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I. Wprowadzenie

1. W 2016 r., w odpowiedzi na glosny skandal dotyczacy rzeczywistego poziomu emisji
niektérych pojazdéw z silnikami Diesla, Komisja Europejska wprowadzila procedure badania
emisji w rzeczywistych warunkach jazdy (zwanych dalej ,RDE”, z ang. real driving emission),
ktéra ma uzupetni¢ poprzednia procedure laboratoryjng, czyli ,nowy europejski cykl jezdny”
(zwany dalej ,NEDC”, z ang. New European Driving Cycle). Ta ostatnia byla do tej pory jedyna
procedura badawcza stosowana do celéw ,homologacji typu” nowych lekkich pojazdéow
pasazerskich i uzytkowych. Ponadto Komisja ustalita réwniez nieprzekraczalne wartosci w tych
badaniach RDE w odniesieniu do masy emitowanych tlenkéw azotu (zwanych dalej ,NO,”).

2. W wyroku z dnia 13 grudnia 2018 r., w cze$ci uwzgledniajacym skargi wniesione przez Ville de
Paris (zwane dalej ,miastem Paryz”), Ville de Bruxelles (zwane dalej ,miastem Bruksela”)
i Ayuntamiento de Madrid (zwane dalej ,miastem Madryt”) (zwane lacznie ,druga strona
postepowania odwotawczego”), Sad stwierdzil cze$ciowa niewaznos$¢ rozporzadzenia Komisji
ustalajacego okreslone wartosci dla badan RDE w odniesieniu do emisji NO,2 Sad stwierdzit
zasadniczo, ze okre$lajac te wartos$ci na zbyt wysokim poziomie, Komisja de facto zmienita
norme Euro 6 ustanowiong przez prawodawce Unii, do czego nie byla uprawniona®.

3. W odwotaniach Republika Federalna Niemiec, Wegry i Komisja (zwane facznie ,wnoszacymi
odwolanie”) wnosza do Trybunatu Sprawiedliwosci o uchylenie wyroku Sadu. Odwolania te
dotycza szeregu kwestii, z ktérych dwie mozna by uzna¢ za priorytetowe. Pierwsza z nich ma
charakter proceduralny. Dotyczy pojecia ,bezposredniego oddzialywania” w odniesieniu do
jednostki regionalnej panstwa czlonkowskiego, ktéra pragnie zaskarzy¢ akt Unii. Druga ma
charakter merytoryczny. Jaki jest margines uznania Komisji, w sytuacji gdy jest ona uprawniona
do zmiany elementéw innych niz istotne danego instrumentu podstawowego poprzez przyjecie
przepiséw wykonawczych?

II. Stan prawny i okolicznosci faktyczne

4. Przed wprowadzeniem nowego modelu pojazdu do obrotu w Unii Europejskiej, producent
musi podda¢ go procesowi homologacji typu. Proces ten ma na celu po§wiadczenie, ze prototyp
pojazdu spelnia wszystkie unijne wymogi w zakresie bezpieczenstwa, ochrony s$rodowiska
naturalnego i produkcji (okreslone w aktach podstawowych i odpowiednich aktach
wykonawczych)*.

2 Rozporzadzenie Komisji (UE) 2016/646 z dnia 20 kwietnia 2016 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 692/2008 w odniesieniu do emisji
zanieczyszczen pochodzacych z lekkich pojazdéw pasazerskich i uzytkowych (Euro 6) (Dz.U. 2016, L 109, s. 1) (zwane dalej
»zaskarzonym rozporzadzeniem”).

* Wryrok w sprawach Ville de Paris, Ville de Bruxelles i Ayuntamiento de Madrid/Komisja (T-339/16, T-352/16 i T-391/16,
EU:T:2018:927) (zwany dalej ,zaskarzonym wyrokiem”).

*  Aby zapoznal sie z oméwieniem ram regulacyjnych Unii w zakresie homologacji typu pojazdéw, zob. takze opinia rzecznik generalnej
E. Sharpston w sprawie CLCV i in. (Urzadzenie ograniczajace skutecznos$¢ dzialania w silniku o zaptonie samoczynnym) (C-693/18,
EU:C:2020:323).
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5. W kontekscie niniejszego postepowania gléwnym aktem prawnym obowigzujacym w czasie
zaistnienia okolicznosci faktycznych sprawy byla dyrektywa 2007/46/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 5 wrzesnia 2007 r. ustanawiajaca ramy dla homologacji pojazdéw
silnikowych i ich przyczep oraz ukladéw, czesci i oddzielnych zespoléw technicznych
przeznaczonych do tych pojazdéw (dyrektywa ramowa)°®.

6. Zgodnie z art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46:

»Panstwa czlonkowskie rejestruja lub zezwalaja na sprzedaz lub dopuszczenie do ruchu tylko
takich pojazdéw, czesci i oddzielnych zespoléw technicznych, ktére spelniaja wymagania
niniejszej dyrektywy.

Panstwa czlonkowskie nie zabraniaja, nie ograniczaja ani nie utrudniaja rejestracji, sprzedazy,
dopuszczenia do korzystania lub uzycia na drogach pojazdéw, czesci lub oddzielnych zespoléw
technicznych z powodéw zwiazanych z aspektami ich budowy i funkcjonowania objetych
niniejsza dyrektywa, jesli spelniaja one jej wymagania”.

7. Zalacznik IV do dyrektywy 2007/46, zatytulowany ,Wymogi do celéw homologacji typu WE
pojazdéw”, zawieral miedzy innymi wykaz majacych zastosowanie aktéw prawnych.

8. Co sie tyczy emisji zanieczyszczen pochodzacych z lekkich pojazdéw pasazerskich
i uzytkowych (Euro 5 i Euro 6), odpowiednim aktem prawnym bylo rozporzadzenie (WE)
nr 715/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie homologacji
typu pojazdéw silnikowych w odniesieniu do emisji zanieczyszczen pochodzacych z lekkich
pojazdéw pasazerskich i uzytkowych (Euro 5 i Euro 6) oraz w sprawie dostepu do informacji
dotyczacych naprawy i utrzymania pojazdéw®. Zgodnie z art. 1 ust. 1 tego rozporzadzenia
»okresla [ono] wspdlne wymogi techniczne w zakresie homologacji typu pojazdéw silnikowych
[...] i czesci zamiennych, takich jak wurzadzenia ograniczajace emisje zanieczyszczen,
w odniesieniu do emitowanych przez nie zanieczyszczen”.

9. Artykutl 5 ust. 3 rozporzadzenia nr 715/2007 przewiduje, ze szczegélowe procedury, badania
i wymogi homologacji typu przeznaczone do zmiany elementéw innych niz istotne tego
rozporzadzenia poprzez uzupelnienie go, musza by¢ przyjmowane zgodnie z procedura
regulacyjna polaczona z kontrola”.

10. Artykul 10 rozporzadzenia nr 715/2007 przewiduje miedzy innymi, ze w przypadku pojazdéw
osobowych oraz pojazdéw przeznaczonych do przewozu 0séb wartosci dopuszczalne normy Euro
5 maja zastosowanie od dnia 1 wrze$nia 2009 r. w odniesieniu do homologacji typu, a od dnia
1 stycznia 2011 r. zakazuje sie rejestracji, sprzedazy i wprowadzania do uzytku nowych pojazdéw,

5 Dz.U. 2007, L 263, s. 1. Dyrektywe te uchylono rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/858 z dnia 30 maja 2018 r.
w sprawie homologacji i nadzoru rynku pojazdéw silnikowych i ich przyczep oraz uktadéw, komponentéw i oddzielnych zespotéw
technicznych przeznaczonych do tych pojazdéw, zmieniajacym rozporzadzenie (WE) nr 715/2007 i (WE) nr 595/2009 oraz uchylajacym
dyrektywe 2007/46/WE (Dz.U. 2018, L 151, s. 1).

¢ Dz.U. 2007, L 171, s. 1. Rozporzadzenie to, aczkolwiek nadal obowiazuje, zostalo nastepnie zmienione. Tekst zamieszczony w niniejszej
opinii jest tekstem obowigzujacym w chwili zaistnienia okolicznosci faktycznych.

7 Procedure regulacyjng polaczona z kontrola okre$lono w art. 5a decyzji Rady 1999/468/WE z dnia 28 czerwca 1999 r. ustanawiajacej
warunki wykonywania uprawnieri wykonawczych przyznanych Komisji (Dz.U. 1999, L 184, s. 23), zmienionej decyzja Rady
2006/512/WE z dnia 17 lipca 2006 r. (Dz.U. 2006, L 200, s. 11). Zgodnie z motywem 7a tej decyzji procedury regulacyjnej polaczonej
z kontrola nalezy przestrzega¢ ,[w] dziedzinie srodkéw o ogdlnym zasiegu majacych na celu zmiang innych niz istotne elementéw aktu
przyjetego zgodnie z procedurg okre§long w art. 251 traktatu, w tym wykreslenie niektérych z tych elementéw lub dodanie nowych,
innych niz istotne elementéw [...]. Istotne elementy aktu prawnego moga by¢ zmienione jedynie przez prawodawce na podstawie
traktatu”.
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ktére nie spelniaja tej normy. W rozporzadzeniu tym okre§lono réwniez, ze wartosci
dopuszczalne normy Euro 6 maja zastosowanie od dnia 1 wrze$nia 2014 r. w odniesieniu do
homologacji typu oraz ze od dnia 1 wrzesnia 2015 r. zakazuje sie rejestracji, sprzedazy
i wprowadzania do uzytku nowych pojazdéw, ktére nie spelniaja tej normy. W tabelach 1 i 2
zalacznika I do rozporzadzenia nr 715/2007 okreslono warto$ci dopuszczalne emisji NO, dla
kategorii pojazdéw osobowych lub pojazdéw przeznaczonych do przewozu oséb z silnikiem
Diesla na poziomie 180 mg/km dla Euro 5 i 80 mg/km dla Euro 6.

11. Zgodnie z wymogiem okre$lonym w art. 14 ust. 3 rozporzadzenia nr 715/2007 Komisja
prowadzi staly przeglad procedur, badann i wymogdéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 tego
rozporzadzenia, jak réwniez cykli badawczych uzywanych do pomiaru emisji. Jezeli ten przeglad
wykaze, ze nie sa one juz odpowiednie lub nie odwzorowuja rzeczywistych emisji, dostosowuje
sie je — w mysl tego przepisu — tak aby w wystarczajacy spos6b odwzorowywatly emisje pochodzace
z rzeczywistego ruchu drogowego. Niezbedne s$rodki przeznaczone do zmiany nieistotnych
elementéw tego rozporzadzenia, poprzez uzupelnienie go, przyjmuje sie zgodnie z procedura
regulacyjna potaczona z kontrola.

12. Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 692/2008 z dnia 18 lipca 2008 r. przyjeto w celu wykonania
art. 4 i 5 rozporzadzenia nr 715/20078. Zgodnie z motywem 2 rozporzadzenia nr 692/2008 nowe
pojazdy lekkie musza odpowiada¢ nowym warto$ciom granicznym emisji, a wymogi techniczne
sa wdrazane na dwdch etapach: Euro 5, rozpoczynajacym si¢ w dniu 1 wrze$nia 2009 r., i Euro 6
rozpoczynajacym sie w dniu 1 wrze$nia 2014 r. Rozporzadzeniem tym ustanowiono zatem
wymogi konieczne dla homologacji typu pojazdéw zgodnych ze specyfikacja Euro 5 i 6.

13. Zgodnie z art. 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 692/2008 homologacji typu WE w odniesieniu do
miedzy innymi emisji zanieczyszczen udziela si¢, gdy producent wykazuje, ze pojazdy sa zgodne
z metodami badania okre$lonymi w réznych zatacznikach do tego rozporzadzenia. W art. 3 ust. 2
tego rozporzadzenia wyjasniono zasadniczo, ze — w zaleznosci od charakterystyki — pojazdy sa
poddawane réznym badaniom wyszczegdlnionym na rys. [.2.4 w zalaczniku I, ktére to badania
opisano w réznych zatacznikach. Artykul 3 ust. 5 tego rozporzadzenia przewiduje, ze ,[§]rodki
techniczne wprowadzone przez producenta musza zapewnia¢ skuteczne ograniczenie emisji
spalin z ukltadu wylotowego i emisji par, zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem, w ciggu calego
okresu eksploatacji pojazdu i w normalnych warunkach jego uzytkowania”.

14. We wrzeéniu 2015 r. wybuchta tzw. afera ,dieselgate”, kiedy Agencja Ochrony Srodowiska
Stanéw Zjednoczonych wysuneta formalne oskarzenia wobec spétki Volkswagen AG
o naruszenie amerykanskich norm emisji. Ow producent samochodéw przyznal nastepnie, ze
w wielu pojazdach z silnikami Diesla na calym $wiecie rzeczywiscie zainstalowano ,urzadzenie
ograniczajace skuteczno$¢ dzialania”®. Urzadzenie to bylo w stanie wykry¢, kiedy pojazd byt
badany w laboratorium, i moglo aktywowac jego system kontroli emisji w celu spelnienia norm

8 Rozporzadzenie wykonujace i zmieniajace rozporzadzenie nr 715/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie homologacji typu

pojazdéw silnikowych w odniesieniu do emisji zanieczyszczeri pochodzacych z lekkich pojazdéw pasazerskich i uzytkowych (Euro 5
i Euro 6) oraz w sprawie dostepu do informacji dotyczgcych naprawy i utrzymania pojazdéw (Dz.U. 2008, L 199, s. 1). Rozporzadzenie
to, aczkolwiek nadal obowiazuje, zostalo nastepnie zmienione. Tekst zamieszczony w niniejszej opinii jest tekstem obowiazujacym
w chwili zaistnienia okoliczno$ci faktycznych.

° Zobacz miedzy innymi Europejski Trybunal Obrachunkowy, The EU’s response to the ,dieselgate” scandal, dokument analityczny, luty
2019 r., s. 12. Dla lepszego zilustrowania zob. takze wyrok Bundesgerichtshof (federalnego trybunalu sprawiedliwosci, Niemcy) z dnia
25 maja 2020 r., sprawa VI ZR 252/19, DE:BGH:2020:250520UVIZR252.19.0, w szczegblnosci pkt 16—19).
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emisji NO, . Jednakze poza warunkami laboratoryjnymi urzadzenie to wylaczato system kontroli
emisji, co oznaczalo, ze pojazd wytwarzal emisje przekraczajace dopuszczalny w Stanach
Zjednoczonych poziom NO,. Nastepnie okazalo sig, ze inne pojazdy tego samego producenta, jak
réowniez wielu innych producentéw, takze nie spelnialy norm w zakresie dopuszczalnej wartosci
NO, ustanowionych w przepisach Unii'.

15. W odpowiedzi na te okoliczno$ci na poziomie Unii przyjeto miedzy innymi rozporzadzenie
Komisji (UE) 2016/427 z dnia 10 marca 2016 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 692/2008
w odniesieniu do emisji zanieczyszczen pochodzacych z lekkich pojazdéw pasazerskich
i uzytkowych (Euro 6)'. Rozporzadzeniem tym wprowadzono procedure badania RDE. Nowa
procedura badania ma na celu lepsze odzwierciedlenie rzeczywistego poziomu emisji
zanieczyszczen w rzeczywistych warunkach jazdy niz poprzednio stosowane badanie, czyli
NEDC. To ostatnie badanie stuzylo ocenie emisji spalin samochodéw podczas procesu
homologacji typu wytacznie w znormalizowanych warunkach laboratoryjnych.

16. Wkrétce potem Komisja przyjela rozporzadzenie 2016/646 — zaskarzone rozporzadzenie —
ktore stanowi jeden z aktéw prawnych odnoszacych sie do procedury homologacji typu
ustanowionej dyrektywa 2007/46. Zaskarzone rozporzadzenie uzupelnia wymogi dotyczace
badan RDE poprzez ustanowienie nieprzekraczalnych wartosci (NTE) dla emisji NO,. Wartosci
te wynikaja z zastosowania wspélczynnikéw zgodnosci (zwanych dalej ,CF pollutant”) do
warto$ci dopuszczalnych emisji zanieczyszczen okre$lonych dla normy Euro 6 w rozporzadzeniu
nr 715/2007 .

17. Zaskarzone rozporzadzenie zmienia rozporzadzenie nr 692/2008 w wielu aspektach.
W szczegdlnosci art. 1 pkt 2 zaskarzonego rozporzadzenia zastepuje art. 3 ust. 10 akapit trzeci
rozporzadzenia nr 692/2008 przepisem w nastepujacym brzmieniu: ,,W okresie do trzech lat po
datach okres$lonych w art. 10 ust. 4 i do czterech lat po datach okreslonych w art. 10 ust. 5
rozporzadzenia [nr 715/2007] stosuje sie nastepujace przepisy:”.

18. Ponadto art. 1 pkt 6 zaskarzonego rozporzadzenia i zalacznik II do tego rozporzadzenia
zmieniaja zalacznik IIIA do rozporzadzenia nr 692/2008 miedzy innymi poprzez dodanie
ppkt 2.1.1-2.1.3 w tym ostatnim zalaczniku. W ppkt 2.1.1 okre$lono koncowy wspélczynnik
zgodnosci dla masy NO, jako ,1 + margines”, przy czym margines jest réwny 0,5. ,Margines”
zdefiniowano jako ,[parametr uwzgledniajacy] dodatkowe niepewnosci pomiaru wprowadzone
przez sprzet [przenos$nych systeméw pomiaru emisji (PEMS)], podlegajacy corocznemu
przegladowi, ktéry jest zmieniany w wyniku poprawy jakosci procedur PEMS lub postepu
technicznego”. Zgodnie z ppkt 2.1.2 w drodze wyjatku od przepiséw ppkt 2.1.1, w okresie 5 lat i 4
miesiecy po datach okre§lonych w art. 10 ust. 4 i 5 rozporzadzenia nr 715/2007 i na wniosek
producenta, moze obowigzywa¢ tymczasowy wspdtczynnik zgodnosci CF pollutant wynoszacy
2.1 dla masy NO,.

1 W przedmiocie pojecia ,urzadzenia ograniczajacego skuteczno$¢ dziatania” zob. wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., X (Urzadzenie
ograniczajace skuteczno$¢ dzialania w silniku o zaptonie samoczynnym) (C-693/18, EU:C:2020:1040), jak réwniez szereg innych spraw
dotyczacych podobnych kwestii, ktére tocza sie obecnie, na przyktad sprawa C-128/20, GSMB Invest (Dz.U. 2020, C 271, s. 21); sprawa
C-134/20, Volkswagen (Dz.U. 2020, C 271, s. 21); lub sprawa C-145/20, Porsche Inter Auto i Volkswagen (Dz.U. 2020, C 279, s. 20).

1 Zobacz przypis 9 powyzej, Europejski Trybunat Obrachunkowy, s. 18. Zobacz takze Komisja Europejska, Wspdlne Centrum Badawcze,
Urban NO2 Atlas, 2019, sekcja 1.

2 Dz.U. 2016, L 82,s. 1.
Zobacz pkt 1 zaskarzonego wyroku.
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III. Zaskarzony wyrok

19. W skargach wniesionych na podstawie art. 263 TFUE druga strona postgpowania
odwolawczego zwrdcila sie do Sadu o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego rozporzadzenia.
Miasto Paryz zwrécilo si¢ rowniez do Sadu o zasadzenie od Komisji symbolicznej kwoty 1 EUR
tytutem naprawienia szkody wyrzadzonej mu w wyniku przyjecia wspomnianego rozporzadzenia.

20. W dniu 13 grudnia 2018 r. Sad wydat zaskarzony wyrok, uwzgledniajac czesciowo skargi.

21. Sad wuznal, ze zaskarzone rozporzadzenie jest aktem regulacyjnym, ktéry dotyczy
bezposrednio drugiej strony postepowania odwolawczego i nie wymaga srodkéw wykonawczych
w rozumieniu art. 263 akapit czwarty TFUE.

22. Co sie tyczy zasadnosci skarg, Sad postanowit oceni¢ w pierwszej kolejnosci zarzuty dotyczace
braku kompetencji Komisji do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia. W tym wzgledzie Sad
uznal, ze dopuszczalna warto$¢ emisji NO, dla pojazdéw spelniajacych norme Euro 6, zgodnie
z zalacznikiem I do rozporzadzenia nr 715/2007, stanowi istotny element tego rozporzadzenia.
Wobec tego Komisja nie moze zmieni¢ owej wartosci dopuszczalnej w drodze aktu przyjetego
w nastepstwie jednej z procedur komitologii — procedury regulacyjnej potaczonej z kontrola. Sad
stanal na stanowisku, ze okreslajac w zaskarzonym rozporzadzeniu wartosci NTE emisji NO,,
jakie nalezy zachowa¢ podczas badan RDE, poprzez okreslenie wspétczynnikéw zgodnosci CF
pollutant, Komisja w praktyce zmienita dopuszczalna warto$¢ tych emisji okre$lona dla normy
Euro 6.

23. Sad stwierdzil, ze przyjmujac zaskarzone rozporzadzenie, Komisja przekroczyla zakres
uprawnien przyznanych jej na podstawie art. 5 wust. 3 rozporzadzenia nr 715/2007
i w konsekwencji naruszyta art. 4 ust. 1 tego rozporzadzenia. Ze wzgledéw ekonomii procesowej
Sad nie zbadal pozostalych zarzutéw i argumentéw podniesionych przez druga strone
postepowania odwotawczego.

24. Na tej podstawie Sad stwierdzil niewazno$¢ pkt 2 zalacznika II do zaskarzonego
rozporzadzenia, poniewaz argumenty podniesione przez druga strone postepowania
odwolawczego dotyczyly jedynie tej czesci, ktéra uznano za rozlaczna wzgledem pozostalych
przepiséw aktu. Dbajac, by nie doszlo do naruszenia uzasadnionych intereséw gospodarczych
zarébwno sektora motoryzacyjnego, jak i konsumentéw, ktérzy polegali na obowiazujacych
przepisach, oraz aby unikna¢ prézni prawnej, Sad zastosowal art. 264 TFUE. Postanowitl zatem
utrzymaé w mocy skutki przepisu, ktédrego niewaznos$¢ stwierdzono w odniesieniu do sytuacji
przeszlych, jak réwniez w odniesieniu do przyszlego okresu, nieprzekraczajacego 12 miesiecy,
niezbednego do zmiany odpowiednich przepiséw.

25. Wreszcie Sad oddalit skarge o odszkodowanie wniesiong przez miasto Paryz ze wzgledu na to,
ze nie wykazano istnienia jakiejkolwiek szkody.

6 ECLL:EU:C:2021:476



OpriNIA M. BoBeka — Sprawa C-177/19 P
NIEMcCY — VILLE DE PaARris 1 IN./Komisja

IV. Postepowanie przed Trybunalem

26. W odwotaniu wniesionym w dniu 22 lutego 2019 r. Republika Federalna Niemiec zwraca si¢
do Trybunatu o:

— uchylenie zaskarzonego wyroku, oddalenie skarg i obciazenie kosztami drugiej strony
postepowania odwolawczego;

— tytulem zadania ewentualnego, zmiane pkt 3 sentencji zaskarzonego wyroku w taki sposéb, aby
skutki przepiséw, ktérych niewaznos$¢ zostala stwierdzona, zostaly utrzymane w mocy na
maksymalny okres przekraczajacy 12 miesiecy.

27. W odwotaniu wniesionym w dniu 22 lutego 2019 r. Wegry zwracaja si¢ do Trybunalu o:

— uchylenie zaskarzonego wyroku, oddalenie skarg i obciazenie kosztami drugiej strony
postepowania odwolawczego;

— tytulem zadania ewentualnego, uchylenie sentencji wyroku w zakresie, w jakim utrzymuje ona
w mocy skutki przepiséw, ktérych niewazno$¢ zostala stwierdzona, przez okres
nieprzekraczajacy 12 miesiecy, oraz utrzymanie tych przepiséw w mocy do czasu przyjecia
nowych uregulowan, ktére je zastapia.

28. W odwolaniu wniesionym w dniu 23 lutego 2019 r. Komisja zwraca si¢ do Trybunatu o:

— uchylenie zaskarzonego wyroku, oddalenie skarg i obciazenie kosztami drugiej strony
postepowania odwotawczego; oraz

— tytulem zadania ewentualnego, uchylenie zaskarzonego wyroku, przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania przez Sad i pozostawienie rozstrzygniecia o kosztach w wyroku
konczacym postepowanie w sprawie.

29. Druga strona postgpowania odwolawczego wnosi z kolei do Trybunalu o oddalenie odwotan
i obcigzenie wnoszacych odwotanie kosztami postepowania. Tytulem Zzadania ewentualnego
strona ta wnosi do Trybunatu o przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Sad, aby
ten ostatni mdgt zbadac zarzuty niewaznosci, ktére nie zostaly zbadane w pierwszej instancji.

30. W postepowaniu w sprawie C-177/19 P Rumunia, Republika Stowacka i Europejskie
Stowarzyszenie Producentéw Samochodéw (zwane dalej ,ACEA”) zostaly dopuszczone do sprawy
w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Republiki Federalnej Niemiec.
W postepowaniu w sprawie C-178/19 P ACEA zostala dopuszczona do sprawy w charakterze
interwenienta popierajacego zadania Wegier. W postepowaniu w sprawie C-179/19 P ACEA
zostata dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Komisji.

31. Strony oraz interwenienci udzielili odpowiedzi na pytania na pi§mie zadane przez Trybunal.

32. Decyzja prezesa piatej izby z dnia 28 stycznia 2021 r. te trzy sprawy polaczono do celéw
wydania opinii i wyroku.
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V. Ocena

33. W niniejszej opinii poszczegdlne zarzuty odwolania podniesione przez trzy wnoszace
odwolanie zostang rozpatrzone w podany ponizej sposéb.

34. W pierwszej kolejnosci zbadam zarzuty i argumenty dotyczace legitymacji czynnej drugiej
strony postepowania odwotawczego (A): czy zaskarzone rozporzadzenie dotyczy jej bezposrednio
(druga cze$¢ zarzutu pierwszego Wegier oraz zarzuty pierwszy i drugi Niemiec) (1), oraz czy
zaskarzone rozporzadzenie wymaga $rodkéow wykonawczych w stosunku do drugiej strony
postepowania odwolawczego (cze$¢ pierwsza zarzutu pierwszego Wegier) (2).

35. Nastepnie przejde do zarzutéw dotyczacych oceny merytorycznej przeprowadzonej przez Sad
(B), dokonujac lacznej analizy jedynego zarzutu Komisji i zarzutu trzeciego Niemiec — obu
dotyczacych domniemanego braku kompetencji Komisji. Wreszcie zakonicze dokonujac oceny
zarzutéw, ktére stanowia krytyke konsekwencji wyciagnietych przez Sad z poczynionych
wczesniej ustalen co do istoty sprawy (C): zakresu stwierdzenia niewazno$ci (zarzut czwarty
Niemiec) (1), oraz skutkéw czasowych stwierdzenia niewaznosci (zarzut piaty Niemiec i zarzut
drugi Wegier) (2).

A. W przedmiocie dopuszczalnosci skarg: legitymacja czynna drugiej strony postepowania
odwolawczego

1. Czy akt dotyczy drugiej strony postepowania odwotawczego bezposrednio

a) Argumenty stron

36. Czes¢ druga zarzutu pierwszego odwotania wniesionego przez Wegry dotyczy domniemanego
naruszenia prawa przez Sad, ktéry uznal, ze zaskarzone rozporzadzenie dotyczyto drugiej strony
postepowania odwotawczego bezposrednio. Wegry utrzymuja, ze zaskarzone rozporzadzenie
dotyczylo bezposrednio producentéw pojazdéw i organéw krajowych, ktérym powierzono
wylacznie zadanie kontroli przestrzegania przepiséw zaskarzonego rozporzadzenia.
W szczeg6lnosci, zdaniem Wegier, Sad dokonat blednej wykladni art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46
w zakresie, w jakim przepis ten nie dotyczy wykonywania przez organy krajowe uprawnien
w dziedzinie przepiséw ruchu drogowego lub ochrony $rodowiska naturalnego ani na nie nie
wplywa. Przepis ten ma bardziej ograniczony zakres. Stuzy zapewnieniu, by nowe pojazdy byly
zgodne z przewidzianymi w nim specyfikacjami technicznymi.

37. Podobng argumentacje przedstawiono w zarzucie pierwszym odwolania podniesionym przez
Niemcy. Ewentualne ograniczenia, na jakie moze by¢ narazona druga strona postepowania
odwotawczego w zwigzku z wykonywaniem swoich uprawnien regulacyjnych w dziedzinie
kontroli ruchu drogowego, wynikaja z innych instrumentéw i przepiséw prawa Unii, ale nie
z zaskarzonego rozporzadzenia. W szczegdélnosci zgodnos¢ z prawem Unii obszaréw
ograniczonego ruchu, ktére ustanawiaja wladze lokalne, nalezy ocenia¢ na podstawie dyrektywy
2008/50/WE w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powietrza dla Europy'. Zakres i skutki
zaskarzonego rozporzadzenia ograniczaja sie¢ do ustalenia norm dotyczacych homologacji typu
pojazdéw silnikowych.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 maja 2008 r. (Dz.U. 2008, L 152, s. 1).
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38. Zarzut drugi odwolania podniesiony przez Niemcy réwniez odnosi sie¢ do dokonanej przez
Sad oceny kwestii, czy zaskarzone rozporzadzenie dotyczy drugiej strony postepowania
odwotawczego bezposrednio. W ramach tego zarzutu odwotania Niemcy podnosza jednak
domniemane niewystarczajace uzasadnienie przedstawione w tym zakresie przez Sad.
Zasadniczo rzad niemiecki — popierany w tym wzgledzie przez rzad stowacki i ACEA — krytykuje
Sad, ze opart on swoja analize ewentualnych skutkéw zaskarzonego rozporzadzenia dla drugiej
strony postepowania odwotawczego na przepisach dyrektywy 2007/46, a nie na przepisach tego
rozporzadzenia.

b) Analiza

39. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ,przestanka, aby decyzja bedaca przedmiotem skargi,
takiej jak ta przewidziana w art. 263 akapit czwarty TFUE, dotyczyla bezposrednio danej osoby
fizycznej lub prawnej, wymaga kumulatywnego spelnienia dwéch kryteriéw, a mianowicie, aby
sporny $rodek, po pierwsze, wywieral bezposredni wplyw na sytuacje prawna jednostki, a po
drugie, nie pozostawial zadnego zakresu uznania swoim adresatom, ktdrzy sa zobowigzani do jego
wykonania, ktére ma charakter czysto automatyczny i wynika z samych uregulowan Unii, bez
potrzeby stosowania innych przepiséw posrednich” .

40. To wtasnie w tym kontekscie dokonam oceny argumentéw przedstawionych przez wnoszace
odwotanie. Uwazam, ze uzasadnienie zaskarzonego wyroku odnos$nie do tego, czy akt dotyczy
drugiej strony postepowania odwotawczego bezposrednio w rozumieniu art. 263 TFUE, jest
wystarczajaco jasne, aby uznac je za w pelni zrozumiate (1), w istocie jednak zawiera btedna
wykladnie zakresu art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46 (2). Jednakze istnieja inne powody, dla ktérych
akt dotyczy drugiej strony postepowania odwolawczego bezposrednio w rozumieniu
art. 263 TFUE (3).

1) Wystarczajgce uzasadnienie

41. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ,uzasadnienie wyroku powinno przedstawiaé¢ w spos6b
jasny i jednoznaczny rozumowanie Sadu, pozwalajac zainteresowanym na poznanie powodoéw
wydanego orzeczenia, a Trybunatowi na dokonanie jego kontroli sadowe;j” .

42. Uwazam, ze Sad wyraznie wyjasnil swoj tok rozumowania, ktéry doprowadzit go do wniosku,
ze zaskarzone rozporzadzenie dotyczy drugiej strony postepowania odwotawczego bezposrednio.
W zwiazku z tym zarzut Niemiec dotyczacy domniemanego niewystarczajacego uzasadnienia
zaskarzonego wyroku nalezy oddalic.

43. Znaczna cze$¢ zaskarzonego wyroku (pkt 41-84) Sad poswiecil ocenie, czy zaskarzone
rozporzadzenie mialo bezposredni wplyw na sytuacje drugiej strony postepowania
odwolawczego. Co prawda rozumowanie Sadu w tych fragmentach koncentruje si¢ ogdlnie rzecz
biorac na znaczeniu i skutkach art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46. Prawda jest jednak réwniez, ze
skutki, ktére jakoby wynikaja z zaskarzonego rozporzadzenia, sa konsekwencja jego relacji z tym
przepisem dyrektywy 2007/46. Zasadniczo Sad stwierdzil, ze — jak podnosila druga strona
postepowania odwolawczego — zaskarzone rozporzadzenie skutkuje de facto podniesieniem

15 Na przyktad ostatnio wyrok z dnia 6 listopada 2018 r., Scuola Elementare Maria Montessori/Komisja, Komisja/Scuola Elementare Maria
Montessori oraz Komisja/Ferracci (od C-622/16 P do C-624/16 P, EU:C:2018:873, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo).

1 Zobacz miedzy innymi wyrok z dnia 4 kwietnia 2017 r., European Ombudsman/Staelen (C-337/15 P, EU:C:2017:256, pkt 83
i przytoczone tam orzecznictwo).
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dopuszczalnych wartoéci emisji NO, dla pojazdéw, ktére maja by¢ zarejestrowane jako spetniajace
norme Euro 6, podczas gdy art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46 stoi na przeszkodzie ograniczaniu
przez panstwa czlonkowskie ,ruchu” pojazdéw spelniajacych norme Euro 6 ze wzgledéow
ochrony $rodowiska naturalnego.

44. Uzasadnienie jest zatem wystarczajace: Sad nalezycie wyjasnil, dlaczego jego zdaniem
zaskarzone rozporzadzenie zmienilo sytuacje prawna drugiej strony postepowania
odwolawczego, i wskazal, dlaczego tak si¢ stato bez koniecznosci przyjecia w tym celu innego aktu.

45. W zwiazku z powyzszym wlasciwym pytaniem jest, czy 6w tok rozumowania jest prawidlowy.
Innymi stowy, kluczowa kwestia jest zasadnos$¢ tego argumentu: czy Sad dokonal prawidlowej
wykladni i wlasciwie zastosowat art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46?

46. W tym wzgledzie nie moge przyja¢ toku rozumowania Sadu.

2) Czy art. 4 ust. 3 ogranicza uprawnienia miast w zakresie ograniczania ruchu pojazdow
(spetniajgcych norme Euro 6)?

47. Krotko rzecz ujmujac, jesli chodzi o kwestie, czy akt dotyczy drugiej strony postepowania
odwolawczego bezposrednio, Sad oparl swdj wniosek tylko na jednym elemencie: art. 4 ust. 3
dyrektywy 2007/46. Zdaniem Sadu przepis ten stoi na przeszkodzie wprowadzaniu przez organy
panstw cztonkowskich zakazu (lub ograniczenia) ruchu pojazdéw spelniajacych norme Euro 6 ze
wzgleddw ochrony $rodowiska naturalnego.

48. Nie moge przychyli¢ sie do takiej wyktadni art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46. Moim zdaniem
przepis ten reguluje jedynie normy techniczne, dotyczgce produktéw, ktére nalezy ustanowic¢ dla
homologacji typu w chwili pierwszego wprowadzenia pojazdu do obrotu. Nie ma on natomiast
uniemozliwia¢ — ani tez nie moze — panstwom czlonkowskim lub ich jednostkom lokalnym,
takim jak druga strona postgpowania odwolawczego, wprowadzenia $rodkéw regulujacych
poziniejsze uzytkowanie pojazdéw i ruch tych pojazdéw na ich odpowiednich terytoriach,
w szczegolnosci ze wzgledow ochrony Srodowiska naturalnego.

49. Dokonana przez Sad wyktadnia art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46 rzeczywiscie wydaje si¢ — na
pierwszy rzut oka — opiera¢ na brzmieniu tego przepisu. Akapit drugi tego artykulu stanowi
bowiem, ze panstwa czlonkowskie nie zabraniaja miedzy innymi ,uzycia na drogach [ruchu]
pojazdéw”, jesli spelniaja one wymagania dyrektywy". Jesli zatem pojazd spelnia normy Euro 6,
panstwa czlonkowskie ani organy tych panstw znajdujace sie w danej czesci geograficznej, takie
jak region czy miasto, nie moga zakazal jego uzycia [ruchu]. Gdyby w cze$ci panstwa
czlonkowskiego wprowadzono zakaz wjazdu pojazdéw spelniajacych norme Euro 6 na niektére
obszary tego panstwa, takie jak najwieksze miasta czy strefy wewnatrz nich, mogloby to stanowic,
z technicznego punktu widzenia, ograniczenie lub przeszkode w ,uzyciu na drogach [ruchu]”
w tym panstwie cztonkowskim.

50. Jednakze jesli rozpatrywaé ten przepis w ujeciu calosciowym, w kontekscie dyrektywy
i w $wietle celu, do ktérego zmierzal prawodawca Unii, oraz z uwzglednieniem jego genezy, jego
znaczenie wydaje si¢ inne, a zakres bardziej ograniczony niz zakres okreslony przez Sad.

7" Wyréznienie moje.
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51. Po pierwsze, ograniczony zakres zastosowania tego przepisu materializuje si¢, gdy odniesienia
do uzycia na drogach [ruchu] pojazdéw w art. 4 ust. 3 akapit drugi dyrektywy 2007/46 nie
rozpatruje sie w oderwaniu, lecz facznie z pozostala czescia tego przepisu. Zgodnie z calym tym
akapitem panstwa czlonkowskie ,nie zabraniaja, nie ograniczaja ani nie utrudniaja rejestracji,
sprzedazy, dopuszczenia do korzystania lub uzycia na drogach [ruchu] pojazddéw, czesci lub
oddzielnych zespotéw technicznych z powodow zwigzanych z aspektami ich budowy
i funkcjonowania objetych niniejszg dyrektywg, jesli spelniaja one jej wymagania”®. Przyczyny,
ktére moga stanowi¢ przeszkode dla dziatan panstw czlonkowskich w tym zakresie, to zatem
wylacznie przyczyny zwigzane z budowq i funkcjonowaniem pojazdéw (a nie gtéwnie wzgledy
srodowiskowe czy zdrowotne) oraz sfuzgce ich pierwszemu wprowadzeniu do obrotu — ich
rejestracji, sprzedazy, dopuszczeniu do korzystania lub uzycia na drogach (a nie pdzniejszego
uzytkowania i regulacji tego uzytkowania).

52. Po drugie, istnieje strukturalny zwigzek miedzy dwoma akapitami art. 4 ust. 3 dyrektywy
2007/46. Mimo ze tylko akapit drugi zawiera odniesienie do ,uzycia na drogach [ruchu]”, istnieje
miedzy nimi wyrazna zbiezno$¢. Wydaja sie one bowiem uzupelnia¢ w swoim brzmieniu:
w akapicie pierwszym ustanowiono obowiazek pozytywny (panstwa czlonkowskie
srejestruja/zezwalaja”), natomiast w akapicie drugim ustanowiono obowiazek negatywny
(panstwa czlonkowskie ,nie zabraniaja/nie ograniczaja”)?. Oba obowigzki dotycza jednak tej
samej kwestii, mianowicie zapewnienia, by panstwa czlonkowskie wprowadzaly w zycie
ogélnounijna procedure homologacji typu pojazdéw. W zwigzku z tym te dwa akapity sa
analogiczne do fotografii i jej negatywu: przedstawiaja ten sam przedmiot, ale w odwrotnej
kolorystyce. Byloby zatem dziwne, gdyby w takich okoliczno$ciach zakres zastosowania akapitu
drugiego nagle stal si¢ znacznie szerszy niz pierwszego — do czego prowadzilaby wykladnia
omawianego przepisu dokonana przez Sad.

53. Po trzecie, stanowisko Sadu nie wydaje sie¢ poparte kontekstowa i celowosciowa analiza tego
przepisu. Cel i zakres przedmiotowy dyrektywy sa bowiem dos$¢ specyficzne. Jak wynika z jej
motywéw 1, 2 i 22, dyrektywa 2007/46 ma na celu wspieranie rynku wewnetrznego poprzez
ustanowienie wspélnotowej procedury homologacji typu pojazdéw silnikowych i ich przyczep
opartej na zasadzie pelnej harmonizacji. W tym celu dyrektywa ta ustanawia — jak przewidziano
w art. 1 — zharmonizowane ramy zawierajace przepisy administracyjne i ogélne wymagania
techniczne homologacji wszystkich nowych pojazdéw objetych jej zakresem zastosowania oraz
ukladéw, czesci i oddzielnych zespoléw technicznych przeznaczonych do tych pojazdéw, majac
na uwadze uproszczenie ich rejestracji, sprzedazy i dopuszczenia do ruchu na obszarze (obecnej)
Unii Europejskie;j.

54. Chociaz wymogi techniczne ustanowione przez prawodawce Unii maja na celu miedzy innymi
zapewnienie wysokiego poziomu ochrony §rodowiska naturalnego®, nie ulega raczej watpliwosci,
ze instrument ten nie stuzy regulowaniu kwestii innych niz te, ktére okreslono w art. 1 tej

dyrektywy.

55. Sad przyznal to, stwierdzajac, ze ,zasadniczym przedmiotem tej dyrektywy jest wprowadzanie
do obrotu nowych pojazdéw silnikowych, czyli swoboda przeptywu niektérych towaréw pomiedzy
panstwami czlonkowskimi, [dyrektywa ta] nie zmierza [...] w ogdélnosci do ograniczenia regulacji

8 Wyréznienie moje.

" Dotyczy to w zasadzie wiekszo$ci wersji jezykowych dyrektywy, w tym wersji hiszpariskiej, czeskiej, niemieckiej, angielskiej, wloskiej,
portugalskiej, stowackiej i finskiej.

% Zobacz w szczeg6lnosci motywy 3 i 4 dyrektywy 2007/46.
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dotyczacych ruchu drogowego odnoszacych sie do tych pojazdéw, stanowionych przez organy
publiczne umocowane przez panstwa czlonkowskie, oraz ze nie jest ona elementem polityki
przewozowej lub polityki ochrony $§rodowiska naturalnego Unii”*.

56. Niemniej jednak Sad dodaje nastepnie, w kolejnym punkcie wyroku, ze ,nie oznacza to, ze
zaden przepis dotyczacy uzycia na drogach nowych pojazddéw silnikowych nie znalaztby miejsca
w dyrektywie 2007/46. Zdarza sie czesto, ze jaka$ dyrektywa badz jakas inna dyrektywa wynikajaca
z tej pierwszej zawiera przepisy, ktore nie dotycza jej zasadniczego celu, lecz stuza zapewnieniu
skuteczno$ci przepisom przyjetym dla osiagniecia tego celu”. Po zilustrowaniu tej kwestii (by¢
moze nie do konca trafnym) przykladem dyrektyw dotyczacych udzielania zamoéwien
publicznych Sad stwierdzil, ze pierwszenstwo nalezy da¢ ,wyktadni, ktéra zagwarantuje [...]
skuteczno$¢ [przepisu prawa]” oraz ze ,[p]ojecie uzycia na drogach byloby pozbawione
skutecznosci, gdyby mialo ono, jak twierdzi Komisja, taki sam zakres jak »rejestracja, sprzedaz
i dopuszczenie do korzystania« tych pojazdow” .

57. Zgadzam sie, ze dyrektywa moze co do zasady zawieral przepisy majace zapewnic jej
skuteczno$¢ i w tym celu regulowaé kwestie, ktére nie wchodza w zakres jej zasadniczego celu.
Zgadzam sie réwniez, ze wykladnia danego przepisu Unii, ktéra ma zosta¢ zachowana, nie
powinna, na ile to mozliwe, powodowac, ze czesci tego przepisu beda nieskuteczne czy zbedne.

58. Niemniej jednak sposdb, w jaki Sad zastosowal te zasady w niniejszej sprawie, jest trudny do
zrozumienia. Jezeli bowiem wyrazeniu ,lub uzycia [ruchu]” zawartemu w art. 4 ust. 3 dyrektywy
2007/46 nada si¢ znaczenie przypisane mu przez Sad, zakres i skutek tej dyrektywy zostalyby ipso
facto znacznie poszerzone i zdecydowanie wykraczalyby poza przedmiot i cel okre$lone w tytule,
motywach i gléwnych przepisach tej dyrektywy. Jedno stowo w jednym przepisie nagle
przeksztalca dyrektywe 2007/46 w zupelnie inny instrument, regulujacy w pewnym zakresie
pézniejsze uzytkowanie pojazdéw i dotyczacy, cho¢ posrednio, regulacji ruchu drogowego.

59. Ponadto gdyby przyja¢ taka wykladnie art. 4 ust. 3, jego wplyw na polityke ochrony
Srodowiska — w szczegélnosci na zdolno$¢ panstw czlonkowskich do zwalczania
zanieczyszczenia — bylby réwniez do$¢ znaczny. Jak podkreslaja wnoszace odwotanie, istnieje
szczeg6lny instrument Unii, ktéry dotyczy tej kwestii — dyrektywa 2008/50 w sprawie jakosci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy®. Zgodnie z jej art. 13 panstwa czlonkowskie
gwarantuja, Ze na calym obszarze ich stref i aglomeracji nie dochodzi do przekroczenia wartosci
dopuszczalnych réznych substancji zanieczyszczajacych, w tym w odniesieniu do dwutlenku
azotu. Artykul 23 przewiduje, ze ,[w] przypadku gdy w okre$lonej strefie lub aglomeracji
poziomy zawartosci zanieczyszczen w powietrzu jednej lub kilku substancji przekraczaja warto$ci
dopuszczalne lub wartosci docelowe, [...] panstwa czlonkowskie zapewniaja opracowanie planéw
ochrony powietrza dla przedmiotowych stref i aglomeracji w celu dotrzymania odpowiednich
warto$ci dopuszczalnych lub wartosci docelowych”. W tym samym artykule wskazano, ze plany
te moga zawiera¢ plany dzialan krétkoterminowych. W tym zakresie art. 24 ust. 2 dyrektywy
2008/50 stanowi, ze plany dziatan krétkoterminowych moga miedzy innymi ,obejmowac $rodki
w odniesieniu do ruchu drogowego”.

60. Gdyby jednak zastosowa¢ wykladnie, zgodnie z ktéra art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46
wprowadza ograniczenia w zdolno$ci panstw czlonkowskich do regulowania ruchu pojazdéw,
wzajemne oddzialywanie tych dwdch instrumentéw byloby — co jest malo powiedziane — do$¢

2 Punkt 64 zaskarzonego wyroku.
2 Punkt 66 zaskarzonego wyroku.

% Zobacz przypis 14 powyzej.
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niejasne. Byloby zaskakujace, gdyby prawodawca Unii, ktéry przygotowywal oba akty w tym
samym czasie, nie wprowadzil — jesli rzeczywiscie oba te akty mialy dotyczy¢ regulacji ruchu
drogowego i uzywania pojazdéw ze wzgledéw ochrony $rodowiska i zdrowia publicznego —
jakich$ przepiséw, w ktérych wskazano by zwiazek miedzy tymi dwoma instrumentami.

61. W swietle powyzszego wydaje mi sie, ze wbrew temu, co twierdzi Sad*, nie dokonal on
kontekstowej ani teleologicznej analizy tego przepisu. Sad nie dokonal wykladni tego przepisu
w $wietle innych przepiséw, motywéw lub tytutlu dyrektywy, z ktérych zaden nie dotyczy
regulacji ruchu drogowego. Nie uwzglednil réwniez w nalezyty sposéb okolicznosci, ze
odniesienia do ruchu pojazdéw nie zawarto w (i) art. 10 ust. 5 rozporzadzenia nr 715/2007, ktére
nalezy do tych samych ram; (ii) art. 6 ust. 4 rozporzadzenia 2018/858, ktére uchylito i zastapito
dyrektywe 2007/46; ani (iii) zadnym innym podobnym instrumencie przyjetym w tym samym
kontekscie i w podobnym celu®.

62. Po czwarte, Sad nie zwrdcil uwagi na argumenty historyczne. Ta metoda dokonywania
wykladni, cho¢ w zadnym razie nie jest obowigzkowa, mogla dostarczy¢ cennych spostrzezen,
w szczegdlnosci w $wietle argumentu Komisji, zgodnie z ktérym akapit drugi przedmiotowego
przepisu (zawierajacy wyrazenie ,lub uzycia na drogach [ruchu]”) zostal w rzeczywistosci dodany
na péznym etapie procesu legislacyjnego i nie mial na celu rozszerzenia zakresu tego przepisu®.
Komisja wyjasnita, ze art. 4 ust. 3 akapit drugi dyrektywy 2007/46 mial wylacznie stanowic
klauzule przeciwdzialajaca obchodzeniu przepiséw: po uzyskaniu zgodnie z prawem homologacji
typu pojazdy nie moga by¢ wykluczane z ruchu za pomoca innych $rodkéw, ktdre stanowia ukryte
ograniczenia?.

63. To, co mozna wyczytac z prac przygotowawczych wydaje sie potwierdza¢ argumenty Komisji
dotyczace genezy i celu tego przepisu. Wniosek Komisji dotyczacy dyrektywy? — ktory
rzeczywiscie nie zawieral art. 4 ust. 3 akapit drugi® — potwierdza, ze proponowany instrument
mial w zamierzeniu gltéwnie stuzy¢ konsolidacji i aktualizacji dorobku prawnego w tej dziedzinie,
przy jednoczesnym rozszerzeniu go na inne rodzaje pojazdéw™*. Celem nowego instrumentu nie
bylo zatem wykroczenie poza zakres tematyczny objety poprzednimi instrumentami. Element
ten wydaje si¢ tym istotniejszy, ze dyrektywa 70/156/EWG, ktérej wersje przeksztalcong stanowi
dyrektywa 2007/46, dotyczyla wylacznie wymogoéw technicznych typu pojazdu i nie zawierata —

% Zobacz w szczegdlnosci pkt 67—69 zaskarzonego wyroku.

% Zobacz pkt 47 zaskarzonego wyroku, ktéry odnosi sie na przyktad do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 167/2013
z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie homologacji i nadzoru rynku pojazdéw rolniczych i le$nych (Dz.U. 2013, L 60, s. 1).

% Zobacz pkt 42 zaskarzonego wyroku.

¥ Dodanie ,uzycia na drogach [ruchu pojazdéw]” do scenariuszy okreslajacych, kiedy pojazd moze w sposéb wazny zosta¢ wprowadzony
do obrotu (obok rejestracji, sprzedazy lub wprowadzenia do uzycia), mogloby by¢ rzeczywiscie uzasadnione w odniesieniu do panstw
czlonkowskich, w ktérych pojazd méglby by¢ dopuszczony do ruchu zgodnie z prawem bez koniecznosci jego uprzedniej formalnej
rejestracji czy sprzedazy — zob. ponadto, w odniesieniu do réznych podejs¢ regulacyjnych w panstwach czlonkowskich w kontekscie
obowiazkowego ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci cywilnej za szkody powstale w zwiazku z ruchem pojazdéw mechanicznych, moja
opinia w sprawie Juliana (C-80/17, EU:C:2018:290).

% Wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie homologacji pojazdéw silnikowych i ich przyczep oraz
ukladéw, czesci i odrebnych zespotéw technicznych przeznaczonych dla takich pojazdéw [COM(2003)0418 wersja ostateczna].

¥ Przepis ten zawieral jedynie obecny art. 4 ust. 3 akapit pierwszy, ktéry mial brzmienie: ,[p]anistwa cztonkowskie rejestruja lub zezwalaja
na sprzedaz lub dopuszczenie do ruchu tylko takich pojazdéw, czesci i oddzielnych zespotéw technicznych, ktére spelniaja wymagania
niniejszej dyrektywy”.

%0 Zobacz na przyklad uzasadnienie do wniosku Komisji dotyczacego dyrektywy (zob. przypis 28 powyzej), w szczegélnosci pkt 2-5, 7-9,
18.
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jak Trybunal mial okazje wyjasni¢ — jakichkolwiek ,wskazan odnoszacych sie do przepisow
z zakresu ruchu drogowego, do ktdérych przestrzegania zobowiazani sa kierujacy pojazdami
silnikowymi”?.

64. Pozniejsze dokumenty pochodzace od tej samej instytucji® lub innych instytucji Unii*
rowniez potwierdzaja, ze przepis zmieniono na do$¢ pézinym etapie procedury i ze zmiana ta
miala na celu jedynie doprecyzowanie. O ile mi wiadomo, w dokumentach przygotowawczych
nie ma $ladu jakiejkolwiek dyskusji na temat ewentualnego rozszerzenia zakresu przedmiotowego

dyrektywy?.

65. Jezeli, jak podniesiono, akapit drugi ma na celu uzupetnienie i wyjasnienie akapitu pierwszego,
to nie widze réwniez powodu, dla ktérego alternatywna wyktadnia tego przepisu, przedstawiona
przez Komisje, Niemcy i Wegry, mialaby — zdaniem Sadu — uczyni¢ ten przepis bezskutecznym*.

66. Po piate, nie uwazam réwniez, ze pozostale argumenty, na ktérych Sad opart swoja wykladnie
przedmiotowego przepisu w zaskarzonym wyroku, sa bardziej przekonujace. Sad stwierdzil, ze
»hieodlacznym elementem sytuacji powstalej na skutek calkowitej harmonizacji, takiej jak ta
wynikajaca z tej dyrektywy, jest to, ze [organy panstw czlonkowskich], z zastrzezeniem
wyjatkowych sytuacji, nie moga, nie naruszajac skuteczno$ci przepiséw harmonizujacych,
zakaza¢ uzywania towaru zgodnie z jego zwyklym przeznaczeniem, jezeli spetnia on wymogi
okreslone w tych przepisach harmonizujgcych”*.

67. Stwierdzenie to jest, w ujeciu abstrakcyjnym, z pewnoscia stuszne. Jednakze, co pragne
ponownie podkresli¢, nie jestem w stanie poja¢ konsekwencji, jakie zdaniem Sadu maja wynikaé
z tego stwierdzenia w kontekscie niniejszej sprawy. Czy oznacza ono, ze panstwa czlonkowskie
nie moga co do zasady przyjmowac przepisdw, ktére ograniczaja uzywanie pojazdu spelniajacego
norme¢ Euro 6 (jako pojazdu przeznaczonego do przewozu oséb lub towaréw) ze wzgledéw
srodowiskowych? Nie moze to by¢ prawda, co przyznaje sam Sad, stwierdzajac, ze panstwa
czlonkowskie moga nadal ustanawia¢ dni bez samochodu?. Jak jednak ten sam $rodek
harmonizujacy moze zezwalaé na okres$lone zachowanie i jednoczesnie zakazywac¢ tego samego
rodzaju zachowan? Wydaje sig, ze tok rozumowania Sadu charakteryzuje wewnetrzna
sprzeczno$c.

68. Wydaje sig, ze u podstaw tej sprzecznosci lezy pomieszanie logiki regulacyjnej i skutkéow
przepiséw Unii dotyczacych integracji pozytywnej (harmonizacji) i przepiséw dotyczacych
integracji negatywnej (przepis6w o swobodnym przeplywie). W istocie podobna kwestia pojawita
sie w przeszto$ci w orzecznictwie Trybunatu i byla rozpatrywana z perspektywy art. 34 TFUE.

3 Wyrok z dnia 13 lipca 2006 r., Voigt (C-83/05, EU:C:2006:468, pkt 17—20). Zobacz dyrektywa Rady z dnia 6 lutego 1970 r. w sprawie
zblizenia ustawodawstw panstw czlonkowskich w odniesieniu do homologacji typu pojazdéw silnikowych i ich przyczep (Dz.U. 1970,
L 42,s.1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 13, t. 1, s. 44).

% Zobacz na przykiad komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego z dnia 12 grudnia 2006 r. [COM(2006)0809 wersja ostateczna],

w ktérym wskazano, ze wiele artykuléw przeformulowano wylacznie w celu wyjasnienia ich zakresu lub znaczenia, a poprawki, ktére

rozszerzaly zakres dyrektywy lub ,dotyczyly dziedzin juz objetych innymi przepisami wspdlnotowymi, zostaly odrzucone, aby nie

spowodowac niejasnoéci prawnych”.

Zobacz na przyklad wspélne stanowisko przyjete przez Rade w dniu 11 grudnia 2006 r. w celu przyjecia dyrektywy Parlamentu

Europejskiego i Rady ustanawiajacej ramy dla homologacji pojazdéw silnikowych i ich przyczep oraz ukladéw, czesci i oddzielnych

zespoléw technicznych przeznaczonych do tych pojazdéw (,dyrektywa ramowa”) (dokument 9911/3/06, REV 3 ADD 1), s. 7: poprawka

do art. 4 ust. 3 mialaby stuzy¢ ,,[wyjasnieniu zakresu] zakazéw, ograniczen i utrudnien [przez panstwa czlonkowskie]”.

* Poréwnaj moja opinia w sprawie Federatie Nederlandse Vakbeweging (C-815/18, EU:C:2020:319, pkt 60, 61).

Punkt 66 zaskarzonego wyroku.

Punkt 69 zaskarzonego wyroku (wyréznienie moje).

Punkt 52 zaskarzonego wyroku.
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Trybunal — co zrozumiale —odrzucil zbyt restrykcyjne podejscie w tym wzgledzie. W wyroku
Mickelsson i Roos (w odniesieniu do skuteréw wodnych) Trybunat stwierdzil, ze jedynie przepisy
krajowe, ktoére ,skutkowalyby przeszkoda dla uzytkownikéw [tych pojazdéw] w czynieniu z nich
prawidtowego uzytku wilasciwego tym towarom lub silnym ograniczeniem ich uzytkowania”
stanowig $rodek o skutku réwnowaznym z ograniczeniami ilo§ciowymi w przywozie, a zatem
wymagaja nalezytego uzasadnienia®. Podobnie w wyroku Komisja/Wlochy (przyczepy
motocyklowe) Trybunatl uznatl, ze wloska ustawa, ktéra wprowadzata zakaz uzywania motocykla
z przyczepa, stanowi $rodek o skutku rownowaznym w zakresie, w jakim utrudnia dostep tych
produktéw do rynku wloskiego .

69. W obu sprawach $rodki krajowe poddano ocenie na podstawie przepiséw dotyczacych
swobodnego przeplywu i uznano za $rodki o skutku réwnowaznym tylko wiéwczas, gdy
uniemozliwialy lub utrudniaty dostep danego produktu do rynku krajowego, poniewaz produkt
ten nie moégl by¢ uzywany lub jego uzycie bylo znacznie ograniczone. Co prawda w tych
sprawach nie zastosowano zadnego instrumentu harmonizacji. Jednakze w niniejszych sprawach
sytuacja nie jest pod tym wzgledem inna: instrument(-y) harmonizacji, na ktére powoluje sie
druga strona postepowania odwolawczego, harmonizuja jedynie przepisy dotyczace homologacji
typu pojazdéw w celu ich pierwszego wprowadzenia do obrotu. Nie dotycza one pdZniejszego
uzytkowania pojazdéw (nie méwiac juz o lokalnym ruchu pojazdéw) i jego regulacji ze wzgledéw
ochrony $§rodowiska naturalnego lub zdrowia publicznego.

70. W tym kontekscie jest dla mnie raczej jasne, ze przepis taki jak art. 4 ust. 3 dyrektywy 2007/46
nie stoi na przeszkodzie temu, by panstwa czlonkowskie postanowily, ze z pewnych wzgledéw
interesu publicznego (zwigzanych miedzy innymi z bezpieczeristwem publicznym, zdrowiem
publicznym, bezpieczenistwem ruchu drogowego lub ochrong $rodowiska naturalnego) wszystkie
pojazdy lub tylko niektére rodzaje pojazdéw (to znaczy pojazdy mniej zanieczyszczajace
srodowisko lub pojazdy mniejsze, pojazdy nalezace do mieszkancéw lub organéw publicznych
itd.) moga porusza¢ sie¢ po okreslonych obszarach (centrach miast, parkach narodowych,
terenach poza obrebem drég, terenach wojskowych, placach budowy itd.) co do zasady lub
w okreslonym momencie (w niedziele, podczas dnia bez samochodu, gdy odbywa sie targ lub
jakie§ wydarzenie kulturalne czy sportowe itd.) W szczegélnosci nic w tym przepisie nie wydaje
sie ogranicza¢ kompetencji prawnych drugiej strony postepowania odwolawczego do
ustanawiania stref niskiej emisji (zwanych dalej ,LEZ”), ktére to zjawisko konsekwentnie spotyka
sie z pozytywna ocena instytucji Uni*. Podobnie, z tych samych wzgledéw, panstwa czlonkowskie
moga ogranicza¢ niektére sposoby uzytkowania pojazdéw (przekroczenie dopuszczalnej
predkosci, parkowanie bez zezwolenia, jazda z dzie¢mi w pojazdach bez odpowiedniego
wyposazenia itd.) .

71. Wobec tego lokalne uregulowanie, ktére wprowadza ograniczenia w ruchu pojazdéw na
niektérych okreslonych obszarach, nawet przy potencjalnym zastosowaniu parametréw emisji
surowszych niz te zastosowane w normie Euro 6, nie narusza przepiséw Unii dotyczacych
homologacji typu. Jej zgodno$¢ z prawem Unii mozna by ewentualnie ocenia¢ na podstawie
art. 34 TFUE, w oparciu o kryterium okre§lone w wyrokach Mickelsson i Roos lub

% Wyrok z dnia 4 czerwca 2009 r. (C-142/05, EU:C:2009:336, pkt 28).
® Wyrok z dnia 10 lutego 2009 r. (C-110/05, EU:C:2009:66, pkt 54-58). Zobacz takze podobnie wyrok z dnia 20 marca 2014 r.,
Komisja/Polska (C-639/11, EU:C:2014:173, pkt 52).

#  Zobacz na przyktad Komisja Europejska, DG ds. Srodowiska, Feasibility Study: European City Pass For Low Emission Zones [Studium
wykonalnosci: Europejska karta miejska dla stref niskiej emisji], 30 stycznia 2014 r.; oraz Parlament Europejski, Departament
Tematyczny ds. Praw Obywatelskich i Spraw Konstytucyjnych, Study — Air Quality and urban traffic in the EU: best practices and
possible solutions [Badanie — jako$¢ powietrza a ruch miejski w UE: najlepsze praktyki i mozliwe rozwigzania], wrzesieri 2018 r.

# Zobacz analogicznie wyrok z dnia 13 lipca 2006 r., Voigt (C-83/05, EU:C:2006:468).
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Komisja/Wlochy. Jednakze, co nalezy po raz kolejny podkresli¢, chociaz okres$lony srodek krajowy
dotyczacy pdziniejszego uzytkowania mozna by ostatecznie uzna¢ za $rodek o skutku
rownowaznym na podstawie art. 34 TFUE*, nie oznacza to z pewnos$cia, ze w prawie Unii
dokonano pozytywnej harmonizacji danej kwestii czy danego obszaru.

72. Podsumowujac, jestem zdania, Ze Sad blednie uznal, iz zaskarzone rozporzadzenie dotyczy
drugiej strony postepowania odwotawczego bezposrednio poprzez jego zwiazek z art. 4 ust. 3
dyrektywy 2007/46.

73. Uchylenie zaskarzonego wyroku nie jest jednak konieczne, poniewaz moim zdaniem istnieja
inne powody, dla ktoérych zaskarzone rozporzadzenie dotyczy drugiej strony postepowania
odwolawczego bezposrednio w rozumieniu art. 263 TFUE.

3) Wplyw zaskarzonego rozporzgadzenia na sytuacje prawng drugiej stronmy postgpowania
odwolawczego

74. Aby akt Unii dotyczyt skarzacego bezposrednio, musi on wplywac na jego sytuacje prawna.
Zasadniczo ma to miejsce wowczas, gdy zmianie ulegaja prawa i obowiazki o charakterze
prywatno- lub publicznoprawnym, ktére przystuguja skarzacemu lub na nim spoczywaja .

75. Co sie tyczy jednostek lokalnych, orzecznictwo wskazuje, ze akt Unii dotyczy ich
bezposrednio, gdy powierzono im uprawnienia, ktére sa wykonywane w sposéb autonomiczny
w granicach krajowego systemu konstytucyjnego danego panstwa czlonkowskiego, a akt Unii nie
pozostawia tym jednostkom zadnej uznaniowosci w wykonywaniu tych uprawnien*.

76. Majac na wzgledzie powyzsze, czy zaskarzone rozporzadzenie stoi na przeszkodzie
wykonywaniu przez druga strone postepowania odwotawczego jej (konstytucyjnych) uprawnien
w dziedzinie ochrony $§rodowiska i regulacji ruchu drogowego wedlug wlasnego uznania?

77. Przyznaje, Zze w niniejszej sprawie odpowiedz na to pytanie nie jest jednoznaczna.

78. Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzone rozporzadzenie, w zakresie, w jakim zezwala na
wprowadzanie do obrotu pojazdéw, co do ktérych domniemywa sie, ze nie spetniaja okreslonych
norm Euro 6 (ktére mozna okresli¢ jako ,pojazdy falszywie spelniajace norme Euro 6”), moze
utrudnic¢ drugiej stronie postepowania odwotawczego wypelnianie cigzacego na niej obowiazku
prawnego w dziedzinie zwalczania zanieczyszczenia. Jak podnosita i wskazywala druga strona
postepowania odwotawczego, lokalne przepisy w dziedzinie ruchu pojazdéw zwykle wprowadzaja
rozréznienie pojazdéw ze wzgledu na ich kategorie ,Euro”®.

“ W tym sensie co do zasady miesci¢ sie w zakresie art. 34 TFUE, podczas gdy z pewnoscia mozliwe jest jego uzasadnienie z obu wzgledéw,
ochrony $rodowiska naturalnego lub zdrowia publicznego, o ile srodek jest proporcjonalny — zob. wyroki: z dnia 4 czerwca 2009 r.,
Mickelsson i Roos (C-142/05, EU:C:2009:336, pkt 31-40); z dnia 10 lutego 2009 r., Komisja/Wtochy (C-110/05, EU:C:2009:66, pkt 59—
69). Zobacz takze wyrok z dnia 21 grudnia 2011 r., Komisja/Austria (C-28/09, EU:C:2011:854, pkt 125, 140).

® W ujeciu bardziej szczegbétowym i z dalszymi odniesieniami, zob. moja opinia w sprawie Région de Bruxelles-Capitale/Komisja
(C-352/19 P, EU:C:2020:588, pkt 46).

“  Zobacz w szczegélnosci wyroki: z dnia 2 maja 2006 r., Regione Siciliana/Komisja (C-417/04 P, EU:C:2006:282, pkt 23-32); z dnia
30 kwietnia 1998 r., Vlaams Gewest/Komisja (T-214/95, EU:T:1998:77, pkt 29); z dnia 23 pazdziernika 2002 r., Diputacién Foral de
Guiptizcoa/Komisja (T-269/99, T-271/99 i T-272/99, EU:T:2002:258, pkt 41).

% Zobacz pkt 82 zaskarzonego wyroku.
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79. Jednakze, jak wyjasniono we wczes$niejszej czesci niniejszej opinii, nic w zaskarzonym
rozporzadzeniu (lub w przepisach, ktdére rozporzadzenie to wdraza) nie moze by¢ interpretowane
jako prawnie uniemozliwiajace drugiej stronie postepowania odwolawczego dokonanie
rozréznienia na pojazdy mniej i bardziej zanieczyszczajace §rodowisko, niezaleznie od kategorii
Euro, do ktérej nalezg, przy regulowaniu ruchu lokalnego. W zakresie, w jakim $rodki krajowe
musialyby wéwczas opiera¢ sie na parametrach innych niz kategoria Euro, ich wdrozenie,
monitorowanie i egzekwowanie z pewnoscia bylyby bardziej problematyczne. Nie ma to jednak
znaczenia przy waskim rozumieniu art. 263 TFUE. Oznacza to wplyw na sytuacje faktyczng, a nie
prawna drugiej strony postepowania odwolawczego, co nie wystarczy, by uznad, ze art. 263 TFUE
dotyczy jej bezposrednio*.

80. Majac powyzsze na uwadze, nie sadze, by analiza bezposredniego oddzialywania mogta sie
rzeczywiscie na tym zakonczy¢. Kryterium prawne wypracowane w orzecznictwie w odniesieniu
do bezposredniego wplywu na jednostki lokalne lub regionalne, takie jak druga strona
postepowania odwotawczego, polega na stwierdzeniu, ze zaskarzony akt Unii stoi na
przeszkodzie wykonywaniu przez te podmioty ich autonomicznych uprawnien wedtug wiasnego
uznania®.

81. Wydaje mi si¢, ze do brzmienia tego przepisu mozna podej$¢ w rézny sposéb. Z jednej strony
mozna by przewidzie¢ szczegdlnie rygorystyczna wykladnie, zgodnie z ktéra ,bezposrednie
oddzialywanie” stwierdza sie¢ wylacznie w zakresie, w jakim zaskarzony akt Unii czyni
niemozliwym wykonywanie przez jednostki ich uprawnien. W takim przypadku jednostki lokalne
moglyby zaskarzac¢ jedynie te akty Unii, ktére wymagaja od nich catkowitego powstrzymania sie
od korzystania z uprawnien lub zobowiazuja je do korzystania z tych uprawnien w bardzo
szczegOlny sposéb, nie pozostawiajac im tym samym absolutnie zadnych mozliwosci wyboru.
Z drugiej strony mozliwa jest rowniez wykladnia rozszerzajaca, zgodnie z ktéra juz sam wplyw na
swobode wykonywania przez jednostki ich autonomicznych uprawnien wystarczytby do
przyznania im legitymacji czynnej. W takim scenariuszu jednostki lokalne mogtyby zaskarzy¢ akt
Unii majacy pewien wplyw na margines uznania, z ktérego korzystaja na gruncie prawa
krajowego.

82. Uwazam, Ze najbardziej rozsadna wykladnia art. 263 TFUE znajduje sie gdzie$§ pomiedzy tymi
skrajnosciami.

83. Wprawdzie z samego brzmienia kryterium wypracowanego przez sady Unii wydaje sie
wynika¢ do$¢ szeroka wykladnia — uniemozliwienie tym jednostkom wykonywania ich
uprawnien wedfug wlasnego uznania. Kryterium to nie odnosi si¢ do absolutnej niemoznosci lub
pozbawienia jakiejkolwiek swobody uznania. Z jego treSci wynika, ze licza si¢ wszelkie
ograniczenia w wykonywaniu ich kompetencji prawnych.

84. Niemniej jednak taka ,luzna” wykladnie tego kryterium trudno byloby w rzeczywistosci
pogodzi¢ z ogdélnym orzecznictwem Trybunalu na podstawie art. 263 TFUE. Orzecznictwo to
wymaga miedzy innymi ustalenia, Ze istnieje bezposredni zwigzek przyczynowy miedzy
zaskarzonym aktem Unii a zmiang sytuacji prawnej skarzacego®. Ponadto sady Unii wyjasnily

% Zobacz w tym wzgledzie postanowienie z dnia 6 wrze$nia 2011 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (T-18/10,
EU:T:2011:419, pkt 75).

¥ Zobacz powyzej, pkt 75.

#  Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 11 lipca 1984 r., Commune de Differdange i in./Komisja (222/83, EU:C:1984:266, pkt 10-12);
z dnia 27 kwietnia 1995 r., CCE Vittel/Komisja (T-12/93, EU:T:1995:78, pkt 58). Zobacz takze opinia rzecznik generalnej E. Sharpston
w sprawie A i in. (C-158/14, EU:C:2016:734, pkt 78) oraz moja opinia w sprawie Région de Bruxelles-Capitale/Komisja (C-352/19 P,
EU:C:2020:588, pkt 48).
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réwniez, ze sam fakt, iz jednostka lokalna posiada pewne kompetencje — jako organ wlasciwy do
rozwiazywania pewnych kwestii gospodarczych, spolecznych czy $rodowiskowych na swoim
terytorium — w odniesieniu do kwestii regulowanej przez srodek Unii o zasiegu ogdélnym, nie
moze sam w sobie wystarczy¢ do uznania tej jednostki za jednostke, ktérej dotycza akty o zasiegu
ogbélnym w rozumieniu art. 263 akapit czwarty TFUE®.

85. Nie wydaje mi sie zatem, aby niemozno$¢ wykonywania przez nia uprawnien ,wedlug
wlasnego uznania” mozna bylo w praktyce sprowadzi¢ do ,niemoznosci” wykonywania tych
uprawnien w ogdle, bez calkowitego odrzucenia istniejacego orzecznictwa. Ponadto w takim
wypadku orzecznictwo dotyczace legitymacji czynnej na podstawie art. 263 TFUE (po raz
kolejny) zupelnie nie wspoélgratoby z wieloma innymi dziedzinami prawa Unii, ktére w dalszym
ciaggu zmierzaja w dokladnie przeciwnym kierunku®.

86. W zwigzku z tym jestem zdania, ze kryterium Trybunalu nalezy traktowac jako przyznajace
legitymacje czynna jednostkom lokalnym lub regionalnym, w sytuacji gdy mozna wskazaé
bezposredni zwigzek przyczynowy miedzy zaskarzonym aktem Unii a wykonywaniem przez
jednostke lokalna okreslonego autonomicznego uprawnienia. Zwiazek ten istnieje woéwczas, gdy
akt Unii jest czynnikiem decydujgcym, ktéry albo calkowicie uniemozliwia wladzom lokalnym lub
regionalnym korzystanie z przystugujacych im uprawnien, albo zmusza je do dzialania, zmieniajac
przy tym znacznie sposéb, w jaki moga one zgodnie z prawem korzysta¢ z tych uprawnien.

87. Czy w takim kontekscie druga strona postepowania odwotawczego spelnia to kryterium?

88. Chociaz jest to oczywiscie kwestia bardzo skomplikowana, w swietle wszystkich elementéw
prawnych i faktycznych zawartych w aktach sprawy, bylbym sklonny, ogélnie rzecz biorac,
udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi na to pytanie. Zaskarzone rozporzadzenie rzeczywiscie ma
wplyw na sposéb, w jaki druga strona postgpowania odwolawczego moze zgodnie z prawem
wykonywac swoje szczegdlne uprawnienia w dziedzinie ochrony $rodowiska i ochrony zdrowia
publicznego przy zwalczaniu zanieczyszczenia i zapewnianiu odpowiednich norm jakosci
powietrza, do czego jest prawnie zobowiazana.

89. Okolicznos¢, ze drugiej stronie postepowania odwolawczego przysluguja, na poziomie
konstytucyjnym, szczegdlne uprawnienia w dziedzinie ochrony $rodowiska i regulacji ruchu
drogowego zostala juz ustalona przez Sad i nie wydaje sie, by wnoszace odwolanie ja
kwestionowaly. W tym wzgledzie chcialbym doda¢, ze na miastach bedacych druga strona
postepowania odwolawczego ciaza nawet odpowiednie obowigzki prawne w tym zakresie
w ramach ich systeméw prawnych. Sa to istotne elementy odrézniajace druga strone
postepowania odwotawczego od innych organéw krajowych w Unii, ktérych zaskarzone
rozporzadzenie moze dotyczy¢ jedynie posrednio, w zakresie, w jakim te inne organy krajowe
maja za zadanie dba¢ o ogdlnie pojety dobrostan swoich obywateli. A fortiori elementy te

¥ Zobacz postanowienie z dnia 19 wrzes$nia 2006 r., Benkd i in./Komisja (T-122/05, EU:T:2006:262, pkt 64).

%0 Poréwnaj na przyklad nacisk Trybunalu na zasade skutecznosci, ktéra ma zastosowanie rowniez w odniesieniu do dostepu jednostek

powolujacych sie na swoje prawa wynikajace z prawa Unii do sadéw krajowych, poczatkowo pojmowana jako wykluczajaca zwykla
yniemozno$¢” — wyrok z dnia 16 grudnia 1976 r., Rewe-Zentralfinanz i Rewe-Zentral (33/76, EU:C:1976:188, pkt 5); nastepnie
rozszerzong w ten sposob, ze wykluczala ,niemozno$¢ lub nadmierne utrudnienie” — wyrok z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur
i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 83); nastepnie dalej rozszerzona o dodatkowe elementy skutecznej ochrony sadowej
na podstawie art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,,karta”) — wyrok z dnia 12 lipca 2018 r., Banger (C-89/17,
EU:C:2018:570, pkt 48); a ostatnio rozszerzona w jeszcze wiekszym stopniu o art. 19 ust. 1 TUE, o treéci tozsamej z art. 47 karty, lecz
obejmujaca sytuacje, ktére, $cisle rzecz biorac, nie sa nawet objete zakresem prawa Unii w tradycyjnym rozumieniu — wyrok z dnia
2 marca 2021 r., A.B. i in. (powolanie sedziéw Sadu Najwyzszego — odwolanie) (C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 143). Sa to jednak
oczywiscie bardzo rézne kwestie — jedna dotyczy skutecznego dostepu do sadéw krajowych w celu potencjalnej ochrony indywidualnych
praw wynikajacych z prawa Unii, druga natomiast dotyczy dostepu do sadéw Unii na podstawie art. 263 TFUE w celu potencjalnej
ochrony indywidualnych praw wynikajacych z prawa Unii.
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odrdzniaja ja od wszelkich oséb fizycznych mieszkajacych w Unii, ktére — ze wzgledu na sam fakt,
iz oddychaja zanieczyszczonym powietrzem — moga mie¢ poczucie, ze zaskarzone rozporzadzenie

ich dotyczy.

90. Kluczowa kwestia staje si¢ zatem ustalenie, czy zaskarzone rozporzadzenie ma istotny wplyw
na wykonywanie tych uprawnien przez druga strone postepowania odwolawczego w celu
wypelnienia ciazacych na niej obowiazkéw prawnych.

91. Po pierwsze, strony sa zgodne co do tego, zZe na gruncie prawa krajowego jednostki lokalne,
takie jak druga strona postgpowania odwolawczego, sa odpowiedzialne za przyjmowanie ré6znego
rodzaju $§rodkédw w celu zwalczania zanieczyszczenia i zapewniania okre$lonych norm jakosci
powietrza dla zachowania zdrowia i bezpieczenistwa obywateli. Srodki te moga by¢ konieczne —
co jest kluczowe w tym kontekscie — w celu spetnienia obowigzkéw wynikajgcych z prawa Unii,
takich jak te przewidziane w dyrektywie 2008/50. Jak wspomniano w pkt 59 powyzej, dyrektywa ta
wymaga, aby panstwa czlonkowskie przestrzegaly unijnych norm jako$ci powietrza (zwanych
dalej ,AQS”, z ang. air quality standards) i w tym celu przyjmowaly plany ochrony powietrza
(w tym plany dzialan krétkoterminowych) (zwane dalej ,AQP”, z ang. air quality plans) dla
okreslonych stref i aglomeracji, w ktorych zanieczyszczenia przekraczaja wartosci dopuszczalne.

92. Po drugie, bezsporne jest rowniez, ze duze miasta europejskie, takie jak druga strona
postepowania odwolawczego, walcza z uporczywymi zanieczyszczeniami, ktérych zrédlem sa
w duzej mierze emisje z pojazdow. Jest tak szczegdlnie w duzych miastach, gdzie emisje NO, sa
gléwnie wytwarzane przez lokalny ruch drogowy i jako takie czesto znacznie przekraczaja
odpowiednie prawnie dopuszczalne wartosci®.

93. Po trzecie, badania przeprowadzone po wybuchu afery ,dieselgate” wykazaly, ze niemal
wszystkie lekkie pojazdy z silnikiem Diesla spelniajace normy Euro 5 i Euro 6 znacznie
przekraczaja obowiazujace wartosci dopuszczalne emisji NO, . Dlatego tez wprowadzenie tych
norm nie poprawilo jak dotad znaczaco sytuacji w zakresie emisji NO, *.

94. Po czwarte, nie ulega réwniez watpliwosci, ze jesli instytucje Unii nie staraja si¢ zapewnié —
jak twierdzi druga strona postepowania odwolawczego — by okre$lone w ,ich wlasnych”
przepisach warto$ci dopuszczalne emisji zanieczyszczen z pojazdéw byly, ciezar przyjecia
srodkéw zapewniajacych jako$¢ powietrza w logiczny sposéb przechodzi na wladze panstw
czlonkowskich. Dotyczy to w szczegélnosci organéw krajowych odpowiedzialnych za regulacje
ruchu drogowego, zwlaszcza tych, ktére dzialaja na obszarach najbardziej zanieczyszczonych.
Organy te beda oczywiscie zobowiazane podja¢ dzialania raczej wczes$niej niz pdzniej, biorac pod
uwage normalny cykl zycia pojazdéw lekkich. Komisja réwniez — przy czym nie sposéb nie
zauwazy¢ w tym pewnej ironii — wzywa organy krajowe do szybkiego i energicznego dziatania
i przyjela sobie za priorytet wszczynanie postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego przeciwko tym panstwom czlonkowskim, ktdre nie przestrzegaja AQS>.

51 Zobacz miedzy innymi Komisja Europejska, Sprawozdanie — Pierwsza prognoza w sprawie czystego powietrza, COM(2018) 446 final/2,
s. 2; Komunikat — Europa, ktéra chroni: czyste powietrze dla wszystkich, COM(2018) 330 final, pkt 3.1.

Zobacz przypis 11 powyzej.

Zobacz miedzy innymi Parlament Europejski, Sprawozdanie w sprawie dochodzenia dotyczacego pomiaréw emisji w sektorze
motoryzacyjnym [2016/2215(INI)], marzec 2017 r., s. 26.

Zobacz na przyklad, w odniesieniu do warto$ci dopuszczalnych emisji NO2, wyroki: z dnia 24 paZdziernika 2019 r., Komisja/Francja
(Przekroczenie dopuszczalnych wartosci dwutlenku azotu) (C-636/18, EU:C:2019:900); z dnia 3 czerwca 2021 r., Komisja/Niemcy
(Valeurs limites — NO2) (C-635/18, niepublikowany, EU:C:2021:437). W odniesieniu do powiazanej kwestii pozioméw PM10, zob.
wyroki: z dnia 22 lutego 2018 r., Komisja/Polska (C-336/16, EU:C:2018:94); z dnia 30 kwietnia 2020 r., Komisja/Rumunia (C-638/18,
niepublikowany, EU:C:2020:334); z dnia 10 listopada 2020 r., Komisja/Wlochy (C-644/18, EU:C:2020:895). Nie jest bynajmniej
przypadkowe, ze wiekszo$¢ spraw w tej dziedzinie dotyczy najwiekszych aglomeracji w poszczeg6lnych panistwach cztonkowskich.
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95. W tym celu organy krajowe, takie jak druga strona postepowania odwolawczego, sa wiec
zobowigzane do przyjecia pewnych $rodkéw, w tym w ramach AQP, ktére, gdyby Unia zakazata
rejestracji i sprzedazy pojazdow niespelniajacych jej wlasnych norm emisji, bylyby
najprawdopodobniej mniej restrykcyjne, a by¢ moze nawet zbedne. Tym samym wybér §rodkéw,
ktére winna przyja¢ druga strona postepowania odwotawczego, oraz sposéb, w jaki nalezy je
wdrozy¢, bedzie z pewnoscia ograniczony — w bezposredniej konsekwencji przyjecia zaskarzonego
rozporzadzenia. Znacznie zaweza sie margines uznania w odniesieniu do wypelniania
obowiazkéw prawnych drugiej strony postepowania odwolawczego wynikajacych zaréwno
z prawa Unii, jak i prawa krajowego, co zmusza ja do odmiennej realizacji zadan w tym zakresie.

96. Oczywiscie, jak zasugerowano powyzej*, miasta lub inne jednostki regionalne nadal,
formalnie rzecz biorac, zachowuja swoje uprawnienia na gruncie prawa krajowego w zakresie
regulowania — wedlug wlasnego uznania — ruchu lokalnego ze wzgledéw ochrony srodowiska lub
zdrowia publicznego, niezaleznie od tego, czy spelniona jest ,prawdziwa” czy ,falszywa” norma
Euro 6. Jezeli taka jest intencja wladz, moga one przyja¢ zakazy dotyczace pojazdow
spelniajacych norme Euro 6, a nawet wprowadzi¢ wlasne normy: Euro 7 lub Euro 8. Nadal moga
one decydowad, ze tylko niektére samochody moga wjezdzaé do centrum miasta, ze ruch
samochodowy jest dozwolony tylko w okreslonych godzinach czy dniach lub ze jest on
w rzeczywistosci calkowicie zakazany.

97. Faktem jest jednak, ze wykonywanie przyslugujacych im uprawnien i cigzacych na nich
obowiazkéw prawnych zostalo niezmiernie utrudnione. Rozsadna regulacja ruchu lokalnego ze
wzgledéw ochrony $rodowiska i zdrowia publicznego musi opiera¢ sie na pewnych szerszych,
ujednoliconych kryteriach. Nikt raczej nie bedzie powaznie sugerowal, zZe kazde duze miasto lub
region w Europie powinny teraz zacza¢ tworzy¢ wlasna liste pojazdéw, ktére beda dopuszczone
do centrow miast, ze stacjami pomiaru emisji przy bramach miasta. Jednakze niemozno$c¢
oparcia si¢ (wlasnie w tym celu) na ustalonych kategoriach i normach Unii oznacza, ze miasta
musza wybra¢ wlasne kryteria, ktére z pewnoscia beda zrédlem dalszych sporéw pod wzgledem
kosztéw spolecznych lub finansowych dla lokalnych mieszkancéw lub pewnych grup
mieszkancéw, ostatecznie narazajagc miasta na ewentualne skargi oparte na przestance
dyskryminacji lub arbitralnego ograniczenia dostepu lub swobody przemieszczania sie*.

98. Nie do pozazdroszczenia zadanie, jakim jest poradzenie sobie z tymi wszystkimi (niewatpliwie
trudnymi) decyzjami, i zwigzana z tym potencjalna odpowiedzialno$¢ jest po prostu przekazywana
(panstwom czltonkowskim i ich) wladzom lokalnym. W ten sposéb wladze te moga zostac
zmuszone do przyjecia drakonskich i niepopularnych $rodkéw, aby zapewnié przestrzeganie
prawa Unii, wlasnie z tego powodu, ze Komisja postanowita tolerowa¢ inne naruszenia prawa
Unii.

99. Sugerowanie w takiej sytuacji, ze zaskarzone rozporzadzenie ma wplyw na sytuacje jednostek
lokalnych jedynie pod wzgledem faktycznym, a nie prawnym, jest skrajnie formalistyczne®, jesli
nie wrecz cyniczne. W rzeczywisto$ci bowiem domniemany brak zapewnienia przez Komisje

% Jak zasugerowano w poprzedniej sekcji niniejszej opinii, w szczeg6lnosci w pkt 70.
% Aby zapozna¢ sie z innym przykltadem sytuacji, w ktdérej pewne kryteria wyboru lub dostepu w odniesieniu do ograniczonych débr

publicznych (czy to polityka mieszkaniowa, czy dostep samochodéw do centréw miast) moga mieé znaczace implikacje spoleczne dla
okreslonych grup, zob. moja opinia w sprawach potaczonych Cali Apartments i HX (C-724/18 i C-727/18, EU:C:2020:251, pkt 121-136).

57 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 17 stycznia 1985 r., Piraiki-Patraiki i in./Komisja (11/82, EU:C:1985:18, pkt 6-10); z dnia
13 marca 2008 r., Komisja/Infront WM (C-125/06 P, EU:C:2008:159).
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przestrzegania warto$ci dopuszczalnych emisji NO, musi mie¢ bezposredni i znaczacy wplyw na
sposéb, w jaki jednostki takie jak druga strona postgpowania odwolawczego musza wykonywac
swoje autonomiczne uprawnienia w dziedzinie ochrony $rodowiska i regulacji ruchu drogowego *.

100. W tym ostatnim wymiarze wplyw na sytuacje drugiej strony postepowania odwotawczego
ma charakter prawny, a nie tylko faktyczny. Naturalnie jestem skonny przyznad, ze wyznaczenie
granicy pomiedzy tym, co jest prawne, a tym, co faktyczne, w scenariuszach takich niniejszy
bynajmniej nie jest proste. Oczywiscie, tak jak w kazdym innym przypadku, zaskarzone
rozporzadzenie wplywa na druga strone postepowania odwolawczego réwniez w sposob
faktyczny: musi ona zaakceptowa¢ przepisy Unii jako fakt i punkt wyjscia dla dalszych dziatan.
Jednakze istnieje pomnadto réwniez element natury prawnej, ktéry jej dotyczy. Zaskarzone
rozporzadzenie ma bezposredni wplyw na sposéb, w jaki druga strona postepowania
odwolawczego bedzie wykonywac swoje prawa i obowiazki prawne.

101. Prosty eksperyment mys$lowy moze poméc zilustrowac te kwestie. Jesli zatozymy, ze druga
strona postepowania odwolawczego miataby zosta¢ zakwalifikowana jako ta, ktérej przepisy
dotycza jedynie pod wzgledem faktycznym a nie prawnym, to kogo woéwczas takie przepisy
moglyby dotyczy¢ z prawnego punktu widzenia? Rzad wegierski zasugerowal, ze oddzialywanie
prawne moze dotyczy¢ jedynie producentéw pojazdoéw i organéw krajowych, ktérych zadaniem
jest ocena zgodno$ci z przepisami zaskarzonego rozporzadzenia®. O ile jednak bardziej
oddzialywanie prawne odnosi si¢ do producenta pojazdéw zwigzanego przepisami, ktérych musi
przestrzegaé, jezeli chce wprowadzi¢ do obrotu swoje produkty, ktére dopiero ma
wyprodukowac®? Producent nie ma zadnego tytulu prawnego do tego, by doprowadzi¢ do
przyjecia okreslonych przepiséw, przewidujacych okreslone normy lub wartosci. W rezultacie na
jego sytuacje prawna (w zakresie istniejacych praw i obowiazkéw) z definicji nie moze wptynac
zaden nowy akt prawny ustanawiajacy przyszle zasady, poniewaz nie przystuguje mu w tym
wzgledzie zadne (przyszle) prawo. To samo dotyczyloby a fortiori organéw krajowych, ktérym
powierzono zadanie kontroli przestrzegania wartosci emisji przewidzianych w prawodawstwie
Unii. Jakie bylyby nabyte prawa lub obowiazki prawne centralnej instytucji krajowej
odpowiedzialnej za homologacje typu pojazdéw (niezalezne od panstwa czltonkowskiego, ktérego
jest ona prawdopodobnie zwyktym organem)? Dla obu tych rodzajéw podmiotéw nowe wartosci,
do ktérych beda musialy sie dostosowaé w przyszlosci (jeden poprzez produkcje pojazdéw
zgodnych ze specyfikacja, jezeli chce uzyska¢ homologacje, a drugi poprzez pomiar zgodnosci
z ta specyfikacja), stanowia jedynie faktyczne punkty wyjscia, lecz nie wywoluja tak naprawde
zadnego bezposredniego i natychmiastowego wplywu na ich sytuacje prawna.

102. Nie twierdzg, ze przychylam sie do tak redukcjonistycznego pogladu. Przedstawiony powyzej
argument ma jedynie zilustrowaé fakt, ze gdyby przyja¢ ekspansjonistyczna wizje jedynie
oddziatywania faktycznego z wylaczeniem jakiegokolwiek oddzialywania prawnego, zaden srodek
prawa Unii nigdy nie dotyczylby nikogo z prawnego punktu widzenia.

Co ciekawe, w niedawnym postepowaniu w sprawie uchybienia zobowiazaniom parnstwa czlonkowskiego rzad niemiecki podniésl, ze
przekroczenie warto$ci NO, na niektérych obszarach Niemiec mozna zasadniczo przypisa¢ Komisji, poniewaz przez kilka lat instytucja
ta nie podjefa dzialan w celu zapewnienia przestrzegania przepiséw rozporzadzenia nr 715/2007 dotyczacych emisji w rzeczywistych
warunkach jazdy. Rzad niemiecki utrzymywal, Ze bezczynno$§¢ Komisji utrudnila lub wrecz uniemozliwila przestrzeganie
dopuszczalnych wartosci NO, przewidzianych w dyrektywie 2008/50. Zobacz wyrok z dnia 3 czerwca 2021 r., Komisja/Niemcy (Valeurs
limites — NO,) (C-635/18, niepublikowany, EU:C:2021:437, pkt 22, 68, 73, 125 i 126).

% Zobacz powyzej, pkt 36.

W tym wymiarze potencjalnie pokrywajacym sie z brakiem interesu prawnego w ogéle — zob. na przyklad wyrok z dnia 4 czerwca 2015 r.,
Andechser Molkerei Scheitz/Komisja (C-682/13 P, niepublikowany, EU:C:2015:356, pkt 25)lub wyrok z dnia 23 listopada 2017 r.,
Bionorica i Diapharm/Komisja (C-596/15 P i C-597/15 P, EU:C:2017:886, pkt 85). W tej ostatniej sprawie (w pkt 115) Trybunat
zaprzeczyl istnieniu interesu prawnego strony skarzacej, ktéra w chwili wniesienia skargi nie wyprodukowala jeszcze danego produktu
w ramach zakwestionowanego szczegdlnego system prawnego, i uznat skarge za niedopuszczalng.

ECLI:EU:C:2021:476 21



OpriNIA M. BoBeka — Sprawa C-177/19 P
NIEMcCY — VILLE DE PaARris 1 IN./Komisja

103. Wreszcie, istnieja trzy szersze, systemowe powody przemawiajace za przyjeciem wywazonej
wykladni art. 263 akapit czwarty TFUE, w sytuacji gdy skarzacymi sa jednostki regionalne panstw
czlonkowskich. Poniewaz w duzej mierze pokrywaja si¢ one z argumentami wyrazonymi juz w tej
kwestii w mojej opinii w sprawie Région de Bruxelles-Capitale®, moge ograniczy¢ sie do ich
zwiezlego przytoczenia.

104. Po pierwsze, nadmiernie restrykcyjne stosowanie art. 263 TFUE wobec jednostek lokalnych
byloby zapewne niezgodne z niektérymi podstawowymi zasadami konstytucyjnymi,
w szczegolnosci z zasadami zapisanymi w art. 4 ust. 2 i 3 TUE.

105. Z jednej strony podejscie, zgodnie z ktérym za nieistotne — do celéw kontroli sadowej na
szczeblu Unii — uznaje si¢ konstytucyjne role odgrywane na szczeblu krajowym przez jednostki
regionalne i lokalne, nie bytoby zgodne z art. 4 ust. 2 TUE, ktéry wymaga, by Unia szanowata
miedzy innymi tozsamo$¢ narodowa panstw czlonkowskich, ,nierozerwalnie zwiazana z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi”.

106. Z drugiej strony bardziej otwarty dostep jednostek nizszego rzedu niz panstwo do unijnej
instancji orzekajacej wydaje si¢ by¢ logicznym (i niemal nieuniknionym) odpowiednikiem licznych
i daleko idacych zobowigzan, jakie prawo Unii naklada na te jednostki. Obejmuja one nie tylko
ogblne zobowiazanie do przyjecia wszelkich srodkéw niezbednych do wdrozenia prawa Unii
i zapewnienia jego stosowania oraz do powstrzymania sie od przyjmowania jakichkolwiek
srodkéw, ktéore moglyby uczyni¢ prawo Unii nieskutecznym, lecz takze bardzo konkretne
i szczegélowe zobowigzania w poszczegdlnych obszarach polityki, jak réwniez zilustrowano to
w niniejszej sprawie. Zasada lojalnej wspétpracy, zapisana w art. 4 ust. 3 TUE, musi oczywiscie
dziala¢ w obie strony®.

107. Po drugie, odmawianie jednostkom takim jak druga strona postepowania odwotawczego
mozliwo$ci zaskarzania aktéw Unii, ktére w istotny sposéb wplywaja na wykonywanie pewnych
uprawnien przystugujacych im na poziomie konstytucyjnym, mogloby prowadzi¢ do sytuacji,
ktorej nie sposéb nie nazwacd ,konstytucyjnie niezdrowa” pod wzgledem zachet i kontroli.
Nierzadko bowiem zdarza sig, ze unijne akty delegowane lub wykonawcze sa wynikiem pewnego
rodzaju (prawnie przewidzianego) porozumienia zawartego miedzy instytucja Unii
a odpowiednim sektorem lub zainteresowanymi stronami. W takich przypadkach restrykcyjne
podejscie do pojecia ,bezposredniego oddzialywania” moze oznaczaé, ze jedyna kategoria
skarzacych, ktérzy (by¢ moze) beda mieli legitymacje czynna przed sadami Unii, beda sami
czlonkowie owego sektora. Jest jednak malo prawdopodobne, aby stanowito to najlepsza zachete
do negocjacji z odpowiednimi zainteresowanymi stronami i prowadzilo do osiagniecia
wywazonego rezultatu legislacyjnego, jezeli faktyczny brak mozliwosci zakwestionowania tego
rezultatu jest uzalezniony od stworzenia przepiséw, ktére spotkaja sie z przychylnym przyjeciem
przedstawicieli danego sektora.

108. Po trzecie, na plaszczyznie instytucjonalnej, nadal dziwi mnie struktura sadownictwa
i trwajaca polityka sadownicza, ktéra te strukture petryfikuje, polegajaca na tym, ze poprzez
ograniczenie bezposredniego dostepu do sadéw Unii sprawy, ktérych przedmiotem jest waznos¢
aktéw Unii, trafiaja do sadéw krajowych, aby ostatecznie po wielu latach trafi¢ do Trybunatu

¢ Opinia w sprawie Région de Bruxelles-Capitale/Komisja (C-352/19 P, EU:C:2020:588, pkt 46—63, 129—-147). Prawda jest, ze argumenty te
najwyrazniej nie przekonaly Trybunalu, biorac pod uwage rozstrzygniecie w wyroku z dnia 3 grudnia 2020 r., Région de
Bruxelles-Capitale/Komisja(C-352/19 P, EU:C:2020:978). Jednak prawda jest réwniez to, ze w swoim wyroku Trybunal, ani bezposrednio
ani posrednio, nie zakwestionowal ani nie odrzucit zadnego z argumentéw.

@ Zobacz w ujeciu bardziej szczegblowym moja opinia w sprawie Région de Bruxelles-Capitale/Komisja (C-352/19 P, EU:C:2020:588,
pkt 80).
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Sprawiedliwo$ci w ramach postepowania prejudycjalnego ®. To ztozone i czasochlonne potaczenie
procedur jest po prostu nieracjonalne w $wietle ostatniej reformy struktury sadowniczej Unii,
ktora wyposazyta Sad w $rodki niezbedne do pelnienia jego konstytucyjnej roli jako unijnego
sadu pierwszej instancji, ktéry w granicach swoich kompetencji moze sprawowaé petna kontrole
sadowgy, badajac sprawy zaréwno co do wlasciwego prawa, jak i okoliczno$ci faktycznych .

109. Wszystkie powyzsze rozwazania maja zastosowanie a fortiori w sprawach dotyczacych
zlozonych, technicznych dziedzin, gdzie podzial zadann w ramach postepowania prejudycjalnego
moze by¢ w praktyce nieoptymalny w kontekscie ich rozstrzygniecia. Z jednej strony bowiem
mato prawdopodobne jest, by sad krajowy, a czasem nawet sad pierwszej instancji rozpatrujacy
nieco inng sprawe, przeprowadzil wstepna szczegétowa, merytoryczna i techniczna oceny kwestii
istotnych dla wykladni prawa Unii, ktéra ma by¢ dokonana przez Trybunal®. Z drugiej strony
ocena faktéw nie jest zadaniem Trybunalu Sprawiedliwosci orzekajacego w trybie
prejudycjalnym. Tym samym istnieje ryzyko, ze do$¢ zlozone kwestie techniczne, ktére
z pewnoscia beda mialy wplyw na wynik wykladni lub stwierdzenie wazno$ci prawa Unii, nie
zostang zbadane w zadnym z postepowan .

110. W $wietle powyzszego i pomimo naruszenia prawa, ktérego w tym wzgledzie dopuscit sie
Sad, proponuje, aby Trybunal oddalil cze$¢ druga zarzutu pierwszego odwotania Wegier oraz
zarzuty pierwszy i drugi odwolania Niemiec. Akt dotyczy drugiej strony postepowania
odwolawczego bezposrednio.

2. Czy zaskarzone rozporzgdzenie wymaga srodkow wykonawczych

a) Argumenty stron

111. Czes¢ pierwsza zarzutu pierwszego odwotania Wegier dotyczy stwierdzenia Sadu, zawartego
w pkt 40 zaskarzonego wyroku, zgodnie z ktérym zaskarzone rozporzadzenie nie wymaga srodkow
wykonawczych wzgledem drugiej strony postepowania odwolawczego. Zasadniczo Wegry
uwazajy, ze zaskarzone rozporzadzenie samo w sobie nie wywoluje zadnych skutkéw prawnych,
a dla wywotania jakichkolwiek tego rodzaju skutkéw konieczne jest przyjecie szeregu aktéw na
poziomie krajowym.

% Jak wynika z toczacych sie spraw dotyczacych afery ,dieselgate” (zob. przypis 10 powyzej), kwestia ta bedzie prawdopodobnie — w ten czy
inny sposéb — przedmiotem zainteresowania sadéw Unii przez kolejne lata.
64

Zobacz argumenty przedstawione w mojej opinii w sprawie Région de Bruxelles-Capitale/Komisja (C-352/19 P, EU:C:2020:588, pkt 137—
147). Zobacz ostatnio moja opinia w sprawie FBF (C-911/19, EU:C:2020:294, pkt 148).

% Zobacz na przyklad wyrok z dnia 1 pazdziernika 2019 r., Blaise i in. (C-616/17, EU:C:2019:800). W tej sprawie okoliczno$¢, ze M. Blaise
i inne osoby wlamali si¢ do sklepéw w departamencie Ariége (Francja), gdzie zniszczyli pojemniki herbicydéw zawierajace glifosat
i rozbili szklane gabloty, doprowadzita do wszczecia przeciwko tym osobom postepowania karnego w sprawie zarzutu zniszczenia lub
uszkodzenia cudzej rzeczy. Na tej podstawie i w nastepstwie postanowienia odsyltajacego wydanego przez tribunal correctionnel de Foix
(sad karny we Foix, Francja) rozpatrujacy sprawe w pierwszej instancji w odniesieniu do zarzutéw karnych postawionych skarzacym
Trybunatl ocenil szereg do$¢ zlozonych kwestii technicznych dotyczacych wazno$ci rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 1107/2009 z dnia 21 paZdziernika 2009 r. dotyczacego wprowadzania do obrotu $rodkéw ochrony roélin i uchylajacego
dyrektywy Rady 79/117/EWG i 91/414/EWG (Dz.U. 2009, L 309, s. 1) w kontekscie zezwolenia na stosowanie glifosatu jako substancji
czynnej. Jednocze$nie ta sama kwestia (przedluzenie zezwolenia na stosowanie glifosatu jako substancji czynnej) nie mogta by¢é badana
przez Sad w drodze skargi bezposredniej wniesionej przez region stoleczny Bruksela z uwagi na brak bezposredniego oddzialywania
spornego aktu na ten ostatni — wyrok z dnia 3 grudnia 2020 r., Région de Bruxelles-Capitale/Komisja (C-352/19 P, EU:C:2020:978).

% Aby zapoznac si¢ z kolejnym przykladem, zob. wyrok z dnia 25 lipca 2018 r., Confédération paysanne i in. (C-528/16, EU:C:2018:583),
przy czym wiele technicznych zalozen faktycznych przyjetych w tym orzeczeniu nastepnie zakwestionowalo miedzynarodowe
$rodowisko naukowe. Aby zapozna¢ si¢ z (by¢ moze bardziej neutralnym) podsumowaniem tych zastrzezen, zob. o$wiadczenie Grupy
Gléwnych Doradcéw Naukowych (Komisji Europejskiej), A scientific perspective on the regulatory status of products derived from gene
editing and the implications for the GMO Directive [Perspektywa naukowa dotyczaca statusu regulacyjnego produktéw pochodzacych
z edycji genéw i wplyw na dyrektywe w sprawie GMO] z dnia 13 listopada 2018 r., Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2018 r.
(Doi 10.2777/407732).
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b) Analiza
112. Moim zdaniem zarzut ten nie zastuguje na uwzglednienie.

113. Z orzecznictwa wynika, Ze aby oceni¢, czy akt regulacyjny wymaga $srodkéw wykonawczych,
nalezy odnies$¢ sie do sytuacji osoby wnoszacej skarge i przedmiotu tej skargi®. Nie ma zatem
znaczenia, czy dany akt wymaga $rodkéw wykonawczych wzgledem innych oséb® i czy inne
cze$ci zaskarzonego aktu, ktére nie zostaly zakwestionowane przez skarzacego, wymagaja
przyjecia takich srodkéw®. W tym kontekscie istotne jest, czy konkretne skutki prawne, ktére
zmieniaja sytuacje skarzacego, powstaja wobec niego wskutek zaskarzonego aktu Unii lub
jakiegokolwiek innego aktu przyjetego przez Unie lub dane panstwo czlonkowskie™.

114. W $wietle powyzszego, biorac pod uwage sytuacje drugiej strony postepowania
odwolawczego oraz przedmiot niniejszego postepowania, wydaje mi sie, ze Sad nie popelnit
btedu, uznajac, ze w odniesieniu do szczegdlnej sytuacji drugiej strony postepowania
odwolawczego zaskarzone rozporzadzenie nie wymagato srodkéw wykonawczych w rozumieniu
art. 263 akapit czwarty cze$¢ trzecia TFUE.

115. Jesli bowiem przyjac, ze zaskarzone rozporzadzenie dopuszcza uzyskanie homologacji typu
dla ,pojazdéw falszywie spelniajacych norme Euro 6”, umozliwiajac tym samym wprowadzenie
tych pojazdéw do obrotu, a zatem ich ruch, wplyw na zdolno$¢ prawna drugiej strony
postepowania odwolawczego do wykonywania jej uprawnien wedlug wlasnego uznania jest
bezposredni i natychmiastowy. Aby (metaforycznie rzecz ujmujac) zwiazac rece drugiej stronie
postepowania odwotawczego, nie trzeba przyjmowac zadnego innego aktu Unii czy krajowego
aktu prawnego. Innymi stowy, istnieje zwiazek przyczynowy pomiedzy zakwestionowanymi przez
druga strone postepowania odwotawczego przepisami Unii a zmianag sytuacji prawnej tej strony.

116. Nieracjonalne i sztuczne byloby twierdzenie, ze jednostki nizszego rzedu niz panstwo
powinny czeka¢ na pierwsza homologacje typu jakiegokolwiek ,pojazdu falszywie spelniajacego
norme Euro 6”7, aby zakwestionowa¢ te homologacje przed sadem krajowym i w ramach tego
postepowania podnies$¢ zarzut niewaznosci wdrazanych przepiséw Unii. Zadne tego rodzaju akty
wykonawcze nie bylyby — w sposéb oczywisty — aktami wydanymi ,wzgledem” drugiej strony
postepowania odwolawczego. Co sie tyczy skutkéw prawnych kwestionowanych przez te strone
(dorozumianej lub ukrytej zmiany norm Euro 6), jasne jest zatem, ze zaskarzony akt Unii jest,
cytujac rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna, ,w pelni i samoistnie operacyjn[y]””.

117. Nalezy wobec tego oddali¢ czes$¢ pierwsza zarzutu pierwszego odwotania Wegier.

¢ Zobacz w szczeg6lnosci wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Telefénica/Komisja (C-274/12 P, EU:C:2013:852, pkt 30, 31).

Zobacz w szczegblnosci wyrok z dnia 6 listopada 2018 r., Scuola Elementare Maria Montessori/Komisja, Komisja/Scuola Elementare
Maria Montessori i Komisja/Ferracci (od C-622/16 P do C-624/16 P, EU:C:2018:873, pkt 63—65).

% Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Telefénica/Komisja (C-274/12 P, EU:C:2013:852, pkt 31).

7 Zobacz w szczegblnosci wyroki: z dnia 13 marca 2018 r., European Union Copper Task Force/Komisja (C-384/16 P, EU:C:2018:176,
pkt 43-45); z dnia 18 pazdziernika 2018 r., Internacional de Productos Metélicos/Komisja (C-145/17 P, EU:C:2018:839, pkt 56, 57).

I Opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie T & L Sugars i Sidul A¢tcares/Komisja (C-456/13 P, EU:C:2014:2283, pkt 32).
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B. Ocena merytoryczna: brak kompetencji Komisji

a) Argumenty stron

118. W ramach zarzutu trzeciego odwotania Niemcy podnoszg, ze Sad dokonal btednej wykladni
art. 5 ust. 3 rozporzadzenia nr 715/2007, aby dojs¢ do wniosku, ze Komisja nie miata kompetencji
do przyjecia zaskarzonego rozporzadzenia. Niemcy utrzymuja, ze Komisja dysponuje szerokim
zakresem uznania zaréowno w odniesieniu do kwalifikacji przepisu jako ,innego niz istotny”, jak
i w odniesieniu do praktycznych skutkéw, jakie przepis ten wywiera. Przy nalezytym
uwzglednieniu tego zakresu uznania wprowadzenie badann RDE jako takich, czynnika zgodno$ci
dla tych badan oraz przepiséw przejsciowych nalezy uznal za elementy inne niz istotne
w rozumieniu art. 5 ust. 3 tego rozporzadzenia.

119. Jedyny zarzut odwotlania podniesiony przez Komisje dotyczy réwniez ustalen Sadu
w przedmiocie domniemanego braku kompetencji Komisji do przyjecia zaskarzonego
rozporzadzenia. Komisja nie zaprzecza, ze — jak stwierdzit Sad w pkt 118 zaskarzonego wyroku —
wartosci dopuszczalne emisji NO, stanowia istotny element rozporzadzenia nr 715/2007. Komisja
jest jednak zdania, ze element ten nie zostal zmieniony. W tym wzgledzie znamienne jest, ze Sad
odwoluje sie do zmiany ,de facto” wartosci dopuszczalnych (w pkt 128, 137 i 144 zaskarzonego
wyroku), przyznajac jednoczesnie, ze w sensie prawnym nie nastgpila zadna zmiana owych
wartosci (w pkt 150 tego wyroku).

120. Komisja wskazuje, ze rozporzadzenie nr 715/2007 nie zawiera szczegdlnych przepiséw
dotyczacych sposobu kontroli emisji. Zdaniem Komisji Sad pomylil zatem metode weryfikacji
warto$ci dopuszczalnych ze zmiang tych warto$ci. Poniewaz stare badania laboratoryjne NEDC
i nowe badania RDE obowiazuja lacznie, a zatem pojazd musi spetni¢ oba te warunki, aby
uzyska¢ homologacje typu, zaskarzone rozporzadzenie nie moze prowadzi¢ do jakiegokolwiek
pogorszenia metod weryfikacji i w konsekwencji do zmiany de facto tych wartosci.

121. Komisja twierdzi réwniez, ze Sad dokonal przeniesienia cigzaru dowodu wymagajac od
Komisji uzasadnienia wybranych metod i stwierdzajac niewazno$¢ zaskarzonego aktu, poniewaz
uznal argumenty Komisji za nieprzekonujace. To do skarzacych nalezy wykazanie niezgodno$ci
z prawem aktu Unii, ktéry zasadniczo korzysta z domniemania waznosci.

122. W tym kontek$cie ACEA podkresla, ze wspélczynniki wprowadzone przez Komisje sa

konieczne, aby umozliwi¢ poréwnanie rdéznych zestawdéw danych w $wietle technicznej
i statystycznej niepewnosci zwigzanej z nowymi badaniami.

b) Analiza
123. Po pierwsze, nie przekonuja mnie argumenty dotyczace domniemanego marginesu uznania

Komisji co do okreslania, ktére elementy aktu prawnego sa istotne, a ktére nie. Po pierwsze, to
prawodawca Unii (w tym przypadku Rada i Parlament) okresla, w jakich aspektach chce przyznaé
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Komisji uprawnienia delegowane lub wykonawcze, a w jakich nie”™. Po drugie, elementy ,istotne”
i ,nieistotne” sa kategoriami prawnymi, a zatem do Trybunalu nalezy dokonanie ich ostatecznej
wykladni i weryfikacja ich prawidlowego zastosowania w konkretnym przypadku”.

124. Po drugie, w podobnym duchu, nie uwazam, by doszlo do jakiegokolwiek przeniesienia
ciezaru dowodu. Sad po prostu zastosowal, w zlozonej pod wzgledem prawnym i faktycznym
sprawie, zwykle zasady dotyczace ciezaru dowodu w skargach bezposrednich. W zakresie,
w jakim druga strona postgpowania odwolawczego wykazala istnienie fumus boni iuris, na
Komisji spoczywal obowigzek podwazenia i obalenia co do zasady i w szczegdlach
przedstawionych przez te strone informacji i wynikajacych z nich wnioskéw’™. Uznawszy jednak,
ze kontrargumenty Komisji sa nieprzekonujace, Sad doszedl do wniosku, Ze Komisja nie moze,
nie zmieniajac de facto wartosci dopuszczalnych emisji NO, okreslonych w zalaczniku I do
rozporzadzenia nr 715/2007: (i) ustanowi¢ warto$ci NTE dla emisji NO,, ktére z uwagi na
wspolczynnik CF pollutant sa wyzsze od tej wartosci dopuszczalnej, a w kazdym razie (ii) przyjac¢
wspolczynnikdw o wielkosci takiej jak w przypadku CF pollutant.

125. Po trzecie, po poczynieniu tych uwag, kluczowa kwestia podniesiona w zarzutach odwotania
jest ustalenie, czy Sad naruszyl prawo stwierdzajac, ze poprzez zaskarzone rozporzadzenie
Komisja de facto zmienila istotny element uregulowania podstawowego.

126. W $wietle argumentéw przedstawionych przez wnoszace odwolanie nie dostrzegam takiego
btedu.

127. Po pierwsze, wartosci dopuszczalne emisji NO, okre§lone w rozporzadzeniu nr 715/2007
stanowig, jak wszystko na to wskazuje, istotny element tego aktu prawnego”™. Podobnie jak Sad,
biorac pod uwage brzmienie, kontekst, a przede wszystkim cel tego aktu prawa Unii, nie widze
mozliwosci wyciggniecia odmiennego wniosku w tym wzgledzie. W konsekwencji Komisja nie
bylaby uprawniona do jego zmiany poprzez przyjecie przepiséw wykonawczych takich jak
zaskarzone rozporzadzenie. Strony wydaja sie zgodne w tej kwestii.

128. Po drugie, mozna rzeczywiscie stwierdzi¢, ze co do zasady elementy takie jak warto$ci NTE
lub CF pollutant stanowia — zwtlaszcza gdy kazdy z nich jest rozpatrywany z osobna — inne niz
istotne elementy rozporzadzenia. Sa to elementy techniczne o charakterze wylacznie
funkcjonalnym i instrumentalnym. Z motywu 26, art. 5 ust. 3 i art. 14 ust. 3 rozporzadzenia
nr 715/2007 wynika raczej jasno, ze procedury i badania homologacji typu stanowia elementy
inne niz istotne tego rozporzadzenia, ktére moga zatem zostal przyjete przez Komisje
w nastepstwie procedury regulacyjnej potaczonej z kontrolg.

129. Po trzecie, z powyzszego nie wynika jednak, ze ustalajac okreslone parametry badann RDE
(takie jak warto$ci NTE lub CF pollutant), Komisja nie mogla nigdy naruszy¢ istotnego elementu
(warto$ci dopuszczalnych emisji NO,). Zrozumiale jest, ze jesli wybrany proces weryfikacji

7 Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 18 marca 2014 r., Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 40): ,prawodawca Unii
dysponuje swobodnym uznaniem, gdy postanawia powierzy¢ Komisji uprawnienie delegowane na podstawie art. 290 ust. 1 TFUE lub
uprawnienie wykonawcze na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE”. Zobacz takze wyrok z dnia 10 wrze$nia 2015 r., Parlament/Rada
(C-363/14, EU:C:2015:579, pkt 46).

7 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 67); z dnia 10 wrze$nia
2015 r., Parlament/Rada (C-363/14, EU:C:2015:579, pkt 47).

™ Zobacz analogicznie wyrok z dnia 17 grudnia 2020 r., Komisja/Wegry (przyjmowanie oséb ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa)

(C-808/18, EU:C:2020:1029, pkt 112 i przytoczone tam orzecznictwo).

Istotnymi elementami uregulowania podstawowego sa te elementy, ktérych przyjecie wymaga dokonania wyboru politycznego

wchodzacego w zakres wlasnych kompetencji prawodawcy Unii. Zobacz wyrok z dnia 11 maja 2017 r., Dyson/Komisja (C-44/16 P,

EU:C:2017:357, pkt 61 i przytoczone tam orzecznictwo).
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i przyjete w nim konkretne wartosci sa zbyt fagodne i nieskuteczne, wartosci dopuszczalne
przewidziane przez prawodawce Unii sa albo niemozliwe do sprawdzenia, albo de facto
przekraczane, a w konsekwencji czesto nie beda przestrzegane w praktyce. W zwiazku z tym,
przynajmniej w teorii, nie dostrzegam zadnego bledu w przyjetym przez Sad rozumowaniu,
zgodnie z ktérym ustalenie zbyt wysokich parametréw mogloby de facto prowadzi¢ do
posredniej lub ukrytej zmiany warto$ci dopuszczalnych emisji NO,.

130. Ustalenie, czy konkretne parametry przyjete przez Komisje, w $wietle szczegdlnych
okoliczno$ci niniejszej sprawy, doprowadzily de facto do zmiany wartosci dopuszczalnych emisji
NO,, jest w moim przekonaniu zlozona ocena okolicznosci faktycznych. Ocena ta sama w sobie
nie podlega kontroli Trybunatu w ramach postepowania odwolawczego, chyba ze wnoszacy
odwolanie powoluja sie na przeinaczenie faktéw lub dowodéw powolanych przez sad pierwszej
instancji (i ich dowodza)™. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przeinaczenie musi wynikac
w oczywisty sposéb z akt sprawy, bez koniecznosci dokonywania nowej oceny faktow
i dowodow?”.

131. W niniejszej sprawie nie dostrzegam jakiegokolwiek przeinaczenia tego rodzaju.

132. Zadna z wnoszacych odwotanie ani zaden z interwenientéw nie przedstawili jakiegokolwiek
przekonujacego argumentu, ktéry pozwolitby stwierdzi¢, ze Sad zasadniczo btednie zrozumial
okolicznosci faktyczne lub blednie zinterpretowal dowody przedstawione przez strony.
Przeciwnie, Sad doszed! do wniosku, ktéry nie tylko jest mozliwy, lecz takze wydaje sie
znajdowadé poparcie w réoznych istotnych oficjalnych dokumentach, na ktére powotywaly sie
strony. Na przyklad w sprawozdaniu w sprawie dochodzenia dotyczacego pomiaréw emisji
w sektorze motoryzacyjnym Parlament Europejski stwierdzil, ze wspdlczynnik zgodnosci
»wW praktyce ostabia obowiazujace normy emisji”, ,nie znajdujle] uzasadnienia z technicznego
punktu widzenia i nie odzwierciedl[a] oczywistej potrzeby opracowania nowej technologii”, przy
czym mozna go uznac za ,rzeczywiste ogélne odstepstwo od przestrzegania obowiazujacych
ograniczen emisji na dlugi czas”’®. Podobnie w niedawnym dokumencie analitycznym
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego przedstawiono opinie niektérych badaczy, zgodnie
z ktdéra wartosci dopuszczalne NO, ustalone dla badain RDE wydaja si¢ ostabia¢ skutecznos¢ tych
badan, oraz zwrécono uwage na znacznie nizsze wartosci dopuszczalne obowiazujace w Stanach
Zjednoczonych™.

133. W zwiazku z tym, moim zdaniem, argumentem, ktéry nalezy rozwazy¢ — jako ze stanowi on
krytyke toku rozumowania prawnego Sadu, a nie jego oceny istotnych elementéw okolicznosci
faktycznych — jest argument dotyczacy domniemanego przeoczenia przez Sad kumulatywnego
charakteru tych dwéch badan. Poniewaz wyniki zaréwno starych badan (badan laboratoryjnych —
NEDC), jak i nowych (rzeczywistych warunkéw jazdy — RDE) musza by¢ pozytywne, aby pojazd
uzyskal homologacje typu, wnoszace odwotanie twierdzg, ze zaskarzone rozporzadzenie nie
zmienia wczesniejszej sytuacji. Nie jest zatem mozliwe, by w rzeczywistosci doszto do zmiany
uregulowania podstawowego.

6 Zobacz ostatnio na przyklad wyrok z dnia 28 maja 2020 r., Asociacién de fabricantes de morcilla de Burgos/Komisja (C-309/19 P,
EU:C:2020:401, pkt 10 i przytoczone tam orzecznictwo).

77 Zobacz miedzy innymi wyrok z dnia 10 marca 2021 r., Ertico — ITS Europe/Komisja (C-572/19 P, EU:C:2021:188, pkt 69 i przytoczone
tam orzecznictwo).

8 Zobacz odniesienie w przypisie 53 powyzej, pkt 6 oraz 9—-11 wnioskéw.
7 The EU’s response to the ,dieselgate” scandal, zob. przypis 9 powyzej, s. 25.
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134. Nasuwa sie zatem pytanie: z jaka odpowiednia ,sytuacja wcze$niejsza” mamy tu do
czynienia? Wydaje si¢, ze wnoszace odwolanie stusznie twierdzg, iz zaskarzone rozporzadzenie
nie doprowadzitlo i nie moglo doprowadzi¢ do zmiany in peius sytuacji wyjsciowej, jesli te
sytuacje wyjéciowa nalezy rozumiec¢ jako odnoszaca si¢ do rzeczywistego stanu rzeczy w 2016 r.
Zakladajac, ze moje rozumienie systemu badan jest prawidlowe, to — logicznie rzecz biorac —
rozporzadzenie to powinno bylo rzeczywiscie usprawnic¢ weryfikacje zgodnosci z norma Euro 6.

135. Jednakze okoliczno$¢, ze sytuacja pod wzgledem faktycznym nie ulegla zmianie (lub
ewentualnie tylko poprawie), nie moze podwaza¢ wniosku Sadu dotyczacego niezgodnej
z prawem zmiany sytuacji prawnej, ktéry to wniosek zgodnie z logika powinien by¢ punktem
wyjscia dla tej oceny.

136. Prawda jest, ze dzialanie Komisji w tej sprawie bylo najprawdopodobniej konieczne. Zgodnie
z motywem 15 i art. 14 ust. 3 rozporzadzenia nr 715/2007 Komisja prowadzi staly przeglad
procedur, badan i wymogdw, o ktédrych mowa w art. 5 ust. 3 tego rozporzadzenia, jak réwniez
cykli badawczych uzywanych do pomiaru emisji. Zgodnie z tymi przepisami jezeli ten przeglad
wykaze, ze nie sa one juz odpowiednie lub nie odwzorowuja rzeczywistych emisji muszg zostaé
dostosowane, tak aby w wystarczajacy sposéb odwzorowywaly emisje pochodzace
z rzeczywistego ruchu drogowego.

137. Nie umniejsza to jednak faktu, ze — jak stwierdzil Sad — Komisja wydata akt prawny, na
gruncie ktérego w danym okresie nadal tolerowano odstepstwa od okreslonej w uregulowaniu
podstawowym warto$ci dopuszczalnej emisji NO,.

138. Innymi stowy, punktem, do ktérego w normalnych warunkach prawnych nalezy powrécic po
stwierdzeniu naruszenia, jest ponowne utrzymanie istniejacego od poczatku wymogu prawnego.
Argument, ze zaskarzone rozporzadzenie Komisji nie ,pogorszylo sytuacji” moze by¢ stuszny
w odniesieniu do éwczesnego stanu faktycznego, ktéry stwierdzono po aferze ,dieselgate”. Jezeli
bowiem niezgodno$¢ — a czasem nawet niezgodno$¢ w znacznym stopniu — z wymogami byta
udziatem wielu producentéw i wielu typéw pojazdéw dostepnych wédwczas na rynku, wysitku
legislacyjnego majacego na celu stopniowe zapewnienie przynajmniej cze$ciowej zgodnosci
z wymogami w rzeczywistych warunkach panujacych w owym czasie nie mozna postrzegac
inaczej niz jako dzialanie w najlepszym interesie systemu jako takiego i jego przyszlego
funkcjonowania.

139. Faktem jest jednak, ze w ramach tego procesu, jak ustalil Sad, Komisja pozwolita na dalsze
odstepstwa od punktu, do ktérego z prawnmego punktu widzenia sytuacja powinna byla
bezzwlocznie powrdcic: do pelnej zgodnosci z juz istniejacg norma, uprzednio ustanowiona przez
prawodawce Unii, ktdéra przez caly czas nalezalo utrzymywac i egzekwowac. Z prawnego punktu
widzenia jest to rzeczywiscie odpowiednia ,wcze$niejsza sytuacja”.

140. Wobec tego nie widze nic zlego w stwierdzeniu Sadu jako takim, zZe przyjmujac zaskarzone
rozporzadzenie Komisja zmienita sytuacje prawna, wyraznie tolerujac emisje przekraczajace
warto$ci dopuszczalne ustalone przez prawodawce Unii, przy czym te konkretne wartosci
dopuszczalne stanowia istotny element, ktérego Komisja nie mogta skutecznie zmieni¢ w drodze
zwyklych przepiséw wykonawczych.

141. Wydaje mi sie wiec, ze rowniez w tej kwestii zaskarzony wyrok powinien zosta¢ utrzymany
W mocy.
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C. Konsekwencje ustalen Sadu

1. Zakres stwierdzenia niewaznosci

142. W ramach zarzutu czwartego odwolania Niemcy podnosza, ze Sad btednie uznal, iz pkt 2
zalacznika II do zaskarzonego rozporzadzenia jest rozlgczny wzgledem pozostaltej czesci aktu.
Niemcy podnosza, ze zgodnie z tokiem rozumowania przyjetym w zaskarzonym wyroku Sad
powinien byl réwniez stwierdzi¢ niewazno$¢ art. 1 pkt 2 zaskarzonego rozporzadzenia, ktéry
zmienia art. 3 ust. 10 rozporzadzenia nr 692/2008 w zakresie, w jakim w sposéb dorozumiany
okresla — jak wskazano w pkt 156 zaskarzonego wyroku — moment, od ktérego badania RDE nie
sa wykonywane wytacznie do cel6w monitorowania.

143. Miasto Bruksela podnosi zarzut niedopuszczalno$ci w odniesieniu do tego zarzutu
odwolania, twierdzac, ze Niemcy nie maja interesu w stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonego
rozporzadzenia w catosci.

144. Nie jest bowiem oczywiste, jakiemu celowi mialoby stuzy¢ dalsze uniewaznienie, jezeli
usunieto juz kluczowy element struktury. Jednakze, ogdlnie rzecz biorac, rzad niemiecki méglby
by¢ moze uznaé, ze korzystniejsze lub rozsadniejsze od posiadania niespdjnego systemu (stary
system minus wspolczynnik CF pollutant lub z nizszym CF pollutant ustalonym przez Komisje)
byloby posiadanie zmienionego systemu. Jezeli tak jest w istocie, strona ta moze mie¢ interes
w stwierdzeniu niewaznosci rozporzadzenia w catosci. Z tego powodu zarzut niedopuszczalnosci
nalezy oddali¢.

145. Jednakze, w kazdym razie, jesli chodzi o zasadno$¢ argumentu, nie wydaje mi sig, by
zastugiwal na uwzglednienie.

146. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu stwierdzenie niewazno$ci cze$ci aktu Unii
jest mozliwe pod warunkiem, ze przepisy, ktérych stwierdzenia niewaznosci domaga sie strona,
moga zosta¢ oddzielone od pozostaltych przepiséw tego aktu. Trybunal stwierdzil réwniez, ze ten
wymog rozerwalnosci nie jest spelniony, jesli konsekwencja stwierdzenia niewaznosci czesci aktu
jest zmiana jego istoty®.

147. W niniejszej sprawie problematyczny element wskazany przez Sad w zaskarzonym
rozporzadzeniu (CF pollutant) ma bardzo szczegélny charakter. Wspoétczynnik ten bedzie mial
zastosowanie dopdty, dopdki prawodawca Unii nie uchyli go i nie zastapi elementem lepiej
odzwierciedlajacym rzeczywisto$¢ lub zwyczajnie z niego zrezygnuje.

148. Rzad niemiecki nie wyjasnil, dlaczego uchylenie lub zastapienie tego wspdtczynnika miatoby
koniecznie wplyna¢ na prawidlowe funkcjonowanie ram prawnych, ktére zaskarzone
rozporzadzenie zmienia lub wdraza. Sad nie stwierdzil bowiem Zzadnego zasadniczego btedu
w strukturze badan, lecz jedynie w ustalonych w tym celu wartosciach NTE (ze wzgledu na
wspolczynnik CF pollutant).

149. Rzad ten nie wyjasnil réwniez, jaka dokladnie zmiana nastgpilaby w sytuacji, gdyby Sad
stwierdzil réwniez niewazno$¢ art. 1 pkt 2 zaskarzonego rozporzadzenia.

150. W zwiazku z tym jestem zdania, ze réwniez ten zarzut odwotania powinien zosta¢ oddalony.

80 Zobacz wyrok z dnia 18 marca 2014 r., Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 16 i przytoczone tam orzecznictwo).
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2. W przedmiocie czasowych skutkow stwierdzenia niewaznosci

151. W ramach zarzutu drugiego odwolania Wegry podnosza, ze Sad nieslusznie ograniczyl
czasowe skutki stwierdzenia niewazno$ci do rozsadnego terminu nieprzekraczajacego 12
miesiecy. Zdaniem Wegier ten maksymalny termin jest zbyt kroétki, poniewaz w praktyce
prawodawca Unii nie jest w stanie uchwali¢ nowych przepiséw w takich ramach czasowych.

152. Bardzo podobne argumenty przedstawiono w ramach zarzutu pigtego odwotania
podniesionego przez Niemcy. Rzad niemiecki powoluje si¢ na szacunki niemieckiego przemystu
motoryzacyjnego co do liczby samochodéw producentéw niemieckich i innych producentéw
z calej Europy, ktorych sprzedaz nie bedzie juz mozliwa, sugerujac ponadto, ze potencjalna luka
prawna, ktdéra jakoby powstata wskutek wyroku Sadu, moze doprowadzi¢ do calkowitego
wstrzymania produkcji, homologacji i rejestracji nowych samochodéw z powodu wynikajacej
z tego niepewnosci prawa.

153. Nie przekonuja mnie te zarzuty odwolania.

154. Prosciej rzecz ujmujac, kwestia, z ktéra wnoszace odwolanie zwracaja sie do Trybunalu, jest
nastepujaca: czy okres 12 miesiecy jest wystarczajaco dlugi, aby instytucje Unii mogly przyjac¢
nowe $rodki, ktére, poprzez usuniecie stwierdzonego bledu, zapewnia zgodno$¢ z normami
okreslonymi w uregulowaniu podstawowym?

155. Wydaje mi sig, ze w $wietle argumentéw podniesionych przez wnoszace odwolanie, aby
odpowiedzie¢ na to pytanie, Trybunal musialby przeprowadzi¢ ex novo badanie okolicznosci
faktycznych. Wnoszace odwolanie nie powoluja sie bowiem na blad w metodach i kryteriach
zastosowanych przez Sad w celu dokonania tej oceny (taki jak na przykiad zastosowanie
niewlasciwych standardéw, nieuwzglednienie pewnych istotnych elementéw i tak dalej).
Wnoszace odwolanie twierdza po prostu, ze Sad popelnit btad w swojej calo$ciowej ocenie.
W tym wzgledzie i z tego powodu watpie, by te zarzuty byly w ogdle dopuszczalne.

156. W kazdym razie wnoszace odwolanie nie wskazuja na zaden konkretny element faktyczny
lub prawny, ktory uzasadnialby teze, ze okres 12 miesiecy jest niewystarczajacy, by Komisja mogta
interweniowad, powolujac sie na swoje uprawnienia wykonawcze, w celu zaradzenia problemom
stwierdzonym w zaskarzonym rozporzadzeniu.

157. W zwigzku z tym, moim zdaniem, niniejsze zarzuty sa niedopuszczalne, a w kazdym razie
bezzasadne.

VI. W przedmiocie kosztow
158. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci, ktéry
ma zastosowanie do postepowania odwolawczego na podstawie art. 184 § 1 tego regulaminu,

kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

159. Poniewaz druga strona postepowania odwolawczego zazadata zasadzenia kosztéw, kosztami
zostaja obciazone wnoszace odwolanie.

160. Zgodnie z art. 140 §§ 1 i 3 regulaminu postepowania przed Trybunalem Sprawiedliwosci
wszyscy interwenienci w sprawie pokrywaja wlasne koszty.
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VII. Whnioski

161. Proponuje, aby Trybunal Sprawiedliwosci:

— oddalit odwotania;

— obciazyt Republike Federalna Niemiec, Wegry i Komisje Europejska kosztami poniesionymi
przez Ville de Paris, Ville de Bruxelles i Ayuntamiento de Madrid w ramach postepowan przed

Sadem oraz przed Trybunalem Sprawiedliwosci;

— obciazyl wszystkich interwenientéw wlasnymi kosztami postepowania.
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