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Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Skarga na podstawie art. 260 TFUE —
Kary pieniezne — Metoda obliczania — Wspdtczynnik ,n” — Uwzglednienie znaczenia
instytucjonalnego panstwa czlonkowskiego

I. Wprowadzenie

1. Zgodnie z art. 260 ust. 2 TFUE jezeli Komisja Europejska uzna, ze dane panstwo cztonkowskie
nie podjelo $rodkéw zapewniajacych wykonanie wyroku stwierdzajacego uchybienie
zobowiazaniom panstwa czltonkowskiego, wydanego na podstawie ust. 1 tego artykutu, moze ona
wnie$¢ do Trybunalu skarge w celu uzyskania nalozenia na to panstwo czlonkowskie kar
pienieznych w postaci okresowej kary pienieznej lub ryczaltu, przy czym pierwsza z nich ma na
celu ukaranie za kontynuowanie naruszenia po wydaniu wyroku stwierdzajacego uchybienie,
druga za§ ma na celu sklonienie panstwa czlonkowskiego do zaniechania ponownego
naruszenia®. W skardze, w ktdérej Komisja wnosi do Trybunalu sprawe przeciwko panstwu
czlonkowskiemu na podstawie art. 260 ust. 2 TFUE, okresla ona wysoko$¢ tych kar, jaka uznaje
za odpowiednia do okolicznosci. W celu ustalenia tej kwoty Komisja stosuje metode obliczania
przedstawiona ostatnio w komunikacie z dnia 12 grudnia 2005 r.? (zwanym dalej ,komunikatem
z 2005 r.”). Ta metoda obliczania uwzglednia — wraz z innymi elementami, takimi jak waga i czas
trwania naruszenia — zdolno$¢ platnicza panstwa czlonkowskiego dopuszczajacego si¢ naruszenia,
wyrazona w tak zwanym wspdlczynniku ,n”. Jak zostanie to dokladniej przedstawione ponizej,
obliczenie wspélczynnika ,n” opieralo sie poczatkowo na dwdch elementach skladowych: po
pierwsze, na produkcie krajowym brutto (PKB) danego panstwa czlonkowskiego, a po drugie, na
liczbie gloséw, jaka panstwo to dysponowalo w Radzie w glosowaniu wiekszoscia kwalifikowana.
W nastepstwie wejscia w zycie w dniu 1 kwietnia 2017 r. nowego systemu obliczania wiekszo$ci

1

Jezyk oryginalu: wloski.
2 Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem nalozenie okresowej kary pienieznej jest co do zasady uzasadnione tylko wéwczas, gdy uchybienie
wynikajace z niewykonania wczesniejszego wyroku ciagle trwa do czasu badania okoliczno$ci faktycznych przez Trybunal. Zobacz
miedzy innymi wyrok z dnia 31 maja 2018 r., Komisja/Wtochy (C-251/17, niepublikowany, EU:C:2018:358, pkt 64). W przedmiocie
mozliwoéci polaczenia w tym samym wyroku dwéch rodzajéw kar, to znaczy okresowych kar pienieznych i ryczaltu, w $wietle ich

odmiennych i uzupelniajacych sie celéw zob. wyrok z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 80—-86).

3 Komunikat Komisji — Stosowanie art. 228 traktatu WE, SEC(2005) 1658 (Dz.U. 2007, C 126, s. 15). Po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony
komunikat ten zostal rozszerzony przez Komisje na procedury uregulowane w art. 260 ust. 2 TFUE (zob. podobnie komunikat Komisji
z dnia 15 lutego 2011 r. — Stosowanie art. 260 ust. 3 TFUE, Dz.U. 2011, C 12, s. 1, pkt 4).
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kwalifikowanej w Radzie, przewidzianego w art. 16 ust. 4 TUE, Trybunat uznal w wyroku z dnia
14 listopada 2018 r., Komisja/Grecja* (zwanym dalej ,wyrokiem z dnia 14 listopada 2018 r.”), ze
zasada podwojnej wiekszosci, na ktérej opiera sie ten system, nie ma bezposredniego
zastosowania do mechanizmu obliczania kar nakladanych na panistwa czlonkowskie w ramach
postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego i w zwiazku z tym
nie moze zastapi¢ poprzedniego systemu wazenia gloséw, na ktérym opierato sie dotychczas
obliczanie wspétczynnika ,n”. Komisja przyjela zatem w 2019 r. nowy komunikat® (zwany dalej
»komunikatem z 2019 r.”), w ktérym zmienita element sktadowy wspélczynnika ,n”, ktéry nie jest
zwigzany z PKB, zastepujac zasadniczo kryterium liczby gloséw w Radzie innym kryterium liczby
przedstawicieli wybieranych do Parlamentu Europejskiego w poszczegélnych panstwach
czlonkowskich.

2. Kwoty kar, ktére Komisja proponuje Trybunalowi nalozy¢ na Republike Grecka w ramach
niniejszej skargi wniesionej na podstawie art. 260 ust. 2 TFUE, zostaly okre$lone przy
zastosowaniu tej nowej metody obliczania wspéiczynnika ,n”.

3. W rzeczonej skardze Komisja wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, Ze Republika Grecka
uchybita zobowiazaniom, ktére na niej ciaza na mocy art. 260 ust. 1 TFUE, poniewaz nie podjeta
wszystkich $rodkéw koniecznych do wykonania wyroku z dnia 9 listopada 2017 r.,
Komisja/Grecja® (zwanego dalej ,wyrokiem stwierdzajacym uchybienie”). Komisja wnosi réwniez
do Trybunalu o zasadzenie od Republiki Greckiej zaptaty, po pierwsze, dziennej okresowej kary
pienieznej w wysokosci 26 697,89 EUR, poczawszy od dnia ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie
do dnia pelnego wykonania wyroku stwierdzajacego uchybienie, a po drugie, ryczaltu, ktérego
wysoko$¢ wynika z pomnozenia kwoty dziennej wynoszacej 3709,23 EUR przez liczbe dni, ktére
uplynely od dnia ogloszenia tego wyroku do dnia zakoniczenia naruszenia lub, w braku potozenia
kresu naruszeniu, od dnia ogloszenia rzeczonego wyroku do dnia ogloszenia wyroku w niniejszej
sprawie. Wreszcie Komisja wnosi do Trybunalu o obciazenie Republiki Greckiej kosztami
postepowania.

4. W swojej skardze Komisja wyjasnia, ze zgodnie z metoda obliczania przewidziana
w komunikacie z 2005 r. okresowa kare pieniezng, ktora, jak proponuje, Trybunal ma nalozy¢ na
Republike Grecka za kazdy dzien opdznienia w wykonaniu wyroku stwierdzajacego uchybienie,
oblicza sie poprzez pomnozenie jednolitej ryczaltowej stawki bazowej ustalonej na 3116 EUR’
przez wspdélczynnik wagi naruszenia wynoszacy 7 — okreslony z uwzglednieniem znaczenia
przepiséw prawa Unii bedacych przedmiotem naruszenia, konsekwencji naruszenia dla
intereséw publicznego i prywatnego, poréwnania z poréwnywalnymi uchybieniami oraz innych
czynnikéw fagodzacych i obcigzajacych — a takze przez wspédlczynnik czasu trwania naruszenia,
wynoszacy 2,4, odpowiadajacy liczbie 24 miesiecy pomiedzy dniem 9 listopada 2017 r., w ktérym
wydano wyrok stwierdzajacy uchybienie, a dniem 27 listopada 2019 r., w ktérym Komisja wniosta
skarge do Trybunalu. Uzyskana w ten sposéb kwota zostala pomnozona przez wspélczynnik ,n”,
obliczony zgodnie z metoda przedstawiona w komunikacie z 2019 r. i ustalony dla Republiki
Greckiej na 0,515,

¢ C-93/17, EU:C:2018:903, pkt 136—142.

Komunikat Komisji — Zmiana metody obliczania kar ryczaltowych i [dziennych] okresowych kar pienieznych proponowanych przez
Komisje w postepowaniach o naruszenie przed Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Dz.U. 2019, C 70, s. 1).

¢ (C-481/16, niepublikowany, EU:C:2017:845.

Komunikat Komisji — Aktualizacja danych wykorzystywanych do obliczania kar ryczaltowych i okresowych kar pienieznych
wskazywanych Trybunalowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej przez Komisje w ramach postepowann w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego z dnia 13 wrze$nia 2019 r. (Dz.U. 2019, C 309, s. 1).

Zgodnie z komunikatem Komisji przywolanym w przypisie 7 do niniejszej opinii.

2 ECLI:EU:C:2021:534



OprINIA G. PrrruzzeLLl — Sprawa C-51/20
Komisja/GRrecjA (ODZYSKANIE POMOCY PANSTWA — ZELAZONIKIEL)

5. W odniesieniu do kwoty ryczaltu Komisja wyjasnia, ze zgodnie z metoda obliczania
przewidziang w komunikacie z 2005 r. zostala ona okreslona na podstawie kwoty dziennej,
odpowiadajacej jednolitej ryczaltowej stawce bazowej, ustalonej na 1039 EUR’, pomnozonej
przez wspolczynnik wagi naruszenia wynoszacy 7 i wspélczynnik ,,n” wynoszacy 0,51. Zgodnie
z propozycja Komisji calkowita kwota ryczaltu, jaki nalezy nalozy¢ na Republike Grecka, nie
moze by¢ nizsza niz kwota minimalna, ktéra dla tego panstwa czlonkowskiego zostala ustalona na
135 820 824,35 EUR™.

6. W swojej skardze Komisja podkresla, ze kary pieniezne nakladane na podstawie art. 260
ust. 2 TFUE powinny by¢ ustalane z uwzglednieniem nie tylko zdolnosci platniczej panstwa
cztonkowskiego, ktére dopuscito sie uchybienia, a zatem jego PKB, lecz réwniez jego znaczenia
instytucjonalnego w Unii. Zdaniem Komisji odrzucone przez Trybunal w wyroku z dnia
14 listopada 2018 r. kryterium oparte na liczbie glosow kazdego panstwa czlonkowskiego
w Radzie powinno zosta¢ zastapione nowym kryterium korygujacym stosowanie metody
obliczania opartej wylacznie na PKB, tak aby zaréwno zachowa¢ réwnowage miedzy zdolnoscia
platnicza a znaczeniem instytucjonalnym panstwa czlonkowskiego, ktére dopuscito sie
uchybienia, jak i unikna¢ sytuacji, w ktérej nadmierne réznice miedzy wspoédlczynnikami
przyznanymi kazdemu panstwu czlonkowskiemu prowadzityby do nieuzasadnionych nieréwnosci
w traktowaniu.

7. W odpowiedzi na skarge Republika Grecka wnosi do Trybunatu o oddalenie skargi i obciazenie
Komisji kosztami postepowania. Republika Grecka uwaza, ze kary pieniezne zaproponowane
przez Komisje nie sa ani uzasadnione, ani proporcjonalne. Jednakze w przypadku gdyby
Trybunal uznal za konieczne ukaranie uchybienia, Republika Grecka zgadza sie z Komisja co do
tego, ze wspoélczynnik ,n” i ogdlnie kwota kar powinna odzwierciedla¢ nie tylko zdolno$¢
platnicza danego panstwa czlonkowskiego, lecz takze jego znaczenie instytucjonalne. Zdaniem
Republiki Greckiej kryterium przyjete przez Komisje w komunikacie z 2019 r., oparte na liczbie
mandatéw w Parlamencie, pozwala na odpowiednie uwzglednienie tego ostatniego elementu.

8. Komisja i Republika Grecka zostaly wezwane przez Trybunal w ramach $rodkéw organizacji
postepowania do udzielenia odpowiedzi na piSmie na niektére pytania dotyczace miedzy innymi
sposobu okreslenia wspoétczynnika ,n” przedstawionego w komunikacie z 2019 r.

9. Niniejsza opinia dotyczy wylacznie kwestii znaczenia, do celéw nalozenia odstraszajacych
i proporcjonalnych kar, elementu, jakim jest znaczenie instytucjonalne w Unii ukaranego panstwa
czlonkowskiego, wyrazone w szczegélnosci przez liczbe mandatéw w Parlamencie Europejskim
przydzielona temu panstwu cztonkowskiemu.

°  Zgodnie z komunikatem Komisji przywolanym w przypisie 7 do niniejszej opinii.

10 Zgodnie z komunikatem Komisji przywolanym w przypisie 7 do niniejszej opinii.
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II. Analiza

A. Wspéltczynnik ,,n” przed wyrokiem z dnia 14 listopada 2018 r.

1. Komunikat z 2005 r.

10. Wspoélczynnik ,n” pojawit si¢ po raz pierwszy w komunikacie Komisji z dnia 28 lutego 1997 r.
w sprawie obliczania okresowej kary pienieznej" (zwanym dalej ,komunikatem z 1997 r.”).
Komunikat z 2005 r. rozszerzyl jego stosowanie réwniez na obliczanie ryczaltu'?. Wspétczynnik
»1", zdefiniowany jako ,niezmienny wspdtczynnik dla danego panstwa”'?, byl w komunikacie
z 2005 r., podobnie jak wcze$niej w komunikacie z 1997 r., uregulowany w oddzielnej sekcji,
zatytulowanej ,Uwzglednienie mozliwosci finansowych [zdolno$ci platniczej] panstwa
czlonkowskiego” ™. Jego cel jest zwigzany z potrzeba zapewnienia odstraszajacego skutku kary.
Z punktu widzenia Komisji pozwala on na ustalenie okresowej kary pienieznej i ryczaltu na
wystarczajaco wysokim poziomie, aby wywrze¢ na panstwo czlonkowskie nacisk, ktéry, po
pierwsze, skloni je do zaprzestania naruszenia’®, a po drugie, do zaniechania ponownego
naruszenia ‘.

11. W komunikacie z 2005 r., podobnie jak juz w komunikacie z 1997 r., wspétczynnik ,n” zostal
opisany jako réwny ,$redniej geometrycznej opartej z jednej strony na produkcie krajowym brutto
(PKB) danego panstwa cztonkowskiego, z drugiej strony na liczbie gloséw w Radzie”. Zostal on
obliczony jako pierwiastek kwadratowy iloczynu dwéch wspétczynnikéw, z ktérych pierwszy
stanowi stosunek miedzy PKB danego panstwa czlonkowskiego a PKB Luksemburga, a drugi —
stosunek miedzy liczba gloséw, jakimi kazde panstwo czlonkowskie dysponowalo w Radzie
zgodnie z wazeniem gloséw przewidzianym w art. 148 traktatu WE a liczba gloséw, jakimi
dysponowal Luksemburg!. Zdaniem Komisji zastosowanie tego wzoru pozwolilo na uzyskanie
rozsadnej rozpietosci miedzy wspoélczynnikami przyznanymi poszczegélnym panstwom
czlonkowskim, wynoszacej od 0,36 do 25,40 .

12. Komisja zastrzegla sobie prawo do zmiany wspélczynnika ,n” w razie wystapienia istotnych
rozbieznosci w stosunku do stanu rzeczywistego lub zmiany systemu wazenia gloséw w Radzie,
a takze do aktualizacji tego czynnika okresowo, w szczegélnosci ze wzgledu na wyzszy niz
zakltadano wzrost PKB w nowych panstwach czlonkowskich?. Zasady, na podstawie ktérych

Komunikat Komisji — Metoda obliczania okresowej kary pienieznej przewidzianej w art. 171 traktatu WE (Dz.U. 1997, C 63, s. 2).
Komunikat ten stanowil wyjasnienie i uzupelnienie komunikatu Komisji — Metoda obliczania okresowej kary pienieznej przewidzianej
w art. 171 traktatu WE z dnia 5 czerwca 1996 r., pierwszego w porzadku chronologicznym (Dz.U. 1996, C 242, s. 6), w ktérym okreslono
jedynie niektére wskazéwki dotyczace obliczania okresowej kary pieniezne;j.

12 Zobacz komunikat z 2005 r., pkt 20.
¥ Zobacz komunikat z 1997 r., sekcja 1.
4 Chodzi o sekcje 4 komunikatu z 1997 r. i sekcje D komunikatu z 2005 r.

1> Kara powinna zatem by¢ wyzsza od korzysci, jakie pafistwo czlonkowskie czerpie z naruszenia. Zobacz komunikat z 1997 r., sekcja 4,
i komunikat z 2005 r., pkt 18.

1 Komunikat z 2005 r., pkt 18.
| pEN
Wz6r jest nastepujacy: [ J.o. Zobacz pkt 18 i przypis 18 do komunikatu z 2005 r. W komunikacie z 1997 r. PKB i liczba gloséw

w Radzie kazdego panstwa pozostawaly w zwigzku odpowiednio z najnizszym PKB oraz minimalna liczba gloséw wéréd 15 panstw
czlonkowskich.

18 Zobacz komunikat z 2005 r., pkt 18.1.
1 Zobacz komunikat z 2005 r., pkt 18.2.
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dokonuje sie aktualizacji danych w zalezno$ci od zmian PKB i inflacji w poszczegdélnych
panstwach czlonkowskich, sa wskazane w komunikacie z 2010 r.”. Zgodnie z tym ostatnim
komunikatem poczawszy od 2011 r. aktualizacja ta jest przeprowadzana corocznie?.

2. Orzecznictwo

13. Inicjatywa Komisji polegajaca na ustanowieniu wytycznych w celu okreslenia sposobow
obliczania kar pienieznych nakladanych w przypadku uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego zostala od poczatku pozytywnie przyjeta przez Trybunal, ktéry podkreslil, ze
takie ,przykladowe reguly” przyczyniaja sie do zagwarantowania, ze dzialanie Komisji bedzie
opiera¢ si¢ na kryteriach przejrzystosci, przewidywalnosci i pewnosci prawa?. Trybunat
potwierdzil réwniez co do istoty zasady, na ktérych opieraja sie te wytyczne, wskazujac — zgodnie
z tym, co wynika z pézniejszych komunikatéw Komisji — czas trwania i wage naruszenia oraz
zdolno$¢ platnicza danego panstwa czlonkowskiego jako podstawowe kryteria, ktére nalezy
uwzgledni¢ w celu zapewnienia, ze naktadane kary wywra odpowiedni nacisk, beda odpowiednie
do okolicznosci i proporcjonalne do popelnionego naruszenia w celu jednolitego i skutecznego
stosowania prawa Unii*.

14. Jesli chodzi w szczegdlnosci o wspolczynnik ,,n”, juz od czasu jego pierwszego sformutowania
w komunikacie z 1997 r. Trybunal zatwierdzil zaréwno jego cel, jak i kryteria jego okreslenia,
uscislajac, ze ,propozycja Komisji, aby uwzglednia¢ zaréwno [PKB] danego panstwa
czlonkowskiego, jak i liczbe gloséw, jakimi panstwo to dysponuje w Radzie, jest wlasciwa,
poniewaz pozwala uwzgledni¢ zdolno$¢ platnicza tego panstwa czlonkowskiego przy zachowaniu
racjonalnego zréznicowania miedzy poszczegdélnymi panstwami czlonkowskimi” . W niektérych,
raczej sporadycznych przypadkach, ktére nie wystapily po 2009 r., przy ponownym obliczaniu
kwoty okresowej kary pienieznej nakladanej na panstwo czlonkowskie dopuszczajace sie
uchybienia Trybunal, w $wietle dokonanych przez siebie ustalen dotyczacych czasu trwania
i wagi naruszenia, sam zastosowal mnoznik odpowiadajacy wspélczynnikowi ,n” przyznanemu
przez Komisje temu panstwu czlonkowskiemu?, aktualizujac go w razie potrzeby w celu
uwzglednienia bardziej aktualnych danych dotyczacych w szczegélnosci zmian PKB owego
panstwa”. Méwiac ogdlniej, Trybunal konsekwentnie potwierdzal, w obliczu krytyki ze strony
panstw czlonkowskich dopuszczajacych sie uchybienia dotyczacej oceny ich zdolnosci platniczej

% Zobacz komunikat z dnia 20 lipca 2010 r. (SEC 52010), SEC 923/3.

2 QOstatnia korekta danych przed przyjeciem komunikatu z 2019 r. miala miejsce w 2017 r. (Dz.U. 2017, C 431, s. 3). W komunikacie
z 2011 r. (Dz.U. 2011, C 12, s. 1, pkt 24) Komisja stwierdzita, Ze w odniesieniu do kar zaproponowanych na podstawie art. 260
ust. 3 TFUE zastosuje te sama metode obliczania, ktéra przedstawila w komunikacie z 2005 r.

% Zobacz wyrok z dnia 4 lipca 2000 r., Komisja/Grecja (C-387/97, EU:C:2000:356, pkt 87).

% Zobacz, w odniesieniu do okresowych kar pienieznych, wyrok z dnia 4 lipca 2000 r. (C-387/97, EU:C:2000:356, pkt 92) oraz niedawny
wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa dotyczaca danych osobowych — Dziedzina prawa karnego) (C-658/19,
EU:C:2021:138, pkt 63); w odniesieniu do ryczaltu zob. miedzy innymi wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Irlandia (Przeciwdzialanie
praniu pieniedzy) (C-550/18, EU:C:2020:564, pkt 81) oraz niedawny wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa
dotyczaca danych osobowych — Dziedzina prawa karnego) (C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 73).

#  Zobacz miedzy innymi wyroki: z dnia 4 lipca 2000 r., Komisja/Grecja (C-387/97, EU:C:2000:356, pkt 88); z dnia 25 listopada 2003 r.,
Komisja/Hiszpania (C-278/01, EU:C:2003:635, pkt 59); z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 109);
z dnia 17 listopada 2011 r., Komisja/Wlochy (C-496/09, EU:C:2011:740, pkt 65). W wyroku z dnia 10 stycznia 2008 r.,
Komisja/Portugalia (C-70/06, EU:C:2008:3, pkt 48) Trybunal doprecyzowal swoja ocene adekwatnosci metody ustalania wspélczynnika
»0”, wyjasniajac, ze metoda ta stanowi ,co do zasady” odpowiedni sposéb odzwierciedlenia zdolnosci platniczej danego panstwa
czlonkowskiego.

% Zobacz wyroki: z dnia 25 listopada 2003 r., Komisja/Hiszpania (C-278/01, EU:C:2003:635, pkt 59, 60); z dnia 12 lipca 2005 r.,
Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 110); z dnia 14 marca 2006 r., Komisja/Francja (C-177/04, EU:C:2006:173, pkt 76);
z dnia 4 czerwca 2009 r., Komisja/Grecja (C-109/08, EU:C:2009:346, pkt 43).

% Zobacz przyktadowo wyrok z dnia 10 stycznia 2008 r., Komisja/Portugalia (C-70/06, EU:C:2008:3, pkt 49), w ktérym Trybunat
podwyzszyt wspoéiczynnik odpowiadajacy wspétczynnikowi ,n” przypisanemu Republice Portugalskiej.
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dokonanej przez Komisje lub nawet niezaleznie od przedstawienia takich zarzutéw, koniecznos¢
uwzglednienia rozwoju inflacji i PKB danego panstwa czlonkowskiego ,wedlug stanu na moment
przeprowadzania przez Trybunal analizy okolicznosci faktycznych sprawy”?. Trybunal wziat
rowniez pod uwage zmniejszona zdolno$¢ platnicza, na ktéra powotalo sie dane panstwo
czlonkowskie w kontekscie kryzysu gospodarczego*.

B. Wyrok z dnia 14 listopada 2018 r.

15. Jak wspomniano powyzej, w wyroku z dnia 14 listopada 2018 r. Trybunal zbadal wplyw
zmiany systemu glosowania wiekszoscia kwalifikowana w Radzie na okreslenie wspélczynnika
»n” zgodnie z regufami okreslonymi w komunikacie z 2005 r. Republika Grecka, przeciwko ktérej
Komisja wniosta do Trybunatu skarge w sprawie zakonczonej tym wyrokiem, twierdzita miedzy
innymi, ze w wyniku rzeczonej zmiany, ktéra — jak juz wspomniano — wprowadzila system
podwojnej wiekszosci dla obliczania wigkszo$ci kwalifikowanej zamiast poprzedniego systemu
wazenia glosow?, panstwa czlonkowskie, ktérych PKB i ludno$¢ sa poréwnywalne z jej PKB
i ludnoscia, doznaly powaznej utraty wptywu w Radzie. Komisja ze swej strony utrzymywata, ze
przewidziane przed reforma wazenie gloséw w Radzie nadal stanowilo racjonalny, cho¢ obecnie
yhistoryczny” parametr odniesienia, w szczegélnosci w zakresie, w jakim pozwalalo ono na
utrzymanie akceptowalnego zréznicowania miedzy panstwami cztonkowskimi.

16. Nawiazujac do opinii rzecznika generalnego M. Watheleta®* w tej kwestii, Trybunal uznal, ze
nowy system podwdjnej wiekszosci nie dostarcza zadowalajacych kryteriow okreslania
w odpowiedni sposéb zdolnosci platniczej panstw czlonkowskich oraz ze w tym celu nalezy
oprze¢ si¢ na PKB jako ,czynniku dominujacym”?®. Trybunal wskazal ponadto, ze w swoim
orzecznictwie po dniu 1 kwietnia 2017 r. uwzglednial on jedynie PKB danego panstwa
czlonkowskiego, podkreslajac w ten sposéb jeszcze bardziej swdj zamiar nadania temu
parametrowi pierwszorzednego znaczenia od czasu reformy systemu obliczania wigkszo$ci
kwalifikowanej w Radzie *.

¥ Zobacz miedzy innymi wyroki: z dnia 11 grudnia 2012 r., Komisja/Hiszpania (C-610/10, EU:C:2012:781, pkt 131); z dnia 19 grudnia
2012 r., Komisja/Irlandia (C-279/11, niepublikowany, EU:C:2012:834, pkt 78, 79); z dnia 2 grudnia 2014 r., Komisja/Wtochy (C-196/13,
EU:C:2014:2407, pkt 104); z dnia 22 czerwca 2016 r., Komisja/Portugalia (C-557/14, EU:C:2016:471, pkt 78); z dnia 7 wrzeénia 2016 r.,
Komisja/Grecja (C-584/14, EU:C:2016:636, pkt 81); z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Grecja (C-328/16, EU:C:2018:98, pkt 101); z dnia
12 marca 2020 r., Komisja/Wtochy (Pomoc przyznana bezprawnie sektorowi hotelarskiemu na Sardynii) (C-576/18, niepublikowany,
EU:C:2020:202, pkt 158, 159); oraz niedawny wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa dotyczaca danych
osobowych — Dziedzina prawa karnego) (C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 83).

#  Zobacz miedzy innymi wyrok z dnia 19 grudnia 2012 r., Komisja/Irlandia (C-374/11, niepublikowany, EU:C:2012:827, pkt 44).

Artykut 16 ust. 4 TUE stanowi, ze od dnia 1 listopada 2014 r. ,wiekszo$¢ kwalifikowana stanowi co najmniej 55% czlonkéw Rady, jednak
nie mniej niz pietnastu z nich, reprezentujacych panstwa cztonkowskie, ktérych faczna liczba ludnosci stanowi co najmniej 65% ludnosci
Unii”. Zgodnie z art. 3 ust. 2 protokolu 36 w sprawie postanowien przejsciowych reforma ta weszla ostatecznie w zycie w dniu 1 kwietnia
2017 r.

* Opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Grecja (C-93/17, EU:C:2018:315, pkt 137-140).
3t Zobacz wyrok z dnia 14 listopada 2018 r., pkt 139, 142.

2 Trybunal przywoluje wyroki z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Grecja (C-328/16, EU:C:2018:98) oraz z dnia 31 maja 2018 r.,
Komisja/Wtochy (C-251/17, niepublikowany, EU:C:2018:358), chociaz w zadnej z tych spraw kwestia wplywu reformy systemu
obliczania wigkszosci kwalifikowanej w glosowaniach w Radzie nie zostala podniesiona, przynajmniej wyraznie, przez strony.
W szczegblnosci w pierwszym z tych dwoch wyrokéw Trybunal ograniczyt sie, podobnie jak w innych przypadkach, do stwierdzenia
koniecznosci uwzglednienia przedstawionych przez dane paristwo cztonkowskie zaktualizowanych danych dotyczacych zmian PKB tego
panistwa (zob. wyrok z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Grecja, C-328/16, EU:C:2018:98, pkt 101). W drugim z owych wyrokéw oraz
w innych wydanych przed wyrokiem z dnia 14 listopada 2017 r. stwierdzenie, zgodnie z ktérym zdolnos$¢ platnicza danego panstwa
czlonkowskiego musi uwzgledniaé¢ niedawne zmiany PKB tego panstwa, nabiera bardziej ogélnego charakteru, cho¢ bez wyraZznego
wskazania wylacznego charakteru tego kryterium [zob., poza wyrokiem z dnia 31 maja 2018 r., Komisja/Wlochy (C-251/17,
niepublikowanym, EU:C:2018:358, pkt 81), wyrok z dnia 25 lipca 2018 r., Komisja/Hiszpania (C-205/17, niepublikowany, EU:C:2018:606,
pkt 63).
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C. Wspélczynnik ,,n” po wyroku z dnia 14 listopada 2018 r.

1. Komunikat z 2019 r.

17. W odpowiedzi na wezwanie wystosowane przez rzecznika generalnego M. Watheleta w opinii
w sprawie, ktéra doprowadzila do wydania wyroku z dnia 14 listopada 2018 r.*, oraz w celu
zastosowania si¢ do tego wyroku Komisja przyjeta komunikat z 2019 r. W komunikacie tym
wyjasnia, ze jedynie polaczenie zdolnosci platniczej i ,znaczenia instytucjonalnego” danego
panstwa czlonkowskiego, to znaczy jego ,sobie wlasciw[ej] warto$[ci] w strukturze
instytucjonalnej Unii Europejskiej”®*, pozwala zapewni¢ réwnowage miedzy odstraszajaca
skutecznos$cia a proporcjonalnoscia kar, ktére instytucja ta proponuje w ramach postepowan
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, o ktérych mowa w art. 260 ust. 2
i 3 TFUE. Zdaniem Komisji rownowaga ta zostataby zachwiana, w przypadku gdyby przyjeto PKB
jako jedyny element obliczenia, poniewaz chodzi o parametr odzwierciedlajacy wylacznie wymiar
gospodarczy panstw czltonkowskich. Stosowanie wylacznie PKB spowodowaloby w szczegélnosci,
ze réznica miedzy najnizsza i najwyzsza wartoscia wspoétczynnika ,n” zwiekszytaby sie z 55 do 312
oraz ze nastapilby znaczny wzrost kwot proponowanych kar w przypadku ponad jednej trzeciej
panstw czlonkowskich®. Gléwnym celem, ktéry przyswiecal Komisji przy wydawaniu
komunikatu z 2019 r., jest zatem utrzymanie kwot proponowanych kar w warto$ciach mozliwie
jak najbardziej zblizonych do wartosci wynikajacych z poprzedniej metody obliczania.

18. Na podstawie tych rozwazan Komisja przedstawia nowa metode obliczania wspélczynnika
»n", ktéra polega na uwzglednieniu dwdch elementéw: PKB oraz liczby przedstawicieli
wybieranych do Parlamentu w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich*. Ta nowa metoda
obliczania wigze sie z rezygnacja ze wspolczynnika ,n” Luksemburga jako warto$ci odniesienia®
i zastgpieniem go $rednia dwéch zastosowanych parametréw (PKB i liczby przedstawicieli do
Parlamentu Europejskiego). Wspoélczynnik ,n” odpowiada zatem $redniej geometrycznej
obliczonej przy zastosowaniu pierwiastka kwadratowego iloczynu dwéch wspétczynnikéw, przy
czym pierwszym z nich jest stosunek miedzy PKB danego panstwa cztonkowskiego a Srednim PKB
Unii*, a drugim — stosunek miedzy liczba przedstawicieli wybieranych do Parlamentu w tym
panstwie czlonkowskim a liczba przedstawicieli wybieranych we wszystkich panstwach
czlonkowskich*.

19. Komisja wyjasnia jednak, ze zastosowanie nowych parametréw bez zadnego dostosowania
prowadzi do uzyskania warto$ci odniesienia dla wspélczynnika ,n”, ktéra jest znacznie nizsza niz
warto$¢ dotychczas stosowana. Komisja uwaza zatem, ze w celu zapewnienia, by kwoty, ktére
proponuje Trybunalowi, pozostawaly proporcjonalne i wystarczajaco odstraszajace, konieczne

3 C-93/17, EU:C:2018:315, przypis 65.
3 Zobacz komunikat z 2019 r., pkt 2, s. 2.
% Zobacz komunikat z 2019 r., s. 2.

% Komisja odsyla w odniesieniu do obecnej kadencji do art. 3 decyzji Rady Europejskiej (UE) 2018/937 z dnia 28 czerwca 2018 r., zob.
komunikat z 2019 r., przypis 11.

7 Wyboér ten dotyczy okresu, w ktérym Luksemburg byl krajem z najnizszym facznym PKB spoéréd panstw cztonkowskich.
Zastosowany wzor jest nastepujacy: e s,
¥ W komunikacie z 2019 r. Komisja wzigta pod uwage Unie liczaca 28 panistw cztonkowskich.
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jest zastosowanie wspdlczynnika korygujacego w wysokosci 4,5 do standardowych kwot
ryczaltowych stosowanych do obliczenia, odpowiednio, dziennych kar pienieznych i ryczaltu, jak
réwniez minimalnej kwoty ryczaltu dla panstwa cztonkowskiego .

20. Wyzej przedstawiona metoda obliczania byla stosowana przez Komisje poczawszy od dnia
opublikowania komunikatu z 2019 r.*.

2. Orzecznictwo

21. Od czasu wyroku z dnia 14 listopada 2018 r. Trybunal wydat dziewie¢ wyrokéw, w ktérych
nalozono kary pieniezne na podstawie art. 260 ust. 2 lub 3 TFUE. W pierwszym z tych wyrokéw
Trybunal jedynie wymienil zdolno$¢ ptatnicza danego panstwa cztonkowskiego wsréd kryteriow,
ktére nalezy wzig¢ pod uwage w celu zapewnienia, Ze okresowa kara pieniezna wywrze
odpowiedni nacisk, nie wskazujac sposobu, w jaki zdolno$¢ ta zostala oceniona®. W innych
wyrokach Trybunal wspomina, podobnie jak w wielu poprzednich wyrokach, o koniecznosci
uwzglednienia, do celéw oceny rzeczonej zdolnosci platniczej, dynamiki zmiany PKB danego
panstwa czlonkowskiego w ostatnim czasie wedlug stanu na chwile przeprowadzania przez
Trybunat oceny okolicznosci faktycznych ®.

22. Nalezy zauwazy¢, ze jedynie w sprawach, w ktérych zapadly dwa ostatnie wyroki Trybunatu
wydane w ramach skarg wniesionych po dacie opublikowania komunikatu z 2019 r.*,
wspoélczynnik ,n” kar zaproponowanych przez Komisje zostal obliczony na podstawie metody
przedstawionej w tym komunikacie. W szczegdlnosci w sprawie, w ktérej zapadl wyrok z dnia
25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa dotyczaca danych osobowych — Dziedzina
prawa karnego)®, dotyczacej skargi na podstawie art. 260 ust. 3 TFUE, Krélestwo Hiszpanii
wyraznie podniosto kwestie wazno$ci metody obliczania zastosowanej w komunikacie z 2019 r.,
twierdzac, ze wspolczynnik, ktéry zostal mu przypisany w tym komunikacie, stawia je na
czwartym miejscu wsérod panstw cztonkowskich pod wzgledem zdolnosci platniczej, natomiast

40

Standardowa kwota ryczaltowa dla dziennych kar pienieznych zostaje zatem podwyzszona do 690 EUR x 4,5 = 3105 EUR, standardowa
kwota ryczaltowa dla ryczaltu do 230 EUR x 4,5=1035 EUR, a minimalna kwota ryczaltowa odniesienia do 571000 EUR x 4,5 =
2569 500 EUR.

# Zobacz komunikat z 2019 r., pkt 3, s. 3. Komisja zastrzega sobie prawo do dokonania przegladu nowej metody obliczania po uplywie 5 lat
od jej przyjecia. Ostatnia aktualizacja danych makroekonomicznych zastosowanych do obliczenia wspélczynnika ,n” zostala dokonana
w komunikacie z dnia 13 kwietnia 2021 r. (Dz.U. 2021, C 129, s. 1), przyjetym w zwigzku z wystapieniem z Unii Zjednoczonego
Kroélestwa.

“  Zobacz wyrok z dnia 8 lipca 2019 r., Komisja/Belgia (Artykul 260 ust. 3 TFUE - Sieci szerokopasmowe) (C-543/17, EU:C:2019:573,
pkt 83, 84).

#  Zobacz wyroki: z dnia 12 listopada 2019 r., Komisja/Irlandia (Park wiatrowy w Derrybrien) (C-261/18, EU:C:2019:955, pkt 124); z dnia
16 lipca 2020 r., Komisja/Rumunia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy) (C-549/18, EU:C:2020:563, pkt 85) (w sprawie, w ktérej zapadl
ten wyrok, wniesionej przed data opublikowania komunikatu z 2019 r., Rumunia powolala si¢ na 6w komunikat, lecz jedynie w celu
zakwestionowania ryczaltowej stawki bazowej zaproponowanej przez Komisje na podstawie metody obliczania okreslonej
w komunikacie z 2005 r. — zob. pkt 62); z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Irlandia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy) (C-550/18,
EU:C:2020:564, pkt 97); z dnia 13 stycznia 2021 r., Komisja/Stowenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, pkt 85) (w sprawie, w ktérej
zapadl ten wyrok, réwniez wniesionej przed data opublikowania komunikatu z 2019 r., Slowenia powotala sie¢ na wyrok z dnia
14 listopada 2001 r. w celu zakwestionowania wspoélczynnika ,n” obliczonego w komunikacie z 2005 r., wnoszac do Trybunalu
o zastosowanie wspdlczynnika wskazanego w komunikacie z 2019 r., pkt 62); z dnia 27 lutego 2020 r., Komisja/Grecja (Zanieczyszczenie
azotanami) (C-298/19, niepublikowany, EU:C:2020:133, pkt 53); z dnia 12 marca 2020 r., Komisja/Wtochy (Pomoc przyznana
bezprawnie sektorowi hotelarskiemu na Sardynii) (C-576/18, niepublikowany, EU:C:2020:202, pkt 158); z dnia 12 listopada 2020 r.,
Komisja/Belgia (Dochody z nieruchomo$ci polozonych za granica) (C-842/19, niepublikowany, EU:C:2020:915, pkt 58); z dnia 25 lutego
2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa dotyczaca danych osobowych — Dziedzina prawa karnego) (C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 83).

“ Chodzi o wyroki: z dnia 12 listopada 2020 r., Komisja/Belgia (Dochody z nieruchomos$ci polozonych za granicg) (C-842/19,
niepublikowany, EU:C:2020:915), w ktérym skarga Komisji zostala wniesiona w dniu 19 listopada 2019 r.; z dnia 25 lutego 2021 r.,
Komisja/Hiszpania (Dyrektywa dotyczaca danych osobowych — Dziedzina prawa karnego) (C-658/19, EU:C:2021:138), w ktérym skarga
Komisji zostala wniesiona w dniu 4 wrze$nia 2019 r.

*  C-658/19, EU:C:2021:138.
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w przypadku gdyby ta zdolnos¢ zostala obliczona jedynie na podstawie PKB, Krélestwo Hiszpanii
znajdowaloby sie na czternastym miejscu®. Jak juz wspomniano, Trybunatl nie odniést sie jednak
jednoznacznie do tej kwestii.

D. W przedmiocie zakresu swobodnej oceny Trybunalu przy okreslaniu kar pienieinych
naktadanych w przypadku uchybienia zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego

23. Na tym etapie nalezy przypomnieé, ze Trybunal dysponuje szerokimi uprawnieniami
dyskrecjonalnymi przy podejmowaniu decyzji o nalozeniu kar pienieznych na panstwo
czlonkowskie, ktére dopuscito sie uchybienia, oraz przy okreslaniu zaréwno kwoty, jak i formy
takich kar. Artykul 260 TFUE nie przewiduje zadnego wyraznego ograniczenia wykonywania
tych uprawnien dyskrecjonalnych — z wyjatkiem obowigzku nieprzekraczania kwoty
zaproponowanej przez Komisje w ramach postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego na podstawie ust. 3 tego artykulu® — lecz jedynie okresla rodzaje kar,
ktére moga zosta¢ natozone.

24. Od czasu swoich pierwszych orzeczen dotyczacych wykladni art. 171 ust. 2 akapit trzeci
traktatu WE (nastepnie art. 228 ust. 2 WE, a obecnie art. 260 ust. 2 TFUE) Trybunal podkreslit, po
pierwsze, niewiazacy charakter propozycji przedstawionych przez Komisje, ktére stanowia jedynie
»uzyteczny punkt odniesienia”*, powolujac sie na uprawnienie zaréwno do decydowania
o nalozeniu kar w przypadku braku wyraznej propozycji Komisji w tym wzgledzie® lub do
odstapienia od nalozenia kar w przypadku istnienia takiej propozycji*, jak i do zmiany kwoty
zaproponowanej przez Komisje poprzez jej obnizenie, ale réwniez podwyzszenie®, lub do
dostosowania zasad poboru kar do okolicznosci danego przypadku, w szczegélnosci
w odniesieniu do okresowosci kar pienieznych, statego lub malejacego charakteru kwoty* oraz
dnia wymagalno$ci®.

25. Po drugie, Trybunal wyjasnil, ze nie jest zwiazany wytycznymi zawartymi w komunikatach
Komisji®, podkreslajac jednak, jak juz wskazano powyzej, ich znaczenie pod wzgledem
przejrzystosci, przewidywalnosci i pewnosci prawa w zakresie dzialann podejmowanych przez te
instytucje. W odniesieniu do sposoboéw obliczania okresowej kary pienieznej Trybunat
wielokrotnie orzekal, ze w ramach przystugujacych mu uprawnienn do swobodnej oceny jego
zadaniem jest okreslenie takiej kary ,w ten sposéb, by byla ona, po pierwsze, stosowna do
okolicznosci sprawy, a po drugie, proporcjonalna do stwierdzonego uchybienia oraz do

% Zobacz wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa dotyczaca danych osobowych — Dziedzina prawa karnego)
(C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 49).

4 Zobacz art. 260 ust. 3 akapit drugi TFUE.

#  Zobacz miedzy innymi wyroki: z dnia 4 lipca 2000 r., Komisja/Grecja (C-387/97, EU:C:2000:356, pkt 41); z dnia 12 lipca 2005 r.,
Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 103); z dnia 10 stycznia 2008 r., Komisja/Portugalia (C-70/06, EU:C:2008:3, pkt 34);
z dnia 9 grudnia 2008 r., Komisja/Francja (C-121/07, EU:C:2008:695, pkt 61); oraz niedawny wyrok z dnia 12 listopada 2020 r.,
Komisja/Belgia (Dochody z nieruchomosci polozonych za granica) (C-842/19, niepublikowany, EU:C:2020:915, pkt 64).

¥ Zobacz miedzy innymi wyroki: z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 90); z dnia 18 lipca 2007 r.,
Komisja/Niemcy (C-503/04, EU:C:2007:432, pkt 22).

%0 Zobacz wyrok z dnia 9 grudnia 2008 r., Komisja/Francja (C-121/07, EU:C:2008:695).

1 Jako niedawny przyklad zob. wyrok z dnia 12 listopada 2019 r., Komisja/Irlandia (Park wiatrowy w Derrybrien) (C-261/18,
EU:C:2019:955, pkt 99, 134).

52 Zobacz miedzy innymi wyroki: z dnia 25 listopada 2003 r., Komisja/Hiszpania (C-278/01, EU:C:2003:635, pkt 44, 45); z dnia 12 lipca
2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 111).

3 Zobacz wyrok z dnia 7 lipca 2009 r., Komisja/Grecja (C-369/07, EU:C:2009:428, pkt 125).

% Zobacz miedzy innymi wyrok z dnia 13 maja 2014 r., Komisja/Hiszpania (C-184/11, EU:C:2014:316, pkt 61 i przytoczone tam
orzecznictwo) oraz niedawny wyrok z dnia 12 listopada 2020 r., Komisja/Belgia (Dochody z nieruchomo$ci potozonych za granicg)
(C-842/19, niepublikowany, EU:C:2020:915, pkt 64).
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mozliwo$ci platniczych zainteresowanego panstwa cztonkowskiego”*. W odniesieniu do ryczaltu
Trybunal wyjasnil, Ze zaréwno zasadzenie zaplaty tej kary, jak i ustalenie ewentualnej jej kwoty
»powinny w kazdym przypadku pozosta¢ funkcja caloksztattu istotnych elementéw zwigzanych
zaréwno z natura stwierdzonego uchybienia, jak i z postawa panstwa czlonkowskiego, ktérego
dotyczy” postepowanie w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego **. Zgodnie
z tymi wskazéwkami elementami, na ktérych Trybunatl sie opiera w celu okreslenia in concreto
wysokosci okresowej kary pienieznej i ryczaltu, sa, jak wspomniano powyzej, waga naruszenia,
czas jego trwania oraz zdolno$¢ platnicza panstwa czlonkowskiego w Swietle wszystkich
istotnych okolicznosci danej sprawy®. Moéwiac ogélniej — Trybunal wyjasnil, ze ,[n]alozenie
okresowej kary pienieznej lub ryczaltu nie ma na celu wyréwnania jakiejkolwiek szkody
wyrzadzonej przez zainteresowane panstwo czlonkowskie, lecz wywarcie na to panstwo nacisku
ekonomicznego, ktéry skloni je do usuniecia stwierdzonego uchybienia. Na[klada]ne sankcje
finansowe nalezy [zatem] okresli¢ w zaleznosci od stopnia nacisku niezbednego, by

zainteresowane panstwo czlonkowskie zmienilo swdj sposéb postepowania” .

26. Rozne czynniki brane pod uwage przy obliczaniu kwot kar, w tym zdolno$¢ ptatnicza danego
panstwa czlonkowskiego, ktora pozwala zapewnié, ze kary zostana ustalone na wystarczajaco
odstraszajacym poziomie, podlegaja zatem swobodnej ocenie Trybunatu®.

27. W zwiazku z tym Trybunal nie jest zobowigzany, nawet jesli czynit to juz w przeszlosci®, do
stosowania wspotczynnikéw zaproponowanych przez Komisje jako wspélczynnik ,n” ani do
stosowania metody obliczania opracowanej przez Komisje w jej komunikatach. Nie jest on
rowniez zobowiazany do zajmowania stanowiska w przedmiocie zgodnosci z prawem tej metody
lub jej prawidlowego zastosowania przez Komisje. Wynika z tego, ze w niniejszej sprawie,
podobnie jak uczynit to juz w wyroku z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa
dotyczaca danych osobowych — Dziedzina prawa karnego)®, Trybunal moze zdecydowad, ze nie
bedzie wypowiadac si¢ w przedmiocie istotno$ci elementu, jakim jest ,znaczenie instytucjonalne”
danego panstwa czlonkowskiego przy okreslaniu wspélczynnika ,n” ani w przedmiocie
stosownos$ci kryterium przyjetego w komunikacie z 2019 r. w celu odzwierciedlenia takiego
elementu, mimo iz Komisja wyraznie si¢ o to zwrdcita.

28. Ponizsze uwagi zostaja przedstawione na wypadek, gdyby Trybunal postanowil sie
wypowiedzie¢ w przedmiocie wspomnianych kwestii.

% W szczegélnosci wyroki: z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 103); z dnia 14 marca 2006 r.,
Komisja/Francja (C-177/04, EU:C:2006:173, pkt 61); z dnia 10 stycznia 2008 r., Komisja/Portugalia (C-70/06, EU:C:2008:3, pkt 38).

% Zobacz miedzy innymi wyrok z dnia 13 maja 2014 r., Komisja/Hiszpania (C-184/11, EU:C:2014:316, pkt 60 i przytoczone tam
orzecznictwo).

7 Zobacz przypis 23 niniejszej opinii.
% Zobacz wyroki: z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02, EU:C:2005:444, pkt 91); z dnia 14 marca 2006 r., Komisja/Francja
(C-177/04, EU:C:2006:173, pkt 60); z dnia 10 stycznia 2008 r., Komisja/Portugalia (C-70/06, EU:C:2008:3, pkt 35).

% Zobacz miedzy innymi, w odniesieniu do wspélczynnika czasu trwania naruszenia, wyrok z dnia 14 marca 2006 r., Komisja/Francja
(C-177/04, EU:C:2006:173, pkt 71).

®  Zobacz pkt 14 niniejszej opinii.
¢ C-658/19, EU:C:2021:138.
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E. Liczba przedstawicieli wybieranych do Parlamentu Europejskiego w poszczegolnych
panstwach  czlonkowskich  jako kryterium moggce odzwierciedlac ,znaczenie
instytucjonalne” paristwa cztonkowskiego

29. W odréznieniu od innych czynnikéw, ktére sa brane pod uwage przy obliczaniu kar
zaproponowanych przez Komisje na podstawie art. 260 TFUE, wspé6tczynnik ,n” ma charakter
subiektywny i jest niezalezny od cech rozpatrywanego uchybienia. Juz od czasu komunikatu
z 1997 r. Komisja, jak wskazano powyzej, uznala za konieczne obliczenie tego wspoélczynnika
w taki sposéb, aby uwzgledni¢ wymiar zaréwno gospodarczy, jak i polityczny danego panstwa
czlonkowskiego, odzwierciedlony w dwéch elementach sktadowych, to znaczy PKB oraz liczbie
gloséw przypadajacych temu panstwu czlonkowskiemu zgodnie z tzw. systemem wazenia
glosow. System ten przewidywal, w celu obliczenia wiekszosci kwalifikowanej w Radzie,
przyznanie kazdemu panstwu czlonkowskiemu umownego pakietu glosow przewidzianego
bezposrednio w traktatach i odpowiadajacego zasadniczo liczbie jego ludno$ci zgodnie
z kryterium zwanym ,pierwiastkiem kwadratowym”, przypisujacym kazdemu panstwu
czlonkowskiemu liczbe gloséw mniejsza niz proporcjonalna w stosunku do liczby jego ludnosci,
przy czym stosunek liczby przyznanych gloséw do liczby ludnosci byl zasadniczo korzystniejszy
dla mniejszych panstw cztonkowskich.

30. W komunikacie prasowym, ktory towarzyszyl przyjeciu komunikatu z 1997 r.%?, Komisja
wyjasnila, ze liczba gloséw w Radzie zostala wzigta pod uwage w celu zapewnienia
proporcjonalnosci kwoty okresowej kary pienieznej jako kryterium mogace odzwierciedla¢
wplyw kazdego panstwa czlonkowskiego na ustanowienie normy wspélnotowej bedacej
przedmiotem naruszenia. W tym sensie ,znaczenie instytucjonalne” panstwa czlonkowskiego
dopuszczajacego sie uchybienia do celéw okreslenia wspélczynnika ,,n” byto w pewien sposéb,
cho¢ w przyblizeniu i niedoskonale, zwigzane z jego wplywem na procesy podejmowania decyzji .

¢ 1P/97/5 z dnia 8 stycznia 1997 r.

% Wedlug pewnego rodzaju réwnania, zgodnie z ktérym wiekszej zdolnos$ci wywierania wplywu na te procesy odpowiada wigksza
odpowiedzialno$¢ w przypadku naruszenia (o ile wzér stosowany przez Komisje rzeczywiscie prowadzi do ustalenia, w przypadku
panstw czlonkowskich dysponujacych najwigksza liczba gloséw, wspoétczynnika wiekszego niz ten, ktéry wynikalby z uwzglednienia
jedynie PKB).
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31. Zwiazek ten, ktéry sam w sobie nie jest wolny od krytyki®, nie zostal uwzgledniony w nowej
metodzie obliczania zaproponowanej przez Komisje. Chociaz w komunikacie z 2019 r. Komisja
twierdzi, ze nowe kryterium, oparte na liczbie przedstawicieli wybieranych do Parlamentu
Europejskiego w poszczegélnych panstwach czlonkowskich, pozwala uzyskaé ,najbardziej
odpowiednie podejscie do kwestii znaczenia instytucjonalnego panstw cztonkowskich, dostepne
na chwile obecng na mocy traktatéow UE”, takie kryterium jest jednak w oczywisty sposéb
nieodpowiednie do uwzglednienia wplywu, jaki kazde panstwo czlonkowskie moze wywieraé
w procesie podejmowania decyzji w ramach Unii.

32. Jak bowiem stusznie podkre$lono w piSmiennictwie, poza tym, ze postowie wybrani
w poszczegélnych panstwach czlonkowskich nie sa przedstawicielami panstw czlonkowskich,
lecz obywateli Unii zgodnie z art. 14 ust. 2 TUE, sa oni wybierani na podstawie przynalezno$ci
politycznej, w zwigzku z czym ich glosy w Parlamencie, zsumowane w oparciu o te
przynalezno$¢, raczej nie oddaja w calo$ci stanowiska zajmowanego przez panstwo
czlonkowskie, w ktérym zostali wybrani, w negocjacjach legislacyjnych w Unii®.

F. W przedmiocie istotnosci ,znaczenia instytucjonalnego” paristw cztonkowskich przy
okreslaniu wspotczynnika ,,n”

33. Ogolniej rzecz ujmujac, nalezy zastanowic sie, czy — jak twierdzi Komisja — ocena zdolnosci
platniczej panstwa czlonkowskiego dopuszczajacego si¢ uchybienia konieczna do zapewnienia
odstraszajacego skutku nalozonych na nie sankcji musi koniecznie uwzglednia¢ jego ,znaczenie
instytucjonalne”.

34. Jak wskazano powyzej, metoda polegajaca na uwzglednieniu, do celéw obliczenia
wspolczynnika ,n”, miedzy innymi liczby gloséw, jakimi dysponuje panstwo czlonkowskie
dopuszczajace sie uchybienia w glosowaniu wiekszoscia kwalifikowana w Radzie, zostala uznana
przez Trybunal za ,odpowiednia” dla zapewnienia jednocze$nie odstraszajacego
i proporcjonalnego charakteru kar zaproponowanych przez Komisje. Ocena ta nie oznacza
jednak, jak zdaje sie utrzymywac¢ Komisja, ze Trybunal uznal za bezwzglednie konieczne
odniesienie zdolnosci platniczej panstwa czlonkowskiego, ktére dopuscito sie uchybienia, poza

¢ Aby zapozna¢ sie z pogladem krytycznym, zob. opinie: rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawie Komisja/Grecja
(C-387/97, EU:C:1999:455, przypis 40); rzecznika generalnego N. Fennelly'ego w sprawie Komisja/Grecja (C-197/98, EU:C:1999:597,
pkt 38—41). Rzecznik generalny N. Fennelly podkredlil, po pierwsze, ze kryterium oparte na wazeniu gloséw, bedacym w duzej mierze
wynikiem porozumienia politycznego, jest nieodpowiednie do uwzglednienia zdolno$ci platniczej panstwa czlonkowskiego, ktére
dopuscito sie uchybienia, a po drugie, Ze kryterium to jest nieodpowiednie, w przypadku gdyby naruszone przepisy nie zostaly przyjete
wiekszoscia kwalifikowana. Podobnie w pi$miennictwie wskazuje sie, ze nie wszystkie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego dotycza koniecznie i wylacznie przepiséw prawa wtérnego (zob. podobnie R. Adam, Peso istituzionale” degli Stati
membri e calcolo delle sanzioni per inadempimenti ad obblighi europei, Il diritto dell’Unione europea, Osservatorio europeo, czerwiec
2019, s. 9); zob. w tej kwestii takze A. Kornezov, Imposing the Right Amount of Sanctions under Article 260(2) TFEU: Fairness v.
Predictability, or How to ,Bridge the Gaps”, Columbia Journal of European Law, Vol. 20, No. 3, 2014, s. 329; M. Condinanzi
i C. Amalfitano, La procedura d’infrazione dieci anni dopo Lisbona, Federalismi.it, 19/2020, s. 238, 239. W pi$miennictwie krytyczne
uwagi zostaly réwniez podniesione w odniesieniu do niepotrzebnej zlozonosci obliczenia zaproponowanego przez Komisje dla
wspoélczynnika ,n” oraz okolicznosci, ze wyniki nie odzwierciedlaja rzeczywistej zdolnosci platniczej panstw czltonkowskich, co wiaze sie
z ryzykiem przeszacowania zdolnosci platniczej najbiedniejszych panstw i niedoszacowania zdolnosci ptatniczej najbogatszych panstw.
Zobacz w szczegblnosci 1. Kilbey, The Interpretation of Article 260(2) TFEU, EL Rev. 2010, s. 370; L. Borzsak, Punishing Member States
or Influencing their Behaviour or Iudex (Non) Calculate?, Journal of Economic Literature, 2001, 13, s. 235. Pragne wreszcie zauwazy¢, ze
Trybunat zajal stanowisko, iz wszelkie wzgledy polityczne sa bez znaczenia w ramach postepowania sadowego zmierzajacego do
stwierdzenia niewykonania wyroku stwierdzajacego uchybienie [zob. wyrok z dnia 12 lipca 2005 r., Komisja/Francja (C-304/02,
EU:C:2005:444, pkt 90)]. Stanowisko takie, odnoszgce sie réwniez do decyzji o nalozeniu kary pienig¢znej w nastepstwie owego
stwierdzenia, trudno pogodzié, jak stusznie zauwazono w pi$miennictwie, z zastosowaniem kryteriéw, ktére wiaza sie z ryzykiem
uzaleznienia, przynajmniej cze$ciowo, wysokosci tej kary od wzgledéw o takim charakterze, zob. B. Jack, Enforcing Member State
Compliance with EU Environmental Law: A Critical Evaluation of the Use of Financial Penalties, Journal of Environmental Law, 2011,
s. 90 i nast.

% R. Adam, op.cit,, s. 8.
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jego ,znaczeniem instytucjonalnym”, ani ze a priori uznal on, iz metoda obliczania oparta
wylacznie na PKB jest nieodpowiednia. Przeciwnie, po pierwsze, Trybunal stale wskazywal,
rowniez w czasie obowiazywania metody obliczania wspdlczynnika ,,n” w oparciu o system
wazenia gloséw, na podstawowa potrzebe oceny wspomnianej zdolnos$ci platniczej na podstawie
zaktualizowanych warto$ci PKB, a po drugie, poprzez uznanie, Ze nowy system obliczania
wiekszosci kwalifikowanej jest nieodpowiedni, bynajmniej nie stwierdzajac koniecznosci
znalezienia kryterium zastepczego zdatnego do odzwierciedlenia ,znaczenia instytucjonalnego”
danego panstwa czlonkowskiego, Trybunal uznatl jedynie po raz kolejny, ze PKB jest kryterium
dominujacym .

35. Ze swej strony uwazam, ze cel polegajacy na ustaleniu kar, ktére bylyby wystarczajaco
odstraszajagce w ramach postepowan na podstawie art. 260 TFUE, niekoniecznie wymaga
uwzglednienia parametréw innych niz PKB (prosty, per capita lub poréwnawczy), ktéry sam
w sobie moze stanowi¢ odpowiednia wskazéwke dotyczaca zdolnosci platniczej danego panstwa
czlonkowskiego. W szczegélnosci nie uwazam, by dazenie do osiagniecia tego celu wymagalo
uwzglednienia ,znaczenia instytucjonalnego” w Unii tego panstwa czlonkowskiego, rozumianego
jako wplyw, jaki owo panstwo moze wywiera¢ w procesach podejmowania decyzji lub, bardziej
ogblnie i abstrakcyjnie, jako ,sobie wlasciwa warto$¢” rzeczonego panstwa w strukturze
instytucjonalnej Unii®. Kryterium to jest bowiem w kazdym wypadku bez znaczenia dla ustalenia
kwoty kar pienieznych nakladanych na panstwo czltonkowskie, ktére dopuscito sie uchybienia, na
poziomie zapewniajacym wywarcie wystarczajacego nacisku, aby skloni¢ to panstwo do zmiany
jego zachowania (obecnie i w przysztosci).

36. Jednakze w rzeczywistosci z komunikatu z 2019 r. (zob. pkt 17 niniejszej opinii) oraz
z wyjasnien udzielonych Trybunalowi w odpowiedzi na zadane przez niego na pi$mie pytania
wynika, ze Komisja nadal uwaza za konieczne taczenie PKB z kryterium mogacym odzwierciedla¢
»zhaczenie instytucjonalne” panstw czlonkowskich w Unii, gléwnie, jesli nie wylacznie, w celu
utrzymania réznicy miedzy wspoétczynnikami stosowanymi wobec kazdego z nich ,,w rozsadnych
granicach”®. Obawa ta, ktéra jest ogdlnie zwiazana z koniecznoscia zapewnienia réwnego
traktowania panstw czlonkowskich®, sklonita ponadto Komisje do wprowadzenia do nowej
metody obliczania wspoétczynnika dostosowania w wysokosci 4,5, ktéry mozna wytlumaczy¢
jedynie potrzeba zréwnania kwot uzyskanych przy zastosowaniu aktualnych wspélczynnikow
»n”, uznanych za niewystarczajaco odstraszajace, ze wspodlczynnikami, ktére zostaly
zaproponowane wcze$niej, przy utrzymaniu stalej r6znicy miedzy nimi.

37. W tym wzgledzie pragne jedynie zauwazy¢, ze cel polegajacy na utrzymaniu okreslonej
proporcji miedzy wspoélczynnikami stosowanymi wobec réznych panstw czlonkowskich moze
zosta¢ osiagniety za pomoca metod innych niz dotychczas stosowane, na przyklad poprzez

Pragne zauwazy¢, ze tlumaczenie na jezyk wloski pkt 142 wyroku z dnia 14 listopada 2018 r. (,occorre basarsi definitivamente sul PIL di
tale Stato membro”) [w polskiej wersji jezykowej: ,nalezy oprze¢ si¢ na PKB tego panstwa cztonkowskiego jako czynniku dominujacym”]
rézni si¢ zaréwno od tekstu autentycznego w jezyku greckim (jezyku postepowania: ,0¢ Kuptotepo atouxeio, mpémet va AndOei wg Pdon
10 AEIT 10U ev Noyw Kpdtoug péhoug”), jak i od tekstu francuskiego (jezyka sporzadzenia dokumentu oryginalnego: ,il convient de
s’appuyer sur le PIB dudit Etat membre en tant que facteur prédominant”), przy czym oba te teksty sa mniej kategoryczne.

¢ Zobacz podobnie komunikat z 2019 r., s. 2.

Obawa ta wydaje sie réwniez gtéwnym powodem, ktéry sklanial Komisje od czasu przyjecia komunikatu z 1997 r. az do wydania wyroku
z dnia 14 listopada 2018 r. do uwzgledniania liczby gloséw w Radzie przy obliczaniu wspélczynnika ,n”, a takze powodem, ktéry sklonit
Trybunat do zatwierdzenia tej metody obliczania.

Mozna sie zatem zastanawial, czy okoliczno$é, ze znacznie réznigca sie kara pieniezna jest nakladana na panstwo w celu ukarania
identycznego lub podobnego naruszenia, w przypadku gdy kara ta jest rzeczywiscie wspétmierna miedzy innymi do zdolnosci platniczej
panistwa, ktére dopuscilo sie uchybienia, stanowi nieréwne traktowanie.
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odniesienie do PKB per capita zamiast do PKB ,poréwnawczego””, to znaczy poprzez oparcie si¢
w kazdym wypadku na kryterium demograficznym, ktére pozwala relatywizowaé¢ wyniki
wynikajace z uwzglednienia PKB prostego lub poréwnawczego™.

III. Wnioski

38. Na podstawie calosci powyzszych rozwazan proponuje, aby Trybunat — jesli uzna za stosowne
wypowiedzie¢ sie¢ w przedmiocie kryterium ustalania wspétczynnika ,n”, na ktdre sktada sie liczba
przedstawicieli wybieranych do Parlamentu Europejskiego w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich — uznat to kryterium za nieodpowiednie dla uwzglednienia zdolnosci platniczej
panstwa czlonkowskiego dopuszczajacego sie uchybienia w celu ustalenia odstraszajacych
i jednocze$nie proporcjonalnych kar oraz aby potwierdzil, ze kryterium oparte na produkcie
krajowym brutto panstwa czlonkowskiego dopuszczajacego si¢ uchybienia jest wlasciwe dla tego
celu.

7 W przeszloéci byl on odnoszony do PKB ,najbiedniejszego” paristwa, obecnie do $redniego PKB Unii.

W odniesieniu do przykiadéw alternatywnych metod obliczania zob. 1. Kilbey, op.cit., s. 378, 379; L. Borzsak, op.cit., s. 258, 259;
A. Kornezov, op.cit., s. 327.
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