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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 14 lipca 2022 r.*

Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Prawo instytucjonalne — Organy i jednostki organizacyjne
Unii Europejskiej — Europejska Agencja Lekéw (EMA) — Kompetencja w sprawach ustalenia
siedziby — Artykul 341 TFUE - Zakres stosowania — Decyzja przyjeta przez przedstawicieli

rzadéw panstw cztonkowskich przy okazji posiedzenia Rady — Jurysdykcja Trybunatu na
podstawie art. 263 TFUE — Autor i charakter prawny aktu — Brak skutkéw wiazacych
w porzadku prawnym Unii
W sprawach potaczonych C-59/18 i C-182/18

majacych za przedmiot skargi o stwierdzenie niewazno$ci na podstawie art. 263 TFUE, wniesione
w dniach 30 stycznia i 9 marca 2018 r.,

Republika Wloska, ktéra reprezentowata G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, wspierana
przez C. Colellj, S. Fiorentina i G. Galluzzo, avvocati dello Stato,

strona skarzaca w sprawie C-59/18,
Comune di Milano, ktéra reprezentowali M. Condinanzi, A. Neri i F. Sciaudone, avvocati,
strona skarzaca w sprawie C-182/18,
popierana przez:

Republike Wloska, ktora reprezentowala G. Palmieri, w charakterze pelnomocnika, wspierana
przez C. Colelli, S. Fiorentina i G. Galluzzo, avvocati dello Stato,

Regione Lombardia, ktéry reprezentowal M. Tamborino, avvocato,
interwenienci,
przeciwko

Radzie Unii Europejskiej, ktéra reprezentowali M. Bauer, J. Bauerschmidt, F. Florindo Gijén
i E. Rebasti, w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,

* Jezyk postepowania: wloski.
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popieranej przez:

Krolestwo Niderlandéw, ktére reprezentowali M.K. Bulterman i J. Langer, w charakterze
petlnomocnikéw,

Komisje Europejska, ktora reprezentowali K. Herrmann, M. Konstantinidis i D. Nardi,
w charakterze pelnomocnikéw,

interwenienci,
TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: K. Lenaerts, prezes, A. Arabadjiev, K. Jiirimée, C. Lycourgos, E. Regan, S. Rodin,
L. Jarukaitis, N. Jaaskinen i J. Passer, prezesi izb, ]J.-C. Bonichot, M. Safjan, F. Biltgen, P.G. Xuereb,
A. Kumin i N. Wahl (sprawozdawca), sedziowie,
rzecznik generalny: M. Bobek,

sekretarz: R. Seres, administratorka,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 8 czerwca
2021 r.,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 6 pazdziernika 2021 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swoich skargach Republika Wloska (C-59/18) i Comune di Milano (gmina Mediolan, Wochy)
(C-182/18) wnosza o stwierdzenie niewaznosci decyzji przyjetej w dniu 20 listopada 2017 r. przy
okazji 3579. posiedzenia Rady w skladzie do spraw ogélnych w zakresie, w jakim decyzja ta
wyznacza miasto Amsterdam jako nowa siedzibe Europejskiej Agencji Lekéow (EMA) (zwanej dalej
»zaskarzona decyzja”).

Ramy prawne

W dniu 12 grudnia 1992 r. przedstawiciele rzadéw panstw cztonkowskich podjeli na podstawie
art. 216 traktatu EWG, art. 77 traktatu EWWiS i art. 189 traktatu EWEA, za wspdélnym
porozumieniem, decyzje w sprawie lokalizacji siedzib instytucji i niektérych organéw i stuzb
Wspdlnot Europejskich (Dz.U. 1992, C 341, s. 1, zwanag dalej ,decyzja z Edynburga”).

W art. 1 decyzji z Edynburga okres$lono siedziby Parlamentu Europejskiego, Rady Unii
Europejskiej, Komisji Europejskiej, Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejskiego
Komitetu = Ekonomiczno-Spotecznego, = Europejskiego ~ Trybunalu =~ Obrachunkowego
i Europejskiego Banku Inwestycyjnego.
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Zgodnie z art. 2 tej decyzji:

»oledziby innych organéw lub stuzb juz utworzonych lub ktére maja by¢ utworzone w przysztosci,
zostang zlokalizowane za wzajemnym porozumieniem przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich
na jednym z nadchodzacych posiedzen Rady Europejskiej, przy uwzglednieniu korzysci ptynacych
z powyzszych postanowien dla danych panstw czlonkowskich; panstwom cztonkowskim, w ktérych
nie ma obecnie siedziby zadna instytucja wspdélnotowa, zostanie przyznane odpowiednie
pierwszenstwo”.

Zgodnie z art. 341 TFUE ,[s]iedzibe instytucji Unii okresla wspdlne porozumienie rzadéw panstw
cztonkowskich”.

Protokét (nr 6) w sprawie ustalenia siedzib instytucji i niektérych organéw, jednostek
organizacyjnych i sluzb Unii Europejskiej (zwany dalej ,protokolem nr 67), zalaczony do
traktatow UE, FUE i EWEA, stanowi:

»Przedstawiciele rzadow panstw czlonkowskich,

Uwzgledniajac artykul 341 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i artykul 189 Traktatu
ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowe;j,

Przywolujac i potwierdzajac decyzje z 8 kwietnia 1965 roku, bez uszczerbku dla decyzji
dotyczacych siedziby przyszlych instytucji, organéw, jednostek organizacyjnych i stuzb,

Uzgodni[li] nastepujace postanowienia |[...]:

Artykut

a) Parlament Europejski ma siedzibe w Strasburgu [...].

b) Rada ma siedzibe w Brukseli. [...]

¢) Komisja ma siedzibe w Brukseli. [...]

d) Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej ma siedzibe w Luksemburgu.
e) Trybunal Obrachunkowy ma siedzibe w Luksemburgu.

f) Komitet Ekonomiczno-Spoteczny ma siedzibe w Brukseli.
g) Komitet Regionéw ma siedzibe w Brukseli.

h) Europejski Bank Inwestycyjny ma siedzibe w Luksemburgu.
i) Europejski Bank Centralny ma siedzibe we Frankfurcie.

j) Europejski Urzad Policji (Europol) ma siedzibe w Hadze”.
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Okolicznosci powstania sporu

Europejska Agencja ds. Oceny Produktéw Leczniczych zostata utworzona rozporzadzeniem Rady
(EWG@G) 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
(Dz.U. 1993, L 214, s. 1). Rozporzadzenie to nie zawieralo zadnych przepiséw dotyczacych
ustalenia siedziby tej agencji.

Na mocy art. 1 lit. e) decyzji 93/C 323/01 z dnia 29 pazdziernika 1993 r. podjetej za wspolnym
porozumieniem miedzy przedstawicielami rzadéw panstw czlonkowskich podczas spotkania na
szczeblu szeféw panstw i rzadéw w sprawie lokalizacji siedzib niektérych organéw i stuzb
Wspdlnot Europejskich oraz Europolu (Dz.U. 1993, C 323, s. 1- wyd. spec. w jez. polskim,
rozdz. 1, t. 1, s. 229) na siedzibe owej agencji wyznaczono Londyn (Zjednoczone Kroélestwo).

Rozporzadzenie nr 2309/93 zostalo uchylone i zastapione rozporzadzeniem (WE) nr 726/2004
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. ustanawiajacym wspdlnotowe
procedury wydawania pozwolen dla produktéw leczniczych stosowanych u ludzi i do celow
weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajagcym Europejska Agencje Lekow
(Dz.U. 2004, L 136, s. 1). Na mocy tego rozporzadzenia Europejska Agencje ds. Oceny Produktow
Leczniczych przemianowano na ,Europejska Agencje Lekéw”. Rozporzadzenie to nie zawierato
zadnych przepisow dotyczacych ustalenia siedziby tej ostatniej agencji.

W dniu 29 marca 2017 r. Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej
notyfikowato Radzie Europejskiej zamiar wystapienia z Unii, zgodnie z art. 50 ust. 2 TUE.

W dniu 22 czerwca 2017 r., przy okazji posiedzenia Rady Europejskiej dotyczacego postepowania
przewidzianego w art. 50 TUE, szefowie panistw lub rzadéw pozostalych 27 panstw cztonkowskich
zatwierdzili — na podstawie propozycji przewodniczacego Rady Europejskiej i przewodniczacego
Komisji — procedure przyjmowania decyzji w sprawie zmiany lokalizacji siedziby EMA
i Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego w kontek$cie wystapienia Zjednoczonego Krélestwa
z Unii (zwana dalej ,,zasadami wyboru”).

W zasadach wyboru przewidziano w szczegdélnosci, ze decyzja ta zostanie podjeta na podstawie
sprawiedliwego i przejrzystego procesu decyzyjnego obejmujacego zorganizowanie zaproszenia
do sktadania ofert w oparciu o okreslone, obiektywne kryteria.

W tym kontekscie pkt 3 zasad wyboru ustanawial sze$¢ kryteriow, a mianowicie, po pierwsze,
zapewnienie, Ze agencja moze zaja¢ siedzibe i podja¢ swoje funkcje w dniu wystapienia
Zjednoczonego Krdlestwa z Unii; po drugie, dostepno$¢ proponowanej siedziby; po trzecie,
istnienie odpowiednich placéwek edukacyjnych dla dzieci czlonkéw personelu agencji; po
czwarte, stosowny dostep do rynku pracy, zabezpieczenia spolecznego i opieki medycznej dla
dzieci i malzonkéw; po piate, ciaglos¢ dziatania; oraz po szdste, rownowaga geograficzna.

Zgodnie z zasadami wyboru owe kryteria zostaly ustalone analogicznie do kryteriéw okreslonych
we wspélnym podejéciu znajdujacym sie w zalaczniku do wspélnego oswiadczenia Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie zdecentralizowanych agencji
(zwanego dalej ,wspélnym oswiadczeniem z 2012 r.”), ze specjalnym uwzglednieniem faktu, ze
EMA i Europejski Urzad Nadzoru Bankowego zostaly juz utworzone oraz ze ciaglo$¢ ich
dzialania ma podstawowe znaczenie.
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W pkt 2 zasad wyboru ustalono ponadto, ze decyzja zostanie podjeta w glosowaniu oraz ze
panstwa czlonkowskie zgadzaja sie z wyprzedzeniem, iz zatwierdza wyniki glosowania.
W szczegdélnosci wskazano, ze w przypadku remisu ofert w trzeciej rundzie glosowania
przeprowadzone zostanie losowanie sposréd remisujacych ofert.

W dniu 30 wrze$nia 2017 r. Komisja przedstawila ocene 27 ofert przedlozonych przez panstwa
cztonkowskie.

W dniu 31 pazdziernika 2017 r. Rada opublikowata note uzupelniajaca zasady wyboru o kwestie
praktyczne dotyczace glosowania.

W dniu 20 listopada 2017 r. oferty Republiki Wtoskiej i Krélestwa Niderlandéw zremisowaly,
zdobywajac najwigksza liczbe gloséw w trzeciej rundzie glosowania. W wyniku losowania,
zorganizowanego zgodnie z pkt 2 zasad wyboru, wybrano oferte Krélestwa Niderlandéw.

W zwigzku z tym, tego samego dnia, przedstawiciele panstw cztonkowskich wyznaczyli
w zaskarzonej decyzji, przy okazji posiedzenia Rady, miasto Amsterdam na nowa siedzibe EMA.
Protokét i komunikat prasowy z tego posiedzenia wskazywal, co nastepuje:

»Komisja przygotuje teraz wnioski legislacyjne uwzgledniajace dzisiejsze gtosowanie w celu ich
przyjecia w ramach zwyklej procedury ustawodawczej, z udzialem Parlamentu Europejskiego.
Rada i Komisja sa zobowiagzane do zapewnienia, Ze te wnioski legislacyjne zostana rozpatrzone jak
najszybciej, biorac pod uwage pilny charakter sprawy”.

W dniu 29 listopada 2017 r. Komisja przedstawita wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby
Europejskiej Agencji Lekéw [COM(2017) 735 final]. W motywach tego wniosku wskazano, ze
»[W] zwiazku z notyfikowaniem przez Zjednoczone Krélestwo w dniu 29 marca 2017 r. zamiaru
wystapienia z Unii, zgodnie z art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, pozostale 27 panstw
czlonkowskich, przy okazji posiedzenia Rady do Spraw Ogdlnych (art. 50), wybrato Amsterdam
(Niderlandy) na nowa siedzibe [EMA]”. Artykul 1 rzeczonego wniosku przewidywal dodanie
art. 71a do rozporzadzenia nr 726/2004 o nastepujacym brzmieniu: ,Siedziba [EMA] miesci sie
w Amsterdamie (Niderlandy)”.

W dniu 14 listopada 2018 r. przyjeto rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2018/1718 zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do siedziby
Europejskiej Agencji Lekéw (Dz.U. 2018, L 291, s. 3). Rozporzadzenie to, przyjete na podstawie
art. 114 i art. 168 ust. 4 lit. c) TFUE, dodalo do rozporzadzenia nr 726/2004 art. 71a, ktérego
akapit pierwszy ma nastepujace brzmienie:

»Siedziba [EMA] mie$ci sie w Amsterdamie (Niderlandy)”.

ECLI:EU:C:2022:567 5
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Zadania stron

Sprawa C-59/18

Republika Wtoska wnosi do Trybunalu o:

— tytulem $rodkéw dowodowych, po pierwsze, nakazanie — zgodnie z art. 24 statutu Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej — Krélestwu Niderlandéw, EMA i kazdej innej instytucji,
kazdemu innemu organowi lub kazdej innej jednostce organizacyjnej, aby dostarczyly
wszelkich informacji niezbednych do ustalenia zdolno$ci Amsterdamu, jako siedziby EMA, do
spelnienia wskazanych kryteridw, i aby sprawdzily zgodnos¢ tych informacji z informacjami, na
ktorych opiera sie oferta, oraz, po drugie, podjecie decyzji o wszelkich innych s$rodkach
dowodowych, ktére Trybunat uzna za przydatne do ustalenia stanu faktycznego;

— stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji w zakresie, w jakim wyznacza Amsterdam na
nowa siedzibe EMA, a w konsekwencji

— stwierdzenie, ze siedzibe te¢ nalezy zlokalizowa¢ w miescie Mediolan.

Rada wnosi do Trybunatu o:

— odrzucenie skargi jako niedopuszczalnej albo oddalenie jej jako bezzasadnej;
— obciazenie Republiki W1oskiej kosztami postgpowania; oraz

— w przypadku uwzglednienia skargi — utrzymanie w mocy skutkéw prawnych zaskarzonej
decyzji przez okres niezbedny do zorganizowania nowej procedury wyboru siedziby.

Pismem zlozonym w sekretariacie Trybunalu w dniu 17 kwietnia 2018 r. Rada podniosta na
podstawie art. 151 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem zarzut niedopuszczalnosci.

W uwagach zlozonych w sekretariacie Trybunalu w dniu 5 czerwca 2018 r. Republika Wtoska
wniosla o oddalenie wspomnianego zarzutu niedopuszczalno$ci.

Sprawa C-182/18

W pisSmie wszczynajacym postepowanie zlozonym w sekretariacie Sadu Unii Europejskiej w dniu
30 stycznia 2018 r. i zarejestrowanym pod sygnatura T-46/18 Comune di Milano wnioslto skarge
na zaskarzong decyzje. Postanowieniem z dnia 8 marca 2018 r., Comune di Milano/Rada
(T-46/18, niepublikowanym, EU:T:2018:131), wydanym na podstawie art. 54 akapit trzeci statutu
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i art. 128 regulaminu postepowania przed Sadem,
Sad stwierdzil brak swojej wlasciwosci w sprawie T-46/18 w celu umozliwienia Trybunalowi
rozpatrzenia skargi w tej sprawie, ktdra zostala zarejestrowana pod sygnatura C-182/18.

Comune di Milano wnosi do Trybunatu o:
— stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji oraz

— obciazenie Rady kosztami postgpowania.
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Rada wnosi do Trybunatu o:
— odrzucenie skargi jako niedopuszczalnej albo oddalenie jej jako bezzasadnej;
— obciazenie Comune di Milano kosztami postepowania; oraz

— w przypadku uwzglednienia skargi — utrzymanie w mocy skutkéw prawnych zaskarzonej
decyzji przez okres niezbedny do zorganizowania nowej procedury wyboru siedziby.

Pismem zlozonym w sekretariacie Trybunalu w dniu 17 kwietnia 2018 r. Rada podniosta na
podstawie art. 151 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem zarzut niedopuszczalnosci.

W uwagach zlozonych w sekretariacie Trybunatu w dniu 5 czerwca 2018 r. Comune di Milano
wnioslo, tytutem zadania gléwnego, o oddalenie zarzutu niedopuszczalnosci oraz, tytutem zadania
ewentualnego, o pozostawienie owego zarzutu do rozstrzygniecia w orzeczeniu konczacym
postepowanie w sprawie.

Postepowanie przed Trybunalem

Postanowieniami prezesa Trybunalu z dni 13 kwietnia i 18 maja 2018 r. w sprawie C-59/18 oraz
z dni 17 kwietnia i 18 maja 2018 r. w sprawie C-182/18 Kroélestwo Niderlandéw i Komisja zostaty
dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Rady.

Postanowieniami prezesa Trybunalu z dni 11 czerwca 2018 r. i 1 lutego 2019 r. w sprawie
C-182/18 Regione Lombardia (region Lombardia, Wlochy) i Republika Wloska zostaly
dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Comune di Milano.

Postanowieniem wiceprezesa Trybunalu z dnia 2 lipca 2018 r., Comune di Milano/Rada
(C-182/18 R, niepublikowanym, EU:C:2018:524), oddalono zlozony przez Comune di Milano
wniosek o zawieszenie wykonania zaskarzonej decyzji.

Postanowieniem Trybunalu z dnia 18 wrzesnia 2018 r. podniesione przez Rade kazdorazowo
w sprawach C-59/18 i C-182/18 zarzuty niedopuszczalnosci pozostawiono do rozstrzygniecia

w orzeczeniu konczacym postepowanie w sprawach.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 19 grudnia 2019 r. sprawy C-59/18 i C-182/18 zostaly
polaczone do celéw dalszego postepowania i wydania wyroku.

W przedmiocie jurysdykcji Trybunatu

Argumentacja stron

Rada podnosi, ze rozpatrywane skargi sa oczywiscie niedopuszczalne, poniewaz zaskarzona
decyzja, ktéra jest, zaréwno pod wzgledem formalnym, jak i merytorycznym, aktem wspélnie
przyjetym przez przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich przy okazji posiedzenia Rady, nie
podlega kontroli zgodno$ci z prawem sprawowanej przez Trybunal na podstawie art. 263 TFUE.
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W pierwszej kolejnosci Rada twierdzi, ze kompetencja dotyczaca ustalenia siedziby takiej agencji
Unii nie wchodzi w zakres kompetencji Unii do regulowania danej dziedziny co do istoty, a zatem
w niniejszym przypadku w zakres zwyklej procedury ustawodawczej. Zdaniem tej instytucji
decyzja w sprawie ustalenia siedziby agencji ma zasadniczo inny charakter niz decyzje regulujace
okreslenie kompetencji, zasad dzialania, a nawet organizacji owej agencji. Decyzja taka
charakteryzuje sie silnym wymiarem politycznym i symbolicznym, ktéry nie ogranicza si¢ do
konkretnej dziedziny materialnej danej agencji i wykracza poza zwykle wzgledy ekonomiczne czy
wzgledy efektywnosci. Swiadczy o tym fakt, ze kryteria techniczne, takie jak te, o ktérych mowa we
wspolnym oswiadczeniu z 2012 r., zostaly z czasem ustanowione w celu okreslenia ram dla
ustalania siedzib agencji Unii. Tym samym ustalenie siedziby agencji Unii nie ma charakteru
dodatkowego w stosunku do decyzji o utworzeniu tej agencji, lecz posiada szczegélne znaczenie
i wlasna dynamike, ktdéra nie ma charakteru pomocniczego w stosunku do merytorycznych decyzji
w sprawie regulacji danej dziedziny. Rada odnosi si¢ w szczegélnosci do decyzji z Edynburga, ale
takze do sporu o siedzibe Parlamentu.

W drugiej kolejnosci Rada twierdzi, ze kompetencja dotyczaca ustalenia siedziby agencji Unii
nalezy do przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich dzialajacych za wspdélnym
porozumieniem. Kompetencja ta opiera si¢ zatem na art. 341 TFUE interpretowanym w $wietle
rozwoju historii, kontekstu, w ktéry artykul ten si¢ wpisuje, a mianowicie art. 340 i 342 TFUE,
protokotu nr 6 i art. 2 decyzji z Edynburga, a takze stosowanej praktyki ogélnej. W szczegélnosci
z praktyki tej wynika, ze po pierwsze, ustalenie miejsca siedziby agencji Unii jest rezultatem
prawnie wigzacej decyzji podjetej za wspdlnym porozumieniem przedstawicieli rzadéw panstw
czlonkowskich. O konstytutywnym skutku takiej decyzji $wiadczy zreszta fakt, ze w niektérych
przypadkach podstawowy akt prawny milczy na temat wyboru siedziby, a okoliczno$¢ ta w zaden
sposéb nie przeszkodzita w utworzeniu danej agencji lub zawarciu umowy w sprawie siedziby. Po
drugie, zamieszczenie wskazania miejsca siedziby w podstawowym akcie legislacyjnym
ustanawiajacym agencje Unii ma warto$¢ czysto deklaratywna i uznaniowa, podobnie jak kazde
odniesienie w tekscie legislacyjnym do okolicznosci faktycznej. Prawodawca Unii nie moze zatem
odstapi¢ od wyboru dokonanego juz przez przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich, ktory
jest tym samym wigzacy. Zamieszczenie w podstawowym akcie prawnym wskazania miejsca
siedziby nie jest jednak pozbawione wszelkich skutkéw prawnych. Poza tym, Ze takie wskazanie
jest istotnym czynnikiem pewnosci prawa, akt prawny moze, jak w niniejszym przypadku przy
dodaniu — rozporzadzeniem 2018/1718 — art. 71a do rozporzadzenia nr 726/2004, powigza¢ owo
wskazanie z szeregiem innych elementéw normatywnych, zaréwno materialnych, jak
i proceduralnych, w celu uzupetnienia czysto geograficznego ustalenia siedziby.

Zdaniem Krolestwa Niderlandéw, ktére uczestniczy w sprawie w charakterze interwenienta
popierajacego Rade, zaskarzona decyzja, ktéra jest aktem pochodzacym od panstw
czlonkowskich, a nie od Rady, nie podlega kontroli zgodnos$ci z prawem sprawowanej przez
Trybunat na podstawie art. 263 TFUE. Ministrowie, ktérzy uczestniczyli w przyjeciu tej decyzji,
dzialali w niniejszym przypadku jako przedstawiciele swoich rzadéw, a nie jako czlonkowie Rady.
Odwolujac sie ponadto do wyroku z dnia 27 listopada 2012 r., Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756,
pkt 155-159), Krélestwo Niderlandéw podnosi, ze panstwa czlonkowskie moga powierzacé

Komisja, zgadzajac sie ze stanowiskiem Rady, ze zaskarzona decyzja nie podlega kontroli
zgodnosci z prawem sprawowanej przez Trybunal na podstawie art. 263 TFUE, przedstawia
calkiem odmienng argumentacje. Uwaza ona, zZe kompetencja do ustalenia siedziby agencji Unii
nalezy wylacznie do prawodawcy Unii, ktéry dziata w ramach zwyklej procedury ustawodawczej,
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i w zwiazku z tym uwaza ona, ze w niniejszym przypadku zaskarzona decyzja, ktdra nie stanowi
czesci prawa Unii i ma charakter czysto polityczny, jest pozbawiona wszelkich skutkéw prawnie
wiazacych.

Komisja wskazuje, ze art. 341 TFUE zainspirowal praktyke stosowang dotychczas przez instytucje
przy ustalaniu siedzib agencji Unii. W wiekszoéci przypadkéw Komisja nie okreslata bowiem
miejsca siedziby tych agencji w swoich wnioskach legislacyjnych dotyczacych ich utworzenia
w oczekiwaniu na decyzje polityczna przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich.

Komisja ma jednak mozliwo$¢ odstapi¢ od tej praktyki, jak to juz uczynita w réznych
okolicznos$ciach, poprzez zamieszczenie w swoich wnioskach legislacyjnych wskazania miejsca
siedziby niektérych agencji Unii. Podobnie, o ile prawodawca Unii zazwyczaj stosuje sie do
decyzji przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich, o tyle nie jest do tego prawnie
zobowiazany. W niniejszym przypadku podczas rozméw nad wnioskiem dotyczacym
rozporzadzenia, o ktérym mowa w pkt 20 niniejszego wyroku, wskazanie Mediolanu jako miejsca
siedziby EMA zostalo odrzucone po przeprowadzeniu konkretnej dyskusji. Okoliczno$¢ ta
dowodzi, w razie potrzeby, ze mozliwo$¢ odstapienia od decyzji politycznej przedstawicieli
rzadéw panstw czlonkowskich nie jest jedynie teoretyczna. W przypadku gdyby akt przyjety na
zakonczenie zwyklej procedury ustawodawczej ustalal siedzibe EMA w miejscu innym niz
wskazane w zaskarzonej decyzji, niewykonanie tej decyzji nie naruszatoby zadnej normy prawa
Unii.

Ponadto wspdélne podejscie, zalaczone do wspdlnego oswiadczenia z 2012 r., nie stanowi, ze Rada
moze samodzielnie decydowac¢ o ustaleniu siedziby agencji Unii. O ile bowiem pkt 6 tego
wspélnego podejscia zawiera odniesienie do stosowanej w przesztosci praktyki dokonywania
wyboru politycznego, o tyle punkt ten nie ma ani normatywnego znaczenia, ani prawnie
wigzacego skutku. Jego celem nie jest okreslenie, kto i wedlug jakich procedur decyduje
o siedzibie agencji Unii, lecz okreslenie sposobu, w jaki nalezy dokona¢ tego wyboru, czyli przed
zakonczeniem zwyklej procedury ustawodawczej, na podstawie obiektywnych kryteriéw
i w sposob przejrzysty.

Co do okolicznosci towarzyszacych przyjeciu zaskarzonej decyzji, Komisja zauwaza, iz wskazuja
one, ze decyzja ta pochodzi od przedstawicieli 27 z 28 dwczesnych panstw cztonkowskich Unii,
tak wiec decyzji tej, przyjetej bez udzialu wszystkich organéw Rady, nie mozna przypisa¢ Radzie.
Fakt, Ze instytucja ta udostepnila swoja infrastrukture panstwom cztonkowskim, nie wystarcza do
przypisania jej owej decyzji.

Republika Wtoska twierdzi, ze chociaz formalnie wydaje sig, iz zaskarzona decyzja zostala przyjeta
przez konferencje przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich, nalezy przyja¢, ze mozna ja
przypisa¢ Radzie. Zauwaza ona, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, aby akt pozostawal poza
kontrola ustanowiona w art. 263 TFUE, nie wystarczy okres$lenie go ,decyzja panstw
czlonkowskich”. Ot6z zdaniem Republiki Wtoskiej, ktéra odwoluje sie do pkt 14 wyroku z dnia
30 czerwca 1993 r., Parlament/Rada i Komisja (C-181/91 i C-248/91, EU:C:1993:271), nalezy
jeszcze ustali¢, czy wspomniany akt, z uwagi na jego tres$¢ i calos¢ okolicznosci, w jakich zostal
wydany, nie stanowil w rzeczywistosci decyzji Rady.

W niniejszej sprawie za$ zaréwno tre$¢ zaskarzonej decyzji, jak i okolicznosci jej przyjecia
pozwalaja na zakwalifikowanie jej jako aktu Rady.
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Po pierwsze, kompetencja do ustanowienia siedziby EMA, organu utworzonego w drodze aktéw
prawa wtérnego Unii na podstawie postanowienn odpowiadajacych obecnie art. 114 i art. 168
ust. 4 lit. ¢) TFUE, jest niewatpliwie kompetencja Unii. Wynika to w szczegélnosci ze wspdlnego
o$wiadczenia z 2012 r., w ktérym Parlament, Rada i Komisja uzgodnily, ze wybdr miejsca
siedziby agencji Unii moze naleze¢ do kompetencji Rady lub panstw czlonkowskich.
Stwierdzenie, ze skargi wniesione na zaskarzona decyzje sa niedopuszczalne, oznaczaloby
obejscie jurysdykcji Trybunatu i wylaczenie niektérych decyzji Rady spod kontroli sadu Unii
w kazdym przypadku, gdy panstwa czlonkowskie zgadzaja sie, ze decyzja wchodzaca w zakres
kompetencji i procedur Unii ma charakter miedzyrzadowy.

Po drugie, Republika Wtoska podnosi, iz wniosek, ze zaskarzona decyzja zostala wydana
w dziedzinie, ktéra zasadniczo podlega prawu Unii, jest poparty szczegélnym sposobem jej
przyjecia. Wskazuje ona przede wszystkim, ze w chwili przyjecia tej decyzji wykorzystano nie tylko
pomieszczenia, ale takze wewnetrzne struktury funkcjonalne Rady, takie jak Sekretariat
Generalny, sluzba prawna, rotacyjna prezydencja estoniska i Komitet Stalych Przedstawicieli
(Coreper). Republika Wloska zauwaza nastepnie, ze procedury glosowania i podejmowania
decyzji byly procedurami okreslonymi w zasadach wyboru zatwierdzonych na posiedzeniu
w dniu 22 czerwca 2017 r. oraz w nocie z dnia 31 pazdziernika 2017 r., co potwierdza udziat
organéw Unii w calej procedurze wyznaczania nowej siedziby EMA. Wreszcie, zasada wigkszo$ci
przyjeta w niniejszym przypadku w celu ustalenia nowej siedziby EMA odsyla do procesu
decyzyjnego typowego dla organizacji miedzynarodowych, podczas gdy jest inaczej w przypadku
przyjecia decyzji o charakterze miedzyrzadowym, przypisywanej panstwom czltonkowskim,
w ktérym przewaza zasada jednomyslnosci lub ,wspdlnego porozumienia”.

Republika Wtoska wskazuje, ze wbrew temu, co twierdzi Rada, art. 341 TFUE, zgodnie z ktérym
»[s]iedzibe instytucji Unii okre$la wspdlne porozumienie rzadow panstw czlonkowskich”, nie ma
zastosowania do decyzji w sprawie siedziby agencji Unii. Zaskarzona decyzja nalezy zatem do
wylacznych kompetencji Unii, jak to wyraznie stwierdzita Komisja we wniosku dotyczacym
rozporzadzenia, o ktérym mowa w pkt 20 niniejszego wyroku, a w konsekwencji podlega kontroli
Trybunatu.

Comune di Milano, popierane przez Regione Lombardia, przedstawia argumentacje podobna do
tej, ktéra wysuneta Republika Wtoska.

Comune di Milano podnosi przede wszystkim Ze o ile nie przyjmie si¢ podejscia czysto
formalnego, nalezy uzna¢, ze zaskarzona decyzje mozna przypisaé¢ Radzie, a w szczegdlnosci jej
prezydencji, ktérej w ramach procedury przeniesienia EMA przyznano role rozstrzygajaca,
pozwalajaca jej na zrekompensowanie niezdolnosci panstw czlonkowskich do uzyskania
wiekszosci, a tym samym na podjecie decyzji w przypadku réwnej liczby gloséw, w tym w drodze
losowania.

Nastepnie Comune di Milano wskazuje, iz mozliwo$¢ przypisania zaskarzonej decyzji Radzie
wynika réwniez z faktu, ze w niniejszym przypadku przy ustalaniu nowej siedziby EMA
zastosowano zasade wiekszosci, a nie jednomyslnosci.

Ponadto Comune di Milano uwaza, iz nawet gdyby stwierdzono, ze zaskarzona decyzje nalezy
przypisa¢ panstwom czlonkowskim, powinna ona jednak podlega¢ kontroli sadowej. Wyjasnia
ono, ze tak samo jak akt podjety przez Coreper musi by¢ przypisany Radzie, tak akty prezydencji
Unii musza by¢ przypisane Radzie, gdy formalnie i materialnie wykonuje ona kompetencje do
przyjecia danego $rodka. Fakt, ze akt jest nastepnie potwierdzany przez panstwa czlonkowskie
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przy okazji posiedzenia Rady, nie moze wylacza¢ go spod kontroli Trybunatu, poniewaz
potwierdzenie to konczy proces decyzyjny i nadaje aktowi ostateczny charakter. Co wazniejsze,
akty organéw wewnetrznych Rady powinny podlega¢ kontroli zgodnos$ci z prawem na mocy
orzecznictwa Trybunalu (wyroki z dnia 20 wrze$nia 2016 r.: Ledra Advertising i in./Komisja
i EBC, od C-8/15 P do C-10/15 P, EU:C:2016:701; a takze Mallis i in./Komisja i EBC, od
C-105/15 P do C-109/15 P, EU:C:2016:702).

Wreszcie, Comune di Milano odnosi si¢ do uzasadnienia wniosku dotyczacego rozporzadzenia,
o ktérym mowa w pkt 20 niniejszego wyroku, w ktérym Komisja stwierdzita, ze ,[k]westia
lokalizacji siedziby Agencji wchodzi w zakres wylacznych kompetencji Unii”, co jej zdaniem
potwierdza, ze zaskarzona decyzja jest aktem Rady przyjetym w ramach wykonywania wylacznej
kompetencji.

Ponadto Comune di Milano krytykuje formalizm podej$cia popieranego przez Rade.

Po pierwsze, przypomina, ze decydujacym kryterium dla okres$lenia autora aktu jest to, czy akt ten,
biorac pod uwage jego tres¢ i okolicznosci jego przyjecia, stanowi decyzje Rady. Z caloksztattu
okolicznos$ci, w jakich zaskarzona decyzja zostala wydana, oraz z jej tresci wynika, ze decyzji tej
nie mozna zakwalifikowa¢ jako aktu politycznego i miedzyrzadowego, niepodlegajacego kontroli
zgodno$ci z prawem ustanowionej przez traktaty. Comune di Milano zaznacza w szczegdlnosci,
ze rzeczona decyzja zostala nie tylko przygotowana przez stuzby administracyjne Rady, ale takze
przyjeta przez pelniaca obowiazki prezydencje Rady. Podobnie zdecydowano nie tylko
o odstapieniu od zasady jednomyslnosci, ale rowniez o przeprowadzeniu losowania, przy czym ta
ostatnia okoliczno$¢ $wiadczy o tym, ze zaskarzona decyzja nie opiera si¢ na jakiejkolwiek
uznaniowej ocenie lub wywazeniu wchodzacych w gre intereséw, ktére sa charakterystyczne dla
decyzji o charakterze czysto politycznym.

Po drugie, argumenty co do istoty podniesione w tym kontekscie przez Rade sa bezzasadne.
Przede wszystkim art. 341 TFUE, ktéry stanowi, ze decyzja w sprawie wyboru miejsca siedziby
instytucji podejmowana jest za ,wspdélnym porozumieniem rzadéw panstw cztonkowskich”,
wyklucza glosowanie w materii regulowanej tym artykutem. Nastepnie, jak wynika z wniosku
dotyczacego rozporzadzenia, o ktéorym mowa w pkt 20 niniejszego wyroku, wybor miejsca
siedziby EMA nalezy do wylacznej kompetencji Unii. Kompetencja ta nie moze by¢ wykonywana
w drodze aktu prawnego panstw czlonkowskich. Ponadto art. 341 TFUE nie mozna interpretowac
szeroko, w taki sposdb, ze obejmuje agencje Unii. Zdaniem Comune di Milano niedawna praktyka
w zakresie wyboru siedziby tych agencji wskazuje na tendencje do przenoszenia
odpowiedzialnosci za ten wybdr z panstw czlonkowskich na Rade lub na Rade i Parlament.
Ponadto argument Rady, zgodnie z ktérym zaskarzona decyzje mozna przypisa¢ panstwom
czlonkowskim ze wzgledu na to, ze siedzibe¢ EMA wybrano wczes$niej aktem przyjetym przez nie,
jest rowniez calkowicie bezzasadny. Wreszcie, Comune di Milano powotuje si¢ na inne elementy
formalne, ktére potwierdzaja mozliwo$¢ przypisania tej decyzji Radzie, a mianowicie z jednej
strony rejestrowanie i rozpowszechnianie aktéw i sprawozdan przez sama Rade, z drugiej zas
strony dokumenty informacyjne rozpowszechniane przez EMA i wtadze niderlandzkie.

Po trzecie, Comune di Milano podnosi pomocniczo, ze akty przyjete przez pelniaca obowiazki
prezydencje Rady powinny podlega¢ kontroli Trybunalu. W pierwszej kolejnosci uwaza ona, ze
w zakresie, w jakim zaskarzona decyzja konczy procedure wyboru nowej siedziby EMA, ma ona
charakter ostateczny i powinna podlega¢ kontroli zgodnosci z prawem. W drugiej kolejnosci
dzialanie wewnetrznych organéw Rady przy przyjmowaniu tej decyzji powinno w kazdym
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wypadku podlega¢ kontroli Trybunalu, poniewaz instytucje Unii sa zobowigzane do
przestrzegania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, nawet gdy dzialaja poza ramami
instytucjonalnymi Unii.

Ocena Trybunatu

Unia Europejska jest unia prawa, wyposazona przez traktat FUE w zupelny system $rodkéw
prawnych i procedur w celu powierzenia Trybunalowi kontroli zgodnosci z prawem aktow
instytucji (zob. podobnie wyroki: z dnia 23 kwietnia 1986 r., Les Verts/Parlament, 294/83,
EU:C:1986:166, pkt 23; z dnia 3 wrzesnia 2008 r., Kadi i Al Barakaat International
Foundation/Rada i Komisja, C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 281; a takze z dnia
3 czerwca 2021 r., Wegry/Parlament, C-650/18, EU:C:2021:426, pkt 34 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Co sig tyczy skargi o stwierdzenie niewaznos$ci przewidzianej w art. 263 TFUE, moze ona zosta¢
skierowana przeciwko wszelkim przepisom wydanym przez instytucje, organy i jednostki
organizacyjne Unii, niezaleznie od ich charakteru lub formy, ktére maja na celu wywotlanie
wiazacych skutkéw prawnych (zob. podobnie wyroki: z dnia 31 marca 1971 r., Komisja/Rada,
22/70, EU:C:1971:32, pkt 42; a takze z dnia 3 czerwca 2021 r., Wegry/Parlament, C-650/18,
EU:C:2021:426, pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo).

Niemniej w ramach skargi o stwierdzenie niewaznosci, o ktérej mowa w art. 263 TFUE, sad Unii
ma jurysdykcje jedynie w zakresie kontroli zgodnosci z prawem aktéw, ktére mozna przypisac
instytucjom, organom i jednostkom organizacyjnym Unii. Wynika z tego w szczegélnosci, ze akty
przyjete przez przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich dziatajacych nie w charakterze
czlonkéw Rady lub Rady Europejskiej, lecz w charakterze przedstawicieli swojego rzadu
i wykonujacych w ten sposdb wspélnie kompetencje panstw czlonkowskich, nie podlegaja
kontroli zgodnosci z prawem sprawowanej przez sad Unii (zob. podobnie wyrok z dnia
30 czerwca 1993 r., Parlament/Rada i Komisja, C-181/91 i C-248/91, EU:C:1993:271, pkt 12;
a takze postanowienie z dnia 16 czerwca 2021 r., Sharpston/Rada i przedstawiciele rzadéw panstw
czlonkowskich, C-685/20 P, EU:C:2021:485, pkt 46).

Jednakze do tego, aby decyzja bedaca przedmiotem skargi nie byla objeta ustanowiona
w art. 263 TFUE kontrola zgodno$ci z prawem, nie wystarczy, by zostala ona formalnie
przedstawiona jako decyzja panstw czlonkowskich. Konieczne jest jeszcze, aby wspomniany akt,
z uwagi na jego tres¢ i calo$¢ okolicznosci, w jakich zostal wydany, nie stanowil w rzeczywistosci
decyzji Rady (zob. podobnie wyrok z dnia 30 czerwca 1993 r., Parlament/Rada i Komisja, C-181/91
i C-248/91, EU:C:1993:271, pkt 14).

W niniejszym przypadku zaskarzona decyzje nalezy rozpatrywa¢ w $wietle ram prawnych
majacych zastosowanie do ustalenia siedziby organéw i jednostek organizacyjnych Unii. W tym
wzgledzie strony spieraja si¢ w kwestii, czy na art. 341 TFUE, zgodnie z ktérym siedziba
»instytucji” jest ustalana ,za wspélnym porozumieniem rzadéw panstw czltonkowskich”, mozna
skutecznie powolywac sie jako na podstawe decyzji dotyczacych okres$lenia siedziby tych organéw
i jednostek organizacyjnych.

Ze swej strony bowiem Rada podnosi, Ze przepis ten nalezy interpretowac szeroko, w taki sposéb,

ze obejmuje swoim zakresem rzeczone organy i jednostki organizacyjne, w zwiazku z czym
kompetencja dotyczaca ustalenia siedziby takiego organu lub jednostki organizacyjnej nalezy
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wylacznie do przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich bedacych stronami wspdlnego
porozumienia. Wynikaloby z tego, ze zaskarzona decyzja, jako akt pochodzacy od panstw
czlonkowskich, a nie od Rady, nie podlega kontroli Trybunatu w trybie art. 263 TFUE.

Z kolei strony skarzace twierdzg, ze zaskarzona decyzje nalezy bezdyskusyjnie przypisa¢ Radzie,
a zatem nie moze ona zosta¢ wyjeta spod sprawowanej przez Trybunal kontroli zgodnosci
z prawem.

Nalezy zatem w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy decyzja dotyczaca wyznaczenia siedziby organu
lub jednostki organizacyjnej Unii powinna zosta¢ podjeta przez panstwa czlonkowskie na
podstawie zasady ustanowionej w art. 341 TFUE, czy tez powinna by¢ podjeta przez prawodawce
Unii na podstawie materialnej podstawy prawnej majacej zastosowanie w dziedzinie, w ktorej
dany organ lub jednostka organizacyjna maja prowadzi¢ dziatalnos¢.

W przedmiocie kompetencji w zakresie ustalania wmiejsca siedziby organéw i jednostek
organizacyjnych Unii

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu przy dokonywaniu wykladni przepisu prawa
Unii nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego brzmienie i cele, ktérym on sluzy, ale takze jego
kontekst. Geneza przepisu prawa Unii réwniez moze dostarczy¢ informacji istotnych dla jego
wykladni (zob. podobnie wyrok z dnia 10 grudnia 2018 r., Wightman i in, C-621/18,
EU:C:2018:999, pkt 47 i przytoczone tam orzecznictwo).

Nalezy zatem zbada¢ na podstawie tych metod wyktadni, czy art. 341 TFUE ma zastosowanie do
decyzji dotyczacych ustalenia siedziby organéw i jednostek organizacyjnych Unii.

W pierwszej kolejnosci, jesli chodzi o brzmienie art. 341 TFUE, odnosi si¢ ono wylacznie do
sinstytucji Unii”. Tymczasem zgodnie z art. 13 ust. 1 TUE pojecie ,instytucji” odsyla do
konkretnej listy podmiotéw, ktéra nie obejmuje organéw i jednostek organizacyjnych Unii,
w szczegolnosci jej agencji.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy kontekstu, w jaki wpisuje si¢ art. 341 TFUE, nalezy przede
wszystkim podkresli¢, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 94 opinii, Ze szereg postanowien
traktatow zostalo zmienionych traktatem z Lizbony w celu zawarcia w nim wyraznego
odniesienia do ,organéw i jednostek organizacyjnych Unii”, co skutkowalo wprowadzeniem
czytelnego rozréznienia miedzy z jednej strony instytucjami Unii, wymienionymi wprost
w art. 13 ust. 1 TUE, a organami i jednostkami organizacyjnymi Unii z drugiej strony. I tak,
podczas gdy niektére postanowienia traktatu FUE dotycza wylacznie instytucji Unii, inne jego
postanowienia, takie jak jego art. 15, 16, 123, 124, 127, 130, 228, 263, 265, 267, 282, 298 i 325,
odnosza sie w szerszym zakresie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii. Jest tak
w szczegolnosci, jesli chodzi o jurysdykcje Trybunalu, w przypadku art. 263, 265 i 267 TFUE.

Nalezy stwierdzi¢, ze brzmienie art. 341 TFUE, ktory dotyczy wylacznie ,instytucji”, odpowiada
brzmieniu postanowien, ktére byly poprzednikami tego artykulu, a mianowicie art. 216
traktatu EWG (nastepnie art. 216 traktatu WE, a wreszcie art. 289 WE).

Podnoszonej przez Rade okolicznosci, ze postanowienia czeéci siddmej traktatu FUE,
zatytulowanej ,Postanowienia ogdlne i konncowe”, w ktéra wpisuje si¢ art. 341 TFUE, wymieniaja
»instytucje”, nie mozna zatem interpretowac¢ — mimo ze, jak wynika z pkt 70 niniejszego wyroku,
traktat UE dokonuje wyraznego rozrdznienia miedzy z jednej strony instytucjami Unii a jej
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organami i jednostkami z drugiej strony — jako przejawu zamiaru autoréw traktatéw, aby nadac
pojeciu ,instytucji” szeroki zakres, w ten sposéb ze pojecie ,instytucji” obejmuje nie tylko
podmioty wymienione w art. 13 ust. 1 TUE, ale réwniez organy i jednostki organizacyjne Unii
ustanowione przez traktaty lub na ich podstawie, ktére maja sie przyczynia¢ do realizacji celow
Unii. Jest tak tym bardziej, ze traktat UE i traktat FUE stanowia jednolita podstawe konstytucyjna
dla Unii na mocy art. 1 akapit trzeci TUE i art. 1 ust. 2 TFUE, wobec czego definicja pojecia
sinstytucji” zawarta w art. 13 ust. 1 TUE oraz rozrdéznienie miedzy tymi instytucjami z jednej
strony a organami i jednostkami organizacyjnymi Unii z drugiej strony powinny obowigzywac
w sposob przekrojowy i jednolity w obu traktatach.

Dokonana przez Trybunal szeroka wykladnia pojecia ,instytucji” w rozumieniu art. 340 akapit
drugi TFUE, ktéry stanowi, ze ,[w] dziedzinie odpowiedzialno$ci pozaumownej Unia powinna
naprawi¢, zgodnie z zasadami ogélnymi, wspdlnymi dla praw panstw czlonkowskich, szkody
wyrzadzone przez jej instytucje lub jej pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji”, réwniez nie
moze by¢ decydujaca.

O ile bowiem Trybunat orzekl, ze pojecie ,instytucji” w rozumieniu wspomnianego postanowienia
obejmuje nie tylko instytucje Unii wymienione w art. 13 ust. 1 TUE, ale réwniez wszystkie inne
organy i jednostki organizacyjne Unii ustanowione przez traktaty lub na ich podstawie, ktére
maja na celu przyczynianie sie do realizacji celéw Unii (wyrok z dnia 16 grudnia 2020 r., Rada
i in./K. Chrysostomides & Co. i in., C-597/18 P, C-598/18 P, C-603/18 P i C-604/18 P,
EU:C:2020:1028, pkt 80 i przytoczone tam orzecznictwo), o tyle w celu sformutowania tego
orzecznictwa powolal sie¢ on wyraznie na okoliczno$¢, ze po pierwsze, organy i jednostki
organizacyjne Unii ustanowione przez traktaty lub na ich podstawie maja przyczynia¢ si¢ do
realizacji celéw Unii, a po drugie, byloby sprzeczne z zamiarem autoréw traktatéw, aby Unia
mogla unikna¢ skutkéw postanowien traktatéow regulujacych odpowiedzialno$¢ pozaumowna
Unii, gdy dziata ona za posrednictwem organu lub jednostki organizacyjnej (zob. podobnie wyrok
z dnia 2 grudnia 1992 r., SGEEM i Etroy/EBI, C-370/89, EU:C:1992:482, pkt 13-16).

Tak wiec szeroka wyktadnia pojecia ,instytucji” dokonana przez Trybunal do celéw stosowania
art. 340 akapit drugi TFUE odpowiada uzasadnionej ogélnymi zasadami wspélnymi dla praw
panstw czlonkowskich, o ktérych wyraznie mowa w tym postanowieniu, potrzebie unikniecia
sytuacji, w ktérej Unia moglaby uchyla¢ si¢ od stosowania systemu odpowiedzialnosci
pozaumownej objetego art. 268 TFUE w zwiazku z art. 340 akapit drugi TFUE oraz wynikajacej
z niego kontroli sadowej Trybunalu, w sytuacji gdy dziala ona za posrednictwem organu lub
jednostki organizacyjnej Unii odrebnej od instytucji wymienionych w art. 13 ust. 1 TUE (zob.
analogicznie wyrok z dnia 2 grudnia 1992 r., SGEEM i Etroy/EBI, C-370/89, EU:C:1992:482,
pkt 14, 16). Powinno tak by¢ tym bardziej, ze — jak wskazal rzecznik generalny w pkt 100 opinii —
pojecie ,pracownikow”, o ktérym mowa w art. 340 akapit drugi TFUE, obejmuje z funkcjonalnego
punktu widzenia calo$¢ personelu pracujacego na rzecz Unii, czy to w instytucjach, czy
w organach i jednostkach organizacyjnych Unii.

W konsekwencji nie mozna skutecznie powolywaé sie na wykladnie pojecia ,instytucji”
w rozumieniu art. 340 akapit drugi TFUE, ktdry reguluje zasieg odpowiedzialnosci pozaumownej
Unii, w celu zdefiniowania przez analogie zakresu stosowania art. 341 TFUE, dotyczacego obszaru
kompetencji zastrzezonych dla panstw cztonkowskich na mocy traktatéw.

Rada nie moze réwniez skutecznie powolywac si¢ na pojecie ,instytucji” zawarte w art. 342 TFUE,

zgodnie z ktérym ,[s]ystem jezykowy instytucji Unii okres§la Rada, stanowiac jednomyslnie
w drodze rozporzadzen, bez uszczerbku dla postanowien statutu Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii
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Europejskiej”. Jak bowiem wskazal rzecznik generalny w pkt 98 opinii, pojecie ,instytucji”
w rozumieniu tego ostatniego artykulu nie musi by¢ interpretowane jako obejmujace organy
i jednostki organizacyjne Unii, poniewaz system jezykowy organu lub jednostki organizacyjnej
Unii moze réznic si¢ od systemu obowiazujacego w instytucjach Unii.

Co sie tyczy protokolu nr 6, chociaz — jak podnosi Rada — ustanawia on nie tylko siedzibe
instytucji Unii, lecz réwniez siedzibe niektérych organéw i jednostek organizacyjnych Unii,
w tym Europolu, i odwoluje sie do art. 341 TFUE, to jednak nie przewiduje on, ze siedziby
organéw i jednostek organizacyjnych Unii powinny by¢ okre$lane wspdlnie przez panstwa
czlonkowskie zgodnie z zasada wyrazona w tym przepisie. W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze
wspolna cecha tych organéw i jednostek organizacyjnych Unii jest to, ze zostaly utworzone przez
panstwa czlonkowskie, podczas gdy nie jest tak w przypadku agencji Unii takiej jak EMA,
utworzonej na podstawie traktatéw zalozycielskich przez prawodawce Unii. Tym samym
z protokolu tego nie mozna wywie$¢ woli stosowania przez panstwa czlonkowskie, bezposrednio
lub przez analogie, ustanowionej w tym artykule zasady do ustalania miejsca siedziby wszystkich
organdw i jednostek organizacyjnych Unii.

Jak zauwazy! rzecznik generalny w pkt 112 opinii, przyjecie protokolu szczegdlnego swiadczy —
wrecz przeciwnie — o tym, Ze panstwa czlonkowskie uznaly, iz ich decyzja zbiorowa dotyczaca
ustalenia miejsca siedziby niektérych organéw i jednostek organizacyjnych Unii, enumeratywnie
wymienionych, powinna by¢ wpisana do prawa pierwotnego w celu wywarcia skutkéw prawnych
w prawie Unii.

Co sie tyczy wyraznego odestania w protokole nr 6 do art. 341 TFUE, wynika z niego, ze protokot
ten dotyczy przede wszystkim instytucji wymienionych w art. 13 ust. 1 TUE.

Ponadto prawda jest, jak wynika z art. 2 decyzji z Edynburga, ze przedstawiciele rzadéw panstw
cztonkowskich wyrazili wole zastrzezenia dla siebie decyzji dotyczacych siedzib organdéw
i jednostek organizacyjnych Unii w taki sam sposéb, w jaki sa wyraznie i jasno upowaznieni przez
art. 341 TFUE do ustanawiania siedzib instytucji Unii. Dodatkowo podczas konferencji
miedzyrzadowej, ktéra doprowadzita do przyjecia traktatu z Amsterdamu, tre$¢ decyzji
z Edynburga zostala przejeta jako protokédt zalaczony do traktatéow UE, WE, EWWIiS i EWEA,
ktory obecnie stal sie protokolem nr 6 zalaczonym do traktatéw UE, FUE i EWEA.

Niemniej jednak, po pierwsze, jedyny artykul tego protokolu okresla w sposéb podobny do art. 1
decyzji z Edynburga siedzibe wylacznie instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii
utworzonych przez panstwa czlonkowskie. Po drugie, mimo ze Trybunal uznal wigzaca moc
prawna tej decyzji w wyroku z dnia 1 pazdziernika 1997 r., Francja/Parlament (C-345/95,
EU:C:1997:450), do ktérego odnidst sie w kolejnych pdzniejszych wyrokach [zob. podobnie
wyroki: z dnia 13 grudnia 2012 r., Francja/Parlament, C-237/11 i C-238/11, EU:C:2012:796,
pkt 36-42; z dnia 2 pazdziernika 2018 r., Francja/Parlament (Wykonywanie uprawnien
budzetowych), C-73/17, EU:C:2018:787, pkt 33], art. 2 wspomnianej decyzji nie moze prowadzi¢
do przyjecia wykladni art. 341 TFUE, ktéra bylaby sprzeczna z jego jasnym brzmieniem.

Rada powoluje sie réwniez, jako na element kontekstu, na wczes$niejsza praktyke instytucjonalna
dotyczaca ustalenia siedziby organéw i jednostek organizacyjnych Unii i twierdzi, ze praktyka ta
korzysta z ,uznania instytucjonalnego” na mocy wspélnego oswiadczenia z 2012 r. i zalaczonego
do niego wspdlnego podejscia.
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Jednakze z informacji przekazanych Trybunalowi w ramach niniejszych spraw wynika, ze ta
wskazywana praktyka wcale nie jest powszechna. Jesli bowiem chodzi o procedury stosowane
w celu wyznaczenia siedziby organdéw i jednostek organizacyjnych Unii, to albo przeprowadzaly
je wylacznie same panstwa czlonkowskie, albo wlaczaly sie¢ w nie — w ré6znym stopniu i w oparciu
o rézne podstawy — instytucje Unii jako uczestnicy procesu legislacyjnego lub tez nie.

Przy zalozeniu jednak, Ze mozliwe jest, jak twierdzi Rada, zidentyfikowanie wcze$niejszej
utrwalonej i spdjnej praktyki, zgodnie z ktéra miejsca siedziby organéw i jednostek
organizacyjnych Unii byly systematycznie ustalane na podstawie wyboru politycznego
dokonanego wylacznie przez przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich, wykladnia
art. 341 TFUE proponowana przez Rade na podstawie tej praktyki nie moze korzystac
z jakiegokolwiek ,uznania instytucjonalnego” na mocy wspdlnego o$wiadczenia z 2012 r.
i zalaczonego do niego wspélnego podejscia. Jak podkreslono w akapicie pigtym tego
o$wiadczenia, nie ma ono bowiem prawnie wiazacego charakteru i nie zawiera ponadto zadnego
uznania jakiegokolwiek zastrzezenia kompetencji panstw czlonkowskich w odniesieniu do
okreslenia miejsca siedziby organdw i jednostek organizacyjnych Unii.

W kazdym wypadku taka praktyka, ktéra bylaby sprzeczna z postanowieniami traktatu FUE,
a w szczegdlnosci z postanowieniami art. 341 TFUE, rozszerzajac wbrew jasnemu brzmieniu
zakres stosowania tego artykulu na okreslenie miejsca siedziby organéw i jednostek
organizacyjnych Unii, nie moze tworzy¢ precedensu wiazacego instytucje (zob. podobnie wyrok
z dnia 6 maja 2008 r., Parlament/Rada, C-133/06, EU:C:2008:257, pkt 60 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W trzeciej i ostatniej kolejnosci, co sie tyczy celu art. 341 TFUE, polega on na ochronie uprawnien
decyzyjnych panstw czlonkowskich w zakresie ustalania miejsca siedziby samych instytucji Unii.
Whbrew stanowisku bronionemu przez Rade na rozprawie dokonywanie wykladni tego artykutu
w ten sposéb, Ze nie ma on zastosowania do organdéw i jednostek organizacyjnych Unii, nie moze
skutkowa¢ pozbawieniem go wszelkiej skutecznosci (effet utile), jak zauwazyl rzecznik generalny
w pkt 138 opinii. O ile prawda jest, ze siedziba instytucji Unii jest juz okre$lona w prawie
pierwotnym, w tym wypadku w protokole nr 6, o tyle art. 341 TFUE wciaz ma znaczenie dla
kazdej ewentualnej przyszlej decyzji zmieniajacej siedzibe istniejacej instytucji lub ustalajacej
siedzibe nowej instytucji.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze w odréznieniu od instytucji Unii, ktérych utworzenie
i funkcje s3, ze wzgledu na ich konstytucyjne znaczenie, przewidziane w samych traktatach,
organdéw i jednostek organizacyjnych Unii, takich jak EMA, ktérych dziatanie jest po$wiecone
realizacji celéw danej polityki Unii, nie tworza co do zasady traktaty. W tych okolicznosciach ich
utworzenie, jezeli nie wynika z prawa pierwotnego, powinno wynika¢ z aktu prawa wtérnego
przyjetego na podstawie przepiséw materialnych wdrazajacych polityke Unii, w ktérej dany
organ lub jednostka organizacyjna dzialaja, zgodnie z procedurami przewidzianymi w tych
postanowieniach.

W braku innych wyjasnien w tym wzgledzie w traktatach do prawodawcy Unii nalezy, zgodnie
z procedurami przewidzianymi w odpowiednich postanowieniach traktatéw, ustalenie miejsca
siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii, ktére sam ustanowil na mocy aktu prawa
wtérnego przyjetego na podstawie tych przepiséw, na wzdér kompetencji, jakie posiada on na
mocy tych przepiséw w celu okreslenia kompetencji, organizacji i sposobu funkcjonowania tego
organu lub tej jednostki organizacyjne;j.
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Decyzja w sprawie ustalenia miejsca siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii, takiego jak
agencja Unii, jest zatem, wbrew temu, co twierdzi Rada, §ci$le zwigzana z decyzja w sprawie jej
utworzenia. Decyzja o przeniesieniu siedziby takiej agencji ma taki sam charakter.

Prawda jest, ze ustalenie miejsca siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii moze mie¢ na
uwadze wzgledy polityczne, takie jak konieczno$¢ zapewnienia przy umiejscowieniu organéw lub
jednostek organizacyjnych Unii okreslonej réwnowagi geograficznej lub uprzywilejowania panstw
czlonkowskich, na ktérych terytorium nie ma jeszcze siedziby organu lub jednostki organizacyjnej
Unii.

Jednakze polityczny charakter decyzji okreslajacej miejsce siedziby takiego organu lub jednostki
organizacyjnej Unii nie moze sam w sobie uzasadniac¢ tego, by decyzja ta nie wchodzita w zakres
kompetencji prawodawcy Unii, jest on bowiem zmuszony do regularnego dokonywania wyboréw
politycznych przy wykonywaniu kompetencji Unii (zob. podobnie wyrok z dnia 7 wrze$nia 2016 r.,
Niemcy/Parlament i Rada, C-113/14, EU:C:2016:635, pkt 55).

Ponadto taka decyzja powinna zasadniczo zapewnia¢ realizacje zadan powierzonych danemu
organowi lub jednostce organizacyjnej Unii w celu realizacji celéw danej polityki.

Tym bardziej nie mozna przyjac tezy, zgodnie z ktdéra okoliczno$¢ powiazania ustalenia siedziby
organu lub jednostki organizacyjnej Unii z podstawa materialnoprawna, na ktdrej opiera si¢
utworzenie tego organu, moglaby prowadzi¢, zgodnie z wlasciwa podstawa prawna, do poddania
tego ustalenia glosowaniu kwalifikowanemu w Radzie, a nie do decyzji podjetej w drodze
wspolnego porozumienia przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich, czyniac go jednoczesnie
elementem kompromisu w ramach debaty legislacyjne;j.

Jak bowiem przypomniano w pkt 92 niniejszego wyroku, okoliczno$¢, ze decyzja o ustaleniu
miejsca siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii moze mie¢ istotny wymiar polityczny,
poniewaz powinna ona odpowiada¢ w szczegdlnosci wzgledom dotyczacym réwnowagi
geograficznej, nie stoi na przeszkodzie temu, by prawodawca Unii mégt podjac te decyzje zgodnie
z procedurami przewidzianymi w postanowieniach traktatéw majacych znaczenie dla sprawy,
poniewaz ten wymiar polityczny moze stanowi¢ w tym wzgledzie okoliczno$¢, ktéra prawodawca
Unii moze uwzgledni¢ przy wykonywaniu swoich uprawnien dyskrecjonalnych. Nalezy ponadto
podkresli¢, ze poniewaz proces legislacyjny Unii kieruje sie¢ — na podstawie art. 1 akapit drugi
w zwigzku z art. 10 ust. 3 TUE — zasada przejrzysto$ci wobec obywateli, korzystanie z tego
procesu moze wzmocni¢ demokratyczne podstawy decyzji dotyczacej wyznaczenia miejsca
siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii, takiej jak EMA.

Ponadto, co wazniejsze, okoliczno$¢, ze decyzja taka jak decyzja dotyczaca ustalenia miejsca
siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii ma charakter polityczny, nie moze prowadzi¢
do zmiany kompetencji przyznanych na mocy traktatéw instytucjom Unii ani do wylaczenia
wykonywania tych kompetencji z procedur ustawodawczych przewidzianych w traktatach.
Okreslenie zakresu postanowienia traktatéw regulujacego materialng kompetencje Unii nie moze
zatem zaleze¢ od wzgled6éw zwiazanych z delikatnym politycznie charakterem danej dziedziny lub
troska o zapewnienie skutecznosci dziatania.

Z calosci powyzszych rozwazan, a w szczegdlnosci z brzmienia art. 341 TFUE wynika, Ze

postanowienia tego nie mozna interpretowaé w ten sposob, ze reguluje okreslenie miejsca
siedziby organu lub jednostki organizacyjnej Unii, takiego jak EMA.
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W tych okolicznosciach kompetencja do decydowania o ustaleniu miejsca siedziby tej agencji nie
nalezy do panstw czlonkowskich, lecz do prawodawcy Unii, na ktérym spoczywa obowiazek
dzialania w tym celu zgodnie z procedurami przewidzianymi w majacych znaczenie dla sprawy
postanowieniach traktatéw, w niniejszym przypadku art. 114 i art. 168 ust. 4 TFUE, ktére
przewiduja zastosowanie zwyklej procedury ustawodawcze;j.

To wlasnie w $wietle tego wniosku nalezy nastepnie zaja¢ stanowisko w przedmiocie jurysdykcji
Trybunatu do orzekania w przedmiocie niniejszych skarg.

W przedmiocie tego, kim jest autor zaskarzonej decyzji, i w przedmiocie jurysdykcji Trybunatu na
podstawie art. 263 TFUE

— W przedmiocie tego, kim jest autor zaskarzonej decyzji

W pierwszej kolejnos$ci nalezy zbada¢, czy zaskarzona decyzje, ktdéra zostala podjeta przy okazji
posiedzenia Rady przez konferencje przedstawicieli rzadow panstw czlonkowskich, mozna
przypisac¢ tym przedstawicielom.

W tym wzgledzie, co sie tyczy tresci zaskarzonej decyzji, z jej tytuly, jak i z protokotu z posiedzenia
Rady z dnia 20 listopada 2017 r., o ktérym mowa w pkt 19 niniejszego wyroku, wynika, ze decyzja
ta stanowi akt szeféw panstw lub rzadéw 27 panstw czlonkowskich, przyjety przy okazji
posiedzeniu Rady po przeprowadzeniu procedury miedzyrzadowej. Analize te potwierdza
wskazanie zawarte we wniosku Komisji z dnia 29 listopada 2017 r., o ktérym mowa w pkt 20
niniejszego wyroku, zgodnie z ktérym wniosek ten ma na celu podjecie dziatan nastepczych,
w S$wietle notyfikowania przez Zjednoczone Krélestwo w dniu 29 marca 2017 r. zamiaru
wystapienia z Unii, w zwiazku z wyborem Amsterdamu na miejsce nowej siedziby EMA przez
»pozostale 27 panstw cztonkowskich, przy okazji posiedzenia Rady do Spraw Ogdlnych”.

O wniosku, ze =zaskarzona decyzje nalezy przypisa¢ przedstawicielom rzadéw panstw
czlonkowskich, a nie Radzie, Swiadczy réwniez pdzniejsze przyjecie rozporzadzenia 2018/1718,
poniewaz dopiero po przyjeciu tej decyzji Rada, jako wspoélprawodawca wraz z Parlamentem,
wziela udzial w zwyklej procedurze ustawodawczej w celu wprowadzenia w drodze tego
rozporzadzenia odniesienia do siedziby EMA w rozporzadzeniu nr 726/2004, ktére ustanowilo te
agencje.

Jesli chodzi o okoliczno$ci towarzyszace przyjeciu zaskarzonej decyzji, nalezy zauwazy¢, ze udziat
instytucji Unii w procesie prowadzacym do przyjecia tej decyzji, w szczegdlnosci Komisji, poprzez
dokonana przez nia ocene ofert, oraz Rady, poprzez jej przewodniczenie posiedzeniu w dniu
20 listopada 2017 r. oraz udostepnienie pomieszczen i wewnetrznych struktur funkcjonalnych,
takich jak Sekretariat Generalny, nie pozwala na wyciagniecie wniosku, Ze rzeczona decyzje
mozna przypisa¢ Radzie, a nie pafistwom czlonkowskim.

Przyjecie bowiem aktu w pomieszczeniach instytucji Unii lub przy jej wsparciu samo w sobie nie
przyznaje Trybunalowi jurysdykcji do dokonania oceny zgodno$ci z prawem tego aktu (zob.
analogicznie wyrok z dnia 22 marca 1990 r., Le Pen, C-201/89, EU:C:1990:133, pkt 11, 16).

Tym samym zaskarzona decyzja nie moze, ani z uwagi na swoja tres$¢, ani przez okolicznosci jej

przyjecia, zosta¢ zakwalifikowana jako akt Rady. Przeciwnie, decyzja ta stanowi akt wspdlnie
przyjety przez przedstawicieli rzaddw panstw czlonkowskich za ich wspélnym porozumieniem.
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— W przedmiocie jurysdykcji Trybunatu na podstawie art. 263 TFUE

W drugiej kolejnosci nalezy przypomnieé, ze wlasciwym kryterium przyjetym przez Trybunal,
przesadzajacym o wylaczeniu jurysdykcji sadéw Unii do rozpatrzenia skargi skierowanej
przeciwko takim aktom przyjetym przez przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich, jest
wylacznie kryterium ich autora, niezaleznie od wiazacych skutkéw prawnych (postanowienie
z dnia 16 czerwca 2021 r., Sharpston/Rada i przedstawiciele rzadéw panstw cztonkowskich,
C-685/20 P, EU:C:2021:485, pkt 47).

Argumentacji stron skarzacych, zgodnie z ktédra w niniejszej sprawie nalezy przyja¢ szeroka
koncepcje autorow aktéw, do ktérych odnosi sie art. 263 TFUE, a mianowicie instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii, aby stwierdzi¢, ze zaskarzona decyzja zostala przyjeta przez
instytucje, organ lub jednostke organizacyjng Unii w rozumieniu tego artykulu, lub aby
przynajmniej utozsami¢ niniejsze skargi ze skargami na decyzje Rady, nie mozna zatem
uwzgledni¢ bez naruszenia jasnego brzmienia tego artykutu (zob. podobnie postanowienie z dnia
16 czerwca 2021 r., Sharpston/Rada i przedstawiciele rzadéw panstw cztonkowskich, C-685/20 P,
EU:C:2021:485, pkt 48).

Taka wykladnia bylaby réwniez sprzeczna z wola autoréw traktatéw, odzwierciedlona
w art. 263 TFUE, ktérego zakres stosowania ogranicza si¢ wylacznie do aktéw prawa Unii
przyjetych przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii, aby wylaczy¢ akty panstw
cztonkowskich spod kontroli sadéw Unii.

W zwigzku z tym, o ile zaskarzona decyzja stanowi akt przyjety wylacznie przez panstwa
czlonkowskie, ktéry nie podlega kontroli zgodnosci z prawem przewidzianej w art. 263 TFUE,
o tyle nie moze ona by¢ utozsamiana z decyzja wydana na podstawie art. 341 TFUE, poniewaz —
jak wynika z rozwazan zawartych w pkt 67-97 niniejszego wyroku — artykul ten nalezy
interpretowac jako dotyczacy wylacznie okreslenia miejsca siedziby instytucji wymienionych
w art. 13 ust. 1 TUE, a nie okreslenia miejsca siedziby organéw i jednostek organizacyjnych Unii.

Tymczasem, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 166 opinii, decyzja, ktéra, tak jak zaskarzona
decyzja, zostala podjeta przez panstwa czlonkowskie w dziedzinie, w ktérej traktaty nie
przewiduja ich dziatania, jest pozbawiona jakiegokolwiek wiazacego skutku prawnego w prawie
Unii. Okoliczno$¢, ze jedna instytucja Unii (lub wiecej) odegrata pewna role w ramach
postepowania, ktére doprowadzito do przyjecia tej decyzji, nie zmienia jej charakteru, ktéry nie
podlega porzadkowi prawnemu Unii (zob. analogicznie wyrok z dnia 20 wrze$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).

W tym kontekscie do prawodawcy Unii nalezy, ze wzgledu zaréwno na pewno$¢ prawa, jak
i skuteczng ochrone sadowa, przyjecie — zgodnie z procedurami przewidzianymi przez wlasciwe
przepisy traktatow — aktu Unii zatwierdzajacego decyzje lub, przeciwnie, odstepujacego od
decyzji politycznej przyjetej przez panstwa cztonkowskie, przy czym jedynie ten akt prawodawcy
Unii moze wywolywa¢ wiazace skutki prawne w ramach prawa Unii, za§ w kontekscie takim jak
rozpatrywany w niniejszej sprawie wspomniany akt musi koniecznie poprzedza¢ wszelkie srodki
stuzace praktycznej realizacji nowej lokalizacji siedziby danej agencji.

Tym samym w niniejszej sprawie, w odniesieniu do ustalenia nowej siedziby EMA, jedynym

prawnie wiazacym przepisem, ktéry wchodzi w zakres prawa Unii, jest art. 71a rozporzadzenia
nr 726/2004, wprowadzony do niego rozporzadzeniem 2018/1718.
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Z calo$ci powyzszych rozwazan wynika, ze zaskarzona decyzja nie stanowi aktu Rady, lecz akt
o charakterze politycznym, ktéry nie wywotuje wiazacych skutkéw prawnych, przyjety wspélnie
przez panstwa czlonkowskie, w zwiazku z czym nie moze by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie
niewazno$ci na podstawie art. 263 TFUE.

Wobec tego, bez koniecznoséci orzekania w przedmiocie wniosku Republiki Wloskiej
o zastosowanie $rodkéw dowodowych, nalezy oddali¢ skargi Republiki Wloskiej i Comune di
Milano jako skierowane przeciwko aktowi, ktérego kontrola zgodnosci z prawem nie nalezy do
wlasciwosci Trybunatu na podstawie art. 263 TFUE.

W przedmiocie kosztow

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

Zgodnie z art. 138 § 3 regulaminu postepowania w razie czesciowego tylko uwzglednienia zadan
kazdej ze stron kazda z nich pokrywa wtlasne koszty. Jednakze jezeli jest to uzasadnione
okolicznos$ciami sprawy, Trybunal moze orzec, ze jedna ze stron pokryje, oprécz wilasnych
kosztéw, cze$¢ kosztéw poniesionych przez strone przeciwnag.

W niniejszym wypadku, charakteryzujacym sie tym, ze okoliczno$ci towarzyszace przyjeciu
zaskarzonej decyzji wyrdzniaja si¢ odmienna praktyka i rozbieznymi interpretacjami w kwestii
kompetencji decyzyjnych w dziedzinie ustalania siedziby organéw i jednostek organizacyjnych
Unii, zasadne wydaje si¢ orzeczenie, ze kazda ze stron, czyli Republika Wtoska, Comune di Milano
i Rada, pokryje wlasne koszty.

Zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu postepowania Regione Lombardia, Krélestwo Niderlandéw
i Komisja, bedace interwenientami, pokryja wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (wielka izba) orzeka, co nastepuje:
1) Skargi zostaja oddalone.
2) Republika Wloska, Comune di Milano i Rada Unii Europejskiej pokrywaja wlasne koszty.

3) Regione Lombardia, Krélestwo Niderlandow i Komisja Europejska pokrywaja wlasne
koszty.

Podpisy
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