HEINRICH
WYROK TRYBUNALU (wielka izba)
z dnia 10 marca 2009 r.*

W sprawie C-345/06

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Unabhéngiger Verwaltungssenat im Land
Niederosterreich (Austria) postanowieniem z dnia 26 lipca 2006 r., ktére wplyneto
do Trybunatu w dniu 10 sierpnia 2006 r., w postepowaniu:

Gottfried Heinrich

TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: V. Skouris, prezes, P. Jann, C.W.A. Timmermans (sprawozdawca), A. Rosas,
K. Lenaerts i M. Ilesi¢, prezesi izb, A. Tizzano, ].N. Cunha Rodrigues, R. Silva de
Lapuerta, J. Malenovsky, J. Klucka, A. Arabadjiev i C. Toader, sedziowie,

rzecznik generalny: E. Sharpston,
sekretarz: . Swedenborg, administrator,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 13 listopada
2007 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

w imieniu rzadu austriackiego przez G. Eberharda, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu czeskiego przez T. Bocka oraz M. Smolka, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu dunskiego przez B. Weis Fogh, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu niemieckiego przez M. Lumme oraz C. Schulze-Bahr, dziatajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu greckiego przez G. Alexaki oraz M. Tassopoulou, dziatajace
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu francuskiego przez G. de Berguesa oraz A'L. Hare, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,
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w imieniu rzadu wegierskiego przez J. Fazekas, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika,

w imieniu rzadu polskiego przez E. O$niecka-Tamecka oraz M. Kapko, dzialajace
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu finskiego przez E. Bygglin oraz J. Heliskoskiego, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu rzadu szwedzkiego przez A. Falk, dziatajaca w charakterze pelnomoc-
nika,

w imieniu rzadu Zjednoczonego Krolestwa przez C. Gibbs oraz J. Stratford,
dziatajace w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu Parlamentu Europejskiego przez K. Bradley oraz U. Rossleina,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu Rady Unii Europejskiej przez M. Bauera oraz E. Karlsson, dziatajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

w imieniu Komisji Wspdlnot Europejskich przez C. Ladenburgera oraz R. Vidala
Puiga, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,
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po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 10 kwietnia
2008 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyktadni art. 2 ust. 3
rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji (Dz.U. L 145, s. 43) oraz art. 254 ust. 2 WE w zwigzku z regulacja
wspdlnotowa w zakresie bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego.

Whniosek ten zostal ztozony w ramach postepowania dotyczacego skargi ztozonej przez
G. Heinricha przeciwko wladzom austriackim w sprawie, w ktérej wladze te odmoéwity
mu wstepu na poklad samolotu ze wzgledu na to, ze przewozil on w bagazu
podrecznym rakiety tenisowe. Tego rodzaju przedmioty sa uznane przez wskazane
wladze za przedmioty zakazane na mocy nieopublikowanego zalacznika do rozporza-
dzenia w dziedzinie bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego.

1-1700



HEINRICH

Ramy prawne

Uregulowania wspélnotowe dotyczgce dostepu do dokumentow

Artykul 2 ust. 1 rozporzadzenia nr 1049/2001 przewiduje, ze kazdy obywatel Unii ma
prawo dostepu do dokumentéw instytucji, zgodnie z zasadami, warunkami i ograni-
czeniami wytyczonymi w tym rozporzadzeniu.

Artykut 2 ust. 3 wskazanego rozporzadzenia stanowi, Ze ,odnosi sie [ono] do wszelkich
dokumentéw przechowywanych przez instytucje, tj. dokumentéw sporzadzanych lub
otrzymywanych przez nie i pozostajacych w ich posiadaniu, na wszystkich obszarach
dziatalno$ci Unii Europejskiej”.

Pojecie ,,dokument” zostato zdefiniowane w art. 3 lit. a) rozporzadzenia nr 1049/2001
jako ,wszelkie tresci bez wzgledu na noénik (zapisane na papierze, przechowywane
w formie elektronicznej czy jako diwiek, nagranie wizualne czy audiowizualne)
dotyczace kwestii zwiazanych z polityka, dziatalnoscia i decyzjami mieszczacymi sie
w sferze odpowiedzialnosci tych instytucji”.

Uregulowania wspdlnotowe dotyczgce bezpieczeristwa lotnictwa cywilnego

Rozporzadzenie (WE) nr 2320/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
16 grudnia 2002 r. ustanawia wspdlne zasady w dziedzinie bezpieczenistwa lotnictwa
cywilnego (Dz.U. L 355, s. 1).
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Zgodnie z art. 1 ust. 1 wskazanego rozporzadzenia gléwnym jego celem jest
ustanowienie i wykonanie wlasciwych $rodkéw wspdlnotowych w celu zapobiezenia
aktom bezprawnych ingerencji w lotnictwie cywilnym.

Artykul 4 ust. 1 i 2 rozporzadzenia nr 2320/2002 stanowi:

»1. Wspélne normy podstawowe dotyczace srodkéw bezpieczeristwa w lotnictwie
opieraja si¢ na biezacych zaleceniach dokumentu 30 Europejskiej Konferencji
Lotnictwa Cywilnego (ECAC) i sa zawarte w zataczniku.

2. Niezbedne $rodki dla wykonania i technicznego dostosowania wspélnych norm
podstawowych przyjmuje sie zgodnie z procedura okre$lona w art. 9 ust. 2 po
wnikliwym rozpatrzeniu réznych rodzajéw operacji i wrazliwosci $rodkéw dotycza-
cych:

a) kryteriéw eksploatacyjnych i préb odbiorczych urzadzen;

b) szczegélowych procedur zawierajacych informacje sensytywne;

c) szczegdlowych kryteriow wylaczenia srodkéw bezpieczenstwa”.
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Artykut 6 rozporzadzenia nr 2320/2002 stanowi:

»Panstwa czlonkowskie moga zastosowad, zgodnie z prawem wspdlnotowym, bardziej
rygorystyczne $rodki od ustanowionych w niniejszym rozporzadzeniu. Mozliwie
najszybciej po ich zastosowaniu panstwa czlonkowskie powiadamiaja Komisje
o charakterze tych $rodkéw”.

Artykut 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 2320/2002 dotyczacy rozpowszechniania informacji
przewiduje:

»1. Bez uszczerbku dla publicznego prawa dostepu do dokumentdéw jak ustanowiono
w rozporzadzeniu (WE) nr 1049/2001 [...],

a) $rodki odnoszace sie do:

i) kryteriéw eksploatacyjnych i préb odbiorczych urzadzen;

ii) szczegdlowych procedur zawierajacych informacje sensytywne;

iii) szczegdlowych kryteriéw wylaczajacych srodki bezpieczenstwa;
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okreslone w art. 4 ust. 2;

c) [...] sa tajne i nie s3 publikowane. Sa one udostepniane wylacznie organom
okreslonym w art. 5 ust. 2, ktére przekazuja je wylacznie zainteresowanym
stronom, dla ktérych sa one niezbedne zgodnie z obowiazujacymi przepisami
krajowymi dotyczacymi rozpowszechniania informacji sensytywnych”.

Punkty 4.1 i 4.3 zalacznika, do ktérego odnosi sie art. 4 ust. 1 rozporzadzenia
nr 2320/2002, zawieraja wspdlne normy podstawowe kontrolowania odlatujacych
pasazerdw i sprawdzania bagazu kabinowego. Przepisy te maja na celu uniemozliwienie
wniesienia zakazanych przedmiotéw do obszaru objetego ochrona bezpieczenstwa
oraz na poklad statku powietrznego.

Zgodnie z brzmieniem wskazanego pkt 4.3 lit. 1) ,bagaz kabinowy wszystkich
pasazeréw odlatujacych [...] zostaje skontrolowany przed dopuszczeniem do obszaru
objetego ochrong bezpieczeristwa lub na poklad statku powietrznego. Wszelkie
zabronione przedmioty odbiera si¢ pasazerowi lub zakazuje takiemu pasazerowi
dostepu do obszaru objetego ochrona bezpieczenstwa lub na pokiad statku

»

powietrznego, odpowiednio. [...]”".

Pojecie ,przedmiot zakazany” jest zdefiniowane w pkt 1.18 zalacznika do rozporza-
dzenia nr 2320/2002 jako ,przedmiot, ktéry moze by¢ uzyty do popelnienia czynu
bezprawnego i ktéry nie zostal odpowiednio zgloszony i poddany obowiazujacym
przepisom ustawowym i wykonawczym”. Opisowy wykaz przedmiotéw zakazanych
znajduje sie w zalaczniku, ktéry zawiera wskazéwki w zakresie klasyfikacji przed-
miotéw zakazanych. W ppkt (iii) wskazanego zalacznika zawarta jest nastepujaca
kategoria: ,Palki: patki metalowe pokryte skora, patki gumowe, kije baseballowe lub
podobne przedmioty”.
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Wykonanie rozporzadzenia nr 2320/2002, a w szczegdlnosci art. 4 ust. 2, zostalo
uregulowane w rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 622/2003 z dnia 4 kwietnia 2003 r.
ustanawiajacego $rodki w celu wprowadzenia w zycie wspolnych podstawowych
standardéw dotyczacych bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego (Dz.U. L 89, s. 9),
zmienionego rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 68/2004 z dnia 15 stycznia 2004 r.
(Dz.U. L 10, s. 14, zwanego dalej ,,rozporzadzeniem nr 622/2003”).

Dwa pierwsze motywy rozporzadzenia nr 622/2003 stanowig, co nastepuje:

»(1) Zadaniem Komisji jest przyjecie srodkéw w celu wprowadzenia w zycie wspdlnych
podstawowych standardéw dotyczacych bezpieczeristwa lotnictwa w Unii Euro-
pejskiej. Rozporzadzenie jest najodpowiedniejszym instrumentem w tym celu;

(2) Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 2320/2002 oraz w celu zapobiegania czynom
bezprawnym $rodki ustanowione w zalaczniku do niniejszego rozporzadzenia
powinny by¢ tajne i niepublikowane”.

Artykul 3 rozporzadzenia nr 622/2003 zatytulowany ,Poufno$¢” wskazuje, ze
omawiane $rodki sa okreslone w zalaczniku oraz ze ,sa [one] tajne i nie mozna ich
opublikowad. Sa udostepnione tylko osobom nalezycie upowaznionym przez panstwo
cztonkowskie lub Komisje”.

Artykul 1 rozporzadzenia nr 68/2004 potwierdza poufny charakter srodkéow
okres$lonych we wskazanym zatgczniku.
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Motywy 2, 3 i 4 rozporzadzenia nr 68/2004 stanowia:

17(2)

(3)

(4)

Zgodnie z rozporzadzeniem nr 2320/2002 oraz aby zapobiec aktom bezprawnej
ingerencji, §rodki okreslone w zalaczniku do rozporzadzenia (WE) nr 622/2003
powinny pozosta¢ tajne i niepublikowane. Ta sama zasada bezwzglednie dotyczy
wszystkich aktéw zmieniajacych;

Niemniej jednak istnieje potrzeba ustanowienia zharmonizowanej, powszechnie
dostepnej listy ustanawiajacej oddzielnie te przedmioty, ktére sa zabronione do
wnoszenia przez pasazerow do stref zastrzezonych oraz na poklad statku
powietrznego, oraz te artykuly, ktére sa zabronione do wnoszenia z zamiarem
ich umieszczenia w luku bagazowym statku powietrznego;

Rozumie sig, iz taka lista nie stanowi katalogu zamknietego. Jednak odpowiedni
organ powinien by¢ uprawniony do zabronienia wnoszenia réwniez innych
artykuléw w uzupelnieniu do przedmiotéw umieszczonych na tej liscie. Jest
wskazanym, aby pasazerowie przed [kontrola] oraz w trakcie kontroli
bezpieczenstwa byli wyraznie informowani o wszystkich zabronionych przed-
miotach”.

Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

W dniu 25 wrzesnia 2005 r. skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym poddat si¢
kontroli bezpieczenstwa na lotnisku Wieden Schwechat. W trakcie tej kontroli
stwierdzono, ze skarzacy przewozil w bagazu podrecznym rakiety tenisowe. Z uwagi na
to, ze wedle stanowiska wladz krajowych rakiety te stanowia przedmioty zakazane
objete pkt 4.1 i 4.3 zalacznika do rozporzadzenia nr 2320/2002 i wyszczegdlnione
w zalaczniku do rozporzadzenia nr 622/2003, skarzacemu odméwiono przejécia przez
punkt kontroli bezpieczenstwa. Gdy skarzacy pomimo tego wszed! na pokiad
z rakietami tenisowymi w bagazu podrecznym, zazadano, by opuscil samolot.
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Z akt sprawy dotyczacych postepowania przed sadem krajowym wynika, ze skarzacy
zada stwierdzenia bezprawnosci zastosowanych przeciwko niemu srodkéw.

Unabhingiger Verwaltungssenat im Land Niederosterreich stwierdzil, rozpatrujac
skarge, ze adresatami tre$ci rozporzadzenia nr 622/2003 nie sa wylacznie organy
panstwowe, lecz réwniez jednostki. Nalezy jednakze stwierdzi¢, ze jednostki nie maja
mozliwosci zastosowania si¢ do tego rozporzadzenia, poniewaz zatacznik do niego nie
zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.

Zdaniem sadu krajowego brak opublikowania regul zachowania, ktérych przestrze-
ganie jest wymagane od podmiotéw prawa, stanowi na tyle ciezkie naruszenie
najbardziej elementarnych zasad panistwa prawa, ktérych poszanowanie jest réwniez
obowiazkiem Wspdlnoty, ze rozporzadzenia lub fragmenty rozporzadzen, ktére —
wbrew postanowieniu art. 254 ust. 11 2 WE — nie zostaly opublikowane w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej, w ogdle nie istnieja w sensie prawnym i nie moga
w zwiazku z tym mie¢ mocy wiazacej.

W zwigzku z tym sad krajowy prezentuje réwniez stanowisko, wedle ktérego mozliwo$é
ograniczenia prawa obywatela Unii do ,dostepu do dokumentéw instytucji wspélno-
towych” w rozumieniu rozporzadzenia nr 1049/2001, z ktérej wedlug niego Komisja
zamierzala w niniejszej sprawie skorzysta¢é w sposob oczywisty, nie moze dotyczy¢
aktéw, ktore prawnie wiaza osobe i ktdre, réwniez z tego wzgledu, powinny by¢
opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.
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W tych okolicznosciach Unabhingiger Verwaltungssenat im Land Niederosterreich
postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ si¢ do Trybunatu z dwoma nastepujacymi
pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy dokumentami w rozumieniu art. 2 ust. 3 [rozporzadzenia nr 1049/2001] sa
réowniez akty, ktére wymagaja publikacji w Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej na podstawie art. 254 WE?

2) Czy rozporzadzenia lub fragmenty rozporzadzen maja moc wiazaca, jezeli wbrew
wymogowi okreslonemu w art. 254 ust. 2 WE nie zostaly opublikowane
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie dopuszczalnosci

Rzady niemiecki, francuski i Zjednoczonego Krélestwa podnoszg, ze wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest niedopuszczalny ze wzgledu na to, Ze
postanowienie odsylajace nie wskazuje ani warunkéw, w jakich G. Heinrich zwrécit sie
do sadu krajowego, ani przedmiotu sporu. W zwiazku z tym, ze kontekst faktyczny
i prawny pytan prejudycjalnych nie jest wystarczajaco jasny, nie jest mozliwe okreslenie,
czy ich przedstawienie jest obiektywnie konieczne w celu rozstrzygniecia sporu przed
sadem krajowym.

Dwa z tych rzadéw wyrazaja ponadto watpliwosci co do znaczenia przedfozonych pytan
dla rozstrzygniecia sporu.
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Rzad niemiecki uwaza, ze podstawa prawna spornych sankgcji jest zawarta w prawie
austriackim, a nie w rozporzadzeniach cytowanych przez sad krajowy. Zdaniem tego
rzadu sad krajowy nie wskazal, w jakim zakresie mozliwa niewaznos¢ wskazanych
rozporzadzenn moglaby doprowadzi¢ do niewaznosci austriackiej ustawy dotyczacej
bezpieczenstwa lotnictwa.

Zdaniem rzadu francuskiego pytanie pierwsze jest w kazdym razie niedopuszczalne,
poniewaz sady krajowe nie maja kompetencji w zakresie wnioskéw o dostep do
dokumentdéw objetych rozporzadzeniem nr 1049/2001. Zdaniem tego rzadu pytanie
drugie jest niedopuszczalne z tego wzgledu, ze nawet jesli listy znajdujacej sie
w zalaczniku do rozporzadzenia nr 622/2003 nie mozna by stosowaé wzgledem
jednostek, wladze austriackie maja w dalszym ciagu kompetencje do ustanowienia
zakazu wprowadzania pewnych przedmiotéw na poktad samolotu.

Nie podnoszac kwestii dopuszczalnosci w sposéb wyrazny, rzad szwedzki uwaza, iz
trudne jest dokonanie oceny, czy brak publikacji zalacznika do rozporzadzenia
nr 622/2003 mial bezposrednie znaczenie w zakresie dotyczacym mozliwosci uzyskania
przez skarzacego wiedzy o jego obowigzkach, poniewaz postanowienie sadu krajowego
nie wskazuje w zaden sposéb roszczen skarzacego lub mozliwych skutkéw prawnych.

W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
koniecznos$¢ dokonania takiej wykladni prawa wspdlnotowego, ktéra bedzie uzyteczna
dla sadu krajowego, naklada na ten sad obowiazek zakreSlenia ram faktycznych
i prawnych, w ktére wpisuja sie zadane przez niego pytania, lub przynajmniej
wyjasnienia zalozen faktycznych, na ktérych pytania te sa oparte (zob. w szczegélnosci
wyrok z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie C-237/04 Enirisorse, Rec. s. 1-2843, pkt 17
i przytoczone tam orzecznictwo).

Informacje zawarte w postanowieniach odsylajacych powinny wiec nie tylko pozwoli¢
Trybunalowi na udzielenie uzytecznych odpowiedzi, lecz réwniez umozliwi¢ rzadom
panstw czlonkowskich oraz innym zainteresowanym stronom przedstawienie uwag
zgodnie z art. 23 statutu Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Obowiazkiem Trybunatu jest
czuwanie, aby ta mozliwo$¢ byla zachowana, majac na uwadze, Ze na mocy
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wymienionego postanowienia zainteresowanym stronom doreczane sa jedynie
postanowienia odsylajace (zob. w szczegélno$ci ww. wyrok w sprawie Enirisorse,
pkt 18 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie z akt sprawy dotyczacych postepowania przed sadem krajowym
wynika, ze G. Heinrich Zada stwierdzenia bezprawnos$ci zachowania krajowych
urzednikéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo, ktérzy najpierw odméwili mu
przejscia przez punkt kontroli bezpieczenstwa, a nastepnie po tym, gdy mimo to wszed!
on na poklad samolotu, nakazali mu go opuscic.

W postanowieniu odsylajacym sad krajowy wskazuje ponadto, ze decyzja wlasciwych
wladz o odméwieniu G. Heinrichowi przejscia przez punkt kontroli bezpieczenstwa
z rakietami tenisowymi byta oparta na rozporzadzeniach nr 2320/2002 i 622/2003. Sad
ten wskazuje, ze wskazane rozporzadzenia sg skierowane nie tylko do wladz krajowych,
lecz nakladaja réwniez obowiazki na jednostki. Jednakze jednostki nie maja mozliwosci
zastosowania si¢ do tych obowiazkéw ze wzgledu na brak publikacji zalacznika do
rozporzadzenia nr 622/2003.

Z powyzszego wynika, ze sad krajowy okreslit w wystarczajacy sposéb ramy faktyczne
i prawne, w ktérych zwraca sie on z wnioskiem o dokonanie wykladni prawa
wspdlnotowego, i ze przedstawil on Trybunatowi wszelkie konieczne informacje, by
mogl on udzieli¢ uzytecznych odpowiedzi.

Ponadto z uwag przedstawionych przez wskazane rzady oraz inne zainteresowane
strony zgodnie z art. 23 statutu Trybunatu Sprawiedliwo$ci wynika, ze informacje
zawarte w postanowieniu odsytajacym umozliwily im w sposéb skuteczny zajecie
stanowiska odno$nie do przedlozonych pytan.

W zakresie dotyczacym znaczenia przedlozonych pytan nalezy przypomnieé, ze
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w ramach postepowania, o ktérym mowa
wart. 234 WE, wylacznie do sadu krajowego, przed ktérym toczy sie spdr i ktéry wobec
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tego musi przyja¢ na siebie odpowiedzialno$¢ za wydane orzeczenie, nalezy ocena,
w $wietle konkretnych okolicznosci sprawy, zaréwno niezbednosci orzeczenia
prejudycjalnego do wydania wyroku, jak i istotnego charakteru pytan skierowanych
do Trybunatu (zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia 15 listopada 2007 r. w sprawie
C-162/06 International Mail Spain, Rec. s. 1-9911, pkt 23 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Trybunal moze odméwi¢ wydania orzeczenia w trybie prejudycjalnym, o ktére
wnioskowal sad krajowy, tylko wtedy, gdy jest oczywiste, ze wykladnia prawa
wspdlnotowego, o ktéra wnioskowano, nie ma zadnego zwiazku z rzeczywistoscia
lub przedmiotem sporu przed sadem krajowym lub gdy problem jest natury
hipotetycznej (zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia 8 listopada 2007 r. w sprawie
C-379/05 Amurta, Rec. s. I-9569, pkt 64 i przytoczone tam orzecznictwo).

Pierwsze pytanie przedlozone przez sad krajowy wiaze si¢ ze stwierdzeniem tego sadu,
ze brak publikacji zalacznika do rozporzadzenia nr 622/2003 wynika z zastosowania
art. 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 2320/2002, ktéry wylacza, ze wzgledéw bezpieczenstwa
lotnictwa, publikacje pewnej kategorii srodkéw i informacji bez uszczerbku dla
publicznego prawa dostepu do dokumentéw ustanowionego w rozporzadzeniu
nr 1049/2001. Nie ulega watpliwosci, Ze pytanie, poprzez ktdre sad krajowy zmierza
w istocie do ustalenia, czy w $wietle wskazanego rozporzadzenia mozliwe jest
uzasadnienie braku publikacji aktéw wspdlnotowych, ktére powinny zosta¢ opubliko-
wane na podstawie art. 254 WE, ma znaczenie dla rozstrzygniecia sporu.

Drugie pytanie dotyczy mocy wiazacej rozporzadzen lub fragmentéw rozporzadzen,
ktére nie zostaty opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, i w zwiazku
z tym mozliwosci powotywania sie wzgledem oséb trzecich na obowiazki przewidziane
w tych rozporzadzeniach. Majac na uwadze, ze w kompetencji sadu krajowego lezy
okreslenie ram prawnych majacych zastosowanie w zawistym przed nim sporze i ze sad
ten stwierdzil, iz wladze austriackie powotlaly si¢ na omawiane rozporzadzenia,
uzasadniajac odmdwienie G. Heinrichowi przejscia przez punkt kontroli bezpieczen-
stwa na lotnisku Wiedenn Schwechat, nie mozna kwestionowa¢ zwiazku tego pytania
z przedmiotem sporu przed sadem krajowym.

[-1711



41

42

43

WYROK Z DNIA 10.3.2009 r. — SPRAWA C-345/06

W tych okoliczno$ciach wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nalezy
uzna¢ za dopuszczalny.

Co do istoty

W przedmiocie pytania drugiego

W drugim pytaniu prejudycjalnym, ktére nalezy rozpatrzy¢ w pierwszej kolejnosci, sad
krajowy zmierza w istocie do ustalenia, czy zatacznik do rozporzadzenia nr 622/2003,
ktoéry nie zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, ma moc
wiazaca w zakresie, w jakim zmierza on do naloZzenia obowigzkéw na jednostki.

Nalezy po pierwsze przypomnied, ze zgodnie z art. 254 ust. 2 WE rozporzadzenia Rady
i Komisji sa publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej i wchodza w zycie
z dniem w nich okre§lonym lub, w jego braku, dwudziestego dnia po ich publikacji.
Z samego brzmienia tego postanowienia wynika, ze rozporzadzenie wspélnotowe moze
wywola¢ skutki prawne jedynie woéwczas, gdy zostalo opublikowane w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej (zob. wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-161/06
Skoma-Lux, Rec. s. I-10841, s. 33).

Ponadto nie mozna powolywac¢ si¢ wobec oséb fizycznych i prawnych w panstwie
cztonkowskim na akt przyjety przez instytucje wspélnotows, zanim osoby te mialy
mozliwo$¢ zapoznania sie z nim poprzez prawidlowa publikacje w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej (ww. wyrok w sprawie Skoma-Lux, pkt 37).

W szczegdlnosci zasada pewnosci prawa wymaga aby dane uregulowanie wspélnotowe
umozliwialo zainteresowanym dokladne zapoznanie sie z zakresem obowiazkdw, ktére
na nich naklada. Jednostki powinny bowiem mie¢ mozliwos¢ jednoznacznego poznania
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swoich praw i obowiazkéw i podjecia w zwiazku z tym odpowiednich dziatan (wyrok
z dnia 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06 ROM-projecten, Rec. s. I-5103, pkt 25
i przytoczone tam orzecznictwo).

Zasady te musza by¢ szanowane z tymi samymi konsekwencjami wéwczas, gdy
uregulowanie wspdlnotowe — w celu jego wykonania — zobowigzuje panstwa
czlonkowskie do podjecia $rodkéw nakladajacych obowiazki na jednostki. Srodki
podejmowane przez panstwa czlonkowskie w wykonaniu prawa wspdlnotowego
powinny respektowaé ogdlne zasady tego prawa (zob. podobnie wyroki: z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie C-313/99 Mulligan i in., Rec. s. I-5719, pkt 35, 36; z dnia
11 stycznia 2007 r. w sprawie C-384/05 Piek, Rec. s. I-289, pkt 34). W zwiazku z tym
$rodki krajowe, ktére w wykonaniu uregulowania wspélnotowego nakladaja obowiazki
na jednostki, powinny zosta¢ opublikowane, aby zainteresowani mogli si¢ z nimi
zapoznac (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Mulligan i in., pkt 51, 52).

Ponadto w tego rodzaju sytuacji zainteresowani réwniez powinni mie¢ mozliwos¢
pozyskania informacji co do Zrédia $rodkéw krajowych nakladajacych na nich
obowiazki, poniewaz panstwa czlonkowskie podjely je w wykonaniu obowigzku
nalozonego na mocy prawa wspélnotowego.

Jest to tym bardziej konieczne w zakresie dotyczacym rozporzadzen wspdlnotowych,
poniewaz zainteresowani powinni mie¢ w danym wypadku mozliwos¢ weryfikacji
przed sadami krajowymi zgodnosci krajowych srodkéw wykonujacych rozporzadzenie
wspdlnotowe z tym rozporzadzeniem (zob. podobnie wyrok z dnia 27 wrze$nia 1979 r.
w sprawie 230/78 Eridania-Zuccherifici nazionali et Societa italiana per I'industria degli
zuccheri, Rec. s. 2749, pkt 34). W tego rodzaju sytuacji obowiazkiem publikacji jest
objete nie tylko dane uregulowanie krajowe, lecz réwniez rozporzadzenie wspélnotowe,
ktéore zobowiazuje panstwa czlonkowskie do podjecia $rodkéw nakladajacych
obowiazki na jednostki.
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W zakresie dotyczacym listy przedmiotéw zakazanych nalezy zbadal, czy sporne
w postepowaniu przed sadem krajowym uregulowanie wspdlnotowe, ktére nie byto
przedmiotem publikacji, a mianowicie zatgcznik do rozporzadzenia nr 622/2003 miato
nalozy¢ obowiazki na jednostki.

Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia nr 2320/2002 gtéwnym jego celem jest ustanowienie
i wykonanie wlasciwych s$rodkéw wspdlnotowych w celu zapobiezenia aktom
bezprawnych ingerencji w lotnictwie cywilnym. Dodatkowym celem tego rozporza-
dzenia jest zapewnienie podstawy do wspdlnej wyktadni odnoénych postanowien
Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym sporzadzonej w Chicago dnia
7 grudnia 1944 r., w szczeg6lnosci jej zatacznika 17, ktéry przewiduje minimalne normy
w celu zapewnienia bezpieczenistwa lotnictwa cywilnego. Srodki podejmowane dla
osiagniecia tych celéw polegaja po pierwsze na ustaleniu wspélnych podstawowych
norm dla $§rodkéw bezpieczenstwa lotnictwa, i po drugie na ustanowieniu wlasciwych
mechanizméw monitorowania zgodnosci.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 2320/2002 wskazane wspdlne normy
podstawowe opieraja si¢ na biezacych zaleceniach dokumentu 30 Europejskiej
Konferencji Lotnictwa Cywilnego i sa zawarte w zalgczniku do tego rozporzadzenia.
Poza sekcja poswiecona definicjom wskazany zatacznik przewiduje srodki bezpieczen-
stwa i kontrole w zakresie dotyczacym w szczegdlnosci pasazerdw i bagazu kabinowego.

Z pkt 4.11i4.3 wskazanego zalgcznika wynika, ze wszyscy odlatujacy pasazerowie zostaja
skontrolowani wraz z ich bagazem kabinowym w celu uniemozliwienia wniesienia
zakazanych przedmiotéw do obszaru objetego ochrona bezpieczenstwa oraz na poklad
statku powietrznego. Wszelkie zabronione przedmioty odbiera sie pasazerowi lub,
w zalezno$ci od przypadku, zakazuje sie takiemu pasazerowi dostepu do obszaru
objetego ochrona bezpieczeristwa lub na poklad statku powietrznego. Wykaz
przedmiotéw zakazanych znajduje sie w zataczniku. Nawet jesli wydaje sie, Ze przepisy
te sa w pierwszej kolejnosci skierowane do wlasciwych wtadz panstw cztonkowskich, to
nie mozna zaprzeczy¢, ze w kazdym razie maja one réwniez natozy¢ obowiazki na
jednostki.
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W art. 4 ust. 2 rozporzadzenie nr 2320/2002 przyznaje Komisji kompetencje
wykonawcza w zakresie przyjmowania, zgodnie z procedura okreslona w art. 9 tego
rozporzadzenia, niezbednych $rodkéw dla wykonania i technicznego dostosowania
wspdlnych norm podstawowych wskazanych w pkt 49 niniejszego wyroku.

W wykonaniu tej kompetencji Komisja ustanowita rozporzadzenie nr 622/2003, ktére
ustanawia niezbedne $rodki dla wykonania i technicznego dostosowania wspdlnych
podstawowych standardéw w zakresie bezpieczenstwa lotniczego. Srodki te sa
wskazane w zalaczniku i nie zostaly opublikowane. Zatacznik ten zostal zmieniony
zgodnie z zalacznikiem do rozporzadzenia nr 68/2004, ktéry réwniez nie zostal
opublikowany.

Z powyzszego wynika, ze nie mozna wykluczy¢, iz érodki przewidziane przez
rozporzadzenie nr 622/2003 dotycza réwniez listy przedmiotéw zakazanych znajdu-
jacych sie w zalaczniku do rozporzadzenia nr 2320/2002.

W tym zakresie przynajmniej wskazéwke stanowi okolicznos$é, ze wedle motywu 3
rozporzadzenia nr 68/2004 konieczne jest ustanowienie zharmonizowanej,
powszechnie dostepnej listy wskazujacej oddzielnie te przedmioty, ktérych wnoszenie
przez pasazeréw do stref zastrzezonych oraz na poklad statku powietrznego jest
zabronione. Podkres§lona w tym motywie rozporzadzenia nr 68/2004 konieczno$¢
ustanowienia zharmonizowanej listy oznacza bowiem, Ze lista zalaczona do roz-
porzadzenia nr 2320/2002 w rzeczywisto$ci podlegata zmianom.

Ponadto, gdyby w istocie tak bylo, nalezy podkresli¢ oczywista niezgodno$¢ przepisow
wykonawczych przyjetych przez Komisje w tym zakresie, poniewaz uznala ona z jednej
strony za niezbedne zachowanie tajnosci $rodkéw zwiazanych z przedmiotami
zakazanymi, a z drugiej strony wskazata na konieczno$¢ ustanowienia zharmonizo-
wanej, powszechnie dostepnej listy tych przedmiotow.
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W kazdym razie ewentualne zmiany listy zalaczonej do rozporzadzenia nr 2320/2002,
o ktérych mowa powyzej, nie zostaly opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej.

Nalezy ponadto wskazad, ze rozporzadzenie nr 2320/2002 szczeg6lowo okresla w art. 8
rezim poufnosci, wskazujac kategorie srodkéw i informacji, ktére sa kwalifikowane jako
tajne i nie sa publikowane. Jak przyznala sama Komisja w trakcie rozprawy,
odpowiadajagc na pytanie zadane przez Trybunal, nalezy stwierdzi¢, ze lista
przedmiotéw zakazanych w obszarze objetym ochrona bezpieczenstwa oraz na
pokladzie statku powietrznego nie wchodzi w zakres zadnej z tych kategorii. Lista ta
nie jest zatem objeta rezimem poufnosci ustanowionym w art. 8 rozporzadzenia
nr 2320/2002, co jest ponadto potwierdzone faktem, ze wykaz przedmiotéw zawarty
w zalaczniku do wskazanego rozporzadzenia zostal opublikowany w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej bez jakichkolwiek ograniczen.

Rozporzadzenie nr 2320/2002, w szczeg6lnosci art. 4 ust. 2, nie zawiera w zwigzku z tym
podstawy prawnej, ktéra w ramach kompetencji wykonawczej przyznanej Komisji na
mocy tego przepisu umozliwialaby jej zastosowanie rezimu poufno$ci ustanowionego
w art. 8 wskazanego rozporzadzenia w zakresie dotyczacym $rodkéw dostosowujacych
liste przedmiotéw zakazanych zataczona do rozporzadzenia nr 2320/2002.

Z powyzszego wynika, ze gdyby rozporzadzenie nr 622/2003 rzeczywiscie dostosowy-
walo wskazana liste przedmiotéw zakazanych, co przyjat sad krajowy, prowadziloby to
w sposéb konieczny do niewazno$ci tego rozporzadzenia.

Ponadto bez koniecznosci udzielania odpowiedzi na pytanie, czy moga istnie¢ wyjatki
od obowiazku publikacji rozporzadzenia na podstawie art. 254 ust. 1 i 2 WE, tego
rodzaju $rodki dostosowawcze w zakresie, w jakim zmierzaja do natozenia obowiazkéw
na jednostki, musza by¢ w kazdym razie opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej. Kwestia, czy te $rodki i przepisy, do ktérych sie odnosza, nakladaja
obowiazki bezposrednio na jednostki lub zobowiazuja do tego panstwa cztonkowskie,
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jest w tym wzgledzie bez znaczenia, jak wynika z pkt 42-47 niniejszego wyroku.
W obydwu przypadkach ich publikacja w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
jest bowiem obowiazkowa.

Z powyzszego wynika, ze wobec faktu, iz zalacznik do rozporzadzenia nr 622/2003 nie
zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, brak jest mozliwosci
powolywania sie wobec jednostek na s$rodki dostosowujace liste przedmiotow
zakazanych w zakresie, w jakim sa one zawarte w tym zataczniku.

W zwigzku z powyzszym na pytanie drugie nalezy odpowiedzieé, ze zalacznik do
rozporzadzenia nr 622/2003, ktéry nie zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej, nie ma mocy wiazacej w zakresie, w ktérym zmierza do nalozenia
obowiazkéw na jednostki.

W przedmiocie ograniczenia skutkéw wyroku w czasie

W przypadku gdyby Trybunal stwierdzit niewazno$¢ rozporzadzenia nr 622/2003,
rzady austriacki i polski oraz rzad Zjednoczonego Krélestwa wnosza w zastosowaniu
art. 231 akapit drugi WE o to, by wszystkie $rodki zawarte w zataczniku do tego
rozporzadzenia oraz wszystkie srodki podjete na podstawie tego rozporzadzenia zostaly
uznane za ostateczne do czasu ustanowienia przez Komisje nowych srodkéw.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢ na wstepie, ze w niniejszym wyroku Trybunat nie
stwierdza niewaznosci rozporzadzenia ani w calosci, ani w cze$ci.
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Nalezy doda¢, ze stwierdzenie braku mocy wiazacej zatacznika do rozporzadzenia
nr 622/2003 w zakresie, w jakim zalacznik ten zmierza do nalozenia obowiazkéw na
jednostki, nie narusza obowiazkéw nalozonych na panstwa czlonkowskie na mocy
rozporzadzenia nr 2320/2002 w dziedzinie bezpieczeristwa lotnictwa cywilnego,
w szczegoblnosci dotyczacych zapobiegania wprowadzaniu przedmiotéw zakazanych na
obszar objety ochrong bezpieczenstwa oraz na poktad statku powietrznego.

Ponadto wskazéwki sformufowane w zalaczniku do rozporzadzenia nr 2320/2002
zawieraja szczegdtowe wyjasnienia w tym wzgledzie, w zwiazku z czym wladze krajowe
sa w stanie zapewni¢ bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego zgodnie z celami rozporza-
dzenia nr 2320/2002.

Wreszcie byloby sprzeczne z wymogami pewnosci prawa, gdyby utrzyma¢ w mocy
skutki wynikajace z zalgcznika do rozporzadzenia nr 622/2003 w zakresie, w jakim
zalacznik ten zmierza do nalozenia obowiazkéw na jednostki, do czasu przyjecia przez
Komisje $rodkéw koniecznych dla nadania mu mocy wiazacej wzgledem jednostek.

W tych okoliczno$ciach nie ma podstaw ograniczenia skutku niniejszego wyroku
W czasie.

W przedmiocie pytania pierwszego

Majac na uwadze odpowiedz na pytanie drugie, brak jest koniecznosci udzielania
odpowiedzi na pytanie pierwsze.
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W przedmiocie kosztéw

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charakter
incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego zatem
nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem
uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepowania przed sadem
krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

Zalacznik do rozporzadzenia Komisji (WE) nr 622/2003 z dnia 4 kwietnia 2003 r.
ustanawiajacego $rodki w celu wprowadzenia w zycie wspolnych podstawowych
standardéow dotyczacych bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego, zmienionego
rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 68/2004 z dnia 15 stycznia 2004 r., ktory nie
zostal opublikowany w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, nie ma mocy
wiazacej w zakresie, w ktorym zmierza do nalozenia obowiazkow na jednostki.

Podpisy
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