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Sprawa C-384/17

Dooel Uvoz-I1zvoz Skopje Link Logistik N&N
przeciwko
Budapest Renddorfokapitanya

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Szombathelyi Kozigazgatasi és
Munkatigyi Birdsag (sad administracyjny i pracy w Szombathely, Wegry)]

Odestanie prejudycjalne — Transport drogowy — Pobieranie optat za uzytkowanie przez pojazdy
ciezarowe niektorych typow infrastruktury drogowej — Artykut 9a dyrektywy 1999/62/WE —
Przestanka proporcjonalnosci sankcji — Wyktadnia zgodna — Bezposredni skutek — Konsekwencje dla
sadow krajowych i organéw administracyjnych — Uprawnienie do wymierzenia fagodniejszych sankcji
w oczekiwaniu na interwencje ustawodawcza

I. Wprowadzenie

1. Dooel Uvoz-lzvoz Skopje Link Logistik N&N (zwana dalej ,skarzaca”) jest przedsiebiorstwem
eksploatujacym pojazdy ciezarowe. W pazdzierniku 2015 r. jeden z kierowcow nie zapewnil uiszczenia
oplaty drogowej za jeden z nalezacych do skarzacej pojazdéw przed wjazdem tym pojazdem na platna
droge. Skarzaca, jako uzytkownik pojazdu, zostala ukarana grzywna. Skarzaca zaskarzyla wysoko$¢
grzywny przed sadami wegierskimi. Podnosi ona, Ze grzywna jest nieproporcjonalna, a sporne
uregulowania krajowe sa niezgodne z prawem Unii.

2. W wyroku Euro-Team i Spirdl-Gép®> Trybunal orzekl juz, ze system kar przewidziany
w ustawodawstwie wegierskim nie jest zgodny z przestanka proporcjonalnosci ustanowiona w art. 9a
dyrektywy 1999/62/WE w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury
przez pojazdy ciezarowe®. Analiza i ustalenia Trybunatu zawarte w tym wyroku miaty charakter og6lny
w tym sensie, ze doprowadzily do stwierdzenia niezgodnosci systemu sankcji (takiego jak ten bedacy
przedmiotem postepowania gtéwnego) z przestanka proporcjonalnosci.

3. W niniejszej sprawie inny sad wegierski zwrécil sie do Trybunalu o przedstawienie bardziej
szczegblowych wskazowek: jakie sa konkretne konsekwencje takiej niezgodnosci? Na kim spoczywa
ciezar zapewnienia wymaganej proporcjonalnosci sankcji i w jaki sposéb? W szczegdlnosci: w jaki
sposéb nalezy odpowiedzie¢ na te pytania w odniesieniu do okresu przejsciowego, zanim przepisy
krajowe ustanowig nowe ramy? W tym celu zwrécono sie do Trybunalu z pytaniem, czy art. 9a

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r. (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229).
3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r. (Dz.U. 1999, L 187, s. 42).
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dyrektywy 1999/62 wywoluje skutek bezposredni lub czy wykladni prawa krajowego nalezy dokonywac
zgodnie z tym przepisem. Ponadto sad odsylajacy podnosi kwestie zwigzang z tym zagadnieniem: na
ktéry organ, sadowy lub administracyjny, nalezy natozy¢ taki obowiazek i jak dokladnie powinien on

by¢ wykonywany.
II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Dyrektywa 1999/62

4. Motyw 14 dyrektywy 1999/62 ma nastepujace brzmienie: ,Oplaty za przejazd i oplaty za korzystanie
z infrastruktury nie moga by¢ dyskryminujace ani powodowa¢ nadmiernych formalnosci badz tworzy¢
przeszkéd na granicach wewnetrznych. Nalezy wiec przedsiewziag¢ odpowiednie kroki w celu
umozliwienia uiszczania oplat za przejazd i optat za korzystanie z infrastruktury w kazdym momencie
i za pomoca réznych $rodkéw platniczych”.

5. W motywie 15 dyrektywa ta stanowi: ,Stawki opfat za korzystanie z infrastruktury musza byc¢
wyliczane w oparciu o czas trwania uzytkowania danej infrastruktury oraz musza by¢ zréznicowane
pod wzgledem kosztéw, jakie powoduja pojazdy drogowe”.

6. Zgodnie z motywem 21: ,Zgodnie z zasada proporcjonalnosci niniejsza dyrektywa ogranicza sie do
minimum, wymaganego dla osiggniecia celéw okreslonych w art. 5 ust. 3 traktatu”.

7. W art. 2 lit. b) dyrektywy 1999/62 ,oplate za przejazd” zdefiniowano jako ,okreslona kwote nalezna
za przejazd pojazdem, ustalana na podstawie odleglosci pokonanej w ramach danej infrastruktury
i rodzaju pojazdu, obejmujaca oplate infrastrukturalna lub optate z tytulu kosztéw zewnetrznych”.

8. W art. 2 lit. ¢) ,oplate za korzystanie z infrastruktury” zdefiniowano jako ,okre$lona kwote, ktorej
zaplata daje pojazdowi prawo do korzystania przez dany okres z infrastruktury, o ktérej mowa w art. 7
ust. 17.

9. Rozdzial III dyrektywy poswiecono oplatom za przejazd oraz oplatom za korzystanie
z infrastruktury.

10. Artykut 7 ust. 1 stanowi: ,Bez uszczerbku dla art. 9 ust. 1la panstwa czlonkowskie moga utrzymac
lub wprowadzi¢ oplaty za przejazd lub optaty za korzystanie z infrastruktury w transeuropejskiej sieci
drogowej lub na pewnych odcinkach tej sieci oraz na innych dodatkowych odcinkach ich sieci
autostrad, ktére nie stanowia czesci transeuropejskiej sieci drogowej, na warunkach okreslonych
w ust. 2, 3, 4 i 5 niniejszego artykulu i w art. 7a—7k. Przepis ten nie narusza prawa panstw
czlonkowskich, zgodnie z postanowieniami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, do
stosowania oplat za przejazd lub oplat za korzystanie z infrastruktury na innych drogach, pod
warunkiem ze nalozenie oplat za przejazd lub oplat za korzystanie z infrastruktury na tych innych
drogach nie jest dyskryminujace dla miedzynarodowego ruchu drogowego i nie powoduje zaklécen
konkurencji miedzy operatorami”.

11. Zgodnie z art. 7a ust. 1 ,[o]platy za korzystanie z infrastruktury sa proporcjonalne do dlugosci

okresu uzytkowania infrastruktury, przy czym nie sa one wyzsze niz wartoéci przewidziane
w zalaczniku II, i mozna je uiszcza¢ za okres dnia, tygodnia, miesiaca lub roku [...]".
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12. Artykul 9a przewiduje: ,Panstwa cztonkowskie ustalaja odpowiednie kontrole i okreslaja system
sankcji stosowanych za naruszenie przepisow krajowych przyjetych na podstawie niniejszej dyrektywy.
Przyjmuja one wszelkie niezbedne $rodki w celu zapewnienia wprowadzenia ich w zycie. Ustanowione
sankcje musza by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace”.

B. Prawo wegierskie

1. Ustawa o ruchu drogowym

13. Paragraf 20 ust. 1 kozuti kozlekedésrél sz6lé 1988. évi I. torvény (ustawy nr I z 1988 r. o ruchu
drogowym, zwanej dalej ,,ustawa o ruchu drogowym”) stanowi:

»Karze grzywny podlega kazda osoba naruszajaca przepisy niniejszej ustawy, ustaw szczegdlnych oraz
aktéw prawa wspélnotowego dotyczacych:

[...]

m) oplaty, proporcjonalnej do pokonanej odleglosci, naleznej za korzystanie z platnych odcinkéw
drogi.

[...]".
14. Zgodnie z § 21 ustawy o ruchu drogowym:

»1. Uzytkownik pojazdu — lub w przypadku okre$lonym w § 21a ust. 2 osoba, ktdrej powierzono
pojazd w celu jego wykorzystania —podczas uzytkowania pojazdu lub korzystania z niego odpowiada
za przestrzeganie szczegdlnych przepiséw dotyczacych:

[...]

h) opftaty, proporcjonalnej do pokonanej odlegtosci, za korzystanie z ptatnego odcinka drogi.

[...]

2. W przypadku naruszenia jednego z przepiséw okreslonych w ust. 1 uzytkownik pojazdu — lub
w przypadku okreslonym w § 21a ust. 2 osoba, ktérej powierzono pojazd w celu jego wykorzystania —
podlega karze grzywny w wysokosci od 10000 [forintéw wegierskich (HUF)] do 300000 HUF (od
okoto 32 EUR do okoto 974 EUR). Gdy ten sam czyn stanowi naruszenie kilku przepiséw i jest badany
w ramach tego samego postepowania, wéwczas wymierzana jest kara grzywny, ktérej wysokosc¢
odpowiada sumie kwot grzywien przewidzianych dla kazdego z tych naruszen.

[...]

5. Rzad — z uwzglednieniem ust. 1 — ustanowi w drodze aktu wykonawczego wykaz naruszen, za ktére
mozna naklada¢ grzywny administracyjnej na uzytkownika danego pojazdu.
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2. Ustawa o oplatach drogowych

15. Paragraf 3 ust. 1 i 6 az autépdlydk, autdutak és féutak haszndlataért fizetendd, megtett tttal ardnyos
dijrél sz6lé 2013. évi LXVIL torvény (ustawy nr LXVII z 2013 r. o proporcjonalnej do pokonanej
odleglosci optacie naleznej za korzystanie z autostrad, drég ekspresowych i drég krajowych, zwanej
dalej ,ustawa o optatach drogowych”) przewiduje:

»1. Korzystanie z platnego odcinka drogi przez pojazd podlegajacy oplacie za przejazd wymaga
posiadania przewidzianego w niniejszej ustawie zezwolenia na przejazd po platnych odcinkach drogi.

[...]

6. Uzytkownik danego pojazdu odpowiada za przestrzeganie przepisu ust. 1 w odniesieniu do
uzywanego przez niego pojazdu”.

16. Paragraf 14 ustawy o oplatach drogowych stanowi:
»[--.] [U]znaje sie za przejazd bez zezwolenia sytuacje, gdy:

a) podmiot zobowiazany do uiszczenia oplaty za przejazd korzysta z platnego odcinka drogi bez
zakupienia przed rozpoczeciem korzystania z tego odcinka drogi odnoszacego sie do niego biletu
drogowego ani nie wiaze go wazna umowa z zarzadzajacym systemem oplat za przejazd regulujaca
skfadanie o$wiadczen podmiotowi odpowiedzialnemu za pobieranie oplaty za przejazd i uiszczanie
oplaty za przejazd zgodnie z niniejsza ustaws;

b) podmiot zobowigzany do uiszczenia oplaty za przejazd korzysta z platnego odcinka drogi na
podstawie oswiadczenia wskazujacego stawke lub kategorie srodowiskowa nizsza od tej, do ktdrej
nalezy dany pojazd, lub

¢) w odniesieniu do danego pojazdu istnieje wazna umowa dotyczaca poruszania si¢ po platnym
odcinku drogi zawarta z zarzadzajacym systemem oplat za przejazd regulujaca skladanie
o$wiadczenn podmiotowi odpowiedzialnemu za pobér oplat za przejazd i zaplate optat za przejazd
zgodnie z niniejsza ustawy, lecz w trakcie korzystania z danego ptatnego odcinka drogi nie zostal
spelniony co najmniej jeden z wymogdéw prawidlowego dzialania urzadzenia pokladowego
ustanowionych w rozporzadzeniu przyjetym zgodnie z upowaznieniem zawartym w niniejszej
ustawie, przy czym podmiot zobowiazany do uiszczenia oplaty nie nabyl przed rozpoczeciem
korzystania z platnego odcinka drogi biletu drogowego odpowiadajacego odcinkowi, z ktérego
korzystal”.

17. Paragraf 15 tej ustawy stanowi, co nastepuje:

»1. Kwota grzywny jest okre§lana w sposéb zachecajacy do uiszczenia wymaganej oplaty drogowej
przez zobowiazane do tego podmioty [...]".

4 ECLILEU:C:2018:494



OpriNia M. Boseka — Sprawa C-384/17
Link LogisTik N&N

3. Dekret rzadowy nr 410/2007

18. Paragraf 1 ust. 1 kozigazgatdsi birsdggal sdjtandé kozlekedési szabalyszegések korérdl, az
e tevékenységekre vonatkozd rendelkezések megsértése esetén kiszabhaté birsagok 0Osszegérdl,
felhaszndlasanak rendjérél és az ellenérzésben torténdé kozremiikodés feltételeirdl szolé 410/2007.
(XII. 29.) Korm. rendelet (dekretu rzadowego nr 410/2007 w sprawie wykroczenn drogowych
podlegajacych karze grzywny, kwot grzywny nakladanych za wykroczenia drogowe, stosowania
grzywien oraz warunkéw uczestnictwa w kontrolach drogowych) z dnia 29 grudnia 2007 r. (zwanego
dalej ,dekretem rzadowym nr 410/2007”) przewiduje:

»Zgodnie z § 21 ust. 1 ustawy o ruchu drogowym posiadacz danego pojazdu [...] w przypadku
naruszenia §§ 2—8/A podlega karze grzywny w kwocie okreslonej w niniejszym dekrecie”.

19. Paragraf 8/A dekretu rzadowego nr 410/2007 przewiduje:
»1. W odniesieniu do przepiséw § 21 ust. 1 lit. h) ustawy o ruchu drogowym, w wypadku naruszen

okreslonych w zalaczniku 9, osoba, ktéra uzywa danego pojazdu, jest zobowiazana do zaptaty grzywny
w kwocie ustalonej w zalezno$ci od kategorii pojazdu.

[...]".

20. Zalacznik 9 do tego dekretu zawiera nastepujaca tabele:

A B

Bl B2 B3

1. Wykroczenia
przewidziane w ustawie
nr LXVII z 2013 r.

Wysokos$¢ grzywny w zalezno$ci od kategorii pojazdu

J2 J3 J4

2. Paragraf 14 lit. a)
ustawy nr LXVII
z 2013 r.

140 000

150 000

165000

3. Paragraf 14 lit. b)
ustawy nr LXVII
z 2013 r.

80000

90 000

110000

4. Paragraf 14 lit. c)
ustawy nr LXVII

140 000

150 000

165000

z 2013 r.

II1. Okolicznosci faktyczne, postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

21. W dniu 29 pazdziernika 2015 r. o godzinie 19.34 pojazd ciezarowy transportujacy towary kategorii
J4, obstugiwany przez Link Logistik N&N poruszal si¢ na punkcie kilometrowym 3,670 odcinka punktu
poboru oplaty za przejazd autostrady 14 (w kierunku do punktu poczatkowego autostrady), korzystajac
z odcinka drogi platnej bez uprzedniego uiszczenia wymaganej oplaty proporcjonalnej do przebytej
drogi, naleznej za korzystanie z odcinkéw platnych drég.

22. Osiemnascie minut p6zniej kierowca z wlasnej inicjatywy nabyl bilet drogowy na calo$¢ planowanej

podrézy droga platna. Bilet ten, ktory kosztowal 19 573 HUF, pokrywal pierwsza cze$¢ podrézy, ktéra
juz kierowca przebyl, oraz czes$¢, ktéra mial zamiar przeby¢.
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23. W dniu 15 stycznia 2016 r. Vas Megye Renddrfékapitinya (komendant gléwny policji prowingji
Vas, Wegry), organ administracyjny wlasciwy w pierwszej instancji, stwierdzil, ze w dniu kontroli
w miejscu i w kierunku wskazanym powyzej pojazd obstugiwany przez Link Logistik korzystal z drogi
bez uprzedniego uiszczenia oplaty za przejazd z naruszeniem § 14 lit. a) wegierskiej ustawy o optatach
drogowych. Z tego wzgledu komendant gltéwny policji nalozyl na Link Logistik grzywne
administracyjna w wysokosci 165000 HUF zgodnie z §§ 21-21/B ustawy o ruchu drogowym,
wielokrotnie zmienianej, a takze z § 1 ust. 11 § 8/A dekretu rzadowego nr 410/2007.

24. Organ administracyjny wlasciwy w drugiej instancji, Budapest Renddérfékapitanya (komendant
gtéwny policji w Budapeszcie), utrzymal w mocy decyzje organu pierwszej instancji. Wskazal, ze
wlasciwe prawo krajowe nie przyznaje organowi uprawnien w zakresie wywazenia intereséw
w odniesieniu do wysokosci grzywny. Komendant gléwny policji w Budapeszcie stwierdzil, ze prawo
krajowe pozwala jedynie na uwzglednienie okolicznosci dopuszczonych przez prawo. Nie obejmuje to
szczegblnych okolicznosci, na ktére powoluje sie Link Logistik, takich jak nabycie biletu a posteriori,
po uplywie kroétkiego czasu i za caly odcinek drogi platnej, ani ewentualne przeszkody w nabyciu
biletu na trase przed skorzystaniem z platnego odcinka drogi.

25. Link Logistik (zwana dalej ,skarzaca”) zaskarzyla decyzje komendanta gléwnego policji do sadu
odsylajacego. W swoim odwolaniu skarzaca podniosta, ze uregulowania wegierskie sa sprzeczne
z prawem Unii. Uznala za nadmiernie wygérowana wysoko$¢ grzywny, gdyz odpowiada ona wysokosci
grzywny nakladanej na osoby, ktére w ogdle nie nabyly biletu drogowego.

26. W tym kontekscie faktycznym i prawnym Szombathelyi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag (sad
administracyjny i pracy w Szombathely, Wegry) postanowil zawiesi¢ postgpowanie i zwrdci¢ sie do
Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy przeslanka proporcjonalnos$ci ustanowiona przez art. 9a [dyrektywy 1999/62] zgodnie
z wykladnia Trybunatlu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej zawarta w wyroku z dnia 22 marca
2017 r. [Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229)] stanowi przepis dyrektywy
o bezposrednim stosowaniu?

2) W przypadku gdyby przestanka proporcjonalnosci ustanowiona przez art. 9a [dyrektywy 1999/62]
zgodnie z wykladniag Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zawarta w wyroku z dnia
22 marca 2017 r. [Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229)] nie stanowita
przepisu dyrektywy o bezposrednim stosowaniu:

czy wykladnia prawa krajowego zgodna z prawem Unii pozwala i wymaga, aby sad krajowy
i krajowy organ administracyjny — w braku dzialalnosci ustawodawczej w krajowych ramach
prawnych — uzupehili wlasciwe uregulowanie wegierskie w niniejszej sprawie materialnymi
kryteriami przestanki proporcjonalnosci ustanowionymi w wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej z dnia 22 marca 2017 r. [Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15,
EU:C:2017:229)]?".

27. Uwagi na pi$mie przedstawily rzad wegierski i Komisja Europejska.

IV. Ocena

28. Struktura niniejszej opinii jest nastepujaca. Zaczne od omowienia, dlaczego sankcje powinny by¢
proporcjonalne w prawie Unii, czy to w ujeciu ogélnym, czy tez konkretnie na gruncie art. 9a
dyrektywy 1999/62 (A). Nastepnie udziele odpowiedzi na dwa wyraznie sformulowane pytania sadu
odsylajacego odnosnie do tego, czy wustanowiona w art. 9a dyrektywy 1999/62 przestanka
proporcjonalnosci jest bezposrednio skuteczna czy tez moze skutkowaé¢ wymogiem wykladni
zgodnej (B). Na koniec przejde do kwestii poruszonej przez sad odsylajacy w jego drugim pytaniu,
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dotyczacym instytucjonalnych i proceduralnych konsekwencji udzielonej odpowiedzi: kto — sady
krajowe czy organy administracyjne — powinien zapewni¢ zgodno$¢ z wymogami wynikajacymi
z prawa Unii w przypadku braku interwencji ustawodawczej na szczeblu krajowymi w jaki
sposéb? (C).

A. Dlaczego sankcje powinny by¢ proporcjonalne

29. W ostatnich latach do Trybunatu wptynelo kilka spraw* dotyczacych zgodnosci réznych aspektow
wegierskiego systemu sankcji z przeslanka proporcjonalnosci ustanowiona w dyrektywie 1999/62 czy
tez w rozporzadzeniu (WE) nr 561/2006°.

30. Zgodnie z art. 9a dyrektywy 1999/62 panstwa czltonkowskie okreslaja system sankcji stosowanych
za naruszenie przepisow krajowych przyjetych na podstawie tej dyrektywy. Owe sankcje musza by¢
skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace.

31. Trybunat dokonal wykladni tego przepisu w swoim niedawnym wyroku Euro-Team i Spiral-Gép°.
Wyrok wydano w sprawach pofaczonych podobnych pod wzgledem okolicznosci faktycznych. Skarzace
w tych sprawach nie dokonaly prawidlowego zjazdu z autostrady, w pierwszym przypadku z powodu
btedu w systemie nawigacyjnym pojazdu, a w drugim z powodu nieuwagi. Zostaly one ukarane
grzywna za korzystanie z odcinka autostrady bez uiszczenia z gbéry wymaganej oplaty za przejazd tym
odcinkiem. Grzywny byly, odpowiednio, 500 i 87 razy wyzsze niz kwota nalezna za oplate za przejazd.
W tych sprawach organy administracyjne nie mogly bra¢ pod uwage indywidualnej i szczegélnej
sytuacji osoby, ktéra uzywa pojazdu, ani badaé, czy naruszenie to faktycznie mozna przypisac tej
osobie. Skarzace twierdzily, ze kwota kary byla nieproporcjonalna i z tego wzgledu sprzeczna
z prawem Unii’.

32. W tym kontekécie faktycznym Trybunal przypomnial, ze w braku harmonizacji przepiséw Unii
w dziedzinie sankcji z tytulu niedochowania warunkéw przewidzianych w ramach wprowadzonego
przez te przepisy systemu panstwa czlonkowskie sa uprawnione do dokonania wyboru sankcji, ktére
uznaja za odpowiednie. Uprawnienia te musza jednak by¢ wykonywane z poszanowaniem prawa Unii
i jego ogolnych zasad, w tym zasady proporcjonalnosci. Oznacza to, ze sankcje powinny by¢
odpowiednio surowe w stosunku do wagi naruszen. Ponadto panstwa czltonkowskie sa zobowigzane do
przestrzegania zasady proporcjonalnosci nie tylko w zakresie dotyczacym okreslenia znamion
naruszenia i zasad dotyczacych wysokosci grzywien, lecz réwniez w zakresie dotyczacym oceny
okolicznosci, ktére moga by¢ brane pod uwage przy ustalaniu kwoty grzywny®.

33. Wobec tego Trybunal orzekl, ze ustanowiona w art. 9a dyrektywy 1999/62 przestanka
proporcjonalnosci sprzeciwiala sie systemowi sankcji, ktéry przewiduje nalozenie grzywny
o zryczaltowanej wysokosci za wszelkie naruszenia — niezaleznie od ich charakteru i wagi — przepisow
dotyczacych obowiazku uprzedniego uiszczenia oplaty za przejazd zwigzanej z korzystaniem

4 Zobacz wyroki: z dnia 9 lutego 2012 r., Urban, C-210/10, EU:C:2012:64; z dnia 9 czerwca 2016 r., Eurospeed, C-287/14, EU:C:2016:420; z dnia
19 pazdziernika 2016 r., EL-EM-2001, C-501/14, EU:C:2016:777; z dnia 22 marca 2017 r., Euro-Team i Spirdl-Gép, C-497/15 i C-498/15,
EU:C:2017:229.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji niektérych przepiséw socjalnych odnoszacych
sie do transportu drogowego oraz zmieniajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3821/85 i (WE) 2135/98, jak réwniez uchylajace rozporzadzenie
Rady (EWG) nr 3820/85 (Dz.U. 2006, L 102, s. 1).

6 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r., Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229).
7 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r., Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229, pkt 29, 30).

8 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r., Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229, pkt 39-43). Zobacz takze, ponownie
w kontekscie wegierskiego systemu kar za wykroczenia drogowe, wyroki: z dnia 9 lutego 2012 r., Urban (C-210/10, EU:C:2012:64, pkt 53, 54);
z dnia 19 pazdziernika 2016 r., EL-EM-2001 (C-501/14, EU:C:2016:777, pkt 40, 41).
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z infrastruktury drogowej. Okolicznos$¢, ze organy krajowe wlasciwe w zakresie nakladania sankcji za
naruszenia nie mialy mozliwosci uwzglednienia konkretnych i szczegdlnych okolicznosci kazdej
rozpatrywanej sprawy ani, w danym wypadku, zmniejszenia kwoty owej grzywny, byla sprzeczna
z prawem Unii’.

34. Do takiego samego wniosku Trybunal doszed! réwniez w kontekscie rozporzadzenia nr 561/2006.
Rozporzadzenie to zawiera przepis podobny do art. 9a dyrektywy 1999/62%. W szczegblnosci
w wyroku Urban Trybunal orzekl, Ze wymég proporcjonalnosci ustanowiony w art. 19 ust. 1 i 4
rozporzadzenia nr 561/2006 powinien by¢ interpretowany w ten sposdb, Ze sprzeciwia sie on systemowi
kar, ktéry przewiduje nalozenie grzywny o zryczaltowanej wysokosci za wszelkie naruszenia —
niezaleznie od ich wagi — przepiséw dotyczacych uzywania wykreséwek .

35. Z orzecznictwa wynika zatem jasno, ze na mocy zaréwno dyrektywy 1999/62, jak i rozporzadzenia
nr 561/2006 sankcje nakladane za naruszenie tych przepiséw musza by¢ proporcjonalne. Wymég ten
nie ogranicza si¢ jednak w zaden sposéb do tych dwéch aktéw prawa wtérnego.

36. Po pierwsze, na poziomie najbardziej abstrakcyjnym zasada proporcjonalnosci stanowi jedna
z zasad ogélnych prawa Unii. Powinna ona by¢ przestrzegana przez uregulowania krajowe wchodzace
w zakres stosowania prawa Unii lub stanowiace jego zastosowanie. Zasada ta wymaga od panstw
czlonkowskich podejmowania $rodkéw, ktére sa odpowiednie i nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne do realizacji zamierzonych celéw .

37. Po drugie, zasada ta, stosowana konkretnie w odniesieniu do sankcji, z pewno$cia nie ogranicza sie

do obszaru transportu drogowego. Stosuje sie ja przekrojowo w wielu réznych dziedzinach prawa Unii,

takich jak na przyktad cta®, prawo konkurencji'*, ochrona intereséw finansowych Unii'®>, swobodny

przeplyw pracownikéw'® czy nielegalna imigracja .

9 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r., Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229, pkt 50, 60).

10 Artykut 19 ust. 1 rozporzadzenia nr 561/2006 przewiduje, ze ,[plafistwa czlonkowskie ustanawiaja przepisy dotyczace nakiadania kar
w przypadku naruszen niniejszego rozporzadzenia i rozporzadzenia (EWG) nr 3821/85 oraz podejma wszelkie $rodki niezbedne do zapewnienia
ich stosowania. Kary te musza by¢ skuteczne, proporcjonalne, odstraszajace oraz niedyskryminujace [...]”. Artykut 19 ust. 4 stanowi ponadto:
»Panistwa czlonkowskie zapewniaja funkcjonowanie systemu proporcjonalnych kar, ktére moga obejmowac kary pieniezne nakladane za
naruszenia niniejszego rozporzadzenia |[...]".

11 Wyrok z dnia 9 lutego 2012 r., Urban (C-210/10, EU:C:2012:64, pkt 44). Zobacz takze wyroki: z dnia 9 czerwca 2016 r., Eurospeed (C-287/14,
EU:C:2016:420); z dnia 19 pazdziernika 2016 r., EL-EM-2001 (C-501/14, EU:C:2016:777). Zobacz takze, w odniesieniu do poprzednika
rozporzadzenia nr 561/2006, wyrok z dnia 10 lipca 1990 r., Hansen (C-326/88, EU:C:1990:291).

12 Zobacz na przyktad niedawny wyrok z dnia 17 kwietnia 2018 r., Egenberger (C-414/16, EU:C:2018:257, pkt 68). Alternatywnie zob. wyrok z dnia
6 marca 2014 r., Siragusa (C-206/13, EU:C:2014:126, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo).

13 Zobacz wyroki: z dnia 16 grudnia 1992 r., Komisja/Grecja (C-210/91, EU:C:1992:525, pkt 20); z dnia 12 lipca 2001 r., Louloudakis (C-262/99,
EU:C:2001:407, pkt 67).

14 Zobacz art. 7 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003/WE z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 traktatu (Dz.U. 2003, L 1, s. 1), jezeli chodzi o grzywny nakladane przez Komisje. W ujeciu ogdlnym zob. na
przyklad wyrok z dnia 28 czerwca 2005 r., Dansk Rerindustri i in./Komisja C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/02 P do
C-208/02 P i C-213/02 P, EU:C:2005:408, pkt 279-281) (uwzglednienie wielkosci przedsiebiorstwa okreslonej na podstawie jego catkowitego
obrotu przy ustalaniu kwoty grzywny).

15 Zobacz art. 7 ust. 1 i art. 9 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371/UE z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za
posrednictwem prawa karnego naduzy¢ na szkode intereséw finansowych Unii (Dz.U. 2017, L 198, s. 29).

16 Wyrok z dnia 14 lipca 1977 r., Sagulo i in. (8/77, EU:C:1977:131, pkt 13), gdzie Trybunat orzekl, ze kary nalozone na osobe, ktéra odmoéwita
przedstawienia dokumentu potwierdzajacego tozsamo$¢ zgodnie z dyrektywa Rady 68/360/EWG z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie
zniesienia ograniczen w przemieszczaniu si¢ i pobycie pracownikéw panstw czlonkowskich i ich rodzin we Wspdlnocie, nie moga by¢
nieproporcjonalne wzgledem charakteru popelnionego przestepstwa.

17 Artykul 5 ust. 1, art. 10 i 12 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/52/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. przewidujacej minimalne
normy w odniesieniu do kar i $rodkéw stosowanych wobec pracodawcéw zatrudniajacych nielegalnie przebywajacych obywateli krajéw trzecich
(Dz.U. 2009, L 168, s. 24) wymagaja od panstw czlonkowskich podejmowania srodkéw w celu zapewnienia, aby naruszenia okres$lonych
przepiséw tej dyrektywy podlegaly skutecznym, proporcjonalnym i odstraszajacym karom wobec pracodawcy.
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38. Po trzecie, zasada proporcjonalno$ci sankcji gwarantowana jest takze na poziomie konstytucyjnym
w art. 49 ust. 3 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Przepis ten przewiduje, ze surowos$¢ kar
nie moze by¢ nieproporcjonalna w stosunku do czynu zabronionego pod grozba kary [naruszenia].
Dotyczy to wszystkich natozonych sankcji karnych, ktére musza odpowiadaé¢ wadze stwierdzonego

naruszenia *®.

39. Artykul 49 ust. 3 odnosi si¢ wprawdzie do czynéw zabronionych pod grozba kary. Mozna by zatem
zakwestionowaé, przynajmniej na pierwszy rzut oka, jego sile argumentacyjna w odniesieniu do
wykroczenia administracyjnego. Jednak zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka (zwanego dalej ,ETPC”)" Trybunat utrzymuje szeroka wyktadnie pojecia ,naruszenia”” co
do istoty. Oznacza to, ze w zaleznosci od tego, czy kryteria okres$lone przez ETPC i przejete przez ten
Trybunat sa spelnione, naruszenie o charakterze — z formalnego punktu widzenia — administracyjnym
mozna réwniez zakwalifikowac jako czyn zabroniony pod grozba kary, a zatem objety art. 49 ust. 3
karty. Chcac unikna¢ przesadzania tej kwestii w kontekscie niniejszej sprawy, pragne jedynie zauwazy¢,
ze zdecydowanie brak jest jednoznacznego rozréznienia w kwestii ,karnego” i ,administracyjnego”
charakteru naruszen. Ponadto, niezaleznie od przyjetej klasyfikacji, poczynione w tym miejscu
odniesienie mozna rozpatrywac jedynie na poziomie zasad.

40. Wreszcie, po czwarte, przestanka proporcjonalnosci jest takze obecna w orzecznictwie ETPC.
W szczegdlnosci art. 1 pierwszego protokotu dodatkowego do europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci (zwanej dalej ,EKPC”) przewiduje, ze ,[k]azda osoba fizyczna
i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia”. W celu ustalenia, czy doszlo do naruszenia tego
prawa, ETPC ocenia, czy sankcje finansowe, zaréwno karne, jak i (lub w szczegdlnosci)
administracyjne, sa proporcjonalne, to jest czy nie stanowia nadmiernego obciazenia lub nie
pozbawiaja mienia osoby, na ktéra nalozono sankcje®. Czynigc to, ETPC uwzglednia indywidualne
okolicznosci kazdego przypadku, aby ustali¢, czy sankcja jest proporcjonalna®.

41. W mysél art. 52 ust. 3 karty, w zakresie, w jakim karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom
zagwarantowanym w EKPC, ich znaczenie i zakres sa takie same jak znaczenie i zakres praw
przyznanych przez te konwencje. W zwiazku z tym, niezaleznie od kwestii stosowania art. 49 ust. 3
karty, wskazane wyzej wymogi okreslone przez ETPC w odniesieniu do proporcjonalnosci sankcji maja
w ostatecznym rozrachunku zastosowanie do sprawy takiej jak ta w postepowaniu gléwnym poprzez
faczne zastosowanie art. 17 ust. 1, art. 52 ust. 1, art. 51 ust. 1 i art. 52 ust. 3 karty.

42. 7 powyzszego jasno wynika, Ze proporcjonalno$¢ sankcji obejmuje dwa poziomy: po pierwsze,
nalozona kara musi by¢ proporcjonalna do wagi popelnionego naruszenia. Po drugie, przy okreslaniu
kary, na przyklad wysokosci grzywny, nalezy wziag¢ pod uwage indywidualne okolicznosci kazdej

sprawy.

18 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 20 marca 2018 r., Garlsson Real Estate i in. (C-537/16, EU:C:2018:193, pkt 56), gdzie Trybunal zauwazyl, ze
wymog ten wynikal zaréwno z art. 49 ust. 3, jak i z art. 52 ust. 1 karty (wymdg proporcjonalnosci ograniczenn w korzystaniu z praw i wolnosci
uznanych w karcie). Zobacz takze wyrok z dnia 28 lipca 2016 r., JZ (C-294/16 PPU, EU:C:2016:610, pkt 42—45).

19 Zobacz miedzy innymi wyroki ETPC: z dnia 8 «czerwca 1976 r. w sprawie Engel i in. przeciwko Niderlandom
(CE:ECHR:1976:1123JUD000510071, §§ 80-82); z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Sergey Zolotukhin przeciwko Rosji
(CE:ECHR:2009:0608]JUD000510071, §§ 52, 53).

20 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 5 czerwca 2012 r., Bonda (C-489/10, EU:C:2012:319, pkt 37); z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg Fransson
(C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 35); z dnia 20 marca 2018 r., Garlsson Real Estate i in. (C-537/16, EU:C:2018:193, pkt 28).

21 W kwestii stwierdzenia naruszenia art. 1 protokolu nr 1 ze wzgledu na brak proporcjonalnosci sankcji zob. na przyklad wyroki ETPC: z dnia
11 stycznia 2007 r. w sprawie Mamidakis przeciwko Grecji (CE:ECHR:2007:0111JUD003553304, §§ 47, 48); z dnia 6 listopada 2008 r. w sprawie
Ismayilov przeciwko Rosji (CE:ECHR:2008:1106JUD003035203, § 38); z dnia 26 lutego 2009 r. w sprawie Grifhorst przeciwko Francji
(CE:ECHR:2009:0226]UD002833602, §§ 94—106). Aby zapoznal si¢ z przykladami braku stwierdzenia naruszenia art. 1 protokolu nr 1 po
dokonaniu oceny proporcjonalnoéci natozonych sankcji, zob. np. wyroki ETPC: z dnia 7 lipca 1989 r. w sprawie Tre Traktorer Aktiebolag
przeciwko Szwecji (CE:ECHR:1989:0707JUD001087384, § 62); z dnia 18 czerwca 2013 r. w sprawie S.C. Complex Herta Import Export
S.R.L. Lipova przeciwko Rumunii (CE:ECHR:2013:0618]JUD001711804, § 38); z dnia 4 marca 2014 r. w sprawie Grande Stevens przeciwko
Wiochom (CE:ECHR:2014:0304JUD001864010, § 199).

22 Mozna doda¢, ze dotkliwo$¢ sankcji, na przyklad wysoka kwota grzywny, moze réwniez wskazywac na karny charakter sankcji do celéw art. 6
ust. 1 konwencji [zob. na przyktad wyrok ETPC z dnia 11 stycznia 2007 r. w sprawie Mamidakis przeciwko Gregji
(CE:ECHR:2007:0111JUD003553304, §§ 20, 21)].
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43. Na koniec chcialbym doda¢ dwa zastrzezenia. Po pierwsze, wspomnianego powyzej wymogu
proporcjonalnosci z pewnoscia nie mozna odczytywa¢ jako wykluczajacego uprawnienia ustawodawcy
w zakresie ustalania kar. Wrecz przeciwnie, nieodlacznym przywilejem ustawodawcy jest nie tylko
stwierdzenie, co jest niezgodne z prawem, ale takze ustalenie, jaka ma by¢ kara za kazde naruszenie
tego rodzaju. Po drugie, moim zdaniem nie nalezy dazy¢ do tego, aby obowiazek uwzgledniania
indywidualnych okolicznosci wykluczal mozliwo$¢ stosowania zryczaltowanych kar za okreslone
rodzaje naruszen. Istnieja pewne rodzaje naruszen, w przypadku ktérych takie sankcje sa odpowiednie
i wlasciwe: przyktadem moga by¢ drobne wykroczenia drogowe lub mandaty za zle parkowanie.

44. Kluczem do tego, jaki system w ramach tych dwdch zastrzezen bedzie wlasciwy, jest jednak
ponownie proporcjonalno$¢ kazdego takiego systemu. Pokazuje to jedynie, w jakim stopniu analiza
oparta na zasadzie proporcjonalnosci jest osadzona w obecnym rozumieniu prawa. Rola sedziego nie
sprowadza sie juz do bycia ,maszyna do subsumpcji”*, ktéra ma za zadanie po prostu zidentyfikowanie
przestepstwa, za ktére musi zosta¢ nalozona jedna jednolita sankcja. W niektérych przypadkach rola
sedziego moze by¢ rzeczywiscie ograniczona, ale pod warunkiem, ze ustanowiony przez ustawodawce
system kar sam w sobie jest juz proporcjonalny. W pewnym sensie (ogélna) proporcjonalnosé
ustawodawcza i (indywidualna) proporcjonalno$¢ przy orzekaniu to naczynia polaczone. Im wiecej jest
tej pierwszej, tym mniejsza jest potrzeba tej drugiej, i odwrotnie. W kazdym razie domys$lna zasada
dzialania systemu jako calosci jest zasada proporcjonalnosci bezposredniej: im wieksza ingerencja
w prawa jednostki, na przykltad im bardziej drakonskie kary, tym wieksza potrzeba uwzglednienia
indywidualnych okolicznosci kazdego przypadku i, stosownie do sytuacji, uprawnien w zakresie
modyfikowania sankcji.

B. Przeslanka proporcjonalnosci ustanowiona w art. 9a dyrektywy 1999/62: skutek bezposredni
czy wykladnia zgodna

45. Dwa pytania postawione przez sad odsylajacy zostaly przedstawione jako alternatywy: czy
przestanka proporcjonalnosci ustanowiona w art. 9a dyrektywy 1999/62 jest bezposrednio skuteczna?
Jezeli nie, czy prawo krajowe moze by¢ interpretowane zgodnie z ta przestanka?

46. Przed odniesieniem si¢ do tych pytan nalezy poczyni¢ dwie uwagi wstepne.

47. Po pierwsze, jak zasugerowano powyzej, niniejsza sprawa jest nastepstwem wyroku Trybunalu
w sprawie Euro-Team i Spirdl-Gép* i, do pewnego stopnia, takze wyroku Urban®. Idac o krok dalej,
sad odsylajacy zasadniczo zmierza do ustalenia, co dokladnie sady krajowe lub organy administracyjne
maja prawo, a nawet obowigzek robi¢ w poszczegdélnych toczacych sie sprawach, w ramach
rozstrzygania zagadnienia prawa Unii, w okresie przejSciowym miedzy stwierdzeniem niezgodnosci
a przyjeciem nowych ram prawnych przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich®. W ten sposéb do
Trybunalu w pewnym sensie zwrdécono sie o zajecie stanowiska w dwdch powiazanych ze soba
kwestiach: w jaki sposob zasada proporcjonalnosci sankcji ustanowiona w art. 9a dyrektywy 1999/62
rozcigga sie na krajowe systemy prawne? Po uzyskaniu jasno$ci w tej materii rodzi si¢ pytanie
powiazane: kto i w jaki spos6b ma ja stosowac?

23 R. Ogorek, Richterkonig oder Subsumtionsautomat? Zur Justiztheorie im 19. Jahrhundert, Frankfurt am Main, V. Klostermann 1986. To, czy taki
obraz byt faktycznie prawdziwy nawet w XIX wieku, moze by¢ przedmiotem odrebnej debaty. Zobacz na przyklad M. Glaser, Lehre und
Rechtsprechung im franzisischen Zivilrecht des 19. Jahrhunderts, Frankfurt am Main, V. Klostermann 1996.

24 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r. (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229).

25 Wyrok z dnia 9 lutego 2012 r. (C-210/10, EU:C:2012:64).

26 Rzad wegierski stwierdzil bowiem, ze krajowy system sankcji zostal zreformowany w nastepstwie wyroku Euro-Team i Spirdl-Gép. Nowe
przepisy okreslaja wysoko$¢ grzywien w zaleznosci od okresu, jaki uplynal miedzy pierwszym a ostatnim stwierdzeniem nieprawidlowego
korzystania z drogi objetej oplata za przejazd. Wydaje sie, Ze w sytuacji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu gféwnym kwota grzywny
wyniostaby obecnie 40 000 HUF (ok. 127 EUR). W swoich uwagach na pi$mie rzad wegierski wskazal, ze te nowe przepisy weszly w zycie
w dniu 12 listopada 2017 r. W zwigzku z tym nie maja one zastosowania do niniejszej sprawy.
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48. Po drugie, niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozono zaledwie kilka
miesiecy po ogloszeniu wyroku Euro-Team i Spiral-Gép*”. Tamto orzeczenie dotyczylo tych samych
przepiséw ustawodawstwa wegierskiego, ktére znajduja zastosowanie w postepowaniu gléwnym
w niniejszej sprawie. W tym kontekscie, formulujac ten argument jako podstawe niedopuszczalnosci,
rzad wegierski stwierdzil, ze Trybunal nie jest odpowiedzialny za wykladnie prawa krajowego zgodnie

z dyrektywa.

49. Rzad wegierski ma racje. Niewatpliwie to nie do Trybunalu nalezy wykladnia prawa krajowego
i ustalenie, czy moze ono by¢ — lub nie by¢ — interpretowane zgodnie z prawem Unii. Niemniej
jednak Trybunal jest uprawniony do przedstawienia wytycznych dotyczacych konsekwencji
wynikajacych z wyroku Euro-Team i Spirdl-Gép, w szczegélnosci w odniesieniu do uprawnien
i obowiazkéw sadéw krajowych lub organéw administracyjnych w zakresie skutecznej ochrony praw
opartych na prawie Unii na szczeblu krajowym.

50. Sad odsylajacy w swoim wniosku prejudycjalnym wyjasnia, ze na szczeblu krajowym istnieja
rozbiezne opinie co do tego, czy oprocz stwierdzenia niewaznos$ci nieproporcjonalnej sankcji mozliwe,
a nawet konieczne jest zarzadzenie nowych postepowan przed organami administracyjnymi.
W zwigzku z tym sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy wobec braku dzialania ze strony
wegierskiego ustawodawcy wykladnia zgodna prawa krajowego /ub skutek bezposredni dopuszcza
uzupelnienie przepisow wegierskich lub nawet wymaga od sadéw krajowych lub organéw
administracyjnych uzupelnienia tych przepiséw, zanim owe przepisy zostana skutecznie zmienione
w celu spelnienia przestanki proporcjonalnosci ustanowionej w art. 9a dyrektywy 1999/62.

51. Kwestie te, wraz z pytaniem, czy przestanka proporcjonalnosci ustanowiona w art. 9a dyrektywy
1999/62 jest bezposrednio skuteczna, stanowia istotne zagadnienia wykladni prawa Unii. Owa kwestia,
a mianowicie skutki prawa Unii w okresie przejsciowym miedzy stwierdzeniem niezgodnosci
a przyjeciem przez ustawodawce nowych s$rodkéw, byla juz w przesztosci przedmiotem rozwazan
Trybunalu®. Wobec tego, w tym zakresie i w tym wymiarze, Trybunat powinien zajac sie nia.

1. Wyktadnia zgodna czy skutek bezposredni

52. Przed zbadaniem, czy przestanka proporcjonalnosci zawarta w art. 9a dyrektywy 1999/62 ma
bezposredni skutek, czy tez moze prowadzi¢ do wykladni zgodnej, nalezy poczyni¢ na wstepie jedna
uwage ogoélng, dotyczaca bezposredniego skutku i wykladni zgodnej. Oba pojecia zostaly przedstawione
w pytaniach sadu odsylajacego jako dwie odrebne kwestie.

53. Takie postawienie sprawy rzeczywiscie odzwierciedla ewolucje orzecznictwa obu kategorii jako
dwéch odrebnych mechanizméw. Podlegaja one réznym warunkom. Kazda z nich rozciaga sie na
krajowe porzadki prawne w rézny sposob, co pociaga za soba rdzne konsekwencje proceduralne,
w szczegblnos$ci w zalezno$ci od granic osiagniecia zgodnosci i rodzaju przedmiotowych stosunkéw
prawnych.

54. Jednoczesnie jednak to, co jest wymagane w odniesieniu do praktycznego wyniku w poszczegélnych
sprawach w ramach kazdej z tych kategorii, moze nie by¢ az tak rézne, w szczegélnosci w ramach
spraw dotyczacych osoby pozywajacej panstwo czlonkowskie. Rzeczywisto$¢ wydaje sie blizsza
cigglo$ci miedzy tymi dwoma s$rodkami prawnymi: czesto kwestia dyskusyjna bedzie to, na jakim

27 Wyrok z dnia 22 marca 2017 r. (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229).

28 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 19 listopada 2009 r., Filipiak (C-314/08, EU:C:2009:719, pkt 44, 45); z dnia 8 wrze$nia 2010 r., Winner
Wetten (C-409/06, EU:C:2010:503, pkt 40, 41).
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etapie konczy sie ,zwykla” wykladnia zgodna, a gdzie zaczyna sie bezposredni skutek. Zacieranie sie tej
granicy miedzy bezposrednim skutkiem a wykladnia zgodna bedzie jeszcze wigksze w sprawach
dotyczacych przestanek takich jak proporcjonalno$é, ktére mozna znalezé w szeregu aktéw prawnych
o réoznej wadze prawnej, na szczeblu zaréwno europejskim, jak i krajowym.

55. Majac na wzgledzie powyzsze zastrzezenie, w pierwszej kolejnosci zajme sie kwestia wyktadni
zgodnej. To prawda, ze sad odsylajacy najpierw zwraca si¢ z pytaniem o bezposredni skutek. Wedlug
mojej wiedzy Trybunal nigdy nie przedstawil wyraznego twierdzenia w przedmiocie porzadku lub
hierarchii miedzy bezpo$rednim skutkiem a wyktadnia zgodna®. W opinii dotyczacej znaczenia zasady
proporcjonalnosci (ale by¢ moze bez ograniczenia do tej kwestii) ta sama zasada moglaby jednak
réwniez zosta¢ uwzgledniona w celu ograniczenia stopnia ingerencji w wyrazny krajowy wybér
legislacyjny odnosnie do tego, co jest bezwzglednie konieczne. Innymi stowy, jezeli wykladnia zgodna
z prawem jest rzeczywiscie w stanie, bez nienaturalnego naginania i famania przepiséw krajowych i ze
wzgledu na rodzaj stosunku, ktérego dotyczy postepowanie gléwne, doprowadzi¢ do osiggnigcia celu
wymaganego przez prawo Unii, to by¢ moze powinna ona by¢ bardziej zalecana, poniewaz moze
réwniez zminimalizowa¢ wplyw na integralno$¢ krajowego porzadku prawnego®.

a) Co sie tyczy wykladni zgodnej

56. Co sie tyczy drugiego pytania sadu odsylajacego, stwierdzenia zawarte w jego postanowieniu
odsylajacym sa w duzej mierze spdjne z uwagami rzadu wegierskiego i Komisji. Sad odsylajacy
wskazuje w szczegdlnosci, ze tym samym wykladnia sadowa — niezaleznie od danego rodzaju wykladni
— nie jest nieograniczona i nie moze stanowi¢ ukrytej dzialalno$ci prawodawczej, przejecia kompetencji
ustawodawcy krajowego, a tym samym wychodzenia poza granice kompetencji sadéw krajowych
w zakresie ustawodawstwa krajowego.

57. Sad odsylajacy ma z pewnoscia stusznos$¢. Istnieja ograniczenia co do tego, co mozna osiagnac
w drodze wyktadni zgodnej, co wyraznie potwierdza orzecznictwo®. Z jednej strony obowigzek
wykladni prawa krajowego zgodnej z prawem Unii ,jest zwigzany z systemem traktatu, gdyz zezwala
sadowi krajowemu na zapewnienie, w ramach jego wlasciwosci, pelnej skutecznosci prawa
wspdlnotowego”®. Z drugiej strony jedna z granic wykladni zgodnej jest to, ze nie moze stuzy¢ jako

podstawa dla dokonywania wyktadni contra legem”*.

58. Granica ta nie jest jednak tak fatwa do oceny. Jest calkiem oczywiste, ze wykladnia zgodna nie
moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérych przepisy krajowe moglyby zosta¢ calkowicie zignorowane.
Norma oznaczajaca ,A” nie moze nagle sta¢ si¢ norma ,nie A”*. Poza tak wyraznymi przypadkami to,
co jest ,intra”, co jest ,praeter”, a co juz jest ,contra legem”, w sposéb nieunikniony zalezy jednak od
subiektywnej i interpretacyjnej oceny sedziego, czy dany rezultat jest mozliwy do osiagniecia w oparciu
o globalna ocene prawa krajowego.

29 Tytutem przykladu kombinacji kolejnosci w kontekécie dokonywania oceny por. wyroki: z dnia 27 lutego 2014 r., OSA (C-351/12,
EU:C:2014:110, pkt 43, 44); z dnia 25 czerwca 2015 r., Indéliy ir investicijy draudimas and Nemanitnas (C-671/13, EU:C:2015:418, pkt 56, 57).

30 Zobacz moja opinia w sprawie Popperl (C-187/15, EU:C:2016:194, pkt 62) lub opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie OSA
(C-351/12, EU:C:2013:749, pkt 45); zob. takze, w ujeciu ogélnym, S. Prechal, Directives in EC-Law, 2nd ed, Oxford 2005, s. 314, 315.

31 Wyroki: z dnia 10 kwietnia 1984 r., von Colson i Kamann (14/83, EU:C:1984:153, pkt 26); z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Pfeiffer i in. (od
C-397/01 do C-403/01, EU:C:2004:584, pkt 111-119). Zobacz takze wyroki: z dnia 4 lipca 2006 r., Adeneler i in. (C-212/04, EU:C:2006:443,
pkt 109); z dnia 24 stycznia 2012 r., Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33, pkt 24).

32 Wyrok z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Pfeiffer i in. (od C-397/01 do C-403/01, EU:C:2004:584, pkt 114).

33 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 4 lipca 2006 r., Adeneler i in. (C-212/04, EU:C:2006:443, pkt 110); z dnia 15 kwietnia 2008 r., Impact
(C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 100); z dnia 11 listopada 2015 r. (Klausner Holz Niedersachsen, C-505/14, EU:C:2015:742, pkt 32).

34 Aby zapozna¢ si¢ z dyskusja dotyczaca konkretnego przykladu, zob. na przyklad opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie Unibet
(C-432/05, EU:C:2006:755, pkt 55).
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59. Dzieje sie tak tym bardziej, ze obowigzek wykladni zgodnej nie ogranicza si¢ do konkretnego aktu
prawnego, ktéry zostal przyjety w celu transpozycji zobowigzania wynikajacego z prawa Unii.
Powszechnie uznaje si¢ réwniez, ze wykladnia zgodna obejmuje spojrzenie na prawo krajowe jako
calos¢®, na wszelkie normy w krajowym zbiorze przepiséw, ktére przy prawidlowej i dopuszczalnej
wykladni prawa krajowego moglyby zapewni¢ jego zgodno$¢ wykladnicza z prawem Unii®.
Metaforycznie rzecz ujmujac, wykladnia zgodna nie ogranicza si¢ do zbadania konkretnej galtezi prawa
krajowego, ktére nosi te sama nazwe co akt prawa Unii, ktéry ma zosta¢ wdrozony, ale obejmuje cata
dziedzine prawa krajowego, w tym jego konstytucyjne lub ogélne administracyjne podstawy i korzenie.
Ustalenie, czy w innym miejscu krajowej dziedziny objetej dziatalno$cia prawodawcza istnieje co$, co
rzucitoby inne $wiatlo interpretacyjne na szczegdlna odnoge zwana ,proporcjonalnoscia sankcji
administracyjnych”, nalezy jednak do sadu odsylajacego.

60. W niniejszej sprawie sugeruje sie, ze wykladnia zgodna nie jest mozliwa. Jezeli rzeczywiscie
problem ma charakter konfliktu miedzy z jednej strony szczegélowymi sektorowymi przepisami
wegierskimi dotyczacymi wykroczen drogowych, ktére to przepisy zawieraja tabele i jasne szczegétowe
dane liczbowe lub kwoty i ktére nie zezwalaja na mozliwo$¢ zlagodzenia sankcji, a z drugiej strony —
brakiem jakichkolwiek innych przepiséw prawa wegierskiego, ktére wymagalyby proporcjonalnosci
sankcji, to rzeczywiscie nalezy zgodzi¢ sie, zZe nie jest mozliwe zinterpretowanie wyraznie wskazanej
kwoty X jako innej kwoty Y. Réwniez te kwestie powinny zosta¢ zbadane przez sad odsylajacy, przy
uwzglednieniu ogdlnych wytycznych zawartych w poprzednich punktach.

b) Co sie tyczy bezposredniego skutku

61. Jezeli sad odsylajacy stwierdzi, ze w niniejszej sprawie wykladnia zgodna nie jest mozliwa, gtéwnym
zagadnieniem staje sie kwestia, czy art. 9a dyrektywy 1999/62, ktéry zawiera przestanke
proporcjonalnosci kar, jest bezposrednio skuteczny.

62. Ze wzgledu na sposéb sformulowania i swdj charakter pytanie to ogranicza si¢ do kwestii
bezposredniej skuteczno$ci przestanki proporcjonalnosci kar zawartej w art. 9a dyrektywy 1999/62.
Oznacza to dwojakie ograniczenie: po pierwsze, nawet jezeli — jak wskazano w poprzedniej czesci —
zasada proporcjonalnosci jest stosowana w wielu dziedzinach prawa Unii, ocena, jaka nalezy
przeprowadzi¢ w odniesieniu do pierwszego pytania sadu krajowego, odnosi si¢ $cisle do jednego
konkretnego przepisu tej dyrektywy. Oznacza to, ze kazde takie ewentualne orzeczenie ogranicza sie
do jednego konkretnego przepisu okreslonej dyrektywy. Po drugie, ta sama ocena dotyczy oczywiscie
jedynie przestanki proporcjonalnosci kar zawartych w tym artykule, a nie innych potencjalnych
wymogow zawartych w tym samym artykule.

35 ,[Z]asada zgodnej wykladni wymaga, by sady krajowe czynily wszystko, co lezy w zakresie ich kompetencji, uwzgledniajac wszystkie przepisy
prawa krajowego i stosujac uznane w porzadku krajowym metody wykladni, by zapewni¢ pelna skuteczno$¢ prawa Unii i dokonac
rozstrzygniecia zgodnego z realizowanymi przez niego celami” [odno$nie do sformulowania w niedawnym orzecznictwie zob. wyrok z dnia
13 lipca 2016 r., Popperl (C-187/15, EU:C:2016:550, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo)].

36 W kwestii potwierdzenia szerokiego podejscia do obowiazku wykladni zgodnej poprzez wlaczenie pdzniejszego prawa krajowego w zakres tego
obowiazku zob. na przyklad wyroki: z dnia 16 grudnia 1993 r., Wagner Miret (C-334/92, EU:C:1993:945, pkt 20); z dnia 27 czerwca 2000 r.,
Océano Grupo Editorial i Salvat Editores (od C-240/98 do C-244/98, EU:C:2000:346, pkt 32).
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1) Przestanki

63. Bezposredni skutek odnosi sie do mozliwosci bezposredniego dochodzenia zastosowania przepisu
prawa Unii na drodze sadowej na szczeblu krajowym. Kwestige, czy dany przepis ma skutek
bezposredni, nalezy zbada¢ z uwzglednieniem charakteru, ogdlnej systematyki i brzmienia tego
przepisu”. Przepis bedzie bezpo$rednio skuteczny w kazdym przypadku, gdy jego przedmiot jest
wystarczajaco jasny, precyzyjny i bezwarunkowy, tak aby mozna bylo si¢ na niego powotywac
w zakresie, w jakim okresla on prawa, jakich jednostki moga dochodzi¢ od parnstwa*.

64. Przed przejSciem do niniejszej sprawy nalezy przedstawi¢ cztery ogélne uwagi oparte na
orzecznictwie”.

65. Po pierwsze, z orzecznictwa jednoznacznie wynika, ze ,jasne i precyzyjne” jest okresleniem
elastycznym. Przepis moze by¢ ,jasny i precyzyjny”, a jednoczesnie zawiera¢ niezdefiniowane — lub
nawet niejasne — koncepcje lub niedookreslone pojecia prawne.

66. Po drugie, Trybunal wydaje si¢ bardziej sklonny twierdzi¢, ze przepis, pomimo zastosowania w nim
niejasnych lub niedookreslonych poje¢, jest bezposrednio skuteczny, jezeli przewiduje zakaz.
W przypadkach, w ktérych przepis stanowi zrédlo odrebnego prawa, ktérego kontury musza zostacd
okreslone, stosowanie niejasnych poje¢ jest na ogét bardziej problematyczne. W niektérych
przypadkach zakaz moze zosta¢ jednak przeksztalcony w wymodg pozytywny — i odwrotnie.

67. Po trzecie, ustalajac, czy dany przepis jest bezposrednio skuteczny w danej sprawie, Trybunatl nie
zmierza do ustalenia, ze cale przepisy sa bezposrednio skuteczne i maja zastosowanie w dostownym
brzmieniu. Trybunal bowiem dziala na zasadzie przeprowadzenia analizy fragmentarycznej, to jest ma
na celu ustalenie, czy z (by¢ moze dluzszego i bardziej ztozonego) przepisu prawa Unii mozna wywie$¢
konkretng, majaca zastosowanie norme postepowania.

68. Po czwarte, kryterium ,bezwarunkowego” skutku bezposredniego oznacza, ze przepis prawa Unii
nie wymaga przyjecia zadnych dalszych s$rodkéw ani przez instytucje Unii, ani przez panstwa
czlonkowskie. Panstwom czlonkowskim nie nalezy pozostawiaé zadnego zakresu uznania
w odniesieniu do jego wdrazania®, ani tez nie nalezy im pozwala¢ na powolywanie sie na brak takiego
uprawnienia*. Pomimo istnienia pewnego zakresu uznania po stronie panstw cztonkowskich przestanki
dotyczace skutku bezposredniego moga by¢ jednak nadal spelnione. Zdarzy sie tak w szczegélnosci, gdy
kwestia ewentualnego przekroczenia zakresu uznania przez organy krajowe bedzie mogla zostac
poddana kontroli sqgdowej*. Zasadniczo sytuacja taka zaistnieje, jezeli mozliwe bedzie ustalenie
,gwarancji minimalnej”, ,praw minimalnych” lub ,ochrony minimalnej”*, a kontrola sadowa wykaze,
czy pafistwo czlonkowskie przestrzegato tego poziomu minimalnego *.

37 Zobacz wyrok z dnia 4 grudnia 1974 r., Van Duyn (C-41/74, EU:C:1974:133, pkt 12).

38 Wyroki: z dnia 19 stycznia 1982 r., Becker (C-8/81, EU:C:1982:7, pkt 25); z dnia 15 kwietnia 2008 r., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 56,
57).

39 Z bardziej szczegétowa argumentacja wraz z dalszymi przykfadami i odniesieniami do kazdej z ogdlnych propozycji mozna zapozna¢ si¢ w mojej
niedawnej opinii w sprawie Klohn (C-167/17, EU:C:2018:387, pkt 38—46).

40 Wyrok z dnia 4 grudnia 1974 r., Van Duyn (C-41/74, EU:C:1974:133, pkt 6).

41 Wyrok z dnia 19 stycznia 1982 r., Becker (C-8/81, EU:C:1982:7, pkt 28-30).

42 Wyrok z dnia 4 grudnia 1974 r., Van Duyn (C-41/74, EU:C:1974:133, pkt 7, 13). Zobacz takze wyroki: z dnia 24 pazdziernika 1996 r.,
Kraaijjeveld i in. (C-72/95, EU:C:1996:404, pkt 59); z dnia 15 kwietnia 2008 r., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 64); z dnia 21 marca
2013 r., Salzburger Flughafen (C-244/12, EU:C:2013:203, pkt 29, 31).

43 Zobacz, odpowiednio, wyroki: z dnia 19 listopada 1991 r., Francovich (C-6/90, EU:C:1991:428, pkt 19); z dnia 14 lipca 1994 r., Faccini Dori
(C-91/92, EU:C:1994:292, pkt 17); z dnia 24 stycznia 2012 r., Dominguez (C-282/10, EU:C:2012:33, pkt 35).

44 Zobacz w tym sensie na przyklad wyrok z dnia 19 wrzeénia 2000 r., Linster (C-287/98, EU:C:2000:468, pkt 37).
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69. Krétko moéwiac, przy ustalaniu, czy przepis nakladajacy zakaz lub nakaz ma skutek bezposredni,
podstawowa kwestia jest to, czy zawarta w nim norma podlega kontroli na drodze sadowej. W tym
celu wymogi ,wystarczajacej jasnos$ci, precyzji i bezwarunkowosci” nalezy interpretowa¢ w odniesieniu
do rzeczywistej zdolnosci organéw krajowych do samodzielnego zrozumienia i stosowania tego
przepisu. Jezeli organy te zachowuja zakres uznania lub pewien margines oceny przy jej stosowaniu,
swoboda ta musi by¢ ograniczona struktura samego przepisu.

2) Zastosowanie do niniejszej sprawy

70. Sad odsylajacy jest zdania, ze przeslanka proporcjonalnosci ustanowiona w art. 9a dyrektywy
1999/62 nie stanowi przepisu dyrektywy majacego bezposrednie zastosowanie. Z dyrektywy nie mozna
wywnioskowa¢, do jakiego stopnia kara musi by¢ proporcjonalna. Do ustawodawcy krajowego nalezy
ustalenie kryteriéw proporcjonalnosci na podstawie definicji Trybunatu.

71. Zdaniem rzadu wegierskiego tre$¢ art. 9a dyrektywy 1999/62 nie jest wystarczajaco precyzyjna
i szczegbétowa, aby mogta by¢ bezposrednio stosowana. Rzad ten twierdzi, ze 6w przepis nie stwarza
praw na korzys$¢ strony skarzacej, lecz okresla granice umozliwiajace, w ramach stosowania sankcji,
zachowanie réwnowagi miedzy obiektywna ochrona prawa a prawami jednostki.

72. Komisja twierdzi natomiast, ze art. 9a dyrektywy 1999/62 jest jasny, precyzyjny i bezwarunkowy,
poniewaz sankcje nakladane przez panstwa czlonkowskie musza zawsze by¢ zgodne z zasada
proporcjonalnosci. W ten sposéb jednostki moga powolywal sie wobec panstwa na ten wymog

dyrektywy przed sadem.

73. Zgadzam si¢ z Komisja. Przeslanka proporcjonalnosci kar zawarta w art. 9a dyrektywy 1999/62 jest
wystarczajaco jasna, precyzyjna i bezwarunkowa, aby mogta by¢ bezposrednio skuteczna.

74. Przestanka ta jest jasna i precyzyjna. Po pierwsze, znaczenie i dokladne konsekwencje przestanki
proporcjonalnosci w kontekscie sankcji sa zrozumiale: nalozone kary nie moga wykraczaé poza to, co
jest bezwzglednie konieczne do osiggniecia zamierzonego celu. Zgodnie z obecnym brzmieniem
propozycji wynikajacej z art. 9a dyrektywy bez rdznicy jest, czy przestanka zostanie sformutowana jako
wymagajaca dzialania pozytywnego (,kary maja by¢ proporcjonalne”), czy tez jako zakaz (,kary nie
moga by¢ nieproporcjonalne”).

75. Po drugie, jest rowniez calkiem jasne, w odniesieniu do czego kary maja by¢ proporcjonalne: maja
by¢ proporcjonalne do wagi popelnionego naruszenia, przy jednoczesnym uwzglednieniu,
w stosownych przypadkach, indywidualnych okolicznos$ci kazdej sprawy. Calej tej oceny nalezy dokona¢
w szczeg6lnym kontekscie dyrektywy 1999/62, ktéra okresla cele i kontekst stosowania przestanki
proporcjonalnosci kar.

76. Po trzecie, w odniesieniu do jasnosci i precyzji, jasnosci normy nie nalezy myli¢ z jasnoscig skutku
zastosowania tej normy w kazdym poszczegélnym przypadku. Kryterium bezpo$redniej skutecznosci
przepisu prawa Unii wyraznie miesci si¢ w tej pierwszej kategorii: czy ogélny lub normatywny przepis
lub wymég jest wystarczajaco jasny, precyzyjny i bezwarunkowy, aby mégl by¢ dochodzony przed
sadem? Innymi stowy, czy organ orzekajacy, sad lub organ administracyjny jest w stanie wykorzystac¢
i bezposrednio zastosowac ten przepis w odniesieniu do zawistego przed nim sporu, bez dalszego
wyjasnienia tego przepisu? Nie oznacza to (i ze wzgledu na sam charakter prawa nie moze)
koniecznie, ze norma ta bedzie ex ante stanowi¢ jasng odpowiedz na kazda kwestie prawna wchodzaca
w jej zakres przedmiotowy. Ogélnie rzecz biorac, bez wzgledu na to, ile wytycznych, tabel czy wyrokéw
zostanie wydanych w celu dokonania wykladni znaczenia ,proporcjonalnej kary”, nigdy nie bedzie to
oznacza¢ zniesienia zakresu uznania, jaki nieodlacznie wigze si¢ ze stosowaniem tej zasady
w konkretnych sprawach.
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77. Po czwarte, przestanka proporcjonalnosci wydaje sie réwniez jasna i precyzyjna, jezeli przyjmie sie
punkt widzenia tych organdéw, ktére regularnie, jesli nie codziennie, wzywa si¢ do jej stosowania —
a mianowicie sadéw krajowych i organéw administracyjnych. Organy te powinny by¢ rzeczywiscie
zaznajomione i dobrze wyposazone w zakresie przeprowadzania kontroli proporcjonalnosci,
w szczegolnosci w kontekscie sankeji®.

78. Jesli chodzi o bezwarunkowy charakter przestanki proporcjonalnosci kar, jasne jest réwniez, ze
stosowanie tej zasady nie jest uzaleznione od spelnienia jakichkolwiek warunkéw wstepnych.

79. Po pierwsze, bez watpienia to przede wszystkim ustawodawca krajowy powinien wdrozy¢ ten
przepis za pomoca bardziej precyzyjnych srodkéw i w pewien sposéb uksztaltowaé proporcjonalnosé,
ustalajac doktadne kryteria i warto$ci kwotowe. W tej argumentacji nie mozna jednak posuna¢ sie tak
daleko, by twierdzi¢, ze w ten sam sposéb inne podmioty, takie jak organy sadowe lub administracyjne
nie beda mogly nawet rozwazy¢ zbadania proporcjonalnosci, w szczegélnosci w przypadkach, w ktérych
ustawodawca krajowy nie podejmuje dziatan lub niewlasciwie wdrozyt dang norme.

80. Jest to jeszcze bardziej widoczne w przypadku gdy, po drugie, rozpatrywana sprawa wyraznie miesci
sie w zakresie pojecia ,gwarancji minimalnej” lub ,,ochrony minimalnej” przestanki proporcjonalnosci.
W tym sensie by¢ moze mozna by powola¢ sie na pewien stopient warunkowosci danej normy, gdyby
jej stosowanie pozostawato w zakresie uznania, ktére mozna bylo kiedykolwiek racjonalnie uzna¢ za
zastrzezone dla panstw czlonkowskich. Ustanawiajac jednak system kar, ktéry — jak orzekl Trybunal —
przewiduje sankcje w postaci rozpatrywanych w setkach wielokrotnosci naleznych kwot®,
a jednocze$nie uniemozliwia uwzglednienie indywidualnych okolicznosci kazdej sprawy i zlagodzenie
grzywny, panstwo czlonkowskie wyraznie wykracza poza to, co mogloby by¢ postrzegane jako objete
jego zakresem uznania, a tym samym podlegajace jakimkolwiek warunkom transpozycji. Innymi stowy,
wszedzie tam, gdzie wykraczamy poza racjonalnie pojmowany zakres uznania panstw czlonkowskich,
nie ma zastosowania kwestia warunkowosci.

3) Whiosek czesciowy

81. Z powyzszego wynika, ze art. 9a dyrektywy 1999/62, w zakresie, w jakim wymaga proporcjonalno$ci
kar, jest bezposrednio skuteczny.

C. Wymiar instytucjonalny

82. Po ustaleniu, ze wymédg proporcjonalnosci zawarty w art. 9a dyrektywy 1999/62 wywoluje skutek
bezposredni, kwestia powiazang, jaka w zwigzku z tym wymaga oceny, jest: kto, w $wietle prawa
Unii, co ma zrobi¢ w sytuacji, gdy wydaje sig, ze sady krajowe i organy administracyjne nie moga na
mocy prawa krajowego uwzgledni¢ rzeczywistych okolicznosci danej sprawy lub, w razie potrzeby,
obnizyé kwoty tej grzywny **?

45 Aby raz jeszcze zapozna¢ si¢ z niektdrymi innymi dziedzinami, w ktérych zastosowanie znajduje przestanka proporcjonalnosci sankeji, zob.
pkt 29-42 powyzej.

46 Zobacz pkt 31 niniejszej opinii.

47 Mozna by doda¢, ze argumenty przedstawione w tej czesci bylyby réwniez w duzej mierze zasadne, gdyby sad odsylajacy ostatecznie uznal, iz
mozliwe jest dokonanie wykfadni prawa krajowego zgodnie z art. 9a dyrektywy 1999/62.

48 Zobacz takze wyrok z dnia 22 marca 2017 r., Euro-Team i Spirdl-Gép (C-497/15 i C-498/15, EU:C:2017:229, pkt 60).
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83. Te dwie kwestie, ktore zostaly poruszone przez sad odsylajacy w pytaniu drugim i rozwiniete
w postanowieniu odsylajacym, zostang teraz omoéwione oddzielnie. Sugerowane podejicie zaklada, ze
bezposrednio skuteczna przestanka proporcjonalnosci kar oznacza, iz to prawo Unii uprawnia organy
krajowe do fagodzenia — jezeli jest to stosowne w danej sprawie — nieproporcjonalnego wymiaru kary
przewidzianego w przepisach (1). Ponadto, nawet jesli kazde panstwo czlonkowskie decyduje, jakie
uprawnienia beda wykonywane przez ktére organy w poszczegélnych przypadkach, to ostatecznie do
sadow krajowych nalezy zapewnienie przestrzegania prawa Unii (2).

1. Co: stwierdzenie niewaznosci czy ztagodzenie sankcji?

84. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przepis prawa krajowego niezgodny z prawem Unii nie jest
stosowany®. W niniejszej sprawie jest oczywiste, ze niezgodno$¢ uregulowania wegierskiego
z przeslanka proporcjonalnosci zawarta w art. 9a dyrektywy 1999/62 oznacza, ze uregulowanie to musi
pozosta¢ odpowiednio niestosowane.

85. Mniej jasne jest, czego dokladnie nie nalezy stosowac. Calego aktu ustawodawczego? A moze tylko
tabeli w zalaczniku, w ktérej okreslono wysoko$¢ kar? Czy tez decyzji indywidualnej wydanej
w odniesieniu do tresci tej tabeli? A moze tylko konkretnych przepiséw w decyzjach ustanawiajacych
sankcje?

86. Ujmujac to w sposob bardziej zasadniczy: czy bezposredni skutek przestanki proporcjonalnosci kar
zawartej w art. 9a dyrektywy 1999/62 oznacza, ze nalezy odstapi¢ od stosowania sankcji? Czy tez jego
bezposredni skutek moze faktycznie oznaczaé, ze sady krajowe lub organy administracyjne moga same
zdecydowad, na podstawie prawa Unii, o zmniejszeniu kwoty grzywny i naloZzeniu proporcjonalnej
sankcji, ktéra zastapilaby nieproporcjonalna sankcje pierwotnie nalozona na podstawie prawa
krajowego? Innymi stowy, czy bezposrednio skuteczna przeslanka proporcjonalnosci ustanowiona
w art. 9a dyrektywy 1999/62 moze zosta¢ wlaczona do prawa krajowego w celu upowaznienia
organdéw krajowych do nakladania kar spelniajacych te przestanke?

87. Kwestia ta wydaje sie budzi¢ watpliwosci sadu odsylajacego, gdy w drugim pytaniu zmierza on do
ustalenia, czy sady krajowe i organy administracyjne mogg, a nawet musza ,w braku dziatalnosci
ustawodawczej w krajowych ramach prawnych - uzupehi[é¢] wlasciwe uregulowanie wegierskie
W niniejszej sprawie [...] materialnymi kryteriami przestanki proporcjonalnosci ustanowionymi
w wyroku Euro-Team i Spiral-Gép”.

88. W opinii rzadu wegierskiego ani sady krajowe, ani organy administracyjne nie sa wlasciwe ani
kompetentne do uzupelnienia ustawodawstwa krajowego, poniewaz jedynie ustawodawca jest
odpowiedzialny za uchwalenie lub zmiane przepiséw.

89. Komisja jest réwniez zdania, ze przyjecie proporcjonalnego systemu sankcji nalezy wylacznie do
ustawodawcy. Okolicznos$¢, ze przestanka proporcjonalnosci zawarta w art. 9a dyrektywy 1999/62 jest
bezposrednio skuteczna, nie oznacza, ze jednostki moga si¢ na nia powolaé i uzyska¢ zasadzenie przez
sad nowej, proporcjonalnej sankcji. Wydaje sie, ze dopdki ustawodawca krajowy nie ustanowi nowego
systemu kar w pelnej zgodnosci z przestanka proporcjonalnosci ustanowiona w art. 9a dyrektywy
1999/62, sady krajowe moga jedynie stwierdzi¢ niewazno$¢ nieproporcjonalnej sankcji.

90. Musze przyznaé, ze stanowisko Komisji wydaje mi sie nieco nieproporcjonalne. Krétko moéwiac,
Komisja sugeruje, ze bezposredni skutek (ktéry Komisja uznaje) przeslanki, zgodnie z ktéra kary
muszg byc proporcjonalne, faktycznie oznacza, ze do czasu przyjecia przez ustawodawce nowego
systemu kar nie mogg one byé w ogdle stosowane.

49 Zobacz na przykiad wyroki: z dnia 9 marca 1978 r., Simmenthal (106/77, EU:C:1978:49, pkt 21); z dnia 18 lipca 2007 r., Lucchini (C-119/05,
EU:C:2007:434, pkt 61); z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Confédération paysanne (C-298/12, EU:C:2013:630, pkt 37).
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91. Moje stanowisko w tej kwestii moze sie¢ rézni¢ od stanowiska Komisji z dwéch powoddédw: odnosza
sie one do struktury przepiséw majacych zastosowanie w niniejszej sprawie oraz do konsekwencji, jakie
wywoluje bezposrednia skuteczno$¢ przepisu prawa Unii.

92. Po pierwsze, przy nakladaniu kar za naruszenia takie jak te w niniejszym postepowaniu struktura
prawna przepiséw, ktére maja by¢ stosowane, jest nastepujaca: po pierwsze, istnieje zasada moéwiaca,
ze nalezy uiSci¢ oplate za przejazd, i podajaca wysoko$¢ tej oplaty (obowiazek). Po drugie, istnieje
przepis stanowiacy, ze nieuiszczenie oplaty za przejazd podlega karze (podstawa prawna kary). Po
trzecie, co czasem traktowane jest tacznie, a czasem odrebnie od tego ostatniego przepisu, istnieje
o$wiadczenie o wysokosci sankcji, zazwyczaj stwierdzajace, ze za konkretne zachowanie mozna
nalozy¢ okreslone sankcje. Po czwarte, pod tym samym tytulem, poprzez wyrazne okreslenie w tym
samym przepisie, a czasem w ogélnych przepisach prawa czy nawet w kodeksie postepowania
administracyjnego, zwykle istnieje wykaz elementéw (zazwyczaj o charakterze jedynie przykladowym),
ktére organ orzekajacy winien wzia¢ pod uwage przy ustalaniu wysokosci sankcji, a tym samym przy
wykonywaniu swoich uprawnienn dyskrecjonalnych w granicach okreslonych przez prawo lub
orzecznictwo sadéw.

93. Po drugie, bezposredni skutek nie polega — a z pewnoscia polega nie tylko — na wylgczeniu
niezgodnego przepisu prawa krajowego. Gdyby ustalenie bezposredniego skutku przepisu dyrektywy
zawsze prowadzilo po prostu do odstapienia od stosowania niezgodnego z prawem ustawodawstwa
krajowego, jestem sklonny zgodzi¢ sie, ze bezposredni skutek nie miatby zadnej wartosci dodanej dla
pierwszeristwa®. Niestosowanie, skutkujace uniewaznieniem sankcji, jest konieczng konsekwencja
pierwszenstwa. Skutek bezposredni nie jest w tym celu potrzebny.

94. Moim zdaniem bezposredni skutek oznacza réwniez, w sprawach takich jak niniejsza, zastapienie.
Bezposérednio skuteczny przepis prawa Unii moze by¢ przedmiotem niezaleznej kontroli sadowej i ma
zastosowanie przed organami krajowymi, niezaleznie od ustawodawstwa krajowego przyjetego w celu
jego wdrozenia. Taki bezposrednio skuteczny przepis nie musi wylacza¢ niczego na szczeblu
krajowym: moze on po prostu dodaC co$ innego, wczesniej niedostepnego w strukturze prawa
krajowego.

95. Gdy zastosuje si¢ te logike w niniejszej sprawie, bezposrednio skuteczna przestanka
proporcjonalnosci kar, zawarta w art. 9a dyrektywy 1999/62 i wlaczona do krajowego porzadku
prawnego, oznacza zatem, ze organy krajowe otrzymuja uprawnienia, ktére najwyrazniej nie zostaly im
przyznane na czwartym etapie, o ktérym mowa powyzej. Nie oznacza to koniecznie, ze nalezy odstapi¢
od ktdéregokolwiek z poprzednich dzialan: fakt, ze optata za przejazd jest nalezna, pozostaje wazny,
podobnie jak fakt, ze wskutek braku uiszczenia optaty za przejazd powstaje kara, a takze jak okreslona
w zalaczniku pierwotna wysoko$¢ sankcji nalozonej, zanim bedzie mogta ulec zmianie.

96. Zmiany polegaja jednak na tym, ze wskutek bezposrednio skutecznej przestanki proporcjonalnosci
kar organy krajowe sg uprawnione, w sprawach w okresie przejsciowym, to jest do czasu przyjecia
przez ustawodawce krajowego nowego systemu kar zgodnego z prawem Unii, do lagodzenia kar
nakladanych z uwagi na wage danego naruszenia oraz z uwagi na indywidualne okoliczno$ci kazdej
sprawy. Przy wykonywaniu prawa do zmiany wysokosci grzywien kwoty okreslone w zalaczniku 9 do
dekretu rzadowego nr 410/2007 mozna uznaé za prég maksymalny, ktérego nie moze przekroczy¢
nalozona grzywna, a ktéry moze ulega¢ obnizeniu po uwzglednieniu zaréwno wagi naruszenia, jak
i indywidualnych okolicznosci kazdej sprawy.

50 W przedmiocie tej dyskusji zob. na przyklad K. Lenaerts, T. Corthaut, Of Birds and Hedges: The Role of Primacy in Invoking Norms of EU
Law, (2006) 31 European Law Review, t. 31, 2006, s. 287-315; S. Prechal, Direct Effect, Indirect Effect, Supremacy and the Evolving
Constitution of the European Union, w: C. Barnard, (ed.), The Fundamentals of EU Law Revisited: Assessing the Impact of the Constitutional
Debate, Oxford University Press 2007, s. 35-69; D. Gallo, L'efficacia diretta del diritto dell’Unione europea negli ordinamenti nazionali,
Evoluzione di una dottrina ancora controversa, Giuffre, 2018, s. 351-418.
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97. Z tych wzgledéw proponuje, aby bezposredni skutek przestanki proporcjonalno$ci kar rzeczywiscie
oznaczat ,kary proporcjonalne”, a nie ,brak kar w ogdle”. Jak zasugerowatem wczesniej®', bezposredni
skutek moze by¢ réwniez stosowany w sposéb proporcjonalny, co w maksymalnym stopniu
zabezpiecza integralno$¢ obu systeméw. Zamiast uniemozliwienia dalszego funkcjonowania catego
krajowego systemu sankcji, bardziej zalecane moze by¢é wprowadzenie, z chirurgiczna precyzja, do
krajowego porzadku prawnego przepisu, ktéry jest niezbedny do zapewnienia natychmiastowej
zgodno$ci z prawem Unii, przy jednoczesnym pozostawieniu ustawodawcy krajowemu mozliwosci
odmiennego postepowania w przyszlych sprawach.

98. Na zakonczenie tej sekcji nalezy podnie$¢ jeszcze jedna kwestie. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem dyrektywa nie moze, sama w sobie i niezaleznie od ustawy przyjetej w jej wykonaniu,
prowadzi¢ do okreslenia lub zaostrzenia odpowiedzialnosci karnej osdéb, ktére dopuszczaja sie
naruszenia jej przepisow . Ponadto bezposrednio obowiazujacy przepis dyrektywy nie moze sam
w sobie naklada¢ zobowiazari na osobe prywatna®. Nie moze zatem powolywaé sie na nia inna osoba,
zaréwno publiczna, jak i prywatna, ze szkoda dla tej osoby prywatnej. Jest to jeden z powoddw, dla
ktérych Trybunal wykluczyl mozliwo$¢ powotania sie przez osobe prywatna na bezposrednio
skuteczny przepis dyrektywy przeciwko innej osobie prywatnej (,horyzontalny skutek bezposredni”)
lub powotania si¢ przez organ wladzy publicznej na ten przepis przeciwko osobie prywatnej
(»wertykalny skutek bezposredni skierowany w dét”).

99. Na podstawie tej linii orzeczniczej mozna by ewentualnie zasugerowad, ze jak wskazano powyzej,
bezposredni skutek przez zastgpienie oznaczalby zastosowanie nieprawidlowo transponowanego
przepisu dyrektywy (art. 9a dyrektywy 1999/62) ze szkoda dla jednostki. Przepis ten zostalby w ten
sposéb skutecznie wykorzystany do pogorszenia sytuacji jednostki i w pewnym sensie ,ocalenia”
panstwa czlonkowskiego uchybiajacego swoim zobowigzaniom.

100. Moim zdaniem charakter niniejszej sprawy jest nieco inny. Po pierwsze, taki argument jest zbyt
daleko idacy. Zaklada on, ze ze wzgledu na pierwszenstwo nalezy kategorycznie wykluczy¢ mozliwos¢
zastosowania sankcji, przy czym bezposredni skutek przestanki proporcjonalnosci kar oznacza, ze sa
one w rzeczywistosci ,ponownie wprowadzane”. Jak juz jednak wspomniano w pkt 92 powyzej, sytuacja
standardowa, wzgledem ktdrej nalezy dokonac oceny ,pogorszenia” lub ,poprawy” sytuacji prawnej
jednostki, jest jednak w rzeczywistosci inna: obowiazek uiszczenia oplaty za przejazd jest przewidziany
na szczeblu krajowym, podobnie jak przewidziana w przepisach krajowych sankcja w pelnej wysokosci
w przypadku braku uiszczenia owej opfaty.

101. Po drugie, rozpatrywany wzgledem tego miernika ostateczny rezultat zawsze bedzie korzystny dla
jednostek. Na podstawie dyrektywy jednostka bedzie znajdowaé sie faktycznie w lepszej sytuacji,
poniewaz w najbardziej razacych przypadkach umyslnego naruszenia bedzie ponosi¢ takie same, ale
w wiekszosci przypadkéw lagodniejsze sankcje niz te, ktére wynikaja z niezgodnego prawa krajowego.

102. Po trzecie, to zawsze jednostka, taka jak skarzaca, bedzie powolywaé dyrektywe 1999/62 w celu
skorzystania z praw, jakie dyrektywa ta przyznaje przeciwko panstwu czlonkowskiemu. Po raz kolejny
warto przypomnie¢, jaki dokladnie jest charakter tego prawa zagwarantowanego na mocy dyrektywy:
jest to ustanowienie proporcjonalnych sankcji. Dyrektywa nie przewiduje, ze nie mozna ustanawiac
zadnych sankcji. Zatem prawo wynikajace z art. 9a dyrektywy 1999/62, na ktére skarzaca moze sie
powolaé, nie jest prawem do niestosowania sankcji, lecz prawem do niestosowania nieproporcjonalnych
sankcji.

51 Co sie tyczy zwigzku pomiedzy bezposrednim skutkiem a wykladnig zgodna (pkt 55 powyzej).

52 Zobacz na przyktad wyroki: z dnia 8 pazdziernika 1987 r., Kolpinghuis Nijmegen (80/86, EU:C:1987:431, pkt 13); z dnia 22 listopada 2005 r.,
Grengaard i Bang (C-384/02, EU:C:2005:708, pkt 30).

53 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 26 lutego 1986 r., Marshall (152/84, EU:C:1986:84, pkt 48); z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Pfeiffer i in. (od
C-397/01 do C-403/01, EU:C:2004:584, pkt 108); z dnia 10 pazdziernika 2017 r., Farrell (C-413/15, EU:C:2017:745, pkt 31).
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103. Byloby raczej osobliwe, gdyby osoba opierajaca sie na bezposrednio skutecznych przepisach
dyrektywy mogta uzyska¢ wieksza ochrone niz ta, ktéra dyrektywa faktycznie moglaby dla niej
przewidywac.

2. Kto: sgdy krajowe czy organy administracyjne?

104. Ostatni element dotyczy kwestii podniesionej przez sad odsylajacy w postanowieniu odsytajacym,
a ktéra pojawia sie w pytaniu drugim. Rozumiem, Ze kwestia ta ma nastepujacy charakter: ustawa
krajowa nie pozwala organom administracyjnym na tagodzenie sankcji i uwzglednianie indywidualnych
okoliczno$ci przy podejmowaniu decyzji o natozeniu kary. Jezeli taka sprawa jest rozpatrywana przez
sad administracyjny, uprawnienia przyznane temu sadowi na mocy prawa krajowego ograniczaja sie
jedynie do stwierdzenia niewaznosci decyzji organu administracyjnego i przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania organowi administracyjnemu, chociaz sad ten nie moze réwniez ztagodzi¢
nalozonej kary. W tym kontekscie rozumiem, ze pytanie sadu odsylajacego dotyczy ustalenia, kto
powinien zapewni¢ zgodno$¢ z prawem Unii — krajowy organ administracyjny czy sad krajowy?

105. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ,s3a sprzeczne z wymogami wynikajacymi z samej natury
prawa Unii wszelkie przepisy obowiazujace w krajowym porzadku prawnym oraz wszelka praktyka
legislacyjna, administracyjna lub sadowa, powodujace ograniczenie skuteczno$ci tego prawa poprzez
odmowe przyznania sadowi, w ktérego wlasciwosci lezy jego zastosowanie, uprawnienia do uczynienia,
w momencie stosowania tego prawa, wszystkiego, co niezbedne do pominiecia krajowych przepiséw
ustawowych mogacych sta¢ na przeszkodzie pelnej skutecznosci podlegajacych bezposredniemu
stosowaniu norm prawa Unii. Mialoby to miejsce, gdyby [...] wynikajace stad przeszkody dla pelnej
skutecznosci tego prawa byly tylko przejsciowe”*.

106. Takze zgodnie z utrwalona zasada obowiazek natychmiastowego stosowania prawa Unii dotyczy
zarébwno sadéw krajowych®, jak i organéw administracyjnych®. W ramach zaréwno swojej
wlasciwosci, jak i swojej kompetencji owe sady i organy maja obowiazek pelnego stosowania
przepiséw prawa Unii, bez koniecznosci zwracania sie o wcze$niejsze uchylenie tego przepisu prawa
krajowego lub oczekiwania na jego uchylenie za pomoca $rodkéw ustawodawczych lub innych srodkéw
konstytucyjnych®. Wreszcie, nadanie pelnej skuteczno$ci przepisom prawa Unii obejmuje stosowanie
wszystkich zasad prawa Unii na szczeblu krajowym, takich jak pierwszenstwo, skutek bezposredni czy
wykladnia zgodna.

107. W praktyce jest zatem catkiem jasne, ze sady krajowe i organy administracyjne sa zobowiazane do
stosowania prawa Unii na szczeblu krajowym. Oczywiscie istnieja pewne ograniczenia. Nawet
bezposrednio skuteczny przepis prawa Unii nie powinien mie¢ wplywu na charakter i rodzaj
kompetencji, ktére zgodnie z krajowym systemem prawnym naleza ogdlnie do sadéw i organéw
administracyjnych . Przepis taki bedzie jednak miat wplyw na szczegdlne uprawnienia przyznane przez

54 Zobacz na przykiad wyroki: z dnia 9 marca 1978 r., Simmenthal (106/77, EU:C:1978:49, pkt 22, 23); z dnia 8 wrze$nia 2010 r., Winner Wetten
(C-409/06, EU:C:2010:503, pkt 56, 57). Wyr6znienie moje.

55 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 9 marca 1978 r., Simmenthal (106/77, EU:C:1978:49, pkt 24); z dnia 19 stycznia 2010 r., Kiiciikdeveci
(C-555/07, EU:C:2010:21, pkt 55); z dnia 5 lipca 2016 r., Ognyanov (C-614/14, EU:C:2016:514, pkt 34).

56 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 22 czerwca 1989 r., Costanzo (103/88, EU:C:1989:256, pkt 31); z dnia 12 stycznia 2010 r., Petersen (C-341/08,
EU:C:2010:4, pkt 80); z dnia 10 pazdziernika 2017 r., Farrell (C-413/15, EU:C:2017:745, pkt 34).

57 Ostatnio na przyklad wyrok z dnia 14 wrzesnia 2017 r.,, The Trustees of the BT Pension Scheme (C-628/15, EU:C:2017:687, pkt 54
i przytoczone tam orzecznictwo).

58 Gdzie Trybunal zwykle dokonuje klasyfikuje zakres tego obowiazku dla sadéw ,w ramach ich wlasciwoséci” (zob. np. wyrok z dnia 15 kwietnia
2008 r., Impact, C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 99), a dla wladz panstwowych ,w ramach ich kompetencji” (zob. np. wyroki: z dnia 12 czerwca
1990 r., Niemcy/Komisja, C-8/88, EU:C:1990:241, pkt 3; z dnia 12 lutego 2008 r., Kempter, C-2/06, EU:C:2008:78, pkt 34).
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ten system swoim organom krajowym w celu wykonywania niektérych zadan. W szczegélnosci panstwa
czlonkowskie maja obowiazek przewidzie¢ pewne rodzaje sSrodkéw odwotawczych przed swoimi sadami
i organami administracyjnymi w celu zapewnienia natychmiastowego i jednolitego stosowania prawa
Unii®.

108. W zwigzku z tym, odnoszac sie do niniejszej sprawy, z faktu bezposredniej skutecznosci przestanki
proporcjonalnosci sankcji, zawartej w art. 9a dyrektywy 1999/62, wynika, Ze w zakresie stosowania tej
dyrektywy organy krajowe sa uprawnione do fagodzenia sankcji w poszczegdlnych przypadkach w taki
sposéb, aby uczyni¢ je proporcjonalnymi do wagi popelnionego naruszenia, bez koniecznosci
oczekiwania na zmiane odpowiednich przepiséw przez ustawodawce krajowego. Zgodnie z prawem
Unii organy te sa bezposrednio upowaznione do natychmiastowego poszanowania prawa skarzacej do
proporcjonalnych sankcji (lub do niewprowadzania nieproporcjonalnych sankcji), wynikajacego
z art. 9a dyrektywy 1999/62.

109. W tych granicach kazde panstwo czlonkowskie, za posrednictwem wlasnego wewnetrznie
zorganizowanego systemu, decyduje, zgodnie z zasada autonomii instytucjonalnej i proceduralnej,
ktory organ krajowy powinien stosowaé przestanke proporcjonalnosci. Nie sadze, aby wskazane lub
wlasciwe bylo, aby Trybunal wykroczyl poza te ogdlne wytyczne i skutecznie podejmowal decyzje
w sprawie sposobu podzialu uprawnien na wewnetrznym szczeblu krajowym.

110. Pragne jednak doda¢ dwie uwagi zamykajace wywdd.

111. Po pierwsze, pierwszenstwo stosowania prawa Unii, bezposredni skutek i obowigzek wyktadni
zgodnej sa wiazace dla wszystkich organéw panstw czlonkowskich, zaréwno sadowych, jak
i administracyjnych. W tych ramach to prawo krajowe w sposéb rzeczywisty okresla, ktéry podmiot
ma ostatecznie zapewnic przestrzeganie tych obowiazkéw, pod warunkiem ze jakis podmiot faktycznie
realizuje ten cel. W praktyce, jezeli panstwo czlonkowskie chce utrzymac zasade, zgodnie z ktéra sady
administracyjne sprawuja ograniczona kontrole, musi ono przyzna¢ organom administracyjnym
uprawnienia do lagodzenia kar. Jezeli panstwo czlonkowskie woli ograniczy¢ uznaniowos¢ organéw
administracyjnych, musi woéwczas zezwoli¢ sadom na orzekanie o proporcjonalnych karach. Niemniej
jednak ,negatywny konflikt kompetencji”, w ktérym oba rodzaje organéw odmawialyby przyjecia
jakichkolwiek tego rodzaju uprawnien, bylby niezgodny ze skutecznym egzekwowaniem prawa Unii.

112. Po drugie, w pewnym sensie prawo Unii prébuje juz zapobiega¢ takim problemom, utrzymujac, ze
w Unii opartej na zasadach praworzadnosci domyslne uprawnienie do zapewnienia ochrony prawnej,
ktére jednostki wywodza z przepiséw prawa Unii, oraz do zapewnienia pelnej skutecznosci tych
przepiséw bedzie spoczywaé w szczegdlnosci na sadach krajowych®. System ochrony przewidziany
w prawie Unii, czy to na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, czy to na mocy art. 47 ust. 1 karty,
charakteryzuje sie przeciez tym, ze jest to system skutecznej ochrony sadowej®. Prawo Unii nie tylko
przyznaje uprawnienia dla sadéw krajowych, lecz takze naklada na nie ostateczny obowigzek
zapewnienia przestrzegania prawa (Unii) na poziomie krajowym. Jest to w istocie pelny zakres
mandatu sedziego prawa Unii.

59 Zobacz np. wyroki: z dnia 19 czerwca 1990 r., Factortame i in. (C-213/89, EU:C:1990:257, pkt 21); z dnia 27 czerwca 2000 r., Océano Grupo
Editorial i Salvat Editores (od C-240/98 do C-244/98, EU:C:2000:346, pkt 29); z dnia 26 pazdziernika 2006 r., Mostaza Claro (C-168/05,
EU:C:2006:675, pkt 39). Rozwazania odnos$nie do szczegblnego kontekstu uprawnieri organéw administracyjnych, zob. np. wyrok z dnia
9 wrze$nia 2003 r., CIF (C-198/01, EU:C:2003:430, pkt 58).

60 Zobacz np. wyrok z dnia 5 pazdziernika 2004 r., Pfeiffer i in. (od C-397/01 do C-403/01, EU:C:2004:584, pkt 111).

61 Zobacz np. opinia 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporéw patentowych) z dnia 8 marca 2011 r.
(EU:C:2011:123, pkt 69); wyrok z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P, EU:C:2013:625,
pkt 99); wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32, 33).
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V. Whnioski

113. Majac na wzgledzie powyzsze, proponuje, aby na pytania skierowane przez Szombathelyi
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsag (sad administracyjny i pracy w Szombathely, Wegry) Trybunal
odpowiedzial nastepujaco:

— Artykul 9a dyrektywy 1999/62/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r.
w sprawie pobierania oplat za uzytkowanie niektérych typéw infrastruktury przez pojazdy
ciezarowe, w zakresie, w jakim przepis ten wymaga, by kary byly proporcjonalne, stosuje sie
bezposrednio.

— Do kazdego panstwa czlonkowskiego nalezy podjecie decyzji, zgodnie z zasada autonomii
instytucjonalnej i proceduralnej, odno$nie do tego, ktéremu organowi krajowemu zostanie
powierzony obowigzek stosowania przeslanki proporcjonalnosci. W braku takiej decyzji do sadéw
krajowych nalezy jednak zapewnienie ochrony prawnej wynikajacej z przepiséw prawa Unii oraz
zapewnienie pelnej skutecznosci tych przepiséw, w tym zadbanie o to, by kary nakladane

w indywidualnych sprawach nie naruszaly wymogu proporcjonalnosci okre$lonego w art. 9a
dyrektywy 1999/62.
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