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Wykaz skrótów

CETA (Comprehensive Economic and Trade Agreement) – Kompleksowa umowa 
gospodarczo-handlowa między Kanadą a Unią Europejską i jej państwami 
członkowskimi

EKPC – Europejska Konwencja Praw Człowieka
EOG – Europejski Obszar Gospodarczy
ESDZ – Europejska Służba Działań Zewnętrznych
ETPCz – Europejski Trybunał Praw Człowieka
EUPM (European Union Police Mission) – Misja Policyjna Unii Europejskiej
FSK – Federalny Sąd Konstytucyjny Niemiec
JAE – Jednolity Akt Europejski
Karta NZ – Karta Narodów Zjednoczonych
KWPT – Konwencja wiedeńska o prawie traktatów
MTS – Międzynarodowy Trybunał Sprawiedliwości
NATO (North Atlantic Treaty Organization) –  Organizacja Paktu Północno- 

atlantyckiego
ONZ – Organizacja Narodów Zjednoczonych
PESCO (Permanent Structured Cooperation) – stała współpraca strukturalna
Satcen – Centrum Satelitarne Unii Europejskiej
TEWG – Traktat ustanawiający Europejską Wspólnotę Gospodarczą
TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
TS – Trybunał Sprawiedliwości
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
TUE – Traktat o Unii Europejskiej
TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską
UE – Unia Europejska
WPBiO – Wspólna Polityka Bezpieczeństwa i Obrony
WPZiB – Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeństwa





Wprowadzenie

Zgodnie z art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) Trybunał Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej (TSUE) zapewnia poszanowanie prawa w wykładni i stosowa-
niu traktatów. Orzeka on w zakresie skarg wniesionych przez państwa członkowskie, 
instytucje lub osoby fizyczne lub prawne (dalej: jednostki), w trybie prejudycjalnym 
na wniosek sądów krajowych państw członkowskich w sprawie wykładni prawa Unii 
Europejskiej (UE) lub ważności aktów przyjętych przez instytucje oraz w innych 
przypadkach przewidzianych w traktatach (art. 19 ust. 3 TUE).

Poszczególne postępowania przed TSUE regulowane są w przepisach Traktatu 
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Na podstawie tych przepisów TSUE 
orzeka o uchybieniu przez państwa członkowskie zobowiązaniom, jakie na nich 
ciążą na mocy traktatów (art. 258–260 TFUE), o ważności aktów prawa wtórnego 
(art.  263 TFUE), w przedmiocie skargi na bezczynność (art.  265 TFUE), pytań 
prejudycjalnych (art. 267 TFUE), skarg odszkodowawczych (art. 268 TFUE w zw. 
z art. 340 TFUE), ważności aktów Rady Europejskiej i Rady przyjętych na podsta-
wie art. 7 TUE (art. 269 TFUE), sporów między UE a jej pracownikami (art. 270 
TFUE), spraw związanych z funkcjonowaniem Europejskiego Banku Inwestycyj-
nego, Europejskiego Banku Centralnego i Europejskiego Systemu Banków Cen-
tralnych (art. 271 TFUE), na mocy klauzuli arbitrażowej (art. 272 TFUE) lub kom-
promisu między państwami członkowskimi (art. 273 TFUE). Jurysdykcja TSUE 
została więc zakreślona szeroko, co zwiększa legitymację demokratyczną całego 
systemu prawnego UE.

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej przyczynia się do zwiększania 
poszanowania praw podstawowych w UE, zapewniając jednostkom prawo do sku-
tecznej kontroli sądowej i prawo do sprawiedliwego procesu. Prawa te są chro-
nione w UE na kilku płaszczyznach. Jest to ogólna zasada prawa, wynikająca z tra-
dycji konstytucyjnych wspólnych państwom członkowskim (art.  6 ust.  3 TUE) 
oraz wyrażona w art.  6 i 13 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPC)1. 

1	 Trybunał Sprawiedliwości, sprawa C-64/16 Associação Sindical dos Juízes Portugueses prze-
ciwko Tribunal de Contas, wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., ECLI:EU:C:2018:117, pkt 35.
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Dodatkowo jest ona chroniona na gruncie art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, 
zgodnie z którym każdy, kogo prawa i wolności zagwarantowane przez prawo Unii 
zostały naruszone, ma prawo do skutecznego środka prawnego przed sądem, zgod-
nie z warunkami przewidzianymi w tym przepisie. Ponadto każdy ma prawo do 
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsądnym terminie przez  
niezawisły i bezstronny sąd ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Warto również  
zwrócić uwagę na treść art.  52 ust.  1 Karty, w świetle którego wszelkie ograni- 
czenia w korzystaniu z praw i wolności uznanych w Karcie muszą być prze- 
widziane ustawą oraz szanować istotę tych praw i wolności. Z zastrzeżeniem zasady 
proporcjonalności ograniczenia mogą być wprowadzone wyłącznie wtedy, gdy są 
konieczne i rzeczywiście odpowiadają celom interesu ogólnego uznawanym przez 
Unię lub potrzebom ochrony praw i wolności innych osób. Wyłączenie jurysdykcji 
TSUE w ramach Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa (WPZiB), które 
będzie przedmiotem niniejszego opracowania, nie jest natomiast takim ogranicze-
niem prawa do skutecznego środka kontroli sądowej przysługującego jednostkom. 
Artykuł 52 ust.  1 Karty dotyczy ograniczeń wprowadzanych prawem wtórnym, 
wyłączenie jurysdykcji TSUE w odniesieniu do aktów WPZiB było zaś świado-
mym wyborem twórców traktatów i ma status prawa pierwotnego.

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej przyczynia się do konstytucjonali-
zacji UE przez swoje orzecznictwo, czym kształtuje konstytucyjne cechy UE2. Sam 
TSUE lubi podkreślać, że Unia jest unią prawa, co oznacza, że zarówno państwa 
członkowskie, jak i instytucje podlegają kontroli zgodności wydanych przez nie 
aktów z podstawową kartą konstytucyjną, jaką stanowią traktaty. Same zaś trak-
taty ustanawiają zupełny system środków prawnych i procedur w celu powierzenia 
TSUE kontroli zgodności z prawem aktów instytucji3. Przede wszystkim jednostki 
mają prawo zakwestionować przed sądem zgodność z prawem każdej decyzji lub 
każdego innego aktu krajowego dotyczącego zastosowania wobec nich aktu Unii4. 
Nawet jeśli jednostki nie mogą na podstawie art. 263 TFUE zaskarżyć aktów o cha-
rakterze generalnym, to mogą zaskarżyć akty wykonawcze instytucji skierowane 
do nich bezpośrednio i indywidualnie lub zaskarżyć przed sądami krajowymi akty 
wykonawcze wydane przez państwa członkowskie, podnosząc zarzut nieważno-
ści aktu o charakterze generalnym i wnosząc o zadanie TSUE przez sądy krajowe 
pytania prejudycjalnego w tym zakresie5. Tym samym prawo do sprawiedliwego 

2	 Carolyn Moser, Berthold Rittberger, The CJEU and EU (de-)constitutionalization: Unpacking 
jurisprudential responses, „International Journal of  Constitutional Law” 2022, vol.  20(3), 
s. 1040, 1044–1045.

3	 Trybunał Sprawiedliwości, sprawa C-50/00 P Unión de  Pequeños Agricultores przeciwko 
Radzie Unii Europejskiej, wyrok z dnia 25 lipca 2002 r., ECLI:EU:C:2002:462, pkt 40.

4	 Trybunał Sprawiedliwości, sprawa C-64/16 Associação Sindical dos Juízes Portugueses, 
pkt 31.

5	 Trybunał Sprawiedliwości, sprawa 294/83 Parti écologiste „Les Verts” przeciwko Parlamen-
towi Europejskiemu, wyrok z dnia 23 kwietnia 1986 r., ECLI:EU:C:1986:166, pkt 23.
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procesu i zasada skutecznej ochrony sądowej chronią jednostki przed arbitralno-
ścią decyzji podejmowanych przez instytucje unijne6. Trybunał Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej uznaje, że uregulowanie nieprzewidujące dla jednostek żadnej 
drogi prawnej nie zapewnia poszanowania zasadniczej istoty prawa podstawo-
wego do skutecznej ochrony prawnej. Samo istnienie skutecznej kontroli sądowej 
służącej zapewnieniu poszanowania przepisów prawa Unii jest zatem nierozerwal-
nie związane z istnieniem państwa prawa7. Dlatego też w wypełnianiu swojej roli  
w poszanowaniu prawa w wykładni i stosowaniu traktatów TSUE powinien,  
tak dalece jak jest to możliwe, unikać luk w kontroli sądowej, które podważyłyby 
fundamenty UE8.

Jak już wcześniej zasygnalizowano, co do zasady jurysdykcja TSUE w ramach 
WPZiB jest wyłączona. Zgodnie z art.  24 ust.  1 TUE Trybunał Sprawiedliwoś- 
ci Unii Europejskiej nie jest właściwy w zakresie WPZiB, z wyjątkiem właściwości  
do kontrolowania przestrzegania art. 40 TUE i do kontroli legalności niektórych 
decyzji przewidzianych w art. 275 akapit drugi TFUE. Artykuł 40 TUE stanowi 
o rozdzieleniu WPZiB i pozostałych polityk Unii Europejskiej. W świetle tego 
przepisu realizacja WPZiB nie narusza stosowania procedur oraz odpowied-
niego zakresu uprawnień instytucji przewidzianych w traktatach do wykonywania 
kompetencji Unii, o których mowa w artykułach 3–6 TFUE, a realizacja polityk, 
o których mowa w tychże artykułach, nie narusza także stosowania procedur oraz 
odpowiedniego zakresu uprawnień instytucji przewidzianych w traktatach do 
wykonywania kompetencji Unii w dziedzinie WPZiB. Artykuł 275 TFUE potwier-
dza, że TSUE nie ma właściwości w zakresie WPZiB, ma jednak kompetencję do 
kontroli przestrzegania art. 40 TUE. Ponadto przewiduje on właściwość TSUE do 
orzekania w sprawie skarg wniesionych na warunkach przewidzianych w art. 263 
akapit czwarty TFUE, dotyczących kontroli legalności decyzji przewidujących 
środki ograniczające wobec osób fizycznych lub prawnych przyjętych przez Radę 
na podstawie tytułu V rozdział 2 TUE, czyli właśnie w ramach WPZiB. Ograni-
czona jurysdykcja TSUE w odniesieniu do WPZiB wynika z międzyrządowego 
charakteru tej polityki9. Według niektórych autorów TSUE może orzekać w przed-
miocie WPZiB zupełnie wyjątkowo10. W doktrynie wskazuje się, że te przepisy 
stoją w swoistej kolizji z jednym z podstawowych celów traktatów, jakim jest uczy-
nienie zasady praworządności jednym z filarów Unii Europejskiej (art.  2 TUE), 

  6	 Christina Eckes, Common Foreign and Security Policy: The Consequences of the Court’s Exten-
ded Jurisdiction, „European Law Journal” 2016, vol. 22(4), s. 508.

  7	 Trybunał Sprawiedliwości, sprawa C-362/14 Maximillian Schrems przeciwko Data Protection 
Commissioner, wyrok z dnia 6 października 2015 r., ECLI:EU:C:2015:650, pkt 95.

  8	 Peter van Elsuwege, Judicial review and the Common Foreign and Security Policy: Limits to the 
gap-filling role of the Court of Justice, „Common Market Law Review” 2021, no. 58, s. 1733.

  9	 Piet Eeckhout, Opinion 2/13 on EU Accession to the ECHR and Judicial Dialogue: Autonomy or 
Autarky, „Fordham International Law Journal” 2015, vol. 48(4), s. 987.

10	 Carolyn Moser, Berthold Rittberger, The CJEU and EU (de-)constitutionalization…, s. 1055.
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której istotą jest możliwość kontroli decyzji władz publicznych przez niezależne 
sądownictwo11. Powyższe przepisy ustanawiają klauzulę carve-out, czyli odstęp-
stwo od zasady ogólnej właściwości, którą art. 19 TUE przyznaje TSUE, natomiast 
w zakresie, w jakim przewidują jego jurysdykcję, stanowią klauzulę claw-back12. 

Jeszcze w 2014 r. w opinii nr 2/13 Trybunał Sprawiedliwości (TS) wskazał, że 
nie miał okazji wypowiedzieć się w przedmiocie zakresu jego ograniczeń do orze-
kania w odniesieniu do aktów WPZiB13. Od tego czasu wiele się jednakże zmie-
niło i pojawiły się sprawy, w których, jak się okazało, TSUE dokonał rozszerzającej 
interpretacji swoich kompetencji. Ich analiza pozwoli na nakreślenie, jak faktycz-
nie wygląda jurysdykcja TSUE w ramach WPZiB. W tym miejscu można zasy-
gnalizować, że nie wygląda ona tak, jak mogłoby sugerować literalne brzmienie 
przytoczonych przepisów traktatowych.

Rozważania rozpoczną się od kilku ogólnych uwag w przedmiocie samej WPZiB 
oraz jej wyodrębnienia w strukturze traktatowej. W tym celu zostaną przedstawione 
szczególne rozwiązania instytucjonalne, które są przewidziane dla WPZiB. Kompe-
tencje instytucji UE kształtują się tutaj odmiennie niż w przypadku innych poli-
tyk unijnych. Oprócz tego zostaną omówione organy sui generis WPZiB. Następnie 
pokrótce nakreślony będzie zakres działań UE w ramach WPZiB, po czym nastąpi 
próba odpowiedzi na pytanie, jaki jest skutek decyzji WPZiB.

Następne rozdziały będą skupiały się na zagadnieniu jurysdykcji TSUE 
w ramach WPZiB. W pierwszej kolejności przedmiotem rozważań będzie ana-
liza przepisów regulujących expressis verbis ograniczoną jurysdykcję TSUE, 
to jest tzw. klauzuli claw-back. Zostanie przedstawione, jak TSUE interpretuje 
i stosuje art. 40 TUE rozgraniczający WPZiB od innych polityk UE. Omówiona 
będzie również kontrola środków ograniczających skierowanych przeciwko jed-
nostkom, z uwypukleniem zmian, jakie zaszły w tym zakresie po wejściu w życie 
Traktatu z Lizbony. Rozważania w tym rozdziale zakończy analiza skutków ogra-
niczonej jurysdykcji TSUE.  Przede wszystkim powoduje ona lukę w ochronie 
praw podstawowych. Może też skutkować kontrolą aktów WPZiB przez sądy 
krajowe państw członkowskich oraz pośrednią kontrolą tych aktów przez Euro-
pejski Trybunał Praw Człowieka (ETPCz). Przedmiotem następnego rozdziału 
będzie rozszerzająca wykładnia, jaką TSUE przyjął w odniesieniu do swojej jurys-
dykcji w ramach WPZiB. Pierwszym takim przypadkiem była kwestia dostępu 
do dokumentów. Kolejne zagadnienie to jurysdykcja TSUE w odniesieniu do 
umów międzynarodowych i kontroli przestrzegania art.  218 TFUE.  Również 

11	 Thomas Verellen, H v. Council: Strengthening the Rule of Law in the Sphere of the CFSP, One 
Step at a Time, „European Papers” 2016, vol. 1(3), s. 1042–1043.

12	 Trybunał Sprawiedliwości, sprawa C-72/15 PJSC Rosneft Oil Company przeciwko Her Maje-
sty’s Treasury i in., opinia rzecznika generalnego Melchiora Watheleta z dnia 31 maja 2016 r., 
ECLI:EU:C:2016:381, pkt 41.

13	 Trybunał Sprawiedliwości, opinia nr  2/13 (Przystąpienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 
2014 r., ECLI:EU:C:2014:2454, pkt 251.
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budżet i rozporządzenia finansowe stanowiły dla TSUE podstawę do twórczej 
interpretacji jego jurysdykcji. Wreszcie zostanie pokazane, jak TSUE objął kon-
trolą akty niezwiązane bezpośrednio z wyborami politycznymi lub strategicz-
nymi dokonywanymi w ramach WPZiB. Przez te akty TSUE rozumie z jednej 
strony akty zarządzania personelem, a z drugiej nieokreślony katalog aktów, co 
TSUE wywiódł w sprawie KS i KD przeciwko Radzie i in.

Zagadnienie jurysdykcji TSUE w ramach WPZiB jest problematyczne w kon-
tekście przystąpienia Unii Europejskiej do EKPC, co będzie przedmiotem roz-
ważań ostatniego rozdziału. Analizę rozpocznie skrótowe opisanie drogi UE do 
przystąpienia do EKPC, z uwzględnieniem ewolucji orzecznictwa TSUE w przed-
miocie ochrony praw podstawowych. Następnie zostanie omówiona opinia Try-
bunału Sprawiedliwości nr 2/13, która na kilka lat wstrzymała proces akcesyjny. 
Będzie to punkt wyjścia do przedstawienia propozycji rozwiązania kwestii jurys-
dykcji ETPCz i TSUE w ramach WPZiB na potrzeby przystąpienia UE do EKPC.

W niniejszym opracowaniu autorka stawia tezę badawczą, że w zakresie WPZiB 
Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej rozszerzająco zinterpretował swoją 
kompetencję i w konsekwencji jego jurysdykcja jest szersza, niż przewiduje to lite-
ralne brzmienie art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE. W tym celu należy odpowie-
dzieć na podstawowe pytanie o to, w jaki sposób TSUE dokonuje wykładni przepi-
sów przyznających mu ograniczoną kompetencję wobec orzekania o art. 40 TUE  
i środkach ograniczających wobec jednostek. Następnie należy zbadać, czy  
TSUE orzeka o aktach WPZiB w innych przypadkach niż te wymienione w przy-
toczonych powyżej przepisach traktatów i jak TSUE uzasadnia w nich swoją 
jurysdykcję. Jako kolejną tezę badawczą należy wskazać, że nawet rozszerzająca 
wykładnia TSUE nie czyni możliwym przystąpienia Unii do EKPC bez zmiany 
przepisów traktatowych w trybie art. 48 TUE. W tym celu należy odpowiedzieć 
na pytania, jaki wpływ ma jurysdykcja TSUE w ramach WPZiB na przystąpienie 
UE do EKPC i jakie są możliwości rozwiązania tej kwestii w procesie akcesyjnym.

W pracy wykorzystano metody historyczną, dogmatyczną i teoretyczną. 
W zakresie tej pierwszej metody omawiany jest zarys historyczny kształtowania się 
WPZiB oraz droga Unii Europejskiej do przystąpienia do EKPC. Przeprowadzoną 
analizę historyczną wzbogacono o metodę dogmatycznoprawną, co obejmowało 
przedstawienie całokształtu prawodawstwa odnoszącego się do WPZiB, w tym do 
jurysdykcji TSUE w ramach tej polityki. Te rozważania poszerzono o metodę teo-
retycznoprawną, w ramach której przeprowadzono badanie szerokiego piśmien-
nictwa obejmującego zagadnienia odnoszące się do WPZiB, jurysdykcji TSUE 
oraz przystąpienia UE do EKPC. Przede wszystkim rozważania zawarte w pracy 
będą skupiały się na analizie bogatego orzecznictwa TSUE i ETPCz, co będzie 
zmierzało do kompleksowego zrozumienia i interpretacji prawa regulującego wła-
ściwość TSUE w zakresie aktów WPZiB.
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