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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 18 grudnia 2014 r.*

Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Koordynacja systemdéw zabezpieczenia spotecznego — Uklad
stowarzyszeniowy EWG —Turcja — Decyzja Rady w sprawie stanowiska, jakie ma zostaé zajete
w imieniu Unii Europejskiej w ramach Rady Stowarzyszenia — Wybér podstawy prawnej —
Artykut 48 TFUE — Artykut 79 ust. 2 lit. b) TFUE — Artykut 217 TFUE
W sprawie C-81/13

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie niewaznos$ci na podstawie art. 263 TFUE, wniesiong w dniu
15 lutego 2013 r.,

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii P6lnocnej, reprezentowane przez M. Holta oraz
przez C. Murrell, E. Jenkinson i S. Behzadi Spencer, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,
wspieranych przez A. Dashwooda, QC,

strona skarzaca,

popierana przez:

Irlandie, reprezentowana przez L. Williams, dzialajaca w charakterze pelnomocnika, wspierana przez
N. Traversa, BL, z adresem do doreczenn w Luksemburgu,

interwenient,
przeciwko

Radzie Unii Europejskiej, reprezentowanej przez E. Finnegan oraz M. Chavriera, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranej przez:

Komisje Europejska, reprezentowana przez A. Aresu oraz J. Enegrena oraz przez S. Pardo Quintillan,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczert w Luksemburguy,

interwenient,

* Jezyk postepowania: angielski.
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TRYBUNAL (wielka izba),

w skiadzie: V. Skouris, prezes, K. Lenaerts, wiceprezes, M. llesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, A.
O Caoimbh i J.C. Bonichot, prezesi izb, ]. Malenovsky, E. Levits, A. Arabadjiev, M. Berger, E. Jarasitnas
(sprawozdawca) i C.G. Fernlund, sedziowie,

rzecznik generalny: J. Kokott,
sekretarz: L. Carrasco Marco, administrator,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 13 maja 2014 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 17 lipca 2014 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swej skardze Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej wnosi do Trybunalu
o stwierdzenie niewaznosci decyzji Rady 2012/776/UE z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie stanowiska
w odniesieniu do przyjecia postanowienn dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia
spolecznego, jakie ma zosta¢ zajete w imieniu Unii Europejskiej w ramach Rady Stowarzyszenia
utworzonej na mocy Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska Wspdlnota
Gospodarcza a Turcja (Dz.U. L 340, s. 19, zwanej dalej ,zaskarzona decyzja”).

Ramy prawne

Uktad ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Europejska Wspélnota Gospodarcza a Turcja (zwany dalej
»ukladem EWG-Turcja”) zostal podpisany przez Republike Turcji oraz Wspdlnote i jej panstwa
cztonkowskie w dniu 12 wrze$nia 1963 r. w Ankarze. Zostal on zawarty, zatwierdzony i ratyfikowany
w imieniu Wspdlnoty decyzja Rady 64/732/EWG z dnia 23 grudnia 1963 r. (Dz.U. 1964, 217, s. 3685),
ktéra zostala wydana na podstawie art. 238 traktatu EWG (obecnie art. 217 TFUE).

Zgodnie z art. 2 ust. 1 uklad EWG-Turcja ma na celu promowanie stalego i zréwnowazonego
wzmacniania wiezi handlowych i gospodarczych miedzy stronami z pelnym uwzglednieniem
konieczno$ci zapewnienia przyspieszonego rozwoju gospodarki Turcji oraz podniesienia poziomu

zatrudnienia i warunkéw zycia narodu tureckiego.

Artykut 9 ukladu przewiduje, ze w zakresie zastosowania ukladu ,zakazana jest wszelka dyskryminacja
ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa”.

Artykut 12 tego ukladu stanowi:

»Umawiajace sie strony uzgadniaja, ze uwzglednig artykuly 48, 49 i 50 traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote, aby osiagna¢ stopniowo swobodny przeptyw pracownikow”.
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Zalaczony do ukladu EWG-Turcja protokdt dodatkowy, podpisany w dniu 23 listopada 1970 r.
w Brukseli oraz zawarty, zatwierdzony i ratyfikowany w imieniu Wspdlnoty rozporzadzeniem Rady
(EWG) nr 2760/72 z dnia 19 grudnia 1972 r. (Dz.U. L 293, s. 1, zwany dalej ,protokolem
dodatkowym”) stanowi integralng cze$¢ ukladu stowarzyszeniowego, jak wynika to z jego art. 62.
Zgodnie z art. 36 protokotu:

»owobodny przeplyw pracownikéw pomiedzy panstwami cztonkowskimi Wspélnoty i Turcja bedzie
osiagany stopniowo, zgodnie z zasadami wyrazonymi w art. 12 ukladu [EWG-Turcja], pomiedzy
konicem dwunastego i dwudziestego drugiego roku po wejsciu w zycie wspomnianego ukfadu.

[...]”.
Artykut 39 protokolu dodatkowego ma nastepujace brzmienie:

»1. Przed konicem pierwszego roku po wejsciu w zycie niniejszego protokolu Rada Stowarzyszenia
przyjmuje postanowienia w dziedzinie zabezpieczen spolecznych dla pracownikéw obywatelstwa
tureckiego, ktérzy przemieszczaja sie wewnatrz Wspdlnoty, i ich rodzin przebywajacych na terenie
Wspdlnoty.

2. Postanowienia te musza umozliwi¢ pracownikom narodowosci tureckiej, zgodnie z zasadami, ktére
zostang ustalone, sumowanie okreséw ubezpieczenia i zatrudnienia w réinych panstwach
czlonkowskich w celu uzyskania emerytury i renty, odprawy posmiertnej i renty inwalidzkiej, jak
réwniez opieki zdrowotnej pracownika i jego rodziny przebywajacych na terenie Wspdlnoty.
Postanowienia te nie stwarzaja obowigzku uwzglednienia przez panstwa czlonkowskie okreséw
zrealizowanych [ukonczonych] w Turcji.

3. Powyzsze $rodki musza zapewni¢ wyplate swiadczen rodzinnych, jesli rodzina pracownika przebywa
na terenie Wspdlnoty.

4. Musi istnie¢ mozliwo$¢ transferowania [przeniesienia] do Turcji emerytur i rent, odpraw
poémiertnych i inwalidzkich otrzymanych na mocy postanowient podjetych na podstawie ustepu 2.

5. Postanowienia przewidziane w niniejszym artykule nie naruszaja praw i zobowigzan wynikajacych
z uméw dwustronnych miedzy Turcja a panstwami czlonkowskimi Wspdlnoty, o ile umowy takie
przewiduja dla obywateli tureckich korzystniejsze warunki”.

Na podstawie przytoczonego art. 39 protokolu dodatkowego przyjeta zostala decyzja Rady
Stowarzyszenia nr 3/80 z dnia 19 wrzesnia 1980 r. o stosowaniu systemdéw zabezpieczenia spotecznego
panstw czlonkowskich Wspdlnot Europejskich do prawnikéw tureckich i cztonkéw ich rodzin (Dz.U.
1983, C 110, s. 60, zwanej dalej ,decyzja nr 3/80”). Zgodnie z brzmieniem art. 2 tej decyzji ma ona
zastosowanie do pracownikéw, ktérzy podlegaja badz podlegali ustawodawstwu jednego lub wigkszej
liczby panstw czlonkowskich i ktérzy sa obywatelami tureckimi, czlonkéw rodziny tych pracownikéw,
ktorzy zamieszkuja na terytorium jednego z panstw czlonkowskich, a takze zstepnych tych
pracownikéw. Przedmiotowy zakres zastosowania tej dyrektywy, okreslony w art. 4, obejmuje
ustawodawstwa odnoszace si¢ do dzialéw zabezpieczenia spotecznego, ktére dotycza $wiadczen w razie
choroby i macierzynstwa, $wiadczen z tytulu inwalidztwa, emerytur i $wiadczen z tytulu $mierci,
$wiadczen z tytulu wypadku przy pracy i choroby zawodowej, zasitkéw dla bezrobotnych, a takze
$wiadczen rodzinnych.
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Artykul 3 ust. 1 decyzji nr 3/80, zatytulowany ,Zasada réwnego traktowania”, stanowi:

»Z zastrzezeniem przepisow szczegdlnych, zawartych w niniejszej decyzji, osoby zamieszkujace na
terytorium jednego z panstw czlonkowskich, do ktérych stosuja sie przepisy niniejszej decyzji,
podlegaja obowigzkom i korzystaja z praw wynikajacych z ustawodawstwa kazdego panstwa
czlonkowskiego na tych samych warunkach, co obywatele tego parstwa”.

Tytut III decyzji nr 3/80 zawiera przepisy szczegélne dotyczace réznych kategorii $wiadczen. Przepisy
te odsylaja zasadniczo do okreslonych przepiséw rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia
14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spolecznego do pracownikéw
najemnych i ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspdélnocie (Dz.U. L 149, s. 2 — wyd. spec. w jez.
polskim, rozdz. 5, t. 1, s. 35), a takze do okre§lonych przepiséw rozporzadzenia Rady (EWGQ)
nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania rozporzadzenia nr 1408/71 (Dz.U. L 74,
s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 1, s. 83).

Zaskarzona decyzja

Zaskarzona decyzja zostala przyjeta, zgodnie z propozycja Komisji Europejskiej, na podstawie
art. 48 TFUE, w zwiazku z art. 218 ust. 9 TFUE. W motywie 1 tej decyzji przypomniano, ze
uklad EWG-Turcja i protokét dodatkowy przewiduja, ze swobodny przeptyw pracownikéw miedzy
Unig i Turcja powinien by¢ realizowany stopniowo, za§ motywy 2—4 odzwierciedlaja tres¢ art. 9 tego
ukfadu i art. 39 protokolu, wskazujac, ze decyzja nr 3/80 byla pierwszym instrumentem stuzacym
wdrozeniu wskazanych artykutéw. Motywy 5-7 brzmia nastepujaco:

»(5) Konieczne jest zapewnienie pelnego wdrozenia art. 9 ukladu [EWG-Turcja] i art. 39 protokotu
dodatkowego w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego.

(6) Konieczna jest aktualizacja przepiséw wykonawczych zawartych obecnie w decyzji nr 3/80, tak by
odzwierciedlaly one zmiany w dziedzinie koordynacji zabezpieczenia spolecznego w Unii
Europejskie;j.

(7) Nalezy zatem uchyli¢ decyzje nr 3/80 i zastapi¢ ja decyzja Rady Stowarzyszenia, ktéra w jednym
etapie wdrozy odpowiednie postanowienia ukladu [EWG-Turcja] i protokolu dodatkowego
dotyczace koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego”.

Artykut 1 akapit pierwszy zaskarzonej decyzji stanowi:

»Stanowisko w odniesieniu do przyjecia postanowien dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia
spolecznego, jakie ma zosta¢ zajete w imieniu Unii Europejskiej w ramach Rady Stowarzyszenia
utworzonej na mocy ukladu [EWG-Turcja], jest oparte na projekcie decyzji Rady Stowarzyszenia
dofaczonym do niniejszej decyzji”.

Zalaczony do zaskarzonej decyzji projekt decyzji Rady Stowarzyszenia (zwany dalej ,projektem decyzji
Rady Stowarzyszenia”) zawiera w szczegélnosci te same motywy co te przytoczone w pkt 11 niniejszego
wyroku. Artykul 1 tego projektu decyzji, zatytulowany ,Definicje”, odsyla — miedzy innymi
w odniesieniu do poje¢ ,pracownika”, ,czlonka rodziny”, ,ustawodawstwa” i ,$wiadczen” — do
rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego (Dz.U. L 166, s. 1 — wyd. spec. w jez.
polskim, rozdz. 5, t. 5, s. 72), ktérym uchylono rozporzadzenie nr 1408/71, a takze do rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r. dotyczacego
wykonywania rozporzadzenia nr 883/2004 (Dz.U. L 284, s. 1), ktérym uchylono rozporzadzenie
nr 574/72.
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Artykul 2 projektu decyzji Rady Stowarzyszenia, zatytulowany ,Zakres podmiotowy”, przewiduje, ze
decyzja ta ma zastosowanie, po pierwsze, do pracownikéw tureckich, ktérzy sa lub byli legalnie
zatrudnieni na terytorium panstwa czlonkowskiego i podlegaja lub podlegali ustawodawstwu co
najmniej jednego panstwa czlonkowskiego, oraz do czlonkéw ich rodzin pozostatych przy zyciu, ktérzy
zamieszkuja lub zamieszkiwali legalnie razem z danym pracownikiem podczas jego zatrudnienia
w panstwie czlonkowskim, a po drugie, do pracownikéw, ktérzy sa obywatelami panstwa
czlonkowskiego i ktérzy sa lub byli legalnie zatrudnieni na terytorium Turcji i podlegaja lub podlegali
ustawodawstwu Turcji, oraz do czlonkéw ich rodzin pozostalych przy zyciu, ktérzy zamieszkuja lub
zamieszkiwali legalnie razem z danym pracownikiem podczas jego zatrudnienia w Turcji.

Wskazany projekt nakazuje, w art. 3, rowne traktowanie w dziedzinie $wiadczen oraz przewiduje,
w art. 4, uchylenie klauzul zamieszkania w odniesieniu do okreslonych §wiadczen. Ponadto w art. 51 6
ustanowiono mechanizm wspétpracy miedzy panstwami czlonkowskimi a Turcja oraz reguly dotyczace
kontroli administracyjnej i badan lekarskich.

Zadania stron i postepowanie przed Trybunalem

Zjednoczone Krdlestwo wnosi do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej decyzji
i o obcigzenie Rady Unii Europejskiej kosztami postepowania.

Rada wnosi o oddalenie skargi i obciazenie Zjednoczonego Krélestwa kosztami postepowania.

Postanowieniami prezesa Trybunalu z dnia 2 lipca 2013 r. i z dnia 15 stycznia 2014 r. Komisja zostala
dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rady, podczas gdy Irlandia
zostala dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Zjednoczonego
Krélestwa w celu przedstawienia uwag na rozprawie.

W przedmiocie skargi

Argumentacja stron

Zjednoczone Krdlestwo, popierane przez Irlandig, kwestionuje przyjecie przez Rade art. 48 TFUE jako
materialnej podstawy prawnej zaskarzonej decyzji. Paiistwo to twierdzi bowiem, ze wlasciwa podstawa
prawng do wydania takiej decyzji nie jest wskazane postanowienie, ale art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE. Nie
przyjmujac tego wlasnie postanowienia jako podstawy prawnej zaskarzonej decyzji, Rada pozbawila
Zjednoczone Krélestwo prawa do nieuczestniczenia w przyjeciu tej decyzji i do niebycia nia
zwigzanym, ktére to prawo owo panstwo cztonkowskie wywodzi z zalaczonego do traktatéw UE i FUE
protokotu (nr 21) w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krdlestwa i Irlandii w odniesieniu do
przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci.

W uzasadnieniu tego zarzutu Zjednoczone Krélestwo podnosi, ze art. 48 TFUE jest postanowieniem
dodatkowym wzgledem zasady swobodnego przemieszczenia sie wewnatrz Unii pracownikéw
najemnych i migrujacych oséb prowadzacych dzialalno$¢ na wlasny rachunek, bedacych obywatelami
panstw czlonkowskich. Artykul ten nie moze zatem stanowi¢ podstawy prawnej $rodka, takiego jak
zaskarzona decyzja, ktéry dotyczy zasadniczo koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego na
korzys¢ obywateli tureckich.

Natomiast art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE moéglby stanowi¢ wlasciwa podstawe prawna takiego srodka, gdyz
przepis ten umozliwia przyjmowanie srodkéw w zakresie ,okresleni[a] praw obywateli panstw trzecich
przebywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim, w tym warunkéw dotyczacych swobody
przemieszczania sie i pobytu w innych panstwach czltonkowskich”. Wykorzystanie tego postanowienia,
ktéore postuzylo za podstawe prawna rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
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nr 1231/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. rozszerzajacego rozporzadzenie nr 883/2004 i rozporzadzenie
nr 987/2009 na obywateli panstw trzecich, ktérzy nie sa jeszcze objeci tymi rozporzadzeniami jedynie
ze wzgledu na swoje obywatelstwo (Dz.U. L 344, s. 1), a takze przyjecia w latach 2010 i 2012
dziewieciu decyzji analogicznych do zaskarzonej decyzji, dotyczacych ukladéw stowarzyszeniowych
zawartych z innymi panstwami trzecimi, byloby zgodne z art. 79 ust. 1 TFUE, ktéry przewiduje rozwdj
wspdlnej polityki imigracyjnej w celu zapewnienia nie tylko skutecznego zarzadzania przeplywami
migracyjnymi, ale takze ,sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
w panstwach czlonkowskich”. Posluzenie sie¢ wskazanym postanowieniem byloby ponadto zgodne
z czedciowym systemem koordynacji w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego, ustanowionym
w projekcie decyzji Rady Stowarzyszenia, a w szczegdlnosci z art. 2 lit. a) i b), art. 3 i 4 owego
projektu.

Oceny tej nie podwazaja postanowienia ukladu EWG-Turcja i protokotu dodatkowego. Z art. 12 tego
ukladu i z art. 36 protokolu nie wynika bowiem, ze prawo swobodnego przeplywu w ramach Unii,
z ktérego korzystaja obywatele parnstw czlonkowskich, zostalo rozszerzone na obywateli tureckich.
Pracownicy tureccy w dalszym ciggu nie moga swobodnie wjezdza¢ na terytorium Unii i nie maja
prawa przemieszczac si¢ swobodnie miedzy panstwami czlonkowskimi.

W tym wzgledzie Zjednoczone Krélestwo zwraca uwage, ze wyroki Zjednoczone Kroélestwo/Rada
(C-431/11, EU:C:2013:589) i Zjednoczone Krolestwo/Rada (C-656/11, EU:C:2014:97), w ktérych
Trybunal orzekl, ze sporne decyzje, wydane odpowiednio w kontekécie Porozumienia o Europejskim
Obszarze Gospodarczym z dnia 2 maja 1992 r. (Dz.U. 1994, L 1, s. 3, zwanego dalej ,porozumieniem
EOG”) i Umowy miedzy Wspélnota Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, z jednej strony,
a Konfederacja Szwajcarsky, z drugiej strony, w sprawie swobodnego przeplywu oséb, podpisanej
w dniu 21 czerwca 1999 r. (Dz.U. 2002, L 114, s. 6, zwanej dalej ,umowa WE-Szwajcaria w sprawie
swobodnego przeplywu oséb”), mogly zosta¢ skutecznie przyjete na podstawie art. 48 TFUE, $wiadcza
o tym, ze w przypadku zaskarzonej decyzji nie mozna wyciggna¢ analogicznego wniosku.

W odréznieniu bowiem od porozumienia EOG i umowy WE-Szwajcaria w sprawie swobodnego
przeplywu oséb uklad EWG-Turcja i protokét dodatkowy nie mialy na celu rozszerzania rynku
wewnetrznego o Turcje ani osiggania swobodnego przeplywu oséb miedzy Unia a wskazanym
panstwem trzecim, za$ decyzja nr 3/80 nie rozszerzono o to panstwo zakresu zastosowania
rozporzadzen nr 1408/71 i 574/72.

Podobnie, w odrdznieniu od decyzji, ktére byly przedmiotem dwdch wyrokéw Zjednoczone
Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589 i EU:C:2014:97), zaskarzona decyzja nie przewiduje objecia Turcji
nowym systemem koordynacji systemoéw zabezpieczenia spotecznego ustanowionym w rozporzadzeniu
nr 883/2004, ale stanowi uregulowanie, w ktérym poprzestano na uaktualnieniu ograniczonych praw,
jakie przysluguja obecnie pracownikom tureckim na mocy decyzji nr 3/80.

Ponadto za podstawe decyzji takiej jak zaskarzona decyzja nie moze postuzy¢ art. 217 TFUE, gdyz
wedlug Zjednoczonego Kroélestwa nalezy dokonaé rozréznienia miedzy decyzja o przyjeciu calosci
$rodkéw przewidzianych w ukladzie stowarzyszeniowym, ktérej podstawa powinien by¢ wskazany
artykul, a decyzjami przyjmowanymi na mocy takiego ukladu, ktére powinny byé przyjmowane na
podstawie prawnej odpowiadajacej ich przedmiotowi.

Co sie tyczy zasad glosowania majacych zastosowanie do decyzji przyjmowanych na mocy art. 218
ust. 9 TFUE, Zjednoczone Kroélestwo stoi na stanowisku, ze nie nalezy tu stosowa¢ domyslnie
przewidzianej w art. 16 ust. 3 TUE zasady kwalifikowanej wiekszosci, ale zasade przewidziana
w art. 218 ust. 8 TFUE.

Irlandia podkres$la, Ze istnienie protokolu (nr 21) nie powinno mie¢ zadnego wplywu na wybér

podstawy prawnej aktu Unii. Paistwo to wskazuje takze, ze chociaz w obu wyrokach Zjednoczone
Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589 i EU:C:2014:97) Trybunal przyznal, ze Unia mogla — dzialajac na
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podstawie art. 48 TFUE — obja¢ obywateli panstw trzecich zakresem zastosowania obowigzujacych
w Unii przepiséw dotyczacych koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego, to bylo to
podyktowane specyfika porozumienia EOG oraz umowy WE-Szwajcaria w sprawie swobodnego
przeplywu oséb. Z kolei uklad EWG-Turcja i protokét dodatkowy do tego ukladu nie pozwalaja na
jakiekolwiek upodobnienie sytuacji pracownikéw tureckich do sytuacji pracownikéw Unii.

Rada, wspierana przez Komisje, kwestionuje te analize i twierdzi, ze art. 48 TFUE stanowi wlasciwa
materialna podstawe prawna do przyjecia zaskarzonej decyzji.

Poniewaz wybdr podstawy prawnej aktu Unii powinien by¢ dokonywany w szczegdlnosci w swietle jego
celu i tre$ci, w ocenie Rady nalezy podnie$¢, ze zadaniem projektu decyzji Rady Stowarzyszenia jest
wdrozenie postanowienn ukladu EWG-Turcja i protokotu dodatkowego dotyczacych koordynacji
system6w zabezpieczenia spolecznego zgodnie z celem tych aktéw, a mianowicie stopniowym
osiaganiem swobodnego przeptywu pracownikéw miedzy umawiajacymi sie stronami. Okoliczno$¢, ze
zakres przewidzianych uregulowan jest wezszy niz zakres uregulowan majacych zastosowanie do
obywateli Unii, nie ma wplywu na ten cel, ale skutkuje tym, ze uklad EWG-Turcja i protokét
dodatkowy stanowig, iz swobodny przeptyw pracownikéw powinien by¢ realizowany stopniowo.
W tym wzgledzie z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze pracownicy tureccy nie sa juz w tej samej
sytuacji co obywatele innych panstw trzecich.

W kontekscie ukladu EWG-Turcja przewidywana zmiana przepisow majacych zastosowanie
w dziedzinie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego nie stanowi $rodka nalezacego do
dziedziny rozwoju wspdlnej polityki imigracyjnej. Zaskarzona decyzja nie ma na celu zapewnienia
skutecznego zarzadzania przeplywami migracyjnymi, ale zmierza do stopniowego osiagania
swobodnego przeplywu pracownikéw, przewidujac cze$ciowa koordynacje systeméw zabezpieczenia
spolecznego miedzy umawiajacymi sie stronami poprzez zastgpienie systemu ustanowionego decyzja
nr 3/80.

Ponadto Rada twierdzi, podobnie jak Zjednoczone Krélestwo, ze art. 217 TFUE nie moze stanowic¢
podstawy prawnej zaskarzonej decyzji. Wedlug tej instytucji zgodnie z zasada kompetencji
powierzonych akt Unii przyjety w ramach umowy stowarzyszeniowej powinien opiera¢ si¢ nie na
ogblnej podstawie prawnej, ktora postuzyla do zawarcia tej umowy, ale na szczegélnej podstawie
prawnej, wlasciwej dla dziedziny dzialan, do ktdérej nalezy ten akt. Zasada glosowania majaca
zastosowanie do decyzji zatwierdzajacych stanowisko, jakie ma zosta¢ zajete w imieniu Unii przez
organ ustanowiony na mocy umowy stowarzyszeniowej, jest okreslana w oparciu o owa szczegdlna
podstawe prawng. Cho¢ art. 217 TFUE byl wlasciwa podstawa prawna, to — zdaniem Rady — zasada
glosowania jest zasada jednomyslnosci.

Komisja podkresla, ze zaskarzona decyzja ma za zadanie okreslenie stanowiska Unii w odniesieniu do
rozszerzenia na pracownikéw tureckich zakresu zastosowania nowych aktéw Unii dotyczacych
koordynacji systemdéw zabezpieczenia spotecznego i ze rozszerzenie to jest konieczne do stopniowego
zapewniania swobodnego przeptywu pracownikéw, co stanowi jeden z gléwnych celéw ukladu
EWG-Turcja. Ow cel odréznia ten uktad od porozumieri zawieranych z innymi paristwami trzecimi
i nie ma zwiazku z celami polityki imigracyjnej, ktéra nie nalezy do dziedzin objetych
uktadem EWG-Turcja.

Ponadto Komisja podziela stanowisko Zjednoczonego Krélestwa i Rady, ze art. 217 TFUE nie moze
stanowi¢ wlasciwej podstawy prawnej zaskarzonej decyzji, ale uwaza, ze gdyby artykul ten stanowil
taka podstawe prawng, to wlasciwa zasada glosowania bylaby, w mysl art. 218 ust. 9 TFUE, zasada
wiekszosci kwalifikowanej.

ECLILEU:C:2014:2449 7
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Ocena Trybunatu

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wybdér podstawy prawnej aktu Unii musi opiera¢ si¢ na
obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli sadowej, a do ktérych naleza
w szczegblnosci cel i tres¢ tego aktu (wyroki: Komisja/Rada, C-338/01, EU:C:2004:253, pkt 54
i przytoczone tam orzecznictwo; a takze Parlament/Rada, C-130/10, EU:C:2012:472, pkt 42).

Podstawa prawna innych aktéw Unii, ktére w danym przypadku maja podobne cechy, nie ma w tym
kontekscie znaczenia, poniewaz podstawe prawng aktu nalezy ustala¢ z uwzglednieniem jego wlasnego
celu i tresci (zob. podobnie wyroki: Zjednoczone Kroélestwo/Rada, EU:C:2013:589, pkt 67 i przytoczone
tam orzecznictwo; a takze Zjednoczone Kroélestwo/Rada, EU:C:2014:97, pkt 48). W zwiazku z tym
nalezy od razu oddali¢ argument podnoszony przez Zjednoczone Krélestwo, w mysl ktérego art. 79
ust. 2 lit. b) TFUE stanowil juz podstawe prawna rozporzadzenia nr 1231/2010 i innych decyzji
podobnych do zaskarzonej decyzji, przyjetych w ramach umoéw stowarzyszeniowych zawartych
z innymi panstwami trzecimi.

Podobnie protokét (nr 21) nie moze miec¢ jakiegokolwiek wplywu na kwestie wlasciwej podstawy
prawnej dla celéw przyjecia zaskarzonej decyzji (zob. podobnie wyroki: Komisja/Rada, C-137/12,
EU:C:2013:675, pkt 73, 74; a takze Zjednoczone Krdlestwo/Rada, EU:C:2014:97, pkt 49).

Natomiast kontekst, w jaki wpisuje sie dany akt, moze by¢ istotny dla wyboru jego podstawy prawnej.
Mianowicie gdy akt ten ma na celu zmiane postanowien obowiazujacej umowy, wazne jest
uwzglednienie takze kontekstu, w jaki wpisuje si¢ ta decyzja, a w szczegélnosci celu i tresci tej umowy
(zob. podobnie wyroki: Zjednoczone Krdlestwo/Rada, EU:C:2013:589, pkt 48; Zjednoczone
Krolestwo/Rada, EU:C:2014:97, pkt 50).

W niniejszej sprawie, jako ze zaskarzona decyzja dotyczy stanowiska, jakie ma zaja¢ Unia Europejska
w ramach Rady Stowarzyszenia utworzonej na podstawie ukladu EWG-Turcja w odniesieniu do
przyjecia przepiséw w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, w celu ustalenia
wlasciwej podstawy prawnej do wydania tej decyzji nalezy zbadaé zaréwno cel tego ukladu oraz jego
tre§¢ w dziedzinie zabezpieczenia spoltecznego, jak i cel oraz tres¢ zaskarzonej decyzji.

W tym wzgledzie nalezy od razu stwierdzi¢, ze wbrew stanowisku Zjednoczonego Kroélestwa i Irlandii,
art. 79 ust. 2 lit. b) TFUE nie mogl stanowi¢ materialnej podstawy prawnej wlasciwej do przyjecia tej
decyzji.

Przepis ten przyznaje wprawdzie Unii kompetencje do przyjmowania srodkéw w dziedzinie okre$lenia
praw obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim, w tym warunkéw
dotyczacych swobody przemieszczania sie i pobytu w innych panstwach cztonkowskich.

Jednakze zgodnie z rzeczonym postanowieniem $rodki takie moga by¢ podejmowane w celu wykonania
art. 79 ust. 1 TFUE, a mianowicie dla realizacji wspdlnej polityki imigracyjnej w celu zapewnienia
skutecznego zarzadzania przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw
trzecich przebywajacych legalnie w panstwach czlonkowskich, a takze zapobiegania nielegalnej imigracji
i handlowi ludZmi oraz wzmocnionego ich zwalczania.

Tymczasem, po pierwsze, uktad EWG-Turcja cechuje — jak wynika z jego art. 12 i z art. 36 protokolu
dodatkowego — wola stron w zakresie stopniowego osiagania swobodnego przeplywu pracownikéw
miedzy nimi. To wlasnie w tym celu w art. 39 protokolu dodatkowego strony te powierzyly Radzie
Stowarzyszenia przyjecie postanowien w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego dla pracownikéw
bedacych obywatelami Turcji, ktérzy przemieszczaja sie wewnatrz Unii, i ich rodzin przebywajacych
na obszarze Unii.

8 ECLILEU:C:2014:2449
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Po drugie, zaskarzona decyzja i projekt decyzji Rady Stowarzyszenia maja na celu miedzy innymi pelne
wdrozenie art. 9 ukladu EWG-Turcja i art. 39 protokotu dodatkowego, a takze aktualizacja przepiséw
decyzji nr 3/80, tak by odzwierciedlaly one zmiany w dziedzinie koordynacji zabezpieczenia
spolecznego w Unii. Co wiecej, o ile przedmiotem decyzji nr 3/80 bylo jedynie zastosowanie systeméw
zabezpieczenia spolecznego panstw czlonkowskich do pracownikéw tureckich oraz czlonkéw ich
rodzin, o tyle przedmiotem projektu decyzji Rady Stowarzyszenia jest ustanowienie trybu koordynacji
systeméw zabezpieczenia spolecznego obejmujacych swym podmiotowym zakresem zastosowania,
okreslonym w art. 2, pracownikéw panstwa czlonkowskiego, ktérzy sa lub byli legalnie zatrudnieni na
terytorium tureckim i podlegaja lub podlegali ustawodawstwu tureckiemu, oraz do czlonkéw ich
rodzin pozostalych przy zyciu, ktérzy zamieszkuja lub zamieszkiwali legalnie razem z danym
pracownikiem podczas jego zatrudnienia w Turcji.

Tak wiec zaskarzona decyzja stanowi dodatkowy etap stopniowego osiagania swobodnego przepltywu
pracownikéw miedzy Unig a Turcja oraz rozwoju wiezi ustanowionych w umowie stowarzyszeniowe;j.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zaskarzona decyzja zmierza do osiagniecia innego celu niz cel
w zakresie wspélnej polityki imigracyjnej, o ktérym wspomniano w pkt 42 niniejszego wyroku. Dlatego
przyznanie, ze gléwnym celem tej decyzji jest zapewnienie skutecznego zarzadzania przeplywami
migracyjnymi oraz sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
w panstwach czlonkowskich sprowadzaloby sie do zanegowania szczegélnego kontekstu, w jaki akt ten
sie wpisuje.

Wobec tego nalezy dalej zbada¢, czy art. 48 TFUE, ktérym postuzyla sie Rada, moze samodzielnie
stanowi¢ wlasciwa podstawe prawna do wydania zaskarzonej decyzji.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢ w pierwszym rzedzie, ze art. 12 uktadu EWG-Turcja przewiduje,
ze swobodny przeplyw pracownikéw miedzy panstwami cztonkowskimi Wspélnoty a Turcja bedzie
osiggany stopniowo, przy czym postanowienie to czerpie inspiracje z art. 48-50 traktatu EWG
(obecnie art. 45-47 TFUE).

Jesli chodzi o swobodny przeplyw oséb miedzy Turcja a Unig, to — jak orzek! juz Trybunal w pkt 53
wyroku Demirkan (C-221/11, EU:C:2013:583) — taka zasada ogélna nie zostala wcale przewidziana
przez ten uklad i jego protokét dodatkowy.

Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze uktad EWG-Turcja i jego protokdt dodatkowy nie rozszerzaja takze na
Turcje ustanowionego w ramach Unii swobodnego przeptywu pracownikdéw.

Z jednej bowiem strony art. 12 ukladu EWG-Turcja, ktéry przewiduje, ze zZrédlem inspiracji dla
stopniowego osiggania swobodnego przeplywu pracownikéw byly art. 48-50 traktatu EWG, nie
zobowiazuje umawiajacych sie stron do stosowania jako takich przepiséw Unii w dziedzinie
swobodnego przeplywu pracownikéw (zob. analogicznie wyrok Demirkan, EU:C:2013:583, pkt 45),
niemniej jednak postanowieniami wskazanych artykutéw powinni w miare mozliwosci zostaé objeci
pracownicy tureccy korzystajacy z praw, ktore zostaly im przyznane w ramach rzeczonego ukladu
(zob. analogicznie wyroki: Bozkurt, C-434/93, EU:C:1995:168, pkt 20; Ayaz, C-275/02, EU:C:2004:570,
pkt 44; Diilger, C-451/11, EU:C:2012:504, pkt 48).

Z drugiej strony, jak stwierdzila rzecznik generalna w pkt 79 opinii, przewidziane w art. 12
uktadu EWG-Turcja stopniowe osigganie swobodnego przeplywu pracownikéw nie dobieglo jeszcze
konica. W tym wzgledzie Trybunal wielokrotnie wskazywal juz, ze w odréznieniu od pracownikéw
Unii obywatele tureccy nie korzystaja obecnie ze swobody przeplywu wewnatrz Unii, a rzeczony uktad
przyznaje im pewne prawa jedynie na terytorium przyjmujacego panstwa czlonkowskiego (zob.
podobnie wyroki: Derin, C-325/05, EU:C:2007:442, pkt 66; Demirkan, EU:C:2013:583, pkt 53).
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Co sie tyczy tresci ukladu EWG-Turcja w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego, nalezy zaznaczy¢, ze
art. 39 ust. 1 i 2 protokotu dodatkowego przewiduje, ze Rada Stowarzyszenia przyjmuje postanowienia
w tej dziedzinie dla pracownikéw obywatelstwa tureckiego, ktérzy przemieszczaja sie wewnatrz Unii,
i ich rodzin przebywajacych na terenie Unii, przy czym postanowienia te powinny w szczegélnosci
umozliwi¢ tym pracownikom sumowanie okreséw ubezpieczenia i zatrudnienia w réznych panstwach
czlonkowskich w celu uzyskania prawa do okreslonych $wiadczen. Natomiast art. 39 protokotu
dodatkowego nie przewiduje przyjecia srodkéw na rzecz pracownikéw Unii, ktérzy przemieszczaja sie
wewnatrz Turcji i stanowi w ust. 2, ze postanowienia, ktére zostana przyjete, nie moga stwarzac
obowigzku uwzglednienia przez panstwa czlonkowskie okreséw ukoriczonych przez pracownikéw
tureckich w Turcji.

W konsekwencji uktad EWG-Turcja nie tworzy miedzy umawiajacymi sie stronami trybu koordynacji
systemow zabezpieczenia spolecznego takiego jak ten, ktéry ustanawia rozporzadzenie nr 1408/71.

Ponadto decyzja nr 3/80, przyjeta zgodnie z art. 39 protokotu dodatkowego, odsyla — jak stwierdzil juz
Trybunal w pkt 29 i 30 wyroku Taflan-Met i in. (C-277/94, EU:C:1996:315) — jedynie do niektérych
przepisow rozporzadzenia nr 1408/71 i rozporzadzenia nr 574/72.

Co sie tyczy w drugim rzedzie tresci i celu zaskarzonej decyzji, nalezy stwierdzi¢, ze — jak wynika z jej
motywéw 5-7 oraz ze sformulowanych identycznie motywéw 6, 7 i 9 projektu decyzji Rady
Stowarzyszenia — zmierza ona do tego, aby art. 9 ukladu EWG-Turcja i art. 39 protokolu
dodatkowego zostaly w pelni wdrozone i aby zostaly zaktualizowane przepisy wykonawcze zawarte
w decyzji nr 3/80, poprzez zastapienie tej decyzji, tak by przepisy te odzwierciedlaly zmiany
w dziedzinie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego Unii, czyli zmiany bedace skutkiem
przyjecia rozporzadzen nr 883/2004, 987/2009 i 1231/2010.

W tym kontekscie z ustalenn przedstawionych w pkt 48-52 niniejszego wyroku wynika po pierwsze, ze
w odrdéznieniu od tego, co stwierdzil Trybunal w pkt 50 wyroku Zjednoczone Krélestwo/Rada
(EU:C:2013:589) w odniesieniu do porozumienia EOG, uklad EWG-Turcja nie dazy do osiagniecia
w sposéb mozliwie najbardziej kompletny swobodnego przeplywu towardéw, oséb, uslug i kapitatu
miedzy umawiajacymi sie stronami, tak aby urzeczywistniony na terytorium Unii rynek wewnetrzny
zostal poszerzony o Turcje, ani nawet, w odréznieniu od tego, co zostalo stwierdzone w pkt 55
wyroku Zjednoczone Krdlestwo/Rada (EU:C:2014:97) w przedmiocie umowy WE-Szwajcaria
w sprawie swobodnego przeptywu oséb, do osiagniecia swobodnego przeplywu oséb miedzy stronami,
a po drugie, ze swobodny przeplyw pracownikéw przewidziany w ukladzie EWG-Turcja nie zostal
w pelni osiagniety.

Poza tym z rozwazan przedstawionych w pkt 53-55 niniejszego wyroku wynika, ze w odréznieniu od
tego, co stwierdzono w pkt 56 wyroku Zjednoczone Krélestwo/Rada (EU:C:2013:589) w odniesieniu
do porozumienia EOG, rozporzadzenie nr 1408/71 nie zostalo wlaczone do ukladu EWG-Turcja ani
do jego protokolu dodatkowego, tak by zawartymi w nim uregulowaniami w dziedzinie koordynacji
systeméw zabezpieczenia spolecznego zostala objeta Turcja. Podobnie wbrew temu, co stwierdzono
w pkt 57 i 58 wyroku Zjednoczone Kroélestwo/Rada (EU:C:2014:97) w przedmiocie
umowy WE-Szwajcaria w sprawie swobodnego przeplywu oséb, strony ukladu EWG-Turcja
najwyrazniej nie zamierzaly stosowa¢ w swych wzajemnych relacjach catosci rozporzadzen nr 1408/71
i nr 574/72 i ze przy stosowaniu tych rozporzadzen Turcji nie nalezy utozsamiaé z panstwem
czlonkowskim.

Tymczasem w braku poszerzenia o Turcje rynku wewnetrznego lub swobodnego przeptywu oséb,
a takze w braku dokonanego juz poszerzenia o to panstwo swobodnego przeplywu pracownikéw,
a przynajmniej objecia tego panstwa trzeciego uregulowaniami Unii w dziedzinie zabezpieczenia
spofecznego i przyréwnania go, w celu zastosowania tychze uregulowan, do panstwa czlonkowskiego,
zaskarzona decyzja nie mogla zosta¢ skutecznie przyjeta na podstawie art. 48 TFUE. Zgodnie
z orzecznictwem przytoczonym w pkt 58 niniejszego wyroku, co do zasady, jedynie w sferze polityk
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i dzialan wewnetrznych Unii lub dzialain zewnetrznych odnoszacych sie do panstw trzecich, ktére
mozna przyréwnaé do panstwa czlonkowskiego Unii, artykul ten przyznaje bowiem Unii kompetencje
do przyjmowania srodkéw w tej dziedzinie.

W odniesieniu do decyzji przyjetej w ramach uktadu stowarzyszeniowego nalezy zatem zbadaé, czy
zaskarzona decyzja mogla zosta¢ skutecznie przyjeta na podstawie art. 217 TFUE, ktéry przyznaje Unii
kompetencje do zawierania z panstwami trzecimi uméw tworzacych stowarzyszenie,
charakteryzujacych sie wzajemnoscia praw i obowiazkéw, wspélnymi dzialaniami i szczegélnymi
procedurami.

To ogdlne upowaznienie nie pozwala Unii, w $wietle zasady kompetencji powierzonych wyrazonej
w art. 5 ust. 2 TUE, na podejmowanie w ramach umowy stowarzyszeniowej czynnosci
przekraczajacych granice kompetencji, jakie panstwa czlonkowskie powierzyly jej w traktatach po to,
by mogta realizowa¢ cele, ktére zostaly w tych traktatach ustanowione (zob. podobnie wyrok
Komisja/Rada, C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 46). Natomiast art. 217 TFUE przyznaje Unii
kompetencje niezbedne do zapewnienia wypelniania jej zobowiazan wobec panstw trzecich we
wszystkich dziedzinach objetych traktatem FUE (zob. podobnie wyrok Demirel, 12/86, EU:C:1987:400,
pkt 9).

Wynika stad, ze Rada moze, dzialajac na podstawie art. 217 TFUE, przyja¢ akt w ramach umowy
stowarzyszeniowej, pod warunkiem ze akt ten nalezy do dziedziny szczegélnych kompetencji Unii,
a takze jest oparty — w mysl orzecznictwa przypomnianego w pkt 35 niniejszego wyroku - na
podstawie prawnej wlasciwej dla tej dziedziny, w szczegdlnosci w $wietle celu i tresci tego aktu.

Stad w niniejszej sprawie, cho¢ zaskarzona decyzja nie mogta zosta¢ skutecznie przyjeta na podstawie
samego art. 217 TFUE, ani tez na podstawie samego art. 48 TFUE, to jednak powinna ona zostac
przyjeta na podstawie obu tych artykuléw w zwiazku ze sobg, jako decyzja wydana w ramach ukladu
stowarzyszeniowego i majaca na celu przyjecie Srodkdw w zakresie koordynacji systeméw
zabezpieczenia spotecznego.

Oznacza to, ze podstawa prawna zaskarzonej decyzji jest bledna, gdyz pominiety zostal art. 217 TFUE.

Co si¢ tyczy konsekwencji tego pominiecia, nalezy stwierdzi¢, ze nie mialo ono wplywu na tres¢
zaskarzonej decyzji ani na przebieg procedury, ktéra doprowadzita do jej przyjecia.

Jak stwierdzila bowiem rzecznik generalna w pkt 97 i 123 swej opinii, skoro zaskarzona decyzja nie
dotyczy zawarcia ukladu stowarzyszeniowego ani nie zmierza do uzupelniania czy zmiany ram
instytucjonalnych takiego ukladu, ale ma na celu jedynie zapewnienie jego wdrozenia, to zgodnie
z art. 218 ust. 8 akapit pierwszy w zwiazku z art. 218 ust. 9 TFUE, decyzja ta w kazdym razie powinna
byla zosta¢ podjeta przez Rade wiekszoscia kwalifikowana i bez udzialu Parlamentu Europejskiego.
Ponadto pominiecie art. 217 TFUE przy okreslaniu podstawy prawnej zaskarzonej decyzji nie wywiera
zadnych konsekwencji w $wietle protokotu (nr 21).

Tak wiec btad dotyczacy umocowania do wydania zaskarzonej decyzji stanowi jedynie brak czysto
formalny (zob. w szczegdlnosci wyrok Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 44 i przytoczone

tam orzecznictwo), ktdry nie skutkuje jej niewaznoscia.

W rezultacie skarge nalezy oddalic¢.
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W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem kosztami zostaje obcigzona, na
zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Rada wniosla o obcigzenie
Zjednoczonego Kroélestwa kosztami postepowania, a panstwo to przegralo sprawe, nalezy obciazy¢ je
kosztami postepowania.

Zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu Irlandia i Komisja pokrywaja wilasne koszty.

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

1) Skarga zostaje oddalona.

2) Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pdlnocnej zostaje obciazone kosztami
postepowania.

3) Irlandia i Komisja Europejska pokrywaja wlasne koszty.

Podpisy
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