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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
NILSA WAHLA
przedstawiona w dniu 7 kwietnia 2016 r."

Sprawa C-455/14 P

H
przeciwko
Radzie Unii Europejskiej
i

Komisji Europejskiej

Odwotanie — Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenistwa — Ekspert krajowy oddelegowany do
Misji Policyjnej Unii Europejskiej w Bo$ni i Hercegowinie — Decyzja o przeniesieniu z urzedu —
Artykut 24 ust. 1 TUE — Artykut 275 TFUE — Wiasciwos$¢ Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej — Uprawnienia sadéw krajowych — Rodzaje aktéw WPiZB — Pojecie
»$rodkow ograniczajacych

1. Traktat z Lizbony zlikwidowal tréjfilarowa strukture Unii Europejskiej i wlaczyl w ogélne ramy
wspdlnotowe przepisy w sprawie wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (zwanej dalej
»WPIiZB”). Nie spowodowalo to jednak pelnego ,uwspélnotowienia” WPiZB, poniewaz polityka ta

w dalszym ciagu ,podlega szczeg6lnym zasadom i procedurom”?.

2. Jedna z istotnych cech specjalnych ram opracowanych dla WPZiB przez autoréw traktatéw sa
ograniczone uprawnienia przyznane w tym obszarze Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(zwanemu dalej , TSUE”), jako instytucji Unii. Mozna $mialo powiedzie¢, ze pomimo wzglednego
poszerzenia jego wlasciwo$ci, wykonywanie przez TSUE kontroli sadowej w odniesieniu do WPZiB ma
miejsce tylko w wyjatkowych okolicznosciach. Niemniej dokladne granice tej wlasciwosci nie sa w pelni
jasne.

3. Niniejsza sprawa zapewnia Trybunalowi Sprawiedliwosci (zwanemu dalej ,Trybunalem”) jedna
z pierwszych okazji do okreslenia zakresu jego wlasciwosci w zakresie WPZiB. Kluczowa kwestia
w niniejszej sprawie jest to, czy Sad Unii Europejskiej jest wlasciwy do rozpoznania skargi
o stwierdzenie niewazno$ci skierowanej przeciwko decyzjom wydanym przez szefa misji UE
ustanowionej w ramach WPZiB. Zlozono$¢ i wrazliwo$¢ rozpatrywanej kwestii znajduje réwniez
odzwierciedlenie w fakcie, ze stanowiska bronione przez trzy strony niniejszego postepowania réznia
sie miedzy soba w zasadniczy sposéb. Co ciekawe, wszystkie te strony sa zdania, ze uzasadnienie
podane w zaskarzonym postanowieniu jest btedne, cho¢ z réznych powoddéw.

1 — Jezyk oryginalu: angielski.
2 — Zobacz art. 24 ust. 1i 2 TUE.
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I — Ramy prawne

4. Misja Policyjna Unii Europejskiej (zwana dalej ,EUPM”) w Bos$ni i Hercegowinie zostala po raz
pierwszy utworzona na mocy wspélnego dziatania Rady 2002/210/WPZiB z dnia 11 marca 2002 r.”> na
okres jednego roku i byla nastepnie kilkakrotnie przediuzana, ostatnio na mocy decyzji Rady
2009/906/WPZiB z dnia 8 grudnia 2009 r. w sprawie Misji Policyjnej Unii Europejskiej (EUPM)
w Bosni i Hercegowinie (BiH) (zwanej dalej ,decyzja 2009/906”)*. Istotne sa nastepujace przepisy
decyzji 2009/906.

5. Artykut 5 (zatytulowany ,,Cywilny dowddca operacji”) stanowi:

»1. Dyrektor Komdrki Planowania i Prowadzenia Operacji Cywilnych (CPCC) jest cywilnym dowddca
operacji dla EUPM.

2. Cywilny dowddca operacji, pod kontrola polityczng i kierownictwem strategicznym Komitetu
Politycznego i Bezpieczenstwa (KPiB) oraz ogdlnym zwierzchnictwem Wysokiego Przedstawiciela
Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (WP), sprawuje dowddztwo i kontrole nad
EUPM na poziomie strategicznym.

3. Cywilny dowddca operacji zapewnia wlasciwe i skuteczne wykonywanie decyzji Rady, a takze decyzji
KPiB, w tym przez wydawanie szefowi misji, stosownie do potrzeb, instrukcji strategicznych oraz
stuzenie mu doradztwem i wsparciem technicznym.

4. Caly oddelegowany personel pozostaje w pelnym zakresie pod dowddztwem organéw krajowych
danego panstwa wysylajacego lub danej wysylajacej instytucji UE. Organy krajowe przekazuja
cywilnemu dowddcy operacji kontrole operacyjna (OPCON) nad swoim personelem, zespotami
i jednostkami”.

6. Artykut 6 (zatytulowany ,Szef misji”) stanowi:

»1. Szef misji przyjmuje odpowiedzialno$¢ za EUPM oraz sprawuje nad nia dowdédztwo i kontrole na
poziomie teatru dzialan.

2. Szef misji sprawuje dowddztwo i kontrole nad personelem, zespolami i jednostkami z panstw
uczestniczacych, zgodnie z zadaniami wyznaczonymi przez cywilnego dowddce operacji, a takze
odpowiada za administracje i logistyke, w tym za majatek, zasoby oraz informacje udostepnione
EUPM.

3. Szef misji wydaje calemu personelowi EUPM instrukcje stuzace skutecznemu prowadzeniu EUPM
w teatrze dzialann i odpowiada za jej koordynacje i biezace zarzadzanie zgodnie z instrukcjami
strategicznymi cywilnego dowddcy operacji.

[...]
5. Szef misji jest odpowiedzialny za nadzér dyscyplinarny nad personelem. Dziatania dyscyplinarne

w odniesieniu do oddelegowanego personelu sa podejmowane przez odpowiedni organ krajowy lub
organ UE.

”
cee| o

3 — Dz.U. 2002, L 70, s. 1.
4 — Dz.U. 2009, L 322, s. 22.
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7. Artykut 7 ust. 2 w odnosnej cze$ci stanowi, ze ,EUPM sklada sie gltéwnie z personelu
oddelegowanego przez panstwa czlonkowskie lub instytucje UE”.

8. Artykutl 8 ust. 2 (zatytutowany ,Status misji i personelu EUPM”) stanowi:

»Panstwo lub instytucja UE, ktére oddelegowaly czlonka personelu, sa odpowiedzialne za wszelkie
roszczenia zwigzane z oddelegowaniem, wysuniete przez czlonka personelu lub dotyczace tego
czlonka. Dane panstwo lub instytucja UE sa odpowiedzialne za podejmowanie wszelkich dziatan
wobec oddelegowanego czlonka personelu”.

9. Artykut 9 (zatytulowany ,Struktura dowodzenia”) stanowi:
»1. EUPM, jako operacja zarzadzania kryzysowego, ma jednolita strukture dowodzenia.

2. KPiB sprawuje w ramach odpowiedzialnosci Rady kontrole polityczna i kierownictwo strategiczne
nad EUPM.

3. Cywilny dowddca operacji, pod kontrola polityczna i kierownictwem strategicznym KPiB oraz
ogblnym zwierzchnictwem WP, jest dowédca EUPM na poziomie strategicznym i jako taki wydaje
instrukcje szefowi misji oraz sluzy mu doradztwem i wsparciem technicznym.

4. Cywilny dowddca operacji sktada sprawozdania Radzie za posrednictwem WP.

5. Szef misji sprawuje dowddztwo i kontrole nad EUPM w teatrze dziatarh i odpowiada bezposrednio
przed cywilnym dowddca operacji”.

10. Na koniec art. 10 (zatytulowany ,Kontrola polityczna i kierownictwo strategiczne”) stanowi:

»1. KPiB sprawuje w ramach odpowiedzialnosci Rady kontrole polityczng i kierownictwo strategiczne
nad EUPM. Rada upowaznia niniejszym KPiB do podejmowania stosownych decyzji zgodnie
z art. 38 akapit trzeci traktatu [UE]. [...] Uprawnienia do podejmowania decyzji w odniesieniu do
celéw i zakoniczenia EUPM nadal naleza do Rady.

2. KPiB regularnie przedstawia Radzie sprawozdania.

3. KPiB otrzymuje w regularnych odstepach czasu i w razie potrzeby sprawozdania od cywilnego
dowddcy operacji i od szefa misji na tematy objete zakresem ich odpowiedzialnosci”.

II — Okoliczno$ci powstania sporu

11. Wnoszaca odwolanie w niniejszej sprawie jest H, wloska sedzia, ktéra zostala oddelegowana do
EUPM w Sarajewie dekretem wloskiego ministerstwa sprawiedliwosci z dnia 16 pazdziernika 2008 r.
w celu wykonywania obowiazkéw ,doradcy jednostki ds. wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
karnych” od dnia 14 listopada 2008 r. Jej oddelegowanie zostalo przediuzone do dnia 31 grudnia
2009 r. w celu wykonania przez nig obowigzkéw ,dyrektora ds. prawnych”, a nastepnie ponownie
przedluzone do dnia 31 grudnia 2010 r.

12. Decyzja z dnia 7 kwietnia 2010 r., podpisana przez szefa personelu EUPM, wnoszaca odwolanie
zostala przeniesiona ze wzgleddw operacyjnych na stanowisko ,doradcy ds. wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach karnych — prokuratora” w biurze regionalnym w Banja Luce (Bosnia i Hercegowina),
poczawszy od dnia 19 kwietnia 2010 r.
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13. Po otrzymaniu decyzji z dnia 7 kwietnia 2010 r. wnoszaca odwolanie wniosla skarge do organéw
wloskich, uznajac decyzje za niezgodng z prawem z kilku powoddéw. Za posrednictwem wiadomosci
elektronicznej z dnia 15 kwietnia 2010 r. urzednik Stalego Przedstawicielstwa Republiki Wtoskiej przy
Unii Europejskiej poinformowal wnoszaca odwotanie, Zze wykonanie decyzji z dnia 7 kwietnia 2010 r.
zostalo zawieszone.

14. Decyzja z dnia 30 kwietnia 2010 r. szef misji udzielit odpowiedzi na skarge wnoszacej odwolanie,
potwierdzajac decyzje z dnia 7 kwietnia 2010 r., i wytlumaczyl, ze podjal ja osobiscie z uwagi na
potrzebe udzielania porad prokuratorskich w biurze w Banja Luce.

15. W dniu 4 czerwca 2010 r. wnoszaca odwolanie wniosta skarge przeciwko EUPM do Tribunale

Amministrativo Regionale del Lazio (regionalnego sadu administracyjnego w Lacjum) o stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji z dnia 7 kwietnia 2010 r. oraz zado$¢uczynienie za poniesiona krzywde.

III — Postepowanie przed Sadem i zaskarzone postanowienie

16. Skarga ztozong w dniu 16 czerwca 2010 r. wnoszaca odwotanie wniosta o stwierdzenie niewaznosci
decyzji z dnia 7 kwietnia 2010 r. oraz, w razie potrzeby, decyzji z dnia 30 kwietnia 2010 r. (zwanych
dalej ,zaskarzonymi decyzjami”). Ponadto H wniosta do Sadu o zasadzenie od Rady, Komisji i EUPM
zado$¢uczynienia w ramach rekompensaty za poniesiona krzywde.

17. Skarga zlozona w dniu 17 lipca 2010 r. wnoszaca odwotanie wniosta o zawieszenie wykonania
zaskarzonych decyzji. Postanowieniem z dnia 22 lipca 2010 r. prezes Sadu oddalil ten wniosek
(zwanym dalej ,,postanowieniem w przedmiocie srodkéw tymczasowych”)®.

18. Postanowieniem z dnia 10 lipca 2014 r. (zwanym dalej ,zaskarzonym postanowieniem”)® Sad
odrzucit skarge jako niedopuszczalng i orzekl, ze H pokrywa wlasne koszty oraz koszty poniesione
przez Rade i Komisje.

IV — Postepowanie przed Trybunalem i zadania stron

19. W odwotaniu wniesionym w dniu 19 wrzesnia 2014 r. wnoszaca odwotanie wniosta do Trybunatu
o:

— uchylenie zaskarzonego postanowienia;

— przekazanie sprawy do Sadu w celu ponownego rozpoznania;

— obciazenie pozwanych w pierwszej instancji kosztami postepowania.

20. Rada wnosi do Trybunatu o:

— oddalenie odwotania;

— zmiane argumentacji prawnej Sadu w odniesieniu do delegowania uprawniern;

— obciazenie wnoszacej odwotanie kosztami postgpowania.

5 — Postanowienie z dnia 22 lipca 2010 r., H/Rada i in. (T-271/10 R, EU:T:2010:315).
6 — Postanowienie z dnia 10 lipca 2014 r., H/Rada i in. (T-271/10, EU:T:2014:702).
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21. Komisja wnosi do Trybunatu o:
— uchylenie zaskarzonego postanowienia;
— odrzucenie odwolania jako niedopuszczalnego;

— ewentualnie, odrzucenie odwotania jako niedopuszczalnego w zakresie, w jakim jest ono skierowane
przeciwko Komisji, i przekazanie sprawy do Sadu w celu ponownego rozpoznania i wydania
orzeczenia w zakresie pozostalej czesci;

— obciazenie wnoszacej odwotanie kosztami postepowania.

22. H, Rada oraz Komisja przedstawily swoje stanowiska na rozprawie w dniu 18 stycznia 2016 r.
V — Ocena zarzutéw podniesionych w ramach odwotania

A —W przedmiocie zarzutu pierwszego

1. Argumenty stron

23. W ramach pierwszego zarzutu wnoszaca odwotanie twierdzi, ze w wyniku odrzucenia jej skargi
jako niedopuszczalnej bez przeprowadzenia rozprawy Sad naruszyl jej prawo do obrony oraz art. 114
regulaminu postepowania przed Sadem (zwanego dalej ,regulaminem postepowania”).

24. Rada i Komisja wniosty do Trybunalu o oddalenie tego zarzutu.

2. Analiza
25. Ja takze uwazam, Ze ten zarzut odwolania jest bezzasadny.

26. Artykul 114 regulaminu postepowania nie obliguje Sadu do przeprowadzenia rozprawy, w sytuacji
gdy strona wnosi o wydanie orzeczenia w przedmiocie dopuszczalnosci skargi bez rozpatrywania istoty
sprawy. Zgodnie z art. 114 § 3, ,[jezeli] Sad nie zadecyduje inaczej, pozostala czes¢ postepowania
w przedmiocie wniosku odbywa sie ustnie”’. Paragraf ten stanowi zatem wyraznie, ze Sad w takich
wypadkach moze wydaé orzeczenie bez przeprowadzania rozprawy.

27. Trybunal wielokrotnie potwierdzal, ze art. 114 regulaminu postepowania nie daje stronom prawa
do rozprawy przed Sadem® oraz ze prawo strony do obrony nie zostalo naruszone przez sam fakt, ze
Sad rozstrzygnal sprawe bez przeprowadzenia rozprawy’. W niniejszym postepowaniu wnoszaca
odwotanie nie przedstawila zadnych dowodéw na poparcie domniemanego naruszenia jej prawa do
obrony.

28. W tym kontekscie nie trzeba wskazywal, ze wbrew temu, co twierdzi wnoszaca odwolanie,
postanowienie w przedmiocie $rodka tymczasowego nie oznacza uznania wlasciwosci Sadu do
rozpoznania sprawy. Rzeczywiscie w tymze postanowieniu prezes Sadu uznal za zbedne orzekanie
w kwestii dopuszczalnosci skargi .

7 — Wyréznienie moje.

8 — Zobacz m.in. postanowienie z dnia 9 lipca 2013 r., Regione Puglia/Komisja (C-586/11 P, EU:C:2013:459), pkt 19.
9 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 2 maja 2006 r., Regione Siciliana/Komisja (C-417/04 P, EU:C:2006:282), pkt 35, 37.
10 — Postanowienie z dnia 22 lipca 2010 r., H/Rada i in. (T-271/10 R, EU:T:2010:315), pkt 26.
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29. W tej sytuacji Sad byl uprawniony do stwierdzenia, ze dysponowal on dostatecznymi informacjami
dla podjecia dalszych czynnosci w sprawie bez przeprowadzenia rozprawy. Pierwszy zarzut odwolania
nalezy zatem oddali¢.

B —W przedmiocie zarzutu drugiego

1. Argumenty stron

30. Drugi zarzut jest skierowany przeciwko pkt 29-48 zaskarzonego postanowienia, w ktérych Sad
stwierdzil, ze w Swietle art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE nie jest wlasciwy do rozpoznania skargi. Sad
uznal, Ze sytuacja wnoszacej odwotanie nie wchodzi w zakres zadnego z wyjatkéw od ogélnej zasady,
zgodnie z ktdéra sady Unii nie maja wlasciwosci w sprawach WPZiB. Sad uznal, ze zaskarzone decyzje
zostaly wydane przez szefa misji na podstawie uprawnien, ktére zostaly mu przyznane przez organy
wloskie. Tym samym stwierdzil, Ze dokonanie kontroli zgodno$ci zaskarzonej decyzji z prawem
i rozpoznanie zadania zasadzenia zado$¢uczynienia nalezy do sadéw wloskich. Na koniec dodal, ze
jezeli wlasciwy sad wloski uzna sporne decyzje za niezgodne z prawem, to bedzie do tego uprawniony,
tak jak i do wyciagniecia odpowiednich wnioskéw, nawet w odniesieniu do samego istnienia tych
decyzji.

31. Wnoszaca odwotlanie krytykuje te ustalenia przede wszystkim z dwéch powodéw. Po pierwsze,
podnosi ona, ze wlasciwo$¢ TSUE jest wylaczona wylacznie w odniesieniu do aktéw przyjetych dla
celéow okreslonych w art. 25 TUE, zgodnie z procedurami ustalonymi w art. 31 TUE. Zdaniem
wnoszacej odwolanie decyzja o przeniesieniu czlonka personelu jest zaledwie decyzja administracyjna,
a nie aktem z zakresu WPZiB w rozumieniu art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE. Po drugie, wnoszaca
odwolanie podnosi, ze okre$lone w art. 275 TFUE pojecie ,$rodkéw ograniczajacych” obejmuje
wszystkie akty Unii, ktére wplywaja niekorzystnie na interesy jednostki, z uwzglednieniem
zaskarzonych decyzji. Stanowisko to znajduje jej zdaniem oparcie w wyroku Sadu Sogelma .

32. Rada stoi na stanowisku, ze powyzsze argumenty sa bezpodstawne: Sad slusznie stwierdzil brak
wlasciwosci. Ponadto Rada jest zdania, ze uzasadnienie zaskarzonego postanowienia zawiera dwa btedy
prawne. Po pierwsze, decydujac o przeniesieniu H, szef misji nie wykonywal uprawnien przekazanych
mu przez panstwo czlonkowskie pochodzenia, lecz przez wlasciwa instytucje Unii (sama Rade). Po
drugie, rozpoznajacy sprawe sad krajowy nie ma uprawnienia do uniewaznienia kwestionowanego
aktu. Niemniej bledy te — zdaniem Rady — nie podwazaja dokonanego przez Sad stwierdzenia.

33. Komisja ze swojej strony zgadza si¢ z czeécia krytyki skierowanej przez wnoszaca odwotanie
przeciwko zaskarzonemu postanowieniu, pomimo ze uwaza skarge za niedopuszczalna. Zdaniem
Komisji wlasciwos¢, udzielona TSUE w celu kontrolowania aktéw z zakresu WPZiB, nie jest tak dalece
ograniczona, jak to ustalil Sad. Komisja jest zdania, ze art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE powinny by¢
interpretowane w ten sposéb, ze wykluczaja wlasciwos¢ TSUE tylko w odniesieniu do aktéw z zakresu
WPZiB wyrazajacych suwerenna polityke zagraniczna (actes de Gouvernement), a nie do aktéw
stanowiacych jedynie wykonanie tej polityki. Pomocniczo, Komisja uwaza, ze art. 24 ust. 1 TUE
i art. 275 TFUE wykluczaja kontrole przez TSUE zarzucanych naruszen samych przepiséw regulujacych
WPZiB, lecz nie zarzucanych naruszen innych przepiséw prawa Unii. A zatem zdaniem Komisji TSUE
jest uprawniony do kontroli zgodnosci z prawem aktéw wydanych w ramach WPZiB, w sytuacji gdy
zarzucana niewazno$¢ wynika z mozliwego naruszenia przepiséw nienalezacych do WPZiB. Niemniej
jednak, niniejsze odwotlanie jest, zdaniem Komisji, niedopuszczalne z nastepujacych powoddéw: po
pierwsze, zaskarzone decyzje nie moga by¢ uznane za zwykle akty wykonawcze, poniewaz maja one

11 — Wyrok z dnia 8 pazdziernika 2008 r., Sogelma/EAR (T-411/06, EU:T:2008:419).
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charakter operacyjny; po drugie, podstawy uniewaznienia podnoszone przez wnoszaca odwolanie
w pierwszej instancji wymagaly albo interpretacji przez Sad decyzji 2009/906 (do czego Sad nie
posiadal wtasciwosci), albo powinny zosta¢ skierowane przeciwko organom wloskim (a wiec
podniesione w ramach skargi wniesionej do sadu wtoskiego).

2. Ocena

34. Uwazam, ze w celu dokonania oceny istotnosci przedstawionych przez wnoszaca odwotlanie
argumentow warto umiesci¢ je w pierwszym rzedzie w ich wlasciwym kontekscie prawnym. W tym
celu pokrétce przedstawie kilka kluczowych aspektéw ustanowionego w traktacie z Lizbony systemu
kontroli sadowej spraw z zakresu WPZiB. Nastepnie zajme si¢ kazdym z tych argumentéw, przed
wyciggnieciem odpowiednich wnioskéw w odniesieniu do zarzucanych bledéw w zaskarzonym
postanowieniu.

a) Wprowadzenie: w przedmiocie wlasciwosci TSUE w sprawach dotyczacych WPZiB

35. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w traktatach ustanowiono kompletny system s$rodkéw
prawnych i procedur majacych na celu zapewnienie kontroli legalnosci aktéw Unii i powierzono te
kontrole TSUE. W rezultacie osoby fizyczne i prawne, ktére nie moga, z racji przestanek
dopuszczalnosci okre§lonych w art. 263 akapit czwarty TFUE, skarzy¢ bezposrednio aktéw Unii
o charakterze generalnym, sa chronione przed stosowaniem wobec nich takich aktéw. Jezeli wdrozenie
tych aktéw nalezy do instytucji Unii, to osoby te moga wnie$¢ skarge bezposrednia do sadu Unii
przeciwko aktom wykonawczym na zasadach okre$lonych w art. 263 akapit czwarty TFUE i podnies¢
zgodnie z art. 277 TFUE na poparcie skargi zarzut niezgodnosci z prawem aktu o charakterze
generalnym. W odwrotnym wypadku, jezeli wdrozenie jest zadaniem panstw czlonkowskich, osoby te
moga dochodzi¢ stwierdzenia niewaznosci aktu Unii przed sadami krajowymi i spowodowaé
wystapienie przez te sady z pytaniem prejudycjalnym do Trybunalu na podstawie art. 267 TFUE ™.

36. Zasady te nie maja jednak w pelni zastosowania w odniesieniu do aktéw Unii w obszarze
WPZiB. Faktycznie art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE stanowia w istocie, ze TSUE nie jest wlasciwy
w zakresie postanowienn dotyczacych WPZiB ani aktéw przyjetych na podstawie tych przepiséw,
z wyjatkiem dwoéch szczegdlnych sytuacji. Po pierwsze, TSUE moze kontrolowa¢ przestrzeganie
art. 40 TUE, ktéry ustanawia miedzy WPZiB i innymi kompetencjami Unii zasade zakazu wzajemnej
ingerencji. Po drugie, TSUE jest wlasciwy do orzekania w zakresie skarg wniesionych przez osoby
fizyczne lub prawne przeciwko decyzjom przewidujacym ,$rodki ograniczajace” przyjete przez Rade
w ramach WPZiB.

37. Moim zdaniem nalezy uzna¢, ze w obszarze WPZiB Unia posiada uprawnienie do przyjmowania
aktéw prawnie wigzacych nie tylko w stosunku do jej instytucji, lecz takze w stosunku do panstw
czlonkowskich. Brzmienie art. 24 ust. 3" i art. 31 ust. 1'* TUE jest bardzo wyrazne w tym zakresie.
Z drugiej strony misja Unii w obszarze WPZiB nie jest przyjmowanie aktéw wprowadzajacych ogdlne
i abstrakcyjne przepisy tworzace prawa i obowiazki jednostek .

12 — Zobacz wyrok z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P, Zb.Orz., EU:C:2013:625), pkt 92, 93
i przytoczone tam orzecznictwo.

13 — Przepis ten w odnosnej czesci stanowi: ,Panstwa czlonkowskie popieraja, aktywnie i bez zastrzezen, polityke zewnetrzna i bezpieczenstwa
Unii w duchu lojalnosci i wzajemnej solidarnosci i szanujg dzialania Unii w tej dziedzinie. [...] Powstrzymujg si¢ od wszelkich dziatan, ktére
bylyby sprzeczne z interesami Unii lub moglyby zaszkodzi¢ jej skutecznosci jako spéjnej sile w stosunkach miedzynarodowych. Rada
i wysoki przedstawiciel czuwajqg nad poszanowaniem tych zasad” (wyrdéznienie moje).

14 — Przepis ten stanowi: ,[...] Kazdy cztonek Rady, ktéry wstrzymuje sie od glosu, moze — zgodnie z niniejszym akapitem — jednocze$nie zlozy¢
formalne o$wiadczenie. W takim przypadku nie jest on zobowigzany do wykonania decyzji, ale akceptuje, ze decyzja ta wigze Unie. W duchu
wzajemnej solidarnosci to panstwo czlonkowskie powstrzymuje sie od wszelkich dzialan, ktére moglyby by¢ sprzeczne lub utrudni¢ dzialania
Unii podejmowane na podstawie tej decyzji. Pozostale panstwa czlonkowskie szanuja jego stanowisko” (wyréznienie moje).

15 — W ten wlasnie sposob rozumiem zakaz przyjmowania przez Unie ,aktéw ustawodawczych” w obszarze WPZiB, wyrazony w art. 24 ust. 1
iart. 31 ust. 1 TUE.
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38. To wyjasnia w istocie, dlaczego WPZiB zostala obmyslona, poczawszy od jej ustanowienia
traktatem z Maastricht, jako zestaw przepiséw, ktore okreslitbym jako lex imperfecta'® i to z dwoch
punktéw widzenia.

39. W pierwszej kolejnosci w traktatach nie zostala wyraznie przewidziana zadna procedura sadowa
majaca na celu egzekucje i kary w wypadku naruszen. A zatem nie ma sposobu zapewnienia
przestrzegania tych przepiséw przez niepostuszne panstwa cztonkowskie'” lub niestosujace sie do nich
instytucje Unii'®.

40. W dalszej kolejnosci jednostkom, ktérych prawa moglyby by¢ naruszone przez akty przyjete
w ramach WPZiB, przystuguja jedynie ograniczone $rodki prawne. Faktycznie dostep do TSUE — albo
bezposredni poprzez bezposrednio skierowane skargi, albo posredni poprzez wnioski o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym — jest powaznie ograniczony.

41. W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze osoby fizyczne moga uzyska¢ pewne formy ochrony poprzez
odwotanie sie do procedur sadowych dostepnych przed sadami krajowymi. Faktycznie zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem zasada skutecznej ochrony sadowej jest zasada ogélna prawa Unii
potwierdzona réwniez w art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej””. Co wazne, art. 19
ust. 1 TUE stanowi, ze ,panstwa czlonkowskie ustanawiaja $rodki niezbedne do zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii”*. Z kolei art. 274 TFUE stanowi, ze
»z] zastrzezeniem wlasciwosci [TSUE] okre$lonej traktatami, spory, ktérych strona jest Unia, nie sa
z tego tytulu wylaczone spod jurysdykcji sadéw krajowych”.

42. Trybunal wielokrotnie stwierdzal, ze sady krajowe wypelniaja we wspédlpracy z Trybunatem
powierzona im wspoélnie funkcje w celu zapewnienia przestrzegania prawa przy wykladni i stosowaniu
traktatéw?'. Panstwa czlonkowskie sa wiec zobowiazane ustanowi¢ system $rodkéw prawnych
i procedur pozwalajacych zapewni¢ poszanowanie prawa do skutecznej ochrony sadowej*.

43. W braku uregulowan prawa Unii w tej dziedzinie zadaniem wewnetrznego porzadku prawnego
kazdego z panstw czlonkowskich jest wyznaczenie wlasciwych sadéw i okre$lenie zasad postepowania
w sprawach majacych za przedmiot ochrone uprawniern podmiotéw prawa wynikajacych z prawa Unii.
Zasady postepowania w sprawach majacych na celu zapewnienie ochrony uprawniert podmiotéw prawa

16 — Jest to wywodzacy sie z prawa rzymskiego starozytny termin, ogdlnie stosowany w celu opisania prawa, ktére naklada obowigzek lub
zabrania danego zachowania, lecz nie przewiduje zadnej sankgcji za jego naruszenie.

17 — Uwazam za rozsadne, aby uznal, ze procedury okreslone w art. 7 TUE na wypadek powaznych naruszen wartosci Unii powinny by¢
stosowane w odniesieniu do dzialan (lub zaniechan) panstw czlonkowskich réwniez w ramach WPZiB. Z drugiej strony okreslone
w art. 258-260 TFUE postepowanie w sprawie naruszenia wydaje si¢ by¢ calkowicie wykluczone w wypadku zwyklych naruszen przepiséw
WPZiB. Niemniej zasugerowano, ze postepowanie to moze by¢ dostepne w wypadku, gdy systematyczne i trwale naruszanie przepiséw
WPZiB (wraz z ewentualnym naruszeniem innych przepiséw prawa Unii) moze stanowi¢ naruszenie przepiséw ogélnych dotyczacych
dziatan zewnetrznych Unii lub zapisanej w art. 4 ust. 3 TUE zasady lojalnej wspélpracy, ktéra w ramach WPZiB ma szczegdlne znaczenie
(zob. w szczegblnosci art. 24 ust. 3 TUE). Zobacz np. C. Hillion, A powerless court? The European Court of Justice and the Common
Foreign and Security Policy, The EC] and External Relations: Constitutional Challenges, Oxford, Hart Publishing 2014, s. 24-28. Nie ma
jednak potrzeby zajmowania sie ta kwestia w niniejszej sprawie.

18 — Na przyktad, wydaje sig, ze nie istnieje procedura majaca na celu zbadanie, czy dziatania (lub zaniechania) instytucji w dziedzinie WPZiB sa
zgodne z przepisami rozdziatu 2 tytutu V TUE.

19 — Zobacz wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163), pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo.

20 — Zgodnie z art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 2 TUE kompetencje nieprzyznane Unii naleza do panstw czlonkowskich. A zatem sady krajowe powinny
zachowa¢ jurysdykcje w wypadkach, w ktérych autorzy traktatéw nie udzielili jurysdykcji TSUE. Zobacz opinia rzecznika generalnego
P. Mengozziego sprawie Gestoras Pro Amnistia i in./Rada (C-354/04 P, EU:C:2006:667), pkt 104; a takze stanowisko rzecznik generalnej
J. Kokott w sprawie opinii 2/13 (EU:C:2014:2475), pkt 96.

21 — Opinia 1/09, z dnia 8 marca 2011 r. (EU:C:2011:123), pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo.

22 — Wyrok z dnia 28 kwietnia 2015 r., T & L Sugars i Sidul Agtcares/Komisja (C-456/13 P, EU:C:2015:284), pkt 49 i przytoczone tam
orzecznictwo.
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wynikajacych z prawa Unii nie moga by¢ mniej korzystne niz w wypadku podobnych postepowan
o charakterze wewnetrznym (zasada réwnowaznosci) i nie moga powodowaé w praktyce, ze korzystanie
z uprawnien wynikajacych z prawa Unii stanie si¢ niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (zasada
skutecznodci) %.

44. Niezaleznie od powyzszego oczywiste jest dla mnie, ze uprawnienia przyznane sadom krajowym
w sprawach, w ktérych TSUE nie jest wlasciwy na mocy traktatéw, sa koniecznie ograniczone.
Wyjasnie to szczegdtowo w pkt 101-103 niniejszej opinii.

45. Charakter lex imperfecta cechujacy przepisy o WPZiB wyraznie wywodzi si¢ ze szczegdlnego
charakteru drugiego filaru ustanowionego traktatem z Maastricht: hybrydowego systemu faczacego
cechy (6wczesnego) prawa wspolnotowego i miedzynarodowego prawa publicznego®. Brak wiazacego
mechanizmu o charakterze sadowym stuzacego rozstrzyganiu sporéw jest w oczywisty sposéb cecha
wchodzaca w ramy miedzyrzadowego charakteru WPZiB. Poza tym w wiekszosci (jesli nie we
wszystkich) panstwach czlonkowskich Unii sady krajowe tradycyjnie praktykuja pewne formy

ograniczen drogi sadowej w odniesieniu do aktéw paristwa w sferze polityki zagranicznej®.

46. Ponadto WPZiB jest obecnie nieodlaczna czescia porzadku prawnego Unii, nawet jesli zachowuje
pewne szczegélne cechy. W konsekwencji zwykle mechanizmy egzekwowania i sankcji, ktére istnieja
w ramach prawa miedzynarodowego publicznego, nie moga by¢ do niej stosowane.

47. Po pierwsze, odmiennie niz panstwa dzialajace zgodnie z zasadami prawa miedzynarodowego
publicznego panstwa cztonkowskie Unii nie moga swobodnie wybra¢ sposobu, w jaki chca rozwigzac
powstaly miedzy nimi sp6ér”®. Brzmienie art. 344 TFUE jest w tym wzgledzie jednoznaczne?,
a ostatnie orzecznictwo Trybunalu potwierdza raczej rygorystyczna wykladnie tego przepisu®. Z tego
wzgledu, pomimo ograniczonej wlasciwosci przyznanej TSUE (i sadom krajowym) w obszarze WPZiB
zaden inny organ sadowniczy nie moze zosta¢ wyposazony w wylaczng kompetencje w tym obszarze

zapewniajaca ,poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu traktatow”*.

48. Po drugie, w systemie unijnym nie jest dopuszczalna zadna forma represji lub innej sankcji
natozonej przez paristwo®, w tym w dziedzinie WPZiB. Jak stwierdzit Trybunat, paristwo cztonkowskie
w zadnym wypadku nie moze jednostronnie i z wlasnej inicjatywy przyja¢ srodkéw naprawczych ani
ochronnych ,zmierzajacych do zapobiegania nieprzestrzeganiu przez inne panstwo czlonkowskie
przepiséw traktatu”®' lub ,w celu zapobiegania ewentualnym naruszeniom przepiséw prawa [Unii]
przez instytucje”*.

49. Rozwazania te podkreslaja jeszcze bardziej ograniczenia zwigzane z systemem ustanowionej na
mocy traktatéow kontroli sadowej w odniesieniu do WPZiB. Kwestia tego, czy system taki jest zgodny
z zasady, ze Unia Europejska opiera sie na rzadach prawa, jest — w kontekscie obecnego postepowania
— nieistotna. System ten jest w rzeczywisto$ci wynikiem $wiadomego wyboru dokonanego przez
autoréw traktatéw, ktérzy zdecydowali o nieprzyznaniu TSUE ogdlnej i bezwzglednej wlasciwosci

23 — Wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet (C-432/05, Zb.Orz., EU:C:2007:163), pkt 39, 43 i przytoczone tam orzecznictwo.

24 — Zobacz wyrok z dnia 3 wrzesnia 2008 r., Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, Zb.Orz.,
EU:C:2008:461), pkt 202.

25 — Zobacz ogolnie ]. Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, 8" ed., Oxford, Oxford University Press 2008, s. 88, 103 i nast.

26 — Odno$nie do prawa miedzynarodowego publicznego, zob. Staly Trybunal Sprawiedliwosci Miedzynarodowej, Status Karelii wschodniej,
Opinia doradcza, 1923 P.C.LJ. (ser. B) No. 5 (July 23), pkt 27. Zobacz takze M.N. Shaw, International Law, 6" ed., Cambridge, Cambridge
University Press 2008, s. 1014.

27 — Przepis ten stanowi: ,[Panstwa] czlonkowskie zobowiazuja sie nie poddawaé sporéw dotyczacych wyktadni lub stosowania traktatéw
procedurze rozstrzygania innej niz w nich przewidziana”.

28 — Zobacz w szczegdlnosci opinia 2/13, z dnia 18 grudnia 2014 r. (EU:C:2014:2454), pkt 201-214.

29 — Zobacz art. 19 ust. 1 TUE.

30 — Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1995:193), pkt 27.
31 — Wyrok z dnia 25 wrzesnia 1979 r., Komisja/Francja (232/78, EU:C:1979:215), pkt 9.

32 — Wyrok z dnia 12 lutego 2009 r., Komisja/Grecja (C-45/07, Zb.Orz., EU:C:2009:81), pkt 26.
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w odniesieniu do calosci traktatéw unijnych. Trybunal nie moze zatem interpretowal przepiséw
zawartych w traktatach w celu poszerzenia swojej wlasciwosci w sposéb wykraczajacy poza dostowne
brzmienie tych przepiséw lub w celu tworzenia nowych srodkéw prawnych w nich
nieprzewidzianych *. Tak jak kazda inna instytucja Unii takze Trybunal powinien przestrzegaé zasady
przyznania kompetencji. W szczegdlnosci zgodnie z art. 13 ust. 2 TUE Trybunat ,dziala w granicach
uprawnien przyznanych [...] na mocy traktatéw, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach
w nich okreslonych”. A zatem do panstw czlonkowskich nalezy w razie potrzeby zreformowanie
obecnie obowiazujacego systemu, zgodnie z art. 48 TUE™.

50. Jednakze wtasciwos¢ przyznana TSUE w tej dziedzinie w traktatach, jakkolwiek ograniczona, nie
powinna by¢ pomijana. W tym wzgledzie Trybunat stwierdzil, ze przepisy wylaczajace jego wlasciwos¢
do orzekania w przedmiocie waznos$ci i wykladni aktéw Unii maja charakter wyjatkowy i jako takie
powinny by¢ interpretowane zawezajaco®. W zwiazku z tym Trybunat uznat wlasciwo$¢ w odniesieniu
do aktéw, ktdre, cho¢ przyjete w ramach WPZiB, zostaly oparte na horyzontalnych lub nienalezacych
do WPZiB podstawach prawnych, czy to o charakterze materialnoprawnym?®, czy tez
proceduralnym®. Ponadto TSUE jest uprawniony do sprawdzenia z jednej strony, czy dany akt
WPZiB powinien by¢ przyjety na podstawie przepisu nienalezacego do WPZiB*, oraz z drugiej strony,
czy dany akt z zakresu WPZiB, co do ktérego jego wlasciwos¢ wydaje sie by¢ wylaczona, powinien — ze
wzgledu na swdj charakter, zakres i skutki — by¢ przyjety w formie aktu z zakresu WPZiB, co do
ktérego, wyjatkowo, TSUE jest wlasciwy™.

51. Na tym tle oceni¢ teraz poszczegélne argumenty podniesione w kontekscie zarzutu drugiego
wnoszacej odwolanie na poparcie jej twierdzenia, ze Trybunal jest wlasciwy do rozpoznania jej skargi.

b) Czes¢ pierwsza: w kwestii przepiséw i aktow wylaczonych z jurysdykcji TSUE

52. W czesci pierwszej zarzutu drugiego odwotania podniesiono kwestie natury konstytucyjnej, ktéra
dotyczy granic obszaru prawa, w odniesieniu do ktérego wlasciwos¢ TSUE jest wylaczona. Gléwne
pytanie moze by¢ postawione w nastepujacy sposéb: czy wylaczenie z zakresu wlasciwosci TSUE
obejmuje, co do zasady, wszystkie akty z zakresu WPZiB, czy tez tylko niektére ich kategorie?

53. W tej kwestii zgadzam sie z Rada, ze — z wyjatkiem szczegdlnych odstepstw wyraznie
przewidzianych w traktatach — TSUE nie jest wlasciwy do rozpoznawania skarg, ktére dotycza aktéw
z zakresu WPZiB.

54. Na wstepie musze podkresli¢, ze art. 24 ust. 1 TUE jest jednym z podstawowych przepiséw
dotyczacych WPZiB. Faktycznie zawarto go po przepisie otwierajacym rozdzial 2 (,Postanowienia
szczego6lne dotyczace wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa”) sekcja 1 (,Postanowienia
wspdlne”) tytutlu V TUE. Podczas gdy w art. 23 TUE zdefiniowano cele WPZiB, w art. 24 TUE
okreslono zakres WPZiB, jej podstawowe ramy instytucjonalne i naczelne zasady.

33 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 25 lipca 2002 r., Union de Pequefios Agricultores/Rada (C-50/00 P, EU:C:2002:462), pkt 44.
34 — Wyrok z dnia 25 lipca 2002 r., Unién de Pequefios Agricultores/Rada (C-50/00 P, EU:C:2002:462), pkt 45.

35 — Zobacz podobnie wyroki: z dnia 27 lutego 2007 r., Segi i in./Rada (C-355/04 P, EU:C:2007:116), pkt 53; Gestoras Pro Amnistia i in.
przeciwko Radzie, C-354/04 P, EU:C:2007:115, pkt 53.

36 — Wyrok z dnia 12 listopada 2015 r., Elitaliana/Eulex Kosowo (C-439/13 P, EU:C:2015:753), pkt 41-50.
37 — Wyrok z dnia 24 czerwca 2014 r., Parlament/Rada (C-658/11, EU:C:2014:2025), pkt 69-74.
38 — Artykut 40 TUE.

39 — Zobacz podobnie i analogicznie wyroki: z dnia 27 lutego 2007 r., Segi i in./Rada (C-355/04 P, EU:C:2007:116); a takze z dnia 27 lutego
2007 r., Gestoras Pro Amnistia i in./Rada (C-354/04 P, EU:C:2007:115).
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55. W szczegélnosci art. 24 ust. 1 TUE rozpoczyna si¢ od okreslenia zakresu WPZiB: obejmuje on
»wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i ogdt kwestii dotyczacych bezpieczenistwa Unii”. Nastepnie
okre$lono w nim podstawowe ramy instytucjonalne, dajac jasno do zrozumienia, ze WPZiB ,podlega
szczeg6lnym zasadom i procedurom”, i przedstawiajac podstawowe role odgrywane w tym obszarze
przez Rade Europejska, Rade i wysokiego przedstawiciela. Na koniec art. 24 ust. 1 TUE stanowi, ze
z zastrzezeniem pewnych wyjatkéw TSUE ,nie jest wlasciwy w zakresie tych postanowien”.

56. Tym samym, odczytywane w kontekscie, sformutowanie ,tych postanowien” moze jedynie odnosic¢
sie¢ do wszystkich postanowien zawartych w TUE w odniesieniu do WPZiB, to jest calego rozdzialu 2
tytulu V TUE. Taka interpretacja znajduje réwniez potwierdzenie w tresci art. 275 TFUE, ktéry
wyraznie wylacza wlasciwos¢ TSUE w odniesieniu do przepiséw dotyczacych WPZiB.

57. W zwiazku z tym ani jezykowa, ani systemowa interpretacja odpowiednich postanowien traktatu
nie stanowia oparcia dla argumentéw przedstawionych przez wnoszaca odwotlanie i przez Komisje,
ktére sugeruja rozréznienie miedzy réznymi kategoriami aktéw WPZiB, w zaleznosci od ich charakteru
i tresci.

58. W szczegélnosci, jesli chodzi o argumenty wnoszacej odwolanie, pragne zauwazy¢, ze rozdzial 2
tytutlu V TUE obejmuje nie tylko z jednej strony przepisy takie jak art. 25 i 31 TUE dotyczace
przyjmowania podstawowych decyzji politycznych w tym obszarze przez Rade Europejska i Rade, lecz
takze z drugiej strony przepisy regulujace przyjmowanie — w ramach réznych procedur — réznego
rodzaju aktéw (o charakterze wykonawczym, operacyjnym badZz wdrazajacym) przez inne organy,
a mianowicie: wysokiego przedstawiciela®, panstwa czlonkowskie® oraz KPiB*. Ponadto wiasciwos¢
TSUE nalezy uzna¢ za wylaczona réwniez w odniesieniu do aktéw z zakresu WPZiB wydanych przez
jakikolwiek inny organ Unii utworzony na podstawie przepisow dotyczacych WPZiB, na ktéry
instytucje i organy, o ktérych mowa w rozdziale 2 tytulu V TUE, delegowaly kompetencje
prawodawcze. W istocie w art. 275 TFUE dodano, ze TSUE nie jest wlasciwy w zakresie ,aktéw
przyjetych na [...] podstawie [postanowien dotyczacych WPZiB]”.

59. W kazdym razie wydaje mi sie, ze wigkszo$¢ przewidzianych w rozdziale 2 tytulu V TUE aktéw
moze by¢ traktowana jako akty ,administracyjne”, jezeli rozumie¢ to w ten sposdb, ze reguluja one
zachowanie administracji Unii lub administracji krajowych. Jak wspomniano powyzej, Unia nie posiada
uprawnienia do przyjmowania aktéw prawnych w tej dziedzinie, a tym samym postanowienia dotyczace
WPZiB musza odnosi¢ sie¢ do nakazéw i zakazéw wydanych przez te administracje. Z samej swej natury
WPZiB wydaje si¢ by¢ polityka operacyjna, za pomoca ktdrej Unia realizuje swoje (szeroko rozumiane)
cele poprzez zbiér (szeroko rozumianych) dziatan, gléwnie natury wykonawczej i politycznej.
Postulowana przez wnoszaca odwolanie szeroka interpretacja pojecia ,aktu administracyjnego”
ograniczalaby jednak zakres okre$lonych w art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE wyjatkéw w takim
stopniu, jaki trudno byloby pogodzi¢ z szerokim sformutowaniem tych przepisow.

60. Nastepnie, jesli chodzi o argumenty przedstawione przez Komisje, musze stwierdzi¢, ze nie
przekonuje mnie proponowane rozréznienie na akty suwerennej polityki zagranicznej (lub actes de
gouvernement) i akty wykonawcze.

61. Na wstepie, wobec braku jakiegokolwiek odniesienia w traktatach lub w odpowiednim
orzecznictwie TSUE oraz braku jakiegokolwiek szczegétowego wyjasnienia Komisji, nie jest dla mnie
do korica jasne, jak nalezy rozumie¢ te dwa pojecia. Faktycznie nawet poproszona o rozwiniecie tej
kwestii podczas rozprawy Komisja musiala si¢ bardzo trudzi¢, aby przedstawic¢ jakiekolwiek kryteria lub

40 — Zobacz w szczego6lnoscei art. 27 i 34 ust. 4 TUE.
41 — Zobacz w szczego6lnosci art. 24 ust. 3, art. 28 ust. 2-5, art. 32, 34, 35 TUE.
42 — Zobacz art. 38 TUE.
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zasady, ktére moglyby zosta¢ wykorzystane dla rozréznienia miedzy tymi dwoma kategoriami aktéw.
Komisja wydawala si¢ mie¢ réwniez trudnos$ci z wezwaniem do przedstawienia konkretnych
przykladéw aktéw wykonawczych przyjetych w kontekscie podobnym do kontekstu niniejszego
postepowania, ktére nie obejmuja zZadnego faktycznego elementu polityki zagraniczne;j.

62. Badz co badz musze podkresli¢, ze istnieje kilka przepiséw w rozdziale 2 tytulu V TUE, ktére
stanowia podstawe prawna do przyjecia aktéw wykonawczych®. Mam wrazenie, ze — biorac pod
uwage charakter i funkcjonowanie WPZiB* — akty te moga mieé¢ czesto duze polityczne znaczenie
i by¢ bardzo wrazliwe politycznie. Méwiac bardziej ogélnie, nawet majac do czynienia z aspektami
wykonawczymi lub organizacyjnymi, akty wykonawcze wydaja sie stanowi¢ integralny skladnik
dziatania z zakresu WPZiB, w kontekscie ktérego zostaly przyjete. Trudno mi okresli¢c element
administracyjny aktu bez uwzglednienia lezacego u jego podstaw zamierzonego celu prowadzonej
polityki zagranicznej.

63. Jednakze Komisja podnosi, ze wylaczenie z wtasciwosci TSUE samych tylko aktéw suwerennej
polityki zagranicznej odpowiada intencji autoréw traktatéw. Niemniej, jak wskazuje Rada, Komisja nie
przedstawia zadnych dowodéw potwierdzajacych jej twierdzenie. W rzeczywistosci prace
przygotowawcze nad traktatem z Lizbony nie wydaja si¢ potwierdza¢ sugerowanej przez Komisje
zawezajacej wykladni art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE®.

64. Moim zdaniem, gdyby autorzy traktatéw mieli zamiar wprowadzenia wyjatku od wlasciwosci TSUE
o bardziej ograniczonym zakresie — zasadniczo ograniczajac ja do aktéw suwerennej polityki
zagranicznej — zredagowaliby oni art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE w inny sposéb. W istocie
szerokie sformulowanie tych przepiséw stoi w jaskrawej opozycji do bardziej ograniczonego brzmienia
art. 276 TFUE, ktéry stanowi wyjatek od wlasciwosci TSUE w odniesieniu do przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci®.

65. W tym miejscu uwazam, ze nalezy réwniez odnie$¢ si¢ do zaproponowanej przez Komisje
alternatywnej interpretacji art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE. Komisja sugeruje, ze przepisy te moga
by¢ interpretowane jako ograniczajace wlasciwos¢ TSUE nie w odniesieniu do aktéw o okreslonym
charakterze i treici, ale jedynie w odniesieniu do niektérych zarzutéw przedstawionych przed TSUE.
Innymi stowy mialyby one zakazywa¢ interpretacji przez TSUE przepiséw dotyczacych WPZiB, lecz
zapewne nie zapobiegalyby one dokonywaniu przez TSUE kontroli legalnosci aktu prawa Unii (w tym
aktu przyjetego w ramach WPZiB), gdy powolywane podstawy niewaznosci dotycza przepiséw
nienalezacych do WPZiB.

66. Uwazam taka alternatywna wykladnie art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE réwniez za
nieprzekonywajaca. Komisja po raz kolejny zdaje sie lekcewazy¢ samo brzmienie tych przepiséw oraz
ich szeroki sposéb sformulowania. Jak podkreslono powyzej, w art. 275 TFUE wylaczono wiasciwos¢
TSUE w odniesieniu do ,aktéw przyjetych na [...] podstawie [postanowienn dotyczacych WPZiB]”".
Z tego wzgledu, jesli nie ma zastosowania jeden z wyraznie wymienionych w tym przepisie wyjatkéw,

43 — Zobacz w szczeg6lnosci przepisy przywolane powyzej w przypisach 40-42.

44 — Zobacz pkt 59 niniejszej opinii.

45 — Zobacz w szczegdlnosci dokumenty konwencyjne: CONV 734/03, Articles on the Court of Justice and the High Court [przepisy dotyczace
Trybunalu Sprawiedliwo$ci i Sadu]; a takze CONV 689/1/03 REV1, Supplementary report on the question of judicial control relating to the
common foreign and security policy [sprawozdanie uzupelniajace dotyczace kwestii kontroli sadowej odnoszacej sie do wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenistwa]. Dokumenty te dotycza prac przygotowawczych nad art. III-282 projektu traktatu ustanawiajacego
konstytucje dla Europy, odpowiadajacego w istocie obecnemu art. 275 TFUE. W tej kwestii zobacz stanowisko rzecznik generalnej J. Kokott
w sprawie opinii 2/13 (EU:C:2014:2475), pkt 90.

46 — Przepis ten stanowi: ,W wykonywaniu swoich uprawnieri dotyczgcych postanowieri |[...] odnoszacych sie do przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, [TSUE] nie jest wlasciwy w zakresie kontroli waznosci lub proporcjonalnosci dziatan policji lub innych
organdéw $cigania w panstwie cztonkowskim ani do orzekania w sprawie wykonywania przez panstwa czlonkowskie obowigzkéw dotyczacych
utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczeristwa wewnetrznego” (wyrdznienie moje).
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TSUE nie ma uprawnien do interpretowania ani oceny waznosci aktu przyjetego na podstawie
przepiséw dotyczacych WPZiB, niezaleznie od zarzucanych przyczyn niewaznosci. W zwiazku z tym
nie widze przepisu stanowiacego podstawe dla rozréznienia w zaleznosci od charakteru zarzutéw, jak
proponuje Komisja.

67. Nie oznacza to jednak, ze wazno$¢ aktéw z zakresu WPZiB nie moze nigdy zosta¢ zweryfikowana,
kiedy wchodza one w konflikt z przepisami spoza zakresu WPZiB. W istocie TSUE jest wlasciwy do
monitorowania zgodno$ci z przewidziang w art. 40 TUE klauzulg zakazu wzajemnej ingerencji®’.

68. Przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony Trybunal wielokrotnie stwierdzal, ze byly art. 47 UE
dawatl sadom Unii uprawnienia w celu zapewnienia, aby akty, ktére zostaly przyjete w ramach WPZiB,
nie naruszaly kompetencji przyznanych Wspdlnocie przez traktat WE*. Wraz z traktatem z Lizbony
przepis ten zostal uchylony i w istocie zastapiony art. 40 TUE. Pomimo znaczacych zmian w tym
przepisie wydaje mi sie, ze istota tegoz orzecznictwa zachowuje aktualno$é¢®: TSUE moze rozpatrzyd,
czy akty z zakresu WPZiB powinny byly zosta¢ przyjete na podstawie postanowien traktatéow, ktére
dotycza innych polityk. TSUE powinien wiec stosowac test ,Srodka ciezkosci” w celu okreslenia
wlasciwej podstawy prawnej aktu przyjetego w ramach WPZiB, ktéry jednak rzekomo mialby zosta¢
przyjety na podstawie nienalezacego do WPZiB przepisu materialnoprawnego *.

69. Ponadto, z uwagi na ryzyko dopuszczenia do powaznego ograniczenia zakresu i znaczenia
art. 40 TUE, wydaje mi sie, ze TSUE powinien réwniez posiada¢ wlasciwos¢ do zbadania, czy akt
z zakresu WPZiB dyskretnie nie zmienia aktu wydanego na podstawie przepiséw nienalezacych do
WPZiB. Gdyby taka sytuacja miala miejsce, oczywiScie naruszaloby to stosowanie procedur oraz
zakres uprawnien instytucji przewidzianych w traktatach dla wykonywania innych kompetencji Unii*.

70. W tym wzgledzie chcialbym zwréci¢ uwage, ze Trybunal jak dotad nie zajal jeszcze ostatecznego
stanowiska w sprawie tego, czy akt Unii moze mie¢ podwodjna lub wielokrotna podstawe
materialnoprawna, aczaca postanowienia z zakresu WPZiB oraz postanowienia spoza zakresu
WPZiB*. Wydaje mi sie, ze przynajmniej w wiekszosci wypadkéw przepis WPZiB oraz przepis
nienalezacy do WPZiB nie bylyby ze soba zgodne, poniewaz procedury przewidziane w celu ich
przyjecia zbytnio si¢ réznia, aby je pogodzi¢. W tych okolicznos$ciach akt z zakresu WPZiB zawierajacy
elementy spoza zakresu WPZiB, ktére nie s3 pomocnicze w stosunku do gltéwnego elementu z zakresu
WPZiB lub ktére moga wywolywac inne niz tylko przypadkowe skutki w innych obszarach prawa Unii,
jest prawdopodobnie niezgodny z prawem, poniewaz w jego miejsce powinny zostaé przyjete dwa
odrebne akty prawne.

47 — Przepis ten stanowi: ,Realizacja [WPZiB] nie narusza stosowania procedur oraz odpowiedniego zakresu uprawnien instytucji przewidzianych
w traktatach do wykonywania kompetencji Unii, o ktérych mowa w artykulach 3-6 [TFUE]. Realizacja polityk, o ktérych mowa w tych
artykulach, nie narusza takze stosowania procedur oraz odpowiedniego zakresu uprawnien instytucji przewidzianych w traktatach do
wykonywania kompetencji Unii na podstawie [rozdzialu dotyczacego WPZiB]”.

48 — Zobacz wyrok z dnia 20 maja 2008 r., Komisja/Rada (C-91/05, EU:C:2008:288), pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo.

49 — Na odwrdt, sporne jest, czy domniemanie, zgodnie z ktérym przepisy nienalezace do WPZiB powinny ogélnie mie¢ pierwszeristwo
w wypadku konfliktu z przepisami z zakresu WPZiB, pozostaje wciaz w mocy. Jest to jednak nieistotne w niniejszej sprawie.

50 — Prawdopodobnie Trybunal jest obecnie upowazniony do zbadania odwrotnej sytuacji: czy akt przyjety w kontekscie polityki spoza zakresu
WPZiB powinien zosta¢ przyjety na podstawie przepisu z zakresu WPZiB.

51 — Mialoby to miejsce szczegdlnie w wypadku, gdyby Unia przyjela — z naruszeniem przewidzianego w art 24 ust. 1 i art. 31 ust. 1 TUE zakazu
— akty, ktére z racji ich skutkéw maja w istocie charakter legislacyjny i moga wptywac¢ na inne polityki Unii.

52 — Kwestia ta powstala w aktualnie zawislej sprawie Parlament/Rada, C-263/14.
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71. W zwiazku z tym wlasciwie rozumiany art. 40 TUE pozwala TSUE na badanie niektdrych zarzutéw
niewaznosci aktu z zakresu WPZiB z powodu ewentualnego konfliktu z aktami lub z przepisami spoza
zakresu WPZiB®. Jednakze nie mozna pomija¢ ogdlnej zasady, zgodnie z ktora — z wyjatkiem
wyraznego upowaznienia — TSUE nie posiada wlasciwosci w zakresie polityki zagranicznej
i bezpieczenistwa. Nie uwazam, aby art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE mozna bylo interpretowaé
w ten sposob, iz zezwalaja one na rozpatrywanie przez TSUE kazdego zarzutu naruszenia
nienalezacego do WPZiB przepisu przez akt z zakresu WPZiB.

72. Podsumowujac, nie dostrzegam w traktatach zadnych podstaw do dokonania rozréznienia miedzy
poszczegélnymi kategoriami aktéw WPZiB, zgodnie z tym, czy — w zaleznosci od ich charakteru lub
treSci — wchodza lub nie wchodza one w zakres wlasciwosci TSUE. Nie widze réwniez zadnych
podstaw dla argumentu, zgodnie z ktérym akty WPZiB moglyby by¢ rozpatrywane przez TSUE
w kazdym wypadku potencjalnego naruszenia przepisu nienalezacego do WPZiB.

¢) Czeé¢ druga: w przedmiocie pojecia ,$§rodkéw ograniczajacych”

73. Czes¢ druga zarzutu drugiego dotyczy kolejnej waznej kwestii, ktora jest zwiazana z pojeciem
»Srodkéw ograniczajacych” w rozumieniu art. 275 TFUE.

74. Nie sadze, aby pojecie ,$rodkéw ograniczajacych” — jakkolwiek niezdefiniowane w wyrazny sposéb
w traktatach — moglo, jak sugeruje wnoszaca odwolanie, by¢ uwazane za obejmujace wszystkie akty
Unii, ktére wplywaja niekorzystnie na interesy jednostek. Jezykowa, systemowa i historyczna wykladnia
art. 275 TFUE w rzeczywistosci wskazuje, ze pojecie to ma bardziej ograniczony zasieg.

75. Termin ,$rodki ograniczajace” mozna takze odnalez¢é w art. 215 TFUE, ktéry w ust. 2 odnosi sie
wlasnie do takich $rodkéw przyjmowanych ,wobec o0séb fizycznych lub prawnych, grup lub
podmiotéw innych niz panstwa”. Co wazne, zaréwno art. 215 TFUE, jak i art. 275 TFUE odnosza sie
do decyzji podjetych przez Unie zgodnie z zasadami WPZiB. Oba przepisy wyraznie odnosza sie¢ do tej
samej kategorii §rodkéw.

76. Srodkami tymi s3 wedtug wszelkich dowodéw $rodki powszechnie okreslane jako ,sankcje”. Sa to
instrumenty nalezace do obszaru dzialain zewnetrznych Unii, ktére zostaly przyjete jako reakcja na
zachowanie panstwa, podmiotu lub osoby, ktére to zachowanie Unia uznaje za bezprawne. Moze to
mie¢ miejsce w wypadku, na przyklad, naruszenia umowy miedzynarodowej, ktérej strona jest Unia,
lub naruszenia norm zwyczajowych prawa miedzynarodowego publicznego. Moze to by¢ réwniez
wypadek zachowania, ktére zagraza miedzynarodowemu pokojowi lub bezpieczenstwu. W ciagu
ostatnich lat sankcje zostaly nalozone miedzy innymi na kraje odpowiedzialne za powtarzajace sie
naruszenia praw podstawowych lub na podmioty i osoby powiazane z organizacjami terrorystycznymi.

77. Charakter tych $rodkéw jest zblizony do kary: polega on na ograniczeniu wykonywania pewnych
praw, z ktérych w innym wypadku adresat modglby korzysta¢. Ich celem jest przede wszystkim
sklonienie lub zmuszenie sprawcy nagannego zachowania do powstrzymania si¢ od niego lub do jego
zmiany >,

78. W tym kontekscie pojecie ,$rodkéw ograniczajacych” jest stosunkowo szerokie: obejmuje ono
sankcje finansowe i gospodarcze (takie jak zamrozenie aktywéw lub ograniczenia dotyczace
inwestycji), srodki dotyczace podrézowania (m.in. zakaz podrézowania lub wjazdu), $rodki handlowe
(takie jak calkowite embarga, ograniczenia przywozu lub wywozu niektérych towaréw lub uslug,
zawieszenie lub wypowiedzenie uméw handlowych lub programéw pomocy) oraz s$rodki

53 — Jednakze, jak stwierdza Komisja w uwagach na pi$mie, art. 40 TUE nie ma zastosowania w niniejszej sprawie. W istocie wnoszaca odwolanie
réwniez nie powolala sie na ten przepis.

54 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 1 marca 2016 r., National Iranian Oil Company/Rada (C-440/14 P, EU:C:2016:128), pkt 82.
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dyplomatyczne (na przyktad zerwanie stosunkéw dyplomatycznych)®. Niemniej pojecie to nie moze
zostaé rozszerzone w nawet wiekszym stopniu, jak twierdzi wnoszaca odwolanie, w celu objecia aktéw
Unii, ktére nie maja cech ,sankcji” ani celu w postaci sktonienia do zachowania — lub wymuszenia —
zgodnosci z przepisem lub z zasadg, ktére mialyby by¢ naruszone.

79. Geneza nowych postanowien traktatéw potwierdza te interpretacje. Poprzez wlaczenie ,$rodkéw
ograniczajacych” do zakresu aktéw podlegajacych kontroli zgodnie z art. 275 TFUE autorzy traktatu
z Lizbony zamierzali wyeliminowa¢ anomalie starego porzadku traktatowego pozwalajaca na kontrole
sadowa sankcji unijnych, ktére — po przyjeciu ich w kontekscie WPZiB — byly wdrazane za pomoca
$rodkéw wspdlnotowych™, lecz nie sankcji, ktére byly ustalone i wykonywane jedynie poprzez akty
z zakresu WPZiB”. W zwiazku z powyzszym w ramach obowigzujacych traktatéw TSUE jest wlasciwy
w zakresie kontroli legalnosci wszystkich sankcji unijnych ustalonych w konteksicie WPZiB,
skierowanych do oséb fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na to, jak sa one wykonywane. Sankcje
realizowane poprzez akty z zakresu WPZiB podlegaja kontroli wylacznie zgodnie z warunkami
okreslonymi w art. 275 TFUE, natomiast sankcje wprowadzone w drodze aktéw spoza zakresu WPZiB
podlegaja standardowej kontroli legalnosci na podstawie zwyklych zasad dotyczacych wlasciwosci
TSUE.

80. W zwiazku z tym art. 275 TFUE nie zmierza do umozliwienia kontroli sadowej wszystkich aktéow
z zakresu WPZiB, ktére moga mie¢ ograniczajace skutki wzgledem oséb, lecz jedynie do umozliwienia
kontroli przyjetych i wdrazanych w kontekscie WPZiB ,sankcji” skierowanych przeciwko osobom.

81. Wnoszaca odwotanie nie moze réwniez znalez¢ zadnego poparcia dla jej twierdzen odnoszacych sie
do wyroku Sadu wydanego w sprawie Sogelma. Jak slusznie orzekl Sad w pkt 36 i 38 zaskarzonego
postanowienia, akt, ktéry Sad uznal za podlegajacy kontroli w sprawie Sogelma, byl aktem wydanym
przez organ Unii, ktéry zostal ustanowiony w ramach O6wczesnego filaru Wspdlnoty™, a nie
w kontekscie 6wczesnego drugiego filaru. W konsekwencji Sad dokonal wykladni (obszernej, lecz
moim zdaniem slusznej) dawnego art. 230 WE, w ktérym przyznano sagdom Unii ogdlna wiasciwosé
dla celéw oceny waznosci aktéw wspolnotowych zmierzajacych do wywarcia skutkéw prawnych.
W niniejszej sprawie, poniewaz EUPM zostala utworzona i dziala w obszarze WPZiB, argumenty
wnoszacej odwolanie prowadzilyby do wykladni contra legem aktualnych art. 24 ust. 1 TUE
i art. 275 TFUE.

d) Rozpatrywana sprawa

82. W S$wietle przedstawionych powyzej rozwazan jestem zdania, ze podniesiony przez wnoszaca
odwotanie zarzut drugi rowniez jest bezzasadny.

83. W pierwszej kolejnosci nie ma watpliwosci, ze zaskarzone decyzje wyraznie zaliczaja sie do aktéw
przyjetych na podstawie przepiséw dotyczacych WPZiB, w rozumieniu art. 24 TUE i art. 275 TFUE.
Poprzez te decyzje szef misji EUPM skorzystal z uprawnien powierzonych mu na mocy decyzji
2009/906 — aktu przyjetego na podstawie art. 43 ust. 2 TUE.

55 — Dla bardziej szczegétowego przegladu zob. C. Beaucillon, Les mesures restrictives de I'Union européenne, Brussels, Bruylant 2013, s. 25, 26.

56 — Srodki te zostaly oparte na éwczesnym art. 301 WE (obecnie art. 215 TFUE) i, w wypadkach odnoszacych si¢ do oséb fizycznych, na
6wczesnym art. 308 WE (obecnie art. 352 TFUE). Odno$nie do wlasciwosci TSUE w kwestii tych $rodkéw zob. wyrok z dnia 3 wrzesnia
2008 r., Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, Zb.Orz., EU:C:2008:461).

57 — Zobacz dokumenty konwencyjne CONV 734/03 (s. 27, 28); a takze CONV 689/1/03 REV1 (s. 3, 5, 6), wskazane powyzej w przypisie 45.

58 — Organem tym byla Europejska Agencja Odbudowy (EAR), ustanowiona rozporzadzeniem Rady (WE) nr 2454/1999 z dnia 15 listopada
1999 r. zmieniajacym rozporzadzenie (WE) nr 1628/96 dotyczace pomocy dla Bosni i Hercegowiny, Chorwacji, Republiki Federalnej
Jugostawii i bylej jugoslowianskiej republiki Macedonii, w szczegdlnosci poprzez utworzenie EAR (Dz.U. 1999, L 299, s. 1).
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84. Wyjasnitem powyzej, dlaczego uwazam za bezzasadne argumenty, zgodnie z ktérymi wylaczenie
z wlasciwosci TSUE aktéw z zakresu WPZiB nie obejmuje aktéw administracyjnych ani aktéw
wykonawczych, nawet jesli sa one oparte na przepisach dotyczacych WPZiB. W zwiazku z tym
zaskarzone decyzje nie stanowia aktéw, ktére — ze wzgledu na swoj charakter lub tres¢ — bylyby
objete wlasciwoscia TSUE.

85. W kazdym wypadku, nawet jesli Trybunal mialby postepowaé zgodnie z argumentami
podniesionymi przez wnoszaca odwotlanie i przez Komisje, nie uwazam, ze zaskarzone decyzje
moglyby by¢ traktowane jako zwykle akty administracyjne lub akty wykonawcze. Jak podkreslaja Rada
i Komisja, podjeta przez szefa misji EUPM decyzja o obsadzeniu stanowiska prokuratora
w regionalnym biurze misji — zamiast utrzymywania urzednika prawnego w jej gtéwnej siedzibie — jest
decyzja operacyjng, a nie sprawa czysto administracyjna. Decyzja ta ma faktycznie istotne konsekwencje
dla sposobu, w jaki EUPM wykonuje swoje zadania, i dla skutecznosci tych dzialan. Element
administracyjny zaskarzonych decyzji (alokacja zasobéw ludzkich) ma zatem charakter wtérny
wzgledem podstawowego elementu polityki zagranicznej, ktéry dotyczy reorganizacji dzialalno$ci
EUPM na poziomie teatru dzialan. W tym kontek$cie nie bez znaczenia jest podkreslenie, ze status
prawny lub ekonomiczny wnoszacej odwotanie w istocie nie zostal zmieniony decyzja o przeniesieniu
jej do biura regionalnego w Banja Luce. W szczegélnosci ani jej stopienn zawodowy, ani jej
wynagrodzenie nie zostaly ta decyzja dotkniete. Co wiecej, wnoszaca odwotanie wyraznie zgodzila sie
wykonywa¢ stuzbe na stanowisku w EUPM innym niz to, o ktére wnioskowala przy skladaniu
formalnego wniosku o oddelegowanie *.

86. W odwotaniu wnoszaca odwolanie twierdzi ponadto, ze prawdziwe motywy jej przeniesienia nie
mialy charakteru operacyjnego, lecz dyscyplinarny. Oczywiscie, jesliby sporne decyzje mialy by¢
potraktowane jako nastepstwo postepowania dyscyplinarnego, ich legalnos¢ moglaby by¢
zakwestionowana, bioragc pod uwage, ze szef misji nie moze wykonywaé uprawniern dyscyplinarnych
w odniesieniu do oddelegowanego personelu®. Jednakze zarzucany brak wtasciwosci szefa misji do
wydania zaskarzonych decyzji stanowi jedynie podstawe stwierdzenia niewaznosci®, ktéra nalezy
powota¢ przed sadem wlasciwym do dokonania kontroli tych decyzji. Innymi stowy, sam fakt, ze
organ, ktéry wydal zaskarzone decyzje, mdgl nie by¢ wiasciwy do ich wydania, nie moze uzasadnié
przyznania wlasciwosci TSUE, wbrew brzmieniu traktatéw.

87. W drugiej kolejnosci zaden z dwdch szczegdlnych wyjatkéw od zasady, zgodnie z ktéra akty
z zakresu WPZiB sa wylaczone z wlasciwosci TSUE, nie wydaje si¢ mie¢ zastosowania w odniesieniu
do zaskarzonych decyzji. Po pierwsze, zadna ze stron nie twierdzita — uzywajac terminologii stosowanej
w art. 40 TUE - Ze decyzje te moga mie¢ wplyw na stosowanie procedur oraz na zakres uprawnien
instytucji przewidzianych w obszarach kompetencji Unii innych niz WPZiB. Po drugie, co wazniejsze,
decyzja o przeniesieniu personelu misji nie moze by¢ uznana za ,$rodek ograniczajacy” w rozumieniu
art. 275 TFUE.

88. Nalezy zatem oddali¢ podniesiony w odwolaniu zarzut drugi.

59 — Zobacz podpisany przez H w dniu 10 listopada 2008 r. wniosek na formularzu ,European Union Police Mission (EUPM)”. Zobacz takze
sekcja 2.6 (,Przeniesienia”) w rozdziale VI (,Zarzadzanie personelem”) standardowych procedur operacyjnych, ktéry stanowi, iz ,oczekuje
sie, ze czlonkowie miedzynarodowego personelu oddelegowanego EUPM pozostaja na swoich stanowiskach na normalny roczny okres
stuzby. Jednakze w wypadku zaistnienia jakiejkolwiek okreslonej przyczyny operacyjnej, osobistej lub medycznej, moga oni by¢ przeniesieni
na inne stanowisko w EUPM na podstawie decyzji podjetej przez [szefa misji]”.

60 — Zobacz art. 6 ust. 5 decyzji 2009/906.

61 — Zobacz art. 263 TFUE.
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VI — Skutki oceny

89. W zwigzku z powyzszym Sad slusznie stwierdzil, Zze nie jest wlasciwy do oceny waznosci
zaskarzonych decyzji, i w zwiazku z tym, ze to do sadéw krajowych danego panstwa wysylajacego
(Wtochy) nalezy zbadanie zgodnosci z prawem zaskarzonych decyzji oraz orzeczenie w przedmiocie
odno$nego roszczenia o zado$¢uczynienie . Odwotanie powinno zatem zosta¢ oddalone.

90. Majac na uwadze powyzsze, nie mozna wykluczy¢, ze wlasciwe sady krajowe moga miec
watpliwosci co do zakresu sprawowanej przez nie kontroli zaskarzonych decyzji, a takze co do
ewentualnych skutkéw tej kontroli.

91. Gdyby tak bylo, chcialbym przypomnie¢, ze sady te maja swobode — i moga czasami by¢
zobowigzane — do zlozenia wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym do Trybunalu na
podstawie art. 267 TFUE. W zwiazku z tym Trybunal moze w dalszym ciggu by¢ w stanie wspomdc te
sady przy rozpatrywaniu toczacej sie przed nimi sprawy, przestrzegajac granic okreslonych w art. 24
ust. 1 TUE i art. 275 TFUE. Wydaje mi sie, ze takie wnioski o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym powinny by¢ mile widziane, jako ze wiaza si¢ one z dwoma natychmiast dostrzegalnymi
korzysciami. Po pierwsze, pozwalaja one Trybunalowi na ustalenie, czy w ramach postepowania
prejudycjalnego jest on wlasciwy do dokonywania wyktadni zaskarzonego przed sadem krajowym aktu
lub powotanych przez skarzacego odno$nych przepiséw z zakresu WPZiB®. Faktycznie dla sadu
krajowego moze nie by¢ oczywiste, czy dany akt Unii lub przepisy bedace przedmiotem sporu
w postepowaniu przed sadem krajowym sa wylaczone z wlasciwosci Trybunalu zgodnie z ogdlna
zasada okreslona w art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE, czy tez przeciwnie moga by¢ objete jednym
z wyjatkéow od tej zasady (na przyklad dlatego, ze stosuje si¢ art. 40 TUE). Po drugie, co wazniejsze,
Trybunal moéglby dokonaé¢ wykladni przepiséw prawa Unii o charakterze horyzontalnym
(materialnoprawnych lub proceduralnych)® lub ogélnych zasad prawa Unii (takich jak zasada lojalnej
wspOtpracy lub obowiazek starannosci)®, ktére takze moglyby mie¢ zastosowanie w postepowaniu
glownym®. W szczegélnosci Trybunal méglby wyjasni¢ granice krajowej autonomii proceduralnej,
wyjasniajac skutki prawne wynikajace z wystepujacego po stronie sadu krajowego obowiazku
zapewnienia, zgodnie z art. 19 ust. 1 TUE, $rodkéw niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony
prawnej jednostek.

92. Tak czy inaczej w celu odniesienia si¢ do jednego z zarzutéw poczynionych przez Rade w stosunku
do zaskarzonego postanowienia i wyrazenia moich pogladéw na pewne kwestie, ktére zostaly szeroko
oméwione w trakcie rozprawy, chcialbym zatrzymaé sie nad trzema dodatkowymi aspektami
postepowan krajowych: (i) majacymi zastosowanie przepisami; (ii) tozsamoscia pozwanego; oraz (iii)
uprawnieniami sadéw krajowych.

93. Po pierwsze, w odniesieniu do przepiséw, ktére maja zastosowanie w postepowaniu gléwnym,
wskazuje, co nastepuje. Jesli chodzi o przepisy proceduralne, wyjasnitem wyzej, ze przepisy krajowe
maja zastosowanie, pod warunkiem przestrzegania zasad réwnowazno$ci i skuteczno$ci. Natomiast
jesli chodzi o przepisy materialne, musze podkresli¢, ze zgodno$¢ z prawem aktu z zakresu WPZiB

62 — Wniosek ten jest takze zgodny z zasada lezaca u podstaw art. 8 ust. 2 decyzji 2009/906, ktéry w odnosnej czesci stanowi: ,Panstwo lub
instytucja UE, ktére oddelegowaly czlonka personelu, sa odpowiedzialne za wszelkie roszczenia zwigzane z oddelegowaniem, wysuniete przez
cztonka personelu lub dotyczace tego czlonka”.

63 — Zobacz analogicznie wyroki: z dnia 27 lutego 2007 r., Segi i in./Rada (C-355/04 P, EU:C:2007:116); z dnia 27 lutego 2007 r., Gestoras Pro
Amnistia i in./Rada (C-354/04 P, EU:C:2007:115).

64 — Wsr6d nich w szczegdlnoéci Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.
65 — Zobacz opinia rzecznika generalnego N. Jadskinena w sprawie Elitaliana/Eulex Kosovo (C-439/13 P, EU:C:2015:341), pkt 28.
66 — Zobacz analogicznie wyrok z dnia 16 czerwca 2005 r., Pupino (C-105/03, EU:C:2005:386).
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moze by¢ zbadana jedynie w $wietle przepiséw i ogdlnych zasad prawa Unii, ktére maja zastosowanie
w danej sytuacji. W tym kontekscie sad krajowy powinien réwniez wzia¢ pod uwage zakres
swobodnego uznania, jaki nalezy przyzna¢ instytucjom Unii w dziedzinie WPZiB”. Z drugiej strony
wazno$¢ aktu Unii nie moze nigdy by¢ kontrolowana w $wietle przepiséw ani zasad prawa krajowego.

94. Po drugie, wydaje mi si¢ wazne wyjasnienie, do kogo nalezy obrona zakwestionowanych przed
sadem krajowym $rodkéw z zakresu WPZiB. Jestem zdania, Ze bedzie to zaleze¢ od charakteru
uprawnienn wykonywanych na podstawie zakwestionowanego aktu. Jesli uprawnienia wykonywane
w ramach danego aktu zostaly bezposrednio delegowane przez wladze panstwa czlonkowskiego,
wzgledem ktérych dany organ ponosi odpowiedzialno$¢ i ktére zachowuja nad nim pewne uprawnienia
kontrolne, pozwanym powinno by¢ dane panstwo czlonkowskie. Przeciwnie w sytuacjach, w ktérych
uprawnienia wykonywane przez ten organ maja zZrédlo w uprawnieniach, ktére w traktatach przyznano
Unii, pozwang powinna by¢ Unia.

95. W niniejszej sprawie zgadzam si¢ z Rady, ze w pkt 50 i 51 zaskarzonego postanowienia Sad
naruszyl prawo, stwierdzajac, iz szef misji postepowal zgodnie z uprawnieniami delegowanymi na
niego przez panstwo czlonkowskie pochodzenia wnoszacej odwotanie.

96. EUPM, bedaca cywilna misja zarzadzania kryzysowego, stanowi dzialanie operacyjne Unii
ustanowione na podstawie art. 43 ust. 2 TUE. Zgodnie z art. 38 TUE to KPiB sprawuje, pod
kierunkiem Rady i wysokiego przedstawiciela, kontrole polityczna i kierownictwo strategiczne misji.
Ponadto Rada moze upowazni¢ KPiB do podejmowania stosownych decyzji dotyczacych kontroli
politycznej i kierownictwa strategicznego nad misja.

97. Faktyczne prowadzenie i codzienne zarzadzanie misja taka jak EUPM przynalezy jednak do
struktury dowodzenia misja: kierowana przez cywilnego dowddce operacji na poziomie strategicznym,
jak i szefa misji na poziomie teatru dziatan®. Obaj s3 mianowani i wyposazani w odpowiednie
uprawnienia przez Rade lub KPiB. Odpowiadaja réwniez bezposrednio lub posrednio wobec Rady oraz
KPiB®.

98. Prawda jest, ze kontrola operacyjna nad personelem oddelegowanym przez panstwa czlonkowskie
do EUPM zostala przeniesiona z wysyla]acych panstw czlonkowskich na cywilnego dowddce operacji,
ktéry z kolei przemosl ja na szefa mlS]l . To nie stanowi jednak prawdziwego ani bezposredniego
delegowania uprawnieni, przynajmniej nie dla celéw, o ktérych mowa w pkt 51 zaskarzonego
postanowienia.

99. Poprzez zaskarzone decyzje szef misji dziatal jako organ Unii, na mocy uprawnienn powierzonych
mu przez Rade lub KPiB, na podstawie przepiséw prawa Unii. Decyzje te nie moga zatem zostaé
przypisane wladzom wloskim, jak w pkt 50 zaskarzonego postanowienia stwierdzil Sad: nie zostaly one
podjete na rachunek ani w imieniu tego panstwa czlonkowskiego, lecz na rachunek Unii. A zatem to
przeciwko Unii wnoszaca odwolanie powinna wnie$¢ skarge do wlasciwego sadu krajowego, zadajac
stwierdzenia bezskuteczno$ci zaskarzonych decyzji lub naprawienia szkody.

100. Przed sadami krajowymi Unia jest reprezentowana zgodnie z art. 335 TFUE.

67 — Zobacz podobnie i analogicznie wyrok z dnia 9 listopada 1995 r., Atlanta Fruchthandelsgesellschaft i in. (I) (C-465/93, EU:C:1995:369),
pkt 37.

68 — Zobacz, odpowiednio, art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 1 decyzji 2009/906.
69 — Zobacz w szczegélnosci art. 9 i 10 decyzji 2009/906.
70 — Zobacz art. 5 ust. 4 i art. 6 ust. 2 decyzji 2009/906.
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101. Po trzecie, w odniesieniu do uprawnien sadéw krajowych znowu zgadzam si¢ z Radg, ze — wbrew
temu, co orzek! Sad w pkt 53 zaskarzonego postanowienia — sady te nie moga stwierdzi¢ niewaznosci
aktu przyjetego przez jedna z instytucji Unii lub przez organ utworzony przez Unie, chyba ze akt ten
zostal przyjety na podstawie uprawnien delegowanych przez dane panstwo czlonkowskie.

102. Ostatnio w wyroku Schrems”™ Trybunal potwierdzil kluczowa zasade wynikajaca z wyroku
Foto-Frost™, zgodnie z ktéra sady krajowe sa uprawnione do badania waznosci aktu prawa Unii, lecz
nie sa one wlasciwe do samodzielnego stwierdzenia niewaznosci takiego aktu. Zasada ta ma moim
zdaniem zastosowanie takze w odniesieniu do dziedziny WPZiB, pomimo Ze nie istnieje sad Unii,
ktéry mogtby wykonaé¢ to uprawnienie. Procedury krajowe — z wlasnymi zasadami dotyczacymi
legitymacji procesowej, dopuszczalnosci, reprezentacji prawnej, przedawnienia, dowoddéw, poufnosci
i tak dalej — moga nie by¢ odpowiednie dla celéw orzekania w przedmiocie waznos$ci aktéw prawa
Unii. Sa to procedury stworzone do innych celéw i moga nie zagwarantowac instytucjom Unii ani
panstwom czlonkowskim uprawnient procesowych poréwnywalnych z tymi, ktére przystuguja im przed
TSUE™. Niemozno$¢ lub trudnosci wystepujace dla tych stron w ramach przedstawiania uwag
w kontekscie procedur dotyczacych kontroli waznosci aktu Unii wplywataby z kolei negatywnie na
zdolno$¢ sadu krajowego do orzekania przy pelnej znajomosci wszystkich istotnych okolicznosci
prawnych i faktycznych. Sytuacja taka ma miejsce, nie wspominajac potencjalnych powaznych skutkéw
odnoszacych sie do prowadzonej przez Unie i panstwa czlonkowskie polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa, ktdére to skutki moglyby wyniknaé ze stwierdzenia przez sad krajowy niewaznosci
aktu z zakresu WPZiB.

103. Dlatego tez, gdy sad krajowy, przed ktérym kwestionowany jest akt Unii, dochodzi do wniosku, ze
akt ten jest rzeczywiscie niezgodny z prawem, poniewaz narusza przepisy Unii wyzszego rzedu, moze
co najwyzej zawiesi¢ stosowanie aktu wzgledem skarzacego i odpowiednio do okolicznosci przyznac
mu odszkodowanie. W tym kontek$cie nalezy przypomnie¢, ze Trybunal wielokrotnie stwierdzal, iz
sady krajowe moga przyja¢ Srodki zawieszenia w odniesieniu do aktéw Unii, gdy spelnione sa
przestanki okreslone w wyroku Zuckerfabrik ™. W sytuacji gdy TSUE nie jest wlasciwy do rozpoznania
przedstawionego przez sad krajowy wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, wéwczas to
do instytucji Unii odpowiedzialnej za dany akt nalezy wyciagniecie niezbednych wnioskéw z wyroku
sadu krajowego; poprzez uchylenie lub zmiane aktu, ktérego zastosowanie wzgledem skarzacego
zostalo zawieszone. Mdwiac jasniej: orzeczenie sadu krajowego w przedmiocie legalnosci aktu Unii nie
wywoluje zatem skutkéw erga omnes.

104. Podsumowujac, dwa bledy prawne zawarte w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia nie maja
wplywu na wazno$¢ wnioskéw powzietych w tym postanowieniu przez Sad: zgodnie z art. 19
ust. 1 TUE, art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE TSUE nie jest wlasciwy do rozpoznania wniesionej
przez wnoszaca odwolanie sprawy, poniewaz wlasciwe sa sady wloskie.

71 — Wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Schrems (C-362/14, EU:C:2015:650), pkt 62.
72 — Wyrok z dnia 22 pazdziernika 1987 r., Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452), pkt 15-20.

73 — Zobacz w szczegdlnosci art. 23, 40, 42 i 56 statutu Trybunatlu Unii Europejskiej, a takze art. 37 § 1, art. 38 § 4, art. 76 § 3 i art. 96
regulaminu postepowania przed Trybunatem.

74 — Warunki te sa w istocie nastepujace: (i) sad krajowy musi powzia¢ powazne watpliwosci w odniesieniu do waznosci przyjetego przez Unie
$rodka, a jezeli wazno$¢ kwestionowanego $rodka nie jest juz przedmiotem postepowania przed Trybunalem, sad ten powinien sam
przekaza¢ sprawe do Trybunaty; (ii) powinna istnie¢ pilna sytuacja, w zwiazku z czym tymczasowe zawieszenie musi by¢ konieczne w celu
unikniecia poniesienia powaznej i nieodwracalnej szkody przez strone zadajaca orzeczenia srodka tymczasowego; (iii) sad krajowy powinien
nalezycie uwzgledni¢ interesy Unii Europejskiej; oraz (iv) w ramach dokonanej przezen oceny wszystkich tych przestanek sad krajowy
powinien przestrzega¢ wszelkich orzeczeni sadéw Unii dotyczacych zgodno$ci z prawem przyjetego przez Unie $rodka lub dotyczacych
wnioskéw o zastosowanie $rodkéw tymczasowych majacych na celu osiagniecie podobnych rozstrzygnie¢ tymczasowych na poziomie Unii.
Zobacz wyroki: z dnia 21 lutego 1991 r., Zuckerfabrik Siiderdithmarschen i Zuckerfabrik Soest (C-143/88 i C-92/89, EU:C:1991:65); a takze
z dnia 9 listopada 1995 r., Atlanta Fruchthandelsgesellschaft i in. (I) (C-465/93, EU:C:1995:369).
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VII — W przedmiocie kosztow

105. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przez Trybunalem kosztami zostaje obcigzona,
na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

106. Jezeli Trybunal przychyli sie¢ do mojej oceny odwotania, wéwczas zgodnie z art. 137, 138 i 184

regulaminu postepowania H powinna zosta¢ obcigzona kosztami niniejszego postepowania,
poniesionymi zaréwno w pierwszej instancji, jak i w postepowaniu odwotawczym.

VIII — Wnioski
107. W $wietle wszystkich powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunat:
— odrzucil odwotanie;

— obciazyt H kosztami postepowania w obydwu instancjach.
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