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Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Unii Europejskie;j
za akty wydane w oparciu o swobodne uznanie

1. Podstawy odpowiedzialnosci UE

Podstawa prawng odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Unii Europejskiej jest
obecnie art. 340 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Jego ustep 2 stanowi, ze
,»W dziedzinie odpowiedzialnosci pozaumownej, Unia powinna naprawi¢ zgodnie z za-
sadami ogolnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkowskich, szkody wyrzadzone
przez jej instytucje lub jej pracownikow, przy wykonywaniu ich funkcji”. Jest to jedyne
traktatowe i1 zasadniczo jedyne prawno-pozytywne uregulowanie dotyczace zasad odpo-
wiedzialnosci Unii Europejskiej, jakie znajdziemy w systemie prawa unijnego. Wobec
tak lakonicznego i zarazem szerokiego uregulowania, Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej stangt przed nietatwym zadaniem, doprecyzowania zasad tej odpowiedzial-
nosci w swej praktyce orzeczniczej.

Przepis ten stat si¢ bardzo powszechnie analizowany zaréwno przez doktryne, jak
i Rzecznikow Generalnych. Ogolnikowos¢ wyzej cytowanego stwierdzenia najdobitniej
podkresla wypowiedz Rzecznika Generalnego M. Lagrange’a, ktory okreslit odestanie
to jako pewnego rodzaju hipokryzje, gdyz odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w po-
szczeg6lnych panstwach cztonkowskich rozni si¢ od siebie diametralnie!. Dlatego uwa-
7a si¢ powszechnie, ze poréwnania takiego dokonac si¢ nie da i nalezy ustanowi¢ auto-
nomiczny system odpowiedzialno$ci odszkodowawczej UE. Zwolennicy tego pogladu
przytaczaja jeszcze jeden dos¢ trafny argument: w traktatach rzymskich odmiennie ure-
gulowano kwesti¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej niz byto to zapisane w trakta-
cie paryskim, wzorowanym na prawie francuskim?.

Od lat 60. w literaturze i orzecznictwie podkresla si¢, ze art. 340 ust. 2 TFUE za-
wiera dwa zasadnicze przestania:

— upowaznienie dla ETS-u do ustanowienia wigzacego systemu odpowiedzialno-

$ci odszkodowawczej, oraz

' B. P. Wroblewski, Pozaumowna odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Wspdlnoty Europejskiej za akty
normatywne, Poznan 2005, s. 22.
2 [bidem.
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— wzorowania tego systemu na prawie panstw cztonkowskich®.

Traktat jednak nie okresla, co to sa te zasady ogolne, oraz jakimi metodami maja
by¢ one porownywane. Odpowiedzi na te pytania nie dostarcza takze orzecznictwo
ETS-u, ktore jest w tej materii przypadkowe i niespdjne’. W sprawie tej natomiast cze-
sto wypowiadalo si¢ piSmiennictwo oraz Rzecznicy Generalni®.

Ustalenie zakresu pojecia ,,zasady ogdlne” ostatecznie nie bylo bardzo trudne.
W sprawie Plaumann Rzecznik Generalny K. Roemer, stwierdzit, ze pojecie to odnosi
si¢ do odpowiedzialnosci publiczno-prawnej panstw cztonkowskich; zasady te jednak
nie mogg $cisle wigza¢ ETS-u, a majg by¢ raczej ogdlnymi wytycznymi, na podstawie
ktorych nalezy te odpowiedzialno$¢ oprze¢. Wobec tego w literaturze utrwalil si¢ po-
glad, ze zasady ogoélne to ,,niepisane zasady wiodace, ktore nie maja charakteru precy-
zyjnych i konkretnych norm prawa pozytywnego, moga by¢ odtworzone na ich podsta-
wie w ten sposob, ze okreslaja orientacje rezimoéw pozaumownej odpowiedzialnosci
administracyjnej”.

Wigksze spory natomiast wywotato, jakimi metodami nalezy poréwnywac i wywo-
dzi¢ owe zasady ogolne. W materii tej powstaty zasadniczo trzy teorie:

1. teoria minimum
2. formuta dyplomatyczna
3. metoda warto$ciujgcego poréwnania prawa’.

Teoria minimum nawotywata, aby uwzgledniane przez ETS byty tylko te zasady
odpowiedzialnos$ci, ktore znalez¢ mozna w absolutnie wszystkich panstwach cztonkow-
skich. Stalaby ona jednak w sprzecznosci z celami i warto§ciami zaprezentowanymi
w traktatach, a takze uderzytaby w efektywnos¢ ochrony prawnej jednostki.

Druga z teorii nawotywata do zasady stusznosci i twierdzita, ze podczas poszuki-
wan wspolnych zasad ETS nie ma orientowa¢ si¢ na konkretne normy prawne. ale na
ukryte za nimi cele i idee. Oznaczato to wrecz nieograniczong kompetencj¢ do ustano-
wienia systemu odpowiedzialnosci odszkodowawczej UE. Koncepcja ta zostata jednak
szybko odrzucona, gdyz niebezpiecznie uderzata w zasade pewnosci prawa.

Metoda wartos$ciujacego porownywania prawa powstata jako kompromis pomigdzy
»Scylla wspolnego standardu minimum, a Charybda nieokreslonych zasad shusznosci

=998

jako podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej”®. Polegata ona na wypracowaniu

3 Ibidem, s. 23.

*  Ibidem.

5 Zobacz m.in. wnioski Rzecznika Generalnego K. Roemera w sprawie 25/62 Palumann, ECR 1963,
s.2431in.

¢ B.P. Wroblewski, op. cit., s. 27.

A. Knade-Plaskacz, Zasada odpowiedzialnosci pozaumownej Unii Europejskiej, Torun 2011, s. 101, oraz

B. P. Wroblewski, op. cit. s. 24.

8 Ibidem.
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metodg komparatystyczng wspolnych zasad odpowiedzialnosci w panstwach cztonkow-
skich, ktdre nastepnie zostajg skorygowane o cele i zasady dzialania Unii Europejskie;j.
Takie dwustopniowe dziatanie pozwoli zardbwno na zachowanie prymatu integracji, jak

i wywazenie zasady efektywnej ochrony prawne;.

2. Przestanki odpowiedzialno$ci UE

Po raz pierwszy Trybunat sprecyzowat przestanki odpowiedzialnosci Unii na po-
czatku lat 70. w orzeczeniu w sprawie Lutticke’. Od tamtego czasu zasadniczo odpowie-
dzialno$¢ deliktowa UE opiera si¢ na nastgpujacych przestankach :

musi nastgpi¢ dziatanie albo zaniechanie, ktore mozna przypisac¢ Unii,

dziatanie to lub zaniechanie musi by¢ bezprawne,

po stronie jednostki musi wystapic¢ szkoda,

musi by¢ zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy dziataniem Unii a ponie-
siong szkoda!'®.

Pojecie ,,zachowanie” rozumiane jest tutaj bardzo szeroko i oprocz dziatan norma-
tywnych obejmuje takze dziatania faktyczne, a nawet zaniechanie. W tym ostatnim wy-
padku jednak, aby stwierdzi¢ niezgodne z prawem zaniechanie po stronie instytucji unij-
nych musi najpierw istnie¢ wyrazny obowiazek podjecia takiego dziatania. Granice
uznania w takim przypadku sg zazwyczaj bardzo szerokie.

Takze pojecia ,,instytucji”, nie nalezy rozumie¢ literalnie i ogranicza¢ go jedynie do
katalogu wymienionego w art. 13 TUE. W mysl orzecznictwa pojecie to obejmuje takze
Rzecznika Praw Obywatelskich, a zdaniem doktryny decydujacym kryterium nie jest
formalny status instytucji, a zasada efektywnej ochrony prawnej'2.

Bezprawnos$¢ polega na naruszeniu normy prawa unijnego, o czym wiecej za chwile.

Pojecie ,,szkody” takze nie jest wyttumaczone w traktatach. Przez szkodg rozu-
mie¢ nalezy ,,wszelkie uszczerbki jakie poszkodowany poniodst na majatku oraz innych
dobrach™?. Szerokie ujecie tej przestanki nie oznacza jednak, ze kazda szkoda bedzie
szkoda w rozumieniu art. 340 TFUE. Szkoda ta bowiem powinna by¢ rzeczywista i pet-
na'!. Unia odpowiada takze za szkody przyszte i utracone korzysci, o ile tylko sa one

9

R. Ostrihansky, Sgdowa kontrola przestrzegania prawa, [w:] M. Kenig-Witkowska (red.), Prawo insty-
tucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 383.

* Wyrok ETS w sprawie C-4/69 Lutticke, ECR 1971, s. 325

11 Wyrok ETS w sprawie C-370/90 Etroy, ECR 1992, s. -6211.

12 A. von Bogdany, 4rt. 288 EGV, [w:] E. Grabitz, M. Hilf (red.), Das Recht der Europeischen Union,
s. 24.

13 B. P. Wrdblewski, op. cit., s. 39.

4 Wyrok Trybunatu w sprawie C-243/05 AGRAZ, ECR 2006, s. 1-10833.
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bardzo dobrze uprawdopodobnione. Szkoda taka nie zostanie uprawdopodobniona, jesli
jej wystapienie jest zalezne od dziatania jeszcze jakiego$ innego podmiotu'.

Zwigzek pomiedzy bezprawnoscig a szkoda musi by¢ bezposredni'®. Tak wige od-
powiedzialnos¢ deliktowa UE nie obejmuje wszystkich skutkow dziatan Unii. ETS przy
interpretacji bezposredniego zwiazku zwraca fakt na obiektywna przewidywalnosc¢ jej
wystapienia. ETS stwierdzit, Ze ,,nie chodzi o to, czy zachowanie pozwanego rzeczywi-
$cie wywotato wspomniany btad; istotne jest, czy to zachowanie u rozsadnie myslacego
adresata mogto i musiato taki btagd wywota¢’.

W pierwszych pietnastu latach istnienia EWG skarga odszkodowawcza za nie-
zgodne z prawem akty normatywne nie byta w ogéle brana pod uwage ani przez orzecz-
nictwo, ani przez doktryng. Zwigzane bylo to z konieczno$cia osiagnigcia najpierw
orzeczenia o niezgodnos$ci rozporzadzenia z prawem wspdlnotowym (tzw. doktryna
Plaumanna®®). Rzecz taka byta praktycznie wrecz niemozliwa, z powodu bardzo rygo-
rystycznie ustalonego locus standi dla jednostki. Traktaty bowiem przewidywaty, ze
aby jednostka mogta ztozy¢ skarge na niewazno$¢ aktu prawa wspolnotowego, akt ten
musial dotyczy¢ jej bezposrednio i indywidualnie. Trybunat w swoim stynnym orzecze-
niu w sprawie Plaumann, stwierdzil, ze akt taki dotyczy jednostki indywidualnie, jeze-
li wyrodznia jg ze wzgledu na pewne cechy, ktore sg dla niej charakterystyczne, lub ze
wzgledu na pewne okoliczno$ci, odrézniajac ja od wszystkich innych osob”. W prakty-

ce test ten stat si¢ niemozliwy do spetnienia.

3. Bezprawnos$¢ jako przestanka odpowiedzialno$ci Unii

Bezprawno$¢ zachowania jest podstawowa przestanka odpowiedzialno$ci delikto-
wej Unii Europejskiej. Jest ona takze wspolnym elementem systemu odpowiedzialnosci
wladzy publicznej we wszystkich panstwach cztonkowskich. Nie zawsze jednak samo
naruszenie prawa implikuje ad hoc powstanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Unii Europejskie;.

Dzieje si¢ tak, poniewaz w przeciwnym wypadku zagrozony bytby og6lny interes
wspolnotowy. Gdyby bowiem pojecie istotnego naruszenia prawa unijnego byto rozu-

miane jako obejmujace wszelkie btedy lub zawinienia, okaza¢ by si¢ mogto, ze unijne

> Wyrok ETS w sprawach potaczonych 56-60/74 Kampffmeyer II, ECR 1976, s. 711.

16 Wyrok ETS w sprawie 169/73 Compagnie Continentale France, ECR 1975, s. 117.

17 Wyrok w sprawach potaczonych 64 i 113/76, 167 i 239/78, 27, 28, 45/79 Dumortier freres, ECR 1979,
s. 3091.

18 A. Knade-Plaskacz, op. cit, s. 161.

19 Wyrok w sprawie 25/62 Plaumann, ECR 1963, s. 243.
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instytucje stangtyby w obliczu legislacyjnego paralizu, z obawy przed lawing skarg od-
szkodowawczych?®.

Nie mozna zatem uznaé za wystarczajgco istotne naruszenie prawa wspolnotowe-
go, do celow stwierdzenia odpowiedzialno$ci pozaumownej Wspolnoty, naruszenia
obowigzku prawnego, ktore, niezaleznie od tego jak bardzo nalezy nad nim ubolewac,
moze by¢ wytlumaczone obiektywnymi ograniczeniami, jakie natozone sg na dziatania
instytucji i jej urzednikéw z uwagi na skutek przepisow regulujacych dang dziedzing?.
Zachowanie instytucji rodzi natomiast prawo do naprawienia szkdd, ktore wynikaja
z zachowania instytucji, w przypadku gdy zachowanie to wyraza si¢ w akcie oczywiscie
sprzecznym z przepisem prawa i znaczaco szkodliwym dla interesow stron trzecich wo-
bec instytucji i nie moze by¢ ani uzasadnione, ani wytlumaczone szczego6lnymi ograni-
czeniami, jakie natozone sa w obiektywny sposéb na stuzbg w ramach jej normalnego
funkcjonowania®.

Taka definicja progu powstania odpowiedzialno$ci pozaumownej Unii chroni mar-
gines swobody dziatania oraz swobodg oceny, z jakich powinien korzysta¢, w interesie
ogo6lnym, wspdlnotowy regulator prawny. Swoboda ta przejawia si¢ zarowno w ramach
wydawania decyzji w sprawie stosownosci, jak i interpretacji i stosowania odpowied-
nich przepiséw wspolnotowego prawa pierwotnego i wtdrnego, nie pozwalajac, aby
cigzar konsekwencji oczywistych i niewybaczalnych naruszen spoczywat na stronach
trzecich®.

Zatem w zasadniczej wigkszosci przypadkow odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
Unii Europejskiej wystapi dopiero po istotnym/kwalifikowanym naruszeniu przez unij-
ne organy normy nadajacej prawa jednostkom?* (tzw. formuta Schdppenstedt).

W orzeczeniu w sprawie Aktien-Zuckerfabrik Schoppenstedr® czytamy, ze jesli
chodzi o odszkodowanie za akty, w ktorych instytucje unijne dokonujg wyborow polity-
ki gospodarczej, odszkodowanie takie, co do zasady nie jest mozliwe, chyba, ze instytu-
cje te w sposob kwalifikowany narusza przy tym nadrzedna norme¢ prawng zwigzang
z ochrong jednostki. ETS nie wyjasnit jednak na czym naruszenie takie miatoby polegac,
ani nie pokusil si¢ nawet o poréwnanie zasad odpowiedzialnosci za akty normatywne

w panstwach czlonkowskich.

20 B. P. Wroblewski, op. cit.

21 Wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie T-351/03 Schneider Electric, ECR 2007, s. I1-2251, pkt 123.
22 Ibidem.

2 Ibidem, pkt 124—125.

2 Wyrok w sprawie 5/71 Schoppenstedt, ECR 1971, s. 975, pkt 11.

% Ibidem.
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Poczatkowo nadrzedny charakter normy zostat obnizony. W swoich p6zniejszych
orzeczeniach Trybunatl na skutek proby ujednolicania przestanek odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej Unii i panstw cztonkowskich odszedt od nadrzednos$ci normy.

W latach 90. pod wptywem krytyki ze strony doktryny za bardzo restrykcyjne ro-
zumienie kwalifikowanego naruszenia prawa, oraz pod wptywem orzeczenia Franco-
vich, ETS zaczal powoli zmniejszac restrykcyjnos¢ jej rozumowania, odchodzac w kon-
cu w orzeczeniu Brasserie od nadrzedno$ci famanej normy prawnej. Od tamtego czasu
bezprawnos¢ rozumie si¢ jako zlamanie normy dotyczacej ochrony jednostki. Norma ta
jednak nie musi by¢ juz nadrzgdna. W orzeczeniu tym ETS podatl tez wiele przestanek,
dzigki ktérym zlamanie prawa miato by¢ kwalifikowane. Katalog ten nie jest jednak
zamknigty i Trybunal dalej ma swobod¢ w ocenie, czy bezprawie byto kwalifikowane.
Na skutek ujednolicenia w orzeczeniu Brasserie przestanek odpowiedzialnosci UE
i panstw cztonkowskich ETS obnizyt nieco tak restrykcyjny rezim odpowiedzialno$ci.
W nowszym orzecznictwie norma ukierunkowana na ochrong jednostek nie musi by¢
juz nadrzedna.

Podobnie jak w przypadku traktatowych norm zdolnych wywota¢ skutek bezpo-
$redni, takze i w tym przypadku o tym, czy dany przepis nadaje prawa jednostce, decy-
duje w swoim orzecznictwie Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W przypad-
ku, gdy kwalifikowane naruszenie prawa unijnego nie bedzie dotyczy¢ normy prawnej,
przyznajacej prawa jednostkom, wylaczona zostanie odpowiedzialnos¢ UE. Dlatego tez
w tresci skarg odszkodowawczych, skarzacy oprocz udowodnienia kwalifikowanej bez-
prawnosci, zamieszczajg wykaz norm, jakie ich zdaniem zostaty naruszone wraz z uza-
sadnieniem dlaczego ich zdaniem, normy te nadaja im konkretne prawa?®.

Pojecie normy nadajacej prawa jednostkom powinno by¢ interpretowane w Swietle
niemieckiej doktryny Schutznorm, czyli takiej normy, ktéra chroni prawa konkretnej
jednostki, a nie ogdtu spoteczenstwa®’. Dodatkowo norma ta powiazana musi by¢ z cha-
rakterem szkody. Szkoda ta, oprdécz tego, ze musi by¢ pewna, powinna dotyczy¢ ograni-
czonego kregu adresatow?. Jak stusznie zauwazyt jednak sad pierwszej instancji w spra-
wie Agraz, fakt posiadania przez unijne instytucje szerokiej wladzy uznaniowej nie
wyklucza automatycznie jej pewnego charakteru®.

Do norm nadajacych uprawnienia jednostkom zaliczy¢ nalezy postanowienia Trak-

tatow, czy ogodlne zasady prawa unijnego, takie jak zasada uprawnionych oczekiwan,

% R. Marnko, Skarga odszkodowawcza przeciwko wspélnocie, [w:] A. Lazowski, Prawo instytucjonalne

i gospodarcze Unii Europejskiej, s. 647.

27 N. Pottorak, Komentarz do art. 288 TWE, [w:] A. Wrobel (red.), Traktat Wspolnot Europejskich. Komen-
tarz, s. 879.

28 Ibidem.

2 Wyrok Trybunatu w sprawie C-243/05 AGRAZ, ECR 2006, s. 10833.
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ochrona praw nabytych, zasada rownosci®, czy zasada dobrej wiary®'. Takze art. 101
rozporzadzenia finansowego, ustanawiajacy procedurg udzielania zamowien publicz-
nych przez unijne instytucje zostal uznany przez Trybunal za norme, ktora nadaje prawa
jednostkom™,

Takimi normami nie sa natomiast przepisy regulujace zasadg rownowagi instytu-
cjonalnej®, czy wymog podania w akcie prawnym przyczyn jego wydania*. Co cieka-
we, zasada dobrej administracji sama w sobie nie jest zrodtem uprawnien dla jednostek??,
chyba ze stanowi ona wyraz innych uprawnien szczegélowych, takich jak prawo do
bezstronnego i sprawiedliwego rozstrzygnigcia sprawy w rozsagdnym terminie, prawo do
bycia wystuchanym, prawo dostepu do dokumentow, czy prawo do uzasadnienia decyzji
indywidualnej*s.

Kryterium wystarczajaco kwalifikowanego naruszenia prawa jest pojeciem nie-
ostrym i wymagato konkretyzacji w orzecznictwie. Po raz pierwszy ETS uczynit to
w sprawie HNL. Naruszenie to miato miejsce wtedy, gdy ,,organ przekroczyl granice
swoich uprawnien w sposob oczywisty i znaczacy™’. Do lat 90. ustalenie czy dane na-
ruszenie miato charakter oczywisty i znaczacy, nie byto tatwe i zalezato od danego cha-
rakteru sprawy?®. Przyktadowo w sprawie HNL, ETS wskazat na skutki naruszenia pra-
wa dla podmiotow prywatnych. W nastgpnych orzeczeniach ETS odwotywal si¢ do
charakteru naruszenia normy prawnej. W sprawach Maisgritz*® oraz Quellmehi® , Try-
bunat zastosowat oba te kryteria, nie wyjasniajac, czy nalezy spetni¢ chociaz jedno
z nich, czy muszg one zosta¢ spetnione tgcznie*'. Z biegiem czasu Trybunat zaczat 13-
czy¢ istotne naruszenie prawa ze swobodnym uznaniem przyznanym instytucjom.

Pamigtac takze nalezy, ze w poczatkowym okresie rozgraniczenie podstawy odpo-
wiedzialno$ci Unii Europejskiej pomigedzy odpowiedzialno$¢ za akty bezprawne i akty
kwalifikowane bezprawnie, taczono w orzecznictwie i doktrynie z charakterem praw-
nym danych aktéw prawnych. Istnial wigc zasadniczo poglad, ze do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za akty administracyjne wystarczy ich sam bezprawny charakter.
Do odpowiedzialnos$ci za akty legislacyjne natomiast sama bezprawnos¢ nie wystarczy.

30 Wyrok Trybunatu w sprawie C-104/89 Mulder przeciwko Radzie ECR s. 1-203

31 Wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie T-271/04 Citymo S.A. przeciwko Komisji, Dz. Urz. C 140/2007.
32 Ibidem.

3 Wyrok Trybunatu w sprawie C-282/90 Vreugdenhil przeciwko Komisji. ECR 1990, s. I-1937.

3 Wyrok ETS w sprawie 106/81 Julius Kind ECR 1982, s. 2885.

3 Wyrok Sadu w sprawie T- 196/99 Area Cova i inni przeciwko komisji, ECR, s. 11-3597.

3¢ Wyrok Sadu w sprawie T-193/04 Hans Martin Tillack przeciwko Komisji.

37 Wyrok ETS w sprawach potaczonych 83 i 94/76, 4, 15, 40/77 HNL, ECR 1978, s. 1209.

3% B. P. Wroblewski, op. cit.

¥ Wyrok ETS w sprawach potaczonych 241, 242, 245-250/78 Maisgritz- DGV, ECR 1979, s. 3017.
4 Wyrok ETS w sprawach potaczonych 261 1262 /78 Quellmehl, ECR 1979, s. 3045.

4 A. Knade-Plaskacz, op. cit.
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Poziom bezprawnosci zostat podwyzszony. Musi wystapié, jak juz wspomniano wyzej,
wystarczajaco istotne naruszenie nadrzgdnej normy prawnej przyznajacej jednostkom

uprawnienia.

4. Pojecie i zakres swobodnego uznania

Kryterium decydujacym o tym, czy zastosowac zwykta, czy kwalifikowana po-
sta¢ bezprawnosci jako przestanke odpowiedzialnosci UE, jest posiadanie przez unijne
instytucje szerokiej wladzy uznaniowej. Trybunat doszedt do takiego wniosku na po-
czatku nowego stulecia w swoim wyroku z dnia 7 lipca 2000 r. w sprawie C-352/98P
Laboratoires Pharmaceutiques Bergaderm SA i inni przeciwko Komisji (zwanym dalej
Bergaderm)*.

Spotka Laboratoires Pharmaceutiques Bergaderm produkowata parafarmaceutyki
i kosmetyki, w tym olejek do opalania o nazwie Bergasol, ktéry w swoim sktadzie za-
wierat 5- metoksyposolaren. Komisja Europejska, wydajac dyrektywe, zakazata uzywa-
nia w produktach kosmetycznych tego produktu. Spotka Bergaderm ztozyta skarge o od-
szkodowanie. W trakcie postepowania przed sadem pierwszej instancji, trwal spor
o charakter prawny owej dyrektywy. Spotka Bergaderm twierdzita, ze w rzeczywistosci
jest to decyzja indywidualna, gdyz zadna inna firma nie stosuje w swoich produktach
zakazanej substancji, wi¢c nalezy zastosowaé zwykte przestanki odpowiedzialno$ci.
Komisja natomiast twierdzita, ze dyrektywa jest aktem ustawodawczym, a wigc nalezy
w danej sprawie zastosowac przestanke kwalifikowanego naruszenia prawa. Sad pierw-
szej instancji podzielit argumentacj¢ Komisji i ostatecznie skarge oddalit z powodu bra-
ku kwalifikowanego naruszenia prawa. Bergaderm wniosta odwotanie od wyroku sadu
pierwszej instancji.

Trybunat Sprawiedliwosci w swoim wyroku stwierdzil, ze przestanki odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej wspdlnoty nie moga roznic si¢ w zaleznosci od aktu, jakim
wspolnota wywotata szkode podmiotowi trzeciemu. A nastgpnie dodat, ze przestanka
kwalifikowanego naruszenia prawa powinna mie¢ miejsce zawsze tam, gdzie instytucje
unijne dysponujg szerokim zakresem swobodnego uznania. Jezeli za$ instytucje posia-
daja tylko waski zakres wladzy dyskrecjonalnej, lub nie posiadaja jej w ogole, to juz
samo bezprawne dziatanie powinno wystarczy¢ do uzyskania odszkodowania. Tak wigc,
poczawszy od poczatku XXI w., przestanka do stosowania zwyktej lub kwalifikowanej
bezprawnosci, stalo si¢ przekroczenie granic wtadzy swobodnego uznania, a nie jak byto
to do tej pory, podzialu na akty administracyjne i normatywne. W dalszej praktyce

2 Wyrok TS w sprawie C-352/98P Laboratoires Pharmaceutiques Bergaderm SA i inni przeciwko Komisji,
ECR 2000, s. I-5291.
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orzeczniczej Trybunatu okazalo si¢ jednak, ze w pewnych uzasadnionych i wyjatko-
wych sytuacjach nawet wtedy, gdy unijna instytucja nie posiadata marginesu swobody
przy wydawaniu aktu prawnego, nalezy mimo wszystko bez wzgledu na wczesniejsza
lini¢ orzecznicza, zastosowac podwyzszone kryterium odpowiedzialnosci®.

Powstaje praktyczne pytanie, jak rozumie¢ pojecie wtadzy dyskrecjonalnej i jak
wyznaczy¢ jej granice, po przekroczeniu ktérych Unia Europejska bedzie ponosi¢ odpo-
wiedzialnos$¢ odszkodowawczg. Niestety w prawie unijnym nie znajdziemy definicji le-
galnej pojecia swobodnego uznania, cho¢ postuguje si¢ nim zaréwno Trybunal Sprawie-
dliwosci UE, jak i inne unijne instytucje i organy. Termin ten funkcjonuje takze
w literaturze i doktrynie, jako zbiorcza nazwa dla jak sie¢ wydaje wszelkiej dowolnosci
w dokonywaniu wyborow w odniesieniu do prowadzonych przez Uni¢ Europejska dzia-
fan. Nie chodzi tu jednak tylko o wybory polityki ekonomicznej (gospodarczej), jak su-
gerowaloby to orzeczenie w sprawie Schoppenstedt, gdyz dzisiaj unijne instytucje po-
dejmuja takze inne decyzje niz tylko uwzgledniajace interes ekonomiczny*.

Pomocniczo dla zrozumienia pojecia wladzy dyskrecjonalnej, zastosowaé mozna
definicj¢ tego terminu przedstawiong przez Radg¢ Europy. Wedlug niej swobodnym uzna-
niem jest wladza, ktéra pozostawia administracji pewien margines swobody w zakresie
decyzji, ktéra ma zostaé podjeta, pozostawiajac wybor pomiedzy kilkoma dopuszczal-
nymi przez prawo decyzjami, aby wybra¢ te najodpowiedniejszg®. Wydaje si¢ jednak,
ze definicja ta jest jednak nieco za waska, jesli chodzi o prawo unijne. Istnieja bowiem
przypadki, w ktorych unijne instytucje posiadaja szeroki zakres swobdd co do decydo-
wania o tym, czy podjac jakies dzialanie, czy go zaniecha¢. Potwierdza to orzecznictwo
Trybunatu, ktéry wielokrotnie wypowiadat sie, ze Komisja Europejska posiada szeroki
zakres swobodnego uznania w kwestii decydowania o wszczeciu postgpowania przeciw-
ko panstwu cztonkowskiemu z tytutu naruszenia prawa unijnego*’, czy uchwalenia aktu
prawnego przez Radg i Parlament, jezeli tylko upowaznienie traktatowe nie jest wystar-
czajaco szczegdtowe*’. Podobny poglad przyjmuje doktryna*.

Po stwierdzeniu zaistnienia wszystkich trzech przestanek odpowiedzialnosci wy-
mienionych przez Trybunat w sprawie Lutticke, sad ma obowigzek z urzedu rozpatrzy¢

zakres wladzy dyskrecjonalnej przyznanej skarzonej instytucji®’, w szczego6lnosci, ze

4 Wyrok Sadu w sprawie T-212/03 MyTravel Group, ECR 2008, s. IT- 2027.

4 N. Pottorak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa w prawie Wspolnot Europejskich, s. 161.

4 Rekomendacja Rady Europy nr R 80/2 dotyczaca wykonywania wtadzy dyskrecjonalnej przez wtadze
administracyjne.

% Zob. m.in. wyrok ETS w sprawie C-212/98 Komisja przeciwko Irlandii, ECR 1999, s. 1-8571.

47 Wyrok TS w sprawie 13/83 Parlament przeciwko Radzie, ECR 1985, s. 1513.

# P. Craig, G. de Bursa, UE Law: Text, Cases and Meterials, Oxford 2008, s. 407.

# R. Manko, Glosa do wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 12 lipca 2005 w prawie
C-198/03 P Komisja v. CEVA Sante Animale S.A i Pfizer, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”, 2006, nr 1/2,
s. 115.
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w wigkszosci spraw jednym z istotnych sporéw, toczacych si¢ przed sadem w zakresie
skargi odszkodowawczej jest wtasnie posiadanie lub nieposiadanie przez dany organ
szerokiej wladzy uznaniowej>. Brak takiej analizy przez sad rozpatrujgcy skarge od-
szkodowawczg zaliczy¢ nalezy do btedu co do prawa, skutkujacego mozliwoscia jego
uchylenia w postepowaniu odwotawczym?'.

Sytuacja taka miejsce miata w sprawie CEVA Sante Animale S.A. i Pfizer , gdzie sad
pierwszej instancji nie poruszyt nawet tematu zakresu swobodnego uznania przyznane-
go Komisji Europejskiej, ani nie uzasadnit rezygnacji z tego wymogu, co Trybunat oce-
nit jako error iuris i zakwalifikowat przez to odwotanie za dopuszczalne w $wietle art. 58
Statutu TSUE®. Logiczne wydaje si¢, ze sad bedzie zwolniony z obowiagzku badania
zakresu wtadzy dyskrecjonalnej posiadanej przez unijne organy tylko wtedy, gdy uprzed-
nio stwierdzi brak zaistnienia bezprawnego dziatania, albo ktorejkolwiek z pozostatych
przestanek odpowiedzialnosci Unii Europejskiej, ktore w mysl utrwalonego orzecznic-
twa> majg charakter kumulatywny i musza zosta¢ spetnione tagcznie™.

Skoro zatem czestym elementem skarg odszkodowawczych jest kwestia posiadania
przez pozwang instytucj¢ swobodnego uznania i jego zakresu, powstaje pytanie, w jaki
sposob ocenia¢ nalezy kwestie posiadanej przez instytucje wtadzy. Ocena taka kazdora-
zowo nalezy do Trybunalu i nie jest to ocena tatwa. ETS bierze pod uwage zaréwno
charakter danej dziedziny, z ktorej skarzony akt prawny si¢ wywodzi, jak i szczegotowy
zakres przepisu kompetencyjnego. Jezeli jest on wystarczajgco jasny i precyzyjny, by
natozy¢ konkretne, tatwo dajace si¢ zinterpretowac obowigzki na instytucje, instytucja
taka pomimo szerokiej wtadzy uznaniowej w tejze polityce, nie bedzie posiada¢ swo-
bodnego uznania w tym jednym konkretnym przypadku®.

Gorzej jednak, gdy zarowno dziedzina, jak i przepis kompetencyjny nie sg wystar-
czajaco szczegodtowe, jasne i precyzyjne. Dzieje sie tak dos¢ czesto, poniewaz obszarow
dziatania Unii Europejskiej, w ktorych pozostawiono jej organom duze pole swobody jest

wiele. Wystarczy wspomnie¢ tylko o polityce konkurencji, gdzie Komisja Europejska

Wyrok w sprawie T-333/10 Animal Trading Company i inni przeciwko Komisji.

51 R. Marnko, op. cit. s. 116.

2 Wyrok Trybunatu w sprawie C-198/03 Komisja przeciwko CEVEA Sante Animale SA i Pfizer, ECR 2005,
s. I- 6357, pkt 68.

Zob. w szczegb6lnosci ww. wyrok ETS w sprawie 282/82 Birra Wiihrer i in. przeciwko Radzie i Komisji,
pkt 9 oraz wyrok Trybunatu z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie C-295/03 P. Alessandrini i in. przeciw-
ko Komisji, ECR, s. 1-5673, pkt 61.

% R. Manko, op. cit., s. 114.

3 Wyrok TS w sprawie C-13/83 Parlament przeciwko Radzie, ECR 1985, s. 1513, pkt 65.
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posiada szerokie uprawnienia §ledcze, cechujace si¢ zasadniczo szerokim polem swobod-
nego uznania’, polityke transportowa®’, czy wspdlng polityke rolng®®.

W przypadkach takich, gdzie podstawa prawna do wydania aktu prawnego, zawie-
ra zwroty niedookreslone, jej charakter interpretowac nalezy w $wietle zasad reguluja-
cych dang unijng polityke® i w $wietle celu, jaki akt prawny ma zamiar osiagnac. Bo-
wiem kazde dziatanie Unii interpretowane winno by¢ przez pryzmat jej celow zapisanych
w art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej®. Niezwykle szeroki zakres wtadzy dyskrecjonal-
nej unijnym organom nadaje zapisana w art. 191 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej®! zasada ostrozno$ci, nakazujaca instytucjom podjaé stosowne dziatania
w celu zapobiezenia pewnemu potencjalnemu ryzyku dla zdrowia publicznego, bezpie-
czenstwa i §rodowiska, dajac pierwszenstwo wymaganiom zwigzanym z ochrong tych
intereséw przed interesami o charakterze gospodarczym®. Wymog efektywnej ochrony
zdrowia ludzkiego jest tak wazny, ze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Spra-

wiedliwo$ci zasada ostroznosci urosta do rangi ogdlnej zasady prawa unijnego®.

5. Przekroczenie granic swobodnego uznania

Ustalenie przez TSUE granic swobodnego uznania jest jeszcze trudniejsze niz
ustalenie, czy dana instytucja dysponowata szerokim czy waskim zakresem swobodne-
go uznania, a moze nie miata go wcale. Logiczne natomiast wydaje si¢ stwierdzenie, ze
czym szerszy zakres wladzy dyskrecjonalnej Unii, tym trudniej bedzie wykazaé kwa-
lifikowane naruszenie prawa. Instytucje unijne moga narzucic¢ sobie sposéb wykony-
wania przystugujacego im uznania takimi aktami jak wytyczne, o ile zawierajg one
reguly postepowania i nie odbiegajg od zasad wyznaczonych w TFUE®. Komisja Eu-
ropejska nie moze zatem w danej jednostkowej sprawie bez uzasadnionego wzgledu,
odstapi¢ od tych zasad. Publikujac te zasady, dana instytucja sama narzuca sobie za-

kres uznania, ktory nie moze zosta¢ przekroczony, inaczej naraza si¢ na ztamanie praw

¢ T. Korbutowicz, Polityka konkurencji, [w:] A. Cieslinski (red.) Wspdlnotowe prawo gospodarcze tom 2

s. 463.
57 Ibidem, pkt 64.
R. Manko, Skarga odszkodowawcza przeciwko wspolnocie, [w:] A. Lazowski, Prawo instytucjonalne
i gospodarcze Unii Europejskiej, s. 653.
Wyrok Sadu w sprawie T-333/10 Animal Trading Company i inni przeciwko Komisji, dotychczas niepu-
blikowany, pkt 77.
% Wyrok o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE. C 83/2010, s. 13.
¢ Wyrok o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/2010, s. 48.
¢ Wyrok Sadu w sprawie T-333/10 Animal Trading Company i inni przeciwko Komisji, pkt 79.
Zob. m.in. wyrok Sadu w sprawie T-475/07 Dow AgroSciences i in. przeciwko Komisji, ECR. 2008,
s. [1-5937, pkt 144.
¢ Wyrok Trybunatu w sprawie C-439/11 Zeigler, ECR 2013, s. 681, pkt 60.
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takich jak zasada pewnosci prawa, rownego traktowania, lub zasada ochrony upraw-
nionych oczekiwan®.

Jak trudno jest udowodni¢ przekroczenie granic uznania, w przypadku jego szero-
kiego zakresu doskonale uwydatnia orzecznictwo Sadu i Trybunatu, szczegolnie to
zwigzane z odpowiedzialno$cia Unii Europejskiej w dziedzinie ochrony konkurencji.
Nawet powazne i oczywiste btedy w analizie ekonomicznej lezacej u podstaw wydawa-
nia decyzji z dziedziny polityki konkurencji nie muszg zawsze stanowi¢ kwalifikowane-
go naruszenia normy nadajacej prawa jednostkom®, poniewaz ze swej natury analiza
ekonomiczna jest ztozona i niepewna. Trybunat posunat si¢ nawet do stwierdzenia, ze od
instytucji, ktora dysponuje bardzo szerokimi uprawnieniami dyskrecjonalnymi (na przy-
ktad takimi jak w dziedzinie konkurencji) nie mozna oczekiwac stalej i niezmiennej
praktyki w ramach wdrazania przepiséw, biorgc pod uwage fakt mnogosci mozliwych
drog dziatania, a takze metod badania regulowanych zjawisk®”. Wybory te jednak musza
by¢ konsekwentne (logiczne) i nie moga by¢ oczywiscie sprzeczne z przyjetymi zasada-
mi polityki ekonomicznej®.

Istotnym kryterium pozwalajacym oceni¢, czy doszto do ztamania granic swobod-
nego uznania jest ztamanie zasady proporcjonalnosci. Wydaje si¢ jednak, Zze nie kazde
ztamanie tej zasady bedzie skutkowato odpowiedzialnoscia deliktowa Unii. Srodek taki
musi by¢ jednak w oczywisty sposdb nicodpowiedni®. Wazng okoliczno$cig legalizuja-
ca takie dziatanie bedzie jego charakter”. Nie chodzi zatem o ustalenie, czy $rodki przy-
jete przez prawodawce Unii sg jedynymi lub mozliwie najlepszymi, lecz czy sg one, czy
tez nie sg ewidentnie nicodpowiednie wzgledem zatozonego celu’™.

Kolejna granica, jaka wyznacza w swoim orzecznictwie Trybunat dla wykonywa-
nia swobodnego uznania, to tak zwane wymogi imperatywne. Dokonujac wyboru dane-
go dziatania, sposrod kilku czy kilkunastu mozliwych, instytucje unijne pamig¢ta¢ musza,
iz rzeczony wybor musi by¢ zgodny z zasada przewagi ochrony zdrowia publicznego,
bezpieczenstwa i sSrodowiska nad wzgledami gospodarczymi’. Nie moze on takze naru-
sza¢ zasady dyskryminacji’.

% Ibidem.

¢ Wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie T-351/03 — Schneider Electric przeciw Komisji, ECR 2009,
s. [-6413, pkt 129.

7 Ibidem, pkt 132.

8 Ibidem.

¢ Wyrok Trybunatu w sprawie C-189/01 Jippes i in. ECR., s. I-5689, pkt 82.

" Wyrok Trybunatu w sprawie C — 77/09 Gowan Comércio Internacional e Servigos, ECR 2010, 1-13533,

pkt 82.

Wyrok Sadu w sprawie T-333/10 Animal Trading Company i inni przeciwko Komisji, dotychczas niepu-

blikowany, pkt 99.

2 Wyrok Sadu w sprawie T-392/02 Solvay Pharmaceuticals przeciwko Radzie, ECR s. 11-4555, pkt 125.

7 Wyrok Sadu w sprawie T- 333/10 Animal Trading Company i inni przeciwko Komisji, pkt 101, dotych-
czas niepublikowany.
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Unijna judykatura wielokrotnie wypowiadata si¢ na temat wymogoéw procedural-
nych warunkujacych prawidtowe wykonywanie uprawnien dyskrecjonalnych, a co za
tym idzie nie przekraczania ich granicy.

W przypadku gdy instytucji przyshuguje szeroki zakres uznania, podstawowego
znaczenia nabiera kontrola przestrzegania pewnych gwarancji zapewnianych przez po-
rzadek prawny Unii w ramach postgpowania administracyjnego. Wsréd tych gwarancji
znajduje si¢ obowigzek starannego i bezstronnego zbadania przez wlasciwg instytucje
wszystkich istotnych okolicznosci danego przypadku oraz obowigzek uzasadnienia
W wystarczajacy sposob swojej decyzji™. Zachowanie cigzgcego na danej instytucji obo-
wigzku zgromadzenia z nalezytg starannos$cig danych faktycznych niezbednych do sko-
rzystania z przystugujacego jej szerokiego zakresu uznania, jak i jego kontrola przez sad
Unii sg tym bardziej istotne, ze wykonywanie rzeczonej swobody uznania jest poddane
wylgcznie ograniczonej merytorycznej kontroli sadu, ograniczonej do wykrycia oczywi-
stego biedu. Cigzacy na wlasciwej instytucji obowigzek uwaznego i bezstronnego zba-
dania wszystkich istotnych okolicznosci rozpatrywanej sprawy, stanowi niezb¢dng prze-
stanke dokonania przez sgd Unii zbadania, czy okolicznosci faktyczne i prawne,
warunkujace korzystanie z uprawnien dyskrecjonalnych, zostaly spelnione”.

W tym wzgledzie w orzecznictwie stwierdzono, ze przeprowadzenie najszerszej
z mozliwych naukowej oceny ryzyka na podstawie opinii naukowych opartych na zasa-
dach doskonatosci, przejrzystosci i niezaleznos$ci stanowi istotng gwarancje procedural-
ng w celu zapewnienia naukowego obiektywizmu §rodkow i uniknigcia przyjecia §rod-

kow arbitralnych’.

6. Podsumowanie

Tradycyjnie odpowiedzialno$¢ Unii Europejskiej za wykonywanie wladzy publicz-
nej oparta jest na trzech przestankach: bezprawnosci dzialania Unii, wystgpieniu szkody
u jednostki i zwigzku przyczynowo-skutkowym pomiedzy dzialaniem Unii, a ta szkoda.
Tradycyjnie tez od poczatku lat 70. wraz z ustanowieniem przez Trybunat tak zwanej
formuly Schéppenstedt, odpowiedzialnos¢ organdw unijnych za akty normatywne zosta-
ta obwarowana dodatkowymi warunkami, takimi jak kwalifikowana bezprawnos$¢ czynu

polegajaca na naruszeniu nadrzednej normy przyznajgcej prawa jednostkom.

7 Zob. w szczegolnosci wyrok Trybunatu w sprawie C-269/90 Technische Universitit Miinchen, ECR.
s. 1-5469.

5 Zob. m.in. wyrok Sadu w sprawie T-333/10 Animal Trading Company i inni przeciwko Komisji, dotych-
czas niepublikowany.

76 Zob. m.in. wyrok Trybunatu w sprawie C-346/09 Denkavit Nederland i in., ECR., s. I-5517.
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Wraz z ustanowieniem przez Europejski Trybunal Sprawiedliwo$ci zasady odpo-
wiedzialnosci panstw cztonkowskich i uksztattowaniem tejze odpowiedzialno$ci po-
przez kryterium przekroczenia granic swobodnego uznania, Trybunal zmuszony byt
przyja¢ takie samo rozumienie bezprawnosci na gruncie odpowiedzialnosci organow
unijnych. Obecnie nie wazne jest juz, czy dany akt prawny jest aktem indywidualnym,
czy legislacyjnym. O zastosowaniu zwyktej lub zaostrzonej formy bezprawnosci decy-
duje wtasnie fakt posiadania przez instytucje szerokiego zakresu swobodnego uznania.

Do ustalenia, czy skarzona instytucja taki zakres posiadata przy wydawaniu aktu
prawnego z urzedu zobowigzany jest sad wlasciwy do rozpatrzenia skargi odszkodo-
wawczej.

Ten sam sad ocenia takze, czy nastapito cigzkie i powazne naruszenie granic wila-
dzy dyskrecjonalnej. Oceny tej dokonuje miedzy innymi poprzez analize zgodnos$ci
skarzonego aktu prawnego z zasada proporcjonalnosci i nadrzednymi wymogami, taki-
mi jak m.in. ochrona zdrowia i zycia publicznego.

W niektorych przypadkach nawet ciezkie naruszenie prawa nie powoduje automa-
tycznie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Unii. Stwierdzi¢ zatem mozna, ze czym
szerszy zakres swobody przyznany unijnym instytucjom, tym trudniej udowodni¢ jest
kwalifikowane naruszenie normy nadajacej prawa jednostkom, a tym samym uzyskac
odszkodowanie.
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