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Wprowadzenie

Zgodnie z art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej (TSUE) zapewnia poszanowanie prawa w wyktadni i stosowa-
niu traktatéw. Orzeka on w zakresie skarg wniesionych przez panstwa cztonkowskie,
instytucje lub osoby fizyczne lub prawne (dalej: jednostki), w trybie prejudycjalnym
na wniosek sagdéw krajowych panstw czlonkowskich w sprawie wykladni prawa Unii
Europejskiej (UE) lub waznosci aktéw przyjetych przez instytucje oraz w innych
przypadkach przewidzianych w traktatach (art. 19 ust. 3 TUE).

Poszczegdlne postepowania przed TSUE regulowane sa w przepisach Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Na podstawie tych przepiséw TSUE
orzeka o uchybieniu przez panstwa czlonkowskie zobowigzaniom, jakie na nich
cigzg na mocy traktatow (art. 258-260 TFUE), o wazno$ci aktéw prawa wtdrnego
(art. 263 TFUE), w przedmiocie skargi na bezczynnos¢ (art. 265 TFUE), pytan
prejudycjalnych (art. 267 TFUE), skarg odszkodowawczych (art. 268 TFUE w zw.
z art. 340 TFUE), waznosci aktow Rady Europejskiej i Rady przyjetych na podsta-
wie art. 7 TUE (art. 269 TFUE), sporéw miedzy UE a jej pracownikami (art. 270
TFUE), spraw zwigzanych z funkcjonowaniem Europejskiego Banku Inwestycyj-
nego, Europejskiego Banku Centralnego i Europejskiego Systemu Bankéw Cen-
tralnych (art. 271 TFUE), na mocy klauzuli arbitrazowej (art. 272 TFUE) lub kom-
promisu miedzy panstwami czlonkowskimi (art. 273 TFUE). Jurysdykcja TSUE
zostala wiec zakreslona szeroko, co zwigksza legitymacje demokratyczng calego
systemu prawnego UE.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przyczynia si¢ do zwigkszania
poszanowania praw podstawowych w UE, zapewniajac jednostkom prawo do sku-
tecznej kontroli sagdowej i prawo do sprawiedliwego procesu. Prawa te sa chro-
nione w UE na kilku plaszczyznach. Jest to ogélna zasada prawa, wynikajaca z tra-
dycji konstytucyjnych wspdlnych panstwom czlonkowskim (art. 6 ust. 3 TUE)
oraz wyrazona w art. 6 i 13 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPC)".

1 Trybunat Sprawiedliwosci, sprawa C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes 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 ktérym kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii
zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgod-
nie z warunkami przewidzianymi w tym przepisie. Ponadto kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsagdnym terminie przez
niezawisty i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Warto réwniez
zwréci¢ uwage na tre$¢ art. 52 ust. 1 Karty, w $wietle ktérego wszelkie ograni-
czenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w Karcie musza by¢ prze-
widziane ustawg oraz szanowac istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnosci ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa
konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego uznawanym przez
Unie lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb. Wylaczenie jurysdykcji
TSUE w ramach Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB), ktdre
bedzie przedmiotem niniejszego opracowania, nie jest natomiast takim ogranicze-
niem prawa do skutecznego srodka kontroli sgdowej przystugujacego jednostkom.
Artykut 52 ust. 1 Karty dotyczy ograniczen wprowadzanych prawem wtérnym,
wylaczenie jurysdykeji TSUE w odniesieniu do aktéw WPZiB bylo za$ §wiado-
mym wyborem tworcow traktatéw i ma status prawa pierwotnego.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przyczynia si¢ do konstytucjonali-
zacji UE przez swoje orzecznictwo, czym ksztaltuje konstytucyjne cechy UE? Sam
TSUE lubi podkresla¢, ze Unia jest unig prawa, co oznacza, ze zar6wno panstwa
czlonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnos$ci wydanych przez nie
aktow z podstawowq kartg konstytucyjna, jaka stanowig traktaty. Same za$ trak-
taty ustanawiaja zupelny system srodkéw prawnych i procedur w celu powierzenia
TSUE kontroli zgodnosci z prawem aktow instytucji’. Przede wszystkim jednostki
majg prawo zakwestionowac przed sagdem zgodno$¢ z prawem kazdej decyzji lub
kazdego innego aktu krajowego dotyczacego zastosowania wobec nich aktu Unii*.
Nawet jesli jednostki nie moga na podstawie art. 263 TFUE zaskarzy¢ aktow o cha-
rakterze generalnym, to mogg zaskarzy¢ akty wykonawcze instytucji skierowane
do nich bezposrednio i indywidualnie lub zaskarzy¢ przed sadami krajowymi akty
wykonawcze wydane przez panstwa czlonkowskie, podnoszac zarzut niewazno-
$ci aktu o charakterze generalnym i wnoszac o zadanie TSUE przez sady krajowe
pytania prejudycjalnego w tym zakresie’. 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 Trybunat Sprawiedliwosci, sprawa C-50/00 P Unidn de Pequerios Agricultores przeciwko
Radzie Unii Europejskiej, wyrok z dnia 25 lipca 2002 r., ECLI:EU:C:2002:462, pkt 40.

4 Trybunat Sprawiedliwosci, sprawa C-64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses,
pkt 31.

5 Trybunat Sprawiedliwosci, 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 sagdowej chronig jednostki przed arbitralno-
$cig decyzji podejmowanych przez instytucje unijne®. Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej uznaje, ze uregulowanie nieprzewidujgce dla jednostek zadnej
drogi prawnej nie zapewnia poszanowania zasadniczej istoty prawa podstawo-
wego do skutecznej ochrony prawnej. Samo istnienie skutecznej kontroli sadowej
stuzacej zapewnieniu poszanowania przepiséw prawa Unii jest zatem nierozerwal-
nie zwigzane z istnieniem panstwa prawa’. Dlatego tez w wypelnianiu swojej roli
w poszanowaniu prawa w wykltadni i stosowaniu traktatéw TSUE powinien,
tak dalece jak jest to mozliwe, unika¢ luk w kontroli sagdowej, ktére podwazylyby
fundamenty UE®.

Jak juz wczesniej zasygnalizowano, co do zasady jurysdykcja TSUE w ramach
WPZiB jest wylaczona. Zgodnie z art. 24 ust. 1 TUE Trybunal Sprawiedliwos-
ci Unii Europejskiej nie jest wlasciwy w zakresie WPZiB, z wyjatkiem wlasciwosci
do kontrolowania przestrzegania art. 40 TUE i do kontroli legalnosci niektorych
decyzji przewidzianych w art. 275 akapit drugi TFUE. Artykut 40 TUE stanowi
o rozdzieleniu WPZiB i pozostalych polityk Unii Europejskiej. W $wietle tego
przepisu realizacja WPZiB nie narusza stosowania procedur oraz odpowied-
niego zakresu uprawnien instytucji przewidzianych w traktatach do wykonywania
kompetencji Unii, o ktérych mowa w artykutach 3-6 TFUE, a realizacja polityk,
o ktérych mowa w tychze artykulach, nie narusza takze stosowania procedur oraz
odpowiedniego zakresu uprawnien instytucji przewidzianych w traktatach do
wykonywania kompetencji Unii w dziedzinie WPZiB. Artykut 275 TFUE potwier-
dza, ze TSUE nie ma wlasciwosci w zakresie WPZiB, ma jednak kompetencje do
kontroli przestrzegania art. 40 TUE. Ponadto przewiduje on wlasciwo$¢ TSUE do
orzekania w sprawie skarg wniesionych na warunkach przewidzianych w art. 263
akapit czwarty TFUE, dotyczacych kontroli legalnosci decyzji przewidujacych
$rodki ograniczajace wobec 0séb fizycznych lub prawnych przyjetych przez Rade
na podstawie tytulu V rozdzial 2 TUE, czyli wlasnie w ramach WPZiB. Ograni-
czona jurysdykcja TSUE w odniesieniu do WPZiB wynika z migdzyrzadowego
charakteru tej polityki®. Wedtug niektérych autoréw TSUE moze orzekaé w przed-
miocie WPZiB zupelnie wyjatkowo'®. W doktrynie wskazuje si¢, ze te przepisy
stoja w swoistej kolizji z jednym z podstawowych celow traktatow, jakim jest uczy-
nienie zasady praworzadnosci jednym z filaréw 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 Trybunat Sprawiedliwosci, sprawa C-362/14 Maximillian Schrems przeciwko Data Protection
Commissioner, wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., ECLI:EU:C:2015:650, pkt 95.

8 Petervan 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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ktorej istotg jest mozliwos¢ kontroli decyzji wtadz publicznych przez niezalezne
sadownictwo''. Powyzsze przepisy ustanawiaja klauzule carve-out, czyli odstep-
stwo od zasady ogdlnej wlasciwosci, ktorg art. 19 TUE przyznaje TSUE, natomiast
w zakresie, w jakim przewiduja jego jurysdykcje, stanowig klauzule claw-back'.

Jeszcze w 2014 r. w opinii nr 2/13 Trybunat Sprawiedliwosci (TS) wskazal, ze
nie mial okazji wypowiedziec¢ si¢ w przedmiocie zakresu jego ograniczen do orze-
kania w odniesieniu do aktéow WPZiB". Od tego czasu wiele si¢ jednakze zmie-
nito i pojawily sie sprawy, w ktérych, jak si¢ okazato, TSUE dokonat rozszerzajacej
interpretacji swoich kompetencji. Ich analiza pozwoli na nakreslenie, jak faktycz-
nie wyglada jurysdykcja TSUE w ramach WPZiB. W tym miejscu mozna zasy-
gnalizowad¢, ze nie wyglada ona tak, jak mogloby sugerowac¢ literalne brzmienie
przytoczonych przepisow traktatowych.

Rozwazania rozpoczng si¢ od kilku ogoélnych uwag w przedmiocie samej WPZiB
oraz jej wyodrebnienia w strukturze traktatowej. W tym celu zostang przedstawione
szczegblne rozwigzania instytucjonalne, ktore s przewidziane dla WPZiB. Kompe-
tencje instytucji UE ksztaltuja si¢ tutaj odmiennie niz w przypadku innych poli-
tyk unijnych. Oprécz tego zostang omdéwione organy sui generis WPZiB. Nastepnie
pokroétce nakreslony bedzie zakres dziatan UE w ramach WPZiB, po czym nastapi
proba odpowiedzi na pytanie, jaki jest skutek decyzji WPZiB.

Nastepne rozdzialy beda skupialy si¢ na zagadnieniu jurysdykcji TSUE
w ramach WPZiB. W pierwszej kolejnosci przedmiotem rozwazan bedzie ana-
liza przepiséw regulujacych expressis verbis ograniczona jurysdykcje TSUE,
to jest tzw. klauzuli claw-back. Zostanie przedstawione, jak TSUE interpretuje
i stosuje art. 40 TUE rozgraniczajacy WPZiB od innych polityk UE. Oméwiona
bedzie roéwniez kontrola srodkéw ograniczajgcych skierowanych przeciwko jed-
nostkom, z uwypukleniem zmian, jakie zaszty w tym zakresie po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony. Rozwazania w tym rozdziale zakonczy analiza skutkéw ogra-
niczonej jurysdykcji TSUE. Przede wszystkim powoduje ona luke w ochronie
praw podstawowych. Moze tez skutkowa¢ kontrolg aktéw WPZiB przez sady
krajowe panstw czlonkowskich oraz posrednia kontrolg tych aktéw przez Euro-
pejski Trybunal Praw Czlowieka (ETPCz). Przedmiotem nast¢pnego rozdzialu
bedzie rozszerzajaca wykladnia, jaka TSUE przyjat w odniesieniu do swojej jurys-
dykcji w ramach WPZiB. Pierwszym takim przypadkiem byta kwestia dostepu
do dokumentéw. Kolejne zagadnienie to jurysdykcja TSUE w odniesieniu do
umow miedzynarodowych i kontroli przestrzegania art. 218 TFUE. Réwniez

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

12 Trybunat Sprawiedliwosci, 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 Trybunat Sprawiedliwosci, opinia nr 2/13 (Przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia
2014 r., ECLI:EU:C:2014:2454, pkt 251.
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budzet i rozporzadzenia finansowe stanowily dla TSUE podstawe do tworczej
interpretacji jego jurysdykcji. Wreszcie zostanie pokazane, jak TSUE objat kon-
trolg akty niezwigzane bezposrednio z wyborami politycznymi lub strategicz-
nymi dokonywanymi w ramach WPZiB. Przez te akty TSUE rozumie z jednej
strony akty zarzadzania personelem, a z drugiej nieokreslony katalog aktow, co
TSUE wywio6dt w sprawie KS i KD przeciwko Radzie i in.

Zagadnienie jurysdykcji TSUE w ramach WPZiB jest problematyczne w kon-
tekscie przystgpienia Unii Europejskiej do EKPC, co bedzie przedmiotem roz-
wazan ostatniego rozdzialu. Analize rozpocznie skrétowe opisanie drogi UE do
przystapienia do EKPC, z uwzglednieniem ewolucji orzecznictwa TSUE w przed-
miocie ochrony praw podstawowych. Nastepnie zostanie omdwiona opinia Try-
bunalu Sprawiedliwo$ci nr 2/13, ktdéra na kilka lat wstrzymatla proces akcesyjny.
Bedzie to punkt wyjscia do przedstawienia propozycji rozwigzania kwestii jurys-
dykcji ETPCz i TSUE w ramach WPZiB na potrzeby przystapienia UE do EKPC.

W niniejszym opracowaniu autorka stawia teze badawcza, ze w zakresie WPZiB
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej rozszerzajaco zinterpretowal swoja
kompetencje i w konsekwencji jego jurysdykcja jest szersza, niz przewiduje to lite-
ralne brzmienie art. 24 ust. 1 TUE i art. 275 TFUE. W tym celu nalezy odpowie-
dzie¢ na podstawowe pytanie o to, w jaki sposob TSUE dokonuje wykladni przepi-
sOw przyznajacych mu ograniczong kompetencje wobec orzekania o art. 40 TUE
i srodkach ograniczajacych wobec jednostek. Nastepnie nalezy zbada¢, czy
TSUE orzeka o aktach WPZiB w innych przypadkach niz te wymienione w przy-
toczonych powyzej przepisach traktatow i jak TSUE uzasadnia w nich swoja
jurysdykeje. Jako kolejna teze badawcza nalezy wskaza¢, ze nawet rozszerzajaca
wykiadnia TSUE nie czyni mozliwym przystapienia Unii do EKPC bez zmiany
przepiséw traktatowych w trybie art. 48 TUE. W tym celu nalezy odpowiedzie¢
na pytania, jaki wplyw ma jurysdykcja TSUE w ramach WPZiB na przystapienie
UE do EKPC i jakie s3g mozliwo$ci rozwigzania tej kwestii w procesie akcesyjnym.

W pracy wykorzystano metody historyczna, dogmatyczng i teoretyczng.
W zakresie tej pierwszej metody omawiany jest zarys historyczny ksztaltowania si¢
WPZiB oraz droga Unii Europejskiej do przystapienia do EKPC. Przeprowadzona
analize historyczna wzbogacono o metode dogmatycznoprawng, co obejmowato
przedstawienie caloksztaltu prawodawstwa odnoszacego si¢ do WPZiB, w tym do
jurysdykeji TSUE w ramach tej polityki. Te rozwazania poszerzono o metode teo-
retycznoprawng, w ramach ktorej przeprowadzono badanie szerokiego pismien-
nictwa obejmujacego zagadnienia odnoszace si¢ do WPZiB, jurysdykcji TSUE
oraz przystapienia UE do EKPC. Przede wszystkim rozwazania zawarte w pracy
beda skupialy si¢ na analizie bogatego orzecznictwa TSUE i ETPCz, co bedzie
zmierzalo do kompleksowego zrozumienia i interpretacji prawa regulujacego wta-
$ciwo$¢ TSUE w zakresie aktéw WPZiB.
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Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa (WPZiB) Unii Eu-
ropejskiej podlega szczegdlnym zasadom i procedurom, co znajduje
odzwierciedlenie w zakresie kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE) do orzekania o aktach WPZiB. Autorka pu-
blikacji pokazuje, ze TSUE wyszedt poza literalne brzmienie przepiséw
i dopuszcza swoja jurysdykcje rowniez w innych przypadkach niz kon-
trola przestrzegania art. 40 Traktatu o Unii Europejskiej oraz $rodkéw
ograniczajacych skierowanych przeciwko jednostkom. Szczegétowo
analizuje te przypadki i prezentuje, jak w drodze wyktadni systemowej
i teleologicznej TSUE poszerza zakres wtasnej kognicji, tym samym za-
pewniajac jednostkom prawo do skutecznego $rodka kontroli sadowej
w jak najszerszym zakresie. TSUE przeniost nawet na grunt unijny dok-
tryne sprawy politycznej. Omawiane zagadnienie ma tez znaczenie dla
mozliwosci przystapienia UE do Europejskiej Konwencji Praw Cztowie-
ka. Autorka bada wiec, czy rozszerzajaca wyktadnia TSUE jest wystar-
czajaca dla uznania, ze kwestia WPZiB zostata rozwiazana, czy tez ko-
nieczna bedzie zmiana traktatow.
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