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Potrgcenie kar pienieznych zwigzanych
z niewykonaniem przez Polske srodkow
tymczasowych przewidzianych w art. 279 TFUE

Stowa kluczowe: srodki tymczasowe, okresowa kara pieniezna, potracenie, wykonywanie orzeczen TSUE,
efektywna ochrona sadowa

W wyroku z 29.05.2024 r. Polska przeciwko Komisji' Sad potwierdzit mozliwos¢ egzekwowania
przez Komisje w drodze potracenia kar pienieznych naktadanych na panstwa cztonkowskie.
O ile Komisja dokonywata juz potragcenia wymagalnych wierzytelnosci na rzecz budzetu Unii,
w tym wobec panstw cztonkowskich, o tyle nie dotyczyty one kar pienieznych natozonych
przez TSUE w zwigzku z naruszeniem prawa unijnego. Powyzsze rozstrzygniecie jest tym bar-
dziej istotne, ze dotyczy kar pienieznych uksztattowanych przez prawo sedziowskie, ktérych
stosowanie w odniesieniu do postanowien tymczasowych nie zostato wyraznie przewidziane
w traktatach. Niechlubnym prekursorem omawianych rozwigzan stata sie Polska, ktéra odmé-
wifa wykonania srodkéw tymczasowych zarzadzonych przez TSUE w sprawach o stwierdzenie
uchybienia zobowigzaniom wynikajagcym z prawa unijnego. Artykut przedstawia teoretyczne
i praktyczne aspekty egzekwowania kar pienieznych zasagdzonych w postanowieniach tymcza-
sowych wydanych na podstawie art. 279 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej? oraz
wykorzystane przez Polske srodki ochrony prawne;.
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1. Wstep

Srodki tymczasowe stosowane w postepowaniach spor-
nych przed TSUE stuzg zabezpieczeniu intereséw stron przed
powstaniem nieodwracalnej szkody oraz zapewnieniu pelnej
efektywnosci rozstrzygniecia wydanego co do istoty sprawy.
Ich celem jest zapobiezenie negatywnym skutkom wynikaja-
cym z uptywu czasu, ktére moglyby powstaé¢ w oczekiwaniu
na wyrok sadu, w mysl zatozenia justice delayed, is justice
denied’. Trybunal Sprawiedliwosci, dokonujac teleologicznej
wyktadni art. 279 TFUE, przewidzial mozliwo$¢ nalozenia

1 Wyrok Sadu z29.05.2024 r., sprawy potaczone T-200/22 i T-314/22, Rzecz-
pospolita Polska przeciwko Komisji Europejskiej, EU:T:2024:329 — dalej
wyrok w sprawach potaczonych T-200/22 i T-314/22, Polska przeciwko
Komisji.

2 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 47 — dalej TFUE.

3 P Wenner3s, Interim Relief and Enforcement of the Rule of Law[w:]
The Oxford Encyclopedia of EU Law, 2022, https://opil.ouplaw.com/
display/10.1093/law-oeeul/law-oeeul-e94?prd=OEEUL (dostep:
30.10.2024 r.).

okresowej kary pienieznej na strone postepowania, ktéra nie
stosuje si¢ do zarzadzonych Srodkéw tymczasowych. Okresowa
kara pieni¢zna naliczana za kazdy dzien trwania uchybienia
ma charakter motywujacy w celu sktonienia strony do efektyw-
nego wykonania okreslonych nakazéw lub zakazéw o charak-
terze zabezpieczajagcym. Dotychczas okazato sie to konieczne
w trzech postepowaniach dotyczacych naruszenia zobowigzan
wynikajacych z prawa unijnego, przy czym wszystkie z tych
spraw dotyczyty Polski.

Po raz pierwszy Trybunal przesadzil o mozliwosci zastosowa-
nia okresowej kary pienieznej wobec pafistwa cztonkowskiego
nierespektujgcego postanowienia tymczasowego w sprawie
C-441/17 R, Komisja przeciwko Polsce?, dotyczacej Puszczy
Bialowieskiej’. Trybunat uznal, ze adekwatng kara majaca
sktoni¢ Polske do zaprzestania wycinki Puszczy Biatowieskiej

4 Postanowienie TS z 20.11.2017 r., C-441/17 R, Komisja Europejska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2017:877.

S Postanowienie Wiceprezesa TS 27.07.2017 r., C-441/17 R, Komisja Euro-
pejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2017:622.
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bedzie zaptata kwoty 100 tysiecy euro dziennie. Rozstrzygniecie
Trybunatu odniosto zamierzony skutek, gdyz Polska w krétkim
czasie zaprzestala dewastacji Puszczy Biatowieskiej, a Komi-
sja nie wniosla o zastosowanie kar finansowych. Po raz drugi
kara pieni¢zna okazala si¢ konieczna w sprawie C-121/21 R,
Czechy przeciwko Polsce®, dotyczacej negatywnego oddzia-
lywania na $§rodowisko kopalni wegla brunatnego Turéw.
Wiceprezes Trybunatu natozyla na Polske okresowa kare pie-
niezng w wysokosci 500 tysiecy euro dziennie do czasu wyko-
nania postanowienia tymczasowego dotyczacego wstrzymania
wydobycia wegla brunatnego w kopalni Tur6w’. Po raz trzeci
kara pieni¢zna znalazta zastosowanie w sprawie C-204/21 R,
Komisja przeciwko Polsce®, dotyczacej tzw. ustawy kaganico-
wej oraz Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego. Wiceprezes
Trybunafu natozyt kare w wysokosci 1 miliona euro dziennie
do czasu wykonania przez Polske postanowienia tymczasowego
W sprawie zawieszenia stosowania przepiséw bedacych pod-
stawa funkcjonowania Izby Dyscyplinarnej oraz wstrzymania
wykonalno$ci uchwat tej izby’. Po péttora roku kara zostala
obnizona do kwoty 500 tysiecy euro dziennie, gdyz Polska przy-
jeta zmiany legislacyjne polegajace na zniesieniu Izby Dyscypli-
narnej, lecz nie wykonata wszystkich zarzadzonych srodkéw!.

Podobnie jak w przypadku nakazéw zarzadzonych
przez TSUE, polskie wtadze odniosly si¢ krytycznie do natozo-
nych kar pieni¢znych, wyraZnie odmawiajac ich zaplaty. Z tych
wzgledow Komisja wykorzystata procedure odzyskiwania nalez-
nosci i dokonata potracenia naliczonych kar z przystuguja-
cych Polsce platnosci. Kwota potraconych nalezno$ci wraz
z odsetkami wyniosta ponad 626 mln euro. Polska zakwestio-
nowata decyzje Komisji dotyczace potracenia kar pienieznych,
wszczynajac przed Sadem Unii pieé postepowan dotyczacych
stwierdzenia niewaznosci aktéw Komisji. Jednocze$nie polski
Trybunat Konstytucyjny w sprawach ,,wykreowanych” przez
Izbe Dyscyplinarng i Prokuratora Generalnego wydat z udzia-
tem sedziéw dubleréw rozstrzygnigcia dotyczace niezgodnosci
art. 279 TFUE z Konstytucja!'.

2. Procedura dotyczaca odzyskiwania kar
pienieznych natozonych przez TSUE

Komisja Europejska w ramach kompetencji budzetowych
przewidzianych art. 317 TFUE jest instytucja uprawniong
do ustalenia daty wykonania zobowigzania natozonego na pan-
stwo czlonkowskie, okreSlenia kwoty wierzytelnoSci oraz jej
dochodzenia. Przepisy dotyczace ustalania i egzekwowania
naleznosci przystugujacych Unii, ktére znalazty zastosowanie
w odniesieniu do Polski, zostaty przewidziane w rozporzadzeniu

6 Postanowienie Wiceprezes TS z 21.05.2021 r., C-121/21 R, Republika
Czeska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:420.

7 Postanowienie Wiceprezes TS z 20.09.2021 r., C-121/21 R, Republika
Czeska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:752 — dalej posta-
nowienie C-121/21 R, Czechy przeciwko Polsce.

8 Postanowienie Wiceprezes TS z 14.07.2021 r., C-204/21 R, Komisja Euro-
pejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:593.

9 Postanowienie Wiceprezesa TS z 27.10.2021, C-204/21 R, Komisja Euro-
pejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:878 — dalej posta-
nowienie C-204/21 R, Komisja przeciwko Polsce.

10 Postanowienie Wiceprezesa TS z 21.04.2023 r., C-204/21 R-RAP, Rzecz-
pospolita Polska przeciwko Komisji Europejskiej, EU:C:2023:334.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

2018/1046 w sprawie zasad finansowych majacych zastoso-
wanie do budzetu ogdlnego Unii'?. W przypadku kar finan-
sowych naktadanych przez Trybunal Sprawiedliwosci istotne
byly przepisy zawarte w rozdziale 6 rozporzadzenia finanso-
wego z 2018 r., ktore dotycza operacji po stronie dochodéw
(art. 98-109). W celu ustalenia naleznosci wiasciwy urzednik
zatwierdzajacy sprawdzat istnienie dtugu, okreslat lub spraw-
dzat stan faktyczny i kwote dtugu oraz warunki wymagalnosci
dlugu. Nalezno$ci uznane za pewne, o okreSlonej warto$ci
i wymagalne, byly ustalane nakazem odzyskania srodkow
(recovery order), w ktorym wlasciwy urzednik zatwierdzajacy
polecat ksiegowemu odzyskaé naleznos¢. Nastepnie wystawiana
byla nota debetowa (debit note), ktéra byta przesytana dtuz-
nikowi. Nakaz odzyskania srodkéw i note debetowa sporza-
dzat wlasciwy urzednik zatwierdzajacy (art. 98). W przypadku
braku dobrowolnej zaptaty w terminie okre$lonym w nocie
debetowej ksiegowy miat prawo odzyskaé kwoty nalezne
budzetowi poprzez ich potracenie (art. 101 ust. 1). Potrace-
nie byto mozliwe, gdy dluznik posiadal roszczenie wzgledem
Unii, ktére bylo pewne, opiewalo na okreslong kwote i byto
nalezne, a takze odnosito sie do sumy okreslonej w zleceniu
platniczym (art. 102). Potracenie mialo taki sam skutek jak
platno$é, zapewniajac splate kwoty zadtuzenia na rzecz Unii,
w stosownych przypadkach wraz z naleznymi odsetkami.
Szczegblowe zasady dotyczace dochodzenia naleznosci
zostaly przewidziane w decyzji Komisji z 3.08.2018 r. w sprawie
przepiséw procedury wewnetrznej dotyczacych odzyskiwania
nalezno$ci wynikajacych z zarzadzania bezposredniego oraz
odzyskiwania grzywien, kwot ryczattowych i kar pienigznych
na podstawie Traktatow'. W rozdziale 2 zostala okre$lona pro-
cedura odzyskiwania ryczattéw i okresowych kar pienigznych
natozonych przez TSUE na podstawie art. 260 i 279 TFUE.
Jezeli wyrok lub postanowienie TSUE naktada na panstwo
cztonkowskie okresowg kare pieniezna, urzednik zatwierdza-
jacy ustalal nalezno$¢ i przygotowywal wezwanie do zaplaty
(letter requesting payment) (art. 27 ust. 2). Dyrektor generalny
w porozumieniu z ksiegowym i Stuzbg Prawng wysytal pismo
z wnioskiem o platno$¢ do statego przedstawicielstwa pafistwa
cztonkowskiego przy Unii Europejskiej z potwierdzeniem dore-
czenia. O ile wyrok TSUE nie wyznaczat konkretnego terminu
platnosci, panistwo cztonkowskie bylo wzywane do zaplaty
w terminie 45 dni kalendarzowych od otrzymania wezwania
do zaptaty (art. 28). Jezeli pafistwo czlonkowskie nie dokonato

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046
z 18.07.2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie
do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013,
(UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE)
nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014
oraz decyzjg nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Eura-
tom) nr 966/2012 (Dz.Urz. UE L 193, s. 1, ze zm.) — dalej rozporzadzenie
finansowe z 2018 r. Rozporzadzenie to zostalo zastapione rozporzadzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 2 23.09.2024 r.
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego
Unii (Dz.Urz. UE L 2024/2509), ktére weszto w zycie 29.09.2024 r. Por6w-
nanie obu aktéw prawnych prowadzi do wniosku, ze przedstawione zasady
dotyczace ustalania i egzekwowania naleznosci przystugujacych Unii nie
ulegly zmianie, {acznie z zachowaniem numeracji przepiséw w rozdziale 6
zatytulowanym ,,Operacje po stronie dochodéw”.

13 Commission Decision on the internal procedure provisions for the recovery
of amounts receivable arising from direct management and the recovery
of fines, lump sums and penalty payments under the Treaties, 3.08.2018,
C(2018) 5119 final.
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platnosci w terminie okreSlonym w wezwaniu do zaplaty, ksie-
gowy niezwlocznie wysytal pismo ostrzegawcze (letter of formal
notice), w ktorym zwracat sie o zaplate naleznej kwoty w ciggu
15 dni kalendarzowych, powiekszonej o odsetki za op6Znie-
nie. Jezeli po uplywie 15 dni nadal nie dokonano platnosci,
ksiegowy dokonywal windykacji kwoty poprzez potracenie,
po uprzednim poinformowaniu urzednika zatwierdzajacego
i umozliwieniu pafistwu czlonkowskiemu przedstawienia
uwag (art. 29). Catkowita kwota ryczattu lub okresowej kary
pienieznej nalozonej przez Trybunat Sprawiedliwosci, wraz
z odsetkami, byfa odliczana od platnosci naleznych pafstwu
cztonkowskiemu (art. 31).

3. Egzekwowanie przez Komisje okresowych
kar pienieznych w stosunku do Polski

Mimo natozenia przez TSUE wysokich kar finansowych
Polska nie wstrzymata wydobycia wegla brunatnego w kopalni
Turéw, za$§ w przypadku Izby Dyscyplinarnej postanowienie
tymczasowe zostalo wykonane jedynie cze$ciowo. W pierw-
szej ze spraw kara byla naliczana przez 137 dni do czasu wykres-
lenia sprawy z rejestru wobec zawarcia ugody pozasadowej
przez Polske i Czechy'. Z kolei w sprawie Izby Dyscyplinarnej
kara byta naliczana przez 579 dni do dnia wydania wyroku,
w ktérym TS stwierdzil, ze Polska naruszyta art. 19 ust. 1
ak. 2 Traktatu o Unii Europejskiej” w zw. z art. 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej'®, art. 267 TFUE oraz zasade
pierwszenstwa prawa Unii'’.

W celu wyegzekwowania zasgdzonych kwot Komisja wysto-
sowata do Polski 16 pism dotyczacych potracenia naleznosci
(offsetting letters), w tym:

— 5 pism dotyczacych potracenia 5 naliczonych okreso-
wych kar pienieznych nalozonych w sprawie C-121/21 R,
Czechy przeciwko Polsce, za okres od 20.09.2021 r.
do 3.02.2022 r. wraz z odsetkami tacznie w kwocie
68 591 910,95 euro'®,

— 11 pism dotyczacych potracenia 17 naliczonych okreso-
wych kar pienieznych nalozonych w sprawie C-204/21 R,
Komisja przeciwko Polsce, za okres od 3.11.2021 r.
do 4.06.2023 r., wraz z odsetkami fgcznie w kwocie
557 712 678,09 euro®.

14 Postanowienie Prezesa TS 4.02.2022 r., C-121/21, Republika Czeska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2022:82.

15 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13 — dalej TUE.

16 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389 — dalej KPP

17 Wyrok TS z 5.06.2023 r., C-204/21, Komisja Europejska przeciwko Rze-
czypospolitej Polskiej, EU:C:2023:442.

18 Pismo z 7.02.2022 r. (Ares(2022)874731), pismo z 8.02.2022 r.
(Ares(2022)908846), pismo z 16.03.2022 r. (Ares(2022)1928276), pismo
z 31.03.2022 r. (Ares(2022)2390999) i pismo z 16.05.2022 r.
(Ares(2022)3683073).

19 Pismo z 24.03.2022 r. (Ares(2022)2147810), pismo z 29.04.2022 r.
(Ares(2022)3313639), pismo z 6.07.2022 r. (Ares(2022)4908560), pismo
z 8.08.2022 r. (Ares(2022)5623654), pismo z 8.08.2022 r.
(Ares(2022)6208837), pismo z 12.10.2022 r. (Ares(2022)7041596), pismo
z 23.11.2022 r. (Ares(2022)8087579), pismo z 13.01.2023 r.
(Ares(2023)240070), pismo z 4.08.2023 r. (Ares(2023)5406067), pismo
z 4.08.2023 r. (Ares(2023)5406240) i pismo 9.08.2023 r.
(Ares(2023)5501878). Powotane dokumenty zostaly uzyskane z Komisji
Europejskiej na podstawie przepiséw rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001
Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.05.2001 r. w sprawie publicznego
dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
(Dz.Urz. WE L 145, 5. 43).

Kazde z pism o potraceniu kar pienieznych zostato poprze-
dzone wezwaniem do zaptaty w terminie 45 dni (letter requ-
esting payment) oraz pismem ostrzegawczym zobowigzuja-
cym do zaptaty w terminie kolejnych 15 dni (letter of formal
notice). Wezwanie do zaplaty oraz pismo ostrzegawcze zawie-
rato réwniez informacje, ze niedotrzymanie terminu platnosci
bedzie skutkowac naliczeniem odsetek za opdznienie zgodnie
z art. 99 ust. 4 lit. b rozporzadzenia finansowego oraz potra-
ceniem wszelkich naleznych kwot wraz z odsetkami przez
ksiegowego Komisji na podstawie art. 101 ust. 1 i art. 102
rozporzadzenia finansowego. Do pisma o potraceniu naleznosci
zalgczona zostata kalkulacja potracenia (offsetting calculation)
oraz kalkulacja odsetek (interest calculation). Z przestanych
przez Komisje 16 pism dotyczacych potracenia kar pienieznych
Polska zakwestionowata 11 w trybie skargi na niewaznos¢.

Komisja Europejska sukcesywnie dokonywata potracenia
wszystkich naliczonych kwot z platno$ciami przystugujacymi
Polsce z tytutu funduszy unijnych w nastepujacej wysokosci:
1) z tytutu dziennych kar pienieznych zasagdzonych w posta-

nowieniu Wiceprezes TS wydanym 20.09.2021 r. w spra-

wie C-121/21 R, Czechy przeciwko Polsce, w kwocie

68 591 910,95 euro z tego:

— w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Roz-
w0j 2014-2020 (POWER) w kwocie 15 030 205,47 euro,

— w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wodztwa Kujawsko-Pomorskiego na lata 2014-2020
w kwocie 15 007 191,78 euro,

—w ramach Wsp6lnej Polityki Rolnej (WPR) w kwotach
15037 397,26 euro oraz 8 517 116,44 euro,

— w ramach Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na lata
2014-2020 (POPC) w kwocie 15 000 000,00 euro;

2) 1z tytulu dziennych kar pienieznych zasagdzonych w posta-
nowieniu Wiceprezesa TS wydanym 27.10.2021 r. w spra-
wie C-204/21 R, Komisja przeciwko Polsce, w kwocie
557 712 678,09 euro, z tego:

—w ramach Programu Operacyjnego Inteligentny Rozwdj
na lata 2014-2020 (POIR) w kwotach 69 066 164,38 euro,
63 240 205,48 euro oraz 30 083 424,66 euro,

- w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Roz-
w0j2014-2020 (POWER) w kwotach 42 064 438,36 euro
oraz 64 036 821,92 euro,

—w ramach Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) w kwotach
30063 287,67 euro, 33 126 575,34 euro, 60 270 027,40 euro
oraz 73 655 198,63 euro,

— w ramach Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na lata
2014-2020 (POPC) w kwocie: 33 044 301,37 euro,

—w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko na lata 2014-2020 (POIS) w kwocie
59 062 232,88 euro.

Laczna kwota potragconych przez Komisje kar pienieznych
wraz z naleznymi odsetkami w wysokosci 3,5% w stosunku
rocznym wyniosta ponad 626 mln euro.

Zastosowana przez TSUE presja finansowa nie wptyneta
zatem ani motywujgco, ani odstraszajaco na polskie wiadze,
w ten sposdb, aby powstrzymad je od dalszego naruszania
prawa unijnego. Mimo ze kary zasgdzone w sprawie kopalni
Turéw i Izby Dyscyplinarnej byty najwyzszymi okresowymi
karami pienieznymi natozonymi na panstwo cztonkowskie,
nie przyniosly oczekiwanego rezultatu. Mozna wiec zgodzi¢ sie
z twierdzeniem, ze pafistwa takie jak Polska wykazujg tendencje
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do wykorzystywania kar pienieznych stosowanych przez TSUE
do ,,kupowania” kontynuowania naruszania zobowigzan wyni-
kajacych z prawa Unii*’. W przypadku Polski nieprzestrzega-
nie prawa unijnego miato jeszcze dalsze konsekwencje, gdyz
polskie wtadze wyraznie odméwity zaptaty naliczonych kar
pienieznych, a po dokonaniu potracenia naleznosci zaskarzyly
decyzje Komisji, zarzucajac bezprawne dzialanie tej instytugji.

4. Potracenie wierzytelnosci w prawie UE

Ze wzgledu na to, ze jednym z gtéwnych zarzutéw sformuto-
wanych przez polskie wladze byto egzekwowanie przez Komisje
kar pienieznych przez dokonanie potracenia naleznosci z ptatno-
$ciami przystugujacymi Polsce z tytutu funduszy unijnych, istotne
jest przedstawienie instytucji potragcenia w prawie unijnym.

Potracenie rozumiane jako sposdb wygaszania zobowigzan
polegajacy na przeciwstawieniu wzajemnie przystugujacych
stronom wierzytelno$ci ma swoje Zrédto w prawie rzymskim.
Instytucja potracenia (compensatio) wystepowata w dwojakiej
formie: jako potracenie dobrowolne, tj. umowne wymagajace
zgody stron (pactum), oraz przymusowe, tj. sgdowe dokonane
w procesie po wniesieniu skargi (actio). Whasciwy rozwdj tej
instytucji dotyczy kompensacji przymusowej, traktowanej jako
zagadnienie procesowe realizowane za pomocg Srodkéw for-
malnoprawnych?'. Przy czym az do okresu postklasycznego
(kodyfikacji justynianskiej) nie istnialo spdjne i systemowe
uregulowanie instytucji potracenia, ktére pierwotnie miato
charakter bardzo kazuistyczny. Potracenie jako instytucja mate-
rialnoprawna, rozumiana jako sposéb umorzenia zobowigza-
nia za pomocg jednostronnego o$wiadczenia woli w wyniku
przeciwstawienia roszczeniu wierzyciela wzajemnej wierzytel-
nosci ze strony dluznika, w zasadzie nie istniata??.

Instytucja potracenia wierzytelnosci jest rowniez znana
we wszystkich europejskich porzadkach prawnych. Dokonu-
jac pewnego uproszczenia, mozna stwierdzié, ze w systemach
kontynentalnych potracenie ma charakter materialnoprawny,
podczas gdy w systemach common law procesowy?. Potracenie
moze mie¢ charakter umowny — przewidziany w umowie stron
na warunkach, jakie strony miedzy sobg ustalily, oraz ustawowy
— przewidziany w przepisach prawa, ktérego podstawowymi
przestankami s3: wzajemnos¢ wierzytelnosci, jednorodzajowosé
$wiadczen, wymagalno$¢ oraz zaskarzalno$¢. W ramach potra-
cenia ustawowego mozna wyréznié trzy modele charakterys-
tyczne dla systemow romafiskich, germanskich i anglosaskich:
—  potracenie z mocy prawa, w chwili gdy stato sie mozliwe

na skutek ziszczenia sie ustawowych przestanek (wyste-
puje m.in. w prawie francuskim, belgijskim, wloskim,
portugalskim);

- potracenie na mocy jednostronnej czynnosci prawnej, kon-
stytutywnego oSwiadczenia woli jednej ze stron (wyste-
puje m.in. w prawie niemieckim, austriackim, szwajcar-
skim, polskim, wloskim, holenderskim, dufiskim, fifiskim,
szwedzkim, norweskim);

20 B. Jack, Article 260(2) TFEU: An Effective judicial procedure for the enfor-
cement of judgements?, ,European Law Journal” 2013/3, s. 421.

21 W. Osuchowski, Historyczny rozwdj kompensacji w prawie rzymskim,
Krakéw 1970, s. 333; R. Zimmermann, Comparative Foundations of
a European Law of Set-Off and Prescription, Cambridge 2010, s. 24.

22 A. Olas, Zarzut potrgcenia w procesie cywilnym, Warszawa 2002, s. 58-59.

23 R. Zimmermann, Comparative...,s. 22-23.

- potracenie na mocy orzeczenia sgdowego, na wniosek jed-
nej ze stron (wystepuje m.in. w prawie angielskim, szkoc-
kim, irlandzkim)?*.

Poczatkowo w prawie unijnym nie bylo powszechnie obo-
wigzujgcych przepiséw dotyczacych prawa Komisji jako instytu-
¢ji odpowiedzialnej za wykonanie budzetu Unii do wykorzysta-
nia mechanizmu potracenia wobec podmiotéw, ktérym nalezne
byty §rodki unijne?. Dopiero w rozporzadzeniu nr 1605/2002
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do bud-
zetu ogdlnego Wspolnot Europejskich? przewidziano mozli-
wo§¢ potracenia jako sposéb odzyskiwania Srodkéw naleznych
Wspdlnotom. Zgodnie z art. 73 ust. 1 powolanego rozpo-
rzadzenia ksiegowy mial prawo do odzyskiwania naleznosci
poprzez kompensowanie ich z rownowaznymi wierzytelno-
$ciami, ktore Wspdlnoty miaty wobec dtuznika. Kwoty nada-
jace sie do potracenia musiaty by¢ pewne, w ustalonej kwocie
i wymagalne? . Instytucja potracenia przeznaczona byla przede
wszystkim do odzyskiwania nalezno$ci powstatych z tytutu
zarzadzania bezposredniego oraz zarzadzania dzielonego przez
Wspdlnoty i pafistwa cztonkowskie w dziedzinie polityki rolnej
i funduszy strukturalnych. Wymagalne kwoty powstawaly naj-
czeciej po rozliczeniu zaliczek, wykazaniu nieprawidlowosci
formalnych lub bledéw merytorycznych, za$ rzadziej wskutek
naduzy¢ finansowych?.

Wewnetrzne przepisy Komisji dotyczace odzyskiwania
nalezno$ci z tytutu kar pienieznych natozonych przez TSUE,
ktére wyraznie odnosily sie do kwestii potracenia, zostaly
ustalone juz w 1994 r.? W komunikacie dotyczacym egze-
kwowania ryczattow i okresowych kar pienieznych przewi-
dzianych w 6wczesnym art. 171 Traktatu ustanawiajacego
Wspolnote Europejska®’, wprowadzonym na mocy Traktatu
z Maastricht (obecnie art. 260 TFUE), wskazano, ze istnieje
mozliwo$¢ wykorzystania mechanizmu kompensaty. Mecha-
nizm ten byt przewidziany w decyzji Komisji z 1987 r. w spra-
wie wewnetrznej procedury odzyskiwania wierzytelnosci,
innych niz grzywny i okresowe kary pieniezne, natozonych
na mocy traktatdow EWG i EWEA?!. W ocenie Komisji proce-
dura ta mogta zostaé zastosowana w przypadku, gdy panstwo
cztonkowskie nie dokonaloby platnosci kary zasadzonej przez

24 Opinia rzecznika generalnego P Légeraz 17.05.1995 r., C-341/93, Danvaern
Production A/S przeciwko Schuhfabriken Otterbeck GmbH & Co.,
EU:C:1995:139, pkt 31.

25 Wyrok Sadu z 14.12.2000 r., T-105/99, Conseil des communes et régions
d’Europe (CCRE) przeciwko Komisji, EU:T:2000:306, pkt 55 — dalej wyrok
T-105/99, CCRE.

26 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25.06.2002 r.
w sprawie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu
ogdlnego Wspolnot Europejskich (Dz.Urz. WE L 248, s. 1) — dalej rozpo-
rzadzenie finansowe z 2002 r.

27 Przepis ten stanowi odpowiednik art. 102 ust. 1 rozporzadzenia finanso-
wego 2018/1046, ktory stanowit podstawe potracenia okresowych kar
pieni¢znych wobec Polski.

28 Communication of the Commission — Improving the recovery of Commu-
nity entitlements arising from direct and shared management of Community
expenditure, 3.12.2002, COM(2002) 671 final, s. 18.

29 Communication de la Commission — Recouvrement des sommes forfaitaires
ou des astreintes imposees par la Cour de Justice en vertu de I’Article 171
CE, 7.12.1994, SEC(1994)2103/1.

30 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 321E z 2006 r., s. 37.

31 Decision de la Commission — Procedure interne relatives au recouvrement
des creances, autres que les amendes et astreintes, au titre des Traites CEE
et CEEA, 20.07.1987, EC(1987)1258.
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Trybunat Sprawiedliwo$ci w terminie wskazanym w wezwaniu

do zaplaty oraz w pi$mie ostrzegawczym. W takiej sytuacji

ksiegowy, w porozumieniu z urzednikiem zatwierdzajacym

i po uzyskaniu opinii stuzby prawnej, mdgt przystapi¢ do win-

dykagji przez potracenie we wszystkich przypadkach, w ktorych

wierzytelno§¢ byta pewna, w ustalonej kwocie i wymagalna.

W komunikacie zalecono dokonywanie potracen z kwotami

naleznymi z tytutu zaliczek z Europejskiego Funduszu Orien-

tacji i Gwarancji Rolnej, ze wzgledu na ich ptatno$é w okresach
miesiecznych na rzecz budzetéw panstw cztonkowskich. Po wej-
$ciu w zycie rozporzadzenia finansowego z 2002 r. przepisy
te zostaly ujednolicone przez Komisje w ramach wewnetrznej
procedury dotyczacej odzyskiwania nalezno$ci wynikajacych

z zarzadzania bezpoSredniego oraz odzyskiwania grzywien,

kwot ryczattowych i kar pienieznych na podstawie Traktatow32.

Stanowi ona odpowiednik procedury przyjetej przez Komisje

w 2018 r., na podstawie ktérej dokonano potracenia wobec

Polski okresowych kar pienieznych zwigzanych z niewykona-

niem postanowief tymczasowych.

W przypadku potracenia nalezy rozwazy¢ funkcje, jakie petni
ta instytucja w krajowych porzadkach prawnych, i zestawié
je z zalozeniami, ktére moze realizowaé w prawie unijnym:

- funkcja zaptaty, postrzegana ze strony dtuznika, ktorego
celem jest spelnienie $wiadczenia na rzecz wierzyciela;

- funkgja egzekucyjna, postrzegana ze strony wierzyciela,
ktory egzekwuje przystugujaca mu wierzytelno$é, nawet
jezeli dhuznik nie miat zamiaru spetni¢ $wiadczenia;

- funkcja gwarancyjna, $ciSle zwigzana z egzekucyjna, ktéra
stwarza wierzycielowi szczeg6lnie korzystng sytuacje wérod
innych uprawnionych. Ziszczenie sie przestanek umozli-
wiajacych dokonanie potracenia zapewnia wierzycielowi
bezpieczefistwo uzyskania naleznego mu $wiadczenia®.

W przypadku odzyskiwania naleznosci przez potracenie
na podstawie przepiséw rozporzadzenia finansowego domi-
nuje funkcja egzekucyjna i gwarancyjna. Funkcje te przewazajg
réwniez w przypadku przymusowej egzekucji kar pienieznych
zasadzanych przez TSUE. Znikoma role odgrywa natomiast
funkcja zaptaty. W przepisach nie zostalo bowiem przewidziane
uprawnienie dla pafistwa cztonkowskiego do uiszczenia ptatno-
§ci na rzecz budzetu Unii przez zlozenie jednostronnego o$wiad-
czenia woli o potraceniu. Innym zagadnieniem jest dopuszczal-
no$¢ dokonania zaplaty grzywien, kar i innych naleznosci przez
panstwo czlonkowskie z wykorzystaniem instytucji potracenia
ujmowanej jako zasada ogdlna prawa unijnego.

Rozwazajac instytucje potracenia, nie mozna poming¢ ksztat-
tujacego sie od lat 80. XX orzecznictwa sadéw unijnych oraz
opinii rzecznikdw generalnych odnoszacych sie do tego zagad-
nienia. Mozna z nich wyprowadzié wniosek, ze potracenie
w prawie unijnym stanowi zwykta metode dokonania ptatnosci
prowadzacag do umorzenia wzajemnych wierzytelnoSci, za$
stronie, wobec ktérej dokonano potracenia, przystuguja srodki
prawne przed sagdem wlasciwym. Przeglad orzecznictwa TSUE
pozwala wyrdznié nastepujace kategorie spraw w zaleznosci

32 Decision de la Commission — Dispositions de procédure interne relatives au
recouvrement des créances nées de la gestion directe et au recouvrement des
amendes, sommes forfaitaires et astreintes au titre des traités, 17.12.2002,
C(2002)5048/4.

33 M. Pyziak-Szafnicka, Potrgcenie w prawie cywilnym, Krakow 2002,
s. 32-35.

od podmiotéw dokonujacych kompensaty w drodze jedno-

stronnego o$wiadczenia woli:

— organy krajowe, ktérym przystugiwaly roszczenia pie-
niezne w stosunku do podmiotéw prywatnych zwigzane
z wykonywaniem prawa unijnego na poziomie krajowym
(orzeczenia wydawane w trybie pytan prejudycjalnych)3;

— instytucje unijne, ktérym przystugiwaly roszczenia pie-
niezne w stosunku do podmiotéw prywatnych z tytulu
doptat wyréwnawczych, programéw lub projektéw (orze-
czenia wydawane w trybie skarg bezposrednich)?’;

— instytucje unijne, ktérym przystugiwaly roszczenia pie-
niezne w stosunku do pafistw cztonkowskich zwigzane
z rozliczeniem funduszy unijnych i projektéw w ramach
wspOlnej polityki zagranicznej (orzeczenia wydawane
w trybie skarg bezpo$rednich)3.

Juz w 1983 r. rzecznik generalny Mancini w opinii w spra-
wie 250/78, DEKA, wskazal, ze w przypadku niewyptacalnego
przedsiebiorcy potracenie przez Wspdlnote wzajemnego lub
powigzanego roszczenia moze by¢ jedynym praktycznym spo-
sobem odzyskania niestusznie wyptaconych kwot naleznych
Wspélnocie. W celu zapewnienia jednolito$ci prawo do doko-
nania potrgcenia powinno opieraé sie na ogdlnych zasadach
wspOlnych dla system6w panstw cztonkowskich i by¢é stosowane
do roszczen majacych podstawe w prawie wspdlnotowym?.
W opinii w sprawie 125/84, Continental Irish Meat®, rzecznik
generalny Mancini dokonat analizy systeméw prawnych 6wcze-
snych panstw cztonkowskich w celu ustalenia dopuszczalnosci
dokonania potracenia przez krajowy organ administracyjny
kwot przystugujacych przedsiebiorstwu na podstawie prawa
wspoélnotowego. Doszedt do wniosku, ze potracenie jest moz-
liwe, jezeli strony reprezentujg dwa oddzielne centra intere-
sow gospodarczych. Rozne zasady maja jednak zastosowanie
do potracen miedzy pafistwem a podmiotami gospodarczymi.
W niektérych systemach (Francja, Wiochy, Holandia i Belgia)

34 Wyrok TS z 15.10.1985 r., 125/84, Continental Irish Meat Ltd przeciwko
Minister for Agriculture, EU:C:1985:409; wyrok TS z 19.05.1998 r.,
C-132/95, Bent Jensen i Korn- og Foderstofkompagniet A/S przeciwko
Landbrugsministeriet — EF-Direktoratet, EU:C:1998:237.

35 Wyrok TS z 1.03.1983 r., 250/78, DEKA Getreideprodukte GmbH & Co.
KG, i. L. przeciwko Europejskiej WspSlnocie Gospodarczej, EU:C:1983:49;
wyrok T-105/99, CCRE; wyrok TS z 10.07.2003 r., C-87/01 B, Komi-
sja Wspdlnot Europejskich przeciwko Conseil des communes et régions
d’Europe (CCRE), EU:C:2003:400 - dalej wyrok C-87/01 P, Conseil des
communes et régions d’Europe; wyrok Sadu z 8.10.2008 r., T-122/06, Hel-
kon Media AG przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich, EU:T:2008:418;
wyrok Sadu z 8.11.2011 r., T-37/08, Robert Walton przeciwko Komisji
Europejskiej, EU:T:2011:640; wyrok Saqdu z 6.10.2015 r., T-216/12, Tech-
nion - Israel Institute of Technology i Technion Research & Development
Foundation Ltd przeciwko Komisji Europejskiej, EU:T:2015:746; wyrok
Saduz 14.09.2017 r., T-393/15, Universita del Salento przeciwko Komisji
Europejskiej, EU:T:2017:604.

36 Wyrok Sadu z 17.01.2007 r., T-231/04, Republika Grecka przeciwko
Komisji Wspélnot Europejskich, EU:T:2007:9; wyrok TS z 6.11.2008 r.,
C-203/07 P, Republika Grecka przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich,
EU:C:2008:606; wyrok Sadu z 15.04.2011 r., T-465/08, Republika Czeska
przeciwko Komisji Europejskiej, EU:T:2011:186 — dalej wyrok T-465/08,
Czechy przeciwko Polsce.

37 Opinia rzecznika generalnego Mancini z 13.01.1983 r., 250/78, DEKA
Getreideprodukte GmbH & Co. KG, i.L. przeciwko Europejskiej Wsp6l-
nocie Gospodarczej, EU:C:1983:5, s. 439, ak. 2.

38 Opinia rzecznika generalnego Mancini z 26.06.1985 r., 125/84, Continen-
tal Irish Meat Ltd przeciwko Minister for Agriculture, EU:C:1985:276,
s. 3446.
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tylko podmioty publiczne majg prawo do potracenia. Z kolei
zgodnie z prawem niemieckim i angielskim osoby prywatne
mogg rowniez mie¢ prawo do potrgcenia, pod warunkiem
ze platnos$¢ ma zosta¢ dokonana na rzecz tego samego funduszu,
z ktdrego ma zostaé zaspokojona wierzytelnos¢ strony doko-
nujacej potracenia. W sprawie C-132/95, Janssen®, adwokat
generalny Fenelly uznat za dopuszczalne dokonanie potracenia
przez panstwo czlonkowskie kwoty pomocy przystugujacej
beneficjentowi w ramach wspdlnej polityki rolnej z dtugiem
fiskalnym naleznym temu pafstwu. Doszedl do wniosku,
ze prawo wspolnotowe nie wyklucza mozliwosci stosowania
krajowych przepiséw dotyczacych potracenia do naleznosci
przystugujacych podmiotom prywatnym na podstawie roz-
porzadzen. Por6wnanie poszczegdlnych systeméw prawnych
wykazalo, ze w tym przypadku wymagana jest wzajemnos¢
wierzytelnosci obejmujgca tozsamos$é podmiotowg wierzyciela
i dtuznika (w tym przypadku pafistwa i jego agencji), zgodnie
z zasadg compensatio ex iure tertii nequit.

Najbardziej obszerne rozwazania dotyczace potracenia przed-
stawil rzecznik generalny Léger w sprawie C-87/01 P, Conseil
des communes et régions d’Europe (Rada Gmin i Regionéw
Europy)*. W celu ustalenia, czy istnieje ogdlna zasada prawa
unijnego zezwalajaca na dokonanie potracenia naleznosci przy-
shugujacych Unii oraz jakie nalezy spetni¢ warunki, przeprowa-
dzit analize por6wnawczg systemdéw prawnych pafistw europej-
skich. Pierwsza grupa pafistw, do ktérej nalezg Belgia, Hiszpania,
Francja, Grecja, Wtochy, Luksemburg i Portugalia, uznaje kon-
cepcje potracenia z mocy prawa, ktore dokonuje sie automatycz-
nie z chwilg spetnienia ustawowych przestanek. Wierzytelnosci
musza by¢ wzajemne, zamienne, mozliwe do ustalenia i natych-
miast wymagalne. Jesli jeden z tych warunkéw nie jest spetniony,
potracenie moze mimo to doj$¢ do skutku, jesli strony wyrazg
na to zgode (potracenie umowne) lub jesli zostanie ono nakazane
przez sad (potracenie sagdowe). Druga grupa pafistw — Niemcy,
Austria, Dania, Finlandia, Holandia, Norwegia i Szwecja
- przyjmuje koncepcje potracenia na podstawie o$wiadczenia
jednej ze stron. Aby potracenie byto mozliwe, wierzytelno$ci
muszg by¢ wzajemne, zamienne i natychmiast wymagalne. Nie
jest wymagane, aby byty one mozliwe do ustalenia, jak w przy-
padku potracenia automatycznego nastepujacego z mocy prawa.
Trzecia grupa, obejmujaca Anglie, Szkocje i Irlandie, przewi-
duje potracenie na mocy orzeczenia sadu, przy czym pozwany
moze odroczy¢ uregulowanie catosci lub czesci swojego diugu
do czasu wydania wyroku w sprawie jego wlasnego roszczenia.
Rzecznik generalny doszedt do wniosku, ze zasada potracenia
(principle of set-off) jest uznawana we wszystkich 15 pafistwach
cztonkowskich, za§ 13 z nich przyjmuje, ze potracenie moze
by¢ dokonane bez interwencji sadu. Tyle samo pafstw wymaga
tych samych przestanek umozliwiajagcych dokonanie potrace-
nia, a mianowicie wzajemno$ci wierzytelnosci, ich zamiennosci
i natychmiastowej wymagalnosci. Ponadto wszystkie pafistwa
cztonkowskie, z wyjatkiem Irlandii i Zjednoczonego Krolestwa,
uznajg zasade, zgodnie z ktdrg organ publiczny moze potracaé
wierzytelno$ci wobec osoby prywatne;.

39 Opinia rzecznika generalnego Fennelly z 27.11.1997 r., C-132/95, Bent
Jensen i Korn-og Foderstofkompagniet A/S przeciwko Landbrugsministeriet
- EF-Direktoratet, EU:C:1997:560, pkt 59.

40 Opinia rzecznika generalnego Léger 17.09.2002 r., C-87/01 P, Komi-
sja Wspdlnot Europejskich przeciwko Conseil des communes et régions
d’Europe (CCRE), EU:C:2002:501, pkt 32 i n.

Rozwazajac, czy zasada potracenia moze zostaé uznana
za zasade ogdlng prawa unijnego, rzecznik generalny wyko-
rzystal metode wartoSciujgcego poréwnywania prawa stoso-
wang poczawszy od lat 70. XX w. w odniesieniu do ogdlnych
zasad wspolnych dla systemdéw prawnych pafistw czlonkow-
skich w celu okreslenia zasad i przestanek odpowiedzialnosci
pozaumownej Unii. Metoda ta zaktada ustalenie w drodze
analizy poréwnawczej zasad wspolnych dla poszczegdlnych
systemOw panstw cztonkowskich, a nastepnie dostosowanie
ich do specyfiki unijnego systemu prawa*'. Po przeprowadze-
niu analizy poréwnawczej rzecznik generalny Léger doszedt
do wniosku, ze zasada potracenia jest powszechnie uznawana
w porzadkach prawnych pafistw cztonkowskich i moze zostaé
uznana za zasade og6lng prawa unijnego. Zasada ta nie nalezy
jednak do zasad o charakterze konstytucyjnym, lecz raczej
o charakterze legislacyjnym czy administracyjnym. Pomimo
istnienia réznic w poszczegdlnych pafistwach cztonkowskich
mozna wyr6zni¢ pewne wspOlne kryteria, ktére warunkuja
dokonanie potracenia. Zdaniem rzecznika Komisja miataby
prawo do odzyskania nalezno$ci w drodze potracenia, gdyby
wierzytelnosci byly wzajemne, wyrazone w kwocie pienieznej,
wymagalne i pewne co do ich istnienia i kwoty*2.

Trybunal Sprawiedliwosci nie podzielit jednak pogladu
przedstawionego w opinii dotyczacego uznania potrgcenia
za zasade ogdlng prawa unijnego. W wyroku odwotat sie jedynie
do wczesniejszego orzeczenia w sprawie 250/78, DEKA, wska-
zujac, ze przepisy prawa Unii mogg prowadzi¢ do powstania
miedzy organem a przedsiebiorcg wzajemnych wierzytelnosci,
ktore nadaja sie do potracenia, co w przypadku niewyptacal-
nego przedsiebiorcy moze by¢ jedynym sposobem, w jaki organ
moze odzyskaé nienalezno$ci®®. Teza adwokata generalnego
Légera dotyczaca uznania potracenia za zasade ogdlng prawa
unijnego byta powolywana w opiniach rzecznikéw general-
nych wydanych w pdiniejszych sprawach, lecz nie zostata
ona nigdy potwierdzona w wyroku. Trybunat Sprawiedliwo-
$ci powolywal raczej kazuistyczne orzecznictwo dotyczace
poszczegblnych przypadkéw potracenia nalezno$ci wyni-
kajacych z prawa unijnego, dokonywanych przez organy
krajowe badz unijne. Z powyzszego wynika, ze stosowanie
mechanizmu potracenia w prawie unijnym nie wplywa na kra-
jowe przepisy dotyczace tego zagadnienia, a jedynie reguluje
prawa i obowigzki Unii w stosunku do panstw cztonkowskich
i podmiotéw prywatnych, stanowigc gwarancje uzyskania
zaplaty przez instytucje odpowiedzialng za wykonanie budzetu
Unii.

5. Skargi o stwierdzenie niewaznosci wniesione
przez Polske przeciwko aktom Komisji
dotyczacym potracenia kar pienieznych

Polska wniosta pie¢ skarg o stwierdzenie niewaznosci aktow
Komisji dotyczacych potracenia okresowych kar pienieznych
naliczonych z powodu niewykonania srodkéw tymczasowych

41 Opinia rzecznika generalnego Roemera z 13.07.1971 r., 5/71, Aktien-
-Zuckerfabrik Schéppenstedt przeciwko Radzie Wsp6lnot Europejskich,
EU:C:1971:96, s. 989-990.

42 Opinia C-87/01 P, Komisja przeciwko Conseil des communes et régions
d’Europe, pkt 551 68.

43 Wyrok C-87/01 P, Komisja przeciwko Conseil des communes et régions
d’Europe, pkt 56-57.
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zarzadzonych w sprawie kopalni Turéw* oraz Izby Dyscyplinarnej
Sadu Najwyzszego*®. Kazde z pism Komisji o potraceniu kar pie-
nieznych zawierato pouczenie o przystugujacych ,,srodkach odwo-
tawczych od decyzji polegajacych na wszczeciu postepowania
przed Sagdem Unii na warunkach okreSlonych w art. 263 TFUE”.
Sformutowanie skarg wniesionych przez Polske wskazuje, ze maja
one na celu ,stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji Euro-
pejskiej zawartej w pismach z dnia [...] dotyczacych potracenia
naleznosci z tytulu dziennych kar pienieznych”.

Liczba wszczetych przez Polske postepowafi wynika z dwu-
miesiecznego terminu na wniesienie skargi, liczonego w przy-
padku aktéw podlegajacych notyfikacji od dnia doreczenia ich
skarzacemu. Pisma Komisji dotyczace potracenia kar pienieznych
z wierzytelnoSciami przystugujacymi Polsce z tytutu funduszy
unijnych byly doreczane w okresie od lutego do maja 2022 r.
(w odniesieniu do kopalni w Turowie) oraz w okresie od marca
2022 r. do sierpnia 2023 r. (w odniesieniu do Izby Dyscyplinar-
nej)*. Nalezy zauwazy¢, ze podniesione przez Polske w skargach
zarzuty s3 zblizone do tych, ktdre zostaly sformutowane przez
Czechy w podobnej sprawie dotyczacej stwierdzenia niewaz-
nosci aktéw Komisji o potraceniu wierzytelno$ci z programu
Phare ze §rodkami przystugujacymi z Europejskiego Funduszu
Socjalnego®’. Sad w wyroku T-465/08, Czechy przeciwko Komi-
sji, uznat zarzuty Czech za bezzasadne i potwierdzit mozliwo$é
dokonania potracenia naleznych Unii wierzytelnosci z przystugu-
jacymi pafistwu cztonkowskiemu $rodkami z funduszy unijnych.
Sad wskazal, ze ustalenie i odzyskanie, w tym w drodze potrace-
nia, wierzytelnosci przystugujacych od panstwa cztonkowskiego
nalezy do kompetencji Komisji, ktéra jest zobowigzana do sto-
sowania i przestrzegania przepisdw rozporzadzenia dotyczacego
wykonywania budzetu Unii, w tym przepiséw odpowiadajacych
art. 101 i 102 rozporzadzenia finansowego z 2018 r.

Z pieciu wniesionych skarg dotychczas rozstrzygniete
zostaly dwie dotyczace potracenia okresowych kar pieniez-
nych w zwigzku z niewykonaniem postanowienia tymczaso-
wego w sprawie w kopalni Turéw. W wyroku z 29.05.2024 r.
wydanym w sprawach potgczonych T-200/22 i T-314/22, Polska
przeciwko Komisji, Sad nie uwzglednit argumentéw polskich
wladz i oddalit skargi o stwierdzenie niewaznosci decyzji Komi-
sji 0 potraceniu kar pienieznych®.

6. Wyrok Sgdu dotyczacy potracenia kar
pienieznych w sprawie kopalni Turéw

W przypadku kar pienieznych naliczonych w zwigzku
z odmowa wykonania $rodkéw tymczasowych w sprawie

44 Skarga z 19.04.2022 r., T-200/22, Polska przeciwko Komisji (Dz.Urz. UE
C237,s.58); skargaz 25.05.2022 r., T-314/22, Polska przeciwko Komisji
(Dz.Urz. UE C 276, s. 19).

45 Skarga z 22.12.2022 r., T-830/22, Polska przeciwko Komisji (Dz.Urz. UE
C 6322023 r.,s. 64); skarga z 23.03.2023 r., T-156/23, Polska przeciwko
Komisji (Dz.Urz. UE C 173, s. 36); skarga z 16.10.2023 r., T-1033/23,
Polska przeciwko Komisji (Dz.Urz. UE C 2023/1173).

46 W przypadku niewykonania postanowiefi tymczasowych w sprawie dotycza-
cej Izby Dyscyplinarnej Polska nie zaskarzyta wszystkich pism o potraceniu
kar pienieznych. Poza zakresem zaskarzenia pozostalo 5 pism Komisji
dotyczacych kar naliczonych od 3.11.2021 r. do 14.07.2022 r. Oznacza
to, ze potracenie okresowych kar pienieznych za 254 dni wraz z odsetkami
w wysokoéci 3,5% w stosunku rocznym ma charakter ostateczny.

47 Skarga z 15.10.2008 r., T-465/08, Republika Czeska przeciwko Komisji
(Dz.Urz. UE C 327, s. 39).

48 Wyrok w sprawach potaczonych T-200/22 i T-314/22, Polska przeciwko Komisji.

kopalni Tur6w Polska wszczela dwa postepowania, kwestio-
nujac wszystkie 5 pism Komisji o potraceniu tgcznej kwoty
68 500 000 euro wraz z odsetkami. W skardze zlozonej
19.04.2022 r. w sprawie T-200/22 Polska wniosta o stwier-
dzenie niewaznosci decyzji Komisji w odniesieniu do potracenia
kar naliczonych w okresie od 20.09.2021 r. do 17.01.2022 r.¥
Z kolei w skardze z 25.05.2022 r. w sprawie T-314/22 Polska
zakwestionowala legalno$¢ decyzji Komisji w odniesieniu do
potracenia kar naliczonych od 18.01.2022 r. do 3.02.2022 r.°°
W obu skargach Polska sformutowata analogiczne zarzuty,
tj. przekroczenie przez Komisje uprawniefi przyznanych jej
na mocy rozporzadzenia finansowego oraz naruszenie istotnych
wymogdw proceduralnych polegajacych na braku wystarczaja-
cego uzasadnienia decyzji o dokonaniu potracenia.

W ramach pierwszego zarzutu Polska podniosta naruszenie
przez Komisje art. 101 i art. 102 w zw. z art. 98 rozporzadzenia
finansowego z 2018 r. poprzez zastosowanie procedury odzyski-
wania nalezno$ci w drodze potracenia, pomimo ze — zdaniem
Polski — naleznosci te przestaly istnie¢. W ocenie Polski Komisja
nie mogta wydaé decyzji o potraceniu w sytuacji, w ktorej Srodki
tymczasowe zarzadzone w postanowieniu z 20.09.2021 r. wyga-
sly z mocg wsteczng wskutek zawarcia ugody przez rzady Polski
i Czech. Na mocy zawartej ugody strony sporu zrzekly sie
wszelkich roszczen bedacych przedmiotem sporu, a sprawa
C-121/21, zainicjowana przez Czechy zostata 4.02.2022 r.
wykreslona z rejestru Trybunatu. Na poparcie swojego argu-
mentu Polska odwotata sie do orzecznictwa TSUE dotyczacego
stwierdzenia niewaznosci aktu, ktore ma skutki ex tunc, powo-
dujgc wyeliminowanie tego aktu z obrotu prawnego z moca
wsteczng. W ocenie Polski wygasniecie Srodka tymczasowego
spowodowalo, ze kwoty wskazane w wezwaniach do zaptaty
nie stanowily istniejacego dlugu w rozumieniu art. 98 ust. 1
lit. a rozporzadzenia finansowego, a zatem Komisja powinna
byta umorzy¢ ustalone naleznosci i zaprzestac ich odzyskiwania.
W przeciwnym wypadku pafistwa mogg niechetnie rozwigzy-
wad spory w drodze ugody, bedac zobowigzanymi do poniesie-
nia kosztoéw naliczonych kar pienieznych oraz skutkow zawartej
ugody.

Zarzut sformutowany w skardze koncentruje sie woko6t
braku podstaw prawnych do wydania przez Komisje kwestio-
nowanych decyzji w sytuacji, gdy — zdaniem Polski — skutki
finansowe postanowienia tymczasowego dotyczacego zarza-
dzenia kary pienieznej wygasly. Zarzut ten zostal juz raz sfor-
mulowany przez Polske w sprawie Czechy przeciwko Polsce
we wniosku z 8.02.2022 r., w ktérym Polska domagata sie
uchylenia postanowienia z 20.09.2021 r. Podstawa ztozenia
wniosku byt art. 163 regulaminu postepowania przed Try-
bunatem Sprawiedliwosci®!, zgodnie z ktérym na wniosek
strony postanowienie tymczasowe moze zostaé w kazdej
chwili zmienione lub uchylone ze wzgledu na zmiane okolicz-
nosci. Z tresci wniosku jasno wynikato, ze zostal on ztozony
w celu uchylenia postanowienia ze skutkiem wstecznym dla
podwazenia obowigzku zaplaty przez Polske kary pieniezne;j
za okres od dnia doreczenia postanowienia z 20.09.2021 r.
do dnia wykreslenia sprawy z rejestru. Nie uzyskat on jed-
nak aprobaty Trybunatu, gdyz zmiana lub uchylenie §rodka

49 Skarga z 19.04.2022 r., T-200/22, Polska przeciwko Komisji.
50 Skarga z 25.05.2022 r., T-314/22, Polska przeciwko Komisji.
51 Dz.Urz. UE L 265, s. 1.
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tymczasowego ze wzgledu na zmiane okolicznosci moze nastg-
pi¢ jedynie na przyszlo$¢ ze skutkiem ex nunc. W postanowieniu
2 19.05.2022 r. Wiceprezes Trybunatu odrzucit wniosek ztozony
przez Polske jako niedopuszczalny, argumentujac, ze art. 163
regulaminu TS nie przewiduje mozliwo$ci uchylenia ze skut-
kiem wstecznym postanowienia, w ktérym zarzadzono dany
srodek tymczasowy*2. W skargach wniesionych do Sadu na pod-
stawie art. 263 TFUE Polska ponowila zatem zarzut dotyczacy
»wygasniecia” kar pienieznych, ktdre zostaly naliczone zgodnie
z art. 98 rozporzadzenia finansowego, a nastepnie potracone
na podstawie art. 101 i 102 rozporzadzenia finansowego.
Sad nie zgodzit sie z argumentami polskich wiadz, wskazujac,
Ze postepowanie w sprawie zastosowania Srodkéw tymczaso-
wych ma akcesoryjny charakter w stosunku do postepowania
w sprawie gtdwnej. Wykreslenie sprawy z rejestru spowodowato
jedynie, ze od tego dnia postanowienie dotyczace wstrzymania
wydobycia w kopalni Turéw oraz postanowienie o zarzadzeniu
okresowej kary pienieznej przestaly wywotywac skutki prawne.
WykreSlenie sprawy z rejestru nie wywotuje jednak skutku
w postaci wygasniecia cigzacego na Polsce obowigzku zapfaty
okresowej kary pienieznej naliczonej z powodu nieprzestrzega-
nia prawa unijnego. W tym przypadku nie mozna zastosowac
przez analogie orzecznictwa dotyczacego skutkéw stwierdzenia
niewaznosci aktu, gdyz od postanowienia tymczasowego wyda-
nego przez Trybunat Sprawiedliwosci nie przystuguje odwotanie
i nie moze ono zosta¢ uchylone ze skutkiem wstecznym®.
Jednak najbardziej istotne s3 rozwazania Sadu dotyczace
celu zasgdzonych na podstawie art. 279 TFUE kar pieniez-
nych w kontekscie skutecznego stosowania prawa Unii. Nalezy
przyznad, ze zarGwno postanowienie w sprawie kopalni Tur6w,
jak i Izby Dyscyplinarnej byly dos¢ lakoniczne, jezeli chodzi
o podstawe i przestanki zastosowania okresowych kar pieniez-
nych zwigzanych z niewykonaniem $rodkéw tymczasowych.
W powotanych sprawach Trybunat dokonat szerokiej inter-
pretacji art. 279 TFUE, przyznajac pierwszenstwo wykfadni
celowosciowej. Trybunatl uznat, ze wskazany przepis przyznaje
sedziemu kompetencje do zarzadzenia dowolnego $rodka tym-
czasowego, jaki uzna za niezbedny dla zagwarantowania petne;j
skuteczno$ci ostatecznego orzeczenia. Sedzia dysponuje sze-
rokim marginesem uznania w zakresie wnioskowanych przez
strone Srodkéw tymczasowych, a takze do przyjecia — nawet
z urzedu - kazdego Srodka uzupelniajacego w celu zapewnienia
skutecznoSci tych srodkéw. Nalezy zatem przyjaé, ze nato-
zona na podstawie art. 279 TFUE okresowa kara pieni¢zna
nie jest srodkiem tymczasowym, lecz uzupetniajgcym Srodkiem
prawnym shuzacym efektywnemu wykonaniu zarzadzonych
w postepowaniu zabezpieczajacym nakazéw lub zakazow?®*.
Podstaw prawnych natozenia kar finansowych, ktére nie zostaty
wyraznie przewidziane w traktatach, mozna réwniez upatrywaé
w art. 4 ust. 3 TUE, z ktérego wywodzi sie zasada efektywno-
$ci prawa unijnego, a takze w art. 2 TUE statuujgcym zasade
praworzadnoSci. Juz w pierwszym orzeczeniu w sprawie Pusz-
czy Biatowieskiej, ktore dotyczyto niewykonania przez Polske

52 Postanowienie Wiceprezesa TS z 19.05.2022 r., C-121/21 R-RAP, Rzecz-
pospolita Polska przeciwko Republice Czeskiej, EU:C:2022:408.

53 Wyrok w sprawach potaczonych T-200/22 i T-314/22, Polska przeciwko
Komisji, pkt 36-41.

54 M. Kawczyfiska, Spér o kopalnig¢ Turdw, czyli stosowanie i efektywnos¢
srodkdéw tymczasowych w postgpowaniach dotyczgcych naruszenia prawa
unijnego, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021/11, s. 34.

srodkow tymczasowych, Trybunal wskazal, ze celem zastoso-
wania okresowej kary pienieznej jest zapewnienie skutecznego
stosowania prawa Unii nierozlgcznie zwigzanego z zapisang
w art. 2 TUE warto$cig pafistwa prawa, na ktdrej opiera sie
Unia*’. Na tym samym zalozeniu opart swoja argumentacje Sad
w odniesieniu do podniesionego przez Polske zarzutu wyga-
$niecia naliczonych przez Komisje kar pienieznych w zwigzku
z zawarciem ugody przez strony sporu i wykreSleniem sprawy
z rejestru Trybunatu. Sad wskazal, ze natozone na podstawie
art. 279 TFUE okresowe kary pieniezne majg na celu nie tylko
zagwarantowanie skutecznosci wyroku co do istoty, lecz takze
zapewnienie przestrzegania srodkéw tymczasowych. W sytu-
acji, w ktorej panstwo cztonkowskie umyslnie uchybia obo-
wigzkowi zastosowania sie do zarzadzonych $rodkéw tymczaso-
wych az do kofica zawistosci sporu w postepowaniu gtéwnym,
narusza skuteczno$¢ prawa Unii. Uwzglednienie argumentu
dotyczacego wygasniecia okresowej kary pienieznej sprowadza-
toby sie do odejscia od celu tej kary, ,,jakim jest zapewnienie
skutecznego stosowania prawa Unii, nierozerwalnie zwigzanego
z przewidziang w art. 2 TUE zasadg pafistwa prawa”>.

W rozpatrywanej sprawie nie budzi watpliwosci, ze Komi-
sja byla uprawniona do naliczenia i potracenia kary finanso-
wej jako instytucja Unii, ktéra wykonuje budzet na podstawie
art. 317 TFUE. Kara nie byla bowiem zarzadzona na rzecz
skarzacego pafistwa cztonkowskiego, lecz na rzecz budzetu Unii.
Wykreslenie sprawy z rejestru na wniosek Czech nie spowo-
dowato umorzenia kar pienieznych wymagalnych w zwigzku
z niewykonaniem przez Polske zarzadzonych §rodkéw tym-
czasowych. Naruszenie prawa unijnego w postaci odmowy
wykonania postanowien tymczasowych nastapito i nie zostato
sanowane wskutek umorzenia postepowania w sprawie gtéwnej
oraz zrzeczenia sie roszczen przez strony. W tym przypadku
mozna doszukac sie analogii z karami pienieznymi naktadanymi
przez Trybunal w trybie art. 260 ust. 2 i 3 TFUE, ktore nie
ulegajg wygasnieciu wskutek nastepczego wykonania przez
pafistwo cztonkowskie zobowigzan wynikajacych z prawa Unii.

Drugi zarzut sformutowany w skardze dotyczyl niewy-
starczajacego — zdaniem Polski — uzasadnienia zaskarzonych
decyzji, a tym samym naruszenia art. 296 TFUE oraz art. 41
ust. 2 lit. c i art. 47 KPP. Obowiazek uzasadnienia aktu praw-
nego stanowi istotne wymaganie proceduralne w rozumie-
niu art. 263 ak. 2 TFUE, ktérego naruszenie moze stanowi¢
podstawe do stwierdzenia niewazno$ci kwestionowanego
aktu’’. W skardze wskazano, ze kwestionowane decyzje nie
pozwalajg zrozumieé powodow, dla ktérych Komisja pomimo
zawarcia ugody przez strony sporu kontynuowata procedure
odzyskiwania nalezno$ci przez potracenie. W ocenie skarza-
cego pafistwa Komisja nie egzekwowala weze$niej okresowych
kar pienieznych wymierzonych na podstawie art. 279 TFUE,
dlatego decyzje skierowane do Polski wymagaly wyraznego
uzasadnienia. Ponadto w zaskarzonych decyzjach nie wska-
zano podstawy prawnej uprawniajgcej Komisje do odzyski-
wania okresowych kar pienieznych, mimo ze postanowienie

55 Postanowienie TS z 20.11.2017 r., C-441/17 R, Komisja przeciwko Polsce,
pkt 102.

56 Wyrok w sprawach potaczonych T-200/22 i T-314/22, Polska przeciwko
Komisji, pkt 42, 47-48.

57 K. Lenaerts, J. Vanhamme, Procedural Rights of Private Parties in the Com-
munity Administrative Process, ,Common Market Law Review” 1997/3,
s. 562-566.
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tymczasowe z 20.09.2021 r. w zwigzku z wykreSleniem sprawy
z rejestru przestalo wywotywac skutki prawne.

Sad nie podzielit argumentéw podniesionych w skardze,
uznajac, ze zaskarzone decyzje byly wystarczajaco uzasadnione,
a Polska byla w stanie precyzyjnie okresli¢ potragcone wierzy-
telno$ci. Do kazdego z pism zataczono dokumenty, w ktorych
wyliczono potracenie i naliczono odsetki za zwloke. W zaskar-
zonych decyzjach Komisja wskazata podstawe prawng, na ktorej
zostaly one oparte, a mianowicie art. 101 i 102 rozporzadze-
nia finansowego. W ocenie Sadu zaskarzone decyzje umozli-
wily Polsce poznanie powoddw, dla ktdrych Komisja pomimo
wykreslenia sprawy z rejestru Trybunatu kontynuowata egze-
kucje zaptaty dlugu wynikajacego z ustalenia okresowych kar
pienieznych natozonych postanowieniem z 20.09.2021 r.*8

W odniesieniu do zarzutu braku wystarczajacego uzasadnie-
nia nalezy przyznad, ze tre$¢ pism kierowanych do Polski byta
dos¢ lakoniczna: ,,Zgodnie z zasadami dotyczacymi platnosci
okreslonymi w rozporzadzeniu finansowym [w przypisie powo-
tano art. 101 i art. 102] oraz w zwigzku z niezaptaceniem [przez]
Polske kar dziennych w terminie okres§lonym w piSmie ostrze-
gawczym z dnia [...], ktore nastgpito po wezwaniu do zaplaty
z dnia [...], dokonuje potracenia wyzej wymienionego dtugu
Polski z wierzytelno$cia, jaka przystuguje Polsce wobec Unii
z tytuhu [...]”. W tabeli umieszczonej ponizej podano wyliczenie
wierzytelnoSci potrgcanej z wierzytelno$cig potracong oraz
nalezno$¢ podlegajaca wyplacie. Nastepnie, zgodnie z art. 102
ust. 2 rozporzadzenia finansowego wskazana byta informa-
¢ja o planowanym potraceniu z 10-dniowym wyprzedzeniem
oraz pouczenie o przystugujacych na podstawie art. 263 TFUE
srodkach zaskarzenia. Do kazdej z decyzji o potragceniu kar
pienieznych dotgczone byly pisma wymienione w jej tresci,
tj. wezwanie do zaplaty dziennych kar pienieznych oraz pismo
ostrzegawcze. Ponadto w celu wyjasnienia przyjetych obliczen
do pisma zalgczona byta kalkulacja naleznosci potracane;j
z nalezno$cig potracong oraz kalkulacja odsetek.

Mimo lakonicznej treéci decyzji o potraceniu kar pienigz-
nych nalezy uznaé, ze ich uzasadnienie spelniato wymagania
wynikajace z traktatéw oraz z ustalonego orzecznictwa TSUE.
Przyjmuje sie, ze uzasadnienie danego aktu powinno byé
dostosowane do jego charakteru i kontekstu, w jakim zostat
on wydany*®. Wymaganie adekwatnego uzasadnienia nalezy
oceniaé w odniesieniu do konkretnej sytuacji, w szczegdlnosci
do tresci spornego aktu, charakteru powotanych argumentéw,
a takze interesu, jaki w uzyskaniu informacji mogg mie¢ adresaci
aktu lub inne osoby, ktérych dotyczy on bezposrednio i indy-
widualnie®. Nie istnieje wymaganie, aby uzasadnienie wyszcze-
golniato wszystkie istotne okolicznosci faktyczne i prawne,
poniewaz ocena, czy uzasadnienie aktu jest wystarczajace,
powinna uwzgledniaé nie tylko brzmienie danego aktu, lecz
takze okolicznodci jego wydania oraz catoksztalt przepiséw
prawa regulujacych dang dziedzine®'. W podobnej sprawie

58 Wyrok w sprawach potaczonych T-200/22 i T-314/22, Polska przeciwko
Komisji, pkt 64-67.

59 Wyrok TS z2.09.2021 r., C-57/19 P, Komisja Europejska przeciwko Tempus
Energy i Ltd i Tempus Energy Technology Ltd, EU:C:2021:663, pkt 198;
wyrok TS z 9.11.2023 r., C-746/21 P, Altice Group Lux Sarl przeciwko
Komisji Europejskiej, EU:C:2023:836, pkt 217.

60 Wyrok TS z 23.11.2023 r., C-209/21 B, Ryanair DAC przeciwko Komisji
Europejskiej, EU:C:2023:905, pkt 94.

61 Wyrok TS z 16.06.2022 r., C-697/19 P, Sony Corporation i Sony Electronics
Inc przeciwko Komisji Europejskiej, EU:C:2022:478, pkt 82.

T-465/08, Czechy przeciwko Komisji, Sad Unii oddalit zarzuty
powolane w skardze, stwierdzajac, ze akt jest wystarczajaco
uzasadniony, gdyz zostal wydany w okoliczno$ciach znanych
zainteresowanemu, pozwalajgc mu na zrozumienie tresci przy-
jetego wzgledem niego Srodka®.

W przypadku pism dotyczacych potracenia kar pienieznych
na podstawie art. 279 TFUE okolicznosci sporu byty Polsce
doskonale znane. Kazde z pism byto poprzedzone wezwaniem
do zaplaty oraz pismem ostrzegawczym, w ktorych Polska byta
wzywana do zaplaty okre$lonej kwoty pienieznej, pod rygorem
dokonania potracenia w przypadku braku dokonania dobro-
wolnej zaptaty. Laczny termin na uiszczenie nalezno$ci wynosit
70 dni od otrzymania wezwania do zaplaty. Poszczegdlne pisma
dotyczyty dziennych kar pienieznych naliczonych w okresach mie-
siecznych lub dwumiesiecznych. Z ich tresci jasno wynikato, jakie
wierzytelno$ci przystugiwaty Polsce wobec Unii i z jakich wzgle-
d6w ksiegowy byt uprawniony do dokonania potracenia na pod-
stawie art. 102 rozporzadzenia finansowego. Z caloksztattu oko-
licznosci faktycznych oraz wtasciwych przepisoéw rozporzadzenia
finansowego wynikaly zatem okre$lone skutki, z ktérymi polskie
wladze powinny byly sie liczyé. Odmowa dobrowolnej zaptaty
wynikala ze strategii przyjetej przez cztonkéw polskiego rzadu,
ktora byta szeroko prezentowana w mediach, a polegata na pod-
wazaniu zasadno$ci wydania postanowienia zobowigzujacego
do wstrzymania wydobycia w kopalni Tur6w®, kwestionowaniu
podstawy prawnej dla zarzagdzenia okresowej kary pienieznej®*
oraz ustaleniu kary w nadmiernej wysokosci®®.

W konsekwencji Sad nie uwzglednit zadnego z zarzutéw
Polski dotyczacych stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji
o potraceniu okresowych kar pienieznych i uznat skargi za bez-
zasadne. W dniu 14.08.2024 r. Polska wniosta od powyzszego
rozstrzygniecia odwolanie do Trybunatu Sprawiedliwosci®,
w ktérym zarzucita przyjecie przez Sad blednej wyktadni
art. 279 TFUE oraz naruszenie obowiazku nalezytego uzasad-
nienia wyroku. Analiza zarzutéw podniesionych w odwota-
niu pozwala stwierdzié, ze w $wietle precyzyjnej argumentacji
przedstawionej przez Sad nie znajdujg one racjonalnych pod-
staw i majg nikle szanse powodzenia.

7. Wptyw orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego na obowigzek zaptaty
okresowych kar pienieznych natozonych
na podstawie art. 279 TFUE

[stotng kwestiag wymagajacg rozwazenia jest wplyw rozstrzy-
gnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych niezgodnosci

62 Wyrok T-465/08, Czechy przeciwko Komisji, pkt 163.

63 O$wiadczenie premiera Mateusza Morawieckiego w sprawie decyzji TSUE
dotyczacej kopalni Turéw, 21.05.2021 r., https://www.gov.pl/web/premier/
oswiadczenie-premiera-mateusza-morawieckiego-w-sprawie-decyzji-tsue-
dotyczacej-kopalni-turow (dostep: 30.10.2024 r.).

64 Awantura o Turéw. TSUE nakltada kare na Polske. Wiceminister: Nie
dostaniecie ani centa, ,Wprost” z 20.09.2021 r., https://biznes.wprost.pl/
gospodarka/przemysl/10492753/awantura-o-turow-tsue-naklada-kare-n-
a-polske-wiceminister-marcin-romanowski-nie-dostaniecie-ani-centa.html
(dostep: 30.10.2024 r.).

65 ,Najwyzsza kara dzienna w historii UE”. Kaleta komentuje decyzje ws. Turowa,
»Do Rzeczy” z 20.09.2021 r., https://dorzeczy.pl/opinie/202405/sebastian-
-kaleta-komentuje-wyrok-tsue-ws-turowa.html (dostep: 30.10.2024 r.).

66 Odwotanie od wyroku w sprawach potaczonych T-200/22 i T-314/22,
Rzeczpospolita Polska przeciwko Komisji, wniesione 14.08.2024 r. w spra-
wie C-554/24 P (Dz.Urz. UE C 2024/6081).
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art. 279 TFUE z Konstytucja na obowiazek zaptaty przez Polske
okresowych kar pienieznych nalozonych na podstawie tego
przepisu. Postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
zostaly zainicjowane w celu uzasadnienia niewykonania przez
polskie wtadze postanowiefi tymczasowych, a takze odmowy
zaplaty okresowych kar pienieznych pojmowanych jako nato-
zenie na Polske zobowigzania finansowego dokonanego z prze-
kroczeniem przyznanych Unii kompetencji.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze oba orzeczenia zostaly wydane
z udziatem sedziéw ,,dubleréw”. W sprawie P 7/20 zasiadat
Justyn Piskorski, za$§ w sprawie K 8/21 Jarostaw Wyrembak.
W orzeczeniu 4907/18, Xero Flor p. Polsce”, ETPC orzekt,
ze Polska naruszyta art. 6 ust. 1 Konwengji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci®®, pozbawiajac skarza-
cego prawa do ,sadu ustanowionego ustawa” ze wzgledu
na udzial w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyj-
nym sedziego, ,ktoérego wybor byl obarczony powaznymi
nieprawidfowo$ciami, ktére naruszyly samg istote spornego
prawa”. Wyrok dotyczyt bezposrednio wprawdzie tylko Mariu-
sza Muszyniskiego, jednak konkluzja trybunatu strasburskiego
odnosita sie takze do Justyna Piskorskiego i Jarostawa Wyrem-
baka, co zostalo wyraZznie potwierdzone w wyroku w spra-
wie 40119/21, M.L. przeciwko Polsce®. Nalezy zatem uznad,
ze sklad z udzialem sedziego ,,dublera” nie spetnia wymagafi
sadu ustanowionego na mocy ustawy, a tym samym narusza
istote prawa do sadu gwarantowang w art. 45 ust. 1 Konstytugji
oraz art. 47 KPP. Co wiecej, nieprawidtowa obsada sadu kon-
stytucyjnego wywoluje powazne watpliwosci co do zgodnosci
z art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE przewidujacym obowiagzek pafistwa
cztonkowskiego do zapewnienia skutecznej ochrony sgdowej
w dziedzinach objetych prawem Unii.

Pierwsze orzeczenie w sprawie P 7/20 zostalo wydane w od-
powiedzi na pytanie prawne Izby Dyscyplinarnej wniesione w dniu
nastepujacym po wydaniu postanowienia tymczasowego w spra-
wie C-791/19 R, Komisja przeciwko Polsce”, w ktérym Try-
bunat Sprawiedliwo$ci zarzadzit zawieszenie przepisow ustawy
2 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym’! stanowigcych podstawe
wlasciwosci Izby Dyscyplinarnej w sprawach dyscyplinarnych
sedziow. Pytanie prawne w sprawie kontroli konstytucyjnosci
art. 4 ust. 3 ak. 2 TUE w zw. z art. 279 TFUE zostalo zatem
sformutowane przez podmiot bezposrednio zainteresowany
odmowa wykonania przez Polske zarzadzonych $rodkow
tymczasowych. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zapad?
14.07.2021 r.”>, w odpowiedzi na wydanie w tym samym dniu
postanowienie tymczasowe w sprawie C-204/21 R, Komisja
przeciwko Polsce”, dotyczacej tzw. ustawy kagafnicowej. Zarza-
dzony przez Wiceprezes TS $rodek tymczasowy odnosit sie
do zawieszenia stosowania przepiséw bedacych podstawg funk-
cjonowania Izby Dyscyplinarnej w pozostatych sprawach doty-
czacych statusu sedziéw, w tym sprawach karnych, prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,

67 Wyrok ETPC z 7.05.2021 r., 4907/18, Xero Flor Sp. z o.0. przeciwko
Polsce, HUDOC.

68 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

69 Wyrok ETPCz 14.12.2023 ., 40119/21, M.L. przeciwko Polsce, HUDOC.

70 Postanowienie TS z 8.04.2020 r., C-791/19 R, Komisja Europejska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2020:277.

71 Dz.U. z 2024 r. poz. 622 ze zm.

72 Wyrok TK z 14.07.2021 r., P 7/20 (Dz.U. z 2021 r. poz. 1309).

73 Postanowienie Wiceprezes TS z 14.07.2021 r., C-204/21 R, Komisja prze-
ciwko Polsce.

ze art. 4 ust. 3 ak. 2 TUE w zw. z art. 279 TFUE w zakresie,
w jakim TSUE naktada ultra vires zobowiazania na Rzeczpo-
spolitg Polskg jako pafistwo czlonkowskie Unii Europejskiej,
wydajac $rodki tymczasowe odnoszace sie do ustroju i whasci-
wosci polskich sgdéw oraz trybu postepowania przed polskimi
sadami, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 oraz art. 90
ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 Konstytucji. Polskie wtadze proé-
bowaly wykorzysta¢ powyzszy wyrok juz w sierpniu 2021 r.,
sktadajac wniosek o uchylenie srodkéw tymczasowych dotycza-
cych funkcjonowania Izby Dyscyplinarnej, w ktérym zarzucity
sprzeczno$¢ zarzadzonych $rodkéw z krajowym porzadkiem
konstytucyjnym. Wniosek Polski zostat oddalony, gdyz zgodnie
z zasadg pierwszenstwa panstwo cztonkowskie nie moze w celu
uchylania sie od wykonania zobowigzan wynikajacych z prawa
unijnego powoltywac sie na przepisy krajowe, nawet rangi kon-
stytucyjnej. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie mégt zatem
stanowi¢ ,zmiany okoliczno$ci” w rozumieniu art. 163 regu-
laminu TS majacych wptyw na uchylenie lub zmiane $rodkéw
tymczasowych zarzadzonych w postanowieniu z 14.07.2021 r.,
C-204/21 R-RAP™.

Drugie orzeczenie w sprawie K 8/21 zostalo wydane
11.12.2023 r.”” w odpowiedzi na wniosek Prokuratora Gene-
ralnego zlozony niespetna dwa tygodnie po wydaniu przez
Wiceprezesa TS postanowienia dotyczacego natozenia na Polske
okresowej kary pienieznej w wysokosci 1 000 000 euro dziennie
do czasu wykonania postanowienia tymczasowego w sprawie
Izby Dyscyplinarnej’®. W tym czasie Komisja naliczala réwniez
kare w wysoko$ci 500 000 euro dziennie z powodu niewyko-
nania postanowienia tymczasowego dotyczacego wstrzymania
wydobycia w Kopalni Turéw w sprawie C-121/21 R, Czechy
przeciwko Polsce””. Prokurator Generalny zakwestionowat tres¢
normy wywiedzionej z art. 279 TFUE i art. 39 Statutu TSUE",
ktora pozwala na natozenie na Polske okresowej kary pienieznej
lub ryczattu z tytulu niewykonania $rodka tymczasowego oraz
upowaznia Prezesa lub sedziego TSUE do natozenia na Polske
srodkow tymczasowych odnoszacych sie do ksztattu ustroju
i funkcjonowania konstytucyjnych organéw panstwa. Podobnie
jak w przypadku pytania prawnego Izby Dyscyplinarnej w spra-
wie P 7/20, wniosek Prokuratora Generalnego zostat sformuto-
wany dla doraznych celéw politycznych, w celu uzasadnienia
odmowy zapfaty przez Polske okresowych kar pienieznych. Try-
bunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 279 TFUE w zakresie,
w jakim pozwala na nalozenie na Polske, jako pafistwo cztonkow-
skie Unii Europejskiej, okresowej kary finansowej lub ryczattu,
jest niezgodny z art. 2 w zw. z art. 4 ust. 1 Konstytucji. Ponadto
art. 39 Statutu TSUE, w zakresie, w jakim upowaznia Prezesa lub
sedziego TSUE do natozenia na Polske srodkéw tymczasowych,
jest niezgodny z art. 2 w zw. z art. 8 ust. 1 Konstytugji. Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze norma, ktéra dopuszcza tworzenie — poza
przewidzianymi prawem procedurami — wigzacych zobowigzan dla
pafistwa, by przymusic je do okreSlonego dziatania w sferze prawa
miedzynarodowego, jest niezgodna z zasadg praworzadnoSci.

74 Postanowienie Wiceprezesa TS z27.10.2021 r., C-204/21 R-RAP, Komisja
przeciwko Polsce.

75 Wyrok TK z 11.12.2023 r., K 8/21 (Dz.U. z 2023 r. poz. 2735).

76 Postanowienie Wiceprezesa TS z 27.10.2021 r., C-204/21 R, Komisja
przeciwko Polsce.

77 Postanowienie Wiceprezes TS z 20.09.2021 r., C-121/21 R, Czechy prze-
ciwko Polsce.

78 Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 210 — dalej Statut TSUE.
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W odniesieniu do powotanych rozstrzygnie¢ nalezy uznad,
ze wywolujg one wylacznie konsekwencje w wewnetrznym
porzadku prawnym i nie deroguja uznanej za niekonstytucyjng
normy prawa unijnego, lecz — jak zostalo wprost wskazane
w skutkach wyroku z 14.07.2021 r., P 7/20 — wykluczaj3 jej
stosowalno$¢ przed organami krajowymi. Oznacza to, ze stuza
one wylgcznie dla uzasadnienia niewykonania przez polskie
wladze zarzadzonych przez TSUE $rodkéw tymczasowych.
Dotyczy to takze uzasadnienia odmowy dobrowolnej zaptaty
przez polskie wladze kar finansowych naliczonych z powodu
niewykonania postanowien tymczasowych. Rozstrzygniecia
Trybunatu Konstytucyjnego nie wywotujg natomiast zadnych
skutkéw w sferze prawa unijnego. Stwierdzenie niekonstytu-
cyjnosci norm proceduralnych adresowanych do TSUE nie
pozbawia tej instytucji mozliwosci ich stosowania w stosunku
do Polski. Nie pozbawia réwniez waznosci i skutecznosci posta-
nowief tymczasowych wydanych w sprawach dotyczacych
Polski ani nie zwalnia organéw krajowych z obowigzku ich
przestrzegania. Nie moze takze stanowi¢ argumentu uzasadnia-
jacego brak kompetencji Komisji do naliczenia i egzekwowania
okresowej kary pienieznej, ktora ma na celu sktonienie pafistwa
cztonkowskiego do wykonania $rodkéw tymczasowych.

Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 279 TFUE nie moze
roéwniez stanowié skutecznego argumentu uzasadniajgcego
stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanych przez Polske
decyzji Komisji dotyczacych potracenia kar finansowych. Tego
rodzaju argumenty s3 czesto powolywane przez polskie wladze
w postepowaniach toczacych sie przed TSUE w celu uchyle-
nia sie od wykonania zobowigzaf wynikajacych z prawa unij-
nego. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sgdéw unijnych
panstwo cztonkowskie nie moze powolywaé sie na przepisy,
praktyki lub sytuacje w jego wewnetrznym porzadku praw-
nym dla uzasadnienia uchybienia zobowigzaniom wynikajacym
z prawa Unii. Dotyczy to rdwniez przepisdw prawa krajowego
o randze konstytucyjnej, ktére nie mogg podwazaé jednosci
i skuteczno$ci prawa Unii”. Ponadto wydanie przez sad krajowy
orzeczenia stwierdzajgcego niezgodno$¢ przepisow traktatéw
z Konstytucjg moze stanowic podstawe wszczecia przez Komisje
postepowania w trybie art. 258 TFUE. W dniu 17.07.2023 r.
Komisja wniosta do TS skarge przeciwko Polsce w zwigzku
z wydaniem przez Trybunal Konstytucyjny orzeczefi w spra-
wie P 7/20 i K 3/21, zarzucajgc naruszenie zasad autonomii,
pierwszefistwa, skutecznosci i jednolitego stosowania prawa
Unii oraz zasady wigzacego skutku wyrokéw TSUE®.

8. Uwagi koncowe

Stosowanie okresowych kar pienieznych przeciwko pan-
stwom cztonkowskim w zwigzku z niewykonaniem posta-
nowien tymczasowych jest dzielem prawa sedziowskiego.
Zaréwno kompetencja TSUE do nakladania kar finansowych

79 Wyrok TS z 17.12.1970 r., 11/70 Internationale Handelsgesellschaft
mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
EU:C:1970:114, pkt 3; wyrok TS z 21.12.2021 r., sprawy polaczone
C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19, PM i in. przeciwko
Inspectia Judiciard, Inspectia Judiciard, nalta Curte de Casatie si Justitie,
EU:C:2021:1034, pkt 251; wyrok TS z 22.02.2022 r., C-430/21, RS,
EU:C:2022:99, pkt 51.

80 Skargaz 17.07.2023 r., C-448/23, Komisja Europejska przeciwko Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz.Urz. UE C 304 z 2023 r., s. 17).

na podstawie art. 279 TFUE, jak i brak jasnych kryteriéw
przyjetych dla ustalania wysokosci tych kar, budzg liczne kon-
trowersje®!. Jednak skoro celem postanowien tymczasowych
jest zapewnienie pelnej skutecznosci rozstrzygniecia wydanego
co do istoty sprawy, sedzia musi dysponowa¢ mechanizmem
zapewniajagcym wykonalno$¢ zarzadzonych Srodkéw. Nalezy
przyjaé, ze okresowa kara pieniezna nalozona na podstawie
art. 279 TFUE nie jest $rodkiem tymczasowym, lecz uzupet-
niajacym $rodkiem prawnym stuzacym efektywnemu wykona-
niu zarzadzonych w postepowaniu zabezpieczajacym nakazéw
lub zakazdéw. Przyjecie takiej koncepcji pozwala obalié jedng
z tez Trybunatu Konstytucyjnego wyrazong w sprawie K 8/21,
ze kara finansowa jako §rodek tymczasowy sprzeciwia sie jednej
z podstawowych przestanek stosowania takich §rodkéw, a mia-
nowicie ich tymczasowosci czy tez odwracalnosci.

Karom finansowym, ktére majg stuzy¢ zapewnieniu sku-
tecznego wykonywania prawa UE, powinien towarzyszy¢ sku-
teczny mechanizm ich egzekwowana. Mozna bowiem zato-
zy¢ — co dobitnie potwierdza przypadek Polski — ze pafstwo
cztonkowskie zarzucajace bezprawno$é zastosowanych Srodkéw
tymczasowych bedzie uchylac sie od dobrowolnej zaptaty kar
pienieznych natozonych w zwigzku z odmowg wykonania tych
Srodkéw. Zasady dotyczace egzekwowania nalezno$ci zostaty
przewidziane w rozporzadzeniu finansowym dotyczacym bud-
zetu Unii oraz decyzji Komisji dotyczacej odzyskiwania nalez-
nosci i kar pienieznych natozonych przez TSUE. Ostatecznym
sposobem windykagcji jest dokonanie potracenia naleznosci
z przystugujacymi pafistwu czlonkowskiemu ptatnosciami.
Wskutek kompensaty obie wierzytelnosci umarzajg sie do wyso-
kosci wierzytelnosci nizszej. Potragcenie ma taki sam skutek jak
platno$¢, zapewnia Unii splate kwoty zadtuzenia, w stosownych
przypadkach wraz z naleznymi odsetkami.

W zwigzku z niewykonaniem przez Polske §rodkéw tym-
czasowych zarzadzonych w sprawach dotyczacych kopalni
Turéw i Izby Dyscyplinarnej, Komisja dokonatla potracenia
wszystkich naliczonych kar wraz z odsetkami w kwocie ponad
626 mln euro. Utracone §rodki pochodzity z funduszy unijnych
majacych wspieraé m.in. ochrone srodowiska, bezpieczefistwo
energetyczne, transformacje cyfrowg, konkurencyjnosé i inno-
wacyjno$¢ przedsiebiorstw, zatrudnienie, edukacje, rozwdj
obszaréw wiejskich oraz efektywne wykorzystanie potencjatu
spolecznego i gospodarczego regiondw. Najbardziej widocz-
nym przyktadem bylo potracenie kar finansowych naliczonych
z powodu braku wstrzymania wydobycia w kopalni Turéw
polozonej w Bogatyni w wojewddztwie dolnoslgskim, ze §rod-
kami przystugujacymi z funduszu rozwoju regionalnego woje-
woddztwa kujawsko-pomorskiego. Z przestanych przez Komi-
sje 16 decyzji dotyczacych potracenia kar pienieznych, Polska
zakwestionowata 11 w trybie skargi na niewazno$¢, co dotyczy
potracenia okoto 60% wyegzekwowanych srodkéw. Na wynik
spraw toczacych sie przed Sagdem nie mogg mie¢ wptywu roz-
strzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego wydane w sprawach

81 W. Gontarski, Unijne srodki tymczasowe: ,,status quo™ a nie ,,status quo
ante”. Polemika z ,,Paristwem i Prawem”, ,Europejski Przeglad Prawa
i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2021/5, s. 5-17; P. Szymaniak, Kamiri-
ski: TSUE nie moze ,,poprawiac” traktatu. Sposob kalkulowania kar nie
zostal okreslony [Wywiad], ,Gazeta Prawna” z 25.01.2022 r., https://
serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8341070,kaminski-tsue-nie-
moze-poprawiac-traktatu-sposob-kalkulowania-kar-nie-zostal-okreslony-
wywiad.html (dostep: 30.10.2024 r.).
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P 7/20 i K 8/21 dotyczace stwierdzenia niekonstytucyjnosci
art. 279 TFUE. Po pierwsze, ze wzgledu na osoby uczestni-
czace w wydaniu powyzszych rozstrzygnieé, przez co polski
sad konstytucyjny nie spelnia wymagan sadu ustanowionego
na mocy ustawy. Po drugie, ze wzgledu na utrwalone orzecz-
nictwo TSUE, zgodnie z ktérym panstwo cztonkowskie nie
moze powolywac sie na przepisy prawa krajowego o randze
konstytucyjnej dla uzasadnienia naruszenia zobowigzafi wyni-
kajacych z prawa unijnego.

W wyroku wydanym 29.05.2024 r. w sprawach potaczonych
T-200/22 i T-314/22, Sad oddalit dwie skargi wniesione przez
Polske przeciwko decyzjom Komisji dotyczacym potracenia
kar pienieznych zwigzanych z niewykonaniem $rodkéw tym-
czasowych w sprawie kopalni Turéw. Potwierdzit tym samym
mozliwos$¢ egzekwowania przez Komisje w drodze potracenia
kar pienieznych nakfadanych na panstwa cztonkowskie. Sad nie
podzielit argumentéw polskich wtadz, ze wykreSlenie sprawy
z rejestru wobec zawarcia ugody przez strony sporu wywolato
skutek w postaci wygasniecia cigzacego na Polsce obowigzku
zaplaty okresowej kary pienieznej. Sad uznal, ze celem zasto-
sowania okresowej kary pienieznej jest nie tylko zapewnienie
wykonania §rodkéw tymczasowych, lecz takze zabezpiecze-
nie roszczenia dochodzonego w sprawie gtéwnej. Istotg kary
pienieznej natozonej na podstawie art. 279 TFUE jest zatem
zapewnienie skutecznego stosowania prawa Unii, co jest Scisle
zwigzane z wyrazong w art. 2 TUE zasadg praworzadno$ci.
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Offsetting Penalty Payments due to Poland’s Failure
to Implement Interim Measures under Article 279 TFEU

Keywords: interim measures, periodic penalty payment,
offset, implementation of CJEU judgments, effective court
protection

In the judgment of 29 May 2024 in Joined Cases T-200/22 and
T-314/22, Republic of Poland v Commission, the Court con-
firmed that the Commission could recover penalty payments
imposed on Member States, by offsetting. The Commission has
already recovered amounts due to the EU budget by way of
offsetting, but this mechanism has not been applied to penalty
payments imposed by the CJEU for infringement of EU law.
The aforementioned judgment is even more important because
it refers to penalty payments based on judicial legislation, the
application of which to interim measures is not expressly pro-
vided for in the treaties. Poland has been given the shameful
status of a forerunner in this area, as it refused to implement
interim measures ordered by the CJEU as a result of actions
for failure to fulfil obligations under the EU law. The article
presents theoretical and practical aspects of recovery of penalty
payments imposed for failure to implement interim measures
under Article 279 TFEU, and the legal protection measures
applied by Poland.
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