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Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa
za naruszenie prawa UE po 20 latach
od orzeczenia w sprawie Francovich’

Orzeczenie w sprawie Francovich to jedna z najwazniejszych wypowiedzi Trybunatu Sprawie-
dliwosci (dalej jako TS) z punktu widzenia ksztattowania systemu prawa unijnego. Wraz z tym
orzeczeniem, zasadg prawa unijnego stat sie obowigzek wynagrodzenia szkody wyrzadzone;j
naruszeniem prawa UE przez panstwa cztonkowskie. Po uptywie 22 lat i po wydaniu przez TS
kilkudziesieciu kolejnych orzeczen odnoszacych sie do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstw, warto poddac ocenie wptyw reguty Francovich? na prawo UE i prawo krajowe. Czy
orzeczenie w sprawie Francovich rzeczywiscie zmienito systemy unijny i krajowe oraz pozy-
cje jednostki w tych systemach oraz czy wptyneto na poziom przestrzegania przez panstwa

cztonkowskie prawa UE?

1. Uwagi wstepne

1.1. Ponad 20 lat temu TS wydal orzeczenie w sprawie
Francovich, w ktérym uznat, ze pafistwa cztonkowskie UE musza
by¢ odpowiedzialne za szkode wyrzadzong jednostce narusze-
niem prawa wspolnotowego (obecnie prawa unijnego). Trybu-
nat Sprawiedliwosci przesadzit w sprawie Francovich i p6z-
niejszych orzeczeniach (w szczegblnoSci w sprawie Brasserie du
Pécheur’), ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pafistwa jest
oparta na wspOlnych zasadach, w szczegdlnosci oznaczajacych,
iz jednostka jest uprawniona do uzyskania odszkodowania, gdy
naruszona norma prawa UE byla nakierowana na przyznanie
praw jednostkom, naruszenie byto wystarczajaco powazne oraz
istniat bezpo$redni zwigzek przyczynowy pomiedzy narusze-
niem a szkodg*. Kolejnym przelomowym orzeczeniem w zakre-
sie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pafistwa byl wyrok
z 2003 r. w sprawie Kibler’, w ktérym TS przesadzil, ze odpo-

1 Artykul stanowi polska wersje referatu wygtoszonego na Dziewigtym
Kongresie SIPE ,,Responsibility, accountability and control of the constitu-
tional State and the European Union in changing times” w czerwcu 2013 r.,
ktory w j. angielskim ma sie ukaza¢ w wydawnictwie pokonferencyjnym.

2 Wyrok TS z 19.11.1991 r. w sprawach potaczonych: C-6/90 i C-9/90,
Andrea Francovich i Danila Bonifaci i inni przeciwko Rebublice Wioskiej,
ECR 1991, s. [-5357, dalej jako sprawa Francovich.

3 Wyrok TS z 5.03.1996 r. sprawach potaczonych: C-46/93 i C-48/93,
Brasserie du Pécheur SA a Bundesrepublik Deutschland oraz The
Queen a Secretary of State for Transport ex parte: Factortame Lid i in.,
ECR 1996, s. -102, dalej jako sprawa Brasserie du Pécheur.

4 Wyrok TS w sprawie Brasserie du Pécheur i Factortame, pkt 67; zob. takze doku-
ment Komisji Europejskiej (dalej jako Komisja) z 15.07.2009 1., Orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci w zakresie roszczen odszkodowawezych zwigzanych
z naruszeniem prawa Unii Europejskiej przez paristwa czlonkowskie, por. http://
ec.europa.eu/eu_law/infringements/pdf/jur_09_30385_pl.pdf.

5 Wyrok TS 230.09.2003 r. w sprawie C-224/01, Gerhard Kobler przeciwko
Austrii, ECR 2003, s. 1-10239, dalej jako sprawa Kébler. Zob. szerzej

wiedzialno$¢ odszkodowawcza pafistwa moze wynikaé takze
z orzeczef sadOw ostatniej instancji naruszajacych prawo unijne.
Przestanki tej odpowiedzialnosci sg takie same jak w przypadku
odpowiedzialno$ci wynikajgcej z naruszeni legislacyjnych czy
administracyjnych, z tym zastrzezeniem, ze naruszenie prawa
przez sad musi by¢ oczywiste (razace), a nie tylko wystarczajaco
powazne.

Orzeczenie w sprawie Francovich wywotalo burzliwg dys-
kusje dotyczaca nie tylko samej odpowiedzialnoci panistwa, jej
konsekwencji dla unijnego i krajowego porzadku prawnego,
lecz takze aktywizmu orzeczniczego TS. Bylo postrzegane
powszechnie jako rewolucyjne zaréwno dla systemu UE,
jak i systeméw krajowych®.

np. N. Pottorak, Glosa do wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
w sprawie C-224/01, Gerhard Kébler przeciwko Austrii, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2003/4, s. 175; W. Sanetra, Za jakie naruszenia prawa wspol-
notowego przez sqd najwyzszego szczebla nalezy sie odszkodowanie. Uwagi
na marginesie wyroku ETS w sprawie Traghetti, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2006/9, s. 7; W. Sadowski, Granice odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej paristw czlonkowskich za orzeczenia sqddw — glosa do wyroku ETS
2 13.06.2006 1. w sprawie C-173/03, Traghetti del Mediterraneo, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2006/11, s. 41.

6 Literatura prawnicza na temat samego orzeczenia Francovich i odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej jest bardzo liczna, z pozycji w j. polskim
zob. np. M. Gérka, Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa
za naruszenie prawa wspdlnotowego, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 1997/1,
s. 32; T. Pajor, Odpowiedzialnos¢ paristwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej za szkodg wyrzgdzong jednostce wskutek naruszenia prawa
wspdlnotowego, w: Studia z prawa prywatnego. Ksigga pamigtkowa
ku czci Profesor Biruty Lewaszkiewicz-Petrykowskiej, £.6dz 1997, s. 171;
J. Tokarzewska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstw czlonkow-
skich Unii Europejskiej wobec podmiotéw prywatnych, ,Panstwo i Prawo”
1998/12, s. 64; N. Pottorak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa
w prawie Wspdlnot Europejskich, Krakéw 2002; w j. angielskim zob. np.
P. Craig, Francovich, Remedies And The Scope Of Damages Liability,
»The Law Quarterly Review” 1993/109, s. 5955 W. van Gerven, Bridging
the unbridgeable: Community and national tort laws after Francovich
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1.2. Po uplywie 22 lat i po wydaniu przez TS kilkudziesieciu
kolejnych orzeczen, odnoszacych sie do kwestii odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej panistwa, warto poddaé ocenie wplyw
reguly Francovich na prawo UE i prawo krajowe. Czy orze-
czenie w sprawie Francovich rzeczywiscie zmienito systemy:
unijny i krajowe oraz pozycje jednostki w tych systemach oraz
czy wplynelo na poziom przestrzegania przez pafistwa czlon-
kowskie prawa UE?

Warto przypomnied, ze reguta Francovich pochodzi z odleg-
tej jakosciowo epoki w rozwoju Unii. Orzeczenie to zostato
wydane jeszcze przed wejSciem w zycie Traktatu z Maastricht.
Od 1991 r. system unijny i prawo UE ulegty zasadniczej ewo-
lucji. Nie tylko zostata utworzona Traktatem z Maastricht Unia
Europejska, ale zostala takze gruntowanie zreformowana przez
pOzniejsze traktaty zmieniajace, a szczegdlnie Traktat z Lizbony
(dalej jako TL) obowigzujacy od 2009 r.” W momencie wydania
orzeczenia Francovich Wspdlnota Europejska liczyta 12 pafistw
cztonkowskich, obecnie ta liczba wzrosta ponad dwukrotnie.
Przestrzeganie praw podstawowych nie bylo w owym czasie
regulg traktatowa®. Obecnie, respektowanie praw podstawo-
wych nie tylko zostato uznane za wartos¢ i cel UE w wigzacych
przepisach traktatowych, ale Unia ma tez wlasny zbior tych praw
o mocy rownej traktatom, czyli Karte Praw Podstawowych Unii
Europejskiej (dalej jako KPP lub Karta)’, a przystapienie UE
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci (dalej jako EKPCz) zostato przesadzone wraz z TL.

2. Czy reguta Francovich uzyskata
podstawy traktatowe?

2.1. Jednym z podstawowych argumentéw pojawiajacych
sie w krytyce orzeczenia Francovich byt brak podstaw norma-
tywnych w prawie UE dla uznania, ze przyjmuje ono zasade
odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa za naruszenie
prawa unijnego. Powotane przez TS jako podstawy normatywne
przepisy traktatowe, tj. obecny art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (dalej jako TUE)' — zasada lojalnej wspotpracy
oraz obecny art. 340 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (dalej jako TFUE)!! — odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza

and Brasserie, ,International and Comparative Law Quarterly” 1996/6,
s. 507; C. Harlow, Francovich and the problem of the disobedient state,
wEuropean Law Journal” 1996/3, s. 199; D. Wyatt, Injunctions And
Damages Against The State For Breach Of Community Law. A Legitimate
Judicial Development, w: European Community Law In The English Courts,
M. Andenas, F.G. Jacobs (red.), Oksford 1998, s. 100; A. Afilalo, How
Far Francovich? Effective Judicial Protection And Associational Standing To
Litigate Diffuse Interests In The European Union, ,Jean Monnet Working
Papers” 1998/1; N. Reich, Rights without duties? Reflections on the state
of liability law in the multilevel governance system of the Community:
is there a need for a more coherent approach in European private law?,
,»EUI Working Papers Law” 2009/10, por. http://cadmus.eui.eu/bitstream/
handle/1814/12093/LAW_2009_10.pdf?sequence=1; B. Beutler, Staze lia-
bility for breaches of Community law by national courts: Is the requirement
of a manifest infringement of the applicable law an insurmountable obsta-
cle?, ,Common Market Law Review” 2009/46, s. 773-804; T. Horsley,
Reflections on the role of the Court of Justice as the ,,motor” of European
integration: legal limits to judicial lawmaking, ,,Common Market Law
Review” 2013/50, s. 931-964.

7 Dz.Urz. UE C306 z17.12.2007 1., s. 1.

8 Prawa podstawowe byly powotane w preambule do Jednolitego Aktu
Europejskiego, a nastepnie w art. 6 (pierwotnie art. F) Traktatu o Unii
Europejskiej z 1992 .

9 Dz. Urz. UE C 83 230.03.2010 r., s. 389.

10 Dz. Urz. UE C 83 2 30.03.2010 r., s. 13.

11 Dz. Urz. UE C 83 2 30.03.2010 r., s. 47.

instytucji Unii — byly uznawane za niewystarczajace.

Sytuacja nie ulegta zmianie do dzisiaj. Nie ma nadal
w traktatach bardziej bezpoSredniej podstawy normatywnej
dla reguly odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa,
ktora przewidywataby lub odzwierciedlata wyrok Frasn-
covich. Pahstwa cztonkowskie nie zdecydowaly si¢ na jej
wprowadzenie ani w traktacie konstytucyjnym, ani w TL.

Pojawily sie jednak nowe przepisy prawa pierwotnego, ktore
majg znaczenie dla legitymacji reguly Francovich. Przede wszyst-
kim jest to art. 19 TUE, ktéry stanowi, ze panstwa cztonkow-
skie ustanawiajg Srodki niezbedne do zapewnienia skutecznej
ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem UE. Przepis
ten jest potwierdzeniem i wzmocnieniem zasady efektywnej
ochrony prawnej formutowanej i uksztaltowanej w orzecz-
nictwie TS'2, Zasada ta jest rowniez potwierdzana w art. 47
KPP, kt6ry przewiduje prawo do skutecznego §rodka prawnego
i dostepu do bezstronnego sadu, stwierdzajac m.in., ze kazdy,
kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo UE zostaly
naruszone, ma prawo do skutecznego Srodka prawnego przed
sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w tym przepisie.
Zasada skutecznej ochrony prawnej zostata powotana przez
TS w wyroku Francovich dla uzasadnienia sformutowanej tam
reguly'’. Dlatego wprowadzenie tej zasady jako traktatowe;j
moze by¢ widziane jako wzmocnienie podstawy normatywnej
takze dla reguty Francovich.

Drugim przepisem wzmacniajacym legitymacje zasady Fran-
covich jest art. 41 KPP, kt6ry reguluje prawo do dobrej adminis-
tracji i za element tego prawa uznaje prawo do odszkodowania,
przewidujac w ust. 3, ze kazdy ma prawo domagania sie od Unii
naprawienia, zgodnie z zasadami ogélnymi wspolnymi dla praw
panstw cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje
lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkgji'*. Przepis
ten — w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej — powta-
rza regulacje traktatowg z obecnego art. 340 TFUE. I tak jak
art. 340 TFUE gwarantuje prawo do uzyskania odszkodowania
od instytucji UE, nie od panstw cztonkowskich. Nie stanowi
on wiec rozszerzenia regulacji odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej na panstwa czlonkowskie. Niemniej jednak nadaje
on odpowiedzialno$ci odszkodowawczej instytucji publicznych
charakter prawa podstawowego i potwierdza te zasade jako
0g6lng zasade prawa unijnego".

2.2. Fundamentalny status odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej wladz publicznych zostal podkreslony przez rzecz-
nika generalnego P Mengozziego w opinii w sprawie DEB',

12 Zob. np. wyroki TS: z 15.05.1986 r. w sprawie 222/84, Johnston,
ECR 1986, s. 1651, pkt 18, pkt 19, por. http://curia.europa.eu; z 15.10.1987
w sprawie 222/86, Heylens i in., ECR 1987,s. 4097, pkt 14;227.11.2001 r.
w sprawie C-424/99, Komisja przeciwko Austrii, ECR 2001, s. 1-9285,
pkt45;225.07.2002 r. w sprawie C-50/00 B, Unidn de Pequerios Agricultores,
ECR 2002, s. [-6677, pkt 39.

13 Wyrok TS w sprawie Francovich, pkt 33.

14 Art. 41 KPP przewiduje w ust. 1: ,Kazdy ma prawo do bezstronnego
i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsagdnym terminie przez
instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”, a w ust. 3: ,,Kazdy
ma prawo domagania sie od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami og6lnymi
wsp6lnymi dla praw Panistw Czlonkowskich, szkody wyrzadzonej przez
instytugje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkgji”.

15 Prawo do uzyskania stusznego zado$¢uczynienia od panstwa jest takze
elementem systemu konwencyjnego (art. 41 EKPCz).

16 Opinia rzecznika generalnego P Mengozzi z 2.09.2010 r. w sprawie
C-279/09, DEB, Zb. Orz. 2010, s. 1-13849, pkt 46.
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w ktorej uznat on, ze prawo do odszkodowania przystugujace
osobom poszkodowanym wskutek naruszenia prawa UE jest
podstawowa zasadg prawa UE ustanowiong przez traktaty
oraz szczegblng odmiang zasady skutecznej ochrony sadowe;j.
Rzecznik generalny powigzal wiec, podobnie jak wczesniej
TS, odpowiedzialno$é odszkodowawcza ze skuteczng ochrong
prawng. Wskazal tez na art. 47 KPP jako obejmujacy swoim
zakresem takze zapewnienie odszkodowania dla podmiotu
pokrzywdzonego naruszeniem prawa unijnego.

Trybunat Sprawiedliwo$ci wydajac rozstrzygniecie w tej spra-
wie, takze odnidst sie do Karty w zakresie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, jednak nie sformutowat tak jednoznacznego
pogladu jak rzecznik generalny'”. Uznal, ze zasada efektywno$ci
i skutecznej ochrony prawnej, ustanowiona w art. 47 KPP
musi by¢ interpretowana w ten sposob, iz osoba prawna moze
na niej polegaé, w celu uzyskania prawa pomocy w zakresie
zwolnienia od kosztéw sagdowych i pomocy adwokata w poste-
powaniu dotyczacym odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa wywodzonej z prawa UE. Trybunal Sprawiedliwosci
wskazal takze na podwojng role pafistwa w sprawach doty-
czacych odpowiedzialno$ci odszkodowawczej — pafistwo jest,
z jednej strony, odpowiedzialne za wyrzadzona szkode, a z dru-
giej zobowigzane do zapewnienia skutecznej ochrony prawne;j
dla pokrzywdzonego. Oczywiscie TS nie kwestionowal jedno-
czesnego wykonywania w tym zakresie funkgji legislacyjnych,
administracyjnych i sagdowych pafistwa, jesli te wykonywane
sa w zgodzie z zasadami podziatu wladz i w zgodzie z zasada
praworzadnosci.

Wryrok ten jest takze istotny z tego powodu, ze TS posrednio
potwierdzil, iz kwestie odpowiedzialnoéci odszkodowawczej
panstwa za naruszenie prawa UE powinny by¢ traktowane jako
»stosowanie” prawa UE w rozumieniu art. 51 KPP, okreSlaja-
cym zakres zastosowania Karty wobec pafistw cztonkowskich.
Zgodnie z tym przepisem, jej postanowienia znajdujg zastoso-
wanie do pafistw czlonkowskich w zakresie, w jakim stosuja
one prawo unijne, dlatego powotanie przez TS w wyroku doty-
czacym odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa przepisu
Karty pozwala uznaé, ze sprawa ta zostala uznana za mieszczaca
sie w zakresie zastosowania KPP,

3. Wptyw orzeczenia Francovich
na przestrzeganie prawa UE
przez panstwa cztonkowskie

3.1. Odpowiedzialno$é¢ odszkodowawcza paiistwa byta
widziana jako nie tylko §rodek gwarantujacy uprawnienia jed-
nostkom, lecz takze Srodek o skutku zapobiegajacym narusze-
niom prawa UE przez paiistwa czlonkowskie, i w ten spos6b
zwiekszajacy efektywno$é prawa UE. Nie wydaje sie jednak,
aby w praktyce reguta Francovich ten cen zrealizowata.

Naruszenia prawa UE przez pafistwa czlonkowskie sg wciaz
powaznym problemem. Dotyczy to takze naruszenia jed-
noznacznego obowiazku implementacji dyrektyw. Raporty
Komisji wskazuja, ze w 2011 r. nastapil 60% wzrost spraw
w toku dotyczacych opdznieis w implementacji prawa unijnego

17 Wyrok TS z 22.12.2010 r. w sprawie C-279/09, DEB, Zb. Orz. 2010,
s. [-13849, pkt 59.

18 Co do zakresu zastosowania KPP do pafistw cztonkowskich zob. wyrok TS
226.02.2013 r. w sprawie C-617/10, Aklagaren przeciwko Hans Akerberg
Fransson, Dz. Urz. UE C 114 z 20.04.2013 r., s. 7.

w stosunku do 2010 r. (trzeba jednak dodaé, ze ogdlna liczba
spraw zwigzanych z naruszeniem prawa UE w ostatnim czasie
spada®). Tymczasem wlasnie w sprawach dotyczacych opdznief
w implementagji dyrektyw odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
powinna mie¢ najbardziej odstraszajacy efekt, gdyz sprawy
odszkodowawcze dotyczace takiej formy naruszen s3 o tyle
ufatwione, ze brak implementacji dyrektywy w terminie, jak
stwierdza TS, stanowi per se powazne naruszenie prawa UE,
dajace podstawe do roszczen odszkodowawczych?.

Skala problemu spéznionej implementacji dyrektyw dopro-
wadzita nawet do przyjecia w TL nowej procedury upowaznia-
jacej Komisje do wnioskowania — wraz z wszczeciem pierwot-
nego postepowania przed TS — o natozenie sankgji pienieznych
na pafstwa czlonkowskie naruszajace obowiazek poinformo-
wania Komisji o implementagji dyrektywy.

3.2. Wydaje si¢ wiec zasadna konkluzja, ze reguta Francovich
nie wplynela na poziom przestrzegania prawa UE przez paii-
stwa cztonkowskie. Co wiecej, sama reguta Francovich w nie-
ktorych systemach prawnych nie jest przestrzegana i staje sie
podstawg do wszczecia postepowania przez Komisje. Takie
postepowanie zostalo wszczete przeciwko Wiochom, ktére
nie dokonaly zmian legislacyjnych po wyroku prejudycjalnym
TS w sprawie Traghetti del Mediterraneo, z ktérego wynikalo,
ze niektdre przepisy prawa wloskiego, regulujace odpowie-
dzialno$¢ za dzialania sadéw, naruszajg prawo UE. Sprawa
Traghetti del Mediterraneo miala wigc ciag dalszy w spra-
wie Komisja przeciwko Wilochom?!, w ktorej TS stwierdzit,
ze utrzymujac te przepisy, Wtochy uchybity zobowigzaniom
wobec Unii.

Niemniej jednak zasada odpowiedzialnosci za dziatania
sadéw, wyrazona przede wszystkim w orzeczeniu w spra-
wie Kobler, wydaje sie oddziatywaé na procedure skargi
Komisji na pafistwo cztonkowskie, regulowanej w obecnych
art. 258-260 TFUE. W wyroku z 2003 r. — wydanym kilka
miesiecy po wyroku w sprawie Kobler — w ramach tej pro-
cedury, TS uznal Wtochy za odpowiedzialne za btedng inter-
pretacje prawa przyjmowang w orzecznictwie sadéw krajo-
wych?2. To podejscie zostalo jeszcze mocniej zaakcentowane
w wyroku z 2009 r., w ktérym w ramach postgpowania
ze skargi Komisji na Hiszpanig, TS uznal, ze naruszenie prawa UE
nastapito w niewlasciwej, a ustalonej interpretacji prawa
przez sad najwyzszy?’. Mozna uznaé, ze orzeczenie w sprawie
Kébler utorowato droge do orzecznictwa w ramach postepo-
wania skargowego, ktore czyni pafistwa cztonkowskie wprost
odpowiedzialne za naruszenia prawa wynikajace z orzeczen
sadowych.

19 Na koniec 2011 r. bylo w toku 1775 spraw dotyczacych naruszenia prawa
UE. Liczba ta zmniejsza si¢ w ostatnich latach (2100 w 2010 r., 2900
w 2009 r.); zob. dokument Komisji 29. Sprawozdanie roczne w sprawie
kontroli stosowania prawa unijnego (2011 r.) z30.11.2012 r., COM (2012)
714.

20 Wyrok TS z 8.10.1996 r. w sprawach polaczonych: C-178/94,
C-179/94, C-188/94, C-189/94 i C-190/94, Dillenkofer, ECR 1996,
s. [-4845.

21 Wyroki TS: z 13.06.2006 r. w sprawie C-173/03, Traghetti del Mediterraneo
SpA, Zb. Orz. 2006,s.1-5177; 2 24.11.2011 r. w sprawie C-379/10, Komisja
przeciwko Wlochom, Dz. Urz. UE C 25 2 2012 1., s. 14.

22 Wyrok TS 2 9.12.2003 r. w sprawie C-129/00, Komisja przeciwko Wiochom,
ECR 2003, s. I-14637.

23 Wyrok TS z 12.11.2009 r. w sprawie C-154/08, Komisja przeciwko
Hiszpanii, Zb. Orz. 2009, s. 1-187.
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4. Reguta Francovich a odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza UE - europeizacja
prawa unijnego

4.1. Najwazniejsza konsekwencjg orzeczenia w sprawie Fran-
covich jest jego oddzialywanie na prawo UE i prawo krajowe.

Przede wszystkim zasada z orzeczenia Francovich wplyneta
na odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg samej Unii. Juz w kolej-
nym, po Francovich, orzeczeniu dotyczacym odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pafistwa — sprawie Brasserie du Pécheur — TS
stwierdzil, ze warunki odpowiedzialnosci pafistwa cztonkow-
skiego, wynikajacej z naruszenia prawa wspolnotowego (obec-
nie prawa unijnego), nie mogg sie rézni¢ od warunkéw odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej Wspodlnoty (obecnie Unii)*,
ale w rzeczywistoSci przestanki te sie roznily. Przestanki odpo-
wiedzialno$ci Unii byly oparte na klasycznej formule z orze-
czenia z 1971 r. w sprawie Schoppenstedt” i byly znacznie
trudniejsze do spetnienia niz przestanki odpowiedzialno$ci
pafistwa sformutowane we Francovich i usciSlone w Brasserie
du Pécheur*. Dopiero w 2000 r. TS wydat orzeczenie w sprawie
Bergaderm, w ktérym doktadnie takie same przestanki, jakie
zostaly zastosowane do panstw cztonkowskich, odniesiono
do odpowiedzialnosci za dziatania instytucji unijnych?”.

To oddzialywanie jest doskonatym przyktadem ,europeizacji
prawa unijnego”, ktéra oznacza wplyw zasad prawa krajowego,
modyfikowanych pod wplywem prawa UE, na samo prawo
unijne?. Ten proces jest w szczeg6lnosci pozadany w tych sytua-
cjach gdy prawo unijne stwarza podwojny standard — podwyz-
szony dla prawa krajowego, a nizszy w odniesieniu do prawa
wewnetrznego UE, co nastgpito w zakresie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiadz publicznych (odpowiednio: pafistwo-
wych i unijnych). Potwierdza on takze jeden z gléwnych celéw
europeizacji, jakim jest wzrost skutecznosci systemu prawnego
przez przyznanie jednostkom odpowiednich srodkéw prawnych
wymuszajacych realizacje tego systemu przez wladze publiczng
— zar6wno krajowa, jak i unijna.

4.2. Warto réwniez zaznaczy¢, ze reguta Francovich oddzia-
tuje tez na kwestie odpowiedzialnosci podmiotéw prywatnych
w prawie unijnym. W orzeczeniach, ktore tej kwestii dotyczyty
— Courage, a nastepnie Manfredi, TS powolujac sie na potrzebe
zapewnienia pelnej efektywno$ci prawa UE, uznal, ze jednostki
moga siec domaga¢ naprawienia szkody wyrzadzonej im przez

24 Wyrok TS w sprawie Brasserie du Pécheur, pkt 42,

25 Wyrok TS 22.12.1971 r. w sprawie 5/71, Aktien-Zuckerfabrik Schéppenstedt,
ECR 1971, 5. 975.

26 Wyrok TS w sprawie Aktien-Zuckerfabrik Schoppenstedt, pkt 11. Zob. np.
T. Heukles, A. McDonnell (red.), The Action for Damages in Community
Law, Haga 1997.

27 Wyrok TS z 4.07.2000 r. w sprawie C-352/98 B, Laboratoires pharmaceu-
tiques Bergaderm SA, ECR 2000, s. [-5291, pkt 41; zob. tez J. Wakefield,
Judicial Protection Through the Use of Article 288(2) EC, Haga 2002,
s. 140; J. Wakefield, The changes in liability of EU institutions: Bergaderm,
»FIAMM and Schneider”, ,ERA Forum” 2012/12, s. 625-639.

28 Na temat tego pojecia zob. W, van Gerven, The invader invaded or the need
to uncover general principles of common to the laws of the Member States,
w: Mélanges en hommage a Fernand Schockweiler, G.C.R. Iglesias (red.),
Baden-Baden 1999, s. 593-603; J. Schwarze, The role of the European
Court of Justice in shaping legal standards for administrative action in
the member states. A comparative perspective, w: Judicial review in Euro-
pean Union law, (Liber amicorum in honour of Lord Slynn of Hadley),
A. Bavasso (red.), Haga 2000, s. 447-464, 463 i 464.

inne podmioty prywatne poprzez naruszenie unijnego prawa
konkurencji?”. To stwierdzenie nie byto bezposrednig konsek-
wengcja zasady Francovich, ale byto z pewnoscig nig inspirowane
iz nig powigzane, przede wszystkim poprzez to samo uzasadnie-
nie odwotujace sie do potrzeby zagwarantowania efektywnosci
systemu unijnego poprzez roszczenia odszkodowawcze.

5. Wptyw reguty Francovich
na krajowe systemy prawne

5.1. Orzeczenie w sprawie Francovich mialo istotny wplyw
na systemy prawa krajowego, nie tylko w zakresie samej odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej, lecz takze na ogdlniejsze
zasady dotyczace relacji pomiedzy wtadzami krajowymi.

W wyroku w sprawie Brasserie du Pécheur, TS rozstrzygnal,
ze szkoda wyrzadzona przez wiladze legislacyjna, administra-
cyjng i sagdowniczg pafistwa naruszeniem prawa UE powinna
by¢é wynagrodzona zgodnie z zasadami prawa unijnego,
a pafistwo w tym zakresie powinno by¢ widziane jako jeden
podmiot®. To stanowisko TS, ktére zostalo umotywowane
odniesieniem do prawa miedzynarodowego, mozna widzieé
takze jako konsekwencje wykonawczej roli panstw czlon-
kowskich. Unia Europejska nie dysponuje wlasnym aparatem
wykonawczym zdolnym do realizacji prawa unijnego w 28
panstwach cztonkowskich. Gtowny ciezar wykonania przepi-
sOéw unijnych spoczywa na organach tych panstw, i to zaréwno
organach administracyjnych, jak i legislacyjnych oraz sadowych.
Konstrukeje te opisuje zasada zdecentralizowanego wykony-
wania prawa UE (zwana tez dzielonym wykonywaniem czy
posrednig administracjg)’!. Poniewaz to wladze pafistw czlon-
kowskich ponoszg odpowiedzialno$¢ za wykonanie prawa UE,
spelniaja funkcje wtadzy wykonawczej wobec legislatury unijnej,
a w konsekwencji ponosza odpowiedzialno$¢, w tym odszko-
dowawcza, tak jak wladza wykonawcza, niezaleznie od tego,
czy dane dzialania nalezy przypisaé wladzy wykonawcze;j,
legislacyjnej czy sadowej pafistwa.

Warto tez wspomnieé, ze w niedawnym orzeczeniu TS zdaje
sie potwierdzaé, iz przestanki odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej paistwa za naruszenie prawa sg takie same niezaleznie
od tego, czy pafistwo dziala w sferze prawa prywatnego czy
publicznego. Trybunat Sprawiedliwo$ci uznal, ze urzednik moze
polega¢ na prawie unijnym w powddztwie odszkodowawczym
przeciwko pracodawcy — podmiotowi publicznemu, w ktdrym
domaga sie odszkodowania za szkode wyrzadzong narusze-
niem unijnego prawa pracy przez tego pracodawce’2. Sprawa
dotyczyta urzednika zatrudnionego przez wladze niemieckiego

29 Wyroki TS: z 20.09.2001 r. w sprawie C-453/99, Courage Ltd przeciwko
Bernard Crehan, ECR 2001, 5. 1-6297; 2 13.07.2006 r. w sprawach potaczo-
nych: C-295/04 i C-298/04, Vincenzo Manfredi, Zb. Orz. 2006, s. 1-6619,
pkt 63.

30 Wyrok TS w sprawie Brasserie du Pécheur, pkt 34: ,(...) in international
law a State whose liability for breach of an international commitment is
in issue will be viewed as a single entity, irrespective of whether the breach
which gave rise to the damage is attributable to the legislature, the judiciary
or the executive. This must apply a fortiori in the Community legal order
since all State authorities, including the legislature, are bound in performing
their tasks to comply with the rules laid down by Community law directly
governing the situation of individuals”.

31 Zob. np. J. Schwarze, European Administrative Law, Londyn 2006, s. 34;
P. Craig, EU Administrative Law, Oksford 2006.

32 Wyrok TS z 25.11.2010 r. w sprawie C-429/09, Giinter FufS, Zb. Orz. 2010,
s. [-12167.
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miasta, ktére nie przestrzegaly unijnych przepiséw dotyczacych
czasu pracy. Trybunat Sprawiedliwosci uznajac, ze w ramach
tego powddztwa sad krajowy powinien zastosowal te same
przestanki odpowiedzialnosci, jakie sa formutowane w odnie-
sieniu do odpowiedzialnoéci odszkodowawczej za narusze-
nie prawa UE, wyjasnil, iz w tej sprawie oznacza to m.in.,
ze odpowiedzialnoci tej nie mozna uzalezniaé od winy.

5.2. Teza sformulowana przez TS méwiaca, ze pafstwo
odpowiada odszkodowawczo za naruszenie prawa UE doko-
nane przez wszystkie wladze i organy pafistwa, miata bardzo
powazne konsekwencje dla krajowych systeméw prawnych,
w szczegdlnosci tych, ktdre nie przewidywaly odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej pafistwa za dzialania legislacyjne
czy sadowe (jak np. w systemach: angielskim, austriackim,
niemieckim)®. Czesto podwazata utrwalong w prawie krajo-
wym zasade suwerennosci ustawodawcy, ktéry nie odpowiada
przed sadami za wybory legislacyjne, oraz niezawistej wtadzy
sadowniczej, za ktora pafistwo nie moze ponosi¢ odpowiedzial-
nosci o charakterze prawnym.

Zaakceptowanie i realizacja tej tezy wymagaly zmiany prak-
tyki orzeczniczej sadéw krajowych, a w niektérych przypad-
kach interwencji ustawodawcy®*. W niektérych panstwach
zaakceptowano przy tym podejScie monistyczne polegajace
na dostosowaniu do wymogéw prawa unijnego takze spraw
pozostajacych sprawami czysto wewnetrznymi. Zastosowano
zatem ten sam unijny standard odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej zarowno w sprawach dotyczacych naruszenia prawa
UE, jak i w sprawach dotyczacych naruszenia prawa krajo-
wego®. Prawo UE nie wymaga przy tym takiego ujednolicenia

33 M. Kellner, Comparative Report in Tort Law of the European Community,
w: Tort Law of the European Community, H. Koziol, R. Schulze (red.),
Wieden-Nowy Jork 2008, s. 560.

34 Zob. np. sady francuskie zaakceptowaly odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawczg za dziatania wladzy legislacyjnej; sady wloskie przyjely, ze nie
tylko naruszenie prawa podmiotowego daje uprawnienia odszkodowaw-
cze, ale to roszczenie moze takze wynikaé z naruszenia prawnie chro-
nionego interesu (nie ma bowiem prawa podmiotowego uprawniajacego
jednostke do zadania prawidlowego wykonania wladzy legislacyjnej) - zob.
M. Kellner, Comparative Report..., s. 562, zob. tez M. Ruffert, Rights and
remedies in European Community law: A comparative view, ,,Common
Market Law Review” 1997/34, s. 307. W Niemczech byla konieczna
modyfikacja utrwalonych regut dotyczacych uprawniania do wszczecia
postepowania sgdowego. TS uznal, ze nie jest mozliwe stosowanie w tym
zakresie legitymacji opartej na Schutznorm, poniewaz nie gwarantuje ona
odpowiedniej ochrony jednostkom pokrzywdzonym naruszeniem prawa
UE, gdyz szkoda moze wynika¢ z aktu o charakterze generalnym, skie-
rowanym do nieograniczonego kregu adresatéw — zob. G. Betlem, Being
. Directly and Individually Concerned”, The Schutz-norm Doctrine and
Francovich Liability, w: Public Interest Litigation before European Courts,
N. Reich, H.-W. Micklitz, (red.), Baden-Baden 1996; M. Ruffert, Rights
and remedies..., s. 323.

35 B.J. Hartmann wskazuje przykiady Estonii, Wegier i Stowagji, w ktdrych
reguly odpowiedzialnosci pafistwa zostaly zmienione na drodze legisla-
cyjnej lub wykladni sadowej i zmiany objely zar6wno sprawy z aspektem
unijnym, jak i sprawy krajowe, Alignment of national government liability
law in Europe after Francovich, ,ERA Forum” 2012/12, s. 613-623. Na
temat zmian w prawie hiszpafskim zob. S. Troiano, ,,EC Tort Law” And
The Romanic Legal Family, w: Tort Law of the European Community,
H. Koziol, R. Schulze (red.), Wiedei-Nowy Jork 2008. Wydaje si¢, ze do naj-
powazniejszych zmian legislacyjnych w tym zakresie doszlo w panstwach
Europy Centralnej i Wschodniej, podlegajacych uprzednio przemianom o cha-
rakterze demokratycznym. Moze to wynikaé z tego, ze nie mialy one przed
przemianami utrwalonej tradycji prawnej, dotyczacej zasad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pafistwa, a wigc zmiany byly tatwiej akceptowane niz
w panistwach, gdzie reguly tej odpowiedzialnosci byly uksztaltowane.

standard6w, dopuszcza stosowanie innych przestanek odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej w sprawach pozostajacych poza
zakresem prawa unijnego, niz te, ktére wynikaja z systemu UE.
Wydaje sie, ze to ujednolicenie byto dokonane nie tylko w celu
zagwarantowania wiekszej pewnosci prawa, ale takze dlatego,
iz prawo unijne bylo zrédtem inspiracji, wskazujac na niedo-
statki krajowego poziomu ochrony prawnej w zakresie roszczef
odszkodowawczych. W wickszosci pafistw cztonkowskich UE
przewaza jednak podejscie dualistyczne, a wigc odmienne
zasady odpowiedzialnosci sa stosowane w zakresie roszczen
krajowych i unijnych?®.

Interesujace sa przeksztalcenia polskich regut odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej. Przepisy o tej odpowiedzialnosci ulegly
zasadniczej zmianie w 2004 r., ale bezposrednia przyczyna
ich zmiany nie byto prawo UE, ale wymagania konstytucyjne.
Zmiana polegata przede wszystkim na wyraznym wprowadze-
niu odpowiedzialnosci za dzialania legislacyjne i sadowe. Nie
wprowadzono przy tym odrebnych regul odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Pafistwa za szkode wyrzadzong naru-
szeniem prawa UE. Znacznie pdzniej zostala jednak wprowa-
dzona szczeg6lna regulacja odpowiadajaca wprost na wymogi
prawa UE. Dotyczy to odpowiedzialnosci za orzeczenia Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (dalej jako NSA). Aby zagwaran-
towac zgodnos¢ prawa polskiego z reguta wynikajaca z wyroku
TS w sprawie Kobler, przepis wprowadzony w 2010 r. w prawie
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przewiduje
mozliwo$¢ stwierdzenia niezgodno$ci z prawem prawomocnego
orzeczenia NSA, ktdre razaco narusza prawo UE. Mozliwosci
takiej nie ma w odniesieniu do orzeczeii NSA naruszajacych
prawo polskie, co w istocie wyklucza w wiekszosci przypadkow
odpowiedzialno$é odszkodowawcza Skarbu Pafistwa z tytutu
takich orzeczen. Stworzono tu zatem podwéjny standard — wyz-
szy, wymagany prawem UE dla roszczen wywodzonych z naru-
szenia prawa unijnego, i nizszy dla roszczen wywodzonych
z naruszenia prawa krajowego. Przyklad ten ilustruje takze
problemy z akceptacjg reguly wynikajacej z orzeczenia Kébler
przez pafistwa cztonkowskie. W wigkszo$ci pafistw cztonkow-
skich odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza pafistwa z tytutu
orzeczen sadowych, w szczegdlnosci sadéw wyzszej instancji
jest albo wprost wykluczona, albo niemozliwa do zrealizowania
w praktyce, co jest uzasadniane zasada res iudicata i zasada
pewnosci prawa’’. Bardzo trudno jest pafistwom cztonkowskim
zmienic te ustalone i uzasadnione tradycja prawng i og6lnymi
zasadami prawa reguly?®.

5.3. Jak wskazano wyzej, pomimo trudnosci, w praktyce
orzeczniczej sadoéw krajowych, reguta Francovich zostala przy-
jeta, a sady krajowe powotujg sie na nig w sprawach odszkodo-
wawczych. W praktyce jednak odszkodowania na jej podstawie
sa zasadzane bardzo rzadko, a wigc zasada ta nie miata realnych
skutkéw finansowych dla pafistw cztonkowskich. Jak wskazat
T. Lock, analizujac orzecznictwo sadéw angielskich i niemieckich,
spraw opartych na regule Francovich bylo stosunkowo niewiele

36 B.J. Hartmann, Alignment of national government..., s. 613-623.

37 W literaturze zwrdcono uwage, ze jedyny element wspdlny pafistwom
czlonkowskim w zakresie odpowiedzialnosci za sady to brak lub ograni-
czenie tej odpowiedzialnosci por. K.M. Scherr, Comparative aspects of the
application of the principle of State liability for judicial breaches, ,ERA
Forum” 2012/12,s. 565-588.

38 Wyrok TS w sprawie C-379/10, Komisja przeciwko Wlochom.
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w tych panstwach, pomimo ze sady tych panstw zadaly pytania
prejudycjalne w jednej z najwazniejszych spraw dotyczacych
odszkodowaf, czyli Brasserie du Pécheur. W tylko niewiel-
kim procencie tych spraw odszkodowania zostaly przyznane®.
Zasada wywolujaca tak wiele kontrowersji i burzliwych sporéw,
oddzialywajaca na orzecznictwo i prawo krajowe, nie ma istot-
nego przelozenia na konkretne sprawy odszkodowawcze®.

To, ze odszkodowania s3 na podstawie regulty Francovich
zasadzane jedynie wyjatkowo, nie oznacza jednak, iz nie
funkcjonuje ona w orzecznictwie w konkretnych sprawach.
W orzecznictwie sadéw krajowych mozna wskazaé na wyrazne
zastosowanie reguly Francovich. Przyktadowo, po orzeczeniu
prejudycjalnym w sprawie Traghetti del Mediterraneo sad who-
ski rozpatrujac sprawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
pafistwa z tytutu naruszenia obowigzku wystgpienia z pytaniem
prejudycjalnym do TS przez Corte Suprema di Cassazione,
uznal, Ze w sprawie s3 spetnione przestanki naruszenia normy
nakierowanej na przyznanie uprawniefi jednostkom, naruszenie
miato wystarczajaco powazny charakter oraz istnial bezposredni
zwigzek przyczynowy pomiedzy naruszeniem a szkodg pole-
gajaca na utracie szansy na wygranie sprawy (spowodowany
brakiem wystgpienia z pytaniem prejudycjalnym)*.

Nieliczne jeszcze przyktady zastosowania reguly Francovich
mozna znalez¢ tez w orzecznictwie sadéw polskich. W wyroku
z 2011 r. sad apelacyjny rozstrzygajac sprawe roszczenia
odszkodowawczego, wynikajacego z naruszenia prawa unijnego
powotat i analizowat szczegétowo przestanki odpowiedzialnosci
wywodzone z prawa UE, dokonat ich por6wnania z przestan-
kami odpowiedzialno$ci panstwa przewidzianymi w prawie
polskim; zastosowat prawidtowo przestanki unijne i stwierdzit,
ze w sprawie tej byly spetnione przestanki wystarczajaco powaz-
nego naruszenia prawa i normy prawnej nakierowanej na przy-
znanie uprawnien jednostkom. Ostatecznie sad uznat jednak,
ze nie zostata spetniona przestanka bezposredniego zwigzku
przyczynowego pomiedzy naruszeniem a szkoda, co wyklucza
przyznanie odszkodowania*?.

5.4. W praktyce orzeczenie w sprawie Francovich uzyskato
rowniez do$¢ zaskakujacg role orzeczenia wykorzystywanego
przez panistwa dla ograniczenia swojej odpowiedzialno$ci. Teze
te mozna wywodzi¢ np. z argumentacji Grecji powolywanej
w postepowaniu przed Europejskim Trybunatem Praw Czto-
wieka (dalej jako ETPCz). W jednej ze spraw rozstrzyganych
w 2011 r., Grecja powotata orzeczenie w sprawie Kébler, aby
wykazal, ze w prawie krajowym istnieje skuteczna ochrona
prawna jednostek w sytuacjach naruszenia prawa przez wladze
sadownicza®. Grecja argumentowala, ze na podstawie orzecz-

39 Wedlug tego autora, od 1991 r. bylo tylko 28 takich spraw w Wielkiej
Brytanii i 37 w Niemczech, z ktérych 36% spraw angielskich i 22% nie-
mieckich zakonczylo si¢ przyznaniem odszkodowania; T. Lock, Is Private
Enforcement Of EU Law Through State Liability A Myth? An Assessment
20 Years After Francovich, ,Common Market Law Review” 2012/49,
s. 1675-1702.

40 C. Van Dam, EU Tort Law, Oksford 2013, s. 49.

41 Wynika to z opisu stanu faktycznego powolanego przez sad wloski w pyta-
niu prejudycjalnym w drugiej sprawie Traghetti del Mediterraneo SpA,
rozstrzygnietej przez TS —z 10.06.2010 r. w sprawie C-140/09, Fallimento
Traghetti del Mediterraneo SpA, Zb. Orz. 2010, s. [-5243, pkt 20.

42 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 9.11.2011 r. (I ACa 386/11),
LEX nr 1164703.

43 Orzeczenie ETPCz z 3.05.2011 r. w sprawie Anastassakos i in. przeciwko
Grecji, skarga nr 41380/06, por. http://hudoc.echr.coe.int.

nictwa TS, w kazdym z pafistw cztonkowskich, w tym w Grecji,
istnieje mozliwos¢ uzyskania odszkodowania za szkode wyrza-
dzong niezgodnym z prawem orzeczeniem sadowym, a wiec
ze roszczenie odszkodowawcze przeciwko pafistwu jest dostep-
nym i skutecznym $rodkiem prawnym. Skarzacy w tej sprawie
wskazywali jednak, ze sady greckie nigdy nie zasadzity odszko-
dowania na zasadach prawa unijnego wynikajacych ze spraw:
Francovich i Kébler. Ostatecznie ETPCz uznal, ze skarzacy
powinni wszczaé procedure odszkodowania przed ztozeniem
skargi do ETPCz, i odrzucil skarge z powodu niewyczerpania
krajowych §rodkéw ochrony prawnej.

Powyzsza teze ilustruje takze polskie orzecznictwo dotyczace
skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
rozstrzygniecia sadowego. Skarga ta ma charakter prejudykatu
dla roszczef odszkodowawczych wywodzonych z naruszenia
prawa w orzeczeniu sgdowym. Odpowiednie przepisy regulu-
jace skarge w kodeksie prawa cywilnego nie przewidujg wprost
przestanki razacego naruszenia prawa jako warunku uwzgled-
nienia skargi. Zostaly one jednak tak zinterpretowane w orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego (dalej jako SN). Dodatkowym, obok
wykltadni prawa polskiego, argumentem powotanym przez
SN dla uzasadnienia tej interpretacji byt wzglad na orzeczenie
Kobler, w ktérym TS uznal, ze przestanka odpowiedzialnosci
pafistwa za niezgodne z prawem unijnym orzeczenie sadu kra-
jowego jest oczywisto$¢ tego naruszenia*. Podobny sposdb
argumentagji przyjal Trybunat Konstytucyjny (dalej jako TK)
w wyroku z 2012 r., w ktérym uznal, ze nie stanowi narusze-
nia standard konstytucyjnego uzaleznienie odpowiedzialnoci
za dziatania wtadzy sadowniczej od wymogu razacego narusze-
nia prawa®. W uzasadnieniu tego rozstrzygniecia takze powo-
tano orzeczenie w sprawie Kébler dla wykazania, ze standard
krajowy jest zgodny z unijnym.

W wyzej przedstawionym orzecznictwie reguta wynikajaca
ze sprawy Kobler moze by¢ postrzegana w aspekcie tzw. nega-
tywnej harmonizagji, rozumianej jako obnizanie krajowego stan-
dardu ochrony do zaakceptowanego w prawie UE. W ten spos6b
nastepuje ujednolicenie standardu w pafistwach cztonkowskich,
ale przy jednoczesnym odstapieniu od rozwiazaf korzystniej-
szych dla jednostek przyjmowanych w prawie krajowym.

6. Wptyw na zasade skutecznej
ochrony prawnej

6.1. Oddzialywanie orzeczenia w sprawie Francovich na
system unijny i system krajowy moze by¢ widziane takze w szer-
szym znaczeniu, niz kwestia samej odpowiedzialno$ci wiadz
publicznych. Reguta Francovich wpltyneta bowiem na rozu-
mienie zasady skutecznej ochrony sadowej. Utorowata droge
do kolejnych rozstrzygnieé TS w zakresie skutecznej ochrony
prawnej i przyczynila siec do tworzenia ius commune w zakresie
srodkéw ochrony prawnej.

W wyroku w sprawie Francovich TS uznal, ze petna skutecz-
nos¢ przepiséw wspdlnotowych bytaby naruszona, a ochrona
praw jednostek bylaby ostabiona, gdyby nie mogty one uzyskaé

44 Wyrok NSA z 12.07.2012 r. (I FNP 2/12) por. http://orzeczenia.nsa.gov.
pl; postanowienie SN z 20.04.2011 r. (I BU 5/11), por. http://sn.pl/Sites/
orzecznictwo/Orzeczenia2/1%20BU%205-11.pdf. Zob. tez N. Péttorak,
State liability for violation of European Union law — a Polish perspective,
»ERA Forum” 2012/13, s. 185-197.

45 Wyrok TK z 27.09.2012 r. (SK 4/11), por. www.trybunal.gov.pl.
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odszkodowania w przypadku naruszenia ich praw wynikajacych
z systemu wspolnotowego (obecnie unijnego)*®. Uznajac odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawczg za konieczng dla skutecznosci
prawa UE, TS wyposazyl jednostki w narzedzie stuzace kontroli
i ,,wymuszeniu” na pafistwie respektowania ich unijnych upraw-
nied. W tym kontek$cie wyrok Francovich byt konsekwencja
bezposredniego skutku i pierwszefistwa prawa UE, kontynu-
acja stynnego twierdzenia TS ze sprawy Van Gend & Loos":
»(-..) czujno$¢ zainteresowanych jednostek w celu ochrony ich
praw, tworzy efektywna dodatkowg kontrole w stosunku do kon-
troli sprawowanej przez Komisje i pafistwa cztonkowskie”.

6.2. Przez ponad 20 lat od orzeczenia Francovich orzecz-
nictwo TS dotyczace skutecznej ochrony prawnej, jako zasady
prawa unijnego, znacznie si¢ rozwineto w aspekcie iloscio-
wym, zakresowym i jako$ciowym. Obecnie nie ma watpliwosci,
ze kazdy krajowy Srodek prawny, mogacy stuzy¢ realizacji rosz-
czefi unijnych, musi spetniaé unijny standard ochrony praw-
nej*. Oznacza to w praktyce, ze krajowe procedury i rozwig-
zania stosowane przy realizacji roszczed unijnych nie moga
by¢ mniej korzystne niz te, ktdre sa stosowane dla realizacji
roszczen krajowych (wymdg réwnowaznosci ochrony), oraz
nie moga w praktyce powodowad, iz wykonanie roszczenia
unijnego jest niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (wymog
skutecznosci)®. Powyzsze wymogi wystepowaly w orzecznic-
twie TS jeszcze przed wyrokiem w sprawie Francovich, jednak
po tym wyroku zastosowano je w odniesieniu do bardzo kon-
trowersyjnych kwestii zwigzanych z konsekwencjami naru-
szenia prawa UE przez panstwo cztonkowskie w konkretnej
sprawie. Trzeba wspomnieé o orzeczeniu w sprawie Kiihne
z 2004 r., w ktérym TS uznal, ze z zasady skutecznej ochrony
prawnej mozna wywodzi¢ wymoég wzruszenia — w pewnych
okolicznosciach - ostatecznej decyzji administracyjnej, ktéra
narusza prawo UE*. W kolejnych sprawach — Lucchini oraz
Fallimento Olimpiclub®' — TS uznat tez, ze prawomocny wyrok
sadu krajowego, niezgodny z prawem UE, nie moze wigzad
sadu w innych postepowaniach, nawet jesli takie zwigzanie
przewiduje prawo krajowe.

Rozwiazania te stuza zasadzie skutecznej ochrony praw-
nej — zasadzie, ktéra po TL zostala wprowadzona do prawa

46 Wyrok TS w sprawie Francovich, pkt 33.

47 Wyrok TS z 5.02.1963 r. w sprawie 26/62, Van Gend & Loos, ECR 1963,
s. 1, pkt IIB.

48 Zob. np. W. van Gerven, Of rights, remedies and procedures, ,Common
Market Law Review” 2000/37, s. 501-536; T. Tridimas, Enforcing
Community rights in national courts: some recent developments, w: Judicial
review in European Union law (Liber amicorum in honour of Lord Slynn of
Hadley), O’Keeffe, A. Bavasso (red.), Haga 2000, s. 466; T. Eilmansberger,
The relationship between rights and remedies in EC law: in search of the
missing link, ,Common Market Law Review” 2004/41, s. 1199-1246;
M. Dougan, National remedies before the Court of Justice, Issues of har-
monisation and differentiation, Oksford 2004; A. Arnull, The European
Union and its Court of Justice, Oksford 2006, s. 268.

49 Zob. np. wyrok TS z 27.06.2013 r. w sprawie C-93/12, Stoyanow,
Dz. Urz. UE C225 23.08.2013 r., 5. 28, pkt 36. Zob. szerzej np. N. Péttorak,
Ochrona uprawnien wynikajgcych z prawa Unii Europejskiej w postepowa-
niach krajowych, Warszawa 2010, s. 109.

50 Wyroki TS: z 13.01.2004 r. w sprawie C-453/00, Kiihne, ECR 2004,
s.1-837;212.02.2008 r. w sprawie C-2/06, Willy Kempter, Zb. Orz. 2008,
s. [-411.

51 Wyroki TS: z 19.07.2007 r. w sprawie C-119/05, Lucchini SpA,
Zb. Orz. 2007, s. 1-6199; z 3.09.2009 r. w sprawie C-2/08, Fallimento
Olimpiclub Stl, Zb. Orz. 2009, s. 1-7501.

traktatowego (wspomina wyzej art. 19 TUE) i w zakresie sze-
roko rozumianego prawa do sadu uznana za prawo podstawowe
UE (art. 47 KPP). Orzeczenie w sprawie Francovich byto i nadal
pozostaje jednym z kamieni milowych orzecznictwa TS ksztal-
tujgcego unijny standard ochrony prawnej. Wciaz pozostaje
takze jednym z gléwnych orzeczeii ograniczajacych tzw. zasade
autonomii proceduralnej pafistw cztonkowskich®2.

7. Podsumowanie

Oddziatywanie orzeczenia w sprawie Francovich jest wie-
loptaszczyznowe. Miato ono wplyw na unijnie oraz krajowe
prawo dotyczace odpowiedzialno$ci wtadz publicznych i pod-
miotéw prywatnych. OczywiScie proces ten jest wciaz w poczat-
kowej fazie, jednak z pewnoscig orzeczenie w sprawie Franco-
vich przyczynito si¢ do zblizenia praw pafistw czlonkowskich
w zakresie prawa deliktowego.

Na innej plaszczyinie reguta Francovich oddziatuje na kwes-
tie wykonania zobowigzafi unijnych przez pafistwa cztonkow-
skie, jednak — jak wskazano wyzej — trudno uznaé, aby zapo-
biegata naruszeniom zobowigzan unijnych przez wladze paiistw
cztonkowskich.

Jednak gtéwne znaczenie sprawy Francovich wydaje sie pole-
gad na zasadniczym wzmocnieniu procesu tworzenia ius com-
mune w zakresie skutecznej ochrony prawnej*. Ten proces jest
realizowany przez TS, a takze sady krajowe. Sady te akceptuja
potrzebe wzmocnienia ochrony prawnej roszczen unijnych,
prowadzacej do ich pelnej realizacji w prawie krajowym, widzac
w tym rowniez element budowania legitymacji tego systemu
prawnego, a takze wzmocnienia autorytetu wladzy sadowniczej.

Reguta Francovich pozostaje jednym z najdalej idacych
wyznacznikdéw unijnego standardu ochrony prawnej roszczei
jednostek, wynikajacych z naruszenia prawa UE przez pafistwa
cztonkowskie. Nie tylko ingeruje istotnie w reguly prawa kra-
jowego, ograniczajac zasade autonomii proceduralnej pafistw,
lecz takze tworzy prawo podmiotowe jednostek do dochodzenia
odszkodowania od pafistwa na zasadach niezaleznych od prawa
krajowego. Po orzeczeniu w sprawie Francovich zadne rozwigza-
nie krajowe, mieszczace sie w zakresie Srodkéw stuzacych reali-
zacji roszczefi unijnych, nie moze by¢ traktowane jako neutralne
dla prawa UE i niepodlegajace ocenie wedtug unijnego standardu.

Warto takze zaznaczy(, ze orzeczenie Francovich, podlegajace
bardzo silnej krytyce, nie bylo jednak przedmiotem préby uznania
go za wydane z przekroczeniem kompetengji TS. Takie proby byty
przeprowadzone w odniesieniu do orzeczenia w sprawie Man-
gold (przed niemieckim Trybunatem Konstytucyjnym) i orzeczenia
w sprawie Landtovad® przed czeskim Trybunatem Konstytucyjnym
(ta ostatnia préba zakoficzyla sie rozstrzygnieciem uznajacym
wyrok TS za wydany ultra vires)*. Brak takiej proby w odniesieniu

52 N. Péttorak, Ochrona uprawnies..., s. 61.

53 D. Chalmers, The Dynamics of Judicial Authority and the Constitutional
Treaty, w: Altneuland: The EU Constitution in a Contextual Perspective,
J.H.H. Weiler, P. Eisgruber (red.), ,,Jean Monnet Working Paper” 2004/5,
s. 5.

54 Wyrok TS z 22.06.2011 r. w sprawie C-399/09, Landtovd, por. http://
eur-lex.europa.eu.

55 Orzeczenie niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego z 6.07.2010 r.
(2 BvR 2661/06), Honeywell, por. http://www.bverfg,de; orzeczenie
czeskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 31.01.2012 r. (PL. US 5/12), Slovak
Pensions, por. www.usoud.cz; zob. takze Editorial Comments, ‘Ultra vires
— has the Bundesverfassungsgericht shown its teeth?’ ,,Common Market
Law Review” 2013/50, s. 925-929.
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do orzeczenia Francovich czy kolejnych orzeczen w zakresie odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej pafistw cztonkowskich UE, mozna
oczywiscie przypisa¢ bardzo wielu czynnikom, ale jednym z nich jest
tez 1 to, ze Francovich okazalo sie rozwigzaniem w pewnym zakresie
pozadanym przez systemy krajowe. W wielu pafistwach byto katali-
zatorem zmian odpowiedzialnoci wladz publicznych, ktére zmie-
rzaly do realizacji skutecznej ochrony prawnej roszczen jednostek,
w szczegOlnosci w odniesieniu do ewolucji od odpowiedzialnosci
opartej na zasadzie winy do odpowiedzialno$ci obiektywnej oraz
w odniesieniu do kwestii objecia odpowiedzialnoscig odszkodowaw-
cza pafistwa dziatah wladzy legislacyjnej i sydowniczej. Oczywiscie
nie oznacza to, ze regula Francovich byta oczekiwana w systemach
krajowych i zaakceptowana bez zastrzezen, ale jej pojawienie sie
w prawie unijnym zmienito perspektywe spojrzenia na rozwigzania
krajowe i uwypuklifo niedostatki krajowych systeméw ochrony
prawnej w tym zakresie.

Podsumowujac, mozna uznaé, ze nauka, jaka ptynie z wyroku
w sprawie Francovich, dotyczy tego, iz prawo unijne moze
wymagac lub inspirowaé jakoSciowe zmiany w sferze ochrony
prawnej gwarantowanej w prawie panstw cztonkowskich oraz
ze zmiany te mogg zostaé zaaprobowane przez sady krajowe,
jesli przyczyniajg sie do zwiekszenia poziomu ochrony prawnej
w tych sferach, gdzie jest to rzeczywiScie pozadane.
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