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Sprawa C-278/20

Komisja Europejska
przeciwko
Krélestwu Hiszpanii

Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 28 czerwca 2022 r.

Uchybienie zobowigzaniom panistwa cztonkowskiego — Odpowiedzialno$¢ panstw
czlonkowskich za szkody wyrzadzone jednostkom w wyniku naruszenia prawa Unii —
Naruszenie prawa Unii, ktére mozna przypisa¢ ustawodawcy krajowemu —
Naruszenie konstytucji pafistwa cztonkowskiego, ktére mozna przypisac¢ ustawodawcy
krajowemu — Zasady réwnowaznosci i skuteczno$ci

Prawo Unii Europejskiej — Prawa przyznane jednostkom — Naruszenie przez panstwo
cztonkowskie — Obowigzek naprawienia szkody wyrzgdzonej jednostkom - Przestanki -
Sposoby naprawienia — Stosowanie prawa krajowego — Granice — Poszanowanie zasad
skutecznosci i réwnowaznosci - Ustawodawstwo  krajowe zrownujgce system
odpowiedzialnosci ustawodawcy krajowego za naruszenia prawa Unii z systemem
ustanowionym dla naruszen konstytucji panstwa cztonkowskiego przez akty ustawodawcy -
Uniemozliwienie lub nadmierne utrudnienie uzyskania odszkodowania — Naruszenie zasady
skutecznosci — Uchybienie zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego

(zob. pkt 29-33, 59, 60, 84, 106, 123, 124, 141- 144, 159, 164)

Prawo Unii Europejskiej — Prawa przyznane jednostkom — Naruszenie przez panstwo
cztonkowskie — Obowigzek naprawienia szkody wyrzgdzonej jednostkom — Naruszenie,
ktore mozna przypisac ustawodawcy krajowemu — Brak wplywu

(zob. pkt 30, 105)

Streszczenie

Zasada odpowiedzialno$ci panstw czlonkowskich za szkody wyrzadzone jednostkom w wyniku
naruszenia prawa Unii, ktére mozna mu przypisa¢, jest nieodlaczna czescia systemu traktatow'.
Zasada ta obowiazuje niezaleznie od organu panstwa czlonkowskiego, ktérego dziatanie lub
zaniechanie jest Zrodlem tego naruszenia® Jesli spelnione sg wszystkie trzy przestanki powstania
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Wyroki: z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 29 i przytoczone tam
orzecznictwo), a takze z dnia 18 stycznia 2022 r., Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, pkt 42 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Podobnie wyroki: z dnia 5 marca 1996 r. Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkts 32, 36), a takze z dnia
25 listopada 2010 r., Fuf3 (C-429/09, EU:C:2010:717, pkt 46 i przytoczone tam orzecznictwo).
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odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone jednostkom?, jednostki maja prawo do
odszkodowania na podstawie prawa Unii‘. Jednak naprawienie przez panstwo skutkéw
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 czynié
otrzymanie odszkodowania niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym (zasada skutecznosci)®.

Te dwie zasady sa kluczowe dla omawianej sprawy, w ktérej Komisja Europejska zlozyta skarge
o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego przeciwko Krdlestwu
Hiszpanii. W zwiazku ze skargami oséb fizycznych w dniu 25 lipca 2016 r. Komisja wszczeta
przeciwko temu panstwu czlonkowskiemu procedure EU Pilot®. Procedura ta dotyczyla kilku
przepiséw krajowych zréwnujacych system odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za
naruszenia prawa Unii z systemem odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za naruszenia
hiszpanskiej konstytucji’. Poniewaz procedura ta nie przyniosla rezultatéw, zostala ona
zakonczona i Komisja wszczela przeciwko Krélestwu Hiszpanii postepowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.

W skardze Komisja wnosita do Trybunatu o stwierdzenie, Ze poprzez przyjecie i utrzymanie
w mocy tych przepiséw krajowych Krélestwo Hiszpanii uchybilo zobowigzaniom cigzacym na
nim na mocy zasad skutecznosci i réwnowaznosci.

Orzekajac w sktadzie wielkiej izby Trybunal uwzglednil w czesci skarge Komisji, stwierdzajac, ze
poprzez przyjecie i utrzymanie w mocy zaskarzonych przepiséw Krolestwo Hiszpanii uchybito
zobowiazaniom, ktére na nim cigza na mocy zasady skuteczno$ci w zakresie, w jakim przepisy te
uzalezniaja naprawienie szkéd wyrzadzonych jednostkom przez hiszpanskiego ustawodawce
w wyniku naruszenia prawa Unii:

— od spelnienia przestanki, ze istnieje orzeczenie Trybunalu stwierdzajace niezgodnos¢
stosowanej normy rangi ustawowej z prawem Unii;

— od spelnienia przestanki, ze poszkodowana jednostka uzyskala w dowolnej instancji
prawomocne orzeczenie oddalajace skarge na akt administracyjny, ktéry spowodowal szkode,
nie przewidujac wyjatku w odniesieniu do przypadkéw, w ktorych szkoda wynika
bezposrednio ze sprzecznego z prawem Unii dzialania lub zaniechania ustawodawcy, przy
czym brak jest zaskarzalnego aktu administracyjnego;

*  Sa to nastepujace trzy przestanki: naruszony przepis prawa Unii musi przyznawa¢ prawa jednostkom, naruszenie musi by¢ wystarczajaco
istotne oraz musi istnie¢ bezposredni zwiazek przyczynowy miedzy tym naruszeniem a szkoda poniesiong przez jednostki.

*  Wryroki: z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 30 i przytoczone tam
orzecznictwo), a takze z dnia 18 stycznia 2022 r., Thelen Technopark Berlin (C-261/20, EU:C:2022:33, pkt 44 i przytoczone tam
orzecznictwo).

5 Wyroki: z dnia 26 stycznia 2010 r., Transportes Urbanos y Servicios Generales (C-118/08, EU:C:2010:39, pkt 31 i przytoczone tam
orzecznictwo), a takze z dnia 4 pazdziernika 2018 r., Kantarev (C-571/16, EU:C:2018:807, pkt 123).

System uzywany przez Komisje na wczesnym etapie w celu wyjasnienia lub rozwigzania probleméw, tak aby w miare mozliwosci uniknaé
rozpoczecia postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom przeciwko danemu panstwu cztonkowskiemu.

7 Artykul 32 ust. 3-6 i art. 34 ust. 1 akapit drugi Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Piblico (ustawy 40/2015 o systemie prawnym
sektora publicznego) z dnia 1 pazdziernika 2015 r. (BOE nr 236 z dnia 2 paZzdziernika 2015., s. 89411) oraz art. 67 ust. 1 akapit trzeci Ley
39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (ustawy 39/2015 o powszechnym postepowaniu
administracyjnym przed organami administracji publicznej) z dnia 1 pazdziernika 2015 r. (BOE nr 236 z dnia 2 pazdziernika 2015 r.,
5. 89343).
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— od dochowania rocznego terminu przedawnienia liczonego od daty publikacji w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej orzeczenia Trybunalu stwierdzajacego niezgodno$¢ stosowanej
normy rangi ustawowej z prawem Unii, nie regulujac przypadkdéw, w ktérych takie orzeczenie
nie istnieje; oraz

— od spelnienia przestanki, zgodnie z ktéra naprawieniu moze podlega¢ wylacznie szkoda
powstata w okresie pieciu lat przed data tej publikacji, chyba ze orzeczenie to zawiera odmienne
rozstrzygniecie.

Ocena Trybunatu

Jezeli chodzi o zarzut pierwszy, dotyczacy naruszenia zasady skutecznosci, Trybunal w czesci
uwzglednit ten zarzut.

Przede wszystkim Trybunal przypomnial, Ze wuzaleznienie naprawienia przez panstwo
czlonkowskie szkody wyrzadzonej jednostce poprzez naruszenie prawa Unii od wymogu
uprzedniego stwierdzenia przez Trybunal uchybienia prawu Unii, ktére mozna przypisa¢ temu
panstwu czlonkowskiemu, jest sprzeczne z zasada skutecznosci tego prawa. Naprawienie szkody
spowodowanej naruszeniem prawa Unii, ktére mozna przypisa¢ panstwu czlonkowskiemu, nie
moze tez by¢ uzaleznione od wymogu, zgodnie z ktérym istnienie takiego naruszenia wynika
z wyroku wydanego przez Trybunal w trybie prejudycjalnym. W konsekwencji dla oceny
zasadno$ci argumentacji Komisji nie jest konieczne ustalenie, czy kwestionowane przepisy
wymagaja wydania przez Trybunal orzeczenia stwierdzajacego uchybienie przez Kroélestwo
Hiszpanii jednemu ze zobowiazan cigzacych na nim na mocy prawa Unii, lub czy przepisy te
nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze odnosza si¢ one do kazdego orzeczenia Trybunatu, z ktérego
mozna wywnioskowaé, ze dzialanie lub zaniechanie ustawodawcy hiszpanskiego jest niezgodne
z prawem Unii. Naprawienie szkody wyrzadzonej jednostce przez panstwo czlonkowskie, w tym
przez ustawodawce krajowego w wyniku naruszenia prawa Unii nie moze, w zadnym wypadku
i bez naruszenia zasady skutecznosci, by¢ uzaleznione od wcze$niejszego wydania przez Trybunat
takiego orzeczenia.

Nastepnie Trybunal stwierdzil, ze o ile prawo Unii nie stoi na przeszkodzie stosowaniu
uregulowania krajowego, ktdére przewiduje, Ze jednostka nie moze uzyska¢ naprawienia szkody,
ktérej wystapieniu, umyslnie lub przez niedbalstwo, nie zapobiegla na $ciezce prawnej, o tyle jest
tak jedynie pod warunkiem, ze skorzystanie z tej $ciezki prawnej nie stwarza nadmiernych
trudnosci i mozna tego od poszkodowanej osoby racjonalnie wymaga¢. Warunku tego nie
spelniaja zaskarzone przepisy w zakresie, w jakim uzalezniaja naprawienie szkdéd wyrzadzonych
jednostkom przez ustawodawce od wymogu uzyskania przez poszkodowana jednostke
w dowolnej instancji prawomocnego orzeczenia oddalajacego skarge na akt administracyjny,
ktory spowodowal szkode, przy czym nie przewidziano wyjatku w odniesieniu do przypadkéw,
w ktérych szkoda wynika bezposrednio z aktu lub zaniechania ustawodawcy, sprzecznego
z prawem Unii, a brak jest zaskarzalnego aktu administracyjnego. Ponadto Trybunal wskazal, ze
wymaganie od poszkodowanej jednostki, aby na etapie poprzedzajacym wniesienie skargi na akt
administracyjny powodujacy urzeczywistnienie sie szkody powolala si¢ ona na naruszenie prawa
Unii, nastepnie stwierdzone, pod rygorem niemoznos$ci uzyskania naprawienia poniesionej
szkody, moze stanowi¢ nadmierna ucigzliwo$¢ proceduralng, sprzeczna z zasada skutecznosci.
Na takim etapie przewidzenie, jakie naruszenie prawa Unii zostanie ostatecznie stwierdzone przez
Trybunal, moze bowiem okaza¢ si¢ nadmiernie utrudnione, a nawet niemozliwe. Trybunal nie
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uwzglednil jednak argumentacji Komisji w zakresie, w jakim podnosila ona, ze w kontekscie takiej
skargi mozna skutecznie powolac si¢ jedynie na bezposrednio skuteczne przepisy prawa Unii.

Wreszcie, zgodnie z zaskarzonymi przepisami, po pierwsze, termin przedawnienia powddztwa
o stwierdzenie odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za naruszenia prawa Unii, ktére
mozna mu przypisa¢, rozpoczyna bieg z chwila opublikowania w Dzienniku Urzedowym
orzeczenia Trybunalu stwierdzajacego uchybienie prawu Unii przez Krélestwo Hiszpanii lub
z ktéorego wynika niezgodno$¢ z prawem Unii dzialania lub zaniechania ustawodawcy bedacego
u zrédla szkody oraz, po drugie, naprawieniu moze podlega¢ wylacznie szkoda powstata
w okresie pieciu lat przed data tej publikacji. W tej kwestii Trybunal stwierdzil, po pierwsze, ze
publikacja takiego orzeczenia w Dzienniku Urzedowym nie moze — bez naruszenia zasady
skutecznosci — stanowi¢ jedynego mozliwego poczatku biegu tego terminu przedawnienia,
poniewaz naprawienie szkody wyrzadzonej w wyniku naruszenia prawa Unii nie moze by¢
uzaleznione od przestanki, ze istnieje takie orzeczenie Trybunalu, a nie sa uregulowanie
przypadki, gdy takie orzeczenie nie istnieje. Po drugie Trybunal przypomnial, ze w braku
przepiséw prawa Unii w tej dziedzinie do wewnetrznego porzadku prawnego kazdego panstwa
czlonkowskiego nalezy okreslenie zakresu odszkodowania, jak réwniez zasad dotyczacych oceny
szkdd wyrzadzonych naruszeniem prawa Unii. Jednak uregulowania krajowe ustalajace kryteria
umozliwiajace okreslenie tego zakresu, a takze wspomniane zasady musza w szczegélnosci
przestrzegaé zasady skutecznosci, a zatem umozliwi¢ naprawienie szkody w spos6b adekwatny
do poniesionej szkody, to znaczy takie, ktére pozwoli na pelne naprawienie rzeczywiscie
poniesionych szkdd, czego zaskarzone przepisy nie umozliwiaja we wszystkich przypadkach.

Po zbadaniu zarzutu drugiego, dotyczacego naruszenia zasady réwnowazno$ci, Trybunat
stwierdzil, Ze opiera si¢ on na blednej interpretacji orzecznictwa Trybunatu, w zwiazku czym
nalezato oddali¢ go jako bezzasadny.

Trybunal przypomnial bowiem, Ze zasada ta ma na celu ustanowienie ram autonomii
proceduralnej, jaka dysponuja panstwa cztonkowskie, gdy stosuja one prawo Unii, a to ostatnie
nie zawiera uregulowania w danej dziedzinie. Tym samym w dziedzinie odpowiedzialnosci
panstwa za naruszenia prawa Unii, ktére mozna mu przypisa¢, zasada ta moze mie¢ zastosowanie
jedynie wéwczas, gdy dochodzi sie tej odpowiedzialnosci na podstawie prawa Unii. Tymczasem
w omawianej sprawie Komisja, poprzez zarzut drugi, zmierza nie do podwazenia przestanek
stosowania w Hiszpanii zasady odpowiedzialno$ci panstwa za naruszenia prawa Unii, ktére
mozna mu przypisaé, lecz do zakwestionowania samych przestanek dochodzenia
odpowiedzialnosci panstwa jako ustawodawcy za naruszenia prawa Unii, ktére mozna mu
przypisa¢, tak jak zostaly one okreSlone w prawie hiszpanskim, ktére wiernie przejmuje
przestanki sformutowane w orzecznictwie Trybunatu. Zatem nawet przy zalozeniu, ze przestanki
dochodzenia odpowiedzialnosci panistwa jako ustawodawcy z tytutu naruszenia prawa Unii, ktére
mozna mu przypisaé, sa mniej korzystne niz przestanki dochodzenia odpowiedzialno$ci panstwa
jako ustawodawcy w przypadku naruszenia konstytucji, zasada réwnowaznos$ci nie znajduje
zastosowania w takiej sytuacji.

Trybunal wyjasnil juz zreszta, ze o ile panstwa czlonkowskie moga przewidzie¢, ze ich
odpowiedzialno$ci mozna dochodzi¢ na warunkach mniej restrykcyjnych niz te okreslone przez
Trybunal, o tyle nalezy uzna¢, ze odpowiedzialnosci tej dochodzi si¢ wéwczas nie na podstawie
prawa Unii, lecz na podstawie prawa krajowego,
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