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Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
panstwa cztonkowskiego UE
za naruszenie prawa wspolnotowego

Kazdy podmiot indywidualny, ktéry przez dziatalnos¢ Wspélnoty Europejskiej lub jej
funkcjonariuszy, czy tez organéw poniesie okreslona szkode, moze na podstawie art. 288 w
zwiazku z art. 235 TWE uzyskac¢ przystugujace mu odszkodowanie. Powstaje zarazem pyta-
nie, czy podmiot, ktérego uprawnienia wynikajace z prawa wspélnotowego zostaty naru-
szone przez panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, moze domagac sie od tego panistwa
odszkodowania za powstata z tego tytutu szkode? O ile twércy traktatéw zatozycielskich
stworzyli procedure, w ramach ktérej kazdy poszkodowany moze dochodzi¢ naleznych mu
praw od Wspdlnot, to nie przewidzieli jednak odrebnej procedury, w ramach ktérej jednost-
ki mogtyby dochodzi¢ odszkodowania od panstw cztonkowskich, ktére naruszajac prawo
wspodlnotowe wyrzadzity jednostce szkode. Na prézno wiec szuka¢ w Traktacie ustanawia-
jacym Wspdlnote Europejska oraz w Traktacie o Unii Europejskiej postanowier dotyczacych
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkowskich za naruszenie prawa wspol-
notowego. Czy zatem mozliwe jest na przyktad uzyskanie odszkodowania za szkode, ktéra
powstafa na skutek braku implementacji przez Polske w wymaganym terminie okreslonej
dyrektywy?

Dzisiaj odpowiedz na to pytanie jest jasna. Pomimo braku wyraznych podstaw traktato-
wych Europejski Trybunat Sprawiedliwosci powotujac sie m.in. na zasade lojalnosci wyrazo-
na w art. 10 TWE, na inne ogblne zasady prawa wspélnotowego oraz analizujac wspéine
panstwom cztonkowskim zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za naru-
szenie prawa, wypracowat w swych orzeczeniach jednoznaczng zasade odpowiedzialnosci
panstwa za naruszenie prawa wspélnotowego.

Nalezy wyrazZnie zaznaczy¢, ze cho¢ same zasady odpowiedzialnosci odszkodowawcze;j
panstw cztonkowskich za naruszenie prawa wspélnotowego zostaty sformutowane w orze-
czeniach ETS, to jednakze odszkodowania jednostki moga dochodzi¢ wytacznie przed sa-
dami krajowymi. Sprawy, ktére w tym zakresie trafiaty i zapewne beda trafia¢ do ETS sa wy-
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nikiem zastosowania procedury orzeczen wstepnych przewidzianej w art. 234 TWE, nie za$
odrebnej procedury.

Na tym tle warto wspomnie¢, ze w tym zakresie pozycja jednostki jest inna niz na podsta-
wie Europejskiej Konwencji Praw Czfowieka i Podstawowych Wolnosci z roku 1950, gdzie
jednostka moze skarzy¢ panstwo-strone Konwencji przed Miedzynarodowym Trybunatem
Praw Cztowieka w Strasburgu. W tym przypadku Trybunat Strasburski moze bada¢ narusze-
nie przez panstwo-strone okreslonych postanowiei Konwencji oraz orzec o ewentualnie
naleznym odszkodowaniu. W ramach systemu Unii Europejskiej zas, nie moze zdarzyc¢ sie
sytuacja, ze jednostka bedzie skarzyta np. Polske o odszkodowanie za naruszenie prawa
wspolnotowego przed sadami w Luksemburgu. Tam o naruszenie prawa wspdlnotowego
panstwo moze zosta¢ oskarzone jedynie przez inne paristwo cztonkowskie lub Komisje Eu-
ropejska. Nie jest to mozliwe w przypadku jednostki, ktérej pozostaje jedynie wszczecie
postepowania w panstwie, ktére wyrzadzito jej szkode naruszajac réwnoczesnie prawo
wspdlnotowe. Jest to przejaw tzw. autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich, co
oznacza, ze postepowanie wszczete przez podmiot indywidualny toczy sie przed sadem
krajowym na podstawie przepiséw danego paristwa cztonkowskiego. Takze i w tym wypad-
ku autonomia proceduralna podlega jednakze pewnym ograniczeniom, o ktérych ponizej.

Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkowskich za naruszenie pra-
wa wspdélnotowego powstata dos¢ p6zno — dopiero w latach dziewiecdziesigtych. Pionier-
skie w tym zakresie orzeczenie w sprawie Frankovich' dotyczyto pracownikéw wloskiego
przedsiebiorstwa, ktére znalazto sie w stanie upadtosci. Rdwnoczesnie Republika Wtoska
nie implementowata we wskazanym terminie dyrektywy 80/987, ktéra przyznawata pra-
cownikom niewyptacalnych przedsiebiorstw okreslone swiadczenia kompensacyjne. Taka
sytuacja uniemozliwita panu Frankovich uzyskania przystugujacych mu wedtug wspomnia-
nej dyrektywy éwiadczen z Funduszu Swiadczeri Gwarantowanych. Wszczat wiec on poste-
powanie sagdowe we Wtoszech i powotujac sie bezposrednio na przepisy dyrektywy zadat
przyznania mu okreslonych swiadczen. Poprzez pytanie prawne z art. 234 TWE sprawa tra-
fita do ETS, ktory stwierdzit, Zze majace zastosowanie w sprawie przepisy dyrektywy nie sa
bezposrednio skuteczne, poniewaz nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, kto miatby po-
nies¢ koszt utworzenia takiego funduszu — czy sektor prywatny, czy parstwo wioskie. Row-
noczesnie sedziowie stwierdzili, ze jednostka nie moze ponosi¢ w petni konsekwencji bra-
ku implementacji dyrektywy przez Republike Wtoska. Z tego powodu ETS uznat, ze szkoda
wyrzadzona panu Frankovich w zaistniatym stanie faktycznym powinna zosta¢ wynagro-
dzona przez panstwo wloskie. Zwigzek przyczynowy zostat okreslony dos¢ jasno: jezeli dy-
rektywa zostataby implementowana w nalezytym terminie, wypfata $wiadczen bytaby moz-
liwa bez zadnych komplikacji. Dlatego parnstwo wioskie powinno naprawi¢ szkode, jaka
poniést pan Frankovich.

Kryteria, ktére przesadzaja o odpowiedzialnoéci odszkodowawczej paristwa cztonkow-
skiego zostaly w wyroku Frankovich sformutowane dos¢ ogélnie. Po pierwsze, przepis prawa
wspoélnotowego musi mie¢ na celu przyznanie jednostce okreslonego prawa. Odrézni¢ na-
lezy te przestanke od tzw. bezposredniej skutecznosci przepisu prawa wspélnotowego. Po-
nadto wymagane jest, by mozna byto okresli¢ tres¢ przystugujacego jednostce prawa. Po

! Orzeczenie ETS w sprawie C-6/90 i C-9/90, Andrea Frankovich i inni p-ko Republika Wioska,
(1991) ECR-05357.

216



Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pafistwa...

drugie musi powsta¢ szkoda. Wreszcie po trzecie, musi istnie¢ zwiazek przyczynowy po-
miedzy powstafa szkoda i naruszeniem prawa wspélnotowego przez panstwo. Tylko w ta-
kim przypadku mozna panstwu cztonkowskiemu przypisa¢ odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza wobec jednostki.

Poszczegblne wskazane powyzej przestanki odpowiedzialnosci zostaty doprecyzowane
w poézniejszym orzecznictwie ETS.

Jezeli chodzi o przedmiot naruszenia, to charakter naruszonego przepisu nie ma znacze-
nia. Moze to by¢ zaréwno przepis prawa pierwotnego, ale takze nieprawidtowa, niepetna,
czy tez nieterminowa implementacja dyrektywy, naruszenie przepisu rozporzadzenia,
umowy miedzynarodowej czy decyzji. Naruszony przepis moze by¢ przy tym bezposrednio
skuteczny lub nie.

W kwestii charakteru naruszenia, to poczatkowo nie byto jasne, jak powazne naruszenie
prawa wspolnotowego skutkuje odpowiedzialnoscig odszkodowawczg. Odpowiedz na to
pytanie ETS dostarczyt w orzeczeniu w sprawie Brasserie du Pecheur?, w ktérym stwierdzit,
ze do powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwo cztonkowskie musi naru-
szy¢ prawo wspélnotowe w sposdb powazny. Jakie zatem naruszenie jest naruszeniem po-
waznym? W sprawie Brasserie du Pecheur sp6r dotyczyt legalnosci utrzymywania przez Re-
publike Federalng Niemiec tzw. nakazu czystosci piwa, tradycyjnej instytucji, ktérej poczatki
datuje sie na rok 1516. Wedtug tego nakazu tylko napoje skfadajace sie z jeczmienia,
chmielu, pszenicy i wody mogly by¢ sprzedawane w Niemczech jako piwo. Wszystkie inne
trunki zas, zawierajace jeszcze dodatkowe sktadniki, jedynie jako napoje , piwopodobne”.
Takze napoje oferowane przez francuski browar Brasserie du Pecheur zostaty zakwalifiko-
wane jako , piwopodobne”, poniewaz oprécz wymienionych powyzszych czterech skfadni-
kéw zawieraly takze inne dodatki. Taka kwalifikacja uniemozliwiata browarowi nalezyta
sprzedaz na rynku niemieckim, w zwiazku z czym browar musiat wycofa¢ sie z eksportu i
sprzedazy produkowanego przez siebie piwa na rynku niemieckim. W miedzyczasie Komi-
sja Europejska powzieta podejrzenie, ze nakaz czystosci piwa jest niezgodny z art. 30 TWE
(obecnie art. 28 TWE), ktéry reguluje kwestie zwigzane ze swobodnym przeptywem towa-
row. Na podstawie art. 226 TWE zostato wszczete postepowanie, ktdére pomimo powotania
przez rzad niemiecki argumentu, ze piwo warzone wedtug nakazu czystosci piwa stanowi
podstawowy Srodek zywnosci dla niemieckiego spoteczeristwa, skoiczyto sie stwierdze-
niem przez ETS naruszenia prawa wspodlnotowego przez Republike Federalna Niemiec. Sta-
to sie zatem jasne, ze utrzymywany nakaz czystosci piwa ograniczat w sposéb sprzeczny z
prawem wspélnotowym swobodny przeptyw towaréw. Browar Brasserie du Pecheur, na-
tychmiast po wydaniu wyroku stwierdzajacego naruszenie prawa wspélnotowego przez
RFN, wszczat przed sadem niemieckim procedure sadowa pozywajac paristwo niemieckie
o odszkodowanie z tytutu strat poniesionych przez brak mozliwosci eksportu i sprzedazy
piwa na rynku niemieckim. Poprzez pytanie prawne z art. 234 TWE sprawa ponownie trafi-
ta do ETS. Przy tej okazji ETS sprecyzowat, jakie przestanki nalezy bra¢ pod uwage przy
stwierdzaniu, czy naruszenie prawa wspélnotowego przez paristwo cztonkowskie ma cha-
rakter naruszenia powaznego. | tak zostafo stwierdzone, ze jezeli ETS orzeknie o naruszeniu
prawa wspolnotowego przez parnstwo cztonkowskie w ramach procedury z art. 226 TWE,

2 Orzeczenie ETS w sprawach C-46/93 i C-48/93, Brasserie du Pecheur S.A. p-ko Republika Fede-
ralna Niemiec oraz Factortame Ltd. i inni p-ko Secretary of State for Transport, (1996) ECR-01029.
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to w postepowaniu o przyznanie odszkodowania z tego tytutu przesfanka powaznego naru-
szenia bedzie juz spetniona. Réwnoczesnie ETS wskazat, ze nie jest konieczne, by w kaz-
dym przypadku, w pierwszej kolejnosci zachodzita potrzeba wszczynania procedury z art.
226 TWE, aby nastepnie méc uzyska¢ odszkodowanie. Powazne naruszenie prawa wspol-
notowego przez panstwo cztonkowskie moze stwierdzi¢ takze sad krajowy, oczywiscie na
podstawie wytycznych zawartych w orzeczeniach ETS. Ponadto, gdy z prawa wspélnotowe-
go wynika wyrazny nakaz lub zakaz (jak np. zwolnienie z cta), ktéry moze by¢ wykonany
przez panstwo cztonkowskie bez nadmiernej dyskrecji, to niewywiazanie sie przez parnstwo
czfonkowskie z takiego obowiazku jest takze powaznym naruszeniem prawa wspélnotowe-
go, co skutkuje powstaniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Jezeli zatem panstwo
cztonkowskie ma duzy margines swobody decyzyjnej, raczej trudno bedzie udowodnié
powazne naruszenie prawa wspoélnotowego. Kazdy przypadek jest jednak rozpatrywany
indywidualnie. Wreszcie sam fakt nieimplementowania okreslonej dyrektywy w terminie
do tego przewidzianym stanowi sam w sobie powazne naruszenie prawa wspélnotowego.

Co sie tyczy wysokosci szkody, to musi ona przekracza¢ szkode poniesiong w ramach
zwyktego ryzyka gospodarczego, a ponadto wynika¢ bezposrednio z naruszenia prawa
wspdlnotowego przez panstwo.

Jak juz wspomnielismy, zasadniczo procedura w ramach ktérej podmioty indywidual-
ne moga dochodzi¢ odszkodowania od panstwa za naruszenie prawa wspdlnotowego
podlega zasadzie autonomii proceduralnej, to jednakze i do niej zastosowanie maja pew-
ne ograniczenia wynikajace przede wszystkim z zakazu dyskryminacji oraz zasady efek-
tywnosci prawa wspoélnotowego. | tak, przepisy krajowe nie moga ogranicza¢ w sposéb
nieuzasadniony wysokosci odszkodowania np. do jedynie do damnum emergens; nie
mozna uzaleznia¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej od przestanki winy, gdyz w
orzecznictwie ETS zostata ona uksztattowana jako odpowiedzialnoé¢ obiektywna. Takze
w tym zakresie obowiazuje bezwzgledny zakaz dyskryminacji roszczenia opartego na pra-
wie wspélnotowym wobec roszczenia opartego wyfacznie na prawie krajowym. Nie moz-
na wreszcie ogranicza¢ odszkodowania w czasie — przystuguje ono od chwili pierwszego
naruszenia prawa wspolnotowego przez panstwo. Wszelkie przepisy krajowe, ktére
utrudniaja lub uniemozliwiajg dochodzenie odszkodowania od panstwa nie powinny by¢
stosowane przez sady krajowe.

Nalezafoby wreszcie stwierdzi¢, ze ETS w spos6b szeroki okreslit krag podmiotéw, kt6-
rych dziatalno$¢ mozna przypisa¢ panstwu. Za jakie podmioty parstwo ponosi zatem odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza? Wiasciwie za kazdy rodzaj organu wykonujacego wtadze
panstwowa. Miesci sie w pojeciu , paristwo” zaréwno wiadza wykonawcza tj. centralna, sa-
morzadowa, cata administracja paristwowa, lecz takze m.in. jednostki w ramach paristwa
federalnego. Dotyczy to takze wladzy ustawodawczej. Pafistwo odpowiada zaréwno wtedy,
gdy parlament wyda ustawe wadliwa, tj. sprzeczna z prawem wspélnotowym, jak tez za
zaniechanie dziatania legislacyjnego, np. przy braku terminowej implementacji dyrektyw.
Wreszcie last but not least, panistwa cztonkowskie odpowiadaja takze za swoje sady. Jeszcze
do niedawna odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstw cztonkowskich za orzeczenia
sadow byta jedynie dyskutowana w doktrynie prawa europejskiego, gdyz nie wystapit w
praktyce taki przypadek. Doktryna stata na stanowisku, ze jedynie uporczywe i dtugotrwate
naruszanie prawa wspodlnotowego przez sady krajowe mogtoby spowodowag, ze panistwo
cztonkowskie ponositoby odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Jednakze rzeczywistosé
dogonita sedziéw szybciej, nizby mozna sie byto spodziewaé. Wraz z orzeczeniem w spra-
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wie Koebler®, wydanym pod koniec roku 2003, ETS daf wyrazny sygnat, Ze nie bedzie tole-
rowat naruszania prawa wspélnotowego przez sady krajowe i co za tym idzie, ze panstwa
czfonkowskie ponosza takze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w przypadku, gdy poje-
dyncze orzeczenie sadu narusza prawo wspélnotowe. W orzeczeniu Koebler zawinit au-
striacki Najwyzszy Sad Administracyjny. Profesor Koebler domagat sie od Republiki Austrii
okreslonego dodatku do emerytury. Dodatek ten przyznawany byt jedynie osobom, ktére
mogly pochwali¢ sie okreslonym stazem pracy na uniwersytetach w Austrii. Profesor Ko-
ebler twierdzit, ze nieprzyznanie mu dodatku jest wobec niego dyskryminujace, poniewaz
moze on wykaza¢ wymagany staz pracy, jezeli by bra¢ pod uwage takze prace na uniwersy-
tetach w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Austriacki Najwyzszy Sad Ad-
ministracyjny zadat nawet tej sprawie pytanie prawne z art. 234 TWE. Nastepnie jednakze
ponownie je wycofat, gdyz stwierdzit, ze inne orzeczenie ETS* daje podstawe do wydania
orzeczenia w tej sprawie bez koniecznosci czekania na odpowiedz ETS. Wyrok Najwyzsze-
go Sadu Administracyjnego byt jednakze niekorzystny dla profesora Koeblera, chociaz orze-
czenie w ETS w sprawie Schoenig® wydawatoby sie przemawia¢ na jego korzy$¢. Profesor
Koebler nie poddajac sie, zgtosit sie nastepnie do austriackiego Sadu Krajowego, gdzie
wnidst o zasgdzenie odszkodowania od Republiki Austrii za to, ze Najwyzszy Sad Admini-
stracyjny mylnie interpretujac prawo wspdélnotowe wydat orzeczenie z nim sprzeczne. Sad
Krajowy zadaf takze w tej kwestii pytanie prawne ETS, ktéry stwierdzit, ze rzeczywiscie orze-
czenie Najwyzszego Sadu Administracyjnego narusza prawo wspélnotowe. Potwierdzit tak-
ze, co do zasady, ze panstwo cztonkowskie odpowiada za wadliwe orzeczenia swych sa-
dow. Jednakze w przypadku orzeczen sadowych naruszenie prawa wspdlnotowego musi
by¢ oczywiste, azeby uzasadniafo przyznanie odszkodowania. W przypadku profesora Ko-
eblera ETS uznat, Ze naruszenie nie bylo oczywiste, gdyz sedziowie jedynie Zle zrozumieli
intencje orzeczenia Schoenig i w dobrej wierze, po wycofaniu swego pytania prawnego
wydali wyrok sprzeczny z prawem wspdlnotowym. Profesor Koebler nie uzyskat wiec satys-
fakcjonujacego rozwiazania.

Dla adwokatéw orzeczenie w sprawie Koebler zawiera wazng wskazéwke. W przypad-
ku, gdy w postepowaniu przed sadem krajowym nie uda sie uzyska¢ wyroku uwzgledniaja-
cego w nalezyty sposob prawa wspélnotowego, to po zakorczeniu postepowania krajowe-
go mozna jeszcze domagac sie dla swojego klienta odszkodowania. Przystuguje ono jednak-
ze jedynie wtedy, gdy naruszenie prawa wspélnotowego przez sady orzekajace w toku in-
stancyjnym bedzie wystarczajaco powazne. Jakiego ksztattu nabierze to pojecie pokaza za-
pewne przyszte orzeczenia ETS. Co jednak zrobi¢, gdy okaze sie, ze naruszenie nie jest wy-
starczajaco powazne? A jezeli nie uzyskano satysfakcjonujacego rozwigzania postepowaniu
instancyjnym i réwnoczesnie nie mozna domagac sie odszkodowania, to czy adwokat dys-
ponuje jeszcze jakimis Srodkami, by wzruszy¢ prawomocne orzeczenie? O tym napiszemy
w nastepnym artykule.

* Orzeczenie ETS w sprawie C-224/01, Gerhard Koebler p-ko Republika Austrii (dotychczas niepu-
blikowane).

* Orzeczenie ETS w sprawie C-15/96 Schoenig Kougebetopoulou (1998) ECR I-47.

® Orzeczenie ETS w sprawie C-15/96 Schoenig Kougebetopoulou (1998) ECR I-47.
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