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W Zbior Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 4 maja 2023 r.*

Odestanie prejudycjalne — Decyzja 2006/928/WE — Mechanizm wspélpracy i weryfikacji
postepéw Rumunii w realizacji okreslonych zalozen w zakresie reformy systemu sadownictwa
oraz walki z korupcja — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej — Artykut 15 ust. 1 —
Artykut 47 — Artykul 49 ust. 3 — Wybieralne urzedy publiczne — Konflikt intereséw —
Uregulowanie krajowe przewidujace zakaz sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych przez
z gbry ustalony okres — Sankcja dodatkowa w stosunku do wygasniecia mandatu —
Zasada proporcjonalnosci
W sprawie C-40/21
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Curtea de Apel Timisoara (sad apelacyjny w Timisoarze,
Rumunia) postanowieniem z dnia 12 listopada 2020 r., ktére wplynelo do Trybunalu w dniu
26 stycznia 2021 r., w postgpowaniu:
T.A.C.
przeciwko
Agentia Nationala de Integritate (ANI),
TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: A. Arabadjiev, prezes izby, P. G. Xuereb, T. von Danwitz (sprawozdawca), A. Kumin
i I. Ziemele, sedziowie,

rzecznik generalny: N. Emiliou,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgledniajac pisemny etap postgpowania,
rozwazywszy uwagi, ktére przedstawili:

— w imieniu T.A.C. — T. Chiuariu, avocat,

— w imieniu Agentia Nationald de Integritate (ANI) — D. Chiurtu, O. Iacob i F.-I. Moise,
w charakterze pelnomocnikéw,

* Jezyk postepowania: rumuriski.
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— w imieniu rzadu rumurnskiego — E. Gane i L. Litu, w charakterze pelnomocnikéw,
— w imieniu rzadu polskiego — B. Majczyna, w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Europejskiej — L. Nicolae, P. J. O. Van Nuffel i M. Wasmeier, w charakterze
pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 10 listopada 2022 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni decyzji Komisji
2006/928/WE z dnia 13 grudnia 2006 r. w sprawie ustanowienia mechanizmu wspélpracy
i weryfikacji postepéw Rumunii w realizacji okreslonych zalozen w zakresie reformy systemu
sadownictwa oraz walki z korupcja (Dz.U. 2006, L 354, s. 56), a takze art. 15 ust. 1, art. 47 i art. 49
ust. 3 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy T.A.C. a Agentia Nationald de Integritate
(ANI) (krajowa agencja ds. etyki, Rumunia) w przedmiocie sprawozdania tej agencji
stwierdzajacego naruszenie przez T.A.C. przepiséw regulujacych konflikt intereséw w sprawach
administracyjnych w trakcie sprawowania przez niego urzedu burmistrza.

Ramy prawne

Prawo Unii

Decyzja 2006/928 zostala przyjeta, w kontekscie przystapienia Rumunii do Unii Europejskiej
przewidzianego na dzien 1 stycznia 2007 r., na podstawie w szczegdlnosci art. 37 i 38 Aktu
dotyczacego warunkéw przystapienia Republiki Bulgarii i Rumunii oraz dostosowan w traktatach
stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (Dz.U. 2005, L 157, s. 203, zwanego dalej ,.aktem
przystapienia”), ktéry wszed! w zycie w dniu 1 stycznia 2007 r. Motywy 1-6 i 9 tej decyzji maja
nastepujace brzmienie:

»(1) Unia Europejska oparta jest na zasadzie praworzadno$ci, obowiazujacej we wszystkich
panstwach cztonkowskich.

(2) Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci oraz rynek wewnetrzny, ustanowione
przez Traktat o Unii Europejskiej oraz Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska,
opieraja sie na wzajemnym zaufaniu, ze decyzje i praktyki sadowe i administracyjne we
wszystkich panstwach cztonkowskich sa w petni zgodne z zasada praworzadnosci.

(3) Oznacza to, ze panstwa czlonkowskie musza zapewnic istnienie bezstronnego, niezawistego

i sprawnego systemu administracji i sgdownictwa, odpowiednio przystosowanego do miedzy
innymi walki z korupcja.
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(4) Dnia 1 stycznia 2007 r. Rumunia stanie sie cztonkiem Unii Europejskiej. Komisja zaznaczyla,
ze mimo poczynionych znacznych wysitkéw ze strony Rumunii w zakresie przygotowania do
czlonkostwa pozostaje szereg nieuregulowanych kwestii, ktére Komisja [Europejska]
wskazala w sprawozdaniu z dnia 26 wrze$nia 2006 r., w szczegdlnosci w zakresie
odpowiedzialnosci i sprawnosci systemu sagdownictwa oraz organéw egzekwowania prawa.
Komisja oczekuje dalszych postepéw w tym zakresie, niezbednych do zapewnienia ich
zdolnosci do zastosowania i wdrozenia $rodkéw przyjetych celem ustanowienia rynku
wewnetrznego oraz przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci.

(5) Art[ykul] 37 [aktu przystapienia] upowaznia Komisje do podjecia odpowiednich $rodkéw
w przypadku bezposredniego ryzyka naruszenia funkcjonowania rynku wewnetrznego,
bedacego nastepstwem niewypelnienia ze strony Rumunii podjetych zobowiazan.
Art[ykul] 38 [aktu przystapienia] upowaznia Komisje do podjecia odpowiednich $rodkéw
w przypadku bezposredniego ryzyka zaistnienia powaznych niedociagnie¢ ze strony Rumunii
w transpozycji, stanie wdrozenia lub stosowaniu aktéw przyjetych zgodnie z tytulem VI
[t]raktatu UE oraz zgodnie z tytutem IV [t]raktatu WE.

(6) Nieuregulowane kwestie w zakresie odpowiedzialnos$ci i sprawnosci systemu sadownictwa
oraz organow egzekwowania prawa wymagaja ustanowienia mechanizmu wspétpracy
i weryfikacji postepéw Rumunii w realizacji poszczegélnych zalozen w zakresie reformy
systemu sadownictwa oraz walki z korupcja.

(9) Niniejsza decyzja powinna zosta¢ zmieniona, jesli ocena Komisji wskaze na konieczno$c¢
dostosowania zalozonych celéw. Niniejsza decyzja powinna zosta¢ uchylona, w przypadku
gdy wszystkie zalozone cele zostana osiagniete”.

Artykut 1 decyzji 2006/928 przewiduje:

»Do dnia 31 marca kazdego roku Rumunia przedklada Komisji sprawozdanie informujace o postepach
w realizacji poszczegélnych celéw przewidzianych w [z]alaczniku. Pierwsze sprawozdanie zostanie
przedtozone Komisji do dnia 31 marca 2007 r.

Komisja moze w kazdej chwili udziela¢ pomocy technicznej poprzez rézne rodzaje dzialan lub
gromadzi¢ i wymienia¢ informacje dotyczace wyzej wspomnianych celéw. Ponadto Komisja moze
w tym celu w kazdej chwili zorganizowa¢ wizyty robocze ekspertéw w Rumunii. Wladze Rumunii
udzielaja w takich sytuacjach niezbednego wsparcia”.

Artykut 2 tej decyzji stanowi:

»<Komisja przekaze Parlamentowi Europejskiemu oraz Radzie, po raz pierwszy w czerwcu 2007 r.,
swoje uwagi i wnioski odno$nie do sprawozdania przedtozonego przez wladze Rumunii.

Komisja bedzie przedstawia¢ kolejne sprawozdania w razie koniecznosci, jednak nie rzadziej niz co pét
roku”.

Artykut 4 wspomnianej decyzji stanowi:

»Niniejsza decyzja skierowana jest do panstw cztonkowskich”.
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Zalacznik do tej decyzji ma nastepujace brzmienie:
»Zatozone cele do osiagniecia przez Rumunie, o ktérych mowa w art. 1:

1) Zapewnienie wiekszej przejrzystosci i skutecznosci postepowan sadowych, zwlaszcza poprzez
poprawe mozliwosci i odpowiedzialno$ci [n]ajwyzszej [r]ady [s]adownictwa. Przekazywanie
informacji o wplywie nowych kodekséw postepowania cywilnego i postepowania karnego oraz
jego kontrola.

2) Ustanowienie zgodnie z planem [a]gencji ds. [e]tyki, do ktérej zadan nalezaloby: weryfikacja
stanu majatkowego, niezgodnosci [zakazu laczenia funkcji] i potencjalnych konfliktow
intereséw oraz wydawanie wigzacych decyzji, na podstawie ktérych mozna naltozy¢ sankcje
odstraszajace.

3) W oparciu o poczynione juz postepy, kontynuowanie profesjonalnych i bezstronnych
dochodzen w sprawach dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu.

4) Podjecie dalszych $rodkéw w celu zapobiegania i zwalczania korupcji, zwlaszcza
w samorzadzie terytorialnym”.

Prawo rumurniskie

Artykut 25 legea nr. 176/2010 privind integritatea in exercitarea functiilor si demnitétilor publice,
pentru modificarea si completarea legii nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea si
functionarea Agentiei Nationale de Integritate, precum si pentru modificarea si completarea
altor acte normative (ustawy nr 176/2010 o nieskazitelnosci w wykonywaniu funkcji publicznych
i sprawowaniu urzedéw publicznych, zmieniajacej i uzupelniajacej ustawe nr 144/2007
o utworzeniu, organizacji i funkcjonowaniu krajowej agencji ds. etyki oraz zmieniajacej
i uzupetniajacej inne akty prawne) z dnia 1 wrzeénia 2010 r. (Monitorul Oficial al Romdniei, czgs¢
I, nr 621 z dnia 2 wrze$nia 2010 r.) stanowi:

»1. W przypadku gdy osoba wydala akt administracyjny, dokonata czynnos$ci prawnej, wydata
decyzje lub uczestniczyla w wydaniu decyzji z naruszeniem obowiazkéw prawnych dotyczacych
konfliktu intereséw lub zakazu faczenia funkcji, jej czyn stanowi przewinienie dyscyplinarne
i podlega karze zgodnie z przepisami majacymi zastosowanie do sprawowanego przez nia urzedu,
pelnionej przez nia funkcji lub odpowiedniego rodzaju dzialalnosci, o ile przepisy niniejszej
ustawy nie stanowia od nich odstepstwa i jezeli ten czyn nie wyczerpuje znamion czynu
zabronionego pod grozba kary.

2. Osoba, ktéra zostala zwolniona z pelnienia obowigzkéw lub odwotlana z urzedu zgodnie
z ust. 1 lub w stosunku do ktdrej stwierdzono konflikt intereséw lub sytuacje zakazanego taczenia
funkcji, nie moze dtuzej wykonywac funkcji publicznych lub sprawowac¢ urzedu publicznego, do
ktérych odnosza sie przepisy niniejszej ustawy, z wyjatkiem pelnienia funkcji organu
pochodzacego z wyboru, przez okres trzech lat od dnia, w ktérym zostata zwolniona z pelnienia
funkcji lub odwolana ze stanowiska, lub od dnia, w ktérym jej mandat wygast automatycznie.
Jezeli osoba petnita funkcje organu pochodzacego z wyboru, nie moze ona pelni¢ tych samych
funkcji przez okres trzech lat od dnia wygasniecia mandatu. W wypadku gdy osoba nie pelni juz
funkcji publicznych lub nie sprawuje urzedu publicznego w dniu stwierdzenia zakazu taczenia
funkcji lub konfliktu intereséw, trzyletni zakaz rozpoczyna bieg zgodnie z prawem od dnia,
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w ktérym raport w przedmiocie oceny stal sie ostateczny, lub od dnia, w ktérym orzeczenie
sadowe potwierdzajace istnienie konfliktu intereséw lub sytuacji zakazanego laczenia funkcji
stalo sie prawomocne i niepodlegajace uchyleniu.

[...]".

Zgodnie z art. 66 ust. 1 legea nr. 286/2009 privind Codul penal (ustawy nr 286/2009 — kodeks
karny), z dnia 17 lipca 2009 r. (Monitorul Oficial al Romdniei, cze$¢ 1, nr 510 z dnia 24 lipca
2009 r.), w brzmieniu obowiazujacym w chwili zaistnienia okolicznosci faktycznych
w postepowaniu gtéwnym (zwanej dalej ,kodeksem karnym”):

»Sankcja dodatkowa w postaci zakazu wykonywania okreslonych praw polega na zakazie
wykonywania przez okres od roku do pieciu lat jednego lub kilku z nastepujacych praw:

a) prawa do kandydowania w organach publicznych lub w jakiejkolwiek innej stuzbie publicznej;
b) prawa do wykonywania funkcji wiazacych sie z prerogatywami wtadzy publicznej”.

Artykut 301 kodeksu karnego, zatytulowany ,Konflikt interesow”, stanowi w ust. 1:

»Funkcjonariusz publiczny, ktéry w zwiazku z pelnieniem swoich funkcji, dokonuje czynnosci lub
uczestniczy w podjeciu decyzji pozwalajacej uzyskac¢ bezposrednio lub posrednio korzys¢ majatkowa
dla siebie, swojego wspdtmatzonka, krewnego lub powinowatego do drugiego stopnia wlacznie [...]
podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat pigciu oraz karze dodatkowej zakazu korzystania
z prawa do piastowania stanowiska publicznego”.

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

W dniu 22 czerwca 2016 r. skarzacy w postepowaniu gléwnym zostal wybrany na burmistrza
gminy MN (Rumunia) na okres 2016—2020.

W sprawozdaniu na temat oceny z dnia 25 listopada 2019 r. ANI stwierdzito, ze nie przestrzegat
on przepiséw dotyczacych konfliktu intereséw w sprawach administracyjnych. W trakcie
sprawowania urzedu przyznal on bowiem stowarzyszeniu, ktérego czlonkiem-zalozycielem
i wiceprezesem byla jego Zona, w drodze umowy uzyczenia, prawo do nieodptatnego korzystania
przez okres pieciu lat z niektdérych lokali nalezacych do gminy do celéw prowadzenia dziatalnosci
kulturalne;j.

W przypadku gdyby sprawozdanie to, réwnoznaczne ze stwierdzeniem istnienia konfliktu
intereséw po stronie skarzacego w postepowaniu gléwnym, stalo sie ostateczne, w szczegélnosci
w braku sprzeciwu z jego strony, jego mandat wygastby z mocy prawa i zostalby na niego
natozony dodatkowy trzyletni zakaz sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych, zgodnie
z prawem krajowym.

W dniu 19 grudnia 2019 r. skarzacy w postepowaniu gléwnym wniést skarge do Tribunalul
Bucuresti (sadu okregowego w Bukareszcie, Rumunia), w ktérej domagal sie stwierdzenia
niewaznosci tego sprawozdania, podnoszac miedzy innymi, ze prawo Unii stoi na przeszkodzie
uregulowaniu krajowemu, zgodnie z ktérym kare taka jak trzyletni zakaz sprawowania
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wybieralnych urzedéw publicznych naklada sie automatycznie na osobe, w odniesieniu do ktérej
stwierdzono, iz dziatala w sytuacji konfliktu intereséw, bez mozliwoséci dostosowania kary
stosownie do wagi popelnionego naruszenia.

Poniewaz 6w sad stwierdzit brak swojej wlasciwosci do rozpatrzenia tej skargi, sprawa zostata
przekazana sadowi odsylajacemu, Curtea de Apel Timisoara (sadowi apelacyjnemu
w Timisoarze, Rumunia).

Sad ten wyjasnia przede wszystkim, ze sprawa w postepowaniu gtéwnym podlega prawu Unii
w zakresie, w jakim ustawa nr 176/2010 realizuje drugi zalozony cel zawarty w zalaczniku do
decyzji 2006/928. Utworzenie ANI nastapilo réwniez dla osiggniecia tego celu.

Wspomniany sad zauwaza nastepnie, ze zgodnie z art. 25 tej ustawy w przypadku stwierdzenia
istnienia konfliktu intereséw po stronie osoby pelniacej wybieralne urzedy publiczne, gdy
stwierdzenie to uzyskuje charakter ostateczny, jej mandat wygasa z mocy prawa. Ponadto
dodatkowy trzyletni zakaz pelnienia tych funkcji, przewidziany w ust. 2 tego artykulu, dziata
automatycznie, bez analizy niezbednosci tego zakazu lub zréznicowanego stosowania
w zaleznos$ci od wagi naruszenia. Zgodnie z orzecznictwem Curtea Constitutionald (trybunatu
konstytucyjnego, Rumunia) wspomniany zakaz dotyczy wszystkich wybieralnych urzedéw
publicznych, o ktérych mowa w art. 1 wspomnianej ustawy, niezaleznie od uzytego w tym
przepisie wyrazenia ,te same funkcje”. Ponadto nie mozna kwestionowa¢ przed sadem ani
wygasniecia mandatu, ani zakazu sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych, poniewaz sad
rozpatrujacy kwestie zgodnosci z prawem sprawozdania na temat oceny ANI moze jedynie
sprawdzi¢, czy czyny zarzucane zainteresowanemu stanowig konflikt intereséw, a nie orzec
w przedmiocie wynikajacych z tego kar.

Sad odsylajacy wyjasnia ponadto, ze o ile w niniejszej sprawie nie stwierdzono popelnienia przez
skarzacego w postepowaniu gléwnym zadnego przestepstwa, o tyle art. 301 ust. 1 kodeksu
karnego przewiduje przestepstwo konfliktu intereséw podlegajace réwniez karze dodatkowej
w postaci zakazu wykonywania prawa do piastowania stanowiska publicznego, o ktérym mowa
w art. 66 ust. 1 tego kodeksu. Sad ten uwaza zatem za konieczne ustalenie, czy podobnie jak
w przypadku tej ostatniej kary, przewidziany w art. 25 ust. 2 ustawy nr 176/2010 zakaz
sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych nalezy ocenia¢ w $wietle zasady
proporcjonalnosci kar zagwarantowanej w art. 49 karty, a jesli tak, to czy zasada ta stoi na
przeszkodzie takiej karze.

Wreszcie wspomniany sad uwaza, ze nalezy zbada¢, czy art. 15 ust. 1 i art. 47 karty stoja na
przeszkodzie przepisowi krajowemu nakladajacemu automatycznie te kare o z géry ustalonym
okresie trzech lat, bez umozliwienia sadowi zbadania jej koniecznosci lub zakresu w $wietle
konkretnych okolicznosci danej sprawy.

W tych okolicznosciach Curtea de Apel Timisoara (sad apelacyjny w Timisoarze) postanowil
zawiesi¢ postepowanie i zwrécic si¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy zasade proporcjonalnosci kar, ustanowiona w art. 49 [karty], nalezy interpretowac w ten
sposéb, ze ma ona zastosowanie rowniez do czynéw innych niz formalnie okreslane jako
przestepstwa w prawie krajowym, lecz ktére mozna uzna¢ za »oskarzenie« w rozumieniu
art. 6 [europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. (zwanej dalej »EKPC«)], w $wietle kryteriow
wypracowanych w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, w szczegdlnosci
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kryterium surowosci kary, tak jak w wypadku postepowania gléwnego w odniesieniu do oceny
konfliktu intereséw, ktéra moze prowadzi¢ do zastosowania kary dodatkowej w postaci
zakazu pelnienia wybieralnych urzedéw publicznych przez okres trzech lat?

2) W przypadku odpowiedzi twierdzacej na pytanie pierwsze: czy zasade proporcjonalnosci kar,
ustanowiona w art. 49 [karty], nalezy interpretowac w ten sposéb, Ze stoi ona na przeszkodzie
normie krajowych przepiséw wykonawczych, zgodnie z ktéra w wypadku stwierdzenia
konfliktu intereséw w odniesieniu do osoby petlniacej wybieralny urzad publiczny sankcja
dodatkowa w postaci zakazu pelnienia wybieralnego urzedu publicznego przez okres trzech
lat jest stosowana automatycznie, z mocy prawa (ope legis), bez mozliwosci natozenia kary
proporcjonalnej do popelnionego naruszenia?

3) Czy prawo do podejmowania pracy, zagwarantowane w art. 15 ust. 1 [karty], oraz prawo do
skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu, zagwarantowane w art. 47
karty nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie normie krajowych
przepiséw wykonawczych, zgodnie z ktéra w wypadku stwierdzenia konfliktu intereséw
w odniesieniu do osoby pelnigcej wybieralny urzad publiczny sankcja dodatkowa w postaci
zakazu pelnienia wybieralnego urzedu publicznego przez okres trzech lat jest stosowana
automatycznie, z mocy prawa (ope legis), bez mozliwosci natozenia kary proporcjonalnej do
popelnionego naruszenia?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie dopuszczalnosci

ANI i rzad rumunski kwestionuja dopuszczalno$é pytan prejudycjalnych. Podnosza po pierwsze,
ze karta nie znajduje zastosowania w sporze w postepowaniu gtéwnym, poniewaz nie dochodzi
do stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty. Dodaja po drugie, ze postawione
pytania sa pozbawione znaczenia i Ze podniesiony problem ma charakter czysto hipotetyczny,
poniewaz spor w postepowaniu gléwnym ma wylacznie na celu stwierdzenie niewaznosci
sprawozdania na temat oceny stwierdzajacego konflikt intereséw po stronie skarzacego
w postepowaniu gtéwnym i nie dotyczy kwestii kar.

Nalezy przypomnie¢, ze zakres stosowania karty w odniesieniu do dziatan panstw czlonkowskich
zostal okreslony w jej art. 51 ust. 1, zgodnie z ktérym postanowienia karty maja zastosowanie do
panstw czlonkowskich w zakresie, w jakim stosuja one prawo Unii. Ow art. 51 ust. 1 potwierdza
utrwalone orzecznictwo Trybunatlu, zgodnie z ktérym gwarantowane w porzadku prawnym Unii
prawa podstawowe znajduja zastosowanie we wszystkich sytuacjach podlegajacych prawu Unii,
jednak nie poza takimi sytuacjami [wyrok z dnia 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (Niezaleznos¢
Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego), C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 78
i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszej sprawie z informacji przekazanych przez sad odsylajacy, jak réwniez z uzasadnienia
dotyczacego ustawy nr 176/2010 wynika, ze wdraza ona drugi zalozony cel zawarty w zalaczniku
do decyzji 2006/928, a mianowicie utworzenie agencji ds. etyki odpowiedzialnej za sprawdzenie
majatku, niepotaczalnosci stanowisk i potencjalnych konfliktéw intereséw, a takze zdolno$¢ do
wydawania wigzacych decyzji mogacych prowadzi¢ do nalozenia sankcji o skutku odstraszajacym.

ECLI:EU:C:2023:367 7
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Jak orzek! Trybunal, zalozone cele zawarte w zalaczniku do tej decyzji maja dla Rumunii charakter
wiazacy, a zatem na tym panstwie cztonkowskim cigzy konkretny obowigzek osiagniecia tych
celdw i przyjecia odpowiednich $§rodkéw w celu ich realizacji. Rzeczone panstwo czlonkowskie
ma réwniez obowiazek powstrzymania si¢ od wprowadzania jakichkolwiek $rodkéw, ktére
moglyby zagrozi¢ realizacji tych celéw [zob. podobnie wyrok z dnia 18 maja 2021 r., Asociatia
»Férumul Judecatorilor din Roménia” i in., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 172].

Ponadto wspomniana decyzja zobowigzuje Rumunie do skutecznego zwalczania korupcji,
w szczeg6lnosci korupcji na wysokim szczeblu, niezaleznie od ewentualnego naruszenia
interesow finansowych Unii, a takze do zapewnienia stosowania skutecznych i odstraszajacych
sankcji w przypadku przestepstw korupcji w ogélnosci (zob. podobnie wyrok z dnia 21 grudnia
2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19,
EU:C:2021:1034, pkt 189, 190 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym kontek$cie Trybunal wyjasnil réwniez, Ze Rumunia dysponuje swoboda wyboru majacych
zastosowanie sankgcji, ktére moga przybra¢ forme sankcji administracyjnych, karnych lub obu tych
sankcji tacznie, przy czym uprawnienie to jest ograniczone przez zasady proporcjonalnosci,
rownowaznosci i skutecznos$ci (zob. podobnie wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r., Euro Box
Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 191,
192 i przytoczone tam orzecznictwo).

Z powyzszych rozwazan wynika, jak zauwazy!l rzecznik generalny w pkt 21 opinii, ze ustawa
nr 176/2010, a w szczegélnosci jej art. 25, stanowi przepis stosujacy prawo Unii w rozumieniu
art. 51 ust. 1 karty, wobec czego znajduje ona zastosowanie w postepowaniu gléwnym.

W odniesieniu do celu sporu w postepowaniu gléwnym, z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze
pytania dotyczace wykladni prawa Unii przedstawione przez sad krajowy w ramach stanu
faktycznego i prawnego, za ktérego ustalenie sad ten jest odpowiedzialny i ktérego prawidlowos¢
nie podlega ocenie Trybunalu, korzystaja z domniemania, Zze maja znaczenie dla sprawy.
Odrzucenie przez Trybunal wniosku sadu krajowego jest mozliwe tylko wtedy, gdy jest
oczywiste, ze wyktadnia prawa Unii, o ktéra wnioskowano, nie ma zadnego zwiazku ze stanem
faktycznym lub przedmiotem sporu w postepowaniu gléwnym, gdy problem ma charakter
hipotetyczny badz gdy Trybunal nie ma wiedzy na temat okolicznosci stanu faktycznego albo
prawnego, ktére sa konieczne do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na pytania, ktére zostaly mu
przedstawione (wyrok z dnia 13 listopada 2018 r., Levola Hengelo, C-310/17, EU:C:2018:899,
pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie sad odsylajacy wyjasnil we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ze gdyby zgodno$¢ z prawem sprawozdania na temat oceny, o ktérym mowa
w pkt 12 niniejszego wyroku, zostala potwierdzona przez oddalenie skargi wniesionej do tego
sadu, automatycznie zakazano by skarzagcemu w postepowaniu gléwnym sprawowania
wybieralnych urzedéw publicznych przez okres trzech lat, na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy
nr 176/2010, bez mozliwosci zakwestionowania tego zakazu w ramach innego postepowania
sadowego.

Nie wydaje sie¢ zatem oczywiste, ze wykladnia postanowien karty nie ma zadnego zwiazku ze

stanem faktycznym lub z przedmiotem sporu w postepowaniu gléwnym lub ze problem ma
charakter hipotetyczny.
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Z powyzszego wynika, ze pytania prejudycjalne sa dopuszczalne.
Co do istoty

W przedmiocie pytania pierwszego

Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 49 ust. 3 karty
nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze ma on zastosowanie do przepiséw krajowych, ktére
ustanawiaja po zakonczeniu postepowania administracyjnego zakaz sprawowania jakiegokolwiek
wybieralnego urzedu publicznego obowiazujacy przez z géry ustalony okres trzech lat wobec
osoby, w odniesieniu do ktérej stwierdzono istnienie konfliktu intereséw w ramach pelnienia
takiego urzedu.

Artykut 49 ust. 3 karty, ktéry stanowi, ze kary nie moga by¢ nieproporcjonalnie surowe w stosunku
do czynu zabronionego pod grozba kary, dotyczy sankcji o charakterze karnym. Nalezy zatem
zbadaé, czy taki zakaz ma charakter karny (zob. podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r.,
ECOTEX BULGARIA, C-544/19, EU:C:2021:803, pkt 90).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu dotyczacym wykladni art. 50 karty
i transponowanym do jej art. 49 ust. 3 istotne sa trzy kryteria oceny karnego charakteru sankcji.
Pierwszym z nich jest kwalifikacja prawna przestepstwa w prawie krajowym, drugim — sam
charakter przestepstwa, a trzecim — charakter i stopien surowosci grozacej zainteresowanemu
kary (zob. podobnie wyroki: z dnia 6 pazdziernika 2021 r., ECOTEX BULGARIA, C-544/19,
EU:C:2021:803, pkt 91; a takze z dnia 22 marca 2022 r., bpost, C-117/20, EU:C:2022:202, pkt 25
i przytoczone tam orzecznictwo).

Nawet w przypadku czynéw, ktére nie sa kwalifikowane jako ,zabronione pod grozba kary” przez
prawo krajowe, taki charakter moze jednak wynika¢ z samego charakteru danego przestepstwa
i stopnia surowosci sankcji, ktéra moze ono spowodowac [zob. podobnie wyrok z dnia
22 czerwca 2021 r., Latvijas Republikas Saeima (Punkty karne), C-439/19, EU:C:2021:504, pkt 88
i przytoczone tam orzecznictwo].

O ile do sadu odsylajacego nalezy ocena w $wietle tych kryteriéw, czy przepisy rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym maja charakter karny w rozumieniu art. 49 ust. 3 karty, o tyle
Trybunal, orzekajac w przedmiocie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym,
moze jednak dostarczy¢ temu sadowi wskazéwek pomocnych przy dokonywaniu przez niego
oceny (zob. podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2021 r., ECOTEX BULGARIA, C-544/19,
EU:C:2021:803, pkt 92 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co sie tyczy pierwszego kryterium, dotyczacego kwalifikacji przestepstwa w prawie krajowym,
zaré6wno z brzmienia art. 25 ust. 1 ustawy nr 176/2010, ktéry odnosi si¢ do ,przewinienia
dyscyplinarnego”, jak i z orzecznictwa krajowego przytoczonego we wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym, w szczegélnosci z orzecznictwa Curtea Constitutionala
(trybunatu konstytucyjnego), wynika, ze w prawie rumunskim ani wygasniecia z mocy prawa
mandatu w przypadku stwierdzenia konfliktu intereséw, ani zakazu pelnienia jakichkolwiek
wybieralnych urzedéw publicznych, dodatkowego w stosunku do tego wygasniecia, nie uwaza sie
za sankcje karne. Ponadto z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, ze srodki te naklada
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sie w ramach postepowania administracyjnego. O ile prawda jest, ze prawo rumunskie przewiduje
réwniez przestepstwo konfliktu intereséw, o tyle kary za nie s3, jak zauwazyt rzecznik generalny
w pkt 31 opinii, nakladane w ramach odrebnego i niezaleznego postepowania.

Co sie tyczy drugiego kryterium, dotyczacego samego charakteru przestepstwa, wymaga ono
zbadania, czy rozpatrywany przepis realizuje w szczegdlnosci cel represyjny, co jest
charakterystyczne dla sankcji o charakterze karnym w rozumieniu art. 49 karty [zob. podobnie
wyroki: z dnia 22 czerwca 2021 r., Latvijas Republikas Saeima (Punkty karne), C-439/19,
EU:C:2021:504, pkt 89; a takze z dnia 6 pazdziernika 2021 r., ECOTEX BULGARIA, C-544/19,
EU:C:2021:803, pkt 94 i przytoczone tam orzecznictwo].

W niniejszej sprawie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym i z uwag stron
przedstawionych Trybunatowi wynika, Ze ustawa nr 176/2010 ma na celu zapewnienie uczciwosci
i przejrzystosci w pelnieniu funkcji i urzedéw publicznych, a takze zapobieganie korupcji
instytucjonalnej, oraz ze $rodek w postaci zakazu sprawowania wybieralnych urzedéw
publicznych, taki jak zakaz, ktéry moze zosta¢ natozony w sprawie w postepowaniu gléwnym,
wpisuje sie w szerszy zakres Srodkow, z ktérych wszystkie realizuja w sposéb komplementarny
ten cel i w konsekwencji przyczyniaja sie¢ do realizacji zalozonych celéw przewidzianych
w decyzji 2006/928. Tak wiec celem tego zakazu, podobnie jak wygasniecie z mocy prawa
mandatu, jest zapewnienie prawidlowego funkcjonowania panstwa i przejrzystosci poprzez
trwale zakonczenie sytuacji konfliktu intereséw.

W tym wzgledzie Europejski Trybunal Praw Czlowieka orzekl w odniesieniu do zakazu
kandydowania w wyborach i petnienia wybieralnych urzedéw realizujacych taki cel i majacego na
celu swobodna decyzje organdw wyborczych, ze zakaz ten nie ma charakteru represyjnego, nawet
jesli zostal wydany w nastepstwie skazania za czyny korupcyjne (zob. podobnie wyroki ETPC:
z dnia 18 maja 2021 r. w  sprawie Galan  przeciwko = Wlochom,
CE:ECHR:2021:0518DEC006377216, §§ 85, 97; a takze wyrok ETPC z dnia 17 czerwca 2021 r.
w sprawie Miniscalco przeciwko Wlochom, CE:ECHR:2021:0617JUD005509313, §§ 64, 73).

W $wietle tych okolicznosci i w $wietle orzecznictwa wspomnianego w poprzednim punkcie
wydaje sie, ze Srodek w postaci trzyletniego zakazu sprawowania wybieralnych urzedéw
publicznych, taki jak zakaz, ktéry moze zosta¢ natozony w sprawie w postepowaniu gléwnym,
realizuje zasadniczo cel prewencyjny, a nie represyjny.

Co sie tyczy trzeciego kryterium, dotyczacego stopnia surowosci sankcji, nalezy podkresli¢, jak
zauwazy! rzecznik generalny w pkt 33 opinii, ze taki $rodek polega nie na nalozeniu kary
pozbawienia wolnosci czy grzywny, lecz na nalozeniu zakazu wykonywania w przyszlosci
okreslonej dzialalno$ci, czyli sprawowania publicznych urzedéw wybieralnych, obejmujacego
ograniczong grupe osob o szczegdlnym statusie. Zakaz ten ma réwniez ograniczony czas trwania
i nie dotyczy prawa glosu.

Nalezy doda¢, ze zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka sankcje
podobne do $rodka bedacego przedmiotem postepowania gléwnego nie sa ogdlnie uwazane za
wystarczajaco powazne, aby nada¢ im charakter karny, tym bardziej gdy prawo glosowania nie
jest naruszone (zob. podobnie Europejska Komisja Praw Czlowieka, 13 stycznia 1997 r., Tapie
przeciwko Francji, CE:EECHR:1997:0113DEC003225896, s. 5; a takze wyroki ETPC: z dnia 18 maja
2021 r. w sprawie Galan przeciwko Wtochom, CE:ECHR:2021:0518DEC006377216, §§ 96, 97).
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Z rozwazan tych wynika, ze zadne z trzech kryteriéw wymienionych w pkt 34 niniejszego wyroku
nie wydaje sie by¢ spelnione i ze w konsekwencji przewidziany w przepisach krajowych
rozpatrywanych w postepowaniu gtéwnym zakaz pelnienia funkcji publicznych w wyborach nie
wydaje sie mie¢ charakteru karnego, czego zbadanie nalezy jednak do sadu odsytajacego.

Tymczasem w zakresie, w jakim $rodek ten nie ma charakteru karnego, nie moze on by¢ oceniany
w $wietle art. 49 ust. 3 karty.

W $wietle powyzszych rozwazan na pytanie pierwsze nalezy udzieli¢ nastepujacej odpowiedzi:
art. 49 ust. 3 karty nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze nie ma on zastosowania do przepiséw
krajowych, ktére ustanawiaja po zakonczeniu postepowania administracyjnego zakaz
sprawowania jakichkolwiek wybieralnych urzedéw publicznych obowiazujacy przez z gory
ustalony okres trzech lat wobec osoby, w odniesieniu do ktdrej stwierdzono istnienie konfliktu
intereséw w ramach petnienia takiego urzedu, w wypadku gdy $rodek ten nie ma charakteru
karnego.

W przedmiocie pytania drugiego

Na wstepie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, Ze pytanie drugie
zostalo postawione na wypadek, gdyby przewidziany w art. 25 ust. 2 ustawy nr 176/2010 zakaz
sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych miat charakter karny. Tymczasem, jak wynika
z rozwazan przedstawionych w pkt 32-46 niniejszego wyroku, zakaz ten, z zastrzezeniem
ustalen), ktérych powinien dokona¢ sad odsylajacy, nie wydaje sie miec¢ takiego charakteru,
w zwigzku z czym art. 49 ust. 3 karty nie znajduje zastosowania.

Niemniej jednak w zakresie, w jakim przepisy krajowe rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym
stosuja prawo Unii, jak wskazano w pkt 27 niniejszego wyroku, musza one w kazdym razie by¢
zgodne z zasada proporcjonalnosci jako ogdlna zasada prawa Unii.

Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem zasada proporcjonalnosci nalezy do ogélnych
zasad prawa Unii, ktére musza by¢ przestrzegane przez ustawodawstwo krajowe wchodzace
w zakres stosowania prawa Unii lub wprowadzajace w zycie to prawo, w tym w przypadku braku
harmonizacji przepiséw Unii w dziedzinie sankcji [zob. podobnie wyroki: z dnia 11 kwietnia
2019 r., Repsol Butano i DISA Gas, C-473/17 i C-546/17, EU:C:2019:308, pkt 39 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze z dnia 8 marca 2022 r., Bezirkshauptmannschaft Hartberg-Fiirstenfeld
(Bezposrednia skuteczno$c¢), C-205/20, EU:C:2022:168, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo].

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, aby dany przepis byl zgodny z zasada proporcjonalnosci,
musi by¢ odpowiedni do zagwarantowania w sposéb spdjny i konsekwentny realizacji
zamierzonego uzasadnionego celu i nie wykracza¢ poza to, co jest wlasciwe i konieczne do jego
osiagniecia, przy czym wynikajace z niego niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne w stosunku do
zamierzonych celéw (zob. podobnie wyroki: z dnia 25 stycznia 2018 r., F, C-473/16, EU:C:2018:36,
pkt 56; z dnia 7 wrze$nia 2022 r., Cilevi¢s i in., C-391/20, EU:C:2022:638, pkt 65 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W szczegélnosci przepisy administracyjne lub karne dozwolone przez ustawodawstwo krajowe
nie moga wykraczaé¢ poza to, co odpowiednie i konieczne do realizacji uzasadnionych celéw
zamierzonych przez to ustawodawstwo (wyrok z dnia 24 lutego 2022 r., Agenzia delle dogane
e dei monopoli i Ministero dell’Economia e delle Finanze, C-452/20, EU:C:2022:111, pkt 37
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i przytoczone tam orzecznictwo). Surowos¢ natozonej sankcji powinna by¢ odpowiednia do wagi
naruszenia, ktérego ukaraniu stuzy ta sankcja (wyrok z dnia 12 wrze$nia 2019 r., Maksimovic i in.,
C-64/18, C-140/18, C-146/18 i C-148/18, EU:C:2019:723, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo).

W tych okolicznosciach, aby udzieli¢ sadowi odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi, nalezy
przeformulowac pytanie drugie w ten sposéb, ze zmierza ono w istocie do ustalenia, czy zasada
proporcjonalnosci stoi na przeszkodzie przepisom krajowym przewidujacym zakaz sprawowania
jakichkolwiek wybieralnych urzedéw publicznych obowigzujacy przez z géry ustalony okres
trzech lat wobec osoby, w odniesieniu do ktdrej stwierdzono istnienie konfliktu intereséw przy
pelnieniu takiego urzedu.

W niniejszej sprawie nalezy na wstepie przypomnie¢, ze ustawa nr 176/2010, ktérej art. 25 ust. 2
przewiduje trzyletni zakaz sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych, ma na celu
zapewnienie uczciwos$ci i przejrzystosci w pelnieniu funkcji i urzedéw publicznych, a takze
zapobieganie korupcji instytucjonalnej. Cele tej ustawy, ktdére przyczyniaja si¢ do realizacji
zalozonych celéw wymienionych w zalaczniku do decyzji 2006/928, stanowia zatem uzasadniony
cel uznawany przez Unie.

O ile do sadu odsytajacego, ktdry jako jedyny jest wlasciwy do dokonywania wykfadni i stosowania
prawa krajowego, w przypadku potwierdzenia przez niego zgodnosci z prawem sprawozdania na
temat oceny rozpatrywanego w postepowaniu gtéwnym, nalezy dokonanie ostatecznej oceny, czy
w stosunku do konfliktu intereséw stwierdzonego w tym sprawozdaniu sankcja ta jest
odpowiednia, konieczna i proporcjonalna do realizacji tego uzasadnionego celu, o tyle Trybunat
moze jednak dostarczy¢ temu sadowi wskazéwek, ktére moga stanowi¢ pomoc w tej ocenie (zob.
podobnie wyrok z dnia 24 lutego 2022 r., Agenzia delle dogane e dei monopoli i Ministero
dell’Economia e delle Finanze, C-452/20, EU:C:2022:111, pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co sie tyczy kwestii, czy wspomniana sankcja jest odpowiednia do zagwarantowania w sposob
spojny i konsekwentny realizacji zamierzonych uzasadnionych celéw, nalezy przypomnie¢, ze jest
ona nakladana w nastepstwie ostatecznego stwierdzenia przez ANI niezgodnej z prawem sytuacji
konfliktu intereséw, ktéra mozna przypisaé osobie pelnigcej wybieralny urzad publiczny, taki jak
urzad burmistrza, podobnie jak skarzagcemu w postepowaniu gtéwnym, w trakcie wykonywania
przez taka osobe obowiazkdéw stuzbowych, w uzupetnieniu wygasniecia jej mandatu z mocy prawa.

Automatyczne nalozenie tych sankcji pozwala w ten sposéb doprowadzi¢ do trwalego
zaprzestania stwierdzonego konfliktu intereséw przy zachowaniu funkcjonowania panstwa
i danych organéw wybieralnych. Ponadto fakt, ze prawo przewiduje w tym wypadku zaréwno
wygasniecie mandatu z mocy prawa, jak i automatyczny zakaz sprawowania jakichkolwiek
wybieralnych urzedéw publicznych przez wystarczajaco dlugi z géry ustalony okres wydaje sie
zniecheca¢ osoby pelniace funkcje organu pochodzacego z wyboru do stawiania sie w takiej
sytuacji i zachecac je do przestrzegania cigzacych na nich obowiazkéw w tej dziedzinie.

Z powyzszego wynika, ze przewidziany w przepisach krajowych rozpatrywanych w postepowaniu
gléwnym trzyletni zakaz sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych wydaje sie odpowiedni
do osiagniecia uzasadnionego celu realizowanego przez te przepisy.

Co sie tyczy niezbednego charakteru tej sankcji, z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal,

wynika, ze ustawodawca rumunski przewidzial ten zakaz i ustalil jego czas trwania na trzy lata
z uwagi na istotna wage, jaka czyny skladajace si¢ na sytuacje konfliktu intereséw maja dla
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funkcjonowania panstwa i dla spoteczenistwa. W zwigzku z tym wspomniany zakaz naklada sie
w nastepstwie uchybienia popelnionego przez osobe sprawujaca wybieralny urzad publiczny,
taka jak skarzacy w postepowaniu gléwnym, ktére jest niewatpliwie powazne.

Ustawodawca rumunski przewidzial réwniez w art. 301 ust. 1 kodeksu karnego przestepstwo
konfliktu intereséw zagrozone kara pozbawienia wolnoéci i dodatkowa kara w postaci zakazu
sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych o wymiarze od roku do pieciu lat.

Trzeba doda¢, ze w odniesieniu do kwestii, czy przepisy krajowe takie jak rozpatrywane
w postepowaniu gtéwnym wykraczaja poza granice tego, co jest konieczne do osiagniecia celu
polegajacego na zapewnieniu uczciwosci i przejrzystosci w pelnieniu funkcji i urzedow
publicznych, a takze zapobieganiu korupcji instytucjonalnej nalezy bra¢ pod uwage zakres
konfliktu intereséw oraz poziom korupcji, zaobserwowane w krajowym sektorze publicznym.
W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze ustawa nr 176/2010 realizuje drugi zalozony cel zawarty
w zalaczniku do decyzji 2006/928, majacy charakter wiazacy dla Rumunii, zmierzajacy do tego, by
sankcje o skutku odstraszajacym mogly wynika¢ z bezwzglednie wiazacych decyzji ANI. Decyzja
2006/928 nakltada réwniez na to panstwo cztonkowskie obowiazek skutecznej walki z korupcja.

Tymczasem, biorac pod uwage element prewencyjny rozpatrywanego $rodka, ktéry ma
w szczegblnosci na celu zniechecenie oséb sprawujacych urzedy publiczne do jakiegokolwiek
naruszania uczciwosci w zakresie ich obowigzkéw, ustalenie czasu trwania tego $rodka jest
w takim kontekscie krajowym konieczne do zapewnienia jego skuteczno$ci.

Ponadto przewidziany w art. 25 ust. 2 ustawy nr 176/2010 zakaz sprawowania wybieralnych
urzedéw publicznych jest ograniczony w czasie i ma zastosowanie tylko do niektérych kategorii
oséb pelniacych szczegdlne funkcje. W szczegdlnosci osoba pelnigca mandat wyborczy
w charakterze burmistrza, tak jak skarzacy w postepowaniu gtéwnym, posiada wazne obowiazki
i uprawnienia oraz ma za zadanie reprezentowac¢ swoich wspétobywateli.

Zakaz ten dotyczy ponadto jedynie okreslonych rodzajéw dzialalnosci, a mianowicie wybieralnych
urzedéw publicznych, i nie uniemozliwia wykonywania jakiejkolwiek innej dziatalnosci
zawodowej, w szczego6lnosci w sektorze prywatnym.

Wrynika z tego, ze w $wietle kontekstu, w jaki wpisuja si¢ przepisy krajowe rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym, przepisy te, w zakresie, w jakim nakladaja sankcje niemoznosci
kandydowania w wyborach przez z gory ustalony okres trzech lat, nie wykraczajg poza to, co jest
konieczne do realizacji uzasadnionego celu, ktéremu stuza.

Co sie tyczy proporcjonalnego charakteru rozpatrywanego $rodka, a w szczegélnosci
adekwatnosci jego surowosci do wagi przestepstwa, nalezy przypomniec znaczenie, jakie ma walka
z korupcja w sektorze publicznym w niektérych panstwach cztonkowskich, oraz pierwszenstwo
przyznane przez ustawodawce rumunskiego temu celowi, ktéry stanowi rzeczywisty wymog
spofeczenistwa rumunskiego, jak wskazano w uzasadnieniu dotyczacym ustawy nr 176/2010,
réwniez nalozonym decyzja 2006/928.

W zwiazku z tym, biorac pod uwage wage naruszenia interesu publicznego wynikajacego z aktéw
korupcji i konfliktu intereséw, nawet najmniejszych, ze strony wybranych kandydatéow
w krajowym kontekscie wysokiego ryzyka korupcji, przewidziany w tych przepisach krajowych
zakaz sprawowania urzedéw publicznych o z géry ustalonym okresie trzech lat nie wydaje sie co
do zasady nieproporcjonalny w stosunku do naruszenia, za ktére ma stanowic kare.

ECLI:EU:C:2023:367 13
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Niemniej jednak okolicznos¢, ze czas obowiazywania tego zakazu nie jest obwarowany zadna
mozliwoscia dostosowania, co potwierdza orzecznictwo Inalta Curte de Casatie si Justitie
(wysokiego trybunalu kasacyjnego i sprawiedliwosci, Rumunia), nie pozwala wykluczy¢, ze
w pewnych wyjatkowych przypadkach sankcja ta moze okaza¢ sie nieproporcjonalna w stosunku
do naruszenia, za ktére stanowi kare.

Moze tak by¢ bowiem w przypadku, gdy wyjatkowo, stwierdzone bezprawne zachowanie ma
niewielka wage w $wietle zamierzonego celu, podczas gdy wplyw wspomnianej sankcji na sytuacje
osobista, zawodowa i ekonomiczna danej osoby okazuje sie by¢ szczegdlnie powazny.

Tak wiec w niniejszej sprawie, przy zalozeniu, ze zgodno$¢ z prawem sprawozdania na temat
oceny bedacego przedmiotem postepowania gléwnego zostanie potwierdzona, do sadu
odsylajacego nalezy zbadanie, w §wietle wszystkich istotnych okolicznosci, czy surowos¢ sankcji
grozacej skarzacemu w postepowaniu gtéwnym na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy nr 176/2010
pozostaje adekwatna do wagi stwierdzonego w tym sprawozdaniu konfliktu interesow,
z uwzglednieniem celu realizowanego przez te ustawe.

Gdyby tak nie bylo, do sadu tego nalezaloby dokonanie wykladni tych przepiséw w miare
mozliwosci w taki sposob, ze pozwalaja one na nalozenie proporcjonalnej, lecz skutecznej
i odstraszajacej sankcji, z poszanowaniem decyzji 2006/928.

Nalezy bowiem przypomnie¢, ze sady krajowe sa zobowiazane tak dalece, jak to mozliwe,
dokonywa¢ wyktadni prawa krajowego w sposéb zgodny z prawem Unii oraz ze o ile obowiazek
wykladni zgodnej z prawem Unii nie moze stuzy¢ jako podstawa do dokonywania wykladni
prawa krajowego contra legem, o tyle te sady krajowe, w tym sady orzekajace w ostatniej
instancji, powinny w razie potrzeby zmieni¢ utrwalone orzecznictwo, jezeli opiera si¢ ono na
wykladni prawa krajowego niezgodnej z prawem Unii (zob. podobnie wyroki: z dnia 8 maja
2019 r., Zwigzek Gmin Zaglebia Miedziowego, C-566/17, EU:C:2019:390, pkt 48, 49; a takze
z dnia 4 marca 2020 r., Telecom Italia, C-34/19, EU:C:2020:148, pkt 60 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W $wietle powyzszych rozwazan na postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ nastepujaco: zasade
proporcjonalnosci nalezy interpretowac w ten sposéb, ze nie stoi ona na przeszkodzie przepisom
krajowym przewidujacym zakaz sprawowania jakichkolwiek wybieralnych urzedéw publicznych
obowiazujacy przez z géry ustalony okres trzech lat wobec osoby, w odniesieniu do ktérej
stwierdzono istnienie konfliktu intereséw przy pelnieniu takiego urzedu, pod warunkiem ze
w $wietle wszystkich istotnych okolicznos$ci stosowanie tych przepiséw prowadzi do nalozenia
sankcji adekwatnej do wagi naruszenia, ktérego ukaraniu stuzy, przy uwzglednieniu celu
polegajacego na zapewnieniu uczciwosci i przejrzystosci w pelnieniu funkcji i urzedéw
publicznych oraz zapobieganiu korupcji instytucjonalnej. Nie jest tak, w przypadku gdy
wyjatkowo, stwierdzone bezprawne zachowanie ma niewielka wage w §wietle zamierzonego celu,
podczas gdy wplyw wspomnianej sankcji na sytuacje osobista, zawodowa i ekonomiczng danej
osoby okazuje sie by¢ szczegdlnie powazny.
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W przedmiocie pytania trzeciego

Poprzez pytanie trzecie sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 15 ust. 1 i art. 47
karty nalezy interpretowac w ten sposob, Ze stoja one na przeszkodzie przepisom krajowym, ktére
przewiduja zakaz sprawowania jakiegokolwiek wybieralnego urzedu publicznego obowiazujacy
przez z goéry ustalony okres trzech lat wobec osoby, w odniesieniu do ktérej stwierdzono istnienie
konfliktu intereséw w ramach pelnienia takiego urzedu.

Co sie tyczy art. 15 ust. 1 karty, ustanawia on prawo do podejmowania pracy oraz wykonywania
swobodnie wybranego lub zaakceptowanego zawodu. Ponadto swoboda wykonywania
dzialalnosci zawodowej nalezy do ogdlnych zasad prawa Unii (zob. podobnie wyrok z dnia
29 marca 2012 r., Interseroh Scrap and Metals Trading, C-1/11, EU:C:2012:194, pkt 43
i przytoczone tam orzecznictwo).

ANI i rzad rumunski uwazaja, Ze prawo do sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych nie
jest objete zakresem stosowania art. 15 ust. 1 karty, poniewaz prawo do bycia wybranym stanowi
cze$¢ praw politycznych, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka. Komisja podnosi rowniez, ze rozpatrywany w postepowaniu gléwnym srodek
w postaci zakazu sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych nie wydaje si¢ by¢ objety
zakresem stosowania tego przepisu, poniewaz proces wyborczy nie wiaze sie z prawem danej
osoby do petnienia takiego urzedu.

W tym wzgledzie prawda jest, ze art. 15 ust. 1 karty jest sformulowany szeroko, o czym $§wiadczy
uzycie terminéw ,kazdy”, ,praca” i ,zawod”.

Ponadto zgodnie z wyja$nieniami dotyczacymi karty praw podstawowych (Dz.U. 2007, C 303,
s. 17) ustanowiona w tym przepisie wolnos¢ wyboru zawodu zostata uznana w orzecznictwie
Trybunatu, wynikajacym w szczegdlnos$ci z wyrokéw: z dnia 14 maja 1974 r., Nold/Komisja (4/73,
EU:C:1974:51, pkt 12—14); z dnia 13 grudnia 1979 r., Hauer (44/79, EU:C:1979:290, s. 3727); z dnia
8 pazdziernika 1986 r., Keller (234/85, EU:C:1986:377, pkt 8). Przepis ten czerpie réwniez z art. 1
ust. 2 Europejskiej karty spolecznej, podpisanej w Turynie w dniu 18 pazdziernika 1961 r.
i zrewidowanej w Strasburgu w dniu 3 maja 1996 r., ktdry to przepis wymaga skutecznej ochrony
prawa pracownika do zarabiania na zycie poprzez prace swobodnie wybrang, a takze z pkt 4
Wspélnotowej karty socjalnych praw podstawowych pracownikéw, przyjetej podczas posiedzenia
Rady Europejskiej w Strasburgu w dniu 9 grudnia 1989 r., w ktérej stwierdza sie, ze kazdy ma
prawo do swobodnego wyboru i wykonywania zawodu, zgodnie z przepisami regulujacymi kazdy
zawod. Artykul 15 ust. 1 karty ma wobec tego szeroki zakres stosowania zaréwno ratione
personae, jak i ratione materiae, jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 85 opinii.

Niemniej jednak 6w zakres stosowania, jakkolwiek szeroki, nie obejmuje prawa do sprawowania
przez okreslony czas mandatu wyborczego uzyskanego w wyniku demokratycznego procesu
wyborczego, takiego jak mandat burmistrza.

Wykladnie te potwierdza fakt, ze art. 15 karty znajduje sie w jej tytule II, zatytulowanym
»Wolnosci”, podczas gdy szczegélne konkretne postanowienia dotyczace prawa kandydowania
w wyborach, a mianowicie art. 39 i 40 karty dotyczace prawa glosowania i kandydowania,
odpowiednio w wyborach do Parlamentu Europejskiego i w wyborach samorzadowych, znajduja
sie w odrebnym tytule, a mianowicie w tytule V, zatytutlowanym ,,Obywatelstwo”.
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Orzecznictwo Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka réwniez potwierdza taka wykladnie,
poniewaz trybunal ten orzekl, ze prawo do sprawowania mandatu wyborczego, uzyskane
w wyniku procesu wyborczego, jest prawem politycznym, ktédrego wynagrodzenie jest jedynie
konsekwencja (zob. podobnie wyrok ETPC z dnia 8 listopada 2016 r. w sprawie Savisaar przeciwko
Estonii, CE:ECHR:2016:1108DEC000836516, §§ 26, 27).

Z powyziszego wynika, Zze prawo do sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych,
w szczegollnosci burmistrza, nie jest objete zakresem stosowania art. 15 ust. 1 karty, w zwiazku
z czym w niniejszym przypadku skarzacy w postepowaniu gtéwnym nie moze skutecznie
powolywac sie na to postanowienie.

Jak wynika z art. 53 karty, taka wykladnia pozostaje jednak bez uszczerbku dla mozliwosci
stosowania przez panstwa czlonkowskie korzystniejszego standardu ochrony prawa do pracy
i swobody wykonywania dzialalnosci zawodowej uznanego w konstytucji krajowej, pod
warunkiem ze zastosowanie tego standardu nie podwaza poziomu ochrony wynikajacego z karty,
zgodnie z jej wykladnia dokonana przez Trybunal.

Co sie tyczy art. 47 karty, stanowi on w akapicie pierwszym, ze kazdy, kogo prawa i wolnosci
zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego s$rodka
prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w tym artykule, a w akapicie
drugim stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy.

Uznanie prawa do skutecznego $rodka prawnego w rozumieniu tego art. 47 w okre$lonym
przypadku wymaga, by powolujaca si¢ na nie osoba dochodzita praw i wolnosci
zagwarantowanych prawem Unii albo zeby wobec tej osoby toczylo sie postepowanie karne
stanowigce przejaw stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty [zob. podobnie wyrok
z dnia 22 lutego 2022 r., RS (Skutki wyrokéw sadu konstytucyjnego), C-430/21, EU:C:2022:99,
pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo].

Jest tak w niniejszej sprawie, poniewaz zakaz sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych
przez z gory ustalony okres trzech lat, ktéry bedzie obowigzywal skarzacego w postepowaniu
gléwnym w przypadku potwierdzenia zgodnosci z prawem sprawozdania na temat oceny
sporzadzonego przez ANI, jest przewidziany w ustawie nr 176/2010, ktéra — jak wynika z pkt 27
niniejszego wyroku — wdraza prawo Unii. Artykul 47 karty ma zatem zastosowanie w sprawie
w postepowaniu gtéwnym.

Co sie tyczy tresci tego przepisu, przewidziana w nim zasada skutecznej ochrony sadowej miesci
w sobie rézne elementy, obejmujace w szczegdlnosci zasade réwnosci broni i prawo dostepu do
sadu (wyrok z dnia 30 czerwca 2016 r., Toma i Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile
Cruduleci, C-205/15, EU:C:2016:499, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo).

Prawo do skutecznego $rodka prawnego w rozumieniu art. 47 karty wymaga w szczegdlnosci, aby
podmiot tego prawa mial dostep do wlasciwego sadu w celu zapewnienia poszanowania praw,
jakie gwarantuje mu prawo Unii i w zwigzku z tym w celu zbadania wszystkich kwestii prawnych
i faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia sporu, ktéry zostal do tego sadu wniesiony [zob.
podobnie wyrok z dnia 6 pazdziernika 2020 r., Etat luxembourgeois (Ochrona prawna przed
wnioskami o przekazanie informacji w prawie podatkowym), C-245/19 i C-246/19,
EU:C:2020:795, pkt 66 i przytoczone tam orzecznictwo].
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W niniejszej sprawie ustanowione w art. 47 karty prawo do skutecznego srodka prawnego zaklada,
jak zauwazy! rzecznik generalny w pkt 100 opinii, ze sad odsylajacy moze kontrolowa¢ zgodnos¢
z prawem sprawozdania na temat oceny ANI obciazajacego skarzacego w postepowaniu gtéwnym
oraz, w stosownym przypadku, stwierdzi¢ niewaznosc¢ tego sprawozdania oraz sankcji nalozonych
na jego podstawie.

Tymczasem z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunal, wynika, ze sporzadzone przez ANI
sprawozdania na temat oceny zawieraja opis okolicznosci faktycznych, punkt widzenia
zainteresowanej osoby oraz ocene elementéw konstytutywnych stwierdzonego konfliktu
intereséw. Ponadto sad odsylajacy jest wlasciwy do zbadania, w ramach kontroli, jaka powinien
przeprowadzi¢ w odniesieniu do sprawozdania na temat oceny rozpatrywanego w postepowaniu
gléownym, wszystkich istotnych kwestii prawnych i faktycznych, a tym samym po
przeprowadzeniu tej kontroli, jest wlasciwy do potwierdzenia lub wykluczenia istnienia konfliktu
intereséw. Co wiecej, w przypadku gdyby sad ten doszed! do wniosku, Ze wspomniane
sprawozdanie na temat oceny jest niezgodne z prawem, bytby on uprawniony do jego uchylenia,
a w konsekwencji do uniewaznienia zastosowanych na jego podstawie §rodkéw polegajacych na
wygasnieciu mandatu i zakazie sprawowania wybieralnych urzedéw publicznych.

Ponadto, jak wynika z pkt 69 i 72 niniejszego wyroku, do sadu odsylajacego nalezy zbadanie, czy
w niniejszym przypadku wymdg nalozenia proporcjonalnej sankcji wynikajacy z prawa Unii jest
spelniony.

Wreszcie, jak zauwazyl réwniez rzecznik generalny w pkt 102 opinii, akta sprawy, ktérymi
dysponuje Trybunal, nie zawieraja zadnej informacji mogacej wzbudza¢ watpliwosci co do
skutecznosci srodkéw odwolawczych przewidzianych w prawie rumunskim lub co do zgodnosci
przepisow krajowych rozpatrywanych w postepowaniu gtéwnym z art. 47 karty.

Majac na uwadze powyzsze, na postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ nastepujaco:

— art. 15 ust. 1 karty nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze prawo do wykonywania uzyskanego
w wyniku demokratycznego procesu wyborczego mandatu wyborczego, takiego jak mandat
burmistrza, nie jest objete tym postanowieniem;

— art. 47 karty nalezy interpretowac¢ w ten sposob, Ze nie stoi on na przeszkodzie przepisom
krajowym przewidujacym zakaz sprawowania jakichkolwiek wybieralnych urzedéw
publicznych obowiazujacy przez z géry ustalony okres trzech lat wobec osoby, w odniesieniu
do ktdrej stwierdzono istnienie konfliktu intereséw przy pelnieniu takiego urzedu, o ile
wspomniana osoba ma rzeczywista mozliwo$¢ zakwestionowania zgodno$ci z prawem
sprawozdania, w ktérym dokonano tego stwierdzenia, i sankcji naloZonej na jego podstawie,
w tym jej proporcjonalnosci.

W przedmiocie kosztéow
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 zwigzku z przedstawieniem uwag Trybunatowi, inne niz koszty
stron w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.
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Z powyzszych wzgleddéw Trybunal (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

1)

2)

3)

4)

Artykul 49 ust. 3 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej nalezy interpretowac w ten
sposob, ze nie ma on zastosowania do przepiséw krajowych, ktére ustanawiaja po
zakonczeniu postepowania administracyjnego zakaz sprawowania jakichkolwiek
wybieralnych urzedéw publicznych obowiazujacy przez z gory ustalony okres trzech lat
wobec osoby, w odniesieniu do ktorej stwierdzono istnienie konfliktu interesow
w ramach pelnienia takiego urzedu, w wypadku gdy s$rodek ten nie ma charakteru
karnego.

Zasade proporcjonalnosci nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze nie stoi ona na
przeszkodzie przepisom krajowym przewidujacym zakaz sprawowania jakichkolwiek
wybieralnych urzedéw publicznych obowiazujacy przez z gory ustalony okres trzech lat
wobec osoby, w odniesieniu do ktorej stwierdzono istnienie konfliktu intereséw przy
pelnieniu takiego urzedu, pod warunkiem ze w swietle wszystkich istotnych okoliczno$ci
stosowanie tych przepis6w prowadzi do nalozenia sankcji adekwatnej do wagi naruszenia,
ktdérego ukaraniu stuzy, przy uwzglednieniu celu polegajacego na zapewnieniu uczciwosci
i przejrzystosci w pelnieniu funkcji i urzedéw publicznych oraz zapobieganiu korupcji
instytucjonalnej. Nie jest tak, w przypadku gdy, wyjatkowo, stwierdzone bezprawne
zachowanie ma niewielka wage w Swietle zamierzonego celu, podczas gdy wplyw
wspomnianej sankcji na sytuacje osobista, zawodowa i ekonomiczna danej osoby okazuje
sie by¢ szczegollnie powazny.

Artykul 15 ust. 1 karty praw podstawowych nalezy interpretowa¢ w ten sposo6b, ze prawo
do wykonywania uzyskanego w wyniku demokratycznego procesu wyborczego mandatu
wyborczego, takiego jak mandat burmistrza, nie jest objete tym postanowieniem.

Artykul 47 karty praw podstawowych nalezy interpretowac w ten sposob, Ze nie stoi on na
przeszkodzie przepisom krajowym przewidujacym zakaz sprawowania jakichkolwiek
wybieralnych urzedéw publicznych obowiazujacy przez z gory ustalony okres trzech lat
wobec osoby, w odniesieniu do ktdrej stwierdzono istnienie konfliktu intereséw przy
pelnieniu takiego urzedu, o ile wspomniana osoba ma rzeczywista mozliwos¢
zakwestionowania zgodnosci z prawem sprawozdania, w ktorym dokonano tego
stwierdzenia, i sankcji nalozonej na jego podstawie, w tym jej proporcjonalnosci.

Podpisy
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