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Problemy Wspó³czesnego Prawa Miêdzynarodowego,
Europejskiego i Porównawczego, vol. V, A.D. MMVII

ARTYKU£

Ireneusz C. Kamiñski*

SANKCJE FINANSOWE WYMIERZANE
PAÑSTWOM CZ£ONKOWSKIM NA MOCY
ART. 228 TRAKTATU USTANAWIAJ¥CEGO

WSPÓLNOTÊ EUROPEJSK¥ (TWE)

I. Przed wejœciem w ¿ycie Traktatu z Maastricht (1 listopada 1993 r.)
brakowa³o przepisu okreœlaj¹cego konsekwencje niewykonania przez pañ-
stwo cz³onkowskie wyroku Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci (da-
lej Trybuna³), który dzia³aj¹c na podstawie obecnego art. 226 TWE (dawny
art. 169) stwierdza³, ¿e dosz³o do z³amania prawa wspólnotowego. Ówcze-
sny art. 171 (jest to obecny ustêp 1 art. 228) oznajmia³ jedynie, ¿e pañstwo
ma obowi¹zek podj¹æ œrodki, które zapewni¹ wykonanie wyroku.1  Gdy ta-
kich dzia³añ nie by³o, Komisja jako „stra¿nik Traktatów” mog³a ponownie
uruchomiæ procedurê przewidzian¹ w art. 226. Œrodki polityczne, czyli pre-
sja ze strony Komisji oraz ewentualnie innych pañstw cz³onkowskich, stano-
wi³a wy³¹czny sposób wymuszaj¹cy podporz¹dkowanie siê orzeczeniu przez
oporne pañstwo.2

* Dr Ireneusz C. Kamiñski – adiunkt w Zespole Prawa Europejskiego i Miêdzynarodowego
Publicznego Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk oraz w Katedrze Porów-
nawczych Studiów Cywilizacji UJ (Chair Jean Monnet).
1 Analogicznie brzmia³y postanowienia Traktatu ustanawiaj¹cego Europejsk¹ Wspólnotê

Energii Atomowej (art. 141 i 143).
2 Pomijam odpowiedzialnoœæ odszkodowawcz¹ pañstwa. Zwi¹zane z ni¹ regu³y zosta³y za-

rysowane dopiero w 1991 r. w wyroku wydanym 23 listopada 1991 r. w po³¹czonych spra-
wach C-6/90 oraz C-9/90 Francovich i Bonifaci, ECR [1991], I-5357.
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Niezabezpieczony sankcjami odpowiednik obecnego art. 228 istnia³ wiêc
jako lex imperfecta. Sytuacjê tê nazwano „dotkliw¹ luk¹” oraz zagro¿eniem
dla „Wspólnoty dzia³aj¹cej w oparciu o prawo”, zw³aszcza w œwietle rosn¹cej
na prze³omie lat 80 i 90 liczby niewykonanych wyroków.3  Dlatego podczas
prac zmierzaj¹cych do zmiany TWE rozwa¿ano ró¿ne rozwi¹zania, które
spowodowa³yby wykonywanie orzeczeñ przez pañstwa cz³onkowskie.
Proponowano m.in. przyznanie Trybuna³owi uprawnienia do wskazania
w wyroku sposobu, jak kraj skazany na mocy art. 226 winien usun¹æ
stwierdzone naruszenie prawa wspólnotowego, pozbawiaj¹c w³adze krajowe
przys³uguj¹cej im tradycyjnie w tej kwestii autonomii. Ostatecznie
zdecydowano siê na dodanie do art. 228 (dawny art. 171) drugiego ustêpu,
sk³adaj¹cego siê z czterech akapitów.

W pierwszym akapicie przewidziano, ¿e w razie niepodjêcia przez
pañstwo œrodków w celu wykonania wyroku Komisja wydaje uzasadnion¹
decyzjê, wczeœniej umo¿liwiaj¹c takiemu pañstwu przedstawienie swojego
stanowiska. Powtórzono tym samym schemat tzw. postêpowania
administracyjnego z art. 226, zmierzaj¹cego do pozas¹dowego za³atwienia
sprawy.4  Sk³ada siê ono z trzech stadiów: niesformalizowanej procedury
przedspornej (polegaj¹cej na uzyskaniu wyjaœnieñ i nieoficjalnej próbie
sk³onienia pañstwa do zmiany postêpowania), notyfikacji zarzutu (mise en

demeure, formal notice) oraz przekazania pañstwu uzasadnionej decyzji (avis

motivé, reasoned opinion). Rozpoczêcie postêpowania na mocy art. 226 nie
jest nakazane, lecz stanowi dyskrecjonalne uprawnienie Komisji.5  Chocia¿
w art. 228 pos³u¿ono siê identycznym jêzykiem, wydaje siê, ¿e uruchamianie
przewidzianej w nim procedury powinno zostaæ podporz¹dkowane odmiennej

3 Zob. Sixth Annual Report to the European Parliament on Commission Monitoring of the
Application of Community Law 1988 (COM/89/411final), OJ C 330 z 30 grudnia 1989 r., s. 1;
Seventh Annual Report to the European Parliament on Commission Monitoring of the Appli-
cation of Community Law 1989 (COM/90/288 final), OJ C 232 z 17 wrzeœnia 1990 r., s. 1;
Eighth Annual Report to the European Parliament on Commission Monitoring of the Applica-
tion of Community Law 1990 (COM/91/321 final), OJ C 338 z 31 grudnia 1991 r., s. 1 oraz
Ninth Annual Report to the European Parliament on Commission Monitoring of the Applica-
tion of Community Law 1991 (COM/92/136 final), OJ C 250 z 28 wrzeœnia 1992 r., s. 1.
4 Na jego temat zob. np. P. Craig. G. de Búrca, EU Law. Text, cases and materials, Oxford

2003, s. 398 i nast.; C. Mik, Europejskie prawo wspólnotowe, Warszawa 2000, s. 743 i nast.
5 Dyskrecjonalnoœæ uprawnienia konsekwentnie potwierdza³o orzecznictwo Trybuna³u, ale

praktyka korzystania z uprawnienia siê zmienia³a. Pocz¹wszy od pocz¹tku lat 90. Komisja
czêœciej korzysta³a z art. 226 i z „wy¿szych stadiów” przewidzianej w nim procedury.
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zasadzie. Co prawda Komisja, stwierdziwszy niewykonanie wyroku
wydanego na mocy art. 226, nie ma obowi¹zku wszczynania postêpowania
z art. 228, ale zachowanie pañstwa stanowi tak istotne naruszenie Traktatu,
¿e co do zasady domniemywaæ nale¿a³oby rozpoczêcie administracyjnego
stadium postêpowania na podstawie art. 228.6  Tak¹ interpretacjê potwierdzono
w komunikacie Komisji z 2002 r., gdzie brak wykonania orzeczenia wydanego
na mocy art. 226 zakwalifikowano jako powa¿ne naruszenia prawa.7

Akapit drugi okreœla, ¿e jeœli pañstwo nie podjê³o kroków zapewniaj¹cych
wykonanie wyroku w terminie wskazanym w uzasadnionej decyzji przez
Komisjê, ta mo¿e wnieœæ sprawê do Trybuna³u. Czyni¹c tak, Komisja
wystêpuje z wnioskiem o wymierzenie pañstwu rycza³tu (forfaitaire, lump

sum, Pauschalbetrag) lub okresowej kary pieniê¿nej (astreinte, penalty

payment, Zwangsgeld), odpowiednich do okolicznoœci. Oba uprawnienia –
do zainicjowania postêpowania s¹dowego i zawnioskowania sankcji
pieniê¿nych – maj¹ charakter uznaniowy. W znowelizowanym Traktacie nie
okreœlono przy tym wprost, czym jest rycza³t i kara finansowa. Nie budzi
wszak¿e w¹tpliwoœci, ¿e pierwszy to sankcja za niewykonywanie orzeczenia
zapad³ego na podstawie art. 226, trwaj¹ce a¿ do czasu wydania drugiego
wyroku na mocy art. 228. Kara okresowa, wymierzana za dalsz¹ zw³okê,
ma natomiast wymusiæ podporz¹dkowanie siê wyrokowi.

W trzecim akapicie zapisano, ¿e jeœli Trybuna³ potwierdza zasadnoœæ
skargi wniesionej przez Komisjê, mo¿e wymierzyæ pañstwu sankcje
finansowe. Z brzmienia tego przepisu wynika, ¿e ostatecznie to do sêdziów
nale¿y wybór finansowych konsekwencji. Wreszcie zamykaj¹cy akapit
dotyczy relacji regulacji procedury zwi¹zanej z niewykonaniem wyroku
i dyspozycji art. 227 (skarga pañstwa przeciwko pañstwu).8

6 Pogl¹d o dyskrecjonalnym uprawnieniu decyzji Komisji o wszczêciu administracyjnego
stadium postêpowania na mocy art. 226 dominuje w doktrynie. Zob. np. M. Górka, Kontrola

przestrzegania prawa wspólnotowego przez pañstwa cz³onkowskie i podmioty indywidual-

ne w Unii Europejskiej, Toruñ 1999, s. 165; A. Bonnie, Commission discretion under Article

171 (2) EC, European Law Review 1998, nr 23, s. 537. Odmienny pogl¹d wyrazi³a w pol-
skim piœmiennictwie P. D¹browska, Czy kara pieniê¿na nak³adana przez Europejski Trybu-

na³ Sprawiedliwoœci na podstawie art. 228 TWE (dawny art. 171) zwiêkszy skutecznoœæ

wprowadzania prawa wspólnotowego w pañstwach cz³onkowskich, [w:] Studia z prawa

Unii Europejskiej, pod red. S. Biernata), Kraków 2000, s. 184.
7 COM(2002)725 final. Tego rodzaju naruszenie zakwalifikowano do grupy uchybieñ, któ-

re podwa¿aj¹ sprawne funkcjonowanie wspólnotowego systemu prawnego.
8 W przypadku skargi miêdzypañstwowej nie dochodzi do na³o¿enia kar finansowych.
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II. Postanowienia ustêpu 2 art. 228 s¹ bardzo lakoniczne. Nie formu³uj¹
regu³ w sprawie korzystania przez Komisjê i Trybuna³ z przys³uguj¹cych im
uznaniowych uprawnieñ. Zabrak³o tak¿e zapisów precyzuj¹cych sposób
szacowania kar finansowych i relacji miêdzy nimi. Istniej¹ce luki stara³a siê
wype³niæ Komisja, wydaj¹c w 1996 r. memorandum w sprawie stosowania
art. 171 TWE,9  a rok póŸniej komunikat informuj¹cy o sposobie kalkulowania
sankcji finansowych wymierzanych na mocy tego przepisu.10

Oba dokumenty mia³y zapewniæ przejrzystoœæ i przewidywalnoœæ dzia³añ
podejmowanych na mocy art. 228, po³¹czon¹ z jednolitym i równym
traktowaniem pañstw cz³onkowskich oraz d¹¿eniem do zapewnienia
skutecznoœci prawu wspólnotowemu. Zapowiedziano przy tym wyraŸnie, ¿e
rozwi¹zania nie maj¹ ostatecznego charakteru, lecz stanowi¹ pocz¹tkow¹
propozycjê, która bêdzie ulega³a rozwiniêciu.11

Memorandum by³o dokumentem wprowadzaj¹cym. Podkreœlono w nim, ¿e
skorzystanie z uprawnieñ przez Komisjê ma charakter uznaniowy. Nawet wtedy,
gdy jêzyk art. 228 nie wskazuje na dyskrecjonalnoœæ dzia³añ (brak s³owa „mo¿e”),
Komisja nie jest zobowi¹zana, lecz jedynie uprawniona do sformu³owania
pewnych wniosków. Nie musi wiêc, wnosz¹c sprawê do Trybuna³u,
równoczeœnie wystêpowaæ o wymierzenie sankcji pieniê¿nych. Zasada równego
traktowania pañstw cz³onkowskich wymaga jednak, aby uznaniowoœæ Komisji
w tej kwestii podlega³a kontroli. Rezygnuj¹c z wnioskowania sankcji, Komisja
musi podaæ powody takiego postêpowania (pkt 3 in fine).

Punkt 4 Memorandum sugeruje, ¿e alternatywa u¿yta w art. 228 przy
wskazaniu mo¿liwych kar pieniê¿nych ma charakter roz³¹czny. Komisja ma
bowiem wybór miêdzy dwiema sankcjami. Skoro jednak sankcje finansowe
maj¹ zapewniæ mo¿liwie najszybsze podporz¹dkowania siê wyrokowi, celowi

9 Information from the Commission – Memorandum on applying Article 171 of the EC
Treaty, OJ C 242 z 21 sierpnia 1996 r., s. 6.
10 Information from the Commission – Method of calculating the penalty payments provided

for pursuant to article 171 of the EC Treaty, OJ C 63 z 28 lutego 1997 r., s. 2. Komunikat
uzupe³ni³a niepublikowana decyzja wewnêtrzna PV (2001) 1517/2 z 2 kwietnia 2001 r. do-
tycz¹c¹ okreœlenia wspó³czynnika czasu trwania uchybienia stosowanego podczas oblicza-
nia sankcji.
11 Na temat obu dokumentów pisz¹ w polskiej literaturze M. Górka, Kontrola..., s. 184 i nast.

oraz Kary finansowe nak³adane na pañstwa cz³onkowskie na podstawie art. 228 Traktatu

WE, Pañstwo i Prawo 2006, nr 5, s. 65 i nast.; A. Graœ, Nak³adanie kar finansowych na

pañstwa cz³onkowskie UE przez Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci, [w:] Wymiar spra-

wiedliwoœci w Unii Europejskiej, pod red. C. Mika, Warszawa 2000, s. 87 i nast.
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temu najlepiej s³u¿y okresowa kara pieniê¿na. Zak³ada siê zatem marginalizacjê
rycza³tu.

Ostatni¹ kluczow¹ kwesti¹ poruszona w Memorandum by³o wskazanie
kryteriów, którymi Komisja bêdzie siê kierowaæ podczas kalkulowania
wysokoœci wnioskowanych sankcji. S¹ to trzy czynniki (pkt 6):

a) ciê¿ar naruszenia prawa;
b) d³ugoœæ okresu naruszenia;
c) koniecznoœæ zapewnienia odstraszaj¹cego skutku, zapobiegaj¹cego

kolejnym przypadkom naruszeñ.

Niewykonanie orzeczenia Trybuna³u zawsze stanowi powa¿ne narusze-
nie prawa. Ale poprzestanie na takiej konstatacji jest niewystarczaj¹ce. Dlate-
go Komisja wskaza³a, ¿e weŸmie pod uwagê dwa dodatkowe aspekty: wagê
wspólnotowych regu³ bêd¹cych przedmiotem uchybienia oraz skutki, jakie
uchybienia rodzi dla interesu ogólnego i jednostkowego. Okreœlaj¹c rangê na-
ruszonych regu³, Komisja nie kieruje siê formalnym kryterium miejsca zajmo-
wanego przez owe regu³y w hierarchii wspólnotowych Ÿróde³ prawa (Traktat,
prawo pochodne), lecz kryterium, które mo¿na nazwaæ materialnym: donio-
s³oœci¹ z³amanej regu³y. Tu jako przyk³ad wskazano, ¿e zawsze naruszenie
praw podstawowych oraz czterech swobód traktatowych (przep³yw towarów,
osób, us³ug i kapita³u) winno skutkowaæ wysokimi karami pieniê¿nymi. Na-
stêpstwa z³amania prawa nale¿y natomiast oceniaæ indywidualnie, uwzglêd-
niaj¹c takie elementy, jak utrata zasobów w³asnych Wspólnoty lub wp³yw na
jej funkcjonowanie b¹dŸ te¿ szczególnie powa¿ne szkody dla œrodowiska na-
turalnego. Rozpatruj¹c natomiast skutki, jakie naruszenia ma dla interesów
jednostkowych, Komisja nie d¹¿y oczywiœcie do wyp³aty pokrzywdzonym
odszkodowañ, bo te mo¿na uzyskaæ jedynie w drodze postêpowania przed
s¹dem krajowym, lecz d¹¿y do zidentyfikowania nastêpstw uchybienia dla
osób i podmiotów gospodarczych (czy chodzi o jednostkowe z³amanie pra-
wa, czy te¿ skutki rozci¹gaj¹ siê na ca³¹ grupê). Memorandum nie zawiera
bli¿szych informacji w sprawie operacjonalizacji kryteriów d³ugotrwa³oœci
naruszenia i odstraszaj¹cego skutku sankcji.

Komunikat z 1997 r. rozwija pewne zasady z Memorandum, ale przede
wszystkim d¹¿y do przedstawienia szczegó³owych regu³ szacowania okresowej
kary pieniê¿nej (rycza³t pozostaje marginaln¹, choæ niewykluczon¹ opcj¹). Karê
okresow¹ konstruuje siê jako p³acon¹ w stawkach dziennych (za ka¿dy dzieñ
zw³oki). Obliczana jest jako iloczyn tzw. stawki bazowej pomno¿onej najpierw
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przez dwie zmienne: odzwierciedlaj¹ce wagê uchybienia i czas jego trwania,
a nastêpnie przez wspó³czynnik „n”, ustalony dla ka¿dego pañstwa w zale¿no-
œci od jego mo¿liwoœci finansowych i liczbê g³osów wa¿onych w Radzie.

Wartoœæ stawki bazowej, która winna dawaæ Komisji margines swobody
przy stosowaniu wspó³czynnika wagi uchybienia, pozostawaæ „rozs¹dna”
i mo¿liwa do zap³acenia, ale równoczeœnie wywieraæ odpowiedni¹ presjê na
pañstwo, ustalono w wysokoœci 500 euro dziennie (pkt 2).

W Komunikacie starano siê doprecyzowaæ najbardziej ocenne kryterium
wagi uchybienia. Jako ogóln¹ regu³ê dodano, ¿e w tej kwestii decyduj¹c¹
okolicznoœci¹ mo¿e okazaæ siê to, czy naruszona regu³a prawna ma jednoznaczny
czy te¿ dwuznaczny b¹dŸ niejasny charakter. Nale¿y te¿ wzi¹æ pod uwagê, czy
wyrok, do którego nie stosuje siê pañstwo, stanowi czêœæ utrwalonego
orzecznictwa (np. gdy jest poprzedzony podobnym orzeczeniem wydanym
w postêpowaniu wstêpnym na mocy art. 234 TWE). Znaczenie bêdzie ponadto
mia³o, czy pañstwo podejmuje œrodki dla wykonania wyroku (uznaj¹c je – inaczej
ni¿ Komisja – za wystarczaj¹ce), czy te¿ niczego w tym celu nie czyni.

Komunikat rozwin¹³ listê elementów, które s¹ uwzglêdniane przy
okreœlaniu skutków uchybienia dla ogólnego i jednostkowych interesów. Do
triady znanej ju¿ z Memorandum (utrata zasobów w³asnych Wspólnoty, wp³yw
na jej funkcjonowanie, szczególnie powa¿ne szkody dla œrodowiska
naturalnego)12  dodano nastêpuj¹ce czynniki:

– straty ekonomiczne lub inne straty poniesione przez osoby fizyczne
albo podmioty gospodarcze, w tym straty o charakterze niematerialnym;

– finansowy aspekt uchybienia;
– korzyœci finansowe uzyskane przez pañstwo wskutek niezastosowania

siê do wyroku Trybuna³u;
– wzglêdna waga uchybienia w stosunku do obrotu lub wartoœci dodanej

w danym sektorze pañstwa, którego sprawa dotyczy;
– liczba ludnoœci dotkniêtej naruszeniem (waga uchybienia mo¿e byæ

mniejsza, jeœli nie dotyczy ono ca³ego pañstwa);
– odpowiedzialnoœæ Wspólnoty wobec pañstw trzecich;
– okolicznoœæ, czy dane uchybienie ma charakter izolowany, czy te¿

powtórny (na przyk³ad powtarzaj¹ce siê uchybienia w transpozycji dyrektywy
w okreœlonym sektorze).

12 W tej ostatnie kwestii pojawia siê bardziej rozwiniêta formu³a mówi¹ca o powa¿nej lub
nieodwracalnej szkodzie dla zdrowia ludzkiego b¹dŸ œrodowiska naturalnego.
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W zale¿noœci od powagi naruszenia stawka bazowa mno¿ona jest przez
wspó³czynnik wynosz¹cy od 1 do 20.

Wypowiadaj¹c siê o d³ugotrwa³oœci naruszenia Komisja wskaza³a, ¿e
nie mog¹c przewidzieæ, jak d³ugo ono mo¿e nadal trwaæ po wydaniu drugiego
wyroku (na mocy art. 228), musi odwo³aæ siê do okresu czasu, jaki up³yn¹³
od orzeczenia pierwszego wyroku (na podstawie art. 226). Uwzglêdnione
zostanie ponadto zachowanie pañstwa podczas postêpowania spowodowanego
niewykonaniem pierwszego wyroku, np. brak odpowiedzi lub przyczynienie
siê do jego przewlek³oœci. W zale¿noœci od czasu trwania uchybienia
stosowany przez Trybuna³ wspó³czynnik zmienia siê od 1 do 3.

Nietrudno dostrzec, ¿e w Komunikacie zabrak³o czytelnych regu³
okreœlaj¹cych wybór wartoœci wspó³czynnika czasu. Ponadto okolicznoœci
wskazane w dokumencie (brak lojalnej wspó³pracy, przewlekanie
postêpowania) maj¹ znaczenie dla innej kwestii – okreœlenia powagi
naruszenia prawa wspólnotowego. Istniej¹cy brak usunê³a wewnêtrzna
decyzja Komisji z 2 kwietnia 2001 r.13  Okreœlono w niej, ¿e za ka¿dy miesi¹c
zw³oki, pocz¹wszy od daty wydania wyroku na mocy art. 226, naliczany
wspó³czynnik zwiêksza siê o 0,1. Z takiej regu³y wynika, ¿e maksymalna
wartoœæ wspó³czynnika zostanie osi¹gniêta ju¿ po trzydziestu miesi¹cach.14

Komunikat zamknê³y regu³y dotycz¹ce wspó³czynnika „n”, równego
œredniej geometrycznej opartej z jednej strony na wartoœci produktu krajowego
brutto danego pañstwa cz³onkowskiego, a z drugiej na liczbie g³osów
w Radzie. Punktem odniesienia dla ostatecznej wartoœci wspó³czynnika sta³
siê Luksemburg, dla którego wspó³czynnik wyniós³ 1. Najwy¿sz¹ wielkoœæ
osi¹gn¹³ w przypadku Niemiec (26,4).

Stworzon¹ przez Komisjê metody naliczania kary okresowej oddaje zatem
nastêpuj¹cy wzór: SD = (SB x WW x WT) x n. Zastosowane skróty oznaczaj¹:
SD – stawkê dzienn¹ kary okresowej, SB – stawkê bazow¹, WW –
wspó³czynnik wagi naruszenia, WT – wspó³czynnik czasu trwania naruszenia,
n – wspó³czynnik „n”.

13 Decyzja wewnêtrzna PV (2001) 1517/2 dotycz¹ca okreœlenia wspó³czynnika czasu trwa-
nia uchybienia stosowanego podczas obliczania sankcji.
14 Wartoœæ wspó³czynnika czasu i sposób jego naliczania okaza³y siê najbardziej kwestiono-

wane w orzecznictwie – na razie werbalnie, bez stwarzania przez Trybuna³ w³asnych regu³.
Piszê o tym w dalszej czêœci opracowania.
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Wydanie dwóch dokumentów – formalnie nale¿¹cych do miêkkiego prawa
(soft law) – okreœli³o regu³y i metodê obliczania sankcji pieniê¿nych
(w rzeczywistoœci jedynie kary okresowej) powoduj¹c, ¿e art. 228 ustêp 2
przesta³ byæ martw¹ liter¹.15  Ze wzglêdu na lakonicznoœæ regulacji traktatowej
konieczne wydawa³o siê okreœlenie – co najmniej szkicowe – zasad dzia³ania
Komisji, gdy w grê wchodz¹ œrodki prawne podejmowane w odniesieniu do
zró¿nicowanej grupy pañstw cz³onkowskich oraz w wielu skomplikowanych
sytuacjach faktycznych i prawnych. Bez takich regu³ Komisja, wnioskuj¹c
de novo o wymierzenie kar finansowych, nara¿a³aby siê na zarzut naruszenia
takich zasad jak przejrzystoœæ i przewidywalnoœæ prawa, równoœæ traktowania
pañstw cz³onkowskich oraz proporcjonalnoœæ kar. Po wydaniu Memorandum
i Komunikatu Komisja zwi¹za³a siê zawartymi w nich wskazaniami i nie
mog³a od nich odejœæ bez nara¿ania siê na zarzut venire contra factum

proprium.16

III. Do czasu z³o¿enia artyku³u do druku (listopad 2006 r.) Trybuna³
czterokrotnie orzek³ sankcje finansowe. W tych postêpowaniach sêdziowie
– a wczeœniej rzecznicy generalni – mieli okazjê wypowiedzieæ siê o wielu
kwestiach zwi¹zanych ze stosowaniem art. 228.

Pierwszy wyrok zapad³ 4 czerwca 2000 r. w sprawie C-387/97, Komisja
przeciwko Grecji.17  Jego przedmiotem by³ zarzut niewykonania wyroku
C-45/91, Komisja przeciwko Grecji, wydanego 4 kwietnia 1992 r.18  Ten ostatni
wyrok stwierdza³, ¿e Grecja z³ama³a prawo wspólnotowe, nie dokonuj¹c
nale¿ytej implementacji pewnych postanowieñ dyrektyw 75/442/EWG i 78/
319/EWG.19  Obie dyrektywy dotyczy³y ochrony œrodowiska naturalnego,

15 Zob. P. D¹browska, wyd. cyt., s. 191, i jej uwagi referuj¹ce pogl¹dy doktryny prawa euro-
pejskiego, krytycznie wypowiadaj¹cej siê o perspektywach stosowania art. 228. Wœród tych
osób by³ rzecznik generalny Giuseppe Tesauro.
16 Taki pogl¹d wyrazi³ rzecznik generalny Dámaso Ruiz-Jarabo Colomer w opinii przedsta-

wionej w omawianej poni¿ej sprawie Komisja przeciwko Grecji (par. 100).
17 ECR [2000], I-5047.
18 ECR [1992], I-2509.
19 Dyrektywa Rady 75/442/EWG z dnia 15 lipca 1975 r. w sprawie odpadów, Dz. Urz. UE

Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 1, s. 23. Council Directive 78/319/EEC of 20 March 1978 on toxic
and dangerous waste, OJ L 84 z 31 marca 1978 r., s. 43. Pierwsz¹ dyrektywê znowelizowa³a
Dyrektywa Rady 91/156/EWG z dnia 18 marca 1991 r. zmieniaj¹ca dyrektywê 75/442/EWG
w sprawie odpadów (Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 2, s. 3), drug¹ zast¹pi³a Dyrekty-
wa Rady 91/689/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. w sprawie odpadów niebezpiecznych (Dz.
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wymagaj¹c usuwania odpadów w sposób niezagra¿aj¹cy ludzkiemu zdrowiu
i œrodowisku naturalnemu, a tak¿e opracowania zwi¹zanych z tym planów.
Nie uzyskawszy informacji o œrodkach podjêtych w celu wykonania wyroku
(dotyczy³ on wysypiska œmieci znajduj¹cego siê pobli¿u Chanii na Krecie),
Komisja wys³a³a 11 paŸdziernika 1993 r. list do greckich w³adz. By³o to
przed wejœciem w ¿ycie Traktatu z Maastricht (1 listopada 1993 r.), który
wprowadzi³ dopiero mo¿liwoœæ orzekania kar pieniê¿nych.

W czasie postêpowania Grecja podnios³a, ¿e zastosowanie do niej
znowelizowanego art. 171 ust. 2 (obecny 228 ust. 2) oznacza retroaktywne
dzia³anie prawa. Trybuna³ siê z tym nie zgodzi³ uznaj¹c, ¿e wszystkie stadia
postêpowania przeds¹dowego, w³¹czaj¹c dokonanie formalnej notyfikacji
zarzutu, mia³y miejsce ju¿ po wejœciu w ¿ycie Traktatu z Maastricht (par. 42).
Sêdziowie wprost oznajmili, ¿e list z 11 paŸdziernika 1993 r. nie by³ czêœci¹
tego postêpowania. Wydaje siê, ¿e Trybuna³ pos³u¿y³ siê zawê¿aj¹cym
rozumieniem postêpowania przeds¹dowego, nie zaliczaj¹c doñ
niesformalizowanego stadium przedspornego. Uwa¿am, ¿e by³o to zasadne.
Dopiero bowiem formalna notyfikacja okreœla przedmiot i ramy sporu.
W póŸniejszej uzasadnianej opinii, która ostatecznie wyznaczy zakres kognicji
Trybuna³u, nie mo¿na wyjœæ poza istotê zarzutu zawartego w notyfikacji.20

W³adze greckie sformu³owa³y jeszcze jeden zarzut sugeruj¹cy retroaktywne
stosowania prawa. Otó¿ ich zdaniem podczas ustalania wysokoœci sankcji
pieniê¿nych, które maj¹ karny charakter, pod uwagê brany by³by okres przed
1 listopada 1993 r. Jednym z czynników wskazanych przez Komisjê
w Memorandum i Komunikacie jest czas trwania naruszenia, a ten zaczyna
siê z chwil¹ wydania niewykonanego wyroku. Trybuna³ uzna³ jednak, ¿e sankcje
przewidziane w art. 228 nie s¹ kar¹, lecz szczególnym œrodkiem prawnym
maj¹cym spowodowaæ podporz¹dkowanie siê orzeczeniu (par. 41).21

Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 2, s. 78). Przepisy, których naruszenie stwierdzono w pierw-
szym wyroku, zosta³y b¹dŸ zaostrzone, b¹dŸ powtórzone, co oznacza³o, ¿e „stare” obowi¹z-
ki nadal istnia³y (par. 44-51).
20 C-191/95, Komisja przeciwko Niemcom, ECR [1998], I-5449, par. 54; C-365/97, Komi-

sja przeciwko W³ochom, ECR [1999], I-7773, par. 26.
21 Rozbudowan¹ analizê wskazuj¹c¹ na niekarny charakter sankcji, które maj¹ spowodowaæ

wykonanie wyroku, znajdziemy w opinii rzecznika generalnego (par. 28-43). W innym miej-
scu rzecznik napisa³, ¿e kryteria wagi naruszenia i jego d³ugotrwa³oœci nie mog¹ s³u¿yæ do
okreœlenia stopnia surowoœci sankcji – bo wówczas mielibyœmy do czynienia z kar¹ w zna-
czeniu prawa karnego – lecz do wyra¿enia „wzglêdnej pilnoœci (...) przywrócenia rz¹dów
prawa wspólnotowego (of reinstating the rule of Community law) ” – par. 113.
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Wypowiadaj¹c siê wszak¿e o okresie naruszenia, uwzglêdnianym przy
obliczaniu wysokoœci kary okresowej, sêdziowie orzekli, ¿e jest on znaczny,
„nawet jeœli jego pocz¹tkow¹ dat¹ bêdzie wejœcie w ¿ycie Traktatu o Unii
Europejskiej, a nie dzieñ wydania wyroku C-45/91” (par. 98).

Komisja zaproponowa³a wymierzenie kary okresowej w wysokoœci 24.600
euro za ka¿dy dzieñ zw³oki. Kwota ta by³a konsekwencj¹ przyjêcia, ¿e waga
(wspó³czynnik) naruszenia wyniós³ 6, podczas gdy wspó³czynnik d³ugotrwa³oœci
uchybienia równa³ siê 2.22  Ale stwierdzone w pierwszym wyroku i istniej¹ce
nadal pogwa³cenie prawa wspólnotowego dotyczy³o czterech przepisów dyrektyw,
które mówi³y o ró¿nych obowi¹zkach zapisanych w dyrektywach: usuwaniu
odpadów, usuwaniu toksycznych i groŸnych odpadów oraz sporz¹dzeniu dwóch
planów w sprawie zagospodarowania obu kategorii odpadów. Komisjê
poproszono o przedstawienie szczegó³owego wyliczenia skalkulowanego jako
suma kwot koresponduj¹cych z poszczególnymi naruszeniami. By³y ku temu
dwa powody. Po pierwsze, waga cz¹stkowych uchybieñ mog³a byæ ró¿na,
a Komisja u¿y³a jednego wspó³czynnika. Po drugie, nie znaj¹c udzia³u
cz¹stkowych kwot w koñcowej wartoœci kary, nie mo¿na jej zredukowaæ, jeœli
pañstwo czêœciowo wykona³oby swoje obowi¹zki, np. przygotowa³o wymagany
plan lub plany. Trudno zaakceptowaæ, ¿e kwota kary musia³aby byæ p³acona
w identycznej wysokoœci a¿ do usuniêcia ostatniego z uchybieñ.

W nowej kalkulacji Komisja przes³a³a ju¿ wyliczenia z rozbiciem na cztery
kategorie („metoda sumowania”). Nawet po przyjêciu ni¿szych
wspó³czynników wagi naruszenia (4 dla wszystkich odpadów, 2 dla zwi¹zanego
z nim planu oraz „jedynek” dla toksycznych i groŸnych odpadów oraz dla
braku dotycz¹cych ich planu) suma kary okaza³a siê wy¿sza od pierwotnie
wnioskowanej (32.800 euro za ka¿dy dzieñ). U³amkowy udzia³ ka¿dego
z naruszeñ wyniós³ odpowiednio: 50, 25 i dwukrotnie 12,5 procent.

W greckim postêpowaniu ujawni³ siê istotny problem zwi¹zany
z kalkulacj¹ kary pieniê¿nej, jeœli dotyczy ona z³amania nie jednego, lecz
kilku obowi¹zków. Ca³kowita kara, bêd¹ca sum¹ kar cz¹stkowych, zawsze
bêdzie wysoka. Gdyby wspó³czynnik 6, u¿yty w pierwotnej propozycji, mia³
wartoœæ uœrednion¹ dla czterech uchybieñ, ostateczna wartoœæ kary okresowej
– obliczonej wed³ug metody sumowania – oscylowa³aby w granicach stu
tysiêcy euro dziennie, a wiêc by³a czterokrotnie wy¿sza!

22 Te dwa wspó³czynniki przemno¿ono przez sta³¹ kwotê bazow¹ i wspó³czynnik „n” dla
Grecji (4,1).
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Mo¿na argumentowaæ, ¿e metoda sumowania nie tylko unika paradoksów
prawniczej arytmetyki – jak bowiem czwórkê, dwójkê i dwie jedynki uœredniæ
do szóstki – lecz tak¿e zapewnia równe traktowanie pañstw.
W porównywalnych sytuacjach konsekwencje finansowe bêd¹ identyczne
dla pañstwa ³ami¹cego tylko jeden obowi¹zek, jak i tego, które czyni to
„hurtem” wraz z innymi naruszeniami. Redukowanie sumy kary w przypadku
„hurtownika” zachêca wrêcz do równoczesnego pope³niania wielu uchybieñ.
Z drugiej jednak strony nale¿y zrozumieæ motywy stoj¹ce za odejœciem od
metody sumowania, która prowadzi do orzekania wysokich, a nawet
astronomicznych kwot. Komisja, przekonuj¹c do takiego kroku, nie wskaza³a
jednak, w jaki sposób winno siê dokonaæ przejœcie od kwoty bêd¹cej sum¹
do kwoty ostatecznie wnioskowanej w Trybunale.

Sêdziowie zostali wiêc w praktyce skonfrontowani z dwiema propozycjami:
kwot¹ pierwotnie wnioskowan¹ i wy¿sz¹ kwot¹ obliczon¹ na podstawie metody
sumowania. W opinii przedstawionej Trybuna³owi rzecznik generalny Dámaso
Ruiz-Jarabo Colomer postanowi³ pomin¹æ póŸniejsz¹ propozycjê jako now¹
(nie mo¿na jej uznaæ za rozwiniêcie poprzedniej) i niezawieraj¹c¹ wymaganego
uzasadnienia. Dodatkowo nale¿a³o wybraæ – zgodnie z paremi¹ in dubio pro

reo – wniosek dotycz¹cy ³agodniejszej sankcji (par. 109).
Rzecznik generalny i Trybuna³ wypowiedzieli siê tak¿e o relacji istniej¹cej

miêdzy propozycj¹ w sprawie kary przedstawian¹ przez Komisjê
i uprawnieniem Trybuna³u do jej ostatecznego orzeczenia (czyli zwi¹zania
propozycj¹ Komisji). W tej sprawie TWE milczy. Zdaniem rzecznika
generalnego uprawnienia obu instytucji nie s¹ autonomiczne w tym znaczeniu,
¿e sêdziowie mog¹ wed³ug w³asnej woli odejœæ od przedstawionej im
propozycji (par. 87-91 opinii). Odmienny pogl¹d sprowadza³by rolê Komisji
do eksperckiego amici curiae. Ponadto pomija³by okolicznoœæ, ¿e sankcje
nie maj¹ penalnego charakteru, lecz s³u¿¹ wykonaniu obowi¹zków przez
pañstwa cz³onkowskie. Komisja zatem, kieruj¹ca siê kryteriami politycznej
celowoœci, a nie prawnymi nakazami, podejmuje decyzjê o ewentualnym
wszczêciu postêpowania na mocy art. 228 oraz dalszych jego losach. W tych
kwestiach przys³uguje jej pe³na w³adza dyskrecjonalna. Wyposa¿enie
Trybuna³u w samodzielne uprawnienie powa¿nie narusza³oby podzia³ w³adz
istniej¹cy w ramach Wspólnoty. Pod znakiem zapytania stanê³oby wreszcie
prawo do obrony pozwanego pañstwa. Rzecznik konkludowa³ wiêc, ¿e
Trybuna³ nie mo¿e zastêpowaæ propozycji Komisji w³asn¹ ocen¹. Sprawdza
jedynie – analogicznie jak w sprawach zwi¹zanych z kontrol¹ legalnoœci
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aktów prawnych Wspólnoty23  – czy dzia³anie nie zosta³o dotkniête
oczywistym b³êdem, czy nie stanowi nadu¿ycia uprawnieñ i czy w oczywisty
sposób nie wykracza poza granice w³adzy dyskrecjonalnej (par. 94).

W propozycji Komisji rzecznik dopatrzy³ siê w³aœnie oczywistego b³êdu.
Okreœlaj¹c procentowy udzia³ poszczególnych naruszeñ w kwocie
wnioskowanej kary, Komisja pos³u¿y³a siê nastêpuj¹cymi wartoœciami: dalsze
sk³adowanie œmieci – 50%, brak planu ich usuwania – 25%, sk³adowanie
toksycznych i niebezpiecznych odpadów – 12,5%, brak planu ich usuwania
– 12,5%. Zdaniem rzecznika nie jest uzasadnione pos³ugiwanie siê inn¹
proporcj¹ w odniesieniu do dwóch typów odpadów (2:1 w pierwszym
przypadku i 1:1 w drugim). Nale¿y zatem zmniejszyæ o po³owê kwotê kary
dotycz¹cej braku planu zwi¹zanego z toksycznymi i niebezpiecznymi
odpadami (par. 118). Ale rzecznik poszed³ jeszcze dalej. Wed³ug niego
obowi¹zek stworzenia planów stanowi czêœæ obowi¹zku usuniêcia odpadów.
Oznacza to rezygnacjê z kar dotycz¹cych planów. Pozostawa³y w
konsekwencji jedynie sankcje za dalsze istnienie wysypisk œmieci, co dawa³o
kwotê 15.375 euro (12.300 + 3.075). W razie opracowania planów, a wiêc
czêœciowego wykonania obowi¹zków przez Grecjê, kary uleg³yby
zmniejszeniu o po³owê (par. 119).

Trybuna³ najpierw oznajmi³, ¿e propozycja Komisji nie jest dlañ wi¹¿¹ca,
lecz stanowi „u¿yteczny punkt odniesienia” (par. 89). Nie wypowiedziano
siê natomiast, czy i do jakiego stopnia sankcja wymierzana przez Trybuna³
musi siê mieœciæ w ramach wniosku Komisji. Trybuna³ nie odniós³ siê
w ogóle do przemyœleñ rzecznika generalnego, poprzestaj¹c na zacytowanej
formule, która niczego nie wyjaœnia. Przystêpuj¹c do ustalenia kwoty kary
sêdziowie uznali, ¿e Komisja nie przedstawi³a dowodu (na niej spoczywa
ciê¿ar dowodu), i¿ – wbrew twierdzeniom greckich w³adz – niebezpieczne i
toksyczne odpady s¹ nadal umieszczane na wysypisku. Nie mo¿na wiêc
wymierzyæ kary zwi¹zanej z tym zarzutem. W kwestii pozosta³ych zarzutów
uznano, ¿e zosta³y one potwierdzone. Naruszenie obowi¹zku niesk³adowania
œmieci zakwalifikowano jako bardzo powa¿ne, a brak planów jako powa¿ne

23 W tej kwestii istnieje utrwalone orzecznictwo. Zob. np. po³¹czone sprawy 56/64 i 58/64,
Consten i Grundig przeciwko Komisji, ECR [1966], s. 299; sprawa 55/75, Balkan-Import
Export, ECR [1976], s. 19, par. 8; sprawa 9/82, Lene Øhrgaard i Jean-Louis Delvaux prze-
ciwko Komisji, ECR [1983], s. 2379, par. 14; sprawa C-225/91, Matra przeciwko Komisji,
ECR [1993], I-3203, par. 24-25; sprawa C-157/96, National Farmers’ Union i inni przeciw-
ko Komisji, ECR [1998], I-2211, par. 39.
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(par. 94-95). Grecji wymierzono karê wysokoœci 20 tysiêcy euro za ka¿dy
dzieñ zw³oki z wykonaniem wyroku.

Szkoda, ¿e Trybuna³ nie odniós³ siê explicite do rozwa¿añ rzecznika
w sprawie wyboru wariantu obliczania kary i szczegó³owych kalkulacji, co
sprzyja³oby przejrzystoœci i czytelnoœci jego dzia³ania. Faktycznie sêdziowie zdaj¹
siê jednak w du¿ej czêœci kroczyæ za sugestiami wyra¿onymi w opinii. Po
pierwsze, pos³u¿yli siê pierwsz¹ (i ³agodniejsz¹) propozycj¹ Komisji, wnioskuj¹c¹
wymierzenie 24.600 euro kary dziennie. Po drugie, orzeczona sankcja, choæ
inaczej ni¿ w przed³o¿eniu rzecznika zawiera kary za brak planów, uwzglêdnia
zastrze¿enie mówi¹ce o niezachowaniu tej samej proporcji w odniesieniu do
obu typów odpadów. Ostateczna kwota jest bowiem niemal identyczna jak ta,
któr¹ uzyskano by po zaakceptowaniu koresponduj¹cej „poprawki” rzecznika.24

IV. Drugie orzeczenie nak³adaj¹ce sankcjê na podstawie art. 228 zapad³o
25 listopada 2003 r. w sprawie C-278/01, Komisja przeciwko Hiszpanii.25

Podstaw¹ skargi by³o niewykonanie wyroku C-92/96, Komisja przeciwko
Hiszpanii (z 12 lutego 1998 r.),26  w którym stwierdzono naruszenie art. 3
dyrektywy 76/160/EWG dotycz¹cej jakoœci wody w k¹pieliskach.27  Uderza
szybkoœæ dzia³añ Komisji. Ju¿ 17 marca 1998 r., a wiêc w miesi¹c po
pierwszym wyroku, kieruje ona do Hiszpanii pismo zwracaj¹ce uwagê na
koniecznoœæ podporz¹dkowania siê orzeczeniu.28  Formalna notyfikacja ma
miejsce 26 maja 2000 r., a uzasadniona decyzja zostaje wydana 27 lipca
2000 r., wyznaczaj¹c dwumiesiêczny termin na przyjêcie wymaganych
œrodków. Nie uzyskawszy satysfakcjonuj¹cej odpowiedzi, Komisja wnios³a
skargê do Trybuna³u, wnioskuj¹c na³o¿enie kary okresowej w wysokoœci
45.600 euro dziennie (iloczyn stawki podstawowej 500 euro, wagi naruszenia
4, d³ugotrwa³oœci uchybienia 2, oraz wspó³czynnika „n” dla Hiszpanii – 11,4).

24 Dokonuj¹c wyliczenia z uwzglêdnieniem postulatu zachowania takiej samej proporcji
uzyskuje siê kwotê 19.985,50 euro. Trybuna³ zaokr¹gli³ wiêc wyliczenie „w górê”. Przy
zachowaniu proporcji z wniosku Komisji (2:1 i 1:1) by³oby to 21.525 euro.
25 ECR [1993], I-14141.
26 ECR [1998], I-505.
27 Dyrektywa Rady 76/160/EWG z dnia 8 grudnia 1975 r. dotycz¹ca jakoœci wody w k¹pie-

liskach, Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 1, s. 26.
28 W omówionej powy¿ej greckiej sprawie sta³o siê to po pó³tora roku, mimo i¿ pierwsze

orzeczenie dotyczy³o konkretnego wysypiska, a wiêc zindywidualizowanego, ³atwego do
kontroli naruszenia.
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Rzecznikiem generalnym w drugim postêpowaniu przeciwko Hiszpanii
by³ Jean Mischno. W swojej opinii poruszy³ on kilka wa¿nych zagadnieñ
prawnych oraz sformu³owa³ wnioski diametralnie odchodz¹ce od
przedstawionych przez Komisjê.

Zdaniem rzecznika pañstwu nale¿y pozostawiæ „rozs¹dny okres czasu” na
podporz¹dkowanie siê wyrokowi stwierdzaj¹cego uchybienie prawu
wspólnotowemu. Chocia¿ Trybuna³ konsekwentnie stwierdza³ w swoim
orzecznictwie, ¿e ze wzglêdu na znaczenie nakazu natychmiastowego
i jednolitego stosowania prawa wspólnotowego „proces wykonania wyroku
nale¿y rozpocz¹æ natychmiast”, dodawa³ nastêpnie, ¿e musi to zostaæ
zakoñczone „tak szybko, jak to mo¿liwe”.29  S³owo „mo¿liwe” oznacza, ¿e pewien
czas mo¿e up³yn¹æ zanim pañstwo wykona wyrok (par. 31). Mo¿na do tego
dodaæ, ¿e tak¿e sformu³owanie wskazuj¹ce na „proces” podporz¹dkowywania
siê orzeczeniu zak³ada podjêcie rozci¹gniêtych w czasie kroków.

Komisja i Hiszpania ró¿ni³y siê w ocenie, czy taki rozs¹dny czas zosta³
przyznany. Pierwsza argumentowa³a, ¿e hiszpañskie w³adze nie przedstawi³y
harmonogramu wykonania wyroku oraz przesy³a³y niekompletne i nieaktualne
dane (czyli nie przyst¹pi³y do natychmiastowej realizacji orzeczenia). Hiszpania
wskazywa³a natomiast, ¿e plan wykonania – wymagaj¹cy najpierw zebrania
danych od w³adz lokalnych – zosta³ przes³any do Brukseli w terminie
wyznaczonym w uzasadnionej opinii. Ponadto przekazane informacje dowodzi³y,
¿e liczba k¹pielisk niespe³niaj¹cych wymogów dyrektywy stale siê zmniejsza.30

Zdaniem rzecznika Komisja nie przedstawi³a wymaganego od niej dowodu, i¿
Hiszpania nie rozpoczê³a natychmiastowego wykonywania wyroku.

Du¿o powa¿niejsze – i bardziej rozbudowane – argumenty rzecznik
przedstawi³ przekonuj¹c, ¿e Komisja nie dowiod³a, i¿ Hiszpania mo¿liwie szybko
nie wykona³a ci¹¿¹cego na niej obowi¹zku. Jego argumentacja odwo³ywa³a siê
do dwóch w¹tków. Po pierwsze, implementacja dyrektywy w sprawie jakoœci
wód w k¹pieliskach stwarza³a chronicznie problemy, co znalaz³o odbicie w wielu
postêpowaniach inicjowanych przeciwko pañstwom cz³onkowskim.31

29 C-387/97, Komisja przeciwko Grecji, par. 82. Tak¿e wczeœniejsze wyroki w sprawach 131/
84, Komisja przeciwko W³ochom, ECR [1985], s. 3531, par. 7; 169/87, Komisja przeciwko
Francji, ECR [1988], s. 4093; C-334/94, Komisja przeciwko Francji, ECR [1996], I-1307.
30 W 1998 r. wymogi dyrektywy spe³nia³o 73% k¹pielisk, w 1999 r. – 76,4%, w 2000 r. – 79,2%.
31 By³y to sprawy C-56/90, Komisja przeciwko Wielkiej Brytanii, ECR [1993], I-4109; C-

198/97, Komisja przeciwko Niemcom, ECR, I-3257; C-307/98, Komisja przeciwko Belgii,
ECR [2000], I-3933; C-147/00, Komisja przeciwko Francji, ECR [2001], I-2387; C-368/00,
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Identyfikowano w nich szereg czynników powoduj¹cych opóŸnienia. Po drugie,
chocia¿ Hiszpania mia³a du¿o czasu na implementacjê dyrektywy, wyrok
wydany na mocy art. 226 uruchamia nowy termin w celu jego wykonania.
Miêdzy pierwszym orzeczeniem a wniesieniem przez Komisjê skarg na
podstawie art. 228 up³ywa³o od dwóch do 20 lat.32  W omówionej wczeœniej
greckiej sprawie – porównywalnej zdaniem rzecznika do obecnie referowanej,
a przy tym ³atwiejszej, bo dotycz¹cej naruszeñ w jednym tylko miejscu –
Komisja zdecydowa³a siê na uruchomienie drugiej skargi dopiero po ponad
piêciu i pó³ roku. Aby ustaliæ, czy Hiszpania podjê³a „mo¿liwie szybkie”
dzia³ania potrzebne jest uwzglêdnienie statystyk obejmuj¹cych kilka rocznych
cykli (sezonów k¹pielowych).

Rzecznik generalny wnioskowa³ zatem o oddalenie skargi Komisji. Mimo
takiej konkluzji postanowi³ – „dla dobra pe³noœci” analizy – wypowiedzieæ siê
równie¿ o wysokoœci kary i zwi¹zanych z ni¹ argumentach zaprezentowanych
przez strony.

Pierwsze zagadnienie dotyczy³o nieelastycznoœci naliczanej kary.
Niezale¿nie od poprawy sytuacji, a wiêc spadku liczby k¹pielisk
niespe³niaj¹cych wymogów prawnych, kwota sankcji pozosta³aby taka sama
a¿ do ca³kowitego wykonania wyroku (czyli spe³nienia kryteriów czystoœci
przez ostatnie k¹pielisko). Chocia¿ Komisja przekonywa³a, ¿e w takiej
sytuacji Hiszpania mo¿e zwróciæ siê do Komisji o redukcjê kary –
a w razie niesatysfakcjonuj¹cej odpowiedzi lub jej braku wyst¹piæ do
Trybuna³u odpowiednio o stwierdzenie niewa¿noœci aktu prawnego (art.
230 i 231 TWE) lub ze skarg¹ na bezczynnoœæ instytucji (art. 232) – rzecznik
uzna³, ¿e w³aœciwsze bêdzie ustalenie kary z uwzglêdnieniem ka¿dego
jednego procentu powierzchni k¹pielisk niespe³niaj¹cych kryteriów
czystoœci. Drugi problem by³ zwi¹zany z okresem, który mia³ stanowiæ
podstawê naliczania stawki kary. Memorandum pos³ugiwa³o siê pojêciem
stawki dziennej i taka te¿ konstrukcja znalaz³a siê we wniosku Komisji.
Hiszpania podnios³a jednak, ¿e dopiero po zakoñczeniu rocznego sezonu
k¹pielowego mo¿na zebraæ wszystkie dane i przestawiæ je w formie
wyczerpuj¹cego raportu. W przeciwnym wypadku mog³oby siê zdarzyæ,

Komisja przeciwko Szwecji, ECR [2001], I-4605; C-427/00, Komisja przeciwko Wielkiej
Brytanii, ECR [2001], I-8535; C-226/01, Komisja przeciwko Danii, ECR [2003], I-1219.
32 Odpowiednio sprawy 131/84, Komisja przeciwko W³ochom, ECR 1985, s. 3531 i C-334/

94, Komisja przeciwko Francji, ECR [1996], I-1307.
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¿e w kraju dokonuj¹ siê zmiany polegaj¹ce na stopniowym wykonywaniu
wyroku, ale informacje o tym docieraj¹ z opóŸnieniem do w³adz centralnych,
a jeszcze póŸniej do Brukseli. Tymczasem przez ca³y ten okres s¹ naliczane
dzienne stawki kary. Równie¿ w tej kwestii rzecznik zaproponowa³ odejœcie
od wniosku Komisji. Karê winno siê kalkulowaæ z uwzglêdnieniem rocznych
okresów odniesienia.

W ostatecznej propozycji rzecznika generalnego kara mia³a wynieœæ
562.500 euro rocznie za ka¿dy jeden procent powierzchni k¹pielisk
niespe³niaj¹cych jakoœci wody. Do pierwszego szacunku nale¿nej kwoty mia³o
przy tym dojœæ po zakoñczeniu pierwszego sezonu k¹pielowego, maj¹cego
miejsce po wydaniu wyroku na podstawie art. 228 (par. 95-96).

Trybuna³ nie zgodzi³ siê z rzecznikiem, i¿ zabrak³o „rozs¹dnego czasu”
potrzebnego do wykonania wyroku przez Hiszpaniê. W okresie dziel¹cym
orzeczenie stwierdzaj¹ce naruszenie prawa wspólnotowego i uzasadnion¹
opiniê lokuj¹ siê trzy okresy k¹pielowe, co wystarcza do przyjêcia
wymaganych œrodków. Podzielono natomiast pogl¹d rzecznika, i¿
rozpatrywana sprawa wymaga innego sposobu naliczania kary: rocznego i
procentowego. Modyfikuj¹c tylko nieznacznie przyjête przez Komisjê
wspó³czynniki (d³ugotrwa³oœæ naruszenia oceniono na 1,5, a nie 2),33  Trybuna³
orzek³ roczn¹ karê okresow¹ w wysokoœci 624.150 euro za ka¿dy jeden
procent k¹pielisk, które nie spe³niaj¹ wymaganych kryteriów jakoœci
(pocz¹wszy od pierwszego sezonu k¹pielowego po wydaniu wyroku).

W hiszpañskim wyroku Trybuna³ postanowi³, ¿e mo¿e zmodyfikowaæ
nie tylko wartoœæ wspó³czynników u¿ytych przez Komisjê, ale i
zaproponowany przez ni¹ okres odniesienia dla obliczania kary. Odszed³
zatem od kryterium stawki dziennej, wskazanego w Komunikacie i
Memorandum. Najpierw rzecznik generalny, a potem sêdziowie nie mieli
obaw, ¿e taka zmiana stanowi nazbyt dalek¹ zmianê regu³ okreœlonych przez
Komisjê w dwóch dokumentach, jak i modyfikacjê ¿¹dania przed³o¿onego
Trybuna³owi. Inna sprawa, ¿e zmiana by³a korzystna dla pozwanego pañstwa,
co uniewa¿nia³o ewentualne zarzuty.

33 Trybuna³ przyzna³ czêœciowo racjê tezie, ¿e trudno w krótkim czasie zapewniæ wykonanie
pierwszego wyroku (ze wzglêdu na koniecznoœæ zbadania skali naruszeñ, przygotowanie
planu dzia³añ oraz jego realizacjê, po³¹czon¹ m.in. z organizacj¹ zamówieñ publicznych).
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V. Najwiêksze zmiany – oraz emocje – wywo³a³ wyrok w sprawie
C-304/02, Komisja przeciwko Francji z 12 lipca 2005 r.34  Powodem
rozpoczêcia postêpowania na mocy art. 228 ustêp 2 by³o niezrealizowanie
orzeczenia C-64/88, Komisja przeciwko Francji, wydanego 11 lipca 1991 r.35

W tym ostatnim rozstrzygniêciu Trybuna³ potwierdzi³ zasadnoœæ piêciu
zarzutów dotycz¹cych naruszeñ wspólnotowych rozporz¹dzeñ w sprawie
ochrony zasobów po³owowych.36  Zachowanie ³owisk stanowi jeden
z obszarów, gdzie wy³¹cznie uprawnionym do podejmowania dzia³añ
regulacyjnych jest Wspólnota (kompetencja wy³¹czna).

Komisja wyda³a dwie umotywowane opinie: pierwsz¹ 14 kwietnia 1996 r.,
a nastêpn¹ – po dokonaniu kolejnych kontroli – 6 czerwca 2000 r. Ostatecznie
podtrzymano dwa zarzuty: niewystarczaj¹cej kontroli ze strony odpowiednich
w³adz krajowych pozwalaj¹cych na sprzeda¿ niewymiarowych (zbyt ma³ych)
ryb oraz ³agodnej postawy organów œcigania i s¹dów wobec podmiotów
naruszaj¹cych prawo (niskie kary, amnestie). Dat¹ odniesienia dla oceny
uchybieñ by³ termin wyznaczony w drugiej uzupe³niaj¹cej opinii, a wiêc
dwa miesi¹ce od jej dorêczenia (par. 30 wyroku).

Komisja wnios³a o na³o¿enie dziennej kary okresowej w wysokoœci
316.500 euro, co stanowi³o iloczyn kwoty bazowej, wagi uchybienia – 10,
czasu naruszenia – 3 i wspó³czynnika „n” dla Francji – 21,1. Wysoki
wspó³czynnik ciê¿aru naruszenia stanowi³ nastêpstwo faktu, i¿ zachowanie
³owisk i zrównowa¿ona polityka rybo³ówcza stanowi jeden z wa¿nych celów
Wspólnoty, a niepodporz¹dkowanie siê prawu przez jedno z pañstw
cz³onkowskich ma negatywne konsekwencje dla pozosta³ych krajów.
Najwy¿szy wspó³czynnik czasu by³ natomiast skutkiem przewlek³ego
opóŸnienia w wykonaniu wyroku wydanego ju¿ w 1991 r. Rzecznik generalny
Leendert A. Geelhoed nie tylko podzieli³ ocenê Komisji w sprawie przes³anek

34 Zb. Orz. 2005, I-6293.
35 ECR [1991], I-2727.
36 Aktualnie problematykê tê reguluje Rozporz¹dzenie Rady (EWG) nr 2847/93 z dnia 12

paŸdziernika 1993 r. ustanawiaj¹ce system kontroli maj¹cy zastosowanie do wspólnej poli-
tyki rybo³ówstwa (Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 4, t. 2, s. 70), a kwestie techniczne Rozpo-
rz¹dzenie Rady (WE) nr 894/97 z dnia 29 kwietnia 1997 r. ustanawiaj¹ce œrodki techniczne
dla zachowania zasobów po³owowych, ((Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 4, t. 3, s. 156) i
Rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 850/98 z dnia 30 marca 1998 r. w sprawie zachowania zaso-
bów po³owowych poprzez œrodki techniczne dla ochrony niedojrza³ych organizmów mor-
skich (Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 4, t. 3, s. 217).
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oraz wysokoœci kary okresowej, ale wyszed³ poza jej wniosek, proponuj¹c
dodatkowo na³o¿enie rycza³tu. Warunkowa kara okresowa przymusza bowiem
jedynie do wykonania obowi¹zku prawnego. Naruszyciel prawa mo¿e wiêc
uciec przed tak¹ sankcj¹ pieniê¿n¹, jeœli tylko zrealizuje swój obowi¹zek
zanim kara stanie siê wymagana. Wczeœniej korzysta³ jednak z naruszenia
prawa. Tak by³o w³aœnie w przypadku Francji, dysponuj¹cej d³ugim czasem
– stadium administracyjne postêpowania trwa³o kilka lat – na wype³nienie
zobowi¹zañ.

Chocia¿ Memorandum i Komunikat nie zawiera³y regu³ w sprawie
kalkulowania rycza³tu, zdaniem rzecznika w tym celu daj¹ siê mutatis

mutandis zastosowaæ wskazania dotycz¹ce kary okresowej oraz wniosek
Komisji (par. 96). Zaproponowano zatem, aby rycza³t wyniós³ roczn¹
wielokrotnoœæ kary dziennej, co da³o kwotê 115.522.500 euro. Rzecznik
zaznaczy³ przy tym wyraŸnie, ¿e jego propozycja jest bardzo ³agodna –
w stosunku na ciê¿aru naruszenia – gdy¿ wniosek wykracza poza ¿¹danie
Komisji, brakuje bli¿szych wskazówek w sprawie obliczania kary rycza³towej,
a kwestia rycza³tu staje na wokandzie Trybuna³u po raz pierwszy (par. 102).
Odnoœnie kary okresowej zasugerowano, by na³o¿ono j¹ nie wed³ug skali
dziennej, lecz pó³rocznej (a wiêc 57.761.250 euro), co powinno w³adzom
francuskim pozwoliæ na podjêcie wymaganych dzia³añ, a Komisji umo¿liwiæ
cykliczne badanie stanu wykonania wyroku.

Wykroczenie przez rzecznika generalnego w opinii poza ¿¹danie Komisji
postawi³o kilka dodatkowych pytañ dotycz¹cych wyk³adni art. 228 ust. 2,
które nie by³y przedmiotem wypowiedzi stron podczas postêpowania
s¹dowego.37  Dlatego Trybuna³ zarz¹dzi³ ponowne otwarcie ustnej czêœci
postêpowania, umo¿liwiaj¹c stronom przedstawienie stanowiska
w odniesieniu do dwóch zagadnieñ: czy jeœli Komisja wnioskowa³a
wymierzenie kary okresowej, Trybuna³ mo¿e orzec rycza³t, i czy sêdziowie
s¹ uprawnieni do ukarania pañstwa równoczeœnie dwiema sankcjami. Kwestie
te okaza³y siê tak istotne, ¿e poza bezpoœrednimi uczestnikami postêpowania
wziê³o w nim udzia³ jako interwenienci a¿ 16 pañstw.

Na oba pytania rzecznik udzieli³ twierdz¹cej odpowiedzi. Najpierw wskaza³,
¿e sankcje finansowe zapisane w art. 228 ust. 2 uzasadniaj¹ dwa zasadnicze
argumenty. Po pierwsze, Wspólnota oparta jest na zasadzie rz¹dów prawa

37 Opinia rzecznika generalnego zamyka postêpowanie s¹dowe, po czym sêdziowie rozpo-
czynaj¹ naradê.
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i równoœci jej cz³onków. Niewykonanie wyroku „uderza w serce wspólnotowego
porz¹dku prawnego i powa¿nie zagra¿a jego wiarygodnoœci” (par. 7). Po drugie,
uchybienie wyrokowi wydanemu na podstawie art. 226 powoduje dalsze
istnienie nielegalnej sytuacji rodz¹cej szkodliwe nastêpstwa dla systemu prawa
wspólnotowego, który opiera siê na „domniemaniu (...), i¿ pañstwa
cz³onkowskie wykonuj¹ swoje zobowi¹zania lojalnie i w duchu solidarnoœci”
(par. 8). Rzecznik dokona³ tak¿e rozró¿nienia – kluczowego dla przyjêcia
póŸniejszych konkluzji – dwóch funkcji sankcji finansowych przewidzianych
w art. 228. Jedna polega na prewencji ogólnej, zniechêcaj¹c i odstraszaj¹c
pañstwo od niewykonywania wyroków Trybuna³u. Druga to przymuszenie
pañstwa do podporz¹dkowania siê wyrokowi (par. 11). Artyku³ 228 nale¿y
interpretowaæ w taki sposób, aby zapewniæ skuteczn¹ realizacjê obu funkcji.

Zdaniem w³adz francuskich – wspartych przez dziewiêæ innych krajów38

– choæ dla sêdziów wniosek Komisji nie jest wi¹¿¹cy, lecz stawowi „u¿yteczny
punkt odniesienia”, Trybuna³ musi szanowaæ prawo do obrony oraz zasady
równego traktowania pañstw i bezpieczeñstwa prawnego. Jeœli Trybuna³
wymierza inn¹ sankcjê ni¿ proponowana podczas postêpowania maj¹cego
zasadniczo pisemny charakter, pañstwo nie ma mo¿liwoœci przedstawienia
swojego stanowiska i podjêcia obrony. Dodatkowo w dwóch poprzednich
sprawach wytoczonych na mocy art. 228, które dotyczy³y naruszenia regu³
wydanych w celu ochrony œrodowiska naturalnego i ludzkiego zdrowia,
a wiêc niezwykle wa¿kich dóbr, nie wnioskowano na³o¿enia rycza³tu. Brakuje
poza tym regu³ w sprawie kalkulowania rycza³tu, bo Memorandum
i Komunikat wydane przez Komisjê zawiera³y szczegó³owe regu³y jedynie
w odniesieniu do kary okresowej. Rz¹dy Niemiec i Grecji odwo³a³y siê
wreszcie do argumentu mówi¹cego o politycznym charakterze decyzji Komisji
– tak co do wszczêcia procedury na mocy art. 228, jak i formu³owanej w jej
toku propozycji kary – która nie mo¿e byæ zastêpowana wyborem innej
instytucji wspólnotowej.39

38 By³y to rz¹dy belgijski, duñski, niemiecki, grecki, hiszpañski, w³oski, holenderski, portu-
galski i austriacki. Odmienny pogl¹d Komisji wspar³y rz¹dy polski, czeski, wêgierski i fiñski.
39 O takim „zwi¹zanym” charakterze decyzji Trybuna³u, wynikaj¹cym z politycznej dyskre-

cjonalnoœci wyboru Komisji oraz regu³y podzia³u w³adz, pisa³ rzecznik generalny w opinii
przedstawionej w sprawie Komisja przeciwko Grecji. Zob. tak¿e krytyczn¹ ocenê propozycji
rzecznika Geelhoeda dokonan¹ przez A. Grasia, Du¿y problem w ma³ych oczkach, Rzeczpo-
spolita z 11 paŸdziernika 2004 r., C3. Równie¿ P. D¹browska, wyd. cyt., s. 185, wyklucza³a
mo¿liwoœæ wyjœcia przez Trybuna³ poza propozycjê Komisji.
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Ustosunkowuj¹c siê do takiego stanowiska rzecznik u¿y³ argumentów
odwo³uj¹cych siê do jêzyka art. 228 (nie mówi on nic o zwi¹zku propozycji
Komisji i ostatecznym wyborze Trybuna³u), charakteru postêpowania
(szczególna procedura egzekucyjna niemaj¹ca odpowiedników krajowych,
ró¿ni¹ca siê zw³aszcza od procesu cywilnego, gdzie zgodnie z paremi¹ ultra

petita non cognoscitur s¹d nie mo¿e wykraczaæ poza ¿¹danie powoda) oraz
racji funkcjonalnych (dopiero po rozpoznaniu sprawy sêdziowie mog¹ j¹
nale¿ycie oceniæ i okreœliæ konsekwencje prawne) – par. 22-24, 26. Regu³a
politycznej dyskrecjonalnoœci istnieje natomiast jedynie w stadium
przeds¹dowym (par. 25), ale nie jest ju¿ cech¹ postêpowania przed
Trybuna³em. W czasie procesu przestrzegano tak¿e zasad, których naruszenie
sugerowa³y francuskie w³adze. Procedura ustna zosta³a ponownie otwarta,
aby daæ stronom mo¿liwoœæ wypowiedzenia siê i obrony (art. 36). Na³o¿enie
rycza³tu nie jest uzale¿nione od wydania przez Komisjê szczegó³owych regu³
w tej kwestii (par. 32). Nie dochodzi te¿ do aktu nierównego traktowania,
gdy¿ uchybienia rozpatrywane w dwóch pierwszych wyrokach, mimo i¿
dotyczy³y wa¿nych dóbr, nie wi¹za³y siê z dzia³aniami, które rodzi³y przez
d³ugi czas (niemal 20 lat, licz¹c od rozpoczêcia przez Komisjê postêpowania
na mocy art. 226) negatywne skutki dla ca³ej Wspólnoty – narusza³y interesy
pozosta³ych pañstw cz³onkowskich i ich rybaków. Takie z³amanie prawa jest
du¿o powa¿niejsze (par. 30).

Udzielaj¹c pozytywnej odpowiedzi na pytanie o mo¿liwoœæ
równoczesnego wymierzenia kary okresowej i rycza³tu,40  rzecznik powo³a³
siê na odmienne funkcje tych sankcji,41  o czym wczeœniej ju¿ pisa³em. Powsta³
jednak problem, czy dwukrotne branie pod uwagê d³ugotrwa³oœci naruszenia
nie prowadzi do z³amania zasady ne bis in idem. Zdaniem rzecznika nie
mamy tu jednak do czynienia z tak¹ sytuacj¹, gdy¿ czas uchybienia stanowi
jedynie kryterium kalkulacji sankcji, które s¹ zwi¹zane z ró¿nymi okresami.
Rycza³t stanowi sankcjê za znany i zamkniêty okres naruszenia (pocz¹wszy

40 W tej kwestii rzecznik mia³ przeciwko sobie a¿ 13 pañstw – poza Francj¹ by³y to Belgia,
Czechy, Niemcy, Grecja, Hiszpania, Irlandia, W³ochy, Cypr, Wêgry Austria, Polska i Portu-
galia. Popar³y jego pogl¹d natomiast Dania, Holandia, Finlandia i Wielka Brytania. Zapewne
powodem negatywnej odpowiedzi tak du¿ej liczby pañstwa by³a obawa, ¿e powstanie wa¿-
ny precedens, który mo¿e znaleŸæ w przysz³oœci zastosowanie tak¿e przeciwko nim.
41 W takim te¿ funkcjonalnym i celowoœciowym kontekœcie rzecznik rozwa¿a³, czy u¿ycie

s³owa „lub” w art. 228 przy okreœleniu mo¿liwych sankcji finansowych stanowi alternatywê
³¹czn¹ (zwyk³¹), czy te¿ roz³¹czn¹ (wykluczaj¹c¹, dysjunkcjê) – par. 45.
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od wydania wyroku na mocy art. 226 do up³ywu terminu wyznaczonego
w uzasadnionej opinii),42  kara okresowa dotyczy natomiast okresu po wyroku
zapadaj¹cym na podstawie art. 228 (par. 37).

Trybuna³ w ca³oœci zgodzi³ siê z konkluzjami drugiej opinii rzecznika.
Na Francjê na³o¿ono karê okresow¹ w wysokoœci 57.761.250 euro za ka¿dy
pó³roczny okres zw³oki. Orzeczony rycza³t by³ jednak du¿o ni¿szy ni¿
zaproponowany w pierwszej opinii. By³a to kwota 20 milionów euro, a wiêc
niemal szeœciokrotnie mniejsza (rzecznik wnioskowa³ 115.522.500 euro).
Niestety Trybuna³ nie wskaza³ w wyroku, dlaczego dokona³ takiej redukcji
i w jaki sposób obliczy³ orzeczon¹ kwotê rycza³tu. Nale¿y podkreœliæ, ¿e
rycza³t wnioskowany przez rzecznika by³ i tak niski; rzecznik proponowa³
go po raz pierwszy i dlatego by³ bardzo ³agodny, na co zwróci³ wyraŸnie
uwagê w pierwszej opinii. Po zmianie dokonanej przez sêdziów na³o¿ony
rycza³t musi byæ kwalifikowany jako wrêcz symboliczny.

VI. Memorandum z 1996 r. i Komunikat z 1997 r. zast¹pi³ 13 grudnia
2005 r. nowy Komunikat w sprawie stosowania art. 228 TWE.43  Powtarza
on podstawowe zasady dotycz¹ce art. 228, rodzaje wspó³czynników i metodê
obliczania kary okresowej. Nie jest to dokument ostateczny. Komisja
zapowiedzia³a opracowanie dalszej „koncepcji dzia³ania”, z uwzglêdnieniem
„tendencji w orzecznictwie Trybuna³u”. Zastrzeg³a tak¿e sobie odejœcie
„w odpowiednio uzasadnionych przypadkach” od ogólnych regu³ i kryteriów
zawartych w komunikacie. Ale u¿yte sformu³owanie wskazuje, ¿e dzia³ania
i wnioski Komisji bêd¹ co do zasady odpowiadaæ zapisom dokumentu.

W Komunikacie powtórzono regu³ê mówi¹c¹ o preferowaniu kary
okresowej, wymierzanej za ca³y okres zw³oki w wykonaniu wyroku zapad³ego
na mocy art. 228. Ale Komisja skonstatowa³a równoczeœnie istnienie
powtarzaj¹cej siê praktyki zwlekania przez pañstwa z usuwaniem
stwierdzonych przez Komisjê uchybieñ a¿ do póŸnego stadium drugiego
postêpowania, a nawet do jego zakoñczenia. Ograniczaj¹c siê do „starej
regu³y”, Komisja pozbawi³aby siê mo¿liwoœci wnioskowania sankcji

42 W rozpatrywanej sprawie pocz¹tkiem okresu by³a data wejœcia w ¿ycie Traktatu
z Maastricht, gdy¿ wydany na mocy art. 226 wyrok stwierdzaj¹cy naruszenie prawa wspól-
notowego zapad³ wczeœniej. Wskazanie na tak¹ regu³ê mia³o jedynie znaczenie porz¹dkuj¹-
ce, bez praktycznych konsekwencji, gdy¿ wysokoœæ rycza³tu rzecznik ograniczy³ do „rocz-
nej” sumy, równej dziennej karze okresowej przemno¿onej przez 365 dni.
43 SEC (2005) 1658.
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pieniê¿nych, gdy kara okresowa jako œrodek dzia³aj¹cy pro futuro nie mia³aby
zastosowania. Aby temu zapobiec, Komisja odkry³a zatem istnienie
zaniedbanego rycza³tu. Oczywiœcie mia³o tu te¿ olbrzymie znaczenie
orzeczenie kary rycza³towej w sprawie Komisja przeciwko Francji, do czego
dosz³o pomimo braku ¿¹dania Komisji. W nowym komunikacie
zapowiedziano zatem, ¿e „od tej pory” Komisja bêdzie we wszystkich
sprawach wnoszonych na podstawie art. 228 wnioskowaæ zarówno
o wymierzenie kary okresowej naliczanej za ka¿dy dzieñ zw³oki, jak i rycza³tu
za nieusuniêcie uchybienia w okresie miêdzy wydaniem pierwszego wyroku
stwierdzaj¹cego z³amanie prawa wspólnotowego (na podstawie art. 226)
a orzeczeniem wydanym na mocy art. 228.

W odniesieniu do kary okresowej nowy komunikat pos³uguje siê now¹
stawk¹ bazow¹, która wynosi 600 euro. Wartoœæ wspó³czynnika „n” zosta³a
obliczona dla rozszerzonej Unii 25 pañstw z uwzglêdnieniem nicejskiego
systemu g³osów wa¿onych. Wspó³czynnik ma najmniejsz¹ wielkoœæ
w przypadku Malty (0,35), najwiêksz¹ dla Niemiec (25,4); dla Polski jest to
7,22. Komunikat asymiluje doœwiadczenia wynikaj¹ce z trzech spraw
rozpoznanych przez Trybuna³. Po pierwsze, je¿eli zarzut stawiany przez
Komisjê dotyczy kilku naruszeñ, ta mo¿e dokonaæ (gdy istniej¹ „dostêpne,
jasne i obiektywne przes³anki”) oddzielnej oceny tych naruszeñ, proponuj¹c
odrêbn¹ karê dla ka¿dego z nich. Dodano przy tym niejasne stwierdzenie, i¿
taka kalkulacja nie zwiêkszy „ca³kowitego wymiaru kary w stosunku do
wczeœniej istniej¹cej praktyki” (pkt 13.1). Wydaje siê, ¿e oznacza to
procentowe okreœlenie udzia³u w ogólnej karze okresowej cz¹stkowych
uchybieñ (tak jak sta³o siê w sprawie Komisja przeciwko Grecji), a nie u¿ycie
metody sumowania (druga propozycja Komisji w greckiej sprawie). Po drugie,
u¿yteczne mo¿e siê okazaæ zastosowanie wzoru matematycznego, który
okreœli zmianê wysokoœci sankcji w zale¿noœci od postêpu w eliminacji
naruszeñ (pkt 13.2). Po trzecie, czasami zasadne oka¿e siê odwo³anie nie do
dziennego okresu odniesienia, lecz do okresów d³u¿szych, np. pó³rocznych
b¹dŸ rocznych, które zapewni¹ adekwatn¹ kontrolê wykonania obowi¹zku
(pkt 13.3). Po czwarte wreszcie, w „szczególnych okolicznoœciach”
dopuszczono zawieszenie okresowej kary pieniê¿nej, jeœli dopiero po pewnym
czasie mo¿liwa staje siê weryfikacja œrodków podjêtych przez pañstwo,
o których Komisja zosta³a powiadomiona, lub gdy oczekiwane skutki pojawi¹
siê dopiero po pewnym czasie. W Komunikacie nie pokuszono siê na
okreœlenie in abstracto warunków zawieszenia; oznajmiono jedynie, ¿e
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wskazane by³oby, aby to Trybuna³ identyfikowa³ in concreto owe warunki
oraz sposób dokonywania przez Komisjê niezbêdnych weryfikacji (pkt 13.4).

W czêœci dotycz¹cej wspó³czynnika wagi uchybienia dodano, ¿e podczas
wyboru jego wartoœci nale¿y uwzglêdniæ okolicznoœci obci¹¿aj¹ce (np. brak
lojalnej wspó³pracy z Komisj¹ podczas postêpowania wytoczonego na mocy
art. 228 ust. 2) oraz ³agodz¹ce (np. w¹tpliwoœci w sprawie interpretacji
przepisów, jakie pojawiaj¹ siê w trakcie wykonywania wyroku, lub
wewnêtrzne trudnoœci z realizacj¹ wyroku w krótkim czasie) – pkt 16.3.
W Komunikacie doprecyzowano tak¿e wspó³czynnik d³ugotrwa³oœci
naruszenia, wskazuj¹c wprost na zwiêkszanie jego wartoœci o 0,1 za ka¿dy
miesi¹c zw³oki (a¿ do maksymalnej wartoœci 3).

Novum Komunikatu z 2005 r. s¹ regu³y dotycz¹ce rycza³tu. Jego wartoœæ
zosta³a okreœlona jako iloczyn stawki bazowej (SB) w wysokoœci 200 euro
(a wiêc trzykrotnie mniejszej ni¿ w przypadku kary okresowej),44

wspó³czynnika wagi uchybienia (WW) i wspó³czynnika „n” (identycznych
jak dla kary okresowej) oraz liczby dni trwania naruszenia (D). Formu³ê tê
oddaje nastêpuj¹cy wzór: kwota rycza³tu = SB x WW x n x D. Liczbê dni
uchybienia liczy siê pocz¹wszy od daty wydania wyroku na mocy art. 226 a¿
do dnia usuniêcia uchybiania, a jeœli ono nie nast¹pi³o – do daty wydania
drugiego wyroku na podstawie art. 228.

Obliczanie rycza³tu we wskazany powy¿ej sposób mog³oby skutkowaæ
orzekaniem niewysokich kwot rycza³tu. Dlatego Komisja zapowiedzia³a
ka¿dorazowe wnioskowanie o na³o¿enie minimalnej stawki rycza³tu, traktuj¹c
uchylanie siê z wykonaniem pierwszego wyroku – gdy zostaje podjête
postêpowanie na mocy art. 228, a wiêc zarzut uchybienia i jego uzasadnienie
s¹ znane pañstwu – za niezwykle powa¿ne z³amanie obowi¹zków. Wzór
bior¹cy pod uwagê cztery czynniki znajdzie natomiast zastosowanie, jeœli
wyliczony na jego podstawie rycza³t by³by wy¿szy ni¿ minimalna stawka.

Najwy¿sza minimalna stawka rycza³tu istnieje w przypadku Niemiec –
12,7 mln. euro, najni¿sza Malty – 180 tysiêcy; dla Polski jest to 3,61 mln.

Wartoœci stawek bazowych dla kary okresowej i rycza³tu oraz minimalnej
stawki rycza³tu bêd¹ podlegaæ aktualizacji co trzy lata, uwzglêdniaj¹cej
poziom inflacji.

44 Ró¿nicê uzasadniono tym, ¿e du¿o bardziej karygodne jest niezastosowanie siê do wyro-
ku zapad³ego na mocy art. 228, a wiêc uporczywe niewykonywanie obowi¹zku prawnego
wbrew dwóm kolejnym orzeczeniom Trybuna³u.
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Komisja zapowiedzia³, ¿e zasady zawarte w nowym Komunikacie znajd¹
zastosowanie do wszystkich decyzji o skierowaniu skargi do Trybuna³u na mocy
art. 228, które zostan¹ podjête po 1 stycznia 2006 r. (pkt 25). Oznacza to, ¿e dat¹
rozstrzygaj¹c¹ o u¿yciu nowych regu³, w tym rygorystycznych zapowiedzi
dotycz¹cych rycza³tu, nie bêd¹ daty kluczowych decyzji w administracyjnej czêœci
postêpowania (formalna notyfikacja, a zw³aszcza umotywowana decyzja). Mo¿e
zatem powstaæ pytanie, czy nie dojdzie do wstecznego zastosowania prawa.
Uwa¿am, ¿e taki zarzut jest bezzasadny. Nie mamy bowiem do czynienia
w powstaniem nowych przepisów, lecz jedynie z pewnymi regu³ami interpretacji
ju¿ istniej¹cego prawa oraz zapowiedzi¹ okreœlonej praktyki jego stosowania.
Chc¹c jednak równoczeœnie zachêciæ pañstwa cz³onkowskie do
podporz¹dkowania siê wyrokom zapad³ym na podstawie art. 226 Komisja
oznajmi³a, ¿e do koñca 2006 r. „utrzyma tymczasowo” dotychczasow¹ praktykê
wycofywania spraw wniesionych do Trybuna³u, jeœli do tego czasu pañstwo
wyeliminuje stwierdzone uchybienie (pkt. 26).

VII. Po wydaniu nowego komunikatu Trybuna³ orzeka³ dwukrotnie na
podstawie art. 228. W sprawie C-119/04, Komisja przeciwko W³ochom
(wyrok z 18 lipca 2006 r.),45  sêdziowie uznali, ¿e Komisja nie przedstawi³a
wystarczaj¹cych dowodów, do czego jest zobowi¹zana, ¿e w czasie badania
przez Trybuna³ okolicznoœci faktycznych uchybienie nadal trwa³o. Orzeczono
zatem, ¿e w dniu up³ywu terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii
W³ochy nie podjê³y wszystkich niezbêdnych dzia³añ w celu wykonania
wyroku wydanego na podstawie art. 226, ale nie na³o¿ono wnioskowanej
kary okresowej.46

Kara okresowa zosta³a natomiast orzeczona w sprawie C-177/04, Komisja
przeciwko Francji (14 marca 2006 r.),47  która dotyczy³a czêœciowego
niewykonania wyroku C-52/00, Komisja przeciwko Francji,48  stwierdzaj¹cego

45 Sprawa dotyczy³a niewykonania wyroku z C-212/99, Komisja przeciwko W³ochom z 26
czerwca 2001 r., ECR [2001], I-4923. Wyrok stwierdza³ naruszenie art. 39 TWE poprzez
brak uznania praw nabytych lektorów jêzyków obcych.
46 Komisja wnioskowa³a o zas¹dzenie kary okresowej w wysokoœci 309.750 euro dziennie,

rzecznik generalny Luis Miguel Poiares Pessoa Maduro – 256.500 euro dziennie. W obu
propozycjach pos³u¿ono siê wysokim wspó³czynnikiem wagi naruszenia: 14 (Komisja) i 12
(rzecznik).
47 Wyrok jeszcze niepublikowany.
48 Wyrok z 25 kwietnia 2002 r., ECR [2002], I-3827.
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niew³aœciw¹ transpozycjê do prawa krajowego dyrektywy 85/374/EWG
z w sprawie zbli¿enia przepisów dotycz¹cych odpowiedzialnoœci za produkty
wadliwe.49

Podczas postêpowania Francja dokona³a zmiany kodeksu cywilnego, która
dostosowywa³a prawo krajowe do wymogów dyrektywy. Komisja uzna³a
jednak, ¿e chocia¿ dosz³o do wykonania du¿ej czêœci zobowi¹zañ, to nadal
brakuje pe³nej implemetacji jednego z przepisów dyrektywy. Wycofa³a zatem
czêœæ zarzutów, ale postanowi³a kontynuowaæ postêpowanie przed
Trybuna³em. Zmniejszono równoczeœnie wnioskowan¹ karê okresow¹
z 137.150 euro dziennie do 13.715 euro dziennie, co by³o nastêpstwem
odejœcia od pierwotnego wspó³czynnika powagi naruszenia w wysokoœci 10
do najni¿szej jego wartoœci.

Francja podnios³a dwa zarzuty. Pierwszy mówi³, ¿e podtrzymanie czêœci
skargi stanowi w rzeczywistoœci now¹ skargê, co wymaga podjêcia na nowo
ca³ej procedury na mocy art. 228 ustêp 2. Po drugie twierdzono, ¿e Komisja
uzyskawszy projekt nowelizacji kodeksu cywilnego, winna natychmiast
zwróciæ uwagê francuskim w³adzom na fakt, ¿e w jej ocenie przygotowywane
zmiany s¹ niewystarczaj¹ce i ¿e nadal nie dochodzi do satysfakcjonuj¹cej
implementacji dyrektywy.

Tak rzecznik generalny (by³ to ponownie L. Geelhoed), jak i ostatecznie
Trybuna³ odrzucili oba zarzuty. Zakres uchybienia sformu³owany przez Ko-
misjê w uzasadnionej opinii wi¹¿e j¹ w póŸniejszym postêpowaniu. Regu³a
ta winna byæ jednak interpretowana jako zakaz rozszerzania przez Komisjê
zarzutów; w pe³ni uprawniona jest ona natomiast do ograniczenia zakresu
uchybienia, nawet jeœli dotycz¹ one ju¿ nowych przepisów krajowych. Na
zasadzie analogii maj¹ tu zastosowanie regu³y wypracowane w odniesieniu
do art. 226 (pkt 35-40 wyroku).50  Nie podzielono tak¿e zarzutu braku koope-
racji ze strony Komisji (niepoinformowanie o braku adekwatnej implemen-
tacji). Szkoda, ¿e w¹tek ten nie zosta³ w wyroku rozwiniêty. Poprzestano na
stwierdzeniu, ¿e Francja mog³a równie¿ póŸniej usun¹æ uchybienie i nie po-
zbawiono jej prawa do obrony (pkt 41-42). Du¿o pe³niejsz¹ i wielow¹tkow¹

49 Dyrektywa Rady 85/374/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie zbli¿enia przepisów
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Pañstw Cz³onkowskich dotycz¹cych od-
powiedzialnoœci za produkty wadliwe, Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 1, s. 257.
50 O dopuszczalnoœci takiej zmiany zob. wyrok z 1 lutego 2005 r. w sprawie C-203/03,

Komisja przeciwko Austrii, Zb. Orz. 2005, I-935, pkt 29 i wyrok z 5 maja 1993 r. w sprawie
C-174/91, Komisja przeciwko Belgii, ECR [1993], I-2275, pkt 8-12.
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analizê znajdziemy natomiast w opinii rzecznika. Zasygnalizowa³ on, ¿e brak
wspó³pracy miêdzy Komisj¹ a pozwanym pañstwem mo¿e mieæ w pewnych
sytuacjach znaczenie dla oceny zasadnoœci zarzutów formu³owanych na pod-
stawie art. 228 oraz surowoœci orzekanej sankcji, to jednak nie podwa¿a do-
puszczalnoœci skargi. W rozpatrywanej sprawie nie mamy ponadto do czynie-
nia z owymi szczególnymi sytuacjami, gdy¿ wspólnotowy przepis nie rodzi³
problemów interpretacyjnych (pkt 50-55 opinii). A contrario mo¿na jednak
za³o¿yæ, ¿e w przypadku niejednoznacznych postanowieñ prawnych brak re-
akcji Komisji oka¿e siê relawantny dla dopuszczalnoœci sankcji prawnej i jej
wysokoœci.

Trybuna³ orzek³ wy¿sz¹ karê okresow¹ ni¿ wnioskowana przez Komisjê
i zaaprobowana przez rzecznika: zamiast 13.715 euro dziennie by³o 31.650
euro dziennie. Sêdziowie zgodzili siê z wartoœci¹ wspó³czynnika wagi uchy-
bienia (1), ale zakwestionowali sposób obliczania wspó³czynnika czasu na-
ruszenia. Ten w¹tek – aczkolwiek na pierwszy rzut oka bardzo techniczny –
wymaga rozwiniêcia, gdy¿ wyrok mo¿e stanowiæ precedens, który powta-
rzany doprowadzi do powstania linii orzeczniczej zapewniaj¹cej przewidy-
walnoœæ praktyki zwi¹zanej ze stosowaniem wspó³czynnika czasu uchybie-
nia. Komisja obliczy³a wartoœæ wspó³czynnika na podstawie kryterium
okreœlonego w przywo³ywanej ju¿ w decyzji z 2 kwietnia 2001 r., a wiêc
zwiêkszania go o podstawê wynosz¹c¹ 0,1 za ka¿dy miesi¹c zw³oki
w wykonaniu wyroku. Okres zw³oki zaczêto naliczaæ pocz¹wszy od siód-
mego miesi¹ca od wydania pierwszego wyroku (25 kwietnia 2002 r.), a za-
koñczono w chwili podjêcia decyzji o wniesieniu drugiej skargi do Trybuna-
³u (16 grudnia 2003 r.). Da³o to 13 miesiêcy, czyli wspó³czynnik równy 1,3.

Decyzja z 2 kwietnia 2001 r. nie zosta³a opublikowana i nie poinformowa-
no o niej pañstw cz³onkowskich. Na to uchybienie zwróci³ uwagê rzecznik
generalny. Postêpowanie Komisji nazwa³ w¹tpliwym w etycznych kategoriach,
ale nie bezprawnym. Decyzje, w których zastosowano now¹ metodê, nie na-
ruszaj¹ bowiem zasady uzasadnionych oczekiwañ, jeœli nie prowadz¹ do do-
tkliwszych konsekwencji prawnych (par. 64-66). Wed³ug wyjaœnieñ Komisji,
gdyby pos³u¿ono siê star¹ metod¹, wspó³czynnik wyniós³by 1,5. Trybuna³ nie
podj¹³ w ogóle w¹tku obecnego w opinii rzecznika. Wskaza³, ¿e wykonanie
uprawnieñ Trybuna³u nie jest uzale¿nione od przyjêcia przez Komisjê zasad
dotycz¹cych metody i kryteriów obliczania czasu trwania uchybienia. Mno¿-
nik zostanie ostatecznie okreœlony przez Trybuna³ (pkt 70-71). Niestety sê-
dziowie nie wskazali, jakiej metody i mno¿nika u¿yli. Wiêcej, oznajmili, ¿e
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ich uprawnienie do swobodnej oceny nie jest ograniczone skal¹ od 1 do 3
zaproponowan¹ przez Komisjê (pkt 71).

Sêdziowie u¿yli wspó³czynnika 3. Odeszli przy tym od propozycji
Komisji, aby okres brany pod uwagê przy okreœlaniu czasu trwania uchybienia
liczyæ do dnia wniesienia skargi do Trybuna³u. Koñcem tego okresu jest
dzieñ, w którym Trybuna³ bada³ stan faktyczny sprawy (par. 71). Czas
naruszenia wyniós³ cztery lata. Oznacza to, ¿e Trybuna³ – inaczej ni¿ Komisja
– nie pozostawi³ pañstwu ¿adnego okresu na wykonanie wyroku wydanego
na podstawie art. 226 (Komisja zaczê³a naliczaæ okres uchybienia dopiero
od siódmego miesi¹ca po orzeczeniu).

Szkoda, ¿e Trybuna³ nie okreœli³ dok³adnie metody kalkulacji wspó³czynnika
czasu. Z jednej strony przyjête regu³y dotycz¹ce identyfikacji pocz¹tkowego
i koñcowego dnia okresu naruszenia uprawnia³y do pos³u¿enia siê najwy¿sz¹
wartoœci¹ wspó³czynnika wskazan¹ przez Komisj¹.51  Ale z drugiej strony
sêdziowie wyraŸnie zaznaczyli, ¿e nie s¹ zwi¹zani skal¹ oraz mno¿nikiem
autorstwa Komisji. Trzeba wiêc poczekaæ na kolejne orzeczenia, aby móc siê
przekonaæ, jak bêd¹ wygl¹daæ zasady stosowane przez Trybuna³.

Warta zauwa¿enia jest jeszcze jedna kwestia. Rzecznik generalny
zaproponowa³, by naliczanie kary okresowej rozpoczê³o siê po up³ywie trzech
miesiêcy od daty wydania wyroku (pkt 70-71 opinii). Sugerowa³ danie
pozwanemu pañstwu „dalszego krótkiego okresu” w celu dokonania zmian
legislacyjnych. Trybuna³ naliczanie kary rozpocz¹³ natomiast od dnia wydania
wyroku. Wskaza³ przy tym, ¿e jeœli wykonanie wyroku bêdzie polega³o na
zmianie krajowych przepisów, karê okresow¹ nale¿y kalkulowaæ
w rozliczeniu dziennym (par. 77 wyroku).

VIII. Cztery wyroki wydane dotychczas na podstawie art. 228 ust. 2 nie
s¹ liczb¹ imponuj¹c¹. Ukazuj¹ wszak¿e, w jaki sposób kszta³tuje siê linia
orzecznicza w sprawie, dla której istnieje jedynie ogólne uregulowanie trak-
tatowe. Pokazuj¹ rolê odgrywan¹ przez regu³y niemaj¹ce wi¹¿¹cego cha-
rakteru prawnego, bêd¹ce tylko wskazówkami czy te¿ zapowiedziami. Uœwia-

51 Przyjêcie przez Trybuna³ takich czasowych ram niemal zawsze bêdzie prowadzi³oby – ak-
ceptuj¹c regu³ê, i¿ ka¿dy miesi¹c zw³oki zwiêksza wspó³czynnik czasu naruszenia o 0,1 – do
u¿ycia najwy¿szej wartoœci wspó³czynnika, gdy¿ tylko wyj¹tkowo datê wydania pierwszego
wyroku i badanie stanu faktycznego w drugim postêpowaniu bêdzie dzieli³o wiêcej ni¿ 30
miesiêcy. Byæ mo¿e na u¿ytek spraw dotycz¹cych szczególnie d³ugiego okresu naruszenia
Trybuna³ chce sobie zarezerwowaæ mo¿liwoœæ pos³u¿enia siê wy¿szym wspó³czynnikiem.
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damiaj¹ tak¿e, i¿ rzeczywistoœæ okazuje siê du¿o bardziej skomplikowana
ni¿ przewidywania autorów wskazówek. Dlatego warto bêdzie siê przygl¹-
daæ kolejnym werdyktom i ich wk³adowi w rozwijanie oraz ewolucjê prakty-
ki stosowania art. 228.

W chwili oddawania artyku³u do druku (koniec listopada 2006 r.) przez
Trybuna³em toczy³o siê piêæ postêpowañ wytoczonych na podstawie art. 228.
S¹ to sprawy:

a) C-294/03, Komisja przeciwko Irlandii (niewykonanie wyroku C-392/
96, Komisja przeciwko Irlandii z 21 wrzeœnia 1999 r., stwierdzaj¹cego brak
transpozycji do prawa krajowego dyrektywy 85/337/EWG z 27 czerwca 1985
r. w sprawie oceny skutków wywieranych przez niektóre przedsiêwziêcia
publiczne i prywatne na œrodowisko naturalne) – wnioskowana kara okresowa
w wysokoœci 21.600 euro dziennie;52

b) C-503/04, Komisja przeciwko Niemcom (niewykonanie wyroku
w po³¹czonych sprawach C-20/01 i C-28/01, Komisja przeciwko Niemcom
z 10 kwietnia 2003 r., stwierdzaj¹cego naruszenie dyrektywy 92/50/EWG
z 18 czerwca 1992 r. odnosz¹cej siê do koordynacji procedur udzielania
zamówieñ publicznych na us³ugi) – wnioskowana kara okresowa w wysokoœci
31.680 i 126.720 euro dziennie (z³amanie dyrektywy przez dwie gminy);53

c) C-416/05, Komisja przeciwko Luksemburgowi (niewykonanie wyroku
C-89/03, Komisja przeciwko Luksemburgowi z 2 paŸdziernika 2003 r.,
stwierdzaj¹cego brak transpozycji do prawa krajowego dyrektywy 93/15/EWG
z 5 kwietnia 1993 r. w sprawie harmonizacji przepisów dotycz¹cych
wprowadzania do obrotu i kontroli materia³ów wybuchowych przeznaczonych
do u¿ytku cywilnego) – wnioskowana kara okresowa w wysokoœci 9.000 euro
dziennie;54

d) C-70/06, Komisja przeciwko Portugalii (niewykonanie wyroku C-275/
03, Komisja przeciwko Portugalii z 14 paŸdziernika 2004 r., stwierdzaj¹cego
brak transpozycji do prawa krajowego dyrektywy 89/665/EWG z 21 grudnia
1989 r. w sprawie koordynacji przepisów odnosz¹cych siê do stosowania procedur
odwo³awczych w zakresie udzielania zamówieñ publicznych na dostawy i roboty
budowlane) – wnioskowana kara okresowa w wysokoœci 21.450 euro dziennie;55

52 OJ C 213 z 6 wrzeœnia 2003 r., s. 19.
53 Dz. Urz. UE, C 45 z 19 lutego 2005 r., s. 15.
54 Dz. Urz. UE, C 10 z 14 stycznia 2006 r., s. 17.
55 Dz. Urz. UE, C 86 z 8 kwietnia 2006 r., s. 15.
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e) C-79/06, Komisja przeciwko Francji (niewykonanie wyroku C-429/
01, Komisja przeciwko Francji z 27 listopada 2003 r., stwierdzaj¹cego nie-
prawid³ow¹ i niepe³n¹ transpozycjê do prawa krajowego dyrektywy 90/219/
EWG z 23 kwietnia 1990 r. w sprawie ograniczonego stosowania mikroorga-
nizmów zmodyfikowanych genetycznie) – wnioskowana kara okresowa
w wysokoœci 168.800 euro dziennie.56

Jak widaæ w ¿adnej z tych spraw – równie¿ wniesionych po wydaniu no-
wego komunikatu przez Komisjê – nie wnioskuje siê na³o¿enia rycza³tu. Byæ
mo¿e wiêc Komisja da³a pañstwom cz³onkowskim „okres przejœciowy”, do-
piero po którym zacznie spe³niaæ swoj¹ zapowiedŸ z komunikatu, ¿e „od tej
pory” bêdzie proponowaæ Trybuna³owi wymierzenie równoczeœnie dwu kar
finansowych. Zawsze oczywiœcie pozostanie mo¿liwoœæ, i¿ rzecznik general-
ny wska¿e na potrzebê na³o¿enia rycza³tu lub sam Trybuna³ go orzeknie.

Wed³ug ostatniego rocznego sprawozdania z kontroli stosowania prawa wspól-
notowego (za rok 2005) Komisja prowadzi – na ró¿nym stadium postêpowania –
100 spraw uruchomionych na mocy art. 228. Najwiêcej przeciwko W³ochom
i Francji (po 16), nastêpnie Luksemburgowi (12) i Hiszpanii (10). Najczêœciej
zarzuty dotycz¹ niewykonania wyroków zwi¹zanych z ochron¹ œrodowiska (36),
energi¹ i transportem (20) oraz rynkiem wewnêtrznym i us³ugami (19).57

W zamykaj¹cych artyku³ rozwa¿aniach zwrócê uwagê na kilka jeszcze
zagadnieñ powi¹zanych z omawian¹ problematyk¹. Kary finansowe zas¹dzo-
ne na mocy art. 228 s¹ wp³acane na rachunek „zasoby w³asne” Wspólnot
Europejskich. Brakuje jednak regu³ w sprawie egzekucji sankcji. Do kar finan-
sowych z art. 228 nie ma bowiem zastosowania art. 256 TWE, który mówi
wyraŸnie, ¿e dotyczy wy³¹cznie innych podmiotów ni¿ pañstwa. S³uszny jest
równie¿ pogl¹d odrzucaj¹cy kompensacyjne potr¹cenia przez Wspólnoty nie-
zap³aconych kar z wyp³at przys³uguj¹cych pañstwu, np. w ramach funduszów
strukturalnych.58  Trzeba zak³adaæ wolê lojalnego wype³niania przez pañstwo

56 Dz. Urz. UE, C 86 z 8 kwietnia 2006 r., s. 16.
57 23. roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspólnotowego (2005), COM

(2006) 416 koñcowy, Aneks II. Rok wczeœniej trwa³y 73 postêpowania, najwiêcej przeciwko
Francji (17) i W³ochom (12). Tak¿e wtedy najczêstszymi obszarami by³y ochrona œrodowiska
naturalnego (37), energia i transport oraz rynek wewnêtrzny (po 11). 22. roczne sprawozdanie
Komisji z kontroli stosowania prawa wspólnotowego (2004), COM (2005) 570 koñcowy, Aneks II.
58 M. Górka, Kary..., s. 71. Tak¹ mo¿liwoœæ dopuszczono jednak w F. Emmert, M. Morawiec-

ki, Prawo europejskie, Warszawa 1999, s. 202.



139

obowi¹zków wynikaj¹cych z wyroku nak³adaj¹cego karê, z ewentualnym
kwestionowaniem przez nie w ramach procedur z art. 230 i 232 TWE decyzji
Komisji dotycz¹cych kolejnych p³atnoœci. Pozostaje te¿ – aczkolwiek jest to
politycznie bardzo hipotetyczne – mo¿liwoœæ podjêcia wobec pañstwa nie-
uiszczaj¹cego kar œrodków represyjnych – przez Wspólnotê i/lub inne kraje
cz³onkowskie – w oparciu o ogólne zasady prawa miêdzynarodowego.59

W nastêpstwie sprawy C-387/97 Komisja przeciwko Grecji, nak³adaj¹cej
karê okresow¹ w wysokoœci 20 tysiêcy euro dziennie, Grecja zap³aci³a ³¹cznie
5,4 miliona euro (za okres od 4 lipca 2000 r. do koñca marca 2001 r.).60  Pierw-
szy list w sprawie p³atnoœci zosta³ skierowany do w³adz greckich w paŸ-
dzierniku 2000 r. i dotyczy³ sum nale¿nych za okres od 4 lipca do koñca
wrzeœnia. Komisja wysy³a³a nastêpnie co miesi¹c kolejne listy, wzywaj¹c do
p³atnoœci za poprzedni miesi¹c.61

Problemy powsta³y natomiast w zwi¹zku z dokonaniem p³atnoœci nakaza-
nych w wyroku C-304/02, Komisja przeciwko Francji. Po przeprowadzeniu
inspekcji Komisja uzna³a, ¿e orzeczenie nie zosta³o w pe³ni wykonane
i skierowa³a do w³adz francuskich decyzjê wzywaj¹c¹ do zap³aty kary za pierw-
szy pó³roczny okres. W odpowiedzi Francja wnios³a skargê do S¹du Pierwszej
Instancji, kwestionuj¹c legalnoœæ tej decyzji.62  ¯¹dania sformu³owano w for-
mie alternatywnej, rozpoczynaj¹c od najdalej id¹cego. Francja wnosi wiêc na
pocz¹tku o stwierdzenie niewa¿noœci decyzji ze wzglêdu na brak kompetencji
do jej wydania. Uprawnionym do domagania siê zap³aty mia³by byæ wy³¹cz-
nie Trybuna³, gdy¿ wymaga to wczeœniejszego stwierdzenia utrzymywania siê
uchybienia. Nie widzê podstaw, by pogl¹d Francji mia³ uzasadnienie. Kontroli
wykonania wyroku wydanego na podstawie art. 228 ustêp 2 dokonuje Komisja
w drodze procedur administracyjnych, posiadaj¹c potrzebne w tym celu w³a-

59 Tak M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 2004, s. 132.
60 Zob. odpowiedzi na zapytania pisemne: P-1760/01, OJ C 93 E z 18 kwietnia 2002 r., s. 26;

E-2776/01, OJ C 134 E z 6 czerwca 2002 r., s. 98; E-491/03, Dz. Urz. UE, C 222 E z 18
wrzeœnia 2003 r., s. 208.
61 Odpowiedzi na zapytania pisemne E-3616/00, OJ C 187 E z 3 lipca 2001 r., s. 21; E-3912/

00, OJ C 174 E z 19 czerwca 2001 r., s. 182. Zob. tak¿e odpowiedŸ na pytanie P-2843/00, OJ
C 136 E z 8 maja 2001 r., s. 107. Takie postêpowanie Komisji mia³o byæ nastêpstwem decyzji
z 14 grudnia 1994 r. w sprawie regu³ wewnêtrznej procedury dotycz¹cej uzyskania kwot
rycza³tu i kar okresowych na³o¿onych przez ETS na mocy art. 171 TWE.
62 Skarga zosta³a wniesiona 12 maja 2006 r. i zarejestrowana jako sprawa T-139/06, Francja

przeciwko Komisji, Dz. Urz. UE, C 165 z 15 lipca 2006 r., s. 31.
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sne s³u¿by. Dopiero jej decyzja mo¿e podlegaæ kontroli ze wzglêdów formal-
nych i materialnych w ramach skargi przewidzianej w art. 230 TWE.
Odmienny pogl¹d prowadzi³by do koniecznoœci zwracania siê do Trybuna³u
o wydanie dodatkowego wyroku, gdy Komisja uwa¿a, ¿e istniej¹ podstawy
do zap³aty kary okresowej za ka¿dy nowy okres. W przypadku kary dziennej
oznacza³oby to sk³adanie wniosku w Trybunale co miesi¹c (Komisja wystê-
puje o p³atnoœci za miniony miesi¹c). S¹dowy tryb sparali¿owa³by sprawne
funkcjonowanie systemu kar finansowych.

Nie spodziewaj¹c siê zapewne zaakceptowania jej stanowiska, Francja
alternatywnie sformu³owa³a inne zarzuty. Domaga siê wiêc stwierdzenia nie-
wa¿noœci decyzji Komisji, gdy¿ mia³o dojœæ do naruszenia prawa do obrony
przez uniemo¿liwienie skutecznego przedstawienia uwag zanim wydano kwe-
stionowan¹ decyzjê. Gdyby i ten zarzut nie zosta³ potwierdzony, w³adze fran-
cuskie podnosz¹, ¿e Komisja b³êdnie oceni³a œrodki podjête w celu pe³nego
wykonania wyroku. Uwa¿aj¹ wreszcie, ¿e owe œrodki krajowe powinny pro-
wadziæ do zmniejszenia kary okresowej. Ten zarzut formu³owany jest w for-
mie dodatkowej hipotezy, i¿ gdyby sêdziowie uznali, ¿e Komisja nie ma upraw-
nienia do obni¿enia tej kary, to w³aœnie S¹d Pierwszej Instancji winien
zmodyfikowaæ karê w ramach nieograniczonego prawa do orzekania.

Wniesienie skargi przed Francjê ujawnia jej niezadowolenie z uzyskania
przez Komisjê wa¿nych uprawnieñ zwiêkszaj¹cych efektywnoœæ prawa
wspólnotowego. Orzeczenie S¹du bêdzie mia³o zatem istotne znaczenie dla
dalszego rozwoju tego mechanizmu.

Byæ mo¿e w kolejnych wyrokach wróci te¿ pytanie o mo¿liwoœæ na³o¿e-
nia rycza³tu, gdy pañstwo, przeciwko któremu toczy siê postêpowanie na
mocy art. 228, dopiero w ostatnim stadium – ju¿ po zbadaniu przez sêdziów
stany faktycznego – podejmuje œrodki stanowi¹ce wykonanie wyroku wyda-
nego na podstawie art. 226. Sytuacja taka wyst¹pi³a w g³oœnej sprawie „bry-
tyjskiej wo³owiny”.63  Francja znios³a restrykcje ju¿ po zakoñczeniu g³ównej
rozprawy, gdy rzecznik generalny mia³ przedstawiæ swoj¹ opiniê. Komisja
wycofa³a nastêpnie skargê z Trybuna³u. W odpowiedzi na zapytanie cz³onka

63 Sprzecznoœæ z prawem wspólnotowym stwierdza³ wyrok C-1/00, Komisja przeciwko Fran-
cji, ECR [2001], I-9989. Nastêpnie Komisja wnios³a skargê na mocy art. 228 (sprawa C-274/
02, Dz. Urz. WE, C 233 z 28 wrzeœnia 2002 r., s. 16), ¿¹daj¹c 158.250 euro dziennie kary
okresowej (przyjêto bardzo wysoki wspó³czynnik wagi naruszenia – 15, podczas gdy wspó³-
czynnik czasu uchybienia wyniós³ 1).
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Parlamentu Europejskiego Komisja wskaza³a jednak, ¿e doœwiadczenie to
spowodowa³o, ¿e podda krytycznej weryfikacji swoje stanowisko zwi¹zane
ze stosowaniem art. 228.64  W komunikacie z 2005 r. Komisja zapowiedzia-
³a, ¿e dopuœci – „w bardzo szczególnych przypadkach” – mo¿liwoœæ zapro-
ponowania wy³¹cznie kary rycza³towej (pkt 10.5).65

Trybuna³ powinien tak¿e doprecyzowaæ i stworzyæ stabilne regu³y
zwi¹zane ze wspó³czynnikiem czasu trwania naruszenia. Dotychczas w tej
kwestii by³o wiele niejasnoœci, tak w propozycjach przedstawianych przez
Komisjê, jak i w wyrokach Trybuna³u.

Warto te¿ zwróciæ uwagê na art. III-362 Konstytucji Europejskiej, chocia¿
przysz³oœæ tego aktu jest na razie nieznana. W ustêpie 2 powtarza on regulacjê
z ustêpu 2 art. 228, nie wymagaj¹c ju¿ jednak sporz¹dzenia przez Komisjê
uzasadnionej opinii, a jedynie umo¿liwienia pañstwu przedstawienia swojego
stanowiska. Dosz³oby zatem to uproszczenia i skrócenia postêpowania. Ustêp
3 art. III-362 Konstytucji stwarza natomiast specjaln¹ procedurê zwi¹zan¹
z brakiem poinformowania Komisji o œrodkach krajowych podjêtych w celu
implementacji europejskiej ustawy ramowej (odpowiednik obecnej
dyrektywy). Ju¿ w ramach postêpowania maj¹cego na celu stwierdzenie
naruszenia prawa (czyli w ramach obecnego art. 226) Komisja mog³aby
zaproponowaæ Trybuna³owi na³o¿enie rycza³tu lub kary okresowej. Sêdziowie
mogliby tak¹ sankcjê orzec, ale nie byliby uprawnieni zwiêkszyæ jej
wysokoœci.66

64 OdpowiedŸ na zapytanie pisemne E-2871, OJ C 222 E z 18 wrzeœnia 2003 r., s. 25. Zob.
tak¿e odpowiedŸ na zapytanie pisemne E-3784, OJ C 280 E z 18 listopada 2003 r., s. 28.
65 W towarzysz¹cym przypisie wskazano na zasadzie przyk³adu, ¿e mog³oby to siê okazaæ

w³aœciwe w odniesieniu do powtarzaj¹cych siê uchybieñ, a ponadto takich, gdy korzyœci
powsta³e z uchybieñ zosta³y ju¿ skonsumowane lub pañstwo podjê³o wszystkie wymagane
œrodki, lecz dla osi¹gniêcia po¿¹danych skutków potrzeba okreœlonego czasu.
66 Do regulacji zawartej w Konstytucji odwo³a³y siê w³adze niemieckie, wystêpuj¹c jako

interwenient w sprawie C-304/02. Sugerowa³y, ¿e Trybuna³ nie mo¿e nigdy zwiêkszaæ sank-
cji proponowanych przez Komisjê. Argument ten odrzuci³ rzecznik generalny, dokonuj¹c
odró¿nienia obu sytuacji (pkt 19 i 27 drugiej opinii). Na temat rozwi¹zania zapisanego
w Konstytucji pisze te¿ M. Górka, Kary..., s. 73-74.


