
 

 

 

 

 

La Corte di giustizia condanna la Polonia al pagamento di una 

penalità di mora per non aver osservato le misure cautelari 

emesse riguardo alla miniera di lignite di Turów 

 
Giulia D’Agnone (Assegnista di ricerca di Diritto dell’Unione europea 

nell’Università degli Studi della Campania “Luigi Vanvitelli”) 

 

Il 20 settembre scorso la Corte di giustizia si è pronunciata sulle 

conseguenze dell’inosservanza di misure cautelari emesse nell’ambito di un 

ricorso per inadempimento statale.  

 

L’ordinanza che qui si commenta (emessa nella causa C-121/21 R, 

Repubblica ceca c. Polonia) rileva non tanto perché si inscrive in un 

procedimento cautelare accessorio a un ricorso per inadempimento promosso 

da uno Stato membro (circostanza di per sé rara, se si considera che si tratta 

del nono ricorso per inadempimento ex art. 259 TFUE dall’inizio dell’attività 

della Corte di giustizia) nell’ambito del quale il ricorso a misure cautelari è 

ancora più infrequente (Sulla tutela cautelare v., tra i più recenti, M.F. ORZAN, 

The Provisional Features of Interim Relief Before the Court of Justice of the 

European Union, in F.M. PALOMBINO, R. VIRZO, G. ZARRA (eds), 

Provisional Measures Issued by International Courts and Tribunals, 2021, 

The Hague, p. 199 ss.; M. CONDINANZI, La protezione giurisdizionale 

cautelare avanti al Giudice dell’Unione europea: l’efficacia e l’equilibrio, in 

Liber Amicorum Antonio Tizzano. De la Cour CECA à la Cour de l’Union: 

le long parcours de la justice européenne, Torino, 2018, p. 190 ss.; K. 

LENAERTS, M. RADLEY, Recent Case-law of the European Court of Justice in 

Interim Measures Cases, in European Law Reporter, 2016, p. 2 ss.). Il profilo 

di novità più rilevante è piuttosto rappresentato dalla condanna dello Stato 

membro convenuto, la Polonia, al pagamento di una penalità di mora quale 

sanzione per non aver osservato le misure cautelari precedentemente imposte 

a suo carico. 

 

Il contesto nel quale si inscrive l’ordinanza è il seguente. Nel 1994 le 

autorità polacche concedevano a un gestore una concessione per la gestione 

della miniera di lignite di Turów fino al 30 aprile 2020. Nel 2008 la Polonia 

ha emanato una legge che ammette la possibilità di prorogare per sei anni 

un’autorizzazione per attività estrattiva senza effettuare una valutazione di 

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=246301&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=9078213


impatto ambientale e che consente che il procedimento di rilascio di 

un’autorizzazione nella maggior parte dei casi non sia pubblico. Sulla base di 

tale legge, il gestore della miniera si è visto autorizzare ad estrarre la lignite 

fino al 2026.  

 

Ritenendo che la Polonia avesse violato una serie di disposizioni del diritto 

dell’UE, la Repubblica ceca ha presentato un ricorso per inadempimento ex 

art. 259 TFUE dinanzi alla Corte di giustizia. Nelle more della sentenza che 

porrà fine alla causa C-121/21, la Repubblica ceca ha chiesto e ottenuto dalla 

Corte, che si è pronunciata con ordinanza del 21 maggio 2021 nell’ambito di 

un procedimento sommario ai sensi dell’art. 279 TFUE, di ordinare alla 

Polonia di cessare le attività estrattive nella miniera di Turów. Ritenendo che 

la Polonia non abbia rispettato gli obblighi su di essa incombenti in virtù di 

detta ordinanza, la Repubblica ceca ha presentato una domanda di condanna 

di tale Stato membro al pagamento di una penalità di 5000000 euro al bilancio 

dell’UE.  

 

Come già anticipato, la vicepresidente della Corte ha accolto la richiesta 

della Repubblica ceca, condannando lo Stato convenuto a versare alla 

Commissione una penalità giornaliera di 500 000 euro al giorno, fino alla data 

in cui la Polonia non si sarà conformata all’ordinanza del 21 maggio 2021. 

 

La decisione è sotto tale aspetto innovativa, nonostante in un precedente, 

riguardante ancora una volta un inadempimento di una misura cautelare da 

parte della Polonia, la Corte si fosse già ritenuta competente a condannare uno 

Stato membro al pagamento di una penalità di mora per mancata osservanza 

di misure cautelari (ordinanza 20 novembre 2017, causa C‑441/17 R, 

Commissione c. Polonia. v. a commento G. D’AGNONE, Interim Relief in 

Commission v. Poland: the End Justifies the Means?, in Il Diritto dell’Unione 

europea – osservatorio europeo, 31.12.2017; EDITORIAL, Winter is Coming. 

The Polish Woodworm Games, in European Papers, 2017, p. 797 ss.; D. 

SARMIENTO, Provisional (and Extraordinary) Measures in the Name of the 

Rule of Law, in Verfassungsblog, 24.11.2017. V. anche M. CONDINANZI, op. 

cit., p. 203 ss.). Ritenendo infatti che “[i]l fatto di far rispettare ad uno Stato 

membro i provvedimenti provvisori adottati dal giudice del procedimento 

sommario, prevedendo l’imposizione di una penalità di mora in caso di 

inosservanza dei medesimi, mira […] a garantire l’applicazione effettiva del 

diritto dell’Unione” (para. 102), l’ordinanza proseguiva asserendo che nel 

caso in cui la violazione delle misure cautelari previamente imposte fosse stata 

accertata, la Corte avrebbe condannato la Polonia a versare alla Commissione 

una penalità di mora (punto 118). 

 

Nel caso in questione, invece, la Corte è arrivata fino in fondo, statuendo 

che “il apparaît dès lors nécessaire de renforcer l’efficacité des mesures 

provisoires ordonnées par l’ordonnance du 21 mai 2021, en prévoyant 

l’imposition d’une astreinte à la République de Pologne aux fins de dissuader 

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=241541&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=3715102
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=196944&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=4572671
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=196944&pageIndex=0&doclang=IT&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=4572671


cet État membre de retarder la mise en conformité de son comportement avec 

cette ordonnance” (punto 49).  

 

L’ordinanza non aggiunge molto rispetto alla precedente del 2017, la cui 

argomentazione giuridica è lungamente richiamata, quanto al fondamento 

giuridico dell’imposizione di una penalità di mora quale conseguenza 

dell’inosservanza di misure cautelari previamente emesse. 

 

Al punto 36 dell’ordinanza, infatti, si legge che “le juge des référés doit 

être en mesure d’assurer l’efficacité d’une injonction adressée à une partie au 

titre de l’article 279 TFUE, en adoptant toute mesure visant à faire respecter 

par cette partie l’ordonnance de référé. Une telle mesure peut notamment 

consister à prévoir l’imposition d’une astreinte pour le cas où ladite injonction 

ne serait pas respectée par la partie concernée”.  

 

Ancora una volta, dunque, la Corte ha giustificato la misura che impone 

una penalità di mora quale conseguenza dell’inosservanza di misure cautelari 

previamente emesse sulla base del principio dell’effetto utile, ignorando 

alcune questioni teoriche che una tale scelta pone rispetto al ricorso per 

inadempimento. Prima tra tutte, quella secondo la quale l’inosservanza di una 

misura cautelare avrebbe così conseguenze ben più incisive di quelle della 

pronuncia definitiva che, com’è noto, ha natura meramente dichiarativa. 

 

Al tempo stesso, però, l’ordinanza del 20 settembre ha chiarito alcuni 

aspetti – due, in particolare – della tutela cautelare sui quali la Corte non si era 

ancora espressa, proprio in ragione della scarsità di giurisprudenza in tema di 

misure cautelari emesse nell’ambito di ricorsi per inadempimenti statali. 

 

Il primo riguarda la definizione dei soggetti che godono di legittimazione 

attiva a richiedere alla Corte l’inflizione di una penalità di mora. A tal 

proposito, infatti, la Polonia ha contestato la legittimazione della Repubblica 

ceca sostenendo che solo la Commissione, in quanto custode dei trattati, 

sarebbe legittimata a presentare una domanda volta all’imposizione di una 

penalità di mora a uno Stato membro, verosimilmente riferendosi, per 

analogia, al fatto che l’art. 260, par. 2, TFUE attribuisce solo a tale istituzione 

il potere di adire la Corte per richiedere la condanna al pagamento di una 

penalità di mora o di una somma forfettaria a carico dello Stato membro che 

non abbia dato esecuzione alla sentenza emessa ai sensi del primo paragrafo 

del medesimo articolo. In effetti, finora è stata essenzialmente la 

Commissione ad avere un ruolo attivo nel garantire il rispetto delle misure 

cautelari (v., ad es., da ultimo, 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_21_4587). 

 

Contrariamente all’argomentazione avanzata dalla Polonia, sul punto la 

Corte si è invece espressa in favore della legittimazione attiva della 

Repubblica ceca, in quanto “dans le système des voies de recours établi par le 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_21_4587


traité, une partie peut non seulement demander, conformément à l’article 278 

TFUE, le sursis à l’exécution de l’acte attaqué dans l’affaire au fond, mais 

également invoquer l’article 279 TFUE, afin de solliciter l’octroi de mesures 

provisoires” (punto 34). 

 

Tale conclusione sembra condivisibile, in ragione dell’accessorietà del 

procedimento cautelare rispetto a quello principale, che vede gli Stati membri 

pienamente legittimati alla proposizione del ricorso. D’altronde, l’art. 160, 

par. 2, del Regolamento di procedura della Corte di giustizia fa riferimento a 

“chi è parte in una causa pendente dinanzi alla Corte” (V. M.F. ORZAN, 

Commento artt. 160-162 del Regolamento di procedura della Corte di 

giustizia, in C. AMALFITANO, M. CONDINANZI, P. IANNUCCELLI (a cura di), 

Le regole del processo davanti al giudice dell’Unione europea, Napoli, 2017, 

p. 817 ss.). Dunque non solo tale disposizione non prevede eccezioni alla 

regola della legittimazione attiva in caso di ricorsi per inadempimento statale, 

ma addirittura parrebbe escludere una legittimazione attiva della 

Commissione allorché i ricorsi non siano stati attivati da tale istituzione ex art. 

258 TFUE. E d’altronde la penalità di mora infliggibile in caso di inosservanza 

di misure cautelari non ha carattere sanzionatorio, ma si inscrive pienamente 

nell’ambito della tutela cautelare, il cui fine ultimo è quello di garantire che, 

nelle more del giudizio, non sia compromessa la sentenza nel procedimento 

principale. Ciò a differenza, evidentemente, del procedimento attivabile ai 

sensi dell’art. 260, par. 2, TFUE, che è autonomo ed ha carattere 

sanzionatorio. 

 

Il secondo elemento dell’ordinanza in commento che merita di essere 

segnalato è che la Corte ha chiarito i criteri per la determinazione della 

penalità, stabilendo che quest’ultima deve “d’une part, être adaptée aux 

circonstances et, d’autre part, proportionnée au manquement constaté ainsi 

qu’à la capacité de paiement de cet État membre” (punto 50).  

 

I criteri utilizzati per la quantificazione della penalità di mora in ambito 

cautelare evocano in larga misura quelli ormai costantemente utilizzati per la 

definizione della penalità di mora ex art. 260, par. 2, TFUE, ossia durata 

dell’infrazione, grado di gravità e capacità finanziaria dello Stato membro di 

cui è causa (v. già sentenza 4 luglio 2000, causa C-387/97, Commissione c. 

Grecia, punto 92). La trasposizione dei criteri usati per quantificare la 

sanzione nell’ambito del procedimento ex art. 260, par. 2, TFUE in ambito 

cautelare corre il rischio di creare una analogia tra le due tipologie di penalità, 

che invece hanno diversa natura. E se è vero che entrambe le misure mirano a 

persuadere lo Stato membro a modificare il proprio comportamento e a 

mettere fine all’inadempimento, non si può dimenticare che la misura 

cautelare è emessa all’esito di un procedimento sommario, che non può perciò 

essere comparato a quello di un ricorso in via principale. 

 

https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=45419&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=6915054
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=45419&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=6915054


Proprio per tale motivo – la diversa natura dei provvedimenti emessi 

all’esito dei due procedimenti – ci sembra che sia da escludere, a differenza di 

quanto ormai consolidato nell’ambito delle procedure per inadempimento 

statale, la possibilità che la Corte possa giungere ad affiancare alla penalità di 

mora anche la condanna al pagamento di una somma forfettaria. Ciò in quanto 

la Corte ha distinto le finalità perseguite da tali misure: l’una, la penalità di 

mora, mira a indurre lo Stato a cessare il suo inadempimento; l’altra, la somma 

forfettaria, è volta a sanzionare la mancata esecuzione della sentenza (v. così 

sentenza 12 luglio 2005, causa C-304/02, Commissione c. Francia, punto 81). 

 

Occorrerà tuttavia attendere e vedere come la Corte si orienterà al riguardo 

nel prossimo futuro. Sicuramente, nel caso in questione non è trascurabile la 

circostanza che si tratta di un inadempimento da parte di uno Stato membro, 

la Polonia, che sta mettendo a dura prova la tutela dello stato di diritto 

nell’Unione europea negli ultimi anni, nei confronti del quale si gioca dunque 

una partita politica prima che giuridica. Rispetto a quest’ultima, la Corte 

sembra aver già manifestato di non voler essere una mera comparsa, ma di 

voler esercitare, per quanto di sua competenza, un ruolo da protagonista. 
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