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Sprawa C-543/17

Komisja Europejska
przeciwko

Krolestwu Belgii

Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Artykut 258 TFUE — Dyrektywa 2014/61/UE —
Koszty realizacji szerokopasmowych sieci tacznosci elektronicznej — Artykut 260 ust. 3 TFUE —
Obowiazek poinformowania o $rodkach podjetych w celu transpozycji dyrektywy — Sankcje pieniezne —
Zadanie zasadzenia zaplaty dziennej okresowej kary pienieznej

I. Wprowadzenie

1. W niniejszej sprawie Komisja Europejska zwraca si¢ do Trybunalu o ,stwierdzenie, Ze nie
przyjmujac w terminie do dnia 1 stycznia 2016 r. wszystkich przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych niezbednych do wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/61/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie $rodkéw majacych na celu zmniejszenie kosztéw
realizacji szybkich sieci facznosci elektronicznej[?], a w kazdym razie nie informujac Komisji o takich
przepisach, Kroélestwo Belgii uchybilo zobowiazaniom, jakie ciazg na tym panstwie na mocy art. 13
wskazanej dyrektywy”?.

2. Ponadto Komisja zwraca si¢ do Trybunaltu o ,zobowigzanie Krélestwa Belgii, na podstawie art. 260
ust. 3 TFUE, do zaplaty okresowej kary pienieznej w kwocie 54639,36 EUR dziennie od dnia
ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie z tytulu uchybienia zobowiazaniu do poinformowania
o $rodkach transpozycji dyrektywy [2014/61]”*.

3. Niniejsza skarga o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego sktada sie
zatem z dwoch czesci, z ktérych pierwsza dotyczy kwestii klasycznego uchybienia polegajacego na
(cze$ciowym) braku transpozycji dyrektywy, a druga kwestii sankcji pienieznej® na podstawie art. 260
ust. 3 TFUE. Cze$¢ pierwsza postepowania nie stwarza problemu prawnego, a ponadto nie jest
kwestionowana przez strony postepowania’. Natomiast problematyka prawna podniesiona w ramach
czesci drugiej jest przedmiotem dyskusji miedzy Komisja z jednej strony, a Krdlestwem Belgii oraz
interweniujacym paristwami cztonkowskimi z drugiej strony’.

Jezyk oryginatu: francuski.

Dz.U. 2014, L 155, s. 1.

Zobacz pkt 85 skargi Komisji z dnia 15 wrze$nia 2017 r.

Zobacz pkt 85 skargi Komisji.

Termin ,sankcja pieniezna” jest terminem ogdlnym obejmujacym terminy ,ryczalt” i ,okresowa kara pieniezna”.
Zadne z pozostalych interweniujacych panstw cztonkowskich nie kwestionuje skargi Komisji w tym wzgledzie.
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A takze w doktrynie, jak pokaze ponizej.
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4. Artykul 260 ust. 3 TFUE zostal wprowadzony traktatem z Lizbony. Przewiduje on mechanizm
pozwalajacy Trybunatowi na nalozenie na panstwo czlonkowskie sankcji pienieznej poczawszy od
pierwszego wyroku stwierdzajacego uchybienie obowiazkowi poinformowania o $rodkach podjetych
w celu transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura ustawodawcza.

5. Do chwili obecnej Trybunal nie wypowiadal si¢ jeszcze w przedmiocie wykladni art. 260
ust. 3 TFUE. Prawda jest, ze Trybunal rozpoznawal juz wiele spraw, w ktérych Komisja zadata
zastosowania art. 260 ust. 3 TFUE. Wszystkie te sprawy do chwili obecnej zostaly jednak rozwigzane
przed ogloszeniem wyroku miedzy zainteresowanym panstwem czlonkowskim a Komisja, co sklanialo
Komisje do wycofania si¢ z kazdej z nich, czasami nawet w ostatniej chwili®.

6. Niniejsza sprawa moze zatem pozwoli¢ Trybunalowi na dokonanie wykladni tego postanowienia’.

7. Wykladnia art. 260 ust. 3 TFUE porusza fundamentalne kwestie dotyczace porzadku prawnego Unii.
Moj gtéwny cel, zeby nie powiedzie¢ troska, dotyczy w tej sprawie wskazania Trybunatowi, ze wszelka
wykladnia tego przepisu powinna wykracza¢ poza truizm, iz szybka, pelna i prawidlowa transpozycja
dyrektyw ma zasadnicze znaczenie dla jednolitego stosowania prawa Unii.

II. Ramy prawne

»10,

8. Zgodnie z art. 13 dyrektywy 2014/61, zatytulowanym , Transpozycja

»Panstwa czlonkowskie przyjmuja i publikuja przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania niniejszej dyrektywy w terminie do dnia 1 stycznia 2016 r. Informuja one
o tym Komisje.

Panstwa czlonkowskie stosuja te $rodki od dnia 1 lipca 2016 r.

Srodki przyjete przez panstwa czlonkowskie zawieraja odniesienie do niniejszej dyrektywy lub
odniesienie takie towarzyszy ich urzedowej publikacji. Metody dokonywania takiego odestania
okreslane sa przez panstwa cztonkowskie”.

II1. Okolicznosci powstania sporu

A. Postepowanie poprzedzajgce wniesienie skargi

9. Zgodnie z art. 13 dyrektywy 2014/61 panstwa czlonkowskie powinny przyja¢ i opublikowac przepisy
ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania tej dyrektywy najpdzniej do dnia
1 stycznia 2016 r. i powinny o tym informowa¢ Komisje.

8 Jednakze w przedmiocie wykladni art. 260 ust. 3 TFUE wypowiedzialo si¢ juz dwdch rzecznikéw generalnych. Zobacz opinia rzecznika
generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Polska (C-320/13, EU:C:2014:2441) i opinia rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie
Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE — Kredyty mieszkaniowe) (C-569/17, EU:C:2019:271, pkt 71). Komisja wycofala skarge w pierwszej
sprawie, natomiast druga z nich jest obecnie zawista przed Trybunatem.

9 W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze o ile rzecznik generalny M. Wathelet mogl stusznie stwierdzi¢ brak zainteresowania panstw
cztonkowskich wykladnia art. 260 ust. 3 TFUE (zob. jego opinia w sprawie Komisja/Polska, C-320/13, EU:C:2014:2441, przypis 3), o tyle
stwierdzenia takiego nie mozna poczyni¢ w niniejszej sprawie, jako ze po stronie Krolestwa Belgii interweniowalo dziesig¢ panstw
cztonkowskich.

10 Ze wzgledu na brak sporu pomiedzy stronami co do transpozycji tresci dyrektywy 2014/61 nie ma potrzeby przytaczania jej przepisow
materialnych.
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10. Poniewaz Komisja nie zostala poinformowana w tym terminie o zadnym przepisie krajowym
transponujacym te dyrektywe, w dniu 23 marca 2016 r. skierowala do Krélestwa Belgii wezwanie do
usuniecia uchybienia.

11. Poniewaz z odpowiedzi Krélestwa Belgii wynikalo, ze w dniu 11 lipca 2016 r. $rodki transpozycji
byly przygotowywane, Komisja w dniu 30 wrze$nia 2016 r. skierowala do tego panstwa
czlonkowskiego uzasadniona opinie, wzywajac je do podjecia niezbednych krokéw w celu zastosowania
sie¢ do niej w terminie dwdch miesiecy od jej otrzymania.

12. Po przediuzeniu terminu wyznaczonego Krélestwu Belgii na udzielenie odpowiedzi panstwo to
odpowiedzialo na uzasadniona opinie pismami z dnia 21 lutego i 28 marca 2017 r., informujac
Komisje, ze transpozycja dyrektywy 2014/61 jest w toku. Do tych pism zalaczono projekty przepiséw
transponujacych, jak réwniez skonsolidowana wersje zarzadzenia z dnia 3 lipca 2008 r. w sprawie
rob6t drogowych w regionie stolecznym Bruksela (Belgia).

13. Komisja uznala, ze ma do czynienia z brakiem zaréwno pelnej transpozycji dyrektywy 2014/61, jak
i informacji o krajowych s$rodkach podjetych w celu pelnej transpozycji tej dyrektywy, i ze
w konsekwencji Krélestwo Belgii uchybito zobowigzaniom, ktére na nim ciagza na mocy art. 13 tej
dyrektywy, w rezultacie czego postanowila w dniu 13 lipca 2017 r. wnie$¢ niniejsza skarge.

B. Postepowanie przed Trybunalem

14. W skardze zlozonej w dniu 15 wrze$nia 2017 r. Komisja zarzucita Krélestwu Belgii, po pierwsze,
brak przyjecia przez nie wszystkich $rodkéw niezbednych w celu zastosowania sie do dyrektywy
2014/61, a po drugie, w kazdym wypadku, niepoinformowanie o nich Komisji.

15. W odpowiedzi na skarge Krélestwo Belgii opisalo stopiern zaawansowania transpozycji przepiséw
dyrektywy 2014/61, wskazujac, ze wiekszo$¢ przepiséw zostala juz transponowana doprawa
belgijskiego, zgodnie =z podzialem kompetencji miedzy panstwem federalnym, regionami
i wspélnotami, za§ w odniesieniu do przepisow, ktére nie zostaly jeszcze transponowane, niezbedne
srodki zostaly podjete lub sa w toku.

16. W replice Komisja wyjasnila, ze pomimo znacznych postepéw odnotowanych w transpozycji
dyrektywy 2014/61 przez Krolestwo Belgii od czasu wniesienia skargi dla pelnej transpozycji tej
dyrektywy nadal konieczne jest przyjecie $rodkéw uzupelniajacych. Konieczno$¢ ta zostala zreszta
uznana przez same wladze belgijskie. W zwiazku z tym Komisja podtrzymata swoje zadania, cho¢
obnizyta kwote dziennej okresowej kary pienieznej, ktérej zaptaty domaga sie od Krélestwa Belgii.

17. W dniu 5 lutego 2018 r. Republika Federalna Niemiec, Republika Estonska, Irlandia, Krélestwo
Hiszpanii, Republika Francuska, Republika Wtoska, Republika Litewska, Wegry i Republika Austrii
zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Krélestwa Belgii.
W dniu 21 listopada 2018 r. Rumunia zostala dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta
popierajacego zadania Krélestwa Belgii.

18. Na rozprawie, ktéra odbyta sie w dniu 22 stycznia 2019 r., rzad belgijski i Komisja przedstawily

swoje uwagi ustne, podobnie jak rzady niemiecki, estorski, hiszpanski, francuski, wloski, wegierski,
austriacki i rumunski.
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IV. Analiza

19. W pierwszej kolejnosci zbadam kwestie uchybienn zarzucanych Krélestwu Belgii na podstawie
art. 258 TFUE (cze$¢ A), by nastepnie przejs¢ do bardziej drazliwej kwestii sankcji pienigznych na
podstawie art. 260 ust. 3 TFUE (cze$¢ B).

A. W przedmiocie uchybien na podstawie art. 258 TFUE

20. Komisja zarzuca Krélestwu Belgii, ze nie dokonalo transpozycji przepiséw dyrektywy 2014/61 do
prawa krajowego do dnia 1 stycznia 2016 r., czyli zgodnie z przewidzianym w art. 13 ust. 1 tej
dyrektywy terminem przyjecia i opublikowania przepisow ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych niezbednych w celu zastosowania si¢ do tej dyrektywy, oraz ze nie poinformowalo
o przepisach dokonujacych transpozycji.

21. Krélestwo Belgii nie kwestionuje tego zarzutu.

22. W zwiazku z tym mamy do czynienia z ,uchybieniem niekwestionowanym”: Krélestwo Belgii nie
dokonatlo transpozycji dyrektywy 2014/61 w wyznaczonym terminie ani nie przekazalo informacji
o $rodkach podjetych w celu transpozycji zgodnie z wymogiem ustanowionym w art. 13 ust. 1 tej

dyrektywy.

23. W celu stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom wynikajacym z dyrektywy, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunalu, jego istnienie nalezy oceniaé w $wietle sytuacji panstwa czlonkowskiego,
w jakiej znajduje sie ono na koniec terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii''.

24. Proponuje zatem, aby Trybunal orzekl, ze nie przyjmujac w wyznaczonym terminie wszystkich
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych niezbednych do wykonania dyrektywy
2014/61 lub w kazdym razie nie informujac Komisji o wspomnianych przepisach, Krélestwo Belgii
uchybilo zobowiazaniom ciazacym na nim na mocy art. 13 wspomnianej dyrektywy.

B. W przedmiocie sankcji pienieznej przewidzianej w art. 260 ust. 3 TFUE

25. Kluczowa kwestia w niniejszej sprawie dotyczy bez watpienia wykladni art. 260 ust. 3 TFUE, to
znaczy sposobu, w jaki postanowienie to stosuje si¢ w niniejszej sprawie.

1. W przedmiocie dyrektywy

26. Zgodnie z art. 288 akapit trzeci TFUE ,dyrektywa wiaze bedace jej adresatem panstwo
czlonkowskie co do przewidzianego w niej rezultatu, pozostawiajac wladzom krajowym kompetencje
w zakresie wyboru formy i §rodkéw”. Ten instrument, wlasciwy dla systemu prawnego Unii, stanowi
mechanizm harmonizacji przepiséw krajowych.

11 Zobacz tytulem przykladu wyroki: z dnia 21 marca 2019 r., Komisja/Wtochy (C-498/17, EU:C:2019:243, pkt 29, 30); z dnia 18 pazdziernika
2018 r., Komisja/Rumunia (C-301/17, niepublikowany, EU:C:2018:846, pkt 42, 43); z dnia 23 listopada 2016 r., Komisja/Francja (C-314/15,
niepublikowany, EU:C:2016:887, pkt 28, 29). Stwierdzenie to znalazlo odzwierciedlenie w doktrynie, zob. w szczegélnosci H.G. Schermers,
D. Waelbroeck, Judicial Protection in the European Union, 6" ed., Kluwer Law International, La Haye/Londres/New York, 2001, § 1256;
M. Pechstein, w: M. Pechstein, C. Nowak, U. Hiade (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, Band IV, Mohr Siebeck,
Tiubingen, 2017, Artikel 258 AEUV, pkt 42; a takze R. Streinz, w: R. Streinz (red.), EUV/AEUV (Kommentar), 3 Aufl., C.H. Beck, Munich, 2018,
Artikel 258 AEUV, pkt 34. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w sentencjach wyrokéw Trybunal czesto postuguje sie lakonicznym sformutowaniem
»W wyznaczonym terminie”, bez wyjasniania, czy chodzi o termin wyznaczony przez prawodawce Unii w dyrektywie, czy tez o termin
wyznaczony przez Komisje w uzasadnionej opinii.
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27. Dyrektywa jest doskonalym i sztandarowym przykladem tego, w jaki sposéb krajowe systemy
prawne s3 wzajemnie powigzane z porzadkiem prawnym Unii. Prawidlowa transpozycja ma zatem
pierwszorzedne znaczenie zaréwno dla skutecznos$ci dyrektywy, jak i jej jednolitego stosowania w calej
Unii.

28. Dwuetapowa procedura ustawodawcza przewidziana w odniesieniu do dyrektyw wymaga znacznego
wysitku w zakresie kontroli. Z uwagi na to, ze dyrektywy musza by¢ transponowane przez panstwa
cztonkowskie, stanowia one zZrédto nie tylko rozbieznosci, lecz réwniez btedéw'>. Dotychczasowe
do$wiadczenia pokazaly, ze powodzenie drugiego etapu nie jest oczywiste, a do sukcesu transpozycji
przez panstwo czlonkowskie czesto przyczynia sie systematyczna kontrola Komisji. W konsekwencji
praktyki w dziedzinie transpozycji sa przedmiotem stalego nadzoru i oceny statystycznej ze strony
Komisji.

29. Co sie tyczy transpozycji dyrektyw do prawa krajowego, tradycyjnie rozréznia sie trzy gléwne
rodzaje naruszen. Pierwszy dotyczy uchybienia obowigzkowi poinformowania o $rodkach podjetych
w celu transpozycji (panstwo czlonkowskie nie powiadamia Komisji w wyznaczonym terminie
o srodkach podjetych w celu transpozycji dyrektywy), drugi — braku zgodnosci ($rodki podjete przez
panstwo czlonkowskie w celu transpozycji nie sa zgodne z wymogami okreslonymi w dyrektywach
Unii), i wreszcie trzeci — nieprawidlowego stosowania (dyrektywa, chociaz formalnie transponowana,
nie jest prawidlowo stosowana lub w ogdle nie jest stosowana przez wladze krajowe).

30. Nalezy podkregli¢, ze sama Komisja stosuje te kategoryzacje .

31. Aby Komisja mogta wlasciwie wypelni¢ misje strazniczki traktatéw i sprawdzi¢, czy panstwo
czlonkowskie prawidlowo transponowalo dyrektywe do prawa krajowego, instytucja ta powinna zatem
by¢ informowana o $rodkach podjetych w celu transpozycji przez parnstwa cztonkowskie ™.

32. Czesto panstwa czlonkowskie nie spelniaja wymogéw transponowania dyrektyw, a nieprawidlowa
transpozycja dyrektyw jest jednym z najczestszych i najpowazniejszych przypadkéw nieprawidtowego
stosowania prawa Unii w paniistwach czlonkowskich *°.

33. W przypadku dyrektyw istnieje obecnie obowigzek odestania do danej dyrektywy w transponujacym
ja akcie krajowym. W zwiazku z tym niezaleznym obowigzkiem odestania $rodki transponujace staja sie
konieczne, nawet jesli ustawodawstwo krajowe spelnia juz co do istoty wymogi danej dyrektywy.
W celu ulatwienia $ledzenia transpozycji dyrektywy czesto nakladaja na panstwa czlonkowskie — juz
od czaséw sprzed wejscia w zycie traktatu z Lizbony — obowiazek notyfikowania $§rodkéw podjetych
w celu transpozycji'®. Co wiecej, w celu utatwienia kontroli transpozycji Komisja wymaga od paristw
czlonkowskich regularnego przedstawiania jej tabeli korelacji, wskazujacej, w jaki sposéb
przetransponowano kazdy przepis dyrektywy do prawa krajowego .

34. Traktat z Lizbony dodal procedure przewidziana w art. 260 ust. 3 TFUE do instrumentdéw, ktérymi
dysponuje Komisja do celéw tej kontroli.

12 Zobacz U. Haltern, Europarecht, Dogmatik im Kontext, Band I, 3 Aufl., Mohr Siebeck, Ttibingen, 2017, pkt 872.

13 Zobacz w szczegdlnosci sprawozdanie Komisji: Kontrola stosowania prawa Unii Europejskiej Sprawozdanie roczne za 2016, 6 lipca 2017 r.
[COM(2017) 370 wersja ostateczna], pkt III, s. 18.

14 Jest to wiec moim zdaniem powdd, dla ktérego art. 260 ust. 3 TFUE kladzie szczegblny nacisk na brak poinformowania o $rodkach podjetych
w celu transpozycji. Powrdce do tej kwestii ponizej, w ramach analizy dotyczacej art. 260 ust. 3 TFUE.

15 Zobacz réwniez M. Ruffert, w: Ch. Calliess, M. Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 5 Aufl., C.H. Beck, Munich, 2016, Artikel 288 AEUV, pkt 46.

16 W kazdym razie obowigzek zgloszenia przez panstwa czlonkowskie na zadanie $rodkéw transpozycji moze zosta¢ wywiedziony od zawsze
z art. 4 ust. 3 TUE.

17 Zobacz w szczegélnosci zalacznik do zalecenia Komisji z dnia 12 lipca 2004 r. w sprawie transpozycji dyrektyw dotyczacych rynku
wewnetrznego do prawa krajowego (Dz.U. 2005, L 98, s. 47), pkt 3.3, i zalacznik do zalecenia Komisji z dnia 29 czerwca 2009 r. w sprawie
$rodkéw na rzecz poprawy funkcjonowania jednolitego rynku (Dz.U. 2009, L 176, s. 17), pkt 3 lit. f). Taka tabela dofaczana jest zreszta do
kazdego projektu krajowego aktu wykonawczego w momencie przesylania go do parlamentu lub rzagdu w celu ulatwienia ich debat, a takze do
kazdej notyfikacji krajowych aktéw wykonawczych przekazywanych Komisji.
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2. W przedmiocie celu art. 260 ust. 3 TFUE

35. Wydaje mi sie, ze aby dobrze zrozumie¢ logike art. 260 ust. 3 TFUE, trzeba przyjaé¢ szersza
perspektywe i umiesci¢ to postanowienie w jego kontekscie historycznym i systemowym.

36. W zwiazku z tym chce bardzo zwiezle oméwi¢ kontrowersyjny cel tego postanowienia.

37. W tym wzgledzie podnoszone sa dwie tezy. Z jednej strony teza, zgodnie z ktéra ustanowiony
w tym postanowieniu mechanizm ma na celu bezposrednie nalozenie sankcji za uchybienie
obowigzkowi poinformowania o $rodkach transpozycji. To wlasnie tej tezy bronia w szczegélnosci
Komisja'®, cze$¢ doktryny", a takze — w sposéb dorozumiany — rzecznicy generalni M. Wathelet®
i E. Tanchev®. Zgodnie z tym podejsciem uchybienie obowigzkowi poinformowania w terminie
przewidzianym przez dyrektywe o $rodkach podjetych w celu transpozycji moze jako takie prowadzi¢
do zastosowania sankgcji pienieznych. Obowiazek zaptaty moze mie¢ skutek natychmiastowy, to znaczy
od dnia ogloszenia wyroku, albo w terminie pézniejszym, ustalonym przez Trybunal w wyroku.

38. Po drugiej stronie rozlamu istnieje teza, zgodnie z ktéra mechanizm ustanowiony w art. 260
ust. 3 TFUE ma na celu wymierzenie sankcji za niewykonanie wydanego przez Trybunal wyroku
stwierdzajacego, ze panstwo czlonkowskie uchybilo ciagzacemu na nim obowiazkowi poinformowania
o $rodkach transpozycji®. Zgodnie z tym podejsciem sankcja pieniezna zasadzona przez Trybunat
w wyroku stwierdzajacym uchybienie® staje sie skuteczna dopiero w pdzniejszym terminie, poniewaz
racja bytu tej sankcji pienieznej jest wlasnie niewykonanie tego wyroku. Zwolennicy takiego podejscia
twierdza bowiem, ze ratio legis art. 260 ust. 3 TFUE stanowi to, iz sankcje moga by¢ nalozone na
panstwo czlonkowskie natychmiast, to jest w dniu wydania wyroku w sprawie naruszenia, jesli
naruszenie jest oczywiste, czyli jesli jego ustalenie nie stwarza zadnego problemu. Tylko w takiej
sytuacji uzasadnione jest przyspieszenie postepowania przewidzianego w art. 260 ust. 2 TFUE, bez
obowiazku zwrécenia sie jeszcze raz do Trybunatu.

39. Rozumiem, ze pierwsze podej$cie moze wydawac sie na pierwszy rzut oka bardziej atrakcyjne niz
drugie. Jest to w kazdym razie podejscie intuicyjne dla kazdej osoby, ktéra jest zainteresowana — zeby
nie powiedzie¢, sfrustrowana — bilansem panstw czlonkowskich w dziedzinie transpozycji dyrektyw.
Jednakze ze wzgledéw, ktére przedstawie ponizej, jestem przekonany, ze wlasciwe jest podejscie
drugie.

a) Brzmienie

40. Pierwszych wskazowek dostarcza brzmienie art. 260 ust. 3 TFUE.

18 Zobacz komunikat Komisji w sprawie stosowania art. 260 ust. 3 TFUE (Dz.U. 2011, C 12, s. 1), pkt 6 i 7.

19 Zobacz P. Wenneras, ,Making effective use of Article 260 TFEU”, w: J. Andras, D. Kochenov, The enforcement of EU law and values, OUP,
Oxford, 2017, s. 79-98, szczegélnie s. 79; L. Kilbey, ,The Interpretation of Article 260 TFEU (ex 228 EC)”, European Law Review, 2010,
s. 370-386, szczegblnie s. 383, 384; M. Pechstein, w: M. Pechstein, C. Nowak, U. Hide (Hrsg.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und
AEUYV, Band 1V, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2017, Artikel 260 AEUV, pkt 18; a takze N. Wunderlich, w: H. von der Groeben, J. Schwarze,
A. Hatje (Hrsg.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7 Aufl., Nomos, Baden-Baden, 2015, Artikel 260 AEUV, pkt 31.

20 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Polska (C-320/13, EU:C:2014:2441, pkt 114 i nast.).

21 Zobacz opinia rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE - Kredyty zwigzane
z nieruchomo$ciami mieszkalnymi) (C-569/17, EU:C:2019:271, pkt 67 i nast.).

22 Zobacz, in extenso, N. Wahl, L. Prete, ,Between certainty, severity and proportionality: some reflections on the nature and functioning of
Article 260(3) TFEU”, European Law Reporter, 2014, s. 170-189, szczegdlnie s. 175-177. Zobacz réwniez Th. Van Rijn, ,Les Sanctions
Pécuniaires de I'Article 260 TFUE: 5 ans apres le Traité de Lisbonne”, Cahiers de droit européen, 2016, s. 557-589, szczegdlnie s. 588; a takze
M. Klamert, ,Die Durchsetzung finanzieller Sanktionen gegeniiber den Mitgliedstaaten”, Europarecht, 2018, s. 159—174, szczeg6lnie s. 162.

23 Uchybienie, ktére dotyczy miedzy innymi braku zgloszenia srodkéw transpozycji.
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41. Pragne przypomnieé, ze zgodnie z akapitem drugim tego postanowienia ,[jlezeli Trybunal
stwierdza, ze nastgpilo naruszenie prawa, moze nalozy¢ na dane panstwo czlonkowskie ryczalt lub
okresowa kare pieniezna w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty ustalonej przez Komisje. Zobowigzanie
do zaplaty staje si¢ skuteczne w terminie okreslonym w wyroku Trybunatu”. Takie brzmienie pozwala
wyciggnaé wniosek, moim zdaniem catkowicie logiczny, Zze obowigzek zaptaty musi powstawac
w terminie pézZniejszym niz dzien ogloszenia wyroku. Nie mozna natomiast wykluczy¢ wykladni
art. 260 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktéra obowiazek zaplaty moze by¢ zbiegac sie w czasie z ogloszeniem
wyroku. Chociaz uwazam te druga wykladnie za mniej prawdopodobna niz pierwsza, nalezy
stwierdzi¢, ze brzmienie art. 260 ust. 3 TFUE nie jest pozbawione dwuznaczno$ci i nie mozna uznac,
ze odpowiedz na nasze pytanie wynika bez cienia watpliwo$ci z brzmienia tego postanowienia.

b) Systematyka

42. Z systemowego punktu widzenia umiejscowienie rozpatrywanego postanowienia w artykule, ktéry
dotyczy wykonania i niewykonania wyrokéw Trybunalu, a mianowicie w art. 260 TFUE, nie za$
zwyklego postepowania w sprawie stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego,
czyli w art. 258 TFUE, nie moze by¢ dzielem przypadku.

43. Postepowanie w sprawie stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego stanowi
klasyczny ,scentralizowany” srodek zaskarzenia, sluzacy zapewnieniu wdrozenia prawa Unii przez
paristwa czlonkowskie®. W tym celu art. 258 TFUE pozwala Komisji na wniesienie skargi do
Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej po bezskutecznym postepowaniu przedsadowym >,
podczas gdy art. 259 TFUE - ktéry jest rzadko stosowany — przewiduje analogiczna procedure”
dostepna dla kazdego (innego) paristwa cztonkowskiego”.

44. Artykul 260 TFUE okre$la skutki i sposéb wykonania wyrokéw wydanych na podstawie art. 258
i 259 TFUE™.

45. W tym wzgledzie art. 260 ust. 1 TFUE stanowi, ze jesli Trybunal stwierdza, iz panstwo
czlonkowskie uchybilo jednemu ze zobowigzan, panstwo to jest zobowigzane podja¢ srodki, ktére
zapewnia wykonanie wyroku Trybunatu.

46. Postanowienia art. 258 i 259 TFUE oraz art. 260 ust. 1 TFUE sa zreszta identyczne
z postanowieniami zapisanymi w traktacie rzymskim z 1957 r.”.

24 Natomiast ,zdecentralizowane” wdrazanie prawa Unii przed sadami krajowymi jako sagdami powszechnymi odbywa si¢ na biezaco w drodze
interakcji pomiedzy zasadami wynikajacymi z orzecznictwa Trybunalu: bezposredniej skutecznosci postanowien dyrektyw, wykladni zgodnej
z dyrektywami i powddztwa dotyczacego odpowiedzialnosci panstwa.

25 Z brzmienia art. 258 TFUE wynika, Ze to postepowanie przedsadowe polega co najmniej na wydaniu przez Komisje dwdch dokumentéw:
wezwania do usuniecia uchybienia (,po uprzednim umozliwieniu temu parstwu przedstawienia swych uwag”) oraz uzasadnionej opinii.

26 Oczywiscie cel art. 259 TFUE ré6zni sie od celu art. 258 TFUE, poniewaz inne parnstwo czlonkowskie nie jest, jak Komisja, straznikiem traktatéw.

27 Postepowanie przedsadowe rézni sie jednak nieco od postepowania przewidzianego w art. 259 TFUE. Jesli chodzi o réznice miedzy tymi dwiema
procedurami zob. N. Wunderlich, w: H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (Hrsg.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7 Autl.,
Nomos, Baden-Baden, 2015, Artikel 259 AEUV, pkt 8-12.

28 Zobacz U. Ehricke, w: R. Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3 Aufl,, C.H. Beck, Munich, 2017, Artikel 260 AEUV, pkt 1.

29 Z wyjatkiem tego, ze w tych trzech artykulach zmieniono sformulowanie ,niniejszy traktat” na ,traktaty” i dodano sformulowanie ,Unii
Europejskiej” po stowach , Trybunat Sprawiedliwosci”.
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47. Artykul 260 ust. 2 TFUE, wprowadzony traktatem z Maastricht, dotyczy procedury naktadania
sankcji pienieznych, w przypadku gdy dane panstwo czlonkowskie nie podjeto $rodkéw w celu
wykonania wyroku stwierdzajacego uchybienie zobowiazaniom pafstwa cztonkowskiego®. Tak zwane
postepowanie ,w sprawie uchybienia zobowiazaniom w przedmiocie uchybienia zobowiazaniom”
stanowi zatem etap drugi, w tym znaczeniu, zZe nastepuje ono dopiero po wydaniu pierwszego wyroku
stwierdzajacego uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego.

48. Artykul 260 ust. 3 TFUE, wprowadzony traktatem z Lizbony, ktéry do dzisiaj nie byl przedmiotem
wyroku Trybunatu®, stanowi, ze jezeli Komisja wniesie skarge do Trybunalu zgodnie
z artykutem 258 TFUE, uznajac, ze dane panstwo czlonkowskie uchybilo obowiazkowi poinformowania
o $rodkach podjetych w celu transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura ustawodawcza,
Komisja moze, o ile uzna to za wlasciwe, wskaza¢ kwote ryczaltu lub okresowej kary pienieznej do
zaplacenia przez dane panstwo, jaka uzna za odpowiednia do okolicznosci. Jezeli Trybunal stwierdzi,
ze nastapilo naruszenie prawa, moze nalozy¢ na dane panstwo cztonkowskie ryczalt lub okresowa kare
pieniezna w wysoko$ci nieprzekraczajacej kwoty ustalonej przez Komisje. Zobowiazanie do zaplaty staje
sie skuteczne w terminie okres§lonym w wyroku Trybunatu.

49. Wprowadzenie do art. 260 TFUE postanowienia, ktére reguluje nie wykonanie wyroku, lecz
wykonanie zobowiazania egzekwowalnego za pomoca art. 258 TFUE, byloby sprzeczne z logika
systemu. Artykul 260 ust. 3 TFUE moze zatem dotyczy¢ wylacznie niewykonania wyroku wydanego
przez Trybunatl.

¢) Prace przygotowawcze

50. Geneza art. 260 ust. 3 TFUE potwierdza proponowane przeze mnie stanowisko®. U zrodet
postanowienia, o ktéorym mowa w art. 260 ust. 3 TFUE, znajdowala sie bowiem grupa robocza
powotana w ramach Konwentu Europejskiego®. Jej sprawozdanie koricowe zawiera propozycje*,
zgodnie z ktédrymi nalezalo ,przyzna¢ Komisji mozliwo$¢ wniesienia jednoczesnie (w ramach tego
samego postepowania) do Trybunalu skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego na podstawie art. [258 TFUE] oraz wystapienia o zastosowanie sankcji. Jesli na
wniosek Komisji Trybunal nalozy na panstwo czlonkowskie sankcje w tym samym wyroku
zasadzajacym, taka sankcja znajdzie zastosowanie po uplywie okreslonego terminu liczonego od dnia
ogloszenia wyroku®, jesli pozwane pafstwo nie wykona wyroku [...]. Taki mechanizm pozwoli na
usprawnienie i przyspieszenie postepowania, w szczegllnosci, w sprawie sankcji dotyczacych

»uchybienia obowiazkowi poinformowania« o $rodkach krajowych podjetych w celu transpozycji*”*

[tlumaczenie nieoficjalne, podobnie jak inne cytaty z tego dokumentu]. Propozycje te zostaly niemalze

30 Na podstawie art. 260 ust. 2 TFUE jezeli Komisja uzna, ze dane panstwo czlonkowskie nie podjeto srodkéw zapewniajacych wykonanie wyroku
Trybunalu, moze wnie$¢ sprawe do Trybunalu po umozliwieniu temu panstwu przedstawienia uwag. Czyniac to, wskazuje ona wysokos¢
ryczaltu lub okresowej kary pienieznej do zaplacenia przez dane panstwo czlonkowskie, jaka uzna za odpowiednia do okolicznosci. Jezeli
Trybunat stwierdzi, ze dane panstwo czlonkowskie nie wykonalo jego wyroku, moze nakaza¢ zaplate ryczaltu lub kary pienieznej.

31 Zobacz pkt 5 niniejszej opinii.

32 Zobacz takze opinia rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE — Kredyty mieszkaniowe)
(C-569/17, EU:C:2019:271, pkt 59), w ktorej rzecznik, z innych powodéw, doszedl do wniosku odmiennego niz proponowany przeze mnie
W niniejszej sprawie.

33 Deklaracja Konwentu Europejskiego z Laeken o przyszlosci Europy (przyjeta w dniu 15 grudnia 2001 r.).

34 Cytuje, tacznie z przypisami 35 i 36. Jedyna zmiana dotyczy numeracji tych przypiséw).

35 ,Zdaniem niektérych wysoko$¢ sankcji (okresowej kary pienieznej) powinna by¢ w tym przypadku obliczana w taki sposéb, aby okresowa kara
pienigzna miafa skutek wsteczny od dnia ogloszenia wyroku”.

36 ,W praktyce odrdznia si¢ przypadki »uchybienia obowigzkowi poinformowania« — zachodzace wtedy, gdy panstwo czlonkowskie nie podjefo
w celu transpozycji zadnych srodkéw — od przypadkéw nieprawidiowej transpozycji — majacych miejsce wtedy, gdy srodki podjete w celu
transpozycji przez panstwo czlonkowskie nie sa, w opinii Komisji, zgodne z odnosna dyrektywa. Proponowany mechanizm nie ma zastosowania
do drugiego przypadku”.

37 Zobacz Raport konicowy grupy roboczej dotyczacy funkcjonowania Trybunalu, opublikowany przez sekretariat Konwentu Europejskiego
w  Brukseli w dniu 25 ~marca 2003 r, CONV 636/03, pkt 28, dostepny pod nastepujacym  adresem:
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs_all/committees/conv/20030403/03c_fr.pdf.
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dostownie przyjete przez prezydium Konwentu Europejskiego® w projekcie nowego postanowienia®”:
»[...] Ustep 3 (nowy) jest owocem propozycji przedstawionej grupie roboczej przez Komisje. Przyznaje
on Komisji mozliwo$¢ wniesienia do Trybunalu (w ramach tego samego postepowania) skargi
o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego na podstawie art. [258 TFUE] oraz
wystapienia o zastosowanie sankcji. Jesli na wniosek Komisji Trybunal nalozy na panstwo cztonkowskie
sankcje w tym samym wyroku zasadzajacym, taka sankcja znajdzie zastosowanie po uplywie
okreslonego terminu liczonego od dnia ogloszenia wyroku, jesli pozwane panstwo nie wykona wyroku
[...]. Taki mechanizm pozwoli na usprawnienie i przyspieszenie w sposéb znaczny postepowania
w sprawie sankcji dotyczacych »uchybienia obowiazkowi poinformowania« o krajowych srodkach
podjetych w celu transpozycji [...]".

51. Cytaty te wskazuja moim zdaniem jasno, ze autorzy art. 260 ust. 3 TFUE zamierzali stworzy¢
procedure dotyczaca niewykonania wyroku.

52. Przyznaje w tym wzgledzie wieksze znaczenie zamiarowi autoréw traktatu FUE, ktérego jasnos$¢ nie
pozostawia moim zdaniem zadnych watpliwoéci co do wykladni zaproponowanej przez Komisje
w komunikacie w sprawie wykonania art. 260 ust. 3 TFUE. W niniejszym przypadku trudno byloby mi
bowiem da¢ pierwszenstwo aktowi soft law, przyjetemu przez jedna ze stron niniejszego postepowania,
przed pracami przygotowawczymi przeprowadzonymi, o czym nie nalezy zapomina¢, na
bezprecedensowym Konwencie w sprawie przysztosci Europy®.

d) Charakter sankcji pienieznych

53. Mam bardziej fundamentalng uwage ma temat celu art. 260 ust. 3 TFUE. Sankcje pieniezne
w ramach postepowania w sprawie naruszenia wedlug mojej wiedzy nigdy nie byly interpretowane
w ten sposob, ze maja charakter represyjny i stanowia kare za nieprzestrzeganie prawa materialnego
Unii.

54. W tym wzgledzie naruszenie w ramach postepowania na podstawie art. 260 ust. 2 TFUE ,nie
stanowi juz po prostu pierwotnego naruszenia traktatu stwierdzonego przez Trybunal w ramach
postepowania na podstawie art. [258 TFUE] (zwanego dalej »naruszeniem pierwotnymc), lecz jest

traktowane jak naruszenie zlozone, ktére obejmuje naruszenie pierwotne i wynikajace z art. [260

ust. 1 TFUE] naruszenie szczeg6lnego obowiazku wykonania wyroku Trybunatu”*'.

55. W szerszej perspektywie logika tego podwoéjnego naruszenia opiera sie na tym, ze Unia Europejska
jest unia prawa®, w ktérej konieczno$¢ uwzglednienia wyrokéw i ich wykonania ma znaczenie
zasadnicze.

38 Zobacz: prezydium Konwentu Europejskiego, Articles sur la Cour de justice et le Tribunal de grande instance [przepisy dotyczace Trybunatu
Sprawiedliwo$ci i Sadu], opublikowane przez sekretariat Konwentu Europejskiego w Brukseli w dniu 12 maja 2003 r., CONV 734/03, s. 16,
dostepny pod nastepujacym adresem: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs_all/committees/conv/20030520/734000fr.pdf.

39 Brzmienie tego nowego postanowienia art. 228 ust. 3, nastepnie art. III-367 projektu traktatu konstytucyjnego Konwentu, nastepnie art. I1I-362
traktatu konstytucyjnego Konferencji Miedzynarodowej, nastepnie art. 260 TFUE z Lizbony, brzmial nastepujaco: ,Jezeli Komisja wniesie skarge
do Trybunatu zgodnie z artykulem 226, uznajac, ze dane paristwo czlonkowskie uchybilo obowiazkowi poinformowania o $rodkach podjetych
w celu transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura prawodawczg, Komisja moze, o ile uzna to za wiasciwe, wskaza¢ kwote ryczaltu lub
okresowej kary pienieznej do zaplacenia przez dane panstwo, jaka uzna za odpowiednia do okolicznosci. Jezeli Trybunal przychyli sie do
wniosku Komisji, zobowigzanie do zaplaty staje si¢ skuteczne w terminie okreslonym w wyroku Trybunalu”.

40 Inny punkt widzenia zostal podniesiony w tym wzgledzie przez S. Géspdra-Szilagiego, ,What constitutes »Failure to Notify« National
Measures?”, European Public Law, 2013, s. 281-294, a w szczegélnosci s. 285, wedlug ktérego prace przygotowawcze jedynie zwiekszaja
niepewno$¢ otaczajaca art. 260 ust. 3 TFUE i sa sprzeczne z praktyka Komisji.

41 Zobacz opinia rzecznika generalnego N. Fennelly'ego w sprawie Komisja/Grecja (C-197/98, EU:C:1999:597, pkt 19). Zobacz takze opinia
rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Komisja/Niemcy (C-95/12, EU:C:2013:333, przypis 50).

42 Zobacz wyrok z dnia 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 31).
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56. Gdyby przyja¢, ze brak transpozycji przepiséow dyrektywy i uchybienie obowigzkowi
poinformowania o $rodkach podjetych w celu transpozycji stanowia same w sobie racje bytu sankcji
pienieznych, byloby to sprzeczne z rzeczona logika podwoéjnego naruszenia. Sytuacje taka
charakteryzowalaby zatem pewna niespdjno$¢, poniewaz naruszenie obowigzku poinformowania
o $rodkach podjetych w celu transpozycji ma czesto lzejszy charakter niz wiele innych naruszen prawa
Unii.

e) Wniosek

57. Artykul 260 ust. 3 TFUE przewiduje zatem mozliwo$¢ zastosowania sankcji pienieznych w ramach
procedury przyspieszonej w odniesieniu do sytuacji, z ktérych jasno wynika, ze panstwo czlonkowskie
uchybilo swoim zobowiazaniom. Postanowienie to ma zasadniczo na celu unikniecie niepotrzebnego
sporu przed Trybunalem przed zastosowaniem sankcji. Celem tej procedury jest unikniecie drugiej
serii postepowann w odniesieniu do zwyklych przypadkéw uchybienia obowiazkowi poinformowania
o srodkach podjetych w celu transpozycji — ze wzgledéw ekonomii procesowej i optymalnej alokacji
zasobéw. Cel ten zostal osiagniety wilasnie dzieki art. 260 ust. 3 TFUE, ktéry pozwala Trybunatowi na
zastosowanie sankcji poczawszy od pierwszego etapu postepowania oraz na ustalenie, Ze sankcje te
odnosza skutek automatycznie w pdzniejszym terminie, gdyby wyrok wydany na podstawie
art. 258 TFUE nie zostat wykonany*.

3. W przedmiocie przestanek wymienionych w art. 260 ust. 3 TFUE

a) Obowigzek poinformowania o Srodkach transpozycji

58. Poniewaz cel art. 260 ust. 3 TFUE zostal ustalony, zbadam teraz przestanki wymienione w tym
postanowieniu.

59. Nalezy zatem dokona¢ wykladni sformufowania ,obowigzek poinformowania o $rodkach podjetych
w celu transpozycji”. Co dokladnie oznacza sformulowanie, ktére na pierwszy rzut oka wydaje sie
jednoznaczne?

60. Mozna wyrdzni¢ trzy poglady.

61. Zgodnie z pierwszym pogladem, wyrazonym przede wszystkim przez rzad belgijski, popierany
w tym wzgledzie przez rzady wystepujace w charakterze interwenientéw popierajacych zadania
Krolestwa Belgii, sformulowanie to ma obejmowac¢ wylacznie sytuacje, w ktérej panstwo czlonkowskie
bylo calkowicie bierne w odniesieniu do transpozycji dyrektywy do prawa krajowego, a zatem nie
podjeto w wyznaczonym terminie $§rodkéw w celu transponowania dyrektywy i nie poinformowalo
o nich Komisji.

62. Komisja broni natomiast drugiego pogladu, zgodnie z ktérym art. 260 ust. 3 TFUE ma

zastosowanie zaréwno w przypadku calkowitego braku transpozycji i poinformowania o $rodkach
podjetych w tym celu, jak i w przypadku czesciowej transpozycji i informacji o odno$nych $rodkach.

43 Zgadzam si¢ w tym wzgledzie z podejsciem L. Prete’a, Infringement Proceedings in EU Law, Wolters Kluwer, Alphen-sur-le-Rhin, 2017,
s. 266—270, w szczegdlnosci s. 270.
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63. Trzeci poglad zostal zaprezentowany przez rzecznikéw generalnych M. Watheleta® i E. Tancheva®
i zgodnie z nim art. 260 ust. 3 TFUE ma zastosowanie do trzech sytuacji, a mianowicie do calkowitego
braku poinformowania, do poinformowania o S$rodkach stanowiacych transpozycje niepelna i do
poinformowania o $rodkach, ktére stanowia nieprawidlowa transpozycje dyrektywy.

64. Doktryna réwniez jest w tym wzgledzie podzielona ™.
65. Przyznaje, ze nie przekonuje mnie zadna z przedstawionych tez.

66. Przede wszystkim mam powazne watpliwosci co do tez drugiej i trzeciej. Wynikaja one
z rozszerzajacej wykladni art. 260 ust. 3 TFUE i moim zdaniem nie uwzgledniaja w wystarczajacy
sposdb brzmienia, umiejscowienia w traktacie, genezy i celu tego postanowienia.

67. Takie podejscia s3 moim zdaniem zupelnie niepraktyczne, poniewaz wymagaja szczegétowej analizy
kwestii, czy zainteresowane panstwo czlonkowskie dokonalo transpozycji danej dyrektywy, co jest
sprzeczne z celami skutecznosci i szybkosci postepowania.

68. Rozumiem bowiem, ze art. 260 ust. 3 TFUE wprowadza nie tyle przestanke materialna w postaci
niedokonania transpozycji dyrektywy, co przestanke proceduralna® w postaci braku poinformowania
o $rodkach podjetych w celu transpozycji.

69. Zdarzeniem powodujacym nalozenie na panstwo czlonkowskie zobowiazania do zaplaty okresowej
kary pienieznej lub ryczaltu jest naruszenie przez zainteresowane panstwo czlonkowskie obowigzku
poinformowania. Przedmiotem obowiazku, o ktérym mowa w art. 260 ust. 3 TFUE, nie jest podjecie
$rodkéw w celu transpozycji, lecz poinformowanie o nich®. Nie przecze, ze obowiazek poinformowania
i obowiagzek transpozycji sa obowigzkami powigzanymi, w tym znaczeniu, ze obowiazek
poinformowania jest elementem wykonania obowiazku dokonania transpozycji®. Nie zmienia to
jednak jasnego brzmienia art. 260 ust. 3 TFUE, ktéry odnosi si¢ nie do $rodkéw podjetych w celu
transpozycji jako takich, lecz do informowania o nich.

70. Tak wiec brzmienie art. 260 ust. 3 akapit pierwszy TFUE nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze
postanowienie to ustanawia jasna granice uprawnienia Komisji do zadania zasadzenia zaptaty sankcji
pienigznej.

44 Opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Polska (C-320/13, EU:C:2014:2441, pkt 145).
45 Opinia rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE — Kredyty mieszkaniowe) (C-569/17,
EU:C:2019:271, pkt 71 i nast.).

46 Zobacz w szczegdlnosci U. Everling, ,Rechtsschutz in der Europdischen Union nach dem Vertrag von Lissabon”, Europarecht, 2009, Beiheft 1,
s. 71-86; N. Wahl, L. Prete, op.cit,; D. Blanc, ,Les procédures du recours en manquement, le traité, le juge et le gardien: entre unité et diversité
en vue d'un renforcement de I'Union de droit”, w: St. Mahieu (éd.), Contentieux de I'Union européenne: questions choisies, Larcier, 2014,
s. 429-461; P. Wennerss, ,Making Effective Use of Article 260 TFEU”, w: J. Andrés, D. Kochenov, The Enforcement of EU Law and Values,
OUP, Oxford, 2017, s. 79-98; Z. Radivojevi¢, N. Raicevi¢, ,Financial sanctions against Member States for infringement of EU law”, Procedural
aspects of EU law, Osijek 2017, s. 171-191.

47 Lub formalna.

48 Zobacz réwniez podobnie D. Simon, ,Sanctions pécuniaires”, Revue Europe, marzec 2011 r., s. 15.

49 Powigzanie to zostalo podkreslone w szczegdlnosci przez rzecznika generalnego E. Tancheva w opinii w sprawie Komisja/Hiszpania
(Artykut 260 ust. 3 TFUE — Kredyty mieszkaniowe) (C-569/17, EU:C:2019:271, pkt 48).
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71. Sytuacje, w ktérych panstwo czlonkowskie nie informuje Komisji w wyznaczonym terminie
o zadnym s$rodku podjetym w celu transpozycji, poniewaz takich $rodkéw nie podjelo, sa podobne do
sytuacji, o ktérych mowa w art. 260 ust. 2 TFUE. W obu tych sytuacjach® stan prawny jest w zasadzie
jasny. Nie ma zadnej niepewnosci prawnej, a w konsekwencji nie istnieje konieczno$¢ uzyskania
(pierwszego) wyroku wyjasniajacego Trybunalu. Natomiast kwestia transpozycji cze$ciowej lub
nieprawidfowej nie jest zagadnieniem tatwym, a wrecz przeciwnie®'.

72. W tym kontekscie podzielam stanowisko, zgodnie z ktérym ,rozréznienie miedzy (nie)pelna
lub (nie)poprawna transpozycja dyrektywy nie ma racji bytu”*.

73. Préba wyznaczenia granicy pomiedzy transpozycja niepelng i transpozycja nieprawidtowa nie tylko
komplikuje obraz, lecz takze wprowadza w blad®. Transpozycja niepelna jest réwniez z definicji
transpozycja nieprawidtowa®. Ponadto nieprawidlowa transpozycja wynika czesto z braku srodkéw
krajowych realizujacych lub odzwierciedlajacych niektére czesci dyrektywy. W wiekszosci przypadkéw
nieprawidlowej transpozycji mozna wskaza¢ mniej lub bardziej istotne czes$ci dyrektywy, ktérych
brakuje w odno$nych przepisach krajowych.

74. Kluczowy argument zwolennikéw koncepcji, zgodnie z ktéra art. 260 ust. 3 TFUE obejmuje nie
tylko calkowity brak poinformowania, lecz réwniez niepoinformowanie cze$ciowe, a nawet
nieprawidlowa transpozycje dyrektywy, oparty jest na skutecznos$ci (effet utile): jedynie najszersza
mozliwa wykladnia art. 260 ust. 3 TFUE jest w stanie zagwarantowaé, ze postanowienie to bedzie
stanowilo rzeczywiscie skuteczny $rodek stuzacy zapewnieniu terminowej transpozycji dyrektyw przez
panstwa czlonkowskie.

75. Taki argument mdéglby ewentualnie by¢ przekonujacy tylko wtedy, gdyby opierat si¢ na zalozeniu,
zgodnie z ktérym celem art. 260 ust. 3 TFUE jest wymierzenie sankcji nie za niewykonanie wyroku
Trybunalu, lecz za uchybienie obowiazkowi poinformowania o $rodkach podjetych w celu transpozyc;ji.
W konsekwencji argumenty dotyczace skutecznosci nie mogg, moim zdaniem, zosta¢ uwzglednione.

76. Komisja uwaza ponadto, ze ,[jlezeli panstwo czlonkowskie przediozylo wszelkie niezbedne
wyjasnienia na temat tego, jak — jego zdaniem — dokonalo ono pelnej transpozycji dyrektywy, Komisja
moze uznaé, ze dane panstwo czlonkowskie nie uchybilo obowiazkowi poinformowania o $rodkach
transpozycji i ze w zwiazku z tym art. 260 ust. 3 [TFUE] nie ma zastosowania” .

77. Chociaz nie chce w zaden sposéb podwaza¢ uprawnien dyskrecjonalnych Komisji w postepowaniu
w sprawie stwierdzenia uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego, to jednak zauwazam, ze
Komisja wydaje sie kierowa¢ subiektywnymi pogladami panstw czlonkowskich. Postepowanie
z art. 258 TFUE® oraz postepowanie z art. 260 TFUE” opieraja sie jednak na obiektywnym
stwierdzeniu nieprzestrzegania przez panstwo cztonkowskie jego zobowigzan.

50 Mianowicie art. 260 ust. 2 oraz 3 TFUE.

51 Zobacz takze podobnie A. Thiele, ,Das Rechtsschutzsystem nach dem Vertrag von Lissabon — (K)ein Schritt nach vorn?”, Europarecht, 2010,
s. 30-51, szczegélnie s. 35.

52 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Polska (C-320/13, EU:C:2014:2441, pkt 125-139). Zobacz takze opinia
rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE - Kredyty mieszkaniowe) (C-569/17,
EU:C:2019:271, pkt 70).

53 W doktrynie réwniez podkres$lona zostala trudnos¢ w rozgraniczeniu transpozycji nieprawidiowej i transpozycji niepelnej: zob. P. Wenneras,
»Sanctions against Member States under Article 260 TFEU: alive, but not kicking?”, Common Market Law Review, vol. 49, 2012, s. 145-176,
szczeg6lnie s. 167.

54 Zobacz takze L. Prete, op.cit., s. 273.

55 Zobacz komunikat Komisji w sprawie stosowania art. 260 ust. 3 TFUE (Dz.U. 2011, C 12, s. 1), pkt 19. Wyréznienie moje.
56 Zobacz wyrok z dnia 1 lutego 2001 r., Komisja/Francja (C-333/99, EU:C:2001:73, pkt 33).

57 Zobacz wyrok z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 44).
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78. W konsekwencji nie wiem, w jaki sposéb mozna by zaakceptowa¢ owo twierdzenie Komisji, ktére
w rzeczywisto§ci wprowadza kryterium subiektywne, prowadzace do nadania postepowaniu
z art. 260 TFUE aspektu moralnego®. Ponadto przychylenie sie do logiki Komisji wymagaloby
szczeg6lowej analizy kwestii merytorycznej, czy dana dyrektywa zostala przetransponowana, czy nie.

79. Pozostaje poglad, zgodnie z ktérym art. 260 ust. 3 TFUE dotyczy wylacznie sytuacji, w ktérych
panstwo czlonkowskie bylo zupelnie bierne.

80. Poglad ten, gdyby nie obejmowatl sytuacji, w ktérych panstwo czlonkowskie jako o ,$rodkach
podjetych w celu transpozycji” informuje Komisje o $rodkach niemajacych zadnego zwiazku
z dyrektywa, ktéra powinna zosta¢ transponowana”, nie mégtby mnie przekona¢. Taka ,symulowana
informacja” stanowi bowiem uchybienie obowigzkowi poinformowania. W sytuacji gdy na pierwszy
rzut oka i bez glebszego badania okazuje si¢, ze wskazane $rodki nie maja zadnego zwiazku
z dyrektywa, nie mozna rozsadnie moéwi¢ o $rodkach podjetych w celu transpozycji w rozumieniu
art. 260 ust. 3 TFUE®. Jesli od razu okazuje sig, ze przedstawione $rodki nie stanowia w zadnym razie
transpozycji, mamy do czynienia z brakiem poinformowania.

81. Dlatego tez sytuacja, w ktérej rzuca sie w oczy, ze informacja o $rodkach transpozycji przekazana
Komisji nie ma zadnego zwigzku z przepisami dyrektywy, moze zosta¢ uznana za ,uchybienie
obowiazkowi powiadomienia” w rozumieniu art. 260 ust. 3 TFUE®.

b) Zastosowanie do niniejszego przypadku

82. Pojawia si¢ obecnie pytanie, czy przeslanki okreslone w art. 260 ust. 3 TFUE zostaly w niniejszej
sprawie spelnione, to znaczy czy postanowienie to ma zastosowanie w niniejszej sprawie.

83. Uwazam, ze nie.

84. Komisja zwraca si¢ do Trybunalu o ,zobowigzanie Krolestwa Belgii, na podstawie art. 260
ust. 3 TFUE, do zaplaty okresowej kary pienieznej w kwocie 54 639,36 EUR dziennie od dnia
ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie, z tytulu uchybienia zobowiazaniu do poinformowania
o srodkach transpozycji dyrektywy [2014/61]” .

85. Kwota ta byla stopniowo obnizana w toku postepowania przed Trybunalem w miare stopniowego
transponowania dyrektywy przez Krélestwo Belgii.

86. Data odniesienia dla ustalenia sankcji pienieznej jest dzien dokonania oceny okoliczno$ci
faktycznych przez Trybunal. Tak stanowi utrwalone orzecznictwo Trybunatu odnoszace si¢ do art. 260
ust. 2 TFUE®, ktére, moim zdaniem, znajduje w pelni zastosowanie na gruncie art. 260 ust. 3 TFUE*.

58 Przypominam w tym wzgledzie madre stowa rzecznika generalnego K. Roemera, ktéry w sprawie Komisja/Francja (7/71, EU:C:1971:107, s. 1035)
podkreslit z moca, ze w postepowaniu w sprawie stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego ,nie chodzi o kwestie winy
ani moralne, lecz jedynie o doprowadzenie do okreslonej sytuacji prawne;j”.

59 To wlasnie tego zagadnienia dotyczy krytyka zawezajacej wyktadni art. 260 ust. 3 TFUE. Zobacz tytutem przyktadu T. Materne, La procédure en
manquement d’Etat, Larcier, Bruxelles 2012, s. 43; St. Van der Jeught, ,L’action en manquement »renforcée«: sanctions pécuniaires en cas de
non-transposition des directives européennes”, Journal de droit européen, 2011, s. 68-70, szczegdlnie s. 69.

60 Zobacz réwniez podobnie J. Masnicki, ,Postepowanie z tytutu braku notyfikacji srodkéw implementujacych dyrektywy w $wietle opinii rzecznika
generalnego w sprawie C-320/13”, Europejski Przeglagd Sgdowy, tom 4, 2015, s. 16-23, w szczegélnosci s. 20.

61 Stwierdzenie to powinno pozwoli¢ na unikniecie sytuacji, w ktérej panstwo cztonkowskie wypelnia obowiazek poinformowania poprzez
poinformowanie o $rodkach krajowych niemajacych zadnego zwiazku z przepisami dyrektywy. Zobacz réwniez podobnie Th. Van Rijn, op.cit.,
s. 585.

62 Zobacz pkt 85 skargi Komisji.

63 Zobacz wyroki: z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 31); z dnia 18 lipca 2006 r., Komisja/Wtochy (C-119/04,
EU:C:2006:489, pkt 33); z dnia 17 pazdziernika 2013 r., Komisja/Belgia (C-533/11, EU:C:2013:659, pkt 64, 74).

64 Zobacz takze podobnie opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Polska (C-320/13, EU:C:2014:2441, pkt 63).
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87. Podczas rozprawy Komisja poinformowata Trybunal, ze uwaza, iz braki w transpozycji utrzymuja
sie wylacznie w odniesieniu do regionu stotecznego Brukseli i dotycza tylko niektérych przepisow,
a mianowicie definicji zawartych w art. 2 pkt 7%, 8%, 9 i 11%, art. 4 ust. 5% i art. 87 dyrektywy
2014/61. Biorac pod uwage te postepy, Komisja postanowila zredukowa¢ do ,1” wspélczynnik wagi
naruszenia i zwraca si¢ do Trybunalu o nalozenie na Krélestwo Belgii dziennej okresowej kary
pienieznej w wysokosci 6071,04 EUR.

88. Krolestwo Belgii nie kwestionuje zarzucanych mu brakéw w transpozycji.

89. Ponadto Krélestwo Belgii poinformowato Komisje o zrealizowanych juz srodkach podjetych w celu
transpozycji. Jednakze Komisja twierdzi, ze rzad ten ,uchybil cigzacemu na nim obowiazkowi
poinformowania o srodkach podjetych w celu transpozycji” dyrektywy 2014/61.

90. Na podstawie kryteriow, ktére wtasnie opisalem powyzej, jako ze wymienione panstwo
czlonkowskie informowalo stopniowo Komisje o $rodkach podjetych w celu transpozycji, nie mozna
uznad, ze Krélestwo Belgii uchybilo ciazacemu na nim obowiazkowi poinformowania.

91. Wobec tego zadanie Komisji zwiazane z art. 260 ust. 3 TFUE nie moze zosta¢ uwzglednione.

4. W przedmiocie sankcji pienigznych

92. Komisja wnosi do Trybunalu o nalozenie na Krélestwo Belgii dziennej okresowej kary pienieznej
w wysokosci 6071,04 EUR.

93. Chociaz nie widze konieczno$ci wypowiedzenia si¢ w przedmiocie dokladnego obliczenia dziennej
okresowej kary pienieznej w ramach niniejszej sprawy, poniewaz jestem zdania, ze art. 260
ust. 3 TFUE nie ma zastosowania w niniejszym przypadku, to na wypadek, gdyby Trybunatl doszed! do
wniosku, iz art. 260 ust. 3 TFUE ma w niniejszym przypadku zastosowanie, sformuluje jednak dwie
krétkie uwagi ogélne dotyczace sankcji pienieznych.

94. Celem sankcji pienieznych jest sklonienie panstwa czlonkowskiego przestrzegania prawa Unii
i zapobieganie nowym naruszeniom’'. Sankgcje te nie maja celu moralnego, lecz pragmatyczny.

95. Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze generalnie” zasady okreSlone w odniesieniu do art. 260
ust. 2 TFUE maja zastosowanie réwniez do art. 260 ust. 3 TFUE”. W tym wzgledzie mam dwie
nastepujace uwagi.

65 ,Wewnatrzbudynkowa infrastruktura techniczna”.

66 ,Wewnatrzbudynkowa infrastruktura techniczna przystosowana do szybkich faczy”.
67 ,Generalne prace remontowe”.

68 ,,Punkt dostepu”.

69 Stanowiacy, ze panstwa czlonkowskie nakladaja na operator6w sieci obowigzek uwzglednienia uzasadnionych wnioskéw o umozliwienie
inspekcji na miejscu w odniesieniu do okreslonych elementéw ich infrastruktury technicznej.

70 Stanowigcy, ze panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby wszystkie nowo wznoszone budynki i budynki podlegajace generalnym pracom
remontowym byly wyposazone w infrastrukture techniczng przystosowana do szybkich faczy i punkty dostepu.

71 Zobacz réwniez A. Sikora, Sankcje finansowe w razie niewykonania wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Wolters Kluwer,
Warszawa, 2011, s. 91.

72 Jak wyjasnie ponizej, jeden z wyjatkéw moze dotyczy¢ niniejszej sprawy.
73 Zobacz takze podobnie S. Peers, ,Sanctions for Infringement of EU Law after the Treaty of Lisbon”, European Law Review, vol. 18, 2012,
s. 33—64, szczegélnie s. 45.
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96. W pierwszej kolejnosci, zwazywszy, ze art. 260 ust. 3 TFUE, podobnie jak art. 260 ust. 2 TFUE,
dotyczy nalozenia na panstwo czlonkowskie sankcji za niewykonanie wyroku Trybunatu, Komisja moze
w ramach tych dwdich ustepéw zastosowaé ten sam sposéb obliczania kar pienieznych™. W kazdym
wypadku Trybunal nie jest zwiazany propozycjami Komisji ani w zakresie dotyczacym nalozenia
sankcji”®, ani w odniesieniu do sposobu jej obliczenia™.

97. W drugiej kolejnosci pojawia sie pytanie, czy orzecznictwo Trybunalu dotyczace art. 260
ust. 2 TFUE, dotyczace tego, czy Trybunal moze zastosowal sankcje pieniezng, ktérej Komisja nie
zazadala, mozna przenie$¢ na grunt art. 260 ust. 3 TFUE”".

98. Uwazam, ze nie.

99. Artykul 260 ust. 3 TFUE bowiem, w odréznieniu od art. 260 ust. 2 TFUE, zostal wzbogacony
o wazny element: owo ostatnie postanowienie stanowi, ze Trybunal moze nalozy¢ na panstwo
cztonkowskie sankcje pieniezna ,w wysokosci nie przekraczajgcej kwoty wskazanej przez Komisje””.
Nawet jesli art. 260 ust. 3 TFUE nie wspomina o wyborze sankcji pienieznej, jaka ma zostac
zastosowana, lecz wylacznie o jej wysokoséci”, sformulowanie to ma wplyw na wybdr sankcji
pienieznej. Aby zilustrowa¢ moja wypowiedZ: Komisja zada nalozenia okresowej kary pienieznej
w wysokosci 6071,04 EUR. Gdyby Trybunal postanowil oprécz dziennej okresowej kary pienieznej
zastosowaé ryczalt, w jaki sposéb méglby to uczyni¢ ,w wysokosci nie przekraczajacej kwoty
wskazanej przez Komisje”? Poprzez obnizenie okresowej kary pienieznej? Poniewaz chodzi o dzienng
okresowa kare pieniezng, ktérej ostateczna kwota wplacona przez panstwo czlonkowskie zalezy od
czasu trwania (kontynuacji) naruszenia po terminie ustalonym przez Trybunal w wyroku, jaka jest
wysokos¢ tej kwoty? Nie jest ona mozliwa do okreslenia.

100. Rozumiem zatem wyrazenie ,w wysoko$ci nie przekraczajacej kwoty wskazanej przez Komisje”

w ten sposdb, ze art. 260 ust. 3 TFUE przyznaje Trybunalowi uprawnienie w zakresie sankcji

pienieznych, z ogélnym zakazem zastosowania surowszej sankcji®.

V. W przedmiocie kosztow

101. Zgodnie z art. 138 § 3 regulaminu postepowania przed Trybunalem w razie czesciowego tylko
uwzglednienia zadan kazdej ze stron kazda z nich pokrywa wlasne koszty. Poniewaz zadania zaréwno
Komisji, jak i Krélestwa Belgii zostaly uwzglednione cze$ciowo, nalezy postanowié, ze pokryja one
wlasne koszty.

74 Zobacz takze podobnie opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Polska (C-320/13, EU:C:2014:2441, pkt 146 i nast.)
i opinia rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE — Kredyty mieszkaniowe) (C-569/17,
EU:C:2019:271, pkt 73).

75 Do Trybunalu nalezy dokonanie w kazdej sprawie oceny, jakie sankcje pieniezne nalezy orzec w $wietle okolicznoéci danego przypadku — zob.
wyrok z dnia 11 grudnia 2012 r., Komisja/Hiszpania (C-610/10, EU:C:2012:781, pkt 115).

76 Propozycje Komisji nie moga przy tym wigza¢ Trybunalu i stanowia jedynie uzyteczny punkt odniesienia. Podobnie wytyczne, takie jak te
zawarte w komunikatach Komisji, nie wiaza Trybunalu, lecz przyczyniaja si¢ do zagwarantowania przejrzystosci, przewidywalnosci i pewnosci
prawa w zakresie dzialaii podejmowanych przez Komisje — zob. wyrok z dnia 30 maja 2013 r., Komisja/Szwecja (C-270/11, EU:C:2013:339,
pkt 41).

77 Wiadome jest, ze Trybunal orzekl, iz oceny mozliwosci nalozenia sankcji finansowej i wyboru sankcji najbardziej wtasciwej w okoliczno$ciach
konkretnej sprawy dokona¢ mozna wylacznie w $wietle ustalen Trybunalu zawartych w wyroku, jaki wydaje on na podstawie art. 260
ust. 2 TFUE, a zatem kwestie te nie nalezag do domeny politycznej — zob. wyrok z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02,
EU:C:2005:444, pkt 90, 91).

78 Wyrdznienie moje.

79 Opinia rzecznika generalnego E. Tancheva w sprawie Komisja/Hiszpania (Artykul 260 ust. 3 TFUE — Kredyty mieszkaniowe) (C-569/17,
EU:C:2019:271, pkt 77).

80 Zobacz takze podobnie L. Prete, op.cit., s. 282; N. Péttorak, w: D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, W. Andrzej (red.), Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III, Wolters Kluwer, Warszawa, 2012, Artykuly 223-358, pkt 260.7.
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OpriNiA M. SzpUNARA — Sprawa C-543/17
Komisja/BeLGIA (ARTYKUL 260 UsT. 3 TFUE — SIECI SZEROKOPASMOWEJ LACZNOSCI ELEKTRONICZNE])

102. Zgodnie z art. 140 ust. 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem rzady niemiecki, estonski,
irlandzki, hiszpanski, francuski, wloski, litewski, wegierski, austriacki i rumunski winny pokry¢ wlasne
koszty.

VI. Wnioski

103. Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, proponuje, aby Trybunatl orzekl w nastepujacy sposéb:

1) Nie ustanawiajac w wyznaczonym terminie wszystkich przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych niezbednych do wykonania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/61/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie $§rodkéw majacych na celu zmniejszenie kosztéw

realizacji szybkich sieci lacznosci elektronicznej, a w kazdym razie nie informujac Komisji o takich
przepisach, Krélestwo Belgii uchybito zobowiazaniom, jakie cigza na nim na mocy art. 13 wskazanej

dyrektywy.
2) W pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona.
3) Komisja i Krélestwo Belgii pokrywaja wlasne koszty.

4) Rzady niemiecki, estonski, irlandzki, hiszpanski, francuski, wloski, litewski, wegierski, austriacki
i rumuniski pokrywaja wlasne koszty.

16 ECLIL:EU:C:2019:322
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