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1. Wprowadzenie

Natozony z chwilg akcegi Polski do Unii Europejskiej obowiazek bezpo-
sredniego stosowania prawa wspélnotowego przez wszystkie organy panstwo-
we, w tym takze krgjowe organy administracyjne, musi taczy¢ si¢ ze stworze-
niem efektywnego mechanizmu nadzoru nad tego rodzaju dziatalnoscia. Zwia-
zane jest to zarbwno z obowigzujaca wszystkie panstwa cztonkowskie zasada
solidarnosci 1 wymogiem zapewnienia pelng efektywnosci postanowieniom
prawa WE w krajowych porzadkach prawnych, jak i z respektowaniem konsty-
tucyjnegj zasady panstwa prawa (art. 2 i 7 Konstytucji RP), a takze z konieczno-
$cia zabezpieczenia interesdw Rzeczypospolitel Polskig, w taki sposob by nie
naraza¢ Sie na odpowiedzialnos¢ zwiazana z potencjalnymi przypadkami naru-
szenia prawa wspdolnotowego. Na gruncie prawa WE istnigje mozliwosé
wszczecia w stosunku do panstwa cztonkowskiego postepowania z art. 226
TWE na wskutek ztozenia przez Komige skargi do Europejskiego Trybunatu
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Sprawiedliwosci®. Przedmiotowy przepis stwarza jednak podstawy do pocia-
gnigcia do odpowiedzialnosci wytacznie panstwa jako takiego, ktore za dziate-
nia wszelkich podmiotéw wykonujacych zadania stanowiace emanacje przypi-
sangl mu wiadzy publicznej odpowiadaé tu bedzie jak za czyny wiasne (ang:
Act of Sate)’. Nadto naruszenia acquis w przypadku skargi z art. 226 TWE
musza mie¢ charakter uchybien permanentnych i nie sposéb sobie wyobrazi¢ by
Komigja wszczeta wzmiankowana procedure w przypadku jednorazowego lub
nawet sporadycznego naruszenia zasad stosowania prawa WE. Powyzsza kon-
statacja nie dotyczy juz jednak inngj mozliwosci pociagniecia panstwa do od-
powiedzialnosci za niezastosowanie lub btedne zastosowanie prawa WE, jaka
jest wszczecie na gruncie krajowym, postepowaniaw zakresie odpowiedzia no-
$ci odszkodowawczej panstwa za naruszenie prawa wspélnotowego. W takim
przypadku poszkodowany moze dochodzi¢ przed sadem panstwa cztonkow-
skiego zadoscuczynienia z tytutu powstatej dla niego szkody za kazdy indywi-
dualny przypadek pogwatcenia prawa WE. Odpowiedzialnos¢ taka powstaje
w przypadku naruszenia prawa wspolnotowego przez ktérykolwiek z organdw
panstwa wykonujacy zadania z zakresu wiadzy publiczng. Kwestia ta zostata
jednoznacznie rozstrzygnicta w sprawie Factortame 1113, w ktérgj Trybunat
Sprawiedliwosci opowiedziat sie za jednolita koncepcja panstwa, stwierdzajac:

! Szczegbtowo na temat tej procedury por. K. Scheuring, Skarga przeciwko pavi-
stwu czfonkowskiemu o naruszenie prawa wspdlnotowego (art. 226-228 TWE), [w:]
A. Cieslinski, W. Stugocki (red.), System nadzoru i kontroli nad samorzgdem teryto-
rialnym w realiach funkcjonowania Polski w strukturach Unii Europejskigj, Zielona
Gora- Lagow 2004, s. 48 i nast.

2 Odpowiedzialnos¢ panstwa w opisanych powyzej przypadkach jest odpowie-
dzialnoscia kwalifikowana i uksztaltowana zostata na podstawach obiektywnych,
azatem jest niezalezna od jego winy wiasneg i opiera sie na zasadzie ryzyka. Z pewnym
uproszczeniem mozna taka odpowiedzialnos¢ okresli¢ jako odpowiedzialnos¢ za skutek,
sprowadzajac uzasadnienie ryzyka do rzymskigj idei cuius commodum eius periculum.
W zakresie konstrukcji prawngj mozna w pewnym sensie porownaé te odpowiedzial-
nos¢ do odpowiedzialnosci wynikajacej z art. 430 polskiego kodeksu cywilnego. Przy-
pisanie panstwu odpowiedzialnosci za naruszenie prawa wspélnotowego polegaé moze
zar6éwno na dziataniu, jak i na zaniechaniu dziatania. Panstwo ponosi odpowiedzialnosé¢
takze za nie dotozenie nalezyte starannosci w dziataniu, dlatego tez naruszenia przybie-
ra¢c moga posta¢ takze podgjmowania dziatan niezgodnych lub czesciowo tylko zgod-
nych z prawvem wspélnotowym, jak réwniez podejmowania dziatan spéznionych lub
niecelowych badz pozorujacych.

3 Sprawy potaczone C-46/93 i C-48/93 Brasserie du Pécheur SA. v. Niemcy:
Regina v. Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame [et. al.], [1996] ECR,
s. 1-1029.
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W prawie miedzynarodowym paristwo, o ktérego odpowiedzalnosé¢ chodz jest
postrzegane jako jednosé, bez wzgledu na to czy zachowanie, ktére byfo przy-
czyng powstania szkody, moze by¢ przypisane ustawodawcy, sgdownictwu, czy
tez wladzy wykonawczej. A fortiori zasada ta znajduje zastosowanie we wspol-
notowym porzgdku prawnym, skoro wszystkie organy paristwowe sg zobowigza-
ne, w trakcie wykonywania swoich obowigzkéw, do przestrzegania przepiséw
prawnych stanowionych przez Wspdlnoty, bezposrednio regulujgcych sytuacje
prawne pomiedzy jednostkami. Z racji uksztaltowania tego typu odpowiedzial-
nosci jako odpowiedzialnosci dochodzoneg i egzekwowanej nie na ptaszczyznie
ponadnarodowej, ale w ramach wewnetrznych porzadkéw panstw cztonkow-
skich WE podmiotem zobowiazanym do ewentualnego zadoséuczynienia nie
bedzie tu juz ,panstwo” postrzegane jako eufemistyczny substrat podmiotowy
kazdego deliktu powstatego na wskutek jakiegokolwiek dziatania zwiazanego
z afirmacja wiadzy publicznej. Podmiotami zobowiazanymi do naprawy szkod
beda tu, co do zasady, poszczegdlne organy wiadzy publicznej, z ktorych dzia-
falnoscia wiaze sie konkretne naruszenie prawa. W kazdym bowiem wspéicze-
snym panstwie demokratycznym decentralizacja uprawnien i obowiazkow
z zakresu wiadztwa publicznego powoduje, ze cigzar takiej odpowiedzianosci
roztozony zostagje na rozne podmioty zobowiazane do wynagradzania szkody,
zgodnie z ich wiasciwoscia kompetencyjna. Tak stato si¢ réwniez w naszym
kraju, gdzie za sprawa reform w ramach administracji publicznej, czy procesow
prywatyzacji i komunalizacji mienia panstwowego, alokowano ci¢zar odpowie-
dzialnosci zwiazany z wykonywaniem wiadztwa publicznego na rézne pod-
mioty i jednostki organizacyjne, a organy poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego wyposazone zostaly w zwiazana z tym legitymacje procesowa.
Wzmiankowany proces przemian systemowych uzupelniaja: wejscie w zycie
Konstytucji RP, ktérej art. 77 ust. 1, reguluje odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza organow wiadzy publicznej za dziatania niezgodne z prawem, a takze rewi-
zja zasad odpowiedzialnosci wiadzy publicznej w Kodeksie cywilnym, w ra-
mach ktérej dokonano nowelizacji art. 417, jak rowniez wprowadzono nowe
artykuty 417" oraz 4172 Powyzsze tendencje znajduja zreszta swe bezposrednie
uzasadnienie rowniez w akgologii porzadku wspdlnotowego. Wprawdzie art.
10 TWE literanie naktada obowiazki: podejmowania wszelkich srodkow ogol-
nych i szczeg6lnych stuzacych zapewnieniu wykonania zobowiazan wynikaja-
cych z catego prawa wspdlnotowego oraz dziatania w celu utatwienia funkcjo-
nowania Wspolnoty, przy jednoczesnym powstrzymywaniu si¢ od podejmowa-
nia jakichkolwiek dziatan mogacych narazi¢ na niebezpieczenstwo osiagniecie
celu Wspdlnoty, na panstwa cztonkowskie, to jednak czyni tak tylko dlatego, ze
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jedynie one staty sie sygnatariuszami Traktatu. Podkresli¢ w tym migjscu nale-
zy, iz prawo wspdlnotowe nie okresla w sposob wyrazny definicji panstwa po-
zostawiagjac doprecyzowanie tego terminu doktrynie oraz orzecznictwu sadéw
wspdlnotowych. Analizujac literature przedmiotu oraz bogate orzecznictwo
Trybunatu stwierdzi¢ nalezy, iz termin ,panstwo” traktowany jest jako pojecie
niedookreslone®, a jego zakres pojeciowy ulegaé moze znacznym modyfika-
cjom w zaleznosci od okolicznosci oraz pragmatycznych potrzeb uwarunkowa-
nych zapewnieniem efektywnosci normom prawa wspolnotowego. Tym samym
o ile w rozumieniu przepisow instytucjonalnych, w szczegdlnosci w zakresie
wzmiankowanej powyzej skargi sadowe z art. 226 TWE, panstwo rozumiane
jest wasko — jako rzad centralny, catkiem odmiennie przedstawia si¢ sytuacja
z punktu widzenia odpowiedzialnosci panstwa za naruszenie prawa wspol noto-
wego dochodzong na szczeblu kragjowym. W takig) sytuacji termin ,, panstwo”
postrzegany jest w ujeciu funkcjonalnym, obejmujac kazdy organizacyjnie sa
modzielny podmiot, funkcjonujacy w ramach jego struktur, zobowiazany do
wykonywania funkcji publicznych lub zachowujacy z nim $ciste wiezi faktycz-
ne’. W kontekscie powyzej przedstawionych wywodéw staje sie jasnym, iz
wynikajace z zasady solidarnosci obowiazki, okreslone art. 10 TWE, spoczy-
waé beda nie tylko na organach administracji centralng, ae takze na regional-
nych i samorzadowych wtadzach lokalnych, ktére moca swych dziatan, wyko-
nujac przypisane im kompetencje wtadcze, wyrzadzi¢ moga szkody rodzace
odpowiedzialnoé¢ za naruszenie prawva WE®. Kwesti¢ te zreszta przesadzit jed-

* Por. M. Hecquand — Theron, La nation d Etat en droit communautaire RTDE
1990, vol. 26, nr 4, s. 694-703.

®R. Kovar, Le controle de la |égalité des actes national en droit communautaire,
[w:] Judicial Protection of Rights in the Community Legal Order, Bruxelles 1997,
s. 145-146.

® Stwierdzenie to pozostgje jak najbardziej aktualne takze w odniesieniu do pol-
skich organdéw samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny ustanowiony jest
w przepisach Konstytucji Rzeczpospolitej Polskigj z dnia 12.04.1997 r. jako samodziel-
ny podmiot uczestniczacy, obok organéw panstwowych, w sprawowaniu wtadzy pu-
bliczngl i wykonujacy - we wlasnym imieniu oraz na wilasna odpowiedzianos¢ — te
cze$¢ zadan z zakresu tg wiadzy, ktére maja znaczenie regionane i ktérych realizacja
Zwiazana jest $cisle z potrzebami mieszkancow danego terenu, a tym samym wymaga
uwzglednienia interesu lokalnego reprezentowanego przez dana spotecznos¢ (por.
S. Dudzik, Dziafalnos¢ gospodarcza samorzgqdu terytorialnego. Problematyka prawna,
Krakow 1998, s. 197 i nast.), a ktére w art. 166 ust. 1 Konstytucji okreslone zostaty
mianem ,,zadan wiasnych”. W $wietle Konstytucji nie maréwniez zadnych watpliwosci
co do faktu, iz zadania wykonywane przez organy samorzadu terytorialnego maja
w catosci charakter panstwowych zadan publicznych. Przemawia za tym tres¢ art. 16
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noznacznie ETS, ktéry wyraznie stwierdzit, iz obowiazek zapewnienia petngj
skutecznosci prawa wspolnotowego odnosi si¢ do wszystkich organéw wyko-
nujacych wiadze publiczna w obrebie panstwa cztonkowskiego’. Tak wiec na
wskutek przystapienia Polski do Unii Europejskigj takze jednostki samorzadu
terytorialnego staja Si¢ czgscia maszynerii instytucjonalngl Wspolnot, a ich or-
gany — jako dziatajace wspdlnie z innymi organami wiadzy krgjowej w roli
swoistych ,agencji europejskich”® — petnia role sukcesoréw licznych nowych
obowiazkéw o wspdlnotowej prowieniencji®. Majac powyzsze na uwadze cal-

ust. 2 zd. 2 Konstytucji. Zob. takze opinie na ten temat w literaturze: Z. Niewiadomski,
Samorzqd terytorialny w warunkach wspéfczesnego paristwa kapitalistycznego, War-
szawa 1988 s. 13 i nast., E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicz-
ng, Warszawa 1997, s. 15 i nast., czy Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, War-
szawa 1998r. s. 5 i nast.. Skoro bowiem ustawodawca przypisuje samorzadowi teryto-
rialnemu wykonywanie zadan publicznych nie zastrzezonych przez Konstytucje lub
ustawy dla: organéw innych wfadz publicznych to tym samym kwalifikuje organy tego
samorzadu (bez wzgledu na to czy wykonuja one w dangj sytuacji zadania z zakresu
administracji rzadowsej, czy tez zadania wtasne) do kategorii organdéw wfadzy publicznej
obgimujacej zar6wno wladze panstwowe, jak i zdecentralizowane wiadze samorzadowe
(por. J. Krems, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawcze] paristwa
na tle wyroku Trybuna/u Konstytucyjnego, PiP 2002 z. 6 s. 37 i nast.. Takze Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z 27.09.1994 r. (sygn. akt W.10/93/-OTK 1994 call poz. 46)
uznat, ze gwarantujqc samorzgdowi terytorialnemu udzia w sprawowaniu w/adzy oraz
powierzajqc implicite organom pasistwa okreslenie rozmiaru i form tego udziaZu polski
ustawodawca konstytucyjny ustanowi/ prawno-pozytywne podstawy dziafania samorzg-
du terytorialnego i wigczy? go do struktury sprawowania wfadzy w demokratycznym
paristwie prawnym [ ...], a tym samym odméwiZ mu prymatu w/adzy suwerenng 0 innym
niz ustanowione przez pasistwo zrodle prawa.

" Por. sp. 103/88 Frantelli Constanzio SpA. v. Communne di Milano [1989] ECR
s. 1893.

8 Por. 1. Pernice, Multilevel constitutionalism in the European Union, ELR 2002,
nr 27, s. 516.

° W literaturze przedmiotu obok obowiazkéw zwiazanych z zapewnieniem oby-
watelom Unii biernego i czynnego prawa wyborczego do wladz samorzadowych wy-
mienia sie m.in.: sfere zwiazana z realizacja polityki regionalng i rozdysponowania
funduszy regionalnych, konkretne obowiazki wynikajace z realizacji na szczeblu regio-
nalnym: wspélnotowej polityki transportowe (np. sprawy zwiazane z wydawaniem
prawa jazdy, licencji dla przewoznikéw, organizacja lokalnego transportu publicznego,
czy kwestie dotyczace utrzymania lokalngj infrastruktury), polityki spoteczng i zatrud-
nienia polityki energetyczngl (gtdwnie w zakresie planowania energetycznego), czy
ochrony srodowiska. Szerzej naten temat por. np. R. Grzeszczak, Zadania wykonywane
przez polski samorzgd terytorialny w kontekscie wejscia do Unii Europejskig), [w:]
Z. Brodecki (red.), Regiony, Warszawa 2005, s. 427 i nast. Por. tez: M. Zielinski, Samo-
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kiem realna stgje sie w takigj sytuacji mozliwos¢ pociagniecia do odpowie-
dzialnosci sadowej poszczegdlnych organdw administracji publicznej wykonu-
jacych zadania z zakresu szeroko pojetego wiadztwa panstwowego i dopusz-
czagjacych sie przy tg okazji naruszenia prawa WE. Ninigjsze opracowanie ma
na celu przyblizenie istoty i podstawowych zasad tego typu odpowiedzianosci,
poprzez omowienie jg zasadniczych przestanek w ksztatcie utrwalonym
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci. Zostato ono podzielone na dwie
czgsci. Podziat taki uwarunkowany jest nie tylko obszernoscia materii badaw-
czej poddawanej analizie w przedmiotowej pracy, ale ma on swe konkretne
uzasadnienie pragmatyczne. W pierwszej odniesiemy sie do zasad odpowie-
dzialnosci majacych wymiar stricte wspdlnotowy, czyli regulowanych prak-
tycznie wylacznie regutami uksztattowanymi w orzecznictwie ETS. Nie bg-
dziemy tu wiec czyni¢ specjalnych odniesien do prawa krajowego. Czes¢ druga
odnosi¢ si¢ bedzie do przestanki majacej charakter mieszany. Pomimo ze jg
tres¢ wygenerowana zostata moca jurysdykcji Trybunatu, to jednak zawartym
tam zwrotom zwigzek przyczynowy oraz szkoda nadaje sie wyrazne konotacje
narodowe, wymagajace przesunigcia cigzaru prac badawczych na obszar we-
wnetrznego systemu prawa, w ktorym taka odpowiedzianos¢ ma zosta¢ stwier-
dzona. W naszym przypadku konieczna bedzie zatem analiza obowiazujacych
w tym zakresie polskich rozwiazan prawnych. Podobnie rzecz przedstawiac si¢
bedzie z pozostatymi (zwiaszcza proceduralnymi) wymogami dochodzenia
roszczen odszkodowawczych o proweniencji wspélnotowej, ktére ETS pozo-
stawia juz, co do zasady, w sferze autonomii prawnej panstw cztonkowskich.
Tylko takie podejscie, obejmujace uwarunkowania oraz relacje zwrotne zacho-
dzace pomiedzy dwoma wzajemnie Sie przenikgjacymi systemami prawnymi,
pozwoli na petna analize i uchwycenie istoty i ducha omawianej odpowiedzial-
Nosci.

rzqd terytorialny w Traktacie Akcesyjnym, [w:] Z. Brodecki (red.), Regiony, Warszawa
2005, s. 413-426, M. Zidinski, Wpiyw czionkostwa Polski w Unii Europejskigj na sa-
morzqd terytorialny, [w:] S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Przystgpienie
Polski do Unii Europejskigj. Traktat Akcesyjny i jego skutki, Krakéw 2003, s. 261
i nast., S. Dudzik, Konstytucyjna pozycja samorzgdu terytorialnego a perspektywy inte-
gracji europgiskigj, [w:] C. Mik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskig z 1997
roku a czfonkostwo Polski w Unii Europejskigj, Torun 1999, s. 243 i nast., czy T. Rab-
ska, Administracja publiczna w swietle integracji z Uniqg Europejskg, ST 2003, nr 3, s. 3
i nast.
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2. Wspdlnotowe przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawcze.
Uwagi wstepne

Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw czitonkowskich za
naruszenie prawa wspolnotowego nie zostata literalnie zapisana w traktatach
zalozycielskich. Zostata ona raczej twoérczo wyinterpretowana z acquis przez
Trybunat Sprawiedliwosci, ktory stwierdzit, ze pomimo braku jg literalnego
uzewnetrznienia jest ona immanentnie wpisana w Traktat, stanowiac proste
wyrazenie ogolngl zasady wspllng systemom panistw czfonkowskich, przewi-
dujqcsj, ze bezprawne dziafanie lub zaniechanie powoduje obowigzek wynagro-
dzenia wyrzgdzonegj szkody™. W konsekwengji powyzszego takze podstawowe
przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naruszenie prava
wspolnotowego sformutowane musialy zosta¢ w orzecznictwie ETS. Z analizy
utrwalonego orzecznictwa sadow luksemburskich wynika, ze do przypisania
odpowiedzialnosci za naruszenie prawa WE konieczne bedzie taczne spetnienie
trzech podstawowych przestanek:

e przestanki naruszenia normy wspoélnotowej przyznajqcej prawa jednost-
kom;
e przestanki wystarczajqCo powaznego haruszenia prawa,;
o przestanki zaistnienia bezposredniego zwigzku przyczynowego pomiedzy
naruszeniem a szkodg.
Ustalone w ten sposdb warunki sa, w opinii tychze sadéw, konieczne i zarazem
wystarczgjace do uzyskania odszkodowania. Tym samym wykluczone jest za-
stosowanie w ich zastepstwie innych zasad odpowiedzialnosci wiadz publicz-
nych przewidzianych przez prawo wewnetrzne danego panstwa cztonkowskiego
Wspdlnoty. Wskazane powyzej przestanki odpowiedzialnosci maja wigc cha-
rakter autonomiczny. Dlatego tez w takim zakresie, w jakim Trybunat je zdefi-
niowat, nadajac im jednolita tres¢, posiadaja one wspdlny, niezalezny od prawa
krajowego zakres pojeciowy i musza by¢ jednolicie stosowane przez sady kra
jowe, ktore rozstrzygaé winny o ich wystepowaniu wytacznie wediug zasad
okreslonych w orzecznictwie sadéw luksemburskich™. Z powyzszego wynika,
ze do ustalenia jednoznacznej tresci omawianych przestanek niezbedna jest

19 por, sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 29.

11 Por, N. Péttorak, Proceduralne aspekty dochodzenia roszczeri odszkodowaw-
czych z tytufu naruszenia prawa wspdlnotowego przez pavistwa czionkowskie, [w:]
A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskigj przez sqdy, Krakéw 2005, s. 815.
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szczegOtowa analiza catgj linii jurysdykcyjnegl ETS w zakresie odpowiedzia no-
$ci odszkodowawczej panstw cztonkowskich. W sytuacji, gdy na powyzsze)
podstawie nie uda sie ustali¢ wszelkich elementow konstrukcyjnych danego
warunku odpowiedzialnosci, siegna¢ nalezy positkowo do orzecznictwa sadow
luksemburskich dotyczacego odpowiedzialnosci odszkodowawczej instytucji
wspolnotowych. ETS uznaje bowiem, ze przestanki odpowiedzialnosci panstw
i Wspdlnot co do zasady nie moga Sie rozni¢, chyba ze wyjatkowo zngjduje to
odpowiednie uzasadnienie™. Nalezy zwrdci¢ tutaj uwage na fakt, ze interpretu-
jac przestanki odpowiedzialnosci pozaumownej Wspolnoty, Trybunat, poszu-
kujac ich aksjologicznego uzasadnienia, siega, w mysl art. 288 TWE, do gene-
ralnych zasad prawa wspélnych panstwom cztonkowskim. Z powyzszego wy-
nika, ze tres¢ takich przestanek moze by¢ uwarunkowana takze rozstrzygnig-
ciami i regulacjami majacymi swoje zrodto w systemach prawnych poszczegél-
nych panstw cztonkowskich™, co dodatkowo uzasadnia powotanie tego orzecz-
nictwa Trybunatu w odniesieniu do odpowiedzialnosci panstw.

Przedstawione powyzegl wywody uzupetni¢ nalezy jednak o stwierdzenie,
iz formutujac trzy omawiane przestanki odpowiedzialnosci ETS okreslit jedynie
minimalne standardy odpowiedzialnosci odszkodowawczej sygnatariuszy
Traktatéw. Zatem, jesli w prawie krgjowym danego panstwa cztonkowskiego
istnigja zasady bardzigj korzystne od tych, ktdre wyrazone zostaly w orzecz-
nictwie ETS, winny by¢ one stosowane takze w odniesieniu do roszczen opar-
tych na prawie WE. Oznaczato, ze w przypadku gdy wewnetrzne normy praw-
ne przewiduja rozwiazania wzgledniejsze dla poszkodowanego nalezy, zgodnie
z zasada efektywnosci prawa WE, dokona¢ takigg modyfikacji przestanek

12 Por, sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 42.

3 Trybunat wielokrotnie odwolywat si¢ do ogdlnych zasad wspélnych pasistwom
czionkowskim ksztaltujac tres¢ praktycznie kazde) z przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, a juz szczegdlnie przestanki zaistnienia bezposredniego zwigzku
przyczynowego pomiedzy naruszeniem a szkodg. Przyktadowo odwotanie takie miato
migjsce: w odniesieniu do obowiazku wykazania i udowodnienia przez skarzacego
wysokosci poniesiong] szkody oraz zwiazku przyczynowego pomiedzy dziataniem
aszkoda (por. sp. 26/74, Société Roquette Freres v. Komisja Wspdlnot Europejskich,
[1976] ECR, s. 677); swobodnegj oceny przez sad dowodbéw w zakresie powstania szko-
dy (por. sp. pot. 261/78 oraz 262/78, Interquell Starke-Chemie GmbH & Co. KG v.
Rada Wspdlnot Europejskich i Komisia Wspdlnot Europejskich, [1982] ECR, s. 3045);
obnizenia odszkodowania w przypadku przyczynienia sie poszkodowanego (por. sp. C-
308/87, Alfredo Grifoni v. Europejska Wspdlnota Energii Atomowsj, [1994] ECR, s. I-
341), czy dopuszczalnosci zadania odsetek (por. sp. pot. 64/76 i 113/76 oraz 167/78,
239/78, 27-28/79, 45/79, P. Dumortier Freres SA. [et. a.] v. Rada Wspdlnot Europej-
skich, [1979] ECR, s. 3091).
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wspdlnotowych, ktéra uzupetni ich tres¢ o, korzystnigisze dla powoda, ele-
menty regulacji krajowych.

W dalszym ciagu niniejszego opracowania omowione zostana przestanki
0 charakterze czysto wspolnotowym: naruszenia normy wspdolnotowej przyzna-
jacg prawa jednostkom oraz wystarczajgco powaznego haruszenia prawa.
W czesci drugiej zajmiemy si¢ przestanka bezposredniego zwigzku przyczyno-
Wego pomiedzy naruszeniem a szkodg, ktdra zanalizujemy szczegbtowo takze w
oparciu 0 obowiazujace w Polsce przepisy zwiazane z dochodzeniem odszko-
dowan od organéw administracji publicznej, pod wzgledem ich zgodnosci
z regulacjami wspdlnotowymi. Podobnej ocenie poddamy takze inne krajowe
wymogi zwiazane z realizacja roszczen odszkodowawczych.

3. Przestanka naruszenia przepisu
przyznajacego prawa jednostkom

Zgodnie z jednolitym orzecznictwem Trybunatu dla przyjecia odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego za naruszenia prawa
wspdlnotowego przez organ administracyjny wymagane jest wykazanie naru-
Szenia przez taki podmiot normy prawne zmierzajqcel do przyznania praw
jednostkom. Przedstawione ujecie omawiang] przestanki wymaga bardzigj
szczegGtowej analizy tresci uzytych przez ETS przy jeg definiowaniu pojeé na-
ruszona norma prawna oraz norma zmierzajgca do przyznania praw jednost-
kom.

3.1. Pojecie naruszong) normy prawa wspolnotowego

Zgodnie z orzecznictwem sadéw luksemburskich trescia omawiang prze-
stanki jest naruszenie przepisu prawa wspélnotowego, czyli bezprawne zacho-
wanie sig, polegajace na dziataniu lub zaniechaniu sprzecznym obiektywnie
(czyli zarbwno zawinionym jak i niezawinionym) z prawem WE |ub niedopet-
nieniu obowiazku wynikajacego z konkretnej normy prawnej badz orzeczenia
sadowego. Dla kwestii aktualizacji tej przestanki nie ma znaczenia jaka norma
wspdlnotowego porzadku prawnego zostala naruszona, a zatem czy byla to
norma prawa pierwotnego czy pochodnego, a takze w jakim akcie tego prawa
zostata ona zawarta. Jedynym warunkiem jest tu by naruszona norma miata
charakter wiazacy, czyli by byta ona objeta aktem wiadnym wywota¢ okreslone
skutki prawne (a wiec w przypadku prawa wtérnego: rozporzadzeniem, dyrek-
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tywa lub decyzja wspdlnotowa)™. Jak juz wyzej wspomniano, stanowiace naru-
szenie przepisu prawa wspélnotowego, bezprawne zachowanie polega¢ moze
takze na niedopetnieniu obowiazku wynikajacego orzeczenia sadowego.
Orzecznictwo saddw luksemburskich uznawane jest za integralna czesé acquis
communautaire. Wyroki tych organéw, zaréwno dokonujace oceny waznosci
czy wyktadni przepisdw prawa wspélnotowego, jak formutujace zasady mnie-
majace bezposredniego potwierdzenia normatywnego, niosa za soba liczne,
donioste z punktu wspdlnotowego porzadku prawnego, konsekwencje prawne.
Z orzecznictwa ETS wynika jasno, ze rowniez uchybienie zasadom sformuto-
wanym przez Trybunat winno zosta¢ uznane za naruszenie prawa wspélnoto-
wego. Tym samym utrzymywanie jakiejkolwiek praktyki krajowej — po wyda-
niu orzeczenia ETS — moze stanowi¢, co do zasady, wystarczajaco powazne
naruszenie prawa dla potrzeb odpowiedzialnosci odszkodowawczey.

3.2. Pojecie normy zmierzajacej
do przyznania praw jednostkom

W orzeczeniu w sprawie Factortame Il Trybunat podkreslit, ze naruszona
norma musi zmierza¢ do przyznania praw jednostkom™. Wprawdzie w sprawie
Factortame |11 przedmiotem postepowania byto naruszenie prawa wspolnoto-
wego w wyniku dziatan legislacyjnych panstwa, to jednak z pdOznigjszego
orzecznictwa Trybunatu wynika, ze traktuje on tres¢ omawiang przestanki
analogicznie takze w innych przypadkach uchybienia norm acquis, z wytacze-
niem kwestii naruszen w zakresie obowiazku transpozycji dyrektyw; o czym
bedzie jeszcze mowa ponizej. Konsekwentnie ETS powtarzat wigc tres¢ prze-
stanki okreslongl w wyroku w sprawie Factortame 111 takze w pdznigjszych
orzeczeniach dotyczacych odpowiedzialnosci panstwa cztonkowskiego za naru-
szenia prawa WE przez rézne jego organy™®. Z analizy uzywanego przez Trybu-

4 Nie bedzie wiec nigdy stanowito naruszenia prawa wspélnotowego, aw kon-
sekwencji nie bedzie mogto powodowa¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa
cztonkowskiego naruszenie tzw. miekkiego prawa wspdlnotowego (ang. soft law, fr.
droit non-contraignant), czyli aktow, ktdrych przepisy nie wywotuja zadnego wiazace-
go skutku prawnego. Jako przykiad takich aktéw wskaza¢ mozna zalecenia, opinie,
atakze réznego rodzaju rezolucje, programy, noty, kodeksy postepowania, ogélne po-
rozumienia pomiedzy organami Wspdlnot, oficjalne komunikaty oraz regulaminy.

15 9p. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 51.

16 por. wyrok Trybunatu w sp. C-224/01 Gerhard Kébler v. Austria [2003] ECR,
s. 1-10239, pkt. 51, czy wyrok tegoz sadu zdnia 13 czerwca 2006 r. w sprawie
C-173/03, Traghetti del Mediterraneo SpA v. Wrochy, [2006] ECR, s. I-5177, pkt. 45.
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nat sformutowania wynika, ze panstwo moze ponosi¢ w omawianych sytu-
acjach odpowiedzialnos¢ wtedy, gdy organ administracyjny dopusci Si¢ naru-
Szenia normy wspolnotowego systemu prawnego, a ta z kolei przyznaje jedno-
stce okreslone prawa podmiotowe'’. W swym wczesnigjszym orzecznictwie
ETS stwierdzit, ze norma przyznaje prawa jednostkom, jesli nakfada na pavi-
stwa czfonkowskie precyzyjnie i jasno okreslone obowigzki, ktére nie wymagajq
zadnych dalszych dziafarn Wsp6lnaoty lub wfadz krajowych dla ich wprowadze-
nia'®. Przyjecie takigj definicji mogtoby sugerowac, ze norma przyznajaca pra-
wa jednostkom oceniana winna by¢ na podobnych zasadach jak norma posia-
dajaca skutek bezposredni, badz tez nawet ze jest ona z ta ostatnia tozsama.
W tym migjscu nalezatoby nadmieni¢, ze zgodnie z teoria skutku bezposrednie-
go, skutek taki posiadaja w prawie wspélnotowym przepisy, ktore charaktery-
ZUja Sie jasnoscia, precyzyjnoscia oraz bezwarunkowoscia, a w konsekwencji
nie pozostawigja dla organdw stosujacych je w danym przypadku jakiegokol-
wiek ,luzu decyzyjnego”. Jednakze konstatacja utozsamiajaca norme przyzna-
jaca prawa jednostkom i norme skutecznie bezposrednia bytaby to catkowicie
btedna. W swym pdzniejszym orzecznictwie Trybunat wielokrotnie dawat do
zrozumienia, ze nie taczy w zaden sposdb pod wzgledem funkcjonalnym tych
dwéch poje¢®. Dopuszezalna jest zatem sytuacja, w ktorej okreslone przepisy
nie spetniajac warunkéw niezbednych do posiadania atrybutu skutku bezpo-
sredniego, spetnigja jednoczesnie warunek przyznania praw jednostkom ko-
nieczny dla zaspokojenia roszczen odszkodowawczych®. Juz w opinii w spra-

Y Wprawdzie Trybunal na ogét uzywa pojecia norma zmierzajqca do przyznania
praw jednostkom, a nie norma przyznajgca uprawnienia, to jednak brak podstaw literal-
nych i akgologicznych by nie uzna¢ tych poje¢ za tozsame. Tak tez N. Péttorak, ktéra
ttumaczy taka odmiennos¢ sformutowan tym, ze w praktyce norma, ktéra w zatozeniu
przyznaje uprawnienia, moze nie by¢ jednak wykonana, a wiec nie przyznawa¢ upraw-
nien (por. N. Péttorak Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa w prawie Wspdlnot
Europejskich, Krakow 2002, s. 143).

'8 Por. sp. pot. 2-3/69, Sociaal Fonds voor de Diamantarbeiders v. S A. Ch.
Brachfeld & Sons, Chougol Diamond Co, [1969] ECR, s. 211.

19 Najlepszym praktycznym przykladem na uzasadnienie tego stwierdzenia jest
dopuszczenie istnienia odpowiedzialnosci odszkodowawcze] panstw cztonkowskich w
przypadku naruszenia przez nie przepisow dyrektyw pozbawionych skutku bezposred-
niego.

% por, W. van Gerven, Non-contractual Liability of member Sates, Community
Ingtitutions and Individuals for Breaches of Community Law witch a View to a Common
Law for Europe, [w:] W. van Gerven, M. Zuleeg (red.), Remedies and Sanctions for
Enforcement of Community Law, Schriftenreiche der Européischen Rechtsakademie
Tirer, Band 12, 1996, s. 41.
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wie Francovich rzecznik generalny Mischo wyraznie podkreslit, ze brak bezpo-
sredniego skutku, nie oznacza, ze rezultatem prawa wspolnotowego nie jest
przyznanie praw jednostkom, ale zasadniczo, ze nie sg one wystarczajgCo pre-
cyzyjne i bezwarunkowe, aby mogly by¢ stosowane i mozna na nich polegac®.
W celu wyjasnienia tych rozbieznosci w orzecznictwie ETS mozna by powotac
Sie nateorie, ktéra rozréznia tzw. , obiektywny” i, subiektywny” skutek bezpo-
sredni?. Subiektywny bezposredni skutek oznacza mozliwosé wykonywania
praw jednostek na podstawie przepisow aktu prawa wspdlnotowego, czyli
uprawnienie do powotania danej normy przed organami krajowymi w celu apli-
kacji roszczen. Jako taki jest on zatem tozsamy z pojeciem bezposrednigj sku-
tecznosci w tradycyjnym ujeciu. Natomiast obiektywna bezposrednia skutecz-
nos¢, rozumianajest jako naktadane na wtadze panstw cztonkowskich zobowia-
zanie do respektowania tych bezwarunkowych a dostatecznie jasnych i precy-
zyjnych przepisdw aktu prawa wspdlnotowego, ktére obliguja administracje
wewnetrzng do okreslonego postepowania. Taka obiektywna skutecznos¢ winna
funkcjonowa¢ w oderwaniu od konkretnych okolicznosci, a wiec istnigje ona
nie tylko wtedy, gdy dany przepis dyrektywy jedynie przyznaje jednostkom
prawa, nie obarczajac nikogo jakimkolwiek obowiazkiem, ale rowniez wow-
czas, gdy przyznawane prawa hiosa za soba bagaz w postaci efektu ubocznego
polegajacego na natozeniu na podmioty trzecie okreslonych cigzarow Obiek-
tywny skutek bezposredni dotyczy zatem sytuacji, w ktorel przepis WE nie
przyznagje jednostce bezposrednio zadnych , subiektywnych” praw podmioto-
wych, lecz jego uwzglednienie w efekcie moze doprowadzi¢ do powstania po
stronie podmiotu prywatnego okreslonego roszczenia stanowiacego pochodng
nie wywiazania si¢ przez panstwo cztonkowskie z realizacji natozonego nan
obowiazku. W pojeciu normy zmierzajqcej do przyznania praw jednostkom nie
chodzi wiec 0 norme, ktéra musiataby przyznawa¢ konkretne uprawnienia po-
szkodowanemu, ani hawet 0 norme chroniaca prawa odrebnel grupy jedno-
stek®®. Wystarczy, by naruszona w dangj sytuacji norma stuzyta ochronie praw-

2 Por. opini¢ rzecznika generalnego do sp. C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich,
Danila Bonifaci [et a.] v. Wfochy, pkt. 33.

2 por, W. van Gerven, Of Rights, Remedies and Procedures, CMLRev. 37,
2000, s. 506.

% Tym instytucja ta rézni si¢ od niemieckigj Schutznorm, z ktérej zreszta zda-
niem doktryny sie wywodzi. Zgodnie z Schutznormtheorie panstwo ponosi odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza tylko wtedy, gdy narusza norme prawna chroniaca upraw-
nienia dang jednostki; norme, ktéra musi by¢ nakierowana nie na ochrone ogétu jedno-
stek, ale na ochrone pewneg scisle okreslong grupy, do ktérej nalezy wystepujacy
Zroszczeniem. Teoria ta odnosi sie wiec do charakteru samel normy, a nie interesu
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ngj ogotu jednostek®:. Moze to byé norma o bardzo ogélnym zastosowaniu, np.
dotyczaca jakiejkolwiek ze swobod wolnego rynku, ktora stuzac powszechnemu
interesowi, posrednio wspiera interesy indywidualne, w tym interes powoda®.
Jedynym wymogiem bedzie w takim przypadku okolicznos¢, aby sama szkoda
dotyczyta pewnego ograniczonego kregu adresatOw normy, w tym znaczeniu,
ze norma taka naktada na te grupe pewne specjane ci¢zary, ktérych nie naktada
na inna grupe lub tez nie przyznaje jgj konkretnych korzysci, ktére przyznagje
zkolel inngj grupie®. Wydaje si¢ zatem, ze sformutowanie: przyznanie jednost-
kom praw miesci w sobie zarbwno sytuacje w ktérej norma posiada subiektyw-
ny skutek bezposredni, jak i sytuacje w ktérych norma taka wykazuje cechy
obiektywnego skutku bezposredniego. Wszak i w jednym jak i w drugim przy-
padku norma taka musi naktada¢ na panstwa cztonkowskie precyzyjnie i jasno
okreslone obowiazki, a zatem wczesnigj postawiony przez ETS warunek przy-
Znania przez nia praw jednostkom zostaje spetniony.

Powyzsze rozumowanie posrednio zdagje sie tez wspierac uznanie mozli-
wosci naruszenia prawa wspolnotowego takze w odniesieniu do przepisow
zawartych w dyrektywach, przy jednoczesnym nieco odmiennym uregulowaniu
tresci omawianej przestanki. Dyrektywy z zasady nie zawieraja przepisow jasno
i precyzyjnie wskazujacych konkretne uprawnienia, a nawet jesli to czynia cze-
sto utrudnione stagje sie proste odkodowanie zakresu 0sob bedacych beneficjen-
tami konkretnych praw Iub podmiotow zobowiazanych do wykonania praw
przyznanych tym aktem. Zatem w przypadku gdy panstwo cztonkowskie nie
transponowato dyrektywy we wiasciwym czasie lub uczynito to w sposdb nie-
wiasciwy nie mozna mowié o jakis konkretnych prawach podmiotowych przy-
stugujacych jednostkom, ale o ogdlnym duchu i celu omawianego aktu WE,

prawnego skarzacego. Dla okreslenia legitymacji osoby wystepujacej z roszczeniem
niezbedne jest jednak, by posiadata ona subjective Rechte, ktére wywodzi¢ moze jedy-
nie z Schutznorm. Por. M. Ruffert, Rights and Remedies in European Community Law:
A Comparative View, CMLRev., 34, 1997, s. 307.

2 por. A. Arnull, Liability for Legislate Acts under Article 215(2) EC, [w:]
T. Heukles, A. McDonnell (red.), The Action for Damages in Community Law, 1997,
s. 129.

% Por, sp. 9/69, op. cit.

% Por, sp. potaczone 83/76, 94/76, 4/77, 15/77 i 40/77 Bayerische NNL Verme-
hrungsbetriecbe GmbH & Co KG [et. a.] w Rada Wspdblnot Europejskich i Komiga
Wspdlnot Europejskich [1978] ECR str. 1209. Por. tez komentarz do tego wyroku za-
warty w opinii rzecznika generalnego van Gervena w sp. C-104/89 i C-37/90
J.M.Mulder [et. al.] v. Rada Wspdlnot Europejskich i Komisja Wspdlnot Europejskich
[1992] ECR s. 1-3061.
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ktorego realizacji prawodawca wspélnotowy wymaga i z ktdrego maja w efek-
cie wyptyna¢ dla jednostek konkretne prawa podmiotowe. Dlatego tez ze
wzgledu na specyfike tego aktu przyjeto tu jako wymaog naruszenia warunek by
cel przewidziany w dyrektywie pociggal za sobg przyznanie praw jednostkom,
przy jednoczesnym spetnieniu wymogu mozliwosci okreslenia tresci tych praw
na podstawie przepisow dyrektywy?'.

Szerokie rozumienie skutkGw naruszenia normy zmierzajqcej do przyznania
praw jednostkom wydaje sig, takze pozostawa¢ w zgodzie z aktualnym kierun-
kiem linii jurysdykcyjnej sadow luksemburskich. W stosunkowo $wiezym orze-
czeniu w sprawie San Pedro® SPI pokusit sie 0 wskazanie bardzigj syntetycznej
wyktadni pojgcia normy nakierowanej na ochrong praw jednostek, stwierdzajac,
iz: przepis prawny ma na celu przyznanie praw podmiotom prywatnym, w sytu-
acji gdy naruszenie dotyczy normy, tworzgcej uprawnienia, ktére muszg by¢
chronione przez sqdy krajowe, w taki sposob ze posiada ona skutek bezposredni
tworzgcy przywilgj, ktéry mozna zakwalifikowaé jako prawo nabyte, a ktérego
zadaniem jest ochrona interesdw jednostek [ub ktdry przyznaje podmictom pry-
watnym prawa o tresci dajgce) Si¢ wystarczajgco dok/adnie zdentyfikowac.
W przytoczonej powyzej tezie orzeczenia mowa 0O przepisie posiadajacym sku-
tek bezposredni tworzacy przywilej. Pod pojeciem przepisu tworzacego przywi-
lgy rozumie¢ mozna nie tylko normg, kierowana do podmiotu prywatnego
I przyznajaca mu wprost konkretne i mozliwe do bezposredniego egzekwowa-
nia roszczenie (czyli: prawo o tresci dajgcej Sie wystarczajqco dokfadnie zi-
dentyfikowac), ale takze norme, ktérej adresatem jest nie taki podmiot a pan-
stwo, a zatem nie przyznajaca jednostce wprost jakiegokolwiek ,, subiektywne-

%" Por. sp. pot. C-6/90 i C-9/90 Andrea Francovich, Danila Bonifaci [et a.] V.
Wiochy [1991] ECR, s. 1-5357, pkt. 40. Podobnego sformutowania Trybunat uzywat
konsekwentnie w innych sprawach zwiazanych ze szkodami powstatymi na wskutek
braku implementacji dyrektywy. Por, np., sp. pot. C-178-179/94, C-188-189/9%4 i C-
19/94, Erich Dillenkofer [et al.] v. Niemcy, [1996] ECR, s. 1-4845, pkt. 22 i 27. Doda¢
tu jednak nalezy, iz mozna odnotowat w praktyce ETS orzeczenia, w ktérych sad ten
zdaje sie modyfikowat nieco tres¢ omawiang) przestanki. Tak byto np. w wyroku wy-
danym w sp. C-91/92, Paola Faccini Dori v. Recerb S, [1994] ECR, s. 3325, gdzie w
pkt. 27 wyroku ETS uzyt sformutowania: celem dyrektywy jest przyznanie praw jed-
nostkom, ktére uwazane jest w literaturze za dystynkcje jezykowa posiadajaca wezszy
zakres anizeli wyrazenie: cel przewidziany w dyrektywie pociggal za sobg przyznanie
praw jednostkom (szczegétowo na ten temat por. N. Péitorak, Odpowiedzialnosé¢ od-
szkodowawcza. .., s. 144-146 wraz z powotana tam literatura).

% por. wyrok SPI z 19 pazdziernika 2005r. w sprawie T-415/03 Cofradia de pe-
scadores de ,, San Pedro” de Bermeo v. Rada Unii Europejskigj, [2005], ECR, s. II-
4355,
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go” prawa podmiotowego, ale oddziatujaca na interes prawny tego pierwszego
W sposob pochodny; w sytuacji nie wywiazania si¢ przez panstwo cztonkowskie
z realizacji natozonego nan obowiazku (czyli poprzez nabycie w ten sposob
przez jednostke uprawnienia, ktdrego zadaniem jest ochrona interesow jedno-
stek). Takze w tej ostatnigj sytuaci jednostka staje sig przeciez w efekcie bene-
ficjentem przywilgju wyplywajacego z prawa wspélnotowego. Gdyby sadowi
chodzito wytacznie o przepis nadagjacy podmiotowi prywathemu bezposrednie
uprawnienia uzytby on z cala pewnoscia innego, mniej pojemnego, sformuto-
wania. Taka konkluzja prowadzi z kolei do wniosku, ze uzyte w omawiane
tezie wyroku SPI pojecie skutek bezposredni odnosi¢ sie moze tak do skutku
bezposredniego w ujeciu obiektywnym jak i subiektywnym.

Przedstawiona powyzej konstrukcja pojecia naruszenia przepisu przy-
Znajgcego prawa jednostkom warunkuje obowiazek po stronie sadu krajowego
orzekajacego 0 odpowiedzialnosci panstwa cztonkowskiego za naruszenie pra-
wa WE, by nie poprzestat on na ustaleniu czy przepis wskazany przez powoda
moze by¢ skutecznie powotany przed organami wewnetrznymi w celu efektyw-
ng realizacji roszczen, ale obligatoryjnie zbadal takze jego oddziatywanie
w szerszym kontekscie. Innymi stowy organ sadowy winien rozwazy¢ wszelkie,
w tym nawet odlegte potencjane konsekwencje wskazanegj przez jednostke
normy na sfer¢ jej ewentualnych praw podmiotowych. Dopiero jezeli taki test
wykaze, iz wskazana norma nie miata na celu jakigjkolwiek ochrony jednostki
i nie da sie z nigl wyprowadzi¢ dla podsadnego zadnych praw, nie ma migjsca
na odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa i powddztwo winno ulec od-
daleniu.

3.3. Przestanka wystarczajaco powaznego naruszenia prava

3.3.1. Zakres przedmiotowy przestanki wystarczajaco powaznego
naruszenia prawva

Organy administracyjne ponosi¢ beda odpowiedzialnos¢ za naruszenie
prawa WE jedynie wtedy, gdy dziatanie wyrzadzajace szkode w sposob wystar-
Czajqco powazny naruszy prawo wspdlnotowe. Naruszenie takie polega¢ moze
na zachowaniu w sposob jednoznacznie uwtaczajacy obowiazkowi wynikaja-
cemu z wiazacej normy acquis, a wiec w sposodb naruszajacy zawarta w nigj
dyspozycjg. W interesujacej nas najbardziej sferze odpowiedzialnosci organdw
administracyjnych zwiazanegj ze stosowaniem prawa WE, a wigc wydawaniem
decyzji rozstrzygajacych o prawach i obowiazkach jednostek, pogwatcenie
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normy moze nastapi¢ badz to z powodu wydania sensu stricte (rozumianego
jako nadanie aktowi wtadzy ostatecznego ksztattu merytorycznego i formalne-
go) decyzji, a scislgj - stania si¢ ostateczna, badz to z powodu jej wykonania,
gdy cel decyzji zostgje osiagniety w stadium wykonawczym. W obu przypad-
kach mozemy mie¢ do czynienia z naruszeniem prawa. Owo naruszenie jest
w znacznej czesci europejskich systeméw prawnych ogélna i z reguty podsta-
wowa przestanka odpowiedzialnosci, utozsamiana z tzw. , bezprawnoscia dzia-
fania’. W zakresie prawa cywilnego naruszenie prawa stanowi pewne zdarzenie
prawne, w wyniku ktérego powstaje stosunek prawny pomiedzy naruszajacym
prawo a poszkodowanym. Po stronie poszkodowanego powstaja w zwiazku
z tym okreslone prawa, naruszajacy zas obciazony zostaje obowiazkiem napra-
wienia wyrzadzonej szkody. W tym kontekscie bezprawnos¢ cywilna stanowi
obiektywny element winy, odwotujacy sie do przedmiotowej niewlasciwosci
postepowania. Z kolei elementem subiektywnym winy, odwotujacym si¢ do
psychicznego nastawienia sprawcy, jest wadliwosé jego zachowania si¢, moga-
ca stanowi¢ efekt dziatania umysinego lub niedbalstwa. Bezprawnoscia bedzie
zatem takie zachowanie si¢ sprawcy, ktore narusza okreslone reguty postgpo-
wania w formie nakazéw i zakazéw, wynikajace z wiazacych norm prawa sta-
nowionego, a takze z norm zawartych w klauzulach generalnych zawartych
z powszechnych zasadach, wiasciwych dla danego systemu prawnego. [nnymi
stowy bezprawnos¢ oznacza czyn wykraczajacy przeciwko porzadkowi praw-
nemu i powodujacy wyrzadzenie okreslonemu podmiotowi szkody, ktére nie
jest ulegalizowane indywidualnym uprawnieniem dziatajacego. Pobiezne choc-
by wyjasnienie tego zagadnienia konieczne byto z tego powodu, ze w do nie-
dawna w catg polskigf praktyce cywilistycznegj, w slad za koncepcjami
uksztattowanymi w doktrynie francuskiej, pomijano w ogole bezprawnos¢ jako
odrebna przestanke odpowiedzialnosci. Przestanka odpowiedzialnosci byta tu
wina, konsumujaca w praktyce bezprawnos$¢, bo obegmujaca zaréwno jako
dziatanie sprawcy niezgodne z obowiazujacym porzadkiem prawnym (czyli
wspomniany juz element obiektywny, utozsamiany z sama bezprawnoscia), jak
i psychiczna strone dziatania (czyli element subiektywny, podmiotowy). Takie
wyrazne rozroznienie konieczne byto dla uzmystowienia, ze odpowiedzialnos¢
w przypadku koncepcji bezprawnosci opiera si¢ na zobiektywizowanych pod-
stawach, awinaw rozumieniu utartym dotychczas w naszej rodzimej literaturze
przedmiotu nie stanowi warunku koniecznego do zadosc¢uczynienia. Jest to
otyle istotne, ze ETS zdgje sie opieraé tres¢ omawiangj przestanki witasnie na
przedstawiongj powyze teorii bezprawnosci. Wprawdzie Trybunat nigdy nie
okreslit przedmiotowej przestanki mianem bezprawnosci, to jednak fakt, ze
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odnosi sie¢ on w swym orzecznictwie do odpowiedzialnosci panstw cztonkow-
skich za naruszenie prawa wspdlnotowego, a zatem za dziatania uznawane
z definicji za bezprawne, a pojecie winy Trybunat traktuje raczej jako synonim
postepowania sprzecznego z prawem®, daje podstawy do przyjecia, ze bez-
prawnos¢ zostata tu z goéry zatozona jako niezbgdny element wspdlnotowe
odpowiedzialnosci®®. Tym samym dla uznania odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wystarczy samo kwalifikowane naruszenie prawa, ktdre w ogéle nie
musi by¢ zawinione. W tym miegjscu podkresli¢ nalezy, iz takze w aktualnym
stanie prawnym obowiazujacym w naszym kraju bezprawnos¢ uczyniona zo-
stata podstawowa zasada odpowiedzialnosci za dziatania organéw wiadzy pu-
bliczng. Zaréwno bowiem art. 77 ust. 1 uchwalongj w 1997 r. Konstytucji Rze-
czypospolite), jak i znowelizowane przepisy kodeksu cywilnego opiergja taka
odpowiedzialnos¢ nie na winie konkretnego funkcjonariusza, ale na dziataniu
niezgodnym z prawem organu wiadzy publiczngj. W tak okreslonym rezimie
odpowiedzialnosci poszkodowany musi wykaza¢ jedynie naruszenie prawa, bez
koniecznosci wskazania winnych tego naruszenia (sprawcéw szkody), awiec de
facto bez koniecznosci wykazania winy w naruszeniu w ogole. Tym samym
polski prawodawca podazyt wzorem standardéw europej skich.

Omawiana przestanka po raz pierwszy sformutowana zostata wyraznie
w wyroku w sprawie Factortame I11. W sprawie tej Trybunat stwierdzit, ze nie
kazde naruszenie prawa wspolnotowego daje podstawy do odpowiedzia nosci
odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego. A zatem nie kazde bezprawne
dziatanie powoduje obowiazek wynagrodzenia szkody powstatej na skutek tego
dziatania. W powotanej wyzej sprawie, w ktérej Trybunat orzekal o odpowie-
dzialnosci panstwa za dziatania o charakterze legislacyjnym, po odwotaniu sie
do zasad wyksztatconych w odniesieniu do art. 288 TWE, stwierdzit, ze w za-
kresie dziatan tego typu jak te, ktore pociagaja za soba wybér okresloneg polity-
ki ekonomicznej, konieczne jest uwzglednienie uznania jakie maja podmioty,
wprowadzajace w zycie wspdlnotowe polityki, co jest usprawiedliwione przez
fakt, ze wykonywanie wtadzy prawodawczej nie moze by¢ zagrozone roszcze-
niami odszkodowawczymi w kazdym przypadku, gdy interes ogolny Wspdlnoty
wymaga powziecia takich dziatan, ktére moga negatywnie wptyna¢ na interes
jednostki. W dalszej tresci omawianego orzeczenia ETS sformutowat zasade, ze
w przypadku legislatywy dziafajqcej w dziedzinie, w kitorej ma ona szerokq

% Por. opiniarzecznika generalnego Tesauro w sp. potaczonych C-46 i C-48/93.
% Dlatego tez np. N. Péttorak okresla omawiana przestanke mianem , bezpraw-
nosci”. Por. N. Péttorak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. .., s. 153 i nast.
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wiladze dyskrecjonalng dla dokonania wyboru legislacyjnego® naruszenie pra-
wamusi byé wystarczajgco powazne®. Warto zaznaczy¢, ze wczesnigj, w orze-
czeniu w sprawie Francovich, ETS nie dokonat konkretyzacji omawiangj prze-
stanki, poprzestgjac na stwierdzeniu, ze warunki obowiazku panstw cztonkow-
skich w zakresie naprawienia szkody wyrzadzonej naruszeniem prawa wspol-
notowego, zalezq od natury prawngj roszczenia®. Z powyzszego mogtoby wy-
nika¢, iz w przypadku naruszenia prawa wspélnotowego nalezatoby zbadac:
okolicznosci naruszenia, charakter zachowania danego organu paastwa czion-
kowskiego, a przede wszystkim sferg w jakigl naruszenie to miato miejsce
i w zaleznosci od okolicznosci zastosowaé dualistyczny system oceny bezpraw-
nosci; zwykte naruszenie lub jego kwalifikowana postac: wystarczajgco powaz-
ne naruszenie prawa WE. Jednak jest to konkluzja bledna. Z pbznigjszego
orzecznictwa ETS wynika bowiem, ze warunek wystarczajqgco powaznego na-
ruszenia prawa nalezy stosowatc do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w kazdym przypadku, niezaleznie od charakteru dziatania wyrzadzajacego
szkode®. Tym samym Trybunat skonstruowal przestanke powaznego narusze-
nia prawa jako jednolity model warunku odpowiedzialnosci panstw cztonkow-
skich i to wiasnie ona stata Sie standardem.

Powyzsze nie oznacza jednak, ze sfera dziatalnosci, w jakig panstwo naru-
szyto prawo wspolnotowe, nie ma jakiegokolwiek znaczenia. Kwestia ta ma
znaczenie podstawowe, ale nie jest stosowa jako podstawa do rozgraniczenia
naruszenia na zwykte i powazne, a do oceny czy dany organ krajowy dopuscit
si¢ w konkretngj sytuacji wystarczajqco powaznego naruszenia prawa. Wystar-
czajqco powazne naruszenie prawa> dla potrzeb odpowiedzialnosci odszkodo-

31 gp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 74.

3 gp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 51.

% Por. wyrok w sp. pot. C-6/90 i C-9/90, pkt. 35i 38.

% Por. orzeczenie ETS w sp. pot., C-178-179/94, C-188-189/94 i C-19/94, pkt.
23, gzie sad ten potwierdzit, iz pomimo sformutowania omawiang przestanki dopiero
w sprawie Factortame |11 jg zakres pozostgje taki sam zaréwno w tym orzeczeniu jak
i w wyroku w sprawie Francovich, gdyz warunek wystarczajgco powaznego naruszenia
prawa, chociaz nie sformutowany expressis verbis w wyroku Francovich, wynikat
jednak z tresci tego orzeczenia.

% W orzeczeniu w sp. 5/71, Aktien-Zuckerfabrik Schéppenstedt v. Rada Wspdl-
not Europejskich, [1971] ECR, s. 5396, pkt. 11, w ktérym ETS skonstruowat przestanki
odpowiedzialnosci Wspdlnot za dziatania legislacyjne, uzyt on sformutowania wystar-
czajqco jawne (ang. sufficiently flagrant) naruszenie. Wyrazeniem tym Trybunat postu-
giwat si¢ takze w niektdrych innych orzeczeniach (np. sp. pot. 9/711 11/71, Compagnie
d’ Approvisionnement, de Transport et de Crédit SA. [et a.] v. Komisa Wspblnot Euro-
pejskich, [1972] ECR, s. 391, czy sp. pot. 56-60/74, Kurt Kampffmeyer Muhlenvereini-
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wawczej Wspdlnot Trybunat definiuje jako oczywiste (ang. manifesty®) i ciez-
kie (ang. gravely) przekroczenie zakresu wtadzy dyskrecjonalnej (ang. disregar-
ded the limit sof its discretionary power)®. W wyroku w sprawie Pérez® SP|
stwierdzit, ze: decydujgcym kryterium pozwal ajgcym na ustalenie, czy przesfan-
ka wyczerpania znamiona naruszenia prawa zostafa spefniona, jest oczywiste
i Ciezkie naruszenie przez instytucje wspolnotowg granic jej uprawnies dyskre-
cjonalnych. Jezeli instytucji tej przysfuguje jedynie bardzo ograniczony zakres
swobodnego uznania, wzglednie nie ma go wcale, aby stwierdzi¢ wyczerpanie
Znamion naruszenia prawa wystarczy zwykfe naruszenie prawa wspoélnotowego.
Podobna definicje znalez¢ mozemy w odniesieniu do odpowiedzialnosci panstw
cztonkowskich. W orzeczeniu w sprawie Factortame Il ETS stwierdzit, ze
decydujqgcym testem dla uznania, ze naruszenie jest wystarczajgco powazne jest
to, czy panstwo czonkowskie lub instytucjie Wspdlnot oczywiscie i znaczgco
przekroczyly granice uznania®. Z powyzszego wynika, ze decydujacym kryte-
rium pozwalgjacym na ustalenie, czy przestanka wyczerpania znamiona naru-
szenia prawa zostata spetniona, jest oczywiste i ciezkie naruszenie przez organ
panstwa cztonkowskiego granic posiadanych uprawnien dyskrecjonalnych.
Wtadza uznaniowa czy dyskrecjonalna oznacza mozliwos¢ dokonania wyboru
Z posrad Kilku réznych rozwiazan, z ktérych kazde jest legalne (zgodne z pra-
wem), a wybor tych rozwiazan jest catkowicie pozostawiony podmiotowi dys-
ponujacemu uznaniem. Jezeli danemu organowi przystuguje jedynie bardzo

gung KG [et al.] v Komisia Wspdlnot Europejskich, [1975] ECR, s. 711). Mozna uznag,
ze obu tymi terminami ETS postuguje sie zamiennie (tym bardzigj, ze w niektorych
orzeczeniach postuguje sie on réwnoczesnie zaréwno sformutowaniem wystarczajgco
powaznego jak i wystarczajqco jawnego naruszenia prawa— np. sp. 20/88, SA. Roquette
Freres v. Komiga Wspdlnot Europejskich, [1989] ECR, s. 1553) i maja one taki sam
zakres pojeciowy.

% Stowo to ttumaczy si¢ w literaturze przedmiotu, jako: razgce, wyrazne lub
jawne. Ze wzgledu jednak na spdjnos¢ i przerzystos¢ wykltadu w ninigjszej pracy
przyjeto dlajg okresleniajednolita nomenklature: oczywiste naruszenie prawa.

37 Por. np. sp. pot. 83/76, 94/76, 4/77, 15/77 i 40/77, Bayerische HNL [et. al] v.
Komisja Wspdlnot Europejskich i Rada Wspdlnot Europejskich, [1978], ECR, s. 1209,
pkt. 5.

% Por. wyrok SPI z dnia 13 grudnia 2006 r. w sp. T-304/01, Julia Abad Pérez [et
a.] v. Rada Unii Europejskigj i Komisia Wspdlnot Europejskich, [2006], ECR, s. II-
4857. Por. tez orzeczenie SPI w sp. T-19/01, Chiquita Brandy v. Komiga Wspdlnot
Europejskich, [2005], ECR, s. 1-315, czy tez orzeczenie ETSw sp. C-198/03 P Komiga
Wspdlnot Europejskich v. CEVA Santé Animale SA.; Pfizer Enterprises Sarl, [2005],
ECR, s. 1-6357.

% gp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 55.
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ograniczony zakres swobodnego uznania (moze on dokonywaé ograniczonego
wyboru), wzglednie nie ma go wcale, aby stwierdzi¢ wyczerpanie znamion
wystarczajgco powaznego haruszenia prawa wystarczy zwykte naruszenie pra-
wa wspdlnotowego. W interesujacym has przypadku zakres uznania nalezy
okresla¢ wedtug zasad obowiazujacych w prawie WE. Zatem to w oparciu
0 jego przepisy nalezy bada¢ czy prawo to w danym przypadku przyznaje wia-
dze dyskrecjonalha organom krajowym. Bez znaczenia bedzie tu wiec w tym
zakresie fakt przyznania danej wiadzy panstwowej uznania przez przepisy pra-
wa krajowego™. W prawie wspdlnotowym zakres uznania pozostawiony przez
dany przepis podlega badaniu jedynie jako jeden z elementow wptywajacych na
oceng samej bezprawnosci, natomiast w ramach testu ustalajacego czy mamy do
czynienia z oczywistym i ciezkim naruszeniem prawa ocenie podlega cata dzie-
dzina wykonywanej przez dany organ krajowy emanacji konkretnego elementu
wladztwa panstwowego (wladza wykonawcza, ustawodawcza i sadowa).
Whprawdzie w opinii do sprawy Factortame |11 rzecznik generalny Tesauro za-
proponowat, by zakres uznania okreslany byt w oparciu o kryterium, jaki zakres
wladzy zostat przyznany w konkretnym przypadku z uwzglednieniem precyzji
i jasnosci danego przepisu, jednak Trybunat w wydanym w przedmiotowej
sprawie orzeczeniu badat, co do zasady, jedynie fakt dysponowania przez pan-
stwo wtadza uznaniowa, w ogolnosci. Oceniat zatem czy dziedzina, w ktorej
panstwo wykonywato czynnosci bedace przyczyna ewentualnego naruszenia
(w tym przypadku dziatania legislacyjne), pozwala kragjowym organom wyko-
nujacym wiadze publiczna na dziatania uznaniowe, a konkretnie, czy jest szcze-
go6towo regulowana przez prawo wspolnotowe.

Czesto granice przyznanych danemu organowi kompetencji nie sa do
konca jednoznaczne, a w konsekwencji trudno jest oceni¢ zgodnos¢ lub brak
zgodnosci z prawem danego dziatania uznaniowego. W takig sytuacji, w celu
wykluczenia odpowiedzialnosci za dziatania, co do ktdrych legalnosci mozna
mie¢ watpliwosci, za bezprawne uznaje si¢ jedynie takie dziatanie, ktore pole-
gato na dokonaniu wyboru oczywiscie niezgodnego z zakresem dziatania. Bywa
tez, ze dany organ kragjowy, by méc skutecznie wypetniac swe obowiazki ex
definicione dysponuje szerokim marginesem swobodnego uznania. Odnosi¢ si¢
to moze takze do organéw administracyjnych rozpoznajacych poszczegéline
sprawy indywidualne. W takich sytuacjach naruszenie by wywota¢ skutek od-
szkodowawczy musi by¢ oczywiste.

O Por, sp. C-424/97, Salomone Haim v. Kassenzahnérztliche Vereinigung
Nordrhein, [2000], ECR, s. I-5123, pkt. 49.
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W judykaturze sadéw luksemburskich przyjeto zasade, zgodnie z ktéra naru-
szenie ma charakter wystarczajaco oczywisty jesli zachowanie graniczy/o z ar-
bitralnascig™. Sformutowanie warunku oczywistego przekroczenia granic
uznania zaktada, ze w przypadku wykonywania wiadzy o charakterze dyskre-
cjonanym, dozwolony jest pewien margines btedu, za ktdrego popetnienie dany
organ wiadzy nie ponosi odpowiedzialnosci. W doktrynie przedmiotu niektorzy
autorzy uznaja hawet wynikajaca stad konsekwencje tzw. usprawiedliwionego
bledu (ang. justifiable error) za jedna z zasad prawa wspdlnotowego®. Tak
wiec jedynie w sytuacji, gdy btad polega na znacznym przekroczeniu granic
uznania, organ administracyjny ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za
naruszenie prawa WE. Pojgciem usprawiedliwionego bledu sady wspdlnotowe
postuguja sie w przypadkach orzekania o odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Wspdlnot. W jednym ze swych orzeczen SPI uznat, ze dla potrzeb stwierdzenia
odpowiedzialnosci Komigji za niewazna decyzjg, trzeba ustali¢, czy byta ona
wynikiem: b/ednego, ale usprawiedliwionego stanowiska wobec nierozwiqzy-
walnego problemu prawnego, czy tez odmiennie, byfa wynikiem oczywistego
i powaznego i stqd nieusprawiedliwionego, przekroczenia przez Komige¢ wyko-
nywanej W/adzy®. W orzeczeniu tym nastapito wyrazne zréwnanie usprawie-
dliwionego btedu z kryterium ciezkiego i oczywistego przekroczenia granic
wladzy dyskrecjonalnegj, W innym wyroku SPI uznat, ze dziatanie Komigji mo-
ze zosta¢ uznane za bezprawne, jezeli zostanie wykazane, ze popetnita ona biqd,
ktérego w analogicznej sytuacji nie popelnifby organ wfadzy administracyjnej
dzialajgc ze 2wyklq starannoscig™. Przyjecie koncepcji biedu jako podstawo-
wego kryterium oceny stopnia naruszenia prawa proponowat rzecznik general-
ny W. van Gerven, ktéry w opinii do sprawy Mulder, uznat, ze jedynie w sytu-
acji, gdy btad wtadzy nie jest usprawiedliwiony wystepuje oczywiste i ciezkie
przekroczenie granic jej kompetencji, a co zatem idzie wystarczajqgco powazne
naruszenie prawa®. Jako kryteria oceny wystarczajaco powaznego naruszenia
prawa rzecznik wskazat mi. szczegdlne znaczenie naruszonej zasady, fakt ze

“L Por. sp. 116/77, Amylum v. Komisja Wspdlnot Europejskich, Rada Wspdlnot
Europejskich, [1978], ECR, s. 893, pkt. 19.

“2 Por.H. Schermers, D. Waelbroeck, Judicial Protection in the European Com+
munities, 1992, s. 82.

3 Por. wyrok SPl w sp. T-120/89, Stahlwerke Peine-Salzgitter AG v. Komisja
Wspolnot Europejskich, [1991] ECR, s. |1-279, pkt. 108.

4 Sp. T-178/98, Fresh Marine Company SA. v. Komisja Wspdlnot Europejskich,
[2000], ECR, s. 11-3331.

% Tak rzecznik generalny W. van Gerven w opinii do sp. pol. C-104/89
i C-37/90, pkt. 15.
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naruszenie takigj zasady dotyczyto ograniczongj i okreslongj grupy podmiotow
oraz ze naruszenie dokonane byto bez odpowiedniego usprawiedliwienia®.
W wydanym w omawianej sprawie wyroku Trybunat nie uznat jednak zasadno-
§ci przytoczonych wyzej argumentow rzecznika. Takze z tresci pdzniejszego
orzecznictwa ETS wynika, ze sad ten uznaje wprawdzie koncepcje usprawie-
dliwionego bfedu jako jeden z elementéw oceny wystarczajgco powaznego na-
ruszenia prawa, to jednak nie nadaje mu zadnego wiodacego znaczenia,
aw efekcie instytucja ta nie posiada tu samodzielnego i przesadzajacego zna-
czenia

3.3.2. Kryteria oceny wystarczajaco powaznego naruszenia prava

Analiza orzecznictwa Trybunatu pozwala na wskazanie przyktadowych
czynnikow mogacych wptywa¢ na oceng wagi naruszenia prawa wspolnotowe-
go przez krajowe organy administracyjne. Z naruszeniem takim mozemy miec
wiec do czynienia, gdy przemawia¢ beda za tym wszelkie charakterystyczne
elementy sprawy; w szczeg6lnosci zas, gdy uwarunkowane to bedzie:

e stopniemjasnosci i precyzji naruszonej normy;
e zakresem uznania pozostawionego przez przepis prawa;
e umyslnoscig naruszenia;
e stanowiskiem instytucji wspélnotowych w rozpoznawanej przez krajowy
organ kwestii prawnegj;
e wybaczalnym lub niewybaczalnym charakterem naruszenia prawa;
o utrzymywaniem srodkéw lub praktyk niezgodnych z prawem wspélnoto-
Wym‘”.
Przedstawiona powyze dyrektywa uwzglednienia wszelkich charakterystycz-
nych elementéw sprawy oznacza, nakaz kumulatywnego rozpatrywanai ocenie-
nia wymienionych okolicznosci. Nie bedzie tu jednak wymagane wykazanie
arbitralnego postgpowania organu administracyjnego na wszystkich opisanych
wyze polach. Wystarczy by w jednym przypadku naruszytby on prawo WE
W sposob oczywisty.

W swym orzecznictwie Trybunat wyr6znia normy sformutowane w sposob
jasny i precyzyjny, okreslajace jednoznacznie, pod wzgledem przedmiotowym
i podmiotowym, tres¢ wynikajacych z nich obowiazkéw lub uprawnien, jak
i takie, ktére moga podlegac wielorakig interpretacji. O ile w tym pierwszym

“6 Por. opini¢ do sp. pot. C-104/89 i C-37/90, pkt. 16.
47 Por. wyrok sp. pol C-46/93 i C-48/93, pkt. 56, czy wyrok. w sp. C-224/01,
pkt 53-55.
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przypadku naruszenie moze by¢ uznane za posiadagjace znamiona oczywistosci,
w przypadku drugim dziatanie niezgodne z prawe WE, moze zosta¢ usprawie-
dliwione, co w efekcie spowoduje, ze spetni ono warunku wystarczajgco po-
waznego naruszenia prawa, dajacego podstawe do roszen odszkodowawczych.
Jednak by taki skutek nastapit nalezy jeszcze przeanalizowac, po pierwsze: tres¢
naruszanego przepisu pod katem zawartych w nim uprawnien dyskrecjonanych
do dziatania przez organ stosujacy dana regulacje; po drugie: sposdb subsumcji
przedmiotowej normy, a zwlaszcza zwiazany z tym procesem model i metodo-
logie wyktadni przyjete na etapie jg zastosowania. W odniesieniu do pierwsze-
go z tych zastrzezen, stwierdzi¢ nalezy, iz wprawdzie, jak juz zaznaczono wcze-
$nigj, ETS bierze pod uwagg dziedzing dziatalnosci wykonywanej w konkret-
nym przypadku aktywnosci panstwa, a nie tres¢ naruszongj normy, niemnieg
czyni to wytacznie dla potrzeb dla okreslenia samych granic uznania. Natomiast
w kwestii stosowaniai oceny spetnienia omawiangj przestanki odpowiedzia no-
sci w danym przypadku, badaniu podiega¢ winna juz sama tres¢ konkretnie
naruszone normy prawnej. Oznaczato, ze dla potrzeb oceny oczywistosci naru-
szenia przeprowadza si¢ analize zakresu uznania pozostawionego przez wska-
zany przepis. Ustali¢ zatem nalezy zatem czy przepis taki w sposob jasny
i precyzyjny wyznacza powinnosci organu orzekajacego (a wtedy wyjscie poza
taki zamknigty katalog praw i obowiazkéw moze oznacza¢ naruszenie prawa
WE), czy tez pozostawia mu margines ,luzu decyzyjnego”’ (zakres uznania
pozostawionego przez przepis prawa); co skutkowa¢ moze usprawiedliwieniem
naruszenia.. Takze sama btedna interpretacja przepisow prawa WE, przy
uwzglednieniu innych charakterystycznych elementéw sprawy, moze doprowa-
dzi¢ w poszczegdlnych przypadkach, do przyjecia kwalifikacji oczywistosci
naruszenia. Rzecza oczywista jest, ze w przypadku stwierdzenia szczegllnej
zlozonosci sytuacji oraz trudnosci w wyktadni prawa lub jego zastosowania do
danego stanu faktycznego, prég bezprawnosci ulega znacznemu podwyzsze-
niu®. Jednoczesnie jednak prawidtowos¢ ta obowiazujei w drugim kierunku, na
zasadzie; im wiekszy stopier jasnosci i precyzji naruszonej normy, tym wieksza
mozliwo$¢ naruszenia prawa. Mato tego, w niektorych przypadkach mylna wy-
ktadnia moze sama w sobie przesadzi¢ o oczywistosci takiego naruszenia.

8 Por., sp. T-28/03 Holcom AG v. Komisja Wspdlnot Europejskich [2005], ECR,
s. 11-1357, w ktérel SPI wskazat nastepujace kryteria oceny owej szczegdlnie ztozong
sytuacji: przedmiot i nature sporu, wazki charakter sporu z punktu widzenia wspdlno-
towego, trudny charakter sprawy, skomplikowany w ocenie materiat dowodowy i zwia-
Zana z tym koniecznos¢ analizy duzej liczby dokumentéw, duza ilos¢ podmiotéw biora-
cych udziat w postepowaniu oraz nieprzejrzystosé ich struktury.
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Wskazuja na to orzeczenia dotyczace odpowiedzialnosci sedziowskiej za naru-
szenie prawa WE: wyroki w sprawach Kobler i Traghetti, ktore w omawianym
przez nas kontekscie moga znalez¢ odpowiednie zastosowanie takze do organu
administracyjnego w przypadku rozpoznania przez niego danej sprawy indywi-
dualnej, zakonczonego wydaniem decyzji ostatecznej. Analiza wspomnianych
orzeczen pozwala na postawienie tezy, iz za wystarczajgco powazne naruszenie
prawa przez kazdy organ orzekajacy nalezatoby uzna¢é naruszenie polegajace
na:

o wadliweg —z punktu widzenia zasad porzadku prawnego WE — interpreta-
¢ji normy wspdlnotowej, polegajacel na nadaniu przepisowi znaczenia
Sprzecznego z trescia i celem dajacym si¢ wyraznie odkodowa¢ na pod-
stawie zasad acquis communautaire, a zwiaszcza na podstawie orzecz-
nictwa Trybunatu;

o btedng wykladni prawa krajowego prowadzacej do naruszenia obowia-
zujacego prawa wspélnotowego — o ile pozostaje ona w ewidentne)
sprzecznosci z zasada efektywnej ochrony prawnej, atym samym zamyka
jednostce droge do uwzglednienia roszczenia opartego na prawie WE.

W odniesieniu do pojecia umysinosci naruszenia przypomnie¢ nalezy, ze
Trybunat zrezygnowat z pojecia winy jako zasady odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstw, uzngjac, iz termin ten nie jest pojmowany jednolicie w sys-
temach panstw cztonkowskich UE. Jak to zreszta juz zostato wczesnigj podkre-
slone, sama konstrukcja przestanki wystarczajgco powaznego naruszenia jest
Zwigzana z pojeciem winy w znaczeniu obiektywnym, rozumiang jako samo
naruszenie prawa lub brak dochowania nalezyte starannosci (czyli jako rodzaj
bezprawnosci). Dlatego tez zawinienie (w rozumieniu winy w znaczeniu su-
biektywnym, pojmowanej jako stan psychiczny podmiotu dokonujacego naru-
szenid) lub jego brak moze by¢ uznane jedynie jako jedno z kryteriéw oceny
wystarczajqco powaznego haruszenia, w wyniku czego wina (czy szerzej; na-
wet sama swiadomos¢ naruszenia prawa) zakwalifikowana zostanie jako jeden
z elementow wptywajacych na decyzje o przyznaniu odszkodowania, nie bedac
jednoczesnie czynnikiem decydujacym od wystapienia ktérego zalezy realizacja
praw jednostki®.

Pojecie wybaczalnego lub niewybaczalnego charakteru naruszenia prawa
jest w swej istocie tozsame z, przedstawiona juz powyzej, teoria uzasadnionego
b/edu, dlatego nie wymaga ono w tym migjscu bardziej szczegétowego omo-
wienia. Przejdzmy zatem do innego elementu oceny stopnia naruszenia prawa,

49 Por. np. Sp. C-150/99, Socholm Linddpark AB v. Svenska Staten, [2001],
ECR, s. 1-493, pkt. 40.
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jakim jest stanowisko instytucji wspdlnotowych w rozpoznawanej przez krajowy
organ administracyjny kwestii prawnej. De facto chodzi tu potencjanie o sta-
nowisko oficjalnie zaprezentowane przez ktorakolwiek z instytucji wspolnoto-
wych (a wiec: Parlament Europejski, Rade Unii Europejskigj, Komisie Wspdl-
not Europejskich, Europejski Trybunat Obrachunkowy, czy Trybunat Sprawie-
dliwosci Wspdlnot Europejskich). Jesli wyrazone przez takie instytucje stano-
wisko okaze sie bledne, a organ opart sie na nim w trakcie rozpoznawania
sprawy, to mamy do czynienia z przyczynieniem Sie instytucji Wsp6lnoty do
powstania naruszenia, a to rzecz jasna moze takie naruszenie usprawiedliwiac.
| odwrotnie; jasne i prawidlowe stanowisko instytucji wspdlnotowej, nie-
uwzglednione przez organ krajowy, powoduje, ze znacznie wzrasta prawdopo-
dobienstwo uznania oczywistosci wyniktego stad naruszenia. Szczegdlnie istot-
ne znaczenie bedzie mie¢ w te) materii stanowisko prawne zawarte w orzecze-
niach Trybunatu Sprawiedliwosci. W sprawie Factortame 111 Trybunat stwier-
dzit, ze wydanie przez niego orzeczenia wstepnego stwierdzajacego niezgod-
nos$¢ dangj regulacji z prawem WE, a takze w przypadku istnienia statej i jasngj
linii orzeczniczej w dangj materii, nieuwzglednienie takiego orzeczenia przy
rozpoznawaniu analogicznegl kwestii lub pominigcie wnioskdéw wynikajacych
Z ustalonego orzecznictwa ETS stanowi¢ moze wystarczajgCo powazne haru-
szenie prawa®. W innym orzeczeniu ETS uznat, ze wydanie wyroku w innej
sprawie, ale dotyczacej tgj samej regulacji lub przyjetej praktyki takiego same-
go podmiotu, powoduje, ze jezeli organ rozpoznajac konkretna sprawe a ele-
mentem wspdolnotowym nie uwzgledni przedmiotowego orzeczenia, a wiec nie
podporzadkuje sie jego tresci, dopusci Sie wystarczajqgCo powaznego naruszenia
prawa wspdlnotowego™.

Do tg pory rozwazalismy odpowiedzianos¢ organu administracyjnego
Z tytulu wystarczajgCo powaznego haruszenia prawa zaistniatego zasadniczo
W procesie rozpoznawania spraw indywidualnych, a wiec zwiazanego z proce-
sem orzekania. Nie oznacza to wcale braku takiej odpowiedzialnosci w przy-
padku szkéd bedacych efektem naruszenia prawa wspolnotowego wynikajacego
Z dziatan poszczegdlnych urzednikéw o charakterze czysto faktycznym, o ile
pozostaja one w zwiazku z piastowana przez nich funkcja. Zgodnie z orzecz-
nictwem ETS istnigje bowiem grupa przypadkéw, w ktorych wystepuje poten-
cjalna mozliwos¢ pociagniecia panstwa cztonkowskiego do odpowiedzialnosci
odszkodowawcze) za szkody wyrzadzone wskutek publicznych oswiadczen

* Por. Sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 57.
*l gp. C-118/00, Gervais Larsy v. Instytut National d’ Assurances Sociales Pour
Travailleurs Indépendants (INASTI), [2001] ECR, s. [-5063, pkt. 41 i nast.
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funkcjonariuszy panstwowych. W sprawie A.G.M.-COSMET ETS podkreslit, iz
wprawdzie zgodnie zart. 10 ust. 1 europejskigl Konwencji o ochronie praw
cziowieka i podstawowych wolnhosci wolnosé wyrazania opinii  przysiuguje
wszystkim osobom podlegajqgcym jurysdykcji pasistw czZonkowskich, a wolnosé
ta stanowi fundamentalng zasade kazdego spofeczeristwa demokratycznego, to
jednak paristwo czonkowskie nie moze Sie powofywaé na wolnosé wyrazania
opinii swych urzednikéw w celu uzasadniania utrudnies i w ten sposob uchylacd
sie od swej odpowiedzialnosci wramach prawa wspdlnotowego™. Zgodnie
Z powotanym orzeczeniem decydujacym kryterium w kwestii, czy wypowiedzi
urzednika beda przypisane panstwu, jest to, czy adresaci tych wypowiedzi mogg
w rozsqdny sposdb przyja¢ w danych okolicznosciach, ze jest to stanowisko,
ktore urzednik wyraza w ramach swych kompetencji suzbowych. Majac powyz-
sze ha uwadze nalezy podda¢ przy ocenie danego przypadku analizie wszelkie
jego indywidualne elementy sktadowe, w szczeg6lnosci za$ ustali¢, czy, kon-
kretny urzednik (funkcjonariusz):

posiada general nie kompetencje w dangj dziedzinie;

rozpowszechnia swe wypowiedzi pisemne przy wzyciu oficjalnego papieru
Z nagfowki em wfasciwego organu;

udziela wywiaddw telewizyjnych w pomieszczeniu uzbowym;

nie informuje, ze jego wypowiedz ma charakter opinii prywatne i ze od-
biega ona od oficjalnego stanowiska wfasciwego organu; oraz

wfasciwe organy pavistwa nie podejmujq niezwfocznie krokow koniecznych
do zatarcia powstaZego u adresatow wypowiedz urzednika wrazenia, ze chodzi
o oficjalne stanowisko paristwa™.

Oczywiscie jak kazdy przypadek wystarczajgco powaznego naruszenia
prawa wspolnotowego, dziedzing w ktorej funkcjonariusz sktada oswiadczenia
ocenia Si¢ pod katem istnienia wiadzy dyskrecjonalnej oraz je granic. Powyz-
sze naruszenie rodzi¢ bedzie zatem odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza organu
wiadzy publiczngj, ktorego piastunem jest taki urzednik, jednie w wyjatkowych
przypadkach oczywiscie arbitralnego dziatania.

cdn.

2 Sp. C-470/03, A.G.M.-COSMET S| v. Suomen valtio, Tarm Lehtinenow,
[2007] ECR, s. 1-2749, pkt. 72.
>3 | bidem, pkt. 57-58.
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The assumptions and principles of liability
of the EU member states administrative bodies
for violation of the Community law
(part one)

Summary

The principle of damage liability of the states for the activities of bodies exe-
cuting public power which violate the Community law (including both central
and local administration) is one of the fundamental principles of the EC legal
order. It grants individuals the right to demand adequate compensation and at
the same time it is a disciplinary instrument for member states. Taking into ac-
count the fact of participation of Poland in the EU structures, it should be
stressed that the knowledge of that principle is necessary both from the point of
view of the state apparatus in its broad sense and the entities which suffered
damages to fully comprehend the obligations and the benefits connected with
the state contracting obligations in the scope of the Community law observance.
Furthermore, the knowledge of the principle in question is also desired for the
creation and maintenance of the basics for its observance and practical imple-
mentation, taking into account the existing legal system in Poland. The objec-
tive of this publication is to thoroughly analyze the assumptions established at
the Community level of the liability for the violation of the EC law as well as
indicate their consequences from the perspective of Polish law as the research
shall include, also on the basis of the regulations applicable in Poland which are
connected with the claim of damages from public administration bodies in re-
spect to their compliance with the Community regulations. Itsfirst part presents
the conditions of: the violation of the Community standard granting rights to
individuals, serious enough violation of law. Its second part makes a reference
to the conditions of occurrence of the direct causal relationship between viola-
tion and damage, analyzing at the same time the similarities and differences in
the scope of notional distinction of damage and causal relationship in both le-
ga systems mentioned above. Furthermore, as the Community law provides
also some additional conditions connected with assertion of claims in this
scope, other domestic requirements connected with the execution were also
subject to similar evaluation.
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V oraussetzungen und Grundsétze der Verantwortung
der Verwaltungsbehdrden der EU-Mitgliedsstaaten fir
Verletzungen des Gemelnschaftsrechtes
(1. Tell)

Zusammenfassung

Der Grundsatz der Entschédigungsverantwortung der Staaten fir die Handlun-
gen der Verwaltungsbehdrden, die die offentliche Gewalt austiben und das Ge-
meinschaftsrecht verletzen (darunter auch der zentralen und Selbsverwal-
tunsgbehérden) ist eins der grundlegenden Prinzipien der Europdischen Ge-
meinschaft. Es gewahrt den Individueen das Recht, den Anspruch auf eine
angemessene Entschadigung zu erheben, und gleichzeitig stellt ein Instrument
dar, das die Mitgliedsstaaten diszipliniert. Unter Beachtung der polnischen
Mitgliedschaft in den EU-Strukturen muss betont werden, dass die Kenntnis
dieses Grundsatzes notwendig ist sowohl in Bezug auf den sehr weit verstan-
denen Staatsapparat as auch in Bezug auf das volle Wahrnehmen der Pflichten
und der Vorteile, die mit den Verpflichtungen zusammenhéngen, auf welche der
Staat im Bereich der Beachtung des Gemeinschaftsrechtes eingegangen ist. Die
Kenntnis des gegenstéandlichen Prinzips ist auch erwinscht, wenn es um die
Bildung und Starkung der Grundlagen in dem Geltungsbereich des polnischen
Rechtssystem geht, die seine Beachtung und praktische Umsetzung unter
Berticksichtigung des bestehenden Rechtssystems ermdglichen. Die vorliegende
Arbeit bezweckt, die auf der gemeinschaftlichen Ebene festgelegten Grundlagen
der Verantwortung fir die Verletzung des EG-Rechts detailliert zu analysieren
und ihre Folgen in Bezug auf das polnische Recht aufzuzeigen. Untersucht wer-
den auch ihre Folgen auf der Basis der in Polen geltenden Vorschriften, die die
Erhebung des Entschadigunganspruchs bel den offentlichen Verwaltungsbe-
horden regeln, wobei ihre Ubereinstimmung mit der gemeinschaftlichen Ge-
setzgebung in Betracht gezogen wird. In dem ersten Teil des Artikels werden
die folgenden Grundlagen diskutiert: Verletzungen der Gemeinschaftsnorm, die
den Individueen die Rechte gewahrt, die ausreichend schwerwiegende Rechts-
verletzung. In dem zweiten Teill wurde der Bezug auf die Grundlage des
Vorkommens der direkten kausalen Beziehung zwischen der Verletzung und
dem Schaden erstellt, wobei die Ahnlichkeiten und die Unterschiede gleichzei-
tig ausgewertet werden im Bereich der begrifflichen Unterscheidungen zwis-
chen dem Schaden und der kausalen Beziehung in den beiden, oben erwahnten
Rechtssystemen. Da das Gemeinschaftsrecht auch gewisse zusétzliche Bedin-
gungen vorsieht, die mit der Erhebung des Anspruchs in dem diskutierten
Bereich zusammenhéngen, wurden die anderen nationalen Erforderungen an-
schliel3end begutachtet, die mit der Umsetzung im Zusammehang stehen.
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