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Kontrola legalnosci aktéw prawa UE

Zarzut bezprawnosci
jako srodek ochrony prawne;

Artykut przedstawia przestanki i zasady wypracowane w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci UE (dalej TSUE lub Trybunal) podnoszenia
zarzutu okreslonego w art. 277 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dalej TFUE lub Traktat) w celu przeprowadzenia kontroli zgodnosci
z prawem aktéw prawa unijnego. W literaturze powszechnie okresla sie
go jako zarzut bezprawnosci. Pozwala na kwestionowanie aktu o zasiegu
og6lnym, stanowigcego podstawe wydania aktu indywidualnego. Kontrola
moze by¢ dokonywana po uplywie (dwumiesiecznego) terminu przewi-
dzianego w art. 263 TFUE na stwierdzenie niewaznosci aktéw prawa unij-
nego, réwniez przez podmioty indywidualne, ktére nie spelniaja przestanek
tzw. testu Plaumanna. Zasada ta podlega jednak licznym ograniczeniom,
zwlaszcza wobec wypracowanej w orzecznictwie zasady, zgodnie z ktéra
dopuszczalno$¢ zarzutu bezprawnosci zalezy od uprzedniego zlozenia skar-
gi o stwierdzenie niewaznosci. W artykule podjeto tez kwestie dopusz-
czalnosci podnoszenia zarzutu bezprawnosci przez pafistwa czlonkowskie
i instytucje unijne (tzw. skarzacych uprzywilejowanych).

LUKASZ AUGUSTYNIAK

Wstep

Srodek ochrony prawnej, o ktérym mowa
w art. 277 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej nie byt dotychczas
szeroko opisywany ani w polskiej, ani

w zagranicznej literaturze prawniczej,
pozostajac nieco na uboczu gléwnego
nurtu dyskursu akademickiego. Jak sie
wydaje, problemem moze by¢ to, ze jest
to niesamodzielny (incydentalny) sro-
dek ochrony prawnej' i aby z niego sko-
rzystac trzeba spelni¢ wiele wymagat

! Wyrok TSz 16.7.1981 w sprawie 33/80, Renato Albini/Radzie i Komisji, EU:C:1981:186, pkt 17; wyrok TS
2 16.3.2023 w sprawie C-511/21 P, Komisja/Ana Calhau Correia de Paiva, EU:C:2023:208, pkt 43.
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formalno-prawnych, z ktérych wiekszos¢
nie wynika wprost z postanowien Trak-
tatu, lecz zostata wypracowana w judy-
katurze Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej?.

Tymczasem ten §rodek ochrony praw-
nej, gdyby zasady jego stosowania zostaty
sformulowane wart. 277 TFUE w sposéb
przejrzysty i wyrazny, mogltby petnic za-
sadnicza role jako wzorzec kontroli dla
wszelkiego rodzaju srodkéw wykonaw-
czych (rozumianych zaréwno jako decyzje
indywidualne, jak i akty nizszego rzedu
w stosunku do aktéw ustawodawczych),
ksztattujacych sytuacje prawna podmio-
téw prywatnych. Nieodzowna konsekwen-
cja konstruowania prawa w sposéb og6l-
ny i abstrakcyjny jest bowiem to, ze wady
prawne przepiséw ujawniajg sie zazwyczaj
dopiero po ich zastosowaniu w praktyce.

Niejasna konstrukcja prawna tego srod-
ka sprawia, ze zazwyczaj bywa wykorzy-
stywany do sformutowania zarzutu po-
mocniczego w pismach procesowych sta-
nowiacych podstawe wniesienia skargi
o stwierdzenie niewaznodci aktu prawa
UE (wnoszonej na podstawie art. 263
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TFUE). Nie ma jednak podstaw, aby za-
rzut okre§lony w art. 277 TFUE nie zna-
lazt zastosowania we wszystkich rodzajach
postepowan, a jego ograniczenie wylacz-
nie do skargi o stwierdzenie niewazno$ci
byloby sprzeczne z celem tego przepisu’.
Ten srodek zaskarzenia petni réwniezrole
w sprawach pracowniczych z elementa-
mi odszkodowawczymi oraz w sprawach
wlasnosci intelektualnej?, ale nie mozna
wykluczy¢ jego zastosowania do skarg od-
szkodowawczych®. Z tego tytulu zarzut
ten okreslany jest mianem posredniego
$rodka ochrony prawnej’. Juz na samym
poczatku swojej dziatalnosci Trybunat roz-
strzygnal bowiem, ze zarzut bezprawnosci
nie moze stanowi¢ podstaw do kreowania
nowego rodzaju samoistnej skargi (nie sta-
nowi autonomicznej podstawy zaskarze-
nia)’ czy tez obowigzku sadu krajowego
do kierowania pytania prejudycjalnego®.

Zuwagi na ograniczone ramy tego arty-
kutu doprecyzuje kilka poje¢, ktére —jak
sie wydaje — moga powodowac nieporo-
zumienia terminologiczne. Po pierwsze,
warto zacza¢ od samego pojecia ,kon-
trola legalnosci”, ktére nalezy rozumieé

W celu uproszczenia wywodu postuguje sie okresleniem Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, ktory

orzeka jako Trybunat Sprawiedliwosci (TS) lub Sad Unii Europejskiej (Sad UE). Z uwagi na kontynuacje

linii orzeczniczej, pomijam réwniez przeksztatcenia instytucjonalne, czyli to, ze TSUE wcze$niej obejmowat Sad

Pierwszej Instancji (SPI), przeksztatcony w Sad UE oraz Sad do spraw Stuzby Publicznej (SSP), obecnie zniesiony.

3 Ch. Gaitanides: Artikel 277 [w:] H. von der Groeben, J. Schwaze, A. Hatje (red.), Europaisches Unionsrecht.
EUV.AEUV.GRC. Kommentar, vol. 4, Baden-Baden 2015, nb. 5, s. 1018.

4 V. Luszcz: Plea of lllegality [w:] V. Luszcz (red.), European Court Procedure. A Practical Guide, Hart Publishing
2020, s. 350.

> Wyrok Sadu UE z 18.9.2014 w sprawie T-168/12, Aguy Clement Georgias i in./Radzie UE i Komisji,
EU:T:2014:781, pkt 35.

& A.Barav: The Exception of lllegality in Community Law: A Critical Analysis, ,CMLRev" nr 3/1974, s. 367; M. Vogt:
Indirect judicial protection in EC law — the case of the plea of illegality, ,E.L. Rev.” nr 3/2006, s. 364-377.

7 Wyrok Sadu UE 2 12.6.2015 w sprawie T-334/12, Plantavis GmbH i NEM/Komisji i EFSA, EU:T:2015:376, pkt 50.

8 Wyrok TS z 14.12.1962 w sprawach potaczonych 31/62, 33/62, Milchwerke Heinz Wéhrmann & Sohn KG

i Alfons Litticke GmbH/Komisji, EU:C:1962:49, s. 503.
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w kontekscie kompetencji Trybunatu Spra-
wiedliwoéci Unii Europejskiej do badania
zgodno$ci norm zawartych w aktach UE
z wzorcami kontroli (zazwyczaj norma-
mi prawnymi wyzszego rzedu) na skutek
iw granicach wniesionych srodkéw ochro-
ny prawnej (a w pewnych, $cile ograni-
czonych przypadkach, réwniez z urze-
du). W tym kontekscie kontrola obejmu-
je wszelkiego rodzaju akty zmierzajace
do wywarcia skutkéw prawnych wobec
podmiotéw trzecich. Nie ma przy tym zna-
czenia forma aktu oraz sposéb jego sformu-
fowania, cho¢ zazwyczaj przybieraja one
posta¢ dokumentéw w formie pisemnej?,
a ostatnio réwniez elektronicznej. Nalezy
przy tym pamietad, ze porzadek prawny
UE nie pozostaje systemem zamknietym
i $cisle hierarchicznym, a tradycyjnie je-
dynie pewng szczegdlna role wzorca kon-
trolnego w stosunku do unijnego prawa
wtérnego (dyrektyw, rozporzadzeni i de-
Cyzji) przypisywano prawu pierwotne-
mu, tj. normom zawartym w traktatach
zatozycielskich UE oraz ogdlnych zasa-
dach prawa unijnego. Sytuacja ta ulegla
pewnej zmianie po wprowadzeniu przez
Traktat Lizboriski w art. 290 TFUE aktéw
delegowanych i w art. 291 TFUE aktéw
wykonawczych, ktére podlegaja kontroli

zpunktu widzenia aktéw upowazniajacych
(ustawodawczych), okreslonych w art. 289
TFUE.

W artykule pojecie ,zakres kontroli” (sa-
dowej) pozostanie ograniczone jedynie za-
kresem zarzutu podniesionego przez strony
iinterwenientéw'?, wskazujacym, ze dany
akt o zasiegu ogdlnym nie moze by¢ stoso-
wany w odniesieniu do okreslonego pod-
miotu. Jest to zakres kontroli wyznaczony
w sposéb stosunkowo waski przez ode-
stanie do podstaw zaskarzenia okreslo-
nych w art. 263 akapit drugi TFUE, gdy
tymczasem pelna kontrola sprawowana
przez Trybunat obejmuje caly system
komplementarnych $rodkéw ochrony
prawnej, takich jak skarga o stwierdze-
nie niewaznosci, skarga na bezczynnos¢
czy tez kontrola sprawowana w ramach
odestania prejudycjalnego.

Ponadto nalezy réwniez odnotowaé
pewne zagadnienia terminologiczne zwia-
zane z zarzutem okre$lonym w art. 277
TFUE, ktéry ujeto nastepujaco: ,Bez
wzgledu na uplyw terminu przewidzia-
nego w artykule 263 akapit sz6sty, kazda
strona moze, w postepowaniu dotyczqcym
aktu o zasiegu ogllnym!' przyjetego przez
instytucje, organ lub jednostke organiza-
cyjna Unii, podnie$¢ zarzuty okre$lone

9 Zob. J. Bast: Legal Instruments and Judicial Protection [w:] A. von Bogdandy, J. Bast (red.), Principles of
European Constitutional Law, Oxford/Miinchen/Portland 2011, s. 347.

10 Brzmienie art. 277 TFUE moze sugerowa¢, ze w celu uwzglednienia zarzutu konieczne jest jego podniesienie
przez strone. Co ciekawe jednak, mozna odnotowac¢ pewne przypadki, w ktérych TSUE dopuscit podnoszenie
zarzutu bezprawnosci réwniez przez sad krajowy z urzedu, o czym w dalszej czeSci artykutu, zob. np. przypis
43 oraz 44.

W tym artykule pojecie aktu o zasiegu ogdélnym (act of general application) bedzie stosowane zgodnie
z orzecznictwem TSUE w odniesieniu do wszystkich aktow, bez wzgledu na ich forme (kryterium materialne),
ktére odnosza sie do obiektywnie okreslonych sytuacji i wywotuja skutki wobec kategorii 0s6b okreslonych
w sposdb ogolny i abstrakcyjny — por. przykt. wyrok TS z 15.1.2022 w sprawie C-171/00 P, Alain Libéros/
Komisji, EU:C:2002:17, pkt 28.
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w artykule 263 akapit drugi, w celu po-
wotlania sie przed Trybunalem Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej na niemoznos¢
stosowania tego aktu”'2.

Z brzmienia tego przepisu wynika zatem,
ze stanowi on podstawe do powolywa-
nia sie przed Trybunalem Sprawiedliwo-
$ci UE na ,,niemozno$¢ stosowania tego
aktu” (ang. the inapplicability of that act,
fr. Uinapplicabilité de cet acte). Warto
w tym miejscu poczyni¢ pewne uwagi ter-
minologiczne'®. W literaturze niemieckiej
ta instytucja okreslana jest mianem die
inzidente Normenkontrolle (dost. z niem.
incydentalna kontrola norm)". Tymczasem
w literaturze anglojezycznej powszechnie
uzywa sie okreslenia ,zarzut bezprawno-
$ci” (plea of illegality, objection of illegali-
ty)"®, analogicznie zreszta, jak wliteraturze
francuskojezycznej (l'exception d'illéga-
lité)'°. Takie podejscie moze by¢ mylace,
gdyz sugeruje (co zreszta odnotowano
we wczesnym orzecznictwie TSUEY),
ze wystarczy samo podniesienie twier-
dzenia o niezgodno$ci z prawem okreslo-
nego aktu, a zostanie orzeczona jego nie-
wazno$¢. Tymczasem nawet w wypadku

12 Pogrubienia autora.

b}
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uwzglednienia tego rodzaju zarzutu TSUE
nie dokonuje eliminacji aktu prawa unij-
nego o zasiegu ogdlnym z systemu prawa
UE (jak uwzgledniajac skarge o stwierdze-
nie niewaznos$ci), co najwyzej taki skutek
moze wystapi¢ w odniesieniu do czesci
lub calosci aktu o charakterze indywi-
dualnym lub tez Srodkéw powiazanych
z tym aktem's,

W skrécie mozna zatem wskazad, ze jest
to instytucja zapewniajaca wylacznie kon-
trole incydentalng spjnosci regulaciji w ra-
mach unijnego porzadku prawnego, ktérej
celem jest wyeliminowanie negatywnych
skutkéw stosowania prawa w odniesieniu
do okreslonych podmiotéw, ktére z regu-
ly nie skorzystaty wczesniej z mozliwo-
$ci kwestionowania dotyczacych ich norm
prawnych. W mojej ocenie to wlasnie pew-
nego rodzaju zamieszanie terminologicz-
ne moglo przyczynic sie do wyksztalcenia
linii orzeczniczej TSUE, zgodnie z ktéra
niewykorzystanie drogi sadowej (nieztoze-
nie skargi na niewazno$¢ aktu prawa unij-
nego) tamuje droge do skutecznego pod-
niesienia zarzutu okre$lonego w art. 277
TFUE. Tymczasem funkcja tych srodkéw

Przedstawione tu uwagi maja charakter wytacznie terminologiczny, nie odnosza sie do uksztattowania danej
instytucji w krajowym systemie prawnym. Wprawdzie w literaturze podnosi sie, ze art. 277 TFUE zostat
sformutowany na podstawie francuskiego wzorca I'exception d'illégalité, jednakze konstrukcja prawna
tej instytucji w systemach prawa krajowego pozostaje bez znaczenia dla prowadzonych rozwazan, z uwagi
na autonomiczno$¢ poje¢ prawnych w porzadku prawnym UE.

Przyktadowo O. Suhr, W. Cremer: Artikel 277 [w:] Ch. Calliess, M. Ruffert (red.), EUV.AEUV. Kommentar,
Minchen 2011, s. 2393.

Przykt. K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.): EU Procedural Law, Oxford 2014, s. 441.
Podobne podejscie odnalez¢ mozna w polskiej doktrynie por. A. Wyrozumska (red.): System ochrony prawnej
Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 230.

Przykt. J. Sirinellis, B. Bertrand: Droit du contientieux de I'Union Européenne, Paryz 2022, s. 337.

Sprawy potaczone 31/62, 33/62, Milchwerke Heinz Wohrmann & Sohn KG i Alfons Liitticke GmbH/Komisji, s. 503.
Wyrok Sadu UE z22.10.2014 T-177/12, Spraylat GmbH/ECHA, EU:T:2014:849, pkt 43, w tym przypadku
Sad UE stwierdzit bezskuteczno$¢ zaskarzonej decyzji, a w efekcie niewaznos$¢ tego aktu oraz wydanej
na jego podstawie opartej faktury.
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prawnych jest zasadniczo odmienna: celem
skutecznej skargi o stwierdzenie niewaz-
nosci jest derogacja aktu prawnego z sys-
temu prawa UE ze skutkiem erga omnes,
gdy tymczasem zarzut okreslony wart. 277
TFUE powoduje niestosowalnos¢ okreslo-
nej normy tylko w stosunku do konkret-
nego podmiotu (inter partes), nie wyklu-
czajac, ze paradoksalnie moze ona znalez¢
zastosowanie w odniesieniu do pozosta-
tych adresatéw tego samego aktu prawne-
g0'. Niemniej nie mozna nie odnotowac,
ze orzeczenie wskazujace na niemozno$¢
zastosowania okreslonej normy wywotuje
pewne posrednie skutki prawne, gtéwnie
przez obalenie domniemania jej zgodnosci
z prawem?’, a tym samym otwiera droge
do formutowania analogicznych roszczen
przez wszystkie podmioty, ktére zostaty
dotkniete tym aktem?'.

Z uwagi na pewien zwyczaj dominu-
jacy zaréwno w literaturze przedmiotu,
jak i w judykaturze TSUE, bede postugi-
wal sie okresleniem zarzut bezprawno-
$ci, majac na mysli instytucje okreslong
wart. 277 TFUE, cho¢ by¢ moze bardziej
odpowiednie byloby okreslenie ,zarzut
bezskutecznosci”.

W artykule oméwie najwazniejsze ele-
menty konstrukcyjne art. 277 TFUE: oto-
czenie prawne oraz cel tego Srodka ochro-
ny prawnej, nastepnie jego najwazniejsze

przestanki: kto, w jakim terminie i kiedy
moze podnie$¢ zarzut, a takze jakie sa skut-
ki, zuwzglednieniem najnowszego orzecz-
nictwa TSUE. Na koniec scharakteryzu-
je pewne odrebnosci zwiazane ze stoso-
waniem tego zarzutu w ramach réznych
dziedzin prawa, a nastepnie przedstawie
podsumowanie analizy orzecznictwa Try-
bunatu.

Istota $rodka okreslonego
w art. 277 TFUE

Na poczatku warto nakresli¢ ogélne uwa-
runkowania systemowe $rodka ochro-
ny prawnej sformutowanego w art. 277
TFUE (a wczesniej w art. 241 Traktatu
0 Wspdlnocie Europejskiej). Analiza do-
robku orzeczniczego TSUE w odniesieniu
do tego przepisu moze prowadzi¢ do wnio-
sku, ze w poréwnaniu choc¢by ze skarga
o stwierdzenie niewaznosci, skodyfiko-
wana w art. 263 TFUE, ten stosunkowo
rzadko bywa przedmiotem wypowiedzi
orzeczniczych. Jak sie wydaje, spowodo-
wane jest to by¢ moze do$¢ ograniczo-
nym stosowaniem tego przepisu na forum
TSUE?. W poczagtkowym swoim brzmie-
niu przepis ten odnosit sie jedynie do nie-
mozno$ci stosowania rozporzadzen, na-
tomiast po odrzuceniu jego tekstualnej
wyktadni przez Trybunat, ktéry uznat,
ze znajduje on zastosowanie do wszystkich

19 Wyrok TS z 25.10.2006 w sprawie T-173/04, Jirgen Carius/Komisji, EU:T:2006:333, pkt 45.
20 Wyrok TS 2 5.10.2004 w sprawie C-475/01, Komisja/Republice Greckiej, EU:C:2004:585, pkt 18.
2l Jest to okreslane mianem tzw. praktycznych skutkéw orzeczenia TSUE — por. J. Sirinellis, B. Bertrand,

op.cit., s. 347.

22 Zwrdcit na to uwage rzecznik generalny Y. Bot — jego zdaniem TSUE wprowadzit podporzadkowanie zarzutu
okreslonego w art. 277 TFUE wobec skargi o stwierdzenie niewaznosci z art. 263 TFUE — por. opinia rzecznika
generalnego Y. Bota, przedstawiona 31.1.2008 w sprawie C-442/04, Krélestwo Hiszpanii/Radzie UE,

EU:C:2008:58, pkt 53.
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aktéw legislacyjnych o skutkach zblizo-
nych do rozporzadzen?, wydawalo sie,
ze rozszerzy to zakres oddzialtywania
tego srodka ochrony prawnej. Niemniej
stosunkowo szybko TSUE uznal, ze jego
szerokie stosowanie bedzie stanowi¢ obej-
$cie wymogdw skargi o stwierdzenie nie-
wazno$ci, a zatem ponownie ograniczyt
jego zakres. Wyrazil zasade ogdlng, zgod-
nie z ktérg ten srodek ochrony prawnej
jest dostepny dla strony, o ile nie zastepuje
skargi o stwierdzenie niewaznosci, ktérej
strona nie zlozyta w termie okreslonym
w art. 263 TFUE. Stanowisko to wzbu-
dzito wiele komentarzy doktrynalnych?,
w literaturze zreszta stusznie podkresla
sie, ze trudno wymaga¢, by podmioty pry-
watne szczegbtowo analizowaly kazdy akt
o zasiegu ogblnym juz w momencie jego
publikacji?>. Tymczasem, jak sie wydaje,
stosunkowo czesto wady aktu o zasiegu
ogblnym wychodza najaw dopiero po jego
zastosowaniu do okolicznosci konkretnej
sprawy?®, a ewentualny interes prawny
w jego zaskarzeniu wystapi jedynie czy-
sto hipotetycznie?’.

Kolejna zmiana w uksztaltowaniu tej in-
stytucji prawnej zostala wprowadzona
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Traktatem z Lizbony, niejako w sposéb
posredni przez wprowadzenie pojecia
srodkéw wykonawczych oraz niejakiego
poluzowania” wymogéw testu Plaumanna
w tresci art. 263 TFUE?. Dotychczasowa
linia orzecznicza Trybunatu jest jednak
réwniez kontynuowana po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony, nie powodujac zasad-
niczych zmian wuksztattowaniu instytucji
zarzutu bezprawnosci.

Odnoszac sie do istoty srodka ochro-
ny prawnej sformutowanego w art. 277
TFUE trzeba podkresli¢, ze prawo do sku-
tecznego srodka odwolawczego stanowi
cze$¢ ogdlnych zasad prawa, ktére wynikaja
z tradycji konstytucyjnych wspélnych dla
pafistw czlonkowskich, i ze prawo to zosta-
fo wistocie ustanowione réwniez w art. 6
i 13 europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci, atakze wyrazone wart. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej®.

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem
TSUE przepis traktatowy odnoszacy sie
do zarzutu bezprawnosci stanowi wyraz
powyzej przywolanej zasady ogdlnej,
przyznajacej kazdej stronie postepo-
wania uprawnienie do kwestionowania

2 Zob. przykt. wyrok SPI z 26.10.1993 w sprawach potaczonych T-6/92 i T-52/92, A.H. Reinarz/Komisji,
EU:T:1993:89, pkt 56, wskazujacy, ze zasady ubezpieczenia chorobowego okreslone w Regulaminie
pracowniczym sa aktem o charakterze ogélnym, przeciwko ktéremu moze by¢ podniesiony zarzut
niestosowania.

2 Zobacz przeglad argumentéw w M. Vogt: Indirect judicial protection in EC law — the case of the plea of
illegality, s. 365-370.

% K. P.E. Lasok: Lasok's European Court Practice and Procedure, Bloomsbury Publishing 2022, s. 1293.

% Opinia rzecznika generalnego Roemera, przedstawiona 22.3.1966 w sprawie 32/65, Wtochy/Radzie i Komisji,
EU:C:1966:14, s. 414.

27 Wyrok TS z 16.3.2023 w sprawach potaczonych C-439/20 P i C-441/20 P, Komisja i Rada UE/Jiangsu
Seraphim Solar System Co. Ltd, EU:C:2023:211, pkt 77.

28 Por. rozwazania w A. Albors-Llorens: Remedies against the EU institutions after Lisbon: an area of opportunity?
,Cambridge Law Journal” nr 3/2012, s. 529.

2 Wyrok TS z 5.6.2023 w sprawie C-204/21, Komisja/Polsce, EU:C:2023:442, pkt 69.
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—w celu uzyskania stwierdzenia niewaz-
nosci aktu dotyczacego jej indywidualnie
ibezposrednio — waznosci aktu instytucji,
ktéry stanowil podstawe prawng wyda-
nia tego aktu. Uprawnienie to przystu-
guje jednak wylacznie wtedy, gdy strona
nie byta uprawniona do wniesienia skar-
gi bezposredniej kwestionujacej te akty,
ktére jej dotyczyty (nie mogta wniosko-
wacl o stwierdzenie ich niewaznosci)*.
Nalezy przy tym pamietaé, ze Trybunat
od samego poczatku przyjat funkcjonalng
(celowosciowa) wykltadnie regulacji do-
tyczacych omawianej instytucji i nawet
gdyby poczatkowo przepis wskazywatl
na mozliwo$¢ podniesienia tego rodzaju
zarzutu przeciwko rozporzadzeniu, se-
dziowie przyijeli, ze ma ona réwniez za-
stosowanie w odniesieniu do wszystkich
aktéw wywotujacych podobne skutki,
jesli okreslone podmioty nie maja kom-
petencji do wnoszenia skargi o stwierdze-
nie niewazno$ci®. Nie ma przy tym zna-
czenia sama formalna strona aktu, liczy
sie jego zawarto$¢ merytoryczna i skutki
jakie wywotuje. W $wietle orzecznictwa
Trybunatu nie ma zatem znaczenia, czy
jest to akt przyjety w procedurze ustawo-
dawczej, czy tez nieustawodawczej, a sam
zakres takiego sformutowania obejmu-
je réwniez szereg innych aktéw, takich
jak wytyczne i regulaminy wewnetrzne,
ktére zdaja sie nie mie¢ wiele wspblnego
z prawem powszechnie obowiazujgcym.

W orzeczeniu w sprawie Parti écologi-
ste ,Les Verts” przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu sedziowie uznali zarzut
niemozno$ci stosowania aktu prawnego
o0 zasiegu ogblnym za jeden z podstawo-
wych filaréw zupelnego systemu $rod-
kéw ochrony prawnej w Unii Europej-
skiej. System ten ma zapewniac ochro-
ne os6b fizycznych i prawnych przed
stosowaniem wobec nich aktéw o cha-
rakterze generalnym, ktérych nie moga
bezposrednio zaskarzy¢ przed Trybuna-
tem ze wzgledu na szczegdélne warun-
ki ich dopuszczalnosci (tj. koniecznos¢
spetnienia testu Plaumanna)®. W ra-
mach tego systemu osoby fizyczne lub
prawne, ktére nie moga, z powodu re-
strykcyjnych przestanek dopuszczalno-
$ci, zaskarzy¢ bezposrednio aktéw UE
o zasiegu ogdlnym, maja w zalezno$ci
od sytuacji mozliwo§¢ powotania sie
na niewazno$¢ takich aktéw — w sposéb
incydentalny — przed sagdami unijnymi
lub tez przed sadami krajowymi (jeze-
li Srodki krajowe zwigzane s3a z aktem
unijnym). W efekcie sady, ktére same
nie sa wlasciwe do stwierdzenia nie-
wazno$ci wspomnianych wyzej aktéw
zwrdcity sie w tej kwestii do Trybuna-
hu z pytaniem prejudycjalnym?33. Pewna
ciekawostka moze by¢ to, ze w wypadku
skierowania do TSUE pytania prejudy-
cjalnego na skutek podniesienia zarzutu
bezprawnosci przed sadem krajowym,

3 Wyrok TS z 6.3.1979 w sprawie 92/78, SpA Simmenthal/Komisji, EU:C:1979:53, pkt 39.

31 Sprawa 92/78, SpA Simmenthal/Komisji, pkt 40.

32 Wyrok TS z 23.4.1983 w sprawie 294/83, Parti écologiste ,Les Verts”/PE, EU:C:1986:166, pkt 23; wyrok
TS z3.10.2013 . w sprawie C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlamentowi Europejskiemu, Radzie

UE i Komisji, EU:C:2013:625, pkt 92.

3 Postanowienie SP1z 12.1.2007 w sprawie T-447/05, SPM/Komisji, EU:T:2007:3, pkt 81.
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ten ostatni bedzie orzekal nie o niemoz-
no$ci stosowania danego aktu, ale o jego
niewaznoS$ci®*.

Podstawowym zadaniem srodka okre-
Slonego w art. 277 TFUE jest ,poluzowa-
nie” rygorystycznych skutkéw proceso-
wych wynikajgcychzramart. 263 TFUE,
okreslajacego przestanki wniesienia skargi
o stwierdzenie niewazno$ci. Zwigzek mie-
dzy tymi dwiema instytucjamijest bowiem
oczywisty i wynika z samego brzmienia
art. 277 TFUE, ktéry przywoluje podstawy
zaskarzenia przewidziane w ramach skargi.

Po pierwsze, zadaniem tego §rodka
jest zatem zlagodzenie rygoryzmu dwu-
miesiecznego terminu na wniesienie §rodka
zaskarzenia w wypadku skargi o stwierdze-
nie niewazno$ci. Jako ze termin ten jest
stosunkowo krétki, istnieje duze prawdo-
podobiefistwo, ze bezprawny akt unijny
pozostanie w mocy i bedzie wywierat do-
tkliwe skutki w stosunku do podmiotéw
objetych zakresem jego zastosowania. W ra-
mach zarzutu bezprawno$ci strona moze
wiec prébowa¢ zniwelowa¢ niekorzystne
dla siebie skutki w zasadzie bezterminowo
(bez wzgledu na uptyw terminu przewi-
dzianego w art. 263 akapit szosty), jednak-
ze w praktyce rodzi to wiele probleméw
proceduralnych, ktére zostang oméwione
w dalszej czesci artykutu. Z tego punktu
widzenia art. 277 moze by¢ postrzegany

3 Por. O. Suhr, W. Cremer: Artikel 277 ..., op.cit., s. 2394.

3 V. Luszcz: Plea of lllegality..., op.cit., s. 348.
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w ujeciu celowo$ciowym jako instytucja
umozliwiajaca przywrdécenie, pod szcze-
g6lnymi, $ciSle okreslonymi warunkami
terminu okreslonego w art. 263 TFUE.

Po drugie, subsydiarny charakter zarzutu
bezprawnosci umozliwiajacy podniesienie
go co do zasady w ramach kazdej skargi
bezposredniej oraz sprawach wtasnosci
intelektualnej sprawia®, ze przynajmnie;
w teorii pewnemu ztagodzeniu ulega ko-
nieczno$¢ spelnienia wymogdéw rygory-
stycznego testu Plaumanna, tj. wykazania,
ze dany akt ogélny dotyczy podmiotu in-
dywidualnie i bezposrednio, aby uzyska¢
legitymacje do jego zaskarzenia w zakre-
§lonym terminie®®. Co do zasady proce-
dura ta nie powinna by¢ uznana za druga
szanse na stwierdzenie niewazno$ci aktu
unijnego, aczkolwiek orzecznictwo niejako
posrednio zdaje sie zmierza¢ w tym kie-
runku®’. Zgodnie z nim mozliwo$¢ powo-
lania sie na niezgodno$¢ z prawem istnieje
tylko w wypadku niedostepnosci innego
$rodka zaskarzenia’®.

Oprécz tego, ze zarzut bezprawnosci
ma charakter pomocniczy, to jednocze-
$nie ma on charakter incydentalny (incy-
dentalna kontrola norm prawnych). Ozna-
cza to, ze odmowa zastosowania przepisu
co do zasady odnosi sie wylacznie do cze-
$ci aktu prawnego™, zwiazanego trescio-
wo z aktem indywidualnym*°. Ponadto

3% Zob. szerzej K. Lenaerts, |I. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.), EU Procedural Law, s. 442.

37 D. Sinaniotis: The Plea of lllegality in EC Law, European Publi Law nr 1/2001, s. 105.

3% Wyrok Sadu UE z 11.12.201 1w sprawie T-15/11, Sina Bank/Radzie UE, EU:T:2012:661, pkt 43.

3 Wyrok SP1z4.3.1998 w sprawie T-146,/96, Maria da Graca De Abreu/TSUE, EU:T:1998:50, pkt 34.

0 Wyrok Sadu UE z 6.9.2013 w sprawach potaczonych T-289/11, T-290/11 i T-521/11, Deutsche Bahn AG

i in./Komisji, EU:T:2013:404, pkt. 56 i 57.
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w literaturze podkresla sie, ze skoro orze-
czenie uwzgledniajace zarzut bezprawnosci
moze zapas$¢ nawet po uptywie dtuzszego
czasu, to nalezy przyjac, ze wywoluje ono
skutek ex nunc*.

Co ciekawe, przepis art. 277 TFUE
w literalnym brzmieniu wskazuje, ze jest
to zarzut, ktéry moze zosta¢ podnie-
siony przez kazda strone, co zdawatoby
sie sugerowac, ze odnosi sie on do stron
postepowania zawislego przed sadem
(skarzacy, pozwany, interwenient), a za-
razem konieczne jest jego sformulowanie
w pi$mie procesowym. Niemniej mozna
odnalez¢ orzeczenie, w ramach ktérego
zarzut tego rodzaju zostat sformu%owany
z urzedu przez krajowy sad odsylajacy,
a TSUE wla$ciwie go rozpatrzyt*?. Jak sie
wydaje, w pewnych okoliczno$ciach i ten
zarzut moze wchodzi¢ w zakres bez-
wzglednych przestanek zaskarzenia, bra-
nych przez TSUE pod uwage z urzedu,
tak jak w wypadku braku kompetencji
do przyjecia danego aktu®.

Akt o zasiegu ogo6lnym

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
TSUE przyjeto materialng koncepcje aktu
o zasiegu ogdélnym — jest nim kazdy akt,
ktéry znajduje zastosowanie do obiektyw-
nie okreslonych sytuacji i obejmuje skut-
ki prawne dla kategorii os6b przewidzia-
nych w spos6b ogdlny i abstrakcyjny*4. Nie
ma przy tym znaczenia forma aktu —decy-
duje jego przedmiot i tres¢*. Ponadto moz-
liwos¢ okreslenia z wieksza lub mniejsza
doktadnoscia liczby, czy nawet tozsamosci
podmiotéw prawa, do ktérych dany akt
maw konkretnym momencie zastosowanie
nie pozbawia go charakteru generalnego,
o ile nie ulega watpliwosci, ze stosuje sie
go do tych podmiotéw ze wzgledu na za-
istnienie pewnej obiektywnej sytuacji
prawnej lub faktycznej w nim okreslonej
w zwiagzku z celem tego aktu*t.

Osoby fizyczne i prawne, ktdre nie moga
zracji przestanek dopuszczalnosci okreslo-
nych wart. 263 akapit czwarty TFUE skar-
zy¢ bezposrednio aktéw Unii o charakterze

4 G. Bebr: Development of Judicial Control of the European Communities, The Hague/Boston/London 1981, s. 217;
M.T. Karayigit, The Plea of lllegality as a Pillar of the Incidental Review, ,European Public Law” nr4 /2019, s. 704.

42 Wyrok TS z 10.1.2006 w sprawie C-222/04, Ministero dell’'Economia e delle Finanze/Cassa di Risparmio
di Firenze SpAiin., EU:C:2006:8, pkt 72-76.

3 Wyrok SPI z 27.9.2005 w sprawach potaczonych T 134/03 i T 135/03, Common Market Fertilizers SA/
Komisji, EU:T:2005:339, pkt 52; wyrok TS z 13.9.2007 w sprawie C-443/05 P, Common Market Fertilizers
SA/Komisji, EU:C:2007:511, pkt 138.

# Por.wyrok TS 26.10.1982 w sprawie 307/81, Alusuisse ltalia SpA/Radzie i Komisji, EU:C:1982:337, pkt 9;

postanowienie TS z 26.10.2000 w sprawie C-447/98 P, Molkerei GroBbraunshain GmbH, EU:C:2000:586,

pkt 67; wyrok TS z 31.5.2001 w sprawie C-41/99 P, Sadam Zuccherifici, divisione della SECI — Societa

Esercizi Commerciali Industriali SpA, EU:C:2001:302, pkt 24; wyrok TS z 11.7.1968 w sprawie 6/68,

Zuckerfabrik Watenstedt/Rada, EU:C:1968:43, s. 605; wyrok TS z 15.1.2002 w sprawie C-171/00 P,

Libéros/Komisja, EU:C:2002:17, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok TS z 17.3.2011 w sprawie

C-221/09, AJD Tuna, EU:C:2011:153, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok TS z 6.11.2018

w sprawach potaczonych C-622/16 P do C-624/16 P, Scuola Elementare Maria Montessori Srl/Komisji,

EU:C:2018:873, pkt 29; postanowienie Sadu UE 26.9.2011 w sprawie T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatamiiin./

Parlamentowi Europejskiemu i Radzie UE, EU:T:2011:419, pkt 63.

Wyrok TS z 3.9.2020 w sprawie C-784/18 P, Mellifera eV, Vereinigung fiir wesensgemaBe Bienenhaltung/

Komisji, EU:C:2020:630, pkt 65 i przywotane tam orzecznictwo.

46 Wyrok TS z6.7.2023 w sprawach potaczonych C-212/21 PiC-223/21 P, EBI/ClientEarth, EU:C:2023:546, pkt 98.
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generalnym nie s3 pozbawione ochrony
prawnej przed stosowaniem wobec nich
takich aktéw. Jezeli wdrozenie tych aktéw
nalezy do instytucji Unii, to podmio-
ty te moga wnies¢ skarge bezposrednia
do sadu Unii przeciwko aktom wykonaw-
czym na zasadach okreslonych wart. 263
akapit czwarty TFUE i na poparcie skargi,
jak wynika zart. 277 TFUE, podnies¢ za-
rzut niezgodnosci z prawem aktu o cha-
rakterze ogélnym. Jezeli wdrozenie aktu
Unii jest zadaniem pafnstw cztonkow-
skich, moga one dochodzi¢ stwierdzenia
jego niewaznosci przed sadami krajowymi
ispowodowac, ze te wystapia z pytaniem
prejudycjalnym do Trybunatu na podsta-
wie art. 267 TFUE.

Sad krajowy uznajacy za zasadne zarzut
lub zarzuty niezgodno$ci z prawem aktu
Unii, podniesione przez strone lub ewen-
tualnie zurzedu, powinien zawiesi¢ poste-
powanie i zwrdci¢ sie do Trybunatu z py-
taniem prejudycjalnym w kwestii waz-
no$ci tego aktu, gdyz Trybunat posiada
wylaczna kompetencje do ewentualnego
wypowiadania sie 0 zgodno$ci z prawem
aktéw prawa unijnego. Niemniej w lite-
raturze podkresla sie, ze w takich przy-
padkach zarzut bezprawno$ci nie opiera
sie na art. 277 TFUE, ale wynika raczej
z ogblnych zasad prawa?’.

47 Ch. Gaitanides: Artikel 277 ..., op.cit., s. 1019.
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Zarzut bezprawno$ci umozliwia zazwy-
czaj kwestionowanie aktu o zasiegu ogdl-
nym (aktu macierzystego) w wypadku zlto-
zenia skargi o stwierdzenie niewazno$ci
aktu delegowanego lub wykonawczego*®
w celu , pozbawienia go” podstawy prawne;j,
czyli wykazania, ze zostal przyjety z naru-
szeniem prawa’’. Stanowi to wyraz ogélnej
zasady, zgodnie z ktéra niezgodny z pra-
wem akt upowazniajacy pociaga za sobg
niezgodno$¢ z prawem $rodka wykonaw-
czego, nawet jesli on sam nie jest obcia-
zony wadami prawnymi*’. Orzecznictwo
Trybunatu przyjelo bardzo liberalna wy-
ktadnie tej przestanki sformutowanej w ar.
277 TFUE, uznajac ze mozna podnosic za-
rzut bezprawnosci wobec wszelkich aktéw
okreslajacych w ogélny sposéb warunki
konkretyzowane w srodkach o charakte-
rze indywidualnym, jak np. regulaminy
wewnetrzne instytucji®'. Celem tej wy-
ktadni funkcjonalnej jest ochrona praw
jednostki®?. Analogicznie Trybunat uznaje
decyzje Komisji majace na celu zatwier-
dzenie lub zakazanie krajowego programu
pomocy za akty majace zasieg ogélny™.

Nalezy przy tym pamietal, ze zarzut
ten nie przystuguje wobec aktéw przygo-
towawczych w stosunku do innego aktu
unijnego (np. wymaganych prawem opi-
nii)>*. Niezbedng przestanka podniesienia

4 A, Hinarejos, Judicial Review [w:] R. Schitze, T. Tridimas (red.), Oxford principles of EU Law. The EU Legal

Order, vol. |, Oxford 2018, s. 906.
4 M.K. Karaygit, op.cit., s. 690.
30 Ch. Gaitanides: Artikel 277..., op.cit., s. 1017.

51 Por. K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.), EU Procedural Law, s. 446 i 447.

2 Tak wtaénie J. Sirinellis, B. Bertrand, op. cit., s. 343.

33 C-622/16 P do C-624/16 P, Scuola Elementare Maria Montessori Srl/Komisji, pkt 31.
3* Wyrok Sadu UE z222.1.2015 w sprawie T-140/12, Teva Pharma BV i Teva Pharmaceuticals Europe BV/EMA,

EU:T:2015:41, pkt 53.
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zarzutu jest co do zasady istnienie skargi
przed TSUE, jednakze mozliwe jest kwe-
stionowanie niewaznosci aktu unijnego
przed sadem krajowym, ktéry zajmuje sie
skarga dotyczaca decyzji krajowej, majacej
podstawe prawng w akcie unijnym. Kwe-
stia tamoze stac sie wéwczas przedmiotem
odestania prejudycjalnego®.

Zdecydowanie do najciekawszych orze-
czef Trybunatu nalezy zaliczy¢ te, ktére za-
padty w obszarze unijnego prawa konku-
rencji. Z orzecznictwa wynika, ze wy-
tyczne, nawet jesli nie stanowig podstawy
prawnej spornego aktu (decyzji), to okre-
$laja w spos6b generalny i abstrakcyjny tryb
postepowania, jaki narzucita sobie Komisja,
aby ustali¢ kwoty grzywien natozonych
w tym akcie. Podmiotom prawa prywat-
nego daja pewno$¢ prawa, a co za tymidzie
moga jednak by¢ przedmiotem zarzutu
okreslonego w art. 277 TFUE®.

Zarzut bezprawno$ci przystuguje zatem
w odniesieniu do wszystkich aktéw o za-
siegu ogdlnym, co powinno by¢ interpreto-
wane szeroko”’. Podejscie takie rozwinelo
cho¢by orzecznictwo TSUE w dziedzi-
nie skarg pracowniczych. W tym obsza-
rze Trybunat uznat za akty o charakte-
rze 0 ogblnym: regulamin pracowniczy,
warunki zatrudnienia, ogloszenia EPSO
(Europejskiego Urzedu Doboru Kadr),

decyzje ustanawiajace warunki oddele-
gowania ekspertéw narodowych (decyzja
SNE)*® czy nawet budzet EBC*.

Jednocze$nie warto wskazaé, TSUE
uznaje dopuszczalno$¢ podniesienia za-
rzutu bezprawno$ci wobec nieprawidto-
wosci w przebiegu konkursu — niezaskar-
zenie ogloszenia o konkursie w terminie
nie stoi bowiem na przeszkodzie temu,
by skarzacy powolat sie na nieprawidtowo-
§ci, jakie wystapity w przebiegu konkursu,
nawet jesli zrédtem owych nieprawidto-
wosci jest tre$¢ ogloszenia o konkursie®.

W ramach postepowania w sprawie
naboru skarzacy moze przy okazji skar-
gi na akty p6zniejsze podnosi¢ niepra-
widlowos¢ aktéw wezesniejszych, ktére
s3 z nimi $cisle zwigzane. W odniesie-
niu do takiego postepowania nie mozna
bowiem wymaga¢, aby zainteresowani
whniesli tyle skarg, ile zostalo wydanych
w nim aktéw, ktére moga by¢ dla nich
niekorzystne®!.

Podejscie Trybunatu wynika w takich
przypadkach ze szczeg6lnego charakteru
postepowania w sprawie naboru, ktére jest
skomplikowang operacja administracyjna
ztozong z nastepujacych po sobie i bardzo
$cisle zwigzanych decyzji®?. W orzecznic-
twie podkreslono, ze kryterium bezposred-
niego zwigzku prawnego jest pokrewne

% Wyrok TS z 27.9.1983 w sprawie 216/82, Universitat Hamburg v Hauptzollamt Hamburg-Kehrwieder,

EU:C:1983:248, pkt. 10i 12.

% Wyrok TS z 28.6.2005 w sprawach potaczonych C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/02 P do C-208/02 P
i C-213/02 P, Dansk Rerindustri A/S i in./Komisji i HFB Holding i in., EU:C:2005:408, pkt. 212 213.

57 Wyrok Sadu UE 2 2.10.2014 w sprawie T-177/12, Spraylat GmbH/ECHA, EU:T:2014:849, pkt 25.

% Por. szerzej orzecznictwo przywotane w K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, J.T. Nowak (red.), EU..., op.cit., s. 454.

9 Wyrok SSP 2 27.9.2011 w sprawie F-98/09, Sarah Whitehead/EBC, EU:F:2011:156, pkt 73.

% Wyrok TS z 8.3.1988 w sprawach potaczonych 64, 71-73i78/86, EU:C:1988:119, pkt 15.

)

Wyrok TS z 31.3.1965 w sprawach potaczonych 12-64 i 29-64, Ernest Ley/Komisji, EU:C:1965:28, s. 118.

2 Wyrok TS z 11.8.1995, Komisja/Noonan, C-448/93 P, EU:C:1995:264, pkt 19.
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kryterium $cistego zwiazku, stosowane-
go na potrzeby postepowan dotycza}cych
ogloszen o konkursie, ktérych uzyto
na poparcie decyzji indywidualnej beda-
cej przedmiotem skargi o stwierdzenie
niewazno$ci®.

Na koniec warto wskaza¢ na pewna
ciekawa kwestie, ktora jak dotad nie zo-
stala w sposéb jednoznaczny przesadzo-
na w orzecznictwie TSUE, a mianowicie
wjakim zakresie zarzut bezprawnoéci przy-
stuguje w odniesieniu do aktéw o charak-
terze ogdlnym, ktére swoje zrédlo znajduja
bezposrednio w prawie miedzynarodo-
wym. Do pewnego stopnia temat ten zostat
poruszony w stynnym wyroku Sadu UE
w sprawie Ahmed Ali Yusuf p. Radzie UE
i Komisji, dotyczacym kontroli rezolucji
Rady Bezpieczeristwa ONZ w swietle ius
cogens®*. Kwestie te jednak nie zostaly
poruszone wprost przez Trybunat Spra-
wiedliwosci podczas postepowania od-
wotawczego. Drugim przyktadem war-
tym omdwienia byly sprawy potaczone,
Rada UE, Parlament Europejski i Komi-
sja/Vereniging Milieudefensie i Stichting
Stop Luchtverontreiniging Utrecht (C-
401/12 PiC-403/12 P), w ktérej skarzacy

6

&
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domagali sie dokonania kontroli zgodnosci
rozporzadzenia (WE) Nr 1367/20065°
zart. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus®. Try-
bunal przypomnial, ze przepisy umowy
miedzynarodowej moga stanowi¢ wzo-
rzec kontroli dla aktéw prawa unijnego
przez zarzut bezprawnosci wylacznie
pod warunkiem, ze nie sprzeciwiaja sie
temu charakter i struktura tej umowy,
a tre$¢ przepiséw jest bezwarunkowa
i dostatecznie jasna®’. Sedziowie wska-
zali, ze art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus
nie spelnia tych przestanek, gdyzjego sku-
tek jest uzaleniony od wydania aktéw
krajowych. Nie mozna tez powolac sie
na wyjatki dopuszczone przez TSUE wy-
tacznie w odniesieniu do specyficznych
aktéw wykonujacych zobowigzania w ra-
mach WTO?®. W konsekwencji, wskaza-
ny przepis Konwencji z Aarhus nie moze
stanowi¢ wzorca kontroli przez zarzut
bezprawnos$ci®.

Na marginesie nalezy takze odnotowac,
ze za bezprzedmiotowy zostanie uznany za-
rzut bezprawnosci, ktérego celem jest uzy-
skanie orzeczenia deklaratoryjnego, wska-
zujacego na zaniedbania instytucji unij-
nych przez nieumieszczenie okreslonych

Wyrok TS z 16.3.2023 w sprawie C-511/21 P, Komisja/Ana Calhau Correia de Paiva, EU:C:2023:208,
pkt 49-51.

Wyrok Sadu UE z21.9.2005 w sprawie T-306/01, Ahmed Ali Yusuf i Al Barakaat International Foundation/
Radzie UE i Komisji, EU:T:2005:331, pkt. 276-282.

Rozporzadzenie (WE) nr 1367,/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 6.9.2006 w sprawie zastosowania
postanowien Konwencji z Aarhus o dostepie do informaciji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska do instytucji i organéw Wspaélnoty
(Dz. Urz. UE L 264 z 15.09.2006, s. 13, z pdzn. zm.).

Konwencja o dostepie do informaciji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska, sporzadzona w Aarhus, w Danii, w 25.6.1998.
Wyrok TS z 13.1.2015 w sprawach potaczonych C-401/12 P i C-403/12 P, Rada UE, Parlament Europejski
i Komisja/Vereniging Milieudefensie i Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht, EU:C:2015:4, pkt 54.
ibid., pkt. 58 59.

ibid., pkt 61.
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przepiséw w akcie indywidualnym opartym
na akcie o zasiegu ogélnym (zmierzajace
do deklaracji o niestosowaniu aktu indywi-
dualnego)’™. Podobnie bezprzedmiotowe
bedzie rozpatrywanie zarzutu bezprawno-
$ci, w wypadku gdy z tytutu innych wad
prawnych, zostanie stwierdzona niewaz-
no$¢ aktu podstawowego’".

Akt o zasiegu ogdlnym
a akt indywidualny

Co do zasady przedmiotem zarzutu nie-
zgodnosci z prawem moga by¢ przepisy
aktu o zasiegu ogélnym stanowiace pod-
stawe prawng decyzji indywidualnych
lub pozostajace w bezposrednim zwiaz-
ku prawnym z takimi decyzjami’?.
Ogodlne zasady prawa wymagaja, aby
miedzy aktem o zasiegu ogélnym a kwe-
stionowanym aktem indywidulnym istniat
przynajmniej minimalny stopief relewant-
noéci’®. W literaturze zaproponowano test,
zgodnie z ktérym Trybunal w celu okresle-
nia dopuszczalnosci zarzutu bezprawnosci
powinien przeanalizowa¢, czy mozliwe
jest wejscie w zycie aktu indywidualne-
go w wypadku braku aktu o charakterze
ogdlnym’. Sedziowie nie zdecydowali sie

jednak jak dotad sformutowa¢ ogélniej-
szego testu w tym obszarze, rozpatrujac
szczegblne okolicznodci kazdej sprawy.
Co ciekawe, Trybunat zdaje sie dos¢ sze-
roko interpretowa¢ wymadg relewantnosci
innych aktéw na potrzeby aktu indywidual-
nego, obejmujac tym zakresem wszelkie akty,
ktére odegraty pewna role w przyjmowaniu
aktu indywidualnego, nawet jesli formalnie
nie stanowily podstawy prawnej do jego wy-
dania” lub tez sie do takiego aktu odwotu-
i3’®, lub tez stanowily przedmiot transpo-
zycji do prawa krajowego’’. Nie ma takze
znaczenia, czy przepisy ustanawiaja jedynie
pewne tymczasowe regulacje, o ile tylko maja
charakter przepiséw o zasiegu ogélnym’s.
Interesujace jest réwniez to, Ze pewne
orzeczenia sugeruja, iz zwiazek przyczy-
nowy konieczny do ustalenia na potrzeby
skargi odszkodowawczej nie jest tozsamy
ze zwiazkiem przyczynowym (wymogiem
relewantno$ci) na potrzeby zarzutu bez-
prawnosci. Takie wnioski mozna wysnué¢
z orzeczenia stwierdzajacego brak bezpo-
$redniego zwiazku przyczynowego mie-
dzy pismami KE odmawiajacymi realizacji
przystugujacych jej prerogatyw na mocy
rozporzadzenia unijnego’.

0 Wyrok Sadu UE z 3.7.2014 w sprawie T-155/13, Babak Zanjani/Radzie UE, EU:T:2014:605, pkt. 52 i 53.
" Wyrok TS z 20.5.2008 w sprawie C-91/05, Komisja/Radzie UE, EU:C:2008:288, pkt 111.
2 Wyrok TS z 28.10.1981 w sprawach potaczonych 275/80 oraz 24/81, Krupp Stahl AG/Komisji, EU:C:1981:247, pkt 32.

73 D. Sinaniotis, op.cit., s. 115.
74 A. Barav, op.cit., s. 374.

> Wyrok SPI z 25.10.2006 w sprawie T-173/04, Jiirgen Carius/Komisji, EU:T:2006:333, pkt 46.

6 Wyrok SPIz 14.6.2012 w sprawie T-396,/09, Vereniging Milieudefensie i Stichting Stop Luchtverontreiniging
Utrecht/Komisji, EU:T:2012:301, pkt 75.

77 Wyrok TS z 21.2.1984 w sprawach potaczonych 140, 146, 221 oraz 226,/82, Walzstahl-Vereinigung i Thyssen
Aktiengesellschaft/Komisji, EU:C:1984:66, pkt 20.

8 Wyrok SPI z 27.101994 w sprawie T-64/92, Bernard Chavane de Dalmassy i inni przeciwko Komisji,
EU:T:1994:260, pkt 43.

7 Wyrok SPI z 10.4.2003 w sprawach potaczonych T-93/00 and T-46/01, Alessandrini Srl i in./Komisji,
EU:T:2003:110, pkt 79.
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TSUE wskazywat takze, ze wytyczne
okreslajgce sposoby obliczania grzywien
w obszarze prawa konkurencji, cho¢ nie
stanowia bezposredniej podstawy prawnej
do decyzji indywidualnej, jednak zawiera-
ja postanowienia o charakterze ogélnym
(ang. provisions of general application),
a tym samym mog3 stuzy¢ jako wzorzec
kontroli na podstawie zarzutu bezpraw-
noéci®, zwlaszcza gdy determinuja ogélnie
iabstrakcyjnie sposéb, w jaki instytucja UE
podjeta okreslone dziatania, np. stwierdzila
zgodnos¢ srodka pomocowego z rynkiem
wewnetrznym®!.

Zakres zarzutu opartegooart. 277 TFUE
musi by¢ ograniczony wytacznie do tego,
co jest konieczne do rozstrzygniecia kon-
kretnej sprawy®?. Oznacza to, ze akt ogdlny,
ktérego niezgodnos¢ z prawem jest pod-
noszona, musi mie¢ bezposrednie lub po-
$rednie zastosowanie do sprawy bedacej
przedmiotem skargi oraz ze musi istnie¢
bezposredni zwigzek prawny miedzy
kwestionowanym aktem indywidual-
nym a danym aktem ogélnym. Istnienie
takiego zwiazku mozna wywnioskowaé
m.in. ze stwierdzenia, ze akt zaskarzony
w postepowaniu gléwnym zasadniczo opie-
ra sie na przepisie aktu ogélnego, ktérego
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zgodno$¢ z prawem jest kwestionowana®.
Takie rozwigzanie ma bowiem zapobiega¢
powstawaniu sporéw o charakterze czy-
sto obiektywnym co do legalnosci aktéw
o zasiegu ogélnym inicjowanych przez jed-
nostki®*.

Ewentualna niezgodno$¢ z prawem aktu
o zasiegu ogdlnym, na ktérym opiera sie
akt indywidualny, nie moze prowadzi¢
do stwierdzenia niewaznosci aktu o za-
siegu ogdlnym, a jedynie aktu indywidu-
alnego®. Celem art. 277 TFUE jest bo-
wiem ochrona strony sporu przed zasto-
sowaniem niezgodnego z prawem aktu
o zasiegu ogblnym, bez kwestionowania
samej jego istoty, poniewaz stal sie on
niepodwazalny z uptywem terminéw
przewidzianych w art. 263 TFUE. Wyrok
stwierdzajacy brak mozliwosci zastoso-
wania aktu o zasiegu ogélnym ma powage
rzeczy osadzonej (res iudicata) jedynie
w stosunku do stron sporu, w ktérym za-
padt ten wyrok®.

Warto przy tym wskazaé na jeszcze
jeden przypadek, ktéry moze stosun-
kowo czesto zaistnie¢ w ramach sto-
sowania prawa UE, zwtlaszcza po wej-
$ciu w zycie Traktatu z Lizbony. Mowa
tu ounijnych aktach regulacyjnych®’, ktére

% Wyrok SPI z 29.11.2005 w sprawie T-64/02, Dr Hans Heubach GmbH & Co. KG/Komisji, EU:T:2005:

431, pkt 35.

81 Wyrok SPI z 20.9.2011 w sprawach potaczonych T-394/08, T-408/08, T-453/08 i T-454/08, Regione
autonoma della Sardegna/Komisji, EU:T:2011:493, pkt 209.

82 Wyrok Sadu UE z 23.9.2020 w sprawach potaczonych T-77/18 and T-567/18, VE/ESMA, EU:T:2020:420, pkt 56.

8 Wyrok Sadu UE z 12.9.2018 w sprawie T-788/16, Dominique De Geoffroy/Parlamentowi Europejskiemu,

EU:T:2018:534, pkt 80.
84 J. Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., s. 343.

8 Wyrok Sadu UE z 23.9.2020 w sprawach potaczonych T-77/18 and T-567/18, VE/ESMA, EU:T:2020:420,

pkt 56.

8 Wyrok Sadu UE z 24.10.2018 w sprawie T-162/17 RENV, Elia Fernandez Gonzélez/Komisji, EU:T:2018:711, pkt 57.
.(...) pojecie aktu regulacyjnego w rozumieniu art. 263 akapit czwarty TFUE nalezy rozumie¢ jako oznaczajace
kazdy akt o charakterze generalnym, z wyjatkiem aktow legislacyjnych. W konsekwenciji akt legislacyjny moze
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wymagaja wydania $Srodkéw wykonaw-
czych — ochrona sgdowa moze wyglada¢
woéwcezas dwojako. W sytuacji gdy akty
zostang wydane przez organy lub unij-
ne jednostki organizacyjne, ktére zmie-
rzaja do wywarcia skutkéw prawnych
wobec 0s6b trzecich, a osoby fizyczne
lub prawne ze wzgledu na przestanki do-
puszczalnosci okreslone w art. 263 akapit
czwarty TFUE nie moga zaskarzy¢ bez-
posrednio aktu unijnego, maja one prawo
whnie$¢ skarge bezpo§rednig na te srodki
wykonawcze i podnies¢ zarzut okre§lony
w art. 277 TFUE, wskazujac na ich nie-
zgodnoé¢ z aktem podstawowym?®®. De-
cydujace znaczenie ma wowczas sytu-
acja osoby skarzacej, bez znaczenia jest,
czy dany akt wymaga wydania $Srodkéw
wykonawczych réwniez wzgledem innych
podmiotéw®. Trybunat wyjasnil, ze pod-
stawowe znaczenie ma odniesienie sie
wylacznie do przedmiotu skargi, a w razie
gdy skarzacy wnosi jedynie o cze$ciowe
stwierdzenie niewaznos$ci nalezy bra¢
pod uwage jedynie srodki wykonawcze
wymagane ewentualnie przez te czesé
aktu®®. Ponadto konieczno$¢ wydania

okreslonych $rodkéw wykonawczych
do aktu unijnego nie wyklucza, ze on
sam wywoluje juz pewne okreslone
skutki prawne w odniesieniu do pod-
miotéw prywatnych®. TSUE wskazat
réwniez, ze niedopuszczalny jest zarzut
bezprawnosci przeciwko aktowi o zasie-
gu 0ogbélnym, w stosunku do ktérego de-
cyzja indywidualna nie stanowi §rodka
wykonawczego??.

Z kolei jesli srodki wykonawcze wydaje
panstwo czlonkowskie, osoby prawa pry-
watnego moga dochodzi¢ stwierdzenia
ich niewazno$ci przed sadami krajowymi
i spowodowac, ze wystapig one do TSUE
zpytaniem prejudycjalnym na podstawie
art. 263 TFUE®. Taki model zaskarzenia
znajdzie najczesciej zastosowanie w od-
niesieniu do dyrektyw, ktére podlegaja
implementacji do prawa krajowego. Oczy-
wiscie pytaniem otwartym pozostaje, jaki
srodek ochrony prawnej przystuguje oso-
bom fizycznym i prawnym, gdy sady pan-
stwa czlonkowskiego nie wystapia jednak
z wnioskiem prejudycjalnym.

Odnoszac sie jednoczesnie do kwe-
stii kognicji TSUE w zakresie Wspélnej

by¢ zaskarzony w drodze skargi o stwierdzenie niewaznosci przez osobe fizyczna lub prawna wytacznie

woéweczas, kiedy dotyczy jej bezposrednio i indywidualnie” — zob. postanowienie Sadu UE 26.9.2011 w sprawie

T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami i in./PE i Radzie UE, pkt 56.

Wyrok TS z 13.3.2018 w sprawie C-384/16 P, European Union Copper Task Force/Komisji, EU:C:2018:176,

pkt. 361 37.

Wyrok TS z 28.42015 w sprawie C-456/13 P, T & L Sugars Ltd, i Sidul Actcares Unipessoal Lda/Komisji,

EU:C:2015:284, pkt 32. Srodki wykonawcze nalezy przy tym rozumie¢ szeroko, nie tylko $cisle jako akty

wykonawcze w rozumieniu art. 291 TFUE.

% Wyrok TS 2 19.12.2013 w sprawie C-274/12 P, Telefonica SA/Komisji, EU:C:2013:852, pkt 31.

Wyrok TS z 18.10.2018 w sprawie C-145/17 P, Internacional de Productos Metélicos SA/Komisji,

EU:C:2018:839, pkt 54.

Czyli tym samym niedopuszczalne jest kwestionowanie jakiegokolwiek aktu ogélnego bez zwiazku ze srodkiem

wykonawczym/decyzja indywidualna. Por. wyrok Sadu UE z 17.12.2020 r. w sprawie C-601/19 P, BP/FRA,

EU:C:2020:1048, pkt 30.

% Wyrok TS z 3.102013 w sprawie C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie UE i Komisji, EU:C:2013:625, pkt 93.
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polityki zagranicznej i bezpieczefistwa UE
(WPZiB) nalezy podkresli¢, ze Trybunat
nie uznaje art. 275 TFUE za stanowiacy
przeszkode do podnoszenia zarzutu bez-
prawnosci przeciwko wszelkim decyzjom
Rady UE, niezaleznie od tego, czy maja one
charakter og6lny, czy tez indywidulany
—w szczegblnosci nie wyklucza on mozli-
wosci zakwestionowania, w ramach pisma
dostosowujacego zadania, zgodnosci z pra-
wem przepisu o charakterze generalnym
na poparcie skargi o stwierdzenie niewaz-
nosci indywidualnego srodka ograniczaja-
cego’. Mimo to konieczne bedzie wyka-
zanie, ze konkretne postanowienie decyzji
dotyczy danego podmiotu indywidualnie
i bezposrednio®.

Analogiczna sytuacja bedzie miala zasto-
sowanie do aktéw unijnych dotyczacych
$rodkéw ograniczajacych w odniesieniu
do konkretnych oséb, w tym dokonuja-
cych zamrozenia ich funduszy. Sg one bo-
wiem podobne zaréwno do aktéw o cha-
rakterze ogélnym, poniewaz zabraniaja
adresatom okre$lonym w sposéb ogdlny
i abstrakcyjny m.in. udostepniania $rod-
kéw finansowych i zasobéw gospodarczych
osobom i podmiotom wymienionym w wy-
kazach umieszczonych w zatacznikach
do tych aktéw, jak réwniez do zbioru in-
dywidualnych decyzji stosowanych wobec
takich os6b i podmiotow?®.
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Uprawnione strony

Zgodnie z ogblng zasada UE akty unijne
korzystaja z domniemania ich zgodnosci
z prawem, a zatem na wszystkich pod-
miotach prawa unijnego spoczywa obo-
wigzek uznania ich waznosci”’. Wylacznie
sad moze wiec odmdwic zastosowania
konkretnego aktu o charakterze ogélnym,
kompetenciji tej nie posiadaja instytucje
iorgany UE, nawet w toku prowadzonego
przez nie postepowania®®,

Co do zasady zarzut bezprawnosci
moze zosta¢ podniesiony w ramach kaz-
dego postepowania przed TSUE jako §ro-
dek subsydiarnej ochrony prawnej, nie-
mniej z jego istoty wynika, ze musi by¢
zwigzany z toczacym sie postepowaniem
gléwnym. Biorac pod uwage, ze art. 277
TFUE nie stuzy umozliwieniu danej stro-
nie podwazenia mozliwosci stosowania
jakiegokolwiek aktu o charakterze gene-
ralnym na potrzeby jakiejkolwiek skargi,
akt, ktérego niezgodno$§¢ z prawem pod-
niesiono powinien znajdowa¢ zastosowa-
nie —w sposéb bezposredni albo posredni
—w sprawie bedacej przedmiotem skargi®.
Jest to zatem typowy $rodek akcesoryj-
ny, ktérego losy zaleza od rozstrzygniec¢
w ramach sprawy gléwnej. Dlatego tez,
w wypadku gdy zarzut oparty na art. 277
TFUE zostal podniesiony przeciwko nie-
wlasciwemu aktowi (niestanowiacemu

% Whyrok Sadu UE z 28.12016 w sprawie T-331/14, Mykola Yanovych Azarov/Radzie UE, EU:T:2016:49, pkt 62.

% Zob. szerzej analize M.T. Karayigit, op.cit, s. 696 i 697.

% Wyrok TS z 23.4.2013 w sprawach potaczonych od C-478/11 P do C-482/11 P, Laurent Gbagbo i in./Radzie
UE, EU:C:2013:258, pkt 56.

97 Wyrok TS 2 28.1.2016 w sprawie C-514,/14 P, Editions Odile Jacob SAS/Komisji i in., EU:C:2016:55, pkt 40.

% Wyrok Sadu UE 2 27.10.2017 w sprawie T-787/14 P, EBC/Maria Concetta Cerafogli, EU:T:2016:633, pkt 49.

% Wyrok TS z 8.9.2020 w sprawach potaczonych C-119/19 P i C-126/19 P, Komisja/ Francisco Carreras
Sequerosiiin., EU:C:2020:676, pkt 68.
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przedmiotu sprawy gltéwnej), nawet je-
zeli byt zasadny, zostanie odrzucony'®°.
Jednoczeénie wynika z tego, ze art. 277
TFUE nie stanowi autonomicznej pod-
stawy zaskarzenia i nie mozna z niego sko-
rzysta¢ w razie braku prawa do wniesienia
skargi glownej'"".

Ten $rodek ochrony prawnej jest zazwy-
czaj podnoszony przez strony tytutem sub-
sydiarnym!'®? (jako zarzut pomocniczy),
przy czym mozliwe jest przywolanie wielu
tego rodzaju zarzuté6w w ramach jedne-
go postepowania gléwnego'®. Dlatego
co do zasady nie przystuguje on stronie,
ktéra nie skorzystala z prawa do wnie-
sienia skargi o stwierdzenie niewaznosci
decyzji indywidualnej w terminie, a na-
stepnie podnosi zarzut zmierzajacy do od-
mowy zastosowania wobec niej tego aktu,
zwlaszcza jezeli jest to skarzacy uprzy-
wilejowany'**. Wielu rzecznikéw gene-
ralnych zwracato jednak uwage, ze argu-
ment, zgodnie z ktérym najpierw nalezy
wykorzysta¢ droge skargi o stwierdzenie
niewaznos$ci prowadzilby do wniosku,
iz skarzacy uprzywilejowany nie méogtby
nigdy podnosi¢ zarzutu bezprawno$ci'®>.
Z drugiej strony, dopuszczenie mozliwosci

podnoszenia zarzutu z art. 277 TFUE
przez pafistwa czlonkowskie powoduje
niestosowalno$¢ danego aktu w odniesie-
niu do systemu prawnego calego pafistwa
czlonkowskiego'®. Szczegdlna dyskusja
doktrynalna toczyla sie na temat mozli-
wosci podnoszenia zarzutu bezprawno-
$ci przez skarzacych uprzywilejowanych,
tj. pafistwa czlonkowskie i instytucje UE,
ktére moga w kazdej sprawie ztozy¢ skar-
ge o stwierdzenie niewazno$ci'”’. Jeden
z pogladéw zaktada, ze powolanie sie
na zarzut bezprawnosci przez te pod-
mioty prowadzitoby do obejscia wymo-
géw zwiagzanych ze skargg o stwierdzenie
niewazno$ci. Wéréd argumentéw prze-
mawiajacych przeciwko dopuszczalno-
$ci tego rodzaju zarzutu w odniesieniu
do panistw cztonkowskich wskazuje sie
na zagrozenie swobodnego zaskarzania
dowolnych aktéw unijnych przy zastoso-
waniu wszelkich zarzutéw ich niezgodno-
§ci z prawem oraz na to, ze skutki takich
dziataf maja znacznie szerszy charakter
niz gdyby uczynit to podmiot prywatny,
atakze na wplyw pasistw cztonkowskich
na proces decyzyjny w UE przy wydawa-
niu tego rodzaju aktéw'8. Wady prawne

100 \Wyrok Sadu UE 29.9.2011 w sprawie T-475/07, Dow AgroSciences Ltd/Komisji, EU:T:2011:445, pkt. 177,178 184.

10" Wyrok TS z 5.3.2020 w sprawie C-69/19 P, Credito Fondiario SpA/Jednolitej Radzie ds. Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji, EU:C:2020:178, pkt 61.

102 Por. wyrok SPI z 14.10.2008 w sprawie T-390/08, Bank Melli Iran/Radzie UE, EU:T:2009:401, pkt 21 tiret drugie.

103 Wyrok SPIz 19.10.2006 w sprawie T-311,/04, José Luis Buendia Sierra/Komisji, EU:T:2006:329, pkt 42 tiret drugie.

104 Wyrok z 12.10.1978 w sprawie 156/77, Komisja/Belgii, EU:C:1978:180, pkt. 20i21. Zob. jednakze dyskusje
w literaturze, ktéra odbywata sie w poczatkowym okresie funkcjonowania TSUE — R.H. Lauwaars, Lawfulness
and Legal Force of Community Decisions, Leiden 1973, s. 277-284.

105 Opinia rzecznika generalnego Y. Bota, przedstawiona w 31.1.2008 w sprawie C-442/04, Krélestwo Hiszpanii/
Radzie UE, pkt. 61i62.

106 Po raz pierwszy odnotowat to G. Bebr, op.cit., s. 197; por. takze przeglad stanowisk doktrynalnych
w V. Luszcz, Plea of llegality..., op.cit., s. 354.

107 Por. tez R.H. Lauwaars, Lawfulness and Legal Force of Community Decisions, Leiden 1973, s. 276-283.

108 A, Barav, op.cit., s. 371.
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aktu moga ujawni¢ sie jednak dopiero
po wydaniu aktéw wykonawczych, a po-
nadto brakuje przestanek wykluczajacych
powolanie sie na zarzut przez pafistwo
czlonkowskie, ze wskazaniem skutkéw dla
jego obywateli. Co wiecej, udziat w unij-
nym procesie decyzyjnym nie powinien
oddziatywac na wady prawne aktu, poza
tym wplyw pafistw czlonkowskich na jego
przyjecie, zwlaszcza jesli chodzi o akty
delegowane, moze by¢ dos¢ iluzoryczny.
Podobnie trudno dopatrzy¢ sie logicz-
nych przestanek w argumentacji, zgodnie
z ktéra instytucje unijne chronig interes
calej Unii, gdy tymczasem funkcja za-
rzutu okreslonego w art. 277 TFUE jest
ochrona wylacznie intereséw podmiotéw
prywatnych.

Druga linia pogladéw doktrynalnych
opierala sie na koncepcji, ze pafistwa
cztonkowskie nie moga powotywac sie
na zarzut okre§lony w art. 277 TFUE,
jezeli nie skorzystaty ze swojego prawa
do wniesienia skargi o stwierdzenie nie-
wazno$ci, chyba ze istnieje wazne uzasad-
nienie wskazujace nalezycie, dlaczego taka
skarga nie zostala wniesiona w terminie!®°.
Co ciekawe, nieco odmienna argumen-
tacja byta przywotywana w odniesieniu

19D, Sinaniotis, op.cit., s. 109.
10jbid.
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do uprawniefi instytucji unijnych, kté-
rym mial przystugiwac tego rodzaju za-
rzut w §cisle okre§lonych przypadkach,
gdy postepowanie dotyczyto jedynie ich
wlasnych intereséw!'°.

W konsekwencji Trybunal, nie wyraza-
jac tego wprost, dopuscit w okreslonych
szczegblnych sytuacjach mozliwos¢ pod-
noszenia tego rodzaju zarzutu przez skarza-
cych uprzywilejowanych, cho¢ mowa o jed-
nostkowym orzeczeniu odnoszacym sie
do szczegdlnego podmiotuy, jakim jest Euro-
pejski Bank Centralny'!'. Niemniej tego ro-
dzaju wylaczenie powinno zosta¢ sformu-
fowane wprost przez Trybunal, zwlaszcza
w $wietle debaty przedstawicieli doktryny
dopuszczajacych taka mozliwo$¢ pod pew-
nymi warunkami, w odniesieniu do dy-
rektyw i rozporzadzen'? (z wylaczeniem
aktéw, ktérych pafistwa sg indywidualnymi
adresatami)'3. Trybunat bowiem konse-
kwentnie uznaje, ze jesli adresaci decyzji
nie skorzystali z prawa do zlozenia skargi
o stwierdzenie niewaznoéci w terminie,
to podnoszony przez nich zarzut okreslo-
ny wart. 277 TFUE jest niedopuszczalny,
czy to w odniesieniu do skarzacych uprzy-
wilejowanych'™, czy tez nieuprzywilejo-
wanych'”®. TSUE podobnie podchodzi

Wyrok TS z 10.7.2023 w sprawie C-11/00, Komisja/EBC, EUnie:C:2003:395, pkt. 73-78. Aczkolwiek
w doktrynie mozna odnotowac stanowisko, ze TSUE dopuscit takie rozwiazanie jedynie w stosunku do EBC
— C. Martinez Capdevila: The Action for Annulment, the Preliminary Reference on Validity and the Plea of
Illegality: Complementary or Alternative Means?, ,Yearbook Of European Law”, vol. 25/2006, s. 459.

112 Por. szerzej podsumowanie debaty na ten temat w L. Prete, B. Smulders: The Coming of Age of Infringement
Proceedings, ,Common Market Law Review” nr 1/2010, s. 45 i 46.

113\W odniesieniu do decyzji zob. wyrok TS z 31.3.1965 w sprawie 21,/64, Macchiorlati Dalmas & Figli przeciwko
Wysokiej Wtadzy EWWIS, EU:C:1965:30, S. 187.

4 Wyrok TS z 22.10.2002 w sprawie C-241/01, National Farmers’ Union/Secrétariat général du gouvernement,
EU:C:2002:604, pkt 39.

115 Wyrok TS z 30.1.1997 w sprawie C-178/95, Wiljo NV/Belgii, EU:C:1997:46, pkt. 23 i 24.

-81 - Nr 1/styczen-luty/2024 81



kontrola i audyt

tukasz Augustyniak

do tego rodzaju kwestii w ramach postepo-
wafi ,naruszeniowych”, dotyczacych braku
implementacji dyrektyw przez pafistwa
cztonkowskie. Trybunat konsekwentnie
podkresla, ze w sytuacji ,braku wyraznie
do tego upowazniajacego postanowienia
traktatu FUE dane pafistwo cztonkow-
skie nie moze skutecznie powolywac sie
na niezgodno$¢ z prawem dyrektywy, ktérej
jest ono adresatem, w charakterze §rodka
obrony przeciwko skardze o stwierdze-
nie uchybienia zobowigzaniom pafistwa
czlonkowskiego, opartej na niewykonaniu
tej dyrektywy”!1,

Ogdlna zasada uprzedniego wyczerpa-
nia §rodka zaskarzenia, jakim jest skarga
o stwierdzenie niewaznosci znajduje zasto-
sowanie réwniez do podmiotéw indywidu-
alnych (skarzacych nieuprzywilejowanych)
—zaréwno w ramach skarg bezposrednich
przed TSUEY, jak réwniez w ramach po-
stepowania prejudycjalnego, w toku kté-
rego pojawita sie kwestia waznosci aktu
unijnego''®. TSUE podkredlitjednak, ze za-
sada ta nie odnosi sie do postepowania
odszkodowawczego opartego na art. 340
TFUE, zuwagi na autonomiczny charakter
skargi odszkodowawczej'"?.

Ponadto w wypadku podniesienia za-
rzutu bezprawnoéci w postepowaniu kra-
jowym Trybunal zostal ponownie zmuszony

do bardzo funkcjonalnego ujecia skutkéw
wyroku prejudycjalnego odnoszacego sie
do niestosowania konkretnego aktu prawa
unijnego. TSUE wskazal bowiem, ze chociaz
wyrok prejudycjalny formalnie skierowany
jest do konkretnego sadu krajowego, to jed-
nak wigze pozostate sady krajowe w kwestii
stwierdzenia niewaznosci aktu unijnego'?’.
W literaturze podkresla sie, ze podobny me-
chanizm powinien znalez¢ zastosowanie
w odniesieniu do zarzutu sformutowanego
na podstawie art. 277 TFUE'?.,

Jesli chodzi o te linie orzecznicza nalezy
odnotowad, ze odbiega ona od literalnego
brzmienia art. 277 TFUE (,,Bez wzgledu
na uplyw terminu (...), kazda strona moze
(...) podnies¢ zarzuty okreslone w artyku-
le 263 akapit drugi, w celu powotania sie
przed Trybunalem Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej na niemozno$¢ stosowania
tego aktu”). W orzecznictwie TSUE prze-
wazyta jednak funkcjonalna wykladnia
tego przepisu, podkreslajaca nadrzednos¢
zasady pewnosci prawa. Zgodnie bowiem
z utrwalonym orzecznictwem decyzja
przyjeta przez instytucje UE, ktéra nie
zostala zaskarzona przez adresata w ter-
minie, jest w stosunku do niego ostatecz-
na, co ma zapewni¢ pewno$¢ prawa w UE
i uniemozliwic¢ ciagle jego kwestionowa-
nie'??, Zarzut ten bytby mozliwy jedynie

16 Wyrok TS z5.3.2015 w sprawie C-502/13, Komisja/Wielkiemu Ksiestwu Luksemburga, EU:C:2015:143, pkt 56.
17 Wyrok SPI z 13.9.1995 w sprawach potaczonych T-244/93 et T-486,/93, TWD/Komisji, EU:T:1995:160, pkt 103;
wyrok TS 2 9.3.1994 w sprawie C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf GmbH/RFN, EU:C:1994:90, pkt 26.
118 \Wyrok TSz 15.2.2001 w sprawie C-239/99, Nachi Europe GmbH a Hauptzollampt Krefeld, EU:C:2001:101, pkt 40.
9Wyrok Sadu UE z 18.9.2014 w sprawie T-168/12, Aguy Clement Georgias i in./Radzie UE i Komisji,
EU:T:2014:781, pkt. 33i 34.

120\Wyrok TS z 13.5.1981 w sprawie 66,/80, SpA International Chemical Corporation v Amministrazione delle
finanze dello Stato, EU:C:1981:102, pkt 13.

121 M.T. Karayigit, op.cit., s. 705 i przywotywana tam literatura.

122\Wyrok TS z 22.10.2002 w sprawie C-241/01, National Farmers’ Union, EU:C:2002:604, pkt 33.
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wyjatkowo, jezeli istniata watpliwos¢
co do dopuszczalnosci wniesienia skargi
na dany akt'?® lub tez akt prawny jest tak
wadliwy, ze w zasadzie powinien zostac¢
uznany za tzw. akt nieistniejacy'?*. Trze-
bajednakze pamietac, ze akty dotkniete
wada, ktérej powaga jest tak oczywista,
ze nie moze by¢ tolerowana przez porza-
dek prawny UE, uznawane s3 za niewy-
wolujace zadnego, nawet tymczasowego
skutku prawnego, tj. uznawane za prawnie
nieistniejgce. Ze wzgledu na pewno$¢ ob-
rotu prawnego powaga skutkéw zwigza-
nych ze stwierdzeniem nieistnienia aktu
instytucji UE oznacza, ze ogranicza sie
ona jedynie do skrajnych przypadkéw'?.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze takie
podejscie TSUE stoi w sprzecznosci z eko-
nomika procesowa postepowar toczacych
sie przed ta instytucja. Na skutek przyje-
tej linii orzeczniczej potencjalnym stro-
nom postepowania nie pozostaje nic inne-
g0, jak tylko sktada¢ prewencyjne skargi
o stwierdzenie niewazno$ci, aby cho¢ spré-
bowa¢ podwazy¢ akty o charakterze ogél-

nym, ktére moga ich dotyczyc!?.

Kwestie proceduralne

W wypadku stwierdzenia niedopuszczal-
nosci zarzutu bezprawnosci teoretycznie
nic nie stoi na przeszkodzie kolejnemu

kontrola i audyt

jego podnoszeniu w ramach innych po-
stepowan. Jednak w doktrynie zauwa-
zono, ze nader czesto mozna odnotowac
tendencje, aby wylaczne stwierdzenie
niedopuszczalnosci tego rodzaju zarzutu
przez TSUE utozsamiac p6zniej, zupelnie
bezpodstawnie, z orzeczeniem deklarato-
ryjnym o niezgodno$ci z prawem konte-
stowanego przepisu'?’.

Zarzut bezprawnosci, w wypadku jego
uwzglednienia, nie wywoluje skutku erga
omnes, a zatem formalnego uchylenia aktu
(stwierdzenia jego niewaznosci) i wyeli-
minowania z systemu prawnego UE!?.
Jedynym jego celem jest stwierdzenie nie-
mozno$ci zastosowania aktu o charakterze
ogblnym, czyli w praktyce stwierdzenie
niewazno$ci aktu indywidualnego oparte-
go na akcie og6lnym'?° lub tez w wypadku
aktu ogdlnego — o dwoistym charakterze
jego niezastosowania do sytuacji prawnej
danego podmiotu. W praktyce jednak Try-
bunat podkresla, ze po stronie instytucji
unijnych powstaje obowigzek podjecia
wszelkich dziatad zmierzajacych do za-
pewnienia wykonania skutkéw wyroku
stwierdzajacego niewazno$¢ aktu indywi-
dualnego, w tym zastosowania aktu o cha-
rakterze ogélnym z wylaczeniem zakwe-
stionowanego przepisu przez wydanie ko-
lejnego aktu o charakterze indywidualnym

123Wyrok SPI z 22.4.2004 w sprawie T-343/02, Roland Schintgen/Komisji, EU:T:2004:111, pkt 26; wyrok TS
22.7.2009 w sprawie C-343/07, Bavaria NV i Bavaria Italia Srl/Bayerischer Brauerbund eV, EU:C:2009:415,

pkt. 40-45.

12¢Wyrok TS z 30.6.1988 w sprawie 226,/87, Komisja/Grecji, EU:C:1988:354, pkt 16; wyrok TSz 11.10.2016
w sprawie C-601/14, Komisja/Wtochom, EU:C:2016:759, pkt 33.

125Wyrok TS z 5.10.2004 w sprawie C-475/01, Komisja/Grecji, EU:C:2004:585, pkt. 19 20.

126 Tak wtasnie A. Ward: Judicial Review and the Rights of Private Parties in EU Law, Oxford 2007, s. 323.

127, Sirinellis, B. Bertrand, op.cit., s. 346.
128 Ch. Gaitanides, Artikel 277 ..., op.cit., s. 1017.
122D, Sinaniotis, op.cit., s. 123.
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bez wskazanej wady prawnej'®’. Jezeli
przed wydaniem wyroku w sprawie in-
stytucja wydajaca akt o zasiegu ogdlnym
dokona jego zmiany, réwniez przepi-
sy tego aktu zostana wziete pod uwage
przez Trybunat''. Obowiazek ten rozciaga
sie na wszelkie akty wydane na podstawie
prawnej skutecznie podwazonej w efekcie
zastosowania art. 277 TFUE.

Odnoszac sie do kwestii proceduralnych,
nalezy na koniec wskaza¢, ze dla swej sku-
tecznosci zarzut okreslony wart. 277 TFUE
powinien zostac zasadniczo sformutowany
w skardze, a przy tym samo jej oddalenie
nie moze zosta¢ uznane za okoliczno$¢ fak-
tyczna lub prawna ujawniong w trakcie poste-
powania'®?. Podniesienie tego rodzaju zarzu-
tu dopiero w replice spowoduje jego niedo-
puszczalnos¢, gdyz to skarga wyznacza zakres
sporu przed sadem'**. Wyjatki sa dopuszczal-
ne, jedynie gdy zarzut bezprawnosci opiera
sie na naruszeniu przepiséw o charakterze
bezwzglednie wigzacym (ang. public policy)'>*.

Z drugiej strony mozna takze odnalez¢
wypowiedzi orzecznicze do§¢ elastycznie
odnoszace sie do sposobu sformutowania
zarzutu, dopuszczajace jego podniesienie
réwniezw spos6b dorozumiany'3. Niemniej
podczas badania dopuszczalno$ci zarzutu
bezprawnosci, analogicznie do przypadkéw

skargi o stwierdzenie niewaznosci, bada-
ny jest réwniez interes prawny skarzacego,
co oznacza wymdg, aby zarzut bezprawnosci
przynidst korzys¢ stronie, ktéra go podnosi
(fr. de procurer un bénéfice a la partie qui
U'a soulevé)'™5, a takze byt aktualny w dniu
whniesienia skargi'®’.

Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w artykule wy-
kazata brak jednolitego podej$cia do za-
rzutu bezprawnosci ze strony Trybuna-
tu, co utrudnia zrozumienie tej instytucji
prawnej, a w konsekwengji jej praktyczne
zastosowanie w ramach postepowarni. W pi-
$miennictwie stosunkowo czesto poruszana
jest wazna kwestia spéjnoSci interpreta-
cji zarzutu okreslonego w art. 277 TFUE
w kontekscie proklamowania przez TSUE
zatozenia o caloSciowym systemie Srodkéw
ochrony prawnej w UE'. Jaki jest bowiem
pozytek ze zniesienia terminu na podniesie-
nie zarzutu bezprawnosci, skoro dany pod-
miot nigdy nie byt uprawniony i nie bedzie
posiadat uprawnienia do podniesienia nie-
waznosci aktu o zasiegu ogélnym. Obecne
orzecznictwo TSUE daje pewne podstawy
do stwierdzenia, ze jedynym celem zarzutu
okreslonego w art. 277 TFUE jest stwo-
rzenie swoistej rekompensaty dla sytuacji

130 Wyrok TS z20.3.1984 w sprawach potaczonych 75 117/82, C. Razzouk i A. Beydoun/Komisji, EU:C:1984:116, pkt 19.

131 Wyrok SP128.10.1992 w sprawie T-84/91, Mireille Meskens/Parlamentowi Europejskiemu, EU:T:1992:103, pkt. 76-78.

132\Wyrok TSUE z 15.5.2008 w sprawie C-442/08, Krolestwo Hiszpanii/Radzie UE, EU:C:2008:276, pkt 23.

133Wyrok SPI z 27.9.2005 w sprawach potaczonych T-134/03 i T-135/03, Common Market Fertilizers SA/
Komisji, EU:T:2005:339, pkt 51.

134 Wyrok SSP z 29.9.2009 w sprawach potaczonych F-69/07 i F-60/08, O/Komisji, EU:F:2009:128, pkt 71.

135 \Wyrok Sadu UE z 15.9.2016 w sprawie T-348/16, O.V. Yanukovych/Radzie UE, EU:T:2016:508, pkt 57.

136 Wyrok SPIz29.11.2006 w sprawie T-135/05, Franco Campoli/Komisji, EU:T:2006:366, pkt 132.

137 Wyrok TS z 16.3.2023 w sprawach potaczonych C-439/20 P i C-441/20 P, Komisja i Rada UE/Jiangsu
Seraphim Solar System Co. Ltd, EU:C:2023:211, pkt 77.

138 M.T. Karayigit, op.cit., s. 690.
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prawnej jednostek, ktére maja ograniczong
czynng legitymacje skargowa w ramach skar-
gi o stwierdzenie niewazno$ci'*®, przy czym
czesto pomija sie, ze ten zarzut moze by¢
podnoszony réwniez w ramach innych po-
stepowan przed Trybunatem.

Niemniej z analizy orzecznictwa wynika
brak jasnej koncepcji zakresu oddziatywa-
nia zarzutu bezprawnosci na inne postepo-
wania. Odejscie od jezykowej wyktadni
art. 277 TFUE rodzi pytania o uzasadnie-
nie pierwszefistwa wyktadni funkcjonalnej
przed interpretacja jezykowa. Z cala moca
nalezy stwierdzi¢, ze orzeczenia TSUE ani
nie s3 jednolite, ani tez nie dostarczaja jasne-
go uzasadnienia do wprowadzonych zasad
czy tez stosowanych od nich wyjatkéw.
Przede wszystkim argumenty podnoszo-
ne na rzecz stabilnosci systemu prawnego
UE nie moga by¢ przekonujace wobec tego,
ze rozstrzygniecia wydawane na podsta-
wie zarzutu bezprawnosci majg charakter
wylacznie incydentalny i co do zasady wy-
wotuja skutki jedynie w stosunku do stron
postepowania. Niewynikajacy wprost
z brzmienia przepisu wymog uprzednie-
go zlozenia skargi o stwierdzenie niewaz-
noéci w celu stwierdzenia dopuszczalnosci
zarzutu okreslonego w art. 277 TFUE nie
znajduje w mojej ocenie mocnych podstaw
aksjologicznych. Co wiecej, nie jest on kon-
sekwentnie stosowany, a zasady dotyczace

139 Podobnie K. Scheuring, Art. 277..., op.cit., s. 525.
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mozliwosci przywotania zarzutu bezpraw-
no$ci przez pafistwa cztonkowskie wydaja
sie by¢ tak niejasne, ze praktycznie kazdy
przedstawiciel doktryny prezentuje wlasne
stanowisko w tej kwestii.

Analiza orzecznictwa pokazuje zreszta
wyraznie, ze w obszarach, w ktérych podej-
$cie Trybunatu jest znacznie bardziej libe-
ralne, jak np. w sprawach pracowniczych,
ten $rodek ochrony prawnej stosowany
jest znacznie czeSciej niz w postepowa-
niach wszczynanych przezinne podmioty.

Tymczasem brak precyzyjnych i ja-
snych kryteriéw stosowania zarzutu bez-
prawnosci nie sprzyja przejrzystosci i za-
pewnieniu efektywnej ochrony prawne;j,
zwlaszcza jednostkom. Odnotowa¢ mozna
coraz wieksza liczbe orzeczen zwigzanych
zkontrolg aktéw delegowanych i wykonaw-
czych, a takze $rodkéw wykonawczych
wydawanych przezinne jednostki organi-
zacyjne UE. Czas pokaze, czy to jest wla-
$nie ten obszar, w ktérym formulowanie
zarzutu bezprawnosci pozwoli na petna
kontrole legalnosci aktéw prawa unijnego.

dr LUKASZ AUGUSTYNIAK
Uniwersytet Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie,
ORCID 0000-0003-4452-591X

140 Autor jest pracownikiem administracji rzadowej zajmujacym sie obstuga prawna urzedu, a takze zapewnieniem zgodnosci
polskiego prawa z prawem UE, w tym w zakresie wdrazania funduszy europejskich. Opinie wyrazone w tym artykule
sa wyrazem osobistych pogladéw autora i nie nalezy ich przypisywac instytucjom, z ktérymi jest on zwiazany.

Sktadam podziekowania R. Ggszczykowi i M. Nowackiemu za cenne uwagi i komentarze.
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ABSTRACT

The Plea of Illegality as a Legal Remedy — Review of the Legality of EU Acts

The remedy referred toin Article 277 of the Treaty on the Functioning of the European
Union has not been extensively elucidated in Polish nor in foreign legal writings, re-
maining rather off the mainstream of academic discourse. This seems mainly due to
the fact that it is an ancillary (incidental) remedy, and in order to successfully benefit
from it, a series of formal and legal requirements should be met, which mostly do not
originate directly from the Treaty provisions, but have been developed by the Court
of Justice of the European Union. The remedy, if it were formulated in a transparent
and explicit manner in Article 277 TFEU, could play a key role as a model review for
any type of implementing measures (i.e. for both individual decisions and acts based
on legislative acts) which determine the legal position of private persons and entities.
The inherent consequence of drafting the legislation in a general and abstract manner
is that legal defects in legal provisions do not normally manifest themselves until after
they have been applied in practice. The unclear legal structure of this measure deter-
mines its use in formulating an alternative plea in the form of an additional request in
the pleadings, forming the basis of an action for annulment against an act of EU law
(lodged on the basis of Article 263 TFEU). However, there are some grounds for the
exception stipulated in Article 277 TFEU to be applied in all kinds of proceedings,
therefore its limitation to the actions for annulment alone would run counter to the
objective of that provision. This remedy also plays its specific role in employment cases
involving elements of compensation as well as in intellectual property cases, but its
use in actions for damages cannot be ruled out. In this regard the plea is being descri-
bed as an indirect remedy. Indeed, from the beginning of its activity, the Court has
held that a plea of illegality cannot be the basis of a new form of an autonomous action
(does not constitute an independent right of action ) or an obligation for the national
court to refer a question for a preliminary ruling.

Yukasz Augustyniak, PhD

Cardinal Stefan Wyszyniski University in Warsaw
ORCID 000-0003-4452-591X

Keywords: plea of illegality, act of general application, review for legality, application to the
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