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ARTYKUL

Ireneusz C. Kaminski®

SANKCJE FINANSOWE WYMIERZANE

PANSTWOM CZEONKOWSKIM NA MOCY

ART. 228 TRAKTATU USTANAWIAJACEGO
WSPOLNOTE EUROPEJSKA (TWE)

I. Przed wejsciem w zycie Traktatu z Maastricht (1 listopada 1993 r.)
brakowato przepisu okreslajacego konsekwencje niewykonania przez pan-
stwo cztonkowskie wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (da-
lej Trybunat), ktéry dzialajac na podstawie obecnego art. 226 TWE (dawny
art. 169) stwierdzat, ze doszto do ztamania prawa wspdlnotowego. Owcze-
sny art. 171 (jest to obecny ustep 1 art. 228) oznajmial jedynie, ze paristwo
ma obowiazek podjaé srodki, ktére zapewnia wykonanie wyroku.! Gdy ta-
kich dziatai nie bylo, Komisja jako ,,straznik Traktatow” mogla ponownie
uruchomié procedure przewidziang w art. 226. Srodki polityczne, czyli pre-
sja ze strony Komisji oraz ewentualnie innych panistw cztonkowskich, stano-
wita wylaczny sposdb wymuszajacy podporzadkowanie si¢ orzeczeniu przez
oporne panstwo.>

* Dr Ireneusz C. Kaminski — adiunkt w Zespole Prawa Europejskiego i Migdzynarodowego
Publicznego Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk oraz w Katedrze Poréw-
nawczych Studiéw Cywilizacji UJ (Chair Jean Monnet).

! Analogicznie brzmialy postanowienia Traktatu ustanawiajacego Europejskg Wspélnote
Energii Atomowej (art. 141 1 143).

2 Pomijam odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg paiistwa. Zwigzane z nig reguly zostaly za-
rysowane dopiero w 1991 r. w wyroku wydanym 23 listopada 1991 r. w potaczonych spra-
wach C-6/90 oraz C-9/90 Francovich 1 Bonifaci, ECR [1991], I-5357.
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Niezabezpieczony sankcjami odpowiednik obecnego art. 228 istniat wigc
jako lex imperfecta. Sytuacje t¢ nazwano ,,dotkliwg lukg” oraz zagrozeniem
dla,,Wspdélnoty dziatajacej w oparciu o prawo”, zwlaszcza w Swietle rosnacej
na przetomie lat 80 i 90 liczby niewykonanych wyrokéw.® Dlatego podczas
prac zmierzajacych do zmiany TWE rozwazano rézne rozwigzania, ktére
spowodowalyby wykonywanie orzeczen przez parnstwa czlonkowskie.
Proponowano m.in. przyznanie Trybunatowi uprawnienia do wskazania
w wyroku sposobu, jak kraj skazany na mocy art. 226 winien usung¢
stwierdzone naruszenie prawa wspolnotowego, pozbawiajac wiadze krajowe
przystugujacej im tradycyjnie w tej kwestii autonomii. Ostatecznie
zdecydowano si¢ na dodanie do art. 228 (dawny art. 171) drugiego ustepu,
sktadajacego si¢ z czterech akapitow.

W pierwszym akapicie przewidziano, Zze w razie niepodjecia przez
panstwo Srodkéw w celu wykonania wyroku Komisja wydaje uzasadniong
decyzje, wezesniej umozliwiajgc takiemu panistwu przedstawienie swojego
stanowiska. Powtdérzono tym samym schemat tzw. post¢powania
administracyjnego z art. 226, zmierzajacego do pozasadowego zalatwienia
sprawy.* Sklada si¢ ono z trzech stadiéw: niesformalizowanej procedury
przedspornej (polegajacej na uzyskaniu wyjasnieni i nieoficjalnej prébie
sklonienia panstwa do zmiany postgpowania), notyfikacji zarzutu (mise en
demeure, formal notice) oraz przekazania panstwu uzasadnionej decyzji (avis
motivé, reasoned opinion). Rozpoczgcie postgpowania na mocy art. 226 nie
jest nakazane, lecz stanowi dyskrecjonalne uprawnienie Komisji.> Chociaz
w art. 228 postuzono si¢ identycznym jezykiem, wydaje si¢, ze uruchamianie
przewidzianej w nim procedury powinno zosta¢ podporzgdkowane odmienne;j

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 ., 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 wrzesnia 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 wrzesnia 1992 r., s. 1.

* Na jego temat zob. np. P. Craig. G. de Biirca, EU Law. Text, cases and materials, Oxford
2003, s. 398 i nast.; C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe, Warszawa 2000, s. 743 i nast.
5 Dyskrecjonalnosé uprawnienia konsekwentnie potwierdzato orzecznictwo Trybunalu, ale
praktyka korzystania z uprawnienia si¢ zmieniata. Poczagwszy od poczatku lat 90. Komisja
czesciej korzystala z art. 226 i z ,,wyzszych stadiéw” przewidzianej w nim procedury.
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zasadzie. Co prawda Komisja, stwierdziwszy niewykonanie wyroku
wydanego na mocy art. 226, nie ma obowigzku wszczynania postgpowania
z art. 228, ale zachowanie panstwa stanowi tak istotne naruszenie Traktatu,
ze co do zasady domniemywac nalezaloby rozpoczecie administracyjnego
stadium postgpowania na podstawie art. 228.° Takg interpretacje potwierdzono
w komunikacie Komisji z 2002 r., gdzie brak wykonania orzeczenia wydanego
na mocy art. 226 zakwalifikowano jako powazne naruszenia prawa.’

Akapit drugi okresla, ze jesli pafistwo nie podjeto krokéw zapewniajgcych
wykonanie wyroku w terminie wskazanym w uzasadnionej decyzji przez
Komisje, ta moze wnies¢ sprawe do Trybunatu. Czynigc tak, Komisja
wystepuje z wnioskiem o wymierzenie panistwu ryczaltu (forfaitaire, lump
sum, Pauschalbetrag) lub okresowej kary pieni¢znej (astreinte, penalty
payment, Zwangsgeld), odpowiednich do okolicznosci. Oba uprawnienia —
do zainicjowania postepowania sgdowego i zawnioskowania sankcji
pienieznych — maja charakter uznaniowy. W znowelizowanym Traktacie nie
okreslono przy tym wprost, czym jest ryczatt i kara finansowa. Nie budzi
wszakze watpliwosci, ze pierwszy to sankcja za niewykonywanie orzeczenia
zapadtego na podstawie art. 226, trwajace az do czasu wydania drugiego
wyroku na mocy art. 228. Kara okresowa, wymierzana za dalszg zwioke,
ma natomiast wymusi¢ podporzadkowanie si¢ wyrokowi.

W trzecim akapicie zapisano, ze jesli Trybunal potwierdza zasadnos¢
skargi wniesionej przez Komisj¢, moze wymierzy¢ parnstwu sankcje
finansowe. Z brzmienia tego przepisu wynika, ze ostatecznie to do sedzidw
nalezy wyboér finansowych konsekwencji. Wreszcie zamykajacy akapit
dotyczy relacji regulacji procedury zwigzanej z niewykonaniem wyroku
i dyspozycji art. 227 (skarga panstwa przeciwko paristwu).®

¢ Poglad o dyskrecjonalnym uprawnieniu decyzji Komisji o wszczeciu administracyjnego
stadium postgpowania na mocy art. 226 dominuje w doktrynie. Zob. np. M. Gérka, Kontrola
przestrzegania prawa wspolnotowego przez paristwa cztonkowskie i podmioty indywidual-
ne w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 165; A. Bonnie, Commission discretion under Article
171 (2) EC, European Law Review 1998, nr 23, s. 537. Odmienny poglad wyrazita w pol-
skim piSmiennictwie P. Dabrowska, Czy kara pienigzna naktadana przez Europejski Trybu-
nat Sprawiedliwosci na podstawie art. 228 TWE (dawny art. 171) zwigkszy skutecznosc
wprowadzania prawa wspdlnotowego w paristwach cztonkowskich, [w:] Studia z prawa
Unii Europejskiej, pod red. S. Biernata), Krakéw 2000, s. 184.

7 COM(2002)725 final. Tego rodzaju naruszenie zakwalifikowano do grupy uchybieri, kt6-
re podwazajg sprawne funkcjonowanie wspdlnotowego systemu prawnego.

8 W przypadku skargi migdzyparnstwowej nie dochodzi do nalozenia kar finansowych.
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I1. Postanowienia ustepu 2 art. 228 sg bardzo lakoniczne. Nie formutuja
regut w sprawie korzystania przez Komisj¢ i Trybunat z przystugujacych im
uznaniowych uprawnien. Zabraklo takze zapiséw precyzujacych sposdb
szacowania kar finansowych i relacji migdzy nimi. Istniejgce luki starata si¢
wypetni¢ Komisja, wydajac w 1996 r. memorandum w sprawie stosowania
art. 171 TWE,? a rok p6Zniej komunikat informujacy o sposobie kalkulowania
sankcji finansowych wymierzanych na mocy tego przepisu.'”

Oba dokumenty mialy zapewnic przejrzystos¢ i przewidywalnos¢ dziatan
podejmowanych na mocy art. 228, potaczong z jednolitym i réwnym
traktowaniem parstw czlonkowskich oraz dazeniem do zapewnienia
skutecznos$ci prawu wspdlnotowemu. Zapowiedziano przy tym wyraznie, ze
rozwigzania nie majg ostatecznego charakteru, lecz stanowig poczatkowa
propozycje, ktéra bedzie ulegata rozwinieciu. !

Memorandum byto dokumentem wprowadzajacym. Podkreslono w nim, ze
skorzystanie z uprawnien przez Komisj¢ ma charakter uznaniowy. Nawet wtedy,
gdy jezyk art. 228 nie wskazuje na dyskrecjonalnos¢ dziatan (brak stowa ,,moze”),
Komisja nie jest zobowigzana, lecz jedynie uprawniona do sformutowania
pewnych wnioskéw. Nie musi wigc, wnoszgc sprawe do Trybunatu,
réwnoczesnie wystepowac o wymierzenie sankcji pieni¢znych. Zasada réwnego
traktowania paristw cztonkowskich wymaga jednak, aby uznaniowos¢ Komisji
w tej kwestii podlegata kontroli. Rezygnujac z wnioskowania sankcji, Komisja
musi podaé¢ powody takiego postepowania (pkt 3 in fine).

Punkt 4 Memorandum sugeruje, ze alternatywa uzyta w art. 228 przy
wskazaniu mozliwych kar pienigznych ma charakter roztagczny. Komisja ma
bowiem wybor migdzy dwiema sankcjami. Skoro jednak sankcje finansowe
majg zapewni¢ mozliwie najszybsze podporzadkowania si¢ wyrokowi, celowi

° Information from the Commission — Memorandum on applying Article 171 of the EC
Treaty, OJ C 242 z 21 sierpnia 1996 r., s. 6.

1 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
uzupehnita niepublikowana decyzja wewnetrzna PV (2001) 1517/2 z 2 kwietnia 2001 r. do-
tyczacg okreslenia wspdlczynnika czasu trwania uchybienia stosowanego podczas oblicza-
nia sankcji.

' Na temat obu dokument6éw pisza w polskiej literaturze M. Gérka, Kontrola..., s. 184 i nast.
oraz Kary finansowe naktadane na parnstwa cztonkowskie na podstawie art. 228 Traktatu
WE, Panstwo i Prawo 2006, nr 5, s. 65 i nast.; A. Gras, Naktadanie kar finansowych na
paristwa cztonkowskie UE przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, [w:] Wymiar spra-
wiedliwosci w Unii Europejskiej, pod red. C. Mika, Warszawa 2000, s. 87 i nast.
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temu najlepiej shuzy okresowa kara pieni¢zna. Zaktada si¢ zatem marginalizacje
ryczattu.

Ostatnig kluczowg kwestig poruszona w Memorandum bylo wskazanie
kryteriéw, ktérymi Komisja bedzie si¢ kierowaé podczas kalkulowania
wysokosci wnioskowanych sankcji. Sg to trzy czynniki (pkt 6):

a) ciezar naruszenia prawa;

b) dlugos¢ okresu naruszenia;

c¢) koniecznos$¢ zapewnienia odstraszajacego skutku, zapobiegajacego
kolejnym przypadkom naruszefi.

Niewykonanie orzeczenia Trybunalu zawsze stanowi powazne narusze-
nie prawa. Ale poprzestanie na takiej konstatacji jest niewystarczajgce. Dlate-
go Komisja wskazata, ze weZmie pod uwage dwa dodatkowe aspekty: wage
wspélnotowych regut bedacych przedmiotem uchybienia oraz skutki, jakie
uchybienia rodzi dla interesu ogdlnego i jednostkowego. Okreslajac range na-
ruszonych regul, Komisja nie kieruje si¢ formalnym kryterium miejsca zajmo-
wanego przez owe reguly w hierarchii wspélnotowych 7rédet prawa (Traktat,
prawo pochodne), lecz kryterium, ktére mozna nazwa¢ materialnym: donio-
stoscig ztamanej reguly. Tu jako przyktad wskazano, ze zawsze naruszenie
praw podstawowych oraz czterech swobdd traktatowych (przeptyw towardw,
0s6b, ustug i kapitatu) winno skutkowaé wysokimi karami pieni¢znymi. Na-
stepstwa zlamania prawa nalezy natomiast ocenia¢ indywidualnie, uwzgled-
niajac takie elementy, jak utrata zasobéw wiasnych Wspdlnoty lub wptyw na
jej funkcjonowanie badz tez szczegdlnie powazne szkody dla Srodowiska na-
turalnego. Rozpatrujagc natomiast skutki, jakie naruszenia ma dla intereséw
jednostkowych, Komisja nie dgzy oczywiscie do wyptaty pokrzywdzonym
odszkodowari, bo te mozna uzyskaé jedynie w drodze postgpowania przed
sagdem krajowym, lecz dazy do zidentyfikowania nastgpstw uchybienia dla
0s6b i podmiotéw gospodarczych (czy chodzi o jednostkowe ztamanie pra-
wa, czy tez skutki rozciggajg si¢ na calg grupe). Memorandum nie zawiera
blizszych informacji w sprawie operacjonalizacji kryteriow dtugotrwatosci
naruszenia i odstraszajacego skutku sankcji.

Komunikat z 1997 r. rozwija pewne zasady z Memorandum, ale przede
wszystkim dazy do przedstawienia szczegétowych regul szacowania okresowe;j
kary pienieznej (ryczalt pozostaje marginalng, cho¢ niewykluczong opcjg). Kare
okresowg konstruuje si¢ jako ptacong w stawkach dziennych (za kazdy dzier
zwloki). Obliczana jest jako iloczyn tzw. stawki bazowej pomnozonej najpierw
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przez dwie zmienne: odzwierciedlajgce wage uchybienia i czas jego trwania,
a nastgpnie przez wspoétczynnik ,,n”, ustalony dla kazdego paristwa w zalezno-
sci od jego mozliwosci finansowych i liczbe gloséw wazonych w Radzie.

Wartos¢ stawki bazowej, ktéra winna dawa¢ Komisji margines swobody
przy stosowaniu wspoétczynnika wagi uchybienia, pozostawac ,;rozsgdna”
i mozliwa do zaptacenia, ale réwnoczesnie wywiera¢ odpowiednig presj¢ na
paristwo, ustalono w wysokosci 500 euro dziennie (pkt 2).

W Komunikacie starano si¢ doprecyzowa¢ najbardziej ocenne kryterium
wagi uchybienia. Jako ogélng regule dodano, ze w tej kwestii decydujacy
okolicznoscig moze okazac si¢ to, czy naruszona reguia prawna ma jednoznaczny
czy tez dwuznaczny badZ niejasny charakter. Nalezy tez wzia¢ pod uwagg, czy
wyrok, do ktérego nie stosuje si¢ pafistwo, stanowi czes¢ utrwalonego
orzecznictwa (np. gdy jest poprzedzony podobnym orzeczeniem wydanym
w postepowaniu wstepnym na mocy art. 234 TWE). Znaczenie bedzie ponadto
mialo, czy paristwo podejmuje Srodki dla wykonania wyroku (uznajgc je —inaczej
niz Komisja — za wystarczajace), czy tez niczego w tym celu nie czyni.

Komunikat rozwinat list¢ elementéw, ktére sa uwzgledniane przy
okreslaniu skutkéw uchybienia dla ogélnego i jednostkowych intereséw. Do
triady znanej juz z Memorandum (utrata zasobéw wlasnych Wsp6lnoty, wptyw
na jej funkcjonowanie, szczegélnie powazne szkody dla srodowiska
naturalnego)'? dodano nastgpujace czynniki:

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

— finansowy aspekt uchybienia;

— korzysci finansowe uzyskane przez panstwo wskutek niezastosowania
si¢ do wyroku Trybunatu;

— wzgledna waga uchybienia w stosunku do obrotu lub wartosci dodanej
w danym sektorze paristwa, ktérego sprawa dotyczy;

— liczba ludnosci dotknietej naruszeniem (waga uchybienia moze by¢
mniejsza, jesli nie dotyczy ono calego panistwa);

— odpowiedzialnos¢ Wspdlnoty wobec panistw trzecich;

— okolicznos¢, czy dane uchybienie ma charakter izolowany, czy tez
powtdrny (na przyktad powtarzajgce si¢ uchybienia w transpozycji dyrektywy
w okreslonym sektorze).

2'W tej ostatnie kwestii pojawia si¢ bardziej rozwinieta formula méwigca o powaznej lub
nieodwracalnej szkodzie dla zdrowia ludzkiego badZ srodowiska naturalnego.
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W zaleznosci od powagi naruszenia stawka bazowa mnozona jest przez
wspotczynnik wynoszacy od 1 do 20.

Wypowiadajac si¢ o dlugotrwatosci naruszenia Komisja wskazala, ze
nie mogac przewidziec, jak dlugo ono moze nadal trwac po wydaniu drugiego
wyroku (na mocy art. 228), musi odwota¢ si¢ do okresu czasu, jaki uptynat
od orzeczenia pierwszego wyroku (na podstawie art. 226). Uwzglednione
zostanie ponadto zachowanie panistwa podczas postgpowania spowodowanego
niewykonaniem pierwszego wyroku, np. brak odpowiedzi lub przyczynienie
si¢ do jego przewlektosci. W zaleznosci od czasu trwania uchybienia
stosowany przez Trybunal wspétczynnik zmienia si¢ od 1 do 3.

Nietrudno dostrzec, ze w Komunikacie zabraklo czytelnych regut
okreslajacych wybdr wartosci wspdlczynnika czasu. Ponadto okolicznosci
wskazane w dokumencie (brak lojalnej wspoélpracy, przewlekanie
postgpowania) majg znaczenie dla innej kwestii — okreslenia powagi
naruszenia prawa wspdélnotowego. Istniejacy brak usuneta wewngtrzna
decyzja Komisji z 2 kwietnia 2001 r."* Okreslono w niej, ze za kazdy miesigc
zwloki, poczawszy od daty wydania wyroku na mocy art. 226, naliczany
wspoltczynnik zwigksza si¢ o 0,1. Z takiej reguly wynika, ze maksymalna
warto$¢ wspdlczynnika zostanie osiggnigta juz po trzydziestu miesigcach.'

Komunikat zamknety reguly dotyczace wspoétczynnika ,,n”, réwnego
Sredniej geometrycznej opartej z jednej strony na wartosci produktu krajowego
brutto danego parnistwa czlonkowskiego, a z drugiej na liczbie gloséw
w Radzie. Punktem odniesienia dla ostatecznej wartosci wspétczynnika stat
si¢ Luksemburg, dla ktérego wspotczynnik wynidst 1. Najwyzszg wielkos¢
osiggngl w przypadku Niemiec (26,4).

Stworzong przez Komisje metody naliczania kary okresowej oddaje zatem
nastepujacy wzoér: SD = (SB x WW x WT) x n. Zastosowane skréty oznaczaja:
SD - stawke dzienng kary okresowej, SB — stawke bazowa, WW —
wspotczynnik wagi naruszenia, WT — wspotczynnik czasu trwania naruszenia,
n — wspéiczynnik ,,n”.

13 Decyzja wewnetrzna PV (2001) 1517/2 dotyczaca okreslenia wspélczynnika czasu trwa-
nia uchybienia stosowanego podczas obliczania sankcji.

14 Wartosé wspétczynnika czasu i sposéb jego naliczania okazaly sie najbardziej kwestiono-
wane w orzecznictwie — na razie werbalnie, bez stwarzania przez Trybunal wtasnych regut.
Pisz¢ o tym w dalszej czgsci opracowania.
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Wydanie dwéch dokumentéw — formalnie nalezacych do migkkiego prawa
(soft law) — okreslilo reguly i metode obliczania sankcji pienigznych
(w rzeczywistosci jedynie kary okresowej) powodujac, ze art. 228 ustep 2
przestal by¢ martwa literg.”> Ze wzgledu na lakonicznosé regulacji traktatowej
konieczne wydawalo si¢ okreslenie — co najmniej szkicowe — zasad dziatania
Komisji, gdy w gre wchodza srodki prawne podejmowane w odniesieniu do
zréznicowanej grupy paristw cztonkowskich oraz w wielu skomplikowanych
sytuacjach faktycznych i prawnych. Bez takich regut Komisja, wnioskujac
de novo o wymierzenie kar finansowych, narazataby si¢ na zarzut naruszenia
takich zasad jak przejrzystosc¢ i przewidywalnos¢ prawa, réwnos¢ traktowania
panstw czlonkowskich oraz proporcjonalnosé kar. Po wydaniu Memorandum
i Komunikatu Komisja zwigzata si¢ zawartymi w nich wskazaniami i nie
mogta od nich odej$¢ bez narazania si¢ na zarzut venire contra factum
proprium.'®

III. Do czasu zlozenia artykutu do druku (listopad 2006 r.) Trybunat
czterokrotnie orzekl sankcje finansowe. W tych postepowaniach sedziowie
— a wcezesniej rzecznicy generalni — mieli okazje wypowiedzie¢ si¢ o wielu
kwestiach zwigzanych ze stosowaniem art. 228.

Pierwszy wyrok zapadt 4 czerwca 2000 r. w sprawie C-387/97, Komisja
przeciwko Grecji.'” Jego przedmiotem byt zarzut niewykonania wyroku
C-45/91, Komisja przeciwko Grecji, wydanego 4 kwietnia 1992 r.!® Ten ostatni
wyrok stwierdzal, ze Grecja zlamata prawo wspdlnotowe, nie dokonujac
nalezytej implementacji pewnych postanowien dyrektyw 75/442/EWG i 78/
319/EWG." Obie dyrektywy dotyczyly ochrony srodowiska naturalnego,

15 Zob. P. Dabrowska, wyd. cyt., s. 191, i jej uwagi referujace poglady doktryny prawa euro-
pejskiego, krytycznie wypowiadajacej si¢ o perspektywach stosowania art. 228. Wsrdd tych
0s6b byt rzecznik generalny Giuseppe Tesauro.

16 Taki poglad wyrazit rzecznik generalny Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer w opinii przedsta-
wionej w omawianej ponizej sprawie Komisja przeciwko Grecji (par. 100).

7 ECR [2000], I-5047.

8 ECR [1992], 1-2509.

1 Dyrektywa Rady 75/442/EWG z dnia 15 lipca 1975 r. w sprawie odpadéw, 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. Pierwszg dyrektywe znowelizowata
Dyrektywa Rady 91/156/EWG z dnia 18 marca 1991 r. zmieniajaca dyrektywe 75/442/EWG
w sprawie odpadéw (Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 2, s. 3), drugg zastgpita Dyrekty-
wa Rady 91/689/EWG z dnia 12 grudnia 1991 r. w sprawie odpadéw niebezpiecznych (Dz.
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wymagajac usuwania odpadéw w sposob niezagrazajacy ludzkiemu zdrowiu
i Srodowisku naturalnemu, a takze opracowania zwigzanych z tym planéw.
Nie uzyskawszy informacji o srodkach podjetych w celu wykonania wyroku
(dotyczyt on wysypiska smieci znajdujacego si¢ poblizu Chanii na Krecie),
Komisja wystata 11 paZdziernika 1993 r. list do greckich wtadz. Byto to
przed wejsciem w zycie Traktatu z Maastricht (1 listopada 1993 r.), ktéry
wprowadzit dopiero mozliwos¢ orzekania kar pienieznych.

W czasie postgpowania Grecja podniosta, ze zastosowanie do niej
znowelizowanego art. 171 ust. 2 (obecny 228 ust. 2) oznacza retroaktywne
dziatanie prawa. Trybunat si¢ z tym nie zgodzil uznajac, ze wszystkie stadia
postepowania przedsgdowego, wiaczajac dokonanie formalnej notyfikacji
zarzutu, mialy miejsce juz po wejsciu w zycie Traktatu z Maastricht (par. 42).
Sedziowie wprost oznajmili, ze list z 11 paZdziernika 1993 r. nie byl czg¢scia
tego postepowania. Wydaje sie, ze Trybunatl postuzyl si¢ zawezajacym
rozumieniem postgpowania przedsgdowego, nie zaliczajac don
niesformalizowanego stadium przedspornego. Uwazam, ze bylo to zasadne.
Dopiero bowiem formalna notyfikacja okresla przedmiot i ramy sporu.
W pdZniejszej uzasadnianej opinii, ktéra ostatecznie wyznaczy zakres kognicji
Trybunatu, nie mozna wyjs¢ poza istote zarzutu zawartego w notyfikacji.’

Wiadze greckie sformutowaty jeszcze jeden zarzut sugerujacy retroaktywne
stosowania prawa. Otéz ich zdaniem podczas ustalania wysokosci sankcji
pienieznych, ktére majg karny charakter, pod uwage brany bylby okres przed
1 listopada 1993 r. Jednym z czynnikéw wskazanych przez Komisje
w Memorandum i Komunikacie jest czas trwania naruszenia, a ten zaczyna
sie z chwilg wydania niewykonanego wyroku. Trybunat uznat jednak, ze sankcje
przewidziane w art. 228 nie sg kara, lecz szczeg6lnym Srodkiem prawnym
majacym spowodowaé podporzagdkowanie si¢ orzeczeniu (par. 41).*

Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 2, s. 78). Przepisy, ktérych naruszenie stwierdzono w pierw-
szym wyroku, zostaly badZ zaostrzone, badZ powtdérzone, co oznaczalo, ze ,,stare” obowiaz-
ki nadal istniaty (par. 44-51).

2 (C-191/95, Komisja przeciwko Niemcom, ECR [1998], 1-5449, par. 54; C-365/97, Komi-
sja przeciwko Wtochom, ECR [1999], 1-7773, par. 26.

2! Rozbudowang analiz¢ wskazujaca na niekarny charakter sankcji, ktére majg spowodowad
wykonanie wyroku, znajdziemy w opinii rzecznika generalnego (par. 28-43). W innym miej-
scu rzecznik napisal, ze kryteria wagi naruszenia i jego dtugotrwatosci nie mogg stuzy¢ do
okreslenia stopnia surowosci sankcji — bo wéwczas mielibysmy do czynienia z karg w zna-
czeniu prawa karnego — lecz do wyrazenia ,,wzglednej pilnosci (...) przywrécenia rzagdéw
prawa wspdlnotowego (of reinstating the rule of Community law) ” — par. 113.
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Wypowiadajac si¢ wszakze o okresie naruszenia, uwzglednianym przy
obliczaniu wysokosci kary okresowej, sedziowie orzekli, Ze jest on znaczny,
,hawet jesli jego poczatkowg datg bedzie wejscie w zycie Traktatu o Unii
Europejskiej, a nie dzieii wydania wyroku C-45/91 (par. 98).

Komisja zaproponowata wymierzenie kary okresowej w wysokosci 24.600
euro za kazdy dzieri zwloki. Kwota ta byla konsekwencja przyjecia, ze waga
(wspdtczynnik) naruszenia wynidst 6, podczas gdy wspotczynnik dugotrwatosci
uchybienia réwnat si¢ 2.2 Ale stwierdzone w pierwszym wyroku i istniejace
nadal pogwalcenie prawa wspélnotowego dotyczylo czterech przepiséw dyrektyw,
ktére méwily o réznych obowigzkach zapisanych w dyrektywach: usuwaniu
odpadéw, usuwaniu toksycznych i groZznych odpadéw oraz sporzadzeniu dwéch
planéw w sprawie zagospodarowania obu kategorii odpadéw. Komisje
poproszono o przedstawienie szczegdtowego wyliczenia skalkulowanego jako
suma kwot korespondujacych z poszczegélnymi naruszeniami. Byly ku temu
dwa powody. Po pierwsze, waga czgstkowych uchybiei mogta by¢ rézna,
a Komisja uzyla jednego wspétczynnika. Po drugie, nie znajac udziatu
czastkowych kwot w koricowej wartosci kary, nie mozna jej zredukowac, jesli
panstwo czgsciowo wykonatoby swoje obowigzki, np. przygotowalo wymagany
plan lub plany. Trudno zaakceptowaé, ze kwota kary musiataby by¢ ptacona
w identycznej wysokosci az do usunig¢cia ostatniego z uchybien.

W nowej kalkulacji Komisja przestata juz wyliczenia z rozbiciem na cztery
kategorie (,,metoda sumowania”). Nawet po przyjeciu nizszych
wspoltczynnikéw wagi naruszenia (4 dla wszystkich odpadéw, 2 dla zwigzanego
z nim planu oraz ,,jedynek” dla toksycznych i groZnych odpadéw oraz dla
braku dotyczacych ich planu) suma kary okazala si¢ wyzsza od pierwotnie
wnioskowanej (32.800 euro za kazdy dzieri). Utamkowy udziat kazdego
z naruszeft wynidst odpowiednio: 50, 25 i dwukrotnie 12,5 procent.

W greckim postgpowaniu ujawnit si¢ istotny problem zwigzany
z kalkulacja kary pieni¢znej, jesli dotyczy ona zlamania nie jednego, lecz
kilku obowigzkéw. Catkowita kara, bedaca sumg kar czastkowych, zawsze
bedzie wysoka. Gdyby wspdiczynnik 6, uzyty w pierwotnej propozycji, miat
wartos¢ usredniong dla czterech uchybien, ostateczna wartos¢ kary okresowej
— obliczonej wedlug metody sumowania — oscylowataby w granicach stu
tysigcy euro dziennie, a wigc byla czterokrotnie wyzsza!

2 Te dwa wspdlczynniki przemnozono przez stalg kwotg bazowa i wspéiczynnik ,,n” dla
Grecji (4,1).
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Mozna argumentowac, ze metoda sumowania nie tylko unika paradokséw
prawniczej arytmetyki —jak bowiem czwérke, dwdjke i dwie jedynki usrednicé
do széstki — lecz takze zapewnia réwne traktowanie panstw.
W poréwnywalnych sytuacjach konsekwencje finansowe bedg identyczne
dla paristwa lamiacego tylko jeden obowigzek, jak i tego, ktére czyni to
,hurtem” wraz z innymi naruszeniami. Redukowanie sumy kary w przypadku
,hurtownika” zacheca wrecz do réwnoczesnego popetniania wielu uchybier.
Z drugiej jednak strony nalezy zrozumie¢ motywy stojgce za odejSciem od
metody sumowania, ktéra prowadzi do orzekania wysokich, a nawet
astronomicznych kwot. Komisja, przekonujac do takiego kroku, nie wskazata
jednak, w jaki spos6b winno si¢ dokonaé przejscie od kwoty bedacej sumg
do kwoty ostatecznie wnioskowanej w Trybunale.

Sedziowie zostali wigc w praktyce skonfrontowani z dwiema propozycjami:
kwotg pierwotnie wnioskowang i wyzsza kwotg obliczong na podstawie metody
sumowania. W opinii przedstawionej Trybunatowi rzecznik generalny Ddmaso
Ruiz-Jarabo Colomer postanowil pomina¢ pdZniejszg propozycije jako nowg
(nie mozna jej uznac za rozwinigcie poprzedniej) i niezawierajagca wymaganego
uzasadnienia. Dodatkowo nalezalo wybra¢ — zgodnie z paremig in dubio pro
reo — wniosek dotyczacy tagodniejszej sankcji (par. 109).

Rzecznik generalny i Trybunat wypowiedzieli si¢ takze o relacji istniejace;j
migdzy propozycja w sprawie kary przedstawiang przez Komisje
i uprawnieniem Trybunalu do jej ostatecznego orzeczenia (czyli zwigzania
propozycja Komisji). W tej sprawie TWE milczy. Zdaniem rzecznika
generalnego uprawnienia obu instytucji nie sg autonomiczne w tym znaczeniu,
ze sedziowie mogg wedlug witasnej woli odejs¢ od przedstawionej im
propozycji (par. 87-91 opinii). Odmienny poglad sprowadzatby rolg Komisji
do eksperckiego amici curiae. Ponadto pomijatby okolicznos¢, ze sankcje
nie maja penalnego charakteru, lecz stuzag wykonaniu obowigzkéw przez
panistwa czlonkowskie. Komisja zatem, kierujaca si¢ kryteriami polityczne;j
celowosci, a nie prawnymi nakazami, podejmuje decyzj¢ o ewentualnym
wszczgciu postegpowania na mocy art. 228 oraz dalszych jego losach. W tych
kwestiach przystuguje jej petna wiadza dyskrecjonalna. Wyposazenie
Trybunalu w samodzielne uprawnienie powaznie naruszatoby podziat wiadz
istniejacy w ramach Wspdélnoty. Pod znakiem zapytania stangtoby wreszcie
prawo do obrony pozwanego panstwa. Rzecznik konkludowal wigc, ze
Trybunatl nie moze zastgpowac propozycji Komisji wlasng oceng. Sprawdza
jedynie — analogicznie jak w sprawach zwigzanych z kontrolg legalnosci
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aktow prawnych Wspdlnoty* — czy dzialanie nie zostato dotknigte
oczywistym biedem, czy nie stanowi naduzycia uprawniefi i czy w oczywisty
sposéb nie wykracza poza granice wtadzy dyskrecjonalnej (par. 94).

W propozycji Komisji rzecznik dopatrzyt si¢ wiasnie oczywistego biedu.
Okreslajac procentowy udzial poszczegdlnych naruszen w kwocie
wnioskowanej kary, Komisja postuzyla si¢ nastepujagcymi wartosciami: dalsze
sktadowanie §mieci — 50%, brak planu ich usuwania — 25%, sktadowanie
toksycznych i niebezpiecznych odpadéw — 12,5%, brak planu ich usuwania
— 12,5%. Zdaniem rzecznika nie jest uzasadnione postugiwanie si¢ inng
proporcjg w odniesieniu do dwéch typéw odpadéw (2:1 w pierwszym
przypadku i 1:1 w drugim). Nalezy zatem zmniejszy¢ o potowe kwote kary
dotyczgcej braku planu zwigzanego z toksycznymi i niebezpiecznymi
odpadami (par. 118). Ale rzecznik poszedtl jeszcze dalej. Wedlug niego
obowigzek stworzenia planéw stanowi czgs¢ obowigzku usunigcia odpadéw.
Oznacza to rezygnacj¢ z kar dotyczacych planéw. Pozostawaly w
konsekwencji jedynie sankcje za dalsze istnienie wysypisk smieci, co dawato
kwote 15.375 euro (12.300 + 3.075). W razie opracowania planéw, a wiec
czgsciowego wykonania obowigzkéw przez Grecje, kary ulegltyby
zmniejszeniu o potowe (par. 119).

Trybunat najpierw oznajmit, ze propozycja Komisji nie jest dlar wigzaca,
lecz stanowi ,,uzyteczny punkt odniesienia” (par. 89). Nie wypowiedziano
si¢ natomiast, czy i do jakiego stopnia sankcja wymierzana przez Trybunatl
musi si¢ mieSci¢ w ramach wniosku Komisji. Trybunat nie odnidst sie
w ogole do przemyslen rzecznika generalnego, poprzestajac na zacytowanej
formule, ktdéra niczego nie wyjasnia. Przystepujac do ustalenia kwoty kary
sedziowie uznali, ze Komisja nie przedstawila dowodu (na niej spoczywa
ciezar dowodu), iz — wbrew twierdzeniom greckich wtadz — niebezpieczne i
toksyczne odpady sg nadal umieszczane na wysypisku. Nie mozna wiec
wymierzy¢ kary zwigzanej z tym zarzutem. W kwestii pozostatych zarzutéw
uznano, ze zostaly one potwierdzone. Naruszenie obowigzku niesktadowania
Smieci zakwalifikowano jako bardzo powazne, a brak planéw jako powazne

B W tej kwestii istnieje utrwalone orzecznictwo. Zob. np. potgczone 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 @hrgaard i Jean-Louis Delvaux prze-
ciwko Komisji, ECR [1983], s. 2379, par. 14; sprawa C-225/91, Matra przeciwko Komisji,
ECR [1993], 1-3203, 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 kare wysokosci 20 tysigcy euro za kazdy
dzieri zwloki z wykonaniem wyroku.

Szkoda, ze Trybunat nie odnidst si¢ explicite do rozwazan rzecznika
w sprawie wyboru wariantu obliczania kary i1 szczeg6étowych kalkulacji, co
sprzyjaloby przejrzystosci i czytelnosci jego dziatania. Faktycznie sedziowie zdajg
si¢ jednak w duzej czesci kroczy¢ za sugestiami wyrazonymi w opinii. Po
pierwsze, postuzyli si¢ pierwszg (i tagodniejszg) propozycja Komisji, wnioskujacg
wymierzenie 24.600 euro kary dziennie. Po drugie, orzeczona sankcja, cho¢
inaczej niz w przediozeniu rzecznika zawiera kary za brak plandw, uwzglednia
zastrzezenie méwigce o niezachowaniu tej samej proporcji w odniesieniu do
obu typéw odpadéw. Ostateczna kwota jest bowiem niemal identyczna jak ta,
ktéra uzyskano by po zaakceptowaniu korespondujacej ,,poprawki’ rzecznika.*

IV. Drugie orzeczenie nakladajace sankcje na podstawie art. 228 zapadto
25 listopada 2003 r. w sprawie C-278/01, Komisja przeciwko Hiszpanii.?
Podstawg skargi byto niewykonanie wyroku C-92/96, Komisja przeciwko
Hiszpanii (z 12 lutego 1998 r.),”® w ktérym stwierdzono naruszenie art. 3
dyrektywy 76/160/EWG dotyczacej jakosci wody w kapieliskach.?”” Uderza
szybkos¢ dziatan Komisji. Juz 17 marca 1998 r., a wiec w miesigc po
pierwszym wyroku, kieruje ona do Hiszpanii pismo zwracajace uwage na
koniecznos¢ podporzadkowania si¢ orzeczeniu.”® Formalna notyfikacja ma
miejsce 26 maja 2000 r., a uzasadniona decyzja zostaje wydana 27 lipca
2000 r., wyznaczajac dwumiesi¢czny termin na przyjecie wymaganych
srodkéw. Nie uzyskawszy satysfakcjonujgcej odpowiedzi, Komisja wniosta
skarge do Trybunatlu, wnioskujac nalozenie kary okresowej w wysokosci
45.600 euro dziennie (iloczyn stawki podstawowej 500 euro, wagi naruszenia
4, dlugotrwatosci uchybienia 2, oraz wspétczynnika ,,n”” dla Hiszpanii — 11,4).

# Dokonujac wyliczenia z uwzglednieniem postulatu zachowania takiej samej proporcji
uzyskuje si¢ kwote 19.985,50 euro. Trybunat zaokraglit wigc wyliczenie ,,w gore”. Przy
zachowaniu proporcji z wniosku Komisji (2:1 i 1:1) bytoby to 21.525 euro.

» ECR [1993], I-14141.

% ECR [1998], 1-505.

7 Dyrektywa Rady 76/160/EWG z dnia 8 grudnia 1975 r. dotyczaca jakosci wody w kapie-
liskach, Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 1, s. 26.

# W oméwionej powyzej greckiej sprawie stalo si¢ to po péttora roku, mimo iz pierwsze
orzeczenie dotyczyto konkretnego wysypiska, a wigc zindywidualizowanego, tatwego do
kontroli naruszenia.
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Rzecznikiem generalnym w drugim postgpowaniu przeciwko Hiszpanii
byt Jean Mischno. W swojej opinii poruszyt on kilka waznych zagadnien
prawnych oraz sformulowal wnioski diametralnie odchodzace od
przedstawionych przez Komisje.

Zdaniem rzecznika paristwu nalezy pozostawic ,rozsadny okres czasu” na
podporzadkowanie si¢ wyrokowi stwierdzajacego uchybienie prawu
wspoélnotowemu. Chociaz Trybunal konsekwentnie stwierdzal w swoim
orzecznictwie, ze ze wzgledu na znaczenie nakazu natychmiastowego
i jednolitego stosowania prawa wspdlnotowego ,,proces wykonania wyroku
nalezy rozpoczaé natychmiast”, dodawal nastgpnie, ze musi to zostaé
zakoriczone , tak szybko, jak to mozliwe”.?* Stowo ,,mozliwe” oznacza, ze pewien
czas moze uplynagé zanim panstwo wykona wyrok (par. 31). Mozna do tego
dodag, ze takze sformulowanie wskazujace na ,,proces” podporzadkowywania
sie orzeczeniu zaklada podjecie rozciggnigtych w czasie krokdw.

Komisja i Hiszpania r6znily si¢ w ocenie, czy taki rozsadny czas zostat
przyznany. Pierwsza argumentowala, ze hiszpariskie wladze nie przedstawity
harmonogramu wykonania wyroku oraz przesylaly nickompletne i nieaktualne
dane (czyli nie przystapity do natychmiastowe]j realizacji orzeczenia). Hiszpania
wskazywata natomiast, ze plan wykonania — wymagajacy najpierw zebrania
danych od wtadz lokalnych — zostat przestany do Brukseli w terminie
wyznaczonym w uzasadnionej opinii. Ponadto przekazane informacje dowodzity,
ze liczba kapielisk niespetniajacych wymogdéw dyrektywy stale si¢ zmniejsza.®
Zdaniem rzecznika Komisja nie przedstawila wymaganego od niej dowodu, iz
Hiszpania nie rozpoczgta natychmiastowego wykonywania wyroku.

Duzo powazniejsze — i bardziej rozbudowane — argumenty rzecznik
przedstawit przekonujac, Ze Komisja nie dowiodta, iz Hiszpania mozliwie szybko
nie wykonala cigzgcego na niej obowigzku. Jego argumentacja odwotywata sie
do dwoch watkéw. Po pierwsze, implementacja dyrektywy w sprawie jakosci
wod w kapieliskach stwarzata chronicznie problemy, co znalazto odbicie w wielu
postepowaniach inicjowanych przeciwko panstwom czltonkowskim.3!

¥ (C-387/97, Komisja przeciwko Grecji, par. 82. Takze wczesniejsze wyroki w sprawach 131/
84, Komisja przeciwko Wiochom, 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.

W 1998 r. wymogi dyrektywy spelniato 73% kapielisk, w 1999 r. — 76,4%, w 2000 r. — 79,2%.
31 Byly to sprawy C-56/90, Komisja przeciwko Wielkiej Brytanii, ECR [1993], I-4109; C-
198/97, Komisja przeciwko Niemcom, ECR, 1-3257; C-307/98, Komisja przeciwko Belgii,
ECR [2000], 1-3933; C-147/00, Komisja przeciwko Francji, ECR [2001], I-2387; C-368/00,
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Identyfikowano w nich szereg czynnikéw powodujacych opdZnienia. Po drugie,
chociaz Hiszpania miala duzo czasu na implementacj¢ dyrektywy, wyrok
wydany na mocy art. 226 uruchamia nowy termin w celu jego wykonania.
Migdzy pierwszym orzeczeniem a wniesieniem przez Komisje skarg na
podstawie art. 228 uptywato od dwéch do 20 lat.> W omoéwionej wczesniej
greckiej sprawie — poréwnywalnej zdaniem rzecznika do obecnie referowanej,
a przy tym latwiejszej, bo dotyczacej naruszen w jednym tylko miejscu —
Komisja zdecydowala si¢ na uruchomienie drugiej skargi dopiero po ponad
pieciu i pdt roku. Aby ustalié, czy Hiszpania podjeta ,,mozliwie szybkie”
dzialania potrzebne jest uwzglednienie statystyk obejmujacych kilka rocznych
cykli (sezonéw kapielowych).

Rzecznik generalny wnioskowat zatem o oddalenie skargi Komisji. Mimo
takiej konkluzji postanowit — ,,dla dobra pelnosci” analizy — wypowiedzie¢ si¢
réwniez o wysokosci kary i zwigzanych z nig argumentach zaprezentowanych
przez strony.

Pierwsze zagadnienie dotyczylo nieelastycznosci naliczanej kary.
Niezaleznie od poprawy sytuacji, a wigc spadku liczby kapielisk
niespelniajagcych wymogdéw prawnych, kwota sankcji pozostataby taka sama
az do catkowitego wykonania wyroku (czyli spetnienia kryteriéw czystosci
przez ostatnie kapielisko). Chociaz Komisja przekonywata, ze w takiej
sytuacji Hiszpania moze zwréci¢ si¢ do Komisji o redukcje kary —
a w razie niesatysfakcjonujacej odpowiedzi lub jej braku wystgpi¢ do
Trybunatu odpowiednio o stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego (art.
2301231 TWE) lub ze skarga na bezczynnos¢ instytucji (art. 232) —rzecznik
uznat, ze wlasciwsze bedzie ustalenie kary z uwzglednieniem kazdego
jednego procentu powierzchni kapielisk niespetniajacych kryteriéw
czystosci. Drugi problem byt zwigzany z okresem, ktéry miat stanowic
podstawe naliczania stawki kary. Memorandum postugiwato si¢ pojeciem
stawki dziennej i taka tez konstrukcja znalazla si¢ we wniosku Komisji.
Hiszpania podniosta jednak, ze dopiero po zakoriczeniu rocznego sezonu
kapielowego mozna zebra¢ wszystkie dane i przestawié¢ je w formie
wyczerpujacego raportu. W przeciwnym wypadku mogtoby si¢ zdarzyd,

Komisja przeciwko Szwecji, ECR [2001], [-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 Wiochom, ECR 1985, s. 3531 i C-334/
94, Komisja przeciwko Francji, ECR [1996], I-1307.
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ze w kraju dokonujg si¢ zmiany polegajace na stopniowym wykonywaniu
wyroku, ale informacje o tym docieraja z opdZnieniem do wiadz centralnych,
a jeszcze pdzniej do Brukseli. Tymczasem przez caly ten okres sg naliczane
dzienne stawki kary. Rowniez w tej kwestii rzecznik zaproponowat odejscie
od wniosku Komisji. Kar¢ winno si¢ kalkulowaé z uwzglednieniem rocznych
okreséw odniesienia.

W ostatecznej propozycji rzecznika generalnego kara miata wynies¢
562.500 euro rocznie za kazdy jeden procent powierzchni kapielisk
niespetniajacych jakosci wody. Do pierwszego szacunku naleznej kwoty miato
przy tym dojs¢ po zakonczeniu pierwszego sezonu kgpielowego, majacego
miejsce po wydaniu wyroku na podstawie art. 228 (par. 95-96).

Trybunat nie zgodzit si¢ z rzecznikiem, iz zabraklo ,,rozsagdnego czasu”
potrzebnego do wykonania wyroku przez Hiszpani¢. W okresie dzielacym
orzeczenie stwierdzajgce naruszenie prawa wspdlnotowego i uzasadniong
opini¢ lokujg si¢ trzy okresy kapielowe, co wystarcza do przyjecia
wymaganych Srodkéw. Podzielono natomiast poglad rzecznika, iz
rozpatrywana sprawa wymaga innego sposobu naliczania kary: rocznego i
procentowego. Modyfikujac tylko nieznacznie przyjete przez Komisje
wspotczynniki (dlugotrwatos¢ naruszenia oceniono na 1,5, a nie 2),* Trybunat
orzekl roczng kare okresowg w wysokosci 624.150 euro za kazdy jeden
procent kapielisk, ktére nie spelniaja wymaganych kryteriow jakosci
(poczawszy od pierwszego sezonu kapielowego po wydaniu wyroku).

W hiszpanskim wyroku Trybunat postanowil, ze moze zmodyfikowaé
nie tylko warto$S¢ wspétczynnikéw uzytych przez Komisje, ale i
zaproponowany przez nig okres odniesienia dla obliczania kary. Odszedt
zatem od kryterium stawki dziennej, wskazanego w Komunikacie i
Memorandum. Najpierw rzecznik generalny, a potem sedziowie nie mieli
obaw, ze taka zmiana stanowi nazbyt dalekg zmiang regut okreslonych przez
Komisje w dwéch dokumentach, jak i modyfikacj¢ zadania przedlozonego
Trybunatowi. Inna sprawa, ze zmiana byta korzystna dla pozwanego panistwa,
co uniewaznialo ewentualne zarzuty.

3 Trybunat przyznat czesciowo racje tezie, ze trudno w krétkim czasie zapewnié¢ wykonanie
pierwszego wyroku (ze wzgledu na koniecznos¢ zbadania skali naruszen, przygotowanie
planu dzialan oraz jego realizacje, polaczong m.in. z organizacjg zaméwien publicznych).
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V. Najwigksze zmiany — oraz emocje — wywotal wyrok w sprawie
C-304/02, Komisja przeciwko Francji z 12 lipca 2005 r.** Powodem
rozpoczecia postepowania na mocy art. 228 ustep 2 bylo niezrealizowanie
orzeczenia C-64/88, Komisja przeciwko Francji, wydanego 11 lipca 1991 r.%
W tym ostatnim rozstrzygni¢ciu Trybunal potwierdzit zasadnos¢ pieciu
zarzutéw dotyczacych naruszeri wspdlnotowych rozporzadzen w sprawie
ochrony zasob6éw potowowych.?® Zachowanie towisk stanowi jeden
z obszaréw, gdzie wylacznie uprawnionym do podejmowania dziatan
regulacyjnych jest Wspdlnota (kompetencja wylaczna).

Komisja wydata dwie umotywowane opinie: pierwszg 14 kwietnia 1996 r.,
anastepng — po dokonaniu kolejnych kontroli — 6 czerwca 2000 r. Ostatecznie
podtrzymano dwa zarzuty: niewystarczajgcej kontroli ze strony odpowiednich
wladz krajowych pozwalajacych na sprzedaz niewymiarowych (zbyt matych)
ryb oraz tagodnej postawy organdéw Scigania i sagdéw wobec podmiotéw
naruszajacych prawo (niskie kary, amnestie). Datg odniesienia dla oceny
uchybieri byl termin wyznaczony w drugiej uzupelniajacej opinii, a wiec
dwa miesigce od jej doreczenia (par. 30 wyroku).

Komisja wniosta o nalozenie dziennej kary okresowej w wysokosci
316.500 euro, co stanowito iloczyn kwoty bazowej, wagi uchybienia — 10,
czasu naruszenia — 3 i wspétczynnika ,,n” dla Francji — 21,1. Wysoki
wspotczynnik cigzaru naruszenia stanowil nastgpstwo faktu, iz zachowanie
towisk i zrbwnowazona polityka rybotéwcza stanowi jeden z waznych celéw
Wspdlnoty, a niepodporzadkowanie si¢ prawu przez jedno z panistw
cztonkowskich ma negatywne konsekwencje dla pozostatych krajow.
Najwyzszy wspoétczynnik czasu byl natomiast skutkiem przewlektego
opdZnienia w wykonaniu wyroku wydanego juz w 1991 r. Rzecznik generalny
Leendert A. Geelhoed nie tylko podzielit oceng¢ Komisji w sprawie przestanek

3 7Zb. Orz. 2005, 1-6293.

3 ECR [1991], 1-2727.

% Aktualnie problematyke te reguluje Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2847/93 z dnia 12
paZzdziernika 1993 r. ustanawiajace system kontroli majacy zastosowanie do wspélnej poli-
tyki rybotéwstwa (Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 4, t. 2, s. 70), a kwestie techniczne Rozpo-
rzgdzenie Rady (WE) nr 894/97 z dnia 29 kwietnia 1997 r. ustanawiajace srodki techniczne
dla zachowania zasob6w potowowych, ((Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 4, t. 3, s. 156) i
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 850/98 z dnia 30 marca 1998 r. w sprawie zachowania zaso-
béw potowowych poprzez srodki techniczne dla ochrony niedojrzatych organizméw mor-
skich (Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 4, t. 3, s. 217).
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oraz wysokosci kary okresowej, ale wyszedl poza jej wniosek, proponujgc
dodatkowo natozenie ryczattu. Warunkowa kara okresowa przymusza bowiem
jedynie do wykonania obowigzku prawnego. Naruszyciel prawa moze wiec
uciec przed taka sankcjg pieni¢zng, jesli tylko zrealizuje swdj obowiazek
zanim kara stanie si¢ wymagana. Wczesniej korzystal jednak z naruszenia
prawa. Tak bylo wlasnie w przypadku Francji, dysponujacej dlugim czasem
— stadium administracyjne postepowania trwato kilka lat — na wypetnienie
zobowiazan.

Chociaz Memorandum i Komunikat nie zawieraly regut w sprawie
kalkulowania ryczattu, zdaniem rzecznika w tym celu daja si¢ mutatis
mutandis zastosowaé wskazania dotyczace kary okresowej oraz wniosek
Komisji (par. 96). Zaproponowano zatem, aby ryczalt wynidst roczng
wielokrotnos¢ kary dziennej, co datlo kwotg 115.522.500 euro. Rzecznik
zaznaczyl przy tym wyraZznie, Ze jego propozycja jest bardzo tagodna —
w stosunku na cig¢zaru naruszenia — gdyz wniosek wykracza poza zadanie
Komisji, brakuje blizszych wskazéwek w sprawie obliczania kary ryczaltowe;,
a kwestia ryczattu staje na wokandzie Trybunatu po raz pierwszy (par. 102).
Odnosnie kary okresowej zasugerowano, by nalozono jg nie wedtug skali
dziennej, lecz pétrocznej (a wigc 57.761.250 euro), co powinno wiadzom
francuskim pozwoli¢ na podj¢cie wymaganych dziatan, a Komisji umozliwié
cykliczne badanie stanu wykonania wyroku.

Wykroczenie przez rzecznika generalnego w opinii poza zagdanie Komisji
postawito kilka dodatkowych pytari dotyczacych wykladni art. 228 ust. 2,
ktére nie byly przedmiotem wypowiedzi stron podczas postgpowania
sadowego.?” Dlatego Trybunal zarzgdzil ponowne otwarcie ustnej czesci
postgpowania, umozliwiajac stronom przedstawienie stanowiska
w odniesieniu do dwéch zagadnieri: czy jesli Komisja wnioskowata
wymierzenie kary okresowej, Trybunal moze orzec ryczalt, i czy sedziowie
sg uprawnieni do ukarania paristwa réwnoczesnie dwiema sankcjami. Kwestie
te okazaly sig¢ tak istotne, Ze poza bezposrednimi uczestnikami postgpowania
wzielo w nim udziat jako interwenienci az 16 paristw.

Na oba pytania rzecznik udzielit twierdzacej odpowiedzi. Najpierw wskazat,
ze sankcje finansowe zapisane w art. 228 ust. 2 uzasadniajg dwa zasadnicze
argumenty. Po pierwsze, Wspdlnota oparta jest na zasadzie rzagdéw prawa

7 Opinia rzecznika generalnego zamyka postgpowanie sagdowe, po czym s¢dziowie rozpo-
czynajg narade.

127



iréwnosci jej cztonkéw. Niewykonanie wyroku ,,uderza w serce wspélnotowego
porzadku prawnego i powaznie zagraza jego wiarygodnosci” (par. 7). Po drugie,
uchybienie wyrokowi wydanemu na podstawie art. 226 powoduje dalsze
istnienie nielegalnej sytuacji rodzacej szkodliwe nastgpstwa dla systemu prawa
wspélnotowego, ktéry opiera si¢ na ,,domniemaniu (...), iz paistwa
czlonkowskie wykonuja swoje zobowigzania lojalnie i w duchu solidarnosci”
(par. 8). Rzecznik dokonal takze rozréznienia — kluczowego dla przyjecia
pdZniejszych konkluzji — dwéch funkcji sankcji finansowych przewidzianych
w art. 228. Jedna polega na prewencji ogélnej, zniechgcajac 1 odstraszajgc
panstwo od niewykonywania wyrokéw Trybunatu. Druga to przymuszenie
paristwa do podporzadkowania si¢ wyrokowi (par. 11). Artykut 228 nalezy
interpretowaé w taki sposéb, aby zapewni¢ skuteczng realizacje obu funkcji.

Zdaniem wiadz francuskich — wspartych przez dziewigé¢ innych krajow?®
—cho¢ dla sedziéw wniosek Komisji nie jest wigzacy, lecz stawowi ,,uzyteczny
punkt odniesienia”, Trybunal musi szanowac prawo do obrony oraz zasady
rownego traktowania parstw i bezpieczenstwa prawnego. Jesli Trybunat
wymierza inng sankcje niz proponowana podczas postgpowania majgcego
zasadniczo pisemny charakter, pafistwo nie ma mozliwosci przedstawienia
swojego stanowiska i podjecia obrony. Dodatkowo w dwéch poprzednich
sprawach wytoczonych na mocy art. 228, ktére dotyczyly naruszenia regut
wydanych w celu ochrony srodowiska naturalnego i ludzkiego zdrowia,
a wiec niezwykle wazkich débr, nie wnioskowano natozenia ryczattu. Brakuje
poza tym regul w sprawie kalkulowania ryczaltu, bo Memorandum
i Komunikat wydane przez Komisj¢ zawieraly szczegétowe reguly jedynie
w odniesieniu do kary okresowej. Rzady Niemiec i Grecji odwotaly si¢
wreszcie do argumentu mowigcego o politycznym charakterze decyzji Komisji
— tak co do wszczgcia procedury na mocy art. 228, jak i formulowanej w jej
toku propozycji kary — ktéra nie moze byé zastgpowana wyborem innej
instytucji wspélnotowe;j.*

3 Byly to rzady belgijski, dunski, niemiecki, grecki, hiszpariski, wioski, holenderski, portu-
galski i austriacki. Odmienny poglad Komisji wsparly rzady polski, czeski, wegierski i firiski.
¥ O takim ,,zwigzanym” charakterze decyzji Trybunatu, wynikajacym z politycznej dyskre-
cjonalnosci wyboru Komisji oraz reguly podzialu wiadz, pisat rzecznik generalny w opinii
przedstawionej w sprawie Komisja przeciwko Grecji. Zob. takze krytyczng oceng propozycji
rzecznika Geelhoeda dokonang przez A. Grasia, Duzy problem w matych oczkach, Rzeczpo-
spolita z 11 pazdziernika 2004 r., C3. Réwniez P. Dabrowska, wyd. cyt., s. 185, wykluczata
mozliwos¢é wyjscia przez Trybunal poza propozycje Komisji.
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Ustosunkowujac si¢ do takiego stanowiska rzecznik uzyl argumentéw
odwotujacych si¢ do jezyka art. 228 (nie mOwi on nic o zwiazku propozycji
Komisji i ostatecznym wyborze Trybunatu), charakteru postgpowania
(szczegblna procedura egzekucyjna niemajgca odpowiednikéw krajowych,
réznigca si¢ zwlaszcza od procesu cywilnego, gdzie zgodnie z paremig ultra
petita non cognoscitur sad nie moze wykraczaé poza zgdanie powoda) oraz
racji funkcjonalnych (dopiero po rozpoznaniu sprawy sedziowie moga jg
nalezycie oceni¢ i okresli¢ konsekwencje prawne) — par. 22-24, 26. Reguta
politycznej dyskrecjonalnosci istnieje natomiast jedynie w stadium
przedsadowym (par. 25), ale nie jest juz cechg postgpowania przed
Trybunatem. W czasie procesu przestrzegano takze zasad, ktérych naruszenie
sugerowaly francuskie wladze. Procedura ustna zostala ponownie otwarta,
aby dac stronom mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ i obrony (art. 36). Natozenie
ryczaltu nie jest uzaleznione od wydania przez Komisje szczegétowych regut
w tej kwestii (par. 32). Nie dochodzi tez do aktu nieréwnego traktowania,
gdyz uchybienia rozpatrywane w dwoch pierwszych wyrokach, mimo iz
dotyczyly waznych débr, nie wigzaly si¢ z dzialaniami, ktére rodzily przez
dtugi czas (niemal 20 lat, liczac od rozpoczecia przez Komisj¢ postgpowania
na mocy art. 226) negatywne skutki dla catej Wspdlnoty — naruszaly interesy
pozostatych parstw cztonkowskich i ich rybakéw. Takie ztamanie prawa jest
duzo powazniejsze (par. 30).

Udzielajac pozytywnej odpowiedzi na pytanie o mozliwosé
réwnoczesnego wymierzenia kary okresowej i ryczattu, rzecznik powotat
si¢ na odmienne funkcje tych sankcji,*' o czym wczesniej juz pisalem. Powstat
jednak problem, czy dwukrotne branie pod uwage dlugotrwatosci naruszenia
nie prowadzi do zlamania zasady ne bis in idem. Zdaniem rzecznika nie
mamy tu jednak do czynienia z taka sytuacja, gdyz czas uchybienia stanowi
jedynie kryterium kalkulacji sankcji, ktére sg zwigzane z r6znymi okresami.
Ryczalt stanowi sankcje za znany i zamknig¢ty okres naruszenia (poczawszy

W tej kwestii rzecznik miat przeciwko sobie az 13 panstw — poza Francja byly to Belgia,
Czechy, Niemcy, Grecja, Hiszpania, Irlandia, Wiochy, Cypr, Wegry Austria, Polska i Portu-
galia. Poparly jego poglad natomiast Dania, Holandia, Finlandia i Wielka Brytania. Zapewne
powodem negatywnej odpowiedzi tak duzej liczby panstwa byla obawa, ze powstanie waz-
ny precedens, ktéry moze znaleZé¢ w przyszlosci zastosowanie takze przeciwko nim.

4'W takim tez funkcjonalnym i celowosciowym kontekscie rzecznik rozwazal, czy uzycie
stowa ,,Jlub” w art. 228 przy okresleniu mozliwych sankcji finansowych stanowi alternatywe
taczng (zwykla), czy tez rozlaczng (wykluczajaca, dysjunkcje) — par. 45.
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od wydania wyroku na mocy art. 226 do uplywu terminu wyznaczonego
w uzasadnionej opinii),* kara okresowa dotyczy natomiast okresu po wyroku
zapadajacym na podstawie art. 228 (par. 37).

Trybunat w calosci zgodzit si¢ z konkluzjami drugiej opinii rzecznika.
Na Francj¢ nalozono karg okresowg w wysokosci 57.761.250 euro za kazdy
pétroczny okres zwtloki. Orzeczony ryczatt byt jednak duzo nizszy niz
zaproponowany w pierwszej opinii. Byta to kwota 20 milionéw euro, a wigc
niemal szesciokrotnie mniejsza (rzecznik wnioskowalt 115.522.500 euro).
Niestety Trybunal nie wskazat w wyroku, dlaczego dokonal takiej redukcji
i w jaki sposdb obliczyt orzeczong kwote ryczattu. Nalezy podkresli¢, ze
ryczatt wnioskowany przez rzecznika byt i tak niski; rzecznik proponowat
go po raz pierwszy i dlatego byt bardzo tagodny, na co zwrécit wyraznie
uwage w pierwszej opinii. Po zmianie dokonanej przez s¢dziéw natozony
ryczatt musi by¢ kwalifikowany jako wrecz symboliczny.

VI. Memorandum z 1996 r. i Komunikat z 1997 r. zastgpit 13 grudnia
2005 r. nowy Komunikat w sprawie stosowania art. 228 TWE.* Powtarza
on podstawowe zasady dotyczgce art. 228, rodzaje wspétczynnikéw i metode
obliczania kary okresowej. Nie jest to dokument ostateczny. Komisja
zapowiedziala opracowanie dalszej ,.koncepcji dziatania”, z uwzglednieniem
»tendencji w orzecznictwie Trybunalu”. Zastrzegla takze sobie odejscie
,,w odpowiednio uzasadnionych przypadkach” od ogélnych regut i kryteriéw
zawartych w komunikacie. Ale uzyte sformutowanie wskazuje, ze dzialania
i wnioski Komisji bgdg co do zasady odpowiadaé zapisom dokumentu.

W Komunikacie powtdérzono regutle méwiacg o preferowaniu kary
okresowej, wymierzanej za caty okres zwtoki w wykonaniu wyroku zapadtego
na mocy art. 228. Ale Komisja skonstatowata ro6wnoczesnie istnienie
powtarzajacej si¢ praktyki zwlekania przez panstwa z usuwaniem
stwierdzonych przez Komisj¢ uchybient az do péZznego stadium drugiego
postgpowania, a nawet do jego zakonczenia. Ograniczajgc si¢ do ,,starej
reguly”, Komisja pozbawitaby si¢ mozliwosci wnioskowania sankcji

“2 W rozpatrywanej sprawie poczatkiem okresu byla data wejscia w zycie Traktatu
z Maastricht, gdyz wydany na mocy art. 226 wyrok stwierdzajacy naruszenie prawa wspdl-
notowego zapadl wczesniej. Wskazanie na taka regule mialo jedynie znaczenie porzadkuja-
ce, bez praktycznych konsekwencji, gdyz wysokos¢ ryczaltu rzecznik ograniczyt do ,,rocz-
nej” sumy, rownej dziennej karze okresowej przemnozonej przez 365 dni.

# SEC (2005) 1658.
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pieni¢znych, gdy kara okresowa jako srodek dziatajacy pro futuro nie miataby
zastosowania. Aby temu zapobiec, Komisja odkryta zatem istnienie
zaniedbanego ryczattu. Oczywiscie mialo tu tez olbrzymie znaczenie
orzeczenie kary ryczattowej w sprawie Komisja przeciwko Francji, do czego
doszto pomimo braku zgdania Komisji. W nowym komunikacie
zapowiedziano zatem, ze ,,0d tej pory” Komisja bedzie we wszystkich
sprawach wnoszonych na podstawie art. 228 wnioskowaé zaréwno
o wymierzenie kary okresowej naliczanej za kazdy dzien zwloki, jak i ryczaltu
za nieusuni¢cie uchybienia w okresie migdzy wydaniem pierwszego wyroku
stwierdzajacego zlamanie prawa wspolnotowego (na podstawie art. 226)
a orzeczeniem wydanym na mocy art. 228.

W odniesieniu do kary okresowej nowy komunikat postuguje si¢ nowga
stawkg bazowa, ktéra wynosi 600 euro. Wartos¢ wspoétczynnika ,,n” zostata
obliczona dla rozszerzonej Unii 25 parnistw z uwzglednieniem nicejskiego
systemu gloséw wazonych. Wspétczynnik ma najmniejszag wielkos¢
w przypadku Malty (0,35), najwigkszg dla Niemiec (25,4); dla Polski jest to
7,22. Komunikat asymiluje doswiadczenia wynikajace z trzech spraw
rozpoznanych przez Trybunat. Po pierwsze, jezeli zarzut stawiany przez
Komisje dotyczy kilku naruszeri, ta moze dokona¢ (gdy istniejg ,,dostepne,
jasne i obiektywne przestanki”) oddzielnej oceny tych naruszen, proponujac
odrebng kare dla kazdego z nich. Dodano przy tym niejasne stwierdzenie, iz
taka kalkulacja nie zwigkszy ,,catkowitego wymiaru kary w stosunku do
wczesniej istniejacej praktyki” (pkt 13.1). Wydaje sie, Ze oznacza to
procentowe okreslenie udziatu w ogdlnej karze okresowej czastkowych
uchybieni (tak jak stato si¢ w sprawie Komisja przeciwko Grecji), a nie uzycie
metody sumowania (druga propozycja Komisji w greckiej sprawie). Po drugie,
uzyteczne moze si¢ okazaé zastosowanie wzoru matematycznego, ktory
okresli zmiang wysokosci sankcji w zaleznosci od postepu w eliminacji
naruszen (pkt 13.2). Po trzecie, czasami zasadne okaze si¢ odwotanie nie do
dziennego okresu odniesienia, lecz do okreséw dtuzszych, np. pétrocznych
badZ rocznych, ktére zapewnig adekwatng kontrole wykonania obowigzku
(pkt 13.3). Po czwarte wreszcie, w ,,szczegdlnych okolicznosciach”
dopuszczono zawieszenie okresowej kary pieni¢znej, jesli dopiero po pewnym
czasie mozliwa staje si¢ weryfikacja Srodkéw podjetych przez panstwo,
o ktérych Komisja zostata powiadomiona, lub gdy oczekiwane skutki pojawig
si¢ dopiero po pewnym czasie. W Komunikacie nie pokuszono si¢ na
okreslenie in abstracto warunkOéw zawieszenia; oznajmiono jedynie, ze
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wskazane byloby, aby to Trybunat identyfikowat in concreto owe warunki
oraz spos6b dokonywania przez Komisj¢ niezbednych weryfikacji (pkt 13.4).

W czgsci dotyczacej wspotczynnika wagi uchybienia dodano, ze podczas
wyboru jego wartosci nalezy uwzglednic¢ okolicznosci obcigzajgce (np. brak
lojalnej wspotpracy z Komisjg podczas postepowania wytoczonego na mocy
art. 228 ust. 2) oraz tagodzace (np. watpliwosci w sprawie interpretacji
przepiséw, jakie pojawiaja si¢ w trakcie wykonywania wyroku, lub
wewnetrzne trudnosci z realizacjag wyroku w krétkim czasie) — pkt 16.3.
W Komunikacie doprecyzowano takze wspdétczynnik dlugotrwatosci
naruszenia, wskazujac wprost na zwigkszanie jego wartosci o 0,1 za kazdy
miesigc zwloki (az do maksymalnej wartosci 3).

Novum Komunikatu z 2005 r. sg reguly dotyczace ryczattu. Jego wartos¢
zostata okreslona jako iloczyn stawki bazowej (SB) w wysokosci 200 euro
(a wigc trzykrotnie mniejszej niz w przypadku kary okresowej),*
wspotczynnika wagi uchybienia (WW) 1 wspélczynnika ,,n” (identycznych
jak dla kary okresowej) oraz liczby dni trwania naruszenia (D). Formulg te
oddaje nastepujacy wzor: kwota ryczaitu = SB x WW x n x D. Liczbe dni
uchybienia liczy si¢ poczawszy od daty wydania wyroku na mocy art. 226 az
do dnia usunigcia uchybiania, a jesli ono nie nastgpilo — do daty wydania
drugiego wyroku na podstawie art. 228.

Obliczanie ryczaltu we wskazany powyzej sposéb mogloby skutkowaé
orzekaniem niewysokich kwot ryczaltu. Dlatego Komisja zapowiedziala
kazdorazowe wnioskowanie o nalozenie minimalnej stawki ryczattu, traktujac
uchylanie si¢ z wykonaniem pierwszego wyroku — gdy zostaje podjete
postepowanie na mocy art. 228, a wigc zarzut uchybienia i jego uzasadnienie
sg znane panstwu — za niezwykle powazne ztamanie obowigzkéw. Wzor
bioracy pod uwage cztery czynniki znajdzie natomiast zastosowanie, jesli
wyliczony na jego podstawie ryczalt bylby wyzszy niz minimalna stawka.

Najwyzsza minimalna stawka ryczaltu istnieje w przypadku Niemiec —
12,7 mln. euro, najnizsza Malty — 180 tysigcy; dla Polski jest to 3,61 min.

Wartosci stawek bazowych dla kary okresowej i ryczattu oraz minimalnej
stawki ryczattu bedg podlega¢ aktualizacji co trzy lata, uwzgledniajace;j
poziom inflacji.

“ Réznice uzasadniono tym, ze duzo bardziej karygodne jest niezastosowanie si¢ do wyro-
ku zapadlego na mocy art. 228, a wigc uporczywe niewykonywanie obowigzku prawnego
wbrew dwém kolejnym orzeczeniom Trybunatu.
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Komisja zapowiedzial, ze zasady zawarte w nowym Komunikacie znajdg
zastosowanie do wszystkich decyzji o skierowaniu skargi do Trybunatu na mocy
art. 228, ktére zostang podjete po 1 stycznia 2006 r. (pkt 25). Oznacza to, ze datg
rozstrzygajaca o uzyciu nowych regut, w tym rygorystycznych zapowiedzi
dotyczacych ryczattu, nie bedg daty kluczowych decyzji w administracyjnej czesci
postepowania (formalna notyfikacja, a zwlaszcza umotywowana decyzja). Moze
zatem powstaé pytanie, czy nie dojdzie do wstecznego zastosowania prawa.
Uwazam, ze taki zarzut jest bezzasadny. Nie mamy bowiem do czynienia
w powstaniem nowych przepiséw, lecz jedynie z pewnymi regutami interpretacji
juz istniejacego prawa oraz zapowiedzia okreslonej praktyki jego stosowania.
Chcac jednak réwnoczesnie zacheci¢ panstwa czlonkowskie do
podporzagdkowania si¢ wyrokom zapadtym na podstawie art. 226 Komisja
oznajmila, ze do korica 2006 r. ,,utrzyma tymczasowo” dotychczasowg praktyke
wycofywania spraw wniesionych do Trybunatu, jesli do tego czasu panstwo
wyeliminuje stwierdzone uchybienie (pkt. 26).

VII. Po wydaniu nowego komunikatu Trybunat orzekatl dwukrotnie na
podstawie art. 228. W sprawie C-119/04, Komisja przeciwko Wiochom
(wyrok z 18 lipca 2006 r.),* sedziowie uznali, ze Komisja nie przedstawita
wystarczajacych dowodéw, do czego jest zobowigzana, ze w czasie badania
przez Trybunat okolicznosci faktycznych uchybienie nadal trwato. Orzeczono
zatem, ze w dniu uptywu terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii
Wiochy nie podjety wszystkich niezbgednych dziatan w celu wykonania
wyroku wydanego na podstawie art. 226, ale nie nalozono wnioskowanej
kary okresowe;j.*®

Kara okresowa zostata natomiast orzeczona w sprawie C-177/04, Komisja
przeciwko Francji (14 marca 2006 r.),*” ktéra dotyczyta czesciowego
niewykonania wyroku C-52/00, Komisja przeciwko Francji,”® stwierdzajacego

4 Sprawa dotyczyla niewykonania wyroku z C-212/99, Komisja przeciwko Wtochom z 26
czerwca 2001 r., ECR [2001], 1-4923. Wyrok stwierdzat naruszenie art. 39 TWE poprzez
brak uznania praw nabytych lektoré6w jezykéw obcych.

4 Komisja wnioskowata o zasadzenie kary okresowej w wysokosci 309.750 euro dziennie,
rzecznik generalny Luis Miguel Poiares Pessoa Maduro — 256.500 euro dziennie. W obu
propozycjach postuzono si¢ wysokim wspétczynnikiem wagi naruszenia: 14 (Komisja) i 12
(rzecznik).

4 Wyrok jeszcze niepublikowany.

4 Wyrok z 25 kwietnia 2002 r., ECR [2002], I-3827.
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niewlasciwg transpozycj¢ do prawa krajowego dyrektywy 85/374/EWG
7 w sprawie zblizenia przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci za produkty
wadliwe.®

Podczas postgpowania Francja dokonata zmiany kodeksu cywilnego, ktéra
dostosowywala prawo krajowe do wymogéw dyrektywy. Komisja uznata
jednak, ze chociaz doszlo do wykonania duzej czgsci zobowigzan, to nadal
brakuje pelnej implemetacji jednego z przepisow dyrektywy. Wycofala zatem
czes¢é zarzutdéw, ale postanowita kontynuowaé postgpowanie przed
Trybunatlem. Zmniejszono réwnoczesnie wnioskowang kar¢ okresowg
z 137.150 euro dziennie do 13.715 euro dziennie, co bylo nastgpstwem
odejscia od pierwotnego wspdlczynnika powagi naruszenia w wysokosci 10
do najnizszej jego wartosci.

Francja podniosta dwa zarzuty. Pierwszy méwit, ze podtrzymanie czesci
skargi stanowi w rzeczywistosci nowg skarge, co wymaga podjecia na nowo
calej procedury na mocy art. 228 ustgp 2. Po drugie twierdzono, ze Komisja
uzyskawszy projekt nowelizacji kodeksu cywilnego, winna natychmiast
zwréceié uwage francuskim wladzom na fakt, ze w jej ocenie przygotowywane
zmiany sg niewystarczajace i ze nadal nie dochodzi do satysfakcjonujace;j
implementacji dyrektywy.

Tak rzecznik generalny (byl to ponownie L. Geelhoed), jak i ostatecznie
Trybunat odrzucili oba zarzuty. Zakres uchybienia sformutowany przez Ko-
misje w uzasadnionej opinii wigze ja w pdZniejszym postgpowaniu. Reguta
ta winna by¢ jednak interpretowana jako zakaz rozszerzania przez Komisje
zarzutéw; w pelni uprawniona jest ona natomiast do ograniczenia zakresu
uchybienia, nawet jesli dotyczg one juz nowych przepiséw krajowych. Na
zasadzie analogii majg tu zastosowanie reguly wypracowane w odniesieniu
do art. 226 (pkt 35-40 wyroku).*® Nie podzielono takze zarzutu braku koope-
racji ze strony Komisji (niepoinformowanie o braku adekwatnej implemen-
tacji). Szkoda, ze watek ten nie zostal w wyroku rozwinigty. Poprzestano na
stwierdzeniu, ze Francja mogta réwniez p6Zniej usungé uchybienie i nie po-
zbawiono jej prawa do obrony (pkt 41-42). Duzo petniejsza i wielowatkowg

4 Dyrektywa Rady 85/374/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie zblizenia przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkowskich dotyczacych od-
powiedzialnosci za produkty wadliwe, Dz. Urz. UE Wyd. Spec., rozdz. 15, t. 1, s. 257.

%O dopuszczalnosci 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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analiz¢ znajdziemy natomiast w opinii rzecznika. Zasygnalizowatl on, ze brak
wspOtpracy miedzy Komisjg a pozwanym paristwem moze mie¢ w pewnych
sytuacjach znaczenie dla oceny zasadnosci zarzutéw formutowanych na pod-
stawie art. 228 oraz surowosci orzekanej sankcji, to jednak nie podwaza do-
puszczalnosci skargi. W rozpatrywanej sprawie nie mamy ponadto do czynie-
nia z owymi szczeg6lnymi sytuacjami, gdyz wspdlnotowy przepis nie rodzit
probleméw interpretacyjnych (pkt 50-55 opinii). A contrario mozna jednak
zalozyé, ze w przypadku niejednoznacznych postanowien prawnych brak re-
akcji Komisji okaze si¢ relawantny dla dopuszczalnosci sankcji prawnej i jej
wysokosci.

Trybunat orzekt wyzszg karg okresowg niz wnioskowana przez Komisje
i zaaprobowana przez rzecznika: zamiast 13.715 euro dziennie byto 31.650
euro dziennie. Sedziowie zgodzili si¢ z wartoScig wspotczynnika wagi uchy-
bienia (1), ale zakwestionowali sposéb obliczania wspétczynnika czasu na-
ruszenia. Ten watek — aczkolwiek na pierwszy rzut oka bardzo techniczny —
wymaga rozwinigcia, gdyz wyrok moze stanowi¢ precedens, ktéry powta-
rzany doprowadzi do powstania linii orzeczniczej zapewniajacej przewidy-
walnos¢ praktyki zwigzanej ze stosowaniem wspdlczynnika czasu uchybie-
nia. Komisja obliczyta wartos¢ wspotczynnika na podstawie kryterium
okreslonego w przywotywanej juz w decyzji z 2 kwietnia 2001 r., a wigc
zwigkszania go o podstawe wynoszacg 0,1 za kazdy miesigc zwloki
w wykonaniu wyroku. Okres zwloki zaczeto naliczaé¢ poczawszy od sidd-
mego miesigca od wydania pierwszego wyroku (25 kwietnia 2002 r.), a za-
koriczono w chwili podjecia decyzji o wniesieniu drugiej skargi do Trybuna-
tu (16 grudnia 2003 r.). Dalo to 13 miesigcy, czyli wspétczynnik réwny 1,3.

Decyzja z 2 kwietnia 2001 r. nie zostata opublikowana 1 nie poinformowa-
no o niej panstw cztonkowskich. Na to uchybienie zwrdcit uwage rzecznik
generalny. Postgpowanie Komisji nazwat watpliwym w etycznych kategoriach,
ale nie bezprawnym. Decyzje, w ktérych zastosowano nowg metode, nie na-
ruszajg bowiem zasady uzasadnionych oczekiwan, jesli nie prowadza do do-
tkliwszych konsekwencji prawnych (par. 64-66). Wedlug wyjasnient Komisji,
gdyby postuzono si¢ starg metodg, wspétczynnik wynidstby 1,5. Trybunat nie
podjat w ogdle watku obecnego w opinii rzecznika. Wskazal, ze wykonanie
uprawnieri Trybunatu nie jest uzaleznione od przyjecia przez Komisj¢ zasad
dotyczacych metody i kryteridw obliczania czasu trwania uchybienia. Mnoz-
nik zostanie ostatecznie okreslony przez Trybunat (pkt 70-71). Niestety s¢-
dziowie nie wskazali, jakiej metody i mnoznika uzyli. Wigcej, oznajmili, ze
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ich uprawnienie do swobodnej oceny nie jest ograniczone skalg od 1 do 3
zaproponowang przez Komisje (pkt 71).

Sedziowie uzyli wspoétczynnika 3. Odeszli przy tym od propozycji
Komisji, aby okres brany pod uwagg przy okreslaniu czasu trwania uchybienia
liczy¢ do dnia wniesienia skargi do Trybunatu. Koricem tego okresu jest
dzieni, w ktérym Trybunal badat stan faktyczny sprawy (par. 71). Czas
naruszenia wyniost cztery lata. Oznacza to, ze Trybunat — inaczej niz Komisja
— nie pozostawil paristwu zadnego okresu na wykonanie wyroku wydanego
na podstawie art. 226 (Komisja zaczeta nalicza¢ okres uchybienia dopiero
od siddmego miesigca po orzeczeniu).

Szkoda, ze Trybunat nie okreslit doktadnie metody kalkulacji wspdtczynnika
czasu. Z jednej strony przyjete reguly dotyczace identyfikacji poczatkowego
i koficowego dnia okresu naruszenia uprawnialy do postuzenia si¢ najwyzszg
wartoscig wspotczynnika wskazang przez Komisja.’! Ale z drugiej strony
sedziowie wyraZnie zaznaczyli, ze nie sa zwigzani skalg oraz mnoznikiem
autorstwa Komisji. Trzeba wigc poczekaé na kolejne orzeczenia, aby moéc sie
przekonad, jak bedg wygladaé zasady stosowane przez Trybunat.

Warta zauwazenia jest jeszcze jedna kwestia. Rzecznik generalny
zaproponowal, by naliczanie kary okresowej rozpoczglo sie po uptywie trzech
miesiecy od daty wydania wyroku (pkt 70-71 opinii). Sugerowal danie
pozwanemu paristwu ,,dalszego krétkiego okresu” w celu dokonania zmian
legislacyjnych. Trybunal naliczanie kary rozpoczat natomiast od dnia wydania
wyroku. Wskazal przy tym, ze jesli wykonanie wyroku bedzie polegalo na
zmianie krajowych przepiséw, kar¢ okresowg nalezy kalkulowad
w rozliczeniu dziennym (par. 77 wyroku).

VIIL. Cztery wyroki wydane dotychczas na podstawie art. 228 ust. 2 nie
sg liczbg imponujacg. Ukazuja wszakze, w jaki sposéb ksztaltuje si¢ linia
orzecznicza w sprawie, dla ktérej istnieje jedynie ogdlne uregulowanie trak-
tatowe. Pokazujg role odgrywang przez reguly niemajgce wiazacego cha-
rakteru prawnego, bedace tylko wskazéwkami czy tez zapowiedziami. Uswia-

3! Przyjecie przez Trybunat takich czasowych ram niemal zawsze bgdzie prowadzitoby — ak-
ceptujac regule, iz kazdy miesigc zwloki zwigksza wspoétczynnik czasu naruszenia o 0,1 — do
uzycia najwyzszej wartosci wspdlczynnika, gdyz tylko wyjatkowo datg wydania pierwszego
wyroku i badanie stanu faktycznego w drugim postgpowaniu bedzie dzielito wigcej niz 30
miesi¢gcy. By¢ moze na uzytek spraw dotyczacych szczegélnie diugiego okresu naruszenia
Trybunat chce sobie zarezerwowaé mozliwos¢ postuzenia si¢ wyzszym wspétczynnikiem.
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damiajg takze, iz rzeczywistos¢ okazuje si¢ duzo bardziej skomplikowana
niz przewidywania autoréw wskazéwek. Dlatego warto bedzie si¢ przygla-
da¢ kolejnym werdyktom i ich wktadowi w rozwijanie oraz ewolucj¢ prakty-
ki stosowania art. 228.

W chwili oddawania artykutu do druku (koniec listopada 2006 r.) przez
Trybunatem toczyto si¢ pig¢ postepowan wytoczonych na podstawie art. 228.
Sa to sprawy:

a) C-294/03, Komisja przeciwko Irlandii (niewykonanie wyroku C-392/
96, Komisja przeciwko Irlandii z 21 wrzesnia 1999 r., stwierdzajacego brak
transpozycji do prawa krajowego dyrektywy 85/337/EWG z 27 czerwca 1985
r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewzigcia
publiczne i prywatne na srodowisko naturalne) — wnioskowana kara okresowa
w wysokosci 21.600 euro dziennie;*

b) C-503/04, Komisja przeciwko Niemcom (niewykonanie wyroku
w potaczonych sprawach C-20/01 i C-28/01, Komisja przeciwko Niemcom
z 10 kwietnia 2003 r., stwierdzajacego naruszenie dyrektywy 92/50/EWG
z 18 czerwca 1992 r. odnoszgcej si¢ do koordynacji procedur udzielania
zamOwien publicznych na ustugi) — wnioskowana kara okresowa w wysokosci
31.680 i 126.720 euro dziennie (ztamanie dyrektywy przez dwie gminy);>

c¢) C-416/05, Komisja przeciwko Luksemburgowi (niewykonanie wyroku
C-89/03, Komisja przeciwko Luksemburgowi z 2 paZdziernika 2003 r.,
stwierdzajacego brak transpozycji do prawa krajowego dyrektywy 93/15/EWG
z 5 kwietnia 1993 r. w sprawie harmonizacji przepiséw dotyczacych
wprowadzania do obrotu i kontroli materialéw wybuchowych przeznaczonych
do uzytku cywilnego) — wnioskowana kara okresowa w wysokosci 9.000 euro
dziennie;**

d) C-70/06, Komisja przeciwko Portugalii (niewykonanie wyroku C-275/
03, Komisja przeciwko Portugalii z 14 paZdziernika 2004 r., stwierdzajacego
brak transpozycji do prawa krajowego dyrektywy 89/665/EWG z 21 grudnia
1989 . w sprawie koordynacji przepiséw odnoszacych si¢ do stosowania procedur
odwotawczych w zakresie udzielania zaméwien publicznych na dostawy i roboty
budowlane) — wnioskowana kara okresowa w wysokosci 21.450 euro dziennie;>

20J C 213 z 6 wrzesnia 2003 r., s. 19.

53 Dz. Urz. UE, C 45 z 19 lutego 2005 r., s. 15.
% Dz. Urz. UE, C 10 z 14 stycznia 2006 1., s. 17.
3 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., stwierdzajacego nie-
prawidlowg i niepeing transpozycje do prawa krajowego dyrektywy 90/219/
EWG z 23 kwietnia 1990 r. w sprawie ograniczonego stosowania mikroorga-
nizméw zmodyfikowanych genetycznie) — wnioskowana kara okresowa
w wysokosci 168.800 euro dziennie.*

Jak wida¢ w zadnej z tych spraw — réwniez wniesionych po wydaniu no-
wego komunikatu przez Komisj¢ — nie wnioskuje si¢ natozenia ryczattu. By¢
moze wiec Komisja dala padstwom cztonkowskim ,,0kres przejsciowy”, do-
piero po ktérym zacznie spetnia¢ swoja zapowiedZ z komunikatu, ze ,,0d tej
pory” bedzie proponowa¢ Trybunatowi wymierzenie réwnoczesnie dwu kar
finansowych. Zawsze oczywiscie pozostanie mozliwosé, iz rzecznik general-
ny wskaze na potrzeb¢ natozenia ryczattu lub sam Trybunat go orzeknie.

Wedlug ostatniego rocznego sprawozdania z kontroli stosowania prawa wspol-
notowego (za rok 2005) Komisja prowadzi — na réznym stadium postgpowania —
100 spraw uruchomionych na mocy art. 228. Najwiecej przeciwko Wlochom
i Francji (po 16), nastepnie Luksemburgowi (12) i Hiszpanii (10). Najczesciej
zarzuty dotycza niewykonania wyrokéw zwigzanych z ochrong srodowiska (36),
energig i transportem (20) oraz rynkiem wewnetrznym i ustugami (19).5

W zamykajacych artykul rozwazaniach zwréce uwage na kilka jeszcze
zagadnienn powigzanych z omawiang problematyks. Kary finansowe zasadzo-
ne na mocy art. 228 sg wplacane na rachunek ,,zasoby witasne” Wspdlnot
Europejskich. Brakuje jednak regut w sprawie egzekucji sankcji. Do kar finan-
sowych z art. 228 nie ma bowiem zastosowania art. 256 TWE, ktéry méwi
wyraZnie, ze dotyczy wylacznie innych podmiotéw niz paristwa. Stuszny jest
réwniez poglad odrzucajacy kompensacyjne potracenia przez Wspolnoty nie-
zaptaconych kar z wyplat przystugujacych paiistwu, np. w ramach funduszéw
strukturalnych.® Trzeba zaktadaé wole lojalnego wypelniania przez panstwo

56 Dz. Urz. UE, C 86 z 8 kwietnia 2006 r., s. 16.

5723, roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspdlnotowego (2005), COM
(2006) 416 koncowy, Aneks II. Rok wczesniej trwaly 73 postgpowania, najwiecej przeciwko
Francji (17) i Wilochom (12). Takze wtedy najczgstszymi obszarami byly ochrona srodowiska
naturalnego (37), energia i transport oraz rynek wewnetrzny (po 11). 22. roczne sprawozdanie
Komisji z kontroli stosowania prawa wspdlnotowego (2004), COM (2005) 570 koricowy, Aneks II.
8 M. Gorka, Kary..., s. 71. Takg mozliwos¢ dopuszczono jednak w F. Emmert, M. Morawiec-
ki, Prawo europejskie, Warszawa 1999, s. 202.
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obowigzkéw wynikajacych z wyroku naktadajacego karg, z ewentualnym
kwestionowaniem przez nie w ramach procedur z art. 230 i 232 TWE decyzji
Komisji dotyczacych kolejnych platnosci. Pozostaje tez — aczkolwiek jest to
politycznie bardzo hipotetyczne — mozliwos¢ podjgcia wobec paristwa nie-
uiszczajacego kar sSrodkéw represyjnych — przez Wspdlnote i/lub inne kraje
cztonkowskie — w oparciu o ogdlne zasady prawa migdzynarodowego.*

W nastepstwie sprawy C-387/97 Komisja przeciwko Grecji, naktadajacej
kare okresowg w wysokosci 20 tysigcy euro dziennie, Grecja zaplacita tacznie
5,4 miliona euro (za okres od 4 lipca 2000 r. do korica marca 2001 r.).%° Pierw-
szy list w sprawie platnosci zostat skierowany do witadz greckich w paz-
dzierniku 2000 r. i dotyczyt sum naleznych za okres od 4 lipca do korica
wrzesnia. Komisja wysytata nastepnie co miesigc kolejne listy, wzywajac do
platnosci za poprzedni miesigc.®!

Problemy powstaly natomiast w zwigzku z dokonaniem platnosci nakaza-
nych w wyroku C-304/02, Komisja przeciwko Francji. Po przeprowadzeniu
inspekcji Komisja uznala, ze orzeczenie nie zostalo w petni wykonane
i skierowata do wiadz francuskich decyzje wzywajaca do zaplaty kary za pierw-
szy potroczny okres. W odpowiedzi Francja wniosta skarge do Sadu Pierwszej
Instancji, kwestionujac legalnosé tej decyzji.®? Zadania sformutowano w for-
mie alternatywnej, rozpoczynajac od najdalej idgcego. Francja wnosi wigc na
poczatku o stwierdzenie niewaznosci decyzji ze wzgledu na brak kompetencji
do jej wydania. Uprawnionym do domagania si¢ zaplaty mialby by¢ wylacz-
nie Trybunal, gdyz wymaga to wczesniejszego stwierdzenia utrzymywania si¢
uchybienia. Nie widz¢ podstaw, by poglad Francji miat uzasadnienie. Kontroli
wykonania wyroku wydanego na podstawie art. 228 ustep 2 dokonuje Komisja
w drodze procedur administracyjnych, posiadajac potrzebne w tym celu wia-

% Tak M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 2004, s. 132.

% 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
wrzesnia 2003 r., s. 208.

" Odpowiedzi na zapytania pisemne E-3616/00, OJ C 187 E z 3 lipca 2001 ., s. 21; E-3912/
00, OJ C 174 E z 19 czerwca 2001 r., s. 182. Zob. takze odpowiedZ na pytanie P-2843/00, OJ
C 136 E z 8 maja 2001 r., s. 107. Takie postgpowanie Komisji miato by¢ nastgpstwem decyzji
z 14 grudnia 1994 r. w sprawie regul wewngtrznej procedury dotyczacej uzyskania kwot
ryczattu i kar okresowych natozonych przez ETS na mocy art. 171 TWE.

62 Skarga zostata 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.

139



sne stuzby. Dopiero jej decyzja moze podlega¢ kontroli ze wzgledéw formal-
nych i materialnych w ramach skargi przewidzianej w art. 230 TWE.
Odmienny poglad prowadzitby do koniecznosci zwracania si¢ do Trybunatu
o wydanie dodatkowego wyroku, gdy Komisja uwaza, ze istniejg podstawy
do zaplaty kary okresowej za kazdy nowy okres. W przypadku kary dziennej
oznaczaloby to sktadanie wniosku w Trybunale co miesigc (Komisja wyste-
puje o platnosci za miniony miesigc). Sgdowy tryb sparalizowalby sprawne
funkcjonowanie systemu kar finansowych.

Nie spodziewajac si¢ zapewne zaakceptowania jej stanowiska, Francja
alternatywnie sformulowala inne zarzuty. Domaga si¢ wigc stwierdzenia nie-
waznosci decyzji Komisji, gdyz miato dojs¢ do naruszenia prawa do obrony
przez uniemozliwienie skutecznego przedstawienia uwag zanim wydano kwe-
stionowang decyzj¢. Gdyby i ten zarzut nie zostat potwierdzony, wtadze fran-
cuskie podnosza, ze Komisja blednie ocenita srodki podjete w celu pelnego
wykonania wyroku. Uwazajg wreszcie, ze owe Srodki krajowe powinny pro-
wadzi¢ do zmniejszenia kary okresowej. Ten zarzut formutowany jest w for-
mie dodatkowej hipotezy, iz gdyby sedziowie uznali, ze Komisja nie ma upraw-
nienia do obnizenia tej kary, to wlasnie Sad Pierwszej Instancji winien
zmodyfikowa¢ kare w ramach nieograniczonego prawa do orzekania.

Whiesienie skargi przed Francj¢ ujawnia jej niezadowolenie z uzyskania
przez Komisj¢ waznych uprawnien zwigkszajacych efektywnos¢é prawa
wspélnotowego. Orzeczenie Sgdu bedzie mialo zatem istotne znaczenie dla
dalszego rozwoju tego mechanizmu.

By¢ moze w kolejnych wyrokach wréci tez pytanie o mozliwos¢ natoze-
nia ryczattu, gdy paiistwo, przeciwko ktéremu toczy si¢ postgpowanie na
mocy art. 228, dopiero w ostatnim stadium — juz po zbadaniu przez sedziéw
stany faktycznego — podejmuje srodki stanowigce wykonanie wyroku wyda-
nego na podstawie art. 226. Sytuacja taka wystgpita w glosnej sprawie ,,bry-
tyjskiej wotowiny”.®* Francja zniosta restrykcje juz po zakonczeniu gléwnej
rozprawy, gdy rzecznik generalny miat przedstawi¢ swoja opinie. Komisja
wycofala nastgpnie skarge z Trybunatu. W odpowiedzi na zapytanie czlonka

8 Sprzecznos¢ z prawem wspélnotowym stwierdzat wyrok C-1/00, Komisja przeciwko Fran-
cji, ECR [2001], I-9989. Nastepnie Komisja wniosta skarge na mocy art. 228 (sprawa C-274/
02, Dz. Urz. WE, C 233 z 28 wrzesnia 2002 r., s. 16), zadajac 158.250 euro dziennie kary
okresowej (przyjeto bardzo wysoki wspétczynnik wagi naruszenia — 15, podczas gdy wsp6t-
czynnik czasu uchybienia wynidst 1).

140



Parlamentu Europejskiego Komisja wskazala jednak, ze doSwiadczenie to
spowodowalo, ze podda krytycznej weryfikacji swoje stanowisko zwigzane
ze stosowaniem art. 228.% W komunikacie z 2005 r. Komisja zapowiedzia-
la, ze dopusci — ,,w bardzo szczegdlnych przypadkach” — mozliwos¢ zapro-
ponowania wylgcznie kary ryczattowej (pkt 10.5).%

Trybunal powinien takze doprecyzowac i stworzy¢ stabilne regutly
zwigzane ze wspOtczynnikiem czasu trwania naruszenia. Dotychczas w tej
kwestii byto wiele niejasnosci, tak w propozycjach przedstawianych przez
Komisje, jak i w wyrokach Trybunatu.

Warto tez zwrdcié uwage na art. I1I-362 Konstytucji Europejskiej, chociaz
przysztos¢ tego aktu jest na razie nieznana. W ustgpie 2 powtarza on regulacje
z ustepu 2 art. 228, nie wymagajac juz jednak sporzadzenia przez Komisj¢
uzasadnionej opinii, a jedynie umozliwienia paristwu przedstawienia swojego
stanowiska. Dosztoby zatem to uproszczenia i skrécenia postgpowania. Ustep
3 art. I1I-362 Konstytucji stwarza natomiast specjalng procedur¢ zwiazang
z brakiem poinformowania Komisji o Srodkach krajowych podjetych w celu
implementacji europejskiej ustawy ramowej (odpowiednik obecnej
dyrektywy). Juz w ramach postepowania majacego na celu stwierdzenie
naruszenia prawa (czyli w ramach obecnego art. 226) Komisja mogtaby
zaproponowaé Trybunalowi nalozenie ryczattu lub kary okresowej. Sedziowie
mogliby takg sankcj¢ orzec, ale nie byliby uprawnieni zwigkszy¢ jej
wysokosci.®

% OdpowiedZ na zapytanie pisemne E-2871, OJ C 222 E z 18 wrzesnia 2003 r., s. 25. Zob.
takze odpowiedZ na zapytanie pisemne E-3784, OJ C 280 E z 18 listopada 2003 r., s. 28.

8 W towarzyszacym przypisie wskazano na zasadzie przyktadu, ze mogtoby to si¢ okazad
wlasciwe w odniesieniu do powtarzajacych si¢ uchybieni, a ponadto takich, gdy korzysci
powstale z uchybien zostaly juz skonsumowane lub paristwo podjeto wszystkie wymagane
srodki, lecz dla osiagnigcia pozadanych skutkéw potrzeba okreslonego czasu.

% Do regulacji zawartej w Konstytucji odwolaly si¢ wtadze niemieckie, wystepujac jako
interwenient w sprawie C-304/02. Sugerowaly, ze Trybunatl nie moze nigdy zwigkszaé sank-
cji proponowanych przez Komisje. Argument ten odrzucit rzecznik generalny, dokonujac
odréznienia obu sytuacji (pkt 19 i 27 drugiej opinii). Na temat rozwigzania zapisanego
w Konstytucji pisze tez M. Gérka, Kary..., s. 73-74.
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