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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 19 grudnia 2019 r.*

Odestanie prejudycjalne — Srodowisko naturalne — Artykul 6, art. 47 akapit pierwszy i art. 52 ust. 1
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Dyrektywa 2008/50/WE — Zanieczyszczenie powietrza —
Jako$¢ powietrza — Plan ochrony powietrza — Dopuszczalne wartosci dwutlenku azotu —
Obowiazek przyjecia odpowiednich $rodkéw w celu zapewnienia mozliwie najkrétszego okresu
przekroczenia — Obowiazek podjecia przez sady krajowe wszelkich niezbednych $rodkéw —
Odmowa zastosowania si¢ przez rzad regionalny do nakazu sadowego — Przewidziany wzgledem
wysokich ranga politykéw i urzednikéw wysokiego szczebla danego regionu areszt dla celow
egzekucji — Skuteczna ochrona sagdowa — Prawo do wolnosci osobistej — Podstawa prawna —
Proporcjonalno$é

W sprawie C-752/18
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad
administracyjny, Niemcy) postanowieniem z dnia 9 listopada 2018 r., ktére wplyneto do Trybunalu
w dniu 3 grudnia 2018 r., w postgpowaniu:
Deutsche Umwelthilfe eV
przeciwko
Freistaat Bayern,

TRYBUNAL (wielka izba),
w skfadzie: K. Lenaerts, prezes, R. Silva de Lapuerta, wiceprezes, A. Prechal, M. Vilaras, E. Regan,
M. Safjan (sprawozdawca), S. Rodin, L. S. Rossi, L. Jarukaitis, prezesi izb, E. Juhdsz, D. Svaby, C. Vajda,
E. Biltgen, K. Jiirimée i A. Kumin, sedziowie,
rzecznik generalny: H. Saugmandsgaard Qe,
sekretarz: D. Dittert, kierownik wydzialu,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 3 wrzesnia 2019 r.,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu Deutsche Umwelthilfe eV — R. Klinger, Rechtsanwalt,

— w imieniu Freistaat Bayern — J. Vogel, W. Brechmann oraz P. Frei, w charakterze pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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— w imieniu rzadu niemieckiego — S. Eisenberg, w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej — F. Erlbacher, G. Gattinara oraz E. Manhaeve, w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 14 listopada 2019 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 9 ust. 4 zdanie pierwsze
Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska, podpisanej w Aarhus w dniu
25 czerwca 1998 r. i zatwierdzonej w imieniu Wspélnoty Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE
z dnia 17 lutego 2005 r. (Dz.U. 2005, L 124, s. 1, zwanej dalej ,konwencja z Aarhus”), art. 4 ust. 3
iart. 19 ust. 1 TUE, art. 197 ust. 1 TFUE, a takze art. 47 akapit pierwszy Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy Deutsche Umwelthilfe eV — organizacja
pozarzadowa dzialajaca na rzecz ochrony $rodowiska — a Freistaat Bayern (krajem zwiazkowym
Bawaria, Niemcy) w przedmiocie wykonania nakazu sadowego wprowadzenia zakazu ruchu w celu
realizacji obowiazkéw wynikajacych z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia
21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz.U. 2008, L 152, s. 1).

Ramy prawne

Prawo miedzynarodowe

Artykul 9 konwencji z Aarhus, zatytulowany tytul ,Dostep do wymiaru sprawiedliwosci”, stanowi:

n[”']

2. Kazda ze stron zapewnia, w ramach krajowego porzadku prawnego, ze czlonkowie zainteresowanej
spolecznosci:

a) majacy wystarczajacy interes; lub, alternatywnie,

b) powotlujacy sie na naruszenie uprawnien, jesli przepisy postepowania administracyjnego strony
wymagaja tego jako przestanki, maja dostep do procedury odwotawczej przed sadem lub innym
niezaleznym i bezstronnym organem powolanym z mocy ustawy dla kwestionowania legalnosci
z przyczyn merytorycznych lub formalnych kazdej decyzji, dzialania lub zaniechania w sprawach
regulowanych postanowieniami art. 6 oraz, jesli przewiduje tak prawo krajowe i z zastrzezeniem
ust. 3 ponizej, innymi postanowieniami niniejszej konwencji.

Okres$lenie tego, co stanowi wystarczajacy interes oraz naruszenie uprawnien, nastepuje zgodnie
z wymaganiami prawa krajowego i stosownie do celu, jakim jest przyznanie zainteresowanej
spolecznosci szerokiego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w zakresie okre$lonym niniejsza
konwencja. Dla osiagniecia tego interes organizacji pozarzadowej spelniajacej wymagania, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 5, uwaza sie za wystarczajacy w rozumieniu lit. a). Taka organizacje uwaza sie
réwniez za posiadajaca uprawnienia mogace by¢ przedmiotem narusze w rozumieniu lit. b).
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[...]

3. Dodatkowo i bez naruszania postanowienn odnoszacych si¢ do procedur odwotawczych, o ktérych
mowa w ust. 1 i 2, kazda ze stron zapewnia, ze czlonkowie spoleczenistwa spelniajacy wymagania, o ile
takie istnieja, okreslone w prawie krajowym, maja dostep do administracyjnej lub sadowej procedury
umozliwiajacej kwestionowanie dzialann lub zaniechann o0séb prywatnych lub wiladz publicznych
naruszajacych przepisy jej prawa krajowego w dziedzinie srodowiska.

4. Dodatkowo i bez naruszania postanowien ust. 1 procedury, o ktérych mowa powyzej w ust. 1, 2 i 3,
przewiduja odpowiednie i prawnie skuteczne s$rodki zaradcze, wlaczajac w to, jesli okaze sie to
potrzebne, wstrzymanie wykonania kwestionowanego dzialania, oraz sa bezstronne, oparte na zasadzie
réwnosci, terminowe i niedyskryminacyjne ze wzgledu na koszty. Rozstrzygniecia regulowane
niniejszym artykulem przedstawia sie lub dokumentuje w formie pisemnej. Rozstrzygniecia sadéw i,
tam gdzie to mozliwe, innych organéw sa publicznie dostepne.

[...]".

Prawo Unii
Zgodnie z motywem 2 dyrektywy 2008/50:

»Majac na wzgledzie ochrone zdrowia ludzkiego i srodowiska jako calosci, szczegélnie wazna jest walka
z emisjami zanieczyszczen u zrédla oraz identyfikacja i wdrazanie na szczeblu lokalnym, krajowym
i wspdlnotowym najskuteczniejszych $rodkéw majacych na celu redukcje emisji. Z tego wzgledu
powinno si¢ zapobiega¢ lub ogranicza¢ emisje szkodliwych zanieczyszczen powietrza oraz ustanowic
wlasciwe cele dotyczace jakosci powietrza, z uwzglednieniem odpowiednich norm, wytycznych
i programéw Swiatowej Organizacji Zdrowia”.

Artykut 4 tej dyrektywy przewiduje:

»Panstwa czlonkowskie wyznaczaja strefy i aglomeracje na calym swoim terytorium. Ocene jakosci
powietrza i zarzadzanie jakoscia powietrza prowadzi sie we wszystkich strefach i aglomeracjach”.

Artykut 13 wspomnianej dyrektywy, zatytulowany ,Wartosci dopuszczalne i progi alarmowe dla
ochrony zdrowia ludzkiego”, stanowi w ust. 1:

»Panstwa czlonkowskie gwarantujg, ze na calym obszarze ich stref i aglomeracji poziom dwutlenku
siarki, pylu zawieszonego PM,, olowiu i tlenku wegla w powietrzu nie przekracza warto$ci

dopuszczalnych okreslonych w zataczniku XI.

W odniesieniu do dwutlenku azotu i benzenu okre$lone w zalaczniku XI wartosci dopuszczalne nie
moga by¢ przekroczone po uptywie terminéw podanych w tym zalaczniku.

Zgodno$¢ z tym wymogiem oceniana jest zgodnie z zalacznikiem IIL

[...]".
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Artykul 23 ust. 1 wskazanej dyrektywy stanowi:

»W przypadku gdy w okre$lonej strefie lub aglomeracji poziomy zawarto$ci zanieczyszczen w powietrzu
jednej lub kilku substancji przekraczaja wartosci dopuszczalne lub wartosci docelowe, powiekszone
o odpowiednie marginesy tolerancji, panstwa czlonkowskie zapewniaja opracowanie planéw ochrony
powietrza dla przedmiotowych stref i aglomeracji w celu dotrzymania odpowiednich wartosci
dopuszczalnych lub wartosci docelowych okres$lonych w zatacznikach XI i XIV.

W przypadku przekroczenia wartosci dopuszczalnych, ktérych termin wejscia w zycie wygasl, plany
ochrony jakosci powietrza okre$laja odpowiednie dzialania, tak aby okres, w ktérym nie sa one
dotrzymane, byl jak najkrétszy. Plany ochrony jakosci powietrza moga ponadto zawiera¢ szczegdlne
srodki stuzace ochronie wrazliwych grup ludnosci, w tym dzieci.

Plany ochrony jakosci powietrza zawieraja co najmniej informacje okre$lone w zalaczniku XV
sekcja A i moga zawierac $rodki zgodne z art. 24. Plany te s3 niezwlocznie przekazywane Komisji, nie
pozniej jednak niz dwa lata po zakonczeniu roku, w ktérym zaobserwowano pierwsze przekroczenie.

[...]"

Zalacznik XI do dyrektywy 2008/50 jest zatytulowany ,Wartosci dopuszczalne dla ochrony zdrowia
ludzkiego”. Jego sekcja B okresla warto$ci dopuszczalne dla zanieczyszczen w zaleznos$ci od ich stezenia
w powietrzu mierzonego w réznych okresach. W odniesieniu do dwutlenku azotu zalacznik ten
przewiduje:

Okres usredniania Wartosci dopuszczalne | Margines tolerancji Termin osiggniecia

wynikéw pomiaréw wartoéci dopuszczalnej

1 godzina 200 pg/m’, nie moze [...] 0% do dnia z dnia 1 stycznia 2010 r.
zosta¢ przekroczona 1 stycznia 2010 r.

wiecej niz 18 razy
w roku kalendarzowym

Rok kalendarzowy 40 pg/m’ [...] 0% do dnia z dnia 1 stycznia 2010 r.
1 stycznia 2010 r.

Prawo niemieckie
Artykut 104 ust. 1 zdanie pierwsze Grundgesetz (ustawy zasadniczej) stanowi:

»Wolnos¢ osoby moze by¢ ograniczona jedynie na podstawie ustawy i tylko zgodnie z przewidzianymi
w niej formami”.

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

»O ile niniejsza ustawa nie stanowi inaczej, do wykonywania orzeczen stosuje si¢ odpowiednio ksiege 8
Zivilprozessordnung [kodeksu postepowania cywilnego]”.
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Zgodnie z wyja$nieniami przedstawionymi przez sad odsylajacy § 172 VwGO jest takim przepisem,
w ktérym ustawa ta stanowi inaczej, wykluczajacym zasadniczo — zgodnie z formula wprowadzajaca
§ 167 ust. 1 zdanie pierwsze VWGO — zastosowanie przepiséw z zakresu egzekucji sadowej zawartych
w ksiedze 8 Zivilprozessordnung (kodeksu postepowania cywilnego, zwanego dalej ,ZPO”). Przepis ten
ma nastepujace brzmienie:

sJezeli w przypadkach okreslonych w § 113 ust. 1 zdanie drugie, § 113 ust. 5 oraz § 123 organ
administracji nie zastosuje si¢ do nakazu wydanego wzgledem niego w prawomocnym orzeczeniu
sadowym lub postanowieniu o zastosowaniu $rodkéw tymczasowych, sad pierwszej instancji, dzialajac
na wniosek, moze wezwa¢ go postanowieniem do wykonania nakazu pod rygorem grzywny
w wysokosci 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”.

Paragraf 888 ZPO stanowi w ust. 1 i 2, co nastepuje:

»1. Jezeli czynnosci nie moze wykona¢ osoba trzecia i jezeli zalezy to wylacznie od woli diuznika, sad
pierwszej instancji orzeka na wniosek, ze diuznik 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 si¢ odpowiednio do aresztu dla celéw egzekucji.

2. Zastosowanie srodkdéw przymusu nie wymaga uprzedniego ostrzezenia”.
Paragraf 890 ZPO stanowi w ust. 1 i 2:

»1. Jezeli dtuznik narusza obowigzek powstrzymania si¢ od dzialania lub tolerowania jego wykonania,
sad pierwszej instancji — na wniosek wierzyciela — nakazuje mu zaplate grzywny za kazde naruszenie,
a jezeli nie mozna jej wyegzekwowad, orzeka areszt, albo orzeka areszt w wymiarze do sze$ciu
miesiecy. Kwota grzywny nie moze przekroczy¢ 250 000 EUR, a catkowity areszt — dwdch lat.

2. Skazanie poprzedza ostrzezenie wydawane przez sad pierwszej instancji na wniosek, chyba ze
ostrzezenie takie bylo zawarte w orzeczeniu okreslajacym obowigzek”.

Postepowanie glowne i pytanie prejudycjalne

Z postanowienia odsylajacego wynika, ze warto$¢ dopuszczalna stezenia dwutlenku azotu (NO,) —
okreslona na podstawie art. 13 ust. 1 akapit drugi w zwiazku z sekcja B zalacznika XI do dyrektywy
2008/50 — mianowicie $rednio 40 pg/m®> w roku kalendarzowym, zostata przekroczona w wielu
miejscach, niekiedy bardzo wyraznie, na wielu kilometrach drég w obrebie miasta Monachium
(Niemcy).

W wyniku wniesionego przez Deutsche Umwelthilfe odwotania Verwaltungsgericht Miinchen (sad
administracyjny w Monachium, Niemcy) wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2012 r. nakazal Freistaat
Bayern zmiane ,planu dziatan w zakresie ochrony powietrza”, odpowiadajacego ,planowi ochrony
jakosci powietrza” w rozumieniu art. 23 dyrektywy 2008/50, tak aby zawieral niezbedne $rodki w celu
jak najszybszego osiagniecia warto$ci dopuszczalnej dla dwutlenku azotu w tym miescie. Orzeczenie to
stalo sie prawomocne.

Postanowieniem z dnia 21 czerwca 2016 r. Verwaltungsgericht Miinchen (sad administracyjny

w Monachium) wezwal Freistaat Bayern do wykonania nakazu w terminie roku od jego doreczenia
pod rygorem grzywny w wysokosci 10000 EUR. W ramach postepowania odwotawczego od tego
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postanowienia Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny, Niemcy)
postanowieniem z dnia 27 lutego 2017 r. wezwal Freistaat Bayern pod rygorem grzywien w kwocie od
2000 do 4000 EUR do podjecia niezbednych srodkéw, w tym wprowadzenia zakazu ruchu niektérych
pojazdéw z silnikiem wysokopreznym w réznych strefach miejskich, w celu przestrzegania wartosci
granicznych okreslonych w dyrektywie 2008/50. Postanowienie to réwniez stalo sie prawomocne.

Poniewaz Freistaat Bayern nie wykonal w pelni obowiazkéw wynikajacych z postanowienia z dnia
27 lutego 2017 r., Verwaltungsgericht Miinchen (sad administracyjny w Monachium), na wniosek
Deutsche Umwelthilfe, nakazal Freistaat Bayern postanowieniem z dnia 26 pazdziernika 2017 r.
zaplate grzywny wysokosci 4000 EUR. Freistaat Bayern nie zlozyt zazalenia na to postanowienie i uiscit

kwote grzywny.

Freistaat Bayernnadal nie zastosowal sie jednak do wszystkich nakazéw sformulowanych
w postanowieniu z dnia 27 lutego 2017 r. Przeciwnie, przedstawiciele Freistaat Bayern, w tym premier
kraju zwiazkowego, poinformowali publicznie, ze nie maja zamiaru przestrzega¢ rzeczonych
obowiazkéw dotyczacych zakazu ruchu pojazdéw.

Postanowieniami z dnia 28 stycznia 2018 r. Verwaltungsgericht Miinchen (sad administracyjny
w Monachium), na wniosek Deutsche Umwelthilfe, wydal wobec Freistaat Bayern nakaz zaplaty
grzywny w wysokosci 4000 EUR z powodu niewykonania jednego z punktéw sentencji postanowienia
z dnia 27 lutego 2017 r., wzywajac jednocze$nie 6w kraj zwiazkowy do wykonania innego punktu
sentencji tego postanowienia w wyznaczonym na nowo terminie pod rygorem grzywny w tej samej
kwocie. Natomiast Sad ten oddalil w szczegdlnosci wniosek o zastosowanie aresztu w celach egzekucji
wobec ministra $rodowiska i ochrony konsumentéw Freistaat Bayern lub ewentualnie premiera
Freistaat Bayern. Freistaat Bayern wnidsl zazalenia na postanowienia z dnia 28 stycznia 2018 r. do
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarskiego wyzszego sadu administracyjnego), ktéry oddalit je
postanowieniem z dnia 14 sierpnia 2018 r.

Przed sadem tym toczy sie wciaz sprawa zazalenia Deutsche Umwelthilfe na postanowienie z dnia
28 stycznia 2018 r., ktérym sad oddalit jej wniosek o orzeczenie aresztu w celach egzekucyjnych.
Zdaniem sadu odsylajacego nie nalezy spodziewac sig, ze Freistaat Bayern wykona postanowienie
z dnia 27 lutego 2017 r., wprowadzajac sporne zakazy ruchu.

Jezeli wladza wykonawcza wyraza w sposéb tak dobitny i uporczywy swa determinacje, aby nie
stosowa¢ sie do okres$lonych orzeczen sadowych, nalezy uzna¢, ze wezwania pod rygorem grzywny
i nakazy zaplaty kolejnych i wyzszych grzywien nie moga mie¢ wplywu na to zachowanie. Zaplata
grzywny nie spowoduje bowiem zadnego uszczerbku w majatku Freistaat Bayern. Przeciwnie, grzywna
ta jest uiszczana poprzez obciazenie okreslonej pozycji budzetu tego kraju zwiazkowego kwota
ustalona przez sad i zaksiggowanie tej samej kwoty jako przychodu w kasie gléwnej tego kraju
zwigzkowego.

Chociaz, co do zasady, mozliwe byloby zapewnienie przestrzegania omawianych obowiazkéw
i wykonywania orzeczen sagdowych za pomoca aresztu w celach egzekucyjnych, zastosowanego wobec
niektérych czlonkéw rzadu Goérnej Bawarii (Niemcy) — ministra srodowiska i ochrony konsumentéw
lub premiera rzadu kraju zwigzkowego Bawarii — to jednak sad odsylajacy jest zdania, ze ze wzgledéw
konstytucyjnych instrument ten, przewidziany przez ZPO, nie znajduje zastosowania w tym przypadku.

O ile bowiem § 167 ust. 1 zdanie pierwsze VwWGO pozwala na stosowanie, w sytuacji gdy ustawa ta nie
stanowi inaczej, §rodkéw przewidzianych w ksiedze 8 ZPO, w tym aresztu dla celéw egzekucji, o tyle
§ 172 VwGO jest przepisem, w ktérym ustawa stanowi inaczej, wykluczajac zastosowanie
egzekucyjnych $rodkéw przymusu zawartych w ksiedze 8 ZPO.
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Prawda jest, ze Bundesverfassungsgericht (federalny trybunal konstytucyjny, Niemcy) orzekl juz, ze
sady administracyjne powinny co do zasady uznawal, ze gdy zachodzi taka konieczno$¢, nie sg one
zwigzane ograniczeniami wynikajacymi z § 172 VwGO.

Sad odsylajacy jest jednak zdania, ze gdyby na podstawie § 888 ZPO zastosowaé areszt dla celéw
egzekucji wobec os6b pelniacych funkcje polegajaca na sprawowaniu wtadzy publicznej, naruszony
zostalby wymdg sformulowany przez Bundesverfassungsgericht (federalny trybunal konstytucyjny)
w postanowieniu z dnia 13 pazdziernika 1970 r., zgodnie z ktérym w momencie stanowienia przepisu,
ktéry mialby sta¢ sie podstawa prawna pozbawienia wolno$ci, zamiar ustawodawcy powinien
obejmowac cel, do ktdrego realizacji przepis ten jest odtad stosowany. Zdaniem za$ sadu odsylajacego,
majac na uwadze geneze § 888 ZPO, postawiony w ten sposéb wymaog nie jest spetniony w odniesieniu
do 0séb pelnigcych funkcje polegajaca na sprawowaniu wladzy publiczne;j.

Sad ten wyraza jednak watpliwo$¢, czy prawo Unii nie wymaga odmiennej oceny sytuacji prawnej
rozpatrywanej w postepowaniu gléwnym.

Gdyby bowiem prawo Unii wymagalo orzeczenia aresztu dla celéw egzekucji w sytuacji takiej jak
bedaca przedmiotem sprawy w postepowaniu gléwnym, sady niemieckie nie bylyby uprawnione do
uwzglednienia przeszkody, jaka stanowi wyzej wymienione orzecznictwo konstytucyjne.

W tych warunkach Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (bawarski wyzszy sad administracyjny)
postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu z nastepujacym pytaniem
prejudycjalnym:

~Czy

— zawarta w art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE zasada, zgodnie z ktéra panstwa czlonkowskie podejmuja
wszelkie $rodki ogdlne lub szczegdlne wtlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z traktatow lub z aktéw instytucji Unii,

— ustanowiona miedzy innymi w art. 197 ust. 1 TFUE zasade skutecznego wdrazania prawa Unii
przez panstwa czltonkowskie,

— zagwarantowane na mocy art. 47 [akapit pierwszy] [karty] prawo do skutecznego srodka prawnego,

— wynikajace z art. 9 ust. 4 zdanie pierwsze [konwencji z Aarhus] zobowiazanie panistw stron do
skutecznej ochrony prawnej w sprawach dotyczacych srodowiska,

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

nalezy interpretowac w ten sposéb, ze sad niemiecki jest uprawniony — ewentualnie wrecz zobowigzany
— do zastosowania aresztu dla celéw 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 okre$lonym zakresie
minimalnym, gdy na mocy prawomocnego orzeczenia nakazano temu krajowi zwigzkowemu
dokonanie aktualizacji uwzgledniajacej ten zakres minimalny i

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

ECLLEU:C:2019:1114 7
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— 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 wiaze si¢ dla kraju zwiazkowego zobowiazanego 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 zwiazkowego,

— kraj zwigzkowy zobowiazany, na mocy prawomocnego orzeczenia, o$wiadczyl zaréwno przed
sadami, jak réwniez publicznie — w tym réwniez poprzez swych politycznych funkcjonariuszy
publicznych najwyzszego szczebla przed parlamentem - ze nie wywiaze si¢ z obowigzkéw
natozonych na niego przez sad w zwiazku z planem ochrony jakosci powietrza,

— prawo krajowe zasadniczo przewiduje instytucje aresztu dla celéw egzekucji orzeczen sadowych,
jednak krajowe orzecznictwo trybunatu konstytucyjnego sprzeciwia sie zastosowaniu wtasciwych
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, ktore bylyby bardziej celowe od wezwan pod rygorem grzywny i nakazéw
zaplaty grzywny, stanowiac jednoczesnie $rodek mniej dolegliwy niz areszt dla celéw egzekucji,
a zastosowanie takich $rodkéw przymusu nie moze mie¢ miejsca réwniez ze wzgledu na istote

?))
sprawy?”.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

Poprzez swoje pytanie sad odsylajacy zmierza w istocie do ustalenia, czy wykladni prawa Unii,
a w szczeg6lnosci art. 47 akapit pierwszy karty, nalezy dokonywa¢ w ten sposéb, ze w okoliczno$ciach,
ktére charakteryzuja sie uporczywa odmowa zastosowania sie przez organ krajowy do orzeczenia sadu
nakazujacego mu wykonanie jasnego, precyzyjnego i bezwarunkowego obowiazku wynikajacego z tego
prawa, a w szczegdlnosci z dyrektywy 2008/50, uprawnia ono — a wrecz zobowiazuje — wlasciwy sad
krajowy do zastosowania aresztu dla celow egzekucji wzgledem oséb petnigcych funkcje polegajace na
sprawowaniu wladzy publicznej.

W ocenie sadu odsylajacego pytanie to pojawia sie w kontekécie orzecznictwa Trybunalu, zgodnie
z ktérym w przypadku gdy panstwo czlonkowskie nie spelnito wymogéw wynikajacych z art. 13 ust. 1
akapit drugi dyrektywy 2008/50, przy czym nie wystapilo ono tez o odroczenie terminu na warunkach
przewidzianych w art. 22 tej dyrektywy, na wlasciwym sadzie krajowym, do ktérego ewentualnie
zostanie skierowane powddztwo, spoczywa obowiazek podjecia wzgledem organu krajowego wszelkich
koniecznych $rodkéw, takich jak nakaz, aby organ ten sporzadzil plan wymagany przez te dyrektywe
na warunkach w niej przewidzianych (wyrok z dnia 19 listopada 2014 r., ClientEarth, C-404/13,
EU:C:2014:2382, pkt 58).

W niniejszej sprawie sad krajowy nakazal juz Freistaat Bayern, zgodnie z tym orzecznictwem, przyjecie
zakazu ruchu niektérych pojazdéw z silnikiem wysokopreznym w réznych strefach miejskich miasta
Monachium w celu jak najszybszego zapewnienia przestrzegania wartosci dopuszczalnej dwutlenku
azotu, okreslonej w sekcji B zalacznika XI do dyrektywy 2008/50.

Wobec odmowy zastosowania si¢ przez Freistaat Bayern do tego prawomocnego nakazu sprawa
w postepowaniu gléwnym dotyczy konkretnie wniosku Deutsche Umwelthilfe o przymusowe
wykonanie tego nakazu w drodze aresztu w celach egzekucji orzeczonego wobec ministra §rodowiska
i ochrony konsumentéw Freistaat Bayern — lub ewentualnie premiera tego kraju zwiazkowego.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢é, po pierwsze, ze wobec braku harmonizacji krajowych

mechanizméw egzekucji szczegélowe przepisy wykonawcze wynikaja z wewnetrznego porzadku
prawnego panstw czlonkowskich zgodnie z zasada autonomii proceduralnej tychze panstw. Niemniej
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jednak te szczegélowe przepisy wykonawcze musza spelnia¢ podwdjna przestanke — nie moga by¢
mniej korzystne niz przepisy regulujace podobne sytuacje podlegajace prawu krajowemu (zasada
réwnowaznos$ci) oraz nie moga uniemozliwia¢ lub czyni¢ nadmiernie utrudnionym wykonywania praw
przyznanych przez prawo Unii (zasada skutecznosci) (wyrok z dnia 26 czerwca 2019 r., Kuhar,
C-407/18, EU:C:2019:537, pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

Po drugie, nalezy przypomnie¢, ze panstwa czlonkowskie, wdrazajac prawo Unii, sa zobowigzane do
zapewnienia poszanowania prawa do skutecznego s$rodka prawnego, zapisanego w art. 47 akapit
pierwszy karty (wyrok z dnia 29 lipca 2019 r., Torubarov, C-556/17, EU:C:2019:626, pkt 69), co
stanowi potwierdzenie zasady skutecznej ochrony sadowej. Co sie tyczy skarg dotyczacych
przestrzegania prawa ochrony s$rodowiska, w szczegdélno$ci wnoszonych przez stowarzyszenia
dzialajace na rzecz jego ochrony — tak jak w sprawie w postepowaniu gléwnym - prawo do
skutecznego $rodka prawnego jest rowniez przewidziane w art. 9 ust. 4 konwencji z Aarhus.

Tymczasem zgodnie z orzecznictwem Trybunalu ustawodawstwo krajowe prowadzace do sytuacji, gdy
orzeczenie sadu pozostaje bezskuteczne wobec braku jakiegokolwiek narzedzia, ktérym moglby
postuzy¢ sie sad, aby wymoc jego przestrzeganie, narusza istote prawa do skutecznego s$rodka
prawnego ustanowionego w art. 47 karty (zob. podobnie wyrok z dnia 29 lipca 2019 r., Torubarov,
C-556/17, EU:C:2019:626, pkt 72).

Prawo to bowiem byloby iluzoryczne, gdyby porzadek prawny panstwa czlonkowskiego dopuszczat
mozliwo$¢, by prawomocne i wigzace orzeczenie sadu pozostawalo bezskuteczne ze szkoda dla strony
(wyroki: z dnia 30 czerwca 2016 r., Toma i Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduleci,
C-205/15, EU:C:2016:499, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo; z dnia 29 lipca 2019 r., Torubarov,
C-556/17, EU:C:2019:626, pkt 57).

W szczegblnosci z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka dotyczacego art. 6 ust. 1
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci podpisanej w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r., w $wietle ktérego nalezy dokonywa¢ wyktadni art. 47 karty (wyrok z dnia
30 czerwca 2016 r.,, Toma i Biroul Executorului Judecéitoresc Horatiu-Vasile Cruduleci, C-205/15,
EU:C:2016:499, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo), wynika, ze fakt, iz wladze publiczne nie
podporzadkowuja sie ostatecznemu orzeczeniu podlegajacemu wykonaniu, pozbawia ten przepis
wszelkiej skuteczno$ci (zob. podobnie wyrok ETPC z dnia 19 marca 1997 r. w sprawie Hornsby
przeciwko Grecji, CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, §§ 41, 45).

Prawo do skutecznego $rodka prawnego jest tym bardziej istotne, ze w dziedzinie, ktérej dotyczy
dyrektywa 2008/50, brak podjecia wymaganych przez nia $rodkéw stwarzalby zagrozenie dla zdrowia
ludzi (zobacz analogicznie wyrok z dnia 25 lipca 2008 r., Janecek, C-237/07, EU:C:2008:447, pkt 38).

W celu zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych unijnym prawem ochrony
$rodowiska do sadu krajowego nalezy dokonanie takiej wykladni prawa krajowego, ktéra
w najszerszym mozliwym zakresie bedzie zgodna zaréwno z celami art. 9 ust. 3 i 4 konwencji
z Aarhus, jak i z celem skutecznej ochrony sadowej uprawnien przyznanych prawem Unii (zob.
podobnie wyrok z dnia 8 marca 2011 r., Lesoochranarske zoskupenie, C-240/09, EU:C:2011:125,
pkt 50, 51).

W tym celu sad ten powinien zbada¢, biorac pod uwage wszystkie przepisy prawa krajowego i stosujac
uznane w porzadku krajowym metody wykladni, czy moze on dokona¢ wykladni tego prawa, ktéra
pozwolifaby mu na stosowanie skutecznych $rodkéw przymusu w celu zapewnienia wykonania przez
wladze publiczne prawomocnego wyroku, takich jak w szczegélnosci wysokie, powtarzajace sie czesto
grzywny, ktérych ptatnos$¢ nie zostanie ostatecznie zaliczona na poczet budzetu, z ktérego pochodza.
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Niemniej jednak w niniejszej sprawie sad odsylajacy uwaza, ze nie moze wymagac poszanowania zasady
skuteczno$ci prawa Unii i prawa do skutecznego srodka prawnego, chyba ze prawo Unii uprawnia go,
a nawet zobowiazuje do usuniecia przeszkéd o charakterze konstytucyjnym sprzeciwiajacych sie
stosowaniu aresztu w celach egzekucji w odniesieniu do oséb petnigcych funkcje polegajaca na
sprawowaniu wladzy publicznej.

Nalezy przypomnie¢ w tym wzgledzie, ze w razie niemoznosci dokonania wykladni przepisu krajowego
w sposob zgodny z wymogami prawa Unii sad krajowy, do ktérego jako do organu panstwa
czlonkowskiego nalezy w ramach jego kompetencji stosowanie przepiséw prawa Unii, ma obowiazek
niestosowania wszelkich przepiséw prawa krajowego sprzecznych z przepisem prawa Unii
bezposrednio skutecznym na gruncie zawislego przed nim sporu (wyroki: z dnia 9 marca 1978 r.,
Simmenthal, 106/77, EU:C:1978:49, pkt. 21; z dnia 24 czerwca 2019 r., Poplawski, C-573/17,
EU:C:2019:530, pkt. 58, 61).

Jednakze tego orzecznictwa Trybunalu nie nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze zasada skutecznos$ci prawa
Unii i poszanowanie prawa do skutecznej ochrony sadowej, zagwarantowane w art. 47 akapit pierwszy
karty, zobowiazuja sad krajowy do niestosowania przepisu prawa krajowego lub jego jedynej wykladni,
ktéra uwaza on za zgodna z konstytucja krajowa, jezeli w ten sposéb naruszylby inne prawo
podstawowe zagwarantowane przez prawo Unii.

Jak wynika bowiem z art. 52 ust. 1 karty, prawo do skutecznej ochrony sadowej nie jest prawem
o charakterze bezwzglednym i moze podlega¢ ograniczeniom, w szczegdlnosci w celu ochrony praw
i wolnoéci innych oséb. Tymczasem $rodek przymusu, taki jak areszt w celach egzekucji, stanowi
ograniczenie prawa do wolnosci zagwarantowane w art. 6 karty.

Aby udzieli¢ odpowiedzi na pytanie prejudycjalne, nalezy, po trzecie, dokona¢ wywazenia
rozpatrywanych tu praw podstawowych w $wietle wymogoéw przewidzianych w art. 52 ust. 1 zdanie
pierwsze karty.

W odniesieniu do wymogoéw, ktére musi spelnia¢ podstawa prawna ograniczenia prawa do wolnosci,
Trybunal orzekl juz, w $wietle wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia
21  pazdziernika 2013 r. w  sprawie Del Rio  Prada  przeciwko  Hiszpanii
(CE:ECHR:2013:1021JUD004275009), ze aby ustawa uprawniajaca sad do pozbawienia osoby jej
wolnosci spelniala wymogi art. 52 ust. 1 karty, musi ona by¢ wystarczajaco dostepna, precyzyjna
i przewidywalna w zakresie jej stosowania, tak aby uniknaé¢ wszelkiego ryzyka arbitralnosci (wyrok
z dnia 15 marca 2017 r., Al Chodor, C-528/15, EU:C:2017:213, pkt 38, 40).

Nalezy uscisli¢, ze przestanki te odnosza sie do kazdego rodzaju pozbawienia wolnosci, w tym
pozbawienia wolnosci wynikajacego z konieczno$ci zapewnienia wykonania kary orzeczonej wyrokiem
sadowym, i to niezaleznie od mozliwosci unikniecia przez osobe skazana pozbawienia wolnosci
wskutek wykonania nakazu wydanego w tym samym orzeczeniu lub w orzeczeniu wcze$niejszym.

Skoro z debaty przeprowadzonej podczas rozprawy przed Trybunalem wynika, ze watpliwosci
w zakresie tacznego spelnienia przestanek pozwalajacych na orzeczenie aresztu dla celow egzekucji,
przewidzianego przez prawo niemieckie wzgledem oséb pelniacych funkcje polegajaca na sprawowaniu
wladzy publicznej nie zostaly rozwiane — wylacznie do sadu odsylajacego nalezy ocena, czy wtasciwe
przepisy krajowe sa, w $wietle ich tresci i istoty, wystarczajaco dostepne, precyzyjne i przewidywalne
w ich stosowaniu i umozliwiaja w ten sposéb unikniecie wszelkiego ryzyka arbitralnosci.

Jesli tak nie jest, sad krajowy nie moze orzec, wylacznie na podstawie zasady skutecznosci oraz prawa
do skutecznej ochrony sadowej, aresztu dla celow egzekucji. Kazde ograniczenie prawa do wolnosci
powinno bowiem zosta¢ przewidziane przez ustawe spelniajaca wymogi przywolane w pkt 46
niniejszego wyroku.
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Co sie tyczy wymogow wynikajacych z zasady proporcjonalnosci, nalezy przypomnie¢, ze w przypadku
gdy spornych jest szereg praw podstawowych, ocena przestrzegania zasady proporcjonalno$ci powinna
odbywa¢ sie w poszanowaniu koniecznego pogodzenia wymogéw zwigzanych z ochrona
poszczegélnych praw i wlasciwej réwnowagi miedzy nimi (zob. podobnie wyrok z dnia 22 stycznia
2013 r., Sky Osterreich C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 60 i przytoczone tam orzecznictwo).

Tymczasem nalezy wzia¢ pod uwage fakt, ze — jak wskazal rzecznik generalny w pkt 86 opinii — jezeli
orzeczenie aresztu dla celéow egzekucji powoduje pozbawienie wolnosci, areszt moze zosta
przewidziany wylacznie wdéwczas, gdy nie istnieje zaden mniej restrykcyjny $rodek pozwalajacy na
osiagniecie zamierzonego celu. Do sadu odsylajacego nalezy zatem ustalenie, czy prawo krajowe
regulujace sadowe postepowanie egzekucyjne moze by¢ przedmiotem wyktadni zgodnej z prawem do
skutecznej ochrony sadowej w tym sensie, ze zezwala ono temu sadowi na przyjecie srodkéw, ktére
nie naruszaja prawa do wolnosci, takich jak $rodki przywotane w pkt 40 niniejszego wyroku.

Wytacznie w przypadku, gdy sad odsylajacy miatby dojé¢ do wniosku, ze w kontekscie wywazenia,
o ktéorym mowa w pkt 45 niniejszego wyroku, ograniczenie prawa do wolnosci wynikajace z faktu
orzeczenia aresztu dla celow egzekucji spelnia przestanki przewidziane w art. 52 ust. 1 karty, prawo
Unii nie tylko zezwala na zastosowania takiego $rodka, ale wrecz tego wymaga.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze powyzsze rozwazania nie stoja na przeszkodzie w szczegdlnosci temu, by
Trybunal w ramach skargi o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego
stwierdzil, ze uchybienie takie jak to, ktére zdaniem sadu odsylajacego znajdowalo sie u zrédet sporu
w postepowaniu gtéwnym, stanowi naruszenie przepiséw dyrektywy 2008/50.

Ponadto nalezy przypomnie¢, ze pelna skuteczno$¢ prawa Unii oraz skuteczna ochrone praw, jakie
wywodza z niego jednostki, moze - w stosownym przypadku - zagwarantowa¢ zasada
odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone jednostkom w wyniku naruszenia prawa Unii, za
ktére mozna przypisa¢ mu odpowiedzialnos$¢, a zasada ta jest nieodlaczna czescia systemu traktatow,
na ktérym opiera sie Unia (zob. podobnie wyroki: z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur
i Factortame, C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 20, 39, 52; z dnia 28 lipca 2016 r., Tomasova,
C-168/15, EU:C:2016:602, pkt 18 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zasada ta dotyczy kazdego przypadku naruszenia prawa Unii przez panstwo czlonkowskie niezaleznie
od tego, ktéry organ publiczny dopuscit sie naruszenia (wyrok z dnia 28 lipca 2016 r., Tomdasovs,
C-168/15, EU:C:2016:602, pkt 19 i przytoczone tam orzecznictwo).

W $wietle wszystkich powyzszych rozwazan na przedlozone pytanie nalezy udzieli¢c odpowiedzi,
zgodnie z ktéra wykladni prawa Unii, a w szczegélnosci art. 47 akapit pierwszy karty, nalezy
dokonywa¢ w taki sposéb, ze w okolicznosciach, ktére charakteryzuja sie uporczywa odmowa
zastosowania si¢ przez organ krajowy do orzeczenia sadu nakazujagcego mu wykonanie jasnego,
precyzyjnego i bezwarunkowego obowiazku wynikajacego z tego prawa, a w szczegélnosci z dyrektywy
2008/50, na wlasciwym sadzie krajowym spoczywa obowiazek orzeczenia aresztu dla celéw egzekucji
wzgledem os6b pelniacych funkcje polegajaca na sprawowaniu wiladzy publicznej, jezeli w systemie
przepisow prawa wewnetrznego istnieje wystarczajaco dostepna, precyzyjna i przewidywalna
w zakresie jej stosowania podstawa prawna oraz pod warunkiem, ze wprowadzone ograniczenie
zagwarantowanego w art. 6 karty prawa do wolnosci, wynikajace z takiego orzeczenia, spelnia inne
przestanki przewidziane w tym wzgledzie w art. 52 ust. 1 karty. Natomiast w przypadku braku takiej
podstawy prawnej w prawie krajowym prawo Unii nie uprawnia tego sadu do zastosowania takiego
srodka.
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W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gtéwnym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

Wykladni prawa Unii, a w szczegodlnosci art. 47 akapit pierwszy Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej, nalezy dokonywac¢ w taki sposob, ze w okoliczno$ciach, ktore charakteryzuja sie
uporczywa odmowa zastosowania si¢ przez organ krajowy do orzeczenia sadu nakazujacego mu
wykonanie jasnego, precyzyjnego i bezwarunkowego obowiazku wynikajacego z tego prawa,
a w szczegllnosci z dyrektywy 2008/50/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 maja
2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy, na wlasciwym sadzie
krajowym spoczywa obowiazek orzeczenia aresztu dla celow egzekucji wzgledem oséb pelniacych
funkcje polegajaca na sprawowaniu wladzy publicznej, jezeli w systemie przepisow prawa
wewnetrznego istnieje wystarczajaco dostepna, precyzyjna i przewidywalna w zakresie jej
stosowania podstawa prawna oraz pod warunkiem, ze wprowadzone ograniczenie
zagwarantowanego w art. 6 karty praw podstawowych prawa do wolnosci, wynikajace z takiego
orzeczenia, spelnia inne przestanki przewidziane w tym wzgledzie w art. 52 ust. 1 karty.
Natomiast w przypadku braku takiej podstawy prawnej w prawie krajowym prawo Unii nie
uprawnia tego sadu do zastosowania takiego srodka.
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