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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 14 maja 2020 r.'

Sprawa C-129/19

Presidenza del Consiglio dei Ministri
przeciwko
BV,
przy udziale:
Procura della Repubblica di Torino

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Corte Suprema di Cassazione
(najwyzszy sad kasacyjny, Wtochy)]

Odestanie prejudycjalne — Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci — Dyrektywa
2004/80/WE — Artykul 12 ust. 2 — Krajowe systemy kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw
z uzyciem przemocy — Sytuacje czysto wewnetrzne — Pojecie ,sytuacji transgranicznych” —
Sprawiedliwa i odpowiednia kompensata

I. Wprowadzenie

1. W niniejszej sprawie Corte Suprema di Cassazione (najwyzszy sad kasacyjny, Wlochy) podnosi dwie
kwestie prawne dotyczace wyktadni dyrektywy Rady 2004/80/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. odnoszacej
sie do kompensaty dla ofiar przestepstw’. Po pierwsze, czy art. 12 ust. 2 tej dyrektywy naktada na
panstwa czlonkowskie obowiazek wprowadzenia systemu kompensaty rozciagajacego sie na wszystkie
ofiary umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na ich terytorium, a wiec
obejmujacego réwniez przestepstwa ,czysto wewnetrzne’? Po drugie, jakie kryteria nalezy stosowaé
w celu ustalenia, czy kompensata przewidziana w systemie krajowym jest ,sprawiedliwa
i odpowiednia” w rozumieniu tej dyrektywy?

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

2. Dyrektywa 2004/80 zawiera trzy rozdzialy. Rozdzial I nosi tytul ,Dostep do kompensaty
w sytuacjach transgranicznych”. Jego art. 1 ma nastepujace brzmienie:

»Panstwa czlonkowskie zapewniaja, ze [by] w przypadku gdy umyslne przestepstwo z uzyciem
przemocy zostalo popelnione w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo czlonkowskie, w ktérym
wnioskujacy o kompensate ma stale miejsca zamieszkania, wnioskujacy ma [mial] prawo zlozy¢
wniosek do organu lub jakiejkolwiek innej instytucji w tym drugim panstwie cztonkowskim”.

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Dz.U. 2004, L 261, s. 15.
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3. Rozdzial II, zatytulowany ,Krajowe systemy kompensaty”, zawiera tylko jeden artykul (art. 12).
Stanowi on, ze:

»1. Zasady w sprawie dostepu do kompensaty w sytuacjach transgranicznych ustanowione w niniejszej
dyrektywie funkcjonuja w oparciu o systemy panstw czlonkowskich dotyczace kompensaty dla ofiar
umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na ich odpowiednich terytoriach.

2. Wszystkie panstwa czlonkowskie zapewniaja, ze [by] ich przepisy krajowe przewiduja [przewidywaty]
istnienie systemu kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na
ich odpowiednich terytoriach, ktéry gwarantuje sprawiedliwa i odpowiednia kompensate dla ofiar”.

4. Rozdzial III zawiera ,Przepisy wykonawcze”. Jego art. 18 ust. 1 ma nastepujace brzmienie:

»Panstwa czlonkowskie wprowadza w zZycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania niniejszej dyrektywy najpézniej do dnia 1 stycznia 2006 r., z wyjatkiem
art. 12 ust. 2, w ktérego przypadku data wykonania jest dzienn 1 lipca 2005 r. Panstwa czlonkowskie
niezwlocznie powiadomia o tym Komisje”.

B. Prawo krajowe

5. Najwazniejsze przepisy prawa krajowego majace zastosowanie w chwili zaistnienia okolicznosci
faktycznych sprawy byly nastepujace.

6. Artykul 609-bis Codice penale (wloskiego kodeksu karnego) przewiduje przestepstwo ,przemocy
seksualnej”.

7. Zgodnie z art. 1218 Codice civile (wloskiego kodeksu cywilnego) ,kazdy, kto nie wykonuje nalezycie
swoich zobowiazan, obowiazany jest do naprawienia wyniklej stad szkody, chyba ze wykaze, iz ich
niewykonanie nastapito wskutek sily wyzszej”.

8. Artykul 11 ust. 1 Legge 7 luglio 2016, n. 122 Disposizioni per I'adempimento degli obblighi derivanti
dall'appartenenza dell'ltalia all'Unione europea — Legge europea 2015-2016 (ustawy nr 122 z dnia
7 lipca 2016 r. w sprawie przepiséow majacych na celu wypelnienie zobowigzan wynikajacych
z czlonkostwa Wloch w Unii Europejskiej — ustawy europejskiej 2015-2016), ktéra weszta w zycie
w dniu 23 lipca 2016 r., z péZniejszymi zmianami®, przewidywal ,prawo do kompensaty naleznej od
panstwa dla ofiary umyslnego czynu zabronionego popelnionego z uzyciem przemocy na osobie,
a w kazdym razie przestepstwa, o ktérym mowa w art. 603-bis kodeksu karnego, z wyjatkiem
przestepstw okreslonych w art. 581 i 582, chyba ze zachodza okolicznosci obcigzajace przewidziane
w art. 583 kodeksu karnego”. Zgodnie z ust. 2 tego przepisu kompensata z tytulu czynéw zabronionych
zabojstwa, przemocy seksualnej lub ciezkiego uszczerbku na zdrowiu wyplacana jest ofierze, a w razie
$mierci ofiary w wyniku przestepstwa — osobom uprawnionym, w zakresie ustalonym w dekrecie
ministra, o ktérym mowa w art. 11 ust. 3. W przypadku czynéw zabronionych innych niz wymienione
powyzej kompensata wyplacana jest jako zwrot kosztéw leczenia i opieki.

3 Zmieniona przez art. 6 Legge 20 novembre 2017, n. 167 Disposizioni per I'adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia
all'Unione europea — Legge europea 2017 (ustawy nr 167 z dnia 20 listopada 2017 r. w sprawie przepiséw majacych na celu wypetnianie
zobowigzan wynikajacych z czlonkostwa Wiloch w Unii Europejskiej — ustawy europejskiej 2017) oraz przez art. 1 ust. 593-596 Legge
30 dicembre 2018, n. 145 Bilancio di previsione dello Stato per I'anno finanziario 2019 e bilancio pluriennale per il triennio 2019-2021 (ustawy
nr 145 z dnia 30 grudnia 2018 r. w sprawie przewidywanego budzetu parnistwa na rok budzetowy 2019 oraz budzetu wieloletniego na trzyletni
okres 2019-2021).

2 ECLIL:EU:C:2020:375



OpriNnia M. Boseka — Sprawa C-129/19
PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI

9. Artykul 1 Decreto del Ministro dellinterno, 31 agosto 2017, Determinazione degli importi
dell'indennizzo alle vittime dei reati intenzionali violenti* (dekretu ministra spraw wewnetrznych
z dnia 31 sierpnia 2017 r. w sprawie ustalenia kwot kompensaty wyplacanej ofiarom umyslnych
przestepstw z uzyciem przemocy) okresla kwoty kompensaty w nastepujacy sposéb: ,a) w przypadku
przestepstwa zabdjstwa na stala kwote 7200 EUR, a w przypadku zabdjstwa popelnionego przez
malzonka, réwniez bedacego w separacji lub rozwiedzionego, lub przez osobe, ktéra jest lub byla
zwigzana z pokrzywdzonym uczuciowo na stala kwote 8200 EUR wylacznie na rzecz dzieci ofiary;
b) w przypadku przestepstwa przemocy seksualnej, o ktéorym mowa w art. 609-bis kodeksu karnego,
z wyjatkiem przypadkéw, w ktérych wystepuje okoliczno$¢ tagodzaca polegajaca na mniejszej wadze,
na stala kwote 4800 EUR; c¢) w przypadku przestepstw innych niz wymienione w lit. a) i b)
maksymalnie do kwoty 3000 EUR jako zwrot kosztéow leczenia i opieki”.

10. Dla pelnego obrazu mozna dodalé, ze rzad wloski poinformowal Trybunal na rozprawie, iz
dekretem ministra z dnia 22 listopada 2019 r. rzad wloski podnidst kwote kompensaty dla ofiar
umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy. Kompensata z tytulu zgwalcenia zostala zwigkszona
z 4800 EUR do 25000 EUR. Jednakze, o ile dobrze rozumiem, te nowe przepisy nie maja mocy
wstecznej. W zwiazku z tym wydaje sig, ze nie maja one zastosowania w niniejszej sprawie.

II1. Okolicznosci faktyczne, postepowanie oraz pytania prejudycjalne

11. W pazdzierniku 2005 r. powo6dka, zamieszkala we Wloszech, padla w Turynie ofiara przestepstwa
przemocy seksualnej popetnionego przez dwdch obywateli rumunskich. Sprawcy zostali skazani na kare
10 lat i 6 miesiecy pozbawienia wolnosci. Zostali oni réwniez zobowiazani do wyplaty zados¢uczynienia
za wyrzadzona krzywde, ktérego dokladna kwota miala zosta¢ ustalona w odrebnym postepowaniu,
przy czym sad zasadzit na rzecz powddki kwote 50 000 EUR jako natychmiastowo wymagalng wyptate
tymczasowa.

12. Powédka nie byla jednak w stanie uzyskal zasadzonej kwoty, poniewaz sprawcy przestepstwa
zbiegli.

13. W lutym 2009 r. powdédka wytoczyla przed Tribunale di Torino (sadem rejonowym w Turynie,
Wilochy) przeciwko Presidenza del Consiglio dei Ministri (kancelarii prezesa rady ministréow, Wlochy)
powodztwo o odszkodowanie z tytulu niedokonania przez te ostatnia transpozycji dyrektywy 2004/80.
Wyrokiem z dnia 26 maja 2010 r. sad ten uznal powddztwo za zasadne i zasadzil od Presidenza del
Consiglio dei Ministri na rzecz powédki kwote 90 000 EUR.

14. Presidenza del Consiglio dei Ministri wniosta od tego wyroku apelacje do Corte di appello di
Torino (sadu apelacyjnego w Turynie, Wlochy). Wyrokiem z dnia 23 stycznia 2012 r. sad ten
cze$ciowo uwzglednil apelacje. Obnizyt on kwote nalezna powéddce do 50 000 EUR.

15. Presidenza del Consiglio dei Ministri wniosla od tego wyroku skarge kasacyjna do Corte Suprema
di Cassazione (najwyzszego sadu kasacyjnego). Postepowanie zostalo zawieszone w oczekiwaniu na
dwa orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci: w przedmiocie postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wszczetego przez Komisje Europejska w dniu 22 grudnia
2014 r. przeciwko Republice Wtoskiej z tytulu niedokonania transpozycji dyrektywy 2004/80 oraz
w przedmiocie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z dnia 24 marca 2015 r.
zlozonego przez Tribunale di Roma (sad rejonowy w Rzymie, Wtochy) w zakresie wyktadni art. 12
ust. 2 tej dyrektywy.

4  Gazzetta Ufficiale, Serie Generale n. 237, z dnia 10 pazdziernika 2017 r.
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16. W nastepstwie zakonczenia tych dwdch postepowarn przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci
(pierwszego — wyrokiem z dnia 11 pazdziernika 2016 r.°, a drugiego — postanowieniem prezesa
Trybunalu z dnia 28 lutego 2017 r.°) postepowanie przed Corte Suprema di Cassazione (najwyzszym
sadem kasacyjnym) zostalo wznowione.

17. Jednakze, powzigwszy watpliwoéci co do wykladni dyrektywy 2004/80, Corte Suprema di
Cassazione (najwyzszy sad kasacyjny) postanowil ponownie zawiesi¢ to postepowanie i zwrécic¢ sie do
Trybunatu Sprawiedliwosci z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy — w zwigzku z nieterminowa (lub niepelna) transpozycja do prawa krajowego [dyrektywy
2004/80], ktéra nie cechuje sie samoistng wykonalnoscia (non self-executing) w odniesieniu do
wymaganego przez te dyrektywe wprowadzenia systemu kompensaty dla ofiar przestepstw
z uzyciem przemocy, rodzacego wobec podmiotéw transgranicznych, do ktérych owa dyrektywa
jest wylacznie skierowana, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa czlonkowskiego na mocy
zasad wyksztalconych w orzecznictwie Trybunalu (m.in. w wyrokach »Francovich« i »Brasserie du
Pécheur i Factortame Ill«) — prawo [Unii Europejskiej] wymaga skonstruowania w podobny
spos6b odpowiedzialnosci panstwa czlonkowskiego wobec podmiotéw niebedacych podmiotami
transgranicznymi (a zatem wobec podmiotéow zamieszkalych w danym panstwie), ktére nie bylyby
bezposrednimi adresatami korzys$ci wynikajacych z implementacji dyrektywy, lecz ktére, w celu
zapobiezenia naruszeniu zasady réwnego traktowania/niedyskryminacji w ramach wspomnianego
prawa [Unii Europejskiej], powinny i moglyby — gdyby dyrektywa zostala transponowana
w terminie i w pelni — korzysta¢ w drodze rozszerzenia ze skutecznosci (effet utile) dyrektywy (to
znaczy ze wskazanego wyzej systemu kompensaty)?

2) Na wypadek udzielenia odpowiedzi twierdzacej na powyzsze pytanie:

Czy kompensate ustanowiona na rzecz ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy
(w szczegdlnosci przestepstwa przemocy seksualnej, o ktérym mowa w art. 609-bis wloskiego
kodeksu karnego) w dekrecie ministra spraw wewnetrznych z dnia 31 sierpnia 2017 r. [(przyjetym
na podstawie art. 11 ust. 3 ustawy nr 122 z dnia 7 lipca 2016 r. — przepisy majace na celu
wypelnienie zobowigzann wynikajacych z czlonkostwa Wtloch w Unii Europejskiej — ustawa
europejska 2015-2016), wraz z pozniejszymi zmianami (wprowadzonymi w art. 6 ustawy nr 167
z dnia 20 listopada 2017 r. i w art. 1 ust. 593-596 ustawy nr 145 z dnia 30 grudnia 2018 r.)], na
stala kwote 4800 EUR, mozna uznaé¢ za »sprawiedliwa i odpowiednia kompensate dla ofiar«
w rozumieniu art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/807?”.

18. Uwagi na piSmie przedstawili powddka, rzad wloski i Komisja. Strony te zostaly réwniez
wystuchane na rozprawie w dniu 2 marca 2020 r.

IV. Analiza

19. Struktura niniejszej opinii jest nastepujaca. W pierwszej kolejnosci odniose sie pokrétce do zarzutu
rzadu wloskiego, Ze niniejsze postepowanie jest bezprzedmiotowe (sekcja A). W drugiej kolejnosci
przejde do kluczowej kwestii poruszonej w przedmiotowym postanowieniu odsylajacym, to znaczy do
podmiotowego zakresu stosowania art. 12 dyrektywy 2004/80, interpretowanego w kontekscie
dyrektywy jako takiej, w tym do$¢ zlozonego przebiegu jej procedury legislacyjnej (sekcja B).
W ostatniej kolejnosci przedstawie kilka zwiezlych uwag w przedmiocie drugiego pytania zadanego
przez sad odsylajacy (sekcja C).

5 Wyrok w sprawie Komisja/Wlochy (C-601/14, EU:C:2016:759), w ktérym Trybunal orzekl, ze Republika Wloska, nie podejmujac wszelkich
$rodkéw koniecznych do zapewnienia istnienia, w sytuacjach transgranicznych, systemu kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem
przemocy popetnionych na jej terytorium, uchybila zobowiazaniom, jakie ciaza na niej na mocy art. 12 ust. 2 dyrektywy Rady 2004/80.

6 Postanowienie w sprawie X (C-167/15, niepublikowane, EU:C:2017:187), wykreslajace sprawe z rejestru w zwiazku z wycofaniem wniosku przez
sad odsylajacy.
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A. Bezprzedmiotowosé postepowania

20. Rzad wloski twierdzi, ze powddce przyznano kompensate w ramach systemu krajowego. W istocie
wydaje sig, ze system krajowy’, po jego (spéznionym) wprowadzeniu, zostal zastosowany z moca
wsteczng w odniesieniu do ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych od dnia
30 czerwca 2005 r., zgodnie z art. 18 ust. 2 dyrektywy 2004/80. W zwiazku z tym powddka miata
otrzyma¢ kwote o stalej wysokosci 4800 EUR. W konsekwencji rozpatrywany wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym stal sie bezprzedmiotowy. Trybunal powinien go zatem odrzucic,
stwierdzajac, ze nie zachodzi potrzeba udzielania odpowiedzi.

21. Argument ten nalezy odrzuci¢ na wstepie. Wydaje mi sie do$¢ oczywiste, ze powddka zachowuje
interes prawny w zakresie, w jakim dochodzi przed sadem odsylajacym odszkodowania wyzszego niz
otrzymane w ramach systemu krajowego. W tym celu powddka opiera sie zasadniczo na dwdch
podstawach. Po pierwsze, dochodzi ona odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za spdzniona
lub niepelna transpozycje dyrektywy 2004/80 zgodnie z orzecznictwem w sprawie Francovich®. Po
drugie, podnosi ona, ze kompensaty przyznanej jej w ramach systemu wloskiego, ze wzgledu na jej
stosunkowo niewielka kwote (4800 EUR), nie mozna uzna¢ za ,sprawiedliwg i odpowiednig”
w rozumieniu dyrektywy 2004/80.

22. Obydwie te kwestie, ujete w pytaniach zadanych przez sad odsylajacy, nadal w duzym stopniu
wymagaja odpowiedzi Trybunalu. Wobec tego przejde teraz do istoty tych dwodch pytan
prejudycjalnych.

B. Pytanie pierwsze

23. Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy zasadniczo do ustalenia, czy panstwo czlonkowskie,
ktére nie dokonalo transpozycji dyrektywy 2004/80, moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ pozaumowna za
szkode poniesiona przez ofiary umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy, ktére maja w tym
panstwie czlonkowskim miejsce zamieszkania, mimo ze dyrektywa 2004/80 ma zastosowanie jedynie
do sytuacji transgranicznych, jezeli prawo krajowe tego panstwa czlonkowskiego wyklucza
dyskryminacje odwrotna.

24. Uwazam, ze pytanie to powinno zosta¢ przeformulowane w nastepujacy sposéb: czy dyrektywa
2004/80, a w szczegdlnosci jej art. 12 ust. 2, naklada na panstwa czlonkowskie obowigzek
wprowadzenia krajowego systemu kompensaty rozciagajacego sie na wszystkie ofiary umyslnych
przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na ich odpowiednim terytoriach, obejmujacego
réwniez sytuacje niemajace charakteru transgranicznego?

25. Przypomne, ze w czasie, gdy powddka — zamieszkata we Wtoszech — padta ofiara przedmiotowego
przestepstwa z uzyciem przemocy, Wlochy nie dokonaly jeszcze transpozycji dyrektywy 2004/80, mimo
ze termin transpozycji uplynal. Jednakze gdy Wlochy dokonaly ostatecznie transpozycji dyrektywy
2004/80, powddka wuzyskata kompensate w ramach nowo ustanowionego krajowego systemu
kompensaty. System ten zostal zastosowany z moca wsteczna w odniesieniu do wszystkich ofiar,
w tym ofiar zamieszkalych we Wtoszech.

26. W tym kontekscie sad odsylajacy uwaza, ze powddka nie moze (bezposrednio) dochodzi¢ od
Wloch odszkodowania za spézniona transpozycje dyrektywy 2004/80. Zdaniem sadu odsylajacego
dyrektywa ta naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek ustanowienia systemu kompensaty dla ofiar
umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy jedynie w przypadku sytuacji transgranicznych. Nie byl to
jednak przypadek powddki: ofiara miata miejsce zamieszkania we Wtoszech i réwniez we Wloszech

7 Przedstawiony powyzej w pkt 8 i 9 niniejszej opinii.
8 Wyrok z dnia 19 listopada 1991 r. (C-6/90 i C-9/90, EU:C:1991:428).
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doszlo do popelnienia przestepstwa. Sytuacja ta byla zatem ograniczona wylacznie do terytorium tego
panstwa czlonkowskiego. Z tego wzgledu sad odsylajacy zastanawia sie, czy Wtlochy moga mimo to
ponosi¢ pozaumowna odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza na innej podstawie, a mianowicie z tego
tytulu, ze prawo wloskie zakazuje dyskryminacji odwrotne;j.

27. Tego rodzaju pytanie niewatpliwie sklanialoby do udzielenia odpowiedzi przeczacej: jezeli dana
sytuacja nie jest objeta zakresem stosowania prawa Unii, nie moze doj$¢ do naruszenia prawa Unii,
a w konsekwencji prawo Unii nie moze by¢ zrédlem jakiejkolwiek pozaumownej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panistwa czlonkowskiego®’. Tego rodzaju odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
moglaby ewentualnie powsta¢ na gruncie prawa krajowego, i to tylko wéwczas i w takim zakresie,
w jakim krajowe organy naruszyly prawo krajowe (na przyklad zakaz dyskryminacji odwrotnej).

28. Odpowiedz nie bylaby inna takze w przypadku uwzglednienia zasady niedyskryminacji ze wzgledu
na przynalezno$¢ panstwowa, ktéra sad odsylajacy przywoluje we wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zasada ta (zapisana w art. 18 TFUE
i art. 21 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, zwanej dalej ,karta”) ma zastosowanie jedynie
w sytuacjach objetych zakresem stosowania prawa Unii. Natomiast jezeli odpowiednie przepisy Unii
dotycza jedynie sytuacji transgranicznych, pozostawiajac panstwom czlonkowskim swobode w zakresie
regulowania sytuacji czysto wewnetrznych, zasada ta nie znajduje zastosowania. Zgodnie z obecnym
stanem prawa Unii to do prawa krajowego nalezy, w razie potrzeby, zaradzenie wszelkim skutkom
dyskryminacji odwrotnej, jakie moga wystapi¢ w tego rodzaju sytuacjach ™.

29. W $wietle powyzszego kluczowa kwestia podniesiong w pierwszym pytaniu zadanym przez Corte
Suprema di Cassazione (najwyzszy sad kasacyjny) jest co innego; jest to mianowicie kwestia tego, czy
zalozenie, na ktérym opiera si¢ pierwsze pytanie sadu odsylajacego, jest w istocie prawidlowe: czy
dyrektywa 2004/80, a w szczegdlnosci jej art. 12, ma zastosowanie jedynie w sytuacjach
transgranicznych, z wylaczeniem sytuacji czysto wewnetrznych?

30. W niniejszym postepowaniu powddka twierdzi, ze na to ostatnie pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi
przeczacej, podczas gdy rzad wloski i Komisja zajmuja przeciwne stanowisko. Obie strony utrzymuja,
ze brzmienie, cel i geneza dyrektywy 2004/80 potwierdzaja ich punkt widzenia. W tym celu powoluja
sie one réwniez na pewne orzeczenia Trybunalu.

31. W dalszej czesci wyjasnie najpierw, dlaczego brzmienie i wewnetrzna systematyka dyrektywy
2004/80 sa niejasne i — jesli rozpatrywac je w oderwaniu od innych wzgledéw — nie daja odpowiedzi
na to pytanie (pkt 1). Nastepnie podejme prébe zidentyfikowania celu (lub celéw), do osiggniecia
ktérego prawodawca Unii dazyl przy przyjmowaniu dyrektywy 2004/80, w szczegélnosci jej art. 12
ust. 2, poprzez analize preambuly dyrektywy (pkt 2) i prac przygotowawczych nad jej przyjeciem
(pkt 3). Pdzniej zbadam podstawe prawna dyrektywy 2004/80 (pkt 4), a nastepnie przeanalizuje
orzecznictwo Trybunalu (pkt 5), aby sprawdzi¢, czy elementy te moga dostarczy¢ dalszych wskazéwek.

32. Przeprowadziwszy niniejsza analize w calosci, bede musial jednak przyznaé, ze moim zdaniem na
przedmiotowe pytanie nadal nie ma jasnej odpowiedzi. Obie proponowane wykladnie moga sie
wybroni¢. W zakonczeniu niniejszej opinii przedstawie trzy dodatkowe argumenty o charakterze
konstytucyjnym dotyczace powodéw, dla ktérych ostatecznie proponowatbym Trybunalowi
przychylenie sie do wykladni zaproponowanej przez powodke (pkt 6).

9 Zgodnie z ustalonym orzecznictwem panstwo czlonkowskie moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone
jednostkom wskutek naruszenia prawa Unii, ktére mozna mu przypisaé, jezeli spelnione s3 trzy przestanki: naruszony przepis prawa Unii
przyznaje prawa jednostkom; naruszenie jest wystarczajaco istotne; oraz istnieje bezposredni zwiazek przyczynowy miedzy tym naruszeniem
a szkoda poniesiong przez te jednostki (zob. w tym wzgledzie niedawny wyrok z dnia 29 lipca 2019 r., Hochtief Solutions Magyarorszagi
Fioktelepe, C-620/17, EU:C:2019:630, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo).

10 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 16 czerwca 1994 r., Steen (C-132/93, EU:C:1994:254, pkt 8—11); a takze z dnia 5 czerwca 1997 r., Uecker
i Jacquet (C-64/96 i C-65/96, EU:C:1997:285, pkt 23). Zobacz niedawny przeglad orzecznictwa Trybunalu w tym zakresie, A. Arena, ,The Wall
Around EU Fundamental Freedoms: the Purely Internal Rule at the Forty-Year Mark”, Yearbook of European Law, 2020, s. 12-67.
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1. Brzmienie i wewnetrzna systematyka dyrektywy 2004/80

33. W pierwszej kolejnosci rzad wloski i Komisja utrzymuja, ze art. 12 dyrektywy 2004/80,
interpretowany jako calo$¢, jest jasny, w tym sensie, ze naklada na panstwa czlonkowskie obowigzek
wprowadzenia systemow kompensaty jedynie w odniesieniu do sytuacji transgranicznych. Jego
pierwszy ustep odnosi si¢ wprost do sytuacji transgranicznych. Interpretowanie drugiego ustepu tego
samego przepisu jako majacego szerszy zakres niz jego ustep pierwszy byloby niezrozumiale.

34. Argument ten nie jest przekonujacy.

35. Artykut 12 ust. 1 dyrektywy 2004/80 ma nastepujace brzmienie: ,Zasady w sprawie dostepu do
kompensaty w sytuacjach transgranicznych ustanowione w niniejszej dyrektywie funkcjonuja
w oparciu o systemy panstw czlonkowskich dotyczace kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw
z uzyciem przemocy popelnionych na ich odpowiednich terytoriach”. Z kolei art. 12 ust. 2 dyrektywy
2004/80 stanowi: ,Wszystkie panistwa czlonkowskie zapewniajg, ze [by] ich przepisy krajowe przewiduja
[przewidywaly] istnienie systemu kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy
popelnionych na ich odpowiednich terytoriach, ktéry gwarantuje sprawiedliwg i odpowiednia
kompensate dla ofiar”.

36. Pierwszy ustep tego przepisu wskazuje zaledwie, ze przewidziany przez dyrektywe system
wspdlpracy w celu zapewnienia kompensaty z tytulu przestepstw transgranicznych (ustanowiony
w art. 1-11 dyrektywy 2004/80) powinien by¢ ,osadzony” na krajowych systemach kompensaty.
W przepisie tym stwierdza sie jedynie, ze wprowadzone przez przedmiotowa dyrektywe zasady
stanowia ,dodatek” do krajowych systeméw kompensaty przewidzianych przez panstwa czlonkowskie
dla ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popetnionych na ich odpowiednich terytoriach.

37. Artykut 12 ust. 2 nastepuje po tym stwierdzeniu, dodajac, ze panstwa czltonkowskie powinny
posiada¢ system kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na
ich odpowiednich terytoriach. Rzecz jasna, gdyby taki system na szczeblu krajowym w ogéle nie
istnial, zasady ustanowione w rozdziale I dyrektywy 2004/80 nie mialyby na czym zosta¢ osadzone.

38. W brzmieniu tych przepiséw nie ma nic, co mogloby ogranicza¢ zakres stosowania art. 12
wylacznie do sytuacji transgranicznych. W zwiazku z tym interpretowanie drugiego ustepu tego
przepisu w sposob zaproponowany przez powddke, to znaczy jako nakladajacego na panstwa
czlonkowskie obowigzek ustanowienia systeméw obejmujacych wszystkie ,umyslne przestepstwa
popelnione na ich odpowiednich terytoriach”, jest w $wietle brzmienia tego przepisu w pelni
uzasadnione. Co wiecej, nie prowadzi to do zadnej wewnetrznej niespdjnosci w wykladni art. 12
dyrektywy 2004/80.

39. W drugiej kolejnosci, zdaniem rzadu wloskiego i Komisji, z art. 1 dyrektywy 2004/80 wynika, ze
obowigzek wprowadzenia krajowych systeméw kompensaty jest ograniczony do sytuacji
transgranicznych. Przepis ten naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek zapewnienia prawa do
zlozenia wniosku o kompensate, w przypadku gdy ,umyslne przestepstwo z uzyciem przemocy zostalo
popelnione w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo czlonkowskie, w ktorym wmnioskujgcy
o kompensate ma state miejsca zamieszkania”"'. W szerszej perspektywie stanowisko to — jak
utrzymuja rzad wloski i Komisja — znajduje potwierdzenie w pozostalej czesci dyrektywy: nie ulega
watpliwosci, ze ustanowiony w dyrektywie system wspélpracy w celu ulatwienia dostepu do
kompensaty obejmuje wylacznie ofiary przestepstw w sytuacjach transgranicznych.

40. Argumenty te, moim zdaniem, sg trafne o tyle, o ile odnosza sie do wykladni rozdzialu I dyrektywy
2004/80. Nie przekonuja one jednak w odniesieniu do zakresu stosowania rozdziatu II i jego art. 12.

11 Podkres$lenie moje.
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41. Na wstepie podkresle, ze — w przeciwienistwie do wielu innych podobnych aktéw — dyrektywa
2004/80 nie zawiera w swoim pierwszym artykule (swoich pierwszych artykulach) zadnego przepisu
okreslajacego jej cel lub przedmiot, ograniczajacego zakres jej stosowania badz zawierajacego definicje.
Artykul 1 nie stanowi cze$ci rozdzialu wprowadzajacego okreslonego przykladowo jako ,przepisy
ogdlne”, ktéry mialby zastosowanie do calego aktu prawnego. Artykul 1 jest w istocie czescia
rozdziatu I (art. 1-11), zatytulowanego ,Dostep do kompensaty w sytuacjach transgranicznych”. Po
rozdziale tym nastepuje rozdziat II, zatytulowany ,Krajowe systemy kompensat” (wylacznie art. 12).

42. Z tego wzgledu nie dostrzegam, w jaki sposéb — w oparciu o zwykle zasady dotyczace wykladni
i systematyki prawa — mozna by wykorzysta¢ przepis wprowadzajacy (przepisy wprowadzajace)
jednego rozdzialu aktu prawnego w celu ograniczenia zakresu stosowania innych rozdzialéw tego
aktu. Artykul 1 dotyczy wylacznie systemu wspélpracy ustanowionego w rozdziale I tej dyrektywy.
Z kolei istnienie dwoéch odrebnych rozdzialéw mozna rozumie¢ jako wskazéwke, ze kazdy z nich
dotyczy innego aspektu korpusu prawnego, ktéry dyrektywa 2004/80 miata wprowadzi¢. Jezeli tak jest,
dyrektywe 2004/80 mozna w istocie, jak twierdzi powddka, interpretowa¢ w ten sposéb, ze naklada ona
na panstwa cztonkowskie dwa odrebne obowigzki: i) utworzenia systemu wspélpracy w celu utatwienia
dostepu do kompensaty w sytuacjach transgranicznych oraz ii) ustanowienia krajowego systemu
kompensaty uruchamianego w przypadku kazdego umyslnego przestepstwa z uzyciem przemocy.

43. W trzeciej kolejnosci — dodatkowe oparcie dla tego stanowiska moze stanowi¢ réwniez art. 18
dyrektywy 2004/80, ktéry przewiduje dwa rézne terminy transpozycji: pierwszy (wczes$niejszy)
w odniesieniu do art. 12 ust. 2 i drugi (pdzniejszy) w odniesieniu do pozostalej czesci dyrektywy'.
Przepis ten $wiadczy zapewne o autonomicznym, wzglednie samodzielnym charakterze art. 12 ust. 2
dyrektywy 2004/80. Gdyby jedynym celem systemdéw krajowych bylo umozliwienie skutecznego
funkcjonowania systemu ustanowionego w pozostalych przepisach dyrektywy 2004/80, trudno byloby
zrozumie¢ zasadno$¢ tej rozbiezno$ci w zakresie termindw.

44. W czwartej kolejnosci — tytul dyrektywy 2004/80: jest to dyrektywa ,,odnoszaca si¢ do kompensaty
dla ofiar przestepstw”. Nie jest to ,dyrektywa w sprawie kompensaty dla ofiar przestepstw w sytuacjach
transgranicznych”, ,dyrektywa w sprawie wspdlpracy w odniesieniu do kompensaty dla ofiar
przestepstw”, ani tez — jak zaproponowatla prezydencja Rady na pewnym etapie procedury legislacyjnej
— ,dyrektywa w sprawie ufatwieri w zakresie kompensaty dla ofiar przestepstw”". Ktérakolwiek z tych
propozycji bylaby zapewne bardziej odpowiednia dla aktu dotyczacego wylacznie sytuacji
transgranicznych.

45. Moze sie wprawdzie wydawaé, ze argument ten jest formalistyczny lub ma niewielkie znaczenie,
jednak tytul dyrektywy odzwierciedla w istocie brzmienie art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80. Artykul ten
odnosi sie do ,system[éw] [panstw czlonkowskich] [dotyczacych] kompensaty dla ofiar umyslnych
przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na ich odpowiednich terytoriach” (bez zadnych
dalszych zastrzezenn lub ograniczern) oraz do ,ofiar” (tu takze bez zadnych dalszych zastrzezen
lub ograniczent). Ponadto, w przeciwienstwie do art. 1 dyrektywy 2004/80, ktéry ma zastosowanie
wylacznie w ramach rozdzialu I, nadrzedny tytut dyrektywy powinien mie¢ niewatpliwie znaczenie dla
calej dyrektywy, a nie jedynie dla jednego z jej rozdzialéw.

46. W piatej i ostatniej kolejnosci, co si¢ tyczy wewnetrznej systematyki dyrektywy, gdyby art. 12 byl
przepisem pelniagcym jedynie funkcje instrumentalng lub majacym jedynie charakter proceduralny, jak
zasadniczo podniosly Komisja i rzad wloski, zostalby on zapewne wlaczony do rozdzialu III dyrektywy
(,Przepisy wykonawcze”). Uznano jednak, ze przepis ten jest na tyle wazny, ze zostanie objety
odrebnym rozdziatem (rozdziatem II), ktéremu nadano ,merytoryczny” tytul (,Krajowe systemy
kompensaty”).

12 Zgodnie z tym przepisem panstwa czlonkowskie mialy obowiazek dokonania transpozycji przepiséw dyrektywy 2004/80 do dnia 1 stycznia
2006 r., ,z wyjatkiem art. 12 ust. 2, w ktdérego przypadku data wykonania [byl] dzien 1 lipca 2005 r.”.

13 Zobacz dokument Rady 8033/04 z dnia 5 kwietnia 2004 r. Ostatecznie wspomniana propozycja nie zostala utrzymana.
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47. W mojej ocenie brzmienie i wewnetrzna systematyka dyrektywy 2004/80 — jesli rozpatrywac je
w oderwaniu od innych wzgledéw — przemawiaja raczej za wykladnia zaproponowana przez powddke.
Sytuacja staje sie jednak bez watpienia bardziej zlozona, jesli uwzgledni¢ zalozenia i cele tego aktu
w zakresie, w jakim ich ustalenie jest mozliwe na podstawie analizy motywéw tej dyrektywy (pkt 2)
oraz procedury legislacyjnej prowadzacej do jej przyjecia (pkt 3).

2. Cele prawodawcy Unii: 1. Preambuta dyrektywy 2004/80

48. Kazda ze stron utrzymuje, ze zakres stosowania art. 12 dyrektywy 2004/80 staje si¢ jasniejszy, jesli
przyjrze¢ sie celom, do osiagniecia ktérych prawodawca Unii w tej dyrektywie dazy, odzwierciedlonym
w okres$lonych motywach preambuly tego aktu.

49. Jedyny mankament tego argumentu polega na tym, ze kazda ze stron powoluje si¢ na inne motywy
na poparcie swojego stanowiska. Tym bardziej niepokojaca jest okoliczno$¢, ze na swdj sposéb oba te
stanowiska sa trafne. Nieodlaczna niejednoznaczno$¢ artykuléw dyrektywy 2004/80 odzwierciedla
réwniez jej preambula. Jej analiza, zamiast wyjasni¢ wykladnie art. 12 dyrektywy 2004/80, wydaje sie
jedynie wzbudza¢ dalsze watpliwosci.

50. Upraszczajac: pomimo pewnej niejasnosci cele okre§lone w poszczegélnych motywach dyrektywy
2004/80 mozna przyporzadkowaé do trzech réznych grup': i) pomoc ofiarom w sytuacjach
transgranicznych; ii) swobodny przeptyw oséb i uslug; iii) ochrona ofiar przestepstw w ramach
postepowania karnego.

51. W pierwszej kolejnosci, jak utrzymuja rzad wloski i Komisja, pierwsza grupa motywéw ma
wskazywaé, ze dyrektywa 2004/80 wprowadza przepisy dotyczace dostepu do kompensaty jedynie
w sytuacjach transgranicznych. Przez ,sytuacje transgraniczne” strony te rozumieja takie sytuacje,
w ktorych ofiara przestepstwa zamieszkuje w panstwie czlonkowskim innym niz to, w ktérym doszlo
do popelnienia przestepstwa.

52. W tym wzgledzie wspomniane strony odnosza si¢ przede wszystkim do motywéw pierwszego
i drugiego. Motyw pierwszy ma nastepujace brzmienie: ,Jednym z celéw [Unii Europejskiej] jest
zniesienie miedzy paristwami cztonkowskimi przeszkéd w swobodnym przeptywie o0séb i ustug’".
Odniesienie do swobodnego przeplywu uzupelnia motyw drugi, ktéry ma nastepujace brzmienie:
»Irybunal Sprawiedliwosci orzekt w sprawie Cowan, ze jezeli prawo [Unii] gwarantuje osobie fizycznej
swobode udania sie do innego paristwa cztonkowskiego, to ochrona tej osoby przed doznaniem krzywdy
w danym panstwie czlonkowskim, na tych samych podstawach jak zamieszkujacych tam obywateli
i 0séb, jest nastepstwem tej swobody przeplywu. Srodki ulatwiajace kompensate dla ofiar przestepstw

powinny stanowi¢ cze$¢ realizacji tego celu”".

53. Ponadto rzad wloski i Komisja podkre$laja, ze motywy 11, 12 i 13 odnosza si¢ (wyraznie lub
w spos6b dorozumiany) do sytuacji, w ktérych przestepstwo zostalo popelnione w panstwie
czlonkowskim innym niz to, w ktérym ofiara zamieszkuje. Co wiecej — jak dodaja — w motywie 15
przyjecie dyrektywy 2004/80 uzasadniono, w kontekscie proporcjonalnosci i pomocniczosci, jedynie
poprzez odniesienie do potrzeby ,ulatwieni[a] dostepu do kompensaty dla ofiar przestepstw
w sytuacjach transgranicznych”. Tego rodzaju uzasadnienie mogloby zapewne zosta¢ uznane za
niewystarczajace w przypadku aktu, ktérego zakres stosowania wykracza poza regulowanie sytuacji
transgranicznych.

14 Przy czym niektére z nich moga by¢ przyporzadkowane do wiecej niz jednej grupy.
15 Podkreslenie moje.
16 Podkreslenie moje.
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54. Nie uwazam jednak, aby brzmienie tych motywdéw bylo rozstrzygajace, pomimo zawartych w nich
licznych odniesien do sytuacji transgranicznych. Moim zdaniem jedynie motyw 15 mozna by
traktowa¢ jako wyrazne wskazanie zamiaru prawodawcy Unii ograniczenia zakresu stosowania
dyrektywy 2004/80. Wbrew pozorom pozostale motywy nie stanowia tak jednoznacznego oparcia dla
stanowiska, ktérego bronia rzad wloski i Komisja. Ponadto motywy 11, 12 i 13 wyraznie odnosza sie
do systemu wspélpracy ustanowionego w rozdziale I dyrektywy 2004/80. W zwigzku z tym nie
wyjasniaja one wiele w zakresie wykladni art. 12.

55. W drugiej kolejnosci — ,,sytuacje transgraniczne”, do ktérych odwotuja sie rzad wloski i Komisja (to
znaczy sytuacje, w ktérych to ofiara przestepstwa skorzystala z przystugujacej jej swobody
przemieszczania sie), nie wyczerpuja ,sytuacji transgranicznych”, ktére moglyby zostaé objete
dyrektywa 2004/80 w $wietle jej ratio legis.

56. To ratio legis ujawnia przyjrzenie si¢ motywowi pierwszemu (przypominajacemu, ze zniesienie
przeszkéd w swobodnym przeptywie osob i ustug jest jednym z celéw Unii Europejskiej) w zestawieniu
z og6lnym brzmieniem innych motywdéw. W szczegdlnosci motyw 10 ma nastepujace brzmienie:
»Ofiary przestepstw czesto nie sa w stanie uzyska¢ kompensaty od sprawcy, poniewaz sprawca moze
nie posiada¢ koniecznych $rodkéw w celu uczynienia zado$¢ orzeczeniu o odszkodowaniu lub
poniewaz sprawca nie moze zosta¢ zidentyfikowany lub osadzony [by¢ $cigany]”.

57. Jesli motyw 10, a cze$ciowo takze motywy 7 i 1, mialyby wyjasnia¢, dlaczego prawodawca Unii
uznal za konieczne podjecie dzialan w tej dziedzinie, wéwczas pojawia si¢ takze inny rodzaj sytuacji
transgranicznej: nie tylko sytuacja ,podrézujacej ofiary”, ale réwniez sytuacja ,podrézujacego sprawcy”.
Sytuacje, w ktérych ofiary umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy moga nie by¢ w stanie uzyskac
od sprawcy kompensaty, a tym samym moga wymagac szczeg6lnej ochrony w celu usuniecia przeszkéd
w swobodnym przeplywie oséb, to stosunkowo czesto te sytuacje, w ktérych z przystugujacej mu
swobody przemieszczania sie skorzystal sprawca. W takich sytuacjach sprawca moze w istocie latwiej
unikna¢ $cigania lub zbiec, zwyczajnie wracajac do swojego panstwa zamieszkania.

58. Okolicznos¢, ze motywy 1 i 2 podkreslaja zwiazek pomiedzy dyrektywa 2004/80 a swobodami
przeplywu, niekoniecznie przemawia wiec za zawezeniem zakresu stosowania dyrektywy w tak istotny
sposob, jak chcialyby tego rzad wloski i Komisja. Istnieja pewne przestepstwa transgraniczne, ktére
w razie przyjecia ich stanowiska zostalyby ,pominiete”, co byloby trudne do pogodzenia z wyraznie
ochronnym ratio legis dyrektywy.

59. W zwiazku z tym motywy 1 i 2 zasadniczo nie wykluczaja, a przynajmniej nie wprost, szerszego
rozumienia pojecia ,transgranicznosci”. Pojecie to obejmowaloby zatem sytuacje, w ktérych ze
swobody przemieszczania sie skorzystata ofiara /ub sprawca przestepstwa.

60. Stanowisko to byloby réwniez zgodne z motywem 7. Motyw ten, dotyczacy w szczegélnosci
cigzacego na panstwach czltonkowskich obowigzku ustanowienia krajowego systemu kompensaty, ma
nastepujace brzmienie: ,Niniejsza dyrektywa ustanawia system wspélpracy w celu ulatwienia ofiarom
przestepstw dostepu do kompensaty w sytuacjach transgranicznych, ktéry powinien dziala¢ na
podstawie systeméw panstw cztonkowskich dotyczacych kompensaty dla ofiar umyslnych przestepstw
z uzyciem przemocy, popetnionych na ich odpowiednich terytoriach [...]"".

61. W trzeciej i ostatniej kolejnosci — jest jeszcze jedna grupa motywow, ktére wydaja sie stanowié
wyrazne oparcie dla stanowiska bronionego przez powddke. W istocie niektére fragmenty preambuly
dyrektywy 2004/80 zawieraja sformufowania lub terminy, ktére, podobnie jak art. 12 ust. 2, znacznie
wykraczaja poza zwykle sytuacje transgraniczne. Wydaje sie, ze fragmenty te opieraja si¢ zwlaszcza na
bardziej ogélnym celu prawodawcy Unii, jakim jest pomoc ofiarom przestepstw.

17 Podkreslenie moje.
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62. Mozna uzna¢, ze motyw 10 — jesli przyjrze¢ mu si¢ doktadniej — wykracza nawet poza to, o czym
mowa powyzej. W istocie w brzmieniu tego motywu nie ma nic, co ograniczaloby jego relewantnos$¢ do
sytuacji transgranicznych: odnosi si¢ on po prostu do potrzeby uzyskania przez ofiary przestepstw
kompensaty, nie wprowadzajac zadnych ograniczen terytorialnych.

63. Ponadto, co istotniejsze, motyw 6 stanowi, ze ,Ofiary przestepstw w Unii Europejskiej powinny by¢
uprawnione do sprawiedliwej i odpowiedniej kompensaty za doznany uszczerbek, niezaleznie od tego,

w jakim miejscu we Wspdlnocie Europejskiej przestepstwo zostato popetnione” .

64. W tym samym duchu odniesienia do tlta ,historycznego” dyrektywy 2004/80, ujete
w motywach 3-6 i 8, réwniez wskazuja na szerszy zakres stosowania dyrektywy. W istocie
instrumenty, o ktérych mowa w tych motywach ™, nie byly w zadnym razie ,ukierunkowane na rynek
wewnetrzny”. Przeciwnie, instrumenty te byly zwigzane gldéwnie z realizacja celéw, ktére sa bardziej
charakterystyczne dla przepiséw dotyczacych przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
(zwanej dalej ,PWBIiS”). W zwiazku z tym dyrektywa, ktéra ma na celu ochrone, cho¢ asymetryczna,
wszystkich ofiar przestepstw w Unii Europejskiej, niezaleznie od ich obywatelstwa lub miejsca
zamieszkania, wydawalaby sie bardziej spdjna z tymi celami.

65. W szczeg6lnosci, jesli przyjrze¢ sie motywom 3-6, ktére ze wzgledu na ich umiejscowienie i tre§¢
maja raczej ogélny charakter i znajduja zastosowanie do calego aktu prawnego, wykorzystane tam
sformulowania oraz argumenty sa charakterystyczne dla srodkéw przyjmowanych w zakresie PWBIS.
W motywach tych nie ma nic, co ograniczaloby ujete w nich rozwazania wylacznie do przestepstw
transgranicznych popetnionych na ofiarach, ktére znalazly sie poza panstwem czlonkowskim ich
miejsca zamieszkania.

66. Podsumowujac: szczegélowa analiza preambuly dyrektywy 2004/80 nie rozwiewa watpliwosci
interpretacyjnych. Przyczynia si¢ ona raczej do ich poglebienia. W tych okolicznosciach to prace
przygotowawcze pomoga wyjasni¢, w jaki sposéb doszto do przyjecia tak niejednoznacznego aktu
prawa Unii.

3. Cele prawodawcy Unii: II. Geneza dyrektywy 2004/80

67. Ponownie rzad wloski i Komisja z jednej strony oraz powddka z drugiej strony twierdza, ze prace
przygotowawcze nad dyrektywa 2004/80 potwierdzaja ich wykladnie art. 12 tej dyrektywy.

68. ,Dluga i kreta droge”, ktéra doprowadzita do przyjecia dyrektywy 2004/80, mozna — w oparciu
o dokumenty znajdujace si¢ w aktach sprawy — pokrétce przedstawi¢ w nastepujacy sposéb.

69. Pierwotny wniosek dotyczacy dyrektywy Rady odnoszacej sie do kompensaty dla ofiar przestepstw
(zwany dalej ,pierwotnym wnioskiem”), przedstawiony przez Komisje w 2003 r.”’, wskazywal na
dazenie do osiagniecia dwdch odrebnych celéw, ktére Komisja uznata za ,Scisle ze soba powigzane”?.

70. Pierwszym celem bylo zapewnienie, by wszyscy obywatele Unii i wszystkie osoby legalnie
zamieszkujace na terytorium Unii mogli otrzyma¢ odpowiednia kompensate za wszelkie szkody
poniesione w zwiazku z tym, ze padli ofiara przestepstwa w jakimkolwiek miejscu na terytorium Unii
Europejskiej. Cel ten mial by¢ osiagniety poprzez ustanowienie minimalnego standardu panstwowej
kompensaty dla ofiar przestepstw.

18 Podkreslenie moje.

19 Konkluzje Rady Europejskiej z posiedzenia w Tampere w 1999 r., deklaracja Rady Europejskiej w sprawie zwalczania terroryzmu z 2004 r.,
przyjecie decyzji ramowej 2001/220/WSiSW w sprawie pozycji ofiar w postepowaniu karnym oraz Europejska Konwencja [Rady Europy] z dnia
24 listopada 1983 r. o kompensacji dla ofiar przestepstw popelnionych z uzyciem przemocy.

20 COM(2002) 562 wersja ostateczna (Dz.U. 2003, C 45 E, s. 69).
21 Zobacz w szczeg6lnosci pkt 3 uzasadnienia.
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71. Drugim celem bylo zapewnienie, by sytuacje transgraniczne nie mialy negatywnego wplywu na
praktyczne mozliwosci uzyskania przez ofiare przestepstwa panstwowej kompensaty. Konieczne bylo
zatem ,ulatwienie dostepu do kompensaty w sytuacjach, w ktérych do popelnienia przestepstwa doszto
w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo miejsca zamieszkania ofiary”. Cel ten mial by¢ osiagniety
poprzez utworzenie systemu wspolpracy miedzy organami panstw czlonkowskich, umozliwiajacego
ofierze zlozenie wniosku do organu w panstwie czlonkowskim miejsca zamieszkania.

72. Ow podwdjny cel ujeto przede wszystkim w art. 1 pierwotnego wniosku, ktéry mial nastepujace
brzmienie: ,Celem niniejszej dyrektywy jest ustanowienie minimalnego standardu kompensaty dla
ofiar przestepstw oraz ulatwienie dostepu do tej kompensaty w sytuacjach transgranicznych”*.
Podwdjny cel zostal nastepnie odzwierciedlony w strukturze dyrektywy, obejmujacej dwie odrebne
sekcje, po jednej na kazdy z tych celow. Sekcja 1 (art. 2—15) dotyczyla ,,[m]inimaln[ych] standard[6w]
kompensaty dla ofiar przestepstw”, natomiast sekcja 2 (art. 16—-23), oparta na pierwszej, dotyczyla
»[d]ostep[u] do kompensaty w sytuacjach transgranicznych”*.

73. Pierwotny wniosek nie uzyskat jednak jednomyslnego poparcia w Radzie*. Mimo to osiagnieto
szeroki konsensus w zakresie tej czesci pierwotnego wniosku, ktéra dotyczyla systemu wspotpracy
w sytuacjach transgranicznych. W celu rozwigzania tego problemu prezydencja Rady przedstawila
wniosek kompromisowy, zmieniajacy wniosek Komisji (zwany dalej ,wnioskiem kompromisowym”)*.
W ramach wniosku kompromisowego zaproponowano utrzymanie przepiséw dotyczacych sytuacji
transgranicznych (sekcja 2) przy jednoczesnym pominieciu przepiséw dotyczacych minimalnych
standardow (sekcja 1). Ta ostatnia sekcja miala zosta¢ zastgpiona jednym przepisem: artykulem A,
ktéry stal sie pdézniej art. 12. Artykul A naktadal na panstwa czlonkowskie obowiazek ustanowienia
systemow krajowych w celu zapewnienia skutecznego funkcjonowania transgranicznego systemu
kompensaty*®, pozostawiajac instytucjom Unii swobode w zakresie opracowania minimalnych
standardéw kompensaty w przysztoéci”. Wniosek kompromisowy stal si¢ nastepnie podstawa
ostatecznie przyjetej dyrektywy.

74. Na tym tle prace przygotowawcze wydaja sie zasadniczo potwierdza¢ argumenty wysuniete przez
rzad wloski i Komisje. W szczegdlnosci wniosek kompromisowy moze istotnie wskazywaé, jak
stanowczo twierdzita Komisja, ze ustanowienie systeméw krajowych ma (jedynie) instrumentalne
znaczenie dla skutecznego funkcjonowania systemu w zakresie dostepu do kompensaty w sytuacjach
transgranicznych.

75. Stanowisko Komisji rodzi jednak trzy problemy.

76. Po pierwsze i przede wszystkim, 6w ,ograniczony instrumentalizm” nie wynika wyraznie
z przyjetego tekstu. Zreszta nie wynika on nawet wyraznie z tekstu wniosku kompromisowego. Jesli
ma to jakiekolwiek znaczenie, sekcja C tego dokumentu (pkt 13-16) wychodzi od podkreslenia, ze
w zwigzku z aktami terrorystycznymi w Madrycie w 2004 r. wazne bylo wystanie ofiarom przestepstw
jasnego sygnatu, ze na szczeblu Unii podejmowane sa $rodki w zakresie dotyczacej ich kompensaty*.
Po stwierdzeniu braku jednomyslnosci wymaganej przez 6wczesny art. 308 WE, w dokumencie tym
wskazuje sie jedynie, ze wszystkie panstwa czlonkowskie powinny ustanowi¢ ,system kompensaty”, nie
ograniczajac go w zaden sposéb wylacznie do sytuacji transgranicznych .

22 Podkreslenie moje.

23 Sekcja 3 (art. 24—28) byta natomiast poswiecona ,[p]rzepisfom] wykonawcz[ym]”.

24 Podstawa pierwotnego wniosku byl 6wczesny art. 308 WE, obecnie art. 352 TFUE. Wrdce do tej kwestii ponizej, w pkt 85-90 niniejszej opinii.
25 Dokument Rady 7752/04.

26 Zobacz pkt 15 wniosku kompromisowego.

27 Zobacz pkt 16 wniosku kompromisowego.

28 Punkt 13 wniosku kompromisowego.

29 W szczegolnosci pkt 16 wniosku kompromisowego.
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77. Po drugie, zapytana na rozprawie o powody lezace u podstaw ciazacego na panistwach
czlonkowskich obowigzku ustanowienia krajowego systemu kompensaty, pomimo jego rzekomego
ograniczenia do przestepstw transgranicznych, Komisja wyjasnila, Ze pozostawienie panstwom
czlonkowskim swobody posiadania réznych systeméw w odniesieniu do sytuacji transgranicznych
i wewnetrznych mogloby spowodowa¢ niepotrzebne trudnosci w niektérych sytuacjach.

78. Niemniej jednak na pytanie, czy panstwo czlonkowskie dokonaloby prawidlowej transpozycji
dyrektywy 2008/40, gdyby ograniczylo krajowy system kompensaty wylgcznie do przestepstw
transgranicznych, Komisja nie udzielila jasnej odpowiedzi, pomimo nalegann Trybunalu w tej kwestii.
Zamiast tego Komisja utrzymywala, ze jedynym wlasciwym sposobem transpozycji art. 12 ust. 2 jest
nie tyle posiadanie przez panstwo czlonkowskie ,systemu kompensaty” lub ,kilku systemdéw
kompensaty”, co raczej posiadanie przez panstwo czlonkowskie tylko jednego systemu kompensaty
obejmujacego wszystkie umyslne przestepstwa z uzyciem przemocy popelnione na terytorium tego
panstwa czlonkowskiego.

79. Stanowisko to jest jednak trudne do przyjecia ze wzgledéw logicznych: albo systemy krajowe
zgodnie z prawem obejmuja wylacznie sytuacje transgraniczne (przy zalozeniu, ze panstwo
czlonkowskie postanowi nie przewidywaé zadnego systemu kompensaty obejmujacego przestepstwa
krajowe), albo systemy te w sposéb konieczny rozciggaja sie¢ na sytuacje czysto wewnetrzne.

80. Ujmujac to inaczej: z perspektywy ofiary i jej uprawnien, albo 1) prawo Unii wymaga kompensaty
jedynie dla ofiar przestepstw popelnionych poza panstwem czlonkowskim ich miejsca zamieszkania
(tym samym ,krajowym” ofiarom nie przysluguje na podstawie prawa Unii zadne uprawnienie), albo
2) panstwa czlonkowskie maja obowigzek zapewnienia jednego systemu kompensaty dla wszystkich
ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na ich terytorium (tym samym
wszystkim ofiarom przystuguje uprawnienie do kompensaty na podstawie prawa Unii zgodnie z art. 12
ust. 2). Tertium non datur: nie jest mozliwe istnienie obowiazku ustanowionego przez prawo Unii na
korzy$¢ wszystkich jednostek, ktéremu to obowiazkowi nie odpowiadatoby uprawnienie tych oséb do
jego egzekwowania.

81. Po trzecie — w kazdym wypadku — nie sadze, by dokumenty przywotane przez Komisje dawaly
stanowcza i jednoznaczna odpowiedZ na zadane pytanie. Z dokumentéw tych nie wynika w sposéb
calkowicie jasny, czy wszystkie przepisy i zasady dotyczace minimalnych standardéw zawarte
w pierwotnym wniosku zostaly calkowicie usuniete przez wniosek kompromisowy, czy tez bardzo
niewielka ich cze$¢ zostala ostatecznie ,wci$nieta” do art. 12.

82. Wniosek kompromisowy nie wskazuje wyraznie, czy cel ochrony wiekszej grupy oséb (obejmujacej
ofiary niebedace w sytuacji transgranicznej) zniknal calkowicie, czy tez zostal jedynie ograniczony
poprzez nalozenie na panstwa czlonkowskie obowiazku o minimalistycznym charakterze -
minimalnego wspdlnego mianownika, na ktéry wszystkie panstwa cztonkowskie moglyby przysta¢ —
w postaci zapewnienia ,sprawiedliwej i odpowiedniej kompensaty” dla wszystkich ofiar™®.

83. Ponadto, jak zauwazyla powddka, istnieja pewne dokumenty przygotowawcze — w szczegdélnosci
protokoty z dwéch posiedzeri Rady, ktére odbyly sie po przedstawieniu wniosku kompromisowego® —
wskazujace na ,ostanie si¢” tego drugiego celu, do ktérego osiagniecia dazy dyrektywa: wzmocnienia
ochrony wszystkich ofiar umys$lnych przestepstw z uzyciem przemocy poprzez zapewnienie im
dostepu do sprawiedliwej i odpowiedniej kompensaty niezaleznie od tego, gdzie w Unii Europejskiej
przestepstwo zostalo popelnione. Pewne oparcie dla tego stwierdzenia stanowi okoliczno$¢, ze
niektdre tego rodzaju rozwazania ,ostaly sie” w postaci motywow 3-6%.

30 Nie zas obowigzku w postaci ochrony wigkszej grupy oséb, jak zostalo to ujete w proponowanym art. 2 ust. 1 lit. a) pierwotnego wniosku
Komisji.

31 Zobacz dokument Rady 7209/04, s. 9, a takze dokument Rady 8694/04, s. IL

32 Powyzej, pkt 64—65 niniejszej opinii.
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84. Podsumowujac: zarys procedury legislacyjnej, ktéra doprowadzita do przyjecia dyrektywy 2004/80,
pomaga wyjasni¢, w jaki sposéb doszlo do przyjecia tak osobliwie zredagowanego aktu. Jednakze
z uwagi na ostatecznie przyjety tekst, a takze niejasnosci i réznego rodzaju stwierdzenia pojawiajace sie
w toku samej procedury, ponownie nie mozna jednoznacznie okre$li¢ celéw, jakie prawodawca Unii
zamierzal osiaggna¢ za pomoca dyrektywy 2004/80, a w szczeg6lnosci w jej art. 12 ust. 2.

4. Podstawa prawna

85. Przejde teraz do kolejnej kwestii, ktora byla przedmiotem pisemnych i ustnych uwag stron,
a mianowicie wyboru podstawy prawnej — art. 308 WE (obecnie art. 352 TFUE) — oraz jego skutkéw
dla zakresu stosowania dyrektywy 2004/80. Jednakze w przeciwienstwie do stron nie dostrzegam
mozliwosci przedstawienia w tym wzgledzie jakiegokolwiek zasadnego argumentu, poniewaz, méwiac
najprosciej, oba rodzaje aktéw mogly zosta¢ przyjete na podstawie art. 308 WE.

86. W swoim pierwotnym wniosku Komisja wyjasnita, ze podstawa prawna dyrektywy musial by¢
art. 308 WE. Akt ten byl wprawdzie silnie powiazany z rynkiem wewnetrznym, ale jego przedmiot
wykraczal poza ten zakres, wplywajac réwniez w sposéb ogdlny na swobodny przeplyw oséb oraz na
krajowe systemy prawa cywilnego, a zatem kwestie regulowane wéwczas w tytule IV czesci trzeciej
traktatu WE® (obecnie w tytule V czeéci trzeciej traktatu FUE®). Zadne z postanowien tytutu IV nie
przyznawalo jednak — zdaniem Komisji — dOwczesnej Wspdlnocie kompetencji do przyjmowania
przepiséw takich jak przewidziane w projektowanej dyrektywie. W zwiazku z tym Komisja uznala, ze
prawodawca Unii mdgt skorzysta¢ jedynie z kompetencji uzupelniajacych przyznanych Unii na mocy
klauzuli elastycznosci®.

87. Majac powyzsze na uwadze, nie rozumiem, w jaki sposéb okolicznos¢, ze pierwotnie
zaproponowana przez Komisje podstawa prawna zostala utrzymana (nawet po istotnych zmianach
wprowadzonych przez kompromis), mialaby stanowi¢ oparcie dla stanowiska rzadu wloskiego
i Komisji lub stanowiska powddki. Pomimo usuniecia (wigekszosci przepisow) sekcji 1 pierwotnego
wniosku dyrektywa 2004/80 zachowala silne powigzanie zaréwno z przepisami dotyczacymi rynku
wewnetrznego, jak i przepisami, ktére obecnie wchodza w zakres PWBIS. Z tego wzgledu logika lezaca
u podstaw pierwotnego wniosku Komisji, niewatpliwie w zakresie podstawy prawnej, pozostata aktualna
w odniesieniu do ostatecznej wersji dyrektywy.

88. Co wiecej, nie jest tez mozliwe stosowanie rozumowania wstecznego w celu ograniczenia
(wzglednie rozszerzenia) zakresu stosowania aktu prawa wtérnego w oparciu o jego podstawe
znajdujaca sie w prawie pierwotnym w braku jakiegokolwiek ograniczenia tego rodzaju w brzmieniu
tego aktu prawa wtdérnego.

89. Po pierwsze, niedawno przestrzegalem przed dokonywaniem ex post tego rodzaju wykladni
zawezajacej w odniesieniu do aktéw prawa wtérnego w oparciu o ich podstawe prawna, wskazujac, ze
stosowanie tego rodzaju argumentéw powinno ogranicza¢ si¢ raczej do kwestii zwiazanych
z waznoscia aktow prawa wtérnego *.

33 ,Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym przeplywem oséb” (art. 61-69 WE).

34 ,Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” (art. 67-89 TFUE).

35 Zobacz uzasadnienie, pkt 5.1 i 5.2.

36 Zobacz moja opinia w sprawie C-815/18, Federatie Nederlandse Vakbeweging (EU:C:2020:319, pkt 45—49).
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90. Po drugie, nawet gdyby tak nie bylo, szczegdlny charakter art. 308 WE zwyczajnie uniemozliwitby
takie ,cofanie sie”, ktére moze by¢ czasami rozwazane w przypadku innych, bardziej szczegétowych
podstaw prawnych znajdujacych sie w traktacie®”. W strukturze konstytucyjnej traktatu art. 308 WE
(tak jak art. 352 TFUE, cho¢ obecnie z pewnymi dodatkowymi zastrzezeniami) ma otwarty charakter:
pod warunkiem jednomyslnosci panstw czlonkowskich mozna przyjaé réznego rodzaju $rodki,
w zadnym razie nieograniczajace sie do sytuacji transgranicznych*.

5. Dotychczasowe orzecznictwo

91. Wreszcie na poparcie swojej wykladni art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 strony powotaly sie na kilka
orzeczen Trybunalu. W szczegdlnosci rzad wloski i Komisja odwotaly si¢ do orzeczenn Trybunalu
w sprawach Dell'Orto”, Giovanardi i in.* oraz C.*. Powddka przywolata wyrok Trybunatu® oraz
opinie rzecznika generalnego Y. Bota® w sprawie Komisja/Wtochy.

92. Po raz kolejny zadna ze stron nie znajduje si¢ w oczywisty sposéb w bledzie: wspomniane
orzecznictwo dostarcza argumentow, ktdére stanowia oparcie dla obu wykladni. Z jednej strony prawda
jest, ze starsze orzeczenia wydane przez Trybunal w mniejszych izbach sa zgodne z kierunkiem
zaproponowanym przez Komisje i rzad wloski. Z drugiej strony, jest jeszcze pdzniejszy wyrok wielkiej
izby Trybunatu w sprawie Komisja/W1ochy.

93. Z jednej strony w sprawie Dell'Orto Trybunal stwierdzil, ze sytuacja, w ktérej przestepstwo zostato
popelnione na terytorium panstwa czlonkowskiego, w ktérym ofiara ma miejsce zamieszkania, nie jest
objeta zakresem stosowania dyrektywy 2004/80. Zdaniem Trybunalu dyrektywa ta ,przewiduje
kompensate tylko i wylgcznie w przypadku umyslnego przestepstwa z uzyciem przemocy, popelnionego
w innym panstwie cztonkowskim anizeli bedace miejscem stalego zamieszkania ofiary”*.

94. Wyrok w sprawie Giovanardi i in. jest do§¢ podobny. Trybunal orzekl, ze z art. 1 dyrektywy
2004/80 wynika jasno, iz dyrektywa ta ma na celu ,ulatwienie ofiarom umyslnych przestepstw
z uzyciem przemocy uzyskiwanie odszkodowan w sytuacjach transgranicznych”, podczas gdy bezsporne
bylo, ze postepowanie przed sadem odsylajacym w tej sprawie dotyczylo przestepstw popelnionych
ynieumysln[ie], ktére, co wigcej, zostaly popetnione w czysto krajowym kontekscie”*.

95. Z tego wzgledu w istocie tylko sprawa C. wykazuje pewne podobienstwo do sprawy niniejszej.
Pani C. padla ofiara umyslnego przestepstwa z uzyciem przemocy we Wtoszech i pozwala Presidenza
del Consiglio dei Ministri za brak wdrozenia dyrektywy 2004/80. Trybunal uznal, ze nie jest wlasciwy
do udzielenia odpowiedzi na zadane mu pytanie®, stwierdzajac, ze przestepstwo zostalo popelnione

37 Zobacz przykladowo, w odniesieniu do art. 114 TFUE, wyroki: z dnia 20 maja 2003 r., Osterreichischer Rundfunk i in. (C-465/00, C-138/01
i C-139/01, EU:C:2003:294, pkt 41-43); a takze z dnia 6 listopada 2003 r., Lindqvist (C-101/01, EU:C:2003:596, pkt 40-42). Podobnie
w odniesieniu do art. 82 ust. 2 TFUE zobacz wyrok z dnia 13 czerwca 2019 r., Moro (C-646/17, EU:C:2019:489, pkt 32, 33).

38 W tym wzgledzie zobacz m.in. wyrok z dnia 3 wrzesnia 2008 r., Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja
(C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 235), a takze opinia 1/94 (Porozumienia zalaczone do porozumienia WTO) z dnia 15 listopada
1994 r. (EU:C:1994:384, pkt 59).

39 Wyrok z dnia 28 czerwca 2007 r. (C-467/05, EU:C:2007:395).

40 Wyrok z dnia 12 lipca 2012 r. (C-79/11, EU:C:2012:448).

41 Postanowienie z dnia 30 stycznia 2014 r. (C-122/13, EU:C:2014:59).
42 Wyrok z dnia 11 pazdziernika 2016 r. (C-601/14, EU:C:2016:759).
43 C-601/14, EU:C:2016:249.

44 Wyrok z dnia 28 czerwca 2007 r., Dell'Orto (C-467/05, EU:C:2007:395, pkt 57-59). Podkreslenie moje. Nalezy jednak zauwazy¢, ze stwierdzenie
to zostalo dokonane przy okazji w sprawie dotyczacej innej kwestii, a mianowicie tego, czy osoba prawna moze zosta¢ uznana za ofiare na
gruncie dyrektywy 2004/80, a przede wszystkim na gruncie decyzji ramowej Rady 2001/220/WSiSW z dnia 15 marca 2001 r. w sprawie pozycji
ofiar w postepowaniu karnym (Dz.U. 2001, L 82, s. 1).

45 Wyrok z dnia 12 lipca 2012 r., Giovanardi i in. (C-79/11, EU:C:2012:448, pkt 37). Podkreslenie moje. Ponownie, podobnie jak w przypadku
wyroku Dell'Orto, sprawa dotyczyta wykladni pojecia ofiary na gruncie decyzji ramowej 2001/220/WSiSW, za$ dyrektywa 2004/80, o ktérej sad
krajowy nawet nie wspomnial, zostata wykluczona jednym punktem wyroku jako niemajaca znaczenia dla sprawy w postepowaniu gtéwnym.

46
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w tym samym panstwie czlonkowskim, w ktérym ofiara miala miejsce zamieszkania (Wtochy).
W zwigzku z tym, zdaniem Trybunalu, sytuacja ta nie byla objeta zakresem stosowania dyrektywy
2004/80, a wylacznie zakresem prawa krajowego. Na tej podstawie Trybunatl stwierdzil, ze ,w sytuacji
czysto krajowej Trybunal co do zasady nie jest wlasciwy, by orzeka¢ w przedmiocie pytania zadanego
przez sad odsylajacy”. Z uwagi na to, ze sad odsylajacy nie odwolal si¢ w postanowieniu odsylajacym
do zakazu dyskryminacji odwrotnej, Trybunal doszed! do wniosku, Zze jest w sposéb oczywisty
niewtasciwy do udzielenia odpowiedzi na zadane pytanie®.

96. Z drugiej strony pozorna jasno$¢ wspomnianego orzecznictwa, jak trafnie zauwazyla powddka,
podwaza niedawny wyrok wielkiej izby Trybunatu. W sprawie Komisja/Wtochy* Trybunatl podjat sie
wyjasnienia znaczenia i zakresu tego wczesniejszego orzecznictwa. W pkt 49 wyroku Trybunat orzekl,
ze w sprawach Dell'Orto, Giovanardi i in. oraz C. stwierdzil, ze ,system wspdlpracy ustanowiony przez
dyrektywe 2004/80 dotyczy wylacznie dostepu do kompensaty w sytuacjach transgranicznych, nie
wylgczajgc (tego), iz art. 12 ust. 2 tej dyrektywy naklada na kazde paristwo cztonkowskie, w celu
realizacji celu, jaki ma ona osiggngc w tego typu sytuacjach, obowigzek stworzenia krajowego systemu
zapewniajgcego kompensate dla ofiar wszystkich umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy
popetnionych na ich terytorium”®.

97. Nastepnie Trybunal stwierdzit w pkt 50, ze ,[t]aka wykladnia art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80
znajduje tez potwierdzenie w jej celu, ktérym jest zniesienie utrudnienn w swobodnym przeplywie oséb
i ustlug miedzy panstwami czlonkowskimi w celu polepszeni[a] funkcjonowania rynku

wewnetrznego”*.

98. Wobec tego — mimo Ze orzeczenie to ma nieco niejednoznaczny charakter® — w sprawie
Komisja/Wlochy Trybunal w sposéb wyrazny: i) stwierdzil, ze zakres stosowania art. 12 ust. 2
dyrektywy 2004/80 nie zostal sprecyzowany w dotychczasowym orzecznictwie, oraz ii) pozostawil te
kwestie otwarta w zakresie, w jakim jej wyjasnienie nie bylo konieczne do wydania orzeczenia
w przedmiocie skargi wniesionej przez Komisje.

99. Jest to zrozumiale, jesli wzia¢ pod uwage charakter sprawy, ktérej przedmiotem bylo postepowanie
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE. Komisja
twierdzila, ze Wlochy uchybily zobowigzaniom cigzacym na nich na mocy dyrektywy 2004/80,
poniewaz ustawy krajowe przewidywaly system kompensaty obejmujacy ofiary niektérych tylko
przestepstw, takich jak przestepstwa zwiazane z terroryzmem i przestepczoscia zorganizowana,
podczas gdy zaden tego rodzaju system nie zostal ustanowiony dla ofiar innych umys$lnych przestepstw
z uzyciem przemocy, takich jak zgwalcenie lub inne ciezkie przypadki przemocy na tle seksualnym *.
Podmiotowy zakres stosowania art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 nie mial wigekszego znaczenia dla
rozstrzygniecia tej konkretnej kwestii, poniewaz bylo raczej jasne — co ostatecznie potwierdzil wyrok
Trybunalu — Zze Wlochy nie dokonaly transpozycji dyrektywy w odniesieniu do tych dwoéch
(a wlasciwie: zadnej) kategorii ofiar.

»Czy wykladni art. 12 dyrektywy [2004/80] nalezy dokonywa¢ w ten sposdb, iz przepis ten pozwala paristwom czlonkowskim, aby przewidzialy
kompensate dla ofiar niektérych kategorii przestepstw umyslnych lub z uzyciem przemocy, czy tez w ten sposéb, iz wymaga on od panstw
czlonkowskich, aby w wykonaniu wspomnianej dyrektywy ustanowily system kompensaty dla ofiar wszystkich przestepstw umyslnych lub
z uzyciem przemocy?”.

47 Postanowienie z dnia 30 stycznia 2014 r., C. (C-122/13, EU:C:2014:59, pkt 11-18 i sentencja). Podkreslenie moje.

48 Wyrok z dnia 11 pazdziernika 2016 r. (C-601/14, EU:C:2016:759).

49 Podkreslenie moje.

50 Podkreslenie moje.

51 Istotnie, nietatwo pogodzi¢ pkt 49 i 50 wyroku z jego pkt 44 i 45.

52 Zobacz wyrok z dnia 11 pazdziernika 2016 r., Komisja/Wtochy (C-601/14, EU:C:2016:759, pkt 18—20).
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6. Wnioski wstepne (oraz kryteria rozstrzygajgce)

100. Musze przyznaé, iz rzadko zdarza sie, ze po dokonaniu analizy brzmienia, kontekstu, celu,
przebiegu procedury legislacyjnej, a takze argumentéw dotyczacych podstawy prawnej aktu prawa Unii
znajdujemy sie zasadniczo w punkcie wyjscia.

101. Krétko rzecz ujmujac: brzmienie i wewnetrzna logika rozpatrywanego aktu przemawiaja na
korzys¢ powoddki. Z kolei przebieg procedury legislacyjnej, cho¢ nie w catosci, przemawia na korzys¢
Komisji i Republiki Wtoskiej. Podstawa prawna jest neutralna dla obu stanowisk. Gra polegajaca na
»wyborze motywu, ktéry najbardziej ci odpowiada”, prowadzi wybierajacego dokladnie tam, gdzie ten
sobie tego zyczy: wystarczy wybra¢ odpowiedni motyw.

102. W zwigzku z tym, przy uwzglednieniu wszystkich tych elementéw tacznie, wydaje sieg, ze analiza ta
prowadzi — pozwole sobie uzy¢ terminu sportowego — do zajecia pozycji ,ex aequo” przez dwie
konkurujace ze soba wykladnie art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80.

103. Nie dziwi wiec w ogdle, ze do rozbieznych wnioskéw w tym wzgledzie doszly nie tylko strony
w postepowaniu gléwnym, ale takze rézne sady krajowe oraz doktryna®. Nawet poszczegélne stuzby
Komisji zdaja si¢ mie¢ w tej kwestii nieco odmienne stanowiska ™.

104. W tak rzadkiej sytuacji — by kontynuowaé sportowe poréwnanie — konieczne sg ,tiebreakers”,
czyli kryteria rozstrzygajace. Zaproponowalbym Trybunatowi trzy kryteria rozstrzygajace majace
ogdlniejszy, konstytucyjny charakter.

105. W pierwszej kolejnosci: Karta praw podstawowych. Jak precyzuje jej art. 51 ust. 2, karta
z pewnoscia nie rozszerza zakresu zastosowania prawa Unii. Karta moze jednak mimo to pelni¢ role
interpretacyjnego kryterium rozstrzygajacego, w sytuacji gdy zakres zastosowania prawa Unii zostal
wyraznie otwarty przez akt prawa wtérnego Unii, ale ze wzgledu na jego redakcje znacznie
odbiegajaca od regul techniki prawodawczej moze by¢ zasadnie interpretowany na kilka sposobéw.

106. Okolicznos¢, ze dyrektywa 2004/80 zostala przyjeta zanim karta stala sie cze$cia wiazacego prawa
pierwotnego, nie zmienia w tym wzgledzie wiele. Po pierwsze, wykladnia tej dyrektywy poszukiwana
jest dzis, w oparciu o obecne prawo i okolicznosci. Po drugie, mozna by oczywiscie dyskutowaé¢ nad
tym, w jakim stopniu skodyfikowane obecnie w karcie prawo istnialo juz wczesniej w postaci ogélnej
zasady prawa. Po trzecie, sama dyrektywa 2004/80 zawiera wyrazne odestanie do karty. Motyw 14 ma
nastepujace brzmienie: ,Niniejsza dyrektywa szanuje prawa podstawowe i przestrzega zasad uznanych,
w szczegolnosci, w [karcie] jako ogélnych zasad prawa wspdlnotowego”.

53 Poréwnaj na przyklad stanowiska prezentowane przez R. Mastroianniego, ,La responsabilita patrimoniale dello Stato italiano per violazione de
Diritto dell'Unione: il caso della direttiva sull'indennizzo delle vittime dei reati”, Giustizia Civile, 2014, nr 1, s. 283-318, oraz S. Peersa, ,Reverse
discrimination against rape victims: a disappointing ruling of the CJEU”, EU Law Analysis Blog, 24 marca 2014 r. (data ostatniego dostepu:
20 marca 2020 r.). Pierwsze z tych dwdch opracowan zawiera liczne odwolania do orzeczen sadéw wiloskich.

54 O ile moze to mie¢ jakie$ znaczenie, w podobnym (oczywiscie niewigzacym) materiale, dostepnym na prowadzonym przez Komisje portalu
e-justice, wskazano, ze dyrektywa 2004/80 naklada na panstwa czlonkowskie obowigzek ,utworzenia krajowego programu ds. kompensaty na
rzecz wszystkich ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy” (podkreslenie moje). Zgodnie z ta dyrektywa ,wszystkie ofiary umyslnych
przestepstw z uzyciem przemocy maja dostep do krajowego programu ds. kompensaty w panstwie, na ktérego terytorium popelniono
przestepstwo” (dostep online pod adresem: https://e-justice.europa.eu/content_compensation-67-pl.do?init=true; data ostatniego dostepu:
20 marca 2020 r.). Komisja nie zajmuje w tym wzgledzie jednoznacznego stanowiska takze w swoim ,Sprawozdaniu w sprawie stosowania
dyrektywy Rady 2004/80/WE odnoszacej si¢ do kompensaty dla ofiar przestepstw” z dnia 20 kwietnia 2009 r., COM(2009) 170 wersja
ostateczna, w szczegdlnosci pkt 3.4.1.
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107. Rozstrzygnawszy te kwestie, nie sadze, aby zachodzila potrzeba doglebnego omoéwienia
poszczegélnych objetych karta praw, ktére przemawialyby przeciwko mozliwie najwezszemu zakresowi
stosowania art. 12 ust. 2. Jest raczej jasne, ze prawa zapisane w art. 1 (godno$¢ czlowieka) i art. 6
(prawo do wolnosci i bezpieczenistwa osobistego) karty mialyby tutaj szczegdlne znaczenie. Oba te
prawa s3 gwarantowane kazdemu, podobnie jak — w zakresie jego brzmienia — prawo do kompensaty
dla ofiar umyslnych przestepstw z uzyciem przemocy popelnionych na terytorium panstwa
czlonkowskiego jest ustanowione w art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80.

108. Moim zdaniem godno$¢ czlowieka, a poniekad takze prawo do bezpieczenstwa osobistego, sa
nienaruszalne i niepodzielne. Ze wzgledu na ich jednoznaczny i bezwzgledny charakter w sposéb
konieczny gwarantuja one w réwnej mierze godno$¢ czlowieka oraz ochrone bezpieczenstwa
osobistego, bez konieczno$ci réwnoleglego stosowania art. 21 karty (zakaz dyskryminacji
z jakiegokolwiek wzgledu).

109. Z tego wzgledu, a takze wobec szczegélnego kontekstu prawodawczego zwigzanego z istotna
niejednoznaczno$cia tekstu podlegajacego wykladni, nie sadze, aby istniala jakakolwiek potrzeba
rozwazania, czy art. 21 karty przewiduje badz nie, samodzielnie lub w zwigzku z art. 1, zakaz
dyskryminacji odwrotnej. Z uwagi na bardzo specyficzna tre$§¢ aktu prawa wtdérnego podlegajacego
wykladni w niniejszej sprawie art. 1 i 6 karty same w sobie stanowia wystarczajaca podstawe do
przechylenia wykladni art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 w jednym kierunku.

110. W drugiej kolejnosci — art. 21 karty moze mie¢ wszakze znaczenie w nieco innym kontekscie: dla
potencjalnej dyskryminacji miedzy réznymi sytuacjami transgranicznymi oraz dla zréznicowania
miedzy réznymi rodzajami przemieszczania i nieprzemieszczania sie.

111. Interpretowanie dyrektywy 2004/80 zgodnie z propozycjami rzadu wloskiego i Komisji
prowadziloby do odmiennego traktowania dwéch rodzajéw sytuacji, z ktérych kazda obejmuje element
transgraniczny: sytuacji, w ktérej to ofiara skorzystata z przystugujacej jej swobody przemieszczania sie
(»podrézujaca ofiara”), oraz sytuacji, w ktérej ze swobody tej skorzystal sprawca (,podrézujacy
sprawca”) >,

112. W obu sytuacjach ofiara przestepstwa napotyka przypuszczalnie wigksze niz zwykle przeszkody
w uzyskaniu od sprawcy kompensaty. Niniejsza sprawa moze stanowi¢ tego przyklad: sprawcy
przestepstwa byli obywatelami rumunskimi, ktérzy po wydaniu przeciwko nim wyroku zbiegli. Jezeli
wiec deklarowanym celem dyrektywy jest pomoc ofiarom przestepstw transgranicznych w celu
wspierania swobodnego przeptywu oséb, to czy obie te sytuacje nie powinny by¢ traktowane
podobnie, przynajmniej na gruncie art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80, skoro brzmienie tego przepisu
wyraznie dopuszcza taka wyktadnie *?

113. Ponadto, zgodnie z art. 3 ust. 2 TUE, jednym z celéw Unii jest ,zapewni[enie] swoim obywatelom
przestrze[ni] wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych, w ktdrej
zagwarantowana jest swoboda przeplywu os6b”. Wzniostego dazenia do przestrzeni bez granic
wewnetrznych nie mozna jednak rozumie¢ w sposéb jednostronny, w ktéorym deklarowanej otwartosci
nie towarzyszy adekwatny stopienn odpowiedzialnosci. Nie mozna nie zauwazy¢, ze zwiekszenie
swobodnego przeplywu oséb nieuchronnie wywoluje pewne negatywne skutki zewnetrzne lub, innymi
stowy, pociaga za soba koszt spoteczny.

55 Kwestia ta zostala oméwiona réwniez powyzej, w pkt 55—60 niniejszej opinii, w odniesieniu do motywéw dyrektywy 2004/80.

56 Warto przypomnie¢, ze w celu zlagodzenia stwierdzonej dyskryminacji wpisanej w konstrukcje aktu prawnego, ktéra pozwalala na odmienne
traktowanie poréwnywalnych sytuacji, Trybunal w przesziosci nie wahal sie pdj$¢ jeszcze dalej, mozna by rzec — wykraczajac poza brzmienie
aktu. Zobacz na przyklad wyrok z dnia 19 listopada 2009 r., Sturgeon i in. (C-402/07 i C-432/07, EU:C:2009:716, pkt 49-54), w poréwnaniu
z opinig rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawach potaczonych Sturgeon i in. (EU:C:2009:416, pkt 62-97).
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114. Dlatego tez bardzo waska wykladnia art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 zaproponowana przez rzad
wloski i Komisje zakladataby, ze akt ten stuzy wspieraniu swobodnego przeplywu oséb w sposéb raczej
jednowymiarowy, wzmacniajac pozycje niektérych ofiar przestepstw transgranicznych, przy
jednoczesnym pomijaniu pozycji innych ofiar, ktére réwnie dobrze moga zosta¢ dotkniete
negatywnym wplywem swobodnego przeplywu oséb.

115. Gdyby natomiast przyjac¢ szersza wykladnie art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 zaproponowana przez
powodke, tego rodzaju odmienne traktowanie dwoéch rodzajéw sytuacji transgranicznych nie miatoby
miejsca. Przepis ten nakladalby bowiem na panstwa czlonkowskie obowiazek ustanowienia systemu
obejmujacego wszystkie ofiary przestepstw, niezaleznie od ich miejsca zamieszkania.

116. Problemu odmiennego traktowania mozna by réwniez unikna¢, gdyby pojecie sytuacji
stransgranicznych” moglo by¢ interpretowane szerzej, jako obejmujace takze te sytuacje, w ktdérych to
sprawca skorzystal z przyslugujacej mu swobody przemieszczania sie. Musze jednak przyznaé, ze
trudno pogodzi¢ takie szersze rozumienie pojecia sytuacji (lub przestepstw) ,transgranicznych”
z art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80, bowiem przepis ten w ogéle nie postuguje sie pojeciem

Jtransgranicznosci””’.

117. W trzeciej i ostatniej kolejnosci jest jeszcze argument dotyczacy rozdzialu wladzy (lub — uzywajac
terminologii unijnej — réwnowagi instytucjonalnej) miedzy prawodawca Unii a sadami. Moéwiac
najpro$ciej: nalezy zada¢ sobie pytanie, jak dalece sady Unii powinny uwzglednia¢ dorozumiany lub
rzeczywisty zamiar prawodawcy w ujeciu historycznym, jeéli zamiaru tego nie wyrazono w sposéb
jednoznaczny w przyjetych i obowiazujacych przepisach.

118. Komisja utrzymuje, ze Rada nie miala zamiaru wprowadzenia cho¢by minimalnych norm
dotyczacych kompensaty wykraczajacych poza sytuacje, w ktérych przestepstwo zostalo popelnione
w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo miejsca zamieszkania ofiary. Tak jednoznaczny zamiar
prawodawczy nie wynika jednak moim zdaniem ani z ostatecznego brzmienia przyjetego aktu
prawnego, ani w istocie z brzmienia kompromisu zaproponowanego przez Rade **.

119. Jednakze nawet przy zalozeniu, ze stanowisko to jest stuszne, bylbym przeciwny temu, by tego
rodzaju zamiar prawodawczy, ktérego nie wyrazono w sposéb jednoznaczny w obowigzujacych
przepisach, stal sie przesadzajacy. Przyznam bez wahania, Ze w zestawieniu z wykladnia prawa
dokonywana w wielu panstwach czlonkowskich zakres, w jakim w praktyce interpretacyjnej prawa
Unii uwzgledniana jest wola prawodawcy w ujeciu historycznym, byt dla mnie zawsze dos¢
zastanawiajacy. Na szczeblu krajowym wola prawodawcy w ujeciu historycznym niewatpliwie jest
brana pod rozwage”, ale raczej jako jedno z kryteriow majacych znaczenie, nie za$ jako kryterium
automatycznie przesadzajace. Ostatecznie liczy sie przyjety tekst. Podejscie to doprowadzito do tego,
ze wiele systemdéw, w imie rzeczywistego rozdzialu wladzy, odeszlo w pewnym stopniu od
uwzgledniania subiektywnej woli prawodawcy w ujeciu historycznym, ktérego zamiar nie zostal

wyrazony w obowiazujacym prawie®.

57 Jak zostalo to omdéwione powyzej, postuzenie sie pojeciem ,transgranicznosci” w art. 12 ust. 1 dyrektywy 2004/80 ma zupelnie inne znaczenie
niz to, ktére przypisaly mu Komisja i rzad wloski (pkt 33—38 powyzej).

58 Jak zostalo to szczegdlowo omdéwione powyzej w pkt 75—84 niniejszej opinii.

59 Dla poréwnania zobacz na przyklad S. Vogenauer, ,Die Auslegung von Gesetzen in England und auf dem Kontinent. Eine vergleichende
Untersuchung der Rechtsprechung und ihrer historischen Grundlagen” [Mohr (Siebeck), Tiibingen 2001] — Band I, s. 31-32 oraz 115-120
(w odniesieniu do Niemiec); Band 1, s. 235 oraz 274-276 (w odniesieniu do Frangji).

60 Doprowadzito to do tego, ze niektére systemy, zwlaszcza te wywodzace sie z common law, niezwykle powsciggliwie podchodza do mozliwosci
odwolywania si¢, w zakresie wykfadni prawa, do przebiegu procedury i debat legislacyjnych, o ile wprost takiej mozliwosci nie zakazuja —
zobacz jednak orzeczenie w sprawie Pepper (Inspector of Taxes)/Hart [1992] UKHL 3. Z kolei po drugiej stronie kanalu La Manche juz
Friedrich Carl von Savigny wysuwal twierdzenie, Ze wola prawodawcy ma znaczenie jedynie w zakresie, w jakim zostala ona obiektywnie
wyrazona w prawie, w przeciwienstwie do niewyrazonych subiektywnych pobudek prawodawcy — Friedrich Carl von Savigny, ,System des
heutigen Romischen Rechts” (2. Neudruck der Ausgabe Berlin 1840, Scientia Verlag 1981), § 38 (s. 241).
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120. Tymczasem na gruncie prawa Unii wylaczna kompetencja redagowania tekstu przepiséw
przystuguje prawodawcy. Co wiecej, prawodawca Unii dostarcza dalszych ,autentycznych wskazéwek
interpretacyjnych” w postaci motywéw do przyjmowanych aktéw prawnych. W zalozeniu motywy nie
maja rzecz jasna charakteru wigzacego. Praktyka jest jednak znacznie mniej przejrzysta®.

121. Oznacza to, ze na gruncie prawa Unii interpretujacy jest zwiazany (przypuszczalnie tym samym)
zamiarem prawodawczym nie raz, lecz dwa razy. W tym kontekscie twierdzenie, ze poza tymi dwoma
warstwami istnieje trzecia, ktéra w istocie wymaga przeprowadzenia, mozna by rzec, archeologicznych
wykopalisk, aby ustali¢, co doktadnie zostalo powiedziane przez kogo dekady temu w celu poprawienia
czy wrecz przerobienia wadliwie zredagowanych przepiséw, stanowi moim zdaniem krok, a raczej dwa
kroki za daleko.

122. Przeciwnie, akt prawa Unii po jego przyjeciu musi funkcjonowa¢ w sposéb samodzielny
i niezalezny. Dla jego wykladni znaczenie ma to, co zostalo wyrazone w jego tekscie, w tym wyrazony
w nim zamiar prawodawczy, a takze zamiar prawodawczy wyrazony w motywach do tego tekstu.
Natomiast zamiary i poglady formulowane w toku procedury legislacyjnej, ktére nie zostaly wyrazone

w tekscie, sa bez znaczenia®.

123. Jest to konieczne z trzech dodatkowych wzgledéw. Po pierwsze, przepisy musza by¢
interpretowane z punktu widzenia zwyklego odbiorcy, ktéry zapewne nie bedzie szukal rozmaitych
dokumentéw (nie zawsze publicznie dostepnych) odnoszacych sie do przebiegu procedury legislacyjnej
aktu, aby dowiedzie¢ sie, czy to, co zostalo ujete w tekscie, odzwierciedla subiektywna wole
prawodawcy w ujeciu historycznym. Po drugie, nalezy mie¢ na uwadze, ze na gruncie prawa Unii
wystepuje zazwyczaj nie jeden, a kilku wspélprawodawcéw, za$ kazdy z nich ma prawdopodobnie
wlasne wyobrazenie o tym, co w swoim przekonaniu uchwalal. Po trzecie, jest jeszcze argument
moralnej odpowiedzialno$ci autora, ktéry mial sposobno$¢ jasnego okreslenia swoich zamiaréw. Jezeli
prawodawca byl niezdolny lub nieskory do jednoznacznego okreslenia swojej woli, to czynienie tego
w pdzniejszym czasie w drodze wykladni, zwlaszcza jezeli wiaze sie to ze szkoda dla zainteresowanych
jednostek, ktéore na podstawie brzmienia przyjetego przepisu mogly zasadnie przyja¢ inne zapatrywanie,
jest trudne do przyjecia.

124. Z uwagi na wszystkie te wzgledy jestem zdania, ze art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze naklada on na panistwa czlonkowskie obowigzek ustanowienia
krajowych systeméw kompensaty przewidujacych kompensate dla kazdej ofiary umys$lnego
przestepstwa z uzyciem przemocy popelnionego na ich odpowiednich terytoriach, niezaleznie od
miejsca zamieszkania ofiary.

C. Pytanie drugie

125. Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy dazy zasadniczo do ustalenia, czy kompensate na rzecz ofiar
przemocy seksualnej o stalej kwocie 4800 EUR mozna uznaé za ,sprawiedliwa i odpowiednia”
w rozumieniu art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80.

126. Przed przystapieniem do bardziej szczegétowego omoéwienia problemu bedacego przedmiotem
tego pytania nalezy poczyni¢ dwie uwagi wstepne.

61 Dla przykladu zobacz chociazby wyroki: z dnia 12 lipca 2005 r., Alliance for Natural Health i in. (C-154/04 i C-155/04, EU:C:2005:449, pkt 91,
92); z dnia 21 grudnia 2011 r., Ziétkowski i Szeja (C-424/10 i C-425/10, EU:C:2011:866, pkt 42, 43); a takze z dnia 25 lipca 2018 r.,
Confédération paysanne i in. (C-528/16, EU:C:2018:583, pkt 4446, 51). W szczegdlnosci ostatnia z przywolanych spraw otwiera dyskusje
w przedmiocie tego, w jakim zakresie takie wykorzystanie motywu pozostaje w sferze zwyklych wskazéwek interpretacyjnych.

62 W podobnym duchu wypowiadatem si¢ w opinii w niedawnej sprawie C-815/18, Federatie Nederlandse Vakbeweging (EU:C:2020:319, pkt 61—
63).
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127. W postepowaniu gtéwnym powddka dochodzi od organéw wloskich odszkodowania za spdzniona
lub niepelng transpozycje dyrektywy 2004/80 we Wtloszech. Ze wzgledu na to, ze powddka otrzymata
w ramach systemu krajowego kompensate w kwocie 4800 EUR, jej zadania wzgledem Presidenza del
Consiglio bylyby oparte na innych podstawach (przykltadowo: opdznienie w ustanowieniu systemu lub
umozliwieniu korzystania z niego; kompensata nieodpowiadajaca pelnemu naprawieniu szkody;
kompensata w kwocie, ktéra nie jest ,sprawiedliwa i odpowiednia”). Jednakze konkretne podstawy nie
wynikaja w sposob jednoznaczny ani ze zlozonego przez sad odsylajacy wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, ani z pisemnych i ustnych uwag przedstawionych Trybunalowi przez
powodke. W zwigzku z tym, w celu udzielenia sadowi odsylajacemu bardziej wyczerpujacych
wskazowek, poczynie dwie zwiezle uwagi dotyczace stosowania orzecznictwa w sprawie Francovich
w okolicznosciach takich jak rozpatrywane w postepowaniu gléwnym.

128. Po pierwsze, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem stosowanie krajowych przepiséw wdrazajacych
dyrektywe z moca wsteczng moze zapobiec szkodliwym skutkom spdznionej transpozycji, pod
warunkiem ze dyrektywa zostala transponowana prawidlowo. Do sadu krajowego nalezy jednak
zapewnienie, by naprawienie szkody poniesionej przez beneficjentéw bylo odpowiednie. W tym celu
jednostki dochodzace odszkodowania musza wykazaé, ze poniesiona szkoda jest wieksza ze wzgledu na
to, ze nie mogly one we wlaciwym czasie korzysta¢ z praw gwarantowanych przez dyrektywe *.

129. Po drugie, mozna by sie zastanawia¢, czy — w ramach powédztwa o odszkodowanie wytoczonego
przez ofiare przestepstwa w sytuacji czysto wewnetrznej — wykazanie wystarczajaco istotnego
naruszenia prawa Unii w sytuacji, w ktérej panstwo czlonkowskie ustanowilo krajowy system
obejmujacy wylacznie przestepstwa transgraniczne, nie byloby utrudnione. Zgodnie bowiem
z utrwalonym orzecznictwem jedna z przeslanek, ktérych spelnienie jest konieczne dla powstania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, jest ,wystarczajaco istotne” naruszenie prawa Unii®.
Czynniki, ktére sady krajowe moga wzia¢ w tym wzgledzie pod uwage, obejmuja w szczegélnosci
»jasnos¢ i precyzje naruszonej normy” .

130. Tymczasem cala poprzednia cze$¢ niniejszej opinii dowiodla, ze brzmienie art. 12 ust. 2 dyrektywy
2004/80 jest niejednoznaczne, a zastosowanie innych metod wykladni nie dostarcza w tym wzgledzie
wiekszej przejrzystosci.

131. Niemniej wydaje sie, ze kwestia ta w ogdle nie jest rozpatrywana w postepowaniu gltéwnym.
Wiochy dokonaly transpozycji dyrektywy 2004/80 poprzez ustanowienie krajowego systemu
kompensaty, ktéry obejmuje zar6wno sytuacje wewnetrzne, jak i transgraniczne. Rozumiem zatem, ze
spor przed sadami krajowymi dotyczy jedynie odpowiedniej kwoty kompensaty.

132. Poczyniwszy te wyjasnienia, przechodze do kluczowego problemu podniesionego w drugim
pytaniu zadanym przez Corte Suprema di Cassazione (najwyzszy sad kasacyjny). Czy kompensate
w kwocie 4800 EUR na rzecz ofiary zgwalcenia mozna uznaé¢ za ,sprawiedliwg i odpowiedniy”
w rozumieniu art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80?

63 Zobacz w tym wzgledzie wyroki: z dnia 10 lipca 1997 r., Maso i in. (C-373/95, EU:C:1997:353, pkt 39—42); z dnia 25 lutego 1999 r., Carbonari
i in. (C-131/97, EU:C:1999:98, pkt 53); a takze z dnia 3 pazdziernika 2000 r., Gozza i in. (C-371/97, EU:C:2000:526, pkt 39).

64 Zobacz wyrok z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 51), a takze niedawny wyrok
z dnia 10 wrze$nia 2019 r., HTTS/Rada (C-123/18 P, EU:C:2019:694, pkt 32).

65 Zobacz wyrok z dnia 5 marca 1996 r., Brasserie du pécheur i Factortame (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 56), a takze niedawny wyrok
z dnia 10 wrze$nia 2019 r., HTTS/Rada (C-123/18 P, EU:C:2019:694, pkt 33).
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133. Bardzo trudno jest mi udzieli¢ na tak postawione pytanie odpowiedzi ,tak” lub ,nie”. To do sadu
krajowego nalezy rozwazenie wszystkich zachodzacych okolicznosci w celu rozstrzygniecia, czy
w niniejszej sprawie kompensate przyznang ofierze przez organy mozna uznaé¢ za ,sprawiedliwg
i odpowiednia”. Zadanie Trybunalu w ramach postepowania prejudycjalnego polega na udzieleniu
ogblnych wskazéwek poprzez wyjasnianie kryteridw, ktére sad ten powinien uwzgledni¢ przy
dokonywaniu oceny sprawy.

134. W tym duchu chcialbym poczyni¢ nastepujace uwagi.

135. W pierwszej kolejnosci — nie pozostaje mi nic innego, jak zgodzi¢ sie z rzadem wloskim, ze
w braku w tym wzgledzie jakichkolwiek przepiséw harmonizujacych panstwom cztonkowskim
przystuguje szeroki zakres swobody w odniesieniu do wskazania elementow szkody podlegajacych
kompensacie, kryteriéw istotnych dla ustalenia kwoty kompensaty, a w konsekwencji takze samej kwoty
kompensaty.

136. Prawda jest, ze w art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 pojawia sie pojecie kompensaty ,sprawiedliw[ej]
i odpowiednilej]”. Nie pojawia sie jednak nic wiecej. W szczegdélnosci prawodawca Unii ostatecznie
postanowil nie wprowadza¢ bardziej szczegdélowych przepiséw ustanawiajacych minimalne standardy
kompensaty objete pierwotnym wnioskiem, zwlaszcza jego pierwotnym art. 4 (zatytulowanym ,Zasady
ustalania kwoty kompensaty”). Mozna zatem bezpiecznie zaklada¢, ze prawodawca Unii zamierzal
pozostawi¢ panstwom czlonkowskim szczegdlnie szerokie pole manewru w tym wzgledzie.

137. W drugiej kolejnosci — zgadzam sie rowniez z rzadem wloskim co do tego, ze dyrektywa 2004/80
nie daje podstaw do utrzymywania pogladu, ze kompensata, ktéra ma by¢ przyznawana w ramach
systemow krajowych, ma stanowi¢ réwnowartos¢ odszkodowania, do ktérego wyplaty sprawca bylby
zobowiazany w ramach krajowego prawa regulujacego odpowiedzialno$¢ deliktowa. Uzasadnienie
i logika lezace u podstaw tych dwu rodzajéw wyptat sa rézne.

138. Z jednej strony odszkodowanie, ktére sprawca powinien wyplaci¢ ofierze przestepstwa, jest
zazwyczaj zgodne z logika pelnego naprawienia szkody lub przywrécenia stanu poprzedniego.
Przyznana suma powinna jak najdokladniej odpowiada¢ pelnemu wyréwnaniu szkody, uszczerbku oraz
krzywdy doznanych przez ofiare .

139. Z drugiej strony, w zakresie, w jakim mozna to wywnioskowac z przyjetych przepiséw, ktére maja
charakter minimalistyczny, logika lezaca u podstaw kompensaty przewidzianej w dyrektywie 2004/80
opiera sie raczej na (uogélnionym) panstwowym wsparciu (pienieznym) dla ofiar przestepstw.
Podstawy stosowania systemu krajowego nie mozna doszukiwac sie w jakiej$ postaci uchybienia ze
strony organéw panstw czlonkowskich, na przyklad w identyfikowaniu lub $ciganiu sprawcow.
Ponadto nazwa oraz przepisy dyrektywy 2004/80 — w kilku wersjach jezykowych — odnosza si¢ do
naleznej w ramach systeméw krajowych kompensaty jako ,indemnizacji”?. Jesli dobrze rozumiem,
w wielu panistwach termin ten wiaze si¢ zazwyczaj ze stalym lub ryczaltowym rodzajem kompensaty,
a w kazdym razie z taka postacia naprawienia szkody, ktéra niekoniecznie odpowiada (pelnemu)
odszkodowaniu w prawie prywatnym.

66 Tak jak ma to zwykle miejsce w przypadku wszelkiej odpowiedzialnosci deliktowej za szkody wyrzadzone innej osobie. Zobacz na przyklad,
w odniesieniu do odpowiedzialnoéci deliktowej Unii Europejskiej, art. 340 TFUE, zgodnie z ktérym ,Unia powinna naprawi¢, zgodnie
z zasadami og6lnymi, wspSlnymi dla praw panstw czlonkowskich, [wszelkie] szkody wyrzadzone przez jej instytucje lub jej pracownikéw przy
wykonywaniu ich funkgji” (podkreslenie moje). Sady Unii konsekwentnie interpretuja to postanowienie jako obejmujace co do zasady zaréwno
szkody majatkowe (w postaci zmniejszenia majatku i utraty korzysci), jak i szkody niemajatkowe: zobacz, wraz z dalszymi odniesieniami, opinia
rzecznika generalnego N. Wahla w sprawie Unia Europejska/Kendrion (C-150/17 P, EU:C:2018:612, pkt 103).

67 Dotyczy to wersji jezykowych: niemieckiej (,Entschddigung”), hiszpanskiej (,indemnizacién”), francuskiej (,indemnisation”), wtloskiej
(»indennizzo”), portugalskiej (,indemnizagdo”) oraz stowackiej (,od$kodnenie”).
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140. W trzeciej kolejnosci — jest to réwniez zgodne ze sposobem, w jaki system ma by¢ zarzadzany na
szczeblu krajowym. Stosownie do dyrektywy 2004/80 kwota kompensaty nie musi by¢ ustalana przez
sedziego, ktéry ocenialby wszystkie szczegélne okolicznosci sprawy w  $wietle dowoddéw
przedstawionych przez strony®. Co wiecej, dlugotrwala i ucigzliwa procedura (ktéra prawdopodobnie
bytaby konieczna dla zapewnienia, by przyznana kompensata odpowiadala pelnemu odszkodowaniu *)
nie odpowiadalaby rodzajowi procedury zamierzonemu przez prawodawce Unii. W istocie, zgodnie
z art. 3 ust. 3 dyrektywy 2004/80, panstwa czlonkowskie ,podejmuja starania w celu ograniczenia do
minimum formalnos$ci administracyjnych wymaganych od wnioskujacego o kompensate”.

141. W czwartej kolejnosci — logika i procedura, o ktérych byta mowa, wplywaja z kolei na sposéb
ustalania przedmiotowych kwot. Nie uwazam, aby kwoty ryczaltowej lub standardowej nie dalo sie
pod wzgledem strukturalnym pogodzi¢ z kompensata ,sprawiedliwa i odpowiednia”. Nic w dyrektywie
2004/80 nie stoi na przeszkodzie temu, aby krajowe prawa i procedury przewidywaly przepisy, ktére
przy okreslaniu kwoty naleznej kompensaty dopuszczaja przedzialy, gérne lub dolne granice, a takze
standardowe lub stale wartosci pieniezne dla kazdego rodzaju szkody lub uszczerbku doznanych przez
ofiare badz rodzaju popelnionego przestepstwa™.

142. W piatej i ostatniej kolejnosci — art. 12 ust. 2 dyrektywy 2004/80 wymaga, aby kompensata byla
»sprawiedliwa i odpowiednia”, ograniczajac tym samym przystugujacy panstwom czlonkowskim zakres
swobody w tym wzgledzie. Ograniczenie to jest jednak wyjatkowo skromne. Proponowalbym
interpretowaé to pojecie jako wymdg istnienia pewnej zalezno$ci pomiedzy uszczerbkiem i szkoda
wyniklymi z przestepstwa a przewidziana w ramach systemu kompensaty. Nie oznacza to, ze jej kwota
powinna graniczy¢ z pelnym odszkodowaniem. Oznacza to raczej, ze kwota ta musi przyczyniaé sie
w sposéb znaczacy do naprawienia szkody majatkowej i niemajatkowej poniesionej przez ofiare,
a takze dawac jej pewne zado$cuczynienie za doznana krzywde. W szczegélnosci kwota kompensaty
nie moze by¢ na tyle niska, by kompensata stala si¢ czysto symboliczna lub by uzytecznos¢
i pocieszenie, jakie ofiara z niej czerpie, byly w praktyce znikome lub marginalne.

143. Dodam, Ze nie podzielam stanowiska powo6dki, ze wymég ,odpowiednio$ci” ustanowiony w art. 12
ust. 2 dyrektywy 2004/80 wiaze si¢ z konieczno$cia umozliwienia organowi orzekajacemu dostosowania
przewidzianej w prawie krajowym kwoty do szczegélnych okolicznosci kazdej sprawy. O ile
przewidziana w prawie krajowym dla danego rodzaju przestepstwa kwota jest rozsadna, nie widze
powodu, aby utrzymywa¢, ze stata kwota stoi per se w sprzeczno$ci z przepisami dyrektywy 2004/80.

144. Podsumowujac, przyznam, ze jest to wskazéwka nieznaczna, a nawet nieco niejasna. Jednakze
w tym konkretnym wzgledzie — i w przeciwienstwie do zakresu stosowania art. 12 ust. 2 dyrektywy
2004/80 — brzmienie przyjetej dyrektywy jest raczej jasne w tym sensie, ze nie dostarcza zadnych
dalszych wskazéwek. Wydaje sie w istocie, ze prawodawca Unii zamierzal pozostawi¢ te kwestie
otwarta. Doprowadzilo to do znacznego zréznicowania systeméw, procedur, a takze kwot

68 Zobacz art. 3 ust. 1 i 2 dyrektywy 2004/80.
69 Zobacz C. Van Dam, European Tort Law, 2™ ed., Oxford University Press, Oxford, 2013, s. 346.

70 Nalezy zauwazy¢, ze w wielu systemach wymiaru sprawiedliwosci sady krajowe réwniez stosuja podobne parametry w celu sprawnego
i dogodnego okreslenia wysokosci odszkodowania naleznego w konkretnych przypadkach przy jednoczesnym zapewnieniu réwnego traktowania
w przypadkach poréwnywalnych. Powinno to by¢, naturalnie, tym bardziej mozliwe w ramach systemu takiego jak ten ustanowiony
w dyrektywie 2004/80.
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przyznawanych w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich™. Rozwdj tego obszaru prawa poprzez
opracowanie wspdlnych minimalnych standardéw, zapowiedziany pierwotnie w pkt 16 wniosku
kompromisowego Rady z 2004 r.”*, nalezatby do prawodawcy Unii”, gdyby zréznicowanie to zaczeto
by¢ postrzegane jako problem.

V. Wnioski

145. Proponuje, aby na pytania prejudycjalne zadane przez Corte Suprema di Cassazione (najwyzszy
sad kasacyjny, Wtochy) Trybunal udzielit nastepujacych odpowiedzi:

1) Artykul 12 ust. 2 dyrektywy Rady 2004/80/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. odnoszacej si¢ do
kompensaty dla ofiar przestepstw naklada na panstwa czlonkowskie obowigzek ustanowienia
krajowych systeméw kompensaty przewidujacych kompensate dla kazdej ofiary umyslnego
przestepstwa z uzyciem przemocy, niezaleznie od jej miejsca zamieszkania.

2) Kompensata dla ofiar przestepstw jest ,sprawiedliwa i odpowiednia” w rozumieniu art. 12 ust. 2
dyrektywy 2004, jezeli przyczynia si¢ w znaczacy sposéb do naprawienia szkody poniesionej przez
ofiare. W szczegdlnosci kwota przyznanej kompensaty nie moze by¢ na tyle niska, by kompensata
stala sie czysto symboliczna lub by uzytecznos$¢ i pocieszenie, jakie ofiara z niej czerpie, byly
w praktyce znikome lub marginalne.

71 Zobacz na przykltad sprawozdanie Komisji w sprawie stosowania dyrektywy 2004/80/WE [COM(2009) 170 wersja ostateczna] wraz
z zalgcznikami zawierajacymi odniesienia do systemoéw panstw czlonkowskich w dokumencie towarzyszacym do sprawozdania Komisji
w sprawie stosowania dyrektywy 2004/80/WE [SEC(2009) 495]. Zobacz takze, w celu uzyskania bardziej aktualnych informacji, zakfadki
dotyczace poszczegdlnych panstw na portalu e-justice
(https://e-justice.europa.eu/content_if_my_claim_is_to_be_considered_in_this_country-491-en.do).

72 O ktérym mowa powyzej w pkt 73.

73 Zobacz w tym wzgledzie ,Strengthening Victims’ Rights: From Compensation to Reparation: For a new EU Victims’ rights strategy 2020-2025”,
raport J. Milquet (specjalnej doradczyni przewodniczacego Komisji Europejskiej od marca 2019 r.), Urzad Publikacji Unii Europejskiej,
Luxembourg, 2019.
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