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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 6 pazdziernika 2021 r.!

Sprawy polaczone C-106/19i C-232/19

Republika Wloska (C-106/19),
Comune di Milano (C-232/19)
przeciwko
Radzie Unii Europejskiej,

Parlamentowi Europejskiemu

Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Dopuszczalno$¢ — Legitymacja procesowa —
Bezposrednie i indywidualne oddzialywanie — Rozporzadzenie (UE) 2018/1718 zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekéw —

Prerogatywy Parlamentu Europejskiego — Decyzja o okresleniu siedziby agencji podjeta przez
przedstawicieli panistw cztonkowskich przy okazji posiedzenia Rady — Brak wiazacych skutkéw
prawnych w porzadku prawnym Unii — Uprawnienia dyskrecjonalne wykonywane przez
Parlament Europejski w zwyklej procedurze ustawodawczej — Ograniczenia

I. Wprowadzenie

1. Prawo nie zdaje sie liczy¢ na tut szczescia. Nie oznacza to, ze prawnikom — podobnie zreszta jak
przedstawicielom kazdego innego zawodu — nie przydaloby sie, aby od czasu do czasu fortuna
spojrzala na nich laskawym okiem. Chodzi mi raczej o to, ze nowoczesne systemy prawne
zasadzaja sie na (obietnicy) racjonalnosci i rozsadku. Nawet woéwczas, gdy dzieki losowaniu
mozemy w istocie otrzymaé wyniki, ktére sa zaréwno sprawiedliwe, jak i zgodne z zasada
uzyskiwania najlepszych efektéw z poniesionych nakladéw, trudno nam przejs¢ do porzadku
dziennego nad nieodlacznie wigzaca sie z tym procesem nieracjonalnoscig. Wynika to z faktu, ze
samo dojscie do jakiego$ rezultatu nie jest wystarczajace. Obecnie oczekuje si¢ bowiem raczej, ze
skutkiem prawnego procesu podejmowania decyzji bedzie decyzja, ktéra mozna przypisaé
jakiemus podmiotowi, a zatem decyzja, za ktéra kto§ ponosi odpowiedzialno$¢ i ktéra moze by¢
przedmiotem kontroli®.

2. Wprawdzie Comune di Milano (gmina Mediolan, Wlochy) i Republika Wloska nie zajmuja sie
w niniejszej sprawie bezposrednio filozoficznymi implikacjami podejmowania decyzji
z wykorzystaniem losowania® jednak z pewno$cia kwestionuja one wynik takiego procesu
' Jezyk oryginalu: angielski.

2 N. Duxbury, Random Justice: On Lotteries and Legal Decision-Making, Oxford, Clarendon Press 1999, w szczegélnosci s. 5, 14.

3 Czynia to jednak w sposéb poéredni, poniewaz w szczegdlnosci Comune di Milano twierdzi, ze dokonany w ten sposéb wybdr nowej
siedziby EMA stanowil naduzycie wladzy oraz naruszenie zasad przejrzystosci, dobrej administracji i stusznosci.
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W niniejszej sprawie, mianowicie wybér w drodze losowania, przy okazji posiedzenia Rady Unii
Europejskiej, miasta Amsterdam (Niderlandy) jako nowej siedziby Europejskiej Agencji Lekéw
(zwanej dalej ,EMA”). Ten wybdér doprowadzil do wszczecia dwoch postepowan przed
Trybunatem.

3. Najpierw w postepowaniu w sprawach potaczonych C-59/18 i C-182/18 odpowiednio
Republika Wloska i Comune di Milano zaskarzyly decyzje przedstawicieli panstw cztonkowskich
o ulokowaniu nowej siedziby EMA w Amsterdamie. Kwestie poruszone w tych sprawach,
w szczegblnosci zas kwestie tego, czy decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich moze by¢
przedmiotem skargi o stwierdzenie niewazno$ci w trybie art. 263 TFUE, analizuje w réwnoleglej
opinii w sprawach polaczonych C-59/18 i C-182/18 oraz w sprawie C-743/19 [w ktorej
Parlament Europejski zaskarzy! decyzje przedstawicieli panstw czlonkowskich o ulokowaniu
siedziby Europejskiego Urzedu ds. Pracy (ELA) w Bratystawie (Stowacja)]*.

4. Nastepnie w rozporzadzeniu (UE) 2018/1718 (zwanym dalej ,,zaskarzonym rozporzadzeniem”)
zapisano, ze nowa siedziba EMA jest Amsterdam®. W rozpatrywanych skargach wniesionych
przeciwko Radzie i Parlamentowi Republika Wtoska i Comune di Milano kwestionuja przede
wszystkim zgodno$¢ z prawem tego rozporzadzenia.

II. Ramy prawne

5. Rozporzadzenie 2018/1718, ktére zostalo przyjete w dniu 14 listopada 2018 r. i ktérego
podstawa prawna sa art. 114 i art. 168 ust. 4 lit. ¢) TFUE, zawiera nastepujace przepisy:

»Artykul 1

W rozporzadzeniu (WE) nr 726/2004 dodaje sie artykul w brzmieniu:
»Artykul 71a

Siedziba Agencji miesci si¢ w Amsterdamie (Niderlandy).

Wtasciwe wladze Niderlandéw podejmuja wszelkie §rodki niezbedne do zapewnienia, aby Agencja
mogla przenie$¢ sie do tymczasowej lokalizacji nie pdzniej niz 1 stycznia 2019 r. i do stalej
lokalizacji najpdzniej do dnia 16 listopada 2019 r.

Whiasciwe wladze Niderlandéw skladaja Parlamentowi Europejskiemu i Radzie pisemne
sprawozdanie z postepéw w dostosowywaniu tymczasowych pomieszczen oraz budowy statego
budynku do dnia 17 lutego 2019 r., a nastepnie co trzy miesiace do czasu przeniesienia si¢ przez
Agencje do statej lokalizacji.«.

Artykut 2

Niniejsze rozporzadzenie wchodzi w zycie z dniem jego opublikowania w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej.

*  Opinia w sprawach Wlochy i Comune di Milano/Rada (Siedziba Europejskiej Agencji Lekéw) i Parlament/Rada (Siedziba Europejskiego
Urzedu ds. Pracy) (sprawy potaczone C-59/18 i C-182/18 i sprawa C-743/19) (zwana dalej ,,opinia w sprawach EMA 1/ELA”), ogloszona
w tym samym dniu co niniejsza opinia.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 listopada 2018 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 726/2004
w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekéw (Dz.U. 2018, L 291, s. 3).
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Niniejsze rozporzadzenie stosuje sie od dnia 30 marca 2019 r.

Niniejsze rozporzadzenie wigze w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach
czlonkowskich”.

6. W toku procedury ustawodawczej prowadzacej do przyjecia rozporzadzenia 2018/1718
Parlament Europejski przyjat rezolucje ustawodawcza z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie
wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekdwe®.
W owej rezolucji Parlament w szczegélnosci:

»2. krytycznie odnosi si¢ do wspdlnego oswiadczenia Parlamentu Europejskiego, Rady Unii
Europejskiej i Komisji Europejskiej w sprawie zdecentralizowanych agencji z dnia 19 lipca 2012 r.
oraz zalaczonego do niego wspdlnego podejscia i wzywa do wiekszego zaangazowania Parlamentu
Europejskiego w proces podejmowania decyzji w sprawie lokalizacji i przeniesienn agencji
i organ6w na podstawie jego uprawnien jako wspdlprawodawcy w ramach zwyklej procedury
ustawodawczej”; oraz

»D. ubolewa nad tym, ze Parlament Europejski, a zatem przedstawiciele obywateli Unii, nie zostatl
w pelni zaangazowany w procedure wyboru nowej siedziby [EMA], ktéra mimo jej wagi
ostatecznie przeprowadzono w drodze losowania; decyzje w sprawie lokalizacji organéw i agencji
powinny — i z prawnego punktu widzenia musza — by¢ podejmowane w ramach zwyklej procedury
ustawodawczej, z pelnym poszanowaniem prerogatyw Parlamentu Europejskiego, zgodnie
z ktérymi Parlament i Rada sa rownorzednymi wspotprawodawcami”.

7. Zalaczniki do tej rezolucji zawieraja nastepujace o§wiadczenie Parlamentu:

»Parlament Europejski wyraza ubolewanie, Zze nie uwzgledniono nalezycie jego roli
wspolprawodawcy, poniewaz nie zaangazowano go w procedure wyboru nowej siedziby [EMA].

Parlament Europejski pragnie przypomnie¢ o swoich prerogatywach wspétprawodawcy oraz
nalega na pelne poszanowanie zwyklej procedury ustawodawczej w odniesieniu do siedzib
organdow i agencji.

Jako jedyna instytucja Unii wybierana bezpo$rednio i przedstawiciel obywateli Unii Parlament jest
gléwnym gwarantem poszanowania zasad demokratycznych w Unii.

Parlament Europejski potepia procedure zastosowang w odniesieniu do wyboru nowej siedziby,
ktéra de facto pozbawila go przystugujacych mu prerogatyw, poniewaz nie zostal skutecznie
wlaczony w ten proces, a teraz oczekuje si¢ od niego po prostu potwierdzenia tego wyboru
w drodze zwyklej procedury ustawodawcze;j.

Parlament Europejski przypomina, ze wspélne podejscie zalaczone do podpisanego w 2012 r.
wspélnego o$wiadczenia Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej w sprawie
zdecentralizowanych agencji nie jest prawnie wiazace, jak stwierdzono w samym o$wiadczeniu,
oraz ze uzgodniono je z zastrzezeniem uprawnien ustawodawczych instytucji.

¢ Dokument P8_TA(2018)0427 — Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do
siedziby Europejskiej Agencji Lekéw [COM(2017)0735 — C8-0421/2017-2017/0328(COD)].
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W zwiazku z tym Parlament Europejski domaga sie przegladu procedury wyboru nowych siedzib
agencji i zaprzestania jej stosowania w obecnej formie w przysztosci.

Ponadto Parlament Europejski pragnie przywota¢ Porozumienie migedzyinstytucjonalne w sprawie
lepszego stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia 2016 r., w ktérym trzy instytucje zobowigzaly sie do
lojalnej i przejrzystej wspélpracy, a zarazem przypomina o zapisanej w traktatach réwnosci obu
wspotprawodawcow”.

III. Okolicznosci faktyczne

8. Europejska Agencja ds. Oceny Produktéw Leczniczych zostala utworzona rozporzadzeniem
Rady (EWG) nr 2309/93 z dnia 22 lipca 1993 r. ustanawiajacym wspélnotowe procedury
wydawania pozwolen dla produktéw leczniczych stosowanych u ludzi i do celéw weterynaryjnych
i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajacym Europejska Agencje ds. Oceny Produktéw Leczniczych’.

9. W dniu 29 pazdziernika 1993 r. przedstawiciele szeféw panstw i rzadéw panstw cztonkowskich
podjeli za wspdlnym porozumieniem decyzje o ulokowaniu jej siedziby w Londynie (Zjednoczone
Krolestwo)®.

10. Rozporzadzenie nr 2309/93 zostalo nastepnie uchylone i zastapione rozporzadzeniem (WE)
nr 726/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. ustanawiajacym
wspolnotowe procedury wydawania pozwolen dla produktéw leczniczych stosowanych u ludzi
i do celow weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajacym Europejska Agencje
Lekéw®. Na mocy tego rozporzadzenia Europejska Agencje ds. Oceny Produktéw Leczniczych
przemianowano na EMA. W tym rozporzadzeniu nie znajdowal sie zaden przepis dotyczacy
lokalizacji siedziby EMA.

11. W dniu 29 marca 2017 r. Zjednoczone Krélestwo notyfikowalo Radzie Europejskiej zamiar
wystapienia z Unii Europejskiej zgodnie z art. 50 ust. 2 TUE.

12. W dniu 22 czerwca 2017 r., przy okazji posiedzenia Rady Europejskiej (art. 50), szefowie
panstw i rzadéw pozostalych 27 panstw czltonkowskich zatwierdzili procedure zmiany lokalizacji
siedziby EMA i Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego (zwana dalej ,,zasadami wyboru”), na
podstawie propozycji przewodniczacego Rady Europejskiej i przewodniczacego Komisji
Europejskiej .

13. W owych zasadach przewidziano, ze decyzja o przyszlych siedzibach obu agencji powinna
zosta¢ podjeta na podstawie sprawiedliwego i przejrzystego procesu decyzyjnego obejmujacego
zorganizowanie zaproszenia do skladania ofert, w oparciu o szes¢ kryteriéw okreslonych w pkt 3
zasad wyboru.

14. Ponadto postanowiono, ze w przypadku remisu ofert w trzeciej (i ostatniej) rundzie
glosowania decyzje podejmie prezydencja w drodze losowania sposréd remisujacych ofert.

7 Dz.U. 1993, L 214, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 13, t. 12, s. 151.

8 Decyzja podjeta za wspdlnym porozumieniem miedzy przedstawicielami rzadéw panstw czltonkowskich podczas spotkania na szczeblu
szeféw panstw i rzadéw w sprawie lokalizacji siedzib niektérych organéw i stuzb Wspélnot Europejskich oraz Europolu (Dz.U. 1993,
C 323, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 1, t. 1, s. 229).

° Dz.U. 2004, L 136, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 13, t. 34, s. 229.

Dokument Rady XT 21045/17 — Procedura wypracowania decyzji o zmianie lokalizacji Europejskiej Agencji Lekéw i Europejskiego

Urzedu Nadzoru Bankowego w kontekscie wystapienia Zjednoczonego Krélestwa z Unii.
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15. W dniu 20 listopada 2017 r. oferty Republiki Wtoskiej i Krélestwa Niderlandéw otrzymaly
taka sama liczbe gloséw w trzeciej rundzie glosowania. Nastepnie w drodze losowania wybrana
zostala oferta Krélestwa Niderlandéw.

16. W zwigzku z tym, tego samego dnia, przedstawiciele panstw czlonkowskich podjeli, przy
okazji 3579. posiedzenia Rady do Spraw Ogdlnych, decyzje o wyborze miasta Amsterdam jako
nowej siedziby EMA (zwana dalej ,decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich”). Decyzje te
ogloszono w protokole posiedzenia Rady" i podano do wiadomosci w komunikacie prasowym '
Wyjasniono, ze ,Komisja przygotuje teraz wnioski legislacyjne odzwierciedlajace [wyniki
glosowania]. Zostana one przyjete w zwyklej procedurze ustawodawczej z udziatem Parlamentu
Europejskiego. [...]”.

17. W dniu 29 listopada 2017 r. Komisja przedstawila wniosek dotyczacy rozporzadzenia
zmieniajacego rozporzadzenie nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby EMA. W jego uzasadnieniu
zapisano, ze ,panstw(a] cztonkowski[e], przy okazji posiedzenia Rady do Spraw Ogdélnych (art. 50),
wybral[y] Amsterdam (Niderlandy) jako nowa siedzibe [EMA]” .

18. W rezultacie rozporzadzenie nr 726/2004 zmieniono rozporzadzeniem 2018/1718 w ten
sposob, ze wskazano w nim, iz ,,[s]iedziba Agencji miesci sie w Amsterdamie (Niderlandy)”*.

19. W konsekwencji wniesione zostaly cztery skargi o stwierdzenie niewaznosci.

20. Po pierwsze, w zawistej sprawie C-59/18 rzad wloski wnosi do Trybunalu o stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji przedstawicieli panstw czlonkowskich w czesci, w ktérej postanowiono, ze
nowa siedziba EMA bedzie Amsterdam, i w konsekwencji o wskazanie miasta Mediolan
(Wtochy) jako lokalizacji jej siedziby.

21. Po drugie, w sprawie C-182/18 Comune di Milano, popierana przez rzad wloski i Regione
Lombardia (region Lombardia, Wtochy), zwraca si¢ do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci
decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich w czesci, w ktérej postanowiono, ze nowa siedziba
EMA bedzie Amsterdam.

22. W dniu 19 listopada 2019 r. prezes Trybunalu postanowil potaczyé sprawy C-59/18
i C-182/18 do tacznego rozpoznania w ramach ustnego etapu postepowania i do wydania wyroku.

23. Po trzecie, w sprawie C-106/19 Republika Wtoska wnosi o stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonego rozporzadzenia.

24. Po czwarte, w sprawie C-232/19 Comune di Milano wnosi o stwierdzenie niewaznos$ci
zaskarzonego rozporzadzenia i o stwierdzenie, ze decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich
nie wywoluje wiazacych skutkéw prawnych.

1 Dokument Rady 14559/17 — Outcome of the Council meeting (3579 Council Meeting, General Affairs (Article 50)) [Wyniki posiedzenia
(3579. posiedzenie Rady, Rada do Spraw Ogdlnych (Artykut 50)].

2 Komunikat prasowy z dnia 20 listopada 2017 r, ,Europejska Agencja Lekéw trafi do Amsterdamu” -
https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/11/20/european-medicines-agency-to-be-relocated-to-city-country/.

Zobacz pkt 1 zdanie ostatnie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE)
nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekéw [COM(2017) 735 final].

Zobacz art. 71a rozporzadzenia nr 726/2004, zmieniony art. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1718 z dnia
14 listopada 2018 r. (Dz.U. 2018, L 291, s. 3).
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25. W dniu 19 grudnia 2019 r. prezes Trybunalu postanowil polaczy¢ sprawy C-106/19
i C-232/19 (zwane dalej réwniez ,niniejszymi sprawami”) do tacznego rozpoznania w ramach
ustnego etapu postepowania i do wydania wyroku.

IV. Postepowanie przed Trybunalem

26. W przeciwienstwie do skarg rozpatrywanych w sprawach potaczonych C-59/18 i C-182/18,
ktorych przedmiotem jest zgodno$¢ z prawem decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich,
niniejsze sprawy dotycza przede wszystkim zgodnosci z prawem zaskarzonego rozporzadzenia,
ktoére zostalo przyjete w nastepstwie decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich.

a) Sprawa C-106/19

27. Rzad wloski wnosi do Trybunaltu o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego rozporzadzenia
i obciazenie Rady i Parlamentu kosztami postepowania. Rada i Parlament zwracaja sie do
Trybunalu o oddalenie skargi i obciazenie rzadu wloskiego kosztami postepowania. Rzad
niderlandzki i Komisja, wystepujace w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Rady
i Parlamentu, wnosza do Trybunalu o oddalenie skargi. Ponadto rzad niderlandzki zwraca sie do
Trybunalu o obciazenie rzadu wloskiego kosztami postepowania.

28. Na poparcie twierdzenia, ze zaskarzone rozporzadzenie jest niezgodne z prawem, rzad wloski
podnosi dwa zarzuty. Zarzut pierwszy dotyczy naruszenia art. 10, 13 i 14 TUE oraz art. 114,
art. 168 ust. 4 lit. ¢), art. 289 i 294 TFUE. W ramach zarzutu drugiego rzad ten podnosi, ze nawet
gdyby nalezalo uznad, iz prerogatywy Parlamentu nie zostaly naruszone, to niezgodno$¢ z prawem
zaskarzonego rozporzadzenia stanowi pochodna niezgodnosci z prawem decyzji przedstawicieli
panstw czlonkowskich. W tym kontekscie rzad wloski formuluje zarzut naduzycia wiladzy
polegajacego na nieprzeprowadzeniu postepowania wyjasniajacego i przeinaczeniu dowoddw.
Rzad wloski odsyla, w celu zapoznania sie z rozwinigciem przytoczonych przezen w tym wzgledzie
argumentow, do skargi zlozonej w sprawie C-59/18, ktorej przedmiotem jest zgodnos¢ z prawem
decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich ™.

29. W ramach zarzutu pierwszego skargi rzad wloski podnosi, po pierwsze, naruszenie
art. 10 TUE z tego wzgledu, ze zastosowana procedura wyboru nowej siedziby EMA pozbawita
obywateli Unii mozliwoséci uczestnictwa w podejmowaniu tej decyzji. W tym wzgledzie
doprowadzito to réwniez do naruszenia art. 14 ust. 1 TUE, zgodnie z ktérym Parlament petni
funkcje prawodawcza. W kazdym razie zdaniem tego rzadu Komisja i Rada powinny byly
umozliwi¢ Parlamentowi uczestnictwo w tym procesie. Sam fakt, ze tego nie uczynily,
doprowadzil do naruszenia réwnowagi instytucjonalnej oraz zasady lojalnej i przejrzystej
wspélpracy, o ktérych jest mowa w art. 13 TUE. Co sie tyczy art. 289 i 294 TFUE w zwiazku
z podstawa prawng zaskarzonego rozporzadzenia, naruszenie tych postanowien wynika z faktu,
ze zwykla procedura ustawodawcza zostala przeprowadzona w sposéb czysto formalny, zas
Parlament nie mial w jej trakcie mozliwosci wywarcia rzeczywistego wplywu na wybdér nowej
siedziby EMA.

15

Dla pelno$ci wywodu nalezy wskazaé, ze rzad wloski, przed przystapieniem do szczegétowego oméwienia dwoch podniesionych
zarzutéw, wyluszczyl — réwniez w kontekscie niniejszego postepowania, w ramach ktérego kwestionuje zgodnos¢ z prawem
zaskarzonego rozporzadzenia — dlaczego jego zdaniem podjecie decyzji dotyczacej siedzib agencji nalezy do wylacznej kompetencji Unii,
a nie do kompetencji panstw czlonkowskich. Te argumenty przeanalizowalem jednak szczegélowo w mojej réwnoleglej opinii
w sprawach EMA 1/ELA (przypis 4); w tych sprawach rzad wloski byl uczestnikiem postepowania i mial mozliwos¢ pelnego
przedstawienia stanowiska. W zwigzku z tym na potrzeby niniejszej opinii zrekapituluje stanowisko rzadu wloskiego jedynie w zakresie,
w jakim dwa podniesione zarzuty dotycza konkretnie zaskarzonego rozporzadzenia.
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30. W odpowiedzi na skarge Rada utrzymuje, ze proces legislacyjny przebiegal w normalny
sposéb. Parlament debatowal nad mozliwo$ciami ulokowania siedziby w innym miejscu,
zwlaszcza w Mediolanie, jednak odrzucil te opcje. Nastepnie Parlament przedlozyl szereg
poprawek do projektu rozporzadzenia (z ktérych czes¢ zostala uwzgledniona). Rada twierdzi
ponadto, ze kompetencja do dokonania wyboru siedziby agencji nalezy do panstw cztonkowskich
dzialajacych za wspélnym porozumieniem. Wynika to z art. 341 TFUE. Wskazanie nowej siedziby
EMA w zaskarzonym rozporzadzeniu ma charakter czysto deklaratywny, gdyz wspdtprawodawca
nie moégl zignorowa¢ wyboru dokonanego w tym wzgledzie przez panstwa czlonkowskie.
Jednocze$nie Parlament mdgt jednak (wspol)okreslic warunki przeniesienia, co zreszta uczynil,
poniewaz dodal do nowego art. 7la rozporzadzenia nr 726/2004 dwa nowe tiret dotyczace
terminu przeniesienia, okresu, przez jaki EMA moze funkcjonowa¢ w tymczasowej lokalizacji,
i ciazacego na organach Krélestwa Niderlandéw obowiazku zlozenia pisemnego sprawozdania
Parlamentowi i Radzie.

31. W odpowiedzi na skarge Parlament zgadza si¢ z rzadem wloskim, ze decyzja przedstawicieli
panstw czlonkowskich nie moze ogranicza¢ uprawnien Parlamentu. Niemniej jednak jego
zdaniem rozpatrywana sytuacja nie doprowadzila do niezgodnos$ci z prawem zaskarzonego
rozporzadzenia, poniewaz przedstawiciele panstw czlonkowskich nie maja kompetencji do
okreslenia siedziby EMA. Ta kompetencja przystuguje prawodawcy Unii, ktéry nie moze si¢
uchyli¢ od wykonywania swoich funkcji. Nie moze on zatem po prostu wylacznie zatwierdzi¢
propozycji wysunietej wczesniej przez panstwa czlonkowskie bez jej skontrolowania. Decyzja
przedstawicieli panstw czlonkowskich miala charakter czysto polityczny i nie wywotata wigzacych
skutkéw. Okoliczno$¢, ze wybér, jakiego dokonano w tej decyzji, zostal odzwierciedlony we
wniosku Komisji, stanowi — zdaniem Parlamentu — przejaw skorzystania przez Komisje z zakresu
uznania. Przy zatwierdzaniu tego wyboru Parlament réwniez skorzystal z uznania przystugujacego
mu jako wspotprawodawcy.

32. W replice rzad wloski podkresla réznice w stanowiskach Rady i Parlamentu w odniesieniu do
zasadniczej kwestii kompetencji do dokonania wyboru siedziby agencji. Wydaje si¢, ze te
instytucje nie wiedzialy, jakie kompetencje zostaly wykonane, a w kazdym razie mialy na ten
temat odmienne zdanie. Ze wzgledu na te niejasno$¢ rzad wloski postanowil nie zajmowac
w skardze stanowiska w przedmiocie charakteru tejze kompetencji, ale wykluczyl jednak
mozliwo$¢, ze nalezy ona do wytacznych kompetencji panstw cztonkowskich. Nie do przyjecia jest
w jego opinii zdawkowo$¢, z jaka Parlament opisuje swoje zaangazowanie. Z tego opisu nie
wynika, ze Parlament odegral decydujaca role w wyborze nowej siedziby EMA.

33. W duplice, ktéra dotyczy zarzutu pierwszego skargi, Rada podkresla, ze zajmowane przez nia
i przez Parlament stanowisko w przedmiocie kompetencji jest w kazdym wypadku pozbawione
znaczenia, poniewaz obie instytucje zgadzaja sie, iz prerogatywy Parlamentu zostaly zachowane.
Rada zauwaza ponadto, ze wykonywanie funkcji przez instytucje znajduje odzwierciedlenie
w przyjmowanych przez nig aktach. Deklaracje polityczne nie s3 rozstrzygajace dla oceny, czy
prawidtowo skorzystano z uprawnien. Przedmiotem kontroli zgodno$ci aktu z prawem nie moga
by¢ wzgledy natury politycznej, dla ktérych przyjeto dany akt. Rada przypomina tez, ze
kompetencja do dokonania wyboru siedzib agencji stanowi wylaczna kompetencje panstw
czlonkowskich. Rada podkresla, ze kompetencja do okreslenia siedziby agencji nie jest tozsama
z kompetencja do regulowania danej dziedziny. Rézni si¢ ona od tej drugiej kompetencji,
poniewaz ma charakter polityczny i symboliczny, za$ jej podstawe stanowi art. 341 TFUE.
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34. W duplice Parlament podkresla, ze w toku procedury ustawodawczej prowadzacej do
przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia staral sie¢ wszystkimi mozliwymi sposobami zabezpieczy¢
swoja pozycje instytucjonalng, nie tracac przy tym z pola widzenia gtéwnego celu, jakim bylo
zagwarantowanie ciaglo$ci funkcjonowania EMA w trakcie przenoszenia jej siedziby.
Z inicjatywy Parlamentu zaskarzone rozporzadzenie uzupetniono o harmonogram i mechanizm
monitorowania. Zajecie przez Parlament sztywnego stanowiska w ramach tego procesu
legislacyjnego nie byloby zgodne z celem ochrony zdrowia publicznego. W zwiazku z tym
sposéb, w jaki Parlament wykonal swoje prerogatywy w toku procedury ustawodawczej, byt
wynikiem przemyslanego wyboru i nie moze by¢ postrzegany w kategoriach zrzeczenia sie
pelnionej przezen roli.

35. Co sie tyczy zarzutu pierwszego skargi, rzad niderlandzki popiera argumenty przytoczone
przez Rade i Parlament.

36. Komisja jest zdania, zZe podjecie decyzji przez przedstawicieli panstw czlonkowskich nie moze
ogranicza¢ uprawnien Komisji lub wspélprawodawcéw. Jesli chodzi o siedzibe agencji, to ani
Komisja, ani Parlament nie sa zwigzane wyborem politycznym panstw czlonkowskich.
Kompetencja do dokonania wyboru siedziby agencji stanowi wytaczna kompetencje Unii. Podczas
rozméw, ktére doprowadzily do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, przedyskutowano
i wykluczono opcje ulokowania nowej siedziby EMA w Mediolanie.

37. W ramach zarzutu drugiego skargi rzad wloski podnosi positkowo, ze nawet gdyby uznag, iz
zachowano role odgrywana przez Parlament, to niezgodno$¢ z prawem zaskarzonego
rozporzadzenia stanowi pochodna niezgodnosci z prawem decyzji przedstawicieli panstw
czlonkowskich. Decyzja ta jest wadliwa z powodu naduzycia wladzy bedacego konsekwencja
nieprzeprowadzenia postepowania wyjasniajagcego i przeinaczenia faktéw. Rzad wloski
podsumowuje swoje argumenty przytoczone w skardze zlozonej w toczacej si¢ réwnolegle sprawie
C-59/18. Nastepnie przedstawia on dodatkowe racje na poparcie tezy, ze oferta Krélestwa
Niderlandéw nie odpowiadala rzeczywistosci, a w kazdym razie nie spelniata kryteriow
okreslonych w procedurze wyboru.

38. W odpowiedzi na skarge Rada twierdzi, ze prawodawca nie moze zignorowaé wyboru
dokonanego przez przedstawicieli panstw czlonkowskich. Niemniej jednak do niego nalezy
sprawdzenie, czy dany akt zostal przyjety zgodnie z obowiazujacymi zasadami. W tym wzgledzie
zaskarzone rozporzadzenie moze by¢ poddane kontroli sadowej. Prawodawca nie moze jednak
weryfikowa¢ zasadnosci dokonanego wyboru, co obejmuje réwniez proces i kryteria
wykorzystywane na potrzeby oceny merytorycznej, a nawet ocenia¢ stanu faktycznego.

39. Ponadto Rada uwaza, ze zarzut dotyczacy naduzycia wladzy jest niedopuszczalny, a w kazdym
razie bezzasadny, poniewaz nie zostalo wykazane, iz decyzja przedstawicieli panstw
czlonkowskich zostala podjeta z mysla o urzeczywistnieniu celu innego niz cel, osiagnieciu
ktérego rzeczywiscie stuzyla procedura wyboru. Po pierwsze, Komisja nie byla zobowigzana do
zweryfikowania informacji zawartych w poszczegélnych ofertach. Po drugie, zarzucana réznica
miedzy oferta a status quo zaistnialym w nastepstwie dokonanego wyboru nie jest istotna dla
ustalenia, ze w toku procedury wyboru doszto do znieksztalcenia oferty Krélestwa Niderlandéw.
Po trzecie, nie zostalo w kazdym razie wykazane, ze zarzucane znieksztalcenie oferty Krélestwa
Niderlandéw doprowadzilo do bledu w ocenie o takim charakterze i o takiej wadze, iz
uzasadnione byloby uniewaznienie procedury wyboru.
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40. W odpowiedzi na skarge Parlament utrzymuje, ze — w zakresie, w jakim rzad wloski powotuje
sie na argumenty przytoczone w innym postepowaniu, ktérego Parlament nie jest strona — zarzut
ten nie spetnia wymogéw okreslonych w art. 21 statutu Trybunatu Sprawiedliwosci i w art. 120
lit. c¢) regulaminu postepowania przed Trybunalem. Co do istoty, nie istnieje zwiazek
proceduralny ani zaden inny zwigzek prawny miedzy decyzja przedstawicieli panstw
cztonkowskich a zaskarzonym rozporzadzeniem. Dlatego tez nawet gdyby nalezalo uzna¢, ze
decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich byla wadliwa, to ta okoliczno$¢ nie moze miec
wplywu na wazno$¢ zaskarzonego rozporzadzenia.

41. W replice rzad wloski oswiadcza, ze nie odsyla jedynie do argumentéw, jakie przytoczyl
w sprawie C-59/18. Ponownie wskazuje on, ze wybér dokonany przez Parlament nie byt
swobodny, w zwiazku z czym — skoro éw wybér byt powigzany z decyzja podjeta wczesniej przez
panstwa czlonkowskie — prerogatywy Parlamentu zostaly naruszone.

42. W duplice Parlament réwniez podtrzymuje swoje stanowisko o braku zwigzku prawnego
miedzy decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich a zaskarzonym rozporzadzeniem.
Pomijajac juz kwestie dopuszczalnosci zarzutu drugiego (Parlament caly czas utrzymuje bowiem,
ze jest on niedopuszczalny), zdaniem Parlamentu rzad wloski nie przytacza zadnych argumentéw
przemawiajacych za niezgodnoscia z prawem zaskarzonego rozporzadzenia poza argumentami
sformutowanymi w ramach zarzutu pierwszego. W zwiazku z tym argumenty podniesione
w ramach zarzutu drugiego sa bezskuteczne.

43. Zdaniem Komisji u podstaw zarzutu drugiego lezy zalozenie, ze wspélprawodawca jedynie
»zalegalizowal” wybér polityczny. Tak jednak po prostu nie bylo. Pomimo zlozonego charakteru
procesu, ktérego zwieniczeniem byta analizowana decyzja polityczna, oraz zaangazowania Komisji
w ten proces, owa decyzja polityczna nie byta wigzaca. W zwiazku z tym nie mogta ona przesadzi¢
z gory o wyniku zwyklej procedury ustawodawczej.

44. Wedlug rzadu niderlandzkiego zarzut drugi opiera si¢ na zalozeniu, ze nie dotrzymal on
swoich zobowigzan zawartych w ofercie z dnia 28 lipca 2017 r. Rzad niderlandzki podkresla, ze
wszystkie okolicznosci faktyczne, na ktére powoluje sie rzad wloski, wystapily w rzeczywistosci
po podjeciu decyzji przez przedstawicieli panstw cztonkowskich, a zgodno$¢ z prawem tej decyzji
nalezy ocenia¢ w §wietle stanu faktycznego istniejacego w chwili jej podjecia. W kazdym razie rzad
wloski nie wykazal, Zze doszto do btedu w ocenie o takim charakterze i o takiej wadze, iz decyzja
przedstawicieli panstw czlonkowskich zastugiwalaby na uznanie jej za niezgodna z prawem.
Wreszcie rzad niderlandzki podnosi, Ze z argumentéw przytoczonych przez rzad wloski nie
wynika, w jaki sposob Krélestwo Niderlandéw nie dotrzymaty swoich zobowigzan.

45. W odpowiedzi na uwagi interwenientow zlozone przez rzad niderlandzki i Komisje rzad
wloski zwraca uwage Trybunatu na skarge wniesiona przez Parlament w sprawie C-743/19, ktérej
przedmiotem jest stwierdzenie niewaznosci podjetej za wspolnym porozumieniem przedstawicieli
panstw czlonkowskich decyzji (UE) 2019/1199 w sprawie ulokowania siedziby ELA
w Bratyslawie . Zdaniem rzadu wloskiego Parlament utrzymuje w tej skardze, ze owa decyzja nie
zostala podjeta przez panstwa czlonkowskie, lecz przez Rade, oraz ze jej przyjecie narusza
uprawnienia przyslugujace prawodawcy Unii. Te argumenty $§wiadcza o tym, ze w niniejszej

1 Decyzja podjeta za wspSlnym porozumieniem przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich z dnia 13 czerwca 2019 r. w sprawie

lokalizacji siedziby Europejskiego Urzedu ds. Pracy (Dz.U. 2019, L 189, s. 68). Decyzja w sprawie lokalizacji ELA zostala wprowadzona
w zycie rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1149 z dnia 20 czerwca 2019 r. ustanawiajacym Europejski Urzad
ds. Pracy, zmieniajacym rozporzadzenia (WE) nr 883/2004, (UE) nr 492/2011 i (UE) 2016/589 oraz uchylajacym decyzje (UE) 2016/344
(Dz.U. 2019, L 186, 5. 21).
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sprawie Parlament broni swojego stanowiska bez przekonania. W kazdym razie stanowiska
Parlamentu nie da si¢ pogodzi¢ z twierdzeniem o przyslugujacej w tym zakresie Unii kompetencji

wylacznej.

46. W odpowiedzi na uwagi interwenienta ztozone przez rzad niderlandzki Parlament wskazuje,
ze nie moze si¢ wypowiedzie¢ na temat oferty Krélestwa Niderlandéw. W odpowiedzi na uwagi
interwenienta zlozone przez Komisje Parlament przyznaje, ze traktaty nie zastrzegaja na rzecz
panstw czlonkowskich kompetencji do dokonywania wyboru siedzib agencji. Polityczne
znaczenie decyzji o ulokowaniu siedziby agencji nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze kompetencja
w tym zakresie przystuguje panstwom czlonkowskim. Parlament zgadza si¢ tez, ze zasady
wspolpracy miedzy panstwami czlonkowskimi i zlozony charakter owej wspélpracy, jak rowniez
udzial instytucji w procedurze wyboru, nie oznaczajg, iz rezultat tej wspélpracy ma moc wigzaca.

47. W odpowiedzi na uwagi interwenienta zlozone przez Komisje¢ Rada przyznaje, ze Parlament
w pelni wykorzystal swoje prerogatywy i w znaczacy sposéb wplynal na tres¢ zaskarzonego
rozporzadzenia. Rada nie zgadza sie jednak z twierdzeniem, ze decyzja przedstawicieli panstw
czlonkowskich stanowi jedynie przejaw wyboru o charakterze politycznym i nie wywoluje
wigzacych skutkéw prawnych.

48. W dniu 11 lutego 2019 r. rzad wloski ztozyt wniosek o rozpoznanie sprawy C-106/19 w trybie
przyspieszonym na podstawie art. 133 regulaminu postepowania. Postanowieniem z dnia
15 lutego 2019 r. prezes Trybunalu oddalil ten wniosek.

b) Sprawa C-232/19

49. Comune di Milano wnosi do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego
rozporzadzenia, o stwierdzenie, ze decyzja przedstawicieli panstw czltonkowskich nie wywotuje
skutkéw prawnych, jak réwniez o obcigzenie Rady i Parlamentu kosztami postepowania
w niniejszej sprawie .

50. Odrebnym pismem Parlament podnidst zarzut niedopuszczalnosci, do ktérego
ustosunkowata sie Comune di Milano i ktéry pozostawiono do rozstrzygniecia w orzeczeniu
koniczacym postepowanie w sprawie.

51. W swoich odpowiedziach Rada i Parlament wnosza do Trybunatu o odrzucenie skargi jako
niedopuszczalnej lub, w kazdym razie, o oddalenie jej jako bezzasadnej i o obciazenie Comune di
Milano kosztami postepowania w niniejszej sprawie.

52. Komisja, wystepujaca w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rady i Parlamentu,
zwraca sie do Trybunalu o odrzucenie skargi jako niedopuszczalnej lub, tytulem zadania
ewentualnego, o oddalenie jej jako bezzasadnej. Rzad niderlandzki, wystepujacy w charakterze
interwenienta popierajacego zadania Rady i Parlamentu, wnosi do Trybunatu o oddalenie skargi
i o obciazenie Comune di Milano kosztami postepowania w niniejszej sprawie.

Pierwotnie ta skarga zostala wniesiona do Sadu (sprawa T-75/19). W dniu 13 marca 2019 r. Sad stwierdzil, zgodnie z art. 54 akapit trzeci
statutu Trybunalu Sprawiedliwosci i art. 128 regulaminu postepowania przed Sadem, brak swojej wlasciwosci na rzecz Trybunalu, tak
aby Trybunal mégt orzec w przedmiocie skargi, z uwagi na to, ze — w sprawie T-75/19 — podniesiona zostala kwestia waznosci tego
samego aktu co w sprawie C-106/19 (postanowienie z dnia 13 marca 2019 r., Comune di Milano/Parlament i Rada, T-75/19,
niepublikowane, EU:T:2019:163).
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53. W swojej skardze Comune di Milano podnosi cztery zarzuty. Jeden z nich jest skierowany
przeciwko zaskarzonemu rozporzadzeniu. Trzy pozostale zarzuty sa skierowane przeciwko
decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich.

54. W ramach zarzutu pierwszego, ktéry jest skierowany przeciwko zaskarzonemu
rozporzadzeniu, Comune di Milano podnosi w pierwszej kolejnosci naruszenie zasad demokracji
przedstawicielskiej (art. 10 TUE), réwnowagi instytucjonalnej i lojalnej wspolpracy (art. 13 TUE).
Ponadto podnosi ona naruszenie istotnych wymogéw proceduralnych i naruszenie art. 14 TUE.
Parlament zostal w jej przekonaniu pozbawiony swoich uprawnien i mozliwosci uczestnictwa
w procesie wyboru nowej siedziby EMA. Nowa siedziba zostala wybrana wylacznie przez Rade,
z pominieciem zwyklej procedury ustawodawczej. W ramach zwyklej procedury ustawodawczej
Parlamentowi nie pozostawiono zadnego pola manewru, tak by mégl on oceni¢ te decyzje lub
cho¢by poddac¢ ja pod dyskusje. Zdaniem Comune di Milano zablokowanie przez Parlament
decyzji o wskazaniu Amsterdamu jako nowej siedziby EMA wywotaloby kryzys polityczny, ktéry
odbilby sie niekorzystnie na agencji odgrywajacej zasadnicza role dla ochrony zdrowia obywateli
Unii i moégltby doprowadzi¢ do tego, ze urzednicy EMA i czlonkowie ich rodzin pozostaliby na
terytorium panstwa trzeciego.

55. W ramach zarzutéw drugiego, trzeciego i czwartego, ktére sa skierowane przeciwko decyzji
przedstawicieli panstw czlonkowskich, Comune di Milano podnosi, ze doszlo do naduzycia
wladzy, naruszenia zasad przejrzystosci, dobrej administracji i stuszno$ci (zarzut drugi),
naruszenia zasad dobrej administracji, przejrzystosci i lojalnej wspélpracy (zarzut trzeci) oraz
naruszenia decyzji Rady z dnia 1 grudnia 2009 r.". i ,zasad proceduralnych Rady z dnia
31 pazdziernika 2017 r.” " (zarzut czwarty).

56. Dokladniej rzecz ujmujac, w ramach zarzutu drugiego Comune di Milano kwestionuje
podjecie decyzji w drodze losowania, poniewaz tego rodzaju proces nie pozwolil na
uwzglednienie ustalonych kryteriow technicznych i wybranie najlepszej oferty. Twierdzi ona
rowniez, ze Komisja w rzeczywistosci nie przeprowadzita postepowania wyjasniajacego, co bylo
przewidziane w zasadach wyboru. Skutkiem dokonania przez Komisje niewystarczajacej oceny
bylo oczywiste naruszenie zasady dobrej administracji. Wplynelo to na glosowanie panstw
cztonkowskich, w toku ktérego doszto do znieksztalcenia oferty Krdélestwa Niderlandéw.
Ponadto pézniejsze zmiany tej oferty, ktére zostaly wynegocjowane przez Krélestwo Niderlandéw
i EMA, naruszyly zasady przejrzystosci i dobrej administracji.

57. W ramach zarzutu trzeciego Comune di Milano ponownie wskazuje, ze proces podejmowania
decyzji w drodze losowania jest niezgodny z prawem. Poddaje ona takze krytyce brak protokoléw
dokumentujacych proces glosowania i zwraca uwage na fakt, ze zasadnicze elementy calej
procedury nie zostaly podane do wiadomosci publicznej. Komisja i panstwa czlonkowskie nie
zdawaly sobie sprawy z tych zasadniczych elementéw (co wynikalo z braku przeprowadzenia
postepowania wyjasniajacego), a ponadto owe elementy nie zostaly im zakomunikowane (jesli
chodzi o pdzniejsze modyfikacje). Wreszcie nie zapewniono dostepu do kontroli podmiotom,
ktore zglosity swoje kandydatury.

18 Decyzja Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady (2009/937/UE) (Dz.U. 2009, L 325, s. 35).

1 Dodano cudzystéw. Z zatacznika 5 do skargi Comune di Milano (gminy Mediolan, Wlochy) wynika, Ze strona ta powoluje si¢ na note
Rady z dnia 31 pazdziernika 2017 r. (dokument Rady XT 21092/17 — Procedura wypracowania decyzji o zmianie lokalizacji Europejskiej
Agencji Lekéw i Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego w kontekscie wystapienia Zjednoczonego Krélestwa z Unii), ktdra
uzupelnia zasady wyboru (dokument Rady XT 21045/17, do ktérego odestano w przypisie 10) o kwestie praktyczne dotyczace
glosowania.
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58. W ramach zarzutu czwartego Comune di Milano twierdzi, ze charakter glosowania i bedaca
jego wynikiem decyzja podjeta przez przedstawicieli panstw czlonkowskich sa tego rodzaju, iz
naruszaja szereg zasad proceduralnych Rady (ktérej zdaniem tej strony nalezy przypisac
autorstwo owej decyzji). W tym konteks$cie Comune di Milano podnosi, ze brak protokotu nalezy
rozpatrywa¢ w kategoriach naruszenia art. 13 decyzji Rady z dnia 1 grudnia 2009 r.*.. Wskazuje
ona tez, ze nie dochowano zgodnosci z wymogami formalnymi okreslonymi w ,zasadach
proceduralnych Rady z dnia 31 pazdziernika 2017 r.”*, co przejawilo sie w postaci braku
uzasadnienia, braku mozliwosci pozostawania przez przedstawicieli pafistw cztonkowskich w sali
podczas liczenia gloséw, jak réwniez w braku przerwy pomiedzy trzecia runda glosowania
a losowaniem, ktdra to przerwa umozliwitaby dokonanie dalszej oceny ofert.

59. W odpowiedzi na skarge Rada podnosi, ze skarga jest oczywiscie niedopuszczalna ze wzgledu
na fakt, iz Comune di Milano nie ma legitymacji procesowej na podstawie art. 263 TFUE. Co do
istoty, Rada stwierdza, w odniesieniu do zarzutu pierwszego, ze nie wykazano, iz prerogatywy
Parlamentu nie =zostaly zachowane. Parlament uczestniczyl w procesie legislacyjnym
i przedyskutowal inne opcje niz opcja miasta Amsterdam, zanim je odrzucil. Ponadto przedlozyt
szereg poprawek do projektu rozporzadzenia, z ktérych czes$¢ zostala uwzgledniona. Poza tym
kompetencja do dokonania wyboru siedziby agencji stanowi kompetencje przystugujaca
panstwom czlonkowskim. Wskazanie nowej siedziby EMA w zaskarzonym rozporzadzeniu ma
jedynie charakter deklaratywny.

60. Co sie tyczy zarzutéw drugiego, trzeciego i czwartego dotyczacych procedury, ktéra
doprowadzita do podjecia decyzji przez panstwa czlonkowskie, Rada stwierdza, ze nic nie
wskazuje na to, by procedura losowania zostata wykorzystana z mysla o urzeczywistnieniu celu
innego niz cel polegajacy na wyborze nowej siedziby EMA. Bledne jest twierdzenie, ze wyboru
dokonano z pominigciem jakiegokolwiek poréwnania o charakterze jako$ciowym. Komisja nie
byla réwniez zobowigzana do zweryfikowania okolicznosci faktycznych. Rzekome réznice
w ofercie Kro6lestwa Niderlandéw oraz fakty ujawnione po przeprowadzeniu procedury wyboru
nie prowadza do wniosku, ze oferta Kroélestwa Niderlandéw zostala znieksztalcona.
W rzeczywisto$ci zarzucane znieksztalcenie nie mialo takiej wagi i takiego charakteru, ze
konieczne byloby uniewaznienie procedury wyboru. Ponadto w nocie Rady z dnia
31 pazdziernika 2017 r. nie przewidziano przerwy miedzy trzecia runda glosowania a losowaniem.

61. W odpowiedzi na skarge Parlament wyjasnia, ze decyzja przedstawicieli panstw
cztonkowskich nie moze by¢ postrzegana jako ograniczajaca jego uprawnienia, natomiast nalezy
ja traktowaé w kategoriach decyzji o charakterze politycznym. Ponadto nie mozna uznaé, ze jej
podjecie stanowilo etap przygotowawczy poprzedzajacy zwykla procedure ustawodawcza.
Traktaty nie przyznaja panstwom czlonkowskim kompetencji do podejmowania decyzji
o siedzibach agencji. Instytucje nie moga si¢ zrzec wykonywania swoich funkgcji i scedowa¢ ich na
panstwa czlonkowskie. Gdy Parlament zatwierdzil wybér miasta Amsterdam, uczynil to,
korzystajac z przystugujacego mu uznania. Parlament nie byl w Zadnym momencie zwigzany
wyborem dokonanym przez panstwa cztonkowskie. Ponadto nie istnieje zwigzek prawny miedzy
decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich a zaskarzonym rozporzadzeniem.

62. W replice Comune di Milano odrzuca argumenty przeciwko dopuszczalnosci jej skargi
z uwagi na ratione personae i, co do istoty, podnosi, ze zwiazek miedzy decyzja panstw
czlonkowskich a zaskarzonym rozporzadzeniem istnieje oraz ze Parlament nie mdgt skutecznie
wplyna¢ na wybér nowej siedziby EMA.

% Decyzja Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady (2009/937/UE) (Dz.U. 2009, L 325, s. 35).
2 Zobacz przypis 19.
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63. Parlament i Rada zlozyly dupliki. Parlament zauwaza, ze decyzja panstw czlonkowskich
doprowadzila do powstania niejasnosci podczas debat ustawodawczych, ktérych zwiericzeniem
bylo przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia, co tlumaczy réwniez, dlaczego Parlament i Rada
zapatruja si¢ odmiennie na kwestie jej mocy prawnej. W tym konteksécie Parlament wydat
o$wiadczenie zalaczone do rezolucji ustawodawczej z dnia 25 pazdziernika 2018 r., aby wyjasni¢,
komu w rzeczywisto$ci przystuguje kompetencja do okreslenia siedziby agencji. Rada zauwaza, ze
spor w tej kwestii doprowadzil do wszczecia postepowania w zawislej obecnie sprawie C-743/19
Parlament/Rada (Siedziba ELA), i dodaje, w odniesieniu do zarzutu czwartego skargi, iz jej
regulamin wewnetrzny nie ma zastosowania do decyzji przedstawicieli panistw czlonkowskich.

64. W uwagach interwenienta Komisja podnosi, ze decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich
ma charakter czysto polityczny. Nie ma ona mocy wiazacej, a zatem nie moze przesadzac
o rezultacie procesu legislacyjnego. To wlasnie w toku procesu legislacyjnego zalecenia
polityczne sa przekuwane w skutki prawne. Oswiadczenie Parlamentu z dnia 25 pazdziernika
2018 r. nie jest rozstrzygajace. Decydujace znaczenie nalezy przypisa¢ temu wyrazowi woli
politycznej Parlamentu, ktéry zamanifestowal sie w formie glosowania za przyjeciem
zaskarzonego rozporzadzenia. Zarzuty skierowane przeciwko decyzji przedstawicieli panstw
czlonkowskich opieraja sie na zalozeniu, ze przesadzila ona o tym, jaka decyzje w odniesieniu do
nowej siedziby EMA podjeto w zaskarzonym rozporzadzeniu. Komisja nie zgadza si¢ z takim
twierdzeniem.

65. W odpowiedzi na zarzuty drugi, trzeci i czwarty rzad niderlandzki nie zgadza sie
z twierdzeniem Comune di Milano, jakoby procedura wyboru byla obarczona btedem.

66. W odpowiedzi skierowanej do Komisji Rada podnosi, ze niezgodne z prawda jest twierdzenie,
iz decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich ma charakter czysto polityczny. Nowa siedziba
EMA zostala okreslona w drodze tej decyzji, a nie w zaskarzonym rozporzadzeniu.

67. Parlament i Comune di Milano réwniez ustosunkowaly sie¢ do uwag interwenientéw.

¢) Dalsze postepowanie przed Trybunatem

68. Decyzja prezesa Trybunalu z dnia 19 grudnia 2019 r. niniejsze sprawy zostaly polaczone do
facznego rozpoznania w ramach ustnego etapu postepowania i do wydania wyroku.

69. Uwagi na piSmie w tych sprawach potaczonych zostaly przedstawione przez rzad wloski,
Comune di Milano, Parlament, Rade, rzad niderlandzki oraz przez Komisje.

70. Rzad wloski, Comune di Milano, Regione Lombardia (region Lombardia, Wlochy) Parlament,
Rada, rzady czeski, hiszpanski, francuski, luksemburski, niderlandzki i stowacki, Irlandia oraz
Komisja przedstawily swoje stanowiska ustnie na rozprawie, ktéra odbyla si¢ w dniu 8 czerwca
2021 r. Ta rozprawa zostala zorganizowana wspélnie dla spraw potaczonych C-59/18 i C-182/18,
dla niniejszych spraw potaczonych C-106/19 i C-232/19 i dla sprawy C-743/19 Parlament/Rada
(Siedziba ELA).
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V. Ocena

71. Niniejsza opinia ma nastepujaca strukture. Na samym poczatku zajme sie kwestia
dopuszczalnosci skargi wniesionej w sprawie C-232/19 przez Comune di Milano. Po tym jak
zasugeruje, ze moim zdaniem Comune di Milano ma legitymacje procesowa do wniesienia skargi
o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego rozporzadzenia (sekcja A), przejde do istoty niniejszych
spraw polaczonych, przynajmniej w zakresie, w jakim faktycznie kwestionuje si¢ w nich
zaskarzone rozporzadzenie. Uwazam, ze nie mozna si¢ zgodzi¢ z zadnym z argumentéow
podniesionych w tym wzgledzie przez rzad wloski i Comune di Milano (sekcja B).

A. W przedmiocie dopuszczalnosci skargi w sprawie C-232/19

72. Parlament, Rada i Komisja podnosza, ze skarga wniesiona przez Comune di Milano jest
niedopuszczalna. Ich zdaniem nie wystepuje ani bezposrednie, ani indywidualne oddziatywanie
na te gmine. Nie ma ona rowniez interesu prawnego we wniesieniu skargi.

73. Comune di Milano jest podmiotem prawa wloskiego, ktéoremu przyznaje ono osobowo$c¢
prawna. Jednostka terytorialna panstwa czlonkowskiego, ktéra posiada osobowo$¢ prawnag na
mocy prawa krajowego, moze, co do zasady, wnie$¢ skarge o stwierdzenie niewaznosci na
podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE*. Zgodnie z tym postanowieniem osoba fizyczna lub
prawna moze wnie$¢ skarge o stwierdzenie niewaznosci w trzech sytuacjach. Po pierwsze, jezeli
jest adresatem zaskarzonego aktu. Po drugie, jezeli 6w akt dotyczy jej bezposrednio
i indywidualnie. Po trzecie, jezeli zaskarzony akt jest aktem regulacyjnym, ktéry nie wymaga
$rodkéw wykonawczych i dotyczy jej bezposrednio.

74. W niniejszej sprawie adresatem zaskarzonego rozporzadzenia nie jest Comune di Milano. To
rozporzadzenie nie jest réwniez aktem regulacyjnym. W zwiazku z tym kwestie legitymacji
procesowej Comune di Milano nalezy zbada¢ w $wietle przestanek ustanowionych dla drugiego
przypadku, o ktérym mowa w art. 263 akapit czwarty TFUE — analizowany akt musi dotyczy¢ jej
bezposrednio (pkt 1) i indywidualnie (pkt 2). Ponadto, co stanowi wymoég ogdlny, Comune di
Milano musi wykaza¢, ze ma interes prawny we wniesieniu skargi (pkt 3).

75. Moim zdaniem w niniejszej sprawie Comune di Milano spelnia wszystkie te wymogi.

1. Bezposrednie oddziatywanie

76. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przestanka ,bezposredniego oddziatlywania” wymaga
kumulatywnego spelnienia dwoéch kryteriow, mianowicie, aby sporny $rodek wywierat
bezposredni wplyw na sytuacje prawng jednostki oraz aby nie pozostawial zZadnego zakresu
uznania swoim adresatom, ktérzy sa zobowigzani do jego wykonania, ktére ma charakter czysto
automatyczny i wynika z samych uregulowan Unii, bez potrzeby stosowania innych przepiséw
posrednich*. Rozpoczne od drugiego z tych kryteridéw [lit. a)], a nastepnie przeanalizuje, czy miat
miejsce wplyw na sytuacje prawna [lit. b)].

2 Postanowienie z dnia 9 lipca 2013 r., Regione Puglia/Komisja, C-586/11 P, niepublikowany, EU:C:2013:459, pkt 30 i przytoczone tam
orzecznictwo.

% Wyrok z dnia 6 listopada 2018 r., Scuola Elementare Maria Montessori/Komisja, Komisja/Scuola Elementare Maria Montessori
i Komisja/Ferracci, od C-622/16 P do C-624/16 P, EU:C:2018:873, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo.
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a) Brak uznania lub srodkéw wykonawczych

77. Comune di Milano utrzymuje, ze zaskarzone rozporzadzenie, ktére ze skutkiem erga omnes
stanowi, iz siedziba EMA znajduje si¢ w Amsterdamie, jest aktem wiazacym i stosowanym
bezposrednio na podstawie art. 288 TFUE. Jego stosowanie nie jest uzaleznione od nastepczego
przyjecia srodkéw wykonawczych.

78. Parlament i Rada prawidlowo twierdza, ze okoliczno$¢, iz zaskarzony akt jest
rozporzadzeniem, ktére ma zasieg ogdlny i jest bezposrednio stosowane, sama w sobie nie
wystarcza do uznania, ze przestanki legitymacji procesowej sa spelnione®. ,Bezposredniego
oddzialywania” nie nalezy bowiem myli¢ z ,bezposrednim stosowaniem” rozporzadzenia®. Aby
wykazaé, ze to rozporzadzenie wywiera bezposredni wplyw na sytuacje prawna Comune di
Milano, nalezy przeprowadzi¢ innego rodzaju ocene.

79. Bezsporne jest jednak, ze owo rozporzadzenie nie pozostawia zadnego zakresu uznania
w odniesieniu do wyboru Amsterdamu jako nowej siedziby EMA. Wskazanie siedziby EMA ma
charakter automatyczny i wynika wylacznie z tego wlasnie rozporzadzenia, bez koniecznosci
stosowania jakichkolwiek innych przepiséw posrednich. Kryterium ,braku uznania lub $§rodkéw
wykonawczych” jest wiec w niniejszej sprawie w sposéb oczywisty spelnione.

b) Skutki prawne zaskarzonego rozporzgdzenia

80. Comune di Milano twierdzi, ze na jej sytuacje prawna wywierany jest bezposredni wptyw,
poniewaz uczestniczyla ona w postgpowaniu zmierzajacym do wskazania siedziby EMA (ze
wzgledu na fakt, iz Mediolan zostal zgloszony jako miasto kandydackie w ofercie Republiki
Wtoskiej) i uzyskala najwyzsza liczbe gloséw. Zaskarzonym rozporzadzeniem oficjalnie
odrzucono oferte skarzacej i potwierdzono, ze siedziba EMA nie bedzie si¢ znajdowac na jej
obszarze.

81. Rada i Parlament, popierane przez Komisje, podnosza, ze zaskarzone rozporzadzenie nie
dotyczy bezposrednio Comune di Milano.

82. Zdaniem Parlamentu podjecie decyzji w sprawie siedziby EMA nalezy do prawodawcy. W tym
wzgledzie decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich z dnia 20 listopada 2017 r. jest
pozbawiona wiazacych skutkéw prawnych. Poniewaz nie istnieje zadna zalezno$¢ o prawna
miedzy decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich a wnioskiem Komisji, ktéry doprowadzit
do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia, okoliczno$¢, ze zdecydowano sie dokonaé¢ wyboru
miasta Amsterdam, co wynikalo z decyzji podjetej wspélnie przez panstwa czlonkowskie, nie
moze sama w sobie prowadzi¢ do uznania, iz wystepuje bezposrednie oddziatywanie na Comune di
Milano. W zaskarzonym rozporzadzeniu po prostu przewidziano, ze siedziba EMA bedzie sie
mies$ci¢ w Amsterdamie. Prawodawcy nigdy nie przedlozono zadnego wniosku wskazujacego
Mediolan jako siedzibe EMA.

% Postanowienie z dnia 12 pazdziernika 2011 r., GS/Parlament i Rada, T-149/11, niepublikowany, EU:T:2011:590, pkt 24 i przytoczone tam
orzecznictwo.

% W taki sam sposéb, w jaki ,skutek bezposredni” nie jest réwnoznaczny z ,bezposrednim oddzialywaniem”, jezeli chodzi o legitymacje
procesowa do zaskarzania dyrektyw — zob. moja opinia w sprawie Nordstream 2 AG/Parlament i Rada (C-348/20 P, EU:C:2021:XXX,
pkt 35-46).
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83. Wedlug Rady Comune di Milano nie wykazala, ze przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia
wywolalo dla niej jakiekolwiek niekorzystne skutki, poniewaz zaskarzone rozporzadzenie ma
charakter czysto deklaratywny. To bowiem panstwa czlonkowskie sa wladne podja¢ decyzje
w sprawie siedziby EMA, a w tym wzgledzie decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich jest
wigzaca. Argumenty dotyczace uczestnictwa Mediolanu w procedurze wyboru odnosza sie do
sfery alternatywnych wyboréw wewnetrznych panstwa cztonkowskiego. W zwiazku z tym tego
rodzaju argumenty nie pozwalaja na stwierdzenie, ze wystepuje bezposrednie oddzialywanie na
Comune di Milano. Okoliczno$¢, ze miasto Mediolan, jako miejsce geograficzne, zostalo wybrane
przez Republike Wloska na potrzeby sktadanej przez to panstwo oferty, nie oznacza, iz Comune di
Milano, jako jednostka terytorialna, jest osoba, ktdérej dotyczy bezposrednio zaskarzone
rozporzadzenie.

84. Pomimo diametralnie odmiennych stanowisk, jakie Parlament i Rada zajmuja w odniesieniu
do charakteru prawnego decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich, obie te instytucje wydaja
sie zgadza¢, ze wskazanie Amsterdamu w zaskarzonym rozporzadzeniu nie dotyczy bezposrednio
Comune di Milano. Na pierwszy rzut oka przytoczone argumenty pozwalaja z tatwoscia obali¢
teze o tym, ze w sytuacji skarzacej spelniona jest przestanka ,bezposredniego oddzialywania”.
Z jednej strony, jezeli decyzja przedstawicieli panstw czltonkowskich nie jest prawnie wigzaca dla
prawodawcy, to poprzedzajacy ja proces ofertowy nie wptywa w zaden sposé6b na sytuacje prawna
skarzacej. Okoliczno$¢, ze Republika Wtoska zglosita miasto Mediolan jako swoje miasto
kandydackie nie skutkuje powstaniem po stronie Comune di Milano jakiegokolwiek interesu
prawnego, poniewaz z perspektywy prawodawcy Unii ta oferta po prostu nigdy nie istniata.
Z drugiej strony, jezeli decyzja przedstawicieli paristw cztonkowskich jest wiazaca, to zaskarzone
rozporzadzenie ma charakter czysto deklaratywny. Wydaje si¢, Ze zgodnie z ta argumentacja
w takiej sytuacji zaskarzone rozporzadzenie mozna uznac za akt potwierdzajacy, co réwniez
prowadzi do niedopuszczalnosci skargi*.

85. Gdyby potaczy¢ ze soba te dwie alternatywne linie argumentacji, uzyskaliby$my niezwykly
sofizmat — ot6z wybdér Amsterdamu jako siedziby EMA nie méglby zosta¢ zaskarzony, poniewaz
decyzje w tym przedmiocie podjeto w drodze niewiazacego aktu, wlaczonego nastepnie do
wigzacego aktu, ktéry sam mial jedynie charakter potwierdzajacy. Taka decyzja musiataby zosta¢
uznana za co$ w rodzaju cudu, skoro po prostu zmaterializowala si¢ ona w czasie i przestrzeni,
mimo ze w rzeczywistosci nikt jej nie podjal i nikt nie jest za nia odpowiedzialny. Nie trzeba
dodawaé, ze skonfrontowany z tego rodzaju (boskim) tworem potencjalny skarzacy zostaje
zawieszony w prézni, co jednak do$¢ trudno jest zaakceptowaé, w szczegdlnosci w $wietle faktu,
iz rozporzadzenie jest niewatpliwie aktem instytucji Unii.

86. Rzeczywiscie potwierdzam — z przyczyn, ktére omawiam szczegétowo w mojej réwnoleglej
opinii w sprawach EMA 1/ELA% — 7e decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich jest aktem
pozbawionym jakichkolwiek skutkéw prawnych w porzadku prawnym Unii. Nie moze ona zatem
by¢ przedmiotem kontroli w trybie art. 263 TFUE.

87. Niemniej jednak zaskarzone rozporzadzenie jest aktem instytucji Unii. Dlatego tez, co do
zasady, podlega ono pelnej kontroli ze strony Trybunalu. Nie moze by¢ inaczej — z (wielka)
wladza wiaze si¢ (wielka) odpowiedzialno$¢. Prawo do podejmowania decyzji idzie w parze
z ponoszeniem odpowiedzialnosci za wlasne decyzje.

% Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 25 pazdziernika 1977 r., Metro SB-Grofimirkte/Komisja, 26/76, EU:C:1977:167, pkt 4; z dnia
15 grudnia 1988 r., Irish Cement/Komisja, 166/86 i 220/86, EU:C:1988:549, pkt 16.

¥ Moja opinia w sprawach EMA 1/ELA, pkt 164-176.
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88. W zwiazku z tym kwestia tego, czy na sytuacje prawna Comune di Milano wywierany jest
wplyw, musi zosta¢ zbadana wylgcznie w swietle zaskarionego rozporzgdzenia. Czy istnieje
bezposredni zwigzek miedzy zaskarzonym rozporzadzeniem a sytuacja prawna skarzacej?

89. Moim zdaniem — tak. Mediolan, reprezentowany przez Comune di Milano, bedaca jednostka
terytorialng wyposazona w osobowo$¢ prawna, byl bezposrednim konkurentem ubiegajacym sie
o goszczenie siedziby EMA.

90. W innych dziedzinach prawa Trybunal przyjmowal, ze akty prawa Unii, ktére decyduja
o rezultatach tego rodzaju konkursu, moga dotyczy¢ bezposrednio konmkurentéow. W tym
wzgledzie wséréd wartych odnotowania przykladéow mozna wskaza¢ postepowania
antydumpingowe, postepowania w sprawie pomocy panstwa, a nawet sprawy, w ktérych
zaskarzane byly decyzje uznajace koncentracje za zgodne z rynkiem wewnetrznym . W réznych
dziedzinach prawa Unii czesto zdarza si¢ tak, ze istnienie sytuacji konkurencji nie stanowi
jedynie elementu faktycznego®, lecz okresla sytuacje prawng. Zostalo to potwierdzone przez
Trybunal w obszarze pomocy paristwa, w odniesieniu do ktérego Trybunal stwierdzil, ze jezeli
skarzacy wykaze, iz decyzja Komisji moze postawi¢ go w gorszej pozycji konkurencyjnej, to tym
samym oddzialuje ona na jego sytuacje prawna ™.

91. Najblizsza analogie do sytuacji rozpatrywanej w niniejszych sprawach stanowi jednak
dziedzina zamdéwien publicznych. Decyzje o udzieleniu zamdwienia innym oferentom dotycza
bezposrednio oferentéw niewybranych®. W tej dziedzinie prawa kwestia ,bezposredniego
oddzialywania” na oferentéw niewybranych zwykle nie stanowi jednak problemu, poniewaz
decyzji o udzieleniu zaméwienia wybranemu oferentowi towarzysza decyzje o odrzuceniu ofert
oferentéw niewybranych?®. Niemniej jednak okolicznos¢, ze ,bezposrednie oddzialywanie” na
konkurentéw w tej dziedzinie mozna w pewnym sensie uzna¢ za nieproblematyczne, nie
umniejsza znaczenia faktu, iz sytuacja konkurencji, w jakiej znajduja si¢ poszczegdlni oferenci,
jest sama w sobie wystarczajaca do zaistnienia bezposredniego oddziatywania. Wprost
przeciwnie: uznanie praw procesowych oferentéw niewybranych z wykorzystaniem
instrumentéw prawa wtérnego stanowi potwierdzenie w sposéb wyrazny, ze wyniki
postepowania przetargowego dotycza ich bezposrednio.

92. Oczywiscie nie mozna uznaé, ze w tak niezwykle wyjatkowej sytuacji jak ta rozpatrywana
w niniejszej sprawie rozstrzygajace znaczenie maja regulacje przewidziane w roéznych
szczegblnych systemach prawa wtdérnego. Mimo to wydaje mi si¢ jednak, ze niezaleznie od
konkretnych cech tychze systeméw jeden i ten sam element pozostaje niezmienny — wplyw na
sytuacje prawna konkurentéw wystepuje w okolicznosciach, w ktérych konkuruja oni o aktywa
lub zasoby przyznawane bezposrednio przez prawo Unii. Decyzja o przyznaniu zasobu jednej

% Zobacz, aby zapozna¢ sie z usystematyzowanym przegladem orzecznictwa dotyczacego legitymacji procesowej konkurentéw w tych
dziedzinach, wyrok z dnia 3 maja 2018 r., Distillerie Bonollo i in./Rada, T-431/12, EU:T:2018:251, pkt 54—59.

» Niekiedy pozycja konkurencyjna na rynku jest traktowana jako element stanu faktycznego. Zobacz na przyklad: opinia rzecznik
generalnej J. Kokott w sprawie Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P, EU:C:2013:21, pkt 71); wyrok z dnia 3 maja
2018 r., Distillerie Bonollo i in./Rada, T-431/12, EU:T:2018:251, pkt 52.

* Wyrok z dnia 6 listopada 2018 r., Scuola Elementare Maria Montessori/Komisja, Komisja/Scuola Elementare Maria Montessori
i Komisja/Ferracci, od C-622/16 P do C-624/16 P, EU:C:2018:873, pkt 47.

31 Zobacz, jako przyklad z niedawnego orzecznictwa, wyrok z dnia 10 lutego 2021 r., Sophia Group/Parlament, T-578/19, niepublikowany,
EU:T:2021:77. Zobacz takze wyrok z dnia 20 marca 2013 r., Nexans France/Wspdlne Przedsiewziecie Fusion for Energy, T-415/10,
EU:T:2013:141, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo.

2 Zobacz na przykiad art. 170 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie
zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii, zmieniajacego rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE)
nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz
decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajacego rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz.U. 2018, L 193, s. 1).
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osobie dotyczy bezposrednio innych konkurentéw, ktérzy nie sa w stanie uzyska¢ tego samego
zasobu. Sytuacja prawna zmienia si¢ w ten sposdb, ze kandydat, ktéry moze by¢ wybrany, staje
sie kandydatem niewybranym. Ten stosunkowo prosty tok rozumowania zaprezentowano chyba
najbardziej klarownie w wyroku Les Verts, w ktérym przyznanie pomocy przez Prezydium
Parlamentu konkurujacym ugrupowaniom politycznym zostato uznane, bez wiekszych dyskusji,
za dotyczace bezposrednio stowarzyszenia skarzacego®.

93. Ta logika ma jednak niewatpliwie swoje granice. Nie mozna narzeka¢, ze nie wygralo si¢ na
loterii, jezeli wcze$niej nie kupilo sie losu. Innymi slowy, nie mozna by uzna¢, ze wystepuje
bezposrednie oddzialywanie na Comune di Milano, jezeli wczes$niej nie zglositaby sie ona jako
jeden z konkurentow.

94. Oczywiste jest jednak, ze nie mamy tutaj do czynienia z taka sytuacja. Nie ulega watpliwosci,
ze z faktycznego punktu widzenia Mediolan byl jednym z miast ubiegajacych si¢ o goszczenie
siedziby EMA. Ta okolicznos$¢ jest przede wszystkim decydujaca dla ustalenia, czy wystepuje
indywidualne oddzialywanie na skarzaca. Niemniej jednak ma ona znaczenie takze przy
ustalaniu, jaka jest sytuacja prawna skarzacej jako konkurenta na potrzeby wskazania, czy
wystepuje bezposrednie oddzialywanie na skarzaca. W tym miejscu wystarczy zauwazy¢, ze
miasto Mediolan nie tylko bylo niewatpliwie jednym z miast kandydackich w trakcie procedury
poprzedzajacej decyzje przedstawicieli panstw czltonkowskich, lecz réwniez, ze jego oferta byla
w sposob wyrazny analizowana w czasie trwania procedury ustawodawczej i ze owej oferty
dotyczyl szereg poprawek przedtozonych podczas prac prowadzonych w Parlamencie. Nie ulega
zatem watpliwosci, ze Mediolan znajdowat sie w sytuacji konkurenta.

95. Czy mozna zatem powiedzie¢, ze wystepowalo oddzialywanie na Comune di Milano? Jesli
dobrze rozumiem argument przytoczony przez Rade, okoliczno$é, ze miasto, jako miejsce
geograficzne, ma zosta¢ wybrane jako siedziba agencji Unii, nie oznacza, iz wystepuje
oddzialywanie na jednostke terytorialna posiadajaca osobowo$¢ prawna, w tym przypadku na
Comune di Milano.

96. Tego argumentu po prostu nie mozna uznac za stuszny. Gdyby wyciagna¢ z niego logiczne
konsekwencje, okazatoby sie, ze akt Unii wskazujacy dane miasto jako siedzibe agencji Unii nie
dotyczylby bezposrednio nawet samego takiego miasta. Podobnie nie dotyczylby on miasta,
z ktérego agencja jest przenoszona®.

97. Taki wniosek wydaje mi si¢ trudny do przyjecia. Nie mozna bowiem pominaé szczegélnie
znaczacych skutkéw faktycznych i prawnych, jakie wyznaczenie siedziby agencji niesie za sobg
dla samorzadu terytorialnego — i to nie tylko pod wzgledem korzysci i wyzwan, lecz takze praw
i obowiazkéw. Niezaleznie od tego, ze konkretne prawa i obowiazki dla jednostek samorzadu
terytorialnego moga zosta¢ wyrazone bardziej szczegétowo w porozumieniu o siedzibie, ktére
jest zawierane z danym panstwem czlonkowskim, decyzja o ulokowaniu siedziby w ¢ym, a nie
w innym mieécie niewatpliwie dotyczy bezposrednio jednostki samorzadu terytorialnego.
Pomijajac jakiekolwiek praktyczne konsekwencje zwigzane z potencjalnymi korzysciami

% Wyrok z dnia 23 kwietnia 1986 r., Les Verts/Parlament, 294/83, EU:C:1986:166, pkt 29-31.

% W niniejszej sprawie miasto Londyn znajdowaloby sie w podobnej sytuacji co sam Amsterdam w zakresie, w jakim przynalezno$¢
panistwowa nie jest istotna z punktu widzenia legitymacji procesowej na podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE, nawet w odniesieniu
do legitymacji procesowej panstw trzecich (wyrok z dnia 22 czerwca 2021 r., Wenezuela/Rada, C-872/19 P, EU:C:2021:507).
Rozumowanie przedstawione w pkt 40—53 tego wyroku w calosci stosuje sie do jednostek terytorialnych panstw trzecich.
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gospodarczymi i spolecznymi, sam akt wskazania miasta jako siedziby agencji Unii samoistnie
i bezposrednio oddzialuje na jego sytuacje prawna jako konkurenta ubiegajacego sie o goszczenie
tej siedziby*.

98. Miast europejskich, ktére goszcza (lub pragna gosci¢) siedziby agencji Unii, nie mozna
traktowa¢ wylacznie jako fizycznych lokalizacji w panstwie czlonkowskim. Wbrew temu, co
twierdzi Rada, nie da sie przyja¢, ze wskazanie miasta jako siedziby agencji stanowi kwestie
wewnetrzng, dotyczaca wylacznie panstwa cztonkowskiego. Warto zauwazy¢, ze w zaskarzonym
rozporzadzeniu, inaczej niz mialo to niekiedy miejsce w przeszlosci, siedziba agencji zostaje
ustanowiona w drodze wskazania konkretnego miasta jako jednostki terytorialnej, a nie w drodze
wskazania paristwa cztonkowskiego™®.

99. Uwazam zatem, ze argument przytoczony przez Rade jest nie do utrzymania. Z pewnoscia
dokonanie pierwotnego wyboru odnosnie do tego, ktére miasto w panstwie czlonkowskim bedzie
moglo wzig¢ udzial w konkursie, stanowi kwestie zamykajaca sie w obrebie jednego panstwa
czlonkowskiego. Niemniej jednak wskazanie miasta, ktére bedzie gosci¢ agencje, i jednoczesne
odrzucenie ofert wszystkich pozostalych konkurentéw, przestaje by¢ ,wylacznie sprawa
wewnetrzng danego panstwa czlonkowskiego”. Akt Unii w sposdb wyrazny rozstrzyga te kwestie
na szczeblu konkretnego miasta, a nie tylko na szczeblu panstwa czlonkowskiego, wskutek czego
oddzialuje on na to miasto®.

100. Czy analogicznie oznacza to réwniez, ze osoby fizycznej, takiej jak komisarz, nie dotyczy
bezposrednio akt prawa (Unii), ktérym ta osoba zostaje powotana na stanowisko komisarza (albo
z niego odwotana), poniewaz — w ostatecznym rozrachunku — to przeciez panstwo cztonkowskie
zaproponowalo jej kandydature lub jej odwolanie*? Okolicznos$¢, ze to panstwo czlonkowskie
dokonuje pierwotnej ,nominacji”, nie moze oznacza¢, iz jednostka, ktorej przystuguje odrebna
i niezalezna osobowo$¢ prawna, na zawsze pozostaje jedynie ,przedmiotem” i nigdy nie moze
zosta¢ uznana za ,podmiot”, nawet jezeli niewatpliwie oddzialuja na nia bezposrednio akty,
w ktdérych wyraznie jest o niej mowa i ktére wplywaja na jej sytuacje prawna.

101. Podsumowujac, moim zdaniem sytuacja prawna Comune di Milano zostala bezposrednio
zmieniona wskutek przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia. Na mocy tego rozporzadzenia
wskazano bowiem, ze skutkiem prawnie wigzacym, ze siedziba EMA jest Amsterdam, co
doprowadzitlo automatycznie do wykluczenia mozliwosci ulokowania siedziby tej agencji
w Mediolanie.

Jest oczywiste, ze to wlasnie z tej przyczyny orzecznictwo dotyczace funduszy Unii nie moze by¢é w tym wzgledzie stosowane
analogicznie. Zobacz na przykiad wyrok z dnia 22 marca 2007 r., Regione Siciliana/Komisja, C-15/06 P, EU:C:2007:183.

Zobacz na przyklad art. 4 ust. 2 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1365/75 z dnia 26 maja 1975 r. w sprawie utworzenia Europejskiej
Fundacji na Rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (Dz.U. 1975, L 139, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 1, s. 181), ktéry
stanowil, ze ,[s]iedziba Fundacji miesci si¢ w Irlandii”. Przedstawiciele rzadéw panstw czlonkowskich, podczas spotkania na szczeblu
szeféw panistw i rzadéw w dniu 29 pazdziernika 1993 r., postanowili tez, ze Urzad Harmonizacji w ramach Rynku Wewnetrznego (znaki
towarowe i wzory) bedzie mial swoja siedzibe w Hiszpanii, w mieScie, ktére zostanie okreslone przez rzad hiszpanski; zob. decyzja
podjeta za wspdlnym porozumieniem miedzy przedstawicielami rzadéw panstw czlonkowskich podczas spotkania na szczeblu szeféw
panstw i rzadéw w sprawie lokalizacji siedzib niektérych organdéw i stuzb Wspélnot Europejskich oraz Europolu (Dz.U. 1993, C 323, s. 1
— wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 1, t. 1, s. 229).

Gdyby tok rozumowania Rady doprowadzi¢ do (nie)logicznego korica i uznaé, ze wszystko to jest rzeczywiscie kwestia ,wylacznie
wewnetrzng” panstwa czlonkowskiego, to panstwo czlonkowskie, ktérego miasto zostalo wybrane, powinno méc réwniez po prostu
dokona¢ ,relokacji” siedziby agencji w inne miejsce polozone na jego terytorium geograficznym. Tym samym Krolestwo Niderlandéw
moglyby w dowolnym momencie przenie$¢ siedzibe EMA na przyklad do Tilburga albo do Lelystadu.

Nawiasem mowiac, o przestance ,bezposredniego oddzialywania” w ogdle nie wspomniano w wyroku z dnia 12 maja 2015 r.,
Dalli/Komisja (T-562/12, EU:T:2015:270), w ktérym analizowano Zadanie stwierdzenia niewaznosci ustnej decyzji, ktéra miata zostac
podjeta przez éwczesnego przewodniczacego Komisji, na podstawie ktérej skorzystal on z przewidzianego w art. 17 ust. 6 TUE
uprawnienia do zadania ztozenia rezygnacji przez czlonka Komisji.
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2. Indywidualne oddziatywanie

102. Aby srodek o zasiegu ogdélnym przyjety przez instytucje Unii dotyczyl indywidualnie osoby
fizycznej lub prawnej, srodek ten musi wywiera¢ wplyw na sytuacje takiej osoby ze wzgledu na
szczegblne dla niej cechy charakterystyczne [ub na sytuacje faktyczna, ktéra odrdznia ja od
wszelkich innych oséb i w zwigzku z tym indywidualizuje ja w taki sam sposéb jak adresata tego
srodka®.

103. W zlozonej skardze Comune di Milano stwierdza, Ze w pelni uczestniczyla
w przygotowywaniu oferty i w procedurze wyboru, o ktérej mowa w motywie 1 i art. 1
zaskarzonego rozporzadzenia. Zaskarzone rozporzadzenie dotyczy indywidualnie Comune di
Milano ze wzgledu na jej szczegdlny status miasta kandydackiego w kontekscie procedury
wyboru. Gdyby nie wybrano miasta Amsterdam, w art. 1 zaskarzonego rozporzadzenia bylaby
bowiem mowa o Mediolanie. Ponadto zgloszenie przez Wlochy oferty Mediolanu bylo zbiezne
z przy$wiecajacym Comune di Milano celem polegajacym na sprzyjaniu rozwojowi
spoleczno-gospodarczemu i przemyslowemu jej terytorium, zgodnie z art. 3 jej statutu.
Ulokowanie siedziby EMA w Amsterdamie utrudnia tej gminie wykonywanie przystugujacych jej
kompetencji w sposéb, jaki uznaje ona za stosowny. Ponadto Comune di Milano poniosta pewne
wydatki i przeprowadzila badania. Go$cita nawet delegacje EMA, aby zaznajomi¢ si¢ doktadniej
z kryteriami wyboru oraz je spelni¢. Gmina ta przypomina tez, ze w swoim orzecznictwie
Trybunal rozwazal sytuacje, w ktérej dana osoba jest wyraznie wymieniona w aktach
poprzedzajacych przyjecie zaskarzonych aktéw Unii, jak réwniez sytuacje, w ktoérej w owych
aktach uwzglednia sie pewne elementy dotyczace konkretnie strony skarzacej. W tym wzgledzie
Comune di Milano przytacza orzecznictwo dotyczace cel antydumpingowych® i zamoéwien
publicznych .

104. Rada i Parlament, popierane przez Komisje, podnosza, ze nie wystepuje indywidualne
oddziatywanie na Comune di Milano.

105. Rada twierdzi, ze Comune di Milano nie wykazala — mimo powolania sie na art. 3 swojego
statutu — w jaki sposob przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia wplynelo konkretnie na
wykonywanie przez niag kompetencji przyznanych jej przez krajowy porzadek prawny. Wydatki,
jakie ostatecznie poniosta ta gmina, réwniez nie maja znaczenia. W rzeczywistosci wykazuja one
zwiazek wylacznie z kwestia organizacji wewnetrznej, ktéra powinna zosta¢ zatatwiona ramach
relacji z panstwem wloskim. Rada utrzymuje réwniez, ze Comune di Milano nie byla w zaden
sposéb wlaczona w procedure zmierzajaca do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia. Fakt, ze
uczestniczyla ona w przygotowaniu oferty Wloch, nie jest wystarczajacy, aby moc stwierdzic¢
istnienie indywidualnego oddzialywania. Przyjete w dniu 22 czerwca 2017 r. zasady proceduralne
nie przyznaja zadnych praw jakimkolwiek podmiotom innym niz panstwa czlonkowskie — to te
ostatnie zglaszaja oferty, wymieniaja informacje z Komisja i uczestnicza w glosowaniu. Za
nieistotna nalezy uzna¢ okolicznos¢, ze niektdére panstwa czlonkowskie wlaczyly swoje miasta
kandydujace w przygotowywanie odpowiednich ofert.

106. Parlament wskazuje z kolei, Ze wspodlpraca miedzy panstwami cztonkowskimi
z wykorzystaniem zasad proceduralnych z dnia 22 czerwca 2017 r. calkowicie rézni sie od
procesu podejmowania decyzji przez Unie. Jakikolwiek udzial skarzacej w tego rodzaju

% Zobacz podobnie w szczegblno$ci wyroki: z dnia 15 lipca 1963 r., Plaumann/Komisja, 25/62, EU:C:1963:17, s. 107; z dnia 15 lipca 2021 r.,
Deutsche Lufthansa/Komisja, C-453/19 P, EU:C:2021:608, pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo.

% Wyrok z dnia 16 maja 1991 r., Extramet Industrie/Rada, C-358/89, EU:C:1991:214, pkt 14, 15 i przytoczone tam orzecznictwo.
# Wyrok z dnia 28 pazdziernika 1982 r., Groupement des Agences de voyages/Komisja, 135/81, EU:C:1982:371, pkt 11.
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wspoélpracy nie moze jej ,zindywidualizowa¢” w taki sposéb, jaki jest wymagany, aby spetniona
byla przestanka indywidualnego oddzialywania. Ponadto Zzaden przepis prawa Unii nie
zobowiazuje prawodawcy do wziecia pod uwage sytuacji skarzacej w trakcie trwania procedury
zmierzajacej do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia. W kazdym razie zasady proceduralne
z dnia 22 czerwca 2017 r., bez uszczerbku dla ich znaczenia, przyznaja role jedynie panstwom
czlonkowskim, a nie samorzadowi terytorialnemu*.

107. Zgadzam sie z Parlamentem i Rada, ze przytoczone przez Comune di Milano argumenty
dotyczace wplywu spoteczno-gospodarczego, jaki wywarloby ulokowanie na jej terytorium
siedziby [EMA], jak réwniez dotyczace poniesionych przez te gmine wydatkéw i poczynionych
przez nia wysitkéow zwiazanych z przygotowaniem oferty Wioch, nie pozwalaja, same w sobie, na
ustalenie, iz wystepuje indywidualne oddzialywanie. Powolanie si¢ przez jednostke terytorialng na
okoliczno$¢, ze dany akt Unii moze wplywac¢ na pewne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze na
obszarze objetym jej wlasciwo$cia miejscowa nie wystarcza do uznania, ze taki akt dotyczy owej
jednostki, a tym bardziej, ze dotyczy on jej indywidualnie*.

108. Zgadzam sie takze z Radg, Ze nie mozna uznad, iz zaskarzone rozporzadzenie wywarto wplyw
na wykonywanie prerogatyw przystugujacych Comune di Milano. Moim zdaniem kryterium
z wyroku Vlaams Gewest* nie ma znaczenia dla niniejszego postepowania. Nie rozumiem, w jaki
sposéb fakt, ze w zaskarzonym rozporzadzeniu jako siedzibe EMA wskazano Amsterdam, a nie
Mediolan, utrudnia Mediolanowi wykonywanie swoich autonomicznych uprawnien
w rozumieniu kryterium z wyroku Vlaams Gewest. Zwigzek z wykonywaniem tych uprawnien
jest co najwyzej posredni i hipotetyczny.

109. W niniejszej sprawie nie méwimy jednak o jednostce terytorialnej, ktérej akt Unii dotyczy
z tej przyczyny, ze uniemozliwia jej wykonywanie jej autonomicznych uprawnien (kryterium
z wyroku Vlaams Gewest)®. Oddzialywanie na Comune di Milano wynika w tej sprawie ze
statusu owej gminy jako konkurenta, poniewaz w zaskarzonym rozporzadzeniu miasto Mediolan
nie zostalo wybrane jako siedziba agencji Unii. Indywidualne oddzialywanie na te gmine nalezy
oceni¢ wlasnie przez pryzmat konkretnego wyboru siedziby EMA, ktérego dokonano na mocy
zaskarzonego rozporzadzenia. W tym zakresie istotny jest mechanizm okres§lany powszechnie
mianem kryterium z wyroku Plaumann: decydujace znaczenie maja cechy charakterystyczne
szczegblne dla skarzacego lub, alternatywnie, sytuacja faktyczna, ktéra odréznia tego skarzacego
od wszelkich innych os6b i w zwiazku z tym indywidualizuje go w taki sam sposéb jak adresata
srodka*.

# W tym wzgledzie Parlament powoluje si¢ analogicznie na postanowienie z dnia 2 czerwca 2008 r., WWEF-UK/Rada, T-91/07,
niepublikowane, EU:T:2008:170, pkt 72.

#  Zobacz podobnie postanowienia: z dnia 16 czerwca 1998 r., Comunidad Auténoma de Cantabria/Rada, T-238/97, EU:T:1998:126, pkt 49,
50 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 23 pazdziernika 1998 r., Regione Puglia/Komisja i Hiszpania, T-609/97, EU:T:1998:249, pkt 21,
22.

# Zobacz w szczegblnosci wyroki: z dnia 30 kwietnia 1998 r., Vlaams Gewest/Komisja, T-214/95, EU:T:1998:77, pkt 29; z dnia
23 pazdziernika 2002 r., Diputacién Foral de Guipuzcoa/Komisja, T-269/99, T-271/99 i T-272/99, EU:T:2002:258, pkt 41; z dnia
15 czerwca 1999 r., Regione Autonoma Friuli-Venezia Giulia/Komisja, T-288/97, EU:T:1999:125, pkt 32; z dnia 5 pazdziernika 2005 r.,
Land Oberdsterreich/Komisja, T-366/03 i T-235/04, EU:T:2005:347, pkt 28. Aby zapoznal si¢ z bardziej poglebiona analiza tego
orzecznictwa, zob. moja opinia w sprawie Région de Bruxelles-Capitale/Komisja, C-352/19 P, EU:C:2020:588, pkt 58—62.

% W kazdym razie z pewnoscia nie jest tak, ze aby wykaza¢ bezposrednie i indywidualne oddzialywanie jednostka terytorialna moze sie
powolac tylko na kryterium z wyroku Vlaams Gewest — zob. na przyklad wyrok z dnia 10 lutego 2000 r., Nederlandse Antillen/Komisja,
T-32/98 i T-41/98, EU:T:2000:36, pkt 50 —57.

% Zobacz przypis 39.
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110. Istnieje szereg czynnikéw ,indywidualizujacych” sytuacje Comune di Milano, a tym samym
odrdzniajacych ja od kazdej innej osoby i upodabniajacych ja do adresata srodka. Nacisk nalezy
polozy¢ na sytuacje faktyczng, w jakiej Comune di Milano znalazta si¢ wskutek przyjecia
zaskarzonego rozporzadzenia oraz przebiegu prowadzacej do tego procedury.

111. Po pierwsze, juz w motywie pierwszym zaskarzonego rozporzadzenia wskazano, ze wybdr
Amsterdamu jako nowej siedziby EMA wynika z decyzji przedstawicieli panstw czlonkowskich.
W owym motywie wyrazono zasadniczy cel przy$wiecajacy przyjeciu zaskarzonego
rozporzadzenia. Niezaleznie od tego, czy ta decyzja wywoluje skutki prawne, czy tez nie,
z faktycznego punktu widzenia stanowi ona podstawe dla okreslenia siedziby EMA. W zwiazku
z tym, réwniez z perspektywy faktycznej, nie mozna pominaé faktu, ze Mediolan byl jednym
z rozwazanych miast kandydackich i otrzymat czes¢ gloséw. W zwigzku z tym miasto Mediolan,
a dokladniej Comune di Milano, nie tylko nalezalo do stosunkowo waskiej, zamknietej grupy
miast kandydackich, lecz zostalo dodatkowo zindywidualizowane na skutek przeprowadzenia
przez panstwa czlonkowskie procedury wyboru, w ramach ktérej dotarfo ono do ostatniego
etapu jako jedyny bezposredni kandydat Amsterdamu, przy czym jego oferta zostala odrzucona
ze wzgledu na zastosowanie zasad przewidujacych podjecie decyzji w drodze losowania.

112. Po drugie, jak podniosta Rada w odpowiedzi na skarge w sprawie C-106/19, w czasie trwania
procedury ustawodawczej rozwazano mozliwo$¢ ulokowania siedziby EMA w Mediolanie, o czym
$wiadczy fakt zlozenia w toku prac parlamentarnych kilku poprawek (ktére nie zostaly jednak
uwzglednione) .

113. Podsumowujac, z procedury poprzedzajacej decyzje panstw czlonkowskich i z procedury
ustawodawczej prowadzacej do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia wylaniaja sie szczegélne
okolicznosci faktyczne, ktére odrézniajg, a nawet indywidualizuja Comune di Milano. Rzeczone
rozporzadzenie dotyczy indywidualnie tej gminy, bedacej prawnym uciele$nieniem jednego
z miast kandydackich, i rozstrzyga o jej szansach na goszczenie siedziby EMA *.

3. Interes prawny we wniesieniu skargi

114. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu skarga o stwierdzenie niewazno$ci
wniesiona przez osobe fizyczng lub prawna jest dopuszczalna jedynie w zakresie, w jakim osoba
ta ma interes prawny w stwierdzeniu niewazno$ci zaskarzonego aktu. Interes taki zaktada, ze
stwierdzenie niewaznosci tego aktu moze samo w sobie wywota¢ skutki prawne. W wyniku skargi
strona skarzaca bedzie mogla zatem uzyskac jakas korzy$¢. Dowdd na istnienie takiego interesu,
ktéry jest oceniany w dniu wniesienia skargi i stanowi pierwsza i podstawowa przestanke skargi do
sadu, powinien by¢ przedstawiony przez skarzacego®.

115. W swojej skardze Comune di Milano wskazuje, ze ma interes prawny w jej wniesieniu. Jezeli
ta skarga zostalaby uwzgledniona, siedziba EMA mogtaby zosta¢ przyznana miastu Mediolan bez
konieczno$ci przeprowadzania nowej procedury wyboru. W razie koniecznosci powtérzenia tej
procedury oferta Wloch miataby, ze wzgledu na swoje obiektywne cechy, najwigksze szanse

¥ Zobacz poprawki 39, 46, 47, 48. Wniosek dotyczacy rozporzadzenia przedlozony w dniu 31 stycznia 2018 r. przez Komisje Ochrony
Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczeristwa Zywnosci, ,Poprawki 1-51, Projekt sprawozdania Giovanni La Via,
Siedziba Europejskiej Agencji Lekéw” [COM(2017)0735 - C8-0421/2017-2017/0328(COD)] -
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/ENVI-AM-616891_PL.pdf.

#  Zobacz analogicznie wyroki: z dnia 6 marca 1979 r., Simmenthal/Komisja, 92/78, EU:C:1979:53, pkt 25, 26; z dnia 29 kwietnia 2004 r.,
Komisja/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, pkt 57.

¥ Zobacz na przyklad wyrok z dnia 27 marca 2019 r., Canadian Solar Emea i in./Komisja, C-236/17 P, EU:C:2019:258, pkt 91.
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powodzenia. Nawet jezeli siedziba EMA nie zostalaby z jakiejkolwiek przyczyny ulokowana
w Mediolanie, zachowalby on interes prawny we wniesieniu skargi. Mégtby on si¢ domaga¢
przywrdcenia stanu poprzedniego poprzez zaplate odszkodowania. Ponadto méglby on odnies¢
korzys$¢, gdyby w przyszlosci ubiegal sie o siedziby innych agencji lub jednostek organizacyjnych
Unii, poniewaz procedury wyboru nie bylyby obarczone nieprawidlowosciami stwierdzonymi
przez Trybunal w niniejszym postepowaniu. Wreszcie Comune di Milano ma interes prawny we
wniesieniu skargi z uwagi na istotne skutki spoleczno-gospodarcze i przemystowe, jakie
wywolaloby ulokowanie siedziby EMA na jej terytorium.

116. Rada, Parlament i Komisja uwazaja, ze Comune di Milano nie ma interesu prawnego we
whniesieniu skargi. Po pierwsze, Rada i Parlament podnosza zasadniczo, ze uwzglednienie skargi
skarzacej nie musi oznacza¢, iz siedziba EMA zostanie ulokowana w Mediolanie. Nawet gdyby
Republika Wioska ponownie podjeta decyzje o zgloszeniu Mediolanu jako miasta kandydackiego,
nie da si¢ przewidzie¢, do jakich rezultatéw doprowadza przyszle procedury zmierzajace do
wyznaczenia siedziby tej agencji. Jakikolwiek ewentualny przyszly interes zwigzany z przyszly
procedura wyboru, ktéra nie bedzie wadliwa ze wzgledu na niezgodno$¢ z prawem, jest zatem
hipotetyczny. Nie mozna méwic o bezposrednim i rzeczywistym interesie, lecz jedynie o interesie
potencjalnym i posrednim. Po drugie, zdaniem Rady nalezy odrzuci¢ réwniez argument
odnoszacy sie do ewentualnego roszczenia odszkodowawczego. Zaskarzone rozporzadzenie nie
jest zrédlem podnoszonej przez Comune di Milano szkody. Po trzecie, skutki zwigzane
z interesami o charakterze spoleczno-gospodarczym i przemystowym nie sa istotne, poniewaz
Trybunal wyjasnil, ze tego rodzaju wzgledy nie sa wystarczajace do wykazania interesu prawnego
we wniesieniu skargi. Po czwarte, Parlament uwaza, ze analizowane rozporzadzenie nie narusza
autonomii prawnej ani finansowej skarzacej. Nie moze ona réwniez sie¢ powolywac na interes
osobisty wynikajacy z jej udzialu w procedurze wyboru. Comune di Milano nie ma wtasnego
interesu osobistego, ktory bylby odmienny od interesu panstwa wloskiego.

117. Zgadzam sie, ze nawet jezeli co do zasady ewentualno$¢ wniesienia powddztwa
odszkodowawczego wystarcza dla uzasadnienia interesu prawnego do wystapienia ze skarga®, to
takie powodztwo nie moze jednak by¢ jedynie hipotetyczne. Comune di Milano nie moze si¢
powola¢ na sama mozliwos¢ wytoczenia takiego powoddztwa, bez wskazania konkretnych
okolicznosci dotyczacych szczegétowych skutkéw zarzucanej niezgodnosci z prawem
i charakteru szkody®.

118. Niemniej jednak niezaleznie od tego, czy w przysztosci bedzie mozna wytoczy¢ jakiekolwiek
powddztwo odszkodowawcze, czy tez nie, uwazam, ze Comune di Milano w wystarczajacy sposob
wykazala istnienie interesu prawnego we wniesieniu skargi.

119. Nie ulega watpliwosci, Zze w razie stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego rozporzadzenia
ponownie otworzylaby sie¢ mozliwo$¢ wskazania siedziby EMA w miescie innym niz Amsterdam.
Odnosi sie to réwniez do Mediolanu, ktéry w procedurze poprzedzajacej decyzje przedstawicieli
panstw czlonkowskich byt jednym z najsilniejszych konkurentéw.

%0 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 17 wrze$nia 2015 r., Mory i in./Komisja, C-33/14 P, EU:C:2015:609, pkt 69, 79 i przytoczone tam
orzecznictwo; z dnia 7 listopada 2018 r., BPC Lux 2 i in./Komisja, C-544/17 P, EU:C:2018:880, pkt 43. W tym kontekscie mozna réwniez
przypomnie¢, ze instytucje Unii, nawet gdy dzialaja poza ramami prawnymi Unii, nie sa chronione przed mozliwoscia wniesienia
przeciwko nim skarg o odszkodowanie na podstawie art. 268 i 340 TFUE. Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 20 wrzes$nia 2016 r.,
Ledra Advertising i in./Komisja i EBC, od C-8/15 P do C-10/15 P, EU:C:2016:701 pkt 54—60.

Zobacz wyrok z dnia 30 kwietnia 2020 r., Izba Gospodarcza Producentéw i Operatoréw Urzadzen Rozrywkowych/Komisja, C-560/18 P,
EU:C:2020:330, pkt 73, 74.
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120. W tym wzgledzie podstawowe zalozenia lezace u podstaw orzecznictwa Trybunalu
w obszarze zamoéwien publicznych ponownie mozna — cho¢ dotyczy ono odmiennej i szczegdlnej
dziedziny prawa Unii — w calo$ci odnie$¢ do niniejszej sprawy. Konkurent ma interes prawny we
wniesieniu skargi w zakresie, w jakim stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego aktu pociagneloby
za soba wszczecie kolejnej procedury wyboru i umozliwitoby skarzacemu ztozenie nowej oferty
Taki interes moze istnie¢ nawet wéwczas, gdy konkurent utracit juz wszystkie szanse na uzyskanie
zamoéwienia, a to dlatego, ze w przyszlo$ci moze potencjalnie odnie$¢ korzys¢ z procedur
»wolnych od bledéw” tego samego rodzaju®. Wzgledy zwiazane z unikaniem wystapienia
w przyszlosci niezgodnosci z prawem wykraczaja bowiem poza ramy wlasciwe orzecznictwu
w dziedzinie zaméwien publicznych®. Zaskarzona procedura wyboru byla wprawdzie bardzo
specyficzna i miata charakter sui generis, jednak nalezy zadac¢ sobie pytanie, o jakiej innej logice
mozna mowi¢ w kontekscie takiej szczegélnej procedury, ktéra — zgodnie z zamystem jej
tworcow — wykazuje tak silne podobienstwo do procedur przetargowych.

121. Wreszcie bez znaczenia jest fakt, ze rzad wloski wnidst osobna skarge. Z orzecznictwa
wynika, ze okoliczno$¢, iz zaréwno panstwo czlonkowskie, jak i jedna z jego jednostek maja
interes prawny we wniesieniu skargi na ten sam akt, nie oznacza, Ze interes prawny takiej
jednostki we wniesieniu skargi nie wystarcza do uznania dopuszczalnosci skargi o stwierdzenie
niewaznosci na podstawie art. 263 akapit czwarty TFUE*.

122. Podsumowujac, moim zdaniem Comune di Milano ma legitymacje procesowa do wniesienia
skargi na zaskarzone rozporzadzenie oraz interes prawny w jej wniesieniu. Jest mi doskonale
znane  restrykcyjne  orzecznictwo  Trybunalu  dotyczace  legitymacji  procesowej
nieuprzywilejowanych skarzacych w $wietle art. 263 akapit czwarty TFUE. O ile niewatpliwie
ustanawia ono wysokie wymagania, o tyle nie nalezy czyni¢ z niego kuriozum, a tym samym —
tworzy¢ poczucia niesprawiedliwoséci. Na pewnym podstawowym poziomie intuicji, zanim
jeszcze obraz przystoni cata lawina orzeczen, w ktérych drobiazgowo roztrzasa sie, dlaczegéz to
nikt nie moze bezposrednio zaskarzy¢ niczego przed sadami Unii, kwestia legitymacji procesowej
Comune di Milano jawi sie w istocie jako stosunkowo prosta: w takiej wyjatkowej i rzadkiej
sytuacji okolicznos$¢, ze owo miasto nie zostalo wybrane, z pewnoscia go dotyczy.

123. W tym wzgledzie nieodmiennie uwazam za pomocne sporadyczne konfrontowanie zwyklych
ludzi, to znaczy prawnikéw, ktérzy nie zajmuja sie prawem Unii, a najlepiej — nie-prawnikdéw,
z analizowanymi przeze mnie rozwigzaniami prawnymi. Mozna to nazwac¢ weryfikacja
z rzeczywistoécia. Czy jestem w stanie wyjasni¢ okre$lone koncepcje i propozycje prawne
inteligentnym istotom ludzkim? Jezeli nie, to prawdopodobnie nie sa one przekonujace. Albo tez
sa one po prostu bledne. W tym kontekscie do$¢ trudno byloby mi objasni¢ (i uzasadnic) teze, ze
na kogos, kto uczestniczyl w (zamknietej) procedurze wyboru, lecz nie zostal wybrany, nie
oddzialuje wynik takiej procedury wyboru oraz ze taki kto§ nie ma zadnego interesu w jego
zakwestionowaniu. Mialbym z tym spory problem, jeszcze zanim musialbym w ogéle doda¢, ze
w razie uznania, iz taki konkurent nie ma legitymacji procesowej do wniesienia skargi do
Trybunalu, nie moze on tak naprawde zwrdcic sie nigdzie indzie;j.

2 Wyrok z dnia 6 lipca 2000 r., AICS/Parlament, T-139/99, EU:T:2000:182, pkt 33.

% Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 11 maja 2010 r., PC-Ware Information Technologies/Komisja, T-121/08, EU:T:2010:183, pkt 40;
z dnia 20 wrze$nia 2011 r., Evropaiki Dynamiki/EBI, T-461/08, EU:T:2011:494, pkt 64—66.

% Zobacz wyroki: z dnia 6 wrzesnia 2018 r., Bank Mellat/Rada, C-430/16 P, EU:C:2018:668, pkt 64; z dnia 7 czerwca 2007 r.,
Wunenburger/Komisja, C-362/05 P, EU:C:2007:322, pkt 50-52; z dnia 22 marca 2018 r.,, De Capitani/Parlament, T-540/15,
EU:T:2018:167, pkt 32.

% Wyroki: z dnia 30 kwietnia 1998 r., Vlaams Gewest/Komisja, T-214/95, EU:T:1998:77, pkt 30; z dnia 15 grudnia 1999 r., Freistaat Sachsen
i in./Komisja, T-132/96 i T-143/96, EU:T:1999:326, pkt 92. Zobacz takze wyrok z dnia 10 lutego 2000 r., Nederlandse Antillen/Komisja,
T-32/98 i T-41/98, EU:T:2000:36, pkt 58.
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B. Co do istoty

124. Jesli chodzi o istote, to niniejsze sprawy sa niezwykle ztozone, ale przy tym prawdopodobnie
wzglednie oczywiste.

125. Na pierwszy rzut oka wiele spo$réd przytoczonych w niniejszych sprawach argumentéw po
prostu zbija z tropu, stanowiac przejawy zaawansowanej woltyzerki prawnej. Panstwo
cztonkowskie i jednostka samorzadu terytorialnego daza do zapewnienia ochrony prerogatyw
Parlamentu w pewnym konkretnym przypadku, co czynia najwyrazniej wbrew woli samego
Parlamentu, podczas gdy w rdéwnolegle toczacym sie postepowaniu Parlament stoi na
stanowisku, Ze te prerogatywy musza by¢ przestrzegane. Jedno z panstw czlonkowskich twierdzi,
ze panstwa czlonkowskie nie maja kompetencji do podejmowania decyzji w sprawie siedzib
agencji, mimo iz wcze$niej wyrazilo ono wole udzialu w procedurach zmierzajacych do
wypracowania decyzji wlasnie w tym przedmiocie i najwyrazniej wyraza taka wole réwniez pro
futuro. Z kolei Rada twierdzi, ze decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich w sprawie
siedziby agencji Unii, podjeta na podstawie art. 341 TFUE, jest wigzaca dla wszystkich, mimo iz
na kolejnym etapie nie dochodzi do ograniczenia niczyich uprawnien prawodawczych,
w szczegollnosci w odniesieniu do tego, gdzie dokladnie nalezy uregulowac te kwestie.

126. Mozna wskazac kilka powodéw, dla ktérych ujawnily sie tak frapujaco odmienne stanowiska
argumentacyjne. Niniejsze postepowanie stanowi konglomerat pieciu réznych spraw, w ramach
ktérych rézne podmioty realizuja do$¢ zréznicowane interesy. Wysoki stopien ztozonosci wynika
takze ze zwigzku — ktéry z pewnoscia istnieje w ujeciu faktycznym i ktéry wystepowatl
w dotychczasowej praktyce instytucjonalnej — miedzy decyzja przedstawicieli panstw
czlonkowskich a jej nastepczym ,wykonaniem” w porzadku prawnym Unii. W takich
okoliczno$ciach faktycznie niemozliwe jest utrzymanie spojnego stanowiska we wszystkich
sprawach i dopasowanie do obecnej rzeczywistosci konstytucyjnej réznego rodzaju praktyk
stosowanych w przeszlosci, przy jednoczesnym zapewnieniu idealnej harmonii wszystkich
elementow.

127. Gdyby jednak Trybunal zgodzil si¢ z zaproponowanym w mojej réwnoleglej opinii
w sprawach EMA 1/ELA podejsciem do kluczowej (i powstajacej na wczesniejszym etapie)
kwestii dotyczacej charakteru prawnego decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich, w ktérej
okreslaja oni swoje preferencje co do lokalizacji siedziby nowej agencji Unii, to rozwigzanie
(powstajacych na pdzniejszym etapie) kwestii, ktére ujawnily sie¢ w ramach niniejszych spraw
polaczonych i ktére dotycza aktu prawa Unii, nie powinno nastrecza¢ zbytnich trudnosci.
Wychodzac z tego zalozenia, w dalszej czesci niniejszej opinii zasugeruje, ze ani zarzut
naruszenia prerogatyw Parlamentu (pkt 1), ani zarzut wadliwosci wewnetrznej procedury
(zwyktej procedury ustawodawczej) Unii ze wzgledu na jej zwiazek z decyzja przedstawicieli
panstw czlonkowskich (pkt 2) nie zastuguja moim zdaniem na uwzglednienie.

1. W przedmiocie zarzutu pierwszego w sprawie C-106/19 i w sprawie C-232/19: zarzucane
naruszenie prerogatyw Parlamentu

128. W ramach zarzutu pierwszego w sprawie C-106/19 rzad wloski podnosi naruszenie art. 10,
art. 13 i art. 14 ust. 1 TUE oraz art. 114, art. 168 ust. 4 lit. ), art. 289 i 294 TFUE. Argumentacja
przedstawiona w tym wzgledzie zostala powtérzona w ramach zarzutu pierwszego podniesionego
przez Comune di Milano w sprawie C-232/19. Za pomoca tych argumentéw, ktére rozpatrze
lacznie, wskazuje si¢ zasadniczo, ze w procesie prowadzacym do wyboru nowej siedziby EMA
rola Parlamentu jako wspdlprawodawcy zostata umniejszona.
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129. Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢, ze w niniejszych sprawach, inaczej niz w sprawach
polaczonych C-59/18 i C-182/18, nie podnosi si¢ kwestii tego, czy zaskarzone rozporzadzenie jest
aktem, ktérego zgodnos¢ z prawem moze by¢ kontrolowana w trybie art. 263 TFUE. Zaskarzone
rozporzadzenie zostalo przyjete zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza z art. 294 TFUE,
a zatem stanowi akt ustawodawczy *.

130. Po drugie, argumenty rzadu wloskiego i Comune di Milano, zgodnie z ktérymi Parlament
zostal wykluczony z procedury wyboru nowej siedziby EMA, wydaja si¢ opiera¢ na zalozeniu, ze
istnieje zwigzek o charakterze prawnie wiazacym miedzy decyzja przedstawicieli panstw
czlonkowskich a zaskarzonym rozporzadzeniem. W zwiazku z tym owa decyzje przedstawia si¢
jako okreslajaca w sposéb wiazacy tre$¢ tego rozporzadzenia w odniesieniu do wyboru nowej
siedziby EMA.

131. Uwazam, podobnie jak utrzymuja Parlament i Komisja w kontekscie niniejszego
postepowania, ze to zalozenie jest btedne. Jak szczegétowo wyjasnitem w mojej réwnoleglej opinii
w sprawach EMA 1/ELA¥, decyzja polityczna przedstawicieli panstw czlonkowskich zostala
podjeta w oparciu o szczegdlne zasady proceduralne uzgodnione przez panstwa czlonkowskie
poza systemem prawa Unii. O ile owe zasady przyznawaly pewna okreslona role Komisji, o tyle
nie przyznawaly one zadnej roli Parlamentowi.

132. W zwigzku z tym sam fakt, ze Parlament nie uczestniczyl w procedurze zmierzajacej do
wypracowania przez panstwa czlonkowskie politycznej (i z punktu widzenia prawa Unii —
niewiazacej) decyzji w sprawie nowej siedziby EMA, nie moze by¢ postrzegany w kategoriach
naruszenia lub obej$cia prerogatyw Parlamentu jako réwnoprawnego wspéiprawodawcy.

133. Po trzecie, jak stusznie przypomina Komisja w uwagach interwenienta przedtozonych
w sprawie C-232/19, Trybunat orzekl, w wyroku Polska/Parlament i Rada, ze ,ustalanie tresci
aktu prawodawczego lezy w gestii wylacznie” Parlamentu i Rady wykonujacych kompetencje
prawodawcze ,zastrzezone dla [nich] w art. 14 ust. 1 TUE i w art. 16 ust. 1 TUE [...]”%.

134. Wbrew temu, co w odpowiedzi na uwagi interwenienta przedlozone przez Komisje
utrzymuje Rada, nie wydaje mi sie, ze ta linia orzecznictwa znajduje zastosowanie wylacznie do
wytycznych politycznych Rady Europejskiej. Rola Rady Europejskiej rzeczywiscie zostala
okreslona w art. 15 TUE. Logiczne jest jednak, ze nie moze tak by¢ w przypadku procedury, ktéra
panstwa czltonkowskie uzgodnily miedzy soba poza strukturami instytucji Unii i ktéra nie moze
wywolywa¢ zadnych skutkéw prawnych w porzadku prawnym Unii. Wspélne dla sytuacji
rozpatrywanej w wyroku Polska/Parlament i Rada i sytuacji analizowanej w niniejszym
postepowaniu jest to, ze decyzja polityczna podjeta poza procedura ustawodawcza nie moze
przesadzac o konkretnym wyniku tejze procedury.

135. To wlasnie w tym kontekscie, ktédry musi stanowi¢ punkt wyjscia, nalezy zbada¢ zgodnos¢
z prawem zaskarzonego rozporzadzenia. W ramach tego badania zakres kontroli jest
z konieczno$ci ograniczony ze wzgledu na uprawnienia dyskrecjonalne o charakterze
politycznym, jakie wykonuje instytucja Unii, taka jak Parlament®.

% Zobacz w tym wzgledzie postanowienie z dnia 6 wrze$nia 2011 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada, T-18/10,
EU:T:2011:419, pkt 60.

57 Moja opinia w sprawach EMA 1/ELA, pkt 83-143, 164—-176.
% Wryrok z dnia 21 czerwca 2018 r., Polska/Parlament i Rada, C-5/16, EU:C:2018:483, pkt 84 i przytoczone tam orzecznictwo.
*  Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 19 grudnia 2019 r., Puppinck i in./Komisja, C-418/18 P, EU:C:2019:1113, pkt 95, 96.
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136. Jesli chodzi o zwykla procedure ustawodawcza, ktorej zwiericzeniem bylo przyjecie
zaskarzonego rozporzadzenia, przypominam, ze Parlament korzysta z praw proceduralnych
przystugujacych mu z uwagi na jego status wspélprawodawcy, ktéry sprawia, iz jest on
traktowany na réwni z Radg, jak przewiduje to art. 294 TFUE. Te prawa proceduralne, ktére
moga by¢ wykonywane podczas poszczegdlnych czytan lub w ramach prac komitetu
pojednawczego, daja Parlamentowi faktyczna mozliwo$¢ nie tylko wplywania na wynik procesu
legislacyjnego, lecz takze jego wspolksztaltowania. W razie potrzeby Parlament moze nawet
odrzuci¢ wniosek ustawodawczy.

137. W zwigzku z tym, jezeli Parlament nie zgadzal si¢ na przeniesienie siedziby EMA do
Amsterdamu, to dysponowal narzedziami pozwalajacymi zapobiec temu, by decyzja polityczna
podjeta wczesniej przez panstwa czlonkowskie i zaproponowana przez Komisje zostata
potwierdzona w tresci wiazacego aktu ustawodawczego Unii. Tymczasem, jak podkreslit sam
Parlament, taka sytuacja w sposob oczywisty nie zaistniala w toku zwyklej procedury
ustawodawczej przeprowadzonej w okolicznos$ciach niniejszych spraw.

138. W pierwszej kolejnosci Parlament poddatl pod dyskusje, podczas obrad w dniach od 12 do
15 marca 2018 r., wniosek ustawodawczy Komisji®. Przyjal on szereg poprawek i nie wyrazil
zadnego sprzeciwu wobec decyzji o ulokowaniu siedziby EMA w Amsterdamie®. Na
wczesniejszym etapie, jak zauwazyla to Rada w sprawie C-106/19, podczas prac komisji
przedmiotowo wlasciwej zgloszono poprawki, w ktérych zasugerowano, ze nowa siedzibe EMA
nalezy ulokowa¢ w Mediolanie®. W uzasadnieniu jednej z tych poprawek wskazano, ze ,[z] kilku
oficjalnych i prasowych zrédel wynika, ze odpowiednia — choéby tymczasowa - siedziba
Europejskiej Agencji Lekéw w Amsterdamie nie bedzie dostepna w terminie do marca 2019 r.
Uznaje si¢ zatem, ze decyzja podjeta przez Rade [sic!] nie moze by¢ obecnie wykonana. Dostepna
w Mediolanie w pelni odpowiednia i od razu operacyjna siedziba umozliwia unikniecie
niedogodnosci, dodatkowych kosztéw i szkodliwego wplywu na prawo obywateli do ochrony
zdrowia oraz zapewnia ciaglo$¢ dzialania Agencji”®. Parlament nie zastosowat sie jednak do tych
sugestii .

139. W drugiej kolejnosci poprawki Parlamentu zostaly przekazane Radzie®. Nastepnie odbyly
sie nieformalne negocjacje miedzy Rada a Parlamentem, podczas ktérych uwzgledniono kilka
kwestii podniesionych przez Parlament, jak wynika to z ostatecznego tekstu zaskarzonego
rozporzadzenia, ktéry obaj wspétprawodawcy uzgodnili w dniu 16 pazdziernika 2018 r.%

% Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do
siedziby Europejskiej Agencji Lekéw [COM(2017) 735 final — 2017/0328(COD)].

" Przyjete przez Parlament Europejski w dniu 15 marca 2018 r. poprawki do wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekdéw
[COM(2017)0735 — C8-0421/2017 — 2017/0328(COD)] 11 (Dz.U. 2019, C 162, s. 147).

% Zobacz poprawki 39, 46, 47, 48. Wniosek dotyczacy rozporzadzenia przediozony w dniu 31 stycznia 2018 r. przez Komisj¢ Ochrony
Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Bezpieczeristwa Zywnosci, ,Poprawki 1-51, Projekt sprawozdania Giovanni La Via,
Siedziba Europejskiej Agencji Lekéw” [COM(2017)0735 - C8-0421/2017-2017/0328(COD)] -
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/ENVI-AM-616891_PL.pdf.

¢ Ibidem, uzasadnienie poprawki 46.

¢ Przyjete przez Parlament Europejski w dniu 15 marca 2018 r. poprawki do wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekéw
[COM(2017)0735 — C8-0421/2017-2017/0328(COD)] 11 (Dz.U. 2019, C 162, s. 147).

¢ Dokument miedzyinstytucjonalny 2017/0328 (COD), nr 7098/18 z dnia 21 marca 2018 r.

% Dokument miedzyinstytucjonalny 2017/0328 (COD), nr 13176/18 z dnia 16 pazdziernika 2018 r.
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140. W trzeciej kolejnosci w dniu 25 pazdziernika 2018 r. w Parlamencie odbylo sie glosowanie
nad wnioskiem ustawodawczym, podczas ktérego uwzgledniono nieformalng wymiane uwag
miedzy Rada, Parlamentem i Komisjg, a to w celu osiaggniecia porozumienia w pierwszym
czytaniu oraz unikniecia w ten sposéb konieczno$ci przeprowadzania drugiego czytania lub
organizowania postepowania pojednawczego®.

141. Wreszcie zaskarzone rozporzadzenie zostalo przyjete w dniu 14 listopada 2018 r.
i opublikowane w Dzienniku Urzedowym w dniu 16 listopada 2018 r.®

142. Majac na uwadze szczegdélowo zreferowany powyzej przebieg procesu legislacyjnego,
ktorego zwienczeniem bylo przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia, z trudem przychodzi mi
zrozumienie, w jaki spos6b umniejszono do czysto formalnej role odgrywana przez Parlament.

143. Nalezy ponownie podkresli¢, ze jezeli Parlament chcial wyrazi¢ swéj sprzeciw wobec wyboru
Amsterdamu jako nowej siedziby EMA, to mial ku temu wiele formalnych i nieformalnych
mozliwosci. Z przebiegu procedury ustawodawczej wynika jednak, ze wiele poprawek
Parlamentu zostalo w rzeczywistosci przyjetych przez Rade i znalazlo sie w ostatecznym tekscie
zaskarzonego rozporzadzenia. W toku zwyklej procedury ustawodawczej Parlament nie wyrazit
natomiast zadnych zastrzezen dotyczacych samej siedziby.

144. Moim zdaniem jedynie majac na uwadze ten ogélny kontekst, mozna nalezycie ocenié
»ubolewanie” wyrazone przez Parlament w zalaczniku do jego rezolucji z dnia 25 pazdziernika
2018 r.%. Przy tej okazji Parlament odnotowal bowiem, Ze ,nie uwzgledniono nalezycie jego roli
wspdlprawodawcy, poniewaz nie zaangazowano go w procedure wyboru nowej siedziby [EMA]”™.

145. Jednakze, po pierwsze, to twierdzenie nalezy rozumie¢ jako odnoszace si¢ do procedury
wyboru zastosowanej podczas posiedzenia przedstawicieli panstw cztonkowskich, ktéra to
procedure przeprowadzono przed uruchomieniem zwyklej procedury ustawodawczej i w ramach
ktorej nie przewidziano zadnego udzialu Parlamentu, poniewaz nie chcialy tego panstwa
czlonkowskie. Okoliczno$¢, ze panstwa czlonkowskie nie zyczyly sobie zaangazowania
Parlamentu, nie moze sama w sobie stanowi¢ naruszenia prerogatyw Parlamentu, poniewaz
w odniesieniu do kwestii rozstrzyganych poza systemem prawnym Unii Parlamentowi nie
przystuguja zadne przyznane mu przez traktaty prerogatywy w zakresie wspotdecydowania.

146. Po drugie, co sie tyczy reperkusji decyzji, ktéra zostala juz podjeta przez panstwa
czlonkowskie poza systemem traktatéw, mozna w pelni zrozumieé wyrazone przez Parlament we
wspomnianej powyzej rezolucji zyczenie, aby mégl on uczestniczy¢é w nieformalnym procesie
poprzedzajacym zwykla procedure ustawodawcza, tym bardziej jezeli w jego toku miata juz
zostac podjeta decyzja w sprawie siedziby agencji.

147. Niemniej jednak rola Trybunalu nie jest zajmowanie si¢ ani politycznymi bolaczkami
dotyczacymi przesztosci, ani tez pragnieniami co do przysztosci. Konkluzja pozostaje taka, ze
Parlament miat mozliwos¢ wypowiedzenia sie w tej kwestii w zwyklej procedurze ustawodawczej.
Mimo to postanowil on, z takich czy innych powodéw, nie podwazac wyboru siedziby dokonanego

¢ Dokument miedzyinstytucjonalny 2017/0328 (COD), nr 13316/18 z dnia 30 pazdziernika 2018 r.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1718 z dnia 14 listopada 2018 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby Europejskiej Agencji Lekéw (Dz.U. 2018, L 291, s. 3).

% Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego 2018/1718 z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby
Europejskiej Agencji Lekéw [COM(2017)0735 — C8-0421/2017-2017/0328(COD)].

7 Ibidem, pkt 5.
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uprzednio przez przedstawicieli panstw czlonkowskich i nie broni¢ w tym wzgledzie odmiennego
stanowiska’’. Prawda jest taka, Ze owe wybory stanowia po prostu kwestie mozliwosci, deklaracji
i strategii politycznych oraz ze w zaden spos6b nie poddaja sie one kontroli sagdowe;j.

148. Wydaje sie, ze te wnioski potwierdza stanowisko, jakie Parlament zajal w sprawie C-232/19.
Parlament argumentuje bowiem, ze tres¢ zaskarzonego rozporzadzenia zostala przyjeta
niezaleznie od decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich, w procedurze, w ktérej Parlament
odegral swoja autonomiczng role jako wspoétprawodawca w ten sposéb, iz skorzystal
z przystugujacego mu zakresu uznania, nie bedac przy tym w zadnym momencie zwigzany
wyborem politycznym dokonanym przez panstwa cztonkowskie.

149. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze ani rzad wloski, ani Comune di Milano nie podnosza, iz
Parlament nie skorzystal z zakresu uznania przystugujacego mu jako wspétprawodawcy
w stopniu, ktéry prowadzilby do naruszenia wymaganych standardéw. Mozna ponownie
przypomnie¢, ze szeroki zakres uznania, z jakiego korzystaja instytucje Unii przy wykonywaniu
przyslugujacych im uprawnien prawodawczych, moze co do zasady podlega¢ ograniczonej
kontroli sadowej majacej na celu w szczegdlnosci sprawdzenie wystarczajacego charakteru
uzasadnienia i braku oczywistych btedéw w ocenie™.

150. W tym wzgledzie w preambule zaskarzonego rozporzadzenia jest mowa o okoliczno$ciach,
jakie zaistnialy wskutek podjecia przez Zjednoczone Krdlestwo decyzji o wystapieniu z Unii,
i o decyzji przedstawicieli panstw czlonkowskich z dnia 20 listopada 2017 r. (motyw 1), jak
réwniez o potrzebie ,zapewni[enia] nalezyte[go] funkcjonowani[a] Agencji w nowej lokalizacji”,
czy tez ,nieprzerwane[go] funkcjonowani[a] Agencji w trakcie przenoszenia siedziby oraz po jej
przeniesieniu” (motywy 3 i 4). Nastepnie potwierdzono wystapienie ,nadzwyczajn[ej] sytuacj[i]”
(motyw 4) oraz zwrécono uwage na koniecznos$¢ podjecia dziatan ,w trybie pilnym” (motyw 6).

151. Mimo swojej zwiezlosci te twierdzenia z pewnoscia dostarczaja wiarygodnych i, w $wietle
wymaganego standardu kontroli, wystarczajacych powodéw, dla ktérych prawodawca Unii
wybral miasto Amsterdam jako nowa siedzibe EMA.

152. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunal oddalil zarzut pierwszy skargi
w sprawie C-106/19 i zarzut pierwszy skargi w sprawie C-232/19.

2. W przedmiocie zarzutu drugiego w sprawie C-106/19, ktory dotyczy niezgodnosci z prawem
zaskarzonego rozporzgdzenia ze wzgledu na niezgodnos¢ z prawem decyzji przedstawicieli paristw
cztonkowskich, oraz w przedmiocie zarzutow drugiego, trzeciego i czwartego w sprawie C-232/19

153. W ramach zarzutu drugiego skargi wniesionej przez rzad wloski w sprawie C-106/19 oraz
w ramach zarzutéw od drugiego do czwartego skargi wniesionej w sprawie C-232/19 podnosi sie,
ze niezgodno$¢ z prawem zaskarzonego rozporzadzenia wynika z pierwotnej niezgodno$ci
z prawem decyzji przedstawicieli panstw czlonkowskich. W istocie chodzi tu o argumenty
nawiazujace do doktryny ,owocéw zatrutego drzewa” — skoro pierwotna decyzja przedstawicieli
panstw czlonkowskich zostala przyjeta niezgodnie z prawem, to wybér siedziby EMA, ktéry
nastepnie odzwierciedlono w zaskarzonym rozporzadzeniu, jest sila rzeczy obarczony ta sama
wada.

' Inaczej niz mialo to miejsce w réwnoleglym postepowaniu w sprawie C-743/19, Parlament/Rada (Siedziba ELA), w ktérym Parlament
postanowil postapi¢ inaczej.
7 Zobacz przypis 60.
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154. Do tych argumentéw mozna sie odnie$¢ na dwa sposoby.

155. Po pierwsze, skoro Parlament nie odgrywal zadnej roli na nieformalnym etapie procedury
wyboru nowej siedziby EMA, to jego prerogatywy nie mogly na tymze nieformalnym etapie zosta¢
naruszone. Rzeczone prerogatywy nie zostaly takze naruszone w toku zwyklej procedury
ustawodawczej poprzedzajacej przyjecie zaskarzonego rozporzadzenia, a to z przyczyn, ktére
wyjasnilem juz w poprzedniej czesci niniejszej opinii.

156. Po drugie, decyzja przedstawicieli panstw cztonkowskich w sprawie siedziby agencji, ktéra
nie jest objeta zakresem stosowania art. 341 TFUE, a zatem ktdra nie moze znajdowa¢ podstawy
w tym postanowieniu, nie jest aktem podlegajacym zaskarzeniu w rozumieniu art. 263 TFUE.
Tego rodzaju akt, ktéry pochodzi od panstw czltonkowskich, nie wywotuje wiazacych skutkéw
prawnych w porzadku prawnym Unii. W zwigzku z tym instytucje biorace udzial w zwyklej
procedurze ustawodawczej dotyczacej wskazania siedziby agencji moga oczywiscie po prostu
zignorowac taki wyraz niewiazacej woli politycznej w odniesieniu do lokalizacji nowej siedziby
agencji. Oznacza to jednak, ze ewentualne wady tego (niewigzacego) aktu nie moga wplywac na
zgodno$¢ z prawem zwyklej procedury ustawodawczej, ktéra jest od niego niezalezna.

157. Krétko moéwiac, skoro rzeczony akt nie jest wigzacy, podniesiony w ramach tego zarzutu
przez rzad wloski i Comune di Milano argument o ,niezgodnosci z prawem przez powigzanie” po
prostu nie moze zosta¢ przyjety. Ponadto, w pozostalym zakresie, zarzut drugi w sprawie
C-106/19 i zarzuty od drugiego do czwartego w sprawie C-232/19 sa w istocie skierowane
przeciwko decyzji panstw czlonkowskich, do ktérej badania Trybunat nie jest wlasciwy.

158. W s$wietle powyzszych rozwazan proponuje zatem, aby Trybunal oddalit zarzut drugi
w sprawie C-106/19 i zarzuty od drugiego do czwartego w sprawie C-232/19.

159. Tytulem podsumowania chcialbym dodaé¢, ze mozna zrozumie¢ niezadowolenie
przegranego uczestnika konkursu, ktéry rozpoczal sie jako konkurs o charakterze
merytorycznym, na potrzeby ktérego opracowano wykaz kryteriow stuzacych ocenie
konkurentéw, lecz ktéry zakonczono, zdajac sie na tut szczescia i przeprowadzajac losowanie.

160. Niemniej jednak, ze strukturalnego punktu widzenia i by zniuansowaé rozwazania
przedstawione we wprowadzeniu do niniejszej opinii, rzeczywiscie moga wystapi¢ okolicznosci,
w ktérych bardzo sensowne bedzie powolanie si¢ na niepodlegajacy jakiejkolwiek kontroli
rezultat uzyskany w drodze losowania, za$ do tych okolicznosci mozna niekiedy zaliczy¢ réwniez
procesy podejmowania decyzji prawnych. Odwolanie si¢ do takiej logiki moze w szczegdélnosci
pozwoli¢ na podjecie (zgodnej z zasada uzyskiwania najlepszych efektéw z poniesionych
naktadéw) decyzji o wyborze spomiedzy kandydatéow, ktérzy — jak zazwyczaj ma to miejsce na
takim etapie — jawia sie¢ jako réwnorzedni. Istnieje oczywista réznica miedzy podejsciem,
w ramach ktdérego losowanie stanowi jedyne kryterium wyboru (wzgledy merytoryczne nie maja
znaczenia; o wszystkim decyduje $lepy los), a podej$ciem zakladajagcym przeprowadzenie
losowania na konicu merytorycznej procedury wyboru, gdy hipotetyczny stan rzeczy jest taki, ze
pozostalo niewielu kandydatow remisujgcych, wszyscy oni sa mniej wiecej rowni pod wzgledem
merytorycznym (i nikomu szczegélnie nie u$émiecha si¢ perspektywa zabarykadowania sie
w Kaplicy Sykstynskiej i przeprowadzania kolejnych rund glosowania, do czasu, az pojawi sie bialy
dym).
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161. Tak czy inaczej, przy ustalaniu zasad majacych zastosowanie do kwestionowanego wyboru,
Republika Wtoska, a takze wszystkie inne panstwa czlonkowskie, ktére zgodzily sie na te zasady,
byly usytuowane za zaciagnieta niemal calkowicie ,zastona niewiedzy” w odniesieniu do wyniku
procedury wyboru. Nie moze bowiem ulega¢ watpliwosci, ze owe panstwa czlonkowskie
zaakceptowaly te zasady w sposéb abstrakcyjny, bez $wiadomosci, iz na pdzniejszym etapie
faktycznie zostana one zastosowane na ich korzys¢ albo niekorzysc. Jezeli w tym wzgledzie nalezy
wierzy¢ filozofii politycznej, to uzgodnione w ten sposéb zasady sa z definicji bardziej
sprawiedliwe anizeli jakiekolwiek inne zasady™.

162. Nie twierdze w tym miejscu, ze ta konkretna procedura wyboru nie byta obarczona zadnymi
wadami. Sugeruje natomiast raczej, ze jezeli — w ujeciu bardziej ogélnym — obecnie Republika
Wrtoska lub jakiekolwiek inne panstwo czlonkowskie oraz — ze wzgledu na przystugujaca Unii
kompetencje do podejmowania decyzji w sprawie siedzib agencji — instytucje Unii, uwazaja, iz
takie zasady nie s3 juz, w $wietle zadeklarowanych celéw i intereséw, odpowiednie, to oczywiscie
moga swobodnie (wspét)uksztattowac je w lepszy sposéb z mysla o przyszlosci.

C. W przedmiocie kosztow

163. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na wniosek
strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

164. W sensie formalnym prawda jest, ze — jesli chodzi o niniejsze sprawy — Comune di Milano
i Republika Wtoska przegraly sprawe w tym sensie, iz zostalo ustalone, ze zarzuty skierowane
przeciwko zaskarzonemu rozporzadzeniu sg bezzasadne oraz ze Trybunal nie jest wlasciwy do
rozpoznania tych zarzutéw podniesionych w sprawie C-232/19, ktére sa skierowane przeciwko
decyzji przedstawicieli panstw cztonkowskich.

165. Niemniej jednak skoro: po pierwsze — jest to zlozony i ze swej natury instytucjonalny spér
sadowy, w ramach ktérego w réwnej mierze nalezy dokona¢ oceny zdarzen przesztych, co
doprecyzowa¢ zasady na przyszlosé; po drugie — wynik niniejszego postepowania w sprawach
polaczonych jest faktycznie powigzany z wynikiem postepowania w innych sprawach
polaczonych, w ktérym posrednio orzeczono zgodnie z zadaniem wysunigetym przez Comune di
Milano w niniejszym postepowaniu; po trzecie — Trybunatl potaczyl niniejsze sprawy i postanowit
zorganizowa¢ wspolna rozprawe dla tych spraw oraz dla spraw C-59/18, C-182/18 i C-743/19,
w zwiazku z czym wsteczne okreslenie, jakie dokladnie koszty poniesiono w kazdej jednej
sprawie, moze stanowi¢ do$¢ trudne zadanie, to wydaje mi si¢ bardziej stuszne i sprawiedliwe
zastosowanie w drodze wyjatku art. 138 § 3 regulaminu postepowania i zobowigzanie
(wszystkich) stron do pokrycia wlasnych kosztéw.

D. Wnioski
166. W sprawie C-106/19 proponuje¢ Trybunalowi, aby:
— oddalit skarge;

— orzekl, ze Republika Wloska, Rada Unii Europejskiej i Parlament Europejski pokrywaja wtasne
koszty;

7 J. Rawls, A Theory of Justice: Revised Edition, Harvard University Press 1999, s. 118 i nast.
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orzekl, ze Krélestwo Niderlandéw i Komisja Europejska pokrywaja wlasne koszty.

167. W sprawie C-232/19 proponuje Trybunatowi, aby:

32

oddalit skarge;

stwierdzil brak swojej wlasciwosci do rozpoznania skargi w zakresie, w jakim zawiera ona
zadanie stwierdzenia przez Trybunal, ze decyzja przedstawicieli panstw czlonkowskich
w sprawie ulokowania nowej siedziby Europejskiej Agencji Lekéw w Amsterdamie, podjeta
w dniu 20 listopada 2017 r. przy okazji posiedzenia Rady Unii Europejskiej, nie wywoluje
skutkéw prawnych;

orzekl, ze Comune di Milano, Rada i Parlament Europejski pokrywaja wlasne koszty;

orzekl, ze Krélestwo Niderlandéw i Komisja Europejska pokrywaja wlasne koszty.
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