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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
HENRIKA SAUGMANDSGAARDA QE
przedstawiona w dniu 14 listopada 2019 r."

Sprawa C-752/18

Deutsche Umwelthilfe e. V.
przeciwko
Freistaat Bayern

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny, Niemcy)]

Odestanie prejudycjalne — Srodowisko naturalne — Zanieczyszczenie powietrza — Dyrektywa
2008/50/WE — Plan ochrony powietrza — Dopuszczalne wartosci dwutlenku azotu —
Skuteczno$¢ prawa Unii — Obowiazek podjecia przez sady krajowe wszelkich niezbednych srodkéw
w celu zapewnienia wdrozenia dyrektywy — Niewykonywanie orzeczenn sadowych przez organy
administracji — Nieskuteczne nakazy zaplaty i grzywny — Artykut 47 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej — Prawo do skutecznego $rodka prawnego — Stosowany wzgledem funkcjonariuszy
publicznych areszt dla celéw egzekucji — Obowiazek przestrzegania art. 6 Karty praw podstawowych —
Prawo do wolnosci osobistej

I. Wprowadzenie

1. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny, Niemcy) dotyczy skutecznego
wdrazania prawa unijnego, a w szczegélnosci dyrektywy 2008/50/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy®. Jak
mozna zapewnié, by przestrzegane byly orzeczenia sadéw krajowych, w niniejszym przypadku
w szczegOlnie delikatnej dziedzinie prawa ochrony s$rodowiska? Czy wobec oczywistego zamiaru
niezastosowania sie przez funkcjonariuszy publicznych do prawomocnych orzeczenn sadowych prawo
Unii uprawnia lub wymaga zastosowania $rodka polegajacego na pozbawieniu wolnosci w postaci
aresztu jako sposobu egzekucji, jezeli srodek ten istnieje w krajowym porzadku prawnym, ale nie
zostal przewidziany wobec takich os6b? OdpowiedZ na to pytanie powinna prowadzi¢ do
uwzglednienia dwéch praw podstawowych — prawa do skutecznego $rodka prawnego i prawa do
wolnosci.

1 Jezyk oryginatu: francuski.

2 Dz.U. 2008, L 152, s. 1. Dyrektywa ta zastapila dyrektywe Rady 96/62/WE z dnia 27 wrzesnia 1996 r. w sprawie oceny i zarzadzania jakoscia
otaczajacego powietrza (Dz.U. 1996, L 296, s. 55).
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2. Problematyka ta zostala podniesiona w ramach sporu organizacji pozarzadowej Deutsche
Umwelthilfe e. V. z Freistaat Bayern (krajem zwiazkowym Bawaria, Niemcy) w przedmicie wydanego
przez Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny) orzeczenia
nakazujacego temu krajowi zwiazkowemu zmiane planu ochrony powietrza poprzez wprowadzenie
w Monachium (Niemcy) zakazu ruchu pojazdéw z silnikami wysokopreznymi. Freistaat Bayern
odmawia jednak wprowadzenia takiego zakazu pomimo nakladanych nan kolejnych grzywien.

3. Wobec braku w prawie krajowym wystarczajacych s$rodkéw, aby wyegzekwowal powyzsze
orzeczenie w stosunku do Freistaat Bayern, sad odsylajacy zastanawia si¢ w tych warunkach nad
zakresem cigzacych na nim na mocy prawa Unii obowigzkéw zwiazanych z zapewnieniem wdrozenia
dyrektywy 2008/50 i podstawowego prawa do skutecznego srodka prawnego.

4. W niniejszej opinii wyjasnie, dlaczego uwazam, ze cigzacy na sadzie krajowym — na podstawie prawa
Unii — obowigzek stosowania $rodkéw przymusu w celu zapewnienia skutecznosci tego prawa nie jest
nieograniczony, w szczegélnosci w przypadku, gdy $rodki te moga narusza¢ inne prawo podstawowe,
w tym przypadku prawo do wolnosci.

5. Zaproponuje, aby Trybunal orzekl, ze o ile sad krajowy powinien co do zasady dolozy¢ wszelkich
staran w celu zapewnienia skutecznego stosowania prawa Unii i w zwigzku z tym podejmowac wszelkie
$rodki, jakimi dysponuje prawo krajowe, aby zmusi¢ funkcjonariuszy publicznych do zastosowania sie
do prawomocnego orzeczenia sadu, o tyle prawo Unii nie zobowiazuje ani nie uprawnia sadu
krajowego do przyjecia $rodka polegajacego na pozbawieniu wolnosci, jezeli nie zostal on przewidziany
przez jasng, przewidywalna, dostepng i pozbawiong arbitralnosci ustawe.

II. Ramy prawne

A. Prawo miedzynarodowe

6. Artykul 9 konwencji z Aarhus® przewiduje szeroki dostep spoteczeristwa do wymiaru
sprawiedliwo$ci w celu — zgodnie z art. 1 tej konwencji — przyczynienia si¢ do ochrony prawa kazdej
osoby, z obecnego oraz przyszlych pokolen, do zycia w $rodowisku odpowiednim dla jej zdrowia
i pomyslnosci.

B. Prawo Unii

7. Artykut 13 dyrektywy 2008/50, zatytulowany , Wartosci dopuszczalne i progi alarmowe dla ochrony
zdrowia ludzkiego”, stanowi w ust. 1, ze panstwa czlonkowskie przestrzegaja pewnych wartosci
dopuszczalnych dwutlenku azotu.

8. Artykul 23 ust. 1 tej dyrektywy zobowiazuje panstwa czlonkowskie do opracowania planéw ochrony
powietrza, w przypadku gdy w okreslonej strefie lub aglomeracji poziomy zawarto$ci zanieczyszczen
w powietrzu przekraczaja wartosci dopuszczalne przewidziane w tej dyrektywie.

3 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spofeczeristwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach
dotyczacych $rodowiska, podpisana w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r. i zatwierdzona w imieniu Wspdlnoty Europejskiej decyzja Rady
2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r. (Dz.U. 2005, L 124, s. 1; zwana dalej ,konwencja z Aarhus”).
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C. Prawo niemieckie

9. Artykul 2 ust. 2 zdanie drugie Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschand (ustawy zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec) z dnia 23 maja 1949 r. (BGB1 1949 I, s. 1, zwanej dalej ,GQ”)
przewiduje podstawowe prawo do wolnosci osobistej. Na mocy art. 104 ust. 1 zdanie pierwsze GG
»lo]graniczenie wolnosci osobistej moze nastapic¢ jedynie na podstawie obowigzujacej ustawy i jedynie
przy zachowaniu przewidzianych w niej form”.

10. Paragraf 167 wust. 1 zdanie pierwsze Verwaltungsgerichtsordnung (kodeksu postepowania
administracyjnego, zwanego dalej ,VwGQO”) stanowi:

»O ile niniejsza ustawa nie stanowi inaczej, do wykonywania orzeczen stosuje sie¢ odpowiednio 8 ksiege
Zivilprozessordnung [kodeksu postepowania cywilnego, zwanego dalej »ZPO«]”.O ile przepis
szczeg6lny niniejszego kodeksu nie stanowi inaczej, egzekucja jest uregulowana, mutatis mutandis,
w ksiedze 8 Zivilprozessordnung [kodeksu postepowania cywilnego, zwanego dalej »ZPO«]”.

11. Paragraf 172 VwGO, ktdry zdaniem sadu odsylajacego jest takim przepisem, ktéry stanowi inaczej ,
wykluczajacym zasadniczo — zgodnie ze formula wprowadzajaca § 167 ust. 1 zdanie pierwsze VWGO —
zastosowanie przepisow z zakresu egzekucji zawartych w ksiedze 8 ZPO, stanowi:

sJezeli w przypadkach okreslonych w § 113 ust. 1 zdanie drugie, § 113 ust. 5 oraz § 123 organ
administracji nie zastosuje sie do nakazu wydanego wzgledem niego w prawomocnym orzeczeniu
sadowym lub postanowieniu o zastosowaniu $rodkéw tymczasowych, sad pierwszej instancji, dzialajac
na wniosek, moze wezwaé go postanowieniem do wykonania nakazu pod rygorem grzywny
w wysokos$ci do 10000 EUR w przypadku braku wykonania nakazu w wyznaczonym terminie,
a w przypadku niewykonania nakazu we wspomnianym terminie wyda¢ nakaz zaplaty grzywny oraz
wszczac jej egzekucje z urzedu. Ten sam nakaz moze by¢ podstawa do wielokrotnych wezwan pod
rygorem grzywny, nakazéw zaplaty grzywny i jej egzekucji”.

12. Paragraf 888, zawarty w ksiedze 8 ZPO, stanowi w ust. 1 i 2:

»1. Jezeli czynno$ci nie moze wykonac osoba trzecia i jezeli zalezy to wylacznie od woli diuznika, sad
pierwszej instancji orzeka na wniosek, ze dluznik ma zosta¢ zobowiazany do wykonania czynnosci
poprzez nalozenie grzywny i areszt orzekany w braku mozliwosci wyegzekwowania grzywny albo
poprzez areszt. Wysoko$¢ grzywny nie moze przekroczy¢ kwoty 25000 EUR. Przepisy sekcji 2
dotyczace pozbawienia wolnosci stosuje sie odpowiednio do aresztu dla celéw egzekucji.

2. Zastosowanie srodkdéw przymusu nie wymaga uprzedniego ostrzezenia”.

13. Paragraf 890 ust. 1 i 2 ZPO przewiduje, ze orzeczenie wobec dluznika — zobowiazanego do
zaniechania dzialania lub do tolerowania czynnosci — kary grzywny lub aresztu w celach egzekucji
wymaga uprzedniego ostrzezenia.

II1. Postepowanie gldwne, pytanie prejudycjalne i postepowanie przed Trybunalem

14. Deutsche Umwelthilfe, niemiecka organizacja pozarzadowa uprawniona do wnoszenia skarg
zbiorowych w dziedzienie Srodowiska w rozumieniu z art. 9 ust. 2 akapit drugi konwencji z Aarhus
oraz art. 11 ust. 3 zdanie drugie i trzecie dyrektywy 2011/92/UE* wniosta skarge przeciwko Freistaat
Bayern w celu wymuszenia na nim przestrzegania wartosci dopuszczalnych dwutlenku azotu
okreslonych w dyrektywie 2008/50.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia
publiczne i prywatne na $rodowisko (Dz.U. 2012, L 26, s. 1).
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15. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze stwierdzono na drodze sadowej, iz od wielu lat na terenie
miasta Monachium dochodzi do niekiedy bardzo istonych przekroczen tych wartosci dopuszczalnych.
Wspomniane przekroczenia dotyczyly okoto 250 drég lub odcinkéw drég i w niektérych przypadkach
osiagnely dwukrotno$¢ dopuszczalnej wartosci.

16. Wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2012 r. Verwaltungsgericht Miinchen (sad administracyjny
w Monachium, Niemcy) nakazal Freistaat Bayern zmiane w odniesieniu do Monachium ,planu dziatan
w zakresie ochrony powietrza”, odpowiadajacego ,planowi ochrony jakosci powietrza” w rozumieniu
art. 23 dyrektywy 2008/50, tak aby przestrzegal on wspomnianych wartosci. Wyrok ten sie
uprawomocnil.

17. Postanowieniem z dnia 21 czerwca 2016 r. sad ten skierowal do Freistaat Bayern uprzednie
ostrzezenie o mozliwosci zastosowania grzywny z powodu przekroczenia przedmiotowych wartosci
dopuszczalnych, na ktére to postnowienie ten kraj zwigzkowy wnidst zazalenie.

18. Postanowieniem z dnia 27 lutego 2017 r. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad
administracyjny) oddalil rzeczone zazalenie. Stwierdziwszy, ze Freistaat Bayern wcigz nie zastosowal si¢
do wyroku z dnia 9 pazdziernika 2012 r., sad ten zobowiazal pozwanego do podejecia niezbednych
srodkéw w celu przestrzegania dopuszczalnych wartosci, pod rygorem kolejnych grzywien w tacznej
wysokos$ci 10000 EUR. Wspomniane $rodki obejmowaly wprowadzenie zakazu ruchu okres$lonych
pojazdéw z silnikami wysokopreznymi w niektdrych strefach miejskich®. Réwniez i to postanowienie sie
uprawomocnito.

19. Na wniosek Deutsche Umwelthilfe, postanowieniem z dnia 26 pazdziernika 2017 r.,
Verwaltungsgericht Miinchen (sad administracyjny w Monachium) wydal nakaz zaplaty jednej
z grzywien przewidzianej w poprzednim postanowieniu z dnia 27 lutego 2017 r. Freistaat Bayern nie
zlozyt zazalenia na to postanowienie i ui$cil kwote nalozonej na niego grzywny.

20. Postanowieniami z dnia 29 stycznia 2018 r., na wniosek Deutsche Umwelthilfe, wspomniany sad
wydal nakaz zaptaty innej grzywny stanowiacej przedmiot postanowienia z dnia 27 lutego 2017 r.
i zobowigzal Freistaat Bayern, pod rygorem nowej grzywny w wysokosci 4000 EUR, do wykonania tego
obowigzku. Natomiast sad ten oddalil miedzy innymi wniosek o orzeczenie aresztu dla celéw egzekucji
wzgledem urzedujacego w tamtym czasie bawarskiego ministra srodowiska i ochrony konsumentéw lub
— w razie niepowodzenia tego wniosku — premiera tego kraju zwigzkowego. Deutsche Umwelthilfe
zaskarzyla to postanowienie do Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarskiego wyzszego sadu
administracyjnego, Niemcy).

21. Sad odsylajacy podkresla, ze Freistaat Bayern w dalszym ciggu nie nie zastosowal si¢ do nakazéw
wydanych wobec niego w postanowieniu z dnia 27 lutego 2017 r. i ze nie nalezy oczekiwaé, iz
zastosuje sie do tego postanowienia. Przeciwnie, przedstawiciele Freistaat Bayern, w tym jego premier,
poinformowali publicznie, ze nie maja zamiaru wywiaza¢ sie z obowigzku zakazania ruchu pojazdéw
z silnikami wysokopreznymi na niektérych drogach. Freistaat Bayern wskazal réwniez przed
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarskim wyzszym sadem administracyjnym) w ramach
postepowania gléwnego, ze uznaje za nieproporcjonalne zastosowanie zakazéw ruchu pojazdéw
z silnikami wysokopreznymi w odniesieniu do niektérych drég lub odcinkéw drég i ze w zwiazku
z powyzszym nie nalezy podejmowac dziatan w tym kierunku.

5 Sad odsylajacy wskazuje, ze odpowiednio$¢ takich zakazéw ruchu drogowego do celéw przestrzegania wartoéci dopuszczalnych przewidzianych
w dyrektywie 2008/50 zostala potwierdzona w wyroku Bundesverwaltungsgericht (federalnego trybunalu administracyjnego, Niemcy) z dnia
27 lutego 2018 r. (7 C 26.16).
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22. Zdaniem sadu odsytajacego jezeli wltadza wykonawcza wyraza w sposéb tak dobitny i uporczywy
swa determinacje, aby nie stosowa¢ si¢ do okre$lonych orzeczern sadowych, nalezy uznaé za
wykluczone, by wezwania pod rygorem grzywny lub nakazy zaplaty kolejnych i wyzszych grzywien
mialy wplyw na to zachowanie. Bedzie tak tym bardziej, ze zaplata grzywny nie spowoduje zadnego
uszczerbku w majatku tego kraju zwiazkowego. Zaplata tej grzywny dokonuje si¢ bowiem poprzez
obciazenie okreslonej pozycji budzetu kraju zwiazkowego kwota ustalona przez sad i zaksiegowanie tej
samej kwoty jako przychodu w budzecie tego kraju zwiazkowego.

23. Sad odsylajacy dodaje, ze ZPO przewiduje areszt dla celéw egzekucji w celu zapewnienia
wykonania niektérych orzeczen. Jednak z przyczyn konstytucyjnych instytucja ta nie ma zastosowania
wzgledem funkcjonariuszy publicznych .

24. W istocie podczas gdy § 167 ust. 1 zdanie pierwsze VwGO pozwala zastosowaé — z wyjatkiem
przepisu szczegdlnego stanowiacego inaczej — Srodki przewidziane w ksiedze 6smej ZPO, w tym areszt
dla celéw egzekucji, § 172 VwGO stanowi wlasnie taki przepis szczegdlny wykluczajacy zastosowanie
$rodkéw egzekucyjnych zawartych w ksiedze 6smej ZPO.

25. Prawda jest, ze Bundesverfassungsgericht (federalny trybunat konstytucyjny, Niemcy) orzek! juz, ze
sady administracyjne powinny co do zasady uznawa¢, ze gdy zachodzi taka konieczno$¢, nie sa one
zwiazane ograniczeniami wynikajacymi z § 172 VwGO. W postanowieniu z dnia 9 sierpnia 1999 r.
(1 BvR 2245/98) sad ten podkreslit, ze zastosowanie innych mozliwych $rodkéw przymusu na
podstawie przepisu § 167 VWGO w zwiazku z przepisami ZPO ,jest, w $wietle wymogu skutecznej
ochrony prawnej, w kazdym razie konieczne, jezeli wezwanie pod rygorem grzywny oraz nakaz zaplaty
grzywny w wysokosci do 2000 DEM [ok. 1000 EUR, limit obowiazujacy w tamtym czasie] nie jest
w stanie chroni¢ praw zainteresowanego”. Zgodnie z tym postanowieniem:

sJezeli na przyklad w S$wietle wczeéniejszych doswiadczen, jednoznacznych os$wiadczen lub
powtarzajacych sie bezskutecznych wezwan do zaplaty grzywny mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze
organ nie ulegnie pod presja grzywny, woéwczas wymaog skutecznej ochrony prawnej wymaga, aby na
podstawie § 167 VwGO »odpowiednio« zastosowaé przepisy postepowania cywilnego i zastosowad
bardziej rygorystyczne $rodki przymusu w celu sklonienia organu do zachowania zgodnego z prawem
[...]. Do sadu administracyjnego nalezy ostatecznie ocena, ktére z bardziej rygorystycznych $rodkéw
przymusu, uregulowanych w §§ 885-896 ZPO [...] beda zastosowane w danym przypadku w toku
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egzekucji, w jakiej kolejnosci i w jakiej formie [...]".

26. Przepisy te obejmuja wykonanie przez osobe trzecia, ktére — zdaniem sadu odsytajacego — nie jest
mozliwe w okolicznosciach niniejszej sprawy, jak réwniez areszt dla celow egzekucji przewidziany
w § 888 ZPO.

27. Sad odsylajacy jest jednak zdania, ze gdyby na podstawie § 888 ZPO zastosowac areszt dla celow
egzekucji wobec funkcjonariuszy publicznych Freistaat Bayern, naruszona zostalaby przeslanka
sformulowana przez Bundesverfassungsgericht (federalny trybunal konstytucyjny) w postanowieniu
z dnia 13 pazdziernika 1970 r. (1 BvR 226/70), zgodnie z ktéra w momencie stanowienia prawa
ustawodawca powinien byl przewidzie¢ mozliwos¢ postuzenia si¢ tym przepisem do realizacji obecnego
celu. Zwazywszy na geneze § 888 ZPO, przestanka ta nie zachodzi.

28. Z tego wzgledu sady niemieckie — nawet po ogloszeniu postanowienia z dnia 9 sierpnia 1999 r.
(1 BvR 2245/98) przez Bundesverfassungsgericht (federalny trybunal konstytucyjny) — wielokrotnie
orzekaly zastosowanie aresztu jako sposobu egzekucji wzgledem funkcjonariuszy publicznych
wchodzacych w skiad organéw wykonawczych jest niezgodne z prawem.

29. Tym niemniej sad odsylajacy zastanawia sie, czy prawo Unii wymaga odmiennej ocen sytuacji
prawnej rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym lub ocene taka uprawnia.
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30. Zdaniem sadu odsylajacego gdyby orzeczenie aresztu jako sposobu egzekucji w sytuacji takiej jak
rozpatrywana w postepowaniu giéwnym bylo wymagane na mocy prawa Unii, niemieckie sady
moglyby nie bra¢ pod uwage przeszkody, jaka stanowi orzecznictwo konstytucyjne. Sady krajowe maja
obowiazek zapewnienia pelnej skutecznos$ci przepiséw prawa Unii, w razie potrzeby z urzedu, nie
stosujac wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego, bez koniecznosci zwracania sie
o uprzednie usuniecie tych przepisow w drodze ustawodawczej lub w ramach innej procedury
konstytucyjnej ani oczekiwania na ich usuniecie, co dotyczy réwniez sprzeczego orzecznictwa
krajowego.

31. W tych okolicznosciach Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny)
postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ si¢ do Trybunalu z nastepujacym pytaniem
prejudycjalnym:

~Czy

1) zawarta w art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE zasada, zgodnie z ktéra panstwa czlonkowskie podejmuja
wszelkie $rodki ogdlne lub szczegélne wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z traktatéow lub z aktéw instytucji Unii,

2) ustanowiona miedzy innymi w art. 197 ust. 1 TFUE zasada skutecznego wdrazania prawa Unii
przez panstwa czlonkowskie,

3) zagwarantowane na mocy art. 47 ust. 1 [Karty praw podstawowych Unii Europejskiej][°] prawo do
skutecznego $rodka prawnego,

4) wynikajace z art. 9 ust. 4 zdanie pierwsze konwencji z Aarhus zobowiazanie panstw stron do
skutecznej ochrony prawnej w sprawach dotyczacych srodowiska,

5) uregulowane w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE zobowiazanie panstw czlonkowskich do zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii,

nalezy interpretowac w ten sposob, ze sad niemiecki jest uprawniony — ewentualnie wrecz zobowigzany
— do zastosowania aresztu jako sposobu egzekucji wzgledem funkcjonariuszy publicznych niemieckiego
kraju zwiazkowego celem wyegzekwowania w ten spos6b ciazacego na kraju zwiazkowym obowiazku
aktualizacji planu ochrony powietrza w rozumieniu art. 23 dyrektywy 2008/50 o okreslonym zakresie
minimalnym, gdy na mocy prawomocnego orzeczenia nakazano temu krajowi zwiazkowemu
dokonanie aktualizacji uwzgledniajacej ten zakres minimalny i

— zastosowane wobec kraju zwigzkowego wezwania pod rygorem grzywny oraz nakazu zaplaty
grzywny pozostaly bezskuteczne,

— wezwania pod rygorem grzywny oraz nakazy zaplaty grzywny nie wywieraja znaczacego przymusu,
nawet gdyby w wezwaniach lub nakazach zastosowano wyzsze kwoty niz dotychczas, poniewaz
zaplata grzywien nie wigze sie dla kraju zwiazkowego zobowigzanego na mocy prawomocnego
orzeczenia z uszczerbkiem majatkowym, stanowi natomiast jedynie przesuniecie ksiegowe kwoty,
na jaka opiewa nakaz, z jednej pozycji budzetowej do innej w ramach budzetu kraju zwigzkowego,

— kraj zwigzkowy zobowigzany, na mocy prawomocnego orzeczenia, oswiadczyl zaréwno przed
sadami, jak réwniez publicznie — w tym réwniez poprzez swych politycznych funkcjonariuszy

publicznych najwyzszego szczebla przed parlamentem - ze nie wywigze si¢ z obowiazkéw
nalozonych na niego przez sad w zwiazku z planem ochrony jakosci powietrza,

6 Dz.U. 2007, C 303, s. 1, zwanej dalej ,karty”.
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— prawo krajowe zasadniczo przewiduje instytucje aresztu jako sposobu egzekucji orzeczen sadowych,
jednak krajowe orzecznictwo trybunalu konstytucyjnego sprzeciwia sie zastosowaniu wlasciwych
w tym zakresie przepiséw do sytuacji tego rodzaju jak rozpatrywana w niniejszej sprawie oraz

— prawo krajowe w sytuacji tego rodzaju jak rozpatrywana w niniejszej sprawie nie dysponuje
srodkami przymusu, ktére bylyby bardziej celowe od wezwan pod rygorem grzywny i nakazéw
zaplaty grzywny, stanowiac jednoczesnie srodek mniej dolegliwy niz areszt dla celéw egzekucji,
a zastosowanie takich $rodkéw przymusu nie moze mie¢ miejsca réwniez ze wzgledu na istote

sprawy?”.

32. Deutsche Umwelthilfe, Freistaat Bayern oraz Komisja Europejska przedlozyly Trybunatowi uwagi
na pi$mie. Ci sami zainteresowani oraz rzad niemiecki byli reprezentowani na rozprawie, ktéra odbyla
sie w dniu 3 wrze$nia 2019 r.

IV. Analiza

A. Uwagi wstepne

33. Pytanie sadu odsylajacego odnoszace sie do skutecznego wdrazania prawa Unii dotyczy $rodkéw,
ktére sad krajowy moze lub powinien podjaé wobec organéw administracji w zwiazku z dwoma
rodzajami zobowiazan nalozonych na nie na mocy, po pierwsze, przepiséw prawa wtérnego, w tym
przypadku dyrektywy 2008/50, i po drugie, wydanych w stosunku do nich orzeczeni sadowych w celu
zapewnienia stosowania tego prawa.

34. Problem, przed ktérym stanal sad odsytajacy, dotyczy braku wystarczajacych $rodkéw przymusu
w prawie krajowym w celu wymuszenia na funkcjonariuszach publicznych zastosowanie sie do jego
orzeczen, a zatem do przestrzegania prawa Unii.

35. Przepisami, ktére powoluje sad odsylajacy, dotyczacymi pierwszego rodzaju zobowigzan, sa art. 4
ust. 3 TUE, ktéry ustala zasade lojalnej wspétpracy miedzy Unig i panstwami czlonkowskimi oraz
wymaga od panstw czlonkowskich podjecia wszelkich $rodkéw wilasciwych dla zapewnienia wykonania
zobowigzan wynikajacych z aktéw instytucji, oraz art. 197 ust. 1 TFUE, ktéry podkresla istotne
znaczenie skutecznego wdrazania prawa Unii przez panstwa czlonkowskie dla prawidtowego
funkcjonowania Unii.

36. Jako drugi rodzaj zobowiazan sad odsylajacy wymienia prawo do skutecznego $rodka prawnego
przed sadem zawarte w art. 47 karty oraz przewidziane w art. 9 konwencji z Aarhus. Zgodnie z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE ze wspomnianego prawa wynika obowiazek ustanowienia przez panstwa
czlonkowskie $rodkéw prawnych niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej
w dziedzinach objetych prawem Unii.

37. Jak wynika z ram prawnych przedstawionych przez sad odsylajacy, $rodki egzekucji orzeczen
sadowych w niemieckim prawie cywilnym obejmuja zastosowanie grzywny, wykonanie przez osobe
trzecia oraz areszt dla celéw egzekucji. Natomiast niemieckie prawo administracyjne przewiduje
mozliwo$¢ zastosowania grzywny w celu zapewnienia wykonania przez orgna administracji nakazu
wydanego w drodze orzeczenia sadowego. Kwoty tych grzywien sa nizsze niz w prawie cywilnym.
Jezeli nalozenie grzywny okazuje si¢ nieskuteczne, mozliwe jest — zdaniem sadu odsylajacego —
zastosowanie przepisow prawa cywilnego, ktére przewiduja w szczegélnosci grzywny w maksymalnej
wysokosci 25000 EUR zamiast 10000 EUR, wobec funkcjonariuszy publicznych nie mozna jednak
zastosowal aresztu jako sposobu egzekucji. Jak wskazano w pkt 27 niniejszej opinii, wynika to
z niemieckiego prawa konstytucyjnego, zgodnie z wykladnia dokonana przez Bundesverfassungsgericht
(federalny trybunal konstytucyjny).
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38. Nalezy doda¢ na tym etapie, ze Deutsche Umwelthilfe kwestionuje powyzszy opis krajowych ram
prawnych’. Jednakze Trybunal, w przypadku gdy sad krajowy zwraca si¢ do niego z wnioskiem
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, powinien trzymac sie wykladni prawa krajowego, ktéra
zostala mu przedstawiona przez ten sad®. Tak wiec bez wzgledu na zastrzezenia wobec wykladni prawa
krajowego dokonanej przez sad odsylajacy wyrazane przez strony w postepowaniu giéwnym badanie
niniejszego odestania prejudycjalnego nalezy przeprowadzi¢ z uwzglednieniem wykladni tego prawa
przedstawionej przez wspomniany sad.

39. Z akt sprawy przedlozonej Trybunalowi wynika, Ze to, iz $rodki przymusu stosowane wobec
panistwa i jego organéw w prawie niemieckim sg fagodniejsze niz w prawie cywilnym, mozna wyjasni¢
faktem, ze panstwo zazwyczaj stosuje sie do orzeczen sadowych, ktére go dotycza. Jednak nawet
zdaniem Deutsche Umwelthilfe niniejsza sprawa jest przypadkiem szczeg6lnym.

40. Tym niemniej chcialbym podkresli¢, podobnie jak sad odsylajacy, Deutsche Umwelthilfe i Komisja,
ze niniejszy przypadek, mimo Zze wyjatkowy, nie jest nieistotny. Wrecz przeciwnie, odmowa
zastosowania sie przez funkcjonariuszy publicznych Freistaat Bayern do bedacych przedmiotem
postepowania gléwnego orzeczen sadowych, ktére staly sie prawomocne, moze prowadzi¢ do
powaznych konsekwencji, zaréwno dla zdrowia i zycia ludzi’, jak i dla paristwa prawa .

41. W tym kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze poprzez swoje pytanie prejudycjalne sad odsylajacy dazy
w istocie do ustalenia, czy prawo Unii, w szczegdlnosci art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE, art. 197
ust. 1 TFUE, art. 47 ust. 1 karty, art. 9 konwencji z Aarhus oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE,
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze aby zapewni¢ skuteczne wdrozenie dyrektywy 2008/50 i w tym
celu przymusi¢ funkcjonariuszy publicznych do zastosowania sie¢ do prawomocnego orzeczenia
sadowego, sad krajowy moze lub powinien przyja¢ wzgledem nich $rodek polegajacy na pozbawieniu
wolnosci, taki jak areszt dla celéw egzekucji, skoro w prawie krajowym wystepuje taki srodek, nawet
jezeli nie zostal przewidziany wobec takich oséb w jasnej i przewidywalnej ustawie krajowe;j.

42. Aby udzieli¢ odpowiedzi na powyzsze pytanie, w pierwszej kolejnosci zbadam zakres obowigzkéw
ciazacych na sadzie krajowym w celu zapewnienia skuteczno$ci prawa Unii (sekcja B), a nastepnie
ewentualne ograniczenia tych zobowiazan w $wietle podstawowego prawa do wolnosci (sekcja C).

B. Obowigzek zapewnienia skutecznosci prawa Unii

43. Trybunal mial juz mozliwo$¢ badania srodkéw, do ktérych podjecia zobowiazany jest sad krajowy
na podstawie zasady lojalnej wspétpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE oraz prawa jednostek do
skutecznej ochrony sadowej wyrazonego w art. 47 karty w przypadku naruszenia przez panstwo
czlonkowskie przepiséw dyrektywy 2008/50, a w szczegélnosci jej art. 13 i 23.

7 Deutsche Umwelthilfe podnosi, ze istnieje podstawa prawna dla zastosowania aresztu wobec funkcjonariuszy publicznych. Znajduje si¢ ona
w § 167 VwGO, ktéry dopuszcza mozliwo$¢ zastosowania prawa cywilnego. Tym samym, zdaniem Deutsche Umwelthilfe, watpliwosci sadu
odsylajacego nie dotycza ustawy, o ktérej mowa we wspomnianym § 167 VwGO, ale orzecznictwa Bundesverfassungsgericht (federalnego
trybunatu konstytucyjnego). Freistaat Bayern i rzad niemiecki uwazaja, Zze $rodki egzekucyjne, ktére moga zosta¢ podjete wzgledem organu
administracji, zostaly przewidziane w § 167 VwGO, ktéry odsyla do prawa cywilnego w przypadku braku przepiséw szczegélnych. Zdaniem
Freistaat Bayern i rzadu niemieckiego § 172 VwGO stanowi taki przepis szczegélny, natomiast wskutek zmiany wprowadzonej do tego § 172
w nastepstwie postanowienia Bundesverfassungsgericht (federalnego trybunalu konstytucyjnego) z dnia 9 sierpnia 1999 r. (1 BvR 2245/98),
uwzgledniajacej wspomniane postanowienie poprzez podwyzszenie maksymalnej kwoty grzywien majacych zastosowanie wobec funkcjonariuszy
publicznych w celu zwigkszenia ich skutecznosci, niemozliwe staje si¢ zastosowanie innych, bardziej rygorystycznych srodkéw przymusu
przewidzianych w prawie cywilnym.

8 Zobacz wyrok z dnia 14 czerwca 2017 r., Online Games i in. (C-685/15, EU:C:2017:452, pkt 45) oraz podobnie w szczegdlnosci wyrok z dnia
21 czerwca 2016 r., New Valmar (C-15/15, EU:C:2016:464, pkt 25).

9 Z postanowienia odsylajacego oraz z wniosku Komisji z dnia 21 wrze$nia 2005 r. dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie jakos$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy [COM(2005) 447 wersja ostateczna] wynika, ze stezenia dwutlenku azotu
w powietrzu znaczaco przekraczajace stezenia normatywnie dopuszczalne oddzialtywuja na co dzien na zdrowie ludzi oraz maja wplyw na ich
dlugos¢ zycia.

10 Zobacz pkt 49 niniejszej opinii.
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44. W tym wzgledzie z wyrokéw Janecek ', ClientEarth'* oraz Craeynest i in."* wynika, ze w przypadku
gdy panstwo narusza cigzacy na nim obowigzek sporzadzenia planu ochrony powietrza, sad krajowy, na
wniosek zainteresowanych jednostek, jest zobowiazany do przyjecia wszelkich niezbednych Srodkéw,
takich jak nakaz, o ile jest on przewidziany w prawie krajowym, aby wlasciwy organ krajowy
sporzadzit wspomniany plan na warunkach przewidzianych w dyrektywie 2008/50 .

45. Wspomniane wyroki tylko czesciowo odnosza sie do kwestii skutecznego stosowania prawa Unii
w przypadku takim jak rozpatrywany w postepowaniu gltéwnym. Jak w sprawach, ktore staly sie
podstawa do wydania omawianych wyrokéw, problem stosowania prawa Unii nie dotyczy transpozycji
dyrektywy 2008/50 przez dane panstwo czltonkowskie, ale konkretnych dziatan podejmowanych przez
panstwo w celu jej wykonania. Tym niemniej w ramach niniejszej sprawy dodatkowym problemem
jest kwestia niewykonywania przez panstwo orzeczen sadowych nakazujacych mu realizacje pewnych
okreslonych dzialan, w niniejszym przypadku wprowadzenia zakazu ruchu w odniesieniu do niektérych
drég.

46. Rodzi sie pytanie, czy ciazacy na sadzie krajowym obowiazek podjecia ,wszelkich niezbednych
$rodkéw” w celu zapewnienia przestrzegania dyrektywy 2008/50 obejmuje obowigzek zastosowania
w takim przypadku srodka polegajacego na pozbawieniu wolnosci, takiego jak areszt dla celow
egzekucji.

47. Pytanie to jest tym bardziej istotne w niniejszej sprawie, ze naruszenie prawa Unii jest szczegélnie
powazne. Okolicznos$¢, ze panstwo nie przestrzega orzeczenia sadowego nakazujacego mu podjecia
pewnych dzialan w celu wdrozenia wspomnianej dyrektywy, narusza bowiem podstawowe prawo do
skutecznego $rodka prawnego przed sadem zagwarantowane w art. 47 karty.

48. Jak wynika z wyrokéw Toma i Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduleci®
i Torubarov'®, prawo do skutecznego s$rodka prawnego zagwarantowane w art. 47 karty byloby
iluzoryczne, gdyby porzadek prawny panstwa czlonkowskiego dopuszczal mozliwo$é, by prawomocne
i wigzace orzeczenie sadu pozostawalo bezskuteczne ze szkoda dla danej strony, poniewaz wykonanie
wyroku nalezy uzna¢ za integralna czes$¢ ,skutecznego $rodka prawnego” w rozumieniu wspomnianego
art. 47.

49. Odmowa zastosowania sie przez panstwo do orzeczenia sagdowego moze réwniez zagraza¢ panstwu
prawa, ktére stanowi jedng z warto$ci, na ktérych opiera sie Unia'’. Przestrzeganie praworzadnosci
obowiazuje wszystkich obywateli Unii, a w pierwszej kolejnosci przedstawicieli panstwa, zwazywszy na
ich szczegodlna odpowiedzialno$¢ w tej dziedzinie ze wzgledu na wykonywane przez nich obowiazki'®.
Sam rzad niemiecki przyznal to podczas rozprawy, podkre$lajac, ze orzeczenie sadowe musi by¢
oczywiscie przestrzegane przez wladze wykonawcza. Z kolei Deutsche Umwelthilfe wskazata réwniez,
ze panstwo przestrzega co do zasady orzeczen sadowych, a umiarkowane grzywny zazwyczaj
wystarczaja, aby skloni¢ organ administracji do zastosowania si¢ do nich.

11 Wyrok z dnia 25 lipca 2008 r. (C-237/07, EU:C:2008:447).

12 Wyrok z dnia 19 listopada 2014 r. (C-404/13, EU:C:2014:2382).

13 Wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r. (C-723/17, EU:C:2019:533).

14 Wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r., Craeynest i in. (C-723/17, EU:C:2019:533, pkt 56), podkreslenie moje.
15 Wyrok z dnia 30 czerwca 2016 r. (C-205/15, EU:C:2016:499, pkt 43).

16 Wyrok z dnia 29 lipca 2019 r. (C-556/17, EU:C:2019:626, zwany dalej ,wyrokiem Torubarov”, pkt 57).

17 Zobacz wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢ Sadu Najwyzszego) (C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 43); z dnia 27 lutego
2018 r., Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 30, 31).

18 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 11 lipca 2006 r., Komisja/Cresson (C-432/04, EU:C:2006:455, pkt 70).
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50. Czy jednak wtasnie w sytuacji, gdy takie grzywny przewidziane w prawie krajowym wobec organéw
administracji nie wystarczaja, aby zmusi¢ panstwo czlonkowskie do zastosowania si¢ do orzeczenia
sadowego zmierzajacego do wdrozenia dyrektywy, sad krajowy moze lub powinien zastosowac srodki
inne niz te, ktérymi dysponuje na podstawie tego prawa?

51. Jak wynika bowiem z postanowienia odsylajacego, $rodki dotychczas zastosowane na podstawie
prawa krajowego, a mianowicie grzywny w ltacznej wysokosci 10000 EUR, pozostaly bezskuteczne
w odniesieniu do Freistaat Bayern. Ponadto, zdaniem sadu odsylajacego, jedyne inne dopuszczalne
$rodki, a mianowicie grzywny w maksymalnej wysokosci 25000 EUR, réwniez nie spelniaja wymogu
skutecznosci, poniewaz nie maja wplywu na budzet kraju zwigzkowego?, a jego funkcjonariusze
publiczni o$wiadczyli publicznie, ze nie maja zamiaru wprowadzi¢ zakazu ruchu drogowego zgodnie
z postanowieniem sadu odsylajacego.

52. W tym wzgledzie z wyroku Craeynest i in.”” wynika, ze niezbedne $rodki, ktére sad krajowy
powinien zastosowaé w celu zapewnienia przestrzegania zobowigzan wynikajacych z dyrektywy
2008/50, ograniczaja sie zasadniczo do $rodkéw przewidzianych w prawie krajowym.

53. Podobnie z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze wykonanie orzeczenia sadu krajowego
dotyczacego aktu Unii zasadniczo jest objete autonomia proceduralna panstw cztonkowskich. Wobec
braku przepiséw prawa Unii w tej dziedzinie zadaniem wewnetrznego porzadku prawnego kazdego
z panstw czlonkowskich jest okreslenie zasad postepowania w sprawach majacych za przedmiot
ochrone praw jednostek, ktére wywodza one z prawa Unii*. Paistwa czltonkowskie korzystaja z tej
autonomii proceduralnej pod warunkiem, ze zasady te nie s3 mniej korzystne od zasad odnoszacych
sie do odpowiednich $rodkéw prawnych dotyczacych wylacznie prawa krajowego (zasada
réwnowaznosci) i nie powoduja w praktyce, ze korzystanie z uprawniern wynikajacych z prawa Unii
stanie sie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (zasada skutecznos$ci)*. Zasada réwnowaznosci nie
jest rozpatrywana w niniejszej sprawie.

54. W niniejszym wypadku s$rodki podjete przez sedziego krajowego w postepowaniu gléwnym nie
pozwalaja na zapewnienie skutecznego stosowania dyrektywy 2008/50 i, co za tym idzie, sytuacja ta
powoduje, ze korzystanie przez Deutsche Umwelthilfe z praw, ktére wywodzi ona ze wspomnianej
dyrektywy, staje sie praktycznie niemozliwe.

55. Rodzi sie pytanie, czy w takich okoliczno$ciach prawo Unii daje narzedzia pozwalajace
przezwyciezy¢ przeszkody napotkane w prawie krajowym. W tym wzgledzie nalezy sprawdzi¢, czy
zasada pierwszenstwa prawa Unii stanowi takie narzedzie.

56. Zgodnie ze wspomniang zasada prawo Unii ma pierwszenstwo przed prawem panstw
czlonkowskich i naklada na wszystkie organy panstw czlonkowskich obowigzek zapewnienia pelnej
skutecznosci réznych norm prawa Unii*. Tym samym sady krajowe sa zobowiazane do dokonywania
wykladni prawa krajowego w mozliwie najwiekszym zakresie zgodnej z prawem Unii w celu
zapewnienia jego petnej skutecznosci®.

19 Zobacz pkt 22 niniejszej opinii.

20 Wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r. (C-723/17, EU:C:2019:533, pkt 56).

21 Wyrok z dnia 13 marca 2007 r., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 39).

22 Wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r., Craeynest i in. (C-723/17, EU:C:2019:533, pkt 54 i przytoczone tam orzecznictwo).
23 Wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 53, 54).

24 Wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 55).
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57. Wprawdzie obowiazek zgodnej wyktadni prawa krajowego nie jest nieograniczony i w szczegdlnosci
nie moze stanowi¢ podstawy do dokonywania wykladni prawa krajowego contra legem, tym niemniej
wymaga on uwzglednienia w mozliwie najszerszym zakresie wszystkich przepiséw prawa krajowego
i stosowania uznanych w porzadku krajowym metod wykladni, by zapewni¢ pelna skutecznos¢ prawa
Unii i dokona¢ rozstrzygnigcia zgodnego z realizowanymi przez nie celami®.

58. Sady krajowe sa zatem zobowiazane do zmiany w danym wypadku utrwalonego orzecznictwa, jezeli
opiera si¢ ono na wykladni prawa krajowego, ktérej nie da si¢ pogodzi¢ z celami dyrektywy, oraz do
odstapienia od stosowania, z wlasnej inicjatywy, wszelkiej wyktadni, ktéra powinny stosowaé na
podstawie prawa krajowego, jezeli wykladnia ta nie jest zgodna z dana dyrektywa*.

59. W razie niemoznosci dokonania wykladni przepisu krajowego w sposéb zgodny z wymogami
okreslonymi w prawie Unii sad krajowy moze by¢ na podstawie zasady pierwszenstwa prawa Unii
zobowigzany do odstgpienia od stosowania wszelkich przepiséw prawa krajowego sprzecznych
z bezposrednio skutecznym przepisem europejskim w ramach sporu wytoczonego przeciwko organowi
wladzy publicznej, w tym znaczeniu, ze jest on wystarczajaco jasny, precyzyjny i bezwarunkowy, aby
przyzna¢ jednostkom prawo, na ktére jako takie moga sie powolywaé¢ w sporze przed sadem

krajowym ”.

60. Zasada pierwszenistwa prawa Unii umozliwita zatem pokonanie wielu barier proceduralnych
wynikajacych z prawa krajowego w ramach sporéw opartych na prawie Unii. W niektérych
przypadkach zasada ta mogla doprowadzi¢ sad krajowy do zastosowania przepiséw proceduralnych
oraz do przyjecia srodkéw w sytuacjach, ktére nie zostaly przewidziane w prawie krajowym*.

61. W ostatnio wydanym wyroku Torubarov, dotyczacym wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, Trybunal orzekl, ze przepisy prawa krajowego, ktére stworzyly sytuacje, w ktdrej
sad odsylajacy jest pozbawiony jakichkolwiek $rodkéw umozliwiajacych mu wyegzekwowanie
przestrzegania jego wyroku przez odpowiednie organy administracyji, naruszaja istote prawa do
skutecznego $rodka prawnego, zagwarantowanego w art. 47 karty”. Trybunat stwierdzil, ze sad
krajowy jest zobowiazany w razie potrzeby odstapi¢ od stosowania przepisu prawa krajowego, ktory
zakazuje mu zastapienia wlasnym rozstrzygnieciem decyzji organu administracyjnego niezgodnej
z jego poprzednim wyrokiem*.

62. Podobnie jak w niniejszej sprawie, sad odsylajacy uznal tam, ze na podstawie prawa krajowego nie
dysponuje wystarczajacymi srodkami przymusu w celu wyegzekwowania przestrzegania jego wyroku
przez organ administracji i zapewnienia pelnej skutecznosci prawa Unii. Istnieje zatem podobienistwo
miedzy niniejsza sprawa i sprawg Torubarov.

63. Jakie wnioski nalezy wywie$¢ z zasady pierwszenstwa prawa Unii w niniejszej sprawie po
przypomnieniu tych rozwazan?

25 Zobacz podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 74, 76, 77).
26 Zobacz podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 78).
27 Zobacz podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 58, 61).

28 Zobacz wyroki: z dnia 19 czerwca 1990 r., Factortame i in. (C-213/89, EU:C:1990:257, pkt 23); z dnia 20 wrze$nia 2001 r., Courage i Crehan
(C-453/99, EU:C:2001:465, pkt 26 i pkt 36 tiret drugie); z dnia 21 listopada 2002 r., Cofidis (C-473/00, EU:C:2002:705, pkt 38); a takze z dnia
14 marca 2013 r., Aziz (C-415/11, EU:C:2013:164, pkt 64).

29 Wyrok Torubarov (pkt 71, 72).
30 Wyrok Torubarov (pkt 74).
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64. Jak wynika z pkt 58 i 59 niniejszej opinii, sad krajowy jest w najwyzszym stopniu zobowiazany do
odstapienia od stosowania orzecznictwa, ktére stoi na przeszkodzie pelnemu zastosowaniu prawa Unii,
nawet ustawy tworzacej taka bariere, w przypadku gdy zawisly przed tym sadem spdr pomiedzy
jednostka a organem administracji dotyczy przepisu prawa Unii posiadajacego bezposrednia

skuteczno$é .

65. Sad odsylajacy wskazuje, ze dokonanie wykladni prawa krajowego w sposéb zapewniajacy pelna
skuteczno$¢ przepisow prawa Unii w ramach postepowania gtéwnego wydaje mu si¢ mozliwe. W tym
celu sad ten proponuje wykorzystanie mechanizmu wykladni zgodnej, ktéry zostal przypomniany
w pkt 56 niniejszej opinii, i zastosowanie go do srodkéw egzekucyjnych przewidzianych w calym prawie
krajowym.

66. Poniewaz zastosowane grzywny w lacznej wysokosci 10000 EUR okazaly si¢ nieskuteczne,
a nalozenie grzywien w wyzszej kwocie, do 25000 EUR, réwniez nie przyczyniloby si¢ do osiagniecia
zamierzonego celu, nalezy, zdaniem sadu odsylajacego, zastosowal areszt dla celéw egzekucji.
Wymaga to uwzglednienia orzecznictwa Bundesverfassungsgericht (federalnego trybunatu
konstytucyjnego) z roku 1999%, ktére bierze pod uwage dopuszczalno$¢ bardziej rygorystycznych
srodkéw przymusu przewidzianych niemieckim prawem cywilnym, pomija natomiast orzecznictwo
tego samego trybunatu z 1970 r.*, ktére stoi na przeszkodzie zastosowaniu aresztu jako sposobu
egzekucji wobec funkcjonariuszy publicznych. Ta przeszkoda spowodowana jest brakiem jasnej
i precyzyjnej ustawy spetniajacej okreslone wymogi formalne wobec tych oséb. Paragraf 888 ZPO nie
odpowiada tym wymogom ani tez, jak na rozprawie wskazal rzad niemiecki w odpowiedzi na pytanie
Trybunalu, zaden $rodek polegajacy na pozbawieniu wolnosci nie zostal na tej podstawie przyjety
przez sady niemieckie w odniesieniu do tych oséb.

67. Pojawia sie jednak pytanie, czy sad krajowy powinien péj$¢ w wykladni prawa krajowego tak
daleko, aby zapewni¢ pelna skutecznos$¢ art. 23 dyrektywy 2008/50 i art. 47 karty i nie uwzgledniac
orzecznictwa, a nawet ustawy chroniacej jednostki. Nie sadze.

68. Pelna skuteczno$¢ prawa Unii moze bowiem w praktyce napotka¢ ograniczenia. Sad krajowy, do
ktérego nalezy stosowanie prawa Unii, powinien niekiedy dokona¢ wywazenia pomiedzy wieloma
prawami podstawowymi®*. W niektérych przypadkach dany przepis prawa Unii nie moze zostaé
skutecznie zastosowany ze wzgledu na ogé6lna zasade prawa® lub prawo podstawowe *.

69. Poniewaz areszt dla celéw egzekucji wiaze si¢ z pozbawieniem wolnosci, nalezy sprawdzié, czy
odstapienie od stosowania czesci prawa krajowego, takie jak przewidziane przez sad odsylajacy, w celu
pelnego wdrozenia dyrektywy i zapewnienia prawa do skutecznego $rodka prawnego jest zgodne
z art. 6 karty gwarantujacym prawo do wolnosci.

31 W odniesieniu do art. 23 dyrektywy 2008/50 Trybunal orzek! juz, ze przepis ten wprowadza jednoznaczny obowiazek opracowania planu
ochrony powietrza zgodnie z okreslonymi wymogami, na ktére jednostki moga powolywa¢ sie wobec organéw publicznych (zob. wyrok z dnia
19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, pkt 53-56 i przytoczone tam orzecznictwo). W odniesieniu do art. 47 karty
Trybunal orzekl, ze w ramach sporu dotyczacego sytuacji uregulowanej w prawie Unii przepis ten samoistnie, a wiec bez koniecznosci
ustanowienia szczegélowych norm w przepisach prawa Unii lub prawa krajowego, przyznaje jednostkom prawo, na ktére moga sie one
powolywa¢ bezposrednio (wyrok z dnia 17 kwietnia 2018 r., Egenberger, C-414/16, EU:C:2018:257, pkt 78; wyrok Torubarov, pkt 56).

32 Postanowienie z dnia 9 sierpnia 1999 r. (1 BvR 2245/98). Sprawa lezaca u podstaw tego postanowienia dotyczyla odméwienia przez gmine
wynajecia sali okre$lonej parti politycznej. Bundesverfassungsgericht (federalny trybunat konstytucyjny) stwierdzil, ze $rodki przewidziane
w VwGO, w szczegdlnosci § 172, moga okaza¢ sie niewystarczajace i ze w takiej sytuacji mozliwe jest ,odpowiednie” (,in entsprechender
Anwendung”) zastosowanie przepisow ZPO, zgodnie z § 167 VwGO. Bundesverfassungsgericht podaje przyklady $rodkéw egzekucyjnych na
podstawie ZPO, ktére wszystkie dotycza wykonania przez osoby trzecie (na przyklad otworzenie sali przez komornika sadowego). Jednakze
areszt nie zostal w tym postanowieniu wspomniany.

33 Postanowienie z dnia 13 pazdziernika 1970 r. (1 BvR 226/70).

34 Zobacz w odniesieniu do wywazenia pomiedzy prawem poszanowania Zycia prywatnego a prawem do wolnosci wypowiedzi wyrok z dnia
16 grudnia 2008 r., Satakunnan Markkinaporssi i Satamedia (C-73/07, EU:C:2008:727, pkt 52, 53).

35 Zobacz wyrok z dnia 24 pazdziernika 2018 r., XC i in. (C-234/17, EU:C:2018:853, pkt 53).
36 Zobacz wyrok z dnia 17 stycznia 2019 r., Dzivev i in. (C-310/16, EU:C:2019:30, pkt 33, 34, 36, 39).
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C. Uwzglednienie podstawowego prawa do wolnosci

70. Artykul 6 karty przewiduje podstawowe prawo do wolnosci, ktére odzwierciedla prawo okreslone
w art. 5 europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci® podpisanej
w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. (zwanej dalej ,EKPC”).

71. Wspomniane prawo do wolnosci nalezy interpretowaé¢ w $wietle art. 52 ust. 1 karty, na mocy
ktorego wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolno$ci uznanych w karcie musza by¢
przewidziane ustawa i szanowac istote tych praw i wolnosci.

72. Jesli chodzi o prawo odpowiadajace prawu przewidzianemu przez EKPC, utrwalone orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, do ktérego nalezy sie odnie$¢ zgodnie z art. 52 ust. 3 karty,
potwierdza konieczno$¢ istnienia ustawy. To orzecznictwo, a w szczegélnosci wyrok w sprawie Rio del
Prada przeciwko Hiszpanii®, zwraca uwage na jako$¢ prawa, podkreslajac, ze kazde pozbawienie
wolnoéci musi mie¢ podstawe prawna, a przedmiotowa ustawa musi by¢ wystarczajaco dostepna,
precyzyjna i przewidywalna w zakresie jej stosowania, tak aby unikna¢ wszelkiego ryzyka arbitralnosci.
Trybunal powtérzyt te kryteria w wyroku Al Chodor wyjasniajac, ze wymagana jest podstawa prawna,
ktéra powinna spelnia¢ kryteria jasnosci, przewidywalnosci, dostepnosci i ochrony przed
arbitralno$cia *.

73. Zwracam uwage, ze art. 104 GG, do ktérego odwoluje sie sad odsylajacy, formuluje podobne
wymogi, stanowigc, ze ograniczenie wolno$ci moze nastapi¢ wylacznie na podstawie ustawy, ktéra to
ustawa powinna spelnia¢ pewne kryteria formalne.

74. W niniejszej sprawie sad krajowy ukazuje w sposéb jasny i zdecydowany, ze w prawie krajowym nie
istnieje taka ustawa dotyczaca pozbawienia wolno$ci poprzez zastosowanie aresztu jako sposobu
egzekucji w celu przymuszenia funkcjonariuszy publicznych do zastosowania si¢ do prawomocnego
orzeczenia sadu.

75. Takie przedstawienie prawa krajowego bylo wprawdzie przedmiotem rdznicy zdan w uwagach
przedstawionych na piSmie przez strony oraz podczas rozprawy przed Trybunalem, jednak, poza tym,
ze zadaniem Trybunalu nie jest kwestionowanie wykladni prawa krajowego dokonanej przez sad
odsylajacy®, pragne podkresli¢, ze z wymiany stanowisk wynika, iz istnieje co najmniej powazna
watpliwos¢ co do wykladni prawa krajowego i w zwiazku z tym co do stopnia jego jasnosci
i przewidywalnosci.

76. Zdaniem Deutsche Umwelthilfe i sadu odsylajacego wspomniany problem przewidywalnosci mozne
zostaé rozwigzany poprzez wydanie uprzedniego ostrzezenia skierowanego do zainteresowanych oséb.
Jednak sam sad odsylajacy wskazuje, ze ten rodzaj ostrzezenia nie zostal przewidziany w ZPO
w odniesieniu do zobowigzan do dzialania, takich jak obowiazek ustanowienia zakazu ruchu niektérych
pojazdow .

37 Zgodnie z wyja$nieniami dotyczacymi Karty praw podstawowych (Dz.U. 2007, C 303, s. 17) prawo do wolnosci przewidziane w art. 6 karty
odpowiada prawu zagwarantowanemu na mocy art. 5 EKPC i ma ono, zgodnie z art. 52 ust. 3 karty, takie samo znaczenie i zakres (zob. sekcja
»Wyjasnienia do art. 6”, akapit pierwszy).

38 Wyrok ETPC z dnia 21 pazdziernika 2013 r. w sprawie Rio del Prada przeciwko Hiszpanii (CE:ECHR:2013:1021JUD004275009, § 125
i przytoczone tam orzecznictwo, w szczegdélnosci wyrok z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie Amuur (CE:ECHR:1996:0625]UD001977692,
pkt 50).

39 Wyrok z dnia 15 marca 2017 r., Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, pkt 38, 40).

40 Zobacz pkt 38 niniejszej opinii.

41 Zobacz pkt 12 i 13 niniejszej opinii. Uprzednie ostrzezenie o mozliwosci zastosowania $rodka porzadkowego nie zostalo przewidziane w § 888
ust. 2 ZPO. Zgodnie z § 890 ust. 1 i 2 ZPO ostrzezenie to zostalo przewdziane w przypadku zobowigzania do zaniechania dziatania lub do
tolerowania czynnosci.
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77. Ponadto postanowienie odsyltajace wskazuje, ze istnieje dodatkowa i istotna niepewnos¢ co do tego,
wobec jakich oséb moze zosta¢ zastosowany areszt dla celéw egzekucji.

78. Sad odsylajacy wymienia bowiem wiele oséb, a mianowicie na szczeblu kraju zwiazkowego —
premiera oraz ministra srodowiska i ochrony konsumentéw, na szczeblu regionu administracyjnego
Goérnej Bawarii — prezydenta i wiceprezydenta rzadu. Sad odsylajacy dodaje, ze z ostroznosci
nalezaloby réwniez wskazaé osoby zajmujace stanowiska kierownicze w organach kraju zwiazkowego
i regionu Goérnej Bawarii, gdyz funkcjonariusze publiczni kraju zwigzkowego korzystaja z immunitetu
parlamentarnego, ktéry — jesli nie zostanie uchylony — spowoduje bezskutecznos¢ aresztu jako sposobu
egzekucji.

79. Z powyzszego wyliczenia wynika, Ze najwazniejsi funkcjonariusze publiczni na poziomie kraju
zwigzkowego moga uniknaé¢ aresztu jako sposobu egzekucji. Natomiast wobec wysokich ranga
urzednikéw regionu Gornej Bawarii, ktérzy — zgodnie z informacjami przekazanymi przez sad
odsylajacy — musza postepowaé zgodnie z instrukcjami organéw kraju zwigzkowego, a takze wobec
0séb zajmujacych stanowiska kierownicze we wlasciwych wladzach tego kraju zwiazkowego i regionu
Goérnej Bawarii taki $rodek moze by¢ zastosowany. Jednakze w odniesieniu do tych oséb — wyjasnia
sad odsylajacy — nalezy sprawdzi¢ dodatkowo, czy mozna od nich rozsadnie wymaga¢ wykonania
orzeczenia sadowego takze wtedy, gdy musialyby dziala¢ wbrew woli swojego przetozonego.

80. Z powyzszych rozwazan wynika, ze nawet gdyby przyja¢, iz areszt dla celéw egzekucji moze
osiagna¢ zamierzony cel, jakim jest wykonanie prawomocnego orzeczenia, a tym samym pelne
wykonanie dyrektywy 2008/50 — co nie wydaje mi sie pewne — zastosowanie takiego srodka wzgledem
funkcjonariuszy publicznych kraju zwiazkowego naruszy podstawowe prawo do wolnosci
zagwarantowane w art. 6 karty ze wzgledu na brak stanowiagcej o tym ustawy lub przynajmniej brak
ustawy jasnej i przewidywalne;j.

81. Pomimo problemu skutecznosci prawa Unii, a w szczegélnosci ingerencji w prawo do skutecznego
srodka prawnego, jaka powoduje ta szczegdlna sytuacja, sad krajowy nie moze zaniechaé przestrzegania
podstawowych wymogéw okreslonych we wspomnianym art. 6 karty.

82. Jak podkreslit rzad niemiecki na rozprawie przed Trybunalem w odniesieniu do sporu dotyczacego
prawa wynikajacego z dyrektywy, sad rozpatrujacy sprawe powinien dokona¢ wykladni prawa
krajowego zgodnie z prawem Unii i moze by¢ zobowiazany do odstapienia od stosowania sprzecznego
z nim przepisu prawa krajowego. Jednakze taka wykladnia prawa krajowego nie powinna z pewnoscia
prowadzi¢ do naruszenia podstawowego prawa do wolnosci.

83. Podobnie jak rzad niemiecki uwazam, ze wolno$¢ poszczegélnych oséb nie moze by¢ ograniczona
bez wystarczajacej podstawy prawnej. Takie ograniczenie powinno opieraé si¢ na jasnej,
przewidywalnej, dostepnej i pozbawionej arbitralnosci ustawie. W przypadku jej braku ograniczenie
wolno$ci moze powaznie zagrazaé panstwu prawa.

84. W zwigzku z tym chociaz zachowanie funkcjonariuszy publicznych odmawiajacych zastosowania
sie do prawomocnego orzeczenia sagdowego jest szkodliwe, uwazam, Ze ciazacy na sadzie krajowym
obowiazek uczynienia wszystkiego, co lezy w zakresie jego kompetencji, by zapewni¢ pelna skutecznosé¢
dyrektywy, w szczegdlnosci dyrektywy w dziedzinie §rodowiska, oraz zapewni¢ podstawowe prawo do
skutecznego $rodka prawnego, nie moze zosta¢ spelniony z naruszeniem podstawowego prawa do
wolnosci. Obowiazek ten nie powinien by¢ zatem rozumiany jako pozwalajacy sadowi krajowemu —
ani tym bardziej zmuszajacy go do tego — narusza¢ podstawowe prawo do wolnosci *.

42 Odsytam do opinii rzecznika generalnego M. Bobeka w sprawie Dzivev i in. (C-310/16, EU:C:2018:623, pkt 123, 124), ktéra podkresla
konieczno$¢ znalezienia réwnowagi miedzy miedzy postulatem skutecznosci prawa a koniecznoscig ochrony praw podstawowych.

14 ECLIL:EU:C:2019:972



OPINIA H. SAUGMANDSGAARDA OE — sPRAWA C-752/18
DeutscHE UMWELTHILFE

85. Proponuje zatem, aby Trybunal uscislil, ze cigzacy na sadzie krajowym obowigzek dokonania
wykladni prawa krajowego w miare mozliwosci w sposéb zgodny z prawem Unii i ewentualne
pominiecia ustawy, ktéra w praktyce stanowi przeszkode dla pelnej skutecznosci tego prawa, jest
bezwglednie ograniczony, w przypadku gdy wspomniana wykladnia pozostaje w sprzeczno$ci
z podstawowym prawem do wolno$ci gwarantowanym w art. 6 karty.

86. Dodatkowo przypomne, tak jak podkreslitem w opinii przedstawionej w sprawie Al Chodor, zZe
w moim przekonaniu nawet w sytuacji, w ktorej areszt dla celéw egzekucji zostal przewidziany ustawa,
pozbawienie wolnosci powinno stanowi¢ $rodek ostateczny®. Tym samym w kazdym wypadku mozna
go zastosowaé wyltacznie wtedy, gdy zostaly uwzglednione wszystkie inne $rodki oraz jesli odbylo sie
to przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci.

87. Zwracam uwage, ze nie jest ponadto pewne, czy w niniejszym przypadku sad odsylajacy skorzystat
ze wszystkich $rodkéw, jakimi dysponowal na podstawie prawa krajowego. Na rozprawie
zasugerowano, ze mozna bylo przewidzie¢ inne $rodki, takie jak grzywny w wysokosci 25000 EUR,
ewentualnie powtarzane w krétkich odstepach czasu. Wspomniano réwniez o mozliwosci zaptaty tych
grzywien nie na rzecz kraju zwigzkowego, ale osoby trzeciej, a nawet strony skarzacej w postepowaniu
gtéwnym. Do sadu krajowego nalezy zbadanie, czy takie $rodki sa dopuszczalne.

88. Wobec braku skutecznych $rodkéw przymusu w prawie krajowym w celu zapewnienia wykonania
orzeczen sadowych to w kazdym razie ustawodawca krajowy , o ile uwaza to za istotne lub pozadane,
powinien przewidzie¢ ewentualnie $rodek polegajacy na pozbawieniu wolnosci, taki jak areszt dla
celow egzekucji wobec funkcjonariuszy publicznych. Taka decyzja moze si¢ rézni¢ w poszczegélnych
panstwach czlonkowskich w zaleznosci od wyboréw spotecznych i oceny przydatnosci takiego srodka,
ktéry ma umozliwié osiagniecie celu przewidzianego rozpatrywana dyrektywa *.

89. Zwracam uwage, ze nawet gdyby sad odsylajacy nie dysponowal w ramach prawa krajowego
zupelnie zadnymi $§rodkami w celu zapewnienia przestrzegania przez strone pozwana wydanych przez
niego prawomocnych orzeczen sadowych, a tym samym dyrektywy 2008/50, Unia dysponuje jeszcze
jednym $rodkiem przymusu. W podobnym przypadku mozna rozwazyé wszczecie postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, ktére to postepowanie zostalo zreszta
zainicjowane przez Komisje w sprawie zanieczyszczenia powietrza, szczegélnie w Monachium*. Gdyby
panstwo czlonkowskie zostalo pociagniete do odpowiedzialnosci za naruszenie dyrektywy 2008/50
i gdyby nie zastosowalo sie do orzeczenia Trybunalu, na podstawie art. 260 ust. 2 TFUE Trybunat
moglby nakaza¢ temu panstwu zaplate kwoty ryczaltowej za okres miniony oraz grzywien za czas
przyszly, ktérych wysokos¢ dziala odstraszajaco, platnych, w razie potrzeby, za kazdy dzien
niezastosowania si¢ przez panstwo czlonkowskie do orzeczenia.

V. Wnioski

90. W s$wietle wszystkich powyzszych rozwazan proponuje, aby na pytania przedstawione przez
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny, Niemcy) Trybunal
odpowiedzial w nastepujacy sposob:

Prawo Unii, w szczegdlnosci art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE, art. 197 ust. 1 TFUE, art. 47 ust. 1 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej, art. 9 Konwencji o dostepie do informacji, udziale
spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach

43 Zobacz moja opinia w sprawie Al Chodor (C-528/15, EU:C:2016:865, pkt 55).

44 W artykule z dnia 18 lipca 2019 r., opublikowanym we Frankfurter Allgemeine Zeitung, przewodniczacy Bundesverwaltungsgericht (federalnego
trybunatu administracyjnego) pisze, ze jego zdaniem areszt dla celéw egzekucji nie jest odpowiednim $rodkiem wobec przedstawicieli organu
administracji, takich jak premier kraju zwiazkowego. Spoleczenistwo oczekuje, Ze organy panstwowe i regionalne, a takze wysocy ranga
urzednicy beda nieprzerwanie wypetnia¢ wszystkie powierzone im zadania.

45 Zobacz sprawa Komisja/Niemcy (C-635/18, w toku).
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dotyczacych srodowiska, podpisanej w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r. i zatwierdzonej w imieniu
Wspodlnoty Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 r., oraz art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE nalezy intepretowaé w ten sposdb, ze aby zapewni¢ skuteczne wdrozenie dyrektywy
2008/50/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jakos$ci powietrza
i czystszego powietrza dla Europy i w tym celu przymusi¢ funkcjonariuszy publicznych do
zastosowania si¢ do prawomocnego orzeczenia sadu, sad krajowy nie jest zobowigzany ani nawet
uprawniony do zastosowania wobec nich $rodka polegajacego na pozbawieniu wolnosci, takiego jak
areszt dla celéow egzekucji, jezeli taki $rodek nie zostal przewdziany wzgledem tych oséb w jasnej,
przewidywalnej, dostepnej i pozbawionej arbitralnosci ustawie krajowej.

16 ECLIL:EU:C:2019:972
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