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W Zbior Orzeczen

Sprawa T-65/18 RENV

Boliwarianska Republika Wenezueli
przeciwko
Radzie Unii Europejskiej

Wyrok Sadu (wielka izba) z dnia 13 wrze$nia 2023 r.

Wspélna polityka zagraniczna i bezpieczenistwa — Srodki ograniczajace przyjete w zwiazku
z sytuacja w Wenezueli — Zakaz sprzedazy, dostaw, przekazywania lub wywozu okreslonych
towaréw i ustug — Prawo do bycia wysluchanym — Obowigzek uzasadnienia —
Nieprawidlowos¢ ustalen faktycznych — Oczywisty btad w ocenie — Prawo
miedzynarodowe publiczne

1. Wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczeristwa — Srodki ograniczajgce przyjete w zwigzku
z sytuacjg w Wenezueli — Akt zakazujgcy sprzedazy okreslonych towaréw, ktore mogag zostac
wykorzystane do represji wewnetrznych w Wenezueli, oraz swiadczenia okreslonych ustug —
Kontrola sgdowa zgodnosci z prawem — Zakres — Przepis o charakterze generalnym
(art. 215 ust. 1 TFUE; rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)

(zob. pkt 30-34)

2. Prawo Unii Europejskiej — Zasady — Prawo do obrony — Prawo do bycia wystuchanym -
Srodki ograniczajgce przyjete w zwigzku z sytuacjg w Wenezueli — Akt zakazujacy sprzedazy
okreslonych towaréw, ktére moga zostac wykorzystane do represji wewnetrznych w Wenezueli,
oraz $wiadczenia okreslonych ustug — Prawo do bycia wystuchanym przed przyjeciem tych
srodkow — Brak
[art. 24 ust. 1 akapit drugi, art. 29 TUE; art. 215 ust. 1 TFUE; Karta praw podstawowych Unii
Europejskiej, art. 41 ust. 2 lit. a); rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7]

(zob. pkt 39, 40, 42-44)

3. Akty instytucji — Uzasadnienie — Obowigzek — Zakres — Srodki ograniczajgce przyjete
w zwigzku z sytuacjg w Wenezueli — Akty zakazujgce sprzedazy okreslonych towaréw, ktore
mogg zostac wykorzystane do represji wewnetrznych w Wenezueli, oraz Swiadczenia
okreslonych ustug — Obowigzek wskazania w uzasadnieniu catoksztattu sytuacji i ogélnych
celow uzasadniajgcych ten Srodek
(art. 296 TFUE; rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)

(zob. pkt 49-57)
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Unia Europejska —  Sgdowa kontrola zgodnosci z prawem aktow instytucji — —
Srodki ograniczajace przyjete w zwigzku z sytuacjg w Wenezueli — Akt zakazujacy sprzedazy
okreslonych towardéw, ktére mogg zostac wykorzystane do represji wewnetrznych w Wenezueli,
oraz $wiadczenia okreslonych ustug — Zakres kontroli — Kontrola ograniczona do zasad
ogolnych — Kontrola rozciggajgca sie na ocene stanu faktycznego i weryfikacje dowodow

(art. 29 TUE; art. 215 ust. 1 TFUE; rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)

(zob. pkt 63-67, 72,76, 78)

Unia Europejska —  Sgdowa kontrola zgodnosci z prawem aktow instytucji — —
Srodki ograniczajace przyjete w zwigzku z sytuacig w Wenezueli — Akt zakazujacy sprzedazy
okreslonych towardéw, ktére mogg zostac wykorzystane do represji wewnetrznych w Wenezueli,
oraz $wiadczenia okreslonych ustug - Zakres kontroli - Analiza sytuacji politycznej
w Wenezueli dokonana przez Rade — Oczywisty blad w ocenie — Brak

(rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)

(zob. pkt 80, 81)

Prawo miedzynarodowe publiczne — Zasady - Odpowiedzialnosc panstwa za dziatanie
niezgodne z prawem migdzynarodowym — Normy miedzynarodowego prawa zwyczajowego
regulujgce cele i granice przeciwsrodkéw — Mozliwos¢é powolywania sie przez jednostki na te
zasady w celu zakwestionowania waznosci rozporzgdzenia nakiadajgcego srodki ograniczajgce
w ramach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa —  Dopuszczalnos¢  —
Kontrola sgdowa — Granice — Oczywisty blgd w ocenie — Brak

(art. 3 ust. 5 TUE; rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)

(zob. pkt 87-94)

Wspélna polityka zagraniczna i bezpieczeristwa — Srodki ograniczajace przyjete w zwigzku
z sytuacjg w Wenezueli — Podstawa prawna — Srodki ograniczajgce przewidziane w decyzji
i w rozporzgdzeniu, przyjetych, odpowiednio, na podstawie art. 29 TUE i art. 215 TFUE -
Przystugujaca Radzie kompetencja do przyjecia sSrodkéw ograniczajgcych niezaleznych
i odrebnych od srodkéw zalecanych przez Rade Bezpieczeristwa Narodow Zjednoczonych

(art. 29 TUE; art. 215 TFUE; rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)

(zob. pkt 95, 98)

Unia Europejska -  Sadowa kontrola zgodnosci z prawem akiéw instytucji -
Srodki ograniczajace przyjete w zwigzku z sytuacjg w Wenezueli — Akt zakazujgcy sprzedazy
okreslonych towaréw, ktére moga zostac wykorzystane do represji wewnetrznych w Wenezueli,

oraz swiadczenia okreslonych ustug — Zakres kontroli — Ograniczona kontrola -
Kryteria przyjmowania Srodkéw ograniczajacych — Zakres — Poszanowanie zasady
proporcjonalnosci

(art. 29 TUE; art. 215 ust. 1 TFUE; rozporzgdzenie Rady 2017/2063, art. 2, 3, 6, 7)
(zob. pkt 99-103)
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9. Postepowanie sgdowe — Podnoszenie nowych zarzutow w toku postepowania — Przestanki —
Zarzut oparty na okolicznosciach podniesionych w toku postepowania - Brak -
Rozszerzenie istniejgcego zarzutu — Brak rozszerzenia — Niedopuszczalnosc
(regulamin postepowania przed Sgdem, art. 84 § 1)

(zob. pkt 116-119)
Streszczenie

Majac na wzgledzie pogarszajacy sie stan praw czlowieka, praworzadnosci i demokracji
w Boliwarianskiej Republice Wenezueli (zwanej dalej ,Wenezuela), w 2017 r. Rada Unii
Europejskiej przyjeta srodki ograniczajace w zwiazku z sytuacja w tym panstwie. W art. 2, 3,617
rozporzadzenia® przewidziano w istocie zakaz sprzedazy, dostaw, przekazywania lub wywozu
sprzetu, ktéry mogltby zosta¢ wykorzystany do wewnetrznych represji, oraz ustug zwiazanych ze
wspomnianym sprzetem i sprzetem wojskowym na rzecz jakiejkolwiek osoby fizycznej lub
prawnej, podmiotu lub organu w Wenezueli lub do wykorzystania w tym kraju.

W 2018 r. Wenezuela wniosta skarge o stwierdzenie niewazno$ci rozporzadzenia 2017/2063
w zakresie, w jakim dotycza jej przepisy tych aktéw. Wenezuela dostosowala nastepnie swoja
skarge, aby obja¢ nig réwniez decyzje 2018/16567 i rozporzadzenie wykonawcze 2018/16533, czyli
akty, na mocy ktérych Rada, odpowiednio, przedltuzyla moc obowiazujaca przyjetych srodkéw
ograniczajacych i zmienita je. Wyrokiem z dnia 20 wrze$nia 2019 r. Sad odrzucit te skarge jako
niedopuszczalna ze wzgledu na to, ze zaskarzone przepisy nie wplywaly bezposrednio na sytuacje
prawna Wenezueli*. Wenezuela wniosta odwotanie od tego wyroku do Trybunalu, w nastepstwie
ktoérego Trybunal, wyrokiem z dnia 22 czerwca 2021 r.* uchylil wyrok Sadu, stwierdzajac, ze
Wenezuela miala legitymacje procesowa do zaskarzenia art. 2, 3, 6 i 7 rozporzadzenia
2017/2063°. Jednocze$nie Trybunal zwrécil sprawe Sadowi do ponownego jej rozpoznania co do
istoty.

W oddalajacym skarge wyroku, wydanym w skladzie wielkiej izby, Sad — w bezprecedensowej
sytuacji dotyczacej skargi wniesionej przez panstwo trzecie w dziedzinie $rodkéw
ograniczajacych — wypowiedzial si¢ w przedmiocie prawa Wenezueli do bycia wystuchang oraz
w przedmiocie naruszen prawa miedzynarodowego, do ktérych zdaniem tego panstwa mialo
dojs¢.

! Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/2063 z dnia 13 listopada 2017 r. w sprawie srodkéw ograniczajacych w zwiazku z sytuacja w Wenezueli
(Dz.U. 2017, L 295, s. 21, zwane dalej ,,zaskarzonym rozporzadzeniem”).

2 Decyzja Rady (WPZiB) 2018/1656 z dnia 6 listopada 2018 r. zmieniajaca decyzje (WPZiB) 2017/2074 w sprawie srodkéw ograniczajacych
w zwiazku z sytuacja w Wenezueli (Dz.U. 2018, L 276, s. 10).

> Rozporzadzenie wykonawcze Rady (UE) 2018/1653 z dnia 6 listopada 2018 r. wykonujace rozporzadzenie (UE) 2017/2063 w sprawie
$rodkéw ograniczajacych w zwiagzku z sytuacja w Wenezueli (Dz.U. 2018, L 276, s. 1).

*  Wyrok z dnia 20 wrzesnia 2019 r., Wenezuela/Rada (T-65/18, EU:T:2019:649).
> Wyrok z dnia 22 czerwca 2021 r., Wenezuela/Rada (Wplyw na sytuacje paristwa trzeciego) (C-872/19 P, EU:C:2021:507).

W wyroku tym Trybunal wskazal, ze pierwotny wyrok stal sie ostateczny w cze$ci dotyczacej niedopuszczalno$ci skargi na
rozporzadzenie wykonawcze 2018/1653 i na decyzje 2018/1656.
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Ocena Sgdu

Na wstepie Sad stwierdzil, ze srodki ograniczajace przewidziane w art. 2, 3, 6 i 7 zaskarzonego
rozporzadzenia sa $rodkami ograniczajacymi o charakterze generalnym, ktére zgodnie z art. 215
ust. 1 TFUE stanowia $rodki zrywajace lub ograniczajace stosunki gospodarcze z panstwem
trzecim w odniesieniu do niektérych towaréw i ustug. Srodki te nie sa wymierzone w konkretne
osoby fizyczne czy prawne, lecz maja zastosowanie do obiektywnie okreslonych sytuacji oraz do
kategorii os6b okreslonych w sposéb generalny i abstrakcyjny.

Co sie tyczy, w pierwszej kolejnosci, zarzutu dotyczacego naruszenia prawa do bycia
wystuchanym, Sad przypomnial przede wszystkim, ze prawo do bycia wystuchanym nie znajduje
przelozenia na kontekst, jak w niniejszym wypadku, przyjmowania $rodkéw o charakterze
generalnym, oraz ze zaden przepis nie zobowiazuje Rady do informowania kazdej osoby
potencjalnie objetej nowym kryterium o charakterze generalnym o jego przyjeciu. Ponadto
art. 41 ust. 2 lit. a) Karty praw podstawowych Unii Europejskiej ma zastosowanie do ,$rodkéw
indywidualnych” przyjmowanych wobec konkretnej osoby, w zwigzku z czym nie mozna sie na
niego powolywaé w kontekscie przyjmowania srodkéw o charakterze generalnym. Sad zauwazyt
tez, ze zaskarzone rozporzadzenie jest wyrazem woli Unii w dziedzinie polityki
miedzynarodowej. Zerwanie lub ograniczenie stosunkéw gospodarczych z panstwem trzecim na
podstawie art. 215 ust. 1 TFUE wpisuje sie¢ bowiem w sama definicje wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenistwa (WPZiB)’, poniewaz takie ograniczenie lub zerwanie powoduje
przyjecie $rodkdéw w odpowiedzi na konkretna sytuacje miedzynarodowa, wedlug uznania
organéw Unii, w celu wywarcia na te sytuacje wplywu. Tymczasem wstepne wystuchanie
zainteresowanego panstwa trzeciego oznaczaloby — zdaniem Sadu — zobowigzanie Rady do
prowadzenia z tym panstwem rozmdéw na wzér negocjacji miedzynarodowych, co prowadzitoby
do zniweczenia skutku, jaki ma wywrze¢ zastosowanie wobec tego panstwa srodkéw
gospodarczych, a ktérym jest wywarcie na nie nacisku w celu spowodowania zmiany jego
zachowania. Wreszcie, okoliczno$¢, ze art. 2, 3, 6 i 7 zaskarzonego rozporzadzenia dotycza
Wenezueli bezposrednio, sama w sobie nie przyznaje jej prawa do bycia wystuchanym. Na
podstawie tych okolicznosci Sad stwierdzil, ze Wenezuela nie moze powolywac sie na prawo do
bycia wysluchanym w odniesieniu do $rodkéw ograniczajacych przyjetych przez Rade
w zaskarzonym rozporzadzeniu.

Co sie tyczy, w drugiej kolejnosci, zarzutu dotyczacego nieprawidtowosci ustalen faktycznych
i oczywistego btedu w ocenie sytuacji politycznej w Wenezueli, Sad przypomnial, ze Rada
dysponuje szerokim zakresem uznania w odniesieniu do okolicznosci podlegajacych
uwzglednieniu w celu przyjecia s$rodkdw ograniczajacych na podstawie art. 29 TUE
i art. 215 TFUE, oraz ze sprawowana przez sad Unii kontrola ogranicza si¢ do badania
poszanowania wymogow proceduralnych i obowigzku uzasadnienia, prawidlowosci ustalen
faktycznych oraz tego, czy nie doszlo do oczywistego bledu w ocenie okolicznosci faktycznych
lub naduzycia wladzy. Sprawowania przez niego kontrola jest kontrola ograniczong, ktéra odnosi
sie w szczegé6lnosci do oceny wzgledow celowosciowych lezacych u podstaw przyjecia tych
$rodkéw. Sad zauwazyl, ze na gruncie niniejszej sprawy art. 2, 3, 6 i 7 zaskarzonego
rozporzadzenia powtarzaja w istocie stanowisko polityczne Unii wyrazone w decyzji 2017/2074
w celu jego wykonania na szczeblu Unii. Stwierdzil w tym kontekscie, Ze jak wynika z motywoéw 1
i 8 tej decyzji, przewidziane w tych artykulach $rodki ograniczajace opieraja si¢ na ciaglym

7 W rozumieniu art. 24 ust. 1 akapit drugi TUE.
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pogarszaniu sie stanu demokracji, praworzadnosci i praw czlowieka w Wenezueli oraz na
popetnianiu aktéw przemocy, ktérych powtarzaniu si¢ wspomniane $rodki ograniczajace maja
zapobiec.

Odnoszac si¢ najpierw do dowodéw przedstawionych przez Rade w celu wykazania prawdziwosci
okolicznosci faktycznych, na ktérych oparfa sie, przyjmujac owe $rodki, Sad stwierdzil, ze
pochodza one z wiarygodnych Zrddet i szczegélowo opisuja w szczegdlnosci brutalne represje
rzadu wobec dysydentéow i jego przeciwnikéow oraz naciskow wywieranych na prokurator
generalng Wenezueli, ktéra prowadzita §ledztwo w sprawie dziatan stuzb bezpieczenstwa.

Wypowiadajac sie nastepnie w przedmiocie dowodéw przedstawionych w odpowiedzi przez
Wenezuele, Sad stwierdzil, ze nie wykazala ona, iz okolicznosci, na ktérych oparla si¢ Rada
w celu przyjecia rozpatrywanych srodkéw ograniczajacych sa wadliwe ze wzgledu na istotne
niescistosci, gdyz prawie wszystkie te dowody nie dotycza Wenezueli i opieraja sie na dwéch
sprawozdaniach rzadowych, przy czym informacje zawarte w tych sprawozdaniach nie zostaly
poparte dowodami pochodzacymi spoza rzadu.

Wreszcie w odniesieniu do dokonanej przez Rade oceny sytuacji politycznej w Wenezueli Sad
zauwazyl, ze dowody przedstawione w tym wzgledzie przez skarzaca sa w rzeczywistosci
réwnoznaczne z zakwestionowaniem celowosci przyjecia rozpatrywanych $rodkéw
ograniczajacych. Tymczasem Sad nie moze zastepowaé oceny Rady wlasng ocena tej kwestii,
gdyz zgodnie z art. 29 TUE Rada dysponuje szerokim zakresem uznania o charakterze
politycznym w odniesieniu do okreslania stanowiska Unii w kwestii dotyczacej WPZiB.

Co sie tyczy, w trzeciej i ostatniej kolejnosci, zarzutu dotyczacego zastosowania bezprawnych
przeciwsrodkéw i naruszenia prawa miedzynarodowego, Sad rozpoczal od przypomnienia tresci
art. 49 projektu artykutéw Komisji Prawa Miedzynarodowego o odpowiedzialnosci panstw za
dzialania niezgodne 2z prawem miedzynarodowym, przyjetego przez Komisje Prawa
Miedzynarodowego Organizacji Narodéw Zjednoczonych? ktéry reguluje cele i granice
przeciwsrodkéw. Podkreslit w tym wzgledzie, ze zaskarzone rozporzadzenie zostalo przyjete
w kontekscie reakcji na ciggle pogarszanie sie sytuacji w Wenezueli, w celu zapobiezenia ryzyku
dalszej eskalacji przemocy i naruszen praw czlowieka w tym panstwie. Sad stwierdzit ponadto, ze
$rodki ograniczajace przewidziane w art. 2, 3, 6 i 7 zaskarzonego rozporzadzenia nie zostaly
przyjete w celu czasowego wstrzymania wykonywania przez Uni¢ jej zobowiazan
miedzynarodowych w odpowiedzi na dzialanie niezgodne z prawem miedzynarodowym, ktére
mozna przypisa¢ Wenezueli. Sad wywiédl z tego, Ze nie stanowia one przeciwsrodkéw
w rozumieniu art. 49 projektu artykuléw KPM i w konsekwencji oddalil zarzuty Wenezueli
dotyczace zarzucanego Radzie naruszenia zasady nieingerencji w wewnetrzne sprawy tego
panstwa.

Sad oddalil tez argument dotyczacy przyjecia rozpatrywanych srodkéw ograniczajacych bez
uzyskania uprzedniej zgody Rady Bezpieczenstwa Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Jak
przypomnial — traktaty przyznaja Radzie kompetencje do wydawania aktéw, przewidujacych
zastosowanie niezaleznych $rodkéw ograniczajacych®, odrebnych od $rodkéw zalecanych

8

Projekt przyjety w 2001 r. przez Komisje Prawa Miedzynarodowego Organizacji Narodéw Zjednoczonych (zwany dalej ,projektem
artykuléw KPM”). Artykut 49 glosi: ,1. Paistwo pokrzywdzone moze podjaé przeciwérodki wobec paristwa odpowiedzialnego za
dzialanie niezgodne z prawem miedzynarodowym wylacznie w celu skionienia tego paristwa do poszanowania swoich zobowigzan na
podstawie czeéci drugiej. 2. Przeciwsérodki sa ograniczone do tymczasowego niewykonywania zobowiagzan miedzynarodowych parnstwa
podejmujacego $rodki wobec paristwa odpowiedzialnego. 3. Przeciwérodki nalezy w miare mozliwosci podejmowac w taki sposéb, aby
umozliwi¢ podjecie wykonywania naruszonych zobowigzan”.

° Artykul 29 TFUE i art. 215 TFUE.
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konkretnie przez Rade Bezpieczenstwa Organizacji Nardéw Zjednoczonych. W ocenie Sadu
Wenezuela nie wykazata w tym wzgledzie istnienia ,powszechniej praktyki, przyjetej jako prawo”
w rozumieniu art. 38 ust. 1 lit. b) statutu Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, ktéra
wymagalby uzyskania uprzedniej zgody Rady Bezpieczenstwa Narodéw Zjednoczonych przed
przyjeciem przez Rade $rodkédw ograniczajacych.

Ponadto, odnoszac sie do zarzucanego naruszenia zasady proporcjonalnosci, Sad stwierdzil, ze
istnieje racjonalny zwiazek pomiedzy rozpatrywanymi srodkami ograniczajacymi a zamierzonym
celem polegajacym na zapobiezeniu ryzyku eskalacji przemocy, nadmiernego uzycia sily
i naruszen praw czlowieka. W ocenie Sadu, z uwagi na ograniczony charakter $rodkéw
przewidzianych w art. 2, 3, 6 i 7 zaskarzonego rozporzadzenia, a takze przewidziane w tych
rozporzadzeniu odstepstwa, srodki te nie sa ewidentnie nieodpowiednie ani nie wykraczaja poza
to, co jest konieczne do osiagniecia realizowanego przez nie celu, i Ze w zwiazku z tym nie doszto
do naruszenia zasady proporcjonalnosci.

Sad oddalit zatem argumenty Wenezueli dotyczace naruszenia miedzynarodowego prawa
zwyczajowego w odniesieniu do zarzucanego zastosowania bezprawnych przeciwsrodkow.

Wreszcie, odnoszac sie do argumentu Wenezueli, zgodnie z ktérym $rodki przyjete przez Rade
stanowig przejaw wykonywania przez Unie kompetencji eksterytorialnej, co jest niezgodne
z prawem miedzynarodowym, Sad ponownie przypomnial, ze traktaty® przyznaja Radzie
kompetencje do przyjmowania s$rodkéw ograniczajacych przewidujacych w szczegélnosci
»zerwanie lub ograniczenie w calosci lub w czesci stosunkéw gospodarczych i finansowych
z jednym lub z wieksza liczba panstw trzecich”. Jak podkreslit — rozpatrywane s$rodki
ograniczajace dotycza oséb i sytuacji podlegajacych jurysdykcji panstw czltonkowskich ratione
loci lub ratione personae. Uprawnienie Rady do przyjmowania $§rodkéw ograniczajacych wpisuje
sie w ramy autonomicznych $rodkéw Unii przyjmowanych w ramach WPZiB, zgodnie z celami
i wartos$ciami Unii", czyli w szczegdlnosci z celem wspierania na $wiecie demokracji, zasad
panstwa prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci praw czltowieka i podstawowych wolnosci,
co stanowi przejaw wspdlnego ,interesu prawnego” w tym, aby owe prawa byly chronione zgodnie
z orzecznictwem Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci '

W $wietle powyzszego Sad oddalit skarge.

10 Artykut 29 TFUE i art. 215 TFUE.
1 Artykut 3 ust. 5 TUE i art. 21 TFUE.

Wyroki Miedzynarodowego Trybunalu Sprawiedliwosci: z dnia 5 lutego 1970 r. w sprawie Barcelona Traction, Light, and Power
Company, Limited (Belgia przeciwko Hiszpanii) (I.C.J. Reports 1970, s. 3, pkt 33, 35); z dnia 20 lipca 2012 r. w sprawie Pytania dotyczace
obowigzku $cigania lub ekstradycji (Belgia przeciwko Senegalowi) (I.C.J. Reports 2021, s. 422, pkt 68-70).
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