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Gdy panstwa czlonkowskie naruszaja prawo Unii Europejskiej lub odmawiajg
wykonania orzeczen Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS), instytucje
europejskie nie sg bezsilne. Komisja Europejska moze bowiem zaproponowa¢ ETS
natozenie sankcji finansowych.

W dniu 20 lipca 2021 Vera Jourova, Wiceprzewodniczaca Komisji Europejskiej
zdeterminowana, by wykona¢ wyrok wydany dnia 15 lipca w sprawie polskiego systemu
sagdownictwa, ogtosita:

Poprosimy o sankcje finansowe, jesli do 16 sierpnia Polska nie poprawi sytuacji. Prawa
obywateli i przedsiebiorstw w UE muszq by¢ chronione w ten sam sposéb we wszystkich
krajach cztonkowskich. Nie ma w tej kwestii Zzadnego kompromisu.

Niedawno ESI zarekomendowata Komisji zazgdanie sankcji w wysoko$ci 5 miliardéow
euro, jesli Polska nie wykona wyroku ETS. Jak zatem to dziata? Jesli europejskie
instytucje moga natozy¢ sankcje, dlaczego robig to tak rzadko? Dlaczego wiekszo$¢
sankgiji jest taka niska? Czy skutkuja one zmiang postepowania? Oto krotki przewodnik
po sankcjach finansowych za famanie prawa UE.

Kto moze natozy¢ sankcje finansowe?

Robi to ETS, jesli zostanie o to poproszony przez Komisje Europejska. Kwestia ta jest
unormowana w art. 260 TFUE:

Jezeli Komisja uzna, Ze dane Panstwo Cztonkowskie nie podjeto srodkéw zapewniajgcych
wykonanie wyroku Trybunatu, moze ona wnies¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, po umoZzliwieniu temu Panstwu przedstawienia uwag. Wskazuje ona
wysokos¢ ryczattu lub okresowej kary pienieznej do zaptacenia przez dane Parnstwo
Cztonkowskie, jakq uzna za odpowiedniq do okolicznosci.

Dziata to w ten wtasnie sposdb. Postepowanie w sprawie naruszenia zwykle jest
wszczynane przez Komisje, ktora jest odpowiedzialna za zapewnienie przestrzegania
prawa UE. A na koniec, jesli problem - naruszenie prawa UE - nie zostanie rozwigzany,
Komisja moze pozwac panstwo cztonkowskie do Sgdu Unii w Luksemburgu. Statystyka
postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom przez panstwa cztonkowskie jest
interesujaca i moze niektdérych zaskoczy¢. W 2019 roku Komisja Europejska:

..wystata 797 wezwan do usuniecia uchybienia - pierwszy etap postepowania w sprawie
uchybienia panstwa cztonkowskiego

..wystata 316 uzasadnionych opinii - drugi etap.



...skierowata 31 spraw do ETS - trzeci etap.

..ETS wydat 25 wyrokow i w 22 stwierdzit naruszenia.

...Komisja skierowata do Trybunatu tylko 2 (!) sprawy z wnioskiem o kary finansowe.
..ETS natozyt tylko 1 (!) kare pieniezngq.

Kara ta byta grzywng w wysokos$ci 5 milionéw euro natozong na Irlandie. Ponad
dwadzie$cia lat temu wtadze irlandzkie nie dokonaty oceny wptywu na Srodowisko
budowy siedemdziesiecioturbinowej elektrowni wiatrowej. ETS nalozyt roéwniez
dodatkowg kare w wysokosci 15 000 euro za kazdy kolejny dzien, w ktérym turbiny
dziataly bez oceny oddziatywania na srodowisko.

Dlaczego sankcje sq takie rzadkie?

Na koniec 2019 r. byto 98 niewykonanych wyrokéw ETS w zwigzku z naruszeniem
procedur. A jednak w catym 2019 r. Komisja zdecydowata sie poprosic¢ tylko o dwie kary
finansowe. TYLKO DWIE!

Dlaczego tak jest? Gerda Falkner od dawna zajmuje sie polityka egzekwowania prawa
UE. Odpowiedz, jaka wytania sie z jej badan jest taka, ze Komisja podchodzita zawsze do
sankcji finansowych ostroznie: ,powstrzymywanie sie od stosowania tego instrumentu
wydaje sie przemyslang polityka ostroznosci (..) Komisja kieruje sie w swoim
postepowaniu celami, jakie mozna osiggna¢ przez samo tylko postepowanie w sprawie
naruszenia prawa UE i w konsekwencji umarza postepowania, jesli uznaje to za zasadne
z punktu widzenia tej polityki”.

Innym stowy jest to decyzja polityczna. Komisja nie ma obowigzku ztozenia wniosku do
ETS w kazdej sprawie. Jak pisze Gerda Falkner w innym opracowaniu pochodzacym z
2016 roku przygladajac sie konkretnym karom finansowym:

Polityka jest waznym czynnikiem przy wyborze i zarzqdzaniu sprawami na podstawie art.
260. Nie tylko Komisja i rzqd sq w niq zaangazowane, ale nawet ETS (do pewnego stopnia)
(...) Ogdlnie rzecz biorqc, Komisja nie bytaby w stanie wszczq¢ masowych postepowan bez
ryzyka dewaluacji tych kar w przypadku niepodporzqdkowania sie im przez ukarane
panstwo cztonkowskie. To ttumaczy bardzo ostrozng strategie stosowania Srodkow
penalnych. Rok 2019 byt w istocie nieodbiegajqcym od normy pod wzgledem naruszen i
dziatan na rzecz ich naprawienia. Prawda jest taka, zZe sankcje zawsze byly naktadane
rzadko. Mimo Ze moZzliwos¢ natozenia sankcji finansowych istnieje od 1993 roku, ETS
natozyt je tylko 37 razy.

(w2017 r. w 3 sposrod 93 spraw o naruszenie prawa UE zwrdocono sie o kare finansowa,
w 2018 r. odnotowano 2 takie sprawy sposrod 99, rowniez w 2019 r. byly takie 2
sprawy sposrod 98)

Zbyt czeste pozywanie panstw cztonkowskich przed ETS moze bowiem przynies$¢ efekt
przeciwny do zamierzonego. Komisja zatem tego nie robi. Jako podmiot polityczny



ostroznie podejmuje decyzje w tym wzgledzie koncentrujgc swojg uwage na sprawach o
najwiekszym znaczeniu.

Jednoczesnie, gdy sprawa jest wyjatkowo wazna, Komisja i ETS nie moga wahac sie ze
skorzystaniem ze swoich uprawnien w celu ochrony systemu prawnego, za ktory sa
odpowiedzialne.

W jaki sposdb ustalane sg grzywny?

Traktat pozostawia te kwestie jako catkowicie otwartg. Okre$la jedynie, Zze grzywna
musi by¢ odpowiednia w danej sytuacji. Oznacza to, ze co do zasady Komisja moze
zaproponowac¢ Trybunatowi dowolng kwote. Potrzebne s3 jednak pewne obiektywne
wytyczne i kryteria. Grzywny powinny by¢ sprawiedliwe, obiektywne i obliczane w
sposob przejrzysty. Nie tylko dlatego, Ze Komisja jest zawsze jedng ze stron sporu, ale
takze dlatego, ze musi udowodni¢ swojg neutralnos¢ w karach, ktére proponuje
Trybunatowi. Komisja bierze pod uwage trzy kryteria. Po pierwsze, jak powazne jest
naruszenie; po drugie, jak bogate jest panstwo cztonkowskie, wobec ktorego
wymierzone majg by¢ kary; i po trzecie, jak dtugo trwato naruszenie. Krotko méwigc,
stosuje sie nastepujace czynniki: powage naruszenia, zamozno$¢ i czas. 8 z 37 grzywien
natozonych przez Trybunat UE dotyczyto dyrektywy w sprawie sposobu oczyszczania
$ciekow w miastach. Trybunat Sprawiedliwosci UE nakazat panstwom cztonkowskim
zaprzestanie zanieczyszczania. Panstwa, wobec ktérych wymierzone byty nakazy,
zignorowaty jednak osad Trybunatu. W konsekwencji, musiaty ptaci¢ $rednio 8
Milionéw Euro za ztamanie prawa. Jest to okre$lane jako kwota ryczattowa. TSUE
zagrozit rOwniez dodatkowymi kilkoma milionami za kazde 6 miesiecy, w ciggu ktérych
nadal trwac¢ bedzie zanieczyszczanie wod. Jest to okreSlane jako okresowa kara
pieniezna. Ryczatt jest zwykle obliczany w nastepujacy sposéb: istnieje standardowa
stawka (dzisiaj) w wysokosci 1 052 € pomnozona przez wspoétczynnik powagi, w
zakresie od 1 do 20.

Tak wiec w maksymalnym przypadku jest to: 1 052 euro razy 20 = 21 040 €. Ta kwota
jest natomiast pomnozona przez wspoétczynnik "n" odzwierciedlajagcy PKB panstw
cztonkowskich, wahajacy sie od poziomu 0,1 dla Estonii do poziomu 4,59 dla Niemiec. W

przypadku Polski n wynosi 1,29.

Tak wiec maksimum dla Polski wynositoby: 21 040 € razy 1,29 = 27 141,6 € dziennie.
Kwota ta mnozona jest nastepnie przez liczbe dni miedzy pierwszym orzeczeniem w
sprawie naruszenia stwierdzajagcym naruszenie a drugim orzeczeniem naktadajacym
grzywne. Jezeli zajmie to 100 dni, maksymalna grzywna ryczaltowa, o ktérag Komisja
moze normalnie wnioskowac dla Polski, wynosi 2,7 mln EUR. Jes$li zajmie to 300 dni,
bedzie to 8,1 mln euro.

Okresowa kara pieniezna jest zwykle obliczana w nastepujacy sposoéb: istnieje
standardowa stawka (dzisiaj) w wysokosci 3 154 € dziennie. Stawka ta mnozona jest
nastepnie przez wspoétczynnik powagi, w zakresie od 1 do 20. Tak wiec w maksymalnym
przypadku: 3 154 € razy 20 bedzie to kwota 63 080 € dziennie. Ta kwota z kolei

mnozona jest przez "n", co dla Polski wynosi 1,29. Tak wiec w maksymalnym przypadku



dla Polski: 63 080 € razy 1,29 wyniesie 81.373 € dziennie. Tak obliczona stawka
mnozona jest znowu przez wspotczynnik czasu miedzy pierwotnym wyrokiem a datg
natozenia grzywny od 1 do 3. W tym przypadku najwyzsza dzienna kara, o ktorg
Komisja normalnie wnioskowataby dla Polski, wynositaby 3 razy 81 373 Euro czyli
okoto ¢wier¢ miliona Euro dziennie.

Catkowita roczna grzywna wyniostaby woéwczas okoto 90 miliondw euro. Czy taka
sankcja zrobitaby wrazenie na Ministrze Sprawiedliwos$ci Ziobro? Jest to bardzo mato
prawdopodobne. Biorgc pod uwage, ze Polska co roku otrzymuje pomoc unijng idgcg w
miliardy Euro, bytaby to w duzej mierze symboliczna sankcja.

Jak TSUE patrzy na grzywny?

Prawo UE daje Komisji prawo do zaproponowania wszelkich sankcji finansowych.
Nastepnie daje Trybunatowi Sprawiedliwosci UE prawo do decydowania o
odpowiedniej grzywnie, na dowolnym poziomie, ktéry uzna za stosowny. Wniosek
Komisji jest jedynie wnioskiem. Ustalenie rzeczywistej grzywny nalezy do TSUE i ma on
w tym zakresie catkowita swobode. TSUE nie jest zwigzany wnioskiem Komisji i w
przesziosSci zarowno zmniejszat, jak i zwiekszat kwoty kar w stosunku do propozycji
Komisji. TSUE nie jest zwigzany zadng goérng ani dolng granicg. Moze zatem siegac
znacznie wyzej niz kwoty zasgdzane w praktyce do tej pory. Nalezy zauwazy¢, ze
najwyzsza kwota ryczattowa, jaka kiedykolwiek natozyt TSUE, wyniosta 40 mln Euro.
Byta to kara wymierzona wobec Wtoch w 2014 r. za niewywigzywanie sie "ogélnie i w
sposéb uporczywy z obowigzku gospodarowania odpadami [...]"

Najwyzsza roczna kara opiewata na kwote 115,5 miliona Euro. NatoZono jg na Francje w
2005 roku w sprawie rybakow francuskich, ktérzy odtawiali ryby zbyt mate wobec
dozwolonych norm.

Czy wysokie grzywny sg prawdopodobne?

Uczmy sie od Vestager Tak, sg. Komisja regularnie naktada je w innej dziedzinie: prawie
ochrony konkurencji. Maksymalny poziom kar wobec firm wynosi do 10 procent zyskow
firmy w poprzednim roku biznesowym (przypis dolny nr 7 -

Neelie Kroes, Komisarz, ktéra zainicjowata taka polityke kar, chciata, aby ta kwota
wystala trzy wyrazne sygnaly do firm: ,Nie tamcie zasad antymonopolowych; jesli to
jednak zrobicie, zatrzymajcie to tak szybko, jak to mozliwe, a kiedy juz przestaniecie, nie
rébcie tego ponownie" (przypis dolny nr 8 -

W lipcu 2018 r. Margrethe Vestager, Komisarz odpowiedzialna za prawo ochrony
konkurencji, wyjasnita, dlaczego Komisja natozyta grzywne na Google: "Chcemy, aby
Google zmienil swoje zachowanie, bo jest ono nielegalne; chcemy to skutecznie
powstrzymac. [ o to wilasnie prosimy, poniewaz nie jest to zabieg etyczny, a rynek
komercyjny. Na tym rynku sg zasady i tak samo jak kazdy inny, Google powinien grac
zgodnie z tymi zasadami. (przypis dolny nr 9 -



Kara wynosita 4,3 bilionéw Euro. (przypis dolny nr 10 -

W 2017 roku Komisja Europejska ukarata firme Google 2,3 miliardami Euro. (przypis
dolny nr 11 -

W marcu 2019 roku Komisja ukarata Google’a kolejng karg - tym razem 1,49 miliardéw
Euro (przypis dolny nr 12 -

Tylko w ostatnim miesigcu Komisja ukarata Volkswagena karg 500 milionéw Euro, za$
BMW kara 375 milionéw Euro za zmowe w niezainstalowaniu efektywnej technologii
redukcji emisji spalin w produkowanych przez nich pojazdach (przypis dolny nr 13 -

Komisarz Vestager ostrzegta wowczas firmy: "Nie tolerujemy zmowy firm. Jest to
niezgodne z unijnymi przepisami antymonopolowym. Konkurencja i innowacje w
zakresie zarzadzania zanieczyszczeniem powodowanym przez samochody maja
zasadnicze znaczenie dla osiggniecia przez Europe naszych ambitnych celéow Zielonego
Ladu. Ta decyzja pokazuje, Zze nie zawahamy sie podja¢ dziatan przeciwko wszelkim
formom zachowan kartelowych, ktore zagrazaja temu celowi”. (przypis dolny nr 14 -

A zatem, jeSli tylko tego chce, Komisja Europejska potrafi by¢ okaza¢ wysoka
nietolerancje dla naruszen prawa unijnego.

Uzasadnienie kary w wysokosci 5 miliardow euro: Polska jest wyjatkowa.

Jakkolwiek grzywny stosowane wobec panstw czlonkowskich zazwyczaj byty
stosunkowo skromne, formuta, na ktorej zostaty oparte, nie jest wigzaca. Traktat UE nie
okres$la gornej granicy. W tym zakresie wytyczne Komisji podkreslaja, ze celem sankgcji
musi by¢ ,zapewnienie, ze sama kara zapobiega i odstrasza od dalszych naruszen”.
Wytyczne przewiduja takze szczegdlne grzywny ,gdy jest to adekwatne (stosowne) w
szczegoblnych przypadkach”.

Komisja wyraznie stwierdza, ze poniewaz ,kazda sankcja finansowa musi zawsze by¢
dostosowana do konkretnego przypadku, Komisja =zastrzega sobie prawo do
skorzystania z dyskrecjonalnej wtadzy i odejScia od tych ogdlnych zasad i kryteridw, z
podaniem szczegétowego uzasadnienia, gdy jest to jest to adekwatne (stosowne) w
szczegblnych przypadkach, w tym odwotania sie do korzystania z instrumentu ryczattu”.

Komisja zauwaza réwniez, Ze ,ustalenie sankcji musi opierac sie na celu samego Srodka,
ktérym jest zapewnienie skutecznego stosowania prawa wspoélnotowego”. Jednym z
najbardziej podstawowych kryteridow jest ,konieczno$¢ zagwarantowania tego, Ze sama
kara odstrasza od dalszych naruszen”.

W 2017 r. Komisja ogtosita, Ze nada priorytet wszystkim sprawom naruszajacym
praworzadnos¢:

,Obowigzek podjecia niezbednych $rodkéw w celu wykonania wyroku Trybunatu
Sprawiedliwo$ci ma najszerszy skutek, gdy wymagane dziatanie dotyczy systemowych
niedociggnie¢ w systemie prawnym panstwa cztonkowskiego... Komisja bedzie zatem
rygorystycznie bada¢ wszystkie przypadki przepisow krajowych lub ogélnych praktyk,



ktére utrudnia¢ postepowania w trybie prejudycjalnym przez Trybunat Sprawiedliwosci
lub gdy prawo krajowe uniemozliwia sgdom krajowym uznanie zasady pierwszenstwa
prawa UE.”"16

Odnositoby sie to bezposrednio do wyroku ETS z dnia 15 lipca 2021 r. przeciwko Polsce.
Zapewne nigdy dotad nie byto sprawy o naruszenie o podobnym znaczeniu dla systemu
prawnego UE i dalszego istnienia i funkcjonowania zasady praworzadnoSci.
Uzasadniatoby to sankcje niepodobng do zadnej dotychczas w historii UE.

W zwigzku z powyzZszym powstaje pytanie: Jakie moga by¢ nowe (adekwatne do
przypadku ) wytyczne lub punkty odniesienia?

Komisja i ETS moga w tej sytuacji optowa¢ za wyjatkowo wysokimi grzywnami w
oparciu o zasade art. 19: W szczeg6lnosci ilekro¢ ETS stwierdzi, ze prawo do ,skutecznej
ochrony prawnej” gwarantowane przez sady krajowe w ramach art. 19 traktatu, jest
naruszone przez panstwa czlonkowskie, ktére nie eliminuja naruszenia, sankcja
finansowa powinna by¢ wymierzona w wysokosci odpowiadajacej, co najmniej 1
procent PKB kraju rocznie.

W przypadku Polski, ktérej PKB wynosi okoto 520 mld euro, oznaczatoby to kare w
wysokosci okoto 5,2 mld euro rocznie. Komisja powinna zatem zaproponowa¢, a TSUE
naktadac¢ co dwa miesigce grzywne w wysokosci 880 mln euro do czasu, az polski rzad
wdrozy orzeczenie z 15 lipca 2021 r.

Jesli polski rzad zobowigze sie do pelnego wykonania tego wyroku przed 16 sierpnia
2021 r. i porzuci dazenie do kontrolowania sedziéw, nie bytoby podstaw do stosowania
sankcji finansowych.

Jaki jest sens sankcji? Zmiana zachowan.

Celem natozenia wysokich sankcji jest zmiana zachowania konkretnego podmiotu, a
takze innych duzych firm. Najlepsza sankcja to taka, ktorej nie trzeba stosowad,
poniewaz wiarygodna grozba jej uzycia wplywa na zachowania.

Najwazniejsze pytania dla kazdego systemu ochrony praworzadnoSci to: gdzie jest linia
graniczna? Co sie stanie w sytuacji przekroczenia tej linii?

Nalezy stwierdzi¢ z calag stanowczos$cia okresli¢, jakiego rodzaju zachowania beda
karane grzywna, tak aby panstwa cztonkowskie wiedziaty, czego nalezy unika¢. Stanem
idealnym bytaby sytuacja, w ktorej istniatby mozliwos$¢ obiektywnego okreslenia
zdarzenia granicznego, ktore kazdy moze wskaza¢ i okres$li¢ dlaczego jest ono tak
powazne, tak jak (rzadki) wyrok w sprawie naruszenia art. 19 traktatu. Réwnoczes$nie



musi by¢ jasno okreSlone, co jest nastepstwem: bolesna finansowo i politycznie

grzywna.

Zalacznik - wszystkie grzywny za naruszenie w historii UE
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prawem

Grecja Scieki komunalne 5 6.55
Hiszpania Scieki komunalne 12 21.9

Wtochy Niepobranie optat 25 60.2

Slowacja Nielegalne wysypiska 1 1.8

Ocena oddziatywania na

2019 Irlandia , . 5 5.5
Srodowisko
2020 Grecja Zanieczyszczeniawody 3.5
Belgia Regulacje podatkowe 2 2.7
Wtochy Pomoc panstwa 7.5 29.2
Total 37 cases 336.75
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