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Sprawa C-43/12

Komisja Europejska
przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu,

Radzie Unii Europejskiej

Dyrektywa 2011/82/UE — Transgraniczna wymiana informacji dotyczacych przestepstw lub wykroczen
zwiazanych z bezpieczenstwem ruchu drogowego — Wyboér podstawy prawnej — Artykut 87 ust. 2
lit. a) TFUE — Artykut 91 ust. 1 lit. c) TFUE

1. W skardze w niniejszej sprawie Komisja Europejska kwestionuje podstawe prawna, na ktérej zostata
przyjeta dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/82/UE z dnia 25 pazdziernika 2011 r.
w sprawie ulatwien w zakresie transgranicznej wymiany informacji dotyczacych przestepstw lub
wykroczen zwigzanych z bezpieczenistwem ruchu drogowego® (zwana dalej ,dyrektywg”).

2. Dyrektywa ta ustanawia system wymiany informacji, ktéry umozliwia wlasciwemu organowi panstwa
czlonkowskiego, w ktérym zostalo popelnione naruszenie przepiséw ruchu drogowego, uzyskanie,
w panstwie czlonkowskim rejestracji, danych, ktére pozwola mu na zidentyfikowanie osoby
odpowiedzialnej za stwierdzone przestepstwo lub wykroczenie.

3. Poczatkowo Komisja oparfa projekt dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady wprowadzajacej
ulatwienia w transgranicznym egzekwowaniu prawa dotyczacego bezpieczenistwa drogowego® na
art. 71 ust. 1 lit. c) WE, ktéry odpowiada obecnie art. 91 ust. 1 lit. ¢) TFUE.

4. Ten ostatni przepis stanowi fragment tytutu VI czesci trzeciej traktatu FUE, dotyczacego transportu.
Brzmi on, jak nizej:

»W celu wykonania artykutu 90 i z uwzglednieniem specyficznych aspektéw transportu Parlament
Europejski i Rada [Unii Europejskiej], stanowiac zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza i po
konsultacji z [Europejskim] Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regiondéw [Unii
Europejskiej], ustanawiaja:

[...]
c¢)  $rodki pozwalajace polepszy¢ bezpieczenistwo transportu;

[...]".

1 — Jezyk oryginatu: francuski.
2 — Dz.U. L 288, s. 1.
3 — COM(2008) 151 wersja ostateczna.
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5. Po dlugich i trudnych negocjacjach, ktére doprowadzily do ograniczenia tresci dyrektywy, Rada
uznala, ze dyrektywa powinna zosta¢ przyjeta nie w ramach wspélnej polityki transportowej, lecz na
podstawie art. 87 wust. 2 TFUE, ktéry jest cze$cia rozdzialu 5 (,Wspdlpraca policyjna”)
tytulu V (,Przestrzenn wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci”) czesci trzeciej traktatu FUE. Po
uzgodnieniu z Parlamentem to wtasnie ta podstawa prawna zostala ostatecznie przyjeta.

6. Artykut 87 ust. 1 TFUE stanowi, ze ,Unia rozwija wspolprace policyjna obejmujaca wszystkie
wlasciwe organy panstw czlonkowskich, w tym stuzby policji, stuzby celne oraz inne organy $cigania
wyspecjalizowane w zapobieganiu przestepstwom lub ich wykrywaniu i $ciganiu”.

7. Zgodnie z art. 87 ust. 2 TFUE:

»,Do celow ustepu 1 Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawcza, moga ustanawia¢ $rodki dotyczace:

a)  gromadzenia, przechowywania, przetwarzania, analizowania i wymiany istotnych informacji;

[...]".

8. Na poparcie swojego stanowiska, zgodnie z ktérym dyrektywa powinna byla zosta¢ przyjeta na
podstawie art. 91 ust. 1 lit. ¢) TFUE, Komisja podnosi, ze dyrektywa ma na celu poprawe
bezpieczenistwa ruchu drogowego i ze cel ten podlega polityce transportowej. Mechanizm wymiany
informacji wprowadzony przez dyrektywe jest jedynie srodkiem do osiagniecia takiego celu.

9. Podnosi ona réwniez, ze zakres stosowania art. 87 ust. 2 TFUE jest ograniczony do spraw karnych,
co oznacza, ze przepis ten nie moze stanowi¢ podstawy prawnej w zakresie innym niz tworzenie
systemu wymiany informacji dotyczacych przestepstw. W celu okreslenia, co obejmuje pojecie spraw
karnych w prawie Unii, nalezy zachowa¢ odniesienie do kwalifikacji przyjetych w prawie krajowym.
Jedynie naruszenia prawa nalezace formalnie do dziedziny prawa karnego w panstwach cztonkowskich
moga zatem by¢ przedmiotem wymiany informacji na podstawie art. 87 ust. 2 TFUE.

10. Ze wzgledu na przyjeta przez Komisje koncepcje zakresu stosowania tego przepisu mechanizm
wymiany informacji wprowadzony przez dyrektywe nie nalezy — jej zdaniem — do wspoélpracy policyjnej
w rozumieniu art. 87 WE. W rzeczywisto$ci bowiem przestepstwa i wykroczenia drogowe objete
dyrektywa nie sa kwalifikowane wylacznie jako ,przestepstwa karne” w prawach panstw
cztonkowskich. Badanie systeméw prawnych panstw czlonkowskich pozwala stwierdzi¢, ze naruszenia
te naleza czasem do prawa administracyjnego, a czasem do prawa karnego tych panstw. Stwierdzenie,
wedle ktérego przestepstwa i wykroczenia drogowe w niektdrych panstwach cztonkowskich moga by¢
uwazane za naruszenia administracyjne, uniemozliwia zatem Unii Europejskiej wprowadzenie, na
podstawie art. 87 ust. 2 TFUE, systemu wymiany informacji dotyczacego przestepstw i wykroczen
drogowych.

11. Parlament i Rada kwestionuja stanowisko, ktérego broni Komisja, podobnie jak wszystkie panstwa
cztonkowskie, ktore interweniowaly w niniejszej sprawie*.

12. Z powodoéw, ktére zostang przedstawione ponizej, ja rowniez jestem zdania, ze Komisja broni zbyt

restrykcyjnej koncepcji zakresu stosowania art. 87 ust. 2 TFUE i ze przepis ten stanowi wtasciwa
podstawe prawna systemu wymiany informacji wprowadzonego w dyrektywie.

4 — Byly to Krélestwo Belgii, Irlandia, Wegry, Rzeczpospolita Polska, Republika Stowacka, Krélestwo Szwecji oraz Zjednoczone Krolestwo Wielkiej
Brytanii i Irlandii Péinocnej.
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I - Moja ocena

13. Niniejsza sprawa wymaga ustalenia, czy system wymiany informacji umozliwiajacych
zidentyfikowanie o0séb, ktére popelnily przestepstwo lub wykroczenie drogowe w panstwie
czlonkowskim innym niz ich panstwo rejestracji, nalezy do wspdipracy policyjnej unormowanej
w art. 87 TFUE, mimo ze system ten ma na celu poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego i ze
omawiane przestepstwa i wykroczenia nie zostaly uznane za ,przestepstwa karne” we wszystkich
panstwach cztonkowskich.

14. Na wstepie nalezy wyjasni¢, nawet jesli to moze zosta¢ uznane za zrozumiale samo przez sie, Ze na
okreslenie wlasciwej podstawy prawnej przyjecia dyrektywy nie powinny mie¢ wplywu specyficzne
cechy instytucjonalne, ktére nadal odrdzniaja, po traktacie z Lizbony, tytul V czesci trzeciej traktatu
FUE, dotyczacy przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, od innych polityk
sektorowych. Mam na mysli w szczegdélnosci Protokét (nr 21) w sprawie stanowiska Zjednoczonego
Krélestwa i Irlandii w odniesieniu do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
zalaczony do traktatéw UE oraz FUE, jak réwniez Protokél (nr 22) w sprawie stanowiska Danii,
zalaczony do tych samych traktatow.

15. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wybér podstawy prawnej aktu Unii musi opiera sie na
obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli sadowej, do ktérych naleza,
w szczegllnosci, cel i tre$¢ tego aktu. Jezeli analiza danego $rodka wykaze, ze wyznaczono mu dwa
cele lub ma on dwa elementy skladowe i jeden z tych celéw lub elementéw skladowych mozna
zidentyfikowa¢ jako gléwny, podczas gdy drugi jest jedynie pomocniczy, wéwczas ten akt prawny
nalezy wyda¢ na jednej podstawie prawnej, tj. na tej podstawie, ktéra wlasciwa jest z racji gtéwnego
lub dominujacego celu lub elementu sktadowego®.

16. Jak wskazuje art. 1 dyrektywy, jej ,[clelem [...] jest zapewnienie wysokiego poziomu ochrony
wszystkich uczestnikéw ruchu drogowego w Unii, poprzez ulatwienie transgranicznej wymiany
informacji dotyczacych przestepstw lub wykroczen zwiazanych z bezpieczenstwem ruchu drogowego
i egzekwowania dzieki temu kar, w przypadkach gdy te przestepstwa lub wykroczenia popelniane sa
podczas kierowania pojazdami zarejestrowanymi w innym panstwie czlonkowskim niz panstwo
czlonkowskie ich popelnienia”.

17. Zatem nie ulega watpliwosci, ze majac na celu zapewnienie wysokiego poziomu ochrony wszystkim
uzytkownikom drég w Unii, prawodawca Unii zmierza do poprawy bezpieczenstwa, ktérym powinni sie
cieszy¢ ci uzytkownicy w trakcie korzystania z drég panstw czltonkowskich, poprzez zmniejszenie liczby
zabitych i rannych oraz szkéd materialnych. Cel ten zostal przedstawiony w szczegélnosci w pkt 1, 6,

15 i 26 dyrektywy.

18. Prawda jest, ze, jak wyjasnia motyw 1 dyrektywy, ,[p]loprawa bezpieczenistwa ruchu drogowego jest
gtéwnym celem polityki transportowej Unii”. Mozna zreszta wywnioskowac z orzecznictwa Trybunalu,
ze prawodawca Unii posiada kompetencje, na podstawie art. 91 ust. 1 lit. ¢) TFUE, do przyjmowania
przepiséw wspoélnych zmierzajacych do poprawienia bezpieczeristwa drogowego®.

19. Niemniej jednak stwierdzenie, zgodnie z ktérym dyrektywa ma na celu poprawe bezpieczenistwa
drogowego, nie wydaje mi si¢ wystarczajace do tego, aby umiesci¢ ja w zakresie wspdlnej polityki
transportowej, a wylaczy¢ z zakresu wspétpracy policyjnej unormowanej w art. 87 TFUE.

5 — Zobacz w szczegolnosci wyrok z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie C-130/10 Parlament przeciwko Radzie, pkt 42, 43.

6 — Zobacz wyrok z dnia 9 wrze$nia 2004 r. w sprawach polaczonych C-184/02 i C-222/02 Hiszpania i Finlandia przeciwko Parlamentowi
i Radzie, Zb.Orz. s. 1-7789, pkt 30.
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20. Cel, jakim jest zapewnienie wysokiego poziomu ochrony dla wszystkich uzytkownikéw drég, mozna
bowiem moim zdaniem powigza¢ z celem realizowanym w ramach tytulu V czesci trzeciej TFUE,
regulujacej zagadnienia dotyczace przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci,
a mianowicie, zgodnie z art. 67 ust. 3 TFUE, osiagnieciem wysokiego poziomu bezpieczenstwa.

21. Ponadto wprowadzenie wspdtpracy policyjnej w ramach art. 87 TFUE, polegajacej na umozliwieniu
skuteczniejszego karania pewnej kategorii naruszen prawa, moze w rzeczywistosci przyczynia¢ sie do
osiggniecia celu lezacego w interesie ogélnym, realizowanego w ramach polityki sektorowej, jak
réwniez polityki transportowej.

22. Nalezy zauwazy¢ w tym wzgledzie, ze w ramach pokrewnej dziedziny wspélpracy sadowej
w sprawach karnych art. 83 ust. 2 TFUE umozliwia Unii ustanowienie minimalnych zasad dotyczacych
okreslania przestepstw karnych i sankcji, poniewaz zblizenie przepiséw ustawowych i wykonawczych
panstw czlonkowskich w dziedzinie prawa karnego jest nieodzowne w celu efektywnej realizacji
polityki Unii w dziedzinie, ktéra jest przedmiotem przepiséw harmonizujacych’. Istnienie podstawy
prawnej umozliwiajacej harmonizacje prawa karnego w panstwach czlonkowskich, w przypadkach gdy
jest to konieczne do osiggniecia zamierzonych celéw w ramach polityk sektorowych, wskazuje, ze nie
ma kategorycznego rozgraniczenia miedzy podstawami prawnymi polityk sektorowych z jednej strony
a podstawami umozliwiajgcymi ustanowienie wspélpracy policyjnej i sadowej w ramach
tytulu V czesci trzeciej traktatu FUE z drugiej strony. Zatem uregulowanie Unii, ktére ma na celu
ustanowienie minimalnych zasad dotyczacych definicji przestepstw i sankcji w dziedzinie ruchu
drogowego, moze rzeczywiScie zmierza¢ do poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego, lecz
jednoczesnie naleze¢ do zakresu stosowania art. 83 ust. 2 TFUE.

23. Analogicznie bede mial pdzniej mozliwos¢ przywolania aktu prawa wtérnego nalezacego do
zakresu wspoélpracy sadowej w sprawach karnych, a mianowicie decyzji ramowej 2005/214/WSiSW
Rady z dnia 24 lutego 2005 r. w sprawie stosowania zasady wzajemnego uznawania do kar
o charakterze pienieznym® ktéra, umozliwiajac uznawanie sankcji pienieznych natozonych
w przypadku przestepstw i wykroczenn drogowych, przyczynia sie bezsprzecznie do realizacji celu
w postaci poprawy bezpieczenistwa drogowego.

24. Nalezy zatem wywie$¢ z tych okoliczno$ci, ze wspdtpraca sadowa w sprawach karnych, taka jak
przewidziana przez traktat z Lizbony, moze realizowaé cele interesu ogdlnego zwiazane z politykami
sektorowymi. Nie widze powodu, aby miato by¢ inaczej w odniesieniu do wspélpracy policyjnej.

25. Z tych pierwszych rozwazan wynika, Ze stwierdzenie, zgodnie z ktérym dyrektywa ma na celu
poprawe bezpieczeristwa drogowego, nie jest samo w sobie decydujace dla rozstrzygniecia, ktory
z przepisow — art. 87 ust. 2 TFUE czy art. 91 ust. 1 lit. ¢) WE stanowi wlasciwa podstawe prawna tej

dyrektywy.

26. Nalezy zatem poglebi¢ analize celéw realizowanych przez dyrektywe, nie ograniczajac si¢ do
zadeklarowanego celu poprawy bezpieczenstwa na drogach.

27. Decydujac sie na przyjecie dyrektywy, prawodawca Unii wyszed! z zalozenia, ze rozwéj swobody
przemieszczania sie oséb w obrebie Unii jest czesto synonimem bezkarnosci w dziedzinie przestepstw
i wykroczeni drogowych.

7 — Na temat tego, co mozna okresli¢ jako ,akcesoryjna harmonizacj¢ prawnokarng”, zob. A. Bernardi, L’harmonisation pénale accessoire;
J. Tricot, Discussion — L’harmonisation pénale accessoire: question(s) de méthode — Observations sur l'art et la maniére de légiférer
pénalement selon I'Union européenne oraz E. Gindre, Discussion — L’harmonisation pénale accessoire. Eléments de réflexion sur la place du
droit pénal au sein de I'Union européenne, w: Le droit pénal de I'Union européenne au lendemain du Traité de Lisbonne, Société de
législation comparée, Paris 2012, odpowiednio s. 153, 185 i 197.

8 — Dz.U.L 76, s. 16.
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28. Jak wskazuje uzasadnienie przywotanego wyzej projektu dyrektywy, konieczno$¢ wprowadzenia
systemu wymiany informacji zrodzila sie z faktu, ze przestepstwa i wykroczenia drogowe pozostaja
czesto bezkarne, gdy sa popelniane z uzyciem pojazdu zarejestrowanego w innym panstwie
czlonkowskim niz panstwo popelnienia przestepstwa lub wykroczenia. Problem pojawia sie
w szczeg6lnosci w odniesieniu do przestepstw i wykroczen zarejestrowanych automatycznie za pomoca
kamer, bez bezposredniego kontaktu kierowcy z organami policyjnymi”.

29. W motywie 2 dyrektywy prawodawca Unii stwierdza zatem, iz ,kary pieniezne za pewne
przestepstwa lub wykroczenia w ruchu drogowym czesto nie sg egzekwowane, jesli te przestepstwa lub
wykroczenia sg popelniane przez kierujacych pojazdami zarejestrowanymi w panstwie cztonkowskim
innym niz panstwo czlonkowskie, w ktérym je popelniono”. Wskutek tego ustalenia, celem ,niniejszej
dyrektywy jest zapewnienie réwniez w takich przypadkach skutecznosci dochodzert dotyczacych
przestepstw lub wykroczen zwiazanych z bezpieczenistwem ruchu drogowego”.

30. Jak wynika z motywu 6 dyrektywy, ,[b]y poprawi¢ bezpieczenstwo ruchu drogowego w Unii i by
zapewni¢ réowne traktowanie kierowcéw popelniajacych przestepstwa lub wykroczenia, niezaleznie do
tego, czy sa rezydentami czy nie, nalezy ulatwi¢ egzekwowanie przepisow niezaleznie od panstwa
czlonkowskiego zarejestrowania pojazdu. W tym celu nalezy wdrozy¢ system transgranicznej wymiany
informacji  dotyczacych  pewnych  okre$lonych  przestepstw lub  wykroczen  zwiazanych
z bezpieczenistwem ruchu drogowego, niezaleznie od tego, czy na mocy prawa danego panstwa
czlonkowskiego maja charakter karny czy administracyjny, zapewniajac panstwu czlonkowskiemu
popelnienia przestepstwa lub wykroczenia dostep do danych rejestracyjnych pojazdéw panstwa
czlonkowskiego rejestracji”.

31. Ponadto, zgodnie z motywem 7 dyrektywy, ,[s]kuteczniejsza transgraniczna wymiana danych
rejestracyjnych pojazdéw, ktéra powinna ulatwi¢ identyfikacje oséb podejrzanych o popelnienie
przestepstw lub wykroczen zwiazanych z bezpieczenstwem ruchu drogowego, moze zwiekszy¢ efekt
odstraszajacy i zacheci¢ do ostrozniejszej jazdy kierowcdéw pojazdédw zarejestrowanych w innym
panstwie czlonkowskim niz panstwo czlonkowskie popelnienia przestepstwa lub wykroczenia, co
zmniejszy liczbe ofiar wypadkéw w ruchu drogowym”.

32. Wspomniane motywy wyrazaja gléwny cel dyrektywy, a mianowicie zapewnienie skuteczniejszego
karania przestepstw i wykroczen drogowych przez wprowadzenie mechanizmu wspétpracy policyjnej.
Mechanizm ten polega na wymianie informacji umozliwiajacych zidentyfikowanie oséb
odpowiedzialnych za przestepstwa i wykroczenia drogowe, co stanowi niezbedny warunek wstepny ich
$cigania oraz ukarania przez odpowiednie organy panstw cztonkowskich.

33. Ze skuteczniejszego karania przestepstw i wykroczen drogowych, ktére dzieki swojemu skutkowi
odstraszajacemu skfoni kierowcéw niebedacych rezydentami do przestrzegania przepiséw ruchu
drogowego panstw czlonkowskich, przez ktére przejezdzaja, wyniknie poprawa bezpieczenstwa
drogowego. Takie jest w kazdym razie dazenie wyrazone przez prawodawce Unii. Poprawa
bezpieczenstwa drogowego stanowi zatem cel ostateczny, pozadany rezultat, a skuteczniejsze karanie
przestepstw i wykroczen jest celem najbardziej bliskim i bezposrednim, przy czym oba te cele sa
oczywiscie $cisle ze soba powigzane.

34. Cel, ktéry wydaje mi sie decydujacy przy ustaleniu, jaka jest wlasciwa podstawa prawna dyrektywy,
to zatem cel, ktéry ma pozwoli¢ na skuteczniejsze karanie przestepstw i wykroczen drogowych dzieki
ustanowieniu mechanizmu wspélpracy miedzy wlasciwymi krajowymi organami $cigania. Akt, ktérego
gléwnym zadaniem jest realizacja takiego celu, powinien naleze¢, jak sadze, do zakresu wspélpracy
policyjnej w rozumieniu art. 87 WE.

9 — Strona 2 projektu tej dyrektywy.
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35. Taki akt wpisuje sie w pelni w dzialania Unii zmierzajace do budowy przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Chociaz termin ,wolno$¢” zawarty w tym wyrazeniu zmierza
bezsprzecznie do zapewnienia swobody przemieszczania si¢ 0oséb w Unii, jego waga nie ogranicza sie
jednak do tego aspektu'. Jak wskazuje plan dzialania Rady i Komisji w zakresie optymalnych
warunkéw wykonania postanowient traktatu z Amsterdamu dotyczacych ustanawiania przestrzeni
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwoéci'’, przyjety przez Rade ds. Wymiaru Sprawiedliwosci
i Spraw Wewnetrznych na posiedzeniu w dniu 3 grudnia 1998 r., chodzi tutaj réwniez o ,wolnos¢ zycia
w S$rodowisku, gdzie prawo jest przestrzegane, ze $wiadomoscia, ze wladze publiczne, osobno lub
facznie (na poziomie krajowym, w Unii Europejskiej oraz poza jej terytorium), udostepniaja wszystkie
swoje kompetencje w sluzbie $cigania i karania tych, ktérzy daza do zanegowania tej wolnosci lub jej
naduzywania”'>. Ponadto, zgodnie z tym samym dokumentem, przestrzen sprawiedliwosci ma za
zadanie ,zapewnia¢ obywatelom wspélne poczucie sprawiedliwoéci w catej Unii”"*. Tymczasem, czego
wyraz stanowi w szczegélnosci motyw 6 dyrektywy, wlasnie poczucie niesprawiedliwos$ci, ktére moze
zrodzi¢ si¢ z bezkarnosci, z ktdrej korzystaja kierowcy pojazdéw zarejestrowanych w innym panstwie
cztonkowskim niz panstwo czlonkowskie przestepstwa i wykroczenia, dyrektywa ma zlikwidowac.

36. Przyjrzyjmy sie teraz temu, czy tre$¢ dyrektywy potwierdza wybér art. 87 ust. 2 TFUE jako
prawidlowej podstawy prawnej tej dyrektywy.

37. Zgodnie z art. 2 dyrektywy stosuje si¢ ona do o$miu naruszen w dziedzinie bezpieczenstwa
drogowego, a mianowicie przekroczenia dopuszczalnej predkosci, niedopelnienia obowiazku
korzystania z paséw bezpieczenstwa, niezastosowania si¢ do czerwonego sygnalu $wietlnego,
kierowania pojazdem pod wplywem alkoholu, kierowania pojazdem pod wplywem Srodkéw
odurzajacych, niedopelnienia obowiazku uzywania w czasie jazdy helméw ochronnych, korzystania
z niedozwolonej czesci drogi, niezgodnego z prawem korzystania z telefonu komdrkowego lub innych
srodkéw tacznosci podczas kierowania pojazdem.

38. Elementy konstytutywne przestepstw i wykroczeri nie s3 zharmonizowane na poziomie Unii', sa
one okred§lane przez panstwa czltonkowskie', podobnie jak sankcje za takie przestepstwa
i wykroczenia.

39. System wymiany informacji wprowadzony przez dyrektywe nie stanowi wiec uzupelnienia dzialan,
ktére zostaly podjete przez Unie w celu zharmonizowania elementéw konstytutywnych niektérych
przestepstw i wykroczeni oraz kar, lecz ma jedynie stuzy¢ umozliwieniu lepszego stosowania
przepisow ruchu drogowego okreslonych w sposéb autonomiczny przez kazde z panstw
czlonkowskich.

40. Jak wskazuje analiza tresci dyrektywy, jej jedynym celem jest wdrozenie systemu umozliwiajacego
wlasciwym organom $cigania panstw czlonkowskich wymiane informacji w dziedzinie przestepstw
i wykroczert drogowych. Chodzi wiec o to, aby udostepni¢ wladzom krajowym zobowigzanym do
zapewnienia poszanowania krajowych przepiséw ruchu drogowego narzedzie majace na celu ustalenie

10 — Zobacz podobnie H. Labayle, Espace de liberté, sécurité et justice — Cadre général, Jurisclasseur Europe, fascicule 2625, 2012, pkt 9.

11 — Dz.U. 1999, C 19, s. 1.

12 — Punkt 6.

13 — Punkt 15.

14 — Nalezy jednak zauwazy¢, jesli chodzi o niestosowanie paséw bezpieczenstwa, istnienie dyrektywy 91/671/EWG z dnia 16 grudnia 1991 r.
w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw czlonkowskich odnoszacych sie do obowiazkowego stosowania paséw bezpieczenstwa
w pojazdach ponizej 3,5 tony (Dz.U. L 373, s. 63), zmienionej dyrektywa 2003/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 8 kwietnia
2003 r. (Dz.U. L 115, s. 63).

15 — Jak $wiadczy o tym odeslanie do prawa panstwa czlonkowskiego popelnienia przestepstwa i wykroczenia w definicjach zawartych w art. 3

dyrektywy.
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tozsamosci zagranicznych sprawcéw. Narzedzie to pozwala panstwom czlonkowskim udoskonali¢
$rodki, ktérymi dysponuja na etapie dochodzenia w sprawie przestepstwa lub wykroczenia drogowego,
poprzez umozliwienie im otrzymania informacji niezbednych do identyfikacji sprawcy tego
przestepstwa lub wykroczenia i w efekcie ukarania go.

4]1. Sedno systemu ustanowionego w celu pomocy panstwom czlonkowskim w sprawniejszym $ciganiu
przestepstw i wykroczenn drogowych lezy w art. 4 i 5 dyrektywy.

42. Artykul 4 tej dyrektywy dotyczy procedury wymiany informacji pomiedzy panstwami
czlonkowskimi. Stanowi on w ust. 1, ze w przypadku dochodzein w sprawach przestepstw lub
wykroczenn zwiazanych z bezpieczenstwem ruchu drogowego, o ktérych mowa w art. 2, panstwa
czlonkowskie zapewniaja krajowym punktom kontaktowym innych panstw czlonkowskich dostep do
krajowych danych rejestracyjnych pojazdéw i umozliwiaja im automatyczne wyszukiwanie danych
dotyczacych pojazdéw oraz danych dotyczacych wlascicieli lub posiadaczy pojazdéw. Artykul 4 ust. 2
akapit pierwszy dyrektywy stanowi, ze wyszukiwania te ,sa prowadzone przez krajowy punkt
kontaktowy panstwa czlonkowskiego popelnienia przestepstwa lub wykroczenia z zastosowaniem
pelnego numeru rejestracyjnego”.

43. Artykul 4 ust. 2 ostatni akapit dyrektywy stanowi, ze ,[plJanstwo czlonkowskie popelnienia
przestepstwa lub wykroczenia wykorzystuje zgodnie z [...] dyrektywa uzyskane dane w celu ustalenia,
kto ponosi odpowiedzialno$¢ za przestepstwa lub wykroczenia zwiazane z bezpieczenstwem ruchu
drogowego, o ktérych mowa w art. 2 i 3”.

44. Artykul 4 wust. 4 dyrektywy przewiduje ponadto, ze w celu wymiany informacji panstwa
czlonkowskie opieraja si¢ w szczegdlnosci na oprogramowaniu specjalnie przygotowanym dla potrzeb
art. 12 decyzji Rady 2008/615/WSiSW z dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji wspolpracy
transgranicznej, szczegélnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci transgranicznej . Jest to dowdd
na to, ze dyrektywa stanowi rozwiniecie w dziedzinie przestepstw i wykroczen drogowych innych
mechanizméw wspolpracy policyjnej, takich jak decyzje Priim, ktére sa w szczegélnosci przeznaczone
do zwalczania terroryzmu i przestepczo$ci transgranicznej'”. Koncepcja ta wynika rowniez

z motywoéw 2, 9 i 10 dyrektywy.

45. Kiedy osoba podejrzana o popelnienie przestepstwa lub wykroczenia drogowego zostanie
zidentyfikowana, zadaniem panstwa czlonkowskiego popelniania przestepstwa lub wykroczenia jest
podjecie decyzji o wszczeciu postegpowania. W takim wypadku art. 5 dyrektywy okresla warunki, na
jakich przestepstwo lub wykroczenie zostanie podane do wiadomosci tej osoby. Zgodnie z art. 5 ust. 2
dyrektywy zawiadomienie zawiera ,wszystkie wlasciwe informacje, zwlaszcza charakter przestepstwa
lub wykroczenia [...], miejsce, date i czas popelnienia przestepstwa lub wykroczenia, tytuly tekstéw
naruszonych przepiséw prawa krajowego [tytuly naruszonych aktéw prawa krajowego] oraz kare,
a takze, w stosownych przypadkach, dane dotyczace urzadzenia, za pomoca ktérego wykryto dane
przestepstwo lub wykroczenie”. Ponadto art. 5 ust. 3 dyrektywy stanowi, ze panstwo czlonkowskie
popelnienia przestepstwa lub wykroczenia ,w celu zapewnienia poszanowania praw podstawowych
wysyla zawiadomienie w jezyku dokumentu rejestracyjnego, jesli nim dysponuje, lub w jednym
z jezykéw urzedowych panstwa czlonkowskiego rejestracji”.

16 — Dz.U. L 210, s. 1. Decyzja ta jest powiazana z decyzja Rady 2008/616/WSiSW w sprawie wdrozenia decyzji 2008/615/WSiSW (Dz.U. L 210,
s. 12). Decyzje te sa powszechnie okreslane jako ,decyzje Prim”.

17 — Model przyjety w dyrektywie opiera si¢ zatem na art. 12 ust. 1 akapit pierwszy decyzji 2008/615, ktéry stanowi, ze ,[d]o celéw prewencji
kryminalnej i wykrywania przestepstw oraz $cigania innych czynéw zabronionych, ktére podlegaja jurysdykeji sadéw lub prokuratury
panstwa czlonkowskiego przeszukujacego dane, a takze w celu ochrony bezpieczenistwa publicznego, panstwa czlonkowskie umozliwiaja
krajowym punktom kontaktowym pozostalych parnstw czlonkowskich [...] dostep do nastepujacych krajowych danych rejestracyjnych
pojazdéw [...]:

a) dane wlascicieli lub uzytkownikéw; oraz
b) dane pojazdu”.
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46. Artykuly 4 i 5 dyrektywy wprowadzaja zatem typowy mechanizm wspélpracy policyjnej,
a mianowicie system wymiany informacji pomiedzy organami wlasciwymi w dziedzinie $cigania,
majacy na celu udane prowadzenie dochodzen policyjnych dotyczacych przestepstw i wykroczen
drogowych i umozliwienia ukarania tych przestepstw i wykroczen dzieki ustaleniu tozsamosci oséb za
nie odpowiedzialnych.

47. Orzecznictwo Trybunalu zawiera wskazania pozwalajace ustali¢, co nalezy do zakresu wspétpracy
policyjnej. I tak w wyroku z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Irlandia przeciwko Parlamentowi
i Radzie' Trybunal wskazal, w zakresie dotyczacym dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2006/24/WE z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie zatrzymywania generowanych lub przetwarzanych
danych w zwiazku ze $wiadczeniem ogdlnie dostepnych ustug Iacznosci elektronicznej lub
udostepnianiem publicznych sieci facznosci oraz zmieniajacej dyrektywe 2002/58/WE", ze dyrektywa
ta ,reguluje [...] czynnosci niezalezne od wdrozenia jakiegokolwiek ewentualnego dzialania
w dziedzinie wspdlpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych”. Trybunal zauwaza w tym
wzgledzie, ze ,[n]ie harmonizuje ona ani kwestii dostepu do danych przez wilasciwe krajowe organy
$cigania, ani kwestii dotyczacej wykorzystania i wymiany tych danych pomiedzy tymi organami”,
i zaznacza, ze kwestie te ,wchodza [...] co do zasady w zakres tytutu VI traktatu UE”*.

48. Co wiecej, w wyroku z dnia 26 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-408/08 Zjednoczone Krélestwo
przeciwko Radzie® Trybunat stwierdzit, ze decyzja Rady 2008/633/WSISW z dnia 23 czerwca 2008 r.
w sprawie dostepu wyznaczonych organéw panstw czlonkowskich i Europolu do Wizowego Systemu
Informacyjnego (VIS) do celéw jego przegladania, w celu zapobiegania przestepstwom terrorystycznym
i innym powaznym przestepstwom, ich wykrywania i $cigania® ,zmierza do celu, ktéry jako taki
wpisuje sie w zakres wspoltpracy policyjnej”*. W odniesieniu do treéci decyzji 2008/633 Trybunat
orzekl, ze ,dotyczy ona zaréwno sposobéw wyznaczania przez panstwa czlonkowskie organéw
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo wewnetrzne uprawnionych do przegladania VIS, jak i warunkéw
dostepu, przekazywania oraz przechowywania danych wykorzystywanych we wskazanych wyzej
celach”®. Trybunat wywnioskowal z tego, iz ,przepisy omawianej decyzji moga by¢ uznane za
okreslajace pewna forme wspétpracy policyjnej”*. Trybunat opart sie na tych elementach dotyczacych
celu i tresci decyzji 2008/633 i stwierdzil, ze z punktu widzenia wyboru podstawy prawnej, decyzja ta
wchodzi w zakres wspélpracy policyjnej, nawet jesli stanowi tez $§rodek rozwiniecia dorobku Schengen
dotyczacego polityki wizowej*.

49. Moim zdaniem wskazowki zawarte w ww. wyrokach w sprawach Irlandia przeciwko Parlamentowi
i Radzie oraz Zjednoczone Krdlestwo przeciwko Radzie pozwalaja uznaé, ze dyrektywa nalezy do
dziedziny wspdlpracy policyjnej i ze stusznie zostala przyjeta na podstawie art. 87 ust. 2 TFUE.

50. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze poniewaz chodzi tu o wspélprace policyjna, objeta art. 87 WE, art. 7
dyrektywy, ktéry dotyczy ochrony danych, przewiduje stosowanie decyzji ramowej Rady
2008/977/WSISW z dnia 27 listopada 2008 r. w sprawie ochrony danych osobowych przetwarzanych
w ramach wspétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych? do danych przetwarzanych w ramach
systemu wymiany informacji ustanowionego w dyrektywie.

18 — Sprawa C-301/06, Zb.Orz. s. 1-593.

19 — Dz.U. L 105, s. 54.

20 — Punkt 83 tego wyroku.

21 — Sprawa C-408/08, Zb.Orz. s. I-10413.

22 — Dz.U. L 218, s. 129.

23 — Punkt 50 tego wyroku.

24 — Punkt 51 rzeczonego wyroku.

25 — Idem.

26 — Punkty 67, 68 ww. wyroku w sprawie Zjednoczone Krélestwo przeciwko Radzie.
27 — Dz.U. L 350, s. 60.
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51. Wreszcie tre$¢ art. 11 dyrektywy potwierdza, Ze wprowadzenie systemu wymiany informacji
dotyczacych przestepstw i wykroczen drogowych okreslonych przez panstwa czlonkowskie jest
podstawowym elementem dyrektywy. Artykul ten méwi o $rodkach, ktére moga w przyszlosci zostaé
przyjete przez Unig, takich jak wspélne normy dla automatycznych urzadzen kontroli oraz dla
procedur czy harmonizacja przepiséw ruchu drogowego. Obecnie jednak rozwigzan tych nie ma
w prawie Unii, co uniemozliwia rozpatrywanie systemu wymiany informacji wprowadzonego przez
dyrektywe jako srodka majacego uzupelnia¢ $rodki harmonizacji przepiséw ruchu drogowego podjete
przez Unie w ramach polityki transportowej. Innymi stowy, system ten nie stanowi $rodka
akcesoryjnego wobec innych s$rodkéw przyjetych przez prawodawce Unii w ramach polityki
transportowej. System ten ma zatem na celu zagwarantowanie pelnej skutecznosci norm
ustanowionych przez Unie w tej dziedzinie. Ponadto wskazalem juz, ze dyrektywa nie dokonuje ani
harmonizacji elementéw konstytutywnych przestepstw i wykroczen drogowych, ani sankcji, ktére maja
do nich zastosowanie, ktére pozostaja w zakresie kompetencji panstw cztonkowskich. Z tych wzgledéw
tok rozumowania zainspirowany argumentacja rozwinieta przez Trybunal w wyrokach z dnia
13 wrzesnia 2005 r. w sprawie Komisja przeciwko Radzie® i z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie
Komisja przeciwko Radzie” nie moze, jak sadze, uzasadnia¢ odwotania si¢ do art. 91 ust. 1 lit. ¢) WE
jako podstawy prawnej dyrektywy. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze wyroki te zostaly wydane
w kontekscie prawnym, ktéry istnial przed przyjeciem traktatu z Lizbony, przy czym kontekst ten
charakteryzowal si¢ prymatem, ktéry art. 47 UE przyznawal podstawom prawnym dotyczacym polityk
sektorowych.

52. System wymiany informacji dotyczacych przestepstw i wykroczen drogowych wprowadzony
w dyrektywie jako instrument wspoélpracy policyjnej niezalezny od jakiejkolwiek harmonizacji
przestepstw i wykroczen oraz kar podjetej przez Uni¢ w ramach polityki transportowej nalezy zatem
moim zdaniem do zakresu art. 87 ust. 2 TFUE.

53. W odpowiedzi na te analize Komisja odpiera, ze art. 87 TFUE jest zastrzezony dla wspélpracy
policyjnej dotyczacej przestepstw za takie uznanych w prawach panstw czlonkowskich. Poniewaz za$
przestepstwa i wykroczenia drogowe naleza w panstwach cztonkowskich czasami do dziedziny prawa
administracyjnego, a czasami prawa karnego®, art. 87 WE nie moze stanowi¢ podstawy prawnej
systemu wymiany informacji dotyczacych rzeczonych przestepstw i wykroczen.

54. Nie podzielam pogladu Komisji, a to z kilku powodéw.

55. Po pierwsze, przyjeta przez Komisje restrykcyjna koncepcja zakresu zastosowania art. 87 TFUE nie
znajduje wystarczajacego oparcia nawet w sposobie zatytulowania rozdzialu 5 tytutu V czesci trzeciej
traktatu FUE, ktory jest ograniczony do wspdlpracy policyjnej, bez wyraznego wskazania, ze
wspolpraca ta dotyczy tylko spraw karnych.

56. Jesli za$ chodzi o tres¢ art. 87 ust. 1 TFUE, jest ona wyjatkowo szeroka, poniewaz wskazuje, ze
»Unia rozwija wspdlprace policyjna obejmujgacq wszystkie wiasciwe organy pavistw czlonkowskich”?'.
Wzmianka, zgodnie z ktéra organy te obejmuja ,sluzby policji, stuzby celne oraz inne organy $cigania
wyspecjalizowane w zapobieganiu przestepstwom lub ich wykrywaniu i $ciganiu”, wyraza idee, ze

28 — Sprawa C-176/03, Zb.Orz. s. [-7879.

29 — Sprawa C-440/05, Zb.Orz. s. I-9097.

30 — Zobacz w tej kwestii motywy 6 i 8 dyrektywy.
31 — Kursywa moja.
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stuzby te sa wskazane tylko tytulem przykladu, a nie jako wyczerpujacy wykaz. Ponadto, o czym
$wiadcza inne wersje jezykowe przepisu, odniesienie do przestepstw dotyczy, jak sie wydaje, wylacznie
»innych organéw $cigania”, lecz nie dotyczy stuzb policyjnych ani sluzb celnych, a tym bardziej nie
,wszystkich wlasciwych organéw parnstw cztonkowskich”*.

57. W S$wietle tresci art. 87 ust. 1 TFUE nie mozna zatem wykluczy¢, ze wspoélpraca policyjna
podlegajaca temu postanowieniu moze by¢ rozwijana miedzy organami, ktérych rola nie polega na
stosowaniu prawa karnego w panstwach czlonkowskich, o ile wykonuja one zadania o charakterze
policyjnym w szerokim znaczeniu, niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z dzialaniami
policyjnymi o charakterze administracyjnym, czy prawnokarnym®. Innymi stowy, wspétprace
policyjng, o ktérej mowa w art. 87 ust. 1 TFUE, nalezy rozumie¢ w sposéb funkcjonalny, to znaczy, ze
odnosi sie ona do wspotpracy pomiedzy organami panstw czlonkowskich wykonujacymi obowiazki
w dziedzinie zapobiegania, wykrywania i karania przestepstw i wykroczen.

58. Zatem bledem jest twierdzenie, jak czyni to Komisja, ze przyjeta przez nia koncepcja formalna
zakresu stosowania art. 87 TFUE, zgodnie z ktéra dotyczy on wylacznie przestepstw i wykroczen
uznanych za takie w réznych systemach prawnych panstw czlonkowskich, znajduje wystarczajace
poparcie w tresci tego artykutu.

59. Analiza innych aktéw prawa Unii dotyczacych wymiany informacji w dziedzinie wspdlpracy
policyjnej réwniez daje argument za przyjeciem podejécia funkcjonalnego, na mocy ktérego
wspélpraca ta realizuje szerszy cel utrzymania porzadku publicznego i zwalczania powaznych
przestepstw, bez wyraznego ograniczenia do przestepstw uznanych za takie w prawie panstw
czlonkowskich.

60. Poza art. 12 ust. 1 akapit pierwszy decyzji 2008/615, do ktorego odsytalem wcze$niej™,
przewidujacym, ze automatyczne wyszukiwanie danych odnoszacych si¢ do rejestracji pojazdéw jest
wykonywane ,[d]o celéw prewencji kryminalnej i wykrywania przestepstw oraz $cigania innych czynéw
zabronionych, ktére podlegaja jurysdykcji sadéw lub prokuratury panstwa cztonkowskiego
przeszukujacego dane, a takze w celu ochrony bezpieczenstwa publicznego”, moge przywotaé takze
decyzje Rady 2009/917/WSiSW z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawie stosowania technologii
informatycznej do potrzeb celnych®, ktéra stanowi w art. 1 ust. 2, ze ,[s]ystem informacji celnej ma
[...] pomagaé¢ w zapobieganiu powaznym naruszeniom przepiséw krajowych, w prowadzeniu
dochodzenn w sprawie tych naruszen i w ich $ciganiu i w tym celu ma mozliwie szybko udostepnia¢
dane, a przez to zwieksza¢ skuteczno$¢ procedur wspélpracy i kontroli stosowanych przez
administracje celne panstw czlonkowskich”.

61. Po drugie, koncepcja formalna, ktéra przyjmuje Komisja, wiaze si¢ z pewnymi niedogodno$ciami.
Jest ona przede wszystkim niezgodna z wymogiem zapewnienia jednolitego stosowania prawa Unii,
poniewaz wprowadza przestrzenna i czasowa réznorodno$¢ stosowania mechanizméw wspélpracy
policyjnej takich jak przewidziane w dyrektywie. W istocie stosowanie takiego mechanizmu zalezaloby
od kwalifikacji przyjetej na szczeblu krajowym w odniesieniu do kazdego przestepstwa i wykroczenia,
o ktérych mowa w art. 2 dyrektywy. Ponadto kwalifikacje przyjete przez panstwa cztonkowskie moga
zmieniaé si¢ w czasie, co czyni niepewnym zakres stosowania dyrektywy. Ponadto w obrebie panstwa

32 — Zobacz w szczegélnosci art. 87 ust. 1 WE w jezykach niemieckim i angielskim:
»Die Union entwickelt eine polizeiliche Zusammenarbeit zwischen allen zustéindigen Behérden der Mitgliedstaaten, einschlieflich der Polizei,
des Zolls und anderer auf die Verhiitung oder die Aufdeckung von Straftaten sowie entsprechende Ermittlungen spezialisierter
Strafverfolgungsbeh6rden”.
»The Union shall establish police cooperation involving all the Member States’ competent authorities, including police, customs and other
specialised law enforcement services in relation to the prevention, detection and investigation of criminal offences.”

33 — Zobacz na poparcie definicji funkcjonalnej wspélpracy policyjnej S. De Biolley, Coopération policiére dans 'Union européenne, Jurisclasseur
Europe, fascicule 2680, 2010 pkt 5.

34 — Zobacz przypis 17.
35 — Dz.U. L 323, s. 20.
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czlonkowskiego kwalifikacja przestepstwa lub wykroczenia drogowego moze zmienia¢ sie w trakcie
procedury, naruszenie o charakterze administracyjnym moze zatem staé sie przestepstwem lub
wykroczeniem w rozumieniu prawa karnego, na przyklad jesli sprawca popelniajacy przestepstwo lub
wykroczenie nie zaplaci nalozonej na niego grzywny.

62. Zawezenie zakresu stosowania art. 87 TFUE do naruszen prawa zakwalifikowanych jako
prawnokarne w prawach panstw czlonkowskich prowadzi réwniez do powaznego ograniczenia
skutecznosci tego artykulu. Jezeli uwzgledni¢ teze Komisji, moze on by¢ wykorzystywany tylko wtedy,
gdy wspolpraca policyjna przyczynia sie do interesu ogélnego nalezacego do polityki sektorowej, lecz
ponadto jego zastosowanie byloby ograniczone do przestepstw i wykroczen, ktére naleza formalnie do
zakresu prawa karnego wszystkich panstw cztonkowskich.

63. Wyjasniam w tej kwestii, ze podejscie funkcjonalne do zakresu stosowania art. 87 TFUE pozwala na
zapewnienie jego skuteczno$ci, jednocze$nie nie naruszajac, wbrew temu, co utrzymuje Komisja,
skutecznosci art. 91 ust. 1 lit. ¢) TFUE. Ten ostatni przepis moze stuzy¢ za podstawe licznych aktéw
przyczyniajacych sie¢ do poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego, takich jak akty dotyczace
specyfikacji drdg i ich utrzymania, kontroli technicznej pojazdéw, czasu pracy i szkolenia kierowcéw
pojazdéw lub tez zblizenia przepiséw ruchu drogowego.

64. Po trzecie, nawet gdyby nalezalo uznaé, ze wspdlpraca policyjna objeta art. 87 TFUE dotyczy
wylacznie spraw karnych, to ostatnie pojecie powinno w kazdym wypadku zostaé¢ zdefiniowane
w sposob funkcjonalny, a nie w sposéb formalny za pomoca odniesienia do kwalifikacji krajowych, jak
proponuje Komisja. Takie podejscie funkcjonalne pozadane jest zaréwno z uwagi na wymogi spdjnosci
stosowania prawa Unii, jak juz wyzej wspomnialem, jak i po to, aby zapewni¢ skuteczno$¢
wprowadzonej wspolpracy policyjnej. W tym kontekscie wspétpraca policyjna dotyczaca przestepstw
i wykroczen, ktére moga prowadzi¢ do nalozenia sankcji, majacych jednoczesnie charakter represyjny
i odstraszajacy, moze opiera¢ sie na art. 87 TFUE. Nalezy zatem skupi¢ si¢ na ,celu represyjnym”*
sankcji stosowanych w przypadku przestepstw i wykroczen drogowych, a nie na przynaleznosci
rzeczonych naruszen prawa i kar do prawa karnego panstw cztonkowskich.

65. Uwazam w tej mierze, ze podejscie funkcjonalne przyjete przez Europejski Trybunal Praw
Czlowieka w odniesieniu do okre$lenia, co nalezy do dziedziny prawa karnego w ramach art. 6
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, podpisanej w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r., moze stanowi¢ Zrédlo inspiracji przy okreslaniu zakresu zastosowania
art. 87 TFUE. Odnosze si¢ w szczegdélnosci do wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
z dnia 21 lutego 1984 r. w sprawie Oztiirk przeciwko Niemcom®, ktéra dotyczy naruszer prawa ruchu
drogowego. Gdy podazy¢ za rzeczonym podejsciem funkcjonalnym, nie ma watpliwosci, ze
przestepstwa i wykroczenia drogowe, ktére sa wymienione w art. 2 dyrektywy, maja charakter karny,
poniewaz rodza one w panstwach czlonkowskich sankcje, ktére maja charakter zarazem represyjny
i odstraszajacy. Nie ma zatem istotnego znaczenia, czy sankcje te sa w panstwach cztonkowskich
objete zakresem prawa administracyjnego, czy naleza do prawa karnego.

66. Po czwarte, podejicie formalne przyjete przez Komisje wiaze sie z istotna uciazliwoscia w postaci
wykluczenia calej dziedziny przestepczosci z zakresu wspdlpracy w dziedzinie policyjnej, w niniejszym
przypadku przestepczosci ruchu drogowego. Ta dziedzina przestepczosci czesto charakteryzuje sie
bowiem przestepstwami wzglednie ,drobnymi”*, ktére nie zawsze sa objete zakresem prawa karnego
w panstwach czlonkowskich, ale ktére moga prowadzi¢, ze wzgledéw efektywnosci, do nalozenia kary

36 — Wyrok z dnia 5 czerwca 2012 r. w sprawie C-489/10 Bonda, pkt 39.

37 — Seria A, nr 73, a zwlaszcza §§ 53-56.

38 — Posluguje sie w tym miejscu okre$leniem wykorzystywanym przez prawodawce Unii, w szczegélnoéci w odniesieniu do pospolitych
przestepstw i wykroczen drogowych, po pierwsze, w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/64/UE z dnia 20 pazdziernika 2010 r.
w sprawie prawa do tlumaczenia ustnego i tltumaczenia pisemnego w postepowaniu karnym (Dz.U. L 280, s. 1; zob. motyw 16 i art. 1 ust. 3),
a ponadto w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/13/UE z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie prawa do informacji
w postepowaniu karnym (Dz.U. L 142, s. 1; zob. motyw 17 oraz art. 2 ust. 2).
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przez organ administracyjny, a nie przez sad wlasciwy w sprawach karnych. Tymczasem nic nie
wskazuje na to, iz autorom traktatu FUE przy$wiecal zamiar ograniczenia zakresu stosowania art. 87
ust. 2 lit. a) TFUE do przestepstw i wykroczen, ktére ze wzgledu na swoja wage podlegaja
w panstwach cztonkowskich prawu karnemu, a nie sankcjom prawa administracyjnego.

67. Podkreslam ponadto, iz przestepstwa i wykroczenia drogowe, mimo ze w panstwach cztonkowskich
podlegaja czasami sankcjom prawa administracyjnego, a czasami prawa karnego, to jednak objete sg juz
unormowaniem aktéw prawa wtérnego przyjetych w zakresie wspotpracy sadowej w sprawach karnych.
Warto w tym wzgledzie powota¢ sie na decyzje ramowa 2005/214, uprzednio przeze mnie
przywotana®, ktéra uzupetnia system wymiany informacji wprowadzony w dyrektywie.

68. Motyw 4 tej decyzji ramowej stanowi, Zze ,powinna [ona] obejmowac takze kary o charakterze
pienieznym wymierzane w zwiazku z naruszeniem przepiséw ruchu drogowego”. Zgodnie z art. 5
ust. 1 decyzji ramowej jej zakres stosowania obejmuje w szczegdlnosci przestepstwa i wykroczenia
zwigzane z ,naruszenie[m] przepiséw ruchu drogowego”. Tymczasem decyzja ramowa 2005/214 nie
uzaleznia wzajemnego uznawania sankcji pienieznych natozonych w wypadku przestepstw i wykroczen
drogowych od spelnienia warunku, ze przestepstwa te naleza formalnie do prawa karnego panstw
czlonkowskich.

69. W sprawie Baldz*, obecnie w toku przed Trybunatem, Komisja opowiada sie jednak za podej$ciem
formalnym, podobnym do tego, ktérego broni na poparcie skargi niniejszej sprawie. Sprawa ta dotyczy
wykladni pojecia ,sadu wlasciwego takze w sprawach karnych” w rozumieniu art. 1 lit. a) ppkt (iii)
decyzji ramowej 2005/214. Zgodnie z tym przepisem, ktéry dotyczy w szczegdlnosci przestepstw
i wykroczen wobec przepiséw ruchu drogowego, decyzja, ktéra powinna stanowi¢ przedmiot
wzajemnego uznania, jest zdefiniowana jako ,prawomocne orzeczenie nakazujace osobie fizycznej lub
prawnej uiszczenie kary o charakterze pienieznym, wydane przez [...] organ panstwa wydajacego inny
niz sad w odniesieniu do czynéw podlegajacych karze zgodnie z prawem panstwa wydajacego jako
przestepstwo lub wykroczenie przepiséw, pod warunkiem ze dana osoba miata mozliwosc skierowania
sprawy do rozstrzygniecia przez sqd wlasciwy takze w sprawach karnych”*'. Komisja podnosi w swoich
uwagach, ze warunek ten jest spelniony, jesli zainteresowany ma mozliwos¢ skierowania sprawy do
rozpoznania przez sad, ktéry rozstrzyga w przedmiocie przestepstw, formalnie za takie uznawanych
przez panstwa czlonkowskie. W opinii przedstawionej w dniu 18 lipca 2013 r. w ww. sprawie Baldz
rzecznik generalna E. Sharpston stwierdza, ze wykladnia zaproponowana przez Komisje nie moze
zosta¢ uwzgledniona, uznajac w istocie, ze taka wykladnia sprzeciwiataby sie woli prawodawcy
unijnego, by wlacza¢ do mechanizmu wzajemnego uznawania sankcje pieniezne, niezaleznie od tego,
czy przestepstwa i wykroczenia, do ktérych maja zastosowanie, zostaly zakwalifikowane jako ,karne”
w zainteresowanych paristwach czlonkowskich®. Poglad ten wykorzystuje podejscie funkcjonalne, za
ktérym opowiadam sie w niniejszej sprawie.

70. Podsumowujac: decyzja ramowa 2005/214, podobnie jak dyrektywa, wskazuja, ze wola prawodawcy
Unii jest utrzymanie w zakresie wspoétpracy policyjnej i sadowej podejscia funkcjonalnego w dziedzinie
spraw karnych, aby nie uzaleznia¢ od réznic miedzy systemami i tradycjami prawnymi panstw
czlonkowskich skutecznosci mechanizméw wspélpracy. To samo stanowisko odnajdziemy
w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/99/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie

europejskiego nakazu ochrony®.

39 — Zobacz pkt 23 niniejszej opinii.

40 — Sprawa C-60/12.

41 — Kursywa moja.

42 — Zobacz pkt 52-54 opinii.

43 — Dz.U. L 338, s. 2. Zobacz w szczegdlnosci motywy 3, 8, 10 i 20 tej dyrektywy.
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71. Szereg wskazan znajdujacych si¢ w programie sztokholmskim, przyjetym przez Rade Europejska
w 2010 r.*, jest rowniez nie do pogodzenia z koncepcja formalng przyjeta przez Komisje. Chciatbym
bowiem zauwazy¢, ze w pkt 3.1.1, zatytulowanym ,Prawo karne”, Rada Europejska wskazuje, ze
»[z]asade wzajemnego uznawania mozna by rozszerzy¢ na wszystkie rodzaje wyrokéw i rozstrzygnie¢
sadowych, ktére w zalezno$ci od systemu prawnego moga mie¢ charakter prawnokarny lub
administracyjny”. W tym samym punkcie poswieconym prawu karnemu Rada Europejska wzywa
Komisje do przygotowania ,kompleksowej analizy na temat istniejacych prawnych i administracyjnych
przeszkéd utrudniajacych transgraniczne egzekwowanie sankcji i decyzji administracyjnych
dotyczacych wykroczen drogowych i przedstawienia w razie potrzeby dalszych inicjatyw
prawodawczych i pozaprawodawczych, by poprawi¢ bezpieczeristwo drogowe w Unii”. Wskazania te
dowodza, moim zdaniem, po pierwsze, ze cel w postaci poprawy bezpieczenistwa ruchu drogowego na
terytorium Unii stanowi integralna cze$¢ konstrukcji przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, i po drugie, Ze mechanizmy wspélpracy i wzajemnego uznawania w sprawach
karnych moga, dzieki podej$ciu funkcjonalnemu, mie¢ zastosowanie do przestepstw i wykroczen
drogowych, ktére stanowia przedmiot sankcji w ramach prawa administracyjnej odpowiedzialnosci
represyjnej panstw czlonkowskich.

72. Ponadto Komisja sama w komunikacie do Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 czerwca
2009 r., zatytutowanym ,Przestrzeri wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwoéci w stuzbie obywateli”*,
wskazuje w rozwazaniach poswieconych wzajemnemu uznawaniu w sprawach karnych, ze ,musi [ono]
zostaé rozciggniete na inne rodzaje decyzji, ktére wedtug panstw czlonkowskich moga mie¢ charakter
albo karny, albo administracyjny”. W tej kwestii twierdzi ona w szczegélnosci, ze ,[n]alezy stworzy¢
warunki do egzekwowania niektérych grzywien — o charakterze karnym lub administracyjnym zaleznie
od panstwa czlonkowskiego — miedzy panstwami, w szczegélnosci w celu polepszenia bezpieczenstwa

na drogach lub, szerzej, zapewnienia poszanowania polityk Unii”*.

73. Na podstawie wszystkich tych elementéw dochodze do wniosku, Zze karanie przestepstw
i wykroczen drogowych moze stanowi¢ przedmiot mechanizméw wspélpracy policyjnej i sadowej
w sprawach karnych na podstawie postanowien traktatu FUE dotyczacych przestrzeni wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, niezaleznie od tego, czy rzeczone przestepstwa i wykroczenia
podlegaja sankcjom prawa administracyjnego, czy prawa karnego panstw cztonkowskich.

74. Nalezy na koniec usciéli¢, ze przyjecie podejécia funkcjonalnego przy rozstrzyganiu, co nalezy do
dziedziny prawa karnego w ramach wspétpracy policyjnej i wspoélpracy sadowej, nie powoduje
catkowitego zaniku podejscia formalnego. Jak widzieliSmy, podejscie funkcjonalne jest niezbedne
w celu zapewnienia skutecznosci i jednolitego stosowania mechanizméw wspélpracy policyjnej
i sadowej dotyczacych przestepstw i wykroczen oraz kar, ktérych kwalifikacja nie byl przedmiotem
przepiséw harmonizujacych na poziomie Unii i ktére zatem nalezg, zaleznie od systemow i tradycji
prawnych panstw czlonkowskich, do ich prawa administracyjnego lub prawa karnego.

75. Natomiast podejscie formalne jest istotne tam, gdzie na podstawie art. 83 ust. 1 i 2 TFUE Unia
zdecydowala si¢ na ustanowienie minimalnych zasad dotyczacych definicji przestepstw i sankcji
w dziedzinach okre$lonych w tych ustepach. W tej sytuacji harmonizacja formalnej kwalifikacji
przestepstw i wykroczen jako prawnokarnych jest wymagana w sposéb wyrazny. Pojecie przestepstwa
i wykroczenia prawa karnego nalezy zatem rozumie¢ w sensie formalnym, bez ryzyka zréznicowania
pomiedzy panstwami czlonkowskimi, poniewaz maja one obowiazek ustanowienia takiej samej
kwalifikacji dla danego przestepstwa lub wykroczenia.

44 — Program sztokholmski — Otwarta i bezpieczna Europa dla dobra i ochrony obywateli (Dz.U. 2010, C 115, s. 1).
45 — COM(2009) 262 wersja ostateczna
46 — Punkt 3.1.
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II — Wnioski
76. Majac na wzgledzie calo$¢ powyzszych rozwazan, proponuje, aby Trybunal:

— oddalit skarge;

— obcigzyl Komisje Europejska kosztami postgpowania i orzekl, ze Krélestwo Belgii, Irlandia, Wegry,
Rzeczpospolita Polska, Republika Stowacka, Krélestwo Szwecji oraz Zjednoczone Krdlestwo

Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej pokryja wlasne koszty.
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