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Przestanki i zasady odpowiedzialnosci organow
administracyjnych panstw cztonkowskich UE

za naruszenie prawa wspolnotowego
(czes¢ druga)

1. Odpowiedzialnos¢ organdéw administracyjnych panstwa
za haruszenie prawa wspélnotowego. Uwagi wstepne

Rosnaca swiadomos¢ spoteczna, a takze wiedza o tym, ze za wadliwe dzia-
tania wiadzy publiczng jednostce przystuguje odszkodowanie, sprawita, ze
w ostatnim okresie znacznie wzrosty wymagania wobec dziatalnosci organéw
administracyjnych — zaréwno panstwowych, jak i samorzadowych. Konstytu-
cjonalizacja prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania takich
organdw, ktorel wyrazem jest norma zawartaw art. 77 polskigj ustawy zasadni-
czegj, atakze wprowadzenie nowych zasad odpowiedzialnosci wiadzy publiczne)
w art. 417, 417*-417% oraz 421 kodeksu cywilnego, stanowi milowy krok w za-
kresie ochrony jednostek wobec arbitralnych dziatan funkcjonariuszy. Od te
pory kazdy piastun organu administracyjnego musi liczy¢ sie z tym, ze naru-
szenie prawa moze spowodowa¢ pociagnigcie reprezentowanego przez niego
podmiotu do odpowiedzialnosci cywilnoprawnej, atym samym, ze istnigje real -
na mozliwos$¢ poddania oceny dziatan takiego organu wiadztwu sadu cywilne-
go. Poznanie zasad rzadzacych odpowiedzialnoscia odszkodowawcza, z punktu
widzenia funkcjonariusza publicznego, ma tym wigksze znaczenie, ze w Sytu-
acji, gdy ewentualne postepowanie sadowe dotyczy¢ miatoby jg szczegolne)
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formy, a mianowicie odpowiedzialnosci za naruszenie prawa WE, ktore stato
Si¢ czescia naszego porzadku prawnego bezposredniego, do stosowania ktdrego
kazdy organ administracyjny jest od daty akcesji Rzeczypospolitel Polskigj do
Unii Europejskigl prawnie zobligowany. Celem ninigjszego artykutu jest wia
$nie przyblizenie specyfiki tresciowej zawartej w szczegolnych i autonomicz-
nych przestankach rzeczonej odpowiedzialnosci. W czesci pierwszej przedmio-
towego opracowania omowione zostaly jej dwie pierwsze przestanki: narusze-
nie normy wspélnotowej, przyznajgcej prawa jednostkom oraz wystarczajgco
powazne haruszenie prawa. W niniejszej czesci zajmiemy sie przestanka bezpo-
sredniego zwigzku przyczynowego pomiedzy naruszeniem a szkodq, ktora pod-
damy analizie réwniez w odniesieniu do naszych krajowych zasad i regut zwia-
zanych z dochodzeniem odszkodowan od organdéw administracji publicznej, po
to by stwierdzi¢ naile sa one zgodne z regulacjami wspolnotowymi, aw konse-
kwencji by ustali¢ czy mozna je stosowa¢ w trybie omawianych postepowan.
Omoéwimy takze warunki realizacji pozostatych krajowych srodkéw prawnych
— w tym zakresie — poprzez wskazanie warunkow ich zastosowania przyjetych
na poziomie wspolnotowym.

2. Przestanka bezposredniego zwiazku przyczynowego
pomi¢dzy naruszeniem a szkoda

Przestanka bezposredniego zwigzku przyczynowego pomiedzy naruszeniem
a szkodg zawiera w sobie pojecie szkody oraz pojecie bezposredniego zwigzku
przyczynowego zachodzacego pomiedzy bezprawnym zachowaniem a jego
skutkiem w postaci konkretnego uszczerbku majatkowego poszkodowanego.
Dla jg zaistnienia konieczne bedzie taczne spetnienie wskazanych wyzej wa-
runkéw. Pomimo tego, iz splataja Sie one w jedna catosé, stanowia one de facto
odrebne dystynkcje pojeciowe, z ktérych kazda posiada swoj konkretny zakres.
Z tego powodu w dalszej czgsci opracowania omowione zostang one rozdziel-
nie.

2.1. Szkoda

W swym dotychczasowym orzecznictwie, dotyczacym odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstw cztonkowskich, ETS nie zajmowal Si¢ pojeciem
szkody, jak rowniez nie odwotywat sie w tym zakresie do rozstrzygnie¢ uksztat-
towanych na bazie art. 288 TWE. Jednak ze wzgledu na przyjecie szkody jako



Przesfanki i zasady odpowiedzialnosci... 85

nieodzownego warunku odpowiedzialnosci oraz wielokrotnie podkreslana przez
Trybunat tozsamosé innych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawcze)
Wspdllnot w odniesieniu do zasad rzadzacych odpowiedzialnoscia panstw
cztonkowskich implikuja twierdzenie, ze reguty sformutowane na potrzeby
postepowania z art. 288 TWE winny znalez¢ odpowiednie zastosowanie takze
i w interesujacej nas sferze.

We wszystkich systemach prawa cywilnego szkoda jest podstawowa prze-
stanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W orzecznictwie ETS pojecie to
nie zostato jednak zdefiniowane. W jezyku potocznym przez szkode rozumie
sie uszczerbek na prawnie chronionych dobrach; pomnigjszenie, utrate zaréwno
w sferze majatkowej, jak i niemaatkowej. Taki zakres definicji szkody jest
najczescigl przyjmowany w nauce prawa cywilnego panstw cztonkowskich —
takze w literaturze polskiej*.

W swym orzecznictwie ETS podkreslat wielokrotnie, ze szkoda musi by¢
rzeczywista i pewna’. Ponadto szkoda musi by¢ obliczalna, badz tez nadawaé
si¢ do oszacowania®. Natomiast szkoda czysto hipotetyczna i nieokreslona nie
daje podstaw do zadania odszkodowania®. Powyzsze oznacza brak mozliwosci
wystapienia z roszczeniem o zadoséuczynienie za szkode potencjalna, ktore
mozliwosci wystapienia nie mozna obecnie przewidziec. Kontrowersyjne wyda-
je sie tu takze przyjecie zasady odpowiedzialnosci za szkode przyszta®. Nie ma

1 W polskig literaturze przedmiotu por. np. R. Longchamps de Berier, Zobowigza-
nia, Poznan, 1948, s. 239; A. Ohanowicz, J. Gorski, Zarys prawa zobowigzar, Warsza-
wa 1970, s. 46; A. Szpunar, Ustalenie odszkodowania; tamze, Odszkodowanie za szko-
de, s. 251 nast.; W. Czachorski, Prawo zobowigzar w zarysie, Warszawa, 2004 s. 99.

2 Por. np. wyrok Trybunatu w sp. pot. 67-85/75, Lesieur Cotelle et Associés [et al ]
v. Komisja Wspdlnot Europejskich, [1976] ECR, s. 391, pkt. 22; wyrok ETS w sp. pot.
256/80, 257/80, 265/80, 267/80 i 5/81 Birra Wiihrer [et a.] v. Rada Wspdlnot Europej-
skich i Komisja Wspdlnot Europejskich, [1982] ECR, s. 85, pkt 9, czy wyrok SPI z dnia
2lipca 2003r. w sp. T-99/98 Hameico Stuttgart [et al.] v. Rada Unii Europejskig
i Komisia Wspdlnot Europejskich, [2003] ECR, s. 1-2195, pkt 67.

3 Por. wyrok SPI z dnia 16 stycznia 1996 r. w sprawie T-108/94, Candiotte v. Rada
Unii Europejskig, [1996] ECR, s. 11-87, pkt 54.

* Por. np. wyrok SPl w sp. T-267/94, Oleifici Italiami v. Komisja Wspdlnot Euro-
pejskich, [1997] ECR, s. 11-1239, pkt. 73.

®> Wprawdzie w jednym ze swych orzeczen Trybunat podkreslit, ze prawo wspdlno-
towe nie zabrania odpowiedzialnosci za— znana takze w naszym systemie prawvnym, ale
nie powodujaca w nim zadnej odpowiedzialnosci — tzw. szkode ewentualna; tj. mozliwa
do przewidzenia szkodg przyszta, nawet w sytuacji, gdy nie mozna obecnie ustali¢ je
wysokosci (por. wyrok w sp. pot. 56-60/74, Kurt Kampffmeyer Mihlenvereinigung KG
[et al.] v. Rada Wspolnot Europejskich i Komisja Wspdlnot Europejskich, [1976] ECR,
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natomiast przeszkod by stosowac, przyjeta przez ETS w zakresie odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej Wspdlnot zasade, dozwalajaca na rozszerzenie po-
woédztwa, a nawet wniesienie nowego pozwu w odniesieniu do szkéd, ktére
powstaty na skutek naruszagjacego prawo WE dziatania krajowego organu ad-
ministracyjnego, a nie mogly by¢ znane w momencie wystapienia z roszcze-
niem, lub ktérych wysokos¢ nie mogta by¢ ustalona w ramach pierwotnego
postepowania’.

Natomiast z cata pewnoscia, szkoda taka obegimuje zaréwno rzeczywista
strate (damnum emergens), jak i utracone korzysci (lucrum cessans). Potwier-
dzone to zostato licznymi orzeczeniami sadéw wspélnotowych, ktére z zasady
efektywnosci prawa wspdlnotowego’ oraz z generalnych zasad wspdlnych pan-
stwom cztonkowskim®, wywiodty uprawnienie osob, ktére poniosty szkode do
zadania petnego zadoséuczynienia. Zasada przyznania petnego odszkodowania
za szkody wyrzadzone naruszeniem prawa wspolnotowego przez organy wyko-
nujace wtadze publiczna zachowana jest takze w prawie polskim. W Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskig brak przepisu, ktéry zastrzegatby, iz ustawodawca
moze ograniczy¢ wysokos¢ odszkodowania za szkode wyrzadzona bezprawnym
dziataniem organu wiadzy publiczngj. Art. 81 ustawy zasadnicze] nadaje, co
prawda, ustawodawcy kompetencje do okreslenia granic dochodzenia pewnych
praw, nie wymienia jednak w katalogu tych praw prawa do wynagrodzenia
szkody wyrzadzonej przez organ wtadzy publiczng. W tym stanie rzeczy uznaé
nalezy, iz jezeli nie ma zadnych w tym zakresie ograniczen, to chodzi¢ winno
0 petne odszkodowanie. Takze art. 77 Konstytucji nie zwiera jakichkolwiek
postanowien, na bazie ktérych mozna by konstruowaé zawezone pojecie szko-
dy. Majac powyzsze na uwadze, powszechnie przyjmuje sie, ze art. 77 Konsty-
tucji nakazuje naprawienie wszelkigj szkody, a wiec zarbwno szkody majatko-
we W postaci rzeczywistej straty i utraconych zyskow®. Zasade petnego od-

s. 711, pkt 6), dopuszczajac tym samym mozliwos¢ sadowego zadania ustalenia odpo-
wiedzialnosci za konkretne dziatanie, przy zachowaniu prawa skarzacego do pozniej-
szego wystapienia z konkretnymi roszczeniami odszkodowawczymi, to jednak wyrok
ten dotyczyt odpowiedzialnosci Wspdlnoty z art. 288 TWE i nie sposdb go odnosi¢ do
sfery odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich.

® Por. orzeczeniew sp. pot. C-104/89 i C-37/90, pkt. 39-40.

" Por. np. orzeczenie Trybunatu w sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 87.

8 Por. sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 81 i nast.

® Por. K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ za szkody spowodowane dziaZaniem wiadzy
publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 6, s. 9; M. Kepinski, R. Szczepaniak,
O bezposrednim stosowaniu art. 77 Konstytucji, PiP 2000, nr 3, s. 81; P. Granecki,
Odpowiedzialnosé¢ cywilna Skarbu Pasistwa za szkode wyrzgdzong dziafaniem swojego
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szkodowania przewiduje takze polski kodeks cywilny, wyréznigjacy dwie po-
stacie szkody. Art. 361 § 2 k.c. wyraznie stanowi bowiem, ze uszczerbek doty-
kajacy poszkodowanego moze wystapi¢ w dwéch postaciach: straty, ktéra po-
niést w wyniku zdarzenia szkodzacego (damnum emergens) oraz nieuzyska-
nych przez niego korzysci (lucrum cessans). Wprawdzie niektére inne przepisy
wprowadzaja pojecie szkody rzeczywistej, ktéra zaweza zakres uszczerbku, za
ktory nalezy sie¢ odszkodowanie, wytacznie do szkody w postaci damnum emer-
gens', jednak przyja¢ nalezy, ze postuzenie si¢ tym zwrotem (zamiast termi-
nem straty) jest zabiegiem technicznym, wprowadzajacym swoiste ograniczenie
wysokosci odszkodowania, niezmienigjacym jednak istoty prezentowanego
powyzej pojecia szkody. Dlatego tez uznaé trzeba, ze w omawianym zakresie
brak przeciwwskazan do zastosowania w postepowaniu o przyznanie odszko-
dowania z tytutu naruszenia prawa WE warunkéw przewidzianych przez pol-
skie regulacje prawne, czy rozstrzygniecia doktrynalne. Zgodnie z nimi strata
wyraza Sie W rzeczywistel zmianie stanu majatkowego poszkodowanego i pole-
ga abo na zmnigjszeniu si¢ jego aktywow, albo na zwickszeniu si¢ pasywow.
W doktrynie i orzecznictwie wskazuje si¢ niekiedy, iz w pojecie straty obejmuje
rowniez utrate ekspektatywy™. Z kolei pod pojeciem utraty korzysci rozumie
si¢ niepowickszenie czynnych pozycji majatku poszkodowanego, ktére pojawi-
tyby si¢ w tym majatku, gdyby nie zdarzenie wyrzadzajace szkode. Owa hipote-
tycznos¢ nieuzyskanych korzysci stwarza powazna trudnos¢ w ustaleniu roz-
miaru szkody. Dlatego tez, dla unikniccia pewnej dowolnosci orzekania przyj-
muje sig, ze szkoda w tgj postaci musi by¢ przez poszkodowanego wykazana
ztak duzym prawdopodobienstwem, ze w $wietle doswiadczenia zyciowego

funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), ,,Palestra’ 2000, nr 11-12, s. 22; Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw
1998, s. 137.

19 przyktadowo mozna tu wymienié: art. 438 k.c., ktéry przewiduje obowiazek na-
prawienia poniesionych strat, art. 115 k.p., ktéry przewiduje odpowiedzialnos¢ pra-
cownika za szkode w granicach rzeczywistej straty poniesiongj przez pracodawce, czy
art. 2 ust. 2 Ustawy z 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majqtkowych wynika-
jacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czzowieka i oby-
watela (DzU Nr 233, poz. 1955), na podstawie ktorgl odszkodowanie obejmuje wyltacz-
nie wyréwnanie straty majatkowej, bez korzysci, ktére poszkodowany moégtby osia-
gna¢, gdyby strata nie powstata.

™ Por. np. K. Zagrobelny w: Gniewek, Komentarz KC, 2006, s. 539, a takze uchwa-
t¢ SN z 11.8.2002 r., II1 CZP 73/02, OSNC 2003, Nr 10, poz. 131, gdzie podniesiono,
iz: ,(...) pozbawienie ekspektatywy, ktorej odpowiada/ obowigzek Skarbu Pasistwa
2wrotu nieruchomosci jest szkodg w postaci straty (...)".
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uzasadnia przyjecie, iz utrata spodziewanych korzysci rzeczywiscie by nastapi-
ta*?,

Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze przestanki materialne i formane
w zakresie naprawienia szkody, okreslone w ustawodawstwie poszczegdlnych
krajow, nie moga by¢ mnigj korzystne niz w przypadku podobnych roszczen
0 charakterze wewnetrznym i nie moga by¢ ustalone w sposéb powodujacy, ze
uzyskanie odszkodowania bedzie praktycznie niemozliwe lub nadmiernie
utrudnione®®. W zwiazku z tym , prawo wspdlnotowe naktada obowiazek sku-
tecznego naprawienia szkody i nie dopuszcza zadnego dodatkowego warunku
w prawie panstwa cztonkowskiego”, ktéry powodowatby naruszenie ktérejs
z wzmiankowanych wyzej zasad™. Stad ETS — powolujac si¢ na zasade prak-
tyczngl mozliwosci dochodzenia roszczen wspdlnotowych — uznat, ze utracone
korzysci nie moga zosta¢ wykluczone ze szkody podlegajacel naprawieniu
w przypadku naruszenia prawa wspélnotowego, jako ze w licznych przypad-
kach (zwlaszcza w odniesieniu do podmiotéw gospodarczych) mogtoby to
uczyni¢ faktycznie niemozliwym naprawienie samej szkody'. Czasem ETS
dokonuje oceny krajowych regulacji dotyczacych szkody pod katem ich zgod-
nosci z prawem wspdélnotowym. Przyktadowo w sprawie A.G.M.-COS.MET
powstata watpliwos¢ czy majace zastosowanie w sprawie przed sadem krajo-
wym przepisy prawa finskiego dotyczace odpowiedzialnosci uzalezniaja zaist-
nienie roszczenia o naprawienie szkéd innych niz szkody rzeczowe lub szkody
na osobie od tego, by szkoda powstata w wyniku czynu karalnego lub wykony-
wania wiladzy publiczngj albo by zaistnialy szczegdlnie powazne wzgledy do
przyznania odszkodowania. W zwiazku z faktem, ze stan faktyczny sprawy nie
powodowat jednak koniecznosci zakwalifikowania szkody do jednego z wyze
wskazanych przypadkéw Trybunat nie analizowal szczeg6towo ww. przepisow,
poprzestajac na stwierdzeniu, iz prawo wspdlnotowe nie sprzeciwia sie ustano-
wieniu przez prawo krajowe szczegllnych przestanek w zakresie naprawienia
innych szkdd niz szkody rzeczowe lub szkody na osobie, pod warunkiem, ze
beda one ustalone w sposdb, ktéry nie spowoduje, ze naprawienie szkody wyni-

2 Por. orz. SN z 21.6.2001 r., IV CKN 328/00, MoP 2003, Nr 1, s. 33 i 34;
14.10.2005 r., 11l CK 101/05, niepubl.; 26.1.2005 r., V CK 426/04, niepubl.;
28.4.2004 ., 11l CK 495/02, niepubl.; 18.10.2000r., V CKN 111/00, niepubl.

3 Por. np. wyrok w sp. pot. C-6/90 i C-9/90, pkt 42 i 43.

4 Por. wyrok ETS, z dnia 17 kwietnia 2007 r., w sprawie C-470/03, A.G.M.-
COSMET S v. Suomen valtio, Tarm Lehtinenow, [2007] ECR, s. 1-2749, pkt. 90.

> Por. np. orzeczenie Trybunatu w sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 87, czy tez wy-
rok tegoz sadu z dnia 8 marca 2001 r. w sp. pot. C-397/98 i C-410/98 Metallgesellschaft
[et al.]. Hoechst AG [et. al.], [2001] ECR, s.I-1727, pkt. 91,
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kajacej z naruszenia prawa wspolnotowego bedzie praktycznie niemozliwe lub
nadmiernie utrudnione. Warto tu przytoczy¢ zawarta w omawianym orzeczeniu
generalng opinie Trybunatu, zgodnie z ktéra: , Przepisy krajowe ograniczajace
w sposéb generalny podlegajaca naprawieniu szkode wyltacznie do szkod na
okreslonych dobrach indywidualnych szczeg6lnie chronionych, zwyklu-
czeniem utraconych przez jednostke korzysci, bylyby niezgodne z prawem
wspolnotowym?” *°,

Przyjecie zasady efektywnosci implikuje takze twierdzenie, ze w sytuacji,
gdy w danym systemie prawnym funkcjonuja rozwiazania pozwal ajace na przy-
znanie odszkodowania w wymiarze przekraczajacym szkode w rozumieniu
damnum emergens oraz lucrum cessans i sa one realnie stosowane w podob-
nych sprawach, dotyczacych naruszenia prawa wewnetrznego panstw czion-
kowskich, nalezy uwzgledni¢ je takze w przypadku rozpoznawania spraw
z elementem wspolnotowym. Dowodem na powyzsze niech bedzie stanowisko
ETS zawarte w orzeczeniu w sprawie Factortame |11. W sprawie tgj sad brytyj-
ski zadal pytanie dotyczace koniecznosci zasadzenia, obowiazujacego w prawie
angielskim, podwyzszonego wynagrodzenia — tzw. exemplary damages. Insty-
tucja ta polega na mozliwosci zasgdzenia od sprawcy szkody pewnej dodatko-
wej kwoty, przewyzszajacej wartos¢ odszkodowania i stanowi $wiadczenie
dodatkowe, bedace swojego rodzaju kara o charakterze cywilnym, naktadana na
tego, kto dopuscit sie bezprawnego dziatania (przyznawane zazwyczaj w Sytu-
acji uciazliwego, arbitralnego lub niekonstytucyjnego dziatania witadz pan-
stwowych)'’. W wydanym w tej sprawie wyroku ETS orzekt, ze opisane wyzej
odszkodowanie musi by¢ zasadzone, jezeli w podobnych sprawach opartych na
roszczeniach o charakterze czysto krajowym, zostatoby ono przyznane'.

Z przedstawionymi powyzej wywodami wigze Sig takze instytucja odszko-
dowania. Odszkodowanie, do ktérego zobowiazane sa panstwa cztonkowskie za
szkody wyrzadzone jednostkom poprzez naruszenie prawa wspélnotowego na
skutek dziatania jakiegokolwiek krajowego organu wiadzy publicznej, winno
by¢ wspotmierne do poniesiongj szkody™. W braku przepiséw wspdlnotowych
wtg dziedzinie porzadek prawny kazdego z panstw czitonkowskich ustala¢

16 Por. sp. pot C-104/89 i C-37/90, pkt. 90, czy sp. C-470/03, pkt. 94.

Y Por. C. Lewis, Remedies and the Enforcement of European Community Law,
1996, s. 141.

18 Por. sp. pot C-104/89 i C-37/90, pkt. 90.

1 Por. per analogia tezy zawarte w orzeczeniach w sp. 14/83, Sabine von Colson,
Elisabeth Kamann v. Land Nordrhein-Westfalen, [1984] ECR, s. 1891, pkt. 23, czy
w sp. C-271/91, M. Helen Marshall v. Southampton and South-West Hampshire Area
Health Authority, [1993], ECR, s. 1-4367, pkt. 34.
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powinien kryteria pozwalajace okresli¢ zakres odszkodowania, przy czym nie
moga one by¢ mnig korzystne niz w przypadku podobnych roszczen
o charakterze wewnetrznym i w zadnym wypadku nie moga by¢ ustalone
w sposéb powodujacy, ze uzyskanie odszkodowania bedzie praktycznie nie-
mozliwe lub nadmiernie utrudnione®. W tym zakresie ETS dat podstawowa
wskazdwke stwierdzajac, ze regulacjami naruszajacymi przedmiotowe zasady
beda przepisy krajowe, wykluczajace w sposob generalny z zakresu odszkodo-
wania szkody w postaci utraconych przez jednostke korzysci®.
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza obejmuje zaréwno szkody o charakte-
rze materialnym, jak i niematerialnym. Takie stanowisko kompatybilne jest
z polskim systemem prawnym. Art. 77 Konstytucji, naktadajac obowiazek na-
prawienia szkody, nie przewiduje w tym przedmiocie rozréznienia pomiedzy
szkodg majatkowa a niemajatkowa®. W kodeksie cywilnym na okreslenie
uszczerbku w dobrach niemajatkowych uzywa si¢ wprawdzie poj¢cia krzywdy,
jednak pod ogdlnym pojeciem szkody rozumie sie powszechnie wszelkie praw-
nie relewantne uszczerbki, a wiec zaréwno o majatkowym, jak i niemajatko-
wym charakterze”. Pomimo wiec pewnych odrebnosci w konsekwencjach
prawnych obu wyzej wymienionych dystynkcji pojeciowych uzna¢ nalezy, iz na
gruncie polskiego prawa cywilnego w ujgciu kazdego przepisu postugujacego
sie terminem szkoda bez dalszych ograniczen kompensowalny uszczerbek be-
dzie obgjmowat takze uszczerbek o charakterze niemajatkowym, o ile normal-
nym skutkiem zdarzenia, z jakim ustawa wiaze odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza, jest powstanie takiego wiasnie umnigjszenia, oraz gdy zdarzenie to
przybiera posta¢ czynu niedozwolonego. W zakresie odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej Wspdlnot ETS wielokrotnie przyznawat odszkodowanie za

2 por, sp. C-46/93i C-48/93, pkt 83.

2 | bidem, pkt. 90.

2 M. Kepifiski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu art. 77..., op. Git.,
s. 81; Konstytucje Rzeczypospolite ..., op. cit., s. 137.

% stanowisko takie uzasadnione jest nie tylko umieszczeniem przepisu art. 445 k.c.
— przewidujacego naprawienie niemajatkowych uszczerbkéw zwanych krzywdg — wsrdd
przepisow regulujacych odpowiedzialno$¢ za szkodg, ale takze uzyciem przez ustawo-
dawce terminu poszkodowany réwniez w odniesieniu do osob, jakie doznaly uszczerb-
koéw niemajatkowych (krzywdy). Ponadto, wszelkie przewidziane w tytule VI roszcze-
nia deliktowe, tak roszczenie o odszkodowanie, jak i roszczenie o zados¢uczynienie
pieni¢zne za krzywdg, ograniczone sa jednakowymi terminami przedawnienia zawar-
tymi w art. 442'k.c. Podkresli¢ nalezy rowniez, iz art. 24 § 2 k.c. oraz art. 438 k.c. po-
stuguja si¢ terminem szkoda majqtkowa, co zaktada istnienie na gruncie kodeksu cywil-
nego rowniez szkody niemajatkowsj. Por. np. J. Panowicz-Lipska, Majqtkowa ochrona
débr osobistych, Warszawa 1975, s. 31 i nast. wraz z powolana tamze literatura,
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szkody na osobie (W tym natury psychicznej)®, szok i krzywdy moralne®, czy
tez stan niepewnosci i obawy®. Wprawdzie powotane przypadki dotyczyty
odpowiedzialnosci Wspdlnot wobec jg funkcjonariuszy, jednak wydaje sie, ze
brak przeszkod, aby zasady te stosowa¢ rowniez w zakresie odpowiedzia nosci
odszkodowawcze) panstw cztonkowskich. Inna sprawa jest wykazanie i udo-
wodnienie takig postaci szkody, co zwlaszcza w sytuacjach przez nas rozpa-
trywanych wydaje si¢ czyni¢ oparte na przedmiotowej przestance roszczenia
raczej hipotetycznymi.

Ustalenie rozmiaru szkody moze nastapi¢ na podstawie dwéch podstawo-
wych metod. Pierwsza — obiektywna — polega na ustaleniu wysokosci szkody
w odniesieniu do konkretnego dobra. Druga — dyferencyjna — polega na
poréwnaniu aktualnego stanu majatkowego poszkodowanego z hipotetycznym
stanem jego majatku, jaki by istniat, gdyby nie nastapito dziatanie lub
zaniechanie wywolujace szkode. Metoda obiektywna abstrahuje od skutkéw,
jakie zdarzenie szkodzace wywotuje w catym majatku poszkodowanego.
Sprowadza si¢ ona wigc jedynie do ustalenia bezposrednich nastepstw zdarzenia
szkodzacego. De facto metoda ta pozwala jedynie na okreslenie minimum
szkody poniesiong] przez poszkodowanego nie dajac podstaw do zasadzenia
odszkodowania w petngl wysokosci. Natomiast ustalenie rozmiaru szkody
metoda dyferencyjna pozwala na okreslenie szkody w obu jg postaciach
i dlatego jg przydatnos¢ nie moze budzi¢ watpliwosci. W zwiazku z tym, iz
Trybunat hotduje zasadzie pelnego odszkodowania nie moze budzi¢
watpliwosci fakt, ze w swym orzecznictwie opowiedziat si¢ on wyraznie za
dyferencyjna metoda kalkulacji szkody?’. Oczywiscie ogdlne zatozenie, w mysl
ktérego poszkodowanemu nalezy si¢ odszkodowanie w granicach petng
szkody, doznawa¢ moze ograniczen zwiazanych z zakresem odpowiedzia nosci
wyznaczonym przestanka zwiazku przyczynowego, jak roéwniez zasady
uwzglednienia przyczynienia si¢ poszkodowanego. Powyzsze ograniczenia,
w wigkszosci, przyjmowane zreszta przez sam ETS. W koncu to wiasnie
Trybunat podkreslat wielokrotnie, iz szkode nalezy bada¢ i dokonywal je€
oszacowania w swietle normalnego biegu zdarzen i rzeczywistego, anie

2 Por. np. wyrok w sp. C-308/87, Alfredo Grifoni v. Europejska Wsp6lnota Energii
Atomowe, [1994] ECR, s. |-341.

% Por. orzeczenie w sp. pot. 7/56 oraz 3-7/57, Dineke Algera, Giacomo Cicconardi
[et a.] v. Zgromadzenie Ogdlne EWWIS, [1957] ECR, s. 81, pkt. 49.

% por, wyrok ETS w sp. 61/76, Jean-Jacques Geist v. Komisja Wspdlnot Europej-
skich, [1977] ECR, s. 1419, pkt. 49.

% Por. np. wyrok w sp. pot. 29, 31, 36, 39-47, 50 oraz 51/63, Société anonyme des
laminoirs haust fourneaux forges fonderies et usines de la Providence [et al.] v. Wysoka
Wiadza EWWIS, [1965] ECR, s. 1123, pkt. 3.
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i rzeczywistego, anie teoretycznego prawdopodobienstwa, jak rowniez wyma-
gat od poszkodowanego dochowania wszelkigy nalezyte starannosci w celu
zmnigjszenia rozmiarow szkody. Takze w sytuacjach, w ktérych ustalenie do-
ktadne] wysokosci szkody nie jest mozliwe lub bardzo utrudnione (czgsto be-
dziemy mieli z nimi do czynienia w przypadku szkod wyrzadzonych przez np.
zwioke w postepowaniu), w petni dopuszczalne wydaje sie by¢ zastosowanie
przepisow zezwalagjacych sadowi na zasadzenie odszkodowania wedtug swego
uznania, przy uwzglednieniu wszystkich okolicznosci sprawy?®. Takie ustalenie
wysokosci odszkodowania w zaden sposob nie sprzeciwia sie warunkowi uzy-
skania petnego zadoscuczynienia. Przeciez, co do zasady, to poszkodowany ma
udowodni¢ wysokosé szkody i przepis ten czesciowo zwalnia go z negatywnych
konsekwencji ciezaru dowodowego. Tym samym hie powinny by¢ réwniez
uznawane za stwarzajace ograniczenia zasady petnego odszkodowania krajowe
przepisy i procedury przewidujace mozliwosé¢ formuty ius moderandi, polegaja-
cegj —w szerokim tego stowa znaczeniu — na natozeniu na organ orzekajacy obo-
wiazku lub przyznaniu mu uprawnienia co do miarkowania odszkodowania
w sytuacjach, gdy wynika to z koniecznosci natury faktyczne lub tez prawnej,
czy tez wynikajacej z przyjecia reguty compensatio lucri cum damno. Na po-
parcie takiego stanowiska powotat mozna orzeczenie ETS, w ktorym sad ten
jednoznacznie stwierdzit, ze prawo wspdlnotowe nie stoi na przeszkodzie temu,
by sady krajowe czuwaty nad tym, zeby ochrona praw zagwarantowanych przez
wspdlnotowy porzadek prawny nie prowadzita do bezpodstawnego wzbogace-
nia osob, ktorym te prawa przystuguja®. W zwiazku z powyzszym uznaé nale-
zy, iz opisane powyzej, a przewidziane takze w prawie polskim, rozwigzanianie
stanowia ograniczenia w zakresie dochodzenia roszczen wspélnotowych i nie
powinny zosta¢ uznane za sprzeczne z prawem WE.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu utracone zyski winny by¢ kalkulowane
z uwzglednieniem indywidualng sytuacji poszkodowanego oraz danych odno-
szacych sie do tg sytuacji®. Nie jest zatem sprzeczna ze stanowiskiem ETS
obowiazujaca w prawie polskim zasada, zgodnie z ktéra przy ustaleniu szkody

% Takich jak np. art. 322 polskiego k.p.c.

% Por, np. wyrok w sprawie 238/78 Ireks-Arkady v. Rada Wspdlnot Europejskich
i Komisia Wspdlnot Europejskich, [1979] ECR, s. 2955, pkt 14; wyrok ETS zdnia
21 wrzesnia 2000 r. w sp. pot. C-441/98 i C-442/98 Kapnikis Mikhailidis AE v. Idrima
Kionikon Asphaliseon (IKA), [2000] ECR, s. 1-7145, pkt 31, czy wyrok z dnia 13 lipca
2006 r. w sp. pot. C-295/04 do C-298/04, Vincenzo Manfredi v. Lloyd Adriatico Assicu-
razioni SpA, Antonio Cannito v. Fondiaria Sai SpA, oraz Nicolo Tricarico i Pasqualina
Murgolo v. Assitalia Spa, [2006], ECR, s. 1-6619, pkt. 94.

% por, sp. pot. C-104/89 i 37/90, op. cit., [2000] ECR, s. |-203, pkt. 84.
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metoda dyferencyjna bada si¢ w praktyce zazwyczaj nie tyle rdznice pomiedzy
calym hipotetycznym majatkiem poszkodowanego a catym majatkiem rzeczy-
wistym, co raczel réznice w okreslonych segmentach tych majatkéw, ktére —
jak wynika z potocznego doswiadczenia — zostaty, w granicach normalnego
zwiazku przyczynowego, dotknigte zdarzeniem szkodzacym, pod warunkiem,
ze praktyka ta nie ogranicza poszkodowanego w mozliwosci wykazania, ze
zasieg szkody jest daleko szerszy, nizby wynikato to z kryterium doswiadczenia
zyciowego™.

Z zasad wspdlnych panstwom cztonkowskim Trybunat wywiddt rowniez
dopuszczalnos¢ zadania w omawianym postgpowaniu przez skarzacego odse-
tek®. W systemach niektorych panstw cztonkowskich rozrézniamy odsetki za
zwioke (badz opdznienie), zwiazane z nieterminowym wykonaniem zobowia-
zania (zawinionym przez dtuznika lub tez niezaleznym od jego winy) oraz od-
setki o charakterze odszkodowawczym, majace na celu rekompensate dodatko-
wych uszczerbkéw poniesionych przez poszkodowanego w zwiazku z zaistniata
szkoda, wynikajacych np. z poniesienia konkretnych strat, spowodowanych
brakiem naleznych i nie wptaconych kwot badz tez z niemoznosci zainwesto-
wania a tym samym uzyskania przychodu z powodu braku wptywu takich kwot.
W zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Wspdlnot Trybunat zasadza
zasadniczo odsetki za zwtokg, tak wigc skarzacy winien wykaza¢, w tym wy-
padku, jedynie termin wymagalnosci roszczenia oraz zwtoke w wykonaniu zo-
bowiazania. Trybunat nie przyznaje, co do zasady, odsetek o charakterze od-
szkodowawczym, aczkolwiek w konkretnych, wyjatkowych sytuacjach nie jest
to catkowicie wykluczone®. W takim jednak przypadku na skarzacym Ciazy
obowiazek, ktéry polega na wykazaniu dodatkowych strat oraz na doktadnym
uzasadnieniu podstaw swego zadania.

Ponadto, z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu wynika jasno, ze ,celem
naprawienia szkody odsetek w ramach odpowiedzialnosci pozaumownej jest
przywrécenie — tak dalece jak to mozliwe — majatku poszkodowanego do stanu
pierwotnego”, a zatem w sytuacji zaistnienia w danym stanie faktycznym spra-
wy wszelkich przestanek odpowiedzialnosci ,nie mozna zlekcewazyé nieko-
rzystnych nastgpstw uptywu czasu pomigdzy momentem zaistnienia zdarzenia

31 Zreszta stanowisko to poswiadczone zostato w polskigj literaturze przedmiotu —
por. Z. Radwanski, A. Olgjniczak, Zobowigzania, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 93.

% Por. sp. 64 i 113/76, 167 i 239/78, 27, 28 i 45/79.

% Swiadczy¢ moze o tym fakt zasadzenia takich odsetek w sprawach potaczonych
C-104/89i C-37/90, op. cit.
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wywotujacego szkode a zaptata odszkodowania’*. Dlatego tez, obok odsetek za
zwioke przy ustalaniu naleznego poszkodowanemu zadoséuczynienia sady 1uk-
semburskie, orzekajac o odpowiedzialnosci odszkodowawczej Wspdlnoty, biora
pod uwage jeszcze jeden element, a mianowicie rewaloryzacj¢ pieniadza, pole-
gajaca ha ,,uwzglednieniu jego deprecjacji pomiedzy chwila, w ktérej nastapito
wyrzadzenie szkody a momentem wyrokowania o wysokosci odszkodowa-
nia’®. Spadek sity nabywczej pieniadza oblicza si¢ na podstawie oficjalnych
danych statystycznych dla danego panstwa cztonkowskiego. Brak jakichkol-
wiek przestanek by nie uzna¢ przedstawione powyzej zasady za obowiazujaca
takze w przypadku orzekania w zakresie odpowiedzialnosci organéw wiadzy
publicznej za naruszenie prawa WE.

W zakresie ciezaru dowodu powstania szkody sady wspélnotowe uznaja, ze
to wystepujacy z roszczeniem musi wykaza¢ zaréwno istnienie szkody, jak i jg
wysokos¢®. Ta generalna reguta podlegaé moze jednak w praktyce pewnym
zZtagodzeniom. W odniesieniu do wymogu wykazania wysokosci szkody wyrza-
dzoneg przez instytucje wspélnotowe sady luksemburskie przyjmuja zasade, iz
w chwili wnoszenia skargi nie jest wymagane doktadne obliczenie wysokosci
szkody, pod warunkiem, ze jg istnienie jest pewne®. Wydaje sie, iz brak prze-
stanek by nie uzna¢ przedmiotowej zasady za obowiazujaca takze w odnosnych
postepowaniach krajowych. Nadto, Trybunat zdaje sie tagodzi¢ opisane powy-
7€) Wymogi przyjmujac, ze zasada wspolna systemom prawnym panstw czton-
kowskich jest swoboda oceny dowodéw przez sad®. Za powyzszym stanowi-
skiem przemawia¢ moze takze, uksztattowana w sprawach dotyczacych zwrotu
Swiadczen uiszczonych wbrew prawu wspdlnotowemu, zasada pominiecia kra-
jowych regut dowodowych, uznajaca domniemanie przerzucenia nienaeznie

% Por. sp. pot. C-104/89 i C-37/90, pkt. 138.

% Por. sp. T-260/97, Camar 1. v. Rada Unii Europejskigj i Komisja Wspdlnot Eu-
ropejskich, [2005], ECR, s. 11-2741, pkt. 137.

% Por. np. wyrok ETS w sp. pot. C-104/89, C-37/90, pkt. 39-40, czy wyrok SPI
w sp. T-184/95, Dorsch Consult Ingenieurgesellschaft mbH v. Rada Unii Europejskie)
i Komisja Wspolnot Europejskich, [1998] ECR, s. 11-667, pkt. 60. Por. tez orzeczenie
SPI w sp. T-242/02, Sunrider v. Office for Harmonisation in the Internal Market (Trade
Marks and Designs) (OHIM), [2005], ECR, s. 1-2793, pkt. 115-116, w ktorym sad ten
wyrazit stanowisko, ze dostarczenie dowoddw pozwalajacych ustali¢ wystapienie szko-
dy jest obowiazkiem powoda, a samo wskazanie ewentualnego naruszenia prawa WE
nie jest wystarczajace dla przyznania zadosé¢uczynienia.

37 Por. sp. T-260/97, pkt. 92.

% Por. wyrok w sp. 261/78, Interquell Stérke-Chemie GmbH & Co. KG v. Europsj-
ska Wepdlnota Gospodarcza, [1982] ECR, s. 3271, pkt. 11.
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pobranych optat na osoby trzecie®. Nic nie stoi na przeszkodzie by reguta po-
wyzsza znalazta zastosowanie takze w odniesieniu do odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej organdw panstw cztonkowskich, powodujac zakaz natozenia na
poszkodowanego obowiazku udowodnienia, ze szkoda nie zostata zrekompen-
sowana np. podwyzszeniem przez niego cen zbywanych towaréw lub $wiad-
czonych ustug™®.

2.2. Zwiazek przyczynowy

Kolegna przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkow-
skich za naruszenia prawa wspolnotowego przez krgjowe organy wykonujace
wladze publiczng jest istnienie zwiazku przyczynowego pomiedzy dziataniem
czy zaniechaniem a szkoda. W ramach odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Wspdlnoty, ETS postuguje si¢ pojeciem bezposredniego lub rzeczywiscie bez-
posredniego zwiazku przyczynowego (ang. direct causal link), bedacego kwali-
fikowana forma takiego zwiazku. Ngjprostsza kategoria zwiazku przyczynowe-
go jest zwiazek rozumiany wedtug tzw. teorii rownowartosci warunkow, zwanej
powszechnie teoria conditio sine qua non. Zaktada ona, ze przyczyna jest kazde
zdarzenie, bez ktérego nie nastapitby badany skutek. W teorii tg wszystkie
zdarzenia, ktére s traktowane jako warunki nastapienia badanego skutku, sa
ujmowane réwnowartosciowo. Z kolei teoria skutku adekwatnego — przyjeta
takze w prawie polskim — oznacza, ze wsrod wszelkich warunkow wystapienia
szkody przypisuje si¢ prawna doniostos¢ jedynie tym, ktére zawiergja mozli-
wos¢ (prawdopodobienstwo) nastapienia badanego skutku. Tak pojety zwiazek
adekwatny zachodzi jednak nie tylko pomigdzy bezposrednia przyczyna a szko-
da, ae takze pomiedzy przyczynami posrednimi a badanym skutkiem. Wydaje
Sie wiec, iz przyjety przez Trybunat bezposredni zwigzek przyczynowy stanowi
zaostrzona forme zwiazku adekwatnego, w ktorym nie uwzglednia sie mozli-
wych wprawdzie, ale odlegtych konsekwencji nieprawidtowych dziatan organu
wyrzadzajacego szkode™. Podobne zatozenia przyjeto w odniesieniu do oceny

* Por. wyrok w sp. 199/82, Amministrazione delle Finanse dello Stato v. oA San
Georgio, [1983] ECR, s. 3595, pkt. 14.

“ Tak tez N. Péttorak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. .., op. cit., s. 216-217.

“! Przyktadowo, w orzeczeniu w sprawie Dumortier Freres (por. sp. potaczone 64
i 113/76) ETS stwierdzit, iz: ,,domniemana szkoda musi by¢ w odpowiednim stopniu
bezposrednia konsekwencja bezprawnego dziatania instytucji”. Powyzsze stwierdzenie
byto zwiazane z nieuznaniem przez ETS zwiazku przyczynowego w ww. rozumieniu,
zachodzacego pomiedzy brakiem przyznania odpowiednich refundacji przez Wspolnote
a faktem zamknigcia fabryk i upadtosci przedsigbiorstwa. Trybunat uznat taki zwiazek
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zwigzku przyczynowego w przypadkach naruszenia prawa WE przez organy
panstw cztonkowskich Wspdlnoty*. Wprawdzie w orzeczeniu w sprawie Fran-
covich Trybunat uznat za warunek odpowiedzialnosci paastw. Po prostu istnie-
nie 2wigzku przyczynowego™®, jednak w poznigjszych wyrokach, poczynajac od
Factortame |11, postuguje sie juz wytacznie pojeciem bezposredniego zwigzku
przyczynowego™. Powyzsze rozroznienie wydaje sie z cala pewnoscia nieprzy-
padkowe i zamierzone. Wydaje sig, ze w ten sposdb Trybunat chciat zapobiec
stosowaniu wielopoziomowych konstrukcji prawnych, w ramach ktorych jed-
nostki domagatyby sie odszkodowania za szkody powstate w zwiazku z naru-
szeniem postanowien wspoélnotowych nawet tam, gdzie wpltyw naruszenia na

za zbyt odlegly i stwierdzit, ze nawet gdyby dziatania instytucji wspolnotowej przyczy-
nity si¢ do powstania stanu upadtosci, nie pozostaje on w bezposrednim zwiazku przy-
czynowym z takimi dziataniami. Powyzsze stanowisko dobrze obrazuje takze stan fak-
tyczny sprawy T-28/03, Holcom (Deutschland) AG v. Komisja Wspdlnot Europejskich,
[2005], ECR, s. 11-1357. W przedmictowej sprawie dwie niemieckie spotki — Arsen
Breitenburg i Nordcement — zostaty ukarane przez Komisj¢ milionowymi grzywnami za
rzekome naruszenia art. 81 TWE. Grzywny te byly wymagalne w terminie trzymie-
siecznym, a po bezskutecznym uptywie terminu ptatnosci rozpoczynato sie naliczanie
odsetek. W zwiazku z zaskarzeniem decyzji Komisji w przedmiotowej sprawie instytu-
cja ta zaproponowata obu spétkom ztozenie gwarancji bankowe na zabezpieczenie
zaptaty w sytuacji, gdyby SPI utrzymat kontestowany akt w mocy. Po uptywie pigciu
lat, gdy SPI stwierdzit niewaznos¢ decyzji naktadajacej grzywny, nastgpczyni prawna
spotek: Holcim (Deutschland) AG wniosta nowa skarge do SPI twierdzac, ze taczny
koszt ustanowienia gwarancji bankowych (139 000,00 euro) stanowi szkode na majatku
j€g poprzedniczek prawnych wyrzadzona przez Komisj¢. W wydanym w sprawie wyro-
ku SPI nie podzi€lit argumentow skarzacej, stwierdzajac, ze szkoda w postaci utrzymy-
wania przez okres pieciu lat gwarancji bankowych nie stanowi skutku nielegalng decy-
zji Komigji i bytajedynie wynikiem wiasnych decyzji ukaranych spotek. Sad podkreslit,
ze spotki te mialy do wyboru: zaptate grzywny w przepisanym okresie, ztozenie wnio-
sku 0 zawieszenie wykonania decyzji o jg natozeniu w trybie 185 TWE, albo ustano-
wienie gwarancji bankowych. Wybor w tej materii pozostawiono zatem do catkowite)
dyspozycji ukaranych. Majac powyzsze na uwadze SPl uznat, ze pomiedzy nielegalna
decyzja Komigji w przedmiocie ukarania grzywna a strata poniesiona przez poprzed-
niczki skarzacej nie zachodzi dostatecznie bezposredni zwiazek przyczynowy.

“2 Pomimo reprezentowania przez niektdrych przedstawicieli doktryny stanowiska,
ze przyjete przez sady wspolnotowe reguty, dotyczace zwiazku przyczynowego na
uzytek odpowiedzialnosci Wspdlnot sa zbyt rygorystyczne dla zastosowania ich w od-
niesieniu do odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich (por. F. Smith, L. Woods, Cau-
sation In Francovich: the Neglected Problem, International and Comparative Law
Quarterly, vol. 46, October 1997, s. 940).

3 gp. C-6/90 i C-9/90, pkt. 40.

“ Por. sp. pot. C-46/93 i C-48/93. op. cit., pkt. 53, czy sp. C-224/01, pkt. 51.
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szkode bytby niewielki i posredni. Tym samym bezposredni zwigzek przyczy-
nowy stanowi kwalifikowana formg zwiazku przyczynowego i jako taki moze
prowadzi¢ do ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich™.
W literaturze taka zmiang stanowiska Trybunatu wiaze si¢ z faktem przyjecia
Znanego nam juz zatozenia, ze panstwo, wykonujac lub stosujac prawo wspol-
notowe, dysponuje zazwyczaj szeroka wiadza dyskrecjonalha. Przy wykonywa-
niu tego typu wladzy zasada wspllna systemom panstw czitonkowskich jest
ponoszenie przez sprawcg odpowiedzialnosci za szkodg jedynie w pewnych
scisle okreslonych, atym samym ograniczonych przypadkach®. Zasada ta zngj-
dzie zastosowanie do wigkszosci naruszen prawa wspdlnotowego przez organy
administracyjne panstwa cztonkowskiego, ktére dysponuja na ogét szeroka
wiadza uznaniowa.

Kwestia zwiazana bezposrednio ze zwiazkiem przyczynowym jest problem
przyczynienia si¢ poszkodowanego do powstania lub zwigkszenia si¢ rozmia-
réw szkody. W szeregu systemach prawnych panstw cztonkowskich moze by¢
ono traktowane jako element wplywajacy na wysokos¢ odszkodowania. Z kolel
samo zachowanie poszkodowanego, ktory nie podjal odpowiednich czynnosci
w celu zapobiezenia szkodzie, atym samym swym dziataniem (czy tez brakiem
starannego dziatania) wptynat na fakt jej wystapienia traktowane jest w niekté-
rych porzadkach prawnych jako przestanka egzoneracyjna, wytaczajaca catko-
wicie odpowiedzianos¢ panstwa. W swych orzeczeniach, dotyczacych odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej Wspdlnot, Trybunat czesto wiazat przyczynie-
nie si¢ poszkodowanego z wysokoscia szkody i w efekcie orzekat o odpowied-
nim, procentowym zmnigjszeniu przyznawanego odszkodowania’. Tym sa-
mym uzna¢ nalezy, iz ETS dopuszcza istnienie w ramach systemow wewnetrz-
nych panstw cztonkowskich réznych rozwiazan w tym zakresie pod warunkiem,
ze nie doprowadzi to do sytuacji, w ktére] uzyskanie odszkodowania bedzie
praktycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione. W orzeczeniu w sprawie
Factortame 11l Trybunat takze powiazat zachowanie pokrzywdzonego z wyso-
koscia odszkodowania, stwierdzajac, ze: ,jest zasada wspllna porzadkom
prawnym panstw cztonkowskich, iz strona pokrzywdzona musi wykaza¢ odpo-
wiednia dbatosé¢ w zakresie ograniczenia szkody”*. Wprawdzie ETS odniést te

“® Por.: N. Péttorak, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza. .., op. cit., s. 196.

“ | bidem.

“" Por. np. sp. 145/83, Stanley Georgie Adams v. Komisja Wspdlnot Europejskich,
[1985] ECR, s. 3539, czy sp. C-308/87, Alfredo Grifoni v. Europejska Wspdlnota Ener-
gii Atomowej, [1994] ECR, s. I-341.

%8 por, sp. pot. C-46/93 i C-48/93, pkt. 85.
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rozwazania do samej wysokosci odszkodowania, to sasiaduja one ze stwierdze-
niem, ze , sady krgjowe musza zbada¢, czy wystepujacy z roszczeniem dotozyt
nalezytegj starannosci w celu zmnigjszenia rozmiar6w szkody lub tez w celu jg
uniknigcia, a w szczegdlnosci czy wykorzystat wszelkie przystugujace mu
w tym zakresie srodki prawne”“. Wydaje sie, ze stanowisko to jest swojego
rodzaju synteza wywodOw rzecznika generalnego Tesauro, ktory w swej opinii
do przedmiotowej sprawy rozwazat niedopuszczalnos¢ roszczen odszkodowaw-
czych w sytuacji gdyby miatyby by¢ one wysuwane jedynie w celu osiagnigcia
tego samego skutku, ktéry mogtby zosta¢ wczesnigj skutecznie osiagniety
z wykorzystaniem istnigjacych w danym systemie mozliwosci, poprzez wysta-
pienie przez poszkodowanego we wiasciwym momencie z innym, prawnie
usankcjonowanym, roszczeniem. W konsekwencji rzecznik stwierdzit, iz nie
mozna panstwom cztonkowskim zabroni¢ uzalezniania dopuszczalnosci skargi
0 odszkodowanie od wyczerpania innych dostgpnych srodkéw prawnych, ktore
stuzy¢ mogty neutralizacji szkody, pod warunkiem, ze sa one efektywne, a wy-
mog taki stawiany jest takze w przypadkach regulowanych wytacznie prawem
krajowym™. Echo przedstawionego stanowiska rzecznika generalnego Tesauro
pobrzmiewa takze w — sporzadzonej krétko potem — opinii rzecznika general-
nego Legera do sprawy Hedley Lomas. Przyjmujac podobne zatozenie o do-
puszczalnosci negatywnych dla poszkodowanego skutkach prawnych jego bier-
ne postawy, cho¢ rozpatrujac te kwestic w kontekscie przedawnienia roszczen,
rzecznik doszedt do bardzo podobnych wnioskéw: , Prawo wspélnotowe nie
zakazuje uzaleznieniaw prawie kragjowym dopuszczalnosci wniesienia powodz-
twa o odszkodowanie od wyczerpania innych srodkéw prawnych, pod warun-
kiem, ze takie ograniczenie nie spowoduje praktyczne niemozliwosci uzyska-
nia odszkodowania’>!. Wydaje si¢ zatem, pomimo braku w petni jednoznaczne-
go stanowiska Trybunatu w te] kwestii, ze prawo wspdlnotowe uznaje rzeczone
regulacje krajowe, z zastrzezeniem pozytywnej ich weryfikacji w ramach testu
szeroko pojmowanegj efektywnej ochrony praw jednostek. W swietle przedsta-
wionych powyzegj wywodow, wszelkie przepisy prawa krajowego, uzaleznigjace
mozliwos¢ zadania lub wysokos¢ odszkodowania od wyczerpania srodkéw
prawnych zmierzajacych do zapobiezenia lub zmniegjszenia szkody, uzna¢ nale-

“° | bidem, pkt. 84.

% Por. tres¢ wywodéw rzecznika generalnego Tesauro w opinii do sp. pol. C-46/93
i C-48/93, s. 348-349.

* Por. opinie rzecznika generalnego Legera do w sp. C-5/94, Regina v. Ministry of
Agriculture Fisheries and Food; ex parte: Hedley Lomas (Ireland) Ltd., [1996] ECR,
s. |-255.
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zy za dozwolone z punktu widzenia acquis. Jest sprawa niezwykle wazna
z punktu widzenia omawiang] przez nas dziedziny odpowiedzialnosci panstw
cztonkowskich, jako ze ich odpowiedzialnos¢ za decyzje organéw administra-
cyjnych zawezona jest w prawie polskim (przynajmnigj w ksztatcie okreslonym
w art. 417" § 2 k.c.) do decyzji ostatecznych, a wiec opiera si¢ na wymogu
uprzedniego wyczerpania catego toku instancyjnego i uzyskania orzeczenia
konczacego postgpowanie w sprawie. Taka regulacja nie stoi zatem w sprzecz-
nosci z prawvem WE. Z przedstawionych powyzej opinii rzecznikw general-
nych wynika jednoczesnie jednak, ze przepisy prawa wewnetrznego, ktére nie
pozwalaja na wystapienie z roszczeniem odszkodowawczym w przypadku, gdy
wykorzystanie dostepnych srodkéw prawnych nie doprowadzi do zapobiezenia
szkodzie (czyli wykluczajace mozliwos¢é wystapienia z roszczeniem odszkodo-
wawczym, jesli w postgpowaniu dotyczacym meritum sprawy nie stwierdzono
naruszenia prawa przez organ sadowy), uzna¢ nalezy z cata pewnoscia za uwla
czajace zasadom: niedyskryminacji roszczen wspoélnotowych oraz praktycznej
mozliwosci ich dochodzenia, a tym samym odmoéwié¢ nalezy ich zastosowania
w kazdej sprawie o wspdlnotowym rodowodzie.

3. Zasady okreslenia pozostatych warunkow odpowiedzial-
nosci panstw cztonkowskich za dziatania organdéw wiadzy pu-
bliczngl naruszajace prawo wspoélnotowe

3.1. Uwagi ogdlne

Wszelkie zagadnienia nieobjgte trescia normatywna przedstawionych prze-
stanek odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za dziataniaich organéw usta-
lonych przez Trybunat — zaréwno o charakterze materialnym, jak i procedural-
nym — pozostawione zostaty do regulacji przez prawo krgjowe. Oznacza to, ze
ETS przyjat w tym zakresie zasadg, ze panstwo musi naprawi¢ szkodg wywota
na naruszeniem prawa krajowego zgodnie z krgjowymi przepisami o odpowie-
dzialnosci. Jedynymi ogranicznikami sa w tegj materii wspomniane juz kilka
krotnie na tamach ninigjszej pracy: zasada niedyskryminacji roszczen wspoélno-
towych> oraz zasada praktycznel mozliwosci dochodzenia tychze roszczen™.

%2 Taka nazwe spotyka sie najczescig) w literaturze. Nalezy jednak dodag, iz np.
A. Arnull, The European Union and its Court of Justice, Oxford EC Law Library,
Oxford 1999, s. 145, uzywa nazwy ,,zasada ekwiwalentnosci”, zas J. Steiner, Enforcing
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Pierwsza z wymienionych zasad formutuje wymagania w zakresie obligatoryj-
nego stosowania nie mnigj korzystnych regut proceduralnych dla ochrony rosz-
czen wynikajacych z prawa wspélnotowego anizeli te, ktére sa praktykowane
w odniesieniu do podobnych roszczen opartych wytacznie na prawie krajowym.
Z powyzszego wynika, ze kazdy orzekajacy w sprawie z elementem wspdlno-
towym sad krajowy ma obowiazek poréwnania mogacych mie¢ w nigj zastoso-
wanie regulacji wewngtrznych z regulacjami odnoszacymi si¢ do podobnych
spraw pozbawionych jakiegokolwiek komponentu krajowego. Podkresli¢ nale-
zy, iz obowiazek przeprowadzenia takiego testu dotyczy regulacji odnoszacych
si¢ do roszczen podobnych®, a nie jakichkolwiek roszczen wynikajacych z pra-
wa krajowego. Powyzsze oznacza, ze sad krajowy, orzekajacy w sprawie od-
powiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naruszenie prawa WE, winien
porowna¢ z regulacjami wspdlnotowymi istnigjace w wewnetrznym systemie
prawa przepisy, dotyczace odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wia-
dzy publiczngj. Dla rozstrzygniecia o zasadzie niedyskryminacji nie mozna
zatem dokonywat poréwnania roszczen odszkodowawczych, wynikajacych
z prawa wspdlnotowego z wszelkimi mozliwymi roszczeniami zmierzajacymi
do wykonania danych uprawnien przewidzianych przez przepisy prawa krgjo-
wego™. Dopiero w sytuacji, gdyby w danym systemie w ogdle nie byto odpo-
wiednich przepisow — w omawianym przypadku norm dotyczacych odpowie-
dzialnosci odszkodowawcze] wiadzy publicznel za dziatania zwiazane z wyko-
nywaniem tej wiadzy, mozna by zadac, aby sad krajowy wziat pod uwage inne
podobne przepisy, o ile odpowiadaja one rozpatrywanym regulacjom™. Druga

EC Law, London 1995, str. 42, wyrdznia w tym wzgledzie dwie rozne zasady: zasade
narodowego traktowania oraz zasade ekwiwal entnosci.

%3 Zwana tez w literaturze, a nawet przez sam ETS (por. wyrok w sp. C-261/95 Ro-
salba Palmiani v. Ingtitutio Nazionale della Previdenza Sociale (INPS) [1997] ECR str.
[-4025) po prostu zasada efektywnosci. Z kolei S. Biernat (Zasada efektywnosci prawa
wspdlnotowego w or zecznictwie Europejskiego Trybunazu Sprawiedliwosci, [w:], Studia
z prawa Unii Europgjskigj, red. S. Biernat, Krakéw 2000, s. 59-60) traktuje ja po prostu
jako mutacj¢ zasady efektywnosci ochrony prawne.

> Wyraznie podkreslit to ETS w sp. C-231/96 Edilizia Industriale Siderurgica S|
(Edis) v. Ministero delle Finanze [1998] ECR str. 1-4951, gdzie uznat, iz panstwa
cztonkowskie nie sa zobowiazane do stosowania najbardziej korzystnych dla jednostek
norm prawa krajowego w stosunku do wszelkich powodztw i skarg opartych na prawie
wspdlnotowym, a jedynie wobec tych, ktdre zmierzaja do urzeczywistnienia roszczen
podaobnych.

% Por. sp. C-261/95, Rosalba Palmisani v. Institutio Nazionale della Previdenza
Sociale (INPS) [1997] ECR s. 1-4025,

% | bidem, pkt 44.
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z powotanych powyzej zasad wprowadza wymaog, by krajowe warunki i proce-
dury nie byty uksztalttowane w taki sposob, kt6ry uniemozliwi w praktyce (badz
tez nawet nadmiernie utrudni®’) rzeczywiste i skuteczne dochodzenie praw
wspdlnotowych®. Z orzecznictwa ETS mozna wysnu¢ wniosek, iz Trybunat
przyjmuje domniemanie o zgodnosci norm prawa krajowego z wymogami efek-
tywnej ochrony prawnej jednostek dochodzacych swych roszczen w oparciu
o normy wspdlnotowe. W przypadku jakiegokolwiek konfliktu w tym zakresie
domniemanie powyzsze moze zosta¢ uchylone, co w praktyce sadéw wspdlno-
towych wystepuje dos¢ czesto. Trybunat sformutowat takze w ogélng postaci
przyjeta przez siebie metode analizy przepisow krgjowych. W dwaoch orzecze-
niach, pochodzacych z tego samego dnia, wydanych w sprawach Van Schijn-
del® oraz Peterbroeck®, wyjasnit on, w jaki sposdb powinno sie oceniat, czy
dany krajowy przepis proceduralny sprawia, ze stosowanie prawa wspolnoto-
wego stgje sie praktycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione. Wedtug wy-
tycznych tego sadu powinno sie zawsze badat role danego przepisu w procedu-
rze, w jg przebiegu, a takze nalezy podda¢ analizie specjalne cechy procedury
widziangj jako catos¢ (ang: viewed as a whole), toczacel sie¢ w réznych instan-
cjach krgjowych. Oznacza to poddanie badaniu danegj regulacji prawng jako
czesci calosci systemu, tj. w kontekscie powiazanych ze soba wielu roznych
elementéw, decydujacych w efekcie o cechach charakterystycznych dla cate
procedury krajowej. W ramach takigj analizy musza zosta¢ takze wziete pod
uwage podstawowe zasady krgjowego systemu prawnego, takie jak: prawo do
obrony, pewnos¢ prawa i prawidtowy przebieg postepowania. Ustalona, w ten
sposdb, metodologia postepowania, potwierdzona zreszta W nowszym orzecz-
nictwie®, obrazuje, ze podejscie sadow wspdlnotowych do kwestii przepisow

> Por. wyroki w sp. 199/82, Amministrazione delle Finanze dello Sato v. SpA San
Giorgio [1983] ECR s. 3595, czy w sp. pot. C-430/93 oraz C-431/93 Jeroen van Schi-
jndel i Jochannes Nicolas Cornelis van Veen v. Sichting Pensioenfonds voor Fysio-
therapeuten [1995] ECR, s. [-4705.

*® Por. orzeczenie w sp. 33/76, Rewe-Zentralfinanz eG and Rewe-Zentral AG
v. Landwirtschaftskammer fiir das Saarland, [1976] ECR s. 1989.

%9 Sp. potaczone C-430/93 oraz C-431/93, Jeroen van Schijndel, Jochannes Nicolas
Cornelis van Veen v. Sichting Pensioenfonds voor Fysiotherapeuten [1995] ECR
s. 1-4705.

€ gp. C-312/93 Peterbroeck Van Campenhout & Cie SCSv. Belgia [1995] ECR,
s. 1-4599.

® Por. wyrok ETS z dnia 7 czerwca 2007 r. w sp. pot. C-222-225/05, J. van der
Weerd [et al.], H. de Rooy jr., Maatschap H. en J. van 't Oever [et d.], B. J. van Mid-
dendrop v. Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwalitet, [2007] ECR, s. 1-4233.
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proceduralnych panstw cztonkowskich moze byé uzaleznione nie tylko od
szczegOtowe) analizy catego krajowego systemu prawnego, ae takze od
uwzglednienia wszelkich okolicznosci konkretngj sprawy. Dopiero przeprowa-
dzenie takiego petnego testu i ulokowanie catoksztattu norm proceduralnych
w kontekscie danego stanu faktycznego oraz prawnego pozwoli na udzielenie
ostateczngj i jednoznacznej odpowiedzi, co do spetnienia warunku praktycznej
mozliwosci dochodzenia roszczen przez aplikujaca jednostke. Mamy tu wigc do
czynienia ze specyficznym testem proporcjonalnosci: rozwazajac cel danego
przepisu oraz jego znaczenie dla prawidtowego przebiegu postepowania przed
sadem krajowym, nalezy dokona¢ oceny wplywu, jaki taka regulacja moze mie¢
w konkretnej sprawie na prawo wspolnotowe.

3.2. Analizawybranych polskich przepisdw w zakresie ich zgodnosci
z warunkami odpowiedzialnosci odszkodowawczej za naruszenie
prawa wspoélnotowego

Sposrod polskich przepisdw regulujacych zasady dochodzenia odszkodo-
wania za naruszenia dokonane przez organy wiadzy publiczngj pewne watpli-
wosci, co do jego zgodnosci z prawem wspdlnotowym, budzi¢ moze uprzednie
stwierdzenie niezgodnosci w ramach dodatkowego, specjalnego postepowania,
wymaganego w art. 417* § 2 k.c. Wedtug powotanego przepisu, jezeli szkoda
zostata wyrzadzona poprzez wydanie ostateczng decyzji administracyjnej, j€
naprawienia mozna zada¢ jedynie po stwierdzeniu we wiasciwym postgpowaniu
niezgodnosci z prawem takigj decyzji. Oznacza to, ze sad rozpoznajacy spor
0 naprawienie szkody wyrzadzong wydaniem ostatecznej decyzji nie ma kom-
petencji do samodzielngj oceny zgodnosci z prawem takigj decyzji. W tym za
kresie jest wiec zwiazany wczesniejszym prejudykatem, czyli odrebnym
postegpowaniem zakonczonym, badz to wydana we wfasciwym postepowaniu
decyzja administracyjna, badz tez orzeczeniem wydanym przez sad administra-
cyjny. Takiego wymogu nie ma wsrdéd powstania odpowiedzialnosci za naru-
szenie prawa wspolnotowego przez panstwo cztonkowskie. Nie jest zatem do
konca pewne, czy ETS w przysztosci nie zaneguje koniecznosci wszczgcia ta
kiego dodatkowego postepowania. Prawdopodobienstwo takiego rozstrzygnie-
cia mozna poprze¢ formalnym argumentem, ze art. 417" k.c. nie wymienia
wspdlnotowego prawa wtérnego, ktore jest odrebnym systemem norm praw-
nych, nie podlegajacym kategorii uméw miedzynarodowych, regulowanym art.
91 ust. 3 Konstytucji RP przyznajacym mu pierwszenstwo przed ustawami kra-
jowymi (a wigc takze i przed kodeksem cywilnym). Z drugig strony wymadg
wszczecia takiego dodatkowego postepowania dotyczy wszelkiego rodzaju
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takiego dodatkowego postgpowania dotyczy wszelkiego rodzaju spraw (nie
zaweza Sie¢ wiec jedynie do postepowan z el ementem wspolnotowym) i o ile nie
zamyka ona rzeczywistej mozliwosci dochodzenia tego typu roszczen, moze
réwniez zosta¢ uznana, z punktu widzenia acquis, za regulacje ambiwalentna,
awiec w petni dopuszczalna. Sprébujmy zatem przeanalizowat zasady wszcze-
cia poszczegllnych prejudykatéw w kontekscie mozliwosci dochodzenia rosz-
czen odszkodowawczych za naruszenie prawa WE.

Jednym z takich wfasciwych postepowasi, o ktérych mowa w art. 417
8 2 k.c., w stosunku do decyzji administracyjnych bedzie wznowienie postepo-
wania administracyjnego (art. 145-152 k.p.a.). W tym zakresie wymagania pre-
judykatu spetnia: wydana w wyniku wznowienia postepowania (art. 151 § 1
pkt 2 k.p.a.); decyzja uchylgaca decyzje dotknieta wadami wymienionymi
w art. 145 § 1 lub art. 145a k.p.a., a takze decyzja ograniczajaca si¢ do stwier-
dzenia wydania kwestionowanegj decyzji z naruszeniem prawa (art. 151 § 2
k.p.a.), gdy w wyniku postepowania administracyjnego nie mozna uchyli¢ wa-
dliiwe decyzji z przyczyn, o ktérych mowaw art. 146 k.p.a. W odniesieniu do
decyzji wydawanych w sprawach podatkowych, to ocenaich legalnosci do ce-
6w procesu odszkodowawczego odbywa sie w trybie wznowienia postepowa-
nia (art. 240-246 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa™).

W odniesieniu do opisanego wyzej wymogu efektywnej ochrony prawnej
problem moze sie pojawié¢, gdy chcemy wskaza¢ w naszym prawie kragjowym
konkretna przestanke wznowienia postgpowania zwigzana z naruszeniem prawa
wspolnotowego. Z cata pewnoscia istnigje ona w postgpowaniu podatkowym.
W mysl obecnie obowiazujacego art. 240 § 1 pkt. 11 Ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa w sprawie zakonczonegj decyzja ostateczna
wznawia si¢ postepowanie, jezeli: orzeczenie Europeskiego Trybunafu Spra-
wiedliwosci ma wpfyw na tres¢ wydanej decyzji. Tym samym powstgje tu auto-
matyczna podstawa prawna do wznowienia postgpowania w razie sprzecznosci
decyzji administracyjnej z pdzniejszym wyrokiem ETS, nawet w sytuacji, gdy
postepowanie w sprawie zaptaty badz zwrotu naleznosci podatkowych zostato
juz w konkretng sprawie zakonczone prawomocha decyzja administracyjna lub
wyrokiem sadowym®. Jesli zwrécimy uwage na fakt, ze opisywana przestanka
bedzie miata zastosowanie nie tylko w postepowaniu podatkowym, ale takze

62 Tekst jedn. — DzU z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z p6zn. zm.
® Szerzej naten temat por. A. Bartosiewicz, Orzeczenie ETS jako podstawa wzno-
wienia postepowania podatkowego, EPS 2006, nr 12, s. 25 nast.
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w postepowaniu celnym®, potencjalny wptyw prawa wspélnotowego na roz-
strzygniecia krajowych organéw administracyjnych bedziemy musieli uzna¢
w tym zakresie za znaczny®. O wiele gorzej sytuacja przedstawia sie gdybysmy
chcieli znalez¢ przepis k.p.a. nadajacy si¢ do zastosowania w interesujacej nas
sytuacji. Art. 16 § 1 k.p.a. przewiduje mozliwosé¢ uchylenia, stwierdzenia nie-
waznosci lub zmiany ostatecznych decyzji administracyjnych w przypadkach
przewidzianych wyraznie przez te ustawe. Z cata pewnoscia nie bedzie mégt tu
mie¢ zastosowania przepis art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., na mocy ktdrego w sprawie
zakonczongj decyzja ostateczna wznawia sie postepowanie, jezeli: wyjdg na jaw
istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istnigjgce w dniu
wydania decyzji, nie znane organowi, ktéry wyda/ decyzje. Po pierwsze: dla
potrzeb wznowienia postepowania konieczne jest, by nowe okolicznosci lub
nowe dowody powstaly ngjpdznig do dnia wydania decyzji ostateczne)
w sprawie. Zatem jakiekolwiek nowe okolicznosci faktyczne zaistniate po tym
dniu nie moga sta¢ sie podstawa takiego wznowienia. Po drugie: zgodnie z do-
tychczasows linig judykatury polskigj, powszechnie akceptowana zreszta przez
komentatorow ordynacji podatkowej i kodeksu postgpowania administracyjne-
go™®, orzeczenia sadowe nie moga stanowi¢ podstawy do wznowienia postepo-
wania administracyjnego®. Wskazuje na to wyraznie analiza orzecznictwa Na-
czelnego Sadu Administracyjnego®. W literaturze przedmiotu mozna spotkaé

® Por. art. 73 ust. 1 Ustawy z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (DzU z 2004 r.,
Nr 68, poz. 622, z p6zn. zm.).

% O tym, ze moze to mie¢ duze znaczenie w praktyce, swiadcza choéby potencjalne
reperkusje, jakie moga wynika¢ z orzeczenia wydanego w pierwsze ,,polskie” sprawie
rozstrzygnictej przez ETS; C-313/05 Macigj Brzezirniski v. Dyrektor 1zby Celngj w War-
szawie [2007] ECR, s. I-513.

€ Por. np. J. Zimmermann, Postepowanie podatkowe: Komentarz do dziafu |V oraz
do niektdrych przepisdw Dzialu | X ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa, Torun 1998, s. 322; R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, Wroctaw 2000, s. 275; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 638; M. Jaskowska, A. Wrobel, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000, s. 812, M. Pulto,
Nowe okolicznosci i nowe dowody jako podstawa wznowienia postepowania admini-
stracyjnego, PiP 2004, z. 8, s. 48 nast.

7 Wyjatek stanowia tutsj jedynie wyroki Trybunalu Konstytucyjnego, ktére —
z mocy wyraznych przepisdw — moga by¢ podstawa do wznowienia takiego postepowa-
nia

® Por. np. teze wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 lipca
1994 r., sygn. akt 111 SA 1800/93 (ONSA 1995, z. 3, poz. 114) wydanego w sprawie,
w ktorg strona oparta wniosek o wznowienie postepowania na przestancez art. 1458 1
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Si¢ takze z pogladem, ze podstawa wznowienia postgpowania w interesujace)
nas sytuacji bytby art. 145 8§ 1 pkt 7 k.p.a., dopuszczajacy takie wznowienie,
jezeli: zagadnienie wstepne zostafo rozstrzygniete przez wlasciwy organ lub sqd
odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji. Poglad powyzszy zaktada,
ze pod pojeciem ,,sadu wiasciwego” do rozstrzygnigcia kwestii wstgpnej jest
sad wspdlnotowy®. Powyzsze stanowisko wydaje sie o tyle nie do przyjecia, ze
w tresci omawianej normy powotano jeszcze w nawiasie art. 100 § 2 k.p.a,, co
powoduje zawezenie jego stosowania do sytuacji opisanych w tym ostatnim
przepisie. Zgodnie z trescia i celem art. 100 8 2 k.p.a., w razie gdy w postepo-
waniu administracyjnym powstaje zagadnienie wstepne, organ administracji
publicznej obowiazany jest zawiesi¢ postepowanie i stosownie do obowiazuja-
cych przepisow prawa albo wystapi¢ do wiasciwego organu lub sadu o jego
rozstrzygnigcie, albo wezwa¢ strong do wystapienia o to w oznaczonym termi-
nie. Taki obowiazek musiatby z kolei implikowa¢ abo prawo samego organu
administracyjnego do wystapienia do Trybunatu Sprawiedliwosci z wnioskiem
0 rozstrzygniecie kwestii wstepnej, albo istnienie takiego uprawnienia strony
postepowania. Z utrwalonego orzecznictwa ETS wynika natomiast, ze
w przedmiocie pytan prejudycjalnych wylaczna wiasciwosé posiadaja jedynie
sady panstw czionkowskich i ani organ administracyjny, ani jednostka nie po-
siadaja w tym zakresie jakichkolwiek kompetencji. Tak wigc zarowno wyktad-
nia jezykowa, jak i celowosciowa zdaja sie przekreslac kwalifikacje art. 1458 1
pkt 7 k.p.a. jako podstawe do wznowienia postepowaniaw oparciu 0 orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwosci. Oczywistym jest, ze w omawianych przez nas sy-
tuacjach nie znajdzie zastosowania takze art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. (decyzja zosta-

pkt 5 k.p.a, podnoszac okolicznos¢, ze w analogiczne sprawie sad ten wyrazit w jed-
nym ze swych orzeczen poglad odmienny od pogladu wyrazonego w decyzji ostatecz-
nej. W tym kontekscie NSA uznal, iz: ,,jedynym pytaniem, na ktdre nalezato odpowie-
dzie¢, byta kwestia, czy w sprawie wyszly na jaw istotne nowe okolicznosci faktyczne
lub nowe dowody istnigjace w dniu wydania decyzji, ale nie znane organowi, ktory
wydat decyzje. [...] Okolicznosé¢ faktyczna to okolicznos¢ dotyczaca stanu faktycznego
sprawy, a zatem zdarzenie niezalezne od tresci przepisow prawa ani tym bardzigj od
wyktadni prawa’. Por. takze wyrok NSA z dnia 16 maa 1997 r., sygn. akt I1l SA
1549/95, niepubl, gdzie zaakcentowano, ze ustalona w judykaturze nowa wyktadnia
przepisu prawnego, ktéra — gdyby byta zastosowana w sprawie — spowodowataby od-
mienna decyzje, nie jest podstawa do wznowienia postepowaniaw mysl art. 145 § 1 pkt
5 k.p.a, gdyz w tym wypadku nie mamy do czynienia ani z howym dowodem, ani
Z nowa okolicznoscia faktyczna.

® Tak M. Kaszubski, Mozliwos¢ wznowienia postepowania administracyjnego
Zuwagi na pozniegjsze orzeczenie Trybunafu Sprawiedliwosci —w swietle sprawy Kiihne,
KPPubl. 2004, nr 2, s. 291.
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fa wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sqdu, ktére zostafo nastep-
nie uchylone lub zmienione). Po pierwsze: chodzi¢ tu begdzie zawsze o dokona-
nie bledngj wyktadni prawa wspdlnotowego, przyjete) bez zwrécenia sie do
Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym; a wigc
okolicznosciach braku jakiegokolwiek orzeczenia, do ktérego mozna by byto
nawiaza¢ w dangj sprawie, lub catkowicie mylng wykladni istniejacego orzecz-
nictwa ETS. Po drugie: omawiane uchybienie popetnione moze by¢ wytacznie
przez sad, a nie organ administracji panstwa cztonkowskiego. Omawiany prze-
pis mégtby by¢ rozwazany jako podstawa wznowienia jedynie w sytuacjach,
gdy organ administracji publicznej opiera swe rozstrzygniecie na prawidtowe)
wyktadni wyroku ETS (podtrzymanej nastgpnie przez sad administracyjny
orzekajacy w ostatnigj instancji), ktéry zostaje pdznigj zmieniony przez sam
Trybunat™.

W tym stanie rzeczy uzna¢ nalezy, ze przepisy polskiego kodeksu postepo-
wania administracyjnego nie spetnigia wymogu praktycznej mozliwosci docho-
dzenia roszczen wspdlnotowych i dlatego stosownej przestanki wznowienia
postepowania w ramach ogdélnej procedury administracyjnej poszukiwaé nale-
zatoby bezposrednio w prawie wspblnotowym. Taka przestanka istnigje i wyni-
ka ona z tresci wyroku ETS w sprawie Kilhne & Heitz ™, gdzie ETS uznat, iz
w przypadku stwierdzenia niezgodnosci prawa krajowego z prawem wspolno-
towym po stronie kazdego organu krajowego lezy obowiazek usuniecia takie)
niezgodnosci. W swietle powyzszego orzeczenia nie ma znaczenia, czy prawo
wewnetrzne przewiduje — na skutek wydania wyroku Trybunatu — mozliwosé
wznowienia postepowania, czy tez nie. Tym samym modyfikuje ono w tym
zakresie wewngtrzne porzadki prawne, rozszerzajac katalog krajowych przesta-
nek wznowieniowych o niezgodnos¢ rozstrzygnigcia administracyjnego z nor-
ma prawa wspdlnotowego w znaczeniu nadanym przez poéznigjszy wyrok
ETS"™. Ferujac przedmiotowy wyrok, Trybunat sformutowat jednoczesnie pigé
wiazacych krajowe organy administracyjne warunkéw skutecznej rewizji osta-

™ Sytuacja taka bedzie zreszta wyjatkowa, albowiem ETS niezmiernie rzadko od-
stepuje od zasad okreslonych w swoim orzecznictwie.

™ Por. sp. C-453/00 Kilhne & Heitz NV v. Produktschap voor Pluimree en Eieren
[2004] ECR, s. 1-837.

2 Tak tez: M. Taborowski, Grzbiecik czy nézka? — czyli wyrok Kithne & Heitz jako
nowy sposdb zapewnienia efektywnosci prawu wspdlnotowemu, [w:] Wspbiczesne wy-
2Zwania europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia 70 urodzin
Profesora Eugeniusza Piontka, red. A. Lazowski, R. Ostrihansky, Krakéw, 2005,
s. 239.
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teczngj decyzji administracyjnej, z uwagi na orzeczenie wstgpne wyjasnigjace
sposob interpretacji kontestowanego postanowienia:

e po pierwsze: wynikajace z przepisow prawa wewnetrznego a zwigzane
z zasada autonomii proceduralngj, uprawnienie organu krajowego do wznowie-
nia postgpowania, w danej sytuacji;

e po drugie: uprawomocnienie sie kwestionowangl decyzji ostateczne)
w wyniku wydania prawomocnego orzeczenia sadu krajowego;

e po trzecie: oparcie wyroku sadu krajowego na biednej interpretacji pra-
wa wspdlnotowego, przyjetej bez skierowaniado ETS pytaniaw trybie art. 234
TWE;

e po czwarte: wydanie przez Trybunat pozniejszego orzeczenia rozstrzy-
gajacego analogiczna kwestie w innegj sprawie;

e O piate: wystapienie przez uprawniong strone z wnioskiem o wzno-
wienie postgpowania niezwlocznie po powzeciu wiadomosci o wyktadni prze-
pisu wspolnotowego, zawartej w takim orzeczeniu Trybunatu™.

Innym w/asciwym postepowaniem administracyjnym jest stwierdzenie nie-
waznosci decyzji (art. 156-159 k.p.a). Jesli zas chodzi o decyzje obarczona
wadami wymienionymi w art. 156 § 1 k.p.a., to jg niezgodnos¢ z pravem wy-
nika¢ moze z decyzji stwierdzajacel niewaznos¢ (art. 158 § 1 k.p.a), jak tez
z decyzji ograniczajacel Si¢ do stwierdzenia wydania wadliwe z naruszeniem
prawa (art. 158 § 2 k.p.a.), w sytuacji, gdy nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci
decyzji z powodu okolicznosci, o ktérych mowa w art. 156 8§ 2 k.p.a. W odnie-
sieniu do decyzji wydawanych w sprawach podatkowych zastosowanie w oma-
wiang] materii znajduja przepisy art. 247-252 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa. Z racji faktu, ze prawo wspolnotowe stato sie z momen-
tem akcegji naszego kraju do Unii Europejskigj, czgscia wewngtrznego porzad-
ku krajowego, przestanka stwierdzenia niewaznosci z art. 156 § 1, pkt 2 k.p.a.
(i odpowiednio 247 8 1, pkt. 3 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa) w postaci razqcego naruszenia prawa obegjmuje takze cate spek-
trum odnosnych norm wspélnotowych. Powyzsze pozwala na uznanie, ze oma-
wiany przepis stanowi samoistna podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji
w przypadku jej ewidentnej sprzecznosci z acquis, a tym samym na stwierdze-
nie, iz w przedmiotowej sytuacji zachowane sa wspdlnotowe wymogi stosowar
nia prawa krajowego.

® Szczegbtowa analize wszystkich wymienionych warunkéw por. K. Scheuring,
Sosowanie prawa wspolnotowego przez organy administracji pasistw czfonkowskich
UE, Arsboni et aequi, Poznan 2008, s. 104 i nast.
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Prejudykatem odnoszacym sie zaréwno do decyzji administracyjnych, jak
i podatkowych bedzie takze orzeczenie sadu administracyjnego stwierdzajace
niewaznos¢ decyzji abo ustalgjace przeszkode prawna uniemozliwiajaca
stwierdzenie niewaznosci decyzji, a takze orzeczenie tego sadu uchylajace za-
skarzong decyzje, jezeli w wyniku ponownego rozpatrywania sprawy organ
umorzy postepowanie (art. 287 Ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi). Podstawy uchylenia decyzji ujete
zostaty szeroko, jako ze zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 powotang w zdaniu po-
przednim ustawy sad uchyla zaskarzona decyzje, gdy stwierdzi: 1) naruszenie
prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, 2) naruszenie prawa
dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego, 3) inne naru-
szenie przepisdw postepowania, jezeli mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy. Nietrudno zauwazy¢, ze art. 287 pkt 1 Ustawy Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi objgte sa réwniez decyzje dotknigte wadami
warunkujacymi wznowienie postepowania administracyjnego, a wiec w tym
zakresie przepis ten pokrywa si¢ z art. 417" § 2 k.c. Jednakze w sytuacji okre-
slongj w art. 417" § 2 k.c. dochodzenie odszkodowania nie jest zalezne od dal-
szych losdw postepowania administracyjnego po wyeliminowaniu wadliwej
decyzji z obrotu prawnego, gdyz przepis ten nie wymaga umorzenia postepo-
wania administracyjnego, jak to stanowi art. 287 pkt 1 Ustawy Prawo o0 poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi, de facto czyniac z umorzenia poste-
powania dodatkowa przestanke odszkodowania. Z zestawienia ww. przepisu
z trescia art. 417" § 2 k.c. zdaje sie wynikaé, ze na drodze odszkodowawczej po
uchyleniu decyzji przez sad administracyjny ustawodawca postawit dodatkowa
bariere. Unormowanie zawarte w art. 287 pkt 1 Ustawy Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi nie przewiduje bowiem mozliwosci odszko-
dowania w wypadku, gdy sad wprawdzie uchyli zaskarzona decyzje z powodu
wad warunkujacych wznowienie postgpowania, ale organ rozpatrujacy sprawe
ponownie, nie umorzy postgpowania. Strona poszkodowana bedzie zatem mo-
gta podnies¢ roszczenie odszkodowawcze, tylko wéwczas, gdy w nastepstwie
uchylenia decyzji przez sad, organ administracji, rozpatrujacy sprawe ponow-
nie, wyda decyzj¢ umarzajaca postgpowanie administracyjne. W literaturze
przedmiotu sygnalizuje sie niezgodnos¢ omoéwiong wyze regulacji z art. 77
ust. 1 Konstytucji RP™. Tym bardziej winien on zostaé uznany za niezgodny
z zasadami prawa wspolnotowego, jako ze tego typu ograniczenie moze w prak-

" DzU Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.
> Por. M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu artykufu 77 ust. 1
Konstytucji, PiP 2000, Nr 3, s. 79 i nast.
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tyce utrudni¢ w bardzo powaznym stopniu (jesli nie uniemozliwi¢ w ogole)
dochodzenie roszczen odszkodowawczych. Dlatego tez nalezatoby odmowié
jego zastosowaniaw sprawach z el ementem wspdl notowym.

Ostateczna decyzja moze zosta¢ wydana na podstawie aktu normatywnego,
ktory nastgpnie zostat uznany za niezgodny z Konstytucja, ratyfikowana umowa
miedzynarodowa lub ustawa. Réwniez w takiej sytuacji moze powsta¢ obowia-
zek naprawienia szkody wyniktel z ww. zdarzenia. Wprawdzie bezposrednim
zrédtem szkody jest tutgj ostateczna decyzja, jednakze jg bezprawnos¢ wynika
ze stwierdzenia niezgodnosci z prawem aktu normatywnego stanowiacego pod-
stawe prawna wydanego decyzji. Zgodnie z art. 417" § 2 zd. 2 k.c. przestanka
naprawienia szkody w opisywane sytuacji bedzie nie tylko stwierdzenie nie-
zgodnosci aktu normatywnego z prawem wspoélnotowym, lecz takze niezgodno-
$ci z prawem ostateczngj decyzji wydangl na podstawie takiego aktu norma-
tywnego. W sytuacji, gdy decyzja wydana zostata w oparciu o przepis zawarty
w danym akcie prawa WE, prejudykatem moze by¢ jedynie orzeczenie ETS
stwierdzajace niewaznosé tego aktu z Traktatem, gdyz ten sad dysponuje kom-
petencja wytaczna w opisanym wyzej zakresie. Z kolei, 0 zgodnosci przepisu
prawa polskiego z prawem wspdlnotowym orzeka wprawdzie Trybunat K onsty-
tucyjny, jednak gdy pojawi sie tam kwestia zwigzana ze stosowaniem acquis
sad ten bedzie wrecz zobowiazany do zawieszenia postepowania i skierowania
do ETS stosownego pytania prawnego. Sad luksemburski rozstrzyga przedmio-
towe zagadnienie w formie tzw. wyroku prejudycjalnego, a stanowisko prawne
zawarte w takim orzeczeniu bedzie wiazace dla polskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego. W takig sytuacji drugie postepowanie, ktérego celem bedzie stwier-
dzenie niewaznosci decyzji w oparciu o art. 156 8 1, pkt 2 k.p.a. (i odpowiednio
247 8 1, pkt. 2 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa) winno
by¢ juz tylko formalnoscia.

Na koniec podkresli¢ nalezy, iz przedstawione powyzegj wywody nie doty-
Cza sytuacji, gdy jednostka dochodzi od organu administracyjnego odszkodo-
wania z tytutlu naruszenia prawa wspolnotowego wyrzadzonego postanowie-
niem, zaswiadczeniem czy czynnosciami faktycznymi, o ktérych mowa w wy-
roku ETS w sprawie A.G.M.-COS.MET, a ktére oméwione zostaty w pierwszej
czesci ninigjszego opracowania. Ze wzgledu na sciste sformutowania art. 417
§ 2 k.c., ograniczajace zakres jego zastosowania do decyzji ostatecznych, prze-
pisu tego nie mozna odnosi¢ do naprawienia szkod z opisanych wyze tytutow.
Wiasciwa podstawe ewentualnej odpowiedzialnosci moze tu zatem stanowié
jedynie ogblna norma zawarta w art. 417 8 1 k.c., nie przewidujaca wymogu
jakiegokolwiek prejudykatu.
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Podsumowanie

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza przestanek zasady od-
powiedzialnosci odszkodowawczej organdéw administracyjnych za naruszenie
prawa WE, wskazuje, iz przedmiotowa zasada opiera si¢ na autonomicznych
zasadach, wzbogacajacych tworczo zakres normatywny regulacji funkcjonuja-
cych w systemach poszczegdlnych panstw cztonkowskich UE. Z zawartych
w artykule wywoddw wysnu¢ mozna konkluzje, iz w naszym porzadku praw-
nym, co do zasady, mozliwa do efektywna realizacja omawiangj zasady. Pamie-
ta¢ jednak nalezy, iz koniecznos¢ wypetnienia wymogoéw okreslonych w e
przestankach pociaga¢ moze za soba automatyczna modyfikacje uregulowan
wewngtrznych, zobowigzujac panstwa cztonkowskie do stosowania odmien-
nych od prawa krajowego regut odpowiedzialnosci wtadz publicznych w sytu-
acji szkody wywotane naruszeniem prawa WE, co powoduje de facto powsta
nie na gruncie tego pierwszego podwdjnego standardu ochrony uprawnien jed-
nostek. Pomimo tego uzna¢ nalezy, ze jedynie sciste trzymanie sie tresci norma-
tywnej, zawartej w przedmiotowych przestankach, gwarantowa¢ moze, ze naru-
szenie prawa wspolnotowego w jakigkolwiek z dziedzin zycia spotecznego
poddang] reglamentacji prawa wspdlnotowego, nie spowoduje dalg idacych
konsekwencji w postaci pociagniccia naszego kraju do odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci, w trybie art.
226 TWE, a tym samym przeniesienia prawnych konsekwencji skutkéw naru-
szenia z ptaszczyzny krajowe na ptaszczyzne ogélnoeuropejska.

The assumptions and principles of liability of the EU
member states administrative bodies for violation
of the community law (part 1)

Summary

The system of division of authority adopted in European Union is organised
vertically, i.e. central authority (EU institutions) creating law implementsit with
the help of administrative apparatus of individual member states. In effect,
a considerable share of power becomes a prerogative of individual state bodies
(such as administrative, fiscal or customs authorities). European Tribunal of
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Justice has determined unified and universal principles of liability for its in-
fringement. The articles analyses the premises of the liability in relation to EU
member state administrative bodies. This work aims at a detailed analysis of
premises determined at the EU level of liability for infringement of EU law and
indicating its consequences from the perspective of Polish law.

V oraussetzungen und Grundsétze der Verantwortung
der Verwaltungsbehorden der EU-Mitgliedsstaaten
fUr Verletzungen des Gemeinschaftsrechtes
(2. Tell)

Zusammenfassung

Die im Rahmen der Européischen Union angenommene Teilung der Macht
ist vertikal organisiert. Dies bedeutet, dass sich die Zentralmacht (die EU-
Ingtitutionen), indem sie das Recht setzt, bei seiner Auslibung des Apparats
einzelner Mitgliedstaaten bedient, wodurch ein wesentlicher Teil ihrer Hoheit
den partikularen Staatsorganen (solchen wie Verwaltungs-, Steuer- bzw. Zoll-
organen) zuteil wird. Der Européische Gerichtsthof legte die einheitlichen und
fur den Gemeinsamen Markt geltenden Verantwortungsprinzipien fest, die im
Fall der Verletzung des EU-Rechtes anwendbar sind. Der vorliegende Artikel
prift genau die Voraussetzungen fir solche Verantwortung in Bezug auf die
Verwaltungsorgane der EU-Mitgliedstaaten. Das Ziel der vorliegenden Abhand-
lung ist es, die auf der gemeinschaftlichen Ebene festgel egten Voraussetzungen
fir die Verantwortung fur die Verletzungen des EG-Rechtes detailliert zu prii-
fen und ihre Konsequenzen aus der Perspektive des polnischen Rechtes aufzu-
zeigen.
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