb na przyklad wzgledy polityczne zwigzane z wrazliwoscia sektora, w ktérym s$rodki te maja
znalez¢ zastosowanie®, nie wplywaja, jak zreszta przyznaly ostatecznie w niniejszym przypadku same
pozwane instytucje, na taka ocene®. To samo dotyczy ewentualnego pilnego charakteru odno$nych
srodkéw. W tym wzgledzie stwierdzam ponadto, ze tytul VI wspélnego porozumienia w sprawie aktéw
delegowanych, zatwierdzonego w dniu 3 marca 2011 r. przez Konferencje Przewodniczacych
Parlamentu Europejskiego, ktére wprowadza ustalenia praktyczne oraz uzgodnione usciSlenia
i preferencje dotyczace przekazywania uprawnien ustawodawczych zgodnie z art. 290 TFUE, ustanawia
szczegblng, pilna procedure zastrzezona dla przyjmowania aktéw delegowanych w sytuacjach
nadzwyczajnych i okre§lonych obszarach, takich jak bezpieczenstwo, ochrona zdrowia i stosunki
zagraniczne, wlaczajac kryzysy humanitarne. Akt przyjety na podstawie tej procedury wchodzi w zycie
natychmiastowo i jest stosowany tak dlugo jak nie zostanie wniesiony sprzeciw przez Parlament lub
Rade w terminie ustalonym aktem ustawodawczym.

56. Z drugiej strony, zakladajac, ze $rodek zawieszajacy, przewidziany w art. 1 ust. 4 lit. f)
rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem ma, niezaleznie
od zmiany jaka wprowadza do aktu podstawowego, charakter aktu delegowanego, nalezaloby przyjac,
zgodnie z wyzej przedstawiona schematem®, ze ,uzupelnia” on w rozumieniu art. 290 ust. 1 TFUE
okreslone, inne niz istotne elementy rozporzadzenia nr 539/2001. Taka hipoteza jest jednak
wykluczona przez wszystkie strony niniejszego postepowania.

57. W bardziej ogélny sposéb uwazam, ze $rodki, ktére zawieszaja szczegélne aspekty systemu
prawnego przewidzianego aktem prawodawczym, jak $rodki ustanawiajace przedluzenie lub
odstepstwo, s3, zasadniczo i z zastrzezeniem koniecznej oceny danego przypadku, ktéra towarzyszy
kwalifikacji natury uprawnien konkretnie przyznanych Komisji, przypisywane do funkcji wykonawcze;j.
Zapozyczajac sformulowania stosowane przez Trybunal w pkt 38 i 39 wyroku Biocidi, ta typologia
srodkéw wydaje mi sie by¢ raczej przeznaczona do ,okreslenia tresci aktu ustawodawczego” anizeli do
jego uzupelnienia.

31 — Zawieszenie dotyczy wszystkich obywateli danego panstwa trzeciego, a nie tylko niektérych kategorii, jak ustanowiono natomiast dla aktéow
wykonawczych przyjetych na mocy art. 1 ust. 4 lit. e) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem.

32 — Zobacz komunikat Komisji z 2009 r. w sprawie wprowadzenia w zycie art. 290 TFUE, pkt 33.
33 — Moga jednakze wplywa¢ na definicje struktury i tre$¢ aktu podstawowego.
34 — Zobacz pkt 43, powyzej.
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58. Konkludujac, zgadzam sie z Komisja, ktéra sadzi, ze srodek zawieszajacy, o ktérym mowa w art. 1
ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem,
stanowilby, nie biorac pod uwage zmiany aktu podstawowego, ktéra z tego wynika, proste
zastosowanie przepiséw zawartych w tym akcie, i mieécilby sie zatem w kategorii aktéw
wykonawczych, tak samo, jak $rodki przyjete na pierwszym etapie mechanizmu wzajemnosci i $rodki
ustalone na mocy wyzej wymienionego art. la. W niniejszym przypadku za uznaniem tego wniosku
przemawia takze ograniczony zakres swobodnego wuznania, z ktérej Komisja korzysta przy
podejmowaniu decyzji o tym zawieszeniu.

59. Wystepuje jednakze réznica ,jakoSciowa” miedzy $rodkami zawieszenia ruchu bezwizowego
przyjetymi w oparciu o lit. e) a tymi, ktére zostaly przyjete w mysl lit. f) art. 1 ust. 4 rozporzadzenia
nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, spowodowana okolicznoscia,
ze te ostatnie wprowadzaja zmiane formalna do cze$ci tego rozporzadzenia. Nalezy zatem w tym
miejscu, w oparciu o argumenty przedstawione przez Komisje w celu poparcia skargi, oceni¢ z jednej
strony, czy ta jedyna réznica pozwala uzasadni¢ odwotanie si¢ do art. 290 TFUE w celu przyjecia
srodkéw, o ktérych mowa w art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym
zaskarzonym rozporzadzeniem, pomimo ich materialnie wykonawczego charakteru, a z drugiej strony,
czy, przewidujac, ze Komisja dokona jednoczesnie zmiany tresci aktu podstawowego, prawodawca nie
przekroczyt zakresu swobodnego uznania, ktéry posiada w celu ustalenia struktury i tresci tego aktu.

2. W przedmiocie argumentu, zgodnie z ktérym umieszczenie przypisu w zalaczniku II do
rozporzadzenia nr 539/2001 nie uzasadnia postugiwania sie aktami delegowanymi.

60. Komisja zaznacza, ze umieszczenie w zalaczniku II do rozporzadzenia nr 539/2001 przy nazwie
danego panstwa trzeciego przypisu przewidzianego w art. 1 ust. 4 lit. f) tego rozporzadzenia,
w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, nie stanowi ,zmiany” w mysl art. 290
ust. 1 TFUE, poniewaz nie wplywa na rezim prawny aktu podstawowego.

61. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze Srodek przyjety na podstawie wspomnianego przepisu nie
ogranicza si¢ do wskazania panstwa trzeciego, ktére nie zapewnia juz wzajemno$ci w kwestii wizowej
wobec obywateli Unii, okre$lajac konkretnie sytuacje przewidziang w ogdlny i abstrakcyjny sposéb
w rozporzadzeniu podstawowym, ale tymczasowo zawiesza preferencyjne zasady przewidziane w art. 1
ust. 2 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 539/2001 wzgledem obywateli tego panistwa. Srodek ten ma
zatem bezposredni wplyw na niektére aspekty uregulowan przewidzianych w rozporzadzeniu
nr 539/2001, to znaczy wlaczenie danego panstwa trzeciego do zalacznika II i pelne stosowania
wzgledem jego obywateli zwolnienia z obowiazku wizowego.

62. Jest prawda, ze, jak to zaznacza Komisja, zawieszenie staje sie skuteczne takze wtedy, gdyby nie
bylo przewidziane umieszczenie wspomnianego przypisu i gdyby decyzja o zawieszeniu byla
podejmowana w drodze aktu wykonawczego, co ma miejsce w odniesieniu do srodkéw wdrazanych na
pierwszym etapie mechanizmu wzajemnosci i w odniesieniu do decyzji, ktére sa przyjmowane na mocy
art. la rozporzadzenia nr 539/2001 w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem.
W istocie, co wynika zreszta z samego brzmienia art. 1 ust. 4 lit. f) tego rozporzadzenia, wspomniany
przypis ogranicza sie¢ do odnotowania, ze doszlo do zawieszenia zwolnienia z obowiazku wizowego
i wskazania czasu trwania tego zawieszenia, a zatem ma charakter czysto informacyjny. Jak stwierdza
sama Rada w swoich uwagach na pi$mie i co wynika z motywu 11 zaskarzonego rozporzadzenia,
realizuje ona cele przejrzystosci i pewnos$ci prawne;j.

63. Jednakze mysle, ze twierdzenie Parlamentu przedstawione na rozprawie jest prawidlowe, to znaczy,

nie mozna uwaza¢ za zmiane zalacznika II do rozporzadzenia nr 539/2001 umieszczenia odno$nego
przypisu niezaleznie od decyzji o zawieszeniu.
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64. W szczegélnosci, jestem zdania, Ze poprzez ustanowienie rzeczonej zmiany prawodawca mial na
mysli wilgczenie decyzji o zawieszeniu do tresci aktu podstawowego. Dzigki temu dziataniu decyzja
o zawieszeniu staje sie czeScia integralna tego aktu, nabywajac, z punktu widzenia formalnego
hierarchii Zrédel prawa, odmienna forme od $rodkéw przyjetych na pierwszym etapie mechanizmu
wzajemnosci i tych przewidzianych w ramach klauzuli ochronnej, dzielac z nimi jednakze ta sama
morfologie normatywna.

65. W tych okolicznosciach, majac na wzgledzie funkcje facznika miedzy decyzja o zawieszeniu
a tekstem rozporzadzenia nr 539/2001, jaka odgrywa przypis, nie wydaje mi si¢, bym mégt powiedzie¢,
jak czyni to Komisja, ze zmiana zalacznika II do tego rozporzadzenia, w postaci dodania takiego
przypisu nie wplywa na elementy normatywne rozporzadzenia. Wychodzimy zatem poza przypadki
przedstawione w pkt 49 niniejszej opinii, w mysl ktérych uprawnienie do zmiany aktu podstawowego
przyznane Komisji mogloby by¢ wylaczone z zakresu stosowania art. 290 TFUE.

66. Analogicznie uwazam, ze powinien zosta¢ odrzucony argument Komisji, zgodnie z ktérym
w niniejszym przypadku dodanie przypisu nie moze stanowi¢ zmiany w rozumieniu art. 290 TFUE,
majac na uwadze zwigzany charakter jej kompetencji. W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, ze drugi
etap mechanizmu wzajemnosci wprowadzony w drodze zaskarzonego rozporzadzenia charakteryzuje
sie niewatpliwie pewnym automatyzmem, co potwierdza zaréwno literalne brzmienie art. 1 ust. 4 lit. f)
rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, jak
i okoliczno$¢, ze tymczasowe zawieszenie zwolnienia z obowiazku wizowego jest uzaleznione w tym
przepisie od jednego tylko warunku, a mianowicie, Zze dane panstwo trzecie nie znioslo obowigzku
wizowego w ciggu 24 miesiecy. Jednakze, jak podnosi sama Komisja, lit. d) tegoz ust. 4 stanowi, ze
srozwazajac dalsze dzialania”, w szczegélnosci zgodnie z lit. f), Komisja ,uwzglednia efekty dziatan
podjetych przed dane panstwo czlonkowskie w celu zapewnienia ruchu bezwizowego, dzialania
podjete zgodnie z lit. b) oraz konsekwencje zawieszenia zwolnienia z obowiazku wizowego dla
stosunkéw zewnetrznych Unii i jej panstw czlonkowskich z danym panstwem trzecim”. Z przepisu
tego wynika zatem, ze pomimo zarysowujacego sie¢ automatyzmu drugiego etapu mechanizmu
wzajemnosci, Komisja dysponuje, jakkolwiek ograniczonym, zakresem swobodnego uznania,
w podejmowaniu decyzji o tymczasowym zawieszeniu, o ktérym mowa w lit. f). Takze pod tym
wzgledem wychodzimy zatem poza przypadki przedstawione w pkt 49 niniejszej opinii.

67. Konkludujac, jestem zdania, ze pomimo materialnie wykonawczego charakteru srodka zawieszenia
podjetego na mocy art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/200, w brzmieniu zmienionym
zaskarzonym rozporzadzeniem, postugiwanie si¢ instrumentem normatywnym ustanowionym
w art. 290 TFUE jest w niniejszym przypadku uzasadnione z uwagi na zmiane, jaka to dzialanie
wprowadza do aktu podstawowego.

3. W przedmiocie argumentu zwiazanego z podnoszonym ,naduzyciem o charakterze formalnym”

68. Komisja stwierdzila w skardze, ze umieszczenie przypisu w zalaczniku II do rozporzadzenia
nr 539/2001, ktéry odnotowuje zawieszenie zwolnienia z obowiazku wizowego dla danego panstwa
trzeciego, nie stanowi ,zmiany” w $wietle art. 290 ust. 1 TFUE, lecz prosty zabieg techniczny
zastosowany przez prawodawce dla uzasadnienia poslugiwania sie aktami delegowanymi, a zatem
»haduzycie o charakterze formalnym”. Argument taki, rozwiniety w niewielkim stopniu skardze, i nie
powtdrzony nastepnie w replice, sugeruje, jak sie zdaje, przypadek naduzycia wiadzy.
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69. Zgodnie z orzecznictwem akt stanowi naduzycie wladzy jedynie wtedy, gdy na podstawie
obiektywnych, istotnych i spojnych przestanek wydaje sig, ze zostal on wydany wylacznie lub przede
wszystkim w celu osiagniecia innych celéw niz wskazane albo w celu obejscia szczegdlnej procedury
przewidzianej w traktacie dla danego przypadku®. Bez wzgledu na wszelkie inne rozwazania, nie
uwazam, by elementy wskazane w skardze przez Komisje na temat wylacznie wykonawczego
charakteru $rodka zawieszenia, o ktérym mowa w art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001,
w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, mogly stanowic¢ takie przestanki pozwalajace
twierdzi¢, ze prawodawca ustanowil dodanie przypisu wskazanego w tym przepisie wylacznie lub
zasadniczo w celu unikniecia postugiwania sie aktami wykonawczymi.

4. W przedmiocie argumentu zwiazanego z zarzucanym oczywistym btedem w ocenie

70. W replice Komisja podnosi, w przypadku gdyby Trybunal uznal, ze nalezy stosowa¢ w niniejszej
sprawie zasady ustalone w wyroku Biocidi*, ze wybdér prawodawcy postugiwania si¢ w niniejszym
przypadku aktami delegowanymi stanowi oczywisty btad w ocenie.

71. Zarzut niedopuszczalnosci podniesiony przez Rade w stosunku do wyzej przedstawionych
argumentoéw musi, moim zdaniem, zosta¢ oddalony. W istocie, w przeciwienistwie do argumentéw
przedstawionych przez te instytucje, nie stanowia one nowego zarzutu podniesionego zbyt p6zno
w replice, lecz rozwinigecie jedynego zarzutu wskazanego na poparcie skargi, zwiazanego
z naruszeniem art. 290 TFUE i 291 TFUE. Jednocze$nie, nawet jesli powinny one zostaé
zakwalifikowane jako nowy zarzut, ich pdine przedstawienie byloby uzasadnione okolicznoscia, ze
wywodzg sie one z zasad ustalonych przez Trybunal w wyroku Biocidi, ktéry zostal wydany po zlozeniu
skargi.

72. Co do istoty, przypomne przede wszystkim, ze w wyroku tym Trybunal uznal, ze prawodawca
»dysponuje swobodnym uznaniem, gdy postanawia powierzy¢ Komisji uprawnienie delegowane na
podstawie art. 290 ust. 1 TFUE lub uprawnienie wykonawcze na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE*”.
W pkt 36 niniejszej opinii doszedtem do wniosku, ze takie swobodne uznanie znajduje wyraz w prawie
prawodawcy do decydowania, w jaki sposéb nalezy wdrozy¢ akt ustawodawczy, dostosowujac
w konsekwencji tres¢ i strukture takiego aktu.

73. Z powodéw wymienionych powyzej, w szczegdlnosci w pkt 60— 67, uwazam, ze, majac na uwadze,
iz akty przyjete na mocy art. 1 ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym
rozporzadzeniem podstawowym, maja charakter zmian, przestanki skorzystania z art. 290 TFUE zostaly
w niniejszym przypadku spelnione. Pozostaje zatem sprawdzi¢, czy wybér prawodawcy w kwestii
uruchomienia drugiego etapu mechanizmu wzajemnosci za posrednictwem aktéw delegowanych,
nadajgc dzialaniom podjetym w ramach tego etapu charakter zmian, nie przekracza zakresu
swobodnego uznania, jakim dysponuje prawodawca, w ustalaniu struktury i tresci aktu podstawowego.
Taka sytuacja mogtaby wystapi¢ w przypadku, w ktérym umieszczenie przypisu okazaloby sie arbitralne
lub nieracjonalne, czy tez niezgodne z systemem normatywnym, ktérego czes¢ stanowi.

74. Wedlug Komisji, co zostalo juz wielokrotnie podkreslone, pierwszym elementem braku spéjnosci
jest okolicznos¢, ze, posiadajac prawo zawieszenia zwolnienia z obowiazku wizowego na mocy art. 1
ust. 4 lit. f) rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, nie
dysponuje ona zadnym swobodnym uznaniem, podczas gdy korzysta z szerokiego marginesu oceny

35 — Wyroki Walzstahl-Vereinigung i Thyssen/Komisja (140/82, 146/82, 221/82 i 226/82, EU:C:1984:66, pkt 27), Lux/Trybunal Obrachunkowy
(69/83, EU:C:1984:225, pkt 30), a takze Fédesa i in. (C-331/88, EU:C:1990:391, pkt 24).

36 — Jak przedstawiono, Komisja powoluje sie na brak mozliwosci zastosowania tych zasad w okolicznosciach niniejszej sprawy; zob. pkt 33
powyzej.
37 — Punkt 40 wyroku Biocidi (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 40).
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w wykonywaniu, w drodze aktu wykonawczego, dzialan wchodzacych w sklad pierwszego etapu
mechanizmu wzajemnosci. Zwigzany charakter kompetencji powierzonych jej na mocy tego przepisu
czynitby prawo wniesienia sprzeciwu przyznane wspétprawodawcom na mocy art. 4b rozporzadzenia
nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, bezuzytecznym.

75. W tym wzgledzie jest prawda, ze na pierwszym etapie mechanizmu wzajemnos$ci Komisja korzysta
z szerszego zakresu swobodnego uznania, chociaz nie jest ona zupelnie go pozbawiona na drugim
etapie, jak miatem juz okazje zauwazy¢ powyzej*.

76. Jednakze, jak podnosza pozwane instytucje, decyzja o postuzeniu sie aktami delegowanymi na
drugim etapie, a nie na pierwszym, znajduje uzasadnienie w $wietle szerszego zakresu s$rodka
zawieszenia ustanowionego na tym etapie, ktérego skutki zasadniczo sa identyczne, z wyjatkiem ich
tymczasowego charakteru, ze skutkami usuniecia danego panstwa trzeciego z listy, o ktérej mowa
w zalaczniku II do rozporzadzenia nr 539/2001, ktére charakteryzuje trzeci i ostateczny etap
mechanizmu wzajemnoéci, uruchamiany za pomoca aktu prawodawczego. Taki mechanizm zostal
pomyslany jako jednolity proces charakteryzujacy sie dzialaniami o rosnacej intensywnosci, ktérym
odpowiadaja instrumenty normatywne ulozone na réznych poziomach w systemie hierarchii Zrédet
prawa. Majac to na uwadze, nie uwazam, by podniesiona przez Komisje okolicznos¢, ze prawo weta
ustanowione w art. 4b rozporzadzenia nr 539/2001 w stosunku do aktéw przyjetych na mocy art. 1
ust. 4 lit. f) tego samego rozporzadzenia skutkuje, majac na uwadze wiazacy na tym etapie charakter
uprawnienia Komisji, forma po$redniej kontroli prawodawcy nad wykonywaniem ze strony tej
instytucji swobodnego uznania, z ktérego korzysta na pierwszym etapie mechanizmu wzajemnosci,
wskazywala sama w sobie na zacieranie granic miedzy funkcjami normatywnymi uregulowanymi
odpowiednio w art. 290 TFUE i 291 TFUE.

77. Odnosnie argumentu Komisji, zgodnie z ktérym przestanki przekazania uprawnien, o ktérych
mowa w art. 4b ust. 2 rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym
rozporzadzeniem, mianowicie mozliwo$¢ odwotania takiego uprawnienia i jego charakter ograniczony
w czasie, stanowilyby takze elementy przemawiajace za nieracjonalnoscia postugiwania sie aktami
delegowanymi, skoro funkcjonowanie mechanizmu wzajemnosci byloby niemozliwe bez $rodka
przewidzianego w art. 1 ust. 4 lit. f) tego rozporzadzenia, ograniczam si¢ do podkreslenia, ze
rzeczonymi przestankami sa te wyraznie wskazane w art. 290 ust. 2 TFUE oraz ze w rezultacie ich
ustanowienie nie posiada zadnego anormalnego charakteru, majac na uwadze wybdr prawodawcy
postugiwania sie instrumentem normatywnym przewidzianym w tym artykule. Ponadto podkreslam,
ze, w $wietle lit. i) art. 1 ust. 4 rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym
rozporzadzeniem, procedura, o ktérej mowa w lit. f) tego przepisu, nie wplywa na prawo Komisji do
przedlozenia w dowolnym momencie wniosku ustawodawczego w celu przeniesienia danego panstwa
trzeciego z zalacznika II do zalacznika I. Wynika z tego, ze mechanizm wzajemnosci méglby doj$¢ do
trzeciego etapu, nawet gdyby drugi etap nie zostal zakonczony.

78. Wreszcie Komisja podkresla szereg trudnosci o charakterze technicznym wynikajacych
z umieszczenia przypisu®, ktére wskazywalyby réwniez na nieracjonalno$é wyboru podjetego przez
prawodawce. W tym wzgledzie, o ile nie ma zadnych watpliwosci, Ze umieszczenie tego przypisu
pozostawia nierozwiazanymi wiele kwestii dotyczacych procedury, jaka nalezy stosowac
w okolicznosciach wskazanych przez Komisje — co zreszta wynika z réznorodnosci rozwigzan
proponowanych przez pozwane instytucje — nie uwazam, by takie trudnosci mogly wywiera¢
w niniejszym przypadku wplyw na legalnos$¢ postugiwania sie aktami delegowanymi.

38 — Zobacz pkt 66 powyzej.

39 — Zdaniem Komisji nie wiadomo, zgodnie z jaka procedura mozliwa jest zmiana badZ usuniecie przypisu, w przypadkach, gdy wymaga tego
art. 1 ust. 4 rozporzadzenia nr 539/2001, w brzmieniu zmienionym zaskarzonym rozporzadzeniem, a mianowicie, gdy Komisja zlozyla
wniosek o przesuniecie danego panstwa trzeciego z zalacznika II do zalacznika I do tego rozporzadzenia, albo w przypadku, gdy panstwo
trzecie wprowadza ponownie wzajemnosc.
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79. W oparciu o powyzsze rozwazania jestem zdania, ze argumenty podniesione przez Komisje nie
umozliwiaja wyciagniecia wniosku, ze decydujac sie na nadanie dzialaniom podejmowanym w ramach
drugiego etapu mechanizmu wzajemnosci charakteru zmian i odwotujac sie w celu ich zastosowania
do instrumentu przewidzianego w art. 290 TFUE, prawodawca przekroczyl zakres swobodnego
uznania, ktérym dysponuje przy ustalaniu struktury i tresci aktu podstawowego. Ponadto dodam do
tego, co zostalo juz powiedziane, ze umieszczenie przypisu obok nazwy panstwa trzeciego wpisanego
do zalacznika II do rozporzadzenia nr 539/2001 charakteryzuje sama strukture tego zalacznika,
poniewaz jest to instrument, ktéorym prawodawca systematycznie postuguje sie w celu wyjasnienia
zakresu zwolnienia z obowiazku wizowego wzgledem obywateli odnosnego panstwa lub celem
wskazania ewentualnych przestanek, od ktérych takie zwolnienie jest uzaleznione.

E — Whioski w przedmiocie zasadnosci skargi

80. W Swietle ogétu powyzszych ustalen moim zdaniem skarga jest bezzasadna. Wnioski
o stwierdzenie niewazno$ci zlozone przez Komisje tytulem zadania gléwnego i ewentualnego nalezy
zatem co do istoty oddali¢. W przypadku, gdyby Trybunal mial podja¢ odmienna decyzje i stwierdzi¢
zasadno$¢ skargi, uwazam, ze wniosek o stwierdzenie cze$ciowej niewaznosci zlozony tytulem zadania
gtéwnego przez Komisje powinien zosta¢ uznany za dopuszczalny, gdyz postanowienia zaskarzonego
rozporzadzenia, ktérych stwierdzenia niewaznos$ci zazadano, w wyrazny sposéb, jak twierdza zreszta
wszystkie strony niniejszego postepowania, moga by¢ wyraznie oddzielone od pozostalej czesci
rozporzadzenia.

IV — Whnioski

81. Na podstawie powyzszych rozwazan proponuje, by Trybunal oddalil skarge, obciazyl Komisje
kosztami postepowania i by orzekl, ze Republika Czeska pokrywa wtasne koszty.
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