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Uchybienie zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego — Artykul 258 TFUE — Ochrona oséb
zglaszajacych naruszenia prawa Unii — Dyrektywa (UE) 2019/1937 — Brak transpozycji tej
dyrektywy — Artykul 260 ust. 3 TFUE — Sankcje finansowe — Okresowa kara pieniezna —
Ryczalt — Metoda obliczania stosowana przez Komisje w sytuacjach, gdy zwraca sie ona do

Trybunatu o natozenie sankcji finansowych — Wspétczynnik wagi uchybienia —
Calkowite niedopelnienie obowiazku zgloszenia przepiséw stanowigcych transpozycje
dyrektywy — Konsekwentne stosowanie wspdlczynnika 10 — Zdolno$¢ platnicza panstwa
czlonkowskiego — Wspoélczynnik ,n” — Uwzglednienie liczby ludnos$ci panstwa czlonkowskiego

I. Wprowadzenie

1. Kiedy kierowca samochodu dostaje mandat za przekroczenie predkosci, prawdopodobnie
zaklada, ze kwota tego mandatu bedzie odzwierciedla¢c wage wykroczenia, a zatem bedzie
proporcjonalna do liczby kilometréw na godzineg, o ktéra przekroczyl ograniczenie predkosci.
W innym scenariuszu przedsiebiorstwo, na ktére nalozono kare za naruszenie unijnych
przepiséw dotyczacych konkurencji lub ochrony danych osobowych, prawdopodobnie oczekuje
(zgodnie z wymogami prawa Unii)? ze wysokos$¢ takiej kary uwzgledni miedzy innymi wage
i czas trwania naruszenia, a takze jego zdolno$¢ do zaplaty tej kary wynikajaca z calkowitej
warto$ci osiaganych obrotéw. Jednak ani kierowca, ani przedsigbiorstwo w tych dwoéch
przykladach nie wyobrazaliby sobie, Ze kwota nalozonej na nich kary ulegnie zwigkszeniu ze
wzgledu na to, ze liczba 0s6b zamieszkujacych w ich gospodarstwie domowym lub zatrudnionych
przez nich w momencie naruszenia jest wyzsza niz odnotowana w przypadku przecigtnego
kierowcy lub innego przedsiebiorstwa.

1

Jezyk oryginalu: angielski.
?  Zobacz w tym wzgledzie art. 23 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut
konkurencji ustanowionych w art. [101 i 102] TFUE (Dz.U. 2003, L 1, s. 1) oraz art. 83 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych)

(Dz.U. 2016, L 119, s. 1, zwane dalej ,RODO”).
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2. Czy nalezy przyja¢ inna logike w przypadku nakladania sankcji finansowych na panstwo
czlonkowskie za niezgloszenie Komisji Europejskiej przepiséw niezbednych do transpozycji
dyrektywy? Czy wysoko$¢ tych sankcji mozna uzalezni¢ od liczby ludnosci danego panstwa
czlonkowskiego?

3. Powyzsze zagadnienie jest w istocie jedna z kluczowych kwestii w niniejszej sprawie.

4. Konkretnie kwestia ta pojawia sie w kontekicie postepowan w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wszczetych przez Komisje przeciwko Rzeczypospolitej
Polskiej na podstawie art. 258 TFUE z uwagi na nieprzyjecie przez Polske przepiséw niezbednych
do transpozycji dyrektywy (UE) 2019/1937 w sprawie ochrony os6b zglaszajacych naruszenia
prawa Unii® (dyrektywa o ochronie sygnalistéw) oraz niepowiadomienie o tym Komisji.
Rzeczpospolita Polska nie zaprzecza temu uchybieniu, wyraza jednak watpliwo$¢ co do
wysokosci sankcji finansowych, o nalozenie ktérych Komisja wnioskuje do Trybunalu. W tym
wzgledzie Polska kwestionuje dwa elementy metod obliczania stosowanych przez Komisje. Jej
zdaniem jeden z tych elementéw skutkuje konsekwentnym stosowaniem wyzszych sankcji
finansowych wobec tych z panstw czlonkowskich, ktére — jak Polska — maja wieksza liczbe
ludnosci w poréwnaniu z innymi.

5. W tym kontekscie Trybunatl jest zobowiazany do dokonania wyktadni art. 260 ust. 3 TFUE,
ktorego pierwsze zdanie uprawnia Komisje do okreslenia wysokosci sankcji finansowych, jakie
uzna za wlasciwe w momencie wszczecia postepowania przeciwko panstwu czlonkowskiemu
zgodnie z art. 258 TFUE w zwigzku z niedopelnieniem obowiazku zgloszenia przepisow
niezbednych do transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura ustawodawcza.

II. Kontekst prawny

1. Dyrektywa o ochronie sygnalistow
6. Artykul 26 dyrektywy o ochronie sygnalistéw stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne niezbedne do wykonania niniejszej dyrektywy do dnia 17 grudnia 2021 r.

2. Na zasadzie odstepstwa od ust. 1 w przypadku podmiotéw prawnych w sektorze prywatnym
zatrudniajacych od 50 do 249 pracownikéw panstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie do dnia
17 grudnia 2023 r. przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wypelnienia
obowiazku ustanowienia wewnetrznych kanatéw dokonywania zgloszen zgodnie z art. 8 ust. 3.

3. Przyjete przez panstwa czlonkowskie przepisy, o ktéorych mowa w ust. 1 i 2, zawieraja
odniesienie do niniejszej dyrektywy lub odniesienie takie towarzyszy ich urzedowej publikacji.

Sposéb dokonywania takiego odniesienia okreslany jest przez panstwa czlonkowskie. Panstwa
czlonkowskie niezwlocznie przekazuja Komisji tekst tych przepisow”.

*  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2019 r. (Dz.U. 2019, L 305, s. 17).
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2. Komunikat z 2023 r.*

7. Komunikat z 2023 r. zawiera metody obliczania stosowane przez Komisje w sytuacji, gdy
zwraca sie ona do Trybunalu o nalozenie sankcji finansowych w kontekscie postepowan
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego. Wspomniane sankcje finansowe
moga stanowi¢ okresowa kare pieniezna, kare ryczattowa albo oba te rodzaje sankcji.

8. W czesci tego komunikatu zatytulowanej ,Zasady ogélne” Komisja stwierdza, ze jej zdaniem
»nakladane sankcje finansowe powinny opierac sie na trzech podstawowych kryteriach:

— powadze uchybienia,
— czasie jego trwania,

— konieczno$ci zapewnienia, aby sankcja finansowa sama w sobie dzialala jako $rodek
odstraszajacy przed dalszymi uchybieniami”.

9. Punkt 3.2.2 komunikatu z 2023 r. jest zatytulowany ,Niedopelnienie obowiazku zgloszenia
srodkéw transpozycji (art. 260 ust. 3 TFUE)”. Jego akapit pierwszy stanowi:

»W przypadku spraw wnoszonych na podstawie art. 260 ust. 3 TFUE Komisja systematycznie
stosuje wspolczynnik wagi uchybienia wynoszacy 10 w przypadku calkowitego niedopelnienia
obowiazku zgloszenia $rodkéw transpozycji. W Unii opartej na poszanowaniu zasad panstwa
prawa wszystkie dyrektywy przyjete zgodnie z procedura ustawodawcza nalezy traktowac jako
rownie wazne i wymagajace pelnej transpozycji przez panstwa czlonkowskie w terminach
wyznaczonych w tych dyrektywach”.

10. Punkt 3.4 komunikatu z 2023 r., ktéry dotyczy okresowych kar pienieznych, jest zatytulowany
»Zdolnos¢ platnicza panstwa cztonkowskiego” i stanowi:

»Kwota okresowej kary pienieznej musi by¢ proporcjonalna do przewinienia, a zarazem
odstraszajaca. Dzialanie odstraszajace okresowej kary pienieznej przejawia sie w dwoch
aspektach. Kara musi by¢ na tyle wysoka, aby:

— skloni¢ panstwo czlonkowskie do skorygowania uchybienia (musi zatem by¢ wyzsza niz
korzysci, jakie to panistwo czerpie z uchybienia),

— zniechecaé panstwo czltonkowskie do powtérnego dopuszczenia sie tego samego uchybienia.

Wysokos¢ kary, ktéra mozna uznad za odstraszajaca, bedzie réznila si¢ w zaleznosci od zdolnosci
platniczej panstw czlonkowskich. Wspomniane dziatanie odstraszajace znajduje odzwierciedlenie
we wspoltczynniku »n«. Wspdlczynnik ten definiuje si¢ jako wazona Srednia geometryczna
produktu krajowego brutto (PKB) [...] danego panistwa czlonkowskiego podzielona przez $rednia
PKB panstw czlonkowskich — wynikowi tego dzialania przypisuje sie wage wynoszaca 2; uzyskany
iloraz mnozy sie przez liczbe ludnosci danego panstwa cztonkowskiego podzielona przez srednia

*  Komunikat Komisji — Sankcje finansowe w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego (Dz.U. 2023,
C2,s.1).
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liczby ludno$ci wszystkich panstw czlonkowskich, przy czym ilorazowi temu przypisuje sie wage
wynoszaca 1. Uzyskany rezultat odzwierciedla zdolno$¢ platnicza danego panstwa
czlonkowskiego wzgledem zdolnosci ptatniczej pozostatych panstw czlonkowskich:

PKB, \?® /ludn,\'®
Slesyunik, o = n X n
WepoTcayiniX 1l (PKBgr) (ludngr)

[...]

Sposéb obliczania wspétczynnika »n« [...] obecnie opiera si¢ przede wszystkim na PKB panstw
czlonkowskich i w dalszej kolejnosci na liczbie ich mieszkanicéw jako na kryterium
demograficznym zapewniajacym mozliwo$¢ zachowania rozsadnego zréznicowania miedzy
poszczegdlnymi panstwami czlonkowskimi. Sytuacja, w ktérej element zwiazany z liczba
ludnosci panstw czlonkowskich w obliczeniach wspétczynnika »n« odpowiada za jedna trzecia
wagi tego wspodlczynnika, pozwala w rozsadny sposéb ograniczy¢ wahania wspdtczynnikéw »n«
poszczegblnych panstw czlonkowskich w poréwnaniu z sytuacja, w ktérej obliczenia tego
wspélczynnika bazowalyby wylacznie na PKB panstw czlonkowskich. Prowadzi to réwniez do
zwiekszenia stabilnosci obliczen wspétczynnika »n«, biorac pod uwage fakt, ze liczba ludnosci
danego panstwa prawdopodobnie nie bedzie zmieniala sie w znacznym stopniu w ujeciu
rocznym. PKB panstwa cztonkowskiego moze by¢ natomiast narazony na powazniejsze wahania
w skali roku, zwlaszcza w okresach kryzysu gospodarczego. Jednoczeénie, poniewaz PKB panstwa
czlonkowskiego nadal odpowiada za dwie trzecie wagi obliczen, pozostaje najwazniejszym
czynnikiem branym pod uwage do celéw oceny zdolnosci ptatniczej danego panstwa”.

11. Punkt 4.2.2 komunikatu z 2023 r., ktéry dotyczy kary ryczaltowej, jest zatytutowany ,Inne
elementy metody obliczania kary ryczattowej”. Stanowi on, ze ,,[p]rzy obliczaniu kary ryczaltowej
Komisja stosuje ten sam wspoétczynnik wagi uchybienia i ten sam staly wspétczynnik »n« co przy

”

obliczaniu okresowej kary pienieznej [...]”.

12. Wspdlczynniki ,n” dla poszczegélnych panstw czlonkowskich przedstawiono w pkt 3
zalacznika I do komunikatu z 2023 r.

II1. Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

13. W dniu 27 stycznia 2022 r. Komisja skierowala do Rzeczypospolitej Polskiej wezwanie do
usuniecia uchybienia, w ktérym stwierdzila, ze Rzeczpospolita Polska nie powiadomila jej
o $rodkach przyjetych w celu transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow. W odpowiedzi na
wezwanie do usuniecia uchybienia z dnia 23 marca 2022 r. Rzeczpospolita Polska poinformowata
jedynie, Ze trwaja prace zmierzajace do przyjecia takich §rodkéw na szczeblu krajowym.

14. W dniu 15 lipca 2022 r. Komisja skierowala do Rzeczypospolitej Polskiej uzasadniona opinie,
w ktérej wezwala ja do wypelnienia obowiazkéw ciazacych na niej na mocy dyrektywy o ochronie
sygnalistow w terminie dwéch miesiecy poczawszy od dnia formalnego doreczenia uzasadnione;j
opinii.
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15. W odpowiedzi z dnia 15 wrze$nia 2022 r. Rzeczpospolita Polska wskazata, ze z uwagi na
potrzebe poglebionych konsultacji miedzyresortowych w kwestiach objetych ta dyrektywa,
zakonczenie trwajacych prac parlamentarnych na szczeblu krajowym przewidywane jest na koniec
2022 r. Nastepnie poinformowala Komisje, ze planuje opublikowa¢ przepisy majace na celu
transpozycje dyrektywy o ochronie sygnalistow w sierpniu 2023 r.

16. W dniu 15 lutego 2023 r. Komisja postanowita wszcza¢ przed Trybunalem postepowanie

przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie wuchybienia zobowiazaniom panstwa
cztonkowskiego na podstawie art. 258 akapit drugi TFUE.

IV. Postepowanie przed Trybunalem i Zadania stron

17. W skardze wniesionej w dniu 10 marca 2023 r. Komisja wnosi do Trybunalu o:

— stwierdzenie, e poprzez nieprzyjecie przepiséw  ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych niezbednych do dokonania transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow
i poprzez niezgloszenie Komisji takich przepiséw, Rzeczpospolita Polska uchybila
zobowigzaniom ciazacym na niej na mocy tej dyrektywy;

— nakazanie Rzeczypospolitej Polskiej zaptaty na rzecz Komisji:
(a) kwoty ryczaltu odpowiadajacej wyzszej z dwoch nastepujacych kwot:

— 13700 EUR za kazdy dzien, poczawszy od dnia, w ktérym uplynal termin na dokonanie
transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistéw, do dnia wyeliminowania zarzucanego
uchybienia albo — w przypadku dalszego trwania uchybienia — do dnia wydania wyroku
W niniejszej sprawie;

— minimalnej kwoty 3 836 000 EUR;

b) jezeli zarzucane Rzeczypospolitej Polskiej uchybienie potrwa do dnia ogloszenia wyroku

w niniejszej sprawie — okresowej kary pienieznej w wysokosci 53 430 EUR za kazdy dzien

opdznienia w wywiazaniu si¢ z zobowigzan wynikajacych z dyrektywy o ochronie sygnalis-

téw poczawszy od dnia ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie do dnia, w ktérym zobowia-
zania te zostana wykonane;

— obciazenie Rzeczypospolitej Polskiej kosztami postgpowania.

18. Rzeczpospolita Polska, ktdrej nalezycie doreczono skarge wszczynajaca postepowanie, ztozyla
odpowiedz na skarge w dniu 31 maja 2023 r., w ktérej wnosi do Trybunatu o:

— oddalenie skargi w cato$ci;
— tytulem ewentualnym — odstapienie od nalozenia ryczattu i okresowej kary pienigznej;

— tytulem ewentualnym - istotne obnizenie kwot proponowanych przez Komisje¢ tytulem tych
sankcji finansowych;

— obciazenie Komisji kosztami postepowania.
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19. Strony niniejszej sprawy zostaly wezwane przez Trybunal do przedstawienia drugiej serii
uwag na piSmie. Replika i duplika zostaly zlozone, odpowiednio, w dniach 3 lipca 2023 r.
i 9 sierpnia 2023 r.

20. Nie przeprowadzono rozprawy.

V. Analiza

21. Prawodawca unijny przyjal dyrektywe o ochronie sygnalistéw w 2019 r., po tym, jak
pojawiajace sie¢ w calej Unii liczne doniesienia (w tym przede wszystkim informacje dotyczace
safery Lux Leaks”)® wzbudzily znaczna uwage opinii publicznej i mediéw, co wskazalo na
potrzebe przyjecia przepiséw na szczeblu Unii w tej dziedzinie. Dyrektywa ta ma na celu
zapewnienie ,zrownowazonej i skutecznej” ochrony osobom, ktére zglaszaja ,szkodliwe dla
interesu publicznego” naruszenia prawa Unii, o ktérych uzyskuja informacje w kontekscie
zwiazanym z wykonywana przez siebie praca®. Zgodnie z jej art. 1 celem tej dyrektywy jest
»poprawa egzekwowania prawa i polityk Unii” w okreslonych dziedzinach waznych z punktu
widzenia interesu publicznego poprzez ustanowienie wspélnych minimalnych norm
zapewniajacych ,wysoki poziom ochrony” takich os6b’.

22. Zgodnie z art. 26 ust. 1 dyrektywy o ochronie sygnalistéw panstwa czlonkowskie zostaly
zobowiazane do przyjecia ,przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych”
niezbednych do zastosowania si¢ do tej dyrektywy nie pézniej niz do dnia 17 grudnia 2021 r.%. Na
mocy ust. 3 tego artykulu zostaly one réwniez zobowigzane do wlaczenia do takich stanowiacych
transpozycje przepiséw odeslania do dyrektywy o ochronie sygnalistow. Ponadto mialy
poinformowa¢ Komisje o tych przepisach (ktéry to obowigzek co do zasady dotyczy wszystkich

dyrektyw).

23. Niniejsza sprawa jest jedna z serii sze$ciu spraw’® dotyczacych zarzucanego kilku panistwom
czlonkowskim niewykonania tych zobowigzan.

24. Jak juz wskazalem w powyzszym wprowadzeniu, niniejsze postepowanie dotyczy w istocie
~manquement non contesté” (uchybienia niekwestionowanego). Rzeczpospolita Polska nie
kwestionuje bowiem faktu niedokonania transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow do prawa
polskiego. Nie kwestionuje rowniez tego, ze a fortiori nie poinformowata Komisji o jakimkolwiek
$rodku transponujacym. Uzasadnia jednak to uchybienie na kilka sposobéw. Ponadto kwestionuje
ona wysoko$¢ sankgji finansowych, o natozenie ktérych Komisja zwrdcita sie¢ do Trybunatu.

5 ,Skandal Lux Leaks” dotyczy ujawnienia w 2014 r. ponad 300 ,interpretacji indywidualnych prawa podatkowego” (programéw
podatkowych), ktére luksemburskie organy podatkowe wydaly przedsiebiorstwom i spélkom, oraz pézniejszego postepowania sadowego
wszczetego przeciwko niektérym osobom, ktére byly zaangazowane w ujawnienie tych materiatéw.

¢ Zobacz motyw 1 i art. 4 dyrektywy o ochronie sygnalistéw, zatytulowany ,Zakres podmiotowy”.

7 Zasady zawarte w dyrektywie o ochronie sygnalistéw dotycza szerokiego zakresu tematycznego i obejmuja zaréwno sektor publiczny, jak

i prywatny. Zawieraja miedzy innymi bezwzgledny zakaz podejmowania jakichkolwiek form dzialan odwetowych wobec oséb

zglaszajacych przypadki naruszen. Ogdlne uwagi na temat tej dyrektywy znalez¢ mozna w: V. Abazi, The European Union Whistleblower

Directive: a ,game changer” for whistleblowing protection?, Industrial Law Journal, Vol. 49, Issue 4, 2020, s. 640—656.

Z wyjatkiem $rodkéw niezbednych do wykonania obowiazku ustanowienia wewnetrznych kanaléw dokonywania zgloszen, o ktérym

mowa w art. 8 ust. 3 dyrektywy o ochronie sygnalistéw w odniesieniu do podmiotéw prawnych sektora prywatnego zatrudniajacych od

50 do 249 pracownikéw, w przypadku ktérych paristwa cztonkowskie korzystaly z dodatkowego okresu dwdch lat (do dnia 17 grudnia

2023 r.) (zob. art. 26 ust. 2 tej dyrektywy).

® Zobacz sprawy: C-149/23, Komisja/Niemcy; C-150/23, Komisja/Luksemburg; C-152/23, Komisja/Republika Czeska; C-154/23,
Komisja/Estonia; C-155/23, Komisja/Wegry. Postepowania we wszystkich tych sprawach tocza si¢ obecnie przed Trybunatem.
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25. W pierwszej kolejnosci wyjasnie, dlaczego uzasadnienie, ktére przedstawia Rzeczpospolita
Polska, moze, moim zdaniem, zosta¢ z tatwoscia odrzucone przez Trybunat (cze$¢ A). Nastepnie
przejde do oméwienia krytyki, ktéra to panstwo czltonkowskie kieruje wobec wysokosci sankcji
finansowych wnioskowanych przez Komisje w niniejszej sprawie, a w szczegdlnosci metod
zastosowanych przez Komisje do obliczenia tej kwoty, ktére okreslono w komunikacie z 2023 r.
(cze$¢ B). Kwestia ta ma znaczenie dla wszystkich szesciu spraw wymienionych w pkt 23 powyzej,
a takze, ogdlniej rzecz biorac, wszystkich spraw, w ktérych Komisja okresla wysokos$¢ sankcji
finansowych, o orzeczenie ktérych zwraca sie do Trybunalu w postepowaniu w sprawie
uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego.

A. Przedstawiane przez Rzeczpospolita Polska uzasadnienie braku transpozycji dyrektywy
o ochronie sygnalistow

1. Argumenty stron

26. Rzeczpospolita Polska powoluje si¢ zasadniczo na trzy motywy, ktére maja uzasadniad
niedokonanie transpozycji (a w konsekwencji brak zgloszenia srodkéw niezbednych do
transpozycji) dyrektywy o ochronie sygnalistéw do prawa polskiego w terminie przewidzianym
w art. 26 ust. 1 tej dyrektywy.

27. Po pierwsze, wyjasnia ona, ze ze wzgledu na szeroki zakres dyrektywy o ochronie sygnalistéw
i jej znaczacy wplyw na wiele sektoréw konieczna jest dtuzsza procedura konsultacji na szczeblu
krajowym. W trakcie tej procedury konsultacji o przedstawienie uwag zwrécono sie do wielu
zaangazowanych podmiotéw, a niektérzy zainteresowani przedstawiali swe uwagi z wlasnej
inicjatywy. Niektére watpliwosci wyrazone w uwagach przedstawionych przez te podmioty
wymagaly dodatkowej poglebionej analizy, co opéznilo przyjecie $rodkéw transponujacych
omawiang dyrektywe.

28. Drugi motyw uzasadniajacy uchybienie przedstawiony przez Rzeczpospolita Polska odnosi si¢
do pandemii COVID-19, a trzeci — trwajacego konfliktu zbrojnego w Ukrainie. Po pierwsze,
Rzeczpospolita Polska wyjasnia, ze pandemia COVID-19 utrudnitla organizacje spotkan
stacjonarnych oraz przebieg procedury konsultacyjnej. Twierdzi réwniez, ze priorytet mialy inne,
bardziej pilne dziatania legislacyjne zwigzane z reagowaniem na pandemi¢ COVID-19
i ograniczaniem jej skutkéw.

29. Po drugie, Rzeczpospolita Polska wskazuje, ze po rozpoczeciu wojny w Ukrainie Ministerstwo
Rodziny i Polityki Spolecznej (ktére byto odpowiedzialne za transpozycje dyrektywy o ochronie
sygnalistéw do polskiego porzadku prawnego) zmuszone bylo odegra¢ kluczowa role
w przygotowaniu krajowych przepiséw majacych na celu objecie uchodzcéw z Ukrainy polskim
systemem zabezpieczenia spotecznego oraz dotyczacych warunkéw ich przyjecia w Polsce.
Konieczno$¢ podjecia szybkich dzialan i zmobilizowania zasobéw zwigzanych z tymi kwestiami
dodatkowo opdznita transpozycje dyrektywy o ochronie sygnalistéw do prawa polskiego.

30. W s$wietle tych okolicznosci Rzeczpospolita Polska twierdzi, ze brak transpozycji dyrektywy
o ochronie sygnalistéw nie wynika z uchybien dotyczacych procesu legislacyjnego, lecz
z konieczno$ci priorytetowego potraktowania innych pilnych kwestii zwigzanych ze zdrowiem
publicznym, bezpieczenistwem i porzadkiem publicznym.

31. Komisja nie akceptuje motywow uzasadnienia przedstawionych przez Rzeczpospolita Polska.
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32. Po pierwsze, uwaza ona, ze Rzeczpospolita Polska nie moze powotywac sie na kompleksowy
charakter dyrektywy o ochronie sygnalistéw jako uzasadnienie swojego opdznienia
w transpozycji tej dyrektywy do prawa krajowego. Kompleksowy charakter aktu prawnego Unii
nie stanowi ,nadzwyczajnej lub nieprzewidywalnej” przeszkody w wykonywaniu zobowigzan
panstw czltonkowskich w odniesieniu do transpozycji dyrektyw. Panstwa czlonkowskie nie moga
rowniez powolywac¢ sie na trudnosci napotykane podczas procedury uzgodnien na szczeblu
krajowym w celu uzasadnienia niedopelnienia obowiazku transpozycji dyrektywy.

33. Po drugie, Komisja uwaza, ze Rzeczpospolita Polska nie moze powolywac¢ sie na pandemie
COVID-19 jako przyczyne braku transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistéw w terminie
przewidzianym w art. 26 ust. 1 tej dyrektywy. Pandemia moze stanowi¢ uzasadnienie tylko
w dwdch sytuacjach: po pierwsze, gdy odpowiedni akt Unii dopuszcza odstepstwa lub wyjatki ze
wzgledu na trudnosci z nig zwigzane albo, po drugie, gdy spelnione sa przestanki powotania sie
w celu obrony na site wyzsza (niemozliwe do pokonania trudnosci). Zdaniem Komisji zadna
z tych sytuacji nie dotyczy niniejszej sprawy.

34. Wreszcie Komisja zauwaza, ze trwajacy w Ukrainie konflikt zbrojny rozpoczat sie 24 lutego
2022 r., czyli po uplywie terminu transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow. W zwiazku
z tym Komisja podnosi, ze Rzeczpospolita Polska nie moze powolywaé sie na skutki tego
konfliktu, by uzasadni¢ brak transpozycji tej dyrektywy w terminie przewidzianym w jej art. 26
ust. 1. Nawet gdyby przyja¢ odmienny poglad, skutki te bylyby zbyt posrednie lub odlegle do
skutecznego powolania sie na sile wyzsza.

2. Ocena

35. Trzy motywy uzasadniajace przedstawione przez Rzeczpospolita Polska w niniejszym
postepowaniu nie s3 niczym nowym ani niespotykanym. Moim zdaniem takie argumenty mozna
obali¢ bez wiekszych trudnosci.

36. Jak wskazuje Komisja, Trybunal orzekat juz wielokrotnie, ze panstwo czlonkowskie nie moze
powolywaé sie na przepisy, praktyki lub sytuacje istniejace w jego wewnetrznym porzadku
prawnym (czyli trudno$ci wewnetrzne) w celu uzasadnienia uchybienia zobowiazaniom
i terminom przewidzianym w dyrektywie'>. W szczegdlnosci nie ma znaczenia, ze uchybienie
panstwa czlonkowskiego jest wynikiem debaty politycznej" lub wynika z koniecznos$ci
zaangazowania si¢ w procedury konsultacji na szczeblu krajowym *.

37. Ponadto Trybunal konsekwentnie odrzucal motywy uzasadniajace oparte na podnoszonym
kompleksowym charakterze danego aktu prawnego®. W tym wzgledzie podkreslil, ze jezeli
termin na wprowadzenie w zycie dyrektywy okaze sie zbyt krétki, jedynym sposobem dzialania
zgodnym z prawem Unii, ktére moze podja¢ zainteresowane panstwo czlonkowskie, jest
uzyskanie przedluzenia tego terminu od wlasciwej instytucji Unii .

10 Zobacz w szczegdlnosci w tym celu wyrok z dnia 20 wrze$nia 2001 r., Komisja/Francja (C-468/00, EU:C:2001:482, pkt 10).
1 Zobacz w tym celu wyrok z dnia 30 maja 2013 r., Komisja/Szwecja (C-270/11, EU:C:2013:339, pkt 54).

12 Zobacz w tym celu wyroki: z dnia 20 wrze$nia 2001 r., Komisja/Francja (C-468/00, EU:C:2001:482, pkt 8—-10); a takze z dnia 26 lutego
2008 r., Komisja/Luksemburg (C-273/07, EU:C:2008:122, pkt 8—10).

13 Zobacz wyrok z dnia 17 lipca 1997 r., Komisja/Hiszpania (C-52/96, EU:C:1997:382, pkt 8—11).
' Zobacz wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Irlandia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy) (C-550/18, EU:C:2020:564, pkt 46).
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38. W s$wietle przytoczonego orzecznictwa jest dla mnie calkowicie jasne, ze Rzeczpospolita
Polska nie moze uzasadnia¢ braku transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow poprzez
powolywanie sie na trudnosci wynikajace z szerokiego zakresu tego aktu, jego kompleksowego
charakteru czy watpliwo$ci podnoszone przez niektdre zainteresowane podmioty oraz ich wplyw
na dlugos¢ procedury konsultacji na szczeblu krajowym (pierwszy motyw podniesiony tytutem
uzasadnienia).

39. Jezeli chodzi o drugi motyw uzasadniajacy przedstawiony przez Rzeczpospolita Polska, ktéra
podnosi w istocie, ze niekorzystna sytuacja zwiazana z pandemia COVID-19 uniemozliwila jej
transpozycje dyrektywy o ochronie sygnalistow w wyznaczonym terminie, pragne zauwazy¢, ze
dyrektywa ta zostala przyjeta przez prawodawce Unii Europejskiej zaledwie kilka miesiecy przed
pojawieniem sie pierwszych przypadkéw COVID-19.

40. Moge bez trudu przyja¢, podobnie jak uczynil to Trybunal w innych sprawach®, ze kryzys
zdrowotny o skali odpowiadajacej pandemii COVID-19 pozostaje poza kontrola panstw
czlonkowskich i jest zaréwno zjawiskiem nadzwyczajnym, jak i nieprzewidywalnym. Moim
zdaniem nie oznacza to jednak, ze Rzeczpospolita Polska moze powolywaé si¢ na wystapienie
pandemii COVID-19 w celu podniesienia sily wyzszej na swa obrone w niniejszej sprawie, aby
uwolnic sie z zobowigzan wynikajacych z art. 26 dyrektywy o ochronie sygnalistow.

41. Wprawdzie Trybunal co do zasady zaakceptowal mozliwo$¢ powolania si¢ na site wyzsza
w celu obrony, réwniez w przypadkach uchybienia obowiazkowi transpozycji dyrektywy', jednak
taka linie obrony mozna uwzglednié, tylko gdy istnieja ,zewnetrzne okolicznosci”, ktére
»uniemozliwiaja” przyjecie odpowiednich $rodkéw transpozycji. Chociaz definicja ta nie zaktada
»catkowitej niemoznosci”, wymaga jednak zaistnienia ,nadzwyczajnych trudnosci”, ktérych, jak sie
wydaje, ,nie mozna bylo uniknaé, mimo zachowania nalezytej starannosci”". Jest to surowe
kryterium, ktére wyraznie ogranicza przypadki, w ktérych panstwa czlonkowskie moga
skutecznie powolywac sie na site wyzsza. Ponadto z takiej linii obrony nie moze juz skorzystac
panstwo czlonkowskie, jezeli okres jego bezczynnosci wykracza poza moment, w ktérym ustaly

skutki takich zewnetrznych okoliczno$ci .

42. W tym wzgledzie, jak mi sie wydaje, fakt, ze pierwszenstwo nalezalo przyzna¢ projektom
ustawodawczym dotyczacym reagowania na pandemie COVID-19 i ograniczania skutkéw tej
pandemii oraz ze organizacja bezposrednich spotkan w celu transpozycji dyrektywy o ochronie
sygnalistbw byla w tym czasie po prostu utrudniona, nie skutkowal wystapieniem
»nadzwyczajnych trudnosci”, ktére wplynelyby na przyjecie $rodkdéw niezbednych do
transpozycji tej dyrektywy i ktérych nie mozna by bylo unikna¢ nawet mimo zachowania
nalezytej staranno$ci — a z pewnoscia przynajmniej nie przez caly odnosny okres.

43. Przypominam, ze art. 26 ust. 1 dyrektywy o ochronie sygnalistow zobowigzuje panstwa
czlonkowskie do wprowadzenia w zycie ,przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych” niezbednych do wykonania tej dyrektywy najpézniej do dnia 17 grudnia
2021 r., czyli w okresie koniczacym sie okoto rok i dziewie¢ miesiecy po rozpoczeciu si¢ pandemii
COVID-19. Pomimo ze Rzeczpospolita Polska otrzymata kolejne dziewie¢ miesiecy

15 Zobacz wyrok z dnia 8 czerwca 2023 r., Komisja/Slowacja (Prawo do rozwiazania umowy bez optat) (C-540/21, EU:C:2023:450, pkt 83).
16 Zobacz wyrok z dnia 6 lipca 2000 r., Komisja/Belgia (C-236/99, EU:C:2000:374, pkt 21-24).

7 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 17 wrze$nia 1987 r., Komisja/Grecja (70/86, EU:C:1987:374, pkt 8); z dnia 8 lipca 2010 r.,
Komisja/Wtochy (C-334/08, EU:C:2010:414, pkt 46, 47).

18 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 11 lipca 1985 r., Komisja/Wtochy (101/84, EU:C:1985:330, pkt 16); z dnia 8 czerwca 2023 r.;
Komisja/Stowacja (Prawo do rozwigzania umowy bez optat) (C-540/21, EU:C:2023:450, pkt 81 i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz
takze opinia rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Komisja/Niemcy (C-527/12, EU:C:2014:90, pkt 47-53).

ECLI:EU:C:2024:241 9



OpiNia N. EmiLiou — Serawa C-147/23
Kowmisja/PoLska (DYREKTYWA O OCHRONIE SYGNALISTOW)

(przypadajacych pomiedzy data uplywu tego terminu i konicem dwumiesiecznego terminu
okreslonego w uzasadnionej opinii Komisji) na wykonanie tego zobowigzania, nadal tego nie
uczynila. W dacie wszczecia niniejszego postepowania przez Komisje Rzeczpospolita Polska
nadal nie przyjela sSrodkéw niezbednych do transpozycji tego aktu.

44. Nie trzeba by¢ ekspertem w dziedzinie wewnetrznego funkcjonowania administracji
rzadowej, aby zauwazy¢, ze zmiany w priorytetach agendy legislacyjnej lub planéw ministerstw
nie sa rzadkoscia. Uwaga ta ma zastosowanie nawet wtedy, gdy wydarzenia prowadzace do tych
zmian (takie jak wybuch epidemii choroby wirusowej) sa ze swojej strony nieprzewidywalne.
W uzasadnieniu wyroku w sprawie Komisja/Wtochy” Trybunal przypomnial, ze skuteczne
powotlanie si¢ na site wyzsza wymaga, aby niewykonanie danej czynnosci mozna bylo przypisaé
nietypowym i nieprzewidywalnym okoliczno$ciom (a tym samym nie jest mozliwe, jezeli starannie
i przezornie dzialajacy podmiot mégt podjaé niezbedne kroki w celu unikniecia konsekwencji
wynikajacych z tych okolicznosci). Biorac pod uwage powyzsze, jestem zdania, ze nawet przed
uplywem terminu przewidzianego w art. 26 ust. 1 dyrektywy o ochronie sygnalistow
Rzeczpospolita Polska mogta zlagodzi¢ zaklécenia spowodowane pandemia COVID-19 i podjac
niezbedne s$rodki ostroznosci w celu zapewnienia dalszego prowadzenia prac nad kwestia
transpozycji wspomnianej dyrektywy. Ponadto Polska mogta wypracowac alternatywe dla spotkan
stacjonarnych.

45. W tych warunkach okolicznosci, na ktére powoluje si¢ Rzeczpospolita Polska, wydaja mi sie
raczej efektem ,trudnosci wewnetrznych” niz skutkiem wystapienia sily wyzszej®*. Przyjecie
odmiennego wniosku, ktéry moim zdaniem bedzie trudny do obrony, oznaczaloby, ze panstwa
czlonkowskie bylyby zasadniczo zwolnione z obowiazku przyjecia srodkéw transpozycji kazdej
dyrektywy, ktérej okres wykonania w jakikolwiek spos6b pokrywal sie z czasem trwania pandemii
COVID-19.

46. Trzeci motyw uzasadniajacy przedstawiony przez Rzeczpospolita Polska, ktéry dotyczy
skutkéow wojny w Ukrainie, réwniez nie jest moim zdaniem przekonujacy. Jak wskazuje Komisja,
wojna w Ukrainie rozpoczeta sie¢ w lutym 2022 r., podczas gdy termin okre$lony w art. 26 ust. 1
dyrektywy o ochronie sygnalistéw uptynal w dniu 17 grudnia 2021 r. (przed rozpoczeciem tej
wojny). Moim zdaniem wynika z tego, ze Rzeczpospolita Polska nie moze uzasadnié
niewykonania przez siebie zobowigzania do transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistéw
w terminie przewidzianym w tym przepisie, powolujac sie na skutki tego konfliktu.

47. Oczywi$cie nie mozna wykluczy¢, ze wojna w Ukrainie mogta nastepnie wywrze¢ wplyw na
zdolno$¢ Rzeczypospolitej Polskiej do wykonania zobowigzania do transpozycji dyrektywy
o ochronie sygnalistéw, a nastepnie zgloszenia Komisji odpowiednich $rodkéw transpozycji.
Jednak nawet w odniesieniu do tamtego okresu, ktéry nastapil po rozpoczeciu konfliktu, nie
jestem sklonny zaakceptowac uzasadnienia przedstawionego w tym zakresie przez Rzeczpospolita
Polska.

48. Argumentacja Rzeczypospolitej Polskiej w tym wzgledzie jest bowiem — delikatnie méwiac —
do$¢ nietrafiona. Rzeczpospolita Polska podnosi w istocie tylko i wylacznie argument, ze przyjecie
srodkéw transpozycji uleglo dalszemu opdznieniu, w tym pdzniejszym okresie, poniewaz
Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej musiato da¢ priorytet projektom dotyczacym objecia
uchodzcéw z Ukrainy polskim systemem zabezpieczenia spolecznego i warunkéw ich przyjecia
w Polsce. Argumentacje taka nalezy moim zdaniem odrzuci¢ z powodéw, ktére zostaly

¥ Wyrok z dnia 4 marca 2010 r. (C-297/08, EU:C:2010:115, pkt 80—86).
% Zobacz analogicznie wyrok z dnia 6 lipca 2000 r., Komisja/Belgia (C-236/99, EU:C:2000:374, pkt 21-24).
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przedstawione w pkt 44 i 45 powyzej. W tym wzgledzie zwracam uwage, ze Rzeczpospolita Polska
nie wyjasnia na przyklad, dlaczego transpozycja tej dyrektywy nie moégl zajac sie inny resort
w sytuacji, gdy Ministerstwo Rodziny i Polityki Spolecznej nie moglo tego dokonac.

49. W tych okoliczno$ciach zaden z trzech motywdw uzasadniajacych przedstawionych przez
Rzeczpospolita Polska nie trafia do mojego przekonania.

B. Wysokos¢ sankcji finansowych i metody obliczania stosowane przez Komisje

50. Kluczowa kwestia w niniejszej sprawie dotyczy wyktadni art. 260 ust. 3 TFUE oraz metod
obliczania stosowanych przez Komisje w celu okreslenia wysokosci sankcji finansowych,
o ktérych natozenie zwraca sie do Trybunatu w ramach zastosowania tego przepisu.

51. Komisja okreslita art. 260 ust. 3 TFUE mianem ,innowacyjnego instrumentu”, ktéry zostat
wprowadzony przez traktat FUE ,w celu udostepnienia skutecznego rozwiazania powszechnego
problemu dotyczacego opéznionej transpozycji dyrektyw”?. Zgodnie ze zdaniem pierwszym tego
artykulu ,[jlezeli Komisja wniesie skarge do Trybunalu zgodnie z art. 258 [TFUE], uznajac, ze
dane panstwo czltonkowskie uchybito obowiazkowi zgloszenia srodkéw transpozycji dyrektywy
przyjetej zgodnie z procedura prawodawcza, Komisja moze, o ile uzna to za wtasciwe, wskazaé
kwote ryczattu lub okresowej kary pienieznej do zaplacenia przez dane panstwo czlonkowskie,
jaka uzna za odpowiednia do okolicznosci”*.

52. Artykul 260 ust. 3 zdanie drugie TFUE wskazuje, ze jezeli Trybunal stwierdzi, iz takie
naruszenie nastgpilo, moze nalozy¢ na dane panstwo czlonkowskie ryczalt lub okresowa kare
pieniezna.

53. Jak orzek! Trybunal, przepis ten zasadniczo spetnia podwdjna funkcje. Z jednej strony ma na
celu przyznanie Komisji szczegélnych uprawnien w celu zapewnienia skutecznego stosowania
prawa Unii. Z drugiej strony ma on umozliwi¢ Trybunatowi sprawowanie funkcji sadowniczej
polegajacej na ustaleniu, w ramach jednego postepowania, czy dane panstwo czlonkowskie
dopetnito ciazacego na nim obowiazku zgloszenia srodkéw transpozycji danej dyrektywy, a takze,
w stosownych przypadkach, na nalozeniu sankcji finansowych, ktére uzna za najbardziej
odpowiednie?.

54. Moim zdaniem na szczeg6lna uwage zastuguja dwie cechy art. 260 ust. 3 TFUE.

55. Po pierwsze, Trybunal wyjasnil, ze stosowanie tego przepisu nie moze by¢ rozpatrywane
odrebnie, lecz musi by¢ powiazane ze wszczeciem postgpowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na mocy art. 258 TFUE*. Mdwiac prosciej, ,wartos$¢
dodana” art. 260 ust. 3 TFUE polega na tym, ze w przeciwienstwie do uchybienn objetych
wylacznie zakresem stosowania art. 258 TFUE te uchybienia, do ktérych maja zastosowanie oba

2 Zobacz pkt 11 komunikatu Komisji w sprawie stosowania art. 260 ust. 3 traktatu (Dz.U. 2011, C 12, s. 1).

2 Jak okreslono w art. 260 ust. 3 TFUE, przedmiotowa dyrektywa musi zosta¢ ,przyjeta zgodnie z procedura ustawodawcza”. Nie ma ona
zastosowania do dyrektyw o charakterze nieustawodawczym.

#  Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Irlandia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy) (C-550/18, EU:C:2020:564,
pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo).

* Wrynika to z faktu, ze wniosek o nalozenie sankcji finansowych na podstawie art. 260 ust. 3 TFUE stanowi jedynie mechanizm
pomocniczy w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom paristwa czlonkowskiego, ktérego skuteczno$¢ musi zapewnic [zob.
wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Rumunia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy) (C-549/18, EU:C:2020:563, pkt 49 i przytoczone tam
orzecznictwo)].
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przepisy, nie wymagaja drugiej, odrebnej procedury nakladania sankcji finansowych®. Artykut 260
ust. 3 TFUE umozliwia bowiem Trybunatowi nalozenie ryczaltu lub okresowej kary pienieznej
w tym samym wyroku, w ktérym stwierdza on istnienie uchybienia zobowigzaniu zgloszenia
srodkoéw transpozycji. Dlatego tez Trybunatl stwierdzil, ze cel systemu wprowadzonego na mocy
art. 260 ust. 3 TFUE polega nie tylko na sklonieniu panstw czltonkowskich do jak najszybszego
zaprzestania niedopelniania tego obowiazku, ale takze na uproszczeniu i przyspieszeniu
procedury nakladania sankcji finansowych*.

56. Po drugie, Komisja stwierdzila, ze metody obliczania, ktére stosuje w tym kontekscie, sa co do
zasady takie same jak te, o ktérych mowa w art. 260 ust. 2 TFUE. Ten ostatni przepis upowaznia
Komisje do wnioskowania o nalozenie sankcji finansowych, a Trybunal do ich nakladania,
w innej sytuacji, a mianowicie w przypadku, gdy panstwo czlonkowskie nie podejmie
koniecznych dziatan stuzacych wykonaniu wyroku Trybunatu?. Poniewaz jednak te same rodzaje
sankcji mozna zasadniczo orzec na podstawie obu przepiséw, a ocena w tym wzgledzie musi
opiera¢ sie na tych samych zasadach, Trybunal poparl podejscie Komisji i przyjal, ze
orzecznictwo dotyczace art. 260 ust. 2 TFUE ma zastosowanie w drodze analogii do art. 260
ust. 3 TFUE*.

57. Stwierdzenie to jest obarczone jednak zastrzezeniem: uprawnienie Trybunatu do dokonania
oceny na podstawie tego ostatniego przepisu podlega ograniczeniu, ktére nie ma odpowiednika
w art. 260 ust. 2 TFUE. O ile bowiem zgodnie z obydwoma przepisami Trybunal moze odstapi¢
od propozycji Komisji, o tyle art. 260 ust. 3 TFUE stanowi (w przeciwienistwie do art. 260 ust. 2
TFUE), ze kwota sankcji finansowych, o ktérych ostatecznie zadecyduje Trybunal, nie moze
przewyzsza¢ kwoty okreslonej przez Komisje >.

58. W swietle tych wyjasnien przypominam, ze Komisja przedstawia w komunikacie z 2023 r.
dwie rézne metody obliczania: jedna dla kar ryczaltowych, a druga dla okresowych kar
pienieznych. Kary ryczaltowe sa orzekane w celu nalozenia sankcji za trwajace uchybienie
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego do momentu wydania wyroku przez Trybunal lub do
czasu pelnego wykonania wyroku, o ile nastapi to wczesniej. Okresowe kary pieniezne maja
z kolei na celu sklonienie panistwa cztonkowskiego do zaprzestania uchybienia w jak najkrétszym
czasie od wydania wyroku przez Trybunal, a ich orzeczenie jest co do zasady uzasadnione tylko
woéwczas, gdy uchybienie trwato do czasu zbadania okolicznosci faktycznych przez Trybunal®.

Tytulem uzupelnienia pragne zauwazy¢, ze chociaz art. 260 ust. 3 TFUE nie wspomina o tym, czy obowiazek zastosowania si¢ przez dane
panstwo czlonkowskie do sankeji zaczyna wywiera¢ skutki z dniem wydania wyroku (bez okresu karencji), Trybunal juz wielokrotnie
orzekal, ze sankcje wchodzg w zycie ze skutkiem natychmiastowym [zob. na przyklad wyrok z dnia 8 lipca 2019 r., Komisja/Belgia
(Artykut 260 ustep 3 TFUE - Sieci szerokopasmowe) (C-543/17, EU:C:2019:573)]. Aby zapoznac sie z dyskusja na ten temat toczaca sie
w doktrynie, zob. T. Materne, La Procédure en Manquement d’Etat, Guide Pratique, éd. 2, Bruylant, s. 483.

% Zobacz w tym celu wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Irlandia (Przeciwdziatanie praniu pieniedzy) (C-550/18, EU:C:2020:564, pkt 74
i przytoczone tam orzecznictwo).

W tym wzgledzie dodam, ze o ile art. 260 ust. 2 TFUE dotyczy tego, co zasadniczo jest ,zlozonym” lub ,podwéjnym naruszeniem”
(pierwotne uchybienie panstwa czlonkowskiego plus niewykonanie przez nie wyroku w sprawie z art. 258 TFUE), o tyle art. 260
ust. 3 TFUE ma zastosowanie w kontekscie pojedynczego naruszenia (a mianowicie braku transpozycji dyrektywy) (zobacz N. Wahl
i L. Prete, Between certainty, severity and proportionality: some reflections on the nature and functioning of Article 260(3) TFEU,
European Law Reporter, 6™ ed., 2014, s. 170-189, na s. 173).

# Zobacz wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa o danych osobowych - Dziedzina karna) (C-658/19,
EU:C:2021:138, pkt 56 i przytoczone tam orzecznictwo).

Ograniczenie to ma wplyw nie tylko na samg kwote, ale tez na dokonywany przez Trybunal wybér rodzaju sankcji (ryczatt, okresowa kara
pieniezna albo obie te sankcje) [zob. wyrok z dnia 16 lipca 2020 r.: Komisja/Rumunia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy), C-549/18,
EU:C:2020:563, pkt 52]. Majac to na uwadze, pragne zauwazy¢, ze jak wskazano w komunikacie z 2023 r., Komisja ,systematycznie
proponuje Trybunatowi nalozenie zaréwno kary ryczaltowej, jak i okresowej kary pienieznej”.

Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa o danych osobowych — Dziedzina karna)
(C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo).
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59. Obie metody polegaja na pomnozeniu zryczaltowanej kwoty przez trzy wspdtczynniki.
Pierwsze dwa wspolczynniki odzwierciedlaja powage uchybienia (wyrazona za pomoca
wspolczynnika wagi uchybienia) oraz czas jego trwania (wyrazony za pomoca wspélczynnika
czasu trwania uchybienia lub liczby dni, w ktérych uchybienie trwato lub trwa). Trzeci element
jest opisany przez Komisje jako ,wspdétczynnik »n« odzwierciedlajacy zdolno$¢ platnicza danego
panstwa czlonkowskiego”.

60. Jak wskazalem w pkt 17 powyzej, w niniejszej sprawie Komisja obliczyta, ze kwote ryczaltu
stanowi¢ bedzie jedna z dwdch nastepujacych kwot: kwota 13 700 EUR za kazdy dzien, poczawszy
od dnia, w ktérym uptynal termin na dokonanie transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow,
do dnia ustania zarzucanego uchybienia, albo — w przypadku dalszego trwania uchybienia — do
dnia ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie, badz tez kwota minimalna w wysokosci 3 836 000
EUR, w zalezno$ci od tego, ktéra z tych kwot jest wyzsza. Instytucja ta wnioskuje réwniez do Try-
bunalu o nakazanie Rzeczypospolitej Polskiej zaplaty okresowej kary pienieznej w wysokosci
53430 EUR za kazdy dzien opdznienia w wykonaniu zobowiazan wynikajacych z dyrektywy
o ochronie sygnalistéw od dnia ogloszenia tego wyroku do dnia, w ktérym zobowigzania te zos-
tana wykonane.

61. Rzeczpospolita Polska podnosi, ze sankcje te sa nadmierne i nieproporcjonalne.
W szczego6lnosci kwestionuje dwa elementy metod obliczania stosowanych przez Komisje, ktére
opisano w komunikacie z 2023 r.: po pierwsze, wspélczynnik wagi uchybienia, ktéry zgodnie
z wytycznymi przedstawionymi w tym komunikacie jest taki sam we wszystkich sytuacjach
calkowitego niewykonania przez dane panstwo czlonkowskie zobowigzania zgloszenia $rodkéw
niezbednych do transpozycji dyrektywy (ppkt 1); a po drugie, wspélczynnik ,n”, ktéry czesciowo
bazuje na liczbie ludno$ci danego panstwa czlonkowskiego (ppkt 2). Zastrzezenia zgloszone
przez Rzeczpospolita Polska w odniesieniu do tych dwdch elementéw nie ograniczaja sie do
niniejszej sprawy, lecz calo$ciowo podwazaja stosowno$¢ metod obliczania okreslonych przez
Komisje w komunikacie z 2023 r. Omodwie najpierw te bardziej ogdlne zagadnienia, a nastepnie
wypowiem si¢ w kwestii nadmiernosci lub nieproporcjonalnosci kwoty sankcji finansowych
okreslonych przez Komisje w niniejszym postepowaniu (ppkt 3).

1. Zagadnienie ogélne (i): wspotczynnik wagi uchybienia stosowany przez Komisje

a) Argumenty stron

62. Komisja zauwaza, ze wspdlczynnik wagi, ktéry odzwierciedla powage uchybienia, moze mie¢
warto$¢ od 1 do 20. Dodaje ona, ze jak wskazano w komunikacie z 2023 r., ,konsekwentnie”
stosuje wspotczynnik 10 w przypadkach catkowitego niedopelnienia obowigzku zgloszenia
srodkow transpozycji. Jako ze niniejsza sprawa dotyczy takiego catkowitego uchybienia, Komisja
zastosowala wspotczynnik wagi uchybienia wynoszacy 10.

63. Komisja wyjasnia, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu?® obowiazek transpozycji dyrektyw
i zgloszenia Komisji sSrodkéw transpozycji stanowia ,,zasadnicze obowiazki”, ktére przyczyniaja sie
do zapewnienia skutecznosci prawa Unii. Przypadki catkowitego niedopelnienia tych obowiazkéw
nalezy uzna¢ za ,niewatpliwie powazne”. Zdaniem Komisji uzasadnia to konsekwentne
stosowanie wspélczynnika wagi uchybienia wynoszacego 10 we wszystkich takich przypadkach.

31 Zobacz wyrok z dnia 13 stycznia 2021 r., Komisja/Slowenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, pkt 75).
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64. Komisja stwierdza ponadto, ze wszystkie dyrektywy przyjete w ramach procedury
ustawodawczej nalezy uznaé za réwnie wazne i wymagajace pelnej transpozycji przez panstwa
czlonkowskie w terminach okre$lonych w tych dyrektywach. Jej zdaniem charakter danej
dyrektywy nie powinien mie¢ wptywu na okreslenie wspo6tczynnika wagi uchybienia.

65. Komisja argumentuje ponadto, ze konsekwentne stosowanie wspoétczynnika wagi uchybienia
wynoszacego 10 we wszystkich przypadkach, ktére dotycza calkowitego niedopelnienia
obowiazku zgloszenia $rodkéw transpozycji, zwieksza pewnos$¢ prawa. Takie konsekwentne
stosowanie tego wspolczynnika sprawia réwniez, ze sankcje finansowe proponowane przez
Komisje sa bardziej przewidywalne, i zapewnia réwne traktowanie panstw cztonkowskich.

66. Ponadto Komisja uwaza, ze zastosowanie tego wspélczynnika jest tak czy inaczej uzasadnione
w niniejszej sprawie. W tym wzgledzie Komisja podnosi, po pierwsze, ze dyrektywa o ochronie
sygnalistow odgrywa wazna role we wlasciwym stosowaniu prawa Unii w wielu istotnych
dziedzinach oraz ze brak transpozycji tej dyrektywy moze tym samym wplyna¢ na inne akty
prawa Unii (przyjete w dziedzinach objetych zakresem przedmiotowym stosowania tej
dyrektywy). Po drugie, Komisja podnosi, ze brak skutecznej ochrony sygnalistow w panstwie
czlonkowskim moze mie¢ wplyw na ochrone przystugujacych im praw podstawowych, co
przyczynia sie do zwiekszenia powagi uchybienia. Po trzecie, Komisji nie sa znane przepisy prawa
polskiego, ktére stuzylyby tym samym celom lub odzwierciedlalyby tre$¢ dyrektywy o ochronie
sygnalistéw. Po czwarte, to, ze Rzeczpospolita Polska wspélpracowata z Komisja podczas
postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi, nie stanowi okolicznosci tagodzacej dla jej
uchybienia.

67. Rzeczpospolita Polska twierdzi, ze konsekwentne stosowanie wspdtczynnika wagi uchybienia
wynoszacego 10 we wszystkich przypadkach dotyczacych calkowitego niedopetnienia obowiazku
zgloszenia Srodkéw transpozycji umozliwia Komisji obejscie nalozonego na Komisje obowiazku
przeprowadzenia, w kazdym przypadku, doglebnej oceny wagi zarzucanego panstwu
czlonkowskiemu uchybienia.

68. Rzeczpospolita Polska podnosi w szczegé6lnosci, ze w niniejszej sprawie Komisja nie wzieta
pod uwage okolicznosci, ze polskie prawo przyznaje juz pewna forme ochrony sygnalistom,
a zatem brak transpozycji dyrektywy o ochronie tych oséb ma ograniczony wplyw na interesy,
ktore instrument ten ma chroni¢. Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej nalezy uznaé¢ to za
okoliczno$¢ tagodzaca przy okreslaniu wspédlczynnika wagi uchybienia; w przeciwnym razie
wspolczynnik stosowany przez Komisje opieralby sie wylacznie na potencjalnych skutkach
uchybienia (a nie jego rzeczywistych konsekwencjach).

69. Rzeczpospolita Polska zauwaza takze, ze podjecie przez panstwo czlonkowskie lojalnej

wspolpracy z Komisja podczas postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi (co miato miejsce
w niniejszej sprawie), rowniez stanowi okoliczno$¢ tagodzaca *.

2 W tym wzgledzie powoluje sie na wyroki: z dnia 25 czerwca 2013 r., Komisja/Republika Czeska (C-241/11, EU:C:2013:423); z dnia
17 pazdziernika 2013 r., Komisja/Belgia (C-533/11, EU:C:2013:659).
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b) Ocena

70. Trybunal wyraznie stwierdzil, ze sankcje finansowe nakladane na panstwa cztonkowskie za
niewykonanie cigzacych na nich zobowigzan wynikajacych z prawa Unii musza by¢ zaréwno
»dostosowane do okolicznosci”, jak i ,proporcjonalne do [uchybienia] oraz mozliwosci
finansowych danego panstwa czlonkowskiego”*. Komisja wskazuje, ze nalezycie uwzglednita te
wymogi w komunikacie z 2023 r.**.

71. W $wietle tych elementéw rozumiem, ze stosowany przez Komisje wspoétczynnik wagi
uchybienia ma na celu w szczegdlnosci zapewnienie proporcjonalnosci kwoty kary ryczaltowej
lub okresowych kar pienieznych ustalanych przez Komisje na podstawie art. 260 ust. 3 TFUE do
powagi uchybienia ocenianego w $wietle istotnych okoliczno$ci. W rzeczywistosci jest to jedyny
element spo$réd metod obliczania okreslonych w komunikacie z 2023 r., ktéry moze
odzwierciedla¢ wage uchybienia®.

72. W tym kontek$cie nalezy rozstrzygnaé¢, czy Komisja moze konsekwentnie stosowac
wspolczynnik wagi uchybienia wynoszacy 10, w sytuacji gdy zarzucane danemu panstwu
czlonkowskiemu uchybienie, ze wzgledu na ktére Komisja wnioskuje do Trybunalu o natozenie
sankcji finansowych zgodnie z art. 260 ust. 3 TFUE, polega na catkowitym niedopelnieniu
obowiazku zgloszenia $rodkéw transpozycji. Trybunat jak dotad nie zbadal tej kwestii. Przed
wydaniem komunikatu z 2023 r. Komisja nie stosowala bowiem konsekwentnie tego samego
wspolczynnika w takich sytuacjach®.

73. W celu unikniecia watpliwosci przypominam, ze art. 260 ust. 3 TFUE ma zastosowanie
w sytuacji, gdy ,dane panstwo czlonkowskie uchybito obowiazkowi poinformowania o $§rodkach
podjetych w celu transpozycji dyrektywy przyjetej zgodnie z procedura ustawodawczg”. Zakres
stosowania tego przepisu nie ogranicza si¢ zatem do przypadkéw catkowitego niedopelnienia
obowiazku ,zgloszenia”, ale rozcigga sie na sytuacje, w ktérych panstwo czlonkowskie zglasza
$rodki transpozycji czesciowo lub nieprawidtowo. Chociaz Komisja nie okresla w komunikacie
z 2023 r., jaki wspoélczynnik wagi uchybienia nalezy zastosowa¢ w tym drugim przypadku?¥,
wskazuje ona jednak, ze konsekwentnie stosuje wspotczynnik 10 w pierwszym z tych scenariuszy.

74. Wyjasnie ponizej, dlaczego uwazam, ze takie podejicie jest wlasciwe (i zgodne z zasada
proporcjonalnosci) wtedy i tylko wtedy, gdy wszystkie uchybienia, ktérych to podejscie dotyczy,
mozna uznaé za majace ten sam stopien wagi w poréwnaniu, po pierwsze, do innych rodzajéw
uchybien, a po drugie, do siebie nawzajem. Moim zdaniem nie jest tak jednak w tym przypadku.

% Zobacz, w odniesieniu do okresowych kar pienieznych, wyroki: z dnia 4 lipca 2000 r., Komisja/Grecja (C-387/97, EU:C:2000:356, pkt 90);
a takze z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa o danych osobowych — Dziedzina karna) (C-658/19, EU:C:2021:138,
pkt 62). W odniesieniu do zaplaty ryczaltu wyroki: z dnia 16 lipca 2020 r., Komisja/Irlandia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy)
(C-550/18, EU:C:2020:564, pkt 81); a takze z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa o danych osobowych — Dziedzina
karna) (C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 73).

3 Zobacz pkt 2 komunikatu z 2023 r.

Inne elementy metod obliczania stosowanych przez Komisje (a mianowicie stawka ryczaltu, wspétczynnik czasu trwania albo liczba dni,
w czasie ktérych trwalo lub trwa uchybienie, oraz wspéiczynnik ,n”) nie odnosza si¢ bowiem do powagi uchybienia.

% Zobacz pkt 25 komunikatu Komisji — Stosowanie art. 260 ust. 3 traktatu (Dz.U. 2011, C 12, s. 1).
37 Zobacz bardziej szczegélowo pkt 85 ponizej.
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1) Powdd pierwszy: przypadki catkowitego niedopetnienia obowigzku przyjecia, a tym samym
zgloszenia, Srodkéw transpozycji niekoniecznie stanowig uchybienia powazniejsze od innych
rodzajow uchybien

75. Teoretycznie podej$cie Komisji (polegajace na konsekwentnym stosowaniu wspélczynnika
wagi uchybienia wynoszacego 10) mogloby obejmowa¢ dwa rodzaje sytuacji: po pierwsze, gdy
dane panstwo czlonkowskie przyjeto niezbedne $rodki transpozycji (w catosci lub w czesci), ale
po prostu w ogodle ich nie zglosilo, a po drugie, gdy to panstwo czlonkowskie w ogole nie
dokonalo transpozycji danej dyrektywy.

76. W tym wzgledzie przypominam, ze — jak wyjasnil rzecznik generalny M. Szpunar -
przedmiotem obowiazku, o ktérym mowa w art. 260 ust. 3 TFUE, nie jest przyjecie srodkéow
transpozycji, lecz ich zgloszenie®. Wynika z tego, ze brak ,zgloszenia” przez panstwo
czlonkowskie srodkéw transpozycji (w przeciwienstwie do calkowitego nieprzyjecia przez nie
takich srodkow) jest wystarczajacy do zastosowania art. 260 ust. 3 TFUE.

77. To powiedziawszy, moge z latwoscia zaakceptowal (podobnie jak to najwyrazniej czyni
Komisja), ze pierwszy scenariusz jest w praktyce mato prawdopodobny. W wiekszosci bowiem
sytuacji (jesli nie we wszystkich) powodem, dla ktérego panstwo czlonkowskie nie zglasza
srodkéw transpozycji, jest brak przyjecia takich $rodkéw. Trudno sobie wyobrazi¢ bowiem,
dlaczego panstwo czlonkowskie, ktére ,prawidlowo wykonalo swoja prace” i przyjelo srodki
niezbedne do transpozycji dyrektywy, mialoby nie zglosi¢ ich Komisji. Jest zatem dla mnie
oczywiste, ze gdy ta instytucja méwi o calkowitym niedopelnieniu obowiazku ,zgloszenia”, ma na
uwadze calkowite niedopelnienie obowiazku transpozycji (a nie tylko i wylacznie calkowite
niedopelnienie obowiazku zgloszenia), zgodnie ze swoim postrzeganiem art. 260 ust. 3 TFUE
jako przepisu wprowadzajacego mechanizm majacy na celu ,skuteczne rozwiazanie
powszechnego problemu opéznien w transpozycji dyrektyw” .

78. W takich przypadkach dane panstwo czlonkowskie jest faktycznie odpowiedzialne za
podwodjne uchybienie. Nie tylko nie zglosilo $srodkéw transpozycji, ale i nie przyjelo takich
srodkow (pierwsze uchybienie jest konsekwencja drugiego).

79. Na pierwszy rzut oka takie podwdjne uchybienie moze istotnie wydawac sie, jak twierdzi
Komisja, do$¢ powazne. Jednak wlasnie w tym miejscu ujawnia sie¢ stabo$¢ ,uniwersalnego”
rozwigzania Komisji: jest ono ewidentnie nadmiernie uproszczone. Zgodnie z tym podej$ciem
Komisja ,wyr6znia” jeden rodzaj uchybienia (catlkowite niedopelnienie obowiazku przyjecia,
a tym samym zgloszenia srodkéw transpozycji) jako z natury powazniejszy od innych rodzajéw
naruszen, w szczeg6lnosci wielu uchybient objetych zakresem art. 260 ust. 2 TFUE. W ten sposéb
Komisja pomija fakt, ze niekoniecznie tak jest .

80. Aby zilustrowaé ten poglad, mozna odnies¢ si¢ do niedopelnienia obowiazku transpozycji
niektorych przepiséw dyrektywy 2003/41/WE w sprawie dziatalnosci instytucji pracowniczych
programéw emerytalnych oraz nadzoru nad takimi instytucjami, ktérego dopuscita sie Republika
Czeska*, a ktére Trybunal zbadal w wyroku wydanym w sprawie Komisja/Republika

% Zobacz w tym wzgledzie opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie Komisja/Belgia (Artykul 260 ustep 3 TFUE — Sieci
szerokopasmowe) (C-543/17, EU:C:2019:322, pkt 69).

% Zobacz pkt 51 powyzej.

% Zobacz w tym wzgledzie opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie Komisja/Belgia (Artykul 260 ustep 3 TFUE - Sieci

szerokopasmowe) (C-543/17, EU:C:2019:322, pkt 56). Zobacz takze N. Wahl, L. Prete, Between certainty, severity and proportionality:

Some reflections on the nature and functioning of Article 260(3) TFEU, European Law Reporter, Issue 6, 2014, s. 170-189 na s. 173.

# Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 3 czerwca 2003 r. (Dz.U. 2003, L 235, s. 10).
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Czeska®. Pomijajac fakt, ze tamto uchybienie bylo cze$ciowe, a nie catkowite, miato ono réwniez
mniej powazny charakter. Rodzaj dziatalnosci, ktéry przepisy te regulowaly (w tamtym przypadku
pracownicze programy emerytalne), nie istnial bowiem w Republice Czeskiej. Natomiast
naruszenie stwierdzone przez Trybunal w wyroku w sprawie Komisja/Francja®, ktére dotyczylo
uchybienia przez Republike Francuska okreslonym obowiazkom w zakresie kontroli dziatalno$ci
polowowej nalezacych do tego kraju statkéw (wchodzace obecnie w zakres art. 260 ust. 2 TFUE),
bylo znacznie powazniejsze pod wzgledem konsekwencji dla intereséw publicznych i prywatnych,
ktorych dotyczylo*.

2) Powdd drugi: przyktady catkowitego niewykonania obowigzku przyjecia, a tym samym
zgloszenia Srodkow transpozycji, majg zréznicowany stopiern powagi

81. Drugim powodem, dla ktérego uwazam, ze Komisja przyjela niewlasciwe podejscie, jest to, ze
nie wszystkie przyklady catkowitego niedopelnienia obowiazku przyjecia, a tym samym zgloszenia
srodkéw transpozycji objete art. 260 ust. 3 TFUE, mozna uznaé za réwnie powazne.

82. Wkroétce po wprowadzeniu tego nowego przepisu w traktacie FUE Komisja wyjaénita, ze jego
celem byto zachecenie panstw czlonkowskich do szybkiej transpozycji dyrektyw, ktére jej zdaniem
maja ,kluczowe znaczenie”, nie tylko w kontekscie ,,ochrony intereséw ogélnych”, do ktérych dazy
prawodawstwo Unii, ale takze (i przede wszystkim) w kontekscie ochrony obywateli Unii, ktérzy
korzystaja z praw podmiotowych na podstawie tego prawodawstwa *.

83. W poézniejszym okresie Trybunal wyraznie uznal, ze tak samo jak w przypadku art. 260
ust. 2 TFUE, w kontekscie stosowania art. 260 ust. 3 TFUE nalozenie kary ryczaltowej musi
opiera¢ sie na ocenie konsekwencji, jakie uchybienie zobowiazaniom danego panstwa
czlonkowskiego niesie ,,dla intereséw publicznych i prywatnych”*. Te same wzgledy (jak réwniez
to, jak pilne jest naklonienie danego panstwa czlonkowskiego do wywigzania sie ze swoich
zobowiazan) maja znaczenie dla ustalenia kwoty okresowej kary pienieznej?®.

84. Moim zdaniem wyrazona w komunikacie z 2023 r. decyzja Komisji o konsekwentnym
stosowaniu tego samego wspolczynnika wagi uchybienia wynoszacego 10 we wszystkich
przypadkach, w ktérych panstwo cztonkowskie catkowicie nie dopelnia obowiazku przyjecia
srodkéw transpozycji, a tym samym uchybia obowigzkowi ,zgloszenia” Komisji $rodkéw
transpozycji, jest sprzeczna z takim wcze$niejszym podejsciem i orzecznictwem. Wyjasnie
ponizej te uwage.

85. W dokumencie tym Komisja uzasadnia swoje nowe podejscie, stwierdzajac, ze ,wszystkie
dyrektywy przyjete zgodnie z procedura ustawodawcza nalezy traktowa¢ jako rownie wazne
i wymagajace pelnej transpozycji przez panstwa czlonkowskie w terminach wyznaczonych w tych
dyrektywach”*. Dodaje, ze ,[z]apewnienie transpozycji dyrektyw przyjetych zgodnie z procedura

# Zobacz wyrok z dnia 25 czerwca 2013 r. (C-241/11, EU:C:2013:423, pkt 53).
# Wyrok z dnia 12 lipca 2005 r. (C-304/02, EU:C:2005:444).

# Zobacz w tym wzgledzie N. Wahl, L. Prete, Between certainty, severity and proportionality: Some reflections on the nature and
functioning of Article 260(3) TFEU, European Law Reporter, Issue 6, 2014, s. 170-189, na s. 173.

% Zobacz pkt 7 komunikatu Komisji w sprawie stosowania art. 260 ust. 3 traktatu (Dz.U. 2011, C 12, s. 1).

% Zobacz wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa o danych osobowych — Dziedzina karna) (C-658/19,
EU:C:2021:138, pkt 54 i przytoczone tam orzecznictwo).

¥ Zobacz analogicznie wyrok z dnia 20 stycznia 2022 r., Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panstwa — Zelazonikiel) (C-51/20,
EU:C:2022:36, pkt 96).

#  Zobacz pkt 3.2.2 komunikatu z 2023 r.
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ustawodawcza przez panstwa czlonkowskie w terminach okreslonych w tych dyrektywach jest
rownie istotne w przypadku wszystkich dyrektyw przyjetych zgodnie z procedura
ustawodawczg”.* Wyjasnia ona natomiast, ze w przypadku cze$ciowego (a nie catkowitego)
niedopelnienia obowiazku zgloszenia srodkéw transpozycji wspoélczynnik wagi uchybienia ustala
sie na poziomie nizszym niz 10 i nalezycie uwzglednia sie skutki uchybienia dla ,interesu ogélnego
i jednostkowego”.

86. Z tych stwierdzen wnioskuje, ze zdaniem Komisji w kontekscie stosowania art. 260
ust. 3 TFUE kwestia, na jaki konkretnie interes i jakie prawa ma wplyw dane uchybienie, ma
znaczenie wylacznie w przypadkach innych, niz ktére dotycza calkowitego niedopelnienia
obowiazku zgloszenia $rodka transpozycji.

87. Tym samym staje przed nierozstrzygnieta kwestia: jezeli, jak twierdzi Komisja, ostatecznym
celem sankcji finansowych, o ktérych nalozenie moze zwréci¢ sie do Trybunalu na podstawie
art. 260 ust. 3 TFUE, jest ,ochrona interesu ogélnego”, do realizacji ktérego dazy
prawodawstwo Unii, oraz ,praw indywidualnych przystugujacych obywatelom Unii”, to jak to jest
mozliwe, ze wysoko$¢ tych sankcji nie zostaje dostosowana do zakresu, w jakim naruszenie ma lub
moze mie¢ wplyw na takie interesy i prawa we wszystkich przypadkach objetych tym przepisem?

88. W tym wzgledzie zauwazylem juz w pkt 21 powyzej, ze ogdlnie przyjmuje sie (co na przykiad
ilustruje zakres przedmiotowy samej dyrektywy o ochronie sygnalistéw), ze niektére dziedziny
prawa Unii maja wieksze znaczenie dla interesu publicznego niz inne. Calkowity brak
transpozycji dyrektywy przez panstwo czlonkowskie w jednej z tych dziedzin ma, co do zasady,
w szczegllnosci, jezeli dyrektywa ma na celu przyznanie praw indywidualnych obywatelom Unii,
znaczenie powazniejsze niz brak dokonania przez to samo panstwo czlonkowskie transpozycji
dyrektywy w innym obszarze*.

89. Moim zdaniem nie mozna wobec tego twierdzi¢, ze wszystkie dyrektywy przyjete w ramach
procedury ustawodawczej maja jednakowe znaczenie. Zgadzam sie, ze zobowiazanie panstw
cztonkowskich do przyjecia srodkéw transpozycji w odpowiednim czasie jest ,réwnie istotne”
w przypadku wszystkich takich dyrektyw. Czym innym jest jednak podnosi¢, jak czyni to
Komisja, ze takie instrumenty musza by¢ traktowane jednakowo, poniewaz wszystkie sa réwnie
istotne®'. Fakt, ze uchybienie jest powazne ze wzgledu na swoéj swoisty charakter, nie oznacza, ze
jego powaga nie moze réznic sie w zaleznosci od sytuacji.

90. Chcialbym przedstawi¢ dwie kolejne uwagi.

91. Po pierwsze, na wniosek ten nie ma wplywu okolicznosé, ze Trybunal orzekl, iz ,obowiazek
przyjecia przepiséw krajowych w celu zapewnienia pelnej transpozycji dyrektywy i obowiazek
poinformowania Komisji o tych przepisach stanowia zasadnicze obowiazki”*%. W tym wzgledzie
odsylam do uwag, ktére poczynilem powyze;j.

¥ Zobacz pkt 2.2 tego komunikatu.

To powiedziawszy zgadzam sie, ze nawet w dziedzinie uznawanej za ogdlnie wazna z punktu widzenia interesu publicznego moze sie
zdarzy¢, ze prawodawca Unii przyjmie dyrektywe dotyczaca kwestii o stosunkowo niewielkim znaczeniu (np. bardzo technicznej) i vice
versa. Powage uchybienia nalezy zatem indywidualnie ocenia¢ w kazdym przypadku.

Argumentowaé mozna, ze wlasnie na kanwie podobnych rozwazan Komisja stwierdzila w swoim pierwszym komunikacie w sprawie
art. 260 ust. 3 TFUE, iz zasady i kryteria ogdlne, ktére sformulowata w odniesieniu do tego przepisu, muszg by¢ stosowane ,w kazdym
indywidualnym przypadku” oraz ze kazda sankcja finansowa musi by¢ zawsze dostosowana do okolicznosci danej sprawy (zob. pkt 10
komunikatu Komisji w sprawie stosowania art. 260 ust. 3 traktatu) (Dz.U. 2011, C 12, s. 1).

2 Zobacz wyrok z dnia 13 stycznia 2021 r., Komisja/Slowenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, pkt 75).
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92. Dodam, ze uzasadnienie przedstawione przez Komisje w niniejszej sprawie, mianowicie ze
konsekwentne stosowanie wspoétczynnika wagi uchybienia wynoszacego 10 zapewnia réwne
traktowanie panstw czltonkowskich, wydaje mi si¢ szczegélnie nieprzekonujace. Nie rozumiem,
w jaki spos6b dostosowanie tego wspélczynnika w celu uwzglednienia takich czynnikéw, jak
znaczenie danej dyrektywy, mogloby zagrozi¢ réwnemu traktowaniu panstw cztonkowskich.

93. Po drugie, w komunikacie z 2023 r. Komisja zauwaza, ze w odniesieniu do art. 260 ust. 2 TFUE
znaczenie danego uchybienia nalezy okresli¢, biorac pod uwage ,charakter i zakres odno$nych
przepiséw [prawnych]”. Dodaje, ze ,uchybienia polegajace na naruszeniu praw podstawowych
lub czterech podstawowych wolnosci [...] powinny co do zasady by¢ uznawane za szczeg6lnie
powazne i skutkowa¢ odpowiednio wysokimi karami”®. Ponadto wyjasnia ona, ze skutki dla
interesu ogdlnego i jednostkowego nalezy ocenia¢ indywidualnie dla kazdego przypadku, biorac
pod uwage miedzy innymi utrate zasobéw Unii, powazna szkode dla intereséw finansowych Unii,
wplyw naruszenia na sposob funkcjonowania Unii, powazna lub nieodwracalng szkode dla
zdrowia ludzkiego lub $rodowiska naturalnego, wszelkie ewentualne korzysci finansowe, jakie
panstwo czltonkowskie czerpie z nieprzestrzegania przepiséw, oraz liczbe ludnosci, ktérej dotyczy
uchybienie.

94. Nie widze powodu, dla ktérego te same gldwne zasady i czynniki nie moglyby odgrywac roli
w ustalaniu wspolczynnika wagi uchybienia, ktére polega na calkowitym niedopelnieniu
obowiazku przyjecia, a tym samym zgloszenia $rodkéw transpozycji w rozumieniu art. 260
ust. 3 TFUE.

95. W tym wzgledzie dalej dodam, ze w swoim pierwszym komunikacie w sprawie art. 260
ust. 3 TFUE Komisja wskazala, ze wspélczynnik wagi uchybienia nalezy ustala¢ zgodnie
z zasadami i kryteriami dotyczacymi naruszen objetych art. 260 ust. 2 TFUE, z czego wynika, ze
wspolczynnik ten musial po prostu wynosi¢ od 1 do 20*. Komunikat z 2023 r. nie wyjasnia
powoddw porzucenia tego podejscia (z wyjatkiem zasady rownorzednego znaczenia wszystkich
dyrektyw przyjetych w ramach procedury ustawodawczej).

96. Zwracam uwage, ze w niniejszej sprawie Rzeczpospolita Polska podnosi, iz nalezy wzia¢ pod
uwage dwie okolicznosci tagodzace: po pierwsze, fakt, ze sygnalisci sa juz chronieni przez polskie
prawo, i po drugie, to, Zze Rzeczpospolita Polska lojalnie wspdtpracowata z Komisja podczas
postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi.

97. Moja ocene niniejszej sprawy pozostawiam na pézniej (patrz sekcja 3 ponizej). Na razie
chcialbym po prostu wyjasnié, ze uwazam, iz Komisja powinna zastrzec sobie we wszystkich
przypadkach mozliwo$¢ dostosowania wspélczynnika wagi uchybienia w $wietle istotnych
okolicznosci tagodzacych lub obciazajacych.

3) Whnioski

98. Z powyzszych rozwazan wynika, ze moim zdaniem Trybunal powinien stwierdzi¢, ze
konsekwentne stosowanie wspdlczynnika wagi uchybienia wynoszacego 10 we wszystkich
przypadkach catkowitego niedopelnienia obowiazku zgloszenia s$rodkéw niezbednych do

5 Zobacz pkt 3.2.1.1 komunikatu z 2023 r.

% Zobacz pkt 25 komunikatu Komisji w sprawie stosowania art. 260 ust. 3 traktatu (Dz.U. 2011, C 12, s. 1), ktéry odsyta do pkt 16.6
komunikatu Komisji w sprawie stosowania art. 228 traktatu WE (SEC/2005/1658).
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transpozycji dyrektywy wchodzacych w zakres stosowania art. 260 ust. 3 TFUE jest niewlasciwe
w kontekscie ustanawiania sankcji finansowych, ktére w kontekscie danego naruszenia sa
wystarczajaco odstraszajace i proporcjonalne.

2. Zagadnienie ogélne (ii): metoda obliczania wspétczynnika ,,n”

a) Argumenty stron

99. Zdaniem Komisji wspélczynnik ,n” ma na celu uwzglednienie zdolnosci platniczej panstw
czlonkowskich, a tym samym zapewnienie, by sankcje finansowe nalozone w zastosowaniu
art. 260 ust. 3 TFUE mialy skutek odstraszajacy. Dwie trzecie tego wspolczynnika stanowi
produkt krajowy brutto (PKB) danego panstwa czlonkowskiego (w poréwnaniu ze srednim PKB
we wszystkich panstwach czlonkowskich), a jedna trzecia reprezentuje liczbe jego ludnosci
(w poréwnaniu ze $rednia liczba ludnosci we wszystkich panstwach cztonkowskich).

100. Komisja wskazuje, ze zgodnie z pkt 3 zalacznika I do komunikatu z 2023 r. zastosowala
w niniejszej sprawie wspélczynnik ,n” wynoszacy 1,37.

101. Komisja dodaje, ze przy okreslaniu w komunikacie metody obliczania wspélczynnika ,n”
nalezycie uwzglednita wyrok Trybunalu w sprawie Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panstwa
— Zelazonikiel) ®. Z pkt 116 tego wyroku wynika, ze chociaz PKB paristw czlonkowskich musi by¢
czynnikiem dominujacym w ocenie ich zdolnos$ci platniczej, pozostaje to bez uszczerbku dla
mozliwosci zwrécenia sie przez Komisje o nalozenie kar finansowych opartych na szeregu
kryteriow, zwlaszcza jesli takie inne kryteria maja na celu zachowania rozsadnego zréznicowania
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi.

102. Komisja uwaza, ze uwzglednienie w metodzie obliczania wspétczynnika ,n” elementu
opartego na liczbie ludnosci panstw czltonkowskich stuzy wlasnie temu celowi. Argumentuje, ze
kryterium demograficzne zapewnia réwniez stabilno$¢ wspétczynnika ,n” w czasie, poniewaz jest
mniej prawdopodobne, zZe liczba ludnosci danego panstwa czlonkowskiego zmieni sie znaczaco
W ujeciu rocznym, niz to, ze w tym samym okresie znaczaco zmieni sie jego PKB.

103. Ponadto Komisja twierdzi, ze metoda obliczania wspélczynnika ,n” przyjeta w komunikacie
z 2023 r. jest zgodna ze wskazdwkami przedstawionymi przez rzecznika generalnego
G. Pitruzzelle w opinii w sprawie Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy paristwa — Zelazonikiel) %,
w ktoérej stwierdzit on, ze ,cel polegajacy na utrzymaniu okre$lonej proporcji miedzy
wspoélczynnikami stosowanymi wobec réznych panstw czlonkowskich” moze zostaé osiagniety
poprzez zastosowanie kryterium demograficznego, ,ktére pozwala relatywizowaé wyniki
wynikajace z uwzglednienia PKB prostego lub poréwnawczego”.

104. Rzeczpospolita Polska nie zgadza si¢ z Komisja. Uwaza, ze kryterium demograficzne
zastosowane przy obliczaniu wspdlczynnika ,n” jest niezgodne z ogélnym celem tego
wspoélczynnika, jakim jest uwzglednienie zdolnosci platniczej panstw czlonkowskich, przy
jednoczesnym zapewnieniu, Ze nalozone na nie sankcje finansowe beda wystarczajaco
odstraszajace.

%  Zobacz wyrok z dnia 20 stycznia 2022 r. (C-51/20, EU:C:2022:36).
% C-51/20, EU:C:2021:534, pkt 37.
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105. Rzeczpospolita Polska twierdzi ponadto, ze przyjeta przez Komisje metoda obliczania
wspoélczynnika ,n” prowadzi do niespdjnych wynikéw, poniewaz zdolno$¢ platnicza panstw
czlonkowskich moze by¢ przeszacowana badz niedoszacowana, w zaleznosci od liczby ich
ludnosci, co nie miatoby miejsca, gdyby wspélczynnik ,,n” opieral si¢ wylacznie na ich PKB.

106. Rzeczpospolita Polska stwierdza rowniez, ze nalezy spodziewac si¢ zréznicowania wartosci
wspoélczynnika ,n” dla poszczegélnych panstw czlonkowskich, poniewaz nie wszystkie panstwa
czlonkowskie dysponuja taka sama zdolnos$cia platnicza. Ogdlnie rzecz biorac, Rzeczpospolita
Polska podnosi, ze podejscie Komisji skutkuje nalozeniem nieproporcjonalnych sankcji
finansowych na panstwa czlonkowskie o nizszym PKB, ale wiekszej liczbie ludnosci.

107. Rzeczpospolita Polska wskazuje wreszcie, ze w swojej opinii w sprawie Komisja/Grecja®
rzecznik generalny M. Wathelet stwierdzil, ze ,nie jest wykluczone, Ze niektére panstwa
czlonkowskie o okreslonej liczbie ludnosci moga mie¢ mniejsze mozliwosci finansowe niz inne
panstwa cztonkowskie, posiadajace mniejsza liczbe ludnosci” oraz ze kryterium to jest tym samym
»rowniez bez znaczenia dla celéw obliczenia okresowej kary pienieznej”.

108. W tym wzgledzie Rzeczpospolita Polska zauwaza, ze od 2017 r. (po wydaniu opinii rzecznika
generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Grecja) dla okreslenia zdolno$ci ptatniczej panstwa
czlonkowskiego Trybunal nigdy nie bral pod uwage elementéw innych niz PKB. Co wiecej,
odniesienie do ,kryterium demograficznego” pojawiajace si¢ w opinii rzecznika generalnego
G. Pitruzzelli w sprawie Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panstwa — Zelazonikiel) nalezy
rozumie¢ jedynie jako wskazanie, ze w celu uzyskania dokladniejszego obrazu zdolnosci
platniczej danego panstwa cztonkowskiego wlasciwe moze by¢ podzielenie jego PKB przez liczbe
ludnosci.

109. W $wietle powyzszych rozwazan Rzeczpospolita Polska podnosi, ze zastosowany przez
Komisje wspélczynnik ,,n” powinien opiera¢ sie na zdolnosci platniczej panstwa czlonkowskiego
odzwierciedlonej wylacznie w jego PKB.

b) Ocena

110. Metoda zastosowana przez Komisje w celu obliczenia wspdlczynnika ,n” jest taka sama
w przypadku uchybienn objetych zakresem stosowania art. 260 ust. 2 TFUE, jak w przypadku
uchybien objetych zakresem stosowania art. 260 ust. 3 TFUE.

111. Poczatkowo metoda ta opierala sie¢ na dwéch elementach: po pierwsze, PKB danego panstwa
czlonkowskiego, a po drugie, liczbie gloséw, jaka panstwo to dysponowalo w Radzie Europejskiej
podczas glosowania wiekszoscig kwalifikowana®. Zasady glosowania wiekszoscia kwalifikowana
w Radzie ulegly jednak zmianie po wejsciu w zycie w dniu 1 kwietnia 2017 r. nowej ,zasady
podwojnej wiekszoséci”, wprowadzonej na mocy art. 16 ust. 4 TUE. Trybunal zbadat
konsekwencje tej zmiany w wyroku z dnia 14 listopada 2018 r., Komisja/Grecja®, w ktérym
uznal, Ze nowy system nie zapewnia wystarczajacych kryteriéw okreslania zdolnosci platniczej

7 C-93/17, EU:C:2018:315, pkt 139.

8 Zobacz sekcja D komunikatu Komisji o stosowaniu art. 228 traktatu WE (SEC/2005/1658), zatytulowany ,Uwzglednianie mozliwosci
finansowych panstwa czlonkowskiego”. Tytulem uzupelnienia dodam, ze czynnik ,n” wskazany zostal po raz pierwszy w dokumencie
zatytulowanym ,Informacje przekazane przez Komisje — metoda obliczania okresowej kary pienieznej przewidzianej w art. 171
traktatu WE” z dnia 28 lutego 1997 r. (Dz.U. 1997, C 63, s. 2), natomiast zaczal obowiazywac, réwniez w odniesieniu do obliczania kar
ryczaltowych, dopiero w 2005 r.

® C-93/17, EU:C:2018:903 (pkt 139-141).

ECLI:EU:C:2024:241 21



OpiNia N. EmiLiou — Serawa C-147/23
Kowmisja/PoLska (DYREKTYWA O OCHRONIE SYGNALISTOW)

panstw czlonkowskich i w zwiazku z tym nie moze skutecznie zastapi¢ poprzedniego systemu
wazenia glosow. Zauwazy! réowniez, ze w kazdym razie od dnia 1 kwietnia 2017 r. Trybunal
uwzglednial PKB danego panstwa czlonkowskiego wylacznie do celéw oceny jego zdolnosci
platniczej.

112. W 2019 r. Komisja wydala nowy komunikat (zwany dalej ,komunikatem z 2019 r.”)%,
w ktérym uwzglednita zmieniong metode obliczania wspélczynnika ,n”. Ta nowa metoda nadal
obejmowatla skladnik niepowigzany z PKB danego panstwa czlonkowskiego. Skladnik ten nie
opieral sie juz jednak na liczbie gloséw w Radzie, lecz na liczbie przedstawicieli w Parlamencie
Europejskim.

113. W wyroku z dnia 20 stycznia 2022 r., Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panstwa —
Zelazonikiel)®', Trybunal ponownie stwierdzil, ze dla oceny zdolnoéci platniczej panstwa
czlonkowskiego nalezy oprze¢ sie¢ na PKB danego panstwa czlonkowskiego jako czynniku
dominujacym oraz Ze cel polegajacy na ustanowieniu sankcji finansowych, ktére sa wystarczajaco
odstraszajace, niekoniecznie wymaga uwzglednienia znaczenia instytucjonalnego danego panstwa
czlonkowskiego w Unii, poniewaz element ten nie jest zwigzany z cechami rozpatrywanego
naruszenia.

114. Komunikat z 2023 r. zostal wydany po ogloszeniu tego wyroku.

115. W komunikacie tym wspdlczynnik ,n” jest opisywany przez Komisje jako wazona Srednia
geometryczna, ktéra opiera si¢ ,przede wszystkim” na PKB panstw czltonkowskich i ,w dalszej
kolejnosci” na liczbie ich mieszkancéw ,jako na kryterium demograficznym zapewniajacym
mozliwo$§¢ zachowania rozsadnego zréznicowania miedzy poszczegélnymi panstwami
czlonkowskimi”.

116. Podzielam poglad wyrazony przez Rzeczpospolita Polska, ze to ,kryterium demograficzne”
nie jest odpowiednie do okreslenia wzglednej zdolnosci platniczej panstw cztonkowskich. Do
tego wniosku dochodze z trzech zasadniczych wzgledéw.

117. Po pierwsze, mozna argumentowac, ze elementy przedstawione w pkt 113 powyzej nie
wykluczaja mozliwosci uwzglednienia przez Komisje innych czynnikéw lub parametréw przy
ustalaniu metody obliczania wspétczynnika ,n”. W rzeczywistoséci, jak zauwaza Komisja
w komunikacie z 2023 r., Trybunatl orzek! w wyroku z dnia 20 stycznia 2022 r., Komisja/Grecja
(Odzyskanie pomocy panistwa — Zelazonikiel)®* (jest to wyrok, na skutek ktérego Komisja
zmienita metode obliczania tego wspoélczynnika i wydala ten komunikat), ze fakt, iz PKB danego
panstwa czlonkowskiego jest czynnikiem dominujacym do celéw oceny jego zdolnosci platniczej,
pozostaje ,bez uszczerbku” dla mozliwosci proponowania przez Komisje sankcji finansowych
»opartych na wielu kryteriach w celu umozliwienia, w szczegdlnosci, zachowania rozsadnego
zréznicowania miedzy poszczegélnymi panstwami cztonkowskimi”.

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

¢ C-51/20, EU:C:2022:36 (pkt 113-115).
€ C-51/20, EU:C:2022:36 (pkt 116).
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118. Jednakze elementy te moim zdaniem pokazuja, ze Trybunal wymaga korelacji miedzy PKB
panstwa czlonkowskiego i przypisanym mu odpowiednio wspoétczynnikiem ,,n”%. Jezeli bowiem
panstwu czlonkowskiemu, ktérego PKB jest poréwnywalnie nizsze niz PKB innego panstwa
czlonkowskiego, przypisano by wyzszy wspdlczynnik ,n” niz takiemu innemu panstwu
czlonkowskiemu (i vice versa), nie mozna by juz po prostu uznaé, ze wspélczynnik ten
reprezentuje zdolnos$¢ platnicza poszczegélnych panstw cztonkowskich.

119. Wiaénie w tym miejscu wida¢ wyraznie blad w metodzie obliczania wspétczynnika ,n”
wybranej przez Komisje w komunikacie z 2023 r. Zatacznik I do komunikatu z 2023 r. wskazuje,
ze wymienione w nim czynniki ,n” zostaly obliczone na podstawie PKB panstw cztonkowskich
z 2020 r. Jesli wzia¢ pod uwage PKB panstw czltonkowskich w danym roku® oraz wspélczynniki
»n”, ktére Komisja przypisata kazdemu z nich, mozna zauwazy¢, ze:

— PKB Luksemburga jest wyzsze niz PKB Litwy, Bulgarii, Chorwacji i Stowenii, ale wspétczynnik
»n”, ktéry Komisja stosuje w przypadku Luksemburga, jest nizszy niz te, ktére stosuje
w przypadku tych innych panstw cztonkowskich;

— PKB Niderlandéw jest znacznie wyzsze niz PKB Polski, ale wspdtczynniki ,,n” tych panstw sa
niemal identyczne (1,39 w poréwnaniu z 1,37);

— natomiast PKB Polski jest tylko nieznacznie wyzsze niz PKB Szwecji, ale wspélczynniki ,,n” tych
panstw znacznie si¢ réznia (1,37 w poréwnaniu z 0,83).

120. Ponadto, jesli zdecydujemy sie przeanalizowa¢ wspétczynniki ,n” okreslone w komunikacie
z 2023 r. z puntu widzenia wartosci PKB na mieszkaica w poszczegélnych panstwach
czlonkowskich (tak jak to mialo miejsce w 2020 r.%), a nie ich PKB, to — poniewaz warto$¢ PKB
na mieszkaica umozliwia prawdopodobnie lepsze poréwnanie zdolnosci platniczej
poszczegdlnych panstw cztonkowskich® — otrzymamy jeszcze bardziej niespdjne wyniki:

— warto$¢ PKB na mieszkanica w Danii jest wyzsza niz w Niemczech, ale wspétczynnik ,n” dla
Niemiec jest prawie 12 razy wyzszy niz dla Danii (6,16 w poréwnaniu z 0,52);

— natomiast Irlandii i Danii przypisano podobne wspétczynniki ,n” (0,55 w poréwnaniu z 0,52),
chociaz warto$¢ PKB na mieszkanca Irlandii jest prawie 1,5 razy wyzsza niz w przypadku Danii;

— podobnie Niderlandy i Polska maja podobne wspétczynniki ,,n” (1,39 i 1,37), ale istnieje bardzo
znaczaca roznica pomiedzy warto$cia PKB na mieszkanca tych panstw (w Niderlandach
warto$¢ PKB na mieszkarica jest prawie cztery razy wyzsza niz w Polsce);

% W tym wzgledzie pragne dodal, ze Trybunal podkreslit w wielu wyrokach, ze w kontekscie zdolno$ci platniczej danego parstwa
czlonkowskiego, nalezy wzia¢ pod uwage ostatnie zmiany produktu krajowego brutto (PKB) tego paristwa czlonkowskiego, ktdre istnieja
w momencie przeprowadzania przez Trybunal oceny okolicznosci faktycznych [zob. w szczegblno$ci wyroki z dnia 16 lipca 2020 r.:
Komisja/Rumunia (Przeciwdzialanie praniu pieniedzy) (C-549/18, EU:C:2020:563, pkt 85); a takze z dnia 16 lipca 2020 r.,
Komisja/Irlandia (Przeciwdziatanie praniu pieniedzy) (C-550/18, EU:C:2020:564, pkt 97)]. Ponadto Trybunal uznal, ze wysoko$¢ sankcji
finansowych musi zosta¢ zmniejszona w sytuacjach, w ktérych dane panstwo czlonkowskie znajduje si¢ w sytuacji kryzysu
gospodarczego (a jego PKB znacznie si¢ obnizylo) [zob. wyrok z dnia 19 grudnia 2012 r., Komisja/Irlandia (C-374/11, EU:C:2012:827,
pkt 44)].

® Na podstawie warto$ci podanych przez Eurostat na stronie
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/NAMA_10_GDP__custom_1799513/bookmark/bar?lang=en&bookmarkId=d8b13929-
28¢2-478f-8c40-492f2¢c166¢77.

Na podstawie wartosci podanych przez Eurostat na stronie
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en.

W koricu 100 EUR dzielone na dziesie¢ os6b to nie to samo, co 100 EUR dzielone na dwie osoby: grupa dwéch os6b ma lepsza zdolnos¢
platnicza.
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— Wiochy i Cypr maja podobne warto$ci PKB na mieszkanca, ale wspélczynnik ,,n” dla Wioch
wynosi 3,41, podczas gdy wspdlczynnik ,n” dla Cypru — 0,05 (wspétczynnik ,n” Wloch jest
zatem okoto 68 razy wiekszy niz Cypru);

— Luksemburg ma jeden z najnizszych wspélczynnikéw ,n”, a zarazem najwyzsza warto$¢ PKB na
mieszkanca ze wszystkich panstw cztonkowskich.

121. W $wietle tych okolicznosci jest dla mnie jasne, ze wspoélczynniki ,n” wymienione
w komunikacie z 2023 r. nie stanowig reprezentatywnego odzwierciedlenia zdolnosci ptatniczej
poszczegolnych panstw cztonkowskich (niezaleznie od tego, czy zdolnos¢ te okresla sie w $wietle
ich PKB, czy tez PKB na mieszkanca). Moim zdaniem argument, ktéry zostal podniesiony przez
niektérych przedstawicieli doktryny® i panstwa czlonkowskie® w czasie, gdy metoda obliczania
wspoélczynnika ,n” nadal bazowala na prawach glosu w Radzie lub liczbie przedstawicieli
w Parlamencie Europejskim, a mianowicie ze wspdlczynnik ten niekoniecznie przedstawial
rzetelny obraz zdolnosci platniczej panstw czlonkowskich z uwagi na to, ze przeszacowywat
zdolnos$¢ platnicza niektérych panstw czlonkowskich lub jej nie doszacowywal, z pewnoscia
nadal nie stracil na waznosci®.

122. To sprowadza mnie do wskazania drugiego powodu, dla ktérego uwazam, Ze metoda
obliczania wspoélczynnika ,n” okreslona w komunikacie z 2023 r. jest niewlasciwa. Wydaje mi si¢
oczywiste, ze poprzez ustanowienie tej metody Komisja dazyla nie tylko do wykonania wyrok
Trybunatu z dnia 20 stycznia 2022 r., Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panstwa —
Zelazonikiel)*, w ktérym Trybunat skrytykowal poprzednio stosowana metode obliczania
(a mianowicie metode okre$long w komunikacie z 2019 r.), ale takze do zapewnienia, by kwoty
sankcji finansowych, o ktérych natozenie zwraca si¢ do Trybunatlu, byly jak najbardziej zblizone
do wartosci uzyskanych przy uzyciu tej poprzedniej metody.

123. Juz na etapie przyjmowania komunikatu z 2019 r. Komisja wskazala bowiem, ze
wykorzystanie PKB panstw czlonkowskich jako jedynego kryterium spowodowaloby réznice
miedzy najnizsza 1 najwyzsza warto$cia wspolczynnika ,n”, co jej zdaniem bylo
niedopuszczalne”. Moge sobie latwo wyobrazi¢, ze Komisja mogla mie¢ podobne obawy, gdy
sugerowala uwzglednienie kryterium demograficznego w swojej nowej metodzie obliczania
wskazanej w komunikacie z 2023 r. w miejsce odwotania si¢ wylacznie do PKB lub PKB na
mieszkanca. Jezeli bowiem poréwnamy wspélczynniki ,,n” wymienione w zalaczniku I do tego
komunikatu z wspélczynnikami wymienionymi w zalaczniku I do komunikatu z 2019 r., mozna
zauwazy¢, ze nie ma miedzy nimi wiekszych rozbieznosci.

124. W tym wzgledzie zgadzam si¢ oczywiscie z Komisja, Ze dazenie do tego, aby wspélczynnik
»n” miescil sie w podobnym zakresie wartosci w przypadku obu metod obliczania oraz byt
w pewnym stopniu stabilny w czasie, nie jest calkowicie pozbawione sensu. Wydaje mi si¢ jednak,
ze taka stabilno$¢ mozna bylo tatwo osiagnac za pomoca innych, bardziej odpowiednich $rodkéw.
Po pierwsze, Komisja moglaby wzia¢ pod uwage warto§¢ PKB lub PKB na mieszkanca panstwa

¢ Zobacz w tym wzgledzie A. Kornezov, Imposing the right amount of sanctions under Article 260(2) TFEU: Fairness v. predictability, or
how to bridge the gaps, Vol. 20, nr 3, Columbia Journal of European Law, 2014, s. 307-331, na s. 329.

% Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Komisja/Hiszpania (Dyrektywa o danych osobowych — Dziedzina karna)
(C-658/19, EU:C:2021:138, pkt 49), wydany w postepowaniu, w ktérym Krélestwo Hiszpanii podniosto, ze wspétczynnik ,n” przypisany
mu w komunikacie z 2019 r. umiescil je na czwartej pozycji wérod panstw cztonkowskich posiadajacych najwieksza zdolnos¢ platnicza,
podczas gdy w sytuacji, w ktdrej czynnik ten zostal by obliczony wylacznie na podstawie PKB, Hiszpania znalaztaby sie na 14. miejscu.

% Zobacz takze opinia rzecznika generalnego N. Fennelly'ego w sprawie Komisja/Grecja (C-197/98, EU:C:1999:597, pkt 39—43).
" C-51/20, EU:C:2022:36.
I Zobacz komunikat z 2019 r., pkt 2.

24 ECLI:EU:C:2024:241



OpiNia N. EmiLiou — Serawa C-147/23
Kowmisja/PoLska (DYREKTYWA O OCHRONIE SYGNALISTOW)

czlonkowskiego za okres kilku lat i bazowa¢ na ich $redniej wartosci z okresu, na przyktad, pieciu
lat. Ponadto, aby zagwarantowad, by réznice miedzy wspoétczynnikami ,n” poszczegdlnych panstw
czlonkowskich nie byly zbyt duze i by pozostawaly w pewnym stopniu w aktualnym przedziale
wartosci (tj. w przedziale od 0,03 do 6,16), Komisja mogtaby obnizy¢ wartosci uzyskane na
podstawie Sredniej PKB lub PKB na mieszkarca, aby zmiesci¢ si¢ dokladnie w tym przedziale.

125. Podam ilustrujacy to przyklad. Zgodnie z podejsciem, ktére proponuje, panstwu
czlonkowskiemu o najwyzszym PKB lub PKB na mieszkanca przypisano by wspélczynnik ,n”
wynoszacy 6,16. Wszystkie pozostate panstwa czlonkowskie otrzymatyby wspétczynnik ,n”, ktéry
odzwierciedlataby ich poréwnywalny PKB lub PKB na mieszkarca, ale plasowalby sie ponizej tej
wartos$ci. Na przyktad jesli Luksemburg ma najwyzszy PKB na mieszkanca, jego wspétczynnik ,,n”
moze wynosic 6,16. Wspoélczynnik ,,n” dla Holandii, ktérej PKB na mieszkanca wynosil (w 2020 r.)
okoto potowy PKB Luksemburga, bytby bliski 3.

126. Moim zdaniem, wbrew temu, co twierdzi Komisja, rzecznik generalny G. Pitruzzella mial na
uwadze podobne podejscie, gdy stwierdzil w swojej opinii w sprawie Komisja/Grecja (Odzyskanie
pomocy panistwa — Zelazonikiel) ™, ze ,cel polegajacy na utrzymaniu okreslonej proporcji miedzy
wspdlczynnikami stosowanymi wobec réznych panstw czlonkowskich” moze zosta¢ osiggniety za
pomoca innych metod, takich jak oparcie si¢ ma ,kryterium demograficznym, ktére pozwala
relatywizowa¢ wyniki wynikajace z uwzglednienia PKB prostego lub poréwnawczego”. Nie widze
bowiem, w jaki spos6b mozna by interpretowac ten fragment w sposéb proponowany przez
Komisje — bioragc pod uwage, ze w pkt 35 tej samej opinii rzecznik generalny G. Pitruzzella
wskazuje, ze jego zdaniem ,PKB (prosty, per capita lub poréwnawczy) [...] sam w sobie moze
stanowi¢ odpowiednia wskazoéwke dotyczaca zdolnosci platniczej danego panstwa
czlonkowskiego”.

127. Trzeci powdd, dla ktérego uwazam, ze zastosowana przez Komisje metoda obliczania
wspoélczynnika ,n” jest niewlasciwa, wiaze si¢ z pewnymi szerszymi rozwazaniami na temat
znaczenia liczby ludnosci danego panstwa cztonkowskiego na etapie okreslania jego zdolnosci do
zaplaty sankcji finansowych.

128. Jak wskazalem powyzej, jestem zdania (podobnie jak rzecznik generalny G. Pitruzzella), ze
w celu uzyskania doktadnego obrazu zdolnosci platniczej danego panstwa czlonkowskiego réwnie
przydatnym, a nawet lepszym rozwigzaniem moze okazaé sie wykorzystanie jego PKB na
mieszkanca (co naturalnie wymaga uwzglednienia liczby ludnosci). Komisja nie czyni tego jednak
w komunikacie z 2023 r. Faktycznie, jak wyjasnilem powyzej, w komunikacie tym nie ma mowy
o dzieleniu PKB danego panstwa czlonkowskiego przez liczbe jego ludnosci, co mozna by zrobi¢
w celu obliczenia PKB na mieszkanca tego panstwa czlonkowskiego. Zamiast tego
w komunikacie przyjeto, ze wzgledna zamozno$¢ danego panstwa czlonkowskiego (jego PKB,
oceniany na tle §redniego PKB wszystkich panstw czlonkowskich) musi zosta¢ pomnozona przez
liczbe ludnosci tego panstwa (ponownie, oceniang na tle $redniej liczby ludnos$ci wszystkich
panstw cztonkowskich).

129. Jak stusznie podnosi Rzeczpospolita Polska, przyjecie tego podejscia skutkuje tym, ze
systematycznie przyjmuje si¢, iz panstwo czlonkowskie o poréwnywalnie wiekszej liczbie
ludnosci ma wigksza zdolno$¢ platnicza niz panstwo czlonkowskie o takim samym ogdélnym
poziomie zamozno$ci (PKB) i poréwnywalnie mniejszej liczbie ludnosci. Nie widze mozliwosci
pogodzenia takiej konkluzji z zasada réwnego traktowania panstw czlonkowskich.

” C-51/20, EU:C:2021:534, pkt 37.
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130. Ponadto wydaje mi sie, ze podej$cie Komisji ostatecznie prowadzi do bardzo niefortunnego
rezultatu, w ktérym liczba ludnosci danego panstwa czlonkowskiego jest de facto traktowana jako
okoliczno$¢ albo obciazajaca, albo tagodzaca (w zaleznosci od tego, czy liczba jego ludnosci jest
duza, czy matla) na etapie okreslania wartosci wspétczynnika ,n”. Moim zdaniem takie kryterium
nie ma znaczenia dla oceny wzglednej zdolnosci platniczej panistwa cztonkowskiego. Jak bowiem
argumentowal rzecznik generalny M. Wathelet, ,nie jest wykluczone, ze niektére panstwa
czlonkowskie o okreslonej liczbie ludnosci moga [faktycznie] mie¢ mniejsze mozliwosci
finansowe niz inne panstwa cztonkowskie, posiadajace mniejsza liczbe ludnos$ci””.

131. To prowadzi mnie do koncowej uwagi. Z latwoscia moge zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze
zobowiazania panstw czlonkowskich wynikajace z prawa Unii, w szczegélnosci zwiazane
z transpozycja dyrektyw, sa w pewien sposdb powziete przez panstwa czlonkowskie na korzys¢
obywateli tych panstw. Dostrzegam, ze istotne moze by¢ uwzglednienie liczby obywateli Unii
mieszkajacych na terytorium panstwa czlonkowskiego, ktérzy dotknieci zostali skutkami
niedokonania przez to panstwo transpozycji dyrektywy. Moim zdaniem jest to gléwna réznica
miedzy niewykonaniem przez panstwo cztonkowskie ciazacych na nim zobowigzan wynikajacych
z prawa Unii, a sytuacja kierowcy samochodu lub przedsigbiorstwa, ktéra postuzylem sie tytutem
przyktadu we wprowadzeniu do niniejszej opinii. Wedlug mnie kierowca lub przedsiebiorstwo nie
oczekiwaliby ani przez chwile, ze kwota natozonej na nich kary moze si¢ rézni¢ w zaleznosci od
liczby oséb zamieszkujacych w ich gospodarstwie domowym lub zatrudnionych przez nich
w momencie dokonania naruszenia, a to z tego prostego powodu, ze naruszone przez nich
przepisy (niezaleznie od tego, czy chodzi o przepisy ruchu drogowego, konkurencji w Unii lub
ochrone danych osobowych) nie wiaza sie z zaciagnieciem zobowiazan wobec tych oséb.

132. Natomiast okolicznos$ci, ze panstwo czlonkowskie podlega bardziej dolegliwej karze ze
wzgledu na liczbe ludnosci wieksza niz liczba ludnosci innego panstwa czlonkowskiego, nie
mozna moim zdaniem uzna¢ za catkowicie bezzasadna w kontekscie postepowan w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wszczetych na podstawie art. 258 TFUE.
Uwazam jednak, ze element ten dotyczy powagi naruszenia, a nie zdolnosci platniczej panstw
cztonkowskich. Dlatego tez twierdze, ze liczba ludnosci danego panstwa czlonkowskiego nie
moze zostaé wykorzystana jako okoliczno$¢ obciazajaca lub lagodzaca na etapie okreslania
warto$ci wspoélczynnika ,,n”. Moze ona jednak, w stosownych przypadkach, zosta¢ uwzgledniona
jako jedna z okolicznosci tagodzacych badz obciazajacych, ktore sa istotne dla ustalenia
wspolczynnika wagi uchybienia w konkretnym przypadku. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze
— jak juz wskazatem w pkt 93 powyzej — Komisja dopuszcza juz takie uwzglednienie w przypadku
naruszen, ktére wchodza w zakres stosowania art. 260 ust. 2 TFUE.

3. W przedmiocie niniejszej sprawy

133. W poprzednich sekcjach wyjasnitem, dlaczego jestem zdania, po pierwsze, ze niewlasciwe
jest stosowanie jednakowego wspélczynnika wagi uchybienia wynoszacego 10 konsekwentnie we
wszystkich przypadkach catkowitego niezgloszenia §rodkéw transpozycji, a takze, po drugie, ze
w celu okreslenia zdolnosci ptatniczej danego panstwa cztonkowskiego nie jest wlasciwe oparcie
sie na kryterium demograficznym, ktére systematycznie penalizuje panstwa czlonkowskie
o wiekszej liczbie ludnosci (takie jak Polska).

134. Chcialbym teraz odnie$¢ sie do ostatniej kwestii dotyczacej sankcji finansowych, ktéra moim
zdaniem Trybunal powinien uwzgledni¢ w niniejszej sprawie.

7 Zobacz opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Komisja/Grecja (C-93/17, EU:C:2018:315, pkt 139).
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135. W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze z jednej strony ogélna kwota sankcji finansowych
nalozonych przez Trybunal w zastosowaniu art. 260 ust. 3 TFUE nie moze, jak juz wskazatem
w pkt 57 powyzej, przekracza¢ kwoty wskazanej przez Komisje.

136. Z drugiej jednak strony Trybunatl wielokrotnie orzekal, ze w ramach postepowan w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego co do zasady nie jest zwigzany wytycznymi
zawartymi w komunikatach Komisji, ktérych celem jest zapewnienie przejrzystosci,
przewidywalnosci i pewnosci prawa w zakresie dziatann podejmowanych przez te instytucje.
Ponadto Trybunatl stwierdzil, ze zmienne matematyczne wykorzystywane przez Komisje do
obliczania kwoty sankcji finansowych stanowia ,uzyteczny punkt odniesienia”. Innymi stowy sa
to normy orientacyjne, ktére jedynie okreslaja podejscie, jakie Komisja proponuje stosowac™.

137. Oznacza to w niniejszej sprawie, ze chociaz wnioski zlozone przez Komisje zostaly
sformutowane zgodnie z wytycznymi okreslonymi w komunikacie z 2023 r., a zatem sa dotkniete
dwiema wadami, ktére wskazalem w pkt 133 powyzej, wady te nie uniemozliwiaja Trybunatowi
nalozenia sankcji finansowych w nizszej wysokos$ci niz okreslona przez Komisje, z pominieciem
metod obliczania wskazanych w tym komunikacie.

138. Jednoczesnie, biorac pod uwage, ze wnioski Komisji wyznaczaja ,limit” kwoty sankcji, ktéra
Trybunal moze natozy¢ w zastosowaniu tego przepisu, nie mozna wykluczyé, ze moglyby one,
w sytuacji gdy Trybunal uzna za stosowne zdecydowac¢ si¢ na sankcje finansowe w wysokosci
wyzszej niz okreslone przez Komisje (co, moim zdaniem, na szczescie nie zachodzi w niniejszej
sprawie) pozbawia¢ Trybunat tej mozliwosci. Dlatego proponuje, aby Trybunatl wyraznie wskazat
btedy w metodach obliczania stosowanych przez Komisje w wyroku w niniejszej sprawie
[podobnie jak uczynil to wcze$niej w wyrokach z dnia 14 listopada 2018 r., Komisja/Grecja™
i z dnia 20 stycznia 2022 r., Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panstwa — Zelazonikiel)] 7.

139. Wyjasniwszy powyzsze kwestie, chciatbym zauwazy¢, ze do dzi§ Rzeczpospolita Polska wciaz
nie zglosita Komisji sSrodkéw niezbednych do transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow.

140. W tych okolicznosciach uwazam, ze wtasciwe jest nalozy¢ na Rzeczpospolita Polska zaréwno
kare ryczaltowa, jak i okresowa kare pieniezna w celu sklonienia jej do podjecia srodkéw
niezbednych do usuniecia stwierdzonego uchybienia.

141. Aby zapewnié jednak, ze kwota takiego ryczaltu i okresowej kary pienieznej jest zaréwno
»dostosowana do okolicznosci”, jak i ,proporcjonalna do [uchybienia] oraz mozliwosci
platniczych” Rzeczypospolitej Polskiej”, Trybunal musi, moim zdaniem, wzia¢ pod uwage, ze
Rzeczpospolita Polska dysponuje nizsza zdolno$cia platnicza anizeli wynikaloby to z wartosci
wspdlczynnika ,n”, na ktérym opiera sie Komisja’.

™ Zobacz wyrok z dnia 20 stycznia 2022 r., Komisja/Grecja (Odzyskanie pomocy panistwa — Zelazonikel) (C-51/20, EU:C:2022:36, pkt 95,
109, 110).

» (C-93/17, EU:C:2018:903.
% C-51/20, EU:C:2022:36.
77 Zobacz orzecznictwo, ktére przywolalem w punkcie 70 niniejszej opinii.

7 Stosujac metode, ktéra opisatem w pkt 125 powyzej, wspotczynnik ,n” dla Rzeczypospolitej Polskiej mégt wynosi¢ na przykiad 0,97,
poniewaz warto$¢ jej PKB na mieszkarica w latach 2018-2022 wynosila $rednio 13 354 EUR (w poréwnaniu z 84 280 EUR w przypadku
Luksemburga) (zgodnie z danymi Eurostatu dostepnymi pod adresem
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en).
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142. Ponadto, dokonujac oceny powagi zarzucanego uchybienia, wydaje mi si¢, ze Trybunal musi
wzia¢ pod uwage wszystkie istotne okolicznosci tagodzace lub obciazajace (takie jak te, ktére
wymienilem w pkt 93 powyzej). Do takich okoliczno$ci nalezy zaliczy¢ fakt, ze niedokonanie
transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistéw przez Rzeczpospolita Polska mogloby mie¢ wpltyw
na prawa do$¢ duzej liczby obywateli Unii, biorac pod uwage stosunkowo duza liczbe ludnosci
tego panstwa czlonkowskiego, oraz fakt, ze dyrektywa ta ma wtasnie na celu przyznanie praw
indywidualnych osobom, ktére zgtaszaja naruszenia prawa Unii.

143. W odniesieniu do skutkéw, jakie uchybienie Rzeczypospolitej Polskiej wywiera na interesy
publiczne i prywatne, przypominam, ze — jak zauwazylem w pkt 21 powyzej — dyrektywa
o ochronie sygnalistéw ma na celu zapewnienie ,zréwnowazonej i skutecznej” ochrony osobom,
ktére zglaszaja naruszenia prawa Unii, o ktérych uzyskuja informacje w kontekscie zwiazanym
z wykonywana przez siebie praca, oraz ,poprawe egzekwowania prawa i polityk Unii”
w okreslonych dziedzinach waznych z punktu widzenia interesu publicznego. Brak transpozycji
tego aktu nalezy zatem uznaé za szczegdlnie powazne uchybienie, poniewaz wywoluje ono
istotne konsekwencje dla takich ,dziedzin waznych z punktu widzenia interesu publicznego”, jak
réowniez dla ochrony praw indywidualnych sygnalistow.

144. Wydaje mi sie jednak, Ze te istotne konsekwencje sa w pewien spos6b ztagodzone przez fakt,
ze sygnalisci zostali juz objeci ochrona na gruncie prawa polskiego (a tym samym ze brak
transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistéw przez Rzeczpospolita Polska nie wplywa az tak
negatywnie na korzystanie przez nich z ich praw, jak mozna by poczatkowo sadzi¢). W tym
wzgledzie przypominam, ze Trybunatl stwierdzit juz, iz powaga uchybienia moze zaleze¢ od jego
praktycznych skutkéw, a w szczegdlnosci od tego, czy skutki te pozostaja stosunkowo
ograniczone”. Podzielam zatem co do zasady poglad Rzeczypospolitej Polskiej, ze poziom
ochrony przystugujacy osobom zglaszajacym przypadki naruszenia na mocy prawa polskiego
mozna uznac za okolicznos¢ tagodzaca.

145. Ponadto podzielam poglad Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktérym za okolicznosc¢
tagodzaca mozna réwniez uznad to, ze panstwo to lojalnie wspélpracowato z Komisja podczas
toczacego sie przed Trybunalem postepowania prowadzacego do wszczecia postepowania
w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego®.

146. Ogolnie rzecz biorac, wydaje mi sie, ze w $wietle istotnych okolicznosci faktycznych
i prawnych, ktére wlasnie przedstawilem (a w szczegdlnos$ci mniejszej zdolnosci platniczej
Rzeczypospolitej Polskiej), byloby wlasciwe, aby Trybunat natozyt sankcje finansowe w wysokosci
nizszej niz okreslona przez Komisje, a mianowicie kwote ryczaltowa 8700 EUR za kazdy dzien,
poczawszy od dnia, w ktérym uplynal termin transpozycji dyrektywy o ochronie sygnalistow do
dnia ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie, oraz okresowa kare pieniezna w wysokosci 34 000
EUR za kazdy dzienh opdznienia w wykonaniu zobowigzan wynikajacych z dyrektywy o ochronie
sygnalistéw od dnia ogloszenia tego wyroku do dnia, w ktédrym zobowigzania te zostana
wykonane.

7 Zobacz wyrok z dnia 13 stycznia 2021 r., Komisja/Stowenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, pkt 80).

% Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 25 czerwca 2013 r., Komisja/Republika Czeska (C-241/11, EU:C:2013:423, pkt 51); z dnia
17 pazdziernika 2013 r., Komisja/Belgia (C-533/11, EU:C:2013:659, pkt 40). Zgadzam si¢ natomiast z Komisja, ze brak wspétpracy
stanowi okolicznos¢ obcigzajaca. Z art. 4 ust. 3 TUE wynika bowiem obowigzek panistw cztonkowskich do lojalnej wspétpracy z Komisja.
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VI. Whnioski
147. W $wietle powyzszego proponuje, aby Trybunal:

— stwierdzil, Ze poprzez nieprzyjecie przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych
niezbednych do dokonania transpozycji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych
naruszenia prawa Unii (dyrektywa o ochronie sygnalistéw), a w kazdym razie poprzez
niezgloszenie Komisji takich przepiséw, Rzeczpospolita Polska uchybila zobowigzaniom
ciagzacym na niej na mocy tej dyrektywy;

— stwierdzil, ze konsekwentne stosowanie wspélczynnika wagi uchybienia wynoszacego 10
w przypadkach calkowitego niedopelnienia obowiazku zgloszenia srodkéw niezbednych do
transpozycji dyrektywy jest niewlasciwe w kontekscie naktadania sankcji finansowych, ktére
maja wystarczajaco odstraszajacy i proporcjonalny charakter wzgledem danego uchybienia;

— stwierdzil, ze do celéw nalozenia takich sankcji finansowych metoda obliczania zastosowana
przez Komisje dla okreslenia wspoélczynnika ,n”, o ktérej mowa w komunikacie ,Sankcje
finansowe w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czltonkowskiego”,
jest w kontekscie ustalenia zdolnosci platniczej tego panistwa cztonkowskiego nieodpowiednia;

— nakazal Rzeczypospolitej Polskiej zaptate kary ryczaltowej w wysokosci 8700 EUR za kazdy
dzien,, poczawszy od dnia, w ktérym uplynal termin na dokonanie transpozycji dyrektywy
o ochronie sygnalistéow do dnia ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie, oraz okresowej kary
pienieznej w wysokosci 34 000 EUR za kazdy dzien opdznienia w wykonaniu zobowiazan wyni-
kajacych z dyrektywy o ochronie sygnalistow od dnia ogloszenia tego wyroku do dnia, w ktérym
zobowiazania te zostana wykonane;

— obciazyl Rzeczpospolita Polska kosztami postgpowania.
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