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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MACIEJA SZPUNARA
przedstawiona w dniu 9 grudnia 2021 r.!

Sprawa C-278/20

Komisja Europejska
przeciwko

Kroélestwu Hiszpanii

Uchybienie zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego — Naruszenie prawa Unii przez
ustawodawce hiszpanskiego — Szkody wyrzadzone jednostkom — Ustawodawstwo krajowe
zréwnujace system odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy za naruszenia prawa Unii
z systemem ustanowionym dla naruszen konstytucji hiszpanskiej przez akty ustawodawcy —

Uniemozliwienie lub nadmierne utrudnienie uzyskania odszkodowania — Zasady
skuteczno$ci i rownowaznosci

I. Wstep

1. Trybunatl wielokrotnie stwierdzal, ze zasada odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone
jednostkom z naruszeniem prawa Unii, ktére mozna mu przypisa¢, jest nieodlaczna czescia
systemu traktatéw? Poszkodowani maja prawo do odszkodowania, o ile spelnione sa facznie trzy
przestanki, a mianowicie: naruszona norma prawa Unii przyznaje uprawnienia jednostkom,
naruszenie jest wystarczajaco istotne i istnieje bezposredni zwiazek przyczynowy miedzy
naruszeniem a poniesiona przez jednostki szkoda®.

2. Wyjasni¢ jeszcze nalezy, ze — z zastrzezeniem prawa do odszkodowania, ktérego podstawe
stanowi bezposrednio prawo Unii, jezeli wskazane wyzej przestanki zostana spelnione -
naprawienie przez panstwo wyrzadzonej szkody powinno nastapi¢ zgodnie z prawem krajowym
regulujacym zasady odpowiedzialnosci, przy czym zasady dotyczace naprawienia szkody
ustanowione przez prawo krajowe nie moga by¢ mniej korzystne niz zasady dotyczace
podobnych roszczen o charakterze wewnetrznym (zasada réwnowaznosci) i nie moga by¢ tak
skonstruowane, by w praktyce czyni¢ otrzymanie odszkodowania niemozliwym lub nadmiernie
utrudnionym (zasada skutecznosci) *.

Jezyk oryginalu: francuski.

2 Wyroki: z dnia 19 listopada 1991 r., Francovich i in. (C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428, pkt 35); z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du
pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 31); z dnia 23 maja 1996 r., Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1996:205, pkt 24);
a takze z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 29).

*  Wyroki: z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 51); z dnia 23 maja 1996 r.,
Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1996:205, pkt 25); a takze z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08,
EU:C:2010:39, pkt 30).

*  Wryroki: z dnia 30 wrzesnia 2003 r., Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 58); z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos
y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 31).

PL

ECLL:EU:C:2021:996 1




OpiNia M. S7ZPUNARA — Sprawa C-278/20
Kowmisja/HiszpaNia (NARUSZENIE PRAWA UNII PRZEZ USTAWODAWCE)

3. Te dwie zasady sa centralnym elementem niniejszej skargi o stwierdzenie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego. W skardze z dnia 24 czerwca 2020 r. Komisja
Europejska zwrécita sie do Trybunalu o stwierdzenie, ze przyjmujac i utrzymujac w mocy
niektére przepisy dotyczace odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy, Krélestwo Hiszpanii
uchybito ciazacym na nim zobowiazaniom wynikajacym z zasad skutecznosci i rownowaznosci,
ktére to zasady ograniczaja autonomie proceduralng’, z jakiej korzystaja panstwa czlonkowskie
przy okreslaniu przeslanek ich odpowiedzialnos$ci za szkody wyrzadzone jednostkom
z naruszeniem prawa Unii.

II. Prawo hiszpanskie

4. Artykul 106 ust. 2 konstytucji hiszpanskiej stanowi, ze ,,[o]bywatele maja prawo, na warunkach
okreslonych w ustawie, do odszkodowania za wszelkie naruszenia ich wlasnosci i praw,
z wyjatkiem przypadkéw sily wyzszej, jezeli szkoda ta wynika z funkcjonowania stuzb
publicznych”.

5. Artykul 4 bis ust. 1 Ley Organica 6/1985 del Poder Judicial (ustawy organicznej 6/1985
o sadownictwie) z dnia 1 lipca 1985 r.%, zmienionej ustawg organiczna 7/2015 z dnia 21 lipca
2015 r.7, stanowi, ze ,[s]edziowie i sady stosuja prawo Unii Europejskiej zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j”.

6. Artykut 31 Ley 29/1998 reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
(ustawy 29/1998 w sprawie organizacji sadownictwa administracyjnego) z dnia 13 lipca 1998 r.®
stanowi:

»1. Skarzacy moze zadac¢ stwierdzenia, ze akty i przepisy, ktére moga by¢ zakwestionowane na
podstawie poprzedniego rozdzialu, sa niezgodne z prawem i, w odpowiednim przypadku,
stwierdzenia ich niewaznosci.

2. Moze on rowniez zadac ustalenia zindywidualizowanej sytuacji prawnej i przyjecia wlasciwych
Srodkéow w celu pelnego przywrécenia tej sytuacji, lacznie z ewentualnym naprawieniem
poniesionej szkody”.

7. Artykul 71 ust. 1 lit. d) tej ustawy stanowi:

»Jezeli wyrok lub postanowienie uwzglednia skarge administracyjno-sadowa:

[...]

d) W przypadku uwzglednienia zadania naprawienia szkody prawo do odszkodowania ustala si¢
we wszystkich przypadkach, a takze okresla sig, kto jest zobowigzany do wyplaty
odszkodowania. Na wyrazne zadanie powoda w wyroku ustala sie réwniez kwote
odszkodowania, jezeli akta sprawy zawieraja wystarczajace dowody w tym zakresie.
W przeciwnym razie ustala si¢ podstawe do okreslenia tej kwoty, a ostateczne ustalenie
zostaje odroczone na okres wykonania wyroku”.

Przy czym wyrazenie ,autonomia proceduralna” odnosi sie zar6wno do przestanek proceduralnych jako takich, jak i do materialnych.
¢ BOE nr 157 z dnia 2 lipca 1985 r., s. 20632.
7 BOE nr 174 z dnia 22 lipca 2015 r., s. 61593.
8 BOE nr 167 z dnia 14 lipca 1998 r., s. 23516.
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8. Artykul 110 ust. 1 tej ustawy stanowi:

»W sprawach podatkowych, w sprawach dotyczacych pracownikéw stuzby administracji
publicznej oraz w sprawach dotyczacych jednolitosci rynku skutki prawomocnego orzeczenia
ustalajacego zindywidualizowang sytuacje prawna jednej lub kilku oséb moga w postepowaniu
wykonawczym zosta¢ rozszerzone na inne osoby, jezeli spetnione sa nastepujace okolicznosci:

a) Zainteresowane strony sa w takiej samej sytuacji prawnej jak osoby, na ktérych rzecz zapadl
korzystny wyrok.

b) Do rozpatrzenia ich zadan o ustalenie takiej zindywidualizowanej sytuacji wtasciwy miejscowo
jest ten sam sad, ktéry wydal orzeczenie.

c) Zainteresowane osoby wniosa o rozszerzenie skutkéw wyroku w terminie jednego roku od
ostatniego doreczenia wyroku osobom, ktére byly stronami postepowania. W przypadku
wniesienia odwotania w interesie prawa lub skargi rewizyjnej termin ten biegnie od ostatniego
doreczenia ostatecznego orzeczenia, ktére rozstrzyga skarge”.

9. Artykul 221 Ley 58/2003 General Tributaria (ustawy 58/2003 — ordynacja podatkowa) z dnia
17 grudnia 2003 r.° stanowi:

»1. Postepowanie w sprawie ustalenia prawa do zwrotu nienaleznie pobranych kwot wszczyna si¢
z urzedu lub na wniosek osoby zainteresowanej w nastepujacych przypadkach:

a) W przypadku podwdjnej zaplaty naleznosci podatkowych lub kar.

b) W przypadku gdy zaptacona kwota byta wyzsza niz wynikajaca z aktu administracyjnego lub
wlasnej deklaracji.

[...]"

10. Artykul 67 Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (ustawy 39/2015 — wspdlny kodeks postepowania w administracji publicznej) z dnia
1 pazdziernika 2015 r. roku™ (dalej zwanej ,,ustawa 39/2015”), zatytulowany ,Zadania wszczecia
postepowan w sprawie odpowiedzialnosci”, przewiduje:

»1. Zainteresowane osoby moga zada¢ wszczecia postepowania w sprawie odpowiedzialnosci
tylko wtedy, gdy ich roszczenie odszkodowawcze nie jest przedawnione. Roszczenie
odszkodowawcze przedawnia sie z uptywem roku od dnia, w ktérym mial miejsce fakt lub czyn
uzasadniajacy naprawienie szkody lub w ktérym wystapily powodujace szkode skutki.
W przypadku fizycznej lub psychicznej szkody na osobie bieg terminu rozpoczyna sie¢ od
momentu powrotu do zdrowia lub ustalenia rozmiaréw skutkéw.

[...]

°  BOE nr 302 z dnia 18 grudnia 2003 r., s. 23186.
1 BOE nr 236 z dnia 2 pazdziernika 2015 r., s. 89343.
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W przypadkach odpowiedzialnosci, o ktérych mowa w art. 32 ust. 4 i 5 ustawy [40/2015],
roszczenie o naprawienie szkody przedawnia sie po uptywie roku od opublikowania, w zalezno$ci
od przypadku, w Boletin Oficial del Estado lub w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej,
orzeczenia stwierdzajacego niekonstytucyjno$¢ przepisu lub jego sprzeczno$¢ z prawem Unii
Europejskiej”.

11. Artykul 106 ust. 4 ustawy 39/2015 stanowi:

»Organy administracji publicznej, stwierdzajac niewazno$¢ przepisu lub aktu, moga w tej samej
decyzji ustali¢ wysoko$¢ odszkodowania, ktére nalezy sie¢ osobom zainteresowanym, jezeli
spelnione sg przestanki, o ktérych mowa [w art.] 32 ust. 2i [w art.] 34 ust. 1 ustawy [40/2015] [...]".

12. Ustawa 40/2015 zawiera w tytule wstepnym rozdzial IV, zatytutowany ,,O odpowiedzialnosci
administracji publicznej”, ktéry zawiera art. 32-37.

13. Artykul 32 tej ustawy, dotyczacy zasad odpowiedzialnosci organéw administracji publicznej,
stanowi:

»1. Jednostki sa uprawnione do otrzymania odszkodowania od odpowiednich organéw
administracji publicznej za wszelkie szkody dotyczace ich wlasnosci i praw, jezeli szkody te sa
konsekwencja prawidlowego lub nieprawidlowego funkcjonowania stuzb publicznych,
z wyjatkiem przypadkow sily wyzszej lub szkdd, ktére zgodnie z ustawa jednostka ma prawny
obowiazek ponies¢.

Stwierdzenie niewaznosci aktéw lub przepiséw administracyjnych, czy to na drodze
administracyjnej, czy sadowo-administracyjnej, samo w sobie nie przyznaje roszczenia
odszkodowawczego.

2. W kazdym razie zarzucana szkoda musi by¢ rzeczywista, mozliwa do oszacowania
ekonomicznie i zindywidualizowana w odniesieniu do osoby lub grupy oséb.

3. Jednocze$nie jednostkom przystuguje od organéw administracji publicznej odszkodowanie za
wszelkie szkody dotyczace ich wlasnosci i praw, wynikajace ze stosowania aktow ustawodawczych
niestanowiacych aktéw wywlaszczenia, ktérych nie sg prawnie zobowigzane ponosi¢, pod
warunkiem, ze przewiduja to odnosne akty ustawodawcze, i na okreslonych w nich warunkach.

Odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy moze réwniez powsta¢ w nastepujacych
przypadkach, o ile spelnione s3 przestanki okreslone w ustepach poprzednich:

a) W przypadku, gdy szkoda wynika z zastosowania przepisu rangi ustawowej uznanego za
niekonstytucyjny, pod warunkiem spetnienia przestanek okreslonych w ust. 4.

b) W przypadku, gdy szkoda wynika z zastosowania przepisu sprzecznego z prawem [Unii],
zgodnie z postanowieniami ust. 5.

4. Jezeli szkoda wynika z zastosowania przepisu rangi ustawowej, uznanego za niekonstytucyjny,
jednostka moze otrzymaé odszkodowanie, jesli uzyskala przed ktérymkolwiek sadem

prawomocne orzeczenie oddalajace skarge przeciwko aktowi administracyjnemu, ktéry

' Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico (ustawy 40/2015 o systemie prawnym sektora publicznego) z dnia 1 pazdziernika
2015 r. roku (BOE nr 236, z dnia 2 pazdziernika 2015 r. roku, s. 89411) (zwanej dalej ,ustawa 40/2015”).
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spowodowal szkode, pod warunkiem, Ze jednostka podniosta zarzut niekonstytucyjnosci, ktory
zostal nastepnie uwzgledniony.

5. Jezeli szkoda wynika z zastosowania przepisu uznanego za sprzeczny z prawem [Unii],
jednostka moze otrzyma¢ odszkodowanie, jezeli uzyskala przed jakimkolwiek sadem
prawomocne orzeczenie oddalajace skarge na akt administracyjny, ktéry spowodowat szkode, pod
warunkiem, ze jednostka podniosta zarzut naruszenia prawa Unii, ktéry zostal nastepnie
uwzgledniony. Dodatkowo musza by¢ spelnione wszystkie ponizsze przestanki:

a) Naruszona norma prawna ma na celu przyznanie praw jednostkom.
b) Naruszenie musi by¢ wystarczajaco istotne.

c) Musi istnie¢ bezposredni zwiazek przyczynowy miedzy naruszeniem obowiazku nalozonego
na organ administracji przez prawo [Unii] a szkoda poniesiona przez jednostki.

6. Decyzja stwierdzajaca niekonstytucyjno$¢ przepisu rangi ustawowej lub stwierdzajaca
niezgodno$¢ przepisu z prawem [Unii] wywoluje skutki od chwili jej opublikowania, w zalezno$ci
od przypadku, w Boletin Oficial del Estado lub w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, chyba
ze decyzja ta stanowi inacze;j.

[...]".

14. Artykul 34 ust. 1 wspomnianej ustawy, zatytutowany ,,Odszkodowanie”, stanowi:

o]

W przypadkach odpowiedzialnosci, o ktérych mowa w art. 32 ust. 4 i 5, mozna zada¢ naprawienia
szkody powstalej w okresie pieciu lat przed data publikacji orzeczenia stwierdzajacego
niezgodnos$¢ przepisu rangi ustawowej z konstytucja lub stwierdzajacego niezgodnos¢ tego
przepisu z prawem [Unii], chyba ze orzeczenie to stanowi inaczej”.

III. Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

15. W zwiazku ze skargami oséb fizycznych w dniu 25 lipca 2016 r. Komisja wszczeta procedure
»EU Pilot” przeciwko Krélestwu Hiszpanii w odniesieniu do art. 32 i 34 ustawy 40/2015, powolujac
sie na mozliwe naruszenie zasad réwnowaznosci i skuteczno$ci. Poniewaz procedura ta nie
przyniosla rezultatéw, zostata zamknieta w dniu 18 stycznia 2017 r. Nastepnie Komisja wszczeta
postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.

16. Pismem z dnia 15 czerwca 2017 r. Komisja wezwata Krélestwo Hiszpanii do przedstawienia
uwag dotyczacych zastrzezenn Komisji w odniesieniu do art. 32 i 34 ustawy 40/2015 w zakresie
zasad rownowaznos$ci i skutecznosci. W dniu 4 sierpnia 2017 r. to panstwo czlonkowskie
poinformowalo Komisje o powodach, dla ktérych uwaza, ze przedmiotowe przepisy sa zgodne
z tymi zasadami.
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17. W dniu 26 stycznia 2018 r., Komisja wydala uzasadniong opini¢, w ktérej przedstawila
powody, dla ktérych art. 32 ust. 3—-6 oraz art. 34 ust. 1 akapit drugi ustawy 40/2015, a takze
art. 67 ust. 1 akapit trzeci ustawy 39/2015 sa jej zdaniem sprzeczne z zasadami skutecznosci
i réwnowaznosci, oraz odrzucila argumenty przedstawione przez Krélestwo Hiszpanii w pi§mie
z dnia 4 sierpnia 2017 r.

18. W pis$mie z dnia 26 marca 2018 r., po spotkaniu ze stuzbami Komisji w dniu 14 marca 2018 r.,
Krélestwo Hiszpanii udzielito odpowiedzi na uzasadniona opinie, podtrzymujac swoje stanowisko,
ze hiszpanski system odpowiedzialno$ci panstwa jest zgodny z zasadami réwnowaznosci
i skutecznosci. W pismie z dnia 20 listopada 2018 r. to panstwo czlonkowskie wskazato jednak
Komisji, ze ponownie rozwazylo swoje stanowisko i ze niezwlocznie przekaze projekt aktu
prawnego majacego na celu dostosowanie prawa hiszpanskiego do wymogéw prawa Unii. Zostat
on zgloszony Komisji w dniu 21 grudnia 2018 r.

19. W dniu 15 maja 2019 r., po kolejnym spotkaniu, ktére odbyto si¢ w dniu 18 marca 2019 r.,
Komisja przesltala Kroélestwu Hiszpanii dokument, w ktéorym stwierdzila, ze o ile wyzej
wymieniony projekt méglby ewentualnie polozy¢ kres naruszeniu zasady réwnowaznosci, to nie
dotyczy to naruszenia zasady skuteczno$ci.

20. W pi$mie z dnia 31 lipca 2019 r. Krélestwo Hiszpanii poinformowalo, ze przygotowanie
nowych projektéw legislacyjnych nie jest na razie mozliwe, poniewaz rzad dziala jako rzad
tymczasowy (Gobierno en funciones).

IV. Przebieg postepowania przed Trybunalem i Zadania stron

21. W skardze z dnia 24 czerwca 2020 r. Komisja wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, ze
przyjmujac i utrzymujac w mocy art. 32 ust. 3—6 i art. 34 ust. 1 akapit drugi ustawy 40/2015 oraz
art. 67 ust. 1 akapit trzeci ustawy 39/2015, Krélestwo Hiszpanii uchybilo zobowiazaniom cigzacym
na nim na mocy zasad skutecznosci i rownowaznosci.

22. Krélestwo Hiszpanii wnosi do Trybunalu o uznanie skargi za niedopuszczalng — w zakresie,
w jakim Komisja uwaza, ze z sytuacji, gdyby skarga zostala uwzgledniona, to panstwo
cztonkowskie powinno przemodelowac swéj system odpowiedzialnosci — i oddalenie skargi.

23. Podczas rozprawy, ktéra odbyla sie w dniu 11 marca 2020 r., swoje uwagi ustne przedstawily
Hiszpania i Komisja.

V. Analiza

A. W przedmiocie dopuszczalnosci

24. W odpowiedzi na skarge Krélestwo Hiszpanii podnosi, ze nalezy uznac ja za niedopuszczalna
w zakresie, w jakim Komisja zada przemodelowania hiszpanskiego systemu odpowiedzialnosci
majatkowej w calosci i w ten sposéb rozszerza przedmiot skargi przedstawiony w uzasadnionej
opinii.
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25. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu przedmiot skargi o stwierdzenie uchybienia
na podstawie art. 258 TFUE jest bowiem okre$lony w uzasadnionej opinii Komisji, wobec czego
skarga musi by¢ oparta na tym samym uzasadnieniu i tych samych zarzutach co uzasadniona
opinia %

26. Prawda jest, jak podnosi Krélestwo Hiszpanii, iz Komisja utrzymuje w swojej skardze, ze jezeli
Trybunal uzna niniejsza skarge za zasadng, system hiszpanski bedzie musial zosta¢ w calosci
przemodelowany.

27. Zwracam jednak uwage, ze Komisja wyraznie wskazuje przepisy, o ktérych mowa w niniejszej
skardze, a mianowicie art. 32 ust. 3—6 i art. 34 ust. 1 akapit drugi ustawy 40/2015 oraz art. 67 ust. 1
akapit trzeci ustawy 39/2015, ktére dotycza powstania odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy za naruszenie prawa Unii. Ponadto ze skargi Komisji wynika, ze kwestionuje ona
jedynie system prawny odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy i odnosi sie jedynie do
odpowiedzialno$ci panistwa wynikajacej z aktéw ustawodawczych sprzecznych z prawem Unii.

28. W tym wzgledzie musze zaznaczy¢, ze w trakcie rozprawy Komisja doprecyzowala sytuacje,
ktorych dotyczy niniejsza skarga. Tak wiec odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy za
naruszenie prawa Unii wchodzi w gre zaréwno wtedy, gdy poniesiona szkoda wynika
bezposrednio z dzialania lub zaniechania ustawodawcy, bez wydawania aktu administracyjnego,
jak i wtedy, gdy szkoda wynika z wydania przez organ administracji aktu administracyjnego na
podstawie ustawy w przypadku, gdy w rzeczywistosci organ ten nie mial Zadnego marginesu
swobody przy wydawaniu tego aktu.

29. Zauwazam ponadto, ze uzasadniona opinia dotyczyla tych samych przepiséw, ktére sa
przedmiotem niniejszej skargi, i ze Komisja sformutowata w niej zarzuty podobne do zarzutéw
przedstawionych w skardze, przez co nie mozna stwierdzi¢, iz przedmiot skargi zostal
rozszerzony.

30. W zwiazku z tym uwazam, Ze nie ma watpliwo$ci co do dopuszczalnosci niniejszej skargi.

B. Co do istoty

1. W przedmiocie zasady skutecznosci

31. Komisja utrzymuje, ze przewidziany w art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 hiszpanski system
odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za naruszenie prawa Unii jest sprzeczny z zasada
skutecznos$ci, poniewaz uzaleznia on naprawienie wyrzadzonej szkody od spelnienia trzech
przestanek, a mianowicie, po pierwsze, powstanie odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy
jest uzaleznione od stwierdzenia przez Trybunal niezgodnosci aktu ustawodawczego z prawem
Unii, po drugie, przed wniesieniem skargi o stwierdzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
poszkodowana jednostka powinna uzyska¢ przed sadem prawomocne orzeczenie oddalajace
skarge na akt administracyjny, ktéry spowodowal szkode, i po trzecie, jednostka ta powinna byta
w ramach tej wcze$niejszej skargi zarzuci¢ naruszenie prawa Unii.

2 Wyroki: z dnia 17 kwietnia 2018 r., Komisja/Polska (Puszcza Bialowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, pkt 65); z dnia 3 czerwca 2021 r.,
Komisja/Niemcy (Wartoéci dopuszczalne — NO,), (C-635/18, niepublikowany, EU:C:2021:437, pkt 47); z dnia 24 czerwca 2021 r.,
Komisja/Hiszpania (pogorszenie si¢ stanu obszaru przyrodniczego Dofiana) (C-559/19, EU:C:2021:512, pkt 160).
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32. Komisja dodaje, Ze z jednej strony termin przedawnienia roszczen z tytulu odpowiedzialnos$ci
panstwa jako ustawodawcy za naruszenie prawa Unii, przewidziany w art. 67 ust. 1 ustawy
39/2015, a z drugiej strony ograniczenie szkdd mozliwych do naprawienia do szkéd poniesionych
pie¢ lat przed stwierdzeniem niezgodnos$ci, o ktérej mowa w art. 34 ust. 1 ustawy 40/2015,
stanowig rowniez dwa wymogi niezgodne z zasada skutecznosci.

33. Krélestwo Hiszpanii twierdzi jednak na wstepie, Zze skarga powinna zosta¢ oddalona,
poniewaz Komisja dokonala czesciowej i niepelnej analizy spornych przepiséw. Zdaniem tego
panstwa czlonkowskiego Komisja powinna byta wzia¢ pod uwage cato$¢ hiszpanskiego systemu
odpowiedzialnosci wladz publicznych za naruszenia prawa Unii oraz szeroki zakres uznania,
jakim dysponuja panstwa cztonkowskie przy organizowaniu swojego systemu odpowiedzialnosci
panstwa, zanim stwierdzila, ze system ten jako calo$¢ jest sprzeczny z zasada skutecznosci .

34. Rozpoczne swoja analize od zbadania tego argumentu, poniewaz gdyby okazat sie on zasadny,
nalezaloby zaniecha¢ badania zarzutéw Komisji dotyczacych naruszenia zasady skuteczno$ci
przez same przedmiotowe przepisy.

a) W przedmiocie skoncentrowania sie przez Komisje na niektorych przepisach

35. Krélestwo Hiszpanii twierdzi, ze Komisja jest zobowigzana do przeanalizowania kazdego
przepisu krajowego, ktéry moze mie¢ znaczenie dla ustalenia, czy hiszpanski system
odpowiedzialno$ci majatkowej panistwa jako ustawodawcy jest rzeczywiscie sprzeczny z zasadami
skutecznosci i réwnowaznosci.

36. Jednakze wedlug tego panstwa czlonkowskiego zaréwno ,zwykle”'* $rodki prawne, jak
i ,ogblny srodek”, przewidziany w art. 32 ust. 1 ustawy 40/2015, umozliwiajacy powstanie
odpowiedzialnosci organéw administracji publicznej, zapewniaja jednostkom skuteczne $rodki
prawne, gdy ponosza one szkode w wyniku naruszenia prawa Unii przez wladze publiczne.
Wynikaloby z tego, ze art. 32 ust. 5 tej ustawy jest przepisem dodatkowym, przewidujacym
szczegolny $rodek zaskarzenia dla jednostek, ktére po uprzednim wniesieniu skargi otrzymaty
niekorzystne orzeczenie, nieuwzgledniajace niezgodnosci z prawem Unii zastosowanego przepisu
prawnego.

37. Wspomniane panstwo czlonkowskie twierdzi, ze Komisja, dokonujac czesciowej analizy,
odwrdcila rowniez ciezar dowodu w zakresie zarzucanego naruszenia.

38. Prawda jest, ze w swoim orzecznictwie Trybunat jasno orzekl, ze kazdy przypadek, w ktérym
powstaje pytanie, czy krajowy przepis proceduralny nie czyni niemozliwym lub zbyt utrudnionym
stosowania prawa Unii, nalezy rozpatrywa¢ z uwzglednieniem miejsca tego przepisu w caltosci

Krélestwo Hiszpanii wielokrotnie podnosi w swych pismach procesowych, ze dla stwierdzenia naruszenia zasady réwnowaznosci
konieczna jest réwniez calo$ciowa analiza tego systemu. Jednakze z jednej strony z treéci argumentéw przedstawionych przez to
panistwo czlonkowskie wynika wyraznie, ze ta calo$ciowa analiza pozwolitaby jedynie wykaza¢ skutecznos$é przedmiotowego systemu.
Z drugiej strony zauwazam, ze zarzut Komisji dotyczacy naruszenia zasady rownowazno$ci opiera si¢ wylacznie na poréwnaniu skarg
o stwierdzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa wniesionych z powodu niekonstytucyjnej ustawy na podstawie art. 32
ust. 4 ustawy 40/2015 ze skargami o stwierdzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa wniesionymi z powodu ustawy
niezgodnej na podstawie art. 32 ust. 5 tej ustawy. W tym wzgledzie nie jest konieczne analizowanie wszystkich przepiséw hiszpariskiego
systemu prawnego dotyczacych naprawienia szkéd wyrzadzonych przez wladze publiczne. W zwiazku z tym lacze ten argument
Krolestwa Hiszpanii wylacznie z kwestig, czy doszlo do naruszenia zasady skutecznosci.

A mianowicie: skarga sgdowo=administracyjna na akt, ktéry wyrzadzil szkode, rewizja aktéw administracyjnych z urzedu, procedura
zwrotu nienaleznych kwot w sprawach podatkowych oraz procedura rozszerzenia skutkéw wyroku w sprawach podatkowych.
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procedury, jej przebiegu i jej cech szczegélnych przed poszczegdlnymi sgdami krajowymi®,
a w przypadku, gdy mozliwych jest kilka rodzajéw postgpowania, to nie prawo Unii powinno
wyznaczad, ktére nalezy z nich wdrozy¢ .

39. Nie sadze jednak, aby wymég ten oznaczal konieczno$c¢ systematycznego badania wszystkich
srodkéw prawnych, ktére ogdlnie umozliwiaja powstanie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy, podczas gdy przedmiot skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego dotyczy wylacznie systemu odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy.

40. Rozumiem te przestanke raczej w ten sposéb, ze wymaga ona kontekstowej analizy spornych
przepiséw, ktéra incydentalnie moze pociagac za soba badanie innych przepiséw, jezeli odgrywaja
one role w danym postepowaniu lub rzeczywiscie mialy ten sam cel, a mianowicie umozliwienie
powstania odpowiedzialno$ci panstwa z tytutu ustaw niezgodnych z prawem Unii.

41. Podobnie, aby mozna bylo zarzuca¢ Komisji dazenie do uprzywilejowania jednej, a nie innej
procedury powstania odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy, procedury wskazywane
przez Krdlestwo Hiszpanii musialyby mie¢ ten sam cel, a mianowicie wlasnie powstanie
odpowiedzialnosci panistwa jako ustawodawcy.

42. Moim zdaniem tak nie jest. Lektura przepiséw, na ktore wskazuje Krolestwo Hiszpanii,
wskazuje, ze zaden z nich nie ma na celu naprawienia szkody wyrzadzonej przez panstwo jako
ustawodawce w wyniku naruszenia prawa Unii ani na takie naprawienie nie pozwala.

43. W pierwszej kolejnosci Krélestwo Hiszpanii twierdzi, ze ,zwykle” §rodki prawne umozliwiaja
dochodzenie naprawienia szkody z tytulu naruszenia prawa Unii przez wtadze publiczne.

44. Prawda jest, ze kazdy z tych $§rodkéw prawnych gwarantuje, ze jednostki moga w jaki$ sposob
uzyska¢ naprawienie szkody wyrzadzonej ogélnie przez administracje lub przynajmniej
przywrdcenie stanu poprzedniego i ograniczenie rozmiaru szkody oraz ze mozna wystapic
z roszczeniem o naprawienie szkody wynikajacej z naruszenia prawa Unii. Z analizy tych réznych
srodkéw prawnych wynika jednak, ze zaden z nich nie pozwala na powstanie odpowiedzialnosci
panstwa jako ustawodawcy.

45. Po pierwsze, procedura zwrotu nienaleznych kwot w sprawach podatkowych zapewnia
jedynie przywrécenie stanu poprzedniego w przypadku pobrania przez organy podatkowe zbyt
wysokiej kwoty i w zaden sposéb nie pozwala na powstanie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy i naprawienie wyrzadzonej szkody. Ponadto zauwazam, ze zakres procedury
zwrotu nienaleznych kwot, przewidzianej w prawie hiszpanskim, jest przedmiotowo ograniczony
do kwestii podatkowych i ze w zwigzku z tym w zadnym razie nie mozna wskazywacé na te
procedure jako na ,zwykly” srodek prawny umozliwiajacy naprawienie szkody wyrzadzonej przez
panstwo jako ustawodawce z naruszeniem prawa Unii.

46. Po drugie, to samo dotyczy procedury rozszerzenia skutkéw wyroku w sprawach
podatkowych, ktéra réwniez jest przedmiotowo ograniczona. Procedura ta przewiduje, ze
w pewnych dziedzinach skutki prawomocnego orzeczenia ustalajacego zindywidualizowang
sytuacje prawng na rzecz danej osoby moga zostaé rozszerzone na inne osoby znajdujace sie

5 Wyroki: z dnia 16 lipca 2020 r., Caixabank i Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (C-224/19 i C-259/19, EU:C:2020:578, pkt 85); z dnia
20 maja 2021 r., X (pojazdy-cysterny LPG) (C-120/19, EU:C:2021:398, pkt 72); z dnia 10 czerwca 2021 r., BNP Paribas Personal Finance
(od C-776/19 do C-782/19, EU:C:2021:470, pkt 28).

1 Wyrok z dnia 4 pazdziernika 2018 r., Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, pkt 130).
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w takiej samej sytuacji. Zastosowanie tej procedury jako $rodka prawnego umozliwiajacego
powstanie odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy zaklada zatem, ze pierwszy
prawomocny wyrok lub orzeczenie ustalily juz odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy
w identycznej sytuacji. Przy takim zalozeniu tym bardziej sSrodka tego nie mozna zatem uznac za
»zwykly” $rodek prawny, zapewniajacy skuteczno$¢ systemu odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy, skoro ma on zastosowanie jedynie w przypadkach, w ktérych odpowiedzialno$¢
panstwa jako ustawodawcy zostata juz ustalona.

47. Po trzecie, w odniesieniu do rewizji aktéw administracyjnych z urzedu zauwazam z jednej
strony, Ze pozwala ona na naprawienie nie szkdd spowodowanych bezposrednio ustawsg, lecz
jedynie szkdd spowodowanych przez akty administracyjne, a z drugiej strony, ze jest calkowicie
zalezna od woli wladz publicznych. Nie uwazam zatem, ze moze mie¢ ona jakiekolwiek znaczenie
dla oceny systemu odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy w Hiszpanii.

48. Po czwarte, skarga sadowo-administracyjna na akt administracyjny, ktéry wyrzadzit szkode,
réowniez dotyczy wlasnie ewentualnej i nieusystematyzowanej mozliwo$ci uzyskania naprawienia
szkody wyrzgdzonej przez akt administracyjny. Wylaczona zatem bedzie odpowiedzialnos¢
panstwa jako ustawodawcy, gdy szkoda bedzie spowodowana nie aktem administracyjnym, lecz
bezposrednio ustawg"’, wiec réwniez w tym przypadku srodka tego nie mozna uznac za ,zwykly”
srodek prawny powodujacy powstanie odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy .

49. W tym wzgledzie prawda jest, ze Komisja odnosi sie rowniez do przypadku, w ktérym szkoda
formalnie jest spowodowana przez akt administracyjny, gdy ten ostatni zostal wydany na
podstawie ustawy niezgodnej z prawem Unii przez administracje, ktéra nie dysponowata zadnym
marginesem swobody przy wydawaniu tego aktu. Taki $rodek prawny niewatpliwie umozliwia
uzyskanie naprawienia szkody przez jednostki, ktore jej doznaly w wyniku tego aktu. Jednak
rowniez w tym przypadku formalnie chodzi o powstanie nie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy, lecz odpowiedzialnosci organu administracji jako autora aktu.

50. Tak zwane ,zwykle” $rodki prawne, na ktére powoluje sie Krolestwo Hiszpanii, nie maja
zatem na celu naprawienia szkody wyrzadzonej przez panstwo jako ustawodawce w wyniku
naruszenia prawa Unii, lecz jedynie umozliwienie naprawienia szkody spowodowanej aktami
wydanymi przez administracje na podstawie niezgodnej ustawy. Nie mozna zatem zarzuci¢
Komisji, ze przeprowadzita czesciowa analize hiszpanskiego systemu odpowiedzialno$ci panstwa
jako ustawodawcy, koncentrujac sie jedynie na art. 32 ust. 3—6 ustawy 40/2015, ktére pod tym
wzgledem s3 jedynymi istotnymi przepisami.

51. W kazdym razie zauwazam, ze inne $rodki prawne wskazane przez Krélestwo Hiszpanii,
mimo Ze nie s3 przedmiotem niniejszej skargi o stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego, sa jednak objete argumentacja Komisji, poniewaz ich wdrozenie bytoby wstepna
przestanka dochodzenia odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy na podstawie art. 32 ust. 5

Krélestwo Hiszpanii wielokrotnie podnosilo, ze trudno méwi¢ o wyrzadzeniu szkody przez akt ustawodawcy w braku jakiegokolwiek
aktu administracyjnego, w ktérym zostal on zastosowany, tak wiec moglaby wystarczy¢ skarga na akt administracyjny, aby umozliwi¢
jednostkom uzyskanie naprawienia szkody, ktérg poniosly z powodu ustawy niezgodnej z prawem Unii. Orzecznictwo Trybunalu
wskazuje jednak na co$ przeciwnego, a najwazniejsze wyroki w sprawie odpowiedzialno$ci paristwa za naruszenie prawa Unii dotyczg
wlasnie braku lub nieprawidlowej transpozycji dyrektyw przez ustawodawce, co wyrzadzilto szkode jednostkom.

W tym wzgledzie zauwazam, ze Komisja odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy rozumie réwniez w ten sposéb, ze obejmuje ona
sytuacje, w ktérych szkoda jest spowodowana aktem administracyjnym przyjetym na podstawie ustawy, przy czym organ administracji
nie dysponowal zadnym marginesem swobody przy wydawaniu tego aktu.

10 ECLI:EU:C:2021:996



OpiNia M. S7ZPUNARA — Sprawa C-278/20
Kowmisja/HiszpaNia (NARUSZENIE PRAWA UNII PRZEZ USTAWODAWCE)

ustawy 40/2015. Nie mozna réwniez zarzuci¢ Komisji, ze dokonala oderwanej od kontekstu
analizy hiszpanskiego systemu odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy za naruszenie prawa
Unii®.

52. W drugiej kolejnosci Krdlestwo Hiszpanii podnosi, ze art. 32 ustawy 40/2015 jako calos¢
umozliwia powstanie odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy, a zatem Komisja nie moze
wskazywac jedynie na art. 32 ust. 3—6 tej ustawy i koncentrowac swojej argumentacji dotyczacej
rzekomego naruszenia zasady skutecznos$ci na art. 32 ust. 5 rzeczonej ustawy.

53. Wedlug tego panstwa czltonkowskiego art. 32 ust. 1 ustawy 40/2015 stanowi ,0gélny srodek”
dochodzenia naprawienia szkody wyrzadzonej jednostkom przez panstwo jako ustawodawce
w wyniku naruszenia prawa Unii.

54. W tym wzgledzie chcialbym zaznaczyé, ze w toku postgpowania stanowisko Krdlestwa
Hiszpanii uleglo pewnej zmianie. Chociaz jego argumentacja w pismach procesowych
koncentruje si¢ na art. 32 ust. 1 ustawy 40/2015, to jednak to panstwo czlonkowskie staralo sie
wykaza¢ na rozprawie, ze powstanie odpowiedzialnosci ustawodawcy reguluje art. 32 ust. 3 tej

ustawy.

55. Zaden z tych argumentéw jednak do mnie nie przemawia.

56. Z jednej strony z brzmienia art. 32 ust. 1 ustawy 40/2015 wynika, ze umozliwia on uzyskanie
odszkodowania ,od odpowiednich organéw administracji publicznej” za wszelkie szkody
poniesione przez jednostki, jezeli szkody te ,sa konsekwencja prawidlowego lub nieprawidlowego
funkcjonowania stuzb publicznych”. Pomijajac fakt, ze mam watpliwosci, czy dziatalno$¢
legislacyjna mozna zakwalifikowaé po prostu jako ,dziatalno$¢ stuzby publicznej” i czy panstwo
jako ustawodawce mozna uzna¢ za jeden sposrdd innych organéw administracji publicznej,
zauwazam, ze takie ogdlne sformulowanie, ktére odnosi sie do odpowiedzialnosci wszystkich
organéw administracji publicznej, kontrastuje z art. 32 ust. 3—-6 tej ustawy, ktéry odnosi sie
wylacznie do odpowiedzialnos$ci panstwa jako ustawodawcy.

57. Podczas gdy art. 32 ust. 1 ustawy 40/2015 stanowi zatem ,ogélny s$rodek” powstania
odpowiedzialnosci organéw administracji, odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy podlega
przepisom szczeg6lnym, ktére w rzeczywistosci bylyby zbedne, gdyby uznac ten pierwszy przepis
za wystarczajacy do powstania odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy w przypadku
naruszenia prawa Unii. Nie mozna zatem uznad, ze przepis ten ma na celu umozliwienie
naprawienia szkody wyrzadzonej przez panstwo jako ustawodawce, gdyz takie naprawienie
szkody reguluje wlasnie art. 32 ust. 3—6 tej ustawy.

58. Z drugiej strony argument, ze art. 32 ust. 3 ustawy 40/2015 jest wlasciwym przepisem
umozliwiajacym naprawienie szkody wyrzadzonej przez panstwo jako ustawodawce w wyniku
wydania ustawy niezgodnej z prawem Unii, wykracza poza samo brzmienie tego przepisu. Ten
ostatni stanowi bowiem, ze jednostki sa uprawnione do odszkodowania za wszelkie szkody
dotyczace ich wlasnosci i praw ,wynikajace ze stosowania aktéw ustawodawczych |[...] jezeli
przewidujg to odnosne akty ustawodawcze i na okreslonych w nich warunkach”*. Przepis ten nie

19 Zajme sie ta kwestiag bardziej szczegbtowo w kontekscie sformutowanych przez Komisje zarzutéw do zasady skuteczno$ci. Zobacz pkt 67
i n. niniejszej opinii.
» Wyréznienie wlasne.
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odnosi sie zatem do odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy w przypadku naruszenia prawa
Unii, lecz jedynie do naprawienia przez panstwo szkody wyrzadzonej przez ustawe, ktdéra nie
wigze sie z zadnym naruszeniem prawa Unii, i pod warunkiem, Ze ustawa tak stanowi.

59. Krélestwo Hiszpanii utrzymuje jednak, ze niedawno wyktadni tego przepisu dokonat Tribunal
Supremo (sad najwyzszy, Hiszpania) w ten sposéb, ze dopuszcza on odpowiedzialno$¢ panstwa
jako ustawodawcy w przypadku naruszenia przez nie prawa Unii.

60. W tym wzgledzie prawda jest, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu skutki krajowych
przepiséw ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych nalezy oceniaé z uwzglednieniem
ich wyktadni przyjetej przez sady krajowe?. O ile Trybunal moze zatem niekiedy wyj$¢ poza
doslowne znaczenie przepisu w celu uwzglednienia wykladni dokonanej przez sady krajowe,
o tyle réwniez oczywiste jest, ze nie mozna bra¢ pod uwage orzeczen sadowych, ktérych tezy sa
odosobnione na tle orzecznictwa bedacego wyrazem innej oceny prawnej*, a w przypadku gdy
wykladnia sadowa przepiséw prawa krajowego, jaka mozna wzig¢ pod uwage, wykazuje
rozbiezno$ci, nalezy stwierdzi¢, iz przepisy te sa co najmniej niedostatecznie jasne, by zapewnic
stosowanie zgodne z prawem Unii?.

61. Zgodnie z tym orzecznictwem jestem zdania, ze odosobnionej wykladni sadowej odbiegajacej
od litery interpretowanego przepisu nie mozna bra¢ pod uwage i ze taka wykladnia zawsze
stwarzalaby ryzyko powstania niejasnos$ci przepiséw krajowych w stopniu uniemozliwiajacym ich
stosowanie w sposob zgodny z prawem Unii.

62. Krélestwo Hiszpanii za$ na poparcie swojego argumentu powoluje sie tylko na jeden wyrok
Tribunal Supremo (sadu najwyzszego), nawet jesli wyrok ten ma jakoby $wiadczy¢ o odmiennej
wykladni przepisow, wykraczajacej poza to, na co pozwala tre$¢ art. 32 ust. 3 ustawy 40/2015*.
Ponadto samo panstwo czlonkowskie wskazuje, ze chociaz skarga zostala uznana za
dopuszczalng, to zostala nastepnie oddalona ze wzgledu na niespetnienie przestanek okreslonych
w tym przepisie.

63. Taki odosobniony przyklad nie wydaje mi si¢ zatem wystarczajacy do wykazania, ze nawet
jesli nie zostaly spelnione przestanki okreslone w art. 32 ust. 3 ustawy 40/2015, to przepis ten
umozliwia dochodzenie odpowiedzialnos$ci panstwa jako ustawodawcy w przypadku naruszenia
prawa Unii.

64. W kazdym razie, nawet zakladajac, ze wyrok, na ktéry powotuje sie Krdlestwo Hiszpanii,
mozna by interpretowa¢ w ten sposdéb, ze dopuszcza on odpowiedzialno$¢ ustawodawcy na
podstawie art. 32 ust. 3 ustawy 40/2015 z pominieciem przestanek okre$lonych w tym przepisie,
to nalezy stwierdzi¢, ze przepisy krajowe nie bylyby wéwczas wystarczajaco jasne, aby umozliwi¢
ich stosowanie zgodne z prawem Unii.

2 Wyroki: z dnia 18 lipca 2007 r., Komisja/Niemcy (C-490/04, EU:C:2007:430, pkt 49); z dnia 16 wrzesnia 2015 r., Komisja/Stowacja
(C-433/13, EU:C:2015:602, pkt 81).

2 Wyrok z dnia 9 grudnia 2003 r., Komisja/Wtochy (C-129/00, EU:C:2003:656, pkt 32).

% Wyrok z dnia 9 grudnia 2003 r., Komisja/Wtochy (C-129/00, EU:C:2003:656, pkt 33).

W tym wzgledzie zauwazam, ze to panstwo czlonkowskie nie wyjasnito, czy przedmiotowy wyrok jest wyrokiem wydanym
w postepowaniu kasacyjnym zmierzajacym do ujednolicenia orzecznictwa, na co nie moze wskazywaé sama okolicznos¢, ze zostal
wydany przez Tribunal Supremo (sad najwyzszy). Jest tak bowiem dlatego, ze jak twierdzi wspomniane panstwo czlonkowskie Tribunal
Supremo (sad najwyzszy) jest jedynym sadem powolanym do rozpoznawania skarg dotyczacych odpowiedzialno$ci parnstwa jako
ustawodawcy.
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65. W tych okolicznos$ciach i poniewaz ani ,zwykte” §rodki prawne, ani art. 32 ust. 1 i 3 ustawy
40/2015 nie maja na celu powstania odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy za szkody
wyrzadzone jednostkom w przypadku naruszenia prawa Unii, nie mozna zarzuca¢ Komisji, Ze
skupita sie wylacznie na art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015, ktodry jest jedynym przepisem majacym
w tym wzgledzie zastosowanie, w celu zbadania, czy hiszpanski system odpowiedzialno$ci
panstwa jako ustawodawcy za naruszenie prawa Unii jest zgodny z zasada skutecznosci.

66. Dlatego jestem zdania, Ze nie mozna uwzgledni¢ gléwnego argumentu przedstawionego przez
Krélestwo Hiszpanii. Zbadam teraz zarzuty podniesione przez Komisje w odniesieniu do
naruszenia — przez hiszpanski system odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za
naruszenie prawa Unii — zasady skutecznosci.

b) W przedmiocie przestanek okreslonych w art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015

67. Komisja twierdzi, ze przestanki powstania odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za
naruszenie prawa Unii, okreslone w art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015, sa niezgodne z zasada
skutecznos$ci. Zbadam zatem kolejno te trzy przestanki w celu ustalenia, czy w praktyce moga
one uniemozliwi¢ lub nadmiernie utrudni¢ uzyskanie naprawienia szkody wyrzadzonej przez
panstwo jako ustawodawce w wyniku naruszenia prawa Unii.

1) Przestanka uprzedniego istnienia wyroku Trybunatu stwierdzajgcego niezgodnos¢ aktu
ustawodawczego z prawem Unii

68. Komisja przypomina, ze art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 stanowi, ze szkoda musi ,wynika[¢]
z zastosowania przepisu uznanego za sprzeczny z prawem Unii”, przy czym art. 67 ust. 1 ustawy
39/2015 stanowi, Ze orzeczenie uznajace norme za sprzeczng z prawem Unii musi zostac
opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.

69. Poniewaz jedynie orzeczenia Trybunalu sa publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej, a ponadto jedynie wyroki wydane w nastepstwie skargi o stwierdzenie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego moga prowadzi¢ do stwierdzenia niezgodnosci prawa
krajowego z prawem Unii, Komisja rozumie to w ten sposdb, ze aby mozna bylo wnie$¢ skarge
o stwierdzenie odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy, art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015
w zwigzku z art. 67 ust. 1 ustawy 39/2015 wymaga uprzedniego istnienia wyroku Trybunalu
stwierdzajacego uchybienie.

70. Krélestwo Hiszpanii przyznaje, ze na podstawie z art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 i art. 67 ust. 1
ustawy 39/2015 orzeczenie Trybunatu o niezgodnosci z prawem Unii jest niezbedne do powstania
odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy, stwierdzajac jednoczesnie, ze nie musi to by¢
koniecznie wyrok wydany w nastepstwie skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego.

71. Z orzecznictwa Trybunaltu wynika, ze naprawienie szkody spowodowanej naruszeniem prawa
Unii przez panstwo czlonkowskie nie podlega wymogowi uprzedniego stwierdzenia uchybienia
prawu Unii przez panstwo czlonkowskie” ani wymogowi, by istnienie takiego naruszenia
wynikalo z wyroku wydanego przez Trybunal w trybie prejudycjalnym *.

% Wryrok z dnia 24 marca 2009 r., Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, pkt 37).
% Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 38).
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72. Pierwsza przestanka art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 w zwiazku z art. 67 ust. 1 ustawy 39/2015,
przez Krélestwo Hiszpanii niekwestionowana, ktéra czyni stwierdzenie niezgodnosci aktu
ustawodawczego z prawem Unii opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
przestanka wstepna powstania odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy, wydaje si¢ zatem
oczywiscie sprzeczna z orzecznictwem Trybunalu i moze uniemozliwi¢ lub nadmiernie utrudnic
w praktyce uzyskanie naprawienia szkody wyrzadzonej przez panstwo jako ustawodawce.

73. Krélestwo Hiszpanii zaprzecza jednak, by wymég ten byl sprzeczny z zasada skutecznosci.
Powtarza w tym wzgledzie swdj argument dotyczacy istnienia innych $rodkéw prawnych
umozliwiajacych dochodzenie odpowiedzialnos$ci wladz publicznych Hiszpanii w przypadku
naruszenia prawa Unii. To panstwo czlonkowskie wyjasnia, ze art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 jest
dodatkowym?¥ $rodkiem prawnym, ktéry umozliwia dochodzenie odpowiedzialnosci panstwa
jako ustawodawcy z pominieciem powagi rzeczy osadzonej, gdy wniesione uprzednio skargi na
sporny akt zostaly oddalone. Jego zdaniem jedynie wyrok Trybunalu majacy skutek erga omnes
moglby pozwoli¢ na podwazenie powagi rzeczy osadzone;j.

74. Po pierwsze, jak juz wskazalem, zaden ze srodkéw prawnych, na ktére powotuje si¢ Krélestwo
Hiszpanii, nie dotyczy odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za akty ustawodawcze
sprzeczne z prawem Unii. Artykul 32 ust. 5 ustawy 40/2015, ktéry bynajmniej nie stanowi
dodatkowej mozliwosci dochodzenia odpowiedzialnos$ci panstwa, jest zatem jedyna mozliwoscia
uzyskania naprawienia szkody wyrzadzonej przez panstwo jako ustawodawce w wyniku
naruszenia prawa Unii.

75. Ponadto sadze, jak réwniez zauwaza Komisja, ze nieodlacznym elementem samej zasady
odpowiedzialno$ci panstwa za naruszenie prawa Unii jest to, Ze przepis ten ma funkcjonowac
jedynie jako $rodek ostateczny w przypadku, gdy inne $rodki prawne dostepne dla jednostek
okazaly sie nieskuteczne przy ochronie uprawnien, ktére przyznaje im prawo Unii. Ta cecha
mechanizmu odpowiedzialnos$ci panstwa za naruszenie prawa Unii nie czyni go jednak $rodkiem
»dodatkowym”, co dla jego wdrozenia uzasadnialoby konieczno$¢ uprzedniego istnienia wyroku
Trybunatu.

76. Po drugie, nie dostrzegam znaczenia dla sprawy argumentu Krélestwa Hiszpanii dotyczacego
konieczno$ci ochrony powagi rzeczy osadzonej. Z jednej strony w tresci art. 32 ust. 5 ustawy
40/2015 nie ma nic, co mogloby sugerowaé, ze jego zakres zastosowania mialby dotyczy¢
powstania odpowiedzialnos$ci panstwa jako ustawodawcy z pominieciem powagi rzeczy
osadzonej. Z drugiej strony moim zdaniem wniesienie skargi o stwierdzenie odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstwa jako ustawodawcy, po oddaleniu skargi dotyczacej niekorzystnego
aktu, nie wplywa w zaden sposdb na powage rzeczy osadzonej wyroku lub orzeczenia wydanego
w wyniku tej skargi.

77. Z orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze postepowanie, ktérego celem jest powstanie
odpowiedzialnosci panistwa, ma inny przedmiot i niekoniecznie musi toczy¢ si¢ pomiedzy tymi
samymi stronami co postepowanie, w ktérym zapadlo orzeczenie korzystajace z powagi rzeczy
osadzonej®. Celem powstania odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy nie jest
umozliwienie ponownego zbadania prawomocnego orzeczenia sadu i zakwestionowanie
ustanowionych przez nie stosunkéw prawnych, lecz usuniecie wad, ktére doprowadzily do tego,
ze nie ma gwarancji ochrony praw przyznanych jednostkom na mocy prawa Unii. Pragne
zauwazy¢, chociaz kwestia ta nie ma znaczenia dla skargi niniejszej, ze w kontekscie skarg

7 Qkresla ono nawet ten $rodek prawny jako ,ostateczny”, ale na rozprawie zmienito podejscie do tego terminu.
#  Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 30 wrze$nia 2003 r., Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 39).
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o stwierdzenie odpowiedzialnoséci panstwa wynikajacych z naruszenia prawa Unii przez sad
krajowy Trybunal wyraznie stwierdzil: zasada powagi rzeczy osadzonej nie stoi zasadniczo
w sprzecznos$ci z uznaniem zasady odpowiedzialnosci panstwa®.

78. Tak wiec argumenty podniesione przez Krélestwo Hiszpanii nie moga podwazyc
stwierdzenia, ze wymog istnienia wyroku Trybunatu przed wszczeciem postepowania w sprawie
odpowiedzialnosci panistwa jako ustawodawcy jest sprzeczny z zasada skutecznosci.

2) Przestanka istnienia prawomocnego orzeczenia oddalajgcego skarge wniesiong przez
poszkodowanag jednostke na akt administracyjny, ktéry spowodowat szkode

79. Komisja podnosi, ze sformulowanie art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015, na mocy ktdrego jednostka,
zanim bedzie mogla wnie$¢ skarge na tej podstawie, musi uzyska¢ przed jakimkolwiek sadem
prawomocne orzeczenie oddalajace skarge na akt administracyjny, ktéry spowodowatl szkode, jest
bezwzgledne, a jako takie jest sprzeczne z zasada skutecznosci, poniewaz nie przewiduje wyjatku
dla przypadkéw, w ktérych uprzednie skorzystanie ze $rodka prawnego moze wigzaé sig
z nadmiernymi trudno$ciami, w szczegdlnosci w przypadkach, gdy szkoda jest spowodowana
bezposrednio ustawa

80. Wedlug Krolestwa Hiszpanii przestanka ta wynika z koniecznosci pogodzenia zasady
pewnos$ci prawa z zasada naprawienia szkody wyrzadzonej przez panstwo jako ustawodawce.
Trudno byloby réwniez wyobrazi¢ sobie, Ze szkoda mogtaby zosta¢ wyrzadzona bezposrednio
przez akt ustawodawczy bez wydawania aktu administracyjnego. Ponadto to panstwo
czlonkowskie twierdzi, ze przestanki tej nie mozna interpretowa¢ w ten sposéb, ze wymaga ona
wyczerpania $§rodkéw prawnych przed wniesieniem skargi na podstawie art. 32 ust. 5 ustawy
40/2015, poniewaz przepis ten odnosi sie jedynie do ,prawomocnego orzeczenia”.

81. Pragne przypomnie¢ w tym wzgledzie, Ze jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ panstwa
czlonkowskiego za naruszenie prawa Unii, sad krajowy moze dokona¢ weryfikacji, czy
poszkodowany wykazal nalezyta staranno$¢ w celu unikniecia szkody lub ograniczenia jej
rozmiaréw oraz czy w szczegdlnosci wykorzystal w stosownym czasie wszystkie srodki prawne,
ktoére byly do jego dyspozycji®. W swietle ogdlnych zasad wspdlnych systemom prawnym panstw
cztonkowskich osoba poszkodowana, pod rygorem poniesienia ciezaru szkody, powinna bowiem
wykazac nalezyta staranno$¢ w celu ograniczenia jej rozmiaréw?.

82. To wlasnie przewiduje art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015, ktéry uzaleznia odpowiedzialnos¢
panstwa jako ustawodawcy od tego, czy poszkodowana jednostka wniosta wczesniej skarge na akt
administracyjny wydany na podstawie niezgodnej ustawy. Kwestionujac w odpowiednim czasie
wazno$¢ zaskarzonego aktu administracyjnego, czy to w skardze sadowo-administracyjnej,
w drodze powddztwa o zwrot nienaleznych kwot, czy w skardze w sprawie rozszerzenia skutkéw
wyroku lub postanowienia, poszkodowana jednostka mogla w sposéb oczywisty uniknaé szkody,
na ktéra sie powoluje, lub przynajmniej ograniczy¢ jej zakres*.

¥ Wyroki: z dnia 30 wrze$nia 2003 r., Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, pkt 40); z dnia 24 pazdziernika 2018 r., XC i in. (C-234/17,
EU:C:2018:853, pkt 58); a takze z dnia 29 lipca 2019 r., Hochtief Solutions Magyarorszagi Fidktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630, pkt 64).

% Wyroki: z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 84); a takze z dnia 24 marca
2009 r., Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, pkt 60).

31 Wyroki: z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 84); a takze z dnia 24 marca
2009 r., Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, pkt 61).

Zobacz w tym wzgledzie opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie Transportes Urbanos y Servicios Generales
(C-118/08, EU:C:2009:437, pkt 19 i nast.).
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83. Ponadto, jak wskazuje Krélestwo Hiszpanii, art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 nie wymaga
wyczerpania §rodkéw prawnych przed wniesieniem skargi o stwierdzenie odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa jako ustawodawcy, lecz jedynie oddalenia skargi przez jakikolwiek
sad. Wymog zakwestionowania waznosci zaskarzonego aktu nie oznacza zatem, ze
poszkodowany musi systematycznie wykorzysta¢ wszystkie dostepne $rodki prawne, i nie
wykracza poza staranno$¢, jakiej mozna od niego rozsadnie oczekiwaé w celu ograniczenia
zakresu szkody.

84. Ta druga przestanka dotyczaca wdrozenia mechanizmu odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy w przypadku naruszenia prawa Unii, przewidziana w art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015,
nie jest wiegc moim zdaniem sprzeczna z zasada skutecznosci, jezeli szkoda jest formalnie
spowodowana aktem administracyjnym wydanym na podstawie ustawy niezgodnej z prawem
Unii.

85. Stwierdzam ponadto, ze taka przeslanka istnieje réwniez w odniesieniu do skarg
o stwierdzenie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Unii, czego uwzglednienia w ramach analizy
zasady skuteczno$ci domaga sie od Trybunalu Krélestwo Hiszpanii, poniewaz Trybunat orzekl, ze
skarga o odszkodowanie przeciwko Unii jest niedopuszczalna, jezeli dotyczy tej samej
niezgodnosci z prawem i ma ten sam cel majatkowy co skarga o stwierdzenie niewaznosci aktu
instytucji, ktéry spowodowal szkode, a ktérej poszkodowany nie wniést w odpowiednim czasie®.

86. Sytuacja jest jednak inna, gdy szkoda jest spowodowana bezposrednio ustawa bez wydawania
aktu administracyjnego. Jak juz stwierdzilem, wbrew temu, co utrzymuje Krélestwo Hiszpanii,
fatwo wyobrazi¢ sobie taka sytuacje: ustawa nie wywoluje skutkéw wylacznie poprzez akty
administracyjne.

87. Z orzecznictwa Trybunalu wynika wyraznie, ze o ile zgodny z zasada skutecznosci jest przepis,
w mysl ktorego jednostka nie moze uzyskaé naprawienia szkody, ktdrej wystapieniu w sposéb
zamierzony lub przez zaniedbanie nie zapobiegla za pomoca $§rodka prawnego, o tyle jest tak pod
warunkiem, ze wykorzystania tego $rodka prawnego mozna od poszkodowanego w spos6b
rozsadny wymagac*.

88. Jak zauwaza Komisja, brzmienie art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 nie przewiduje zadnego wyjatku
od przestanki, aby poszkodowana jednostka zaskarzyta juz akt administracyjny, ktéry spowodowat
szkode, nawet w przypadku, gdy taki akt nie istnieje, jezeli sama ustawa jest bezposrednia
przyczyna szkody. Oczywiste jest, ze nie mozna racjonalnie wymagac od jednostki, aby wniosta
skarge przeciwko aktowi nieistniejacemu, aby méc dochodzi¢ odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy na podstawie tego przepisu.

89. Przeslanka ta w sytuacji szkody wyrzadzonej bezposrednio ustawa faktycznie skutkuje tym, ze
uniemozliwia wniesienie jakiejkolwiek skargi o stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy w sytuacji, gdy szkoda wynika bezposrednio z ustawy.

90. Na rozprawie Krdlestwo Hiszpanii powotalo si¢ na wyrok Tribunal Supremo (sadu
najwyzszego), zgodnie z ktérym zostala uznana mozliwo$¢ dochodzenia odpowiedzialnos$ci
panstwa jako ustawodawcy za naruszenie konstytucji hiszpanskiej nawet w braku aktu
administracyjnego, ktory ja stosuje, pomimo ze art. 32 ust. 4 ustawy 40/2015 przewiduje taki sam
wymog uprzedniego zaskarzenia jak art. 32 ust. 5 tej ustawy. Jednakze, jak juz wskazalem,

% Wryrok z dnia 14 wrzeénia 1999 r., Komisja/AssiDomén Kraft Products i in. (C-310/97 P, EU:C:1999:407, pkt 59).
*  Wryrok z dnia 24 marca 2009 r., Danske Slagterier (C-445/06, EU:C:2009:178, pkt 69).
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pojedynczej wykladni sadowej, ktdra jest sprzeczna z literg interpretowanego przepisu, nie mozna
moim zdaniem bra¢ pod uwage i zawsze stwarzalaby ona ryzyko powstania niejasnosci przepiséw
krajowych w stopniu uniemozliwiajacym ich stosowanie w spos6b zgodny z prawem Unii. Jest tak
tym bardziej w podnoszonej przez Krélestwo Hiszpanii sytuacji, gdy chodzi o wyktadnie w drodze
analogii do wykladni innego przepisu niz ten, ktdry jest przedmiotem sporu.

91. Jestem zatem zdania, ze art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 jest sprzeczny z zasada skuteczno$ci,
poniewaz przepis ten zawsze uzaleznia powstanie odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy
za naruszenie prawa Unii od uprzedniego skorzystania przez poszkodowanego ze $rodka
zaskarzenia aktu administracyjnego, nawet jezeli szkoda wynika bezposrednio z ustawy.

3) Przestanka polegajaca na podniesieniu przez poszkodowang jednostke zarzutu — ktory zostat
nastepnie uwzgledniony w postepowaniu ze skargi na akt administracyjny, ktory wyrzqdzit szkode
— naruszenia prawa Unii

92. Artykul 32 ust. 5 ustawy 40/2015 stanowi, ze powstanie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy jest uzaleznione od podniesienia — w ramach skargi na niekorzystny akt
administracyjny — zarzutu naruszenia prawa Unii, ktéry zostal nastepnie uwzgledniony. Zdaniem
Komisji taki wymdg ogranicza mozliwo$¢ uzyskania naprawienia szkody wyrzadzonej przez
panstwo jako ustawodawce do przypadkéw, w ktérych naruszony przepis prawa Unii ma skutek
bezposredni, co jest sprzeczne z zasadg skutecznosci.

93. Zdaniem Komisji, poniewaz tylko przepisy bezposrednio skuteczne zobowiazuja sad krajowy
do niestosowania przepisu prawa krajowego sprzecznego z tymi przepisami prawa Unii, nie
mozna racjonalnie wymagaé od poszkodowanych jednostek, aby powolywaly sie na przepisy,
ktére nie sa bezposrednio skuteczne, nawet jesli takie powotanie sie nie mialoby zadnego wptywu
na wynik postepowania.

94. Krélestwo Hiszpanii twierdzi, Ze ograniczenie odpowiedzialno$ci panstwa za naruszenie
prawa Unii do przepiséw bezposrednio skutecznych nie znajduje oparcia w zadnym przepisie
hiszpanskiego porzadku prawnego. Okoliczno$¢, ze tylko przepisy o skutku bezposrednim moga
pociagaé za soba obowiazek niestosowania przez sad krajowy sprzecznych z nimi przepiséw
krajowych, nie ma wplywu na mozliwo$¢ i celowo$¢ powotania si¢ w ramach skargi na
niekorzystny akt administracyjny réwniez na naruszenie przepiséw prawa Unii, ktére nie sa
bezposrednio skuteczne na podstawie prawa krajowego.

95. Zwracam uwage, Ze ten zarzut szczegélowy jest zasadny tylko w przypadku szkody
wyrzadzonej ustawa w sytuacji wydania aktu administracyjnego, poniewaz, jak wykazatem
w pkt 83 i nastepnych niniejszej opinii, tylko w tej sytuacji uzaleznienie wniesienia powddztwa
o stwierdzenie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa od wniesienia skargi na akt
administracyjny, ktéry spowodowal szkode, jest zgodne z zasada skutecznosci. Jezeli szkoda jest
wyrzadzona bezposrednio ustawg, nie ma znaczenia, czy wymdg powolania si¢ na naruszenie
prawa Unii na etapie skargi na niekorzystny akt administracyjny jest zgodny z zasada
skutecznos$ci, poniewaz w sposéb oczywisty nie mozna narzuci¢ wymogu wystapienia z taka
skarga.
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96. Jak podnosi Komisja, Trybunal jasno wykazal, ze sad krajowy nie jest zobowigzany odstapi¢ od
stosowania przepisu prawa krajowego sprzecznego z przepisem prawa Unii, jezeli ten ostatni
przepis nie wywiera bezposredniego skutku®. Jednakze wbrew temu, co twierdzi Komisja, nie
uwazam, ze oznacza to, iz w ramach $rodka zaskarzenia aktu administracyjnego zbyteczne byloby
powolywanie sie na naruszenie przez przepisy krajowe przepiséw prawa Unii, ktére nie sa
bezposrednio skuteczne.

97. Oczywiste jest, ze powolanie sie przez poszkodowanego na naruszenie przez prawo krajowe
przepisu, ktéry nie jest bezposrednio skuteczny, nie moze prowadzi¢ do niezastosowania
odpowiednich przepiséw krajowych w ramach skargi na niekorzystny akt administracyjny.

98. Przydatno$ci powolywania sie na normy prawa Unii przed sadami krajowymi nie mozna
jednak sprowadza¢ do samej mozliwo$ci powolywania si¢ na normy prawa Unii w celu
wylaczenia przepisu prawa krajowego, jak zdaje sie¢ sugerowa¢ Komisja. W szczegdlnosci przepisy
prawa Unii, ktére nie sa bezposrednio skuteczne, moga by¢ powotywane przed sadem krajowym
w ramach cigzgcego na nim obowiazku dokonywania zgodnej z nimi wykladni prawa krajowego
i moga mie¢ wplyw na wynik sporu, nawet jesli nie maja skutku bezposredniego.

99. Komisja nie moze zatem zasadnie utrzymywacd, ze trzecia przestanka, ktérej spelnienie jest
wymagane w celu wniesienia powddztwa o stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy, dotyczaca podniesienia zarzutu naruszenia prawa Unii w ramach skargi na akt
niekorzystny, skutkuje ograniczeniem odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za
naruszenia przepisow bezposrednio skutecznych.

100. Nie oznacza to jednak, ze przestanka, zgodnie z ktéra zarzut naruszenia prawa Unii musi
zosta¢ podniesiony w ramach skargi na niekorzystny akt administracyjny, aby nastepnie mozna
bylo skutecznie powota¢ si¢ na odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy, jest zgodna
z zasadq skutecznosci.

101. Artykut 32 ust. 5 ustawy 40/2015 przewiduje bowiem, ze jednostka w ramach uprzedniej
skargi musi podnie$¢ zarzut naruszenia prawa Unii ,ktéry zostal nastepnie uwzgledniony”
W orzeczeniu uznajacym norme za sprzeczng z prawem Unii. W zwigzku z tym jednostka nie
tylko musi zakwestionowa¢ wazno$¢ niekorzystnego dla niej aktu administracyjnego, ale musi
rowniez prawidlowo wskaza¢ konkretny przepis prawa Unii, ktéry zostal naruszony,
wyprzedzajac, zgodnie z logika tego art. 32 ust. 5, orzeczenie Trybunatu w tej kwestii.

102. O ile prawda jest, ze wniesienie skargi na niekorzystny akt z jednej strony dowodzi, ze
poszkodowany dolozyl nalezytej staranno$ci w celu unikniecia lub ograniczenia zakresu szkody,
a z drugiej strony moze w tym wzgledzie stanowi¢ przeslanke wniesienia nastepczej skargi
o stwierdzenie odpowiedzialnosci, o tyle brak prawidlowego wskazania konkretnego przepisu
prawa Unii, ktéry zostal naruszony, nie moze moim zdaniem uniemozliwi¢ naprawienia szkody.
Nie mozna zarzucaé jednostce, ze sama nie wskazala przepisu prawa Unii naruszonego przez
panstwo, w wyniku czego traci ona roszczenie o naprawienie poniesionej szkody, gdyz to przede
wszystkim do panstwa nalezy zapewnienie zgodno$ci jego prawa z prawem Unii, a do sadu
krajowego — stosowanie przepiséw prawa Unii.

% Wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 68).

18 ECLI:EU:C:2021:996



OpiNia M. S7ZPUNARA — Sprawa C-278/20
Kowmisja/HiszpaNia (NARUSZENIE PRAWA UNII PRZEZ USTAWODAWCE)

103. Taki wymdg byltby zatem réwnoznaczny z nalozeniem na poszkodowane jednostki ciezaru,
ktoéry wykracza poza rozsadna starannos$¢, jakiej oczekuje sie od nich w celu ograniczenia
rozmiaru szkody, co byloby sprzeczne z zasada skutecznosci.

104. Z powyzszego wynika, ze art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 jest sprzeczny z zasada skutecznosci,
poniewaz przepis ten uzaleznia odpowiedzialno$¢ panstwa jako ustawodawcy od uprzedniego
stwierdzenia przez Trybunal niezgodnosci prawa krajowego z prawem Unii oraz od uprzedniego
wniesienia skargi na niekorzystny akt administracyjny, w ktérej podniesiony zostalby zarzut
naruszenia prawa Unii, ktéry zostal nastepnie uwzgledniony w wyroku Trybunatu, przy czym
wspomniany przepis nie przewiduje sytuacji, w ktérej szkoda zostala wyrzadzona przez akt
ustawodawczy bez wydania aktu administracyjnego.

4) Obliczanie okresu przedawnienia i ograniczenie szkéd mozliwych do naprawienia na podstawie
art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015

105. Komisja twierdzi, ze art. 67 ustawy 39/2015, ktéry stanowi, ze prawo do zadania naprawienia
szkody przedawnia sie po uplywie roku od dnia opublikowania w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej orzeczenia stwierdzajacego sprzeczno$¢ aktu ustawodawczego z prawem Unii, oraz
art. 34 ust. 1 ustawy 40/2015, ktéry stanowi, ze mozna zada¢ naprawienia wylacznie szkdd, ktore
wystapily w okresie pigciu lat przed data tej samej publikacji, sa sprzeczne z zasada skutecznosci.

106. Zdaniem Komisji, poniewaz orzeczenie Trybunalu nie jest konieczne dla dochodzenia
odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy, przepisy uzalezniajace termin przedawnienia
i mozliwe do naprawienia szkody od takiego orzeczenia Trybunalu sa réwniez sprzeczne
z prawem Unii.

107. Krolestwo Hiszpanii twierdzi, ze uprzednie wydanie wyroku Trybunatu jako przestanki
odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy nie jest sprzeczne z zasada skutecznosci, tak wiec
przedawnienie i ograniczenie szkéd mozliwych do naprawienia réwniez nie s3 sprzeczne z zasada
skutecznosci, tym bardziej ze Komisja nie kwestionuje dlugosci tych terminéw.

108. W tym wzgledzie wystarczy zauwazy¢, jak wykazatem w pkt 68 i nastepnych niniejszej opinii,
ze ustanowiona w art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 przestanka dochodzenia odpowiedzialnosci
panstwa jako ustawodawcy, polegajaca na uprzednim istnieniu orzeczenia Trybunalu
stwierdzajacego sprzeczno$¢ przepiséw prawa krajowego z prawem Unii, jest sprzeczna z zasada
skutecznosci.

109. W tych okolicznosciach zaréwno termin przedawnienia roszczen z tytulu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panistwa jako ustawodawcy, jak i ograniczenie szkéd mozliwych do naprawienia
z tego tytuly, z ktorych kazde zalezy od wydania takiego orzeczenia Trybunalu, poniewaz stanowi
ono poczatek biegu obydwu tych termindéw, sa réwniez sprzeczne z zasada skutecznosci.

110. Z powyzszego wynika, ze hiszpanski system odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy
za naruszenie prawa Unii jest moim zdaniem sprzeczny z zasada skutecznosci.
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2. W przedmiocie zasady réwnowaznosci

111. Komisja podnosi, ze hiszpanski system odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy jest
sprzeczny z zasada réwnowazno$ci, poniewaz art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 stanowi, ze do
powstania odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy w przypadku naruszenia prawa Unii
konieczne jest, aby naruszona norma prawa Unii miata na celu przyznanie uprawnien jednostce
i aby naruszenie to byto wystarczajaco istotne, podczas gdy te dwie przestanki nie sa wymagane
w przypadku skargi o stwierdzenie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa jako
ustawodawcy w przypadku naruszenia konstytucji hiszpanskiej. Powoddztwo o stwierdzenie
odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za naruszenie prawa Unii podlega zatem mniej
korzystnym przestankom niz powddztwo o stwierdzenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa jako ustawodawcy za naruszenie konstytucji hiszpanskiej, przewidziane w art. 32 ust. 4
ustawy 40/2015, pomimo ze te dwa powddztwa sa réwnowazne.

112. Krélestwo Hiszpanii odpowiada, ze zasada réwnowazno$ci nie zobowiazuje panstwa
czlonkowskiego do objecia swoim najkorzystniejszym systemem wewnetrznym wszystkich
powodztw wniesionych w okreslonej dziedzinie prawa i Ze zastosowanie zasady réwnowaznosci
zaklada zatem, Ze skargi sa podobne, poniewaz maja podobny przedmiot i podstawe. Jego
zdaniem tak nie jest w tym przypadku. To panstwo czlonkowskie twierdzi ponadto, ze nawet
gdyby uznad, ze skargi sa podobne, to art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 jedynie kodyfikuje wymogi
ustanowione w orzecznictwie Trybunalu i ze w kazdym razie wymogi te sa nieodlacznie zwigzane
z systemem odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy w przypadku niezgodnosci
z konstytucja.

113. Prawda jest, ze zasada rownowaznos$ci wymaga, by calo$¢ uregulowan dotyczacych $rodka
prawnego znajdowala zastosowanie jednakowo do $rodkéw prawnych opartych na naruszeniu
prawa Unii oraz podobnych $rodkéw opartych na naruszeniu prawa wewnetrznego*.

114. Aby sprawdzi¢, czy nie naruszono zasady réwnowaznos$ci, nalezy wiec przede wszystkim
zbada¢, czy biorgc pod uwage przedmiot, podstawe i zasadnicze elementy powoddztwa
o stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy z tytulu naruszenia prawa Unii
i powoddztwa opartego na niezgodnosci aktu ustawodawczego z konstytucja, oba te srodki prawne
mozna uznac za podobne®.

115. Wiaénie w odniesieniu do dwodch przedmiotowych powddztw o stwierdzenie
odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy Trybunal udzielil juz odpowiedzi twierdzacej.
Powddztwo o stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za naruszenie
konstytucji hiszpanskiej i powddztwo oparte na naruszeniu prawa Unii majg ten sam przedmiot,
a mianowicie naprawienie szkody, i maja te sama podstawe, czyli naruszenie normy prawnej
wyzszego rzedu®. Ponadto Trybunal stwierdzil, ze jedyna réznica miedzy tymi dwoma
powddztwami, a mianowicie fakt, Ze naruszenia prawa, na ktérych sie opieraja, zostaly
stwierdzone, w przypadku jednego z nich, przez Trybunal, a w przypadku drugiego wyrokiem

% Wyroki: z dnia 15 wrzes$nia 1998 r., Edis (C-231/96, EU:C:1998:401, pkt 36); z dnia 1 grudnia 1998 r., Levez (C-326/96, EU:C:1998:577,
pkt 41); z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 33).

7 Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 35).

% Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 36). W tej kwestii zob. takze
opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2009:437,
pkt 30).
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Tribunal Constitucional (trybunatu konstytucyjnego, Hiszpania), nie moze by¢ wystarczajaca do
wprowadzenia rozréznienia miedzy tymi dwoma powddztwami w Swietle zasady
réwnowaznos$ci®.

116. Poniewaz Kroélestwo Hiszpanii nie przedstawilo w tym wzgledzie zadnych nowych
argumentéw, ktére moglyby zmieni¢ te ocene, nalezy stwierdzi¢, ze w niniejszej sprawie nalezy
przyjac takie samo rozwigzanie. Dlatego tez moim zdaniem te dwa powddztwa mozna uznac za
podobne.

117. Kroélestwo Hiszpanii podnosi réowniez, ze art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015 ogranicza si¢ do
skodyfikowania orzecznictwa Trybunatu dotyczacego przestanek koniecznych do dochodzenia
odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone jednostkom w wyniku naruszenia prawa Unii.

118. Wydaje mi sig, ze jest to czynnik decydujacy.

119. Artykut 32 ust. 5 ustawy 40/2015 dokladnie powtarza trzy wymogi ustanowione
w orzecznictwie Trybunatu, niezbedne do powstania roszczenia odszkodowawczego po stronie
jednostek w przypadku naruszenia prawa Unii przez panstwo. To wlasnie polaczenie tych trzech
przestanek — wymogu, aby naruszona norma prawna miala na celu przyznanie uprawnien
jednostkom, aby naruszenie bylo wystarczajaco istotne i aby istnial zwigzek przyczynowy miedzy
naruszeniem a poniesiong szkoda — powoduje powstanie odpowiedzialnosci panstwa i obowiazek
naprawienia wyrzadzonej szkody. Jezeli jedna z tych przeslanek nie zostanie spelniona, roszczenie
odszkodowawcze na mocy prawa Unii nie przystuguje.

120. Dopiero po stwierdzeniu istnienia takiego roszczenia w wyniku spelnienia tych trzech
przestanek na panstwie spoczywa obowiazek naprawienia skutkéw wyrzadzonej szkody
w ramach prawa krajowego i na warunkach zgodnych z zasadami skutecznosci i réwnowaznosci.

121. Te trzy przestanki, ktére sa konieczne i wystarczajagce do powstania roszczenia
odszkodowawczego® na rzecz jednostek, sa zatem moim zdaniem uprzednie w stosunku do
problemu skutecznos$ci i réwnowaznosci przestanek ustanowionych przez prawo krajowe, ktére
maja jedynie zapewni¢ ramy dla dochodzenia tego roszczenia. To prawo krajowe reguluje
proceduralne i materialne przestanki dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, jak réwniez
jego tre§¢, ktéra moze sie takze rézni¢ w zaleznosci od przestanek nalozonych przez prawo
krajowe (np. rodzaju szkody, ktéra ma zosta¢ naprawiona), z zastrzezeniem zasad skutecznosci
i rownowaznosci. Samo istnienie tego prawa krajowego jest natomiast regulowane wylacznie
przez prawo Unii, gdyz w przeciwnym wypadku zagrozone byloby jednolite stosowanie prawa
Unii w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich.

122. Innymi stowy, zasada réwnowaznos$ci ma znaczenie dopiero po powstaniu roszczenia
odszkodowawczego, zgodnie z przestankami okre$lonymi w orzecznictwie Trybunatu
i powtérzonymi w art. 32 ust. 5 ustawy 40/2015. Zasada ta nie moze jednak stanowi¢ podstawy
zobowiazania panstw czltonkowskich do umozliwienia powstania roszczenia odszkodowawczego
na warunkach korzystniejszych niz te, ktére wynikaja z orzecznictwa Trybunatu.

123. Komisja zauwaza w tym wzgledzie, ze Trybunal orzekl, iz prawo Unii w Zaden sposéb nie
wyklucza, aby odpowiedzialno$¢ panstwa za naruszenie tego prawa mogla by¢ realizowana na
mniej restrykcyjnych warunkach. Musze jednak podkresli¢, ze Trybunal wyjasnit, ze dochodzenie

*  Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 43, 44).
% Wyrok z dnia 29 lipca 2019 r., Hochtief Solutions Magyarorszagi Fioktelepe (C-620/17, EU:C:2019:630, pkt 37).
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odpowiedzialnosci panistwa za naruszenie prawa Unii jest mozliwe na mniej surowych warunkach
»na gruncie prawa krajowego”*. W takim przypadku powstanie roszczenia odszkodowawczego
w sytuacji, ktéra nie wiaze sie z wystarczajaco istotnym naruszeniem przepisu przyznajacego
uprawnienia jednostkom, nie jest zatem oparte na prawie Unii, a jego dochodzenie nie moze
podlegac¢ zasadzie skuteczno$ci i rdwnowaznosci.

124. W tym stanie rzeczy okolicznos¢, ze skarga o stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jako
ustawodawcy za naruszenie konstytucji hiszpanskiej nie jest uzalezniona od istnienia
wystarczajaco istotnego naruszenia normy prawnej przyznajacej prawa jednostkom,
w przeciwienstwie do skargi o stwierdzenie odpowiedzialno$ci panstwa jako ustawodawcy
w wyniku naruszenia prawa Unii, nie moze oznacza¢ naruszenia zasady réwnowaznosci,
poniewaz zasada ta nie powinna mie¢ zastosowania w takim przypadku.

125. W zwigzku z tym ze wszystkich przedstawionych powyzej powodéw jestem zdania, ze
system odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy w przypadku naruszenia prawa Unii nie
narusza zasady rownowaznosci.

C. W przedmiocie kosztow

126. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postgpowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie
strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Zgodnie z art. 138 § 3 tego regulaminu w razie
czesciowego tylko uwzglednienia zadan stron kazda z nich pokrywa wlasne koszty.

127. Poniewaz w niniejszej sprawie zadania zaréwno Komisji, jak i Kroélestwa Hiszpanii
uwzgledniono tylko cze$ciowo, pokrywaja one wlasne koszty.

VI. Whnioski
128. W $wietle wszystkich powyzszych uwag proponuje, aby Trybunat orzek! nastepujaco:

— przyjmujac i utrzymujac w mocy art. 32 ust. 3—6 i art. 34 ust. 1 Ley 40/2015 de Régimen Juridico
del Sector Publico (ustawy 40/2015 o systemie prawnym sektora publicznego) z dnia
1 pazdziernika 2015 r., jak réwniez art. 67 ust. 1 Ley 39/2015 del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (ustawy 39/2015 — wspélny kodeks
postepowania w administracji publicznej) z dnia 1 pazdziernika 2015 r., Krélestwo Hiszpanii
uchybitlo ciazacym na nim zobowiazaniom wynikajacym z zasady skuteczno$ci, ktéra
ogranicza autonomi¢ proceduralng, z jakiej korzystaja panstwa czlonkowskie przy okreslaniu
przestanek ich odpowiedzialno$ci za szkody wyrzadzone jednostkom w wyniku naruszenia
prawa Unii;

— w pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona;

— Komisja Europejska i Krélestwo Hiszpanii pokrywaja wlasne koszty.

' Wyrok z dnia 25 listopada 2010 r., Fuf$ (C-429/09, EU:C:2010:717, pkt 66).
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