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przedstawiona w dniu 12 maja 2016 r."

Sprawy polaczone C-78/16 i C-79/16

Giovanni Pesce i in. (C-78/16),
Cesare Serinelli i in. (C-79/16)
przeciwko
Presidenza del Consiglio dei Ministri (C-79/16),

Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della Protezione Civile,
Commissario Delegato per Fronteggiare il Rischio Fitosanitario connesso alla Diffusione della
Xylella nel Territorio della Regione Puglia,

Ministero delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali,

Regione Puglia

[wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozone przez Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny dla regionu Lacjum, Wlochy)]

Odestanie prejudycjalne — Dyrektywa 2000/29/WE — Ochrona sanitarna roélin przed wprowadzaniem
do Unii Europejskiej organizméw szkodliwych — Decyzja wykonawcza 2015/789/UE w sprawie
zapobiegania wprowadzaniu i rozprzestrzenianiu si¢ organizmu Xylella fastidiosa — Usunigcie roélin
zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego — Proporcjonalno$¢ — Prawo do odszkodowania

I - Wstep

1. Xylella fastidiosa jest bakteria fitopatogenna, ktéra atakuje naczynia przewodzace® licznych roslin
uprawnych lub dzikich, mogac powodowa¢ ich $mier¢ poprzez usychanie’.

2. Endemiczna w Ameryce Pétnocnej i Potudniowej*, bakteria ta zostala po raz pierwszy zauwazona
w Europie w pazdzierniku 2013 r. w regionie Apulia (Wtochy) na oliwkach, po czym jej obecnosc¢
zostala odnotowana w lipcu 2015 r. na Korsyce (Francja) na egzotycznych krzewach ozdobnych,
a takze w Hiszpanii na roslinach janowca, a nastgpnie w pazdzierniku tego samego roku
w departamencie Alpes-Maritimes (Francja) na takich samych krzewach jak na Korsyce.

3. Genetycznie zréznicowana, bakteria ma kilka podgatunkéw, z ktérych kazdy atakuje inne roliny”.
W naturalny sposdb rozprzestrzenia si¢ ona przenoszona przez male owady, zywiace sie sokiem
zakazonych roslin.

Jezyk oryginalu: francuski.
— Bakteria rozwija si¢ w ksylemie roslin gdzie tworzy przeszkody, ktére ostatecznie zatykaja naczynia i ograniczaja przeplyw soku.
Na tym etapie nie bede poruszal kwestii zwiazku przyczynowego miedzy bakterig a usychaniem — wréce do niej w dalszej czesci analizy.
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— Bakteria, ktéra silnie dotkneta kalifornijskich winnic pod koniec XIX w., zostala po raz pierwszy opisana w 1892 r. przez fitopatologa Newtona
B. Pierce’a (zob. N.B. Pierce , The California vine disease”, U.S. Department of Agriculture, Division of Vegetable Pathology, Bulletin nr 2) —
stad nazwa ,choroba Pierce’a” nadana syndromowi szybkiego usychania winorosli.

5 — Aktualny wykaz sporzadzony przez Europejski Urzad ds. Bezpieczeristwa Zywnosci (EFSA, zwany dalej ,urzedem”) zawiera 359 gatunkéw

roélin podatnych na bakteri¢ (zob. aktualizacje bazy danych roélin zywicielskich Xylella fastidiosa z dnia 20 listopada 2015 r., dostepna, na

dzient sporzadzania niniejszej opinii, na stronie urzedu pod adresem: http://www.efsa.europa.eu/fr/efsajournal/pub/4378).
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4. We Wtoszech Xylella fastidiosa zaatakowala gléwnie oliwke — drzewo, ktére ma istotne znaczenie
ekonomiczne®, kulturowe’ i srodowiskowe w krajach basenu Morza Srédziemnego. Podczas gdy $rodki
zapobiegawcze, w tym karczowanie drzew, wzbudzily konsternacje w regionach zaatakowanych juz
przez bakterie, ryzyko jej rozprzestrzeniania sie wywolalo silny niepokdj w regionach, w ktérych
dotychczas nie odnotowano jej wystepowania.

5. W celu zwalczenia bakterii Komisja Europejska przyjeta strategie, ktéra charakteryzuje sie
stopniowym zaostrzaniem wprowadzanej w zycie regulacji.

6. Miedzy lutym 2014 r. a grudniem 2015 r. kolejno wydane zostaly cztery decyzje wykonawcze na
podstawie dyrektywy Rady 2000/29/WE z dnia 8 maja 2000 r. w sprawie $rodkéw ochronnych przed
wprowadzaniem do Wspdlnoty organizméw szkodliwych dla roélin lub produktéw roélinnych i przed
ich rozprzestrzenianiem sie we Wspdlnocie®, a w szczegdlnosci na podstawie jej art. 16 ust. 3 zdanie
trzecie, ktéry uprawnia Komisje do przyjecia ,koniecznych $rodkéw”, w szczegdlnosdci, jezeli
stwierdzona zostala obecno$¢ szkodliwych organizméw wymienionych

w czesci A sekcja I zalacznika I do tej dyrektywy, wérdd ktérych znajduje sie bakteria Xylella fastidiosa
(Well i Raju).

7. Pierwsza decyzja wykonawcza 2014/87/UE z dnia 13 lutego 2014 r.” Komisja zakazala
przemieszczania roslin przeznaczonych do sadzenia poza prowincje Lecce (Wlochy), zalecila
przeprowadzenie corocznych urzedowych badan pod katem obecno$ci Xylella fastidiosa oraz natozyla
na panstwa czlonkowskie obowiazek zapewnienia, aby osoba, ktéra stwierdzi obecno$¢ bakterii lub
bedzie miala powody, by podejrzewa¢ taka obecno$é, powiadomila wlasciwy organ w terminie
dziesieciu dni.

8. Druga decyzja wykonawcza 2014/497/UE z dnia 23 lipca 2014 r." Komisja ograniczyla
przemieszczanie roslin, ktére sa rodlinami zywicielskimi dla Xylella fastidiosa i ustanowita warunki ich
wprowadzania do Unii w przypadku, gdy rosliny te pochodza z panstw trzecich, w ktérych stwierdzono
wystepowanie tej bakterii. W celu zwalczenia bakterii i powstrzymania jej rozprzestrzeniania sie
Komisja nakazala ponadto panstwom czlonkowskim ustanowi¢, jesli jest to konieczne, ,wyznaczone
obszary” obejmujace ,strefe zakazona” i ,strefe buforowa”, w ktérych panstwa czlonkowskie maja
w szczego6lnosci usuwaé wszystkie rosliny zakazone lub wykazujace objawy wskazujace na mozliwe
zakazenie, a takze wszystkie inne rosliny, ktére zidentyfikowano jako prawdopodobnie zakazone.

9. Trzecia decyzja wykonawcza (UE) 2015/789 z dnia 18 maja 2015 r."" Komisja, opierajac si¢ na opinii
naukowej na temat ryzyka dla zdrowia ro$lin stwarzanego przez Xylella fastidiosa (Wells et al),
opublikowanej w dniu 6 stycznia 2015 r. przez urzad, najpierw rozszerzyta wykaz gatunkéw roslin
podatnych i, biorac pod uwage sytuacje na potudniu Wloch, zalecita, aby strefa zakazona obejmowata

6 — Uwzgledniajac znaczenie produkcji oliwy w rozpatrywanych regionach. Unia Europejska reprezentuje bowiem ponad 75% $wiatowej produkcji
oliwy z oliwek: Krélestwo Hiszpanii jest pierwszym najwiekszym na $wiecie producentem — reprezentuje ono 45% tej produkcji; Republika
Wiloska jest drugim co do wielkosci producentem na $wiecie.

7 — Oliwka jest tradycyjnie uwazana, w krajach $rédziemnomorskich, za drzewo wysoce symboliczne i o licznych zaletach. Tak pisal o niej
Gabriele D’Annunzio (G. D’Annunzio, ,Aux Oliviers”, Poésies, od 1878 r. do 1893 r., [zbi6r] przetlumaczony z wloskiego przez G. Hérelle,
Lévy, Paris, 1912):

»Oliwki, Wy, $wiete drzewa, ktére w straszliwym upale poludniowej godziny, uwazne, stuchacie szumu morza [...],
[...] napelnijcie w swej szlachetno$ci me serce emanujacym z was pokojem — pokojem chwaly,
[...] Wy, ktére w nieskoniczonym blekicie jestescie przepelnione dostojenistwem, przywodzacym na mysl antyczna boginie Atene Pallas!”
[tlumaczenie wlasne].
8 — Dz.U. 2000, L 169, s. 1. Dyrektywa zmieniona dyrektywa Rady 2002/89/WE z dnia 28 listopada 2002 r. (Dz.U. 2002, L 355, s. 45, zwana dalej
»dyrektywa 2000/29”).
9 — Decyzja wykonawcza w odniesieniu do $rodkéw w celu zapobiezenia rozprzestrzenianiu si¢ w Unii Xylella fastidiosa (Well i Raju) (Dz.U.
2014, L 45, s. 29).
10 — Decyzja wykonawcza w sprawie $rodkéw zapobiegajacych wprowadzaniu do Unii i rozprzestrzenianiu si¢ w niej Xylella fastidiosa (Well
i Raju) (Dz.U. 2014, L 219, s. 56).
11 — Decyzja wykonawcza w sprawie $rodkéw zapobiegajacych wprowadzaniu do Unii i rozprzestrzenianiu si¢ w niej organizmu Xylella fastidiosa
(Wells et al.) (Dz.U. 2015, L 125, s. 36).
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cala prowincje Lecce, podczas gdy strefa buforowa miata mie¢ szeroko$¢ co najmniej 10 km wokdt
strefy zakazonej. Komisja sprecyzowala nastepnie charakter ,Srodk[éw] zwalczania”, ktére mialy by¢
stosowane w wyznaczonym obszarze, nakazujagc danemu panstwu czlonkowskiemu natychmiastowe
usuniecie w promieniu 100 m wokoé? roslin zakazonych nie tylko roslin uznanych za zakazone i tych
wykazujacych oznaki mozliwego zakazenia lub podejrzewanych o zakazenie, lecz takze, niezaleznie od
ich statusu zdrowotnego, ,roslin zywicielskich”, zdefiniowanych jako rosliny podatne na europejskie
izolaty bakterii'*.

10. Stwierdzajac, ze nie bylo juz mozliwosci zwalczenia bakterii w prowincji Lecce, Komisja ustanowila,
ze odpowiedzialny organ urzedowy moze zdecydowal o zastosowaniu zwyklych ,$rodkéw
ograniczajacych rozprzestrzenianie” zamiast srodkéw zwalczania, dazacych ,,do minimalizowania ilosci
inokulum bakteryjnego [...] i utrzymywania populacji wektora na najnizszym mozliwym poziomie”*.
Srodki te polegaly gtéwnie na natychmiastowym usunieciu przynajmniej wszystkich roslin uznanych za
zakazone bakteria, jezeli znajdowaly si¢ one w poblizu miejsc wolnych od wszelkiego zakazenia, miejsc
wystepowania roslin o szczegdlnej wartosci kulturowej, spolecznej lub naukowej lub w odleglosci
20 km od granicy obszaru ograniczania rozprzestrzeniania z pozostala czescia terytorium Unii.

11. Wreszcie czwarta decyzja wykonawcza (UE) 2015/2417 z dnia 17 grudnia 2015 r."* Komisja
zmienita decyzje wykonawcza 2015/789 w celu uwzglednienia rozwoju wiedzy naukowej oraz
stworzyla plany awaryjne na poziomie kazdego panstwa czlonkowskiego w celu poprawy walki
z bakteria.

12. Wykonujac decyzje Komisji, wladze wloskie przyjely szereg srodkéw.

13. W drodze deliberazione della Giunta Regionale della Puglia n. 2023 — recante misure di emergenza
per la prevenzione, il controllo e la eradicazione del batterio da quarantena Xylella fastidiosa associato
al ,Complesso del disseccamento rapido dell’olivo” (decyzji nr 2023 Rady Regionalnej Apulii, w sprawie
srodkéw nadzwyczajnych w celu zapobiegania rozprzestrzenianiu sie, kontroli i zwalczania bakterii
objetej kwarantanna Xylella fastidiosa, powiazanej z ,zespolem szybkiego usychania oliwek”) z dnia
29 pazdziernika 2013 r. w Regione Puglia (regionie Apulia) zastosowano $rodki nadzwyczajne w celu
zapobiegania rozprzestrzenianiu sie i zwalczania bakterii zgodnie z art. 16 ust. 1 dyrektywy 2000/29.

14. Decreto del Ministro delle Politiche Agricola Alimentari e Forestali (dekret ministra ds. polityki
rolnej, zywnosciowej i lesnej) z dnia 26 wrzesnia 2014 r."> wprowadzil w zycie $rodki przewidziane
w decyzji wykonawczej 2014/497.

15. Dnia 10 lutego 2015 r., w nastepstwie deliberazione della Giunta Regionale della Puglia n. 1842 —
di richiesta di dichiarazione dello stato di emergenza fitosanitaira straordinaria (decyzji nr 1842 Rady
Regionalnej Apulii zawierajacej wniosek o ogloszenie nadzwyczajnego wyjatkowego stanu
fitosanitarnego) z dnia 5 wrzesnia 2014 r., Presidenza del Consiglio dei Ministri (Prezydencja Rady
Ministréw) wydala decyzje oglaszajaca stan wyjatkowy ze wzgledu na rozprzestrzenianie si¢ na
terytorium regionu Apulia patogennej bakterii objetej kwarantanna — Xylella fastidiosa.

16. W drodze ordinanza della Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento della Protezione
Civile n. 225 (rozporzadzenia nr 225 Prezydencji Rady Ministréw — departament ochrony cywilnej)
z dnia 11 lutego 2015 r. comandante del Corpo Forestale dello Stato (dyrektor regionalny administracji
laséw) regionu Apulia zostal mianowany na stanowisko pelnomocnika.

12 — Zobacz art. 1 lit. ¢) decyzji wykonawczej 2015/789.

13 — Motyw 7 decyzji wykonawczej 2015/789.

14 — Decyzja wykonawcza zmieniajaca decyzje wykonawcza 2015/789 (Dz.U. 2015, L 333, s. 143).
15 — GURI nr 239, z dnia 14 pazdziernika 2014 r.
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17. Dnia 16 marca 2015 r., pelnomocnik przyjal plan w celu szybszego wprowadzenia w zycie §rodkéw
przewidzianych w dekrecie ministra ds. polityki rolnej, zywno$ciowej i lesnej z dnia 26 wrzesnia 2014 r.
Plan ten dazyt do utworzenia strefy ochronnej w celu powstrzymania rozprzestrzeniania si¢ bakterii na
péinoc od prowincji Lecce oraz do administrowania strefa najbardziej dotknieta w celu ochrony
uprawy oliwek w Salento (Wtochy).

18. Decreto del Ministro delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali — recante misure di emergenza
per la prevenzione, il controllo e l'eradicazione di Xylella fastidiosa (Wells e Raju) nel territorio della
Repubblica italiana [dekret ministra ds. polityki rolnej, zywnosciowej i lesnej w sprawie Srodkéw
nadzwyczajnych w celu zapobiegania rozprzestrzenianiu sie, kontroli i zwalczania Xylella fastidiosa
(Wells i Raju) na terytorium Republiki Wloskiej] z dnia 19 czerwca 2015 r.'® wprowadzit w zycie
decyzje wykonawcza 2015/789.

19. Artykuly 8 i 9 tego dekretu powtarzaja zasadniczo tre$¢ odpowiednio art. 6 tej decyzji wykonawczej
— odnoszacego sie do $rodkéw zwalczania, i art. 7 tej decyzji — odnoszacego si¢ do Srodkéw
ograniczajacych rozprzestrzenianie.

20. Rzeczony dekret naklada ponadto na wtlascicieli rozpatrywanych gruntéw wykonanie $rodkéow
zwalczania, przy czym Agenzia Regionale per le Attivita Irrigue e Forestali (Regionalna Agencja ds.
nawadniania i laséw) jest uprawniona do zastgpienia, w stosownym przypadku, tych z wtascicieli,
ktérzy odmowiliby zastosowania sig, oraz do dzialania na ich koszt.

21. Decyzja z dnia 31 lipca 2015 r. Rada Ministréw przedluzyla stan wyjatkowy o 180 dni.

22. Dnia 30 wrze$nia 2015 r. pelnomocnik, ktéry w dniu 3 lipca 2015 r. przedstawil tymczasowy plan
podjecia w gminie Oria (Wlochy) natychmiastowych dziatan, przyjat nowy plan dzialania
uwzgledniajacy zasadniczo $rodki przewidziane w dekrecie z dnia 19 czerwca 2015 r.

23. Dnia 1 pazdziernika 2015 r. dirigente del Servicio Agricultura della Regione Puglia (kierownik
wydzialu rolnictwa regionu Apulia) nakazal wlascicielom gruntéw rolnych, na ktérych znajduja sie
zakazone oliwki, wykarczowa¢ zakazone drzewa, a takze wszystkie roéliny zywicielskie znajdujace sie
w promieniu 100 m wokét rodlin zakazonych. Owe decyzje o usunigciu, doreczone skarzacym
w postepowaniu gtéwnym w dniach 3 i 4 pazdziernika 2015 r., przewidywaly takze, ze w przypadku
odmowy zastosowania si¢ do nich przez skarzacych moga zosta¢ natozone na nich dodatkowe kary
polegajace na obciazeniu ich kosztami zwigzanymi ze zwalczaniem Xylella fastidiosa oraz na nalozeniu
na nich kary administracyjne;j.

24. Skarga wniesiona do Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalnego sadu
administracyjnego dla regionu Lacjum, Wlochy) przeciwko Presidenza del Consiglio dei Ministri
(Prezydencji Rady Ministréw) (sprawa C-79/16), Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento
della Protezione Civile (Prezydencji Rady Ministréw — departament ochrony cywilnej), Commissario
Delegato per Fronteggiare il Rischio Fitosanitario connesso alla Diffusione della Xylella nel Territorio
della Regione Puglia (pelnomocnikowi ds. fitosanitarnych zwiazanych z rozprzestrzenianiem sie Xylella
na terytorium regionu Apulia), Ministro delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali (ministrowi ds.
polityki rolnej, Zzywnos$ciowej i le$nej), a takze Regione Puglia (regionowi Apulia), G. Pesce (sprawa
C-78/16) i C. Serinelli (sprawa C-79/16) oraz inni skarzacy w kazdej z tych spraw — wszyscy bedacy
wlascicielami gruntéw rolnych znajdujacych sie na terenie gminy Torchiarolo (Wtochy) — wniesli
o stwierdzenie niewaznosci decyzji o usunieciu, a takze wszelkich aktéw poprzedzajacych,
powiazanych lub pézniejszych.

16 — GURI nr 148, z dnia 29 czerwca 2015 r., zwany dalej ,dekretem z dnia 19 czerwca 2015 r.”.
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25. Z uwagi na watpliwosci co do waznosci decyzji wykonawczej 2015/789, na podstawie ktérej podjete
zostaly $rodki krajowe kwestionowane przez skarzacych w postgpowaniu gtéwnym, Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad administracyjny dla regionu Lacjum) postanowil
zawiesi¢ postepowanie i zwrécic sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy dyrektywa 2000/29, a w szczegdlnosci postanowienia przewidziane w jej art. 11 ust. 3, art. 13¢

4)

5)

6)

ust. 7, art. 16 ust. 1-3 i 5, a takze zasady proporcjonalnosci, zasadnosci i racjonalnosci stoja na
przeszkodzie stosowaniu art. 6 ust. 2 i 4 decyzji wykonawczej 2015/789, tak jak zostal on
transponowany do wloskiego porzadku prawnego przez art. 8 ust. 2 i 4 dekretu [z dnia 19 czerwca
2015 r.], w zakresie, w jakim nakazuje on niezwloczne usuniecie, w promieniu 100 metréw wokot
roélin, ktére zostaly przebadane i uznane za zakazone okreslonym organizmem, ro$lin
zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego, i réwnoczesnie przewiduje, ze przed
usunieciem roélin, o ktérych mowa w ust. 2, dane panstwo czlonkowskie stosuje odpowiednie
zabiegi fitosanitarne przeciwko wektorom okreslonego organizmu i roslinom, ktére moga by¢
zywicielami tych wektoréw, ktére to zabiegi moga obejmowalé, w stosownych przypadkach,
usuwanie roslin?

Czy dyrektywa 2000/29, a w szczegdlnosci postanowienia przewidziane w jej art. 16 ust. 1, poprzez
wyrazenie ,niezbedne $rodki w celu zwalczenia lub, jezeli nie jest to mozliwe, powstrzymania
rozprzestrzeniania si¢ danych organizméw szkodliwych”, stoja na przeszkodzie stosowaniu art. 6
ust. 2 decyzji wykonawczej 2015/789, tak jak zostal on transponowany do wloskiego porzadku
prawnego przez art. 8 ust. 2 i 4 dekretu [z dnia 19 czerwca 2015 r.], w zakresie, w jakim
przewiduje on niezwloczne usuniecie roslin zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego,
w promieniu 100 metréw wokot roslin, ktére zostaly przebadane i uznane za zakazone?

Czy art. 16 ust. 1-3 i 5 dyrektywy 2000/29 i zasady proporcjonalnosci, zasadno$ci oraz
sprawiedliwego procesu stoja na przeszkodzie wykladni art. 6 ust. 2 i 4 decyzji wykonawczej
2015/789 — tak jak zostala on transponowany do wloskiego porzadku prawnego przez art. 8 ust. 2
i 4 dekretu [z dnia 19 czerwca 2015 r.] — zgodnie z ktéra srodek zwalczajacy wspomniany w ust. 2
moze by¢ nakazany przed prewencyjnym zastosowaniem przewidzianym w tymze art. 6 ust. 3 i 4?

Czy zasady ostroznos$ci, stosownosci i proporcjonalnosci stoja na przeszkodzie stosowaniu art. 6
ust. 2—4 decyzji wykonawczej 2015/789, tak jak zostal on transponowany do wloskiego porzadku
prawnego przez art. 8 ust. 2 i 4 dekretu [z dnia 19 czerwca 2015 r.], w zakresie, w jakim nakazuje
$rodki zwalczania roélin zywicielskich, w promieniu 100 metréw wokdt rodlin uznanych za
zakazone organizmem [Xylella fastidiosa], bez odpowiedniego wsparcia naukowego stwierdzajacego
z pewnoscig zwigzek przyczynowy miedzy organizmem a usychaniem roslin uznanych za zakazone?

Czy art. 296 akapit drugi TFUE i art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej ['] stoja na
przeszkodzie stosowaniu art. 6 ust. 2 i 4 decyzji wykonawczej 2015/789, w zakresie, w jakim
przewiduje on niezwloczne usuniecie roslin zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego,
w promieniu 100 metréw wokoét roslin, ktére zostaly przebadane i uznane za zakazone, gdyz nie
zostal on odpowiednio uzasadniony?

Czy zasady stosownosci i proporcjonalno$ci stoja na przeszkodzie stosowaniu decyzji wykonawczej
2015/789 — tak jak zostala ona transponowana do wloskiego porzadku prawnego przez dekret
[z dnia 19 czerwca 2015 r.] — ktéra przewiduje srodki zwalczania roslin zywicielskich, niezaleznie
od ich statusu zdrowotnego, roslin uznanych za zakazone okreslonym organizmem i ro$lin
wykazujacych oznaki mozliwego zakazenia organizmem [Xylella fastidiosa] lub podejrzanych, ze sa
zakazone takim organizmem, bez przewidzenia jakiejkolwiek formy odszkodowania na rzecz
wlascicieli, ktérzy nie sa winni rozprzestrzenianiu si¢ omawianego organizmu?”.

17 — Zwanej dalej ,kartg”.
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26. Poddajac w watpliwos¢ wazno$é decyzji wykonawczej 2015/789, niniejszy wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym skladania do zastanowienia si¢ nad podstawowa kwestia — czy
podczas wydawania tej decyzji Komisji udalo sie zapewni¢ stuszna réwnowage miedzy z jednej strony
obawami dotyczacymi ochrony stref jeszcze nie dotknietych przez bakterie, a z drugiej strony ochrona
intereséw wlascicieli lub uzytkownikéw gruntéw znajdujacych sie w strefach juz zakazonych.

27. W niniejszej opinii wskaze, ze $rodek przewidujacy usuniecie roslin ustanowiony w art. 6 ust. 2
decyzji wykonawczej 2015/789 powinien zosta¢é wprowadzony w zycie przez dane panstwo
czlonkowskie po dokonaniu zabiegéw fitosanitarnych przewidzianych w art. 6 ust. 4 tej decyzji oraz ze
nie ma sprzeczno$ci miedzy réznymi $rodkami przewidzianymi w tym przepisie, ktéry spelnia
obowiazek uzasadnienia.

28. Zwréce takze uwage na to, ze Komisja nie przekroczyla uprawnienn wykonawczych, ktére
przystuguja jej na podstawie art. 16 ust. 3 dyrektywy 2000/29, ani nie naruszyla zasady ostroznosci lub
proporcjonalnosci, przewidujac natychmiastowe usuniecie roslin zywicielskich, niezaleznie od ich
statusu zdrowotnego, w promieniu 100 m wokét roslin zakazonych.

29. Utrzymuje, ze z art. 17 karty dla wlascicieli zniszczonych roélin wynika prawo do otrzymania
odszkodowania pozostajacego w rozsadnym stosunku do wartosci tego mienia oraz ze milczenie
zachowane w tym wzgledzie przez dyrektywe 2000/29 i przez decyzje wykonawcza 2015/789 nie moze
by¢ interpretowane jako wylaczajace takie prawo. Z powyzszego wynika moim zdaniem, ze panstwa
czlonkowskie, ktére podejmujac $rodki na podstawie decyzji wykonawczej 2015/789, stosuja prawo
Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty, sa zobowiazane do ustanowienia systemu odszkodowar.

30. Na tej podstawie stwierdzam, Ze analiza pytan nie ujawnila zadnego elementu, ktéry méglby mieé
wplyw na wazno$¢ decyzji wykonawczej 2015/7809.

II — Ramy prawne

A — Dyrektywa 2000/29

31. Dnia 8 maja 2000 r. Rada Unii Europejskiej przyjeta dyrektywe 2000/29 ujednolicajaca dyrektywe
Rady 77/93/EWG z dnia 21 grudnia 1976 r. w sprawie §rodkéw ochronnych przed wprowadzaniem do
Wspélnoty organizméw szkodliwych dla roslin lub produktéw roslinnych i przed ich
rozprzestrzenianiem sie we Wsp6lnocie , ktéra byla wielokrotnie zmieniana .

32. Zgodnie z art. 16 dyrektywy 2000/29:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie niezwlocznie powiadamia na piSmie Komisje i pozostale panstwa
czlonkowskie o obecnosci na swoim terytorium jakichkolwiek organizméw szkodliwych wymienionych
w zalaczniku I, cze$é A, sekcja I lub zalaczniku II, czesci A, sekcja I lub o pojawieniu si¢ na czesci jego
terytorium, w ktérej do tej pory nie wystepowaly, organizméw szkodliwych wymienionych
w zalaczniku I, czes¢ A, sekcja II lub cze$ci B tego zalacznika, badz w zalaczniku II, czes¢ A,
sekcja II lub czesci B tego zalacznika.

Panstwo czlonkowskie podejmuje wszelkie niezbedne $rodki w celu zwalczenia lub, jezeli nie jest to

mozliwe, powstrzymania rozprzestrzeniania sie danych organizméw szkodliwych. O podjetych
dziataniach informuje Komisje oraz pozostale panstwa czlonkowskie.

18 — Dz.U. 1977, L 26, s. 20.
19 — Dyrektywa ostatnio zmieniona dyrektywa Komisji 1999/53/WE z dnia 26 maja 1999 r. (Dz.U. 1999, L 142, s. 29).

6 ECLIL:EU:C:2016:340



OPINIA Y. BOTA - SPRAWY POLACZONE C-78/16 1 C-79/16
PESCE I IN.

2. Kazde panstwo czlonkowskie niezwlocznie informuje na piSmie Komisje oraz pozostale panstwa
czlonkowskie o faktycznym lub podejrzewanym pojawieniu si¢ organizméw = szkodliwych
niewymienionych w zalaczniku I lub zalaczniku II, ktérych obecno$é wczesniej nie byla stwierdzona
na jego terytorium. Panstwo to informuje réwniez Komisje i pozostale panstwa czlonkowskie
o $rodkach ochronnych, ktére podjeto, lub ktére zamierza podja¢. Srodki te powinny, miedzy innymi,
zapobiega¢ zagrozeniu rozprzestrzenieniu si¢ danych organizméw szkodliwych na terytorium
pozostalych panstw czlonkowskich.

W odniesieniu do przesylek ro$lin, produktéw roslinnych lub innych produktéw z panstw trzecich,
ktére uwazane sa za stwarzajace nieuchronne zagrozenie wprowadzenia lub rozprzestrzenienia
organizméw szkodliwych okreslonych w ust. 1 i akapicie pierwszym tego ustepu, zainteresowane
panstwo czlonkowskie niezwlocznie podejmuje srodki niezbedne do ochrony obszaru Wspdlnoty
przed tym niebezpieczenstwem i informuje o tym Komisje oraz pozostate panstwa cztonkowskie.

Jezeli panstwo czlonkowskie stwierdzi, ze nieuchronnie istnieje niebezpieczenstwo, inne niz to
okre$lone w akapicie drugim, niezwlocznie informuje Komisje i pozostale panstwa czlonkowskie
o $rodkach, jakie przewiduje przyjac. Jezeli stwierdzi, ze $rodki te nie zostaly przyjete w odpowiednim
czasie, aby nie dopusci¢ do wprowadzenia lub rozprzestrzenienia si¢ organizméw szkodliwych na jego
terytorium, moze tymczasowo podjac jakiekolwiek dodatkowe $rodki, ktére uzna za konieczne, do
czasu przyjecia przez Komisje srodkéw zgodnie z ust. 3.

Do dnia 31 grudnia 1992 r. Komisja przedstawia Radzie raport dotyczacy stosowania tego przepisu
razem z ewentualnymi wnioskami.

3. W przypadkach okreslonych w ust. 1 i 2, Komisja, tak szybko jak jest to mozliwe, bada sytuacje
w ramach Stalego Komitetu ds. Zdrowia Rosélin. Moga zosta¢ przeprowadzone z upowaznienia Komisji
kontrole na miejscu, zgodnie z odpowiednimi przepisami art. 21. [Na podstawie analizy zagrozenia
szkodnikami lub wstepnej analizy zagrozenia szkodnikami w przypadkach wymienionych w ust. 2]
[m]oga zostac przyjete konieczne $rodki, facznie ze srodkami, na podstawie ktérych podejmowane sg
decyzje, czy nalezy uchyli¢ lub zmieni¢ $rodki przyjete przez panstwa czlonkowskie, na mocy
procedury ustanowionej w art. 18 ust. 2. Komisja $ledzi rozwdj sytuacji i, z zastosowaniem tej samej
procedury, zmienia lub uchyla wspomniane srodki [...] w zaleznosci od rozwoju sytuacji. Do czasu
przyjecia $rodkéw na mocy przytoczonej procedury panstwo czlonkowskie moze kontynuowac
stosowanie $§rodkéw, ktére przyjeto.

4. Zasady stosowania ust. 1 i 2 sa przyjmowane w razie konieczno$ci zgodnie z procedura okreslona
w art. 18 ust. 2.

5. Jezeli Komisja nie zostala poinformowana o $rodkach podjetych na mocy ust. 1 lub 2 lub jezeli
uznala takie $rodki za niedostateczne, moze, w oczekiwaniu na posiedzenie Stalego Komitetu ds.
Zdrowia Roslin, podja¢ tymczasowe srodki ochronne na podstawie wstepnej analizy zagrozenia
szkodnikami w celu wyeliminowania lub, gdy jest to niemozliwe, zahamowania rozprzestrzenianiu sie
szkodliwych organizméw. Srodki te zostaja przedlozone Stalemu Komitetowi ds. Zdrowia Roslin
mozliwie szybko w celu potwierdzenia, zmiany lub skre§lenia zgodnie z procedura wymieniona
w art. 18 ust. 2”.

33. Artykul 18 dyrektywy 2000/29 stanowi:

»1. Komisja jest wspomagana przez Staly Komitet ds. Zdrowia Roslin utworzony decyzja Rady
76/894/EWG [*] [...].

20 — Decyzja z dnia 23 listopada 1976 r. ustanawiajaca Komitet ds. Zdrowia Roslin (Dz.U. 1976, L 340, s. 25).
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2. W przypadku dokonania odniesienia do niniejszego ustepu stosuje sie¢ art. 5 i 7 decyzji
1999/468/WE [*].

Termin przewidziany w art. 5 ust. 6 decyzji 1999/468(...] wynosi trzy miesiace.

»”
cee]| o

34. Cze$¢ A sekcja I lit. b) zalacznika I do dyrektywy 2000/29 zalicza bakterie Xylella fastidiosa (Well
i Raju) do organizméw szkodliwych, ktérych wprowadzanie i rozprzestrzenianie jest zakazane we
wszystkich panstwach cztonkowskich.

B — Decyzja wykonawcza 2015/789

35. Artykul 1 decyzji wykonawczej 2015/789 definiuje pojecie ,okre$lony organizm” jako obejmujace
wszystkie europejskie i pozaeuropejskie izolaty Xylella fastidiosa (Wells et al.). Artykul ten wyréznia
ponadto ,okreslone rosliny” wymienione w zalaczniku I do tej decyzji wykonawczej i ,roéliny
zywicielskie” wymienione w zalaczniku II do tej decyzji — te pierwsze to wszystkie rosliny, ktére
uznaje si¢ za podatne na okreslony organizm, podczas gdy rosliny zywicielskie to te, ktére uznaje sie
za podatne wylacznie na europejskie izolaty bakterii.

36. Artykul 4 decyzji wykonawczej 2015/789, zatytulowany ,Ustanowienie wyznaczonych obszaréw”,
stanowi:

»1. Jesli obecno$¢ okreslonego organizmu zostanie potwierdzona, dane panstwo czlonkowskie bez
zwloki wyznacza obszar zgodnie z ust. 2 [...].

2. Wyznaczony obszar obejmuje strefe zakazonag i strefe buforowa.

Strefa zakazona obejmuje wszystkie rosliny uznane za zakazone okreslonym organizmem, wszystkie
roéliny wykazujace oznaki mozliwego zakazenia tym organizmem oraz wszystkie inne roéliny, ktére
moga by¢ zakazone tym organizmem ze wzgledu na blisko$¢ zakazonych roélin lub wspélne zrédio
produkgji, jesli jest znane, z zakazonymi roslinami, lub rosliny z nich wyhodowane.

W odniesieniu do obecnosci okreslonego organizmu w prowincji Lecce strefa zakazona obejmuje co
najmniej cala te prowincje.

Strefa buforowa ma szerokos¢ co najmniej 10 km wokdt strefy zakazonej.

Dokladne wytyczenie granic stref oparte jest na solidnych zasadach naukowych, biologii okreslonego
organizmu i jego wektoréw, stopniu zakazenia, obecno$ci wektoréw oraz rozmieszczeniu okreslonych
roélin na danym obszarze.

3. Jesli obecno$¢ okreslonego organizmu zostanie potwierdzona w strefie buforowej, granice strefy
zakazonej i strefy buforowej zostaja niezwlocznie poddane przegladowi i odpowiednio zmienione.

4. Na podstawie zgloszenn przesylanych przez panstwa czlonkowskie zgodnie z decyzja wykonawcza
Komisji 2014/917/UE [*’] Komisja ustanawia i aktualizuje wykaz wyznaczonych obszaréw i przekazuje
ten wykaz panstwom czlonkowskim.

21 — Decyzja Rady z dnia 28 czerwca 1999 r. ustanawiajagca warunki wykonywania uprawnieri wykonawczych przyznanych Komisji (Dz.U. 1999,
L 184, s. 23).

22 — Decyzja wykonawcza z dnia 15 grudnia 2014 r. ustanawiajaca szczegélowe przepisy dotyczace wykonania dyrektywy 2000/29 w odniesieniu
do powiadamiania o obecnosci organizméw szkodliwych i o §rodkach wprowadzonych lub zamierzonych przez paristwa cztonkowskie (Dz.U.
2014, L 360, s. 59).
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5. Jezeli na podstawie badan, o ktérych mowa w art. 3, oraz monitorowania, o ktérym mowa w art. 6
ust. 7, nie stwierdzi si¢ obecno$ci okres§lonego organizmu na wyznaczonym obszarze przez okres pieciu
lat, to wyznaczenie to moze zostal zniesione. W takich przypadkach dane panstwo czlonkowskie
powiadamia o tym Komisje i pozostale panstwa cztonkowskie.

[...]".
37. Zgodnie z art. 6 decyzji wykonawczej 2015/789, zatytutlowanym ,Srodki zwalczania”:

»1. Panstwo czlonkowskie, ktére ustanowilo wyznaczony obszar, o ktérym mowa w art. 4, stosuje na
tym obszarze $rodki okres$lone w ust. 2—11.

2. W promieniu 100 m wokoét roélin, ktére zostaly przebadane i uznane za zakazone okreslonym
organizmem, dane panstwo czlonkowskie natychmiast usuwa:

a) roéliny zywicielskie, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego;
b) ro$liny uznane za zakazone okreslonym organizmem;

c) rosliny wykazujace oznaki mozliwego zakazenia tym organizmem lub podejrzewane o zakazenie
tym organizmem.

3. Dane panistwo czlonkowskie pobiera i bada prébki okreslonych rodlin w promieniu 100 m wokét
kazdej zakazonej rosliny, zgodnie z Miedzynarodowym Standardem dla Srodkéw Fitosanitarnych ISPM
nr 31 [...].

4. Przed usunigeciem roélin, o ktérym mowa w ust. 2, dane panstwo czlonkowskie dokonuje
odpowiednich zabiegéw fitosanitarnych przeciwko wektorom okreslonego organizmu i roslinom, ktére
moga by¢ zywicielami tych wektoréw. Takie zabiegi moga obejmowal, w stosownych przypadkach,
usuwanie roslin.

5. Dane panstwo czltonkowskie, na miejscu lub w pobliskiej lokalizacji przeznaczonej do tego celu na
terenie strefy zakazonej, niszczy rosliny i cze$ci roslin, o ktérych mowa w ust. 2, w sposéb
gwarantujacy nierozprzestrzenianie si¢ okre$lonego organizmu.

[...]

9. W stosownych przypadkach dane panstwo czlonkowskie wprowadza srodki w celu zaradzenia
szczegélnym problemom lub komplikacjom, co do ktérych mozna mieé¢ uzasadnione obawy, ze
uniemozliwig, utrudnia lub opdznia zwalczanie, w szczegélnosci problemom zwiazanym
z dostepnosécia i odpowiednim zniszczeniem wszystkich roélin zakazonych lub rodlin, u ktérych
podejrzewa sie zakazenie, bez wzgledu na ich lokalizacje, publiczna lub prywatna wlasno$¢ czy osoby
lub podmioty za nie odpowiedzialne.

10. Dane panstwo czlonkowskie wprowadza wszelkie inne $rodki, ktére moga przyczyni¢ sie do

zwalczania okre$lonego organizmu, zgodnie z ISPM nr 9 [...] i z zastosowaniem zintegrowanego
podejscia zgodnie z zasadami okre$lonymi w standardzie ISPM nr 14 [...].

»
cee| o
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38. Artykut 7 decyzji wykonawczej 2015/789, zatytulowany ,Srodki ograniczajace rozprzestrzenianie”,
stanowi:

»1. Na zasadzie odstepstwa od art. 6 wylacznie w prowincji Lecce odpowiedzialny organ urzedowy
danego panstwa czlonkowskiego moze podja¢ decyzje o zastosowaniu $rodkéw ograniczajacych
rozprzestrzenianie, okre§lonych w ust. 2—6 [...].

2. Dane panstwo czlonkowskie niezwlocznie usuwa przynajmniej wszystkie roéliny uznane za zakazone
okreslonym organizmem, jezeli znajduja sie¢ w ktérejs z nastepujacych lokalizacji:

a) w poblizu miejsc, o ktérych mowa w art. 9 ust. 2;
b) w poblizu miejsc wystepowania roélin o szczegdlnej wartosci kulturowej, spotecznej lub naukowej;

c¢) w odlegloéci 20 km od granicy obszaru ograniczania rozprzestrzeniania z pozostala czescia
terytorium Unii.

Wprowadza si¢ wszelkie niezbedne $rodki ostroznosci, aby uniknaé rozprzestrzeniania si¢ okreslonego
organizmu w trakcie takiego usuwania i po nim.

3. Dane panstwo czlonkowskie, w promieniu 100 m wokét roslin, o ktérych mowa w ust. 2 i ktére
uznano za zakazone okre§lonym organizmem, pobiera i bada prébki rodlin zywicielskich, zgodnie
z Miedzynarodowym Standardem dla Srodkéw Fitosanitarnych ISPM nr 31. Badanie to przeprowadza
sie¢ w regularnych odstepach czasu, co najmniej dwa razy w roku.

4. Przed usunieciem roslin, o ktérym mowa w ust. 2, dane panstwo czlonkowskie stosuje odpowiednie
zabiegi fitosanitarne przeciwko wektorom okreslonego organizmu i roslinom, ktére moga by¢
zywicielami tych wektoréw. Takie zabiegi moga obejmowaé, w stosownych przypadkach, usuwanie
ro$lin.

5. Dane panstwo czltonkowskie, na miejscu lub w pobliskiej lokalizacji przeznaczonej do tego celu na
terenie obszaru ograniczania rozprzestrzeniania, niszczy rosliny i czesci roélin, o ktérych mowa

w ust. 2, w sposéb gwarantujacy nierozprzestrzenianie si¢ okreslonego organizmu.

6. Dane panstwo czlonkowskie stosuje wtasciwe praktyki rolnicze na potrzeby postepowania
z okre$lonym organizmem i jego wektorami”.

39. Artykul 8 decyzji wykonawczej 2015/789 przewiduje ustanowienie we Wtloszech strefy nadzoru
o szerokosci przynajmniej 30 km.

III — Moja ocena

A — W przedmiocie dopuszczalnosci pytan
40. W swoich szesciu pytaniach sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy decyzja wykonawcza 2015/789

narusza z réznych powodéw art. 296 akapit drugi TFUE, art. 41 karty, art. 11 ust. 3, art. 13c ust. 7
iart. 16 ust. 1, 2, 3 i 5 dyrektywy 2000/29, a takze zasady stosownosci i proporcjonalnosci.
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41. Poniewaz wazno$¢ decyzji wykonawczej 2015/789 jest kwestionowana przez skarzacych
w postepowaniu gléwnym incydentalnie w ramach skargi wniesionej do sadu krajowego przeciwko
w szczegblno$ci dekretowi z dnia 19 czerwca 2015 r., ktéry zostal wydany bezposrednio na podstawie
tej decyzji wykonawczej, ktérej zasadniczo powtarza on brzmienie, nalezy najpierw zbada¢
dopuszczalno$¢ zadanych pytan w tej szczegdlnej sytuacji.

42. Z utrwalonego orzecznictwa wynika bowiem, ze Trybunal podporzadkowuje prawo strony do
podniesienia zarzutu niewazno$ci aktu prawnego Unii warunkowi, ze strona ta nie miala prawa do
bezposredniego zadania przed sadem Unii stwierdzenia niewazno$ci tego aktu na podstawie
art. 263 TFUE*.

43. Jednakze, poniewaz rozwiazanie to jest podyktowane ryzykiem obej$cia ostatecznego charakteru
aktu Unii, ma ono zastosowanie jedynie wobec strony, ktéra powoluje si¢ na bezprawno$¢ aktu Unii
Europejskiej przed sadem krajowym, mimo ze mogla — bez zadnych watpliwosci — wnie$¢ skarge
o stwierdzenie niewaznosci tego aktu, ale nie uczynilta tego w wyznaczonym terminie*. Strona, co do
ktorej nie wydaje sie, ze miala w sposdb oczywisty mozliwo$¢ bezposredniego wniesienia skargi
o stwierdzenie niewazno$ci decyzji, zachowuje zatem uprawnienie do posredniego zakwestionowania
zgodnosci z prawem tej decyzji.

44. Zgodnie z art. 263 akapit czwarty TFUE ,[k]azda osoba fizyczna lub prawna moze wnie$¢, na
warunkach przewidzianych w akapitach pierwszym i drugim, skarge na akty, ktérych jest adresatem
lub ktére dotycza jej bezposrednio i indywidualnie, oraz na akty regulacyjne, ktére dotycza jej
bezposrednio i nie obejmuja $rodkéw wykonawczych”.

45. W niniejszym przypadku, poniewaz bezsporne jest, ze skarzacy w postepowaniu gléwnym nie sa
adresatami decyzji wykonawczej 2015/789, ktéra jest zaadresowana do panstw czlonkowskich, nalezy
zbada¢, czy owa decyzja dotyczy ich bezposrednio i indywidualnie w rozumieniu art. 263 akapit
czwarty TFUE lub czy owa decyzja wykonawcza moze zosta¢ zakwalifikowana jako akt regulacyjny nie
wymagajacy srodkéw wykonawczych w rozumieniu tego przepisu i dotyczacy bezposrednio skarzacych
w postepowaniu gléwnym, uscislajac jednoczesnie, ze analiza regulacyjnego charakteru aktu lub jego
braku powinna, moim zdaniem, zosta¢ przeprowadzona przed analiza mozliwego bezposredniego
i indywidualnego oddzialywania.

46. Po pierwsze, wydaje sie, ze decyzja wykonawcza 2015/789 stanowi akt regulacyjny wymagajacy
$rodkéw wykonawczych.

47. W tym wzgledzie nalezy najpierw zauwazy¢, ze pojecie ,akt[éw] regulacyjn[ch]” przewidziane
w art. 263 akapit czwarty TFUE obejmuje akty o charakterze generalnym, z wylaczeniem aktéw
ustawodawczych *.

23 — Zobacz w szczegdlnosci wyrok z dnia 9 marca 1994 r., TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90, pkt 17).

24 — Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 5 marca 2015 r., Banco Privado Portugués i Massa Insolvente do Banco Privado Portugués (C-667/13,
EU:C:2015:151, pkt 30).

25 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 3 paZzdziernika 2013 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 58, 60
i6l).
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48. Jezeli pojecie ,decyzja” jest zazwyczaj definiowane jako akt o charakterze indywidualnym, ktéry
obowiazuje jedynie osoby, do ktérych jest zaadresowany®, to decyzja moze jednak mie¢ charakter
normatywny, jezeli ma ona zastosowanie nie do ograniczonego kregu adresatéw, lecz do okreslonej
w sposdéb generalny i abstrakcyjny kategorii oséb”. Po za tym od wejscia w zycie traktatu z Lizbony
normatywna potencjalno$¢ decyzji moze tym bardziej zosta¢ uznana, ze art. 288 TFUE wyraznie
przewiduje, ze akt moze by¢ decyzja nawet, jezeli nie wskazuje on adresata.

49. Pojecie ,decyzji regulacyjnej” nie stanowi zatem prawnego oksymoronu a, co wiecej, ocena
prawnego charakteru aktu wydanego przez Rade lub Komisje nie zalezy wylacznie od jego oficjalnej
nazwy, lecz musi uwzgledniaé w pierwszej kolejnosci jego przedmiot i tre$¢®. Aby zakwalifikowad
decyzje wykonawcza 2015/789 nalezy zatem zbadad, czy ma ona charakter generalny.

50. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem akt posiada charakter generalny, jezeli odnosi si¢ do sytuacji
okreslonych w sposéb obiektywny oraz wywiera skutki prawne dla okreslonej w sposéb generalny
i abstrakcyjny kategorii adresatéw ™.

51. Zgodnie takze z utrwalonym orzecznictwem mozliwo$¢ okreslenia z wieksza lub mniejsza
doktadnoscia liczby czy nawet tozsamosci podmiotéw prawa, do ktérych dany akt ma w konkretnym
momencie zastosowanie, nie pozbawia go charakteru generalnego, a zatem normatywnego, o ile
bezsporne jest, ze ma on zastosowanie do tych podmiotéw ze wzgledu na zaistnienie pewnej
obiektywnej sytuacji prawnej lub faktycznej w nim okreslonej w zwiazku z jego celem™.

52. W niniejszym przypadku nalezy stwierdzié, ze z jednej strony decyzja wykonawcza 2015/789 nie
zostala przyjeta zgodnie z procedura ustawodawcza, a z drugiej strony obowiazki nalozone w tej
decyzji wykonawczej zostaly sformulowane w sposéb generalny i abstrakcyjny i sa skierowane do
wszystkich panstw czlonkowskich, tak jak przewiduje to wyraznie art. 21 rzeczonej decyzji
wykonawczej. Niezaleznie od okolicznosci, ze decyzja ta dotyczy Republiki Wtloskiej bardziej niz
innych panstw czlonkowskich oraz ze art. 7 decyzji wykonawczej 2015/789 dotyczy jedynie
okreslonego regionu geograficznego, a mianowicie prowincji Lecce, owa decyzja wykonawcza nie jest
skierowana do ograniczonego kregu odbiorcéw — wskazanych i mozliwych do zidentyfikowania, lecz
ma zastosowanie w sposob abstrakcyjny do obszaréw geograficznych wyznaczonych obiektywnie na
podstawie obecno$ci bakterii*. Ponadto rzeczona decyzja wykonawcza wywoluje natychmiastowe
skutki prawne we wszystkich panstwach czlonkowskich dla okreslonej w sposéb generalny
i abstrakcyjny kategorii oséb.

53. Nastepnie nalezy zaznaczy¢, ze decyzja wykonawcza 2015/789 wymaga $rodkéw wykonawczych.

26 — Zobacz utrwalone orzecznictwo zgodnie, z ktérym ,[k]ryterium rozréznienia pomiedzy rozporzadzeniem a decyzja nalezy doszukiwac sie
w ogblnym zasiegu danego aktu prawnego lub jego braku” (zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia 17 marca 2011 r., AJ]D Tuna, C-221/09,
EU:C:2011:153, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

27 — Zobacz podobnie R. Kovar ,L’identification des actes normatifs en droit communautaire” w: M. Dony, A. de Walsche Mélanges en hommage
a Michel Waelbroeck, Bruylant, Bruxelles, 1999, s. 387, ktory zauwaza, ze ,zastosowanie zasady »wykraczania poza pozory« odnosi sie takze
do decyzji skierowanych do panstw czltonkowskich, mogacych mie¢ charakter normatywny, [...] gdy decyzje te maja zastosowanie do
wszystkich oséb w odniesieniu do obiektywnej sytuacji faktycznej lub prawnej okreslonej w zwiazku z celem tych aktéw” (s. 395).

28 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 14 grudnia 1962 r., Confédération nationale des producteurs de fruits et légumes i in./Rada (16/62 i 17/62,
EU:C:1962:47, s. 918).

29 — Zobacz wyroki: z dnia 18 stycznia 2007 r., PKK i KNK/Rada (C-229/05 P, EU:C:2007:32, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo); oraz z dnia
17 marca 2011 r., AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2011:153, pkt 51).

30 — Zobacz w szczegblnosci postanowienie z dnia 28 czerwca 2001 r., Eridania i in./Rada (C-352/99 P, EU:C:2001:364, pkt 19 i przytoczone tam
orzecznictwo).

31 — Z orzecznictwa wynika, ze zawarte w tekscie ograniczenia lub odstepstwa o charakterze tymczasowym lub o zasiegu terytorialnym stanowig
integralng cze$¢ caloéci przepiséw, w ktorych sa sformutowane, i podzielajg, o ile nie stanowia naduzycia wladzy, ich ogdlny charakter (zob.
podobnie wyrok z dnia 29 czerwca 1993 r., Gibraltar/Rada, C-298/89, EU:C:1993:267, pkt 18).
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54. Aby oceni¢, czy akt regulacyjny wymaga $rodkéw wykonawczych, nalezy oprze¢ sie na sytuacji
osoby powolujacej si¢ na prawo do wniesienia skargi na podstawie art. 263 akapit czwarty ostatni czlon
zdania TFUE* oraz odnie$¢ sie wylacznie do przedmiotu skargi®.

55. Ponadto w ramach tej oceny bez znaczenia pozostaje kwestia, czy rzeczone $rodki maja badz nie
charakter mechaniczny*.

56. W niniejszym przypadku w celu okreslenia, czy decyzja wykonawcza 2015/789 wymaga srodkéw
wykonawczych, nalezy zbadaé, czy owa decyzja wykonawcza sama okresla srodki zapobiegawcze
niezbedne do walki z bakterig lub czy w tym celu konieczna jest decyzja wladz krajowych.

57. Wystarczy stwierdzi¢, ze decyzja wykonawcza 2015/789 zobowiazuje panstwa czlonkowskie do
podjecia $rodkéw polegajacych w  szczegélno$ci na wyznaczeniu na ich terytorium, zgodnie
z wymogami art. 4 tej decyzji, stref zakazonych i stref buforowych, a takze na zwalczaniu lub, jedynie
dla prowincji Lecce, na ewentualnym ograniczeniu rozprzestrzeniania roslin zakazonych i roslin
zywicielskich. Owa decyzja wykonawcza musi zatem zosta¢ wprowadzona w zycie za po$rednictwem
srodkéw krajowych, ktére moga zostaé zaskarzone przez ich adresatéw.

58. Po drugie, nalezy stwierdzi¢, ze decyzja wykonawcza 2015/789 nie dotyczy skarzacych
w postepowaniu gtéwnym indywidualnie.

59. Brak indywidualnego oddzialywania wydaje mi si¢ wynika¢ w sposéb konieczny ze stwierdzenia
charakteru regulacyjnego tej decyzji nie tylko pod wzgledem formalnym, lecz takze materialnym,
poniewaz kryterium przyjete w celu okreslenia zdatnosci tego aktu do normatywnosci — wynikajacej
z jego abstrakcyjnego wymiaru i z obiektywnosci sytuacji, ktére ma regulowa¢ — wyklucza moim
zdaniem, by rzeczony akt mégl dotyczy¢ skarzacych w postepowaniu gltéwnym ze wzgledu na ich
szczegblne cechy lub na sytuacje faktyczng, ktéra odréznia ich od wszelkich innych os6b
a w konsekwencji indywidualizuje ich w sposéb podobny do adresata.

60. Poniewaz przestanki zwiazane zaréwno z bezposrednim, jak i indywidualnym oddzialywaniem aktu
Unii sa kumulatywne, nie jest konieczne zbadanie, czy w niniejszym przypadku decyzja wykonawcza
2015/789 dotyczy skarzacych w postepowaniu gtéwnym bezposrednio czy tez nie.

61. Uwzgledniajac calo$§¢ powyzszych rozwazan, okazuje sig, ze wniesienie przez skarzacych
w postepowaniu gléwnym skargi o stwierdzenie niewaznosci decyzji wykonawczej 2015/789 nie bylo
dopuszczalne. Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze skarzacy sa uprawnieni do podniesienia przed
sadem odsylajacym niewaznosci tej decyzji wykonawczej, wobec czego zadane pytania sa dopuszczalne.

B — W przedmiocie waznosci decyzji wykonawczej 2015/789

1. W przedmiocie pytan pierwszego i trzeciego

62. W pytaniach pierwszym i trzecim, ktére nalezy zbada¢ razem, sad odsylajacy zmierza zasadniczo do
ustalenia z jednej strony, czy art. 6 ust. 2 i 4 decyzji wykonawczej 2015/789 jest niewazny ze wzgledu
na to, ze narusza art. 13 ust. 3, art. 13c ust. 7 i art. 16 ust. 1, 2, 3 i 5 dyrektywy 2000/29, poniewaz
nakazuje natychmiastowe usuniecie roslin zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego,

32 — Zobacz wyroki: z dnia 19 grudnia 2013 r., Telefénica/Komisja (C-274/12 P, EU:C:2013:852, pkt 30); oraz z dnia 10 grudnia 2015 r., Kyocera
Mita Europe/Komisja (C-553/14 P, EU:C:2015:805, pkt 44).

33 — Zobacz wyroki: z dnia 19 grudnia 2013 r., Telefénica/Komisja (C-274/12 P, EU:C:2013:852, pkt 31); oraz z dnia 10 grudnia 2015 r., Kyocera
Mita Europe/Komisja (C-553/14 P, EU:C:2015:805, pkt 45).

34 — Zobacz wyroki: z dnia 28 kwietnia 2015 r., T & L Sugars i Sidul Agtcares/Komisja (C-456/13 P, EU:C:2015:284, pkt 41, 42); oraz z dnia
10 grudnia 2015 r., Kyocera Mita Europe/Komisja (C-553/14 P, EU:C:2015:805, pkt 46).
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w promieniu 100 m wokoét roélin zakazonych, przewidujac réwnoczeénie, ze przed usunieciem roslin
dane panstwo czlonkowskie stosuje odpowiednie zabiegi fitosanitarne przeciwko wektorom
okreslonego organizmu i roélinom, ktére moga by¢ zywicielami tych wektoréw, ktére to zabiegi moga
obejmowac w stosownych przypadkach usuwanie roslin, oraz z drugiej strony, o ile przepis ten nalezy
interpretowaé w ten sposob, ze $rodek zwalczania wspomniany w ust. 2 moze by¢ nakazany przed
prewencyjnym zastosowaniem $rodkéw przewidzianych w tymze art. 6 ust. 3 i 4 i niezaleznie od tego
zastosowania, czy rzeczony przepis jest niewazny w $wietle art. 16 ust. 1-3 i 5 dyrektywy 2000/29 oraz
zasad proporcjonalno$ci, zasadnosci i sprawiedliwego procesu.

63. Z uzasadnienia postanowienia odsytajacego (C-79/16) oraz ze sformulowania przedstawionych
pytan wynika, ze sad odsylajacy zastanawia si¢ nad zwiazkiem miedzy przepisami art. 6 ust. 2 decyzji
wykonawczej 2015/789, ktéry nakazuje ,natychmiastfowe]” usuniecie roslin zakazonych i roslin
zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego, a przepisami art. 6 ust. 3 i 4 tej decyzji, ktére
przewiduja pobranie probek i wczesniejsze dokonanie odpowiednich zabiegéw fitosanitarnych
przeciwko wektorom bakterii.

64. Sad odsylajacy zastanawia sie dokladniej, czy $rodki zwalczania moga zosta¢ nakazane bez
wcze$niejszego dokonania zabiegdw fitosanitarnych oraz czy te dwie grupy przepisow nie sa
wewnetrznie sprzeczne, co moze wplywac¢ na ich waznos¢.

65. Nie dostrzegam zadnej niepewnosci w odniesieniu do interpretacji rozpatrywanych przepiséw ani
zadnej sprzecznosci, ktéra uniemozliwiataby ich stosowanie.

66. Artykul 6 ust. 2—4 decyzji wykonawczej 2015/789 stanowi odpowiednio, ze dane panstwo
cztonkowskie ,natychmiast usuwa” roéliny zywicielskie, rodliny zakazone oraz roéliny wykazujace
oznaki mozliwego zakazenia lub podejrzewane o zakazenie, ,pobiera i bada prébki okreslonych roslin
w promieniu 100 m wokoél kazdej zakazonej rosliny” oraz ze ,[p]rzed usunieciem roélin, o ktérym
mowa w ust. 2, dane panstwo czlonkowskie dokonuje odpowiednich zabiegéw fitosanitarnych
przeciwko wektorom [Xylella fastidiosa] i roslinom, ktére moga by¢ zywicielami tych wektoréw”; takie
zabiegi moga obejmowa¢ w stosownych przypadkach ,usuwanie roslin”.

67. Lektura tych przepiséw wskazuje, ze dane panstwo czlonkowskie zobowigzane jest, przed
usunieciem roslin zywicielskich i roslin zakazonych, do dokonania zabiegu fitosanitarnego
przeznaczonego do walki z wektorami choroby, tzn. z owadami ssacymi zywiacymi sie plynami
z ksylemu roélin, poprzez zwalczenie tych owadéw lub poprzez usuniecie roslin, ktére sa ich
zywicielami. Ten wstepny zabieg fitosanitarny odpowiada logice procedur zwalczania proponowanym
w opinii urzedu wydanej dnia 30 grudnia 2014 r.%, ktéra wskazuje, ze jezeli pierwszym srodkiem,
ktéry nalezy przyja¢ w wyznaczonych obszarach, jest usuniecie tak szybko jak to mozliwe zakazonych
roélin, to wcze$niej nalezy dokona¢ zabiegu owadobdjczego, gdyz owady bedace wektorami moga
przemieszczaé sie z rolin zakazonych na inne rosliny *.

68. Na podstawie art. 6 ust. 3 decyzji wykonawczej 2015/789 dane panstwo cztonkowskie zobowigzane
jest ponadto, bez wskazania porzadku chronologicznego, do pobrania i zbadania préobek wszystkich
okreslonych ro$lin, przy czym ta kategoria roélin jest szersza niz kategoria roslin zywicielskich,
poniewaz odpowiada ona wszystkim rodlinom podatnym na europejskie i pozaeuropejskie izolaty
bakterii.

35 — Zobacz ,Scientific Opinion on the risk to plant health posed by Xylella fastidiosa in the EU territory, with the identification and evaluation
of risk reduction options” dostepny na stronie internetowej urzedu.

36 — Zobacz pkt 4.6.8 tej opinii.
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69. Wstepne dokonanie zabiegéw fitosanitarnych przeznaczonych do walki z wektorami choroby, ktére
to zabiegi moga obejmowac¢ usuniecie roslin bedacych dla tych wektoréw zywicielami, oraz pobranie
i zdanie probek wszystkich okreslonych roslin, nie pozostaja w sprzecznosci z usunieciem roslin
zywicielskich i roslin zakazonych, podejrzewanych o zakazenie lub wykazujacych oznaki zakazenia.
Ostatecznie $rodki przewidziane w art. 6 ust. 2—4 decyzji wykonawczej 2015/789 maja rézny charakter
i zakres, a jezeli chodzi o $rodki przewidziane w art. 6 ust. 2 i 4 tej decyzji, to powinny by¢ one
stosowane kolejno. Srodki te nie s3 zatem w zaden sposéb ze soba sprzeczne.

70. Z powyzszych rozwazan wynika z jednej strony, ze art. 6 decyzji wykonawczej 2015/789 nalezy
interpretowa¢ w ten sposéb, iz Srodek przewidujacy usuniecie roélin ustanowiony w jego ust. 2
powinien by¢ stosowany przez dane panstwo czlonkowskie po zrealizowaniu zabiegéw fitosanitarnych
przewidzianych w jego ust. 4, oraz z drugiej strony, ze analiza pytan pierwszego i trzeciego nie
ujawnila zadnego elementu, ktéry mégltby mie¢ wpltyw na waznos¢ art. 6 ust. 2—4 decyzji wykonawczej
2015/789.

2. W przedmiocie pytania pigtego

71. W pytaniu piatym sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 6 ust. 2 decyzji
wykonawczej 2015/789 jest niewazny, poniewaz $rodek przewidujacy natychmiastowe usuniecie roslin
zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego, w promieniu 100 m woké! roslin zakazonych
nie spetnia obowiazku uzasadnienia.

72. Zdaniem Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalnego sadu administracyjnego dla
regionu Lacjum) uzasadnienie decyzji wykonawczej 2015/789 wydaje si¢ niepelne, gdyz nie zawiera ono
zadnego wskazania dotyczacego tego, ze Komisja zbadala proporcjonalnosé¢ srodkéw natozonych na
panstwa cztonkowskie.

73. Nalezy przypomnie¢, ze obowigzek uzasadnienia ustanowiony w art. 296 TFUE musi by¢
wprawdzie dostosowany do rodzaju danego aktu i wymaga przedstawienia jasno i niedwuznacznie
rozumowania organu Unii bedacego autorem danego aktu, w sposéb pozwalajacy zainteresowanym na
poznanie motywéw podjetego sSrodka, a wlasciwemu organowi umozliwiajacy wykonanie swojej
kontroli, niemniej jednak nie jest konieczne podanie wszystkich istotnych wzgledéw prawnych
i faktycznych?.

74. Ponadto, przestrzeganie obowiazku uzasadnienia powinno by¢ oceniane z punktu widzenia nie
tylko brzmienia aktu, lecz réwniez jego kontekstu oraz ogélu norm prawnych regulujacych dana
dziedzine. W szczegdlnosci jesli chodzi o akt o charakterze generalnym, uzasadnienie moze ograniczac
sie do wskazania: po pierwsze — calo$ciowej sytuacji, ktéra doprowadzita do przyjecia takiego aktu i —
po drugie — ogdlnych celéw, ktére zamierza sie osiagnac. Jezeli z kwestionowanego aktu wynika istota
celu, jaki zamierza osiagna¢ instytucja, wymaganie szczegélowego uzasadnienia kazdego z przyjetego
przez nig rozstrzygnie¢ technicznych jest juz zbedne®.

75. W niniejszym przypadku motywy 1-3 decyzji wykonawczej 2015/789 pozwalaja zrozumied,
dlaczego podjete $rodki zwalczania zostaly rozszerzone na wszystkie rosliny zywicielskie znajdujace sie
w promieniu 100 m wokét roslin zakazonych. Srodki te odpowiadaja bowiem ogélnemu celowi —
wyrazonemu w motywach 1 i 3 tej decyzji — polegajacemu na wzmocnieniu $rodkéw zwalczania
w nastepstwie odkrycia nowych ognisk, na powstrzymaniu rozprzestrzeniania sie¢ Xylella fastidiosa

37 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 18 czerwca 2015 r., Estonia/Parlament i Rada (C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 58 i przytoczone tam
orzecznictwo).

38 — Zobacz podobnie wyrok z dnia 18 czerwca 2015 r., Estonia/Parlament i Rada (C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 60 i przytoczone tam
orzecznictwo).

ECLIL:EU:C:2016:340 15



OPINIA Y. BOTA - SPRAWY POLACZONE C-78/16 1 C-79/16
PESCE I IN.

w pozostalej czesci Unii oraz na trosce o uwzglednienie nowych opinii naukowych wydanych przez
urzad dnia 30 grudnia 2014 r. i dnia 20 marca 2015 r., ktére rozszerzyly wykaz gatunkéw roslin
podatnych na bakterie, jednoczes$nie ograniczajac niektére $rodki jedynie do roslin zywicielskich,
»[a]by [...] zapewni¢ proporcjonalnos¢”.

76. Z tych rozwazan wynika, iz dyrektywa wykonawcza 2015/789 czyni zado$¢ obowigzkowi
uzasadnienia, o ktérym mowa w art. 296 TFUE.

3. W przedmiocie pytania drugiego

77. W pytaniu drugim sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 6 ust. 2 decyzji
wykonawczej 2015/789 jest niewazny, poniewaz narusza on przepisy dyrektywy 2000/29,
w szczegllnosci jej art. 16 ust. 1, przewidujac natychmiastowe usuniecie roslin zywicielskich,
niezaleznie od ich statusu zdrowotnego, w promieniu 100 m wokét roslin zakazonych.

78. Na podstawie analizy motywéw 11 i 37, art. 1 ust. 2, art. 11 ust. 3, art. 16 ust. 1 i 5, art. 22, art. 23
ust. 2 dyrektywy 2000/29 oraz czesci A sekcja I pkt 17, 20, 23.1 i 37 zalacznika IV do niej dyrektywy
sad odsylajacy uznal, ze owa dyrektywa nie ustanawia przepiséw umozliwiajacych zniszczenie zdrowych
roslin, nawet w celach prewencyjnych, aby powstrzyma¢ mozliwe rozprzestrzenianie si¢ rozpoznanego
i zaklasyfikowanego patogennego organizmu, lecz Ze, wrecz przeciwnie, dyrektywa ta zmierza jako
calo$¢ do ochrony organizméw jeszcze niezakazonych. Zgodnie z systemem ustanowionym przez te
dyrektywe zniszczone lub usunigete moglyby by¢ wylacznie rosliny, ktére po przejsciu inspekcji okazaly
sie¢ juz zakazone lub ktére przynajmniej wykazuja obiektywne i dostrzegalne oznaki pozwalajace
podejrzewa¢ w sposéb pozbawiony arbitralnosci, ze moga by¢ zakazone. Tymczasem decyzja
wykonawcza 2015/789 nakazuje usuniecie roslin, ktére nie wykazuja oznak zakazenia.

79. W uwagach na piSmie i podczas rozprawy skarzacy w postepowaniu giéwnym utrzymywali
w podobny sposéb, ze pojecie zwalczenia nie jest synonimiczne z karczowaniem oraz ze zwalczenie
przewidziane w art. 16 dyrektywy 2000/29 odnosi si¢ wylacznie do organizméw szkodliwych, wobec
czego jedynie rosliny zakazone moga zosta¢ wykarczowane.

80. Poniewaz decyzja wykonawcza 2015/789 zostala wydana wylacznie na podstawie dyrektywy
2000/29, a w szczegélnosci jej art. 16 ust. 3 zdanie czwarte, pytanie zadane przez sad odsylajacy
sprowadza si¢ do tego, czy dyrektywa ta uprawnia Komisje do nakazania panstwom czlonkowskim
podjecia $rodkéw zwalczania dotyczacych zdrowych roélin, czy tez przeciwnie — podejmujac takie
$rodki, instytucja ta przekroczyla uprawnienia powierzone jej przez rzeczona dyrektywe w celu
wykonania ustanowionych w niej zasad.

81. Pytanie to nie dotyczy zatem zgodnosci z prawem decyzji prawodawcy Unii o powierzeniu na
podstawie art. 202 tiret trzecie WE uprawnien wykonawczych Komisji, lecz zgodnosci z prawem aktu
wykonawczego, a mianowicie decyzji wykonawczej 2015/789, opierajacej si¢ na art. 16 ust. 3 dyrektywy
2000/29 w zakresie, w jakim instytucja ta miataby przekroczy¢ swoje uprawnienia wykonawcze.

82. Przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony wyrazenie ,uprawnienia do wykonywania” zawarte
w art. 202 tiret trzecie WE obejmowalo uprawnienie do wprowadzenia w zycie na poziomie Unii aktu
ustawodawczego Unii lub niektdrych jego przepiséw, a takze, w pewnych okoliczno$ciach, uprawnienie
do wydania aktéw normatywnych, ktére uzupelniaja lub zmieniaja inne niz istotne elementy aktu
ustawodawczego.
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83. Traktat z Lizbony wprowadzil rozréznienie miedzy uprawnieniami wykonawczymi a uprawnieniami
delegowanymi. Gdy Komisji powierzane sa uprawnienia wykonawcze w rozumieniu art. 291
ust. 2 TFUE, powinna ona uscisli¢ tres¢ aktu ustawodawczego, aby zapewni¢ jego wprowadzenie
w zycie w sposob jednolity we wszystkich panstwach czlonkowskich. Gdy uprawnienie przekazano
Komisji na mocy art. 290 ust. 1 TFUE, moze ona przyjmowac akty powszechnie obowiazujace
o charakterze nieustawodawczym w celu uzupelnienia lub zmiany niektérych innych niz istotne
elementéw tego aktu ustawodawczego.

84. Wydaje mi sie jasne, ze uprawnienie powierzone Komisji przez art. 16 ust. 3 dyrektywy 2000/29
w celu przyjecia ,koniecznych $rodkéw” w przypadkach okreslonych w ust. 1 i 2 tego artykulu nalezy
do uprawniern wykonawczych w rozumieniu tego nowego rozréznienia. Pragne zreszta stwierdzié, ze
zgodnie z wymogami art. 291 ust. 4 TFUE akt zostal zakwalifikowany jako decyzja ,wykonawcza”.

85. Ponadto z art. 290 ust. 1 w zwiazku z art. 291 ust. 2 TFUE wynika, ze Komisja — korzystajac
z uprawnienn wykonawczych — nie moze zmienia¢ ani uzupelnia¢ aktu ustawodawczego nawet
w odniesieniu do jego elementéw innych niz zasadnicze *.

86. Z utrwalonego orzecznictwa wynika ponadto, Ze uprawnienia wykonawcze Komisji charakteryzuja
sie szerokim zakresem uznania pozostawionym tej instytucji, ktéra moze swobodnie okreslac,
z zastrzezeniem kontroli oczywistego btedu w ocenie i naduzycia wladzy, to co jest niezbedne
i odpowiednie w $wietle celéw, do realizacji ktérych zmierza uregulowanie podstawowe. Zgodnie ze
sformutowaniem regularnie uzywanym przez Trybunal, zaréwno przed, jak i po wejsciu w zycie
traktatu z Lizbony ,w ramach uprawnien wykonawczych, ktérych granice sa wyznaczone
w szczegbélnosci przez zasadnicze ogélne cele rozpatrywanego aktu ustawodawczego, Komisja jest
uprawniona do podejmowania wszelkich srodkéw wykonawczych niezbednych lub przydatnych dla

wykonania tego aktu, o ile nie s3 one z nim sprzeczne”*.

87. Nalezy ponadto podnie$¢, ze uprawnienia wykonawcze Komisji byly wykorzystane w niniejszym
przypadku w szczegdlnej dziedzinie oceny $rodkéw, ktdére nalezy podja¢ w celu walki z zagrozeniem
szkodnikami. Jednakze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w odniesieniu do dziedziny, w ktdrej
prawodawca Unii musi dokona¢ zlozonych ocen na podstawie danych technicznych i naukowych,
ktére moga szybko sie zmieniaé, kontrola sadowa wykonywania jego uprawnien moze by¢ wylacznie
ograniczona. Kontrola taka musi ogranicza¢ si¢ do zbadania, czy takie wykonywanie uprawnien nie
jest dotkniete oczywistym bledem w ocenie, nie stanowi naduzycia wladzy lub tez czy prawodawca Unii
w spos6b oczywisty nie przekroczyt granic przystugujacego mu zakresu uznania®. Z powyzszego
Trybunal wywidédl, ze wylacznie oczywiscie nieodpowiedni charakter przyjetego w tego rodzaju
dziedzinie $rodka w stosunku do celu, ktéry wlasciwa instytucja zamierza realizowaé, moze mie¢
wplyw na legalno$¢ tego $rodka®.

88. Biorac pod uwage ten zakres uznania i ograniczona kontrole sadows, ktéra z niego wynika, zbadam
zgodno$¢ z prawem decyzji wykonawczej 2015/789 w $wietle uprawnienn powierzonych Komisji.

89. Z motywéw 4-6 i z art. 1 dyrektywy 2000/29 wynika, ze dazy ona przede wszystkim do
zagwarantowania wysokiego poziomu ochrony fitosanitarnej przed wprowadzaniem do Unii
organizméw szkodliwych w produktach sprowadzonych z paristw trzecich®.

39 — Zobacz wyrok z dnia 15 paZdziernika 2014 r., Parlament/Komisja (C-65/13, EU:C:2014:2289, pkt 45).

40 — Zobacz w szczegdlnosci wyrok z dnia 15 pazdziernika 2014 r., Parlament/Komisja (C-65/13, EU:C:2014:2289, pkt 44 i przytoczone tam
orzecznictwo).

41 — Zobacz wyrok z dnia 22 maja 2014 r., Glatzel (C-356/12, EU:C:2014:350, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo).

42 — Zobacz analogicznie wyrok z dnia 1 marca 2016 r., National Iranian Oil Company/Rada (C-440/14 P, EU:C:2016:128, pkt 77 i przytoczone
tam orzecznictwo).

43 — Taki byl juz cel dyrektywy 77/93, ktéra zastapita dyrektywa 2000/29 (zob. podobnie wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r., Anastasiou i in.,
C-140/02, EU:C:2003:520, pkt 45).
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90. Poza zasadami dotyczacymi wprowadzania do Unii rodlin pochodzacych z panistw trzecich
i przemieszczania w niej roslin, do walki z obecno$cia i rozprzestrzenianiem si¢ organizméw
szkodliwych, ktérym ustalo sie dosta¢ na terytorium Unii, przeznaczony jest szereg $rodkéw. I tak
art. 16 ust. 1 tej dyrektywy przewiduje miedzy innymi, ze kazde panstwo czlonkowskie musi
powiadomi¢ Komisje i pozostate panstwa czlonkowskie o obecnosci na swoim terytorium organizméw
szkodliwych, ktére, tak jak bakteria Xylella fastidiosa, sa wymienione w zalaczniku I czesé¢
A sekcja I rzeczonej dyrektywy.

91. Po takim powiadomieniu dyrektywa 2000/29 zobowigzuje w réwnym stopniu panstwa
czlonkowskie i Komisje do podjecia wlasciwych srodkéw. Artykul 16 ust. 1 tej dyrektywy nakazuje
panstwom czlonkowskim podjecie niezbednych srodkéw w celu zwalczenia lub powstrzymania
rozprzestrzeniania si¢ organizmoéw szkodliwych, podczas gdy art. 16 ust. 3 rzeczonej dyrektywy
powierza Komisji uprawnienie do przyjecia wszelkich ,koniecznych s$rodkéw”, zawierajac wyraznie
w tym uprawnieniu, ktére stanowi takze obowiazek, uprawnienie do uchylenia lub zmiany decyzji
przyjetych przez panstwa czlonkowskie.

92. Artykul 16 ust. 3 dyrektywy 2000/29 jest sformulowany w sposéb ogdlny i nie mozna z niego
wywies¢ takiego ewentualnego ograniczenia zakresu stosowania Srodkéw, ktére moga by¢ podjete
jedynie do srodkéw dotyczacych roélin juz zakazonych. Przepis ten zezwala natomiast bez wyjatku na
wszystkie $rodki konieczne do zwalczenia lub powstrzymania rozprzestrzeniania si¢ organizméw
szkodliwych, w taki sposéb, ze jezeli zwalczenie lub powstrzymanie rozprzestrzeniania sie takich
organizmdéw oznacza nie tylko zniszczenie ro$lin zakazonych, lecz takze zniszczenie roslin zdrowych
znajdujacych sie w poblizu, to $rodek ten nalezy takze do uprawnien powierzonych Komisji.

93. Scisla interpretacja proponowana przez skarzacych w postepowaniu gléwnym nie ma zatem
zadnego oparcia w brzmieniu art. 16 ust. 3 dyrektywy 2000/29. Nie moze by¢ ona takze potwierdzona
przez art. 11 ust. 3 i art. 13c ust. 7 tej dyrektywy, ktére nie maja znaczenia dla oceny zakresu
uprawnien wykonawczych Komisji, poniewaz uprawnienia te opieraja si¢ wylacznie na art. 16 ust. 3
rzeczonej dyrektywy. Z lektury tych dwéch przepiséw nie wynika w kazdym razie, ze wprowadzaja one
jakiekolwiek ograniczenie w odniesieniu do roslin, ktérych moga dotyczy¢ $rodki zniszczenia.

94. Z powyzszego wynika, ze wydajac decyzje wykonawcza 2015/789 Komisja nie przekroczyla
uprawnienn powierzonych jej przez dyrektywe 2000/29 w celu zwalczenia lub powstrzymania
rozprzestrzeniania si¢ organizméw szkodliwych.

4. W przedmiocie pytania czwartego

95. W pytaniu czwartym sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 6 ust. 2—4 decyzji
wykonawczej 2015/789 jest niewazny w, poniewaz narusza zasady ostrozno$ci, stosownosci
i proporcjonalnosci.

96. Watpliwosci wyrazone w tym wzgledzie przez sad odsylajacy wynikaja z tego, Ze decyzja
wykonawcza 2015/789 nakazala $rodki zwalczania dotyczace nie tylko roélin zakazonych, lecz takze
wszystkich zdrowych roslin znajdujacych si¢ w promieniu 100 m wokét roslin zakazonych, podczas
gdy nie bylo naukowej pewnosci ani w odniesieniu do zwiazku przyczynowego miedzy bakteria
a szybkim usychaniem oliwek, ani w odniesieniu do patogennego charakteru tej bakterii dla roslin
zywicielskich.
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97. Ponadto zadne obiektywne informacje nie pozwalaja na stwierdzenie, ze dokladnie promien
100 m — a nie mniejszy — bedzie wystarczajacy do osiagniecia zamierzonego celu, jezeli bowiem wydaje
sie, ze odleglos¢ ta zostala przyjeta, poniewaz owady bedace wektorami bakterii nie sa zdolne do
przelecenia z jednej roéliny na druga przy wiekszej odleglosci, to urzad ujawnit jednak w opinii z dnia
26 listopada 2013 r., ze owady bedace wektorami moga by¢ przenoszone przez wiatr na wieksze
odleglo$ci, a w opinii z dnia 6 stycznia 2015 r., ze dane pozwalajace na okreslenie, na jaka odleglo$¢ sa
w stanie przelecie¢ owady bedace wektorami, sa niewystarczajace.

98. Tym samym, zdaniem sadu odsylajacego decyzja wykonawcza 2015/789 nie opiera si¢ na danych
naukowych, ktére maja niezbity charakter i moga uzasadnia¢ wybory dokonane przez Komisje, oraz
nie zawiera oceny ryzyka i potencjalnych konsekwencji w przypadku braku dzialania. Decyzja ta nie
wskazuje, dlaczego przyjete srodki sa odpowiednie ani nie ocenia istnienia mniej radykalnych srodkéw
alternatywnych.

a) Uwagi wstepne

99. Tytulem wstepu nalezy wlasciwie oceni¢ dane faktyczne, na podstawie ktérych ma zostac
przeprowadzona kontrola zgodno$ci z prawem s$rodkéw rozpatrywanych w postepowaniu gléwnym,
przyjetych w oparciu o dane naukowe dostepne w tamtej chwili.

100. Nalezy przypomnie¢, ze zgodno$¢ z prawem aktu prawnego Unii podlega, co do zasady, ocenie na
podstawie stanu faktycznego i prawnego istniejacego w chwili wydania tego aktu*. Uwazam jednak, ze
w réznych niedawnych wyrokach Trybunalu mozna odnalez¢ zalazek nurtu orzeczniczego, ktéry
tagodzi rygor tej zasady, przyznajac, ze w niektérych szczegdlnych okolicznos$ciach uwzglednienie
poézniejszego stanu faktycznego jest dozwolone.

101. Wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., Schrems®, stanowi niedawny i szczeg6lnie trafny przyklad
tego orzecznictwa, poniewaz Trybunal uznal, ze przy badaniu waznos$ci decyzji Komisji stwierdzajacej,
ze panstwo trzecie zapewnia odpowiedni stopienn ochrony przekazywanych danych osobowych, ,nalezy
réwniez uwzgledni¢ okolicznosci wystepujace po przyjeciu tej decyzji”*®. Rozwiazanie to jest
uzasadnione przez szczegdlny charakter decyzji dotyczacej odpowiedniego stopnia ochrony, ktéra to
decyzja powinna stanowi¢ przedmiot systematycznej ponownej oceny przeprowadzanej przez Komisje
w zaleznosci od kontekstu faktycznego i prawnego panujacego w panstwach trzecich.

102. W tym samym duchu Trybunat w wyroku z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association
i in.”, uznatl, ze w ramach kontroli zgodno$ci z prawem przepiséw krajowych, ktére nie weszly jeszcze
w zycie, sad krajowy, zobowiazany do zbadania zgodno$ci tych przepiséw prawa z prawem Unii
w chwili orzekania®, musi uwzgledni¢ wszelka informacje, co do ktérej powziat wiedze, ,tym bardziej
w sytuacji [...], gdy wydaje sie¢ istnie¢ niepewno$¢ naukowa, jesli chodzi o rzeczywiste skutki srodkéw
przewidzianych w przepisach”®. Trybunal oparl to rozwigzanie na zasadzie ustanowionej w jego
wyroku z dnia 9 lutego 1999 r., Seymour-Smith i Perez®, zgodnie z ktéra wymogéw prawa Unii
nalezy przestrzega¢ ,w kazdym odpowiednim momencie, czy to w momencie przyjecia $rodka, czy
jego wdrozenia i stosowania w danym przypadku”®.

44 — Zobacz w szczeg6lnosci podobnie wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Parlament/Rada (C-595/14, EU:C:2015:847, pkt 41 i przytoczone tam
orzecznictwo).

45 — C-362/14, EU:C:2015:650.
46 — Punkt 77.
47 — C-333/14, EU:C:2015:845.
48 — Punkt 63.
49 — Punkt 64.
50 — C-167/97, EU:C:1999:60.
51 — Punkt 45.
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103. Trybunal orzekl wczesniej, ze jezeli panstwo czlonkowskie przyjmuje regulacje krajowa, ktdéra
wpisuje si¢ w ramy polityki ochrony zdrowia ludzi i zwierzat, musi ono dokonaé rewizji tej regulacji,
jezeli okaze sie, ze powody, ktore doprowadzily do jej przyjecia, ulegly zmianie w nastepstwie,
w szczegolnosci, zmiany danych wynikajacych z prowadzonych badan naukowych®.

104. W odniesieniu do stosowania zasady ostroznosci Trybunal orzek!, ze jezeli nowe okolicznosci
zmienia postrzeganie danego zagrozenia lub wskaza, ze zagrozenie to mozna ograniczy¢ metodami
mniej restrykcyjnymi niz stosowane S$rodki, instytucje — a w szczegélnosci Komisja, ktéra posiada
inicjatywe prawodawcza — zobowiazane sa dostosowaé regulacje do nowych danych®.

105. Wreszcie warto zaznaczy¢, ze w wyroku z dnia 8 wrze$nia 2011 r., Monsanto i in.*, Trybunat
orzekl, iz sady krajowe, do ktérych wniesiono skargi skierowane przeciwko $rodkom nadzwyczajnym
przyjetym przez panstwa czlonkowskie na podstawie art. 34 rozporzadzenia (WE) nr 1829/2003
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie genetycznie zmodyfikowanej
zywno$ci i paszy™, sa wlasciwe do oceny zgodno$ci z prawem takich s$rodkéw w $wietle,
w szczegolnosci, przestanek materialnych przewidzianych w tym rozporzadzeniu, dopéki nie wydano
zadnej decyzji na poziomie Unii, natomiast, gdy w danym przypadku decyzje wydano, to ustalenia
faktyczne i prawne zawarte w takiej decyzji wiaza sady wezwane do oceny zgodno$ci z prawem
tymczasowych $rodkéw przyjetych na poziomie krajowym®. Wyrok ten — uzasadniony wymogami
pierwszenstwa i jednolito$ci prawa Unii — nakazuje zatem uwzglednienie ustalenn faktycznych
i prawnych zawartych w decyzjach wydanych na poziomie Unii, nawet gdyby decyzje te mialy by¢
pdzniejsze w stosunku do srodkéw krajowych, ktérych zgodnos¢ z prawem jest kwestionowana.

106. Proponuje przyja¢ rozwiazanie, ktére wpisuje sie w zbieg tradycyjnego nurtu orzeczniczego
i owego nowego nurtu sprzyjajacego uwzglednieniu informacji pézniejszych. Rozwiazanie to polega na
uznaniu, ze nowe okolicznosci, ktére wystapily po wydaniu aktu, moga nie tyle uzasadnia¢ wsteczne
stwierdzenie jego niewaznosci, co w stosownym przypadku sta¢ na przeszkodzie temu, aby $rodki
podjete na podstawie tego aktu zostaly uznane za wykonane zgodnie z prawem.

107. O ile nowe dane naukowe wykluczajace istnienie jakiegokolwiek zagrozenia szkodnikami
zwigzanego z Xylella fastidiosa moga moim zdaniem uzasadnia¢ to, ze nie mozna juz wykona¢ decyzji
wykonawczej 2015/789 i dalszych decyzji krajowych, o tyle uwazam, ze w celu wsparcia a posteriori
wyboréw dokonanych przez Komisje mozna takze uwzgledni¢ postep wiedzy naukowej, ktéry
wykazywalby natomiast, ze zagrozenie uznane za potencjalne w chwili podejmowania $rodkéw
zwalczania stalo sie pewne.

108. W s$wietle powyzszych rozwazan, aby odpowiedzie¢ na pytania postawione przez sad odsytajacy,
nie ogranicze si¢ jedynie do danych naukowych dostepnych w chwili wydania decyzji wykonawczej
2015/789.

52 — Zobacz podobnie wyroki: z dnia 19 wrze$nia 1984 r., Heijn (94/83, EU:C:1984:285, pkt 18); oraz z dnia 13 marca 1986 r., Mirepoix (54/85,
EU:C:1986:123, pkt 16).

53 — Zobacz wyrok z dnia 11 lipca 2013 r., Francja/Komisja (C-601/11 P, EU:C:2013:465, pkt 110 i przytoczone tam orzecznictwo).
54 — Sprawy polaczone od C-58/10 do C-68/10, EU:C:2011:553.

55 — Dz.U. 2003, L 268, s. 1.

56 — Wyrok z dnia 8 wrze$nia 2011 r., Monsanto i in. (sprawy potaczone od C-58/10 do C-68/10, EU:C:2011:553, pkt 78-80).
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b) Przestrzeganie zasady ostroznos$ci

109. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze prawodawca Unii powinien uwzglednia¢ zasade
ostroznos$ci, zgodnie z ktéra jezeli wystepuje niepewnos$¢ dotyczaca istnienia lub zakresu zagrozenia,
moga zosta¢ podjete dzialania ochronne, bez oczekiwania, az realno$¢ i waga tych zagrozen zostana
w petni udowodnione ™.

110. Ponadto, gdy istnienie lub zakres domniemanego ryzyka okaza si¢ niemozliwe do ustalenia
z calkowita pewnoscia z racji nieostatecznego charakteru wynikdéw przeprowadzonych badan, lecz
pozostaje prawdopodobienstwo powstania rzeczywistej szkody dla zdrowia publicznego, gdyby to
ryzyko miato wystapi¢, zasada ostroznosci uzasadnia przyjecie $rodkéw ograniczajacych *.

111. Zasada ostrozno$ci wspiera wiec dzialanie prawodawcy Unii w przypadku niepewnosci
w odniesieniu do wystepowania zagrozenia dla $rodowiska lub dla zdrowia ludzi, zwierzat i roslin,
poniewaz niepewno$¢ ta wynika nie z zupelnego braku wiedzy, lecz ze szczegétowych informacji, ktére
sa wynikiem naukowej oceny.

112. Czy Komisja naruszyla te zasade, nakazujac panstwom czlonkowskim $rodki zwalczania roslin
zywicielskich w promieniu 100 m woké! roslin zakazonych?

113. Nie sadze, aby tak bylo.

114. Skarzacy w postepowaniu gtéwnym kwestionuja zasadniczo fakt, ze srodek o takiej wadze zostal
nakazany w braku naukowej pewno$ci w odniesieniu do zwiazku przyczynowego miedzy bakteria
a usychaniem oliwek.

115. Nalezy stwierdzi¢, ze zarzut ten opiera si¢ na niedoktadnej interpretacji zasady ostroznosci, ktéra
jest daleka od zakazywania jakichkolwiek srodkéw w braku naukowej pewnosci, a wrecz przeciwnie —
uzasadnia dzialanie instytucji Unii nawet, gdy znajduja si¢ one w sytuacji niepewnosci naukowej.
Zasada ta jest, wedlug klasycznej formuly, nie zasada bezczynnosci, lecz zasada dzialania w sytuacji
niepewnosci.

116. Otéz jezeli istnienie zwiazku przyczynowego miedzy Xylella fastidiosa a zespolem szybkiego
usychania oliwek nie zostalo wykazane w opinii z dnia 6 stycznia 2015 r., opinia ta podkreslita jednak
istotng korelacje miedzy bakteria a wystepowaniem takiej patologii. Wystepowanie potencjalnego
zagrozenia wynikajacego z rozprzestrzeniania sie bakterii moglo zatem zosta¢ uznane za wystarczajaco
udowodnione wedle stanu wiedzy naukowej, aby uzasadni¢ zastosowanie zady ostroznosci.

117. Ponadto, wraz z opinia Urzedu wydana dnia 17 marca 2016 r.”’, w ktorej zostalo wskazane, ze
wyniki niedawnych do$wiadczen dowodzg, ze izolat ,de Donno” z Xylella fastidiosa wywoluje oznaki
zespolu szybkiego usychania oliwek, oraz ze chodzi zatem o czynnik chorobotwdrczy, zagrozenie
z jedynie potencjalnego stalo sie pewne®.

118. Nalezy jeszcze okresli¢, czy $rodki przyjete w decyzji wykonawczej 2015/789 sa proporcjonalne.

57 — Zobacz w szczegélnosci wyrok z dnia 17 grudnia 2015 r., Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, pkt 81 i przytoczone tam
orzecznictwo).

58 — Zobacz w szczegélnosci wyrok z dnia 17 grudnia 2015 r., Neptune Distribution (C-157/14, EU:C:2015:823, pkt 82 i przytoczone tam
orzecznictwo).

59 — Zobacz [dokument] ,Scientific opinion on four statements questioning the EU control strategy against Xylella fastidiosa”, dostepny na
stronie internetowej Urzedu.

60 — Zobacz s. 10 i 11 tej opinii.
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¢) Przestrzeganie zasady proporcjonalnosci

119. W celu zbadania, czy Komisja przestrzegala zasady proporcjonalnosci podczas wykonywania
uprawnien przyznanych jej na mocy art. 16 ust. 3 dyrektywy 2000/29, nalezy zbada¢l, czy $rodki, ktdre
wprowadzita w zycie w decyzji wykonawczej 2015/789, byly odpowiednie do realizacji zamierzonego
celu oraz czy nie wykraczaly poza to, co bylo niezbedne do jego osiagniecia.

120. W  odniesieniu, po pierwsze, do odpowiedniego charakteru $rodka rozpatrywanego
w postepowaniu gléwnym dla osiagniecia zamierzonego celu, nalezy zaznaczy¢, ze w opinii z dnia
6 stycznia 2015 r. urzad wskazal, iz rosliny zywicielskie niewykazujace objawéw oraz zakazenia
bezobjawowe lub lekkie moga nie zosta¢ wykryte w badaniach opierajacych sie wylacznie na inspekcji
wzrokowej, a nawet opierajacych sie na testach laboratoryjnych ze wzgledu na mozliwy wczesny
rozwdj zakazenia lub nieréwnomierne rozlozenie bakterii w roslinie. Przyjmujac, ze choroba
rozprzestrzenia si¢ z jednej rosliny na druga za posrednictwem owadéw bedacych wektorami i ze
istnieje opdznienie miedzy inokulacja tej bakterii przez te wektory a pojawieniem si¢ objawéw, czy
nawet mozliwoscia wykrycia bakterii w roélinie, urzad uznal, ze zasadnicze znaczenie podczas
eliminacji roslin uznanych za zakazone ma zniszczenie takze wszystkich innych roslin znajdujacych sie
w ich sasiedztwie.

121. W odniesieniu do wyboru polegajacego na ustanowieniu promienia wokél roslin zakazonych
wynoszacego 100 m nalezy podnie$¢, ze wskazujac na utrzymujaca sie¢ niepewnos¢, co do roli, jaka
odgrywaja dzialania czlowieka w przenoszeniu zakazenia i co do mechanizméw rozprzestrzeniania
przez wiatr, a takze na niewystarczajace dane dotyczace odleglosci, na jaka sa w stanie przelecie¢
owady bedace wektorami, ktére stanowia jedyna naturalna droge rozprzestrzeniania sie¢ bakterii, urzad
stwierdzil jednak, ze owady te lataja zazwyczaj na krétkie odleglosci — do 100 m, nawet jezeli
prawdopodobnie moga by¢ one przenoszone przez wiatr na wieksze odleglosci.

122. To podwdjne stwierdzenie urzedu wydaje mi sie uzasadnia¢ dokonany przez Komisje wybor
zwalczania nie tylko ro$lin zakazonych, lecz takze roélin zywicielskich, niezaleznie od ich statusu
zdrowotnego, znajdujacych si¢ w strefie, gdzie prawdopodobienstwo rozprzestrzeniania si¢ choroby
z drzewa zakazonego na drzewo zdrowe jest najwigksze. Nawet jezeli oczywiscie nie ma pewnosci, ze
srodek przyjety prze Komisje moze zatrzymac rozprzestrzenianie sie bakterii ostatecznie i zupelnie, to
wydaje sie on jednak wlasciwy do skutecznego ograniczenia zagrozenia tego rozprzestrzeniania.

123. W celu udzielenia odpowiedzi na zarzut podniesiony w czasie rozprawy przez skarzacych
w postepowaniu giéwnym, oparty na paradoksie, ze $rodki zwalczania nalezy przewidzie¢ w strefach
najmniej zakazonych, jednoczes$nie oszczedzajac najbardziej dotknieta prowincje Lecce, w ktérej moga
by¢ stosowane zwykle $rodki ograniczajace rozprzestrzenianie, pragne dodaé, ze owa rdznica
w traktowaniu okazuje sie¢ w rzeczywistosci uzasadniona. Jak wskazala Komisja w motywie 7 decyzji
wykonawczej 2015/789, zwalczanie bakterii w prowincji Lecce nie wydaje si¢ bowiem diuzej mozliwe
— do tego stopnia bakteria ta jest tam juz obecna. Ponadto, jak podniést rzad wloski podczas
rozprawy, rzeczona réznice wyjasnia polozenie geograficzne prowincji Lecce, ktéra znajduje sie na
poludniowym kraficu Wtoch i z wyjatkiem jej péInocnej granicy jest otoczona przez morze.

124. W odniesieniu, po drugie, do kwestii czy Srodek rozpatrywany w postepowaniu gléwnym nie
wykracza poza to, co niezbedne do osiggniecia zamierzonego celu, nalezy podnie$¢, ze w chwili
wydania decyzji wykonawczej 2015/789, nie wydawaly sie istnie¢ mniej restrykcyjne srodki pozwalajace
na zwalczenie bakterii. W swojej opinii z dnia 6 stycznia 2015 r. Urzad wskazal, bowiem, Ze nie istnieja
zadne zabiegi pozwalajace na wyleczenie chorych roslin znajdujacych sie w polu oraz ze nawet jezeli
mozliwe jest, by zmiany w systemach upraw takie jak przycinanie, nawozenie i nawadnianie mialy
pewien wplyw na chorobe, to nie sa one wystarczajace do wyleczenia roslin. Nastepnie, badajac
w szczegoblnosdci skuteczno$é przycinania oliwek, urzad podniésl, ze ,w regionie Apulia drastyczne
przycinanie zakazonych oliwek doprowadzito do wyrastania nowych galazek u podstawy drzew [...],
jednak dotychczas nie zostalo wykazane, ze metoda ta jest skuteczna w leczeniu roslin i zapobieganiu
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ich $émierci”®.

125. W takich okolicznosciach nie zostalo wykazane, ze Komisja popelnila oczywisty btad w ocenie,
nakazujac zwalczanie roélin zywicielskich, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego, znajdujacych sie
w promieniu 100 m wokét roslin zakazonych.

C — W przedmiocie pytania szostego

126. W pytaniu széstym sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy decyzja wykonawcza
2015/789 jest niewazna, gdyz narusza ona zasady stosownosci i proporcjonalnosci, poniewaz
przewiduje S$rodki polegajace na usunieciu rodlin zywicielskich, niezaleznie od ich statusu
zdrowotnego, roslin uznanych za zakazone Xylella fastidiosa i roslin wykazujacych oznaki mozliwego
zakazenia lub podejrzewanych o zakazenie, bez przewidzenia jakiejkolwiek formy odszkodowania na
rzecz wlascicieli, ktérzy nie sa winni rozprzestrzenianiu si¢ bakterii.

127. Trybunal mial juz mozliwo$¢ wielokrotnie orzeka¢ w kwestii odszkodowania z tytulu szkéd
poniesionych przez wlascicieli w wyniku $rodkéw krajowych podjetych w ramach wykonywania prawa
Unii.

128. Zgodnie z wyrokiem z dnia 6 kwietnia 1995 r., Flip i Verdegem®, wydanym w przedmiocie
przepisow Unii dotyczacych klasycznego pomoru $win, przyjmujac Srodki zwalczania tej choroby,
prawodawca Unii nie zamierzal uregulowa¢ aspektéw finansowych zwiazanych z wykonaniem tych
srodkéw przez wlascicieli rozpatrywanych zwierzat, a w szczegdlnosci nakaza¢ Srodkéw
odszkodowawczych dla tych wtlascicieli®. W braku przepiséw prawa Unii w tej sprawie kwestia
odszkodowan dla wtascicieli, ktérych $winie zostaly ubite na polecenie wladz krajowych w ramach
srodkéw zwalczania rzeczonej choroby, nalezy do kompetencji kazdego z panstw cztonkowskich *.

129. Trybunat potwierdzil swoje orzecznictwo w wyroku z dnia 10 lipca 2003 r., Booker Aquaculture
i Hydro Seafood®, wydanym w przedmiocie przepiséw Unii ustanawiajacych minimalne $rodki
zwalczania niektérych choréb ryb. Trybunal stwierdzil, ze o ile prawodawca wspdlnotowy moze
w ramach szerokiego zakresu swobodnego uznania w dziedzinie polityki rolnej uzna¢, iz wskazane jest
cze$ciowe lub catkowite odszkodowanie na rzecz wlascicieli gospodarstw, w ktérych zwierzeta poddano
utylizacji lub ubiciu, o tyle nie mozna stad wywie$¢ istnienia w prawie Unii ogdlnej zasady, ktéra
nakazywataby przyznawanie odszkodowania we wszelkich okoliczno$ciach®.

130. Trybunat wrécit ponownie do tego orzecznictwa w wyroku z dnia 22 maja 2014 r., Ersekcsanadi
Mezégazdasigi®”, ktory dotyczyl przepiséw Unii ustanawiajacych $rodki zwalczania ptasiej grypy,
uscislajac jednoczesnie, ze orzecznictwo to mialo zastosowanie takze do sprawy, w ktdrej zapadl 6w
wyrok, ,w szczegélnosci z uwagi na to, ze sporne S$rodki krajowe sa mniej surowe niz $rodki
polegajace na utylizacji i uboju, o ktérych mowa w ww. wyroku [z dnia 10 lipca 2003 r.] Booker
Aquaculture i Hydro Seafood [*]”.

61 — Zobacz s. 97 tej opinii.

62 — C-315/93, EU:C:1995:102.

63 — Punkt 25.

64 — Punkt 30.

65 — Sprawy potaczone C-20/00 i C-64/00, EU:C:2003:397.

66 — Punkt 85.

67 — C-56/13, EU:C:2014:352.

68 — Sprawy polaczone C-20/00 i C-64/00, EU:C:2003:397.

69 — Wyrok z dnia 22 maja 2014 r., Ersekcsanddi Mezégazdasagi (C-56/13, EU:C:2014:352, pkt 49).
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131. Jednakze sytuacja prawna zmienila si¢ znaczaco od wydania wyrokéw z dnia 6 wrzesnia 1995 r.,
Flip i Verdegem (C-315/93, EU:C:1995:102), oraz z dnia 10 lipca 2003 r., Booker Aquaculture i Hydro
Seafood (sprawy potaczone C-20/00 i C-64/00, EU:C:2003:397).

132. Od wejscia w zycie traktatu z Lizbony nalezy w odniesieniu do praw podstawowych stosowac
karte, ktéra sankcjonuje prawo wlasnosci oraz prawo do stusznego odszkodowania w przypadku
pozbawienia tej wlasnosci. Zgodnie z art. 17 ust. 1 karty ,[n]ikt nie moze by¢ pozbawiony swojej
wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w ustawie,
za slusznym odszkodowaniem za jej utrate wyplaconym we wiasciwym terminie. Korzystanie z mienia
moze podlega¢ regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne ze wzgledu na interes
ogolny”.

133. Wedlug wyjasnieri dotyczacych art. 17 karty”, ktére zgodnie z art. 6 ust. 1 akapit trzeci TUE
i art. 52 ust. 7 karty nalezy wzig¢ pod uwage przy jej interpretacji, owy art. 17 odpowiada art. 1
Protokotu dodatkowego do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnoéci, podpisanej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.

134. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka art. 1 Protokotu
dodatkowego do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci zawiera
trzy normy ,odrebne”, lecz ,komplementarne”. Pierwsza, ktéra jest wyrazona w akapicie pierwszym
zdanie pierwsze ustanawia zasade poszanowania wlasnosci majaca charakter ogélny, podczas gdy dwie
pozostale normy dotycza szczegélnych przypadkéw naruszenia prawa wilasnosci. Druga norma, ktéra
znajduje si¢ w tymze akapicie pierwszym zdanie drugie, dotyczy pozbawienia wlasnosci
i podporzadkowuje je pewnym warunkom. Wreszcie trzecia norma, zapisana w akapicie drugim,
przyznaje panstwom ukladajacym sie prawo do wydawania takich ustaw, jakie uznaja za konieczne dla
uregulowania sposobu korzystania z wlasnosci”.

135. Europejski Trybunal Praw Czlowieka nakazuje w kazdym przypadku przestrzeganie wymogu

proporcjonalnosci w postaci zasady ,stusznej réwnowagi”, ktéra nalezy znalez¢ miedzy wymogami
interesu ogolnego a wymogami ochrony prawa wlasnosci”.

136. W przypadku $rodka pozbawiajacego osobe jej wlasnoséci, stuszna réwnowaga oznacza w sposéb
konieczny, poza ,wyjatkowymi okoliczno$ciami”, wyplacenie odszkodowania okreslonego na
»rozsadnym” poziomie. W sytuacjach, ktére objete sa przepisami regulujacymi sposéb korzystania
z wlasnodci, lub w sytuacjach, ktére nie moga zosta¢ przyporzadkowane do okreslonej kategorii,
kwestia zapewnienia ,stusznej réwnowagi” miedzy wymogami interesu ogélnego a wymogami ochrony
praw podstawowych jednostki jest rozwigzywana w inny sposéb, poniewaz odszkodowanie dla
wlasciciela stanowi woéwczas tylko jeden z elementéw, ktére nalezy wziaé pod uwage w ramach
calosciowej analizy ,stusznej rownowagi” miedzy rozpatrywanymi interesami. ,Sluszna réwnowaga”
ulega zachwianiu, gdy osoba zostaje obciagzona w sposéb ,szczegélny i nadmierny””
nieproporcjonalny w stosunku do zamierzonego celu interesu publicznego, bez zrekompensowania
tego obciazenia przez stosowne odszkodowanie.

137. Bez koniecznosci zbadania, czy zwalczanie ro$lin, niezaleznie od ich statusu zdrowotnego,
znajdujacych sie w promieniu 100 m wokoé! roélin zakazonych powoduje pozbawienie wlasnoéci, gdyz
jest ono poréwnywalne z rzeczywistym Srodkiem polegajacym de facto na wywlaszczeniu, wystarczy
stwierdzi¢, ze $rodek ten stanowi w sposob oczywisty ingerencje w prawo wlasnosci skarzacych
w postepowaniu gléwnym. Uwzgledniajac szczegélnie szkodliwe skutki, ktére wynikaja z owej
ingerencji dla zainteresowanych wilascicieli, wydaje sie, ze rzeczony $rodek moze zachowac stuszna

70 — Zobacz wyjasnienia dotyczace karty praw podstawowych (Dz.U. 2007, C 303, s. 17).

71 — ETPC, 23 wrze$nia 1982 r., Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, § 61.
72 — ETPC, 23 wrze$nia 1982 r., Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, § 69.
73 — ETPC, 23 wrze$nia 1982 r., Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, CE:ECHR:1982:0923JUD000715175, § 73.

24 ECLIL:EU:C:2016:340



OPINIA Y. BOTA - SPRAWY POLACZONE C-78/16 1 C-79/16
PESCE I IN.

réwnowage miedzy wymogami interesu ogdlnego, a wymogami ochrony prawa wlasnosci wylacznie
pod warunkiem, Ze zainteresowany wlasciciel gruntu, bedzie mégt otrzymaé odszkodowanie. Z art. 17
karty wynika zatem, ze w celu zapewnienia slusznej réwnowagi miedzy rozpatrywanymi interesami
wlascicielom wykarczowanych roélin przystuguje prawo do otrzymania odszkodowania pozostajacego
w rozsadnym stosunku do wartosci tego mienia.

138. Poniewaz prawo do odszkodowania wynika bezposrednio z art. 17 karty, milczenie zachowane
w tym wzgledzie przez dyrektywe 2000/29 i przez decyzje wykonawcza 2015/789 nie moze by¢
interpretowane jako wylaczajace takie prawo. W konsekwencji skarzacy w postepowaniu gléwnym nie
moga zarzuca¢ prawodawcy Unii naruszenia zasad stosowno$ci i proporcjonalnosci w zwiazku
z brakiem ustanowienia systemu odszkodowarn.

139. Zgodnie z art. 51 ust. 1 karty jej postanowienia maja zastosowanie do panstw czlonkowskich
jedynie wtedy, gdy wprowadzaja w Zzycie prawo Unii. Jednakze nalezy zaznaczyé, ze panstwa
czlonkowskie wprowadzaja w zycie prawo Unii w rozumieniu tego przepisu, gdy ustanawiaja Srodki
zwalczania lub $rodki ograniczajace rozprzestrzenianie na podstawie decyzji wykonawczej 2015/789,
ktéra sama zostala przyjeta na podstawie dyrektywy 2000/297. Sa one tym samym zobowigzane na
podstawie art. 17 karty do ustanowienia systemu, ktéry przyznaje zainteresowanym wilascicielom
gruntéw odszkodowanie pozostajace w rozsadnym stosunku do wartosci zniszczonych roslin.

140. Pragne zreszta zauwazy¢, jak podkre$la Komisja, ze systemy odszkodowan ustanowione przez
panstwa czlonkowskie w celu naprawienia naruszenia prawa wlasnosci powstalego w interesie
ogélnym moglyby skorzysta¢ ze wspoélfinansowania przez Unie w ramach rozporzadzenia (UE)
nr 652/2014.”.

141. Jak wynika z calosci powyzszych rozwazan, analiza zadanych pytan nie pozwala na wskazanie
niczego, co mogloby podwazy¢ wazno$¢ art. 6 decyzji wykonawczej 2015/789.

IV — Wnioski

142. W swietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal udzielil nastepujacych odpowiedzi na
pytania prejudycjalne zadane przez Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (regionalny sad
administracyjny dla regionu Lacjum):

Artykul 6 decyzji wykonawczej Komisji (UE) 2015/789 z dnia 18 maja 2015 r. w sprawie $rodkéw
zapobiegajacych wprowadzaniu do Unii i rozprzestrzenianiu si¢ w niej organizmu Xylella fastidiosa
(Wells et al.) nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze $rodek przewidujacy usuniecie roslin ustanowiony
w jego ust. 2 powinien by¢ stosowany przez dane panstwo czlonkowskie po zrealizowaniu zabiegéw
fitosanitarnych przeciwko wektorom bakterii przewidzianych w jego ust. 4.

Analiza zadanych pytan nie wykazala niczego, co mogloby wplywa¢ na waznos¢ art. 6 decyzji
wykonawczej 2015/7809.

74 — Nie zgadzam si¢ w tym wzgledzie z rozstrzygnieciem przyjetym w pkt 55 wyroku z dnia 22 maja 2014 r., Ersekcsanadi Mezdgazdasagi
(C-56/13, EU:C:2014:352).

75 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajace przepisy w zakresie zarzadzania wydatkami
odnoszacymi si¢ do tancucha zywno$ciowego, zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat oraz dotyczacymi zdrowia roélin i materiatu
przeznaczonego do reprodukcji roélin, zmieniajace dyrektywy Rady 98/56/WE, 2000/29/WE i 2008/90/WE, rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 178/2002, (WE) nr 882/2004 i (WE) nr 396/2005, dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/128/WE
i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1107/2009 oraz uchylajace decyzje Rady 66/399/EWG, 76/894/EWG
i 2009/470/WE (Dz.U. 2014, L 189, s. 1).
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