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Dnia 28 listopada 2019r.
Sad Najwyzszy w skiadzie:

SSN Marcin Krajewski (przewodniczacy)
SSN Jacek Grela
SSN Tomasz Szancito (SpraWOzdawca)

w sprawie z powoédztwa "Koleje Mazowieckie - KM" spoétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig w Warszawie

przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Infrastruktury i Budownictwa obecnie
Ministrowi Infrastruktury, Prezesowi Urzedu Transportu Kolejowego i PKP Polskim

Liniom Kolejowym S.A. w Warszawie
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w dniu 28 listopada 2019 r., Loksemberg &2 () | 03. 2020
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z dnia 18 grudnia 2017 r., sygn. akt | ACa 1498/16,

. na podstawie art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
’ Europejskiej zwraca si¢ do Trybunatlu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z nastepujacymi pytaniami prawnymi:

") Czy przepisy dyrektywy 2001/14/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2001 r., a w szczegélnos$ci art.
4 ust. 5 oraz art. 30 ust. 1, 3, 5 6 tej dyrektywy, nalezy interpretowac
w ten sposdb, Ze stoja one na przeszkodzie dochodzeniu przez
przedsiebiorce kolejowego, z pominigciem sadowej kontroli decyzji
organu nadzorczego, roszczenn odszkodowawczych w stosunku do

panstwa czionkowskiego z powodu nieprawidiowej implementacii
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dyrektywy w sytuacji, w ktérej elementem odszkodowania bytaby
nadptacona opfata za uzytkowanie infrastruktury kolejowej?

2) Czy przyjecie, ze prawo do odszkodowania na podstawie prawa
wspolnotowego za wadliwe stosowanie prawa Unii Europejskiej, a w
szczegoblnoéci za wadliwg implementacje dyrektywy lub brak jej
implementac;ji, przystuguje wytacznie, gdy naruszona norma jest dla
jednostek zrédiem uprawnienia, naruszenie prawa ma charakter
kwalifikowany (w szczegélnoSci w postaci oczywistego i ciezkiego
przekroczenia wladzy dyskrecjonalnej panstwa czionkowskiego przy
implementacji  dyrektywy), a zwigzek przyczynowy miedzy
naruszeniem a szkodg ma charakter zwigzku bezposredniego,
sprzeciwia sie regulacji prawa panstwa czlonkowskiego, ktére
przyznaje w takich przypadkach prawo do odszkodowania przy
spetnieniu mniej surowych przestanek?";

ll. odracza posiedzenie.

Na oryginale wiasciwe podpisy
slekte
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UZASADNIENIE

postanowienia z dnia 28 listopada 2019 r. w przedmiocie wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjainym

Sad odsylajacy:
Sad Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej w Warszawie.
Strony postepowania gtéwnego:

Powéd: ,Koleje Mazowieckie — KM” sp. z 0.0. w Warszawie.
Petnomocnik powoda: adw. Piotr Duda.

Pozwani:
1. Skarb Panstwa — Minister Infrastruktury i Budownictwa i Prezes Urzedu

Transportu kolejowego,
2. PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. w Warszawie.
Petnomocnicy pozwanych:
1. Skarb Panstwa — Minister Infrastruktury i Budownictwa i Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego: Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej,
2. PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. w Warszawie: r. pr. Cezary Wisniewski,
adw. Anna Krysiak, adw. Mariusz Rypina, adw. Justyna Kowalczyk, r. pr.

Marta Szrajer.
Przedmiot sporu w postepowaniu giéwnym:

Postepowanie w sprawie o zaptate kwoty 220.204.408,72 zt wraz z odsetkami
dotyczy nienaleznego obcigzenia powoda optatami podstawowymi za minimalny
dostep do infrastruktury kolejowej w okresach obowigzywania rozktadow jazdy
pociagbw w latach 2009-2013, z uwagi na niewlasciwg transpozycje unijnej
dyrektywy kolejowe;j.



Przepisy i orzecznictwo Unii Europejskiej:

1. Dyrektywa 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego
2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowej
i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawania
$wiadectw bezpieczenstwa (Dz.Urz. WE L 75/29, s. 404 i n.; dalej: dyrektywa
2001/14):
Art. 4. 5. Zarzadcy infrastruktury zapewnig, zeby wynikiem stosowania systemu
pobierania optat byly réwnowazne i niedyskryminujace optaty dla réznych
przedsiebiorstw kolejowych, ktére wykonuja przewozy o rownowaznym charakterze
na podobnej czesci rynku i zeby faktycznie stosowane opfaty stosowaly sie do
zasad ustalonych w regulaminie sieci.
Art. 7. 3. Bez uszczerbku dla przepiséw ust. 4 lub 5 lub art. 8 optaty za minimalny
pakiet dostepu i dostep do toréw w celu obstugi urzadzen zostang ustalone po
koszcie, ktéry jest bezposrednio ponoszony jako rezultat wykonywania przewozéw
pociggami.
Art. 8. 1. W celu uzyskania petnego odzysku kosztéw poniesionych przez
zarzadce infrastruktury dane Panstwo Czionkowskie moze, jezeli rynek
moze to wytrzymaé, dokonywa¢ podwyzek na podstawie efektywnych,
przejrzystych i niedyskryminujacych zasad, gwarantujgc jednak optymalng
konkurencyjno$é, zwlaszcza w miedzynarodowych kolejowych przewozach
towarowych. System pobierania optat bedzie respektowaé osiggniete wzrosty
produktywnos$ci przez przedsiebiorstwa kolejowe.
Poziom optat nie moze jednak wykluczaé uzytkowania infrastruktury przez
segmenty rynku, ktére mogg zapftacié przynajmniej koszty ponoszone bezposrednio
w wyniku prowadzenia przewozéw kolejowych, powiekszone o pewng stope zwrotu,
ktéra rynek moze wytrzymad.
Art. 30. 1. Bez uszczerbku dla przepiséw art. 21 ust. 6 Parnstwa Czionkowskie
powotajg organ kontrolny. Organ ten, ktéorym moze by¢é minister odpowiedzialny
za sprawy transportu lub kazdy inny organ, bedzie niezalezny w swojej organizacji,
decyzjach finansowych, strukturach prawnych | podejmowaniu decyzji
od ktéregokolwiek zarzadcy infrastruktury, organu pobierajacego opiaty,
organu alokujgcego lub wnioskodawcy. Ponadto organ ten zachowuje funkcjonaing
niezalezno$é od wszelkich wiasciwych organéw uczestniczacych w udzielaniu
publicznych zaméwien na ustugi. Organ ten bedzie funkcjonowaé zgodnie
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Z zasadami przedstawionymi w tym artykule, na mocy ktérego funkcje odwotawcze
i kontrolne mogg byé przypisywane odrebnym organom.
3. Organ kontrolny moze zapewnié¢, zeby optaty ustalone przez zarzadce
infrastruktury byly zgodne z rozdziatem |l i byly niedyskryminujgce. Negocjacje
miedzy wnioskodawcami a zarzadcg infrastruktury dotyczgce poziomu opiat za
infrastrukture mogg byé dopuszczalne tylko wéwczas, jezeli sg prowadzone pod
nadzorem organu kontrolnego. Organ kontrolny bedzie interweniowat, jesli pojawi
sie prawdopodobienistwo, ze negocjacje naruszg wymagania niniejszej dyrektywy.
5. Organ kontrolny ma obowigzek podjecia decyzji co do wszelkich skarg oraz
podjecia dziatan stuzgcych naprawie sytuacji w terminie wynoszgacym maksymalnie
dwa miesigce od otrzymania wszystkich informaciji.
Z zastrzezeniem ust. 6 decyzja organu kontrolnego bedzie wigzaca dla wszystkich
stron objetych tg decyzja.
W przypadku odwotania sie przeciwko odmowie przyznania zdolno$ci przepustowej
lub przeciwko warunkom oferty zdolnos$ci przepustowej organ kontrolny albo
potwierdzi, ze decyzja zarzadcy infrastruktury nie wymaga zadnych zmian, albo
bedzie wymagat zmiany tej decyzji zgodnie ze wskazéwkami okre$lonymi przez
organ kontrolny.
6. Paristwa Cztonkowskie podejmg $rodki konieczne do zapewnienia, zeby decyzje
podejmowane przez organ kontrolny podlegaty kontroli sgdowe;j.

2. Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
Art. 340. 2. W dziedzinie odpowiedzialnosci pozaumownej Unia powinna naprawié,
zgodnie z zasadami ogélnymi, wspéinymi dla praw Panstw Cztonkowskich, szkody
wyrzadzone przez jej instytucje lub jej pracownikéw przy wykonywaniu ich funkgcji.

3. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) z dnia 30 maja

2013 r., w sprawie C-512/10.

Przepisy i orzecznictwo krajowe:

4. Kodeks cywilny:
Art. 361. § 1. Zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za
normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta.
§ 2. W powyzszych granicach, w braku odmiennego przepisu ustawy lub
postanowienia umowy, naprawienie szkody obejmuje straty, ktére poszkodowany
ponidst, oraz korzysci, ktore mogtby osiggnaé, gdyby mu szkody nie wyrzadzono.



Art. 417. § 1. Za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna
wykonujaca te wladze z mocy prawa.

§ 2. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wiadzy publicznej zlecono, na podstawie
porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej,
solidarng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz
Zlecajaca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.

Art. 417'. § 1. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu we wiasciwym
postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjg, ratyfikowang umowa
miedzynarodowa lub ustawa.

§ 2. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia
lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu we
wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Odnosi sie to réwniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie
lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego
niezgodnego z Konstytucijg, ratyfikowang umowa miedzynarodowg lub ustawa.

§ 3. Jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji,
gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna
zadaé po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodno$ci z prawem
niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowia inacze;j.

§ 4. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywnego,
ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, niezgodno$¢ z prawem
niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajgcy sprawe o naprawienie szkody.

5. Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym w wersji
obowigzujgcej obowigzujgce w okresie objetym sporem (t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1727 ze zm.; aktualnie: tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 710 ze zm,;
dalej: u.t.k.):

Art. 33. 1. Zarzadca okre$la wysoko$¢ optat za korzystanie przez przewoznikow
kolejowych z infrastruktury kolejowe;j.

2. Optata podstawowa za korzystanie z infrastruktury kolejowej ustalana jest przy
uwzglednieniu kosztéw, jakie bezpo$rednio poniesie zarzadca jako rezultat
wykonywania przez przewoznika kolejowego przewozéw pociagami.



3. Opfata za korzystanie z infrastruktury kolejowej stanowi sume opfaty

podstawowej i optat dodatkowych.

3a. W ramach opfaty podstawowej zarzgdca pobiera okreslong odrebnie optate za:

1) minimalny dostep do infrastruktury kolejowej obejmujgcy ustugi, o ktdrych mowa

w czesci | ust. 1 zatgcznika do ustawy;

2) dostep do urzadzen zwigzanych z obstugg pociagéw obejmujgcy ustugi,

o ktdrych mowa w czesci | ust. 2 zatgcznika do ustawy.

Art. 35. - ustawowa delegacja dla ministra wiasciwego do spraw transportu do

wydania rozporzadzenia:

6. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 27 lutego 2009 r. w sprawie

warunkéw dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz.U. nr 35, poz.
274, dalej: rozporzadzenie z 2009 r.) - obowigzujace w okresie objetym
sporem:

§ 8. 1. Do kalkulacji stawek, dla planowanej do udostepniania infrastruktury

kolejowej, zarzadca przyjmuje:

1) koszty bezposrednie obejmujace:

a) koszty utrzymania,

b) koszty prowadzenia ruchu kolejowego,

c) amortyzacje;

2) koszty posrednie dziatalnosSci obejmujgce pozostate uzasadnione koszty

zarzadcy infrastruktury, inne niz wymienione w pkt 1 i 3;

3) koszty finansowe zwigzane z obstugg kredytéw zaciggnietych przez zarzgdce na

rozwdj i modernizacje udostepnianej infrastruktury;

4) prace eksploatacyjng okreslong dla poszczegdélnych kategorii linii i pociggow,

o ktérych mowaw § 7.

2. Stawke réznicuje sie zaleznie od kategorii linii kolejowej oraz catkowitej masy

brutto pociagu, z tym ze stawka ro$nie wraz ze wzrostem tych parametréw.

Przedmiot i podstawa prawna odestania prejudycjalnego:

7. Wykiadnia art. 4 ust. 5, art. 7 ust. 3, art. 8 ust. 1, art. 30 ust. 1, 3, 51 6

dyrektywy 2001/14.
Art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Przedstawienie stanu faktycznego i przebiegu postepowania:

10.
11.

12.

Wyrokiem z dnia 24 marca 2016 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalit
powédztwo ,Kolei Mazowieckich - KM” sp. z 0.0. w Warszawie (dalej: KM)
przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Rozwoju i Prezesowi Urzedu
Transportu Kolejowego oraz PKP Polskim Liniom Kolejowym S.A.
w Warszawie (dalej: PKP PLK) o zaptate solidarnie kwoty 220.204.408,72 zi
wraz z odsetkami od dnia 6 grudnia 2014 r. do dnia zaptaty, oraz orzekt
o kosztach procesu.

Powéd Zzadanie pozwu wywodzit z obcigzenia go przez pozwanag spotke
zawyzonymi kwotami z tytutu optat podstawowych za minimalny dostep do
infrastruktury kolejowej w okresach obowigzywania rozktadéw jazdy
pociggéw w latach 2009-2013. Podniést, ze optaty zostaly ustalone i pobrane
w wyniku wydania, obowigzywania i stosowania, wydanego na podstawie art.
35 u.t.k., rozporzadzenia z 2009 r., ktére jest sprzeczne z dyrektywa 2001/14,
co potwierdzit wyrok TSUE. Jako podstawe Zzadania pozwu powod wskazat
réwniez przepisy o $wiadczeniu nienaleznym.

Pozwani wniesli o oddalenie powo6dztwa.

Powyzszy wyrok zapadt na podstawie nastepujacych ustalen:

Powdd jest przewoznikiem kolejowym, a jednocze$nie sp6tkg samorzadowa,
ktérej dziatalno§¢ nie jest nakierowana na maksymalizacje zysku,
a zaspokojenie potrzeb ludnosci w zakresie transportu publicznego. Udzialy
w spéice posiada Wojewodztwo Mazowieckie. Natomiast pozwana spétka
jest zarzadca infrastruktury kolejowej, a jej zatozycielem i akcjonariuszem
jest spétka Polskie Koleje Panstwowe S.A. w Warszawie (dalej: PKP);
ponadto na dziern 31 grudnia 2013 r. akcjonariuszem byt réwniez Skarb
Panstwa, ktory jest jednocze$nie akcjonariuszem PKP. Do dziaftalnosci
spotki nalezy dziatalno§¢ ustugowa wspomagajaca transport Igdowy,
w szczegolnosci prowadzenie ruchu kolejowego i administrowanie liniami
kolejowymi, a takze utrzymanie linii kolejowych w stanie zapewniajgcym
sprawny i bezpieczny przewéz oséb i rzeczy, regularnosé i bezpieczenstwo
ruchu kolejowego, ochrone przeciwpozarowa, ochrone S$rodowiska oraz
mienia na obszarze kolejowym. PKP PLK zarzadza 98% sieci kolejowej
w Polsce.

Spotki KM i PKP PLK zawieraty umowy o korzystanie z przydzielonych tras



13.

14.

pociggdw w latach 2009-2011, na podstawie ktérych pozwana spoétka
udostepniata infrastrukture kolejowg powodowi, przydzielajac mu trasy
pociggdw na liniach kolejowych oraz umozliwiata korzystanie z niezbednej
infrastruktury kolejowej. Umowy te byly zawierane na kolejne okresy
obowigzywania rozktadéw jazdy. Powdd korzystat z udostepnianej
infrastruktury odptatnie. Opfata podstawowa za minimalny dostep do
infrastruktury kolejowej stanowi sume iloczynéw kilometréw przejechanych
przez pociagi przewoznika oraz stawek jednostkowych optaty podstawowej
za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej przyporzadkowanych przez
zarzadce infrastruktury poszczegélnym odcinkom linii kolejowej. Wysoko$§é
optaty jest iloczynem liczby ustug oraz stawek jednostkowych optat za
poszczeg6lne ustugi. Stawki jednostkowe, uprzednio skalkulowane przez
zarzadce infrastruktury, byly zatwierdzane decyzjami Prezesa Urzedu
Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK). W latach 2011-2013 strony
nie zawarly uméw i obowigzywaly decyzje Prezesa UTK ustalajgce
warunki udostepniania infrastruktury kolejowej, zastepujace umowy. Z tytutu
korzystania przez powoda z infrastruktury kolejowej zarzadzanej przez
pozwang spétke ta wystawiata faktury. tacznie powdd zostat obcigzony
iuiscit na rzecz PKP PLK kwote 537.633.779,10 2zt tytutem optat za
minimalny dostep do infrastruktury kolejowej w okresie obowigzywania
rozktadow jazdy: 2009/2010, 2010/2011, 2011/2012 i 2012/2013.

W dniu 19 maja 2009 r. powdd (operétor) zawart iWojewédztwem
Mazowieckim (organizatorem) umowe ramowg o $wiadczenie ustug
publicznych w zakresie wykonywania regionalnych kolejowych przewozéw
pasazerskich na obszarze wojewddztwa mazowieckiego w pietnastu
kolejnych okresach obowigzywania rozkfadéw jazdy w okresie 13 grudnia
2009 r. - 14 grudnia 2024 r. CatoS¢ kosztéw zwigzanych ze $wiadczeniem
ustugi publicznej, a nieznajdujgcych pokrycia w przychodach przewoznika,
znajduje pokrycie w rekompensacie przekazywanej przez organizatora.
W § 5 ust. 1 umowy organizator zobowigzat sie pokrywaé straty operatora
powstate w zwigzku z wykonywaniem przewozéw, przy czym rekompensata
stanowi réznice udokumentowanych kosztéw i przychodéw dotyczgcych
dziatalno$ci przewozowej objetej umowa ramowa oraz rozsadny zysk.

W dniu 26 pazdziernika 2010 r. Komisja Europejska wniosta do
TSUE skarge przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej o stwierdzenie, ze nie

2394
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zapewniajac wtasciwej transpozycji przepiséw dotyczacych pobierania optat
za uzytkowanie infrastruktury kolejowej znajdujgcych sie¢ w dyrektywie
2001/14, zmienionej dyrektywg 2004/49/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. (Dz.Urz. WE L 164, s. 44), Rzeczpospolita
Polska uchybita zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy art. 6 ust. 3
dyrektywy 91/440 i zatacznika Il do niej, art. 4 ust. 2, art. 6 ust. 21i 3, art. 7
ust. 3, art. 8 ust. 1 oraz art. 14 ust. 2 dyrektywy 2001/14, a takze art. 6 ust. 1
tej ostatniej dyrektywy w zwigzku z art. 7 ust. 3 i 4 dyrektywy 91/440.
Wyrokiem z dnia 30 maja 2013 r. (sprawa C-512/10, Komisja Europejska
v. Rzeczpospolita Polska) TSUE stwierdzit, ze umozliwiajac, przy obliczaniu
optat optaty za minimalny pakiet dostepu i dostepu do urzadzen zwigzanych
z obstuga pociggdéw, uwzglednienie kosztéw, ktdre nie moga by¢ uznane za
bezposrednio ponoszone jako rezultat wykonywania przewozéw pociagami,
Rzeczpospolita Polska uchybiata zobowigzaniom, ktére na niej cigza na
mocy art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14, zmienionej dyrektywag 2004/49.

Na podstawie ustalonego stan faktycznego Sad Okregowy uznat, ze brak
jest podstaw prawnych do uwzglednienia powbddztwa. Wskazat, ze
prejudykatem, o ktérym mowa w art. 417' § 1 k.c., moze byé¢ réwniez
orzeczenie TSUE. W ramach postepowania przed TSUE moze nastgpi¢
stwierdzenie niezgodnosci aktu z ratyfikowang umowag miedzynarodows,
przez pojecie ktérej nalezy rozumieé acquis communautaire. Z drugiej strony,
zgodnie z orzecznictwem TSUE, sady krajowe rozpatrujace roszczenia
odszkodowawcze sg uprawnione do samodzielnego orzeczenia o przestance
bezprawnosci bez jej stwierdzenia we ,wlasciwym postepowaniu”
przez TSUE, czy jakikolwiek inny organ. Jezeli jednak zostalo wydane
orzeczenie Trybunatu stwierdzajgce naruszenie prawa unijnego
przez panstwo, sad krajowy nie moze tylko na tej podstawie rozstrzygnaé
o spednieniu przestanki wystarczajgco powaznego naruszenia. W ramach
skargi TSUE stwierdza tylko sam fakt naruszenia prawa przez panstwo,
a przesfankg odpowiedzialno$ci odszkodowawczej nie jest zwykia
bezprawno$é, ale kwalifikowana. Dopuszczalna jest zatem sytuacja, w ktérej
naruszenie prawa unijnego zostanie stwierdzone orzeczeniem TSUE,
ale panstwo nie poniesie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode
wyrzadzong takim naruszeniem.

Sad Okregowy podzielit argumentacje pozwanego Skarbu Parstwa, Ze jego
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odpowiedzialno§¢ moze opieraé sie w przypadku nieimplementacji (niepetnej
lub wadliwej) na podstawie art. 417 § 1 w zw. z art. 417" § 4 k.c., a nie art.
417" § 1 k.c. Obowigzek naprawienia szkody musi wynikaé z okreslonych
przepiséw prawa i by¢é skonkretyzowany co do terminu i tresci, aby
bylo mozliwe do ustalenia do kiedy objety nim akt normatywny powinien
by¢ wydany i jakg tres¢ winien on zawieraé. Niedopuszczalne byloby
wywodzenie tego obowigzku z ogélnych zatozenn ustrojowych lub
programowych w danej dziedzinie 2zycia spotecznego, poniewaz
prowadzitoby to w istocie do wkraczania sgdéw w kompetencje organéw
powotanych do tworzenia prawa.

Zgodnie ze stanowiskiem Sgdu Okregowego z orzecznictwa TSUE wynikaja
nastepujgce przestanki odpowiedzialnosci paristwa za naruszenie przepisow
dyrektywy: dyrektywa ma na celu przyznanie praw jednostkom, a tresé tych
praw jest bezwarunkowa, precyzyjna i mozliwa do okreslenia na podstawie
przepiséw dyrektywy, istnieje zwigzek przyczynowy miedzy naruszeniem
przez panstwo dyrektywy a poniesieniem przez jednostke szkody oraz
wystarczajgco powazny charakter tego naruszenia. Niemniej, zdaniem
Sadu Okregowego, dyrektywa 2001/14 nie przyznaje powodowi praw
podmiotowych do uiszczania opfat za korzystanie z infrastruktury kolejowej
w okreslonej maksymalnej wysokosci. Jej celem byto zapewnienie réwnego
i niedyskryminujgcego dostepu wszystkich przewoznikow do infrastruktury
kolejowej oraz wspieranie dynamicznego, konkurencyjnego i przejrzystego
rynku kolejowego w UE. O intencjach prawodawcy wprost stanowig przepisy
tej dyrektywy. Rowniez w dyrektywie 2012/34/UE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 21 listopada 2012 r. w sprawie utworzenia jednolitego
europejskiego obszaru kolejowego (Dz.Urz. UE L 343, s. 32), ktéra uchylita
dyrektywe 2001/14, stwierdzono, ze przewoznicy kolejowi powinni ponosi¢
jedynie koszt bezposredniego przejazdu pociggu, ale zobowigzano
jednoczesnie Komisje do wydania odpowiednich aktéw wykonawczych
ustalajacych zasady obliczania tych kosztéw oraz umozliwiono zarzgdcom
infrastruktury dostosowanie si¢ do zasad pobierania optat w ciggu 4 lat
od wejécia w zycie tych aktéow (art. 31 ust. 3). Przeczy to zatozeniu,
ze celem art. 7 wust. 3 dyrektywy 2001/14 bylo przyznanie praw
podmiotowych jednostkom. Nie kazde naruszenie aktu prawa unijnego
rodzi odpowiedzialno$é paristwa za szkode wyrzadzong jednostce.

uaf
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Przy naruszeniu przepisow dyrektywy istotne jest, aby przepisy byty
wystarczajgco precyzyjne, tzn. aby dato sie na ich podstawie ustali¢ tres¢
prawa przystugujgcego jednostce oraz mozna bylo wskaza¢, na czym ma
polegaé prawidiowe zachowanie panstwa. Na podstawie treSci dyrektywy
2001/14 nie jest mozliwe - wedlug Sadu Okregowego - precyzyjne okreslenie
zakresu praw przyznanych jednostce, co wiaze si¢ z niesprecyzowanym
okre$leniem ,kosztu, ktoéry jest bezposrednio ponoszony jako rezultat
wykonywania przewozéw pociggami”.

Powyzsze trudnosci interpretacyjne potwierdza - zdaniem Sgdu Okregowego
— tre$¢ dyrektywy 2012/34, ktéra stanowi, ze Komisja Europejska przyjmie
érodki ustalajgce zasady obliczania kosztéw, ktére sa bezposrednio
ponoszone w wyniku prowadzenia ruchu pociggbéw. Jednocze$nie
pozostawiono zarzgdcom infrastruktury kolejowej mozliwos¢ dostosowania
sie do zasad pobierania optat w okresie 4 lat od wejScia w zycie aktow
wykonawczych opracowanych przez Komisje (art. 31 ust. 3). Miedzy tymi
granicznymi systemami zarzadca moze stosowaé dodatkowe kryteria
pobierania optat, dokonujac podwyzek na podstawie efektywnych,
przejrzystych i niedyskryminujgcych zasad gwarantujgcych optymalng
konkurencyjno$é, a takze ulgi w zakresie przewidzianym przepisami
dyrektywy oraz w granicach wprowadzonych przez poszczegdline parnstwa
cztonkowskie. Oznacza to, ze dyrektywa przyznaje zarzadcy prawo ustalenia
stawek na poziomie wyzszym niz wynikajacy z kosztu bezposrednio
ponoszonego, jako rezultat wykonywania przewozéw pociggami.
Przepisy prawa UE oraz orzecznictwo TSUE nie dawaly i nie dajg podstaw
do okreslenia kosztdéw, jakie mogg stanowi¢ podstawe do obliczenia optaty
za minimainy dostep do infrastruktury kolejowej. Zasady kalkulowania
i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury zostaty okreslone w art. 31
ust. 3 dyrektywy 2012/34, gdzie wskazano, ze optaty za minimalny
pakiet dostepu i za dostep do infrastruktury tgczacej obiekty infrastruktury
ustugowej ustala sie po koszcie, ktory jest bezposrednio ponoszony,
jako rezultat przejazdu pociggu. Tre$¢ tego przepisu jest tozsama z art. 7
ust. 3 dyrektywy 2001/14, ktéry stat sie podstawg dokonanej przez TSUE
oceny obowigzujacych w Polsce przepiséw. Dopiero rozporzadzenie
wykonawcze Komisji (UE) nr 2015/909 z dnia 12 czerwca 2015 r. w sprawie
zasad obliczania kosztéw, ktére sa ponoszone bezposrednio jako rezultat
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przejazdu pociagu, precyzuje w prawie europejskim pojecie ,kosztéw, ktére
sg bezposrednio ponoszone w wyniku prowadzenia ruchu pociggow”
(wart. 3 i 4). Jednocze$nie w oparciu o art. 31 ust. 3 dyrektywy 2012/34
iart. 9 ww. rozporzadzenia zarzadca infrastruktury byt zobowigzany do
przedstawienia organowi regulacyjnemu swojg metode obliczania kosztéw
bezposrednich oraz w stosowanych przypadkach, plan stopniowego
wdrazania, nie p6zniej niz do dnia 3 lipca 2017 r. Natomiast dostosowywac
si¢ do zasad okreslonych w ww. rozporzadzeniu zarzadca mogt stopniowo
do dnia 1 sierpnia 2019 r. W preambule do rozporzadzenia wykonawczego
wskazano, ze modelowanie kosztébw wymaga wyzszego poziomu jako$ci
danych i wiedzy technicznej, niz metody oparte na odjeciu niektérych
niekwalifikowanych kategorii koszéw od kosztéw catkowitych. Ponadto
organy regulacyjne moga jeszcze nie mie¢ mozliwosci sprawdzenia
zgodnos$ci konkretnych obliczen z przepisami dyrektywy 2012/34. W zwigzku
z tym, jesdli te bardziej rygorystyczne wymogi sg spetione, zarzadca
infrastruktury powinien mieé¢ prawo do obliczania kosztéw bezposrednich na
podstawie modelowania ekonometrycznego Ilub inzynieryjnego, lub
potaczenia obu tych modeli.

Sad Okregowy uznat zatem, Zze nie mozna tre$ci art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14 uznaé za wystarczajgco precyzyjng, a wiec aby jego niepetna
implementacja stanowita podstawe do odszkodowania za jego naruszenie
przez panstwo, bowiem zastosowanie tego przepisu byto de facto
uzaleznione od podjecia dalszych Ssrodkéw wdrozeniowych przez Parnstwa
Cztonkowskie.

Jezeli chodzi o bezprawno$¢, Sad Okregowy zaznaczyt, ze musi to by¢
.bezprawnoé¢ kwalifikowana”, a wiec naruszenie prawa unijnego musi byé
wystarczajgco powazne. TSUE definiuje wystarczajgco powazne naruszenie
jako oczywiste (razace) i ciezkie (powazne) przekroczenie zakresu wiadzy
dyskrecjonalnej. W przypadku wykonywania wiadzy dyskrecjonalnej
dozwolony jest pewien margines btedu, za ktérego popetnienie dany organ
wladzy nie ponosi odpowiedzialnosci. Jedynie w sytuacji, gdy biad
taki polega na znacznym i powaznym przekroczeniu granic uznania,
Paristwo moze ponie$¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Niewtasciwa
implementacja dyrektywy, w odréznieniu od braku implementaciji, nie
przesadza o wystapieniu przestanki wystarczajgco powaznego naruszenia
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prawa. Mogg bowiem w takiej sytuacji istnie¢  okolicznosci
usprawiedliwiajgce btedng implementacje, a w szczegblnoSci mozliwos¢
wielorakiej interpretacji niejasnych przepiséw dyrektywy. Do powaznego
naruszenia prawa unijnego dochodzi, gdy Panstwu Czionkowskiemu nie
pozostawiono szerokiego zakresu uznania. Naruszona norma dyrektywy
2001/14 byia na tyle niejasna i nieprecyzyjna, ze powodowata watpliwosci
w praktyce wielu krajéow cztonkowskich, co w efekcie doprowadzito do
kilkunastu skarg wniesionych przez Komisje Europejska przeciwko
Panistwom Cztonkowskim. Ani dyrektywa, ani wyrok TSUE w sposéb
wyrazny i niebudzacy watpliwosci nie definiujg kategorii kosztéw, ktére maja
byé uwzgledniane w bazie kosztowej. Swiadczy to - zdaniem Sadu
Okregowego — o braku podstaw do przyjecia odpowiedziainosci Parstwa
w oparciu o zasady wspolnotowe, jak i na podstawie przepiséw krajowych.
Samo wydanie przez Trybunat orzeczenia stwierdzajgcego niezgodnosc
prawa krajowego z prawem UE nie przesadzato o bezprawno$ci dziatania
wladzy publicznej. Brak szczegdtowych wytycznych wynikajacych z regulaciji
prawa unijnego, jaka winna by¢ prawidiowa implementacja, uniemozliwia
ustalenie wysokosci szkody. Z wyroku TSUE w sprawie C-512/10 mozna
jedynie wywnioskowaé, ze wysokoS¢ optat za dostep do infrastruktury
kolejowej byta ustalana w niewlasciwy sposdb (w oparciu o niewlasciwg
baze kosztowg), ale Trybunat nie stwierdzit, ze optaty zostaly zawyzone.
Tym samym naruszenie przez Rzeczpospolita Polske obowigzku
prawidtowej implementacji dyrektywy 2001/14 nie oznacza, ze cenniki
i requlaminy opracowywane przez pozwang spotke byly sprzeczne z tg
dyrektywa, gdyz pomimo przyjecia niewtasciwych zatozen na etapie ich
kalkulacji, optaty byly pobierane przez PKP PLK w prawidtowej (dozwolonej
prawem wspoélnotowym) wysokosci.

Ponadto cato$¢ kosztdw poniesiona przez powoda z tytulu dostepu do
infrastruktury kolejowej zostata pokryta przez odbiorcéw $wiadczonych
przez niego ustug oraz przez Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego.
Powdd realizowat bowiem przewozy kolejowe na podstawie umowy
ramowej z dnia 19 maja 2009 r., w ktérej Marszatek zobowigzat sie do
pokrycia réznicy pomiedzy kosztami przewoznika a przychodami z tytutu
realizacji zaméwionych przewozéw. Rekompensaty uwzglednialy w petni
wszystkie optaty ponoszone przez KM za korzystanie z infrastruktury
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kolejowej PKP PLK.

Powéd nie wykazat, aby jego trudna sytuacja finansowa w spornym okresie
byta spowodowana wytgcznie koniecznoscig poniesienia kosztéw z tytutu
opfaty za dostep do infrastruktury kolejowej. Wysoko$¢ optaty za dostep
do infrastruktury nie miata wplywu na wysokosé¢ taryf i cennikéw
stosowanych przez powoda, gdyz zatwierdzane przez Prezesa UTK stawki
byly jednakowe dla wszystkich przewoznikéw. Tym samym wysoko$é opfat
nie miata wptywu na konkurencyjno§¢ powoda wobec pozostatych
przewoznikow kolejowych.

Jak podkreslit Sgd Okregowy, zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14 jest
dopuszczaine ustalenie optaty podstawowej za dostep do infrastruktury
w wysoko$ci, ktéra pozwalataby zarzadcy na odzyskanie kosztow
udostepniania infrastruktury w peinej wysokosci. Przepis ten umozliwia
ustalenie optat za dostep do infrastruktury na poziomie wyzszym
niz wskazuje na to art. 7 ust. 3 tej dyrektywy. Ustalona na jego podstawie
optata moze prowadzi¢é do uzyskania peinej rekompensaty kosztéw
poniesionych przez zarzadce infrastruktury, wprowadza bowiem zasade
kosztéw catkowitych. Tym samym przepis ten dawat podstawe do ustalenia
optat za dostep do infrastruktury na poziomie wyzszym niz ta, na ktérg
wskazuje w pozwie powdéd w oparciu o art. 7 ust. 3 dyrektywy. Nawet
przyjmujac hipotetycznie konieczno$¢é stosowania przepisow dyrektywy
wprost, z uwagi na niepetng implementacije, nie sposéb stosowaé art. 7 ust.
3 dyrektywy 2001/14 bez stosowania art. 8 dyrektywy.

Sad Okregowy podkreslit, ze nie jest mozliwe wyliczenie modelowej optaty
za dostep do infrastruktury kolejowej poprzez proste odjecie niektorych
kategorii kosztéw od kosztéw catkowitych, bowiem ani dyrektywa, ani wyrok
TSUE nie precyzuja, jaki winien by¢ prawidtowy model wyliczenia optaty za
dostep do infrastruktury pozwanej spétki. Ponadto, brak jest podstaw do
przyjecia, ze istnieje zwigzek pomiedzy wydaniem rozporzadzenia a szkoda,
bowiem gdyby rozporzadzenie miato inng tre§é, powod nie zostatby
obcigzony zawyzonymi optatami podstawowymi.

Sad Okregowy stwierdzit réwniez brak podstaw do przyjecia
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w zwiazku z niepeing implementacjg
dyrektywy takze na podstawie art. 417" § 2 k.c., bowiem w 2zwigzku
z dziatalnoscig Prezesa UTK, ktéry wydawat decyzje, powod nie przedstawit,
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7e zostata stwierdzona niezgodno$¢ tych decyzji z prawem we wiasciwym
postepowaniu.

Wyrokiem z dnia 18 grudnia 2017 r. Sad Apelacyjny w Warszawie oddalit
apelacje powoda, rozstrzygajac o kosztach postgpowania apelacyjnego.

Sad Apelacyjny w cato$ci podzielit stanowisko Sadu Okregowego. Dodat,
Zze powdd blednie wywodzi, iz przepisy dyrektywy 2001/14 przyznawaty
mu uprawnienie do uiszczania optat za korzystanie z infrastruktury kolejowej
w okreélonej w nich maksymalnej wysoko$ci - odniesionej do kosztu
bezposredniego, gdyz na gruncie tej dyrektywy nie istnieje taka kategoria
prawna, jak uprawnienie do uiszczania optat w okreslonej wysokosci,
a z wyroku TSUE nie wynika, aby optaty byty zawyzone. Trybunat stwierdzit
jedynie, ze doszio do nieprawidlowej transpozycji dyrektywy 2001/14 do
krajowego porzadku prawnego. Nie ma mozliwosci zastosowania (wyktadni)
art. 7 ust. 3 dyrektywy bez uwzglednienia jego art. 8, z uwagi na odestanie
zawarte w art. 7 ust. 3. Nie moze by¢ podstawg odpowiedzialnosci art. 4171
§ 1 k.c., ze wzgledu na brak prejudykatu, czyli stwierdzenia we wla$ciwym
postepowaniu niezgodnosci aktu prawnego z Konstytucjg RP, ratyfikowana
umowg miedzynarodowa lub ustawag. W stanie faktycznym sprawy podstawg
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa mogtby by¢ art. 417 § 1 w zw. z art. 4171
§ 4 k.c. - za tzw. zaniechanie legislacyjne, ale taka odpowiedzialno$é
powstaje tylko wtedy, gdy prawa jednostek - przyznane przez prawodawce
w sposéb oczywisty i bezwarunkowy - nie moga zosta¢ zrealizowane na
skutek niewydania odpowiedniego aktu normatywnego. Oznacza to, ze dla
wystapienia szkody wynikajacej z zaniechania ustawodawczego musi
kazdorazowo istnie¢ mozliwo$¢ ustalenia tresci normatywnej, jaka miataby
zosta¢ wydana, w zakresie okre$lenia praw i obowigzkéw podmiotéw.
Zdaniem Sadu Apelacyjnego brak jest podstaw do przyjecia, ze § 8 ust. 1
rozporzadzenia z 2009 prowadzi do jego wykfadni sprzecznej z normg prawa
krajowego wyzszego rzedu, tj. art. 33 ust. 2 u.tk. Przeciwnie, tres¢
tego ostatniego przepisu wskazuje, ze optata podstawowa za korzystanie
z infrastruktury kolejowej jest ustalana przy uwzglednieniu kosztéw, jakie
bezposrednio poniesie zarzadca, jako rezultat wykonywania przez
przewoznika kolejowego przewozéw pociggami. Nie wynika stad, aby tylko
koszty, jakie bezpos$rednio poniesie zarzadca jako rezultat wykonywania
przez przewoznika kolejowego przewozdéw pociggami, mogly stanowié
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jedyng podstawe dla wyliczenia optaty podstawowej. Koszty te majg by¢
uwzgledniane, a wiec zaliczone do bazy kosztowej stuzgcej do wyliczenia
stawki optaty podstawowej, co nie wyklucza, ze do tej bazy kosztowej
mogtyby wchodzié takze inne koszty.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku w catosci wnidst powdd,
zarzucajac naruszenie przepiséw prawa materialnego:

- art. 417" § 1 k.c. przez jego biedng wykiadnie, polegajaca na przyjeciu,
ze wyrok TSUE nie stanowi prejudykatu w rozumieniu tego przepisu,
co doprowadzito do niezastosowania przez Sad Apelacyjny tego przepisu,
wskazywanego przez powoda jako podstawa jego roszczen w sprawie,
a w konsekwencji doprowadzito do oddalenia apelacii;

- art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14, w brzmieniu obowigzujgcym w okresie
objetym pozwem (,Bez uszczerbku dla przepiséw ust. 4 lub 5 lub art. 8
optaty za minimalny pakiet dostepu i dostep do toréw w celu obstugi
urzgdzen zostang ustalone po koszcie, ktéry jest bezposrednio ponoszony
jako rezultat wykonywania przewozéw pociggami”), oraz art. 33 ust. 2 u.tk.,
w brzmieniu obowigzujagcym w okresie objetym pozwem (,Opftata
podstawowa za korzystanie z infrastruktury kolejowej ustalana jest przy
uwzglednieniu kosztéw, jakie bezposrednio poniesie zarzadca jako rezultat
wykonywania przez przewoznika kolejowego przewozéw pociggami”), przez
ich btedng wyktadnie polegajaca na przyjeciu, ze przepisy te nalezy
wyktada¢ przy uwzglednieniu art. 8 ust. 1 i 2 dyrektywy 2001/14, w brzmieniu
obowigzujacym w okresie objetym pozwem i bez oderwania od tego przepisu,
co w rezultacie doprowadzito Sad Apelacyjny do ich niewtasciwego
zastosowania i przyjecia, ze dopuszczalne jest uwzglednianie w bazie
kosztowej stuzacej do obliczenia stawek optaty podstawowej za dostep do
infrastruktury kolejowej kosztéw innych niz ,koszt bezposrednio ponoszony
jako rezultat wykonywania przewozéw pociggami’, a w konsekwenciji
doprowadzito do oddalenia apelacij;

- art. 33 ust. 2 u.t.k., w brzmieniu obowigzujgcym w okresie objetym pozwem
wniesionym w sprawie przez jego btedng wyktadnie polegajgca na przyjeciu,
ze przepis ten dopuszcza zaliczanie do bazy kosztowej stuzgcej do
obliczenia stawek optaty podstawowej za dostep do infrastruktury kolejowej
kosztéw innych niz bezposrednio ponoszone jako rezultat wykonywania
przewozéw pociggami, co w rezultacie doprowadzito Sad Apelacyjny do jego
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niewlasciwego zastosowania i uznania za prawidlowe zaliczenia przez
pozwanych do bazy kosztowej szeregu kosztéw innych niz bezposrednio
ponoszone (tj. kosztéw posrednich, cato$ci amortyzacji i kosztow
finansowania), a w konsekwencji doprowadzito do oddalenia apelacji.

Podstawy wystapienia z pierwszym pytaniem prejudycjalnym:

30.

31.

32.

W dniu 15 marca 2001 r. weszta w zycie dyrektywa 2001/14, adresatem
ktérej byly Panstwa Cztonkowskie UE (art. 40). Panistwa Cztonkowskie miaty
wprowadzi¢ w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania dyrektywy do dnia 15 marca 2003 r. (art. 38).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 zd. 1 tej dyrektywy przedsigbiorstwa kolejowe beda,
na niedyskryminujacych zasadach, uprawnione do minimalnego pakietu
dostepu i dostepu do toréw w celu obstugi urzadzen, opisanych w zataczniku
. W dyrektywie wyrdzniono przede wszystkim dwie kategorie ustug
$wiadczonych przez zarzadce infrastruktury: ustugi tzw. minimalnego pakietu
dostepu (punkt 1 Aneksu ii do dyrektywy) i ustugi dostepu do toréw w celu
obstugi urzadzen (punkt 2 Aneksu Il do dyrektywy). Z kolei art. 4 ust. 5
dyrektywy 2001/14 stanowi, ze zarzadcy infrastruktury zapewnia, zeby
wynikiem stosowania systemu pobierania optat byly réwnowazne
i niedyskryminujace opiaty dla réznych przedsiebiorstw kolejowych, ktére
wykonujg przewozy o rbwnowaznym charakterze na podobnej czesci rynku
i zeby faktycznie stosowane oplaty stosowaly sie do zasad ustalonych
w sprawozdaniu o stanie sieci. Przy tym na Panstwa Cztonkowskie natozono
obowigzek stworzenia takich zasad finansowania dziatalnosSci zarzadcy
infrastruktury kolejowej, aby jego koszty byly co najmniej zbilansowane:
zjednej strony - dochodami z opfat za udostegpnianie infrastruktury,
nadwyzkami z innych rodzajéw dziatainosci handlowej i finansowaniem
przez Panstwo (a wiec dofinansowaniem ze $rodkdédw publicznych),
a z drugiej strony - wydatkami na infrastrukture (art. 6 ust. 1 dyrektywy).

W art. 7 dyrektywy 2001/14 okreSlono zasady pobierania optat za
uzytkowanie infrastruktury kolejowej, w tym w ustepie 3 wskazano, ze bez
uszczerbku dla przepiséow ust. 4, 5 lub art. 8 optaty za minimalny pakiet
dostepu i dostep do torow w celu obstugi urzadzen zostang ustalone
po koszcie, ktoéry jest bezposrednio ponoszony jako rezultat wykonywania
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przewozdw pociggami. Natomiast w art. 8 dyrektywy okreslono wyjatki od
zasad pobierania optat okreslonych w art. 7.

Artykut 30 dyrektywy 2001/14 stanowi z kolei o obowigzku powotania przez
Panstwa Czlonkowskie organu kontrolnego, ktérego zadaniem ma by¢ m.in.
zapewnienie, aby opfaty ustalone przez zarzgdce infrastruktury byly zgodne
z rozdziatem Il dyrektywy i byty niedyskryminujace.

W momencie przystgpienia Rzeczpospolitej Polskiej do UE (1 maja 2004 r.)
w polskim porzadku prawnym obowigzywata ustawa o transporcie kolejowym
z 2003 r. W jej art. 33 ust. 1 przewidziano odptatno$é za korzystnie
z infrastruktury kolejowej udostepnionej przez jej zarzadce. Tym zarzadcg
jest spotka PKP PLK, ktérej witascicielem (w sensie ekonomicznym,
a posrednio i prawnym) jest Skarb Panstwa. Zarzadca jest obowigzany
poda¢ do publicznej wiadomosci, w sposéb zwyczajowo przyjety, odrebnie
dla przewozu os6b i przewozu rzeczy, wysokosci i rodzaje stawek optaty
podstawowej oraz opfat dodatkowych (art. 33 ust. 6 u.tk.). Stawki
jednostkowe optaty podstawowej oraz optaty dodatkowe wraz z kalkulacjg
ich wysoko$ci przekazuje sie do zatwierdzenia Prezesowi UTK (art. 33 ust. 7
u.tk.), ktory w terminie 30 dni od otrzymania stawek zatwierdza je albo
odmawia ich zatwierdzenia w przypadku stwierdzenia niezgodno$ci
z zasadami, o ktéorych mowa w ust. 2-6, art. 34 oraz przepisami
wykonawczymi wydanymi na podstawie art. 35 (art. 33 ust. 8 u.t.k.).

Od dnia 6 grudnia 2008 r. przepis art. 33 ust. 2 u.tk. stanowit, ze optata
podstawowa za korzystanie z infrastruktury kolejowej ustalana jest przy
uwzglednieniu kosztéw, jakie bezposrednio poniesie zarzadca jako rezultat
wykonywania przez przewoznika kolejowego przewozéw pociggami.
Optata za korzystanie z infrastruktury kolejowej stanowita sume optaty
podstawowej i optat dodatkowych (art. 33 ust. 3 u.t.k.). Optata podstawowa
dzielita sie na opfate podstawowg za minimalny dostep do infrastruktury
kolejowej, ktéra obejmuje ustugi wymienione w czesci | ust. 1 zatacznika do
ustawy (m.in. za umozliwienie przejechania pociggu po linii kolejowej
zarzadzanej przez danego zarzadce infrastruktury kolejowej) oraz optate
podstawowa za dostep do urzadzen zwigzanych z obstugg pociggdw,
ktéra obejmuje ustugi wymienione w czesci | ust. 2 zatgcznika do ustawy
(m.in. za umozliwienie korzystania z peronéw na przystankach kolejowych,
ktére sg zarzadzane przez danego zarzadce infrastruktury kolejowej).

1399
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Optata dodatkowa byta pobierana m.in. za korzystanie z pragdu przesylanego
w sieci trakcyjnej (art. 33 ust. 3a u.t.k.). Zgodnie z art. 33 ust. 4 u.t.k. opfata
podstawowa za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej byta obliczana
jako iloczyn przebiegébw pociagéw i stawek jednostkowych ustalonych
w zaleznoéci od kategorii linii kolejowej i rodzaju pociagu, oddzielnie dla
przewozu oséb i rzeczy. W my$| natomiast art. 33 ust. 4a u.t.k. zarzadca
moze zastosowa¢ minimalng stawke jednostkowg optaty podstawowej za
minimalny dostep do infrastruktury kolejowej. Minimalng stawke stosuje sie
na jednakowych zasadach wobec wszystkich przewoznikéw kolejowych za
korzystanie z infrastruktury kolejowej zwigzane z dziatalnoscig wykonywang
zgodnie z umowg o $wiadczenie ustug publicznych.

Na podstawie art. 35 u.t.k. zostato wydane rozporzadzenie z 2009 r., ktére
obowigzywato w okresie 13 marca 2009 r. — 23 czerwca 2014 r. Zgodnie
zjego § 8 ust. 1 do kalkulacji stawek, dla planowanej do udostepniania
infrastruktury  kolejowej zarzadca przyjmuje: 1) koszty bezposrednie
obejmujace: a) koszty utrzymania, b) koszty prowadzenia ruchu kolejowego,
c) amoriyzacje; 2) koszty posrednie dziatalnosci obejmujgce pozostate
uzasadnione koszty zarzadcy infrastruktury, inne niz wymienione w pkt 1 3;
3) koszty finansowe zwigzane z obstugg kredytéw zaciggnietych
przez zarzadce na rozwdj i modernizacje udostepnianej infrastruktury; 4)
prace eksploatacyjna okreslong dla poszczegélnych kategorii linii i pociggow,
o ktérych mowaw § 7.

Rozporzadzenie z 2009 r. zostato uchylone rozporzadzeniem Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z dnia 5 czerwca 2014 r. w sprawie warunkéw
dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej (Dz.U. z 2014 r., poz. 788),
ktére obowigzywato od dnia 24 czerwca 2014 r. Zgodnie z jego § 7 ust. 6 do
kosztéw zarzadcy, ktére majg byé sfinansowane z oplaty podstawowej za
minimalny dostep do infrastruktury kolejowej, o ktérych mowa w ust. 5,
przyjmuje sie te cze$¢ kosztéw, ktéra jest bezposrednio ponoszona przez
zarzadce jako rezultat wykonywania przewozéw pociggami. Do kosztéw tych
zalicza sie¢ w szczegoblnosci czesS¢ kosztéw: 1) utrzymania i remontow
infrastruktury kolejowej; 2) prowadzenia ruchu pociggéw; 3) amortyzacji,
jezeli jest dokonywana na podstawie rzeczywistego zuzycia infrastruktury
kolejowej wynikajgcego z mchu kolejowego. Stosownie do § 7 ust. 7 tego
rozporzadzenia do kosztéw zarzadcy, ktére majg by¢ sfinansowane z optaty
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podstawowej za minimainy dostep do infrastruktury kolejowej, o ktérych
mowa w ust. 5, nie przyjmuje sie tych kosztéw, ktére nie sg bezposrednio

ponoszone przez zarzadce jako rezultat wykonywania przewozéw pociggami.

Do kosztéw tych zalicza sie w szczegélnosci koszty: 1) administracji; 2)
ochrony infrastruktury i porzadku na terenach kolejowych; 3) finansowe; 4)
posrednie.

Powyzsze przepisy ustawy o transporcie kolejowym i wydane na jej
podstawie rozporzgdzenia z 2004 r., 2006 r.,, 2009 r. i 2014 r. stanowily
implementacje art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14.

W dniu 26 pazdziernika 2010 r. Komisja Europejska wniosta do TSUE
skarge przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, szerzej opisang w punkcie 14.
Wyrokiem z dnia 30 maja 2013 r., wydanym w sprawie C-512/10,
TSUE stwierdzit, ze umozliwiajac, przy obliczaniu optat optaty za minimalny
pakiet dostepu i dostepu do urzadzen zwigzanych z obstugg pociggdw,
uwzglednienie kosztéw, ktére nie moga byé uznane za bezposrednio
ponoszone jako rezultat wykonywania przewozéw  pociggami,
Rzeczpospolita Polska uchybiata zobowigzaniom, ktére na niej cigzg na
mocy art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14, zmienionej dyrektywa 2004/49.
Mozliwos¢é ponoszenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej przez
Panstwa Cztonkowskie UE za wadliwe stosowanie prawa unijnego
nie budzi watpliwosci od wyroku TSUE z dnia 19 listopada 1991 r. (sprawy
C-6/90 i C-9/90 Francovic i inni).

W odniesieniu do niniejszej sprawy i pierwszego pytania prejudycjalnego
nalezy wskazaé, ze odpowiedzialno§¢ Parnstwa Cztonkowskiego wynika
z faktu niewtasciwej transpozycji przepiséw dyrektywy 2001/14 do polskiego
porzadku prawnego.

Z punktow 79-82 wyroku TSUE wydanego w sprawie C-512/10 mozna
wywie$é, ze szkodg wynikajaca z niewtasciwej transpozycji dyrektywy
2001/14 do krajowego porzadku prawnego moze by¢ nadptacona czesé
optaty za korzystanie z infrastruktury kolejowej, a w szczeg6lnosci
elementami wplywajacymi na wysoko$é szkody w zwigzku z niewtasciwg
transpozycja dyrektywy 2001/14 sa: w czeSci koszty state zwigzane
z dopuszczeniem do ruchu odcinka sieci kolejowej, jakie musi poniesc
zarzadca nawet jesli przejazd pociagiem nie nastepuje, koszty utrzymania
lub prowadzenia ruchu kolejowego wymienione w § 8 ust. 1 rozporzadzenia



43.

22

z 2009 r., w catosci koszty posrednie i koszty finansowe wymienione w tym
przepisie oraz amortyzacja, w zakresie, w jakim nie jest dokonywana na
podstawie rzeczywistego zuzycia infrastruktury wynikajacego z ruchu
kolejowego, ale zgodnie z zasadami rachunkowo$ci. Mozna wywiesc,
zeoile w odniesieniu do pierwszego z tych elementéw Panstwo
Czionkowskie dysponowato pewna swoboda, co moze wynika¢
z niedookre$lonego zwrotu ,w czesci”, o tyle w odniesieniu do dwoch
pozostalych aspektéw ta swoboda Panstwu Cztonkowskiemu nie zostata
przyznana, co oznacza, ze nie mogly byé one elementem regulacji
rozporzadzenia z 2009 r.

W Kkontekécie sprawy dotyczacej odszkodowania za brak prawidtowej
transpozycji art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14 znaczenie ma wyrok TSUE
z dnia 9 listopada 2017 r. (sprawa C-489/15 CTL Logistics GmbH/DB Netz
AG). Odnosit sie on do mozliwosci kontroli przez sady cywilne wysokosci
optat za udostepnienie infrastruktury, w miejsce kontroli decyzji organu
nadzorczego we wlasciwym postepowaniu. W tym wyroku wskazano m.in.:
»07. (...) na mocy art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/14 Panstwa Czionkowskie
ustalajg ogélne ramy pobierania optat. Mogg one takze ustali¢
specjalne zasady pobierania opfat, respektujac jednak niezalezno$é
zarzadcy infrastruktury. Zgodnie z tym przepisem do tego ostatniego nalezy
z jednej strony okreslenie optaty za uzytkowanie infrastruktury, a z drugiej
strony jej pobranie (zob. w szczegdlnoSci wyroki TSUE: z dnia 28 lutego
2013 r., Komisja Europejska v. Hiszpania, C-483/10, EU:C:2013:| 14, pkt 39;
z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Komisja Europejska v. Wiochy, C-369/11,
EU:C:2013:636, pkt 41).

78. Przepis ten dokonuje zatem podziatu kompetencji miedzy Panstwa
Czionkowskie i zarzadce infrastruktury w zakresie systeméw pobierania
optat. Do panstw cztonkowskich nalezy bowiem ustalenie zasad pobierania
opfat, podczas gdy okreslanie wysoko$ci i pobieranie tej optaty wykonywane
jest przez zarzadce infrastruktury (wyroki TSUE: z dnia 28 lutego 2013 r.,
Komisja Europejska v. Hiszpania, C-483/10, EU:C:2013:114, pkt 41; z dnia
11 lipca 2013 r., Komisja Europejska v. Republika Czeska, C-545/10,
EU:C:2013:509, pkt 34; z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Komisja Europejska
v. Wiochy, C-369/11, EU:C:2013:636, pkt 42). (...)

87. W konsekwencji, rézne orzeczenia niezaleznych sadéw cywilnych,



23

ewentualnie niezharmonizowane orzecznictwem sadéw najwyzszych,
zastgpityby jednolitos¢ kontroli prowadzonej przez wiasciwy organ, przy
zastrzezeniu ewentualnie pézniejszej kontroli prowadzonej przez sady, do
ktérych wniesiono skargi skierowanych na decyzje tego organu,
w niniejszym wypadku sgdy administracyjne, jak przewiduje to takze art. 30
dyrektywy 2001/14. Wynikatoby z tego naktadanie si¢ na siebie dwéch
nieskoordynowanych drég prawnych, co stoi w oczywistej sprzecznosci
z celem okre$lonym w art. 30 dyrektywy 2001/14.

88. W czwartej kolejnosci sad odsylajgcy stusznie podkresla trudnosé
praktycznie nie do pokonania, jakg stanowitaby szybka integracja
w niedyskryminujgcym  systemie réznych indywidualnych orzeczen
wydanych przez sady cywilne, nawet gdyby organ kontrolny starat sie
reagowac na te decyzje.

89. Po pierwsze, wynikataby z tego — co najmniej az do interwencji sadu
najwyzszego — dyskryminacja w zaleznosci od tego, czy przedsiebiorstwa
kolejowe wniosty powddztwo do sadu cywilnego, czy nie, i w zaleznosci od
treSci orzeczenia wydanego przez ten sad, co byloby oczywistym
naruszeniem zasady niedyskryminacji ustanowionej w art. 4 ust. 5 dyrektywy
2001/14.

90. Po drugie, z akt sprawy dostepnych Trybunatowi wynika, ze kontrola
w oparciu o zasade stusznosci przeprowadzona na podstawie § 315 BGB
pociggataby za sobg celem unikniecia ewentualnego dyskryminujacego
traktowania miedzy przedsiebiorstwami kolejowymi konieczno$¢ faktycznego
przyjecia przez zarzadce infrastruktury lub organ kontrolny jednej opfaty
i stosowania jej wobec wszystkich innych przedsiebiorstw kolejowych
w nastepstwie orzeczenia sgdu cywilnego zmieniajgcego te optate na
zadanie jednego tylko przedsiebiorstwa.

91. Tymczasem zaden obowigzek takiego rodzaju nie wynika z przepisow
dyrektywy 2001/14 dotyczacych organu kontrolnego.

92. Ponadto argument, zgodnie z ktérym metoda ta pozwolitaby na
zapewnienie rozstrzygniecia gwarantujgcego niedyskryminujgce traktowanie
przedsiebiorstw kolejowych, opiera sie na zafozeniu, Zze organ kontroli
musiatby ograniczy¢ sie do reagowania na indywidualne orzeczenia wydane
juz przez sady cywilne na podstawie § 315 BGB. Tymczasem takie
zatozenie jest w sposob oczywisty sprzeczne z zadaniem powierzonym

W
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organowi kontrolnemu wynikajacym z art. 30 ust. 2 i 5 dyrektywy 2001/14.
97. Stad zwrot optat na podstawie przepiséw prawa cywilnego moze
wchodzié w gre, tylko jezeli zgodnie z przepisami prawa krajowego
bezprawny charakter oplaty w $wietle uregulowania dotyczacego dostgpu do
infrastruktury kolejowej zostat stwierdzony uprzednio przez organ kontroli lub
sad, ktéry poddat kontroli decyzje tego organu, i pod warunkiem ze
to zadanie zwrotu moze by¢ przedmiotem powédztwa do krajowych sgdow
cywilnych, a nie skargi przewidzianej w tym uregulowaniu.

98. W széstej kolejnosci - z akt sprawy, ktérymi dysponuje Trybunat, wynika,
ze nie jest wykluczone rozstrzygniecie polubowne w ramach postgpowania
cywilnego, a w konsekwencji postepowania wszczetego na podstawie
§ 315 BGB. Tymczasem postulat, zgodnie z ktérym § 315 BGB zachowuje
,2autonomiczny zakres zastosowania®’, réwnolegle do uregulowania
dotyczacego dostepu do infrastruktury kolejowej, oznacza, ze negocjacje
w celu polubownego rozstrzygniecia mogg mieé miejsce bez udziatu organ
kontrolnego, ktéry nie jest strong takiego postepowania.

99. To wykluczenie organu kontrolnego jest jednak sprzeczne z brzmieniem
icelem art. 30 ust. 3 zdania drugie i trzecie dyrektywy 2001/14, ktéry
przewiduje z jednej strony, ze negocjacje miedzy wnioskodawcami
a zarzadcy infrastruktury dotyczace poziomu opfat za infrastrukture moga
by¢ dopuszczalne tylko wéwczas, gdy sa prowadzone pod nadzorem organu
kontrolnego, a z drugiej strony, ze ten ostatni interweniuje natychmiast, gdy
pojawi sie prawdopodobienstwo, Ze negocjacje naruszg wymagania
wspomnianej dyrektywy.”.

Nie mozna réwniez pomingé punktu 86 powyzszego wyroku, w ktéorym jest
mowa o stosowaniu w postepowaniu cywilnym ,unormowania sektorowego”,
a nie poréwnywalnych w odniesieniu do skutkéw finansowych przepiséw
o odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Jezeli bowiem krajowe sady cywilne,
przed ktérymi zawiste sg spory w dziedzinie optat za uzytkowanie
infrastruktury kolejowej, stosujg w ramach kontroli opartej na zasadzie
stusznosci (przewidzianej w § 315 BGB) przepisy uregulowania sektorowego
wynikajgcego z AEG i EIBV celem oceny sposobu obliczania i kwoty optat, to
przepisy kolejowe wynikajgce z dyrektywy 2001/14 nie sg poddane jedynie
ocenie wiasciwego organu kontrolnego, a nastepnie weryfikacji ex post
prowadzonej przez sady, przed ktérymi zaskarzono decyzje tego organu,
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lecz sg takze stosowane i wyjasniane przez kazdy witasciwy sad cywilny
rozpatrujgcy powddztwo, co jest sprzeczne z wytaczng wilasciwoscig
przyznang organowi kontrolnemu w art. 30 dyrektywy 2001/14.

Wyrok TSUE z dnia 9 listopada 2017 r. (sprawa C-489/15 CTL Logistics
GmbH/DB Netz AG) przesadzit o niedopuszczalno$ci dokonywania przez
sgdy powszechne kontroli wysokosci opfat za korzystanie z infrastruktury
kolejowej w indywidualnych przypadkach i mozliwo$ci zmiany tych optat
niezaleznie od monitoringu prowadzonego przez organ kontrolny, o ktérym
mowa w art. 30 dyrektywy 2001/14. Przedmiotem postepowania w sprawie
rozstrzyganej przez Sad Najwyzszy nie jest bezposrednie okreslanie
wysokosci takich optat, jednak ewentualne przyznanie odszkodowania od
Skarbu Panstwa lub innego podmiotu, ktérego elementem bytaby
nadptacona optata, z ekonomicznego punktu widzenia moze doprowadzié¢ do
sytuacji tozsamej z rozstrzygnieciem o wysokosci optaty w postepowaniu
sgdowym. Prowadzi to do powstania niebezpieczenstw zblizonych do tych
wskazanych w punktach 87-89 oraz 97-99 wyroku TSUE z dnia 9 listopada
2017 r.

Majac na uwadze powyzsze, Sad Najwyzszy, bedgc sadem, ktorego
orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu, stoi na stanowisku, ze niezbedna jest
ustalenie, czy przepisy dyrektywy 2001/14, a w szczegdélnosci jej art. 4 ust. 5
oraz art. 30 ust. 1, 3, 5 i 6, nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stojg one
na przeszkodzie dochodzeniu przez przedsiebiorce kolejowego,
z pominieciem sadowej kontroli decyzji organu nadzorczego, roszczen
odszkodowawczych w stosunku do panstwa czionkowskiego z powodu
nieprawidiowej implementacji dyrektywy w sytuacji, w ktérej elementem
odszkodowania bytaby nadptacona optata za uzytkowanie infrastruktury
kolejowej (pierwsze pytanie prejudycjalne). Innymi stowy, czy
zasadne jest stanowisko, ze wadliwa implementacja dyrektywy w prawie
krajowym, potwierdzona wyrokiem TSUE z dnia 30 maja 2013 r., w sprawie
C-512/10, moze skutkowaé¢ odszkodowawczg odpowiedzialno$cig Paristwa
Cztonkowskiego wobec jednego z przedsiebiorcow dziatajacych na rynku
(przewoznika kolejowego), w miejsce drogi, jakg jest sgdowa kontrola decyzji
organu nadzorczego (przewidziana w art. 30 dyrektywy 2001/14, w tym
w jego ustepie 6), ktory winien byt interpretowa¢ art. 8 § 1 rozporzadzenia
z 2009 r. w $wietle art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14.
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Podstawy wystapienia z drugim pytaniem prejudycjalnym:

W wyroku z dnia 5 marca 1996 r. (sprawy C-46/93 i C-48/93 Brasserie du
pecheur S.A.) Trybunat stwierdzit - w odniesieniu do braku implementacii
dyrektywy unijnej - ze w sytuacji, w ktérej ustawodawca krajowy dysponuje
.pewnym zakresem uznania”’, odpowiedzialno§é Panstwa Czionkowskiego
jest uzalezniona od spetnienia trzech przestanek, a mianowicie:
1) naruszona norma prawna jest dla jednostek Zrédiem uprawnien,
2) postepowanie panstwa wyczerpuje znamiona naruszenia prawa,
3) istnieje bezposredni zwiazek przyczynowy migdzy naruszeniem cigzgcego
na panstwie zobowigzania a poniesiong przez poszkodowanego szkodg (pkt
51). Zdaniem Trybunatu te przestanki spefniajg wymoég nadania peinej
skuteczno$ci normom wspoéinotowym i udzielenia skutecznej ochrony
wynikajacym z nich uprawnieniom, a takze odpowiadaja, co do istoty,
przestankom, jakie Trybunat wywiédt z art. 215 Traktatu ustanawiajgcego
Europejska Wspdlnote Gospodarcza, w brzmieniu nadanym Traktatem
z Maastricht, w orzecznictwie dotyczacym odpowiedzialno$ci Wspélnoty za
szkody wyrzadzone jednostkom wskutek wydania przez jej instytucje
niezgodnych z prawem aktéw normatywnych. W orzecznictwie TSUE (m.in.
w powyzszym wyroku) podkresla sie réwniez, ze dla odpowiedzialnosci
Panstw Czionkowskich z tytulu naruszenia prawa wspélnotowego,
podstawowe znaczenie dla stwierdzenia, czy zostaly wyczerpane znamiona
naruszenia prawa, ma oczywiste i powazne wykroczenie przez Panistwo
Cztonkowskie poza granice przystugujgcego im swobodnego uznania.
Wskazuje sig, ze elementami, jakie wiasciwy sad winien wzigé pod uwage,
sg przede wszystkim stopien jasnoSci i precyzji naruszonej normy,
zakres swobodnego uznania, jaki naruszona norma pozostawia wladzom
krajowym lub  wspéinotowym, umysiny Iub nieumysiny charakter
popetnionego uchybienia lub spowodowanej szkody, usprawiedliwiony lub
nieusprawiedliwiony charakter ewentualnego bledu w stosowaniu prawa,
okoliczno$é, ze postepowanie jednej z instytucji wspélnotowej mogto
przyczyni¢ sie do zaniechania, wydania lub utrzymania w mocy przepisow
lub praktyki krajowej sprzecznych z prawem wspélnotowym.

Sformufowane powyzej przestanki odpowiedzialnosci Trybunat wywiddt
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zart. 215 akapit 2 Traktatu ustanawiajgcego Europejskg Wspdinote
Gospodarcza, w brzmieniu nadanym Traktatem z Maastricht, zgodnie
zktérym [w] dziedzinie odpowiedzialnosci pozaumownej Wspdinota
powinna naprawié, zgodnie z zasadami ogéinymi wspélnymi dla praw
Paristw Cztonkowskich, szkody wyrzadzone przez jej instytucie lub jej
pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji”. Jego aktualnie obowigzujacym
odpowiednikiem jest art. 340 akapit 2 TFUE.

Odpowiedzialno§¢é odszkodowawcza Parnstwa Czionkowskiego stuzy nie
tylko ochronie jednostki, ale i zapewnieniu stosowania prawa unijnego.
W sytuacji, gdy dyrektywa przyznaje jednostce pewne prawa, nie mozna
stawiaé zbyt wysokich wymogéw w odniesieniu do kryteriéw
odpowiedzialnosci odszkodowawczej (zob. np. |. Augsberg, w: Encyklopadie
Europarecht. Européisches Rechtsschutz- und Verfahrensrecht, Band 3,
Baden-Baden 2014, s. 397). Tymczasem wskazane wcze$niej przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Paristwa Cztonkowskiego, wywodzone
Z prawa unijnego, ale realizowane, a w pewnym stopniu nawet ustalane przy
uwzglednieniu prawa krajowego, sg ujmowane przez TSUE jako warunek
konieczny i zarazem wystarczajgcy tej odpowiedzialno$ci wobec jednostek
za naruszenie prawa unijnego. Jak sie wydaje, z takiego charakteru tych
przestanek Trybunat wyprowadza, z jednej strony, zakaz uzaleznienia
w prawie krajowym naprawienia przez Panstwo szkéd spowodowanych
naruszeniem prawa unijnego od wymagan materialnych i formalnych mniej
korzystnych niz w przypadkach podobnych roszczehr o charakterze
wewnetrznym oraz wymagan powodujacych, ze uzyskanie odszkodowania
bedzie praktycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione, z drugiej za$
strony - wniosek 0 mozliwosci dochodzenia odpowiedzialnosci Paristwa za
wymienione szkody na podstawie prawa krajowego, jezeli przewidziane
w prawie krajowym przestanki nie wykraczajg poza wymagania prawa
unijnego.

Z art. 417" § 1 k.c. wynika, ze jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu
we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja RP,
ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawa. Natomiast w Swietle
paragrafu 4 tego artykulu, jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje
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przepis prawa, niezgodnos¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad
rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody. Jezeli chodzi o te druga
sytuacje, przewaza poglad wyr6zniajacy dwie postacie zaniechania
legislacyjnego: 1) sytuacje, w ktérych w ogéle nie nastgpito wydanie danego
aktu prawnego (tzw. zaniechanie wiasciwe); 2) sytuacje, w ktérych
wprawdzie akt taki zostat wydany, lecz zawiera jedynie niepetne,
fragmentaryczne unormowanie, co powoduje ograniczenie lub w ogole
pozbawienie mozliwosci realizacji okreSlonych uprawnieft wynikajgcych
np. Z innego aktu prawnego (tzw. zaniechanie wzgledne). Mozna spotka¢ sie
réwniez z pogladem, ze norma art. 417" § 4 k.c. moze mie¢ zastosowanie
tylko w przypadkach niewydania w ogole aktéw normatywnych, ale nie
wowczas, gdy doszio do wspomnianego zaniechania wzglednego - jako
podstawe dochodzenia roszczen w razie wyrzadzenia szkdéd w tym ostatnim
przypadku wskazuje sie wtedy na art. 4171 § 1i 2 k.c.

Bez wzgledu jednak na podstawe odpowiedzialnosci Paninstwa, aby mozna
bylo méwié o takiej odpowiedzialnosci w sferze imperium, w $wietle prawa
krajowego, w kazdej sytuacji muszg zostaé spetnione m.in. nastepujgce
przestanki: 1) dziatanie lub zaniechanie niezgodne z prawem; 2) szkoda;
3) zwigzek przyczynowy miedzy dziataniem lub zaniechaniem a szkoda.
Do tego nalezy dodaé przestanki szczegbine przewidziane w przepisach
prawa regulujacych okreslong sytuacje.

Co istotne, jezeli chodzi o odpowiedzialno$¢ Parstwa, przyjmuje sie,
ze dziatanie lub zaniechanie niezgodne z prawem, a wiec tzw. bezprawnos¢,
nie musi mie¢ charakteru kwalifikowanego, ograniczonego do przypadkéw
razgcego naruszenia prawa (zob. np. wyroki SN: z dnia 19 kwietnia 2012 r.,
IV CSK 406/11, niepubl. i z dnia 24 kwietnia 2014 r., Il CSK 173/13,
niepubl.). Jedynie w odniesieniu do odpowiedzialno$ci opartej na art. 417’
§ 2 k.c. wskazuje sie na kwalifikowany charakter bezprawnosci, co jednak
nie odnosi sie do sprawy bedacej przedmiotem oceny. Chodzi o sytuacje,
w ktérych szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji — wéwczas jej naprawienia mozna zadaé
po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodno$ci z prawem,
chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej; odnosi sie¢ to réwniez
do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja
zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego
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z Konstytucja RP, ratyfikowanga umowg miedzynarodowg Ilub ustawa.
Wskazuje sie, ze orzeczenie niezgodne z prawem — w rozumieniu art. 424!
§ 2 k.p.c. w zw. z art. 417! § 2 k.c. — to orzeczenie niewatpliwie sprzeczne
z zasadniczymi i niepodlegajacymi réznej wyktadni przepisami, z ogdlnie
przyjetymi standardami rozstrzygnieé albo wydane w wyniku szczegdlnie
razgco btednej wyktadni lub niewtasciwego zastosowania prawa, ktére jest
oczywiste i nie wymaga gtebszej analizy prawniczej. Mimo braku wyraZznych
podstaw normatywnych, niezgodno$§¢ z prawem rodzgca odpowiedzialno$é
odszkodowawczg Skarbu Panstwa musi mie¢ tu charakter kwalifikowany,
elementarny i oczywisty, tylko bowiem w takim przypadku orzeczeniu sadu
mozna przypisaé¢ cechy bezprawnos$ci. Sedzia, poruszajacy sie na obszarze
przyznanej mu swobody i nieprzekraczajacy jej granic, pozostajgcy
w zgodzie z whasnym sumieniem, jak tez prawidiowo dobierajgcy
standardy orzeczenia, dziata w ramach porzadku prawnego nawet wtedy,
gdy wydane przez niego orzeczenie - ocenione a posterioni - jest
,obiektywnie” niezgodnie z prawem (tak np. wyroki SN z dnia 7 lipca 2006 r.,
| CNP 33/06, OSNC 2007, nr 2, poz. 35; z dnia 25 kwietnia 2013 r., Il CNP
60/13, niepubl.; z dnia 20 marca 2014 r., Il CSK 293/13, niepubl.; z dnia 15
kwietnia 2015 r.,, IV CNP 44/14, niepubl). Tego rodzaju sytuacja nie
zachodzi woéwczas, gdy sad wybiera jeden z mozliwych wariantéw
interpretacji przepiséw, ktore stosuje w sprawie, a wiec opowiada sie
za jedng z mozliwych interpretacji. Jezeli sad nie wykracza razgco poza
granice przyznanej mu swobody orzeczniczej, to dziata w ramach porzadku
prawnego, nawet jezeli dokonat wyktadni prawa odmiennej od przyjmowane;.
Wynika to ze specyfiki wiladzy sadowniczej, obdarzonej w atrybut
niezawisto$ci sedziowskiej. Dziatalno$¢ orzecznicza sadéw wymaga bowiem
zapewnienia sedziom pewnego zakresu wladzy dyskrecjonalnej, ponadto
polega ona na koniecznosci interpretacji i stosowania przepiséw
zawierajgcych pojecia nieostre i ocenne, co moze prowadzi¢
do przyjmowania roéznych interpretacji przez sady tych samych przepiséw
w podobnych stanach faktycznych.

Ta kategoria bezprawnoéci judykacyjnej (z art. 417" § 2 k.c.) jest wiec
wezsza od bezprawnos$ci z art. 417 § 1 k.c, ktéra obejmuje kazdg
obiektywng sprzeczno$¢ dziatania badz zaniechania wiadzy publicznej
z przepisami prawa. Generalnie jednak, w hipotezach norm przewidujacych
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odpowiedzialnoé¢ Skarbu Parnstwa ustawodawca krajowy nie poczynit
zréznicowania co do skali czy stopnia niezgodnosci dziatania z prawem,
aw szczegélnoéci nie zastrzegt ograniczenia bezprawno$ci dziatania
podmiotu wykonujacego wiladze publiczng wylgcznie do razacego
naruszenia prawa. W $wietle przepisow prawa krajowego nie mozna wigc
mowié¢ o dyskrecjonalnej witadzy Parstwa w innych aspektach sprawowania
imperium niz witadza sadownicza.

Tymczasem, jak wskazano wczeéniej, w orzecznictwie TSUE wskazuje
sie na uzaleznienie odpowiedzialnosci Panstwa Cztonkowskiego od
zaistnienia tzw. bezprawnosci kwalifikowanej, a wigec gdy naruszenie
prawa unijnego jest ,wystarczajgco powazne”. Takie naruszenie zwigzane
z przekroczeniem zakresu wiladzy dyskrecjonalnej ma by¢ oczywiste
(razace) i ciezkie (powazne). W zwigzku z tym mamy do czynienia z sytuacja,
w ktérej dziatanie lub zaniechanie wiadzy publicznej (np. w przypadku
niewtasciwej transpozycji dyrektywy unijnej) moze byé inkryminowane
w $wietle prawa krajowego, ale - uwzgledniajgc stanowisko Trybunatu
Sprawiedliwosci - w Swietle prawa unijnego Panstwo Cztonkowskie moze
zosta¢ zwolnione z odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;j.

Kolejng kwestig jest konieczno$é zaistnienia zwigzku przyczynowego.
Poszkodowany, dochodzac odpowiedzialnosci wiadzy publicznej, musi
bowiem wykazaé przed sadem krajowym m.in. Ze niezgodne z prawem
dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej spowodowato
szkodg, w zwigzku z czym miedzy tymi przestankami musi zaj$é
zwigzek w rozumieniu art. 361 k.c., zgodnie z ktérym zobowigzany do
odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za normalne nastepstwa
dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta. Oznacza to,
ze obowigzek naprawienia szkody obejmie tylko normalne nastepstwa
dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta. W tych granicach, na
podstawie art. 361 § 2 k.c., obowigzek naprawienia szkody obejmie straty,
ktére poszkodowany ponioést (damnum emergens), jak i korzy$ci, ktére
mogtby osiagna¢, gdyby mu szkody nie wyrzadzono (lucrum cessans).

W swietle art. 361 § 1 k.c. nawet posredni zwigzek przyczynowy miedzy
wadliwym dziataniem lub zaniechaniem a szkodg moze uzasadnia¢
odpowiedzialno§¢ za szkode (zob. np. wyrok SN z dnia 24 maja 2005 r.,
V CK 654/04, niepubl.). Do =zaistnienia adekwatnego (normalnego)
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zwigzku przyczynowego wystarczajace jest ustalenie takiego ciggu zdarzen,
w ktérym jedno z nich jest koniecznym warunkiem (przyczyna) wystgpienia
nastepnego. Konieczne jest, aby powigzania pomiedzy poszczegdlnymi
wydarzeniami byly normalne, tzn. typowe, oczekiwane w zwyktej kolejnosci
rzeczy, a niebedace rezultatem jakiego$ zupetnie wyjgtkowego zbiegu
okoliczno$ci.

Do teorii bezposredniego zwigzku przyczynowego (stosunkowo rzadkiej
w prawie polskim, np. w art. 320 ustawy z dnia 18 wrzes$nia 2001 r. - Kodeks
morski; tj. Dz.U. z 2018 r, poz. 2175 ze 2zm.) odwoluje sie
w swoim orzecznictwie TSUE, rozwazajgc kwestie odpowiedzialnosci
Panstwa Czionkowskiego za zaniechanie legislacyjne (zwigzane np.
z transponowaniem dyrektywy unijnej). Tak wiec, w przeciwienstwie do
ustawodawstwa krajowego, wytgczone miatyby byé wszelkie szkody
pozostajace tylko w posrednim zwigzku z dziataniem lub zaniechaniem
wiadzy publiczne;j.

W zwigzku z powyzszymi uwagami powstaje pytanie, czy przyjecie,
ze prawo do odszkodowania na podstawie prawa wspélnotowego za
wadliwe stosowanie prawa UE, a w szczegédlnosci za wadliwg transpozycje
dyrektywy lub brak jej transpozycji, przystuguje wytgcznie, gdy naruszona
norma jest dla jednostek zZrédtem uprawnienia, naruszenie prawa
ma charakter kwalifikowany (w szczegélno$ci w postaci oczywistego
i ciezkiego przekroczenia wtadzy dyskrecjonalnej panstwa cztonkowskiego
przy implementacji dyrektywy), a zwigzek przyczynowy miedzy naruszeniem
a szkodg ma charakter zwiazku bezposredniego, sprzeciwia sie regulacji
prawa Panstwa Cztonkowskiego, ktére przyznaje w takich przypadkach
prawo do odszkodowania przy spetnieniu mniej surowych przestanek
(drugie pytanie prejudycjalne). Jezeli bowiem prawo krajowe przewiduje
mniej surowe przestanki odpowiedzialno$ci Panstwa Cztonkowskiego
za wadliwg transpozycje dyrektywy lub brak jej transpozycji niz prawo
unijne, wowczas przyjecie prymatu prawa unijnego nad ustawami
krajowymi oznaczatoby zwolnienie tego Panstwa z odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej z tego tytutu, co nie wydaje sie¢ by¢ do pogodzenia
z zasadami stuszno$ci. )

Koniecznoéé udzielenia odpowiedzi na pytanie drugie wynika ponadto
z watpliwosci co do tredci wyrolzu Trybunatu z dnia 5 marca 1996 r.
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(sprawy C-46/93 i C-48/93 Brasserie du pecheur S.A.), ktéry ma wiodace
znaczenie w odniesieniu do odpowiedzialno$ci panstw czionkowskich
za naruszenie prawa unijnego. W motywie 42 tego orzeczenia stwierdzono
co nastepuje: ....przestanki dochodzenia odpowiedzialnosci panstwa za
szkody wyrzadzone jednostkom na skutek naruszenia prawa wspoélnotowego
nie mogg byé, bez szczegblnego powodu, odmienne od zasad normujgcych
odpowiedzialnosé Wspdélnoty w poréwnywalnych okolicznosciach. Stopien
ochrony praw przystugujacych jednostkom na podstawie prawa
wspolnotowego nie moze bowiem réznié¢ sie w zaleznosci od krajowego lub
wspolnotowego charakteru organu, ktéry spowodowat szkode”.

Skoro w powyzszym fragmencie uzasadnienia wyroku Trybunatu odwotano
sie do jednolitego standardu odpowiedzialnoéci odszkodowawczej
okre$lonego obecnie w art. 340 akapit 2 TFUE, przemawiatoby to wyraznie
za udzieleniem odpowiedzi pozytywnej na drugie ze sformutowanych pytan,
tj. za przyjeciem, Ze regulacje unijne sprzeciwiajg sie¢ mniej rygorystycznym
dla poszkodowanych regulacjom prawa krajowego. Z takiego zatozenia
wychodzity réwniez najwyrazniej orzekajgce w niniejszej sprawie Sgd
Okregowy oraz Sad Apelacyjny. Z drugiej jednak strony w motywie 66 tego
samego orzeczenia Trybunatu stwierdzono co nastepuje: ,Trzy oméwione
powyzej przestanki sg konieczne i wystarczajace do powstania po stronie
jednostek prawa do odszkodowania, co nie wyklucza mozliwosci
dochodzenia odpowiedzialno$ci panstwa na mniej restrykcyjnych zasadach
na podstawie prawa krajowego.”.

Sad Najwyzszy jest skionny przychylié sie do tego drugiego stanowiska.
Majac powyzsze na wzgledzie, Sad Najwyzszy wystapit ze wskazanymi
pytaniami prejudycjalnymi do Trybunatu Sprawiedliwosci UE.




