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Realizacja funkcji kontrolnej Trybunatu Sprawiedliwosci UE

Sankcje finansowe
dla panstw cztonkowskich Unii

Sankcje finansowe za nieprzestrzeganie przez panstwa cztonkowskie pra-
wa Unii Europejskiej moga siega¢ milionéw euro. Naktada je Trybunat
Sprawiedliwosci UE w formie okresowej kary pienieznej lub ryczattu,
w ramach kontroli wykonywania wyrokéw. Przypisal sobie bowiem role
ostatecznego arbitra w tej dziedzinie. Artykul przedstawia procedure
egzekwowania wyrokéw TSUE. Przyblizeniu zagadnienia stuzy analiza
dzialalno$ci Trybunatu, pokazujaca ewolucje jego linii orzeczniczej oraz
polityki nakladania sankcji wypracowanej przez Komisje Europejska,
wyrazong w jej komunikatach.

LUKASZ AUGUSTYNIAK . . .
miedzynarodowego z mechanizmami

. zapewnienia jego skutecznosci, typowy-
Wprowadzenie mi dla krajowych porzadkéw prawnych.
Prawo Unii Europejskiej stanowi sys- Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza
tem taczacy cechy wlasciwe dla prawa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (,TSUE”
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lub  Trybunal”)!, specyfika prawa unijne-
go wynika z jego konstytucyjnego charak-
teru, ktérego fundamentem jest zatoze-
nie, ze wszystkie pafistwa czlonkowskie
zobowigzane s3 zapewnic przestrzeganie
oraz skuteczno$¢ tego porzadku prawnego
na swoich terytoriach?.

Realizacje tego celu w wymiarze po-
nadnarodowym umozliwia wyposazenie
Komisji Europejskiej, jako tzw. ,strazniczki
traktatéw”, w szeroki wachlarz uprawnier
do badania, czy wypekiono obowigzki wy-
nikajace z prawa unijnego. Jednym z podsta-
wowych stuzacych temu narzedzi jest kom-
petencja do wszczynania przeciwko pan-
stwom czlonkowskim tzw. postepowan
naruszeniowych (infringement proceedings),
w rezultacie ktérych TSUE moze wyda¢
wyrok deklaratoryjny, stwierdzajacy
tego rodzaju naruszenie.

Nalezy jednak pamieta¢, ze uzyskanie
wyroku Trybunatu stwierdzajacego uchy-
bienie prawu UE przez pafistwo czlon-
kowskie jest tylko jednym z elementéw
zmierzajacych do zapewnienia skuteczno-
$ci tego prawa. Drugi, o wiele istotniejszy
etap tego postepowania, stanowia dziatania
majace na celu sktonienie pafistwa czlon-
kowskiego, aby zastosowalo sie do wyroku
stwierdzajacego naruszenie, pod grozbg
natozenia odpowiednich sankgji.

Powyzsze rozwazania nabieraja szczegdl-
nego znaczenia dla kwestii przestrzegania
prawa w ramach specyficznej organizacji
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miedzynarodowej, jaka jest UE. Paistwa,
ktére j3 tworza przystapity do niej dobrowol-
nie, godzac sie na konkretne zobowigzania
okreslone w acquis. Jednakze uregulowania
prawne organizacji zwykle ewoluuja w za-
leznosci od potrzeb praktyki instytucjonal-
nej w ramach jej wewnetrznych struktur.

Zasadniczy problem powstaje jed-
nak z chwila, gdy padstwa cztonkow-
skie nie sg sktonne przestrzega¢ regut,
ktére same ustanowity zgodnie z obo-
wiazujacymi procedurami. Taki pro-
blem stat sie réwniez stosunkowo szyb-
ko widoczny w ramach Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej. Trzeba bo-
wiem odnotowa¢, ze w art. 171 Traktatu
ustanawiajacego Europejska Wspdlnote
Gospodarcza (TEWG) zawarto jedynie
dyspozycje dla Trybunatu do wydania wy-
roku stwierdzajacego naruszenie prawa
oraz zobowigzanie dla pafistwa cztonkow-
skiego do podporzadkowania sie temu wy-
rokowi. Uregulowanie to szybko okazato
sie niewystarczajace, gdyz w przypadku
powtarzajacych sie naruszefi i stosunko-
wo czestego niewykonywania wyrokéw,
nie istniata mozliwo$¢ podjecia jakich-
kolwiek dziataf egzekucyjnych. Jedynym
rozwiazaniem bylo ponowne wniesienie
sprawy do Trybunatlu w celu stwierdze-
nia niewykonania poprzedniego wyroku.
O ile Trybunat uznat zasadno$¢ takiej
interpretacji traktatéw?, to jednak nio-
sto to ze sobg ryzyko naruszenia zasady

W celu uproszczenia wywodu autor pominat odniesienia do zmian w nazwach TSUE na tle historycznym, wskazu-

jac w takich przypadkach na Trybunat Sprawiedliwosci (TS), Sad UE lub wczesniej Sad Pierwszej Instancji (SPI).
2 Por. wyrok TS z 6.3.2018 w sprawie C-284/16, Stowacja p. Achmea BV, EU:C:2018:158, pkt. 33 i 34.
3 Wyrok TS z 7.3.1996 w sprawie C-334/94, Komisja p. Francji, [1996] ECR |-01307, pkt 2 sentencji. Patrz
tez postanowienie Trybunatu z 28.3.1980 w sprawach potaczonych 24 i 97/80 R, Komisja p. Francji, [1980]

ECR 01319, pkt. 10-12.
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res tudicata i raczej nie §wiadczyto dobrze
o skutecznodci prawa UE*.

Rozmaite propozycje wprowadzenia
gwarancji przestrzegania tych orzeczer
w drodze sankgji dtugo nie znajdowaty od-
dzwieku w panstwach cztonkowskich®.
Sytuacja ta zmienita sie dopiero w trakcie
negocjacji Traktatu z Maastricht, w kt6-
rym zawarto przepis umozliwiajacy na-
fozenie sankcji finansowej w postaci kary
pienieznej lub ryczattu w przypadku nie-
wykonania wyroku Trybunatu®. Przybral
on doé¢ enigmatyczna forme, ktéra zawiera
sie obecnie w art. 260 ust. 2 zdanie pierw-
sze i drugie Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE): , Jezeli Komisja
uzna, ze dane Panstwo Czlonkowskie
nie podjelo $rodkéw zapewniajacych wyko-
nanie wyroku Trybunatu, moze ona wnie$¢
sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, po umozliwieniu temu
Paristwu przedstawienia uwag. Wskazuje
ona wysoko$¢ ryczattu lub okresowej
kary pienieznej do zaptacenia przez dane
Panistwo Czlonkowskie, jaka uzna za odpo-
wiednig do okolicznosci. Jezeli Trybunat
stwierdza, ze dane Paristwo Czlonkowskie
nie zastosowalo sie do jego wyroku, moze

na nie natozy¢ ryczalt lub okresows kare
pieniezna”.

W niniejszym opracowaniu skupie sie
wylacznie na zbadaniu zakresu i trybu
stosowania art. 260 TFUE, pozostawiajac
poza zakresem rozwazan pozostale prze-
pisy shuzace do dyscyplinowania unijnych
panstw czlonkowskich. Nie zostang opi-
sane odrebne procedury sankcyjne zde-
finiowane w traktatach, tj. okreslajace
odpowiedzialnoé¢ w Unii Gospodarczej
i Walutowej (art. 126 TFUE), w ramach
pomocy pafistwa na podstawie art. 107
TFUE, czy tez okreslona wart. 7 Traktatu
o Unii Europejskiej, tzw. procedura pra-
worzadnosci’. Poza nurtem rozwazafi
pozostawiam kwestie naktadania sank-
Cji na panistwa czlonkowskie w ramach
$rodkéw tymczasowych, zarzadzanych
przez TSUE na podstawie art. 279 TFUES,
jak réwniez regulacje umozliwiajace za-
wieszenie platnosci finansowanych z bu-
dzetu UE w okreslonych wypadkach,
takich jak istniejace naruszenie prawa
unijnego’, a takze procedury korekt fi-
nansowych w ramach funduszy unijnych,
w tym funduszy rolnych (procedura cle-
arance of accounts).

* lbidem, pkt 19. Zob. tez opis stanu prawnego w tym zakresie [w:] A. Sikora: Sankcje finansowe w razie nie-
wykonania wyrokéw TSUE, Warszawa 2011, Wolters Kluwer, s. 68-74.

> Por. S. Andersen: Procedural Overview and Substantive Comments on Articles 226 and 228 EC, “Yearbook
of European Law”, 2008, s. 139.

6 Opis tego procesu przedstawia A. Sikora, op. cit., s. 74-80, a takze analizuje go |. Kilbey: Financial Penalties
Under Article 228(2) EC: Excessive Complexity? 44 “Common Market Law Review”, 2007, s. 744 i 745.

7 Dla uproszczenia pominieto takze implikacje wynikajace z zastosowania art. 260 TFUE do Traktatu Euratom
na mocy jego art. 106a.

8 Zob. postanowienie TS z 20.11.2018 w sprawie C-441/17 R, Komisja p. Polsce, EU:C:2017:877, pkt 118.

Rola tego rozwiazania jest szczegélnie akcentowana w ramach prac legislacyjnych zmierzajacych do przygoto-

wania regulacji dla nowej unijnej perspektywy finansowej. Zob. szerzej J. Lacny: Zawieszenie wyptat funduszy UE

przekazywanych paristwom cztonkowskim naruszajacym zasade praworzadnosci—nowy mechanizm warunkowosci

w prawie UE, ,Europejski Przeglad Sadowy”, 2018, nr 12; R. Pozdzik: Wptyw naruszenia praworzadnosci w pari-

stwach cztonkowskich na polityke spéjnosci w latach 2021-2027, ,Europejski Przeglad Sadowy”, 2018, nr 12.
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Celem artykutu jest przyblizenie zakresu
kontroli sprawowanej przez TSUE nad prze-
strzeganiem prawa unijnego przez panstwa
czlonkowskie, zwlaszcza jedli chodzi o moz-
liwosci przymuszenia ich do realizacji okre-
Slonych zobowigzan'’. Trzeba podkresli¢,
ze wigze sie z tym takze kontrola nad dziata-
niami Komisji Europejskiej, bedacejzjednej
strony ,strazniczka traktatéw”, az drugiej
— strong sporu w ramach postepowari na-
ruszeniowych.

Dlatego najpierw zostanie przedsta-
wiona analiza podejécia prezentowanego
przez Komisje Europejska co do stosowania
art. 260 TFUE, sformutowanego w komu-
nikatach wydawanych przez te instytucje.
Nastepnie przedstawione zostanie orzecz-
nictwo TSUE, co ulatwi przyblizenie funk-
cji kontrolnej sprawowanej przez Trybunat
wobec pafistw czlonkowskich oraz propo-
zycji Komisji. Analiza postuzy zarysowaniu
linii orzeczniczych TSUE w tym obszarze.

Kontrola wykonywania
wyrokéw TSUE

Podstawowga wada przepisu sankcyjnego,
ktéry zostal sformutowany w Traktacie
z Maastricht byt ogélnikowy charakter,
ktéry prima facie uniemozliwial prawi-
dlowe jego stosowanie w zgodzie z za-
sada okreSlonosci przepiséw prawnych.
W art. 171 TWE wskazano bowiem je-
dynie, ze skutkiem niewykonania wyroku
Trybunatu moze by¢ natozenie okresowej

kontrola i audyt

kary pienieznej lub ryczattu. Wysokos¢
tych sankcji miata zaproponowa¢ Komisja,
lecz przepis ten nie okreélat w zaden spo-
s6b ani metody ich obliczania, ani przesta-
nek naktadania na pafistwa cztonkowskie.
Od samego poczatku rodzito to zatem wat-
pliwosci, czy w istocie byt on zgodny z za-
sadami prawa o podstawowym znaczeniu
dla wszelkich regulacji represyjnych, takich
jak zasada pewnosci prawa, niedziatania
prawa wstecz, zasada réwnosci oraz ochro-
ny uzasadnionych oczekiwas. Skoro jed-
nak KE przypisano obowiazek osiggniecia
okreslonego celu, to srodki, ktére powinna
ona zastosowac dla jego realizacji, powinny
by¢ na tyle skuteczne, zeby z tych zadan
mogla wywiazac sie w sposéb mozliwie
najbardziej efektywny, zgodny ze standar-
dami wyznaczonymi dla takich dzialas.
Rozwigzaniem tych watpliwosci miato
sta¢ sie wydanie przez Komisje ,Memo-
randum odnosnie do stosowania art. 171
TWE” ktére przedstawiato podejscie
Komisji do obliczania sankcji finansowych
w spos6b jawny i dostepny dla wszystkich!'.
Te ogdlne ramy odniesienia zostaly skon-
kretyzowane w komunikacie dotyczacym
metod obliczania kar pienieznych okreslo-
nych w traktacie'?. W ten wlasnie sposéb
instytucja ta wyszla naprzeciw realizacji
og6lnych zasad prawa wobec niedostatkéw
przepisu traktatowego, a jednoczesnie do-
konata samoograniczenia wlasnych upraw-
niefi. Trzeba przy tym pamietad, ze takie

10 Nalezy podkresli¢, ze postepowania wykraczajace poza stosowanie art. 258 oraz art. 260 TFUE sa trakto-
wane przez KE jako wykraczajace poza jej kompetencje ,strazniczki traktatéow” — zob. Europejski Trybunat
Obrachunkowy, Putting EU law into practice: The European Commission’s oversight responsibilities under
Article 17(1) of the Treaty on European Union 2018, pkt 4.

' Memorandum on applying Article 171 of the EC Treaty, Dz.Urz. WE C 242 221.8.1996, s. 7.

12 Method of calculating the penalty payment provided for pursuant to article 171 of the EC Treaty, Dz.Urz. WE C

63228.2.1997, s. 2.
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formalnie niewigzace akty Komisji (komu-
nikaty, zalecenia czy wytyczne) w przypad-
ku, gdy wywotuja skutki wobec podmiotéw
trzecich, stanowig w istocie akt o charakte-
rze generalnym, ktorego niezgodnos¢ z pra-
wem moze by¢ kwestionowana. Trybunat
zdaje sie traktowac tego rodzaju dokumenty
jako ,pewna wskazéwke dla praktyki ad-
ministracyjnej i od ktérej administracja
nie moze odstapi¢ w konkretnym przy-
padku bez podania powoddéw, ktére byty-
by zgodne zzasadg réwnego traktowania”'>.
Podkreslajac jednoczesnie, ze: ,[p]rzyjmu-
jac takie normy postepowania i oglaszajac
poprzez publikacje, ze bedzie je stosowac
od tej pory do przypadkéw w nich przewi-
dzianych, dana instytucja sama sobie wy-
znacza granice uznania i nie moze odej$¢
od tych norm bez narazania sie na sankcje
lub naruszenie ogdlnych zasad prawa, ta-
kich jak zasada réwnego traktowania lub za-
sada ochrony uzasadnionych oczekiwan.
Z tego powodu nie mozna wylaczy¢, ze takie
ogblnie obowigzujace normy postepowa-
nia, pod pewnymi warunkamiiw zalezno-
$ci od ich tresci, moga wywolywac skutki
prawne”!¥. Nawiasem rzecz ujmujac, takie
podejscie do skutkéw prawnych | soft law”
Komisji Europejskiej niejako wymusza po-
stawienie pytania o jego zgodno$¢ z ramami

wyznaczonymi przez Traktat Lizbonski,
ktéry dokonat rozréznienia aktéw na dele-
gowane (art. 290 TFEU) oraz wykonawcze
(art. 291 TFEU). W zwigzku z tym, w litera-
turze pojawily sie glosy wskazujace, ze taki
sposdb traktowania tych dokumentéw moze
nie by¢ zgodny zregulacjami traktatowymi'®.

Komisja Europejska jest zatem zwia-
zana komunikatami, ktére wydaje, o ile
nie s3 one sprzeczne z postanowienia-
mi prawa unijnego'®. Ponadto, przynaj-
mniej teoretycznie, jezeli pomyli sie ona
w obliczeniach kar finansowych, moze
to stanowi¢ naruszenie zasad pewnoSci
prawa oraz uzasadnionych oczekiwan!’.
Odejscie od zasad przedstawionych w ko-
munikatach wymaga takze szczegétowe-
go uzasadnienia. Rozwazania tego rodza-
ju Trybunat poczynit w zakresie unijnego
prawa konkurengiji, lecz wypowiedzi doty-
czace ogdlnych zasad prawa nalezy odnies¢
takze do pozostatych dziedzin prawa UE,
a takze samych postepowat naruszenio-
wych. Wprawdzie jak dotad TSUE nie miat
okazji zaja¢ sie tego rodzaju problematy-
ka przy naktadaniu sankcji finansowych
na pafistwa czlonkowskie, lecz nie ulega
watpliwosci, ze zasady te powinny znalez¢
zastosowanie we wszystkich postepowa-
niach o charakterze sankcyjnym!s.

13 Wyrok TS z 28.6. 2005 w sprawach potaczonych C-189, 202, 206, 207, 208 i 213/02 P Dansk Rgrindustri

A/Siin. p. Komisji, EU:C:2005:408, pkt 209.
Ibidem, pkt 211.

(I

Odnosnie do argumentacji w obszarze prawa konkurencji patrz W. WeiB: After Lisbon, can the European
Commission Continue to Rely on 'Soft Legislation” in its Enforcement Practice?, “Journal of European
Competition Law & Practice”, 2011, vol. 2, nr 5, s. 450.

Przyktadowo, zob. wyrok TS z 13.12.2002 w sprawie C-226/11, Expedia p. Autorité de la concurrence
iin., EU:C:2012:795, pkt 28.

7 Taki wniosek mozna wywie$¢ na zasadzie analogii z wyroku TS z 18.5.2006 w sprawie C-397/03 P Archer
Daniels Midland Co., Archer Daniels Midland Ingredients Ltd p. Komisji, EU:C:2006:328, pkt. 93 i 94.

Zob. szerzej w tym zakresie opinie rzecznika generalnego N. J&&skinena z 21.3.2013 w sprawie C-241/11,
Komisja p. Czechom, EU:C:2013:181, pkt. 40-43.

>
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W ramach postepowan wszczynanych
w trybie art. 260 TFUE, do utrwalonego
orzecznictwa nalezy stanowisko, zgodnie
z ktérym komunikaty Komisji stanowia
jedynie uzyteczny punkt odniesienia, przy-
czyniajac sie do zagwarantowania przej-
rzystosci, przewidywalnos$ci i pewnosci
prawa'®. Odrebng kwestig pozostaje, wjaki
sposdb zasady te w praktyce zostang za-
gwarantowane pafistwom czlonkowskim,
skoro znana im jest jedynie wyj$ciowa,
potencjalna wysoko§¢ sankcji finanso-
wych, ktérych wymierzenie pozostaje
w granicach swobodnego uznania sedziéw.
Co wiecej, nie istnieja zadne progi ogra-
niczajace wysoko$¢ sankcji w przepisach
rangi traktatowej?’, ktére moglyby chocby
w przyblizeniu stanowi¢ informacje o kon-
sekwencjach naruszania prawa unijnego.

Jest to zatem element szerszej proble-
matyki, gdyz przepis sankcyjny art. 260
TFUE, ze wzgledu na swoja ogdlnikowos¢,
trudno odnie$¢ do wspélczesnych stan-
dard6éw pafistwa prawa, zgodnie z ktéry-
mi przepisy o charakterze represyjnym
powinny by¢ znane, okreslone oraz jasno
wskazywac na konsekwencje ich narusze-
nia. Komisja Europejska prébowata za-
radzi¢ tym brakom za pomoca soft law
— komunikatéw kierowanych do pafstw
cztonkowskich, ktére s3 jednak propono-
wane jednostronnie przez te instytucje.
Jednoczesnie, sam Trybunal bardzo sze-
roko ujat zakres uznania, jaki przystuguje
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mu w odniesieniu do naktadania sankcji
na podstawie art. 260 TFUE, wskazujac,
ze jego kompetencje nie s3 uzaleznione
od uprzedniego wydania komunikatéw
w tym obszarze przez Komisje, a same
te akty nie s3 wigzace dla sedziéw luk-
semburskich?..

7 uwagi zatem na to, ze komunikaty
Komisji Europejskiej odgrywaja zasadnicza
role w procedurze egzekucji przestrzegania
wyrokéw TSUE, nalezy pokrétce przedsta-
wi¢ ramy sankcjonowania, ktérymi zwigzata
sie ta instytucja. Komisja przez dtugi czas
opierata metodologie obliczania i naktadania
kar pienieznych na stanowisku wypracowa-
nym w dokumencie z 13 grudnia 2005 .,
zatytulowanym , Stosowanie art. 228 trak-
tatu WE” [SEC(2005) 1658]. Zasadnicze
elementy zawierajace przestanki naktadania
sankgji finansowych zostaty sformulowane
w dokumencie Komisji o charakterze we-
wnetrznym, jedynie w unijnych jezykach
roboczych. Wyglada na to, ze informacja
o przyjeciu dokumentu w jezyku polskim,
wraz z odestaniem do systemu Eur-Lex,
pojawita sie w Dzienniku Urzedowym
UE dopiero w 2007 .22 Wszelkie zmia-
ny tego komunikatu byty juz jednak pra-
widlowo ogtaszane w czesci C Dziennika
Urzedowego UE.

Co charakterystyczne, juz na wstepie
Komunikatu (jak i w wielu pézniejszych)
Komisja poczynita zastrzezenie, zgodnie
z ktérym moze odstapi¢ od zasad w nim

19 Wyrok TS z 4.7.2018 w sprawie C-626/16, Komisja p. Stowacji, EU:C:2018:525, pkt 83.
20 Trudno uznac¢ za takie ograniczenie sformutowanie zawarte w art. 260 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktérym Trybu-

nat jest zwiazany propozycja KE.

2l Wyrok TS z 12.7.2005 w sprawie C-304/02, Komisja p. Francji, EU:C:2005:444, pkt 85.
22 Patrz Dz.Urz. UE C 126 z 7.6.2007, s. 15. Wczesniej kryteria te byty modyfikowane wewnetrznym doku-

mentem — PV(2001)1517/2 2 2.4.2001.
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wyrazonych, jesli wymaga tego specyfi-
ka sprawy, podajac szczegétowe uzasad-
nienie, zwlaszcza przy obliczaniu ryczat-
tu?. W samym dokumencie podkreslano,
ze jego podstawowym celem byto zapew-
nienie przewidywalnosci sankcjonowa-
nia przez Komisje Europejska, przy za-
chowaniu proporcjonalnosci oraz wymogu
réwnego traktowania wszystkich pafistw
czlonkowskich. Zgodnie z tymi zasadami
przy obliczaniu poszczegdlnych sankgji fi-
nansowych zawsze brane byty pod uwage:
ciezar naruszenia prawa, okres jego trwania
oraz efekt odstraszajacy kary.
Komunikat ten przez dtugi czas okre-
§lat zasadnicze zreby wyznaczania zasad
i trybu stosowania polityki sankcyjnej
przez KE, byl on zatem jedynie aktu-
alizowany w odniesieniu do poszcze-
g6lnych wspoétczynnikéw majacych za-
stosowanie do pafstw czlonkowskich.
Wynikato to gtéwnie ze zmian ludnoscio-
wych oraz zmian w wartosciach PKB?*.
Ponadto istotne dla zrozumienia polityki
dyscyplinowania pafstw cztonkowskich
przez Komisje s3 takze komunikaty ma-
jace charakter ogdlny, niejako sektorowy,
tj. ,Skuteczna Europa — stosowanie prawa
wsp6lnotowego™?, atakze , Prawo Unii: lep-
sze wyniki dzieki lepszemu stosowaniu”?°.

o

24

Oba komunikaty oparte s na zaloze-
niu o fundamentalnym znaczeniu prze-
strzegania prawa dla funkcjonowania UE.
W celu zapewnienia jego skutecznosci ko-
nieczne jest zatem prowadzenie kontro-
li przestrzegania i egzekwowania prawa
unijnego. W ramach realizacji tej funkgji
Komisja przez inicjatywe legislacyjng od-
powiednio ksztaltuje to prawo oraz dba
o jego jakos¢, umozliwiajac lepsze jego
stosowanie. Ponadto, instytucja ta stale
wspélpracuje z pafistwami cztonkowski-
mi w tym obszarze w drodze kontaktéw
nieformalnych oraz regularnych spotkat
ekspertéw krajowych. Wreszcie najdalej
idgcym uprawnieniem Komisji, pozwa-
lajacym na ingerencje w systemy prawne
panstw czlonkowskich jest sprawowanie
kontroli przestrzegania i egzekwowania
prawa unijnego przez wszczynanie poste-
powan o stwierdzenie uchybienia (poste-
powan naruszeniowych).

W tym zakresie komunikat z 2007 r.
okreslit priorytety Komisji w dziedzinie
kontroli przestrzegania prawa, wskazujac
na konieczno$¢ zwrdcenia szczegdlnej uwagi
na stosowanie sie do orzeczefs TSUE stwier-
dzajacych istnienie naruszenia. Zawiera on
ponadto takze ramy czasowe monitoro-
wania postepu postepowan dotyczacych

3 Stosowanie art. 228 traktatu WE [SEC(2005) 1658], pkt 5.

Zob. szerzej komunikaty KE w sprawie aktualizacji danych wykorzystywanych do obliczania kar ryczatto-
wych i okresowych kar pienieznych wskazywanych Trybunatowi Sprawiedliwosci przez Komisje w ramach
postepowan w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego: SEC(2010) 923/3,21.9.2011,
SEC(2011) 1024 final, z 31.8.2012, C(2012) 6106 final, z 21.11.2013, C(2013) 8101 final, z 17.9.2014
C(2014) 6767 final, 2 5.8.2015 C(2015) 5511 final, 2 9.8.2016 C(2016) 5091 final, z 15.12.2017 C(2017)
431 final, 2 19.9.2018, C(2018) 5851 final, z 13.9.2019, C(2019) 6434. Warto wspomnie¢, ze wymaog ak-
tualizowania wskaznikéw naliczania sankcji finansowych wynika z orzecznictwa TSUE — por. wyrok TS
2 10.1.2008 w sprawie C-70/06, Komisja p. Portugalii, EU:C:2008:3, pkt. 49 50.

Komunikat Komisji z 5.9.2007, C(2007) 502 final.

> Komunikat Komisjiz 19.1.2017, C(2017) 18.
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braku powiadomienia o $rodkach trans-
pozycji (12 miesiecy), a takze postepowari
W sprawie zapewnienia stosowania wyroku
Trybunatu (od 12 do 24 miesiecy, z zastrze-
zeniem szczegdlnych okolicznosci w wy-
jatkowych przypadkach)?’.

Kolejng modyfikacje wtasnego podej-
$cia do procedur egzekwowania prawa UE
Komisja zaprezentowata w komunikacie
22017 r. Przede wszystkim zapowiedzia-
la rezygnacje z systemu wspélpracy nie-
formalnej EU-Pilot, z wyjatkiem przy-
padkéw szczegblnych?®. Ponadto, wska-
zala wyraznie, ze w ramach postepowan
zwiazanych z niedopetnieniem obowigzku
zgloszenia srodkéw transpozyciji (stosow-
nie do art. 260 ust. 3 TFUE) bedzie odtad
zawsze wnosi¢ do Trybunalu o zasadzenie
ryczaltu, co w rezultacie spowoduje nie-
wycofywanie przez nig zlozonych skarg,
nawet w wypadku usuniecia uchybienia
przez pafistwo cztonkowskie?’.

Nalezy takze odnotowaé, ze powazna re-
wizja stanowiska KE nastapita po wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci z 14 listopada
2018 r. w sprawie C-93/17, KE p. Gregji*’.
W orzeczeniu Trybunat, w zwiazku z wej-
$ciem w zycie zasad glosowania okre§lo-
nych w Traktacie Lizbofiskim, dokonat
zmiany w sposobie okreslania zdolno-
$ci platniczej pafstw czltonkowskich.
Dotychczas bowiem wskaznik uwzgledniat

kontrola i audyt

PKB oraz liczbe gloséw, jakimi pafistwo
czlonkowskie dysponowato w Radzie UE.
W odniesieniu do Gregji sytuacja byta jed-
nak szczegélna, gdyz na skutek kryzysu
gospodarczego nastapity znaczne waha-
nia (spadek) PKB tego kraju — w konse-
kwencji TSUE sktonny byt uwzgledni¢
przy obliczeniach kary rzeczywista jego
warto§¢ w dniu badania okolicznosci fak-
tycznych sprawy®'. Jednoczes$nie jednak
TSUE zauwazyl, ze od 1 kwietnia 2017 .
system wazenia gloséw zostat zastapiony
systemem podwdjnej wiekszosci kwali-
fikowanej (wymég 55% cztonkéw Rady
UE lub 72%, jesli wniosek nie pocho-
dzi od KE lub wysokiego przedstawi-
ciela Unii do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczefistwa, a liczba ludnosci
tych pafistw wynosi¢ musi 65% ludnosci
UE)*2. Systemu tego zatem nie dato sie
zastosowaé wedlug metodologii propo-
nowanej przez Komisje3*, wobec czego
zasadniczym wskaznikiem do obliczania
zdolno$ci platniczej pafistwa cztonkow-
skiego, zdaniem Trybunatu, powinien by¢
wylacznie wskaznik PKB3*,

Wyrok ten stat sie impulsem dla KE
do zmiany sposobu obliczania wspétczyn-
nika ,n” (odzwierciedlajacego zdolnos¢ plat-
niczg pafistwa czlonkowskiego orazjego zna-
czenie instytucjonalne), ktéra opracowata
nowy komunikat zmieniajacy dotychczasowe

27 Komunikat Komisji z 5.9.2007, C(2007) 502 final, s. 10, pkt 3.

28 Komunikat Komisjiz 19.1.2017, C(2017) 18, s. 12.

? |bidem,s. 15i 16.

0 EU:C:2018:903.

31 C-93/17, pkt. 132-135.
2 C-93/17, pkt 138.

w

w

3 Por. szerzej wyjasnienia zawarte w opinii rzecznika generalnego M. Watheleta z 16.5.2018 w sprawie

C-93/17, ECLI:EU:C:2018:315, pkt. 137-140.
3 C-93/17, pkt 142.
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zasady jego okreslania®. KE w swoim komu-
nikacie nie zgodzita sie z podejsciem TSUE,
aby na potrzeby obliczania wspétczynnika
,n” odwolywac sie jedynie do PKB pafistwa
cztonkowskiego, poniewaz w jej ocenie,
ten wspolczynnik odzwierciedla wylacz-
nie wymiar ekonomiczny danego pafistwa
(wspélczynnik ,n” wykazywatby wtedy
znaczne zréznicowanie pomiedzy poszczegdl-
nymi paristwami). Ponadto, podejscie takie
spowodowaloby znaczny wzrost kwot sankcji
dla ponad jednej trzeciej pafistw cztonkow-
skich3®. Komisja opowiedziala sie za utrzy-
maniem czynnika znaczenia instytucjonal-
nego pafistw czlonkowskich przez uwzgled-
nienie liczby przedstawicieli wybieranych
do Parlamentu Europejskiego w poszczegdl-
nych pafistwach cztonkowskich¥".

Trudno oprzed sie wrazeniu, ze podsta-
wowym celem, ktory przy$wiecat stuzbom
Komisji w konstruowaniu nowych zasad
obliczania wspélczynnika , n” byto dazenie,
aby nowy system byl jak najbardziej zbiez-
ny z dotychczasowsa praktyka w tym ob-
szarze. Wida¢ to wyraznie przy zmia-
nie punktu odniesienia dla obliczania
tego wspdlczynnika. Dotychczas bowiem
punkt odniesienia stanowil wspétczynnik
,n” Luksemburga — obecnie jest to sred-
nia PKB i liczby miejsc w Parlamencie
Europejskim?®®. Taka zmiana spowodo-
wata jednak znaczne obnizenie kwot kar

pienieznych, wiec KE postanowita wyli-
czone kwoty pomnozy¢ przez wspétczyn-
nik korygujacy 4,5. Po tej rewizji specjalny
wspdlczynnik ,n” dla Polski wynosi 1,27,
a minimalna kara ryczattowa 3 275 000
euro. Wprawdzie nie wynika to wprost
z tre$ci komunikatu z 2019 r., jednak
wydaje sie, ze Komisja nadal odnosi sie
do mocno juz zdezaktualizowanego ko-
munikatu , Stosowanie art. 228 traktatu
WE” [SEC(2005) 1658. Pozadane bytoby
wprowadzenie komunikatu ujednolica-
jacego i aktualizujacego dotychczasowe
podejscie KE w tym obszarze w celu za-
pewnienia pewnoéci, przewidywalnosci
i przejrzystosci prawa.

Przed przejsciem do przegladu meto-
dologii stosowanej przez KE do obliczania
sankgji finansowych, warto wspomnie¢
jeszcze o odrebnym komunikacie dotycza-
cym szczegdlnego przypadku wskazanego
w art. 260 ust. 3 TFUE, kiedy w jednym
postepowaniu Trybunat orzeka o narusze-
niu przez pafistwo cztonkowskie obowiazku
powiadomienia o §rodkach transpozycji
dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura
ustawodawcza oraz o sankcjach finanso-
wych z tytutu tego uchybienia. W komuni-
kacie Komisji -, Stosowanie art. 260 ust. 3
TFUE”3® zwrbécono uwage, ze pomimo
znacznej swobody decyzyjnej w tym za-
kresie (,,0 ile uzna to za wlasciwe”, Komisja

35 Komunikat Komisji z 25.2.2019. Zmiana metody obliczania kar ryczattowych i okresowych kar pienigznych
proponowanych przez Komisje w postepowaniach o naruszenie przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii

Europejskiej, C(2019) 70.
% Ibidem, s. 2.

w

37 Trzeba zauwazy¢, ze wskaznik ten moze ulec zmianom na skutek Brexitu — por. art. 3 decyzji Rady Europejskiej
(UE) 2018/937 z 28.6.2018 ustanawiajaca sktad Parlamentu Europejskiego (Dz.Urz. UE L 16522.7.2018, s. 1).
3 Szczegotowy wzér pozwalajacy na obliczenie tej $redniej zawarto w przyp. 1 komunikatu Komisji z25.2.2019.

w

o C(2011) 12.
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zawsze bedzie wnioskowac¢ o kare w takich
sytuacjach, zwylaczeniem pewnych, szcze-
gblnych przypadkéw). Niestety, komuni-
kat nie rozstrzyga zasadniczego dylema-
tu —na czym polega brak powiadomienia
o $rodkach transpozyciji, w szczegdlnosci,
czy wystarczy powiadomi¢ o czesci §rod-
kéw, czy tezmusi to by¢ informacja o kom-
pletnej transpozyciji dyrektywy*’. Podejscie
TSUE do tego zagadnienia zostanie omé-
wione w dalszej czesci opracowania, po-
$wieconej analizie jego orzecznictwa.
Warto zatem przesledzi¢ metody-
ke obliczania sankcji finansowych wy-
pracowana przez Komisje Europejska
- zgodnie z art. 260 ust. 2 TFUE moze
to by¢ okresowa kara pieniezna oraz ry-
czatt. W tym miejscu nalezy zasygnalizo-
wad, ze u samych poczatkéw stosowania
tego przepisu doszlo do sporu. Pojawilo
sie mianowicie pytanie, czy obie sankcje
mozna stosowa¢ kumulatywnie, czy tezra-
czej zastosowanie jednej wyklucza uzy-
cie drugiej. Kwestia zostata rozstrzygnieta
przez TSUE w orzeczeniu C-304/02 KE
p. Francji. W sprawie tej Komisja wnio-
sta o natozenie kary pienieznej na Francje
za naruszenia w obszarze rybotéwstwa,
jednakze Trybunat z urzedu postanowit
rozwazy¢ mozliwo$¢ natozenia takze kary
ryczattowej*. Podkreslit bowiem, ze obie
sankcje maja na celu sklonienie pafistwa
czlonkowskiego do wykonania wyroku
stwierdzajacego naruszenie prawa UE.

“© C(2011) 12, pkt 19.
1 C-304/02, pkt 75.
© C-304/02, pkt 81.
4 C-304/02, pkt 83.
“ C-304,/02, pkt 84.
5 (C-304/02, pkt. 85 86.
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Jednocze$nie okresowa kara pieniezna
ma za zadanie sktoni¢ do usuniecia naru-
szenia w jak najkrétszym czasie, a ryczatt
sankcjonowac negatywne skutki niewyko-
nania wyroku dla intereséw prywatnych
i publicznych, zwtaszcza jesli uchybienie
trwalo przez dluzszy czas*?. Mozliwe zatem
jest orzeczenie obu sankcji, a nie stoi temu
na przeszkodzie jezykowe brzmienie prze-
pisu, w szczegdlnosci uzycie tacznika , lub”
(ang. o7, fr. ou, niem. oder) moze wskazy-
wac na alternatywe taczna®.
Odrzucono takze argument, zgodnie
z ktérym uwzglednienie okresu trwania
naruszenia zaréwno dla wyliczenia jed-
nej, jak i drugiej kary, stanowitoby naru-
szenie zasady zakazujacej podwdjnego ka-
rania za ten sam czyn (ne bis in idem)**.
Trybunatowi przystuguje szeroki zakres
uznania w naktadaniu sankcji finanso-
wych, a okoliczno$¢, ze w jednych spra-
wach orzeczono tylko jedng zkar, awinnych
obydwie facznie, nie stanowi sama w sobie
naruszenia zasady réwnoSci, gdyz rodzaj
sankcji oraz ich wysoko$¢ zaleza od oko-
liczno$ci konkretnej sprawy*. TSUE pod-
kreslit takze, ze postepowanie zmierzajace
do przymuszenia pafistwa czlonkowskie-
go do wykonania wyroku stwierdzajacego
uchybienie prawu UE jest postepowaniem
szczegdlnym (postepowaniem egzekucyj-
nym), ktérego celem jest wywarcie naci-
sku ekonomicznego na realizacje tego orze-
czenia i w konsekwencji nie moze ono by¢

Nr 1/styczen-luty/2020 17
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poréwnywane z postepowaniami krajowy-
mi*®. W konsekwencji, Trybunat opierajac
sie na wyktadni funkcjonalnej, dopuscit
mozliwo$¢ naktadania zaréwno kary pie-
nieznej, jak i ryczattu w ramach jednego
postepowania, a Komisja konsekwentnie
przyjeta analogiczna praktyke. Metodologia
obliczania sankcji finansowych, przyjeta
przez te instytucje, omdwiona jest na na-
stepnej stronie.

Okresowa kara pieniezna®’

Pierwsza z sankcji finansowych obliczana
jest co do zasady w dniach op6Znienia liczo-
nych — od doreczenia pafistwu cztonkow-
skiemu wyroku wydanego na podstawie
art. 260 TFUE - do dnia, w ktérym pasni-
stwo usunelo stwierdzone naruszenie*s.
Zgodnie z wytycznymi KE wylicza sie
ja wedtug nastepujacego wzoru: stawka
dzienna okresowej kary pienieznej =
SRx WPN x WOT x n, gdzie:

SR - to standardowa stawka ryczaltowa
dla dziennych okresowych kar pieniez-
nych: 3116 euro;

WPN —wspélczynnik powagi naruszenia
(wynosion od 1 do 20);

WOT — wspétczynnik okresu trwania
naruszenia (wynosi on od 1 do 3, nalicza-
ny jest przez KE w wysokosci 0,1 na mie-
sigc od daty wydania wyroku TSUE
stwierdzajacego naruszenie®’, a w wy-
padku braku powiadomienia o srodkach

% C-304,/02, pkt 91.

tukasz Augustyniak

transpozycji liczony jest od dnia naste-
pujacego po dniu uptywu terminu trans-
pozycji*’);

n — wspétczynnik zdolnosci platniczej
panistwa czlonkowskiego, wynikajacy
z PKB oraz liczby miejsc przypadajacych
mu w Parlamencie Europejskim (obecnie
dla Polski wynosi on 1,27).

Okresowa kara pieniezna naktadana po-
tencjalnie na Polske moze przybra¢ war-
to$¢ od 3957,32 euro (warto$¢ minimalna)
do 237439,2 euro (warto$¢ maksymalna)
za kazdy dziefi opéznienia.

Ryczatt

Pewng ciekawostka moze by¢ to, ze sank-
cja ta okreslana jest w postaci minimalnej
stawki statej lub w postaci kwoty ustalo-
nej w stawkach dziennych, co w zasadzie
przypomina obliczanie okresowej kary
pienieznej, cho¢ w odniesieniu do inne-
go okresu. Komisja przyjmuje sposéb ob-
liczania, ktéry daje wieksza kwote. Celem
kary jest bowiem co do zasady zastosowa-
nie sankcji za niewykonywanie przez pafi-
stwo czlonkowskie zobowiazaf wynika-
jacych z wyroku wydanego na podstawie
art. 258 TFUE do dnia usuniecia uchy-
bienia lub wydania wyroku na podsta-
wie art. 260 TFUE. Jedynie w wypadku
naruszenia zobowigzah na skutek braku
powiadomienia o §rodkach transpozycii,
za dziefi poczatkowy przyjmuje sie dzieri

47 Wprawdzie KE postuguje sie terminem ang. penalty payment fr. montant de I'astreinte, niem. Zwangsgelde,
czyli kara pieniezna, a sama KE okresla ja jako kare dzienna, to jednak rozwdj orzecznictwa TSUE sprawit,

ze modyfikacji ulegta tez nazwa.
8 SEC(2005) 1658, pkt 14.
4 SEC(2005) 1658, pkt 17.
0 C(2011) 12, pkt 27.
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przypadajacy po dniu uplywu terminu
transpozycji®'. KE oblicza ryczatt wedtug
nastepujacego wzoru: stawka dzienna
kary ryczattowej = SRx WPN xn x D,
gdzie:
SR - to standardowa stawka ryczattowa
dla kar ryczattowych: 1 039 euro;
WPN - wspélczynnik powagi naruszenia
(wynosi on od 1 do 20);
n — wspélczynnik zdolnosci platnicze;
panstwa czlonkowskiego, wynikajacy
z PKB oraz liczby miejsc przypadajacych
mu w Parlamencie Europejskim (obecnie
dla Polski wynosi on 1,27);
D - liczba dni trwania naruszenia.
Obecnie dla Polski minimalna kwota
ryczattu wynosi 3 275 000 euro, liczo-
na w stawkach dziennych wynosi od
1319,53 euro (warto$¢ minimalna) do
26390,6 euro (warto$¢ maksymalna).
Komisja Europejska przywiazuje duza
wage do znaczenia ogélnych zasad prawa
dla prowadzonych postepowari. Do podsta-
wowych nalezy zaliczy¢: przewidywalno$¢
mozliwych do natozenia kar dla padistw
czlonkowskich, a takze ich zgodnoé¢ z za-
sada proporcjonalnosci oraz réwnego trak-
towania, w szczegblnosci uwzgledniajaca
jednolitos¢ ich obliczania®. KE wskazuje
jedynie na charakter odstraszajacy sankcji
finansowych orzekanych przez TSUE®.
Pogladu tego mozna faktycznie broni¢

]

o
5

C(2011) 12, pkt 27.
SEC(2005) 1598, pkt 7.
SEC(2005) 1598, pkt 8.

o
)
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w odniesieniu do okresowej kary pie-
nieznej, jednakze jest on wysoce dysku-
syjny w odniesieniu do ryczattu, ktérego
zasadniczym celem jest ukaranie pafistwa
czlonkowskiego z tytutu nieusuniecia na-
ruszenia stwierdzonego wyrokiem TSUE
(lub w szczegélnym przypadku z tytutu
braku powiadomienia o srodkach trans-
pozycji). Argument ten znajduje wsparcie
w praktyce Komisji, ktéra zostata przez nig
opisana w komunikatach, azgodnie zktéra
nie wycofuje ona skargi z TSUE, ilekro¢
whiosta o orzeczenie ryczaltu, nawet w sy-
tuacji, gdy pafistwo cztonkowskie usuneto
naruszenie. W mojej ocenie, przemawia
toza wyrazng funkcja represyijna tej sankcji
finansowej, tym bardziej, ze TSUE bierze
tutaj pod uwage takze dziatanie pafistwa
cztonkowskiego w warunkach recydywy >*.

Podstawowe znaczenie Komisja przypi-
suje tez w procesie sankcjonowania zasa-
dzie proporcjonalnosci. Zgodnie ze stano-
wiskiem Trybunatu, chodzi o to, aby sank-
cje byly odpowiednie do okoliczno$ci
sprawy, proporcjonalne do stwierdzonego
naruszenia oraz do zdolnosci ptatniczych
panstwa czlonkowskiego UE®. W tym za-
kresie w komunikacie dotyczacym spo-
sobu sankcjonowania wskazano na naste-
pujace aspekty tej zasady. Po pierwsze,
w wypadku mozliwo$ci wyodrebnienia
w sposéb obiektywny i przejrzysty szeregu

o
kS

> Wyrok TS 29.12.2008 w sprawie C-121/07, Komisja p. Francji, EU:C:2008:695, pkt 69; wyrok TSz 19.12. 2012
w sprawie C-279/11, Komisja p. Irlandii, EU:C:2012:834, pkt 70; Wyrok TS z 17.9.2015 w sprawie C-367/14,
Komisja p. Wtochom, EU:C:2015:611, pkt 120.

Zasada ta zostata sformutowana w odniesieniu do okresowej kary pienieznej, lecz jak sie wydaje, znajduje
zastosowanie réwniez do kary ryczattowej — por. wyrok TS z 25.11.2003 w sprawie Komisja p. Hiszpanii,
EU:C:2003:635, pkt 41.

o
A
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zarzutéw wobec pafstwa cztonkowskie-
go, KE wystepuje o natozenie kar z tytutu
kazdego z nich, przy zalozeniu, ze nie spo-
woduje to podwyzszenia ogdlnych kwot
kar. Po drugie, wysoko$¢ kar powinna za-
wsze odpowiada¢ okolicznosciom sprawy,
w tym postepom poczynionym przez paf-
stwo cztonkowskie w realizowaniu zobo-
wiazaf wynikajacych zwyroku Trybunatu
lub z prawa UE. W szczeg6lnosci Komisja
zadeklarowala, ze w odniesieniu do zobo-
wigzan rezultatu wskazywaé bedzie od-
powiednie formuly uwzgledniajace po-
step w osiagganiu odpowiednich rezulta-
t6w>°. Ponadto, oile co do zasady okresowa
kara pieniezna wyliczana jest w stawkach
dziennych, to jednak nie mozna wykluczy¢,
ze w okoliczno$ciach konkretnej sprawy
czas ten powinien zostac okreslony indywi-
dualnie (np. jako kara pétroczna). Wreszcie,
w odniesieniu do pewnego rodzaju naru-
szefi, ktére wymagaja podjecia okreslonych
specjalistycznych dzialar w celu weryfi-
kacii, czy doszto do usuniecia uchybienia
(np. w sprawach dotyczacych zaburzenia
warunkéw hydrologicznych na okreslonym
obszarze), moze by¢ niezbedne zastoso-
wanie mozliwosci zawieszenia naliczania
okresowej kary pienieznej”’.

Nalezy takze wspomnie¢ o waznej
innowacji wprowadzonej przez Traktat
z Lizbony, a mianowicie rezygnacji zistot-
nego etapu w procedurze administracyjnej
(uzasadnionej opinii) przed wniesieniem

6 SEC(2005) 1658, pkt 13.2.
7 SEC(2005) 1658, pkt 13.4.

skargi do Trybunatu na podstawie art. 260
ust. 2 TFUE. Obecnie jedynym formalnym
wymogiem poprzedzajacym etap poste-
powania przed TSUE jest umozliwienie
wypowiedzenia sie pafistwu czlonkow-
skiemu w odpowiedzi na zarzuty formal-
ne, zazwyczaj w terminie dwéch miesie-
cy od ich otrzymania. W praktyce jednak
Komisja przesyta pafistwu cztonkowskie-
mu nieformalne pismo z prosba o wska-
zanie sposobu wykonania wyroku w ter-
minie dwéch miesiecy od jego wydania.
Pafistwa czlonkowskie moga ubiega¢ sie
o przedtuzenie tych terminéw, nie dtu-
zej jednak niz o dwa miesiace w odniesie-
niu do zarzutéw formalnych i to po spet-
nieniu okreslonych przestanek®®. Trzeba
takze mie¢ nauwadze, ze zgodnie ze stano-
wiskiem Komisji postepowanie w sprawie
wykonania wyroku TSUE nie powinno
co do zasady trwa¢ dluzej niz 24 miesiace™.
W praktyce jednak procedura taka moze
trwaé znacznie dtuzej, zwlaszcza w przy-
padku szczegdlnie ztozonych i trudnych
do implementacji zobowiazan, wymaga-
jacych znacznych naktadéw finansowych
po stronie pafistwa czlonkowskiego.

Po tym przyblizeniu trybu i metodologii
naliczania sankgji finansowych przyjetych
przez Komisje, warto dokonac¢ przegla-
du dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu,
aby zweryfikowac przyjete zatozenia teo-
retyczne zwigzane ze stosowaniem sankcji
wobec panistw czltonkowskich.

% Odnosnie do wytycznych KE w sprawie przedtuzania termindéw w postepowaniach naruszeniowych por.
Extension of deadlines in infringement procedures, EU Law Network, <https://ec.europa.eu/transparency/
regexpert/index.cfm?do=groupDetail.groupMeetingDoc&docid=8985> (dostep 14.8.2019).

3 Komunikat Komisji z 5.9.2007, C(2007) 502 final, s. 10.
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Kontrola realizacji zobowiazan
wynikajacych z prawa UE
Na wstepie nalezy podkredli¢, ze Trybunat
uznaje siebie za jedyng instytucje posiadaja-
ca kompetencje do orzekania w przedmio-
cie naktadania sankcji finansowych na pafi-
stwa czlonkowskie. Nie do$¢ bowiem,
ze komunikaty opracowane przez KE
uwaza jedynie za uzyteczny punkt odnie-
sienia, ale takze przyznaje sobie catkowita
swobode ustalenia okresowej kary pieniez-
nej oraz ryczattu. Moze by¢ ona naktada-
na w wysokosci i w formie, ktére uwaza
on za odpowiednie do sklonienia pafistwa
czlonkowskiego, aby potozylo kres nie-
wykonywaniu zobowiazaf wynikajacych
z pierwszego wyroku Trybunatu®.
Rozumowanie takie znajduje oczywiscie
wsparcie w literalnym brzmieniu art. 260
TFUE, w ktérym wspomina sie jedynie
o kontroli sprawowanej w tym zakresie
przez TSUE. Nalezy przy tym zauwazy¢,
7ze przepis znajduje zastosowanie w wypad-
ku konieczno$ci natozenia sankcji za nie-
wykonanie przez pafistwo cztonkowskie
zobowigzan powstalych w toku realizacji
réznych uprawniefi proceduralnych KE,
jednakze dla uproszczenia w niniejszym
opracowaniu rozpatrywane s3 skutki nie-
wykonania zobowiazan wynikajacych zwy-
dania wyroku na podstawie art. 258 TFUE
oraz szczegblnego przypadku wskazanego
w art. 260 ust. 3 TFUES!. Teoretyczne
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bowiem, jak zauwazyt Trybunat, w ramach
tego postepowania moga byé rozpatrywane
wylacznie naruszenia zobowigzat wynika-
jacych z traktatu, ktére uznat on za uzasad-
nione w postepowaniu wszczetym na pod-
stawie art. 258 TFUE®2, W praktyce jednak
Trybunal stosunkowo szeroko analizuje ca-
los¢ zobowiazan pafistwa czlonkowskiego
w ramach przedmiotu sporu wytyczonego
w postepowaniu zart. 258 TFUE, co oczy-
wiscie stawia pod znakiem zapytania rela-
cje miedzy art. 258 oraz art. 260 TFUE.

Patrzac jednak w nieco szerszym kon-
tekscie nalezy podkresli¢, ze takie podej-
$cie budzi szereg watpliwosci w swietle
zasad ogélnych wypracowanych przez sam
Trybunat w odniesieniu do interpretacji
przepiséw o charakterze represyjnym
wobec jednostek.

Szczegdlnie problematyczne pozostaje
bowiem pytanie, w jaki sposéb moze zostac¢
zachowana pewno$¢ prawa®, przewidy-
walno$¢ oraz réwne jego stosowanie w od-
niesieniu do pafistw cztonkowskich, jezeli
w spos6b dostatecznie wyrazny oraz pre-
cyzyjny nie zostalo okreslone z jakimi
sankcjami beda spotykac sie naruszenia
tego rodzaju.

Sprowadzajac rzecz do absurdu, mozna
bowiem wskaza¢, ze Komisja mogtaby
réwnie dobrze nie wydawac zadnego ko-
munikatu dotyczacego kar finansowych,
lecz jedynie wnie$¢ do Trybunatu zadanie

0 Zob. wyrok TS z 22.6.2016 w sprawie C-557/14, Komisja p. Portugalii, EU:C:2016:471, pkt 69.
5 Odnosnie do zastosowania art. 260 TFUE por. A. Sikora: Financial penalties for non-execution of judgments
ofthe Court of Justice, [w:] A. Lazowski, S. Blockmans (red.): Research Handbook on EU Institutional Law,

Cheltenham/Northampton 2016, s. 326-328.

2 Wyrok TS z 10.9.2009 w sprawie C-457,/07, Komisja p. Portugalii, EU:C:2009:531, pkt 47.
63 Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze zasada pewno$ci prawa nie zostaje naruszona w przypadku zmiany regut
proceduralnych —zob. wyrok TS z 11.12.2012 w sprawie C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, EU: C:2012:781, pkt 50.
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ich zasadzenia, a ten méglby orzekac o nich
arbitralnie®. Zreszta taka wyktadnia ozna-
cza, ze paradoksalnie pafistwa cztonkow-
skie nie korzystaja z ochrony, ktéra zobo-
wiazane s3 same zapewni¢ w swoich sys-
temach prawnych podczas stosowania
tego rodzaju przepiséw przy naktadaniu
sankcji na podmioty prywatne. Zgodnie
ze stanowiskiem samego Trybunatu:
,Nalozenie okresowej kary lub ryczattu
nie ma na celu wyréwnania jakiejkolwiek
szkody wyrzadzonej przez zainteresowa-
ne pafistwo czlonkowskie, lecz wywarcie
na to pafistwo nacisku ekonomicznego,
ktéry sktoni je do usuniecia stwierdzo-
nego uchybienia”®.

Kolejna krytyke postanowiers TFUE do-
tyczacych naktadania sankgji finansowych
dokonaly pafistwa czlonkowskie w ramach
postepowania zmierzajacego do nato-
zenia kar na Hiszpanie. Postepowanie
to bylo o tyle specyficzne, ze zostato
wszczete przed zmianami wprowadzo-
nymi Traktatem Lizboriskim, a Trybunat
orzekal juz po jego wejsciu w zycie, doko-
nujac zmian o charakterze proceduralnym
wart. 260 ust. 2 TFUE. W tym zakresie
Hiszpania podniosta, ze orzekanie zgodnie
z nowym przepisem naruszatoby zasade
pewnosci prawa, niedziatania prawa wstecz
oraz jej prawa do obrony.

W odniesieniu do tych zarzutéw Try-
bunat zauwazyl, ze zasada pewnosci prawa

nie stoi na przeszkodzie zastosowaniu no-
wych regulacji proceduralnych ze skutkiem
natychmiastowym. Wprawdzie nie zostato
to wyrazone wprost, lecz domniemywac
mozna, ze skoro nie ulegly zmianie prze-
pisy materialnoprawne okreslajace sank-
cje, a pafistwa czlonkowskie byly w petni
$§wiadome ich brzmienia, to ani zasada
pewnosci prawa, ani tez zasada zakazu-
jaca wstecznego stosowania przepiséw,
nie znajduja zastosowania®®. Ponadto pan-
stwo czlonkowskie moglto w petni wyko-
rzystac swoje prawo do obrony, gdyz wy-
powiadato sie w odpowiedzi na zarzuty
formalne, dodatkowe zarzuty oraz jesz-
cze jedno pismo informujace o wniesieniu
sprawy do Trybunatu®’.

Zwodniczo$¢ takiego rozumowania zo-
stala dopiero stosunkowo niedawno zauwa-
zona w doktrynie, gdzie zreszta podkreslo-
no, ze pomimo zapewnieid TSUE o swo-
bodnym zakresie uznania w nakladaniu
sankcji finansowych, co do zasady odno-
si sie ono do propozyciji sformutowanych
przez Komisje. Trybunatjedynie nieznacz-
nie modyfikuje w ramach ogélnie przyjetej
konwencji sankcjonowania zadania zapro-
ponowane w skargach sktadanych przez te
instytucje®®. Z drugiej strony, trudno
jednak przyja¢, ze z nazbyt ogdlnikowe-
go brzmienia art. 260 TFUE da sie wy-
wie$¢ brak mozliwosci stosowania instru-
mentéw w nim zawartych, prowadzitoby

64 Z orzecznictwa Trybunatu wynika wyraznie, ze moze on zasadzi¢ sankcje finansowa, ktora nie zostata zapropono-
wana przez KE — por. wyrok TS z 18.7.2007 w sprawie C-503/04, Komisja p. Niemcom, EU:C:2007:432, pkt 22.

=)

> C-304/02, pkt 91. Z nastepnego pktu tego wyroku wynika, ze TSUE uznaje postepowanie prowadzone na pod-

stawie art. 228 ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska za rodzaj postepowania egzekucyjnego.
% Wyrok TSz 11.12.2012 w sprawie C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2012:781, pkt. 50i 51.

5 C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, pkt 52.

% A. Kornezow: Imposing the Right Amount of Sanctions under Article 260(2) TFEU: Fairness v. Predictability,
or How to ‘Bridge the Gaps’, “Columbia Journal of European Law", 2014, vol. 20, nr 3, s. 300.
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to bowiem do podwazenia zasady effet utile
prawa pierwotnego UE. Obecng dziatal-
nos¢ orzecznicza TSUE w tym zakresie
uznac zatem mozna za wyraz rozsadnego
kompromisu w tym obszarze, z tym jednak
zastrzezeniem, ze art. 260 TFUE nalezy
zaliczy¢ do przepiséw o charakterze re-
presyjnym (w terminologii ETPCz o cha-
rakterze karnym), a co za tym idzie do-
puszczalne jest odwolywanie sie jedynie
do zawezajacej wyktadni tego przepisu.
Niestety, postulat ten zupelnie nie znajduje
zastosowania w orzecznictwie Trybunatuy,
co zostanie szerzej uwypuklone w dalszej
czedci artykutu.

W tym miejscu mozna jedynie przywo-
ta¢ najbardziej jaskrawy przyktad szerokiej
wykladni art. 260 TFUE, tj. dopuszczenie
przez Trybunat mozliwo$ci kumulatywne-
go zasadzenia okresowej kary pienieznej
oraz ryczattu, co nie wynika wprost z li-
teralnego brzmienia tego przepisu.

Wykonanie wyroku
stwierdzajacego naruszenie prawa

Jednym z podstawowych celéw, stano-
wigcych warunek konieczny nalozenia
sankcji finansowych na pafistwo czton-
kowskie, jest zbadanie jak wykonalo ono
zobowigzania natozone w wyroku TSUE
stwierdzajacym naruszenie®.
Postepowanie toczace sie przed TSUE
na podstawie art. 260 TFUE ma charakter
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obiektywny — polega na obiektywne;
weryfikacji realizacji zobowiazaf pasi-
stwa czlonkowskiego’, a rola Trybunatu
jest okreslenie stopnia perswazji i odstra-
szania, ktére uzna za wymagane dlaich sku-
tecznej realizacji’!.

Ciezar dowodowy co do zasady spoczy-
wa tutaj na stuzbach KE, w szczegdlnosci
jesli chodzi o wykazanie, w jakim zakresie
chot czes¢ zobowigzan zostata wykonana
przez pafistwo czlonkowskie’?. Jednakze,
jesli Komisja dostarczyta odpowiednia
liczbe informacji wskazujacych na dalsze
trwanie naruszenia, ciezar dowodu zosta-
je przerzucony na drugg strone i w takiej
sytuacji to pafistwo czlonkowskie musi
podwazy¢ w sposob zasadniczy i szczegd-
towy przedstawione dane i wyptywajace
znich wnioski’®. Przy czym, jezeli dokonato
zmian legislacyjnych w trakcie postepo-
wania poprzedzajacego wniesienie skargi,
postepowanie egzekucyjne moze dotyczy¢
przepiséw krajowych, ktére nie sa iden-
tyczne z przepisami wskazywanymi w uza-
sadnionej opinii, a zatem gdy przedmiot
sporu nie ulegnie zmianie™.

Komisja nie musi wéwczas informo-
wac pafistwa czlonkowskiego o wadach
w transpozycji, gdyz brak takiego wska-
zania nie uniemozliwia usuniecia narusze-
nia, nie narusza réwniez prawa do obrony,
jak réwniez nie wplywa na wytyczenie
granic sporu’. Ponadto, w odniesieniu do

% Kwestia orzeczenia wydawanego na podstawie art. 260 ust. 3 TFUE dla uproszczenia wywodu zostanie

pominieta i przedstawiona w dalszej analizie.
0 C-304/02, Komisja p. Franciji, pkt 44.

~

I Wyrok TS z 4.6.2009 w sprawie C-568/07, Komisja p. Grecji, EU:C:2009:342, pkt 46.

<

2 Wyrok TS z 4.7.2000 w sprawie C-387/97, Komisja p. Grecji, EU:C:2000:356, pkt 73.

3 Wyrok TS z 18.7.2006 w sprawie C-119/04, Komisja p. Wiochom, EU:C:2006:489, pkt 41.

~

> C-177/04, Komisja p. Francji, pkt 42.
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* Wyrok TS z 14.3.2006 w sprawie C-177/04, Komisja p. Francji, EU:C:2006:173, pkt 37.
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odzyskiwania pomocy uznanej za niezgodna
z rynkiem wewnetrznym, KE nie jest zo-
bowiazana do wskazywania jej doktadne;
kwoty. Wystarczy, jesli jej decyzja zawiera
wskazéwki pozwalajace adresatowi na sa-
modzielne, bez nadmiernych trudnosci,
ustalenie kwoty niezbednej do odzyska-
nia’®. Ponadto, jezeli paristwo cztonkow-
skie zamierza odzyska¢ te pomoc w inny
sposdb nizza pomoca srodkéw pienieznych,
to musi ono przekaza¢ Komisji wszystkie
informacje pozwalajace na weryfikacje,
czy wybrany §rodek stanowi odpowiednig
realizacje tej decyzji, a przyjete $rodki musza
by¢ wystarczajaco przejrzyste, tj. pozwalaé
na weryfikacje, czy umozliwiajg usuniecie
znieksztalcen konkurengji, a takze wywoty-
wac skutki identyczne do zwrotu funduszy”’.
Trzeba podkresli¢, ze proces wykony-
wania wyroku Trybunatu musi zacza¢ sie
od razu i zosta¢ zakoriczony tak szybko,
jak tylko jest to mozliwe, bez nieuzasad-
nionej zwloki (unreasonable delay)’s.
Natomiast data referencyjna dla stwier-
dzenia niewykonywania wyroku wydane-
go na podstawie art. 258 TFUE jest data
uplywu terminu na odpowiedz na zarzuty
formalne (wezwanie do usuniecia uchy-
bienia) skierowane przez KE w procesie
wykonywania tego wyroku’.

Rozpatrujac okolicznosci konkret-
nej sprawy Trybunal bierze pod uwage
w szczegblnosci skutki niezgodnosci
z jego wyrokiem dla intereséw prywat-
nych i publicznych (takich jak zagroze-
nie dla zdrowia ludzi oraz stworzenie za-
grozenia dla srodowiska)®® oraz pilnos¢
w przymuszeniu pafistwa cztonkowskie-
go, aby doprowadzito do stanu zgodno-
$ci z prawem UE®!. Nalezy przy tym pa-
mietad, ze wytyczne KE nie sg wigzace
dla Trybunatuiodnosi sie to takze w szcze-
gblnosci do wspétczynnikéw okresu trwa-
nia naruszenia (Trybunal nie jest zwiaza-
ny skala proponowang przez Komisje)®?.

Do utrwalonej linii orzeczniczej nalezy
zaliczy¢ stwierdzenie, ze wewnetrzne oko-
licznosci (przyktadowo takie jak trudno-
$ci w implementacji dyrektyw), przepisy
lub praktyki nie moga stanowic¢ przestanki
wylaczajacej bezprawnosé naruszenia (ang.
to justify a failure to comply, fr. pour justi-
fier le non-respect) zobowiazan i terminéw
wynikajacych z prawa UE®. Analogicznie
zreszta wewnetrzny podziat kompetencii
organéw centralnych i regionalnych po-
zostaje bez wplywu na wylaczna odpo-
wiedzialnos¢ panistwa cztonkowskiego
wobec UE za realizacje zobowiazan wy-
nikajacych z jej prawa®*. Jezeli paistwo

76 Wyrok TS z 12.10.2000 w sprawie C-480,/98, Hiszpania p. Komisji, EU:C:2000:559, pkt 25 i cyt. tam orzecznictwo.

~

7 Wyrok TS z 7.7.2009 w sprawie C-369/07, Komisja p. Grecji, EU:C:2009:428, pkt. 79-81.

8 Zasada ta, oczywista jak sie wydaje, zostata sformutowana juz do$¢ dawno — por. wyrok TS z 6.11.1985
w sprawie 131/84, Komisja p. Wtochom, EU:C:1985:447, pkt 7.

-

? C-610/10, Komisja p. Hiszpanii, pkt 67.

80

Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze naruszenie unijnych norm dotyczacych ochrony srodowiska oraz swobodnego

przeptywu towaréw traktowane jest jako szczegdlnie powazne zob. C-121/07, Komisja p. Francji, pkt. 77 i 78.

81 C-387/97, Komisja p. Grecji, pkt 92.

82.C-177/04, Komisja p. Francji, pkt. 70 i 71. Jedynie na marginesie mozna zauwazy¢, ze Trybunat podkreslit, ze
nie jest zwiazany skala zaproponowana przez Komisje, jednak w niniejszej sprawie nie wykroczyt poza te skale.

o

3 C-387/97, Komisja p. Grecji, pkt 70. Por. tez wyrok w sprawie C-70/06, Komisja p. Portugalii, pkt 22.

8 Wyrok TS z 13.5.2014 w sprawie C-184/11, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2014:316, pkt 43.
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cztonkowskie napotka nieprzewidziane
trudnosci lub tez dowie sie o nieprzewi-
dzianych przez Komisje skutkach jej dzia-
tan, powinno poda¢ te problemy pod ocene
tej instytucji wraz z propozycja dokonania
odpowiednich zmian®. Oba te podmio-
ty powinny tez wspdtpracowac w dobre;j
wierze w celu pokonania tego rodzaju
trudno$ci®.

Ponadto, za okolicznosci tagodzace, obni-
zajace wymiar sankgji finansowych TSUE
uznaje kryzys finansowy (jako obnizajacy
zdolnos¢ platnicza pafistwa czlonkowskie-
g0), czy tez wykonanie w znacznej cze$ci
zobowigzan pafistwa czlonkowskiego®,
dobra wspétprace z Komisja®, poczynie-
nie znacznych wydatkéw inwestycyjnych
w celu wykonania wyroku®, czy tez to,
Ze jest to pierwsze naruszenie panstwa
cztonkowskiego. Za okoliczno$¢ podob-
nego rodzaju w pewnym zakresie Trybunat
uznat takze brak drugiego filara w pafistwie
cztonkowskim przy brakach transpozycyj-
nych dyrektywy 2003/41/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 3 czerwca 2003 1.
w sprawie dziatalno$ci instytucji pracowni-
czych programéw emerytalnych oraz nad-
zoru nad takimi instytucjami.

8 C-184/11, Komisja p. Hiszpanii, pkt 66.
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Z kolei za podstawowg okoliczno$¢ ob-
cigzajaca Trybunal uznaje znaczny uptyw
czasu, przez ktéry zobowigzanie wynika-
jace z prawa UE nie bylo wykonywane’!.

Okresowa kara pieniezna

Natozenie na paristwo cztonkowskie okre-
sowej kary pienieznej mozliwe jest tylko
wtedy, gdy naruszenie trwato do dnia
kiedy Trybunat badat okolicznosci fak-
tyczne sprawy,” w przeciwnym wypadku,
nawet jesli uchybienie trwalo w momencie
upltywu okresu odpowiedzi na uzasadnio-
ng opinig, nie ma podstaw do naktadania
okresowej kary pienieznej®. Wskazujac
wysokos¢ okresowej kary pienieznej,
Trybunat zasadniczo bada czestotliwos¢
proponowane;j kary, jej charakter (staty lub
malejacy), a nastepnie wylicza doktadna
wysoko§é™. Warto wspomniec o stynnej
juz sprawie naruszenia dyrektywy kapieli-
skowej przez Hiszpanie”, w ktérej TSUE
natozyl na to pafistwo czlonkowskie okre-
sowg kare pieniezng w wymiarze rocz-
nym, zuwzglednieniem procenta kapielisk
niespetniajacych wymogéw tej dyrekty-
wy. Trybunat analizuje takze ewentualne
trudnosci w implementacji dyrektywy,

% Wyrok TS z25.5.2011 w sprawie C-305/09, Komisja p. Wiochom, EU:C:2011:274, pkt 34.

8 C-270/11, Komisja p. Szwecji, pkt 55.

8 Pod warunkiem przedstawiania wiarygodnych harmonograméw —zob. C-328/16, Komisja p. Grecji, pkt 123.
Contra wyrok TS z 4.7.2018 w sprawie C-626/16, Komisja p. Stowacji, EU:C:2018:525, pkt 104.
8 Wyrok TS z 31.5.2018 w sprawie C-251/17, Komisja p. Wtochom, EU:C:2018:358, pkt 76.

% C-270/11, Komisja p. Szwecji, pkt 55.
91 C-251/17, Komisja p. Wtochom, pkt 77.

92 C-304/02, Komisja p. Francji, pkt 31. W praktyce Trybunat zdaje sie uznawa¢ za date referencyjna date
rozprawy — por. wyrok TS z 22.2.2018 w sprawie C-328/16, Komisja p. Grecji, EU:C:2018:98, pkt 86.

% C-119/04, Komisja p. Wtochom, pkt. 45-47.

9 Wyrok TS z 25.11.2003 w sprawie C-278/03, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2003:635, pkt 42.
% Dyrektywa Rady 76/160/EWG z 8.12.1975 dotyczaca jakosci wody w kapieliskach (Dz.Urz. WE 1976,

L31,s.1).

— 25—

Nr 1/styczen-luty/2020 25



kontrola i audyt

tukasz Augustyniak

wynikajace z prawa UE, co stanowi pod-
stawe do obnizenia wspélczynnika powagi
naruszenia®®.

Pewne odrebnosci w okreslaniu wyso-
kosci okresowej kary pienieznej przewi-
dziane sa takze w sprawach z zakresu po-
mocy publicznej, zwlaszcza, jezeli wyste-
puja trudno$ci w okresleniu beneficjentéw
pomocy lub jej kwot”. TSUE stosunkowo
czesto naktada kare pieniezna wwymiarze
pétrocznym?s.

Nalezy takze zauwazy¢, ze TSUE do-
konat istotnych modyfikacji w sposobie
wymierzania okresowej kary pienieznej
wobec panistw cztonkowskich, w stosun-
ku do wytycznych Komisji Europejskiej.

Po pierwsze, Trybunatl dopuscit mozli-
wos¢ opdznienia w egzekwowaniu okreso-
wej kary pienieznej, w celu umozliwienia
panstwu wykazania, ze potozyto juz kres
naruszeniu, czego nie bylo w stanie doko-
nac wezesniej, zazwyczaj z uwagi na niedo-
statki w materiale dowodowym w danym
postepowaniu”. W tym kontekscie sedzio-
wie luksemburscy zaznaczyli, ze okresowa
kara pieniezna moze by¢ naktadana, tylko
jesli naruszenie nie zostalo usuniete w dniu
ogloszenia wyroku TSUE!,

% C-278/01, Komisja p. Hiszpanii, pkt 53.

7

©

70-78 tego orzeczenia.

©

Po drugie, coraz czesciej mozna zaobser-
wowac nowg praktyke naktadania okreso-
wej kary pienieznej o charakterze maleja-
cym (degresywnej)'?!. Trybunal wpraw-
dzie nadmienia, ze cho¢ zasada powinno
by¢ wymaganie okresowej kary pienieznej
w calo$ci az do czasu przyjecia wszystkich
$rodkéw niezbednych do zakoficzenia na-
ruszenia, to w wyjatkowych przypadkach
mozliwe jest nalozenie kary uwzglednia-
jacej postepy osiggniete przez panstwo
cztonkowskie!'??, W kazdym wypadku
zatem Trybunal zobowigzany jest okre-
§li¢ sposéb obliczania tej kary oraz okres,
w jakim bedzie naktadana'®®. Najczesciej
zreszta dzieje sie tak, gdy naruszenie prze-
ktada sie na znaczna liczbe pomniejszych
zarzutéw, jak np. obowigzek zamykania
i rekultywowania poszczegdlnych sktado-
wisk odpadéw w danym panstwie czlon-
kowskim. Trybunat podkresla, ze zasadze-
nie tego rodzaju kary musi by¢ wykonalne
oraz musi zostac spelniony warunek, aby
kara nadal miata charakter perswazyjny
i odstraszajacy'**. Jednakze, jak sie wyda-
je, taki sposéb sformutowania tej sankcji
sprawia, ze obliczenie jej wlasciwej kwoty
moze by¢ nietatwym zadaniem i stanowi¢

C-496/09, Komisja p. Wtochom, pkt 32, odnos$nie do specyfiki dowodowej tego rodzaju spraw zob. tez pkt.

8 C-304/02, Komisja p. Francji, pkt 112; wyrok TSz 17.11.2011 w sprawie C-496,/09, Komisja p. Wtochom,

EU:C:2011:740, pkt 54; wyrok z 17.10.2013 w sprawie C-533/11, Komisja p. Belgii, EU:C:2013:659, pkt 73.
9 C-369/07, Komisja p. Grecji, pkt 125. W tym przypadku TS dopuscit opdznienie skutecznosci okresowej
kary pienieznej o jeden miesiac, co byto spowodowane dostarczeniem przez Grecje niedostatecznej jakosci

$rodkow dowodowych.

100\Wyrok TS z 2.12.2014 w sprawie C-378/13, Komisja p. Grecji, EU:C:2014:2405, pkt 51.
1" Wyrok TS z 16.7.2016 w sprawie C-653/13, Komisja p. Grecji, EU:C:2015:478, pkt 82.
102\Wyrok TS z 2.12.2014 w sprawie C-196/13, Komisja p. Wtochom, EU:C:2014:2407, pkt 106; C-378/13,

Komisja p. Grecji, pkt 60-63.
103C-196/13, Komisja p. Wiochom, pkt 107.
104C-367/14, Komisja p. Wtochom, pkt 109.
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podstawe do dalszych sporéw miedzy KE
a pafistwem czlonkowskim!%. Co cieka-
we, o kary tego rodzaju wnioskuje coraz
czesciej sama Komisja, ktéra przynajmniej
teoretycznie w zgodzie ze swoimi komu-
nikatami powinna wnioskowa¢ o kare
dzienng.

Ryczatt

Trybunat podchodzi do$¢ ogélnikowo
do wyliczer ryczattu proponowanych
przez Komisje Europejska, podkresla-
jac jednoczeénie, ze natozenie tej sank-
cji nie ma charakteru automatycznego'’°.
TSUE ma raczej tendencje do zasadzania
okreslonej, z gory wskazanej kwoty nie-
opartej na precyzyjnych wyliczeniach,
np. 20 mln euro, wskazujac, ze stanowi
to stuszng ocene szczegdlnych okoliczno-
$ci sprawy (fr. une juste appréciation des
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circonstances)'”’. Brak szczegétowych wy-
liczefi oraz ich uzasadnienia w orzecznic-
twie Trybunatu moze sugerowac, ze orze-
ka on kare ryczaltowa opierajac sie wy-
tacznie na zasadzie stusznosci. Z reguly
wyijasnienia Trybunalu co do zasadnosci
lub jej braku naktadania ryczattu sa nad-
zwyczaj lakoniczne'%®. Mozna przy tym od-
nie$¢ wrazenie (jak wskazano powyzej),
ze TSUE w pewien sposéb traktuje te sank-
cje jako $rodek ,ukarania” pafistwa czton-
kowskiego za brak wspétpracy z Komisja'*?,
zwlaszcza jedli kontekst prawny i faktyczny
wskazuje, ze skuteczne zapobieganie po-
dobnym naruszeniom wymaga przyjecia
$rodkéw odstraszajacych!™®.

TSUE zdarzalo sie takze orzeka¢ kwoty
ryczattu wynoszace mniej niz minimal-
na kwota ryczattu wskazywana przez

Komisje!!’.

195 Por. szczegdtowy sposob obliczania okresowej kary pienieznej sktadajace;j sie z trzech cztonéw w wyroku TS
27.9.2016 w sprawie C-584/14, Komisja p. Grecji, EU:C:2016:636, pkt. 88-92. Zob. tez C-378/13, Komisja
p. Grecji, pkt 65; C-328/16, Komisja p. Grecji, pkt. 104-108; wyrok TS z 25.7.2018 w sprawie C-205/17,
Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2018:606, pkt. 66-68; C-251/17, Komisja p. Wtochom, pkt. 86-88.

106C-121/07, Komisja p. Francji, pkt 63.

107.C-304/02, pkt 115; C-369/07, Komisja p. Grecji, pkt 149; C-121/07, pkt 87; wyrok TS z 4.6.2008 w sprawie
C-109/08, Komisja p. Grecji, EU:C:2009:346, pkt 54; wyrok TS 2 31.3.2011 w sprawie C-407/09, Komisja
p. Grecji, EU:C:2011:196, pkt 42; C-496,/09, Komisja p. Wtochom, pkt 96; C-610/10, Komisja p. Hiszpanii,
pkt 147; C-279/11, Komisja p. Irlandii, pkt 80; C-374/11, Komisja p. Irlandii, pkt 52; wyrok TSz 17.10.2013
w sprawie C-533/11, Komisja p. Belgii, EU:C:2013:659, pkt 62; C-576/11, Komisja p. Luksemburgowi,
pkt 66; C-270/11, Komisja p. Szwecji, pkt 59; C-196/13, pkt 120; C-378/13, Komisja p. Grecji, pkt 79;
wyrok TS z 25. 6.2014 w sprawie C-76/13, Komisja p. Portugalii, EU:C:2014:2029, pkt 67; C-557/14, Ko-
misja p. Portugalii, pkt 100; C-584/14, Komisja p. Grecji, pkt 104; wyrok z 15.10.2015 w sprawie C-167/14,
Komisja p. Grecji, EU:C:2015:684, pkt 79; C-653/13, Komisja p. Grecji, pkt 95; C-367/14, Komisja p. Wto-
chom, pkt 126; wyrok TS z 4.12.2014 w sprawie C-243/13, Komisja p. Szwecji, EU:C:2014:2413, pkt 66;
C-328/16, Komisja p. Greciji, pkt 128; C-626/16, Komisja p. Stowaciji, pkt 105; C-205/17, Komisja p. Hisz-
panii, pkt 80; wyrok TS z 13.7.2017 w sprawie C-388/16, Komisja p. Hiszpanii, EU:C:2017:548, pkt 46;

C-251/17, Komisja p. Wtochom, pkt 102.

108 Zob. cho¢by C-503/04, Komisja p. Niemcom, pkt 41. Trzeba jednak odnotowac, ze w nowszym orzecznic-
twie Trybunat znacznie wiecej miejsca pozostawia na uzasadnienie wysokosci kary ryczattowej, by¢é moze
pod wptywem krytyki jego dotychczasowej dziatalno$ci orzecznicze;j.

199 Przedmiotem analizy jest bowiem w takim przypadku gtéwnie postawa panstwa cztonkowskiego, ktérego
dotyczy postepowanie — por. C-568/07, Komisja p. Grecji, pkt. 44 i 45.

110C-496,/09, Komisja p. Wtochom, pkt 89.

11 C-568/07, Komisja p. Grecji, pkt 61; C-205/17, Komisja p. Hiszpanii, pkt. 71-73i 80.
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Postepowanie szczegélne
—art. 260 ust. 3 TFUE

Traktat Lizboriski wprowadzit istotna mo-
dyfikacje do procedury karania pafistw
czlonkowskich w zakresie informowania
Komisji o §rodkach transpozycji.
Zgodniezart. 260 ust. 3 TFUE, jezeli KE
uzna, ze pafstwo cztonkowskie uchybito
obowiazkowi poinformowania o srodkach
podjetych w celu transpozycji dyrektywy
przyijetej zgodnie z procedura ustawodaw-
cz3, moze ona, o ile uzna to za wlasciwe,
wskaza¢ kwote ryczattu lub okresowej
kary pienieznej, jaka uzna za odpowiednia
do okolicznosci. Jesli Trybunat stwierdzi,
ze nastapilo naruszenie prawa UE, moze
nalozy¢ na to pafistwo sankcje finansowe
w wysokosci nieprzekraczajacej konkret-
nej kwoty, wskazujac jednoczesnie ter-
min skuteczno$ci zobowiazania do zapta-
ty. Celem tego przepisu byto przymusze-
nie pafistw cztonkowskich do sprawnego
informowania stuzb Komisji o srodkach
implementujacych, co miato umozliwi¢
tej instytucji szybka weryfikacje realiza-
cji zobowiazan wynikajacych z prawa UE.
W praktyce, za kazdym razem kiedy pafi-
stwo czlonkowskie nie przekaze informaciji
o pelnej transpozycji w bazie krajowych
srodkéw wykonawczych, komisyjny sys-
tem informatyczny po okoto dwéch mie-
sigcach po uplywie terminu transpozycji
generuje tabele z zaleglo$ciami. Sg one na-
stepnie w trybie obiegowym przyjmowa-
ne przez Kolegium Komisarzy i wysytane
jako wezwanie do usuniecia uchybienia.

Do tej pory jednak procedura ta nie pro-
wadzita do natozenia sankcji, gdyz Komisja
wycofywata skargi z Trybunatu z chwi-
13, gdy otrzymywata informacje pafistwa
czlonkowskiego o dokonaniu petnej trans-
pozZycji.

Sytuacja ulegta zmianie wraz ze ewolucja
polityki KE, ktéra w kazdym przypadku
wnosi teraz o zasadzenie ryczattu. Nalezy
takze wspomnie¢, ze przepis budzit pewne
kontrowersje miedzy pafistwami czlon-
kowskimi a Komisja. Te pierwsze staly
bowiem na stanowisku, iz tylko brak infor-
madji o jakiejkolwiek transpozycji spetnia
warunki wskazane w tym przepisie, stuz-
by Komisji uwazaty natomiast, ze te prze-
stanki sg spelnione wylacznie, gdy calos¢
przepiséw dyrektywy zostala poprawnie
transponowana!'?,

Woatpliwosci zwigzane z interpreta-
cja art. 260 ust. 3 TFUE rozstrzygnat
dopiero precedensowy wyrok TSUE
w sprawie C-543/17, Komisja p. Belgii.
Trybunal na wstepie podkreslit, ze obo-
wiazek informowania Komisji w sposéb
jasny i precyzyijny o przepisach transponu-
jacych dyrektywy wywodzi sie z obowiaz-
ku lojalnej wspétpracy (skodyfikowanym
obecnie w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej). Stanowi¢ on moze zatem sa-
modzielng podstawe naruszenia zobowia-
zafi wynikajacych z prawa UE, dochodzona
w trybie art. 258 TFUE!3. Sedziowie luk-
semburscy odwotali sie przy tym do wy-
ktadni historycznej tego przepisu i uzgod-
niefi poczynionych w ramach kregu

12 Por. tez S. Géaspar-Szilagyi: What Constitutes ‘Failure to Notify’ National Measures?, “19 European Public

Law” (2013), nr 2, s. 291-294.

13 Wyrok TS z 8.7.2019 w sprawie C-543/17, Komisja p. Belgii, EU:C:2017:922, pkt 51.
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dyskusyjnego w sprawie funkcjonowa-
nia Trybunatu Sprawiedliwoéci (CONV
636/03,s. 101 11).

Celem tego przepisu bylo bowiem skto-
nienie panstw czlonkowskich do szyb-
kiego usuwania uchybien oraz przyspie-
szenie naktadania sankcji pienieznych
przez Trybunal. Powotujac sie na wy-
ktadnie historyczng TSUE odrzucit in-
terpretacje, ze przepis ma zastosowanie
tylko wtedy, gdy panistwo czlonkowskie
nie poinformowato o wszystkich przepi-
sach implementujacych'*. Niostoby to bo-
wiem ryzyko, ze pafistwo czlonkowskie
bedzie przekazywa¢ informacje o prze-
pisach zapewniajacych wdrozenie nie-
wielkiej liczby postanowien dyrektyw
albo tez o przepisach, ktére w oczywisty
spos6b nie maja na celu jej transpozycji,
ajedynie powstrzymanie KE od stosowa-
nia art. 260 ust. 3 TFUE"S. Nie mozna
jednak uzna¢ za zasadna interpretacii,
zgodnie z ktéra przestanka poinformo-
wania KE o przepisach transponujacych
dyrektywe jest spelniona jedynie w od-
niesieniu do tych pafstw czlonkowskich,
ktére prawidtowo wdrozyly te dyrekty-
we i poinformowaty o tym w terminie!'°.
Trybunat ponownie odwotat sie do wyktad-
ni historycznej wskazujac, ze czlonkowie
Konwentu rozrézniali miedzy przypadka-
mi niepoinformowania o implementacji
a brakiem samej transpozyciji. Z kontek-
stu tego przepisu wynika, ze interpretacja

114C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 53.
115C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 54.
116C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 55.
117.C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt. 56 i 57.
118C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 59.
119C-543/17, Komisja p. Belgii, pkt 61.
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przyjeta przez KE prowadzitaby do obej-
$cia zastosowania art. 260 ust. 2 TFUE!,
gdy tymczasem konieczne jest pogodze-
nie ze sobg prerogatyw Komisji z pra-
wem do obrony panstw czlonkowskich,
a takze umozliwienie Trybunatowi swo-
bodnej oceny realizacji przez nie zobowig-
zafi wynikajacych z prawa UE.

Podsumowujac zatem, art. 260 ust. 3
TFUE naktada na pafistwa czlonkowskie
obowiazek przekazania wystarczajaco ja-
snychi precyzyjnych informacji o przepisach
transponujacych dyrektywy — musza one
wskazywa¢, w odniesieniu do kazdego prze-
pisu unijnego, przepisy krajowe zapewniajace
transpozycje. Tym samym Trybunatustano-
wil domniemanie spetnienia tego obowiaz-
ku za kazdym razem, gdy pafstwo czlon-
kowskie przekaze te informacje wraz z ta-
belg korelacji przepiséw transponujacych.
Mozliwe jest jego obalenie przez Komisje
jedynie wtedy, gdy wskaze ona, jakich prze-
piséw brakuje lub ze nie obejmuja one ca-
tego terytorium paristwa cztonkowskie-
go. Jednoczesnie w ramach postepowania
prowadzonego na podstawie art. 260 ust. 3
TFUE, Trybunat nie ma obowiazku bada-
nia prawidlowosci transpozycji''®. Ponadto
w zwiazku z tym, ze sankcje finansowe
realizuja ten sam cel, orzecznictwo doty-
czace art. 260 ust. 2 TFUE znajduje za-
stosowanie w odniesieniu do postepowan
prowadzonych na podstawie art. 260 ust. 3
TFUEM®,
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Wydaje sie, ze w przelomowym wyroku
w sprawie C-543/17 Trybunal prébowat
przedstawi¢ wyktadnie majaca na celu
pogodzenie przeciwstawnych intereséw
KE i panistw czlonkowskich, przy zacho-
waniu effet utile art. 260 ust. 3 TFUE.
Pozostaje jednak pytanie, czy rozwigzanie
to jest mozliwe do zastosowania w prak-
tyce.

Egzekucja wyroku wydanego
na podstawie art. 260 ust. 2 i 3 TFUE

Zgodnie z art. 280 TFUE wyroki TSUE
podlegaja wykonaniu na warunkach okre-
§lonych wart. 299 TFUE, ktéry reguluje
postepowanie egzekucyjne aktéw Rady,
Komisji lub EBC, naktadajacych zobo-
wiazania pieniezne na podmioty inne
niz pafistwa (akty te stanowig tytut eg-
zekucyjny). Postepowanie egzekucyjne
jest przy tym regulowane przez przepi-
sy procedury cywilnej pafistwa czlon-
kowskiego, bedacego miejscem egzeku-
cji. W zwiazku z tym powstaje pytanie
o zasadniczym znaczeniu, czy regulacja
ta znajduje zastosowanie do egzekuciji zo-
bowigzan wobec pafistw cztonkowskich.
Cho¢ zdania, co do dopuszczalnosci takiej
procedury sa podzielone w pi§miennic-
twie'?, mozliwe wydaja sie co najmniej
dwie interpretacje.

Po pierwsze, jesli uzna¢, ze odestanie
w art. 280 TFUE odnosi sie do catego

tukasz Augustyniak

art. 299, to w tym kontekscie reguluje
on egzekucje zobowigzah pienieznych
jedynie wobec podmiotéw niepafistwo-
wych. Wsparcie dla takiej wyktadni sta-
nowi utrwalone orzecznictwo Trybunatu,
zgodnie z ktérym art. 260 TFUE okre-
§la specjalna procedure egzekucyjna wy-
rokéw wydanych na podstawie art. 258
TFUE, a zatem stanowi lex specialis wobec
art. 280 TFUE. W takiej sytuacji, skoro
pafistwa-strony traktatu nie zawarly wy-
raznego ograniczenia w odestaniu zawar-
tym w powyzszym przepisie, do wyrokéw
Trybunalu maja zastosowanie wszystkie
warunki wskazane w art. 299 TFUE!"?!.
A zatem, w miejsce sformutowania , Akty
Komisji, Rady, EBC”, nalezy jedynie wsta-
wic¢ okreslenie ,wyroki TSUE”. Taka
wyktadnia uniemozliwiataby egzekucje
wyrokéw Trybunatu wobec podmio-
téw panistwowych w trybie postepowari
przed sadami krajowymi.

Po drugie, jesli jednak uzna¢, ze art. 280
TFUE odsyta jedynie do art. 299 (akapitéw
2-4), to otwiera to mozliwo$¢ egzekuciji
wszelkich wyrokéw TSUE réwniez wobec
panistw czlonkowskich. Rodzi¢ to musi jed-
nak oczywiste pytanie, w jakim zakresie
mozna pogodzic takie rozwigzanie ze zwy-
czajowa zasada prawa miedzynarodowe-
go, zgodnie z kt6ra paistwu przystuguje
immunitet egzekucyjny. Ponadto wyro-
ki wydane na podstawie art. 260 TFUE

120 Wiekszos$¢ przedstawicieli doktryny zdaje sie dopuszczaé taka mozliwos¢ — por. K. Kowalik-Banczyk:
Artykut 280 [w:] A. Wrébel (red.): TFUE. Komentarz, t. lll, Warszawa 2012, Wolters Kluwer, s. 561. Zob. tez
Ch. Gaitanides: Artikel 280 [w:] H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (red.): Europaisches Unionsrecht.
Band 4, Baden-Baden 2015, Nomos, s. 1037 oraz K.P.E. Lasok: Lasok's European Court Practice and
Procedure, Bloomsbury 2017, s. 1217-1219, pkt. 16.170-16.171.

121 Podobnie cho¢ niejednoznacznie J. Schwarze: Artikel 244 [w:] J. Schwarze (red.): EU-Kommentar, Nomos,
Baden-Baden, 2009, s. 1861, nb. 1.

30 KONTROLA PANSTWOWA -30-



Sankgje finansowe dla panstw cztonkowskich Unii

raczej ze swej istoty nie nadajg sie do egze-
kucji —jedyna kwota wyraznie wskazana
w takim orzeczeniu jest kwota ryczattu.
Ostateczna wysoko$¢ okresowej kary pie-
nieznej zalezy od okresu realizacji zobowia-
zania. Tymczasem wylagcznym podmiotem
posiadajacym jurysdykcje do okreslenia
czy zobowiagzanie wynikajace z wyroku
wydanego na podstawie art. 258 TFUE
zostato wykonane jest Trybunal. TSUE
orzekt tak na kanwie sprawy C-292/11 P,
Komisja p. Portugalii, w rozstrzygnieciu
ktérej uniewaznit decyzje KE okreslajaca
wysoko$¢ zobowiazania pafistwa czlon-
kowskiego wynikajacego z wczes$niejszego
wyroku. Przemawia¢ to moze za koniecz-
no$cig ponownego przeprowadzenia po-
stepowania w trybie art. 260 ust. 2 TFUE,
aby Trybunal wyraznie wskazal nalezna
kwote w wyroku, ktéry dopiero méglby
podlega¢ egzekuciji. Nalezy jednak przy-
znad, ze trudno przewidzie¢ stanowisko
Trybunatu w tym wzgledzie, a sama pro-
cedura egzekucyjna okreslona w art. 299
TFUE, jak dotad nigdy nie byta wykorzy-
stywana w praktyce w kontekscie wy-
konania wyrokéw wydanych w zwiazku
zart. 260 TFUE.

kontrola i audyt

Wprawdzie, jak podkresla Trybunal,
na panstwach czltonkowskich spoczywa
obowiazek usuwania bezprawnych skut-
kéw naruszenia prawa unijnego zgodnie
zzasada lojalnej wspétpracy'??, lecz w prak-
tyce nie wszystkie pafistwa czlonkowskie
sa sktonne do szybkiej reakcji'?. Szereg
watpliwos$ci budzi mozliwos¢ wyegze-
kwowania sankcji finansowych od pas-
stwa czlonkowskiego w drodze potracenia.
Taka ewentualnos$¢ dopuszczaja wewnetrz-
ne regulacje KE sformutowane w decyzji
z2 maja 2013 r. (COM(2013) 2488 final'?*.
W takich sytuacjach instytucja ta, po wy-
roku naktadajagcym sankcje finansowe
na panstwo cztonkowskie, z reguty prze-
syta nieformalne pismo z prosba o przeka-
zanie informacji co do wykonania wyro-
ku!?, W pismiennictwie jednak znaczne
kontrowersje budzi dopuszczalnos¢ po-
tracenia ewentualnych kar finansowych
zasadzonych przez TSUE z ptatnosci kon-
kretnego pafistwa czlonkowskiego wobec
UE'". Oczywiscie Komisja Europejska
miala naturalng tendencje do wtadczego
rozstrzygania sporéw co do wykonania wy-
roku Trybunatu na mocy swojej decyzji,
lecz TSUE wyraznie wskazal, ze narusza

12\Wyrok TS z 21.6.2007 w sprawach potaczonych od C-231,/06 do C-233/06, Office national des pensions

iin., EU:C:2007:373, pkt 37.

123 Zob. szerzej co do probleméw z odzyskaniem ptatnosci od Grecji w B. Jack: Article 260(2) TFEU: An Effective
Judicial Procedure for the Enforcement of Judgments? *19 European Law Journal”, 2013, nr 3, s. 411-414.
Zob. Tez ostatni wyrok TS z 12.11.2019 w sprawie C-261/18, Komisja p. Irlandii, EU:C:2019:955, pkt 120.

124 Commission Decision of 2 May 2013 on the internal procedure provisions for the recovery of amounts re-
ceivable arising from direct management and the recovery of fines, lump sums and penalty payments under
the Treaties, replacing Decision C(2011) 4212 final of 17 June 2011.

125 . Prete: Infringement Proceedings in EU Law, Wolters Kluwer 2017, lit. C Execution of Penalties.

126 M.in. por. M. Gérka: Kary finansowe naktadane na panstwa cztonkowskie UE na podstawie art. 228 Traktatu
WE, ,Panstwo i Prawo”, 2005/6, s. 71; |.C. Kaminski: Sankcje finansowe wymierzane paristwom cztonkow-
skim na mocy art. 228 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE), ,PWPMEiP” nr 5, s. 138;
P. Wennerals: Making effective use of Article 260 TFEU [w:] A. Jakab, D. Kochenov (red.): The Enforcement

of EU Law and Values, Oxford 2017, OUP, s. 87 i 88.
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tukasz Augustyniak

to jego wylaczng jurysdykcje oraz proce-
duralne prawa pafistw cztonkowskich'?’.
W obecnym ksztalcie watpliwosci zwigza-
ne z aktem Komisji dotyczacym sposobu
wykonania wyroku nakladajacego sankcje
finansowe na panstwo czlonkowskie be-
dzie rozstrzygat Trybunat Sprawiedliwosci,
zgodnie znowym brzmieniem art. 51 lit. ¢
Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci'?8.
Uzna¢ zatem nalezy, ze dopiero po takiej
weryfikacji akt Komisji podlegatby egze-
kucji w trybie art. 299 TFUE.

O ile takie podejscie Trybunatu zdaje
sie znacznie utrudnia¢ dziatania Komisji
zmierzajace do egzekwowania kar finanso-
wych przez potracenia oparte na zasadach
og6lnych'?, to jednak nalezy pamietac,
ze istnieje caly szereg odrebnych uregu-
lowan, ktére moga stanowic¢ podstawe
takich dziatari. Odnosi sie to zwlaszcza
do uregulowan zwiazanych z wydatko-
waniem $rodkéw dostepnych w ramach
polityki spéjnosci, pochodzacych z bu-
dzetu UER®,

Podsumowanie

Powyzsza analiza wykazala wyraznie,
ze TSUE skutecznie przypisal sobie role
ostatecznego arbitra w kontrolowaniu

realizacji zobowiagzah wynikajacych
zprawa UE. Ewolucja orzecznictwa zdaje
sie w naturalny sposéb wymusza¢ zaweza-
jaca interpretacje wyrokéw naktadajacych
sankcje finansowe na paristwa cztonkow-
skie, gdyz kazdy spér w tym zakresie po-
winien by¢ w zasadzie wniesiony do roz-
strzygniecia przez Trybunal. Interesujace
s3 wnioski wyplywajace z przegladu stop-
niowej rozbudowy judykatéw w tym ob-
szarze, w ktérym Trybunal wraz z Komisja
z— jak sie wydawato —  martwego” przepi-
suzdotat stworzy¢ dziatajagcy mechanizm
przestrzegania prawa UE.

Taki sposéb wypracowania mechanizmu
egzekucyjnego sprawit jednak, ze zostat
obciazony pewnymi niedostatkami praw-
nymi (jak brak zasady pewnosci co do osta-
tecznej wysokosci sankcji pienieznej) juz
w chwilg powstania. Trzeba jednak przy-
znal, ze panistwa cztonkowskie jak dotad
nie kontestowatly (inaczej niz w toku ar-
gumentacji przed TSUE) takiego rozwoju
Ssytuacji prawnej, a wiec moze on by¢ uzna-
ny za stalg praktyke funkcjonowania UE.

Sam system sankcji finansowych za-
sadzanych na podstawie art. 260 TFUE
nie wydaje sie by¢ szczegdlnie pewng
i szybka metoda zapewnienia skutecznosci

127.C-292/11 P, Komisja p. Portugalii, pkt. 52-55. Zob. tez komentarz [w:] L. Prete: Enforcement Actions, [w:] R. Schii-
tze, T. Tridimas (red.): The European Union Legal Order. “Oxford Principles of EU Law”, Oxford 2018, OUP, s. 977.
128 Patrz motyw 3 preambuty oraz art. 1 pkt 1 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM)
2019/629 z 17.4.2019 zmieniajacego Protokoét nr 3 w sprawie Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci UE

(Dz.Urz. UEL 111 225.4.2019,s. 1).

129Zob. analize odno$nie do zakresu uznania kompetencji KE w tym obszarze [w:] T. van Rijn: Les sanctions
pécuniares de I'article 260 TFUE: 5 ans aprés le Traite de Lisbonne, 51 ,Cahiers de droit Europeen” 2015,
nr 2-3, s. 565. Por. tez uwagi co do praktycznych trudnosci z tym zwiazanych [w:] L. Prete: Infringement

Proceedings in EU Law, w lit. C Execution of Penalties.

130 Przyktadowo, art. 32 ust. 3 lit. f rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260,/1999 z 21.6.1999 ustanawiajacego prze-
pisy ogolne w sprawie funduszy strukturalnych — zob. wyrok Sadu UE z 19.4.2013 w sprawach potaczonych
T-99/09i T-308/09, Wtochy p. Komisji, EU:T:2013:200 potwierdzony wyrokiem TS z 6.11.2014 w sprawie

C-385/13 P, Wtochy p. Komisji, EU:C:2014:2350.

32 KONTROLA PANSTWOWA

- 32 -



Sankgje finansowe dla panstw cztonkowskich Unii

przestrzegania prawa UE. Spory wynika-
jace z toczacych sie proceséw sa bowiem
dtugotrwate i angazuja znaczne srodki, za-
réwno po stronie Komisji Europejskiej,
jak i panstw cztonkowskich. Trudno
przy tym wyobrazi¢ sobie, w jaki sposéb
mozliwe byloby przymuszenie suweren-
nego panistwa do pokrycia zobowiazan
finansowych z tytulu egzekucji wyro-
ku TSUE. Trzeba wyraznie podkresli¢,
ze sankcje naktadane w trybie art. 260
TFUE nie maja charakteru odszkodo-
wawczego, ich celem nie jest pokrycie
ewentualnych szkéd wyrzadzonych UE,
czy tezinnym pafnistwom czlonkowskim!3!.

13IM. Gérka: Kary finansowe..., op.cit., s. 62.

kontrola i audyt

Obecnie zatem ciezar sankcji przesuwa sie
raczej w strone ograniczania finansowania
ze srodkéw UE w przypadkach naruszania
tego prawa'®?. Koszty nieprzestrzegania
prawa UE moga by¢ wysokie — przykta-
dowo w latach 2014-2016 sankcje finan-
sowe nalozone przez TSUE na pafistwa
czlonkowskie zasility budzet UE w kwocie
339 mln euro'.

dr LUKASZ AUGUSTYNIAK
radca prawny w Departamencie Prawnym
Ministerstwa Klimatu

132\W tym duchu R. Bieber, F. Maiani: Enhancing Centralised Enforcement of EU Law: Pandora’s Toolbox?,
“51 Common Market Law Review”, 2014, s. 1077.

133 Putting EU law into practice: The European Commission'’s oversight responsibilities under Article 17(1) of the
Treaty on European Union 2018, pkt 97.

Opinie wyrazone w tym artykule sa wyrazem osobistych pogladéw autora i nie nalezy ich
przypisywac instytucjom, z ktérymi jest on zwiazany.

Artykul na ten sam temat w jezyku angielskim zamieszczamy na kolejnych stronach.
The English version of the article starts on the next page.
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