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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

18 kwietnia 2024 r.
Sad Najwyzszy w Izbie Cywilnej w sktadzie:

SSN Pawet Grzegorczyk (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Monika Koba

SSN Roman Trzaskowski

Protokolant Ewa Kalinska

po rozpoznaniu na rozprawie 5 kwietnia 2024 r. w Warszawie

skargi kasacyjnej D. spotki akcyjnej w Z.

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie

z 21 czerwca 2018 r., | ACa 105/17,

w sprawie z powodztwa D. spofki akcyjnej w Z.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Infrastruktury i P. spétce akcyjnej w W.

0 zaptate,

uchyla zaskarzony wyrok oraz poprzedzajacy go wyrok Sadu
Okregowego w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2016 r.,
I C 382/15 i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania Sgdowi
Okregowemu w Warszawie, pozostawiajgc temu Sadowi
rozstrzygniecie o kosztach postepowania apelacyjnego
i kasacyjnego.

(K.G.)
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 5 pazdziernika 2016 r. Sgd Okregowy w Warszawie oddalit
powodztwo D. S.A. w Z. przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez
Ministra Rozwoju i P. S.A. (P.) w W. o zaptate in solidum — po ograniczeniu
powodztwa — kwot 924 777 984 zt z odsetkami i — odpowiednio — 671 474 344 zt z
odsetkami (pkt 1) oraz orzekt o kosztach postepowania (pkt II-IIl).

PowyZzsze orzeczenie opart na nastepujgcych ustaleniach faktycznych:

Powddka prowadzi dziatalno$¢ gospodarczg jako towarowy przewoznik
kolejowy i na podstawie licencji wydanej przez Prezesa Urzedu Transportu
Kolejowego (UTK) wykonuje przewozy kolejowe lub swiadczy ustuge trakcyjng bedac
jednym z najwiekszych towarowych przewoznikow kolejowych w Polsce, nalezgcym
posrednio do grupy D.1. Przewo6z towarow powodka wykonuje korzystajgc z
infrastruktury kolejowej zarzgdzanej przez P. i innych zarzadcéw infrastruktury oraz
okresowo - na podstawie corocznie zawieranych umow - uiszcza na rzecz tych
podmiotow optaty za korzystanie z infrastruktury kolejowe;j.

W latach 2004-2014 powoddka korzystata z infrastruktury kolejowej
zarzgdzanej przez P. na podstawie corocznie zawieranych umoéw, uiszczajgc
wynagrodzenie zawierajgce optaty z tytutu dostepu do tej infrastruktury wynikajgce
z decyzji Prezesa UTK, ktére zatwierdzaty stawki wnioskowane przez P.
i pozostatych zarzadcdéw infrastruktury. Decyzja Prezesa UTK ustalajgca stawke
optaty na rok 2013 zostata uchylona przez Sgd Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Pozwana P. jest zarzadcg infrastruktury kolejowej w rozumieniu ustawy o
transporcie kolejowym z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (jedn. tekst:
Dz. U. z2023r., poz. 1796, dalej — ,u.t.k.”), utworzonym na podstawie art. 15 ustawy
z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzaciji
przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” (jedn. tekst: Dz. U. z
2022 r., poz. 2542, dalej — ,u.k.r.p. PKP”). Zatozycielem spofki jest spotka akcyjna P.
(P.), ktorej akcjonariuszem jest Skarb Panstwa. Pozwana zarzgdza 98% sieci

kolejowej w Polsce.
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Przepis art. 33 ust. 1 u.t.k przewiduje odptatnos¢ za korzystnie z infrastruktury
kolejowej udostepnianej przez jej zarzadce. Optata za korzystanie z infrastruktury
kolejowej dzieli sie na optate podstawowg i optaty dodatkowe. Optata podstawowa
dzieli sie na optate podstawowg za minimalny dostep do infrastruktury kolejowe;j
i optate podstawowg za dostep do urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggow.
Zgodnie art. 33 ust. 2 u.t.k. w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 24 pazdziernika
2008 r. o zmianie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” oraz ustawy
o transporcie kolejowym (Dz. U. nr 206, poz. 1289) optata podstawowa za
korzystanie z infrastruktury kolejowej byta ustalana przy uwzglednieniu kosztéw,
jakie bezposrednio poniesie zarzagdca jako rezultat wykonywania przez przewoznika
kolejowego przewozow pociggami.

Na podstawie art. 35 u.t.k. Minister Infrastruktury wydat rozporzadzenia
w sprawie warunkéw dostepu i korzystania z infrastruktury kolejowej: z dnia
7 kwietnia 2004 r. (Dz. U. nr 83, poz. 768, dalej — ,rozporzadzenie z 2004 r.”), z dnia
30 maja 2006 r. (Dz. U. nr 107, poz. 73, dalej — ,rozporzgdzenie z 2006 r.”) i z dnia
27 lutego 2009 r. (Dz. U. nr 35, poz. 274, dalej — ,rozporzadzenie z 2009 r.”), ktére
wskazywaty koszty, jakie zarzadca przyjmuje w celu kalkulacji stawek optat.
Rozporzgdzenie z 2009 r. zostato uchylone rozporzgdzeniem Ministra Infrastruktury
i Rozwoju z dnia 5 czerwca 2014 r. w sprawie warunkéw dostepu i korzystania
z infrastruktury kolejowej (Dz. U. poz. 788).

Przepisy rozporzadzen z 2004, 2006 i 2009 r. stanowity implementacje
przepisu art. 7 ust 3 dyrektywy 2001/14/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
26 lutego 2001 r. w sprawie alokacji zdolnosci przepustowej infrastruktury kolejowe;j
i pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz przyznawanie
Swiadectw bezpieczenstwa (Dz. Urz. WE L 75, s. 29, dalej — ,dyrektywa
2001/14/WE”). Zgodnie z tym przepisem, bez uszczerbku dla przepisoéw art. 7 ust. 4
lub 5 lub art. 8, optaty za minimalny pakiet dostepu i dostep do toréw w celu obstugi
urzgdzenh zostang ustalone po koszcie, ktory jest bezposrednio ponoszony jako
rezultat wykonywania przewozow pociggami.

W dniu 26 pazdziernika 2010 r. Komisja Europejska - po uprzednim

poinformowaniu w dniu 26 czerwca 2008 r. o zastrzezeniach co do prawidtowosci
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implementacji dyrektywy 2001/14/WE bedacych nastepstwem otrzymania przez
Komisje w dniu 5 lipca 2007 r. kwestionariusza dotyczgcego polskiego prawa
i analizy dotychczasowych aktéw prawnych implementujgcych te dyrektywe do
polskiego porzadku prawnego — wniosta do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (Trybunat Sprawiedliwos$ci) skarge przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej
o stwierdzenie, na podstawie art. 258 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE), ze nie zapewniajgc wiasciwej transpozycji przepisow dotyczgcych
pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej znajdujgcych sie
w dyrektywie 2001/14/WE ,(...) Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom
cigzgcym na niej na mocy (...) art. 7 ust. 3, art. 8 ust. 1 oraz art. 14 ust. 2 dyrektywy
2001/14/WE, a takze art. 6 ust. 1 tej ostatniej dyrektywy w zwigzku z art. 7 ust. 3 i 4
dyrektywy 91/440”. W tym samym czasie Komisja Europejska wniosta skargi w tym
przedmiocie przeciwko wielu krajom czionkowskim (m.in. przeciwko Niemcom,
Wtochom, Portugalii i Czechom).

Wyrokiem z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, Trybunat Sprawiedliwosci
stwierdzit, ze ,(...) umozliwiajgc, przy obliczaniu optat optaty za minimalny pakiet
dostepu i dostepu do urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggdéw, uwzglednienie
kosztow, ktére nie mogg by¢ uznane za bezposrednio ponoszone jako rezultat
wykonywania  przewozéw  pociggami, Rzeczpospolita Polska uchybita
zobowigzaniom, ktére na niej cigzg (...) na mocy (...) art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14/WE”.

Dyrektywa 2001/14/WE zostata uchylona z dniem 17 czerwca 2015 r.
dyrektywg Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/34/UE z dnia 21 listopada 2012 r.
w sprawie utworzenia jednolitego europejskiego obszaru kolejowego (Dz. Urz. UE L
343, s. 32, dalej — ,dyrektywa 2012/34/UE”). Dyrektywa 2012/34/UE w art. 31 ust. 3
stanowi, ze bez uszczerbku dla ust. 4 lub 5 tego artykutu lub dla art. 32 optaty za
minimalny pakiet dostepu i za dostep do infrastruktury taczgcej obiekty infrastruktury
ustugowej ustala sie po koszcie, ktory jest bezposrednio ponoszony jako rezultat
przejazdu pociggu. Uwzgledniajgc dyrektywe 2012/34/UE, w szczegdlnosci jej
art. 31 ust. 3, a takze powotany wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci wydany w sprawie
ze skargi Komisji przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej, Komisja wydata

rozporzagdzenie wykonawcze 2015/909 z dnia 12 czerwca 2015 r. w sprawie zasad
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obliczania kosztow, ktére sg ponoszone bezposrednio jako rezultat przejazdu
pociggu (Dz. Urz. UE L 148, s. 17; dalej — ,rozporzadzenie 2015/909”), stanowigc
w art. 9, zawierajgcym przepisy przejsciowe, ze zarzgdca infrastruktury przedstawia
organowi regulacyjnemu swojg metode obliczania kosztow bezposrednich oraz,
w stosownych przypadkach, plan stopniowego wdrazania, nie pézniej niz dnia 3 lipca
2017 r.

W tak ustalonym stanie faktycznym Sad Okregowy uznat, ze powddztwo jest
bezzasadne.

Sad Okregowy wskazat, ze powddka wigzata odpowiedzialnos¢é cywilng
Skarbu Panstwa z wadliwg transpozycjg dyrektywy 2001/14/WE polegajacg na
wydaniu rozporzadzen z 2004, 2006 i 2009 r. pozwalajgcych na objecie optatg za
dostep do infrastruktury kolejowej innych niz tylko bezposrednie kosztow zwigzanych
z przejazdem pociggu po torach. Doprowadzito to jej zdaniem do zawyzenia stawek
optat za dostep do infrastruktury kolejowej w latach 2004-2014 i spowodowato
wyrzgdzenie szkody w majgtku powoddki pozostajgcej w normalnym zwigzku
przyczynowym, poniewaz gdyby stawki optat byty ustalane jako koszt bezposrednio
zwigzany z przejazdem pociggu, to bytyby nizsze, wiec powddka zaptacitaby nizsze
wynagrodzenie zarzadcy infrastruktury kolejowej, tj. pozwanej P., ktéra w zwigzku z
tym pobrata swiadczenie nienalezne.

Zdaniem Sadu, wedtug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
nieodtgczng czescig systemu traktatowego Unii Europejskiej jest zasada
odpowiedzialno$ci panstwa cztonkowskiego za szkody wyrzadzone jednostkom
wskutek naruszenia prawa unijnego. Obowigzek naprawienia takiej szkody powstaje,
jezeli naruszony przepis zmierza do przyznania jednostkom uprawnien, naruszenie
jest wystarczajgco powazne, a miedzy szkodg i naruszeniem prawa zachodzi
bezposredni zwigzek przyczynowy. Przestanki te majg charakter wystarczajgcy. Jesli
za$ prawo krajowe regulujgce odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstwa za
bezczynnos$¢ legislacyjng jest mniej wymagajgce, podstawe odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za nieprawidtowe wdrozenie dyrektywy powinny stanowic
przepisy tego prawa, a zatem - w niniejszej sprawie - przepisy kodeksu cywilnego,
tj. art. 417 § 1 w zwigzku z art. 4171 § 1 i art. 361 k.c., jako niewykraczajgce poza

wymagania prawa unijnego.
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Odnoszac sie do kwestii prejudykatu, o ktérym stanowi art. 4171 § 1 k.c., Sad
wskazat, ze witasciwym postepowaniem w przypadku niezgodnosci polskich
przepisow z prawem Unii jest postepowanie przed Trybunatem SprawiedliwosSci.
Z drugiej strony, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwos$ci, sady krajowe
rozpatrujgce roszczenie odszkodowawcze sg uprawnione do samodzielnego
orzeczenia 0 przestance bezprawnosci bez stwierdzenia jej we ,wlasciwym
postepowaniu” przez Trybunat lub inny organ. Dlatego tez, zdaniem Sadu, jakkolwiek
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, odnosit sie do
rozporzgdzenia z 2009 r., to wobec ustalenia, ze rozporzgdzenia z 2004 r. i z 2006 r.
zezwalaty w § 9 na ujecie w kalkulacji stawek innych kosztow niz bezposrednio
zwigzane z przejazdem pociggow, rowniez te akty normatywne stanowity przejaw
wadliwej transpozycji dyrektywy 2001/14/WE.

Stanowisko to, w opinii Sgdu Okregowego, nie miato jednak decydujgcego
znaczenia dla zasadnosci powoédztwa.

Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i pogladow doktryny wynika
bowiem, ze w przypadku, gdy Trybunat wydat orzeczenie stwierdzajgce naruszenie
prawa unijnego przez panstwo cztonkowskie, sad krajowy nie moze tylko na tej
podstawie rozstrzygng¢ o spetnieniu przestanki wystarczajgco powaznego
naruszenia, bowiem w ramach rozpatrywania skargi Trybunat stwierdza tylko sam
fakt naruszenia prawa przez panstwo, a przestankg odpowiedzialnosci
odszkodowawczej nie jest zwykta bezprawnosé, lecz kwalifikowana. Zdaniem Sgdu
Okregowego dyrektywa 2001/14/WE nie przyznawata ponadto powddce praw
podmiotowych do uiszczania optat za korzystanie z infrastruktury kolejowej
w okreslonej, maksymalnej wysokosci. Jej celem byto natomiast zapewnienie
réwnego i niedyskryminujgcego dostepu przewoznikoéw do infrastruktury kolejowe;j
i wspieranie konkurencyjnego rynku kolejowego. Przepisy dyrektywy 2001/14/WE
nie okreslaty takze, na czym miatoby polega¢ uregulowane w niej prawo jednostki
i kto — z uwzglednieniem celdw tej dyrektywy — jest jego beneficjentem. Na podstawie
rozwazanej dyrektywy nie jest ponadto mozliwe precyzyjne okreslenie, jaki zakres
ewentualnych praw zostat przyznany jednostce, a wigze sie to z niesprecyzowaniem
pojecia ,koszt, ktéry jest bezposrednio ponoszony jako rezultat wykonywania

przewozéw pociggami’, co powoduje, ze panstwa cztonkowskie dysponowaty
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pewnym zakresem uznania w celu transpozycji i stosowania tego pojecia w prawie
krajowym. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, nie
zawiera, poza tym, podstaw do dokonania kalkulacji szkody powodki ani nie
stwierdza, ze optaty zostaty zawyzone w stosunku do optat, ktore zostatyby obliczone
zgodnie z dyrektywg 2001/14/WE. Mimo zatem stwierdzenia przez Trybunat
Sprawiedliwosci uchybienia przez Polske zobowigzaniom wynikajgcym z Traktatow,
nie jest mozliwe ustalenie, ze okreslone w art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE stawki
optat za dostep do infrastruktury kolejowej, zatwierdzone moca ostatecznych decyzji
administracyjnych, byly zawyzone, co ma decydujgce znaczenie dla oceny
bezprawnosci zachowania pozwanego.

W konkluzji Sad Okregowy przyjat, ze przepisu art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14/WE nie mozna uznac¢ za wystarczajgco precyzyjny, aby jego niepetna
implementacja stanowita podstawe do roszczenia o naprawienie szkody.
Zastosowanie tego przepisu byto de facto uzaleznione od podjecia dalszych
srodkow, co jest bliskie sytuacji, w ktorej Trybunat Konstytucyjny odracza w czasie
utrate mocy niekonstytucyjnego aktu normatywnego. Roszczenie takie, w zwigzku
z wadliwoscig implementacji dyrektywy 2001/14/WE, w konsekwencji nie
przystuguje, poniewaz proces jej wdrozenia, podobnie jak zastepujgcej jg dyrektywy
2012/34/UE, musiat obejmowacé okres przejsciowy na przyjecie i dostosowanie
mechanizmow regulacyjno-prawnych przez panstwa cztonkowskie.

Sad dodat takze, ze powddka z wiasnej woli zawierata umowy z P., w ktorych
przewidziano wynagrodzenie obejmujgce optate ustalong na podstawie ostatecznych
decyzji Prezesa UTK. Dopdki decyzje te funkcjonujg w obrocie, dopoty wynikajace z
nich stawki mogg stanowi¢ element wynagrodzenia wynikajgcego z umow
zawieranych przez powodke z P..

W konsekwencji, zdaniem Sagdu Okregowego, nie bytlo podstaw
odpowiedzialnosci pozwanego Skarbu Panstwa na podstawie prawa unijnego, jak
i na podstawie przepisow prawa krajowego. Trudno bowiem, zdaniem Sadu, uznac,
ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci stanowi prejudykat warunkujgcy
odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za naruszenie prawa unijnego, jezeli w Swietle
prawa Unii stwierdzone naruszenie ma taki charakter, ze nie skutkuje

odpowiedzialnoscig panstwa cztonkowskiego.
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Odnoszac sie do zgdania skierowanego przeciwko P. Sgd Okregowy uznat,
ze bezzasadno$¢ roszczenia opieranego na podstawie art. 417 lub art. 417 k.c.
wynika z tego, ze odpowiedzialnym na tej podstawie jest Skarb Panstwa lub
jednostka samorzagdu terytorialnego, a P. jest spotkg prawa handlowego. Na tle
prawa unijnego ewentualna odpowiedzialnos¢ podmiotu prywatnego za naruszenie
prawa Unii jest wyjgtkowa i ma charakter positkowy. Pozwana, w ocenie Sadu, nie
moze by¢ uznana za ,emanacje panstwa” w rozumieniu przyjetym przez Trybunat
Sprawiedliwosci w wyroku z dnia 12 lipca 1990 r., C-188/89, A. Foster przeciwko
British Gas; pozwana nie miata mozliwosci bezposredniego stosowania dyrektywy
2001/14/WE, nie mogta réwniez odmowi¢ stosowania przepisow prawa krajowego
sprzecznych z prawem Unii.

Co sie natomiast tyczy bezpodstawnego wzbogacenia, wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, w zaden sposéb nie wptynat na
waznos¢ i skutecznos¢ umow, jak rowniez na waznosc i skutecznos¢ decyzji Prezesa
UTK zastepujgcych umowy; nie wptyngt tez na uniewaznienie podstawy prawnej
spetnionych swiadczen. Do upadku podstawy Swiadczenia nie prowadzito takze
odwotanie sie do bezposredniego stosowania dyrektywy 2001/14/WE, co moze miec
miejsce tylko i wytgcznie w sporze przeciwko panstwu lub podmiotowi stanowigcemu
jego emanacje, a dyrektywa musi by¢ wystarczajgco precyzyjna i zupetna. Zdaniem
Sadu Okregowego powoddka nie wykazata zadnej z przestanek uzasadniajgcych
Zzgdanie zaptaty na tej podstawie, a swiadczenia realizowane na rzecz P. na
podstawie corocznych, waznych, umow, nie byly Swiadczeniami nienaleznymi
w rozumieniu art. 410 § 2 k.c.

Wyrokiem z dnia 21 czerwca 2018 r. Sad Apelacyjny w Warszawie oddalit
apelacje powddki (pkt 1) i orzekt o kosztach postepowania (pkt I1).

Sad Apelacyjny w catosci zaakceptowat ustalenia faktyczne Sadu
Okregowego. Podzielit tez ocene prawng Sgdu Okregowego, z tym ze uznat, iz wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, podwazat prawidtowg
implementacje dyrektywy 2001/14/WE tylko co do rozporzadzenia z 2009 r. i tylko
w zakresie wskazanym w tym wyroku. Zdaniem Sadu Apelacyjnego, skutek
powotanego wyroku, w kontekscie okolicznosci jego wydania, miat ponadto charakter

prospektywny, a ,tzw. doktryna Francovich zasadniczo miesci sie w catosci



Il CSKP 6/22 9

konstrukcji polskich przepiséw okreslajgcych podstawy odpowiedzialnosci panstwa
za delikt wadliwej legislacji.”. Trudno bowiem uznaé, aby wykfadnia polskich
przepisbw pozwalata na ,przypisanie im mniejszych wymagan dochodzenia
odszkodowania” w zwigzku z bezczynnoscig legislacyjna.

W zwigzku z tym Sad Apelacyjny dokonat subsumpcji roszczenia powoddki
w stosunku do Skarbu Panstwa wedtug art. 4171 § 1 k.c. — w zakresie objetym
wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci stwierdzajgcym naruszenie zobowigzan
traktatowych — a w pozostatym zakresie — art. 417 § 4 k.c. w zwigzku z art. 417
iart. 361-363 k.c. W konsekwencji uznat, ze roszczenie przeciwko Skarbowi Panstwa
dotyczace szkody za okres sprzed wejscia w zycie rozporzgdzenia z 2009 r. jest
przedawnione w $wietle art. 442! k.c., wczesniej zas — w $wietle art. 442 k.c.,
niezaleznie od braku uzasadnienia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa. Nie ma
bowiem podstaw, zdaniem Sgdu Apelacyjnego, aby w profesjonalnym obrocie
uznawacé, ze zaniechanie oceny przez zainteresowany podmiot wdrozenia unijnej
dyrektywy w kontekscie pdzniejszego wyroku wydanego przez Trybunatu
Sprawiedliwosci mogto stanowi¢ podstawe formutowania zarzutu i ewentualnej
oceny przedawnienia w aspekcie art. 5 k.c.

Co do oceny prawnej roszczenia powddki wobec pozwanej P. Sad Apelacyjny
w catosci powielit ocene prawng dokonang przez Sgd Okregowy.

Skarge kasacyjng od tego wyroku ztozyta powddka, zaskarzajgc orzeczenie
w catosci, zarzucajgc naruszenie art. 4171 § 4 w zwigzku z art. 417 i art. 361-363 k.C.;
art. 4171 § 1 k.c.; art. 442 § 1 k.c. i art. 4421 § 1 k.c.; art. 410 § 2 w zwigzku
zart. 58 § 1 k.c. oraz art. 33 ust. 2 u.t.k. w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 6 grudnia
2008 r.; art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE w zwigzku z art. 33 ust. 2 u.tk.;
art. 8 dyrektywy 2001/14/WE; art. 30 ust. 3, art. 30 ust. 5 i art. 30 ust. 6 dyrektywy
2001/14/WE w zwigzku z art. 4171 § 1 k.c.; art. 260 w zwigzku z art. 258 TFUE,
a takze naruszenie art. 380 w zwigzku z art. 382 k.p.c.

Postanowieniem z dnia 9 maja 2019 r. skarga kasacyjna zostata przyjeta do
rozpoznania.

Przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej Sad Najwyzszy powzigt powazne
watpliwosci co do wyktadni art. 4171 § 1 k.c. i postanowieniem z dnia 9 lipca 2020 r.

przekazat sktadowi 7-miu sedzidw Sadu Najwyzszego do rozstrzygniecia
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nastepujgce zagadnienia prawne: 1) Czy orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej jest — wrozumieniu art. 4171 § 1 k.c. — orzeczeniem wydanym
we wlasciwym postepowaniu, stwierdzajgcym bezprawnos¢ aktu normatywnego
implementujgcego dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady do polskiego
porzadku prawnego? a w razie odpowiedzi twierdzgcej; 2) czy odpowiedzialnosc
panstwa za szkode wyrzadzong jednostce przez wydanie aktu normatywnego
nieprawidtowo implementujgcego dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady do
polskiego porzadku prawnego zalezy od spetnienia przestanek wywiedzionych
z orzecznictwa Trybunatu  Sprawiedliwosci  Unii  Europejskiej?”.  Sprawe
zarejestrowano pod sygn. akt: [ll CZP 72/20, nastepnie pod sygn. akt: Il CZP 6/22.

W pismie z dnia 20 maja 2021 r. pozwany Skarb Panstwa wskazal, ze
podstawg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w rozstrzyganej sprawie powinien byc¢
art. 417 § 4 k.c. i wnidst o udzielenie nastepujacych odpowiedzi na zagadnienia
prawne sformutowane w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2020 r.:
1. orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie jest — w rozumieniu
art. 4171 § 1 k.c. — orzeczeniem wydanym we wifasciwym postepowaniu,
stwierdzajgcym bezprawnos¢ aktu normatywnego implementujgcego dyrektywe
Parlamentu  Europejskiego i Rady do polskiego porzadku prawnego;
2. odpowiedzialnos¢ panstwa za szkode wyrzadzong jednostce przez wydanie aktu
normatywnego  nieprawidtowo implementujgcego  dyrektywe  Parlamentu
Europejskiego i Rady do polskiego porzadku prawnego zalezy od spetnienia
przestanek wywiedzionych z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej.

Prokurator Prokuratury Regionalnej w todzi delegowany do Prokuratury
Krajowej w pismie z dnia 30 marca 2021 r. wyrazit stanowisko o zasadnosci wydania
postanowienia odmawiajgcego podjecia uchwaty, stwierdzajgc, ze sformutowany
problem nie ma wptywu na rozstrzygniecie sprawy, a ponadto nie zachodzg powazne
watpliwosci wymagajgce podjecia przez Sgd Najwyzszy uchwaty.

Powddka w pismie z dnia 3 sierpnia 2021 r. podniosta, ze podjecie uchwaty
jest konieczne, formutujgc poglad, Zze jezeli istnieje orzeczenie Trybunatu
Sprawiedliwosci stwierdzajgce naruszenie przez panstwo cztonkowskie obowigzkdw

traktatowych, jest ono prejudykatem w rozumieniu art. 4171 § 1 k.c. i sad krajowy nie
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moze dokona¢ odmiennych ustalen w tym zakresie; jezeli zas nie istnieje orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwo$ci, wowczas sad krajowy jest wtadny dokonaé oceny
zgodnosci normy prawa krajowego z normg prawa unijnego, przy czym w razie
probleméw z wyktadnig tej ostatniej moze skierowac¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci
pytanie prejudycjalne.

Pozwana P. w pismie z dnia 31 sierpnia 2021 r. podata w watpliwos¢ potrzebe
udzielenia odpowiedzi przez powiekszony sktad Sgdu Najwyzszego, poniewaz nie
bedg one miaty wptywu na rozstrzygniecie sprawy. Na wypadek podjecia przez Sgd
Najwyzszy uchwaty wniosta o udzielenie odpowiedzi, zgodnie z ktorg: 1) orzeczenie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie jest —w rozumieniu art. 4171 § 1 k.c.
— orzeczeniem wydanym we wiasciwym postepowaniu, stwierdzajgcym
bezprawnos¢ aktu normatywnego implementujgcego dyrektywe Parlamentu
Europejskiego [ Rady do polskiego porzgadku prawnego;
2) odpowiedzialnos¢ panstwa za szkode wyrzgdzong jednostce przez wydanie aktu
normatywnego  nieprawidtowo implementujgcego  dyrektywe  Parlamentu
Europejskiego i Rady do polskiego porzadku prawnego zalezy od spetnienia
przestanek wywiedzionych z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej.

Zarzgdzeniem Prezesa Sgdu Najwyzszego kierujgcego pracg Izby Cywilnej
z dnia 18 sierpnia 2022 r. zostat wyznaczony sktad sedzidw Sgdu Najwyzszego:
Matgorzata Manowska (przewodniczgcy), Karol Weitz (sprawozdawca), Jacek Grela,
Grzegorz Misiurek, Krzysztof Wesotowski, Jacek Widto, Dariusz Zawistowski w celu
rozstrzygniecia zagadnien prawnych. Sktad ten w miedzyczasie ulegt zmianie w ten
sposob, ze sedziego Sadu Najwyzszego Grzegorza Misiurka zastgpit sedzia Sgdu
Najwyzszego Roman Trzaskowski.

W sprawie wyznaczono szereg termindw posiedzen, ktére nie doszty do
skutku. W dniu 11 stycznia 2024 r. sedzia sprawozdawca zarzadzit odwotanie
posiedzenia wyznaczonego na dzieh 12 stycznia 2024 r. wskazujgc, ze skfad Sadu
Najwyzszego uksztattowany w sprawie lll CZP 6/22 jest sprzeczny z przepisami
prawa i nie jest wtadny podejmowac czynnosci jurysdykcyjnych, poniewaz tworzg go
réwniez sedziowie powotani do petnienia urzedu sedziego Sgdu Najwyzszego na

wniosek Krajowej Rady Sgdownictwa uksztattowanej w trybie okreslonym ustawg
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z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowe] Radzie Sgdownictwa oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 3), a tym samym odwotanie
posiedzenia jest celowe dla unikniecia niewaznosci postepowania i naruszenia
prawa stron do sgdu (art. 45 ust. Konstytucji). W dniu 12 stycznia 2024 r. sedziowie
Sadu Najwyzszego: Karol Weitz, Roman Trzaskowski i Dariusz Zawistowski ztozyli
osSwiadczenie do akt sprawy, ze wobec odwofania posiedzenia przez sedziego
sprawozdawce, przedstawienia przez Sgd Najwyzszy postanowieniem z dnia
1 grudnia 2023 r., lll CZP 1/22, pytania prejudycjalnego Trybunatowi Sprawiedliwosci
i jego przedmiotu oraz uformowania niewtasciwego 7-osobowego sktadu
orzekajgcego w zwigzku z udziatem w nim osob powotanych do petnienia urzedu
sedziego Sadu Najwyzszego w sposoéb naruszajgcy przepisy Konstytucji, co
stwierdzono w orzecznictwie sgdow krajowych i miedzynarodowych, wstrzymujg sie
od dalszych czynnosci orzeczniczych w sprawie Ill CZP 6/22.

W pismie z dnia 14 lutego 2024 r. powodka wniosta o uchylenie postanowienia
z dnia 9 lipca 2020 r. o przekazaniu powiekszonemu skfadowi Sgdu Najwyzszego
zagadnienia prawnego, ewentualnie zmiane tego postanowienia przez cofniecie
przekazania zagadnienia prawnego, podnoszgc m.in., ze zagadnienie prawne, mimo
uptywu znacznego czasu, nie zostato rozstrzygniete, a sformutowany w nim problem
stat sie przedmiotem analizy w innych sprawach zawistych przed Sgdem
Najwyzszym i doczekat sie jasnych, wnikliwie uzasadnionych rozstrzygnie¢, a tym
samym zdezaktualizowata sie potrzeba rozstrzygniecia przedstawionego
zagadnienia prawnego i dalsze oczekiwanie na udzielenie odpowiedzi na pytanie
prawne jawi sie jako zbyteczne. Zwrdcita ponadto uwage, ze skiad Sadu
Najwyzszego wyznaczony do rozstrzygniecia zagadnienia prawnego obejmuje osoby
powotane do petnienia urzedu sedziego Sgdu Najwyzszego na wniosek Krajowej
Rady Sgdownictwa uksztattowanej ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektorych innych ustaw. W uchwale sktadu
potgczonych Izb Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych Sadu
Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2020 r., | BSA 1-4110-1/20, stwierdzono natomiast,
ze ze wzgledu na okoliczno$ci towarzyszgce procedurze powotania, sedziowie ci nie

spetniajg warunku bezstronnosci i niezawistosci.
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Postanowieniem z dnia 5 kwietnia 2024 r. Sad Najwyzszy uchylit
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2020 r. na podstawie art. 359
w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 3982 k.p.c.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zasadnicze znaczenie z punktu widzenia zasadnosci skargi kasacyjnej miaty
zarzuty naruszenia prawa materialnego. Formutujgc je powddka wskazywata, ze Sad
Apelacyjny bfednie zinterpretowat art. 417 § 4 k.c., stosujgc ten przepis do oceny
roszczenia powodki za lata 2004-2009, podczas gdy roszczenie powodki powinno
w catosci podlega¢ ocenie na podstawie art. 4171 § 1 k.c. Zdaniem powddki,
w zakresie, w jakim Sad Apelacyjny stosowat art. 4171 § 1 k.c., nieprawidtowo przyjat
ponadto, ze odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za wydanie aktu normatywnego jest
uzalezniona od wystgpienia przestanek: a) wystarczajgco powaznego (oczywistego)
naruszenia prawa, wzglednie tzw. kwalifikowanej bezprawnosci; b) przyznania
jednostkom przez wadliwie implementowang dyrektywe unijng uprawnien;
c) bezwarunkowego i precyzyjnego charakteru przepisow dyrektywy;
d) wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych aktow stosowania prawa, tj. decyzji
administracyjnych zatwierdzajgcych stawki optat za dostep do infrastruktury
kolejowej wydawanych w latach 2004-2013 przez Prezesa UTK. Niezaleznie od tego,
w przekonaniu powddki, Sgd Apelacyjny w nieuzasadniony sposob uznat, ze
roszczenie powodki za lata 2004-2009 jest przedawnione w Swietle art. 442 § 1 k.c.
(obecnie uchylony) i art. 442 § 1 k.. oraz nieprawidiowo zatozyl, ze
odpowiedzialnos¢ P. z tytutu roszczenia o zwrot Swiadczenia nienaleznego zalezy od
wyeliminowania z obrotu decyzji Prezesa UTK zatwierdzajgcych stawki optat,
naruszajgc w ten sposéb art. 410 § 2 k.c.

W ramach zarzutéw prawa materialnego powodka podniosta réwniez btedng
wykfadnie prawa Unii, w tym art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE, m.in. przez
przyjecie, ze nie ma podstaw do okreslenia kosztow, ktére mogg stanowi¢ podstawe
do obliczenia opftat za minimalny dostep do infrastruktury, i nie jest mozliwe
przypisanie pozwanym odpowiedzialnosci, art. 8 dyrektywy 2001/14/WE przez jego
zastosowanie, art. 30 tego samego aktu przez przyjecie, ze sad powszechny nie jest

witadny samodzielnie zbada¢ zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych
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zatwierdzajgcych stawki optat, a takze art. 260 w zwigzku z art. 258 TFUE przez
uznanie, ze skutek wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r.,
C-512/10, ma charakter prospektywny.

Odnoszgc sie do tych zarzutéw, za punkt wyjscia nalezato uznaé stanowisko
Sadéw meriti, wedtug ktérego odpowiedzialnos¢ panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej za szkody wyrzgdzone przez naruszenie prawa Unii stanowi trwaty
element acquis communautaire, wyksztatcony w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci. W wyrokach z dnia 19 listopada 1991 r., C-6/90 i C-9/90, Andrea
Francovich i Danila Bonifaci i in. przeciwko Republice Wtoskiej i z dnia 5 marca
1996 r., C-46/93 i C-48/93, Brasserie du pécheur SA przeciwko Republice Federalnej
Niemiec i The Queen przeciwko Secretary of State for Transport ex parte: Factortame
Ltd i in., Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit, ze petna skutecznos$¢ przepiséw
wspolnotowych (unijnych) bytaby naruszona, a ochrona praw, ktére przepisy te
przyznaja, bytaby ostabiona, gdyby jednostki nie byly w stanie uzyskac
odszkodowania w przypadku naruszenia ich praw, do ktérego doszio na skutek
pogwatcenia prawa wspolnotowego (prawa Unii), ktére mozna przypisa¢ panstwu
cztonkowskiemu. Zasada odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzgdzone
jednostkom przez naruszenie prawa wspolnotowego (prawa Unii) jest tym samym
nieodtgczng czescig systemu traktatowego. Obowigzek naprawienia szkody przez
panstwo czionkowskie znajduje roéwniez podstawe w zobowigzaniu panstw
cztonkowskich do podejmowania wszelkich dziatah o charakterze ogdlnym Ilub
jednostkowym, niezbednych w celu wykonania zobowigzan, jakie cigzg na nich na
mocy prawa wspolnotowego (prawa Unii), majgc na wzgledzie, ze wsrdd zobowigzan
tych miesci sie obowigzek usuniecia niezgodnych z prawem skutkéw naruszenia
prawa Unii (obecnie — art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej — dalej — , TUE”).

Zasade te stosuje sie w kazdym przypadku naruszenia prawa unijnego przez
panstwo cztonkowskie, niezaleznie od charakteru organu, ktorego dziatanie lub
zaniechanie lezy u podstaw uchybienia. To, ze zarzucane uchybienie mozna,
zgodnie z wewnetrznym porzadkiem prawnym, przypisa¢ krajowemu ustawodawcy,
nie zwalnia zatem z obowigzku spetnienia niezbednych wymagan ochrony uprawnien
jednostek powotujgcych sie przed sgdami krajowymi na prawo unijne, a w tym

przypadku na prawo do naprawienia szkody wyrzgdzonej przez to uchybienie.
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Prawo Unii okresla rowniez w zasadniczy sposob materialne podstawy
roszczenia odszkodowawczego. Jezeli roszczenie to wigze sie z bezprawiem
normatywnym, a zatem z dziedzing, w ktérej prawodawca dysponuje szerokim
zakresem uznania w dokonywaniu rozstrzygnie¢ legislacyjnych, uprawnienie do
naprawienia szkody powstaje, jezeli: a) naruszona norma prawna jest dla jednostek
zrédtem uprawnien; b) naruszenie prawa jest wystarczajgco powazne (sufficiently
serious, suffisamment caractérisée, hinreichend qualifiziert) i c¢) zachodzi
bezposredni zwigzek przyczynowy miedzy naruszeniem cigzgcego na panstwie
cztonkowskim zobowigzania a poniesiong przez poszkodowanego szkodg. W tych
przypadkach panstwo cztonkowskie powinno naprawi¢ skutki wyrzadzonej szkody
wramach krajowego prawa zobowigzan, przy czym zasady okreslone
w ustawodawstwie krajowym nie mogg by¢ mniej korzystne niz w przypadku
podobnych roszczen o charakterze wewnetrznym i nie mogg byc¢ ustalone w sposob
powodujgcy, ze uzyskanie odszkodowania bedzie praktycznie niemozliwe lub
nadmiernie utrudnione (por. np. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 26 marca
1996 r., C-392/93, The Queen przeciwko H. M. Treasury, ex parte British
Telecommunications plc., z dnia 23 maja 1996 r., C-5/94, The Queen przeciwko
Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, ex parte: Hedley Lomas (Ireland) Ltd.
i dnia 8 pazdziernika 1996 r., C-178/94, Erich Dillenkofer, Christian Erdmann, Hans-
Jirgen Schulte, Anke Heuer, Werner, Ursula i Trosten Knor przeciwko Republice
Federalnej Niemiec). Reguty te staty sie czescig polskiego porzgdku prawnego, wraz
z pozostatymi elementami acquis, po przystgpieniu do Unii Europejskiej Traktatem
Atenskim (Dz. U. z 2004, nr 90, poz. 864).

Niezaleznie od zasad wynikajgcych z prawa Unii, odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie wiadzy publicznej, w tym wydanie bgdz niewydanie aktu normatywnego,
zostata uregulowana w ustawodawstwie krajowym w art. 417 i n. k.c. Przepisy te
stanowig uszczegotowienie i recepcje na ptaszczyznie ustawowej konstytucyjnego
prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie
organu wiadzy publicznej (art. 77 Konstytucji), w ksztatcie okreslonym wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., K 18/01, OTK-A 2001, nr 8,
poz. 256.



Il CSKP 6/22 16

W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw z dnia 17 czerwca 2004 r. (Dz. U. nr 162, poz. 1692)
(druk sejmowy IV kadencji nr 2007), wprowadzajgcej powotane regulacje, wskazano,
ze prawo Unii nie zawiera takich postanowien dotyczgcych odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, ktére wymagatyby specjalnego uwzglednienia
w projektowanych przepisach kodeksu cywilnego, a przyjmowane przez Trybunat
Sprawiedliwosci zasady odpowiedzialnosci panstwa za szkody powstate na skutek
niezgodnosci prawa krajowego z prawem Unii bylyby objete art. 4171 k.c., przy
uwzglednieniu art. 91 Konstytucji i zatozeniu, ze wydanie aktu normatywnego
pozostajgcego w kolizji z dyrektywg unijng prowadzi do niezgodnosci z ratyfikowang
umowg miedzynarodowg — traktatem akcesyjnym, ktory wprost przewiduje, ze od
dnia przystgpienia nowe panstwa czionkowskie sg zwigzane postanowieniami
traktatéw zatozycielskich i aktow przyjetych przez instytucje Wspdlnot. Wynika stad,
ze zgodnie z zamierzeniami prawodawcy rezim okreslony w art. 417 i n. k.c. obejmuje
rébwniez, lege non distinguente, odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu
Panstwa zwigzang z naruszeniem przez prawodawce prawa Unii, niezaleznie od
postaci tego naruszenia.

Takie tez stanowisko wydaje sie akceptowane w przewazajgcej doktrynie,
z zastrzezeniem niejednolitej oceny koniecznosci uzyskania prejudykatu
okreslonego w art. 417 § 1 k.c., o czym dalej. Stosowanie regut okreslonych art. 417
w zwigzku z art. 4171 § 4 k.c. do odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa w zwigzku z naruszeniem prawa Unii w obszarze legislacji — w zakresie
uchybien zwigzanych z zaniechaniem transpozycji dyrektyw — znajduje takze
potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie (por. uchwata sktadu siedmiu
sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 19 maja 2009 r., lll CZP 139/09, OSNC 2009, nr
11, poz. 134 i wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 19 czerwca 2013 r., | CSK 392/12,
OSNC-ZD 2014, nr C, poz. 58).

Przepis art. 417! k.c. réznicuje warunki dochodzenia roszczen o naprawienie
szkody z tytutu bezprawia legislacyjnego w zaleznosci od tego, czy szkoda zostata
wyrzgdzona przez wydanie bgdz niewydanie aktu normatywnego (tzw. zaniechanie
legislacyjne). W pierwszym przypadku warunkiem skutecznosci roszczenia

0 naprawienie szkody jest uprzednie stwierdzenie niezgodnosci aktu normatywnego



Il CSKP 6/22 17

z Konstytucja, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg we wiasciwym
postepowaniu (art. 4171 § 2 k.c.), podczas gdy w razie zaniechania legislacyjnego
0 bezprawnosci niewydania aktu normatywnego rozstrzyga bezposrednio sad
rozpoznajgcy sprawe o naprawienie szkody (art. 4171 § 4 k.c.). Granice miedzy
wydaniem nielegalnego aktu normatywnego a zaniechaniem wydania aktu
normatywnego, ktory powinien zostaC wydany, sg nieostre, co ujawnia sie
w ztozonych sytuacjach, w ktérych doszto wprawdzie do wydania aktu
normatywnego, ale reguluje on pozgdang materie w sposéb fragmentaryczny lub
dalece nawet niepetny. W takich przypadkach, oprécz analizy catoksztattu
okolicznosci (zachowan), z ktérymi powdd wigze wyrzgdzenie szkody, konieczne jest
réowniez uwzglednienie, czy zarzucona wadliwos¢ dziatania prawodawcy jest tego
rodzaju, ze jej uprzednie stwierdzenie we wtasciwym postepowaniu jest mozliwe,
z uwzglednieniem ustrojowych kompetencji wlasciwych organow, w szczegdlnosci
Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 24 wrze$nia
2003 r., | CK 143/03, OSNC 2004, nr 11, poz. 179).

Sad Apelacyjny zakwalifikowat roszczenie powddki w sposéb niejednolity,
przyjmujgc, ze wtasciwg podstawg badania odpowiedzialno$ci Skarbu Parnstwa
w odniesieniu do rozporzadzen z 2004 r. i 2006 r. jest art. 4171 § 4 k.c., za$ co do
rozporzgdzenia z 2009 r. — implicite — art. 417* § 1 k.c., przy czym podstawe tego
rozroznienia miato stanowic, jak sie wydaje, jednoczesne zatozenie, ze wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, przesgdza
0 niezgodnosci z prawem Unii rozporzgdzenia z 2009 r., nie dotyczy natomiast
rozporzgdzen z 2004 r. i 2006 r., co do ktorych brak prejudykatu.

Stanowiska tego nie mozna podzieli¢. Stan faktyczny, z ktérym powddka
wigzata roszczenie odszkodowawcze, miat jednolity charakter i tgczyt sie z trzema
aktami o charakterze podustawowym, ktore, zdaniem powodki, niezgodnie z prawem
Unii, wbrew obowigzkowi transpozycji dyrektywy 2001/14/WE, pozwalaty na
zawyzanie stawek optat za dostep do infrastruktury kolejowej. W tym stanie rzeczy
okolicznos¢, ze w ocenie Sgdu Apelacyjnego wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, nie dotyczyt rozporzadzen z 2004 r. i 2006 r., nie
mogta stanowi¢ podstawy do przyjecia, ze w odniesieniu do czesci roszczenia,

zwigzanej z wydaniem i stosowaniem tych rozporzadzen, zarzucane prawodawcy
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zachowanie ma posta¢ zaniechania legislacyjnego w rozumieniu art. 4171 § 4 k.c.,
aw pozostatym zakresie — to samo zachowanie prawodawcy, lecz zwigzane
z wydaniem i stosowaniem rozporzgdzenia z 2009 r. — nalezy kwalifikowac jako
niezgodne z prawem Unii dziatanie (art 417 § 1 k.c.).

Z informacji zawartej w tresci wszystkich rozwazanych rozporzgdzen wynika
jednoznacznie, ze w zamierzeniu prawodawcy wdrazaty one dyrektywe 2001/14/WE,
a jednoczesnie z ich niezgodng z dyrektywg trescig powddka wigzata wyrzgdzenie
szkody. Sytuacja, w ktérej zachowanie prawodawcy polega na wydaniu aktu
normatywnego, majgcego stanowi¢ kompletng transpozycje dyrektywy, a szkoda
powigzana jest z pozytywng trescig tego aktu, odpowiada hipotezie art. 4171 § 1 k.c.,
nie za$ zaniechaniu legislacyjnemu w rozumieniu art. 4171 § 4 k.c. (w tym kierunku
réwniez w analogicznej sytuacji wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 25 pazdziernika
2023 r., Il CSKP 111/22 i wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 28 listopada
2018 r., 1 ACa 1046/17; por. takze mutatis mutandis wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
5 grudnia 2007 r., | CSK 373/07, w ktérym wskazano, ze o odpowiedzialnosci za
zaniechanie legislacyjne nie mozna mowi¢ woéwczas, gdy ustawodawca wydat akt
normatywny, ktory nie jest petny, lecz fragmentaryczny, lub nie odpowiada
standardom prawidtowej legislacji). W kazdym jednak razie, fakt wydania przez
Trybunat Sprawiedliwosci wyroku z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, nie uzasadniat
zréznicowane] kwalifikacji roszczenia powddki, w zaleznosci od tego, z ktorym
z trzech nastepujacych po sobie aktow wykonawczych jest ono powigzane.

Jezeli delikt legislacyjny wigze sie z naruszeniem prawa Unii, uznanie, ze
sprowadza sie on do bezprawnego dziatania, nie oznacza, ze ocena niezgodnosci
normy krajowej z prawem Unii wymaga uprzedniego uzyskania prejudykatu. Juz
w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 19 czerwca 2013 r., | CSK 393/12, trafnie
wskazano, ze prawo Unii nie uzaleznia odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa czionkowskiego od uprzedniego stwierdzenia wyrokiem Trybunatu
Sprawiedliwosci naruszenia tego prawa, a rozstrzygniecie, czy doszto do naruszenia
prawa unijnego - obojetnie w jakiej postaci, w tym dziatania albo zaniechania
legislacyjnego - nalezy do sadu panstwa czionkowskiego, do ktérego wniesiono
pozew O odszkodowanie. Poglad ten zostat potwierdzony w wyroku Trybunatu

Sprawiedliwosci z dnia 28 czerwca 2022 r., C-278/20, Komisja Europejska przeciwko
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Hiszpanii, w ktérym stwierdzono, z odwotaniem sie do uprzedniego unijnego
orzecznictwa, ze naprawienie szkody wyrzgdzonej przez panstwo cztonkowskie,
wtym przez ustawodawce, w wyniku naruszenia prawa Unii, nie moze byc¢
uzaleznione — pod rygorem naruszenia zasady skutecznosci — od uprzedniego
orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci stwierdzajgcego uchybienie przez panstwo
cztonkowskie prawu Unii lub z ktdrego wynika niezgodnos$¢ z prawem Unii dziatania
lub zaniechania stanowigcego zrédto szkody.

Jakkolwiek powotany wyrok dotyczyt wprost hiszpanskiego porzadku
prawnego, przyjeta w nim interpretacja prawa Unii, wylgczajgca warunkowanie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa z tytutu naruszenia prawa Unii
uprzednim stwierdzeniem tego uchybienia przez Trybunat Sprawiedliwosci, musi by¢
uwzgledniana, w powigzaniu z zasadg skutecznosci, takze przy wyktadni zblizonych
postanowien prawa polskiego. Kierujgc sie tym stanowiskiem nalezy zatem uznac,
ze w sytuacji, w ktérej bezprawie legislacyjne polega na naruszeniu prawa Unii,
wymaganie prejudykatu w postaci wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci bgdz wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, jesli Trybunat Konstytucyjny mogitby stwierdzic¢
niezgodnos¢ prawa krajowego z unijnym wzorcem (por. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05, OTK-A 2006, nr 11, poz. 177),
nie mogtoby by¢ stosowane jako kolidujgce z zasadg skutecznosci. Oceny zgodnosci
aktu normatywnego z normg unijng powinien natomiast dokona¢ sad orzekajgcy
0 roszczeniu odszkodowawczym, co koresponduje z samodzielng kompetencjg
sgddéw krajowych do oceny zgodnosci krajowego porzgdku prawnego z prawem Unii,
dokonywania prounijnej interpretacji prawa krajowego, tak dalece, jak to mozliwe,
a takze — w razie niemoznosci dokonania wyktadni zgodnej — odstgpienia od
zastosowania przepisu prawa krajowego w celu zapewnienia skutecznosci prawu
unijnemu, bez potrzeby angazowania Trybunatu Konstytucyjnego badz Trybunatu
Sprawiedliwosci (por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 9 marca 1978 r.,
Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SA, a takze wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 10 lutego 2006 r., Il CSK 112/05, OSNC 2007, nr 5,
poz. 73, z dnia 5 grudnia 2019 r., Ill PO 7/18, OSNP 2020, nr 4, poz. 38 i z dnia
8 grudnia 2020 r., Il PK 35/19, OSNP 2021, nr 7, poz. 77). Zapatrywanie to ma

réwniez ten walor, ze uchyla koniecznos¢ dokonywania trudnej i stosunkowo tatwe;j
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do kwestionowania w ztozonych stanach faktycznych kategoryzacji zachowania
prawodawcy jako przejawu niezgodnego z prawem dziatania albo zaniechania
w aspekcie dodatkowych wymagan stawianych w art. 4171 § 1 k.c.

Jezeli tres¢ przepiséw prawa Unii, z ktérymi regulacja krajowa moze byc¢
niezgodna, nie stanowi acte clair bgdz ich wykfadnia nie zostata uprzednio
wyjasniona w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci (acte éclairé), to w celu
zbadania ewentualnej bezprawnos$ci unormowania krajowego w procesie
0 naprawienie szkody konieczne moze jednak okazac sie przedstawienie pytania
prejudycjalnego na podstawie art. 267 TFUE. W postepowaniu okreslonym w art. 267
TFUE Trybunat Sprawiedliwosci nie bada wprawdzie zgodnosci krajowych
uregulowan z prawem Unii, wskazuje jednak — ze skutkiem wigzgcym dla sadu
krajowego — jak nalezy rozumie¢ konkretne regulacje unijne (por. np. wyroki
Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 15 grudnia 1993 r., C-292/92, Ruth Hiinermund
iinni przeciwko Landesapothekerkammer Baden-Wiirttemberg, i z dnia 7 marca
2013 r., C-127/11, Aldegonda van den Booren przeciwko Rijksdienst voor
Pensioenen), co zabezpiecza jednolitos¢ stosowania prawa Unii. Uzyskanie
stanowiska Trybunatu Sprawiedliwosci pozwala zatem sprecyzowac tres¢ unijnego
wzorca, a w konsekwencji niweluje ryzyko sprzecznych rozstrzygnie¢ i znaczgco
upraszcza odpowiedz na pytanie o ewentualng kolizje miedzy regulacjg unijng
a krajowa.

Kognicja sadu krajowego jest ograniczona w dalej idgcym stopniu, jezeli
Trybunat Sprawiedliwosci wydat uprzednio wyrok uwzgledniajgcy skarge
w postepowaniu o naruszenie zobowigzan wynikajgcych z Traktatow (art. 258 i n.
TFUE). Zgodnie z art. 260 TFUE, skutkiem takiego wyroku jest traktatowy obowigzek
podjecia przez panstwo bedace jego adresatem srodkow, ktore zapewnig wykonanie
wyroku Trybunatu. Wyrok taki ma deklaratywny charakter i wigze nie tylko panstwo
cztonkowskie jako podmiot prawa miedzynarodowego, lecz takze jego poszczegolne
organy — w granicach ich ustrojowych i ustawowych kompetencji — w tym organy
wiadzy sgdowniczej (por. np. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 10 lipca
1980 r., C-314-16/81 i C-83/82, Procureur de la République przeciwko Waterkeyn
i z dnia 19 stycznia 1993 r., C-101/91, Komisja przeciwko Republice Wtoskiej).

Whbrew sugestii Sgdu Apelacyjnego, moc wigzgca tego wyroku nie ogranicza sie do
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sfer, w ktorych Rzeczpospolita Polska ,scedowata niejako czes$¢ swojej kompetencji
prawotwérczej na organy UE”; kompetencje Trybunatu Sprawiedliwosci do oceny
zgodnosci krajowego porzadku prawnego z prawem Unii nie sg bowiem powigzane
z granicami kompetencji prawodawczych organéw Unii wynikajgcymi z Traktatow,
bez wzgledu na to, jak rozumie¢ sformutowanie Sgdu Apelacyjnego o scedowaniu
czesci kompetenciji ,prawotwoérczej” na organy Unii.

Niezaleznie od koniecznosci podjecia srodkéw w celu wykonania wyroku,
Scislej zas — usuniecia stwierdzonego naruszenia, co zazwyczaj bedzie wymagac
zmiany stanu prawnego, bgdz niestosowania regulacji sprzecznych z prawem Unii
(por. np. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 6 listopada 1985 r., 131/84,
Komisja przeciwko Republice Wtoskiej, z dnia 7 marca 1996 r., C-334/94, Komisja
przeciwko Republice Francuskiej, z dnia 31 marca 2011 r., C-407/09, Komisja
przeciwko Republice Greckiej), z punktu widzenia procesu o naprawienie szkody
wyrzgdzonej przez krajowego prawodawce naruszeniem prawa Unii, moc wigzgca,
o ktérej mowa, oznacza, ze panstwo bedgce adresatem wyroku, w tym organy
witadzy sgdowniczej, nie mogg negowac, ze doszto do uchybienia zobowigzaniom
wynikajgcym z traktatéw (por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 29 czerwca
2010 r., C-528/10, Komisja przeciwko Wielkiemu Ksiestwu Luksemburga, w ktérym
wskazano, ze wyrokom wydawanym w trybie okreslonym w art. 258 TFUE
przystuguje powaga rzeczy osgdzonej, ograniczona do kwestii faktycznych
i prawnych, ktore rzeczywiscie lub sitg rzeczy zostaty rozstrzygniete). Jesli zatem
podtozem stwierdzonego wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci naruszenia prawa
Unii jest sprzeczna z prawem unijnym tres¢ krajowej legislacji, sgd w procesie
0 naprawienie szkody musi uznac, ze wymaganie bezprawnosci normy krajowej
zostato spetnione, co nie przesgdza jeszcze 0 zasadnosci roszczenia o naprawienie
szkody.

Z wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, wynika,
ze podstawg stwierdzonego naruszenia byfa tres¢ rozporzadzenia z 2009 r., ktore
Trybunat Sprawiedliwo$ci uznat za sprzeczne z art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE.
W tym zakresie wyrok ten jest zatem wigzgcy dla sgadu polskiego, jezeli chodzi
0 ocene bezprawnosci dziatania krajowego prawodawcy. Teza Sadu Apelacyjnego,

wedtug ktérej nie mozna przyjgc, aby ,wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci miat
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charakter szerszy niz wynika to z jego tresci”, stanowita jednak zbyt daleko idgce
uproszczenie. Przedmiotem postepowania toczgcego sie na podstawie art. 258
TFUE nie jest kontrola zgodnosci z prawem Unii okreslonej normy krajowej w modelu
witasciwym scentralizowanej kontroli konstytucyjnosci, lecz ocena zgodnosSci
zachowania panstwa cztonkowskiego — ogétu jego organdw — z prawem Unii przez
pryzmat okreslonych faktow (zdarzen). To zatem, ze w motywach wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci wskazano konkretny akt prawny obowigzujgcy w chwili orzekania,
jako zroédto kolizji z normg unijng, nie oznacza, ze wyrok stwierdzajgcy naruszenie
jest pozbawiony znaczenia z punktu widzenia zgodnosci z prawem Unii aktéw
prawnych poprzedzajgcych wydanie rozporzgdzenia z 2009 r., jezeli ich tres¢ byta
w catosci lub w czesci taka sama. Jest tak tym bardziej, jezeli, jak wynika z opinii
Rzecznika Generalnego w sprawie zakonczonej wyrokiem z dnia 30 maja 2013 r., C-
512/10 i motywow tego wyroku, wezwanie do usuniecia przez Rzeczpospolitg Polskg
uchybien w zakresie implementacji dyrektywy 2001/14/WE zostato wystosowane
przez Komisje w czasie obowigzywania rozporzgdzenia z 2006 r., a zarzucane
uchybienia dotyczyly juz wtedy m.in. art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE, na co
prawidtowo zwrocit uwage Sad Okregowy.

Inng sprawg jest to, ze przyjmujac, iz wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
30 maja 2013 r., C-512/10, nie odnosi sie do stanu prawnego poprzedzajgcego
rozporzgdzenie z 2009 r., Sgd Apelacyjny w istocie uchylit sie od zbadania zgodnosci
tego stanu prawnego z prawem Unii. Za takg ocene nie mozna bowiem uznaé
stwierdzenia, sformutowanego bez blizszego uzasadnienia, ze tres¢ rozwazanego
wyroku — w kontekscie podzniejszego zachowania Komisji — ,czyni watpliwym
przypisanie prawodawcy polskiemu wadliwego wdrozenia dyrektywy 2001/14/WE
przez rozporzgdzenia z 2004 i 2006 r.”.

Z zastrzezeniem prejudykatu (art. 4171 § 1i 2 k.c.), niemajgcego zastosowania
w przypadku deliktéw legislacyjnych zwigzanych z naruszeniem prawa unijnego,
0 czym byta juz mowa, kodeks cywilny nie ustanawia co do zasady szczegolinych
przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa w zwigzku
z zachowaniem witadzy publicznej polegajgcym na wydaniu lub niewydaniu aktu
normatywnego. Przestanki te nalezy zatem wywodzi¢ z ogdlnego art. 417 k.c.,

z uwzglednieniem — w przypadku zaniechania legislacyjnego — art. 417 § 4 in medio
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k.c. W swietle art. 417 k.c. zachowanie prawodawcy musi mie¢ zatem bezprawny,
cho¢ niekoniecznie zawiniony, charakter, a szkoda powinna by¢ jego normalnym
nastepstwem (art. 361 § 1 k.c.), z tym, ze bezprawno$¢ zaniechania legislacyjnego
jest uwarunkowana uprzednim obowigzkiem wydania aktu normatywnego
przewidzianym w przepisie prawa (art. 417* § 4 in medio k.c.).

Przez bezprawnos¢ na tle art. 417 k.c. nalezy rozumie¢ sprzecznosc¢
zachowania wiadzy publicznej z porzadkiem prawnym, tj. z wynikajgcymi zenh
nakazami bgdz zakazami, w tym wywodzonymi z Konstytucji, prawa traktatowego
(art. 9i art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji), jak réwniez prawa Unii, stanowigcego element
wewnetrznego porzadku prawnego (art. 91 ust. 3 Konstytucji). Chodzi zatem
0 zachowania wyrazajgce sie w niezgodnosci miedzy zakresem kompetencji organu,
sposobem jego postepowania i trescig rozstrzygniecia wynikajgcymi z okreslonego
wzorca (konstytucyjnego, prawnomiedzynarodowego, ustawowego), a jego
dziataniem rzeczywistym, przy zasadniczym wykluczeniu dyferencjacji skali czy
stopnia bezprawnosci zachowania (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 19 kwietnia
2012 r., IV CSK 406/11, OSNC-ZD 2012, nr 3, poz. 68 i z dnia 24 kwietnia 2014 r.,
[l CSK 173/13).

Reguta ta ma odpowiednie odniesienie takze do przypadkoéw bezprawnosci
normatywnej, co przy uwzglednieniu hierarchicznych zaleznosci w systemie prawa
oznacza, ze bezprawnos¢ wydania aktu normatywnego nalezy wigzac¢ przede
wszystkim z jego sprzecznoscig z aktem wyzszego rzedu. Na takie rozumienie
bezprawnosci wydania aktu normatywnego wskazuje przede wszystkim
art. 4171 § 1 k.c., tgczacy ten stan ze stwierdzeniem niezgodnosci aktu z Konstytucjg,
ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg, cho¢ ze wzgledu na specyfike
czasowych skutkdw rozstrzygnie¢ zapadajgcych ,we wiasciwym postepowaniu”
okolicznos$¢ ta nie zawsze bedzie umozliwiaé dochodzenie naprawienia szkody
(por. np. uchwata skfadu siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z dnia 7 grudnia
2007 r., Il CZP 125/07, OSNC 2008, nr 12, poz. 138).

Z art. 417 i n. k.c. nie wynika, aby polski prawodawca, w nawigzaniu do
standardu unijnego, zdecydowat sie recypowac¢ do polskiego porzgdku prawnego
tagodzace odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa wymaganie, aby

rozumiana w ten sposob bezprawno$¢ miata ,powazny” badz ,kwalifikowany”
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charakter. Wymaganie kwalifikowanej bezprawnosci, wyksztatcone w judykaturze na
tle art. 4171 § 2 k.c., traktowane jest jako wyjatkowe i wigzane ze specyfikg
funkcjonowania wiadzy sgdowniczej oraz sgdowego stosowania prawa w warunkach
niezawistosci sedziowskiej (art. 178 ust. 1 Konstytucji). W pozostatym zakresie, jak
zauwaza sie w judykaturze, nie ma natomiast podstaw, aby ciezar szkdd
wyrzgdzonych przez ,zwykte” niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wiadzy publicznej ostatecznie ponosit sam poszkodowany (por. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 8 wrzesnia 2017 r., Il CSK 771/16, OSNC 2018, nr 4,
poz. 47 i z dnia 25 lutego 2022 r., Il CSKP 173/22).

Na okolicznos$¢, ze przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa w zwigzku z bezprawiem normatywnym przewidziane docelowo w kodeksie
cywilnym sg mniej rygorystyczne dla jednostki anizeli formutowane przez Trybunat
Sprawiedliwosci na tle prawa Unii wskazywano juz w toku procesu legislacyjnego
prowadzgcego do wprowadzenia art. 417 i n. k.c. w obecnym brzmieniu, a takze
bezposrednio po wejsciu tych przepiséw w zycie (por. np. opinie Sekretarza Komitetu
Integracji Europejskiej z dnia 18 sierpnia 2003 r. o zgodnosci projektu ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw z prawem Unii
Europejskiej,
https://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/0/50FE398C4F4090C5C1256DA600492360/$
file/2007.pdf). Brak tego rodzaju obostrzen w prawie krajowym nie jest przy tym
sprzeczny z prawem unijnym, poniewaz prawo to nie stoi na przeszkodzie
ustanowieniu w prawie krajowym korzystniejszych dla jednostki zasad dochodzenia
roszczeh odszkodowawczych w zwigzku z jego naruszeniem (por. np. klarownie
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 8 lipca 2021 r., C-120/20, Koleje
Mazowieckie - KM sp. z 0.0. przeciwko Skarbowi Panstwa - Ministrowi Infrastruktury
i Budownictwa, obecnie Minister Infrastruktury, i Prezesowi Urzedu Transportu
Kolejowego). Z tej perspektywy blizej nieuzasadnione i ogéinikowe stanowisko Sgdu
Apelacyjnego, wedtug ktérego formuta Francovich miesci sie w catosci w konstrukcji
polskich przepisow okreslajgcych podstawy odpowiedzialnosci panstwa za delikt
wadliwej legislacji, nie moze by¢ zaaprobowane. Wadliwa byta w konsekwenciji

réwniez ocena roszczenia powddki w zakresie, w jakim — pozostajgc w ptaszczyznie
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art. 417 i n. k.c. — akcentowano w niej niespetnienie szczegolnych wymagan
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wynikajgcych z prawa Unii.

Ocena roszczenia powodki dokonana przez Sad Apelacyjny nie mogtaby sie
jednak osta¢ takze wtedy, gdyby uznac, ze art. 417 k.c., w s$lad za formutg
Francovich, pozostawia przestrzen do rekonstrukcji dodatkowych warunkéw
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa w zwigzku z deliktami legislacyjnymi
wynikajgcymi z naruszenia prawa Unii, co mogtoby by¢ uzasadnione przez wzglad
na specyfike dziatalnosci prawodawczej, koniecznos¢ zachowania rozwagi
w ksztattowaniu granic odpowiedzialno$ci za delikty legislacyjne z uwagi na
potencjalng skale konsekwencji obcigzajgcych ostatecznie ogét jednostek i uchylenie
wymagania prejudykatu, modelowo przewidzianego w art. 417 § 1 k.c. (por. takze
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 28 czerwca 2022 r., C-278/20, Komisja
przeciwko Krolestwu Hiszpanii, w ktérym przyjeto, ze prawo unijne nie zobowigzuje
panstw cztonkowskich do przyjecia korzystniejszych warunkéw powstania
roszczenia odszkodowawczego w zwigzku z naruszeniem prawa Unii anizeli te, ktore
wynikajg z judykatury Trybunatu Sprawiedliwosci, chociazby takie korzystniejsze
warunki dotyczyly wedtug prawa krajowego roszczen odszkodowawczych
wynikajgcych z naruszenia krajowej konstytucji). Sad Apelacyjny bowiem,
eksponujgc watpliwosci interpretacyjne zwigzane z trescig art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14/WE i koncentrujgc sie na ocenie nieprawidtowej implementacji tego przepisu
do polskiego porzgdku prawnego z punktu widzenia formuty Francovich, zaniechat
dostatecznie wnikliwej analizy tresci wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
30 maja 2013 r., C-512/10 i btednie nadat mu prospektywny skutek, z czym powigzat
wykluczenie roszczenia o naprawienie szkody.

Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci mozna wnioskowac, ze kwestia
ewentualnego ograniczenia czasowych skutkdw wyroku stwierdzajgcego naruszenie
Traktatu przedstawia sie w sposéb zblizony, jak w przypadku wyrokow zapadajgcych
na podstawie art. 267 TFUE. Trybunat, wydajgc wyrok, moze zatem zdecydowac sie
na ograniczenie jego temporalnych skutkow, jezeli przemawia za tym wzglad na
ochrone innych znaczgcych wartosci, przy czym co do zasady nie sg w tej mierze
wystarczajgce konsekwencje finansowe (por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci

z dnia 24 wrzesnia 1998 r., C-35/97, Komisja przeciwko Republice Francuskiej,
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z dnia 12 wrzesnia 2000 r., C-359/97, Komisja przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu
i z dnia 19 marca 2002 r., C-426/98, Komisja przeciwko Republice Greckiej;
zob. jednak takze wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 7 czerwca 2007 r.,
C-178/05, Komisja przeciwko Republice Greckiej i z dnia 12 lutego 2009 r., C-475/07,
Komisja przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej).

Poza sporem jest, ze w wyroku z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, Trybunat nie
dokonat tego rodzaju ograniczenia; z motywow wyroku nie wynika ponadto, aby
Rzeczpospolita Polska wnioskowata o takie ograniczenie. W takim stanie rzeczy
ograniczenia takiego, rownoznacznego ze stwierdzeniem, ze naruszenie prawa Unii
zostato stwierdzone przez Trybunat de facto ex nunc, ze skutkiem w postaci
wykluczenia mozliwosci podnoszenia przez jednostki roszczen o naprawienie szkody
wynikajgcych z tego naruszenia, nie moze formutowac sad krajowy, niezaleznie od
tego, ze in casu ograniczenia takiego nie mozna wywodzi¢ z faktu, ze w pozniejszym
czasie dyrektywa 2001/14/WE zostata zastgpiona dyrektywg 2012/34/UE, ktora
w art. 15 ust. 3 przewidziata przyjecie przez Komisje rozporzgdzenia wykonawczego,
ustalajgcego zasady obliczania kosztow, ktdre sg bezposrednio ponoszone w wyniku
prowadzenia ruchu pociggdéw, dajgc zarzadcom infrastruktury okreslony czas na
dostosowanie sie do tych zasad.

Zapatrywanie Sadu Apelacyjnego, wedtug ktérego ,prawotwérczy skutek
wyrokow TSUE, podobnie jak wyrokéw TK, nie moze abstrahowaé od otoczenia
prawnego, tu: aktow unijnego prawodawcy, ktory wprowadzit regulacje roztozone
w czasie (...)” nie mogto by¢ w tym kontekscie zaaprobowane, majgc chociazby na
wzgledzie, ze wyroki zapadajgce w postepowaniu toczgcym sie na podstawie
art. 258 i n. TFUE nie majg konstytutywnego, lecz — jak byta mowa — ustalajgcy
charakter. Doda¢ przy tym nalezato, ze Scisle rzecz ujmujgc, czym innym jest
w pewnych aspektach dyskusyjna kwestia temporalnych skutkow wyrokéw
Trybunatu Sprawiedliwosci stwierdzajgcych uchybienie Traktatom, a czym innym
kwestia roszczen odszkodowawczych, ktorych zrédtem nie jest samo stwierdzenie
naruszenia (art. 260 TFUE), lecz przede wszystkim art. 4 ust. 3 TUE.

W wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10,
zwrocono takze uwage na kwestie uznania przystugujgcego krajowym

prawodawcom w zakresie transpozycji art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE. Jak
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zauwazyt Trybunat, dyrektywa 2001/14/WE nie zawiera definicji pojecia ,kosztu,
ktory jest bezposrednio ponoszony jako rezultat wykonywania przewozéw
pociggami”, a zaden przepis prawa Unii nie okresla kosztéw objetych lub kosztéw
nieobjetych tym pojeciem. Dodatkowo, Trybunat podniost, ze poniewaz chodzi
0 pojecie z zakresu nauk ekonomicznych, ktérego stosowanie wywotuje powazne
trudnosci w praktyce, panstwa cztonkowskie posiadajg pewien zakres uznania w celu
transpozycji i stosowania wskazanego pojecia w prawie krajowym. Dlatego tez,
oceniajgc zarzucane naruszenie prawa Unii, Trybunat ograniczyt zakres kontroli do
zbadania, czy analizowane regulacje krajowe pozwalajg uwzgledni¢ przy obliczaniu
optaty koszty, ktdére w ,oczywisty sposob” nie sg bezposrednio ponoszone jako
rezultat wykonywania przewozow pociggami. Kwestie te Trybunat rozstrzygnat
twierdzgco, wskazujgc w dalszych uwagach te kategorie kosztow, ktore w jego
ocenie nie spetniajg tego kryterium.

Podtozem rozstrzygniecia w przedmiocie naruszenia prawa Unii bylo zatem
przekonanie Trybunatu, ze doszto do wyjscia krajowego prawodawcy poza granice
uznania w tym sensie, ze sposoOb transponowania dyrektywy pozwolit na
uwzglednianie w bazie kosztowej optat kosztow, ktdére w sposdb oczywisty
(manifestement, offensichtlich, clearly) nie powinny by¢ nig objete. Kwestie te Sad
Apelacyjny pomingt, nie rozwazajgc, czy wskazane stanowisko Trybunatu
Sprawiedliwosci nie uzasadniato przyjecia, ze doszto w istocie do ,powaznego”
naruszenia prawa Unii, nawet gdyby przyja¢, ze w okolicznosciach sprawy
wymaganie to jest objete trescig art. 417 i n. k.c.

W zakresie stanowiska Sgdu Apelacyjnego, sformutowanego czesciowo
w slad za Sadem Okregowym, wedlug ktérego dyrektywa 2001/14/WE byta
skierowana do panstw czionkowskich i nie przyznawata praw podmiotowych
jednostkom, nalezato natomiast zauwazy¢, ze adresatem kazdej dyrektywy unijnej —
zgodnie z art. 288 TFUE — jest bezposrednio panstwo cztonkowskie, co nie oznacza,
ze nie moze ona ustanawia¢ uprawnien dla jednostek. Racjg jest, ze w motywach
dyrektywy 2001/14/WE faktycznie eksponowany jest cel w postaci zapewnienia
niedyskryminujgcego dostepu do infrastruktury, na zasadach réwnej konkurenciji.
Jednakze, w wyroku z dnia 24 lutego 2022 r., C-563/20, Orlen KolTrans Sp. z o.0.

przeciwko Prezesowi Urzedu Transportu Kolejowego, Trybunat Sprawiedliwosci
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stwierdzit m.in. wprost, Zze dyrektywa 2001/14/WE przyznaje uprawnienia
przedsiebiorcom kolejowym, ktére mogg podlega¢ ochronie na drodze sgdowe;j
(p. 64). Zdaniem Trybunatu Sprawiedliwosci przystugujgce przewoznikom prawo
dostepu do infrastruktury kolejowej uzupetniajg zasady pobierania optat zawarte
w rozdziale |l dyrektywy 2001/14/WE, co odnosi sie rowniez do art. 7 ust. 3, wedtug
ktorego optaty, ktorych dotyczy ten przepis, powinny zosta¢ ustalone po koszcie
bezposrednim (p. 68).

Idac tym torem, Trybunat Sprawiedliwos$ci przyjat, ze dyrektywa 2001/14/WE,
a w szczegolnosci jej art. 5 w zwigzku z art. 7 ust. 3 i 7, przyznajg przedsiebiorstwom
kolejowym, ktore zamierzajg korzysta¢ z infrastruktury kolejowej, prawa, ktére
powinny méc podlegac ochronie na drodze sgdowej (p. 69). Skoro jako zrodto tego
uprawnienia Trybunat Sprawiedliwosci wskazat rowniez art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14/WE, to wynika z tego, ze jednym z elementow tego uprawnienia, obok
innych przepisdw regulujgcych poziom optat za dostep do infrastruktury kolejowej,
jest takze zasada kosztu bezposredniego wynikajgca z art. 7 ust. 3 dyrektywy
2001/14/WE. Z tej perspektywy kategoryczng teze, jakoby dyrektywa 2001/14/WE
nie przyznawata jednostkom (przewoznikom) praw podmiotowych, a powodka nie
byta jej beneficjentem, nalezato uznac za nietrafna.

Pozostajgc przy ocenie skutkéw wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
30 maja 2013 r., C-512/10, za niejasne nalezato uzna¢ takze — w kontekscie tego
wyroku — stanowisko Sgdu Apelacyjnego, wedtug ktorego dyrektywa 2001/14/WE
przyznawata zarzgdcy prawo ustalenia stawek na poziomie wyzszym niz wynikajgcy
Z kosztu bezposredniego, ponoszonego jako rezultat przejazdu, a rozwazany wyrok
,nie podwazyt naruszenia art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE” [ewentualnie: ,Ten
fragment dyrektywy (art. 8 ust. 1) nie zostat podwazony”], a okoliczno$¢ ta sama
w sobie nie pozwala oceni¢, na ile rzeczywiste koszty zarzadcy sieci miescity sie
w akceptowalnej opcji kosztow naleznych zarzadcy, zgodnie z powotanym
przepisem (scil. art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE).

Rzecz w tym, ze - jak zauwazyt Trybunat Sprawiedliwo$ci - Rzeczpospolita
Polska w toku postepowania kwestionowata, aby skorzystata z mozliwosci
wynikajgcej z art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE (p. 88); z ustalen faktycznych

wynikato ponadto, ze celem spornych rozporzgdzen, wydanych na podstawie art. 35
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u.t.k., byta implementacja art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE, tj. wyrazonej w tym
przepisie zasady kosztow bezposrednich, nie wynikato z nich natomiast, aby ustawa
o transporcie kolejowym bgdz powotane rozporzgdzenia transponowaty art. 8 ust. 1
dyrektywy 2001/14/WE i aby byly spetnione warunki dopuszczalnosci stosowania
mechanizmu zawartego w tym przepisie (por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
zdnia 28 lutego 2013 r., C-556/10, Komisja przeciwko Republice Federalnej
Niemiec, w ktérym przyjeto, ze zasady kosztéw bezposrednich i catkowitych nie majg
charakteru substytucyjnego, a system przewidziany w art. 8 ust. 1 dyrektywy
2001/14/WE moze by¢é wykorzystany jedynie w przypadku, gdy rynek jest na to
przygotowany, przy czym konieczna jest analiza rynku w celu sprawdzenia, czy tak
jest). Przeciwko temu przemawia rowniez fakt, ze ustawg z dnia 24 pazdziernika
2008 r. o zmianie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
przedsiebiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe” oraz ustawy
o transporcie kolejowym (Dz. U. nr 206, poz. 1289) znowelizowano art. 33 ust. 2
u.t.k., wigczajgc do tego przepisu pojecie kosztéw bezposrednio ponoszonych przez
zarzagdce jako rezultat wykonywania przewozéw pociggami, nawigzujgce
jednoznacznie do art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE (por. tez wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 grudnia 2016 r., VI ACa 1386/15).
W konsekwencji mozliwos¢ wynikajgca z art. 8 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE nie
moze byC¢ uwzgledniana przy ocenie, czy doszio do bezprawnosci normatywnej,
a takze, czy skutkiem tej bezprawnosci byta szkoda po stronie jednostek.

Nie mozna sie réwniez zgodzi¢ ze stanowiskiem Sagdu Apelacyjnego
w zakresie, w jakim uznat, w slad za Sgdem Okregowym, ze koniecznos$¢ oddalenia
powddztwa wynikata z faktu, iz dyrektywa 2001/14/WE ani tez wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, nie pozwaly na okreslenie
w sposOb wyrazny i niebudzgcy watpliwosci kosztéw, jakie powinny zostaé
uwzglednione w bazie stanowigcej podstawe ustalenia stawek optaty podstawowe;j
za dostep do infrastruktury. Podkreslenia wymaga, ze sad nie moze odmoéwié
udzielenia ochrony prawnej roszczeniu, negujgc jego istnienie z powodu apriorycznie
przyjetej niemoznosci skonkretyzowania jego wysokosci, tak natomiast w istocie

postrzegac¢ nalezy teze Sgdu Apelacyjnego, wedtug ktérej w okolicznosciach sprawy
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nie jest mozliwe ustalenie, ze stawki optaty podstawowej zostalty zawyzone
w zestawieniu z art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE.

W aspekcie, w jakim Sad Apelacyjny wigzat to stanowisko z art. 8 ust. 1
dyrektywy 2001/14/WE, kwestia ta zostata omdwiona wczesniej. W pozostatym
zakresie, w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2023 r., Il CSKP 111/22, na kanwie
analogicznego stanu faktycznego, Sgd Najwyzszy zwrocit uwage, ze pojecie kosztu
bezposrednio ponoszonego jako rezultat przejazdu pociggami, zawarte w kluczowym
art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE, jest pojeciem prawnym, a tym samym jego
rekonstrukcja nalezy do sadu. W okoliczno$ciach sprawy, w wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-512/10, wskazano ponadto expressis
verbis rodzaje kosztéw, ktére nawet z uwzglednieniem braku precyzji pojecia
.Kosztow bezposrednich” i przystugujgcego w zwigzku z tym panstwom
cztonkowskim uznania, w sposob oczywisty nie mogg by¢ uznane za mieszczace sie
w tej kategorii. Na koszty takie zwrocono uwage takze w innych wyrokach Trybunatu
Sprawiedliwosci odnoszgcych sie do tej problematyki (por. np. wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 29 marca 2014 r., C-152/12, Komisja przeciwko Republice
Butgarii). Chodzi najogdlniej o koszty inne niz te, ktérych poziom jest uzalezniony,
przynajmniej w czesci, od natezenia ruchu kolejowego (por. wyroki Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 30 maja 2013 r., C-152/10, p. 81 i z dnia 29 maja 2014 r.,
C-152/12, Komisja przeciwko Republice Butgarii, p. 67).

Do kalkulacji szkody w sprawie rozstrzygnietej zaskarzonym wyrokiem nie jest
ponadto konieczne odtworzenie hipotetycznego ogdlnego modelu optat, ktére
mogtyby by¢ pobierane na podstawie dyrektywy 2001/14/WE przy uwzglednieniu jej
ogo6tu regulacji i prawidtowego wdrozenia, lecz okreslenie wysokosci tych kategorii
kosztéw, w razie potrzeby z wykorzystaniem wiedzy specjalnej (art. 278 k.p.c.), ktére
z uwagi na brak bezposredniego zwigzku z ruchem pociggdéw nie powinny by¢
uwzgledniane w bazie kosztowej, lecz ktorych uwzglednianie przewidziano
w rozporzgdzeniach wydawanych na podstawie art. 35 u.t.k. w czasie objetym
powodztwem, i ktére zostaty poniesione przez powodke. W ptaszczyznie prawnej za
dopuszczalne w tej mierze nalezy uznac takze odwotanie sie do rozporzgdzenia
2015/909, precyzujgcego pojecie ,kosztu bezposredniego” (por. art. 2 pkt 1 tego
aktu), nie ma bowiem podstaw, aby przyjg¢, ze dyrektywa 2012/34/UE i wydane na
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jej podstawie przepisy wykonawcze (por. takze motyw 9 rozporzgdzenia 2015/909)
wprowadzaty w tej materii istotng nowos¢ normatywng w zestawieniu ze stanem
prawnym w czasie obowigzywania art. 7 ust. 3 dyrektywy 2001/14/WE (por. wyrok
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 grudnia 2016 r., VI ACa 1386/15).

Sad Apelacyjny, odmiennie anizeli Sgd Okregowy, uznat ponadto roszczenie
za czesciowo przedawnione na podstawie dawnego art. 442 § 1 i art. 4421 k.c. W tej
materii nalezato ograniczy¢ sie do spostrzezenia, ze art. 442 § 1 k.c., podobnie jak
art. 442 § 1 k.c. w stanie prawnym poprzedzajgcym wejscie w zycie ustawy z dnia
21 kwietnia 2017 r. o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzgdzonej przez
naruszenie prawa konkurencji (Dz. U. poz. 1132; por. art. 38 tego aktu), tgczyt
poczatek terminu przedawnienia roszczen deliktowych a tempore scientiae
z uzyskaniem przez poszkodowanego wiedzy o szkodzie i 0 osobie obowigzanej do
jej naprawienia, nie za$§ z momentem, w ktorym, z zachowaniem nalezytej
starannosci, poszkodowany mégt te wiedze uzyskac (por. wyroki Sgdu Najwyzszego
z dnia 27 lipca 2016 r., V CSK 680/15, OSP 2017, nr 5, poz. 46, z dnia 6 pazdziernika
2017 r., V CSK 36/17 i z dnia 17 kwietnia 2019 r., Il CSK 295/18, a takze
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 29 maja 2020 r., | CSK 625/19). Z ustalen
dokonanych przez Sgd Apelacyjny nie wynikato natomiast, kiedy powddka uzyskata
wiedze o okolicznosciach rozstrzygajgcych o rozpoczeciu biegu przedawnienia,
a jednozdaniowy fragment uzasadnienia dotyczacy oceny zarzutu przedawnienia nie
pozwalat na kontrole, na jakiej podstawie doszto do przypisania powodce tej wiedzy.

W tym stanie rzeczy zarzuty naruszenia art. 4171 § 14 k.c. oraz art. 442 § 1
(obecnie uchylony) i art. 442 § 1 k.c. w dawnym brzmieniu, jak réwniez art. 7 ust. 3
i art. 8 dyrektywy 2001/14/WE oraz art. 260 w zwigzku z art. 258 TFUE nalezato
uznac za trafne, co prowadzito do uchylenia zaskarzonego wyroku.

Odrebnym zagadnieniem jest ocena dochodzonego roszczenia - co do zasady
- w aspekcie wyktadni przepiséw dyrektywy 2001/14/WE dokonanej przez Trybunat
Sprawiedliwosci w wyrokach wydanych na podstawie art. 267 TFUE, poczgwszy od
wyroku z dnia 9 listopada 2017 r., C-489/15, CTL Logistics przeciwko DB Netz AG.
Wyktadnia ta nie mogta zosta¢ uwzgledniona przez Sad Apelacyjny, poniewaz

w swoim rdzeniu, dotyczgcym w istocie bezposrednio sprawy rozstrzygnietej
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zaskarzonym wyrokiem, zostata przyjeta w wyrokach Trybunatu Sprawiedliwosci
wydanych juz po zakonczeniu postepowania apelacyjnego.

Przede wszystkim, w powotywanym juz wyroku z dnia 8 lipca 2021 r.,
C-120/20, Koleje Mazowieckie, odnoszgcym sie do polskiego porzadku prawnego,
Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit jasno, ze przepisy dyrektywy 2001/14/WE,
a w szczegolnosci jej art. 4 ust. 5 i art. 30, stojg na przeszkodzie temu, aby sad
powszechny orzekat o zasadnosci powoddztwa wytoczonego przez przedsiebiorstwo
kolejowe, ktorego przedmiotem jest odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa
z tytutu wadliwej implementaciji tej dyrektywy, stanowigcej podstawe nadptaconej —
w przekonaniu powoda — optaty na rzecz zarzadcy infrastruktury, jezeli organ
regulacyjny, ewentualnie sgd wtasciwy do rozpoznawania srodkow zaskarzenia od
decyzji tego organu, nie rozstrzygnety jeszcze w przedmiocie zgodnosci z prawem
tej optaty. W ocenie Trybunatu, przyjecie, ze sady powszechne mogg rozpoznac taki
spér, w przypadku gdy organ regulacyjny i ewentualnie sad wtasciwy do
rozpoznawania srodkéw odwotawczych od decyzji tego organu nie rozstrzygnety,
zgodnie z art. 30 ust. 3, 5 i 6 dyrektywy 2001/14/WE, w przedmiocie zgodnosci
z prawem spornych optat i, w stosownym wypadku, nie podjety koniecznych dziatan
w celu usuniecia tej niezgodnosci, oznaczatoby podwazenie zadania powierzonego
organowi regulacyjnemu i tym samym skutecznosci (effet utile) art. 30 dyrektywy
2001/14/WE.

Trybunat odniést w ten sposob do roszczen odszkodowawczych przeciwko
Skarbowi Panhstwa, wywodzonych przez przewoznikow kolejowych z btednej
transpozycji dyrektywy 2001/14/WE, stanowisko wyrazone uprzednio w wyroku
z dnia 9 listopada 2017 r., C-489/15, CTL Logistics, w odniesieniu do roszczen
dochodzonych przez przewoznikdéw na tle prawa niemieckiego przeciwko zarzadcy
sieci 0 zwrot niestusznie nadptaconych opfat za korzystanie z infrastruktury i co do
niedopuszczalnosci rozproszonej kontroli zgodnosci tych optat z prawem
w postepowaniu cywilnym, ktérego przedmiotem jest zgdanie ich czesciowego
zwrotu. Poglad o niedopuszczalnoéci tego rodzaju rozproszonej kontroli Trybunat
Sprawiedliwosci podtrzymat w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2022 r., C-721/20,
DB Station & Service AG przeciwko ODEG Ostdeutsche Eisenbahn GmbH, w ktérym

podniesiono, ze wtasciwos¢ organu kontrolnego (regulacyjnego) do rozpoznania
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Srodka wskazanego w art. 30 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE, pozwalajgcego na
odwotanie sie przez wnioskodawce, ktéry uwaza, ze ,zostat potraktowany
nieuczciwie, dyskryminujgco lub zostat w jakikolwiek inny sposéb poszkodowany”,
ma charakter wytgczny. Koniecznos¢ uprzedniego wniesienia sprawy do krajowego
organu kontrolnego pozwala, w ocenie Trybunatu, zapobiec podwazeniu kompetencji
powierzonych organowi regulacyjnemu i skutecznosci art. 30 dyrektywy 2001/14/WE
(p. 84). Wnioskodawcy sg zatem zobowigzani zwréci¢ sie do tego organu, gdy
dochodzg naprawienia jakiejkolwiek szkody zwigzanej z optatami za infrastrukture
okreslonymi przez zarzadce infrastruktury (eines Schadens (...), der mit den
Entgelten fur die Nutzung von Infrastruktur zusammenh&ngt, compensation for any
damage related to the infrastructure charges, réparation de tout préjudice lié aux
redevances d’infrastructure) (p. 56). Te wytgczng wtasciwosé organu regulacyjnego
Trybunat powigzat scisle ze specyfikg sektora kolejowego i jego ograniczeniami
technicznymi wynikajgcymi z tego, ze infrastruktura transportowa stanowi naturalny
monopol.

W sprawie rozstrzygnietej wyrokiem z dnia 8 lipca 2021 r., C-120/20, Koleje
Mazowieckie, Trybunat odnidst sie réowniez do argumentédw strony powodowej
w postepowaniu gtéwnym, ktéra zwracata uwage — podobnie jak powddka w skardze
kasacyjnej — ze nie miata mozliwosci zakwestionowania wysokosci optat przed
organem regulacyjnym, poniewaz nie moze zainicjowa¢ postepowania, w ktérym
dosztoby do rozstrzygniecia sporu miedzy nig a zarzadcg infrastruktury. Argument
ten nie zostat jednak uwzgledniony przez Trybunat, ktéry podkreslit, ze art. 30 ust. 2,
5 i 6 dyrektywy 2001/14/WE ustanawia dla przedsiebiorstwa kolejowego prawo do
wystgpienia do organu regulacyjnego w celu zakwestionowania opfaty indywidualnej
ustalonej przez zarzadce i — ewentualnie — poddania decyzji regulatora kontroli
sgdowej, przy czym przepis ten w ocenie Trybunatu jest bezwarunkowy
i wystarczajgco precyzyjny, aby uznac go za bezposrednio skuteczny, a tym samym
wigzgcy nie tylko sady, lecz takze organy administracji publiczne;.

Poglad, ze z bezposrednio skutecznego art. 30 dyrektywy 2001/14/WE wynika
prawo podmiotowe przedsiebiorcy kolejowego do zakwestionowania niezgodnej
z prawem optaty, w tym do zaskarzenia przed sadem decyzji regulatora

zatwierdzajgcej ustalone przez zarzadce stawki optaty, zostat powtorzony
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w pozniejszych rozstrzygnieciach, w ktérych zwrécono m.in. uwage, ze uregulowanie
krajowe, ktore nie przewiduje srodka prawnego pozwalajgcego przedsiebiorstwom
kolejowym na zakwestionowanie decyzji regulatora, naruszajgcej prawo Unii,
mogtoby uniemozliwiaC wykonywanie praw przyznanych im przez prawo Unii
(por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 24 lutego 2022 r., C-563/20, Orlen
KolTrans i z dnia 27 pazdziernika 2022 r., C-721/20, DB Station &Service AG).

Wreszcie, w wyroku z dnia 7 marca 2024 r., C-682/22, Die Lénderbahn GmbH,
Prignitzer Eisenbahn GmbH, Ostdeutsche Eisenbahn GmbH przeciwko Republice
Federalnej Niemiec, Trybunat przyjat, ze przepisy art. 56 ust. 1, 6 i 9 dyrektywy
2012/34/UE stojg na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktére wytgczatyby
wiasciwosé organu regulacyjnego, do ktoérego ztozono wniosek na podstawie
art. 56 ust. 1 dyrektywy 2012/34/UE, do zweryfikowania zgodnosci optat za
uzytkowanie infrastruktury, ktorych okres stosowania uptynat i do stwierdzenia ich
niewaznosci ze skutkiem ex tunc. Zdaniem Trybunatu mozliwos¢ zwrécenia sie do
organu regulacyjnego przez przedsiebiorcow kolejowych jest powigzana
z uprawnieniem tego organu do kontroli zgodnosci z prawem decyzji zarzadcy
infrastruktury w zakresie opfat, co potwierdza art. 56 ust. 6 dyrektywy 2012/34/UE,
wedtug ktérego organ ten zapewnia, aby optaty ustalone przez zarzadce
infrastruktury byly zgodne z przepisami rozdziatu IV sekcja 2 dyrektywy, regulujgcymi
pobieranie optat za infrastrukture. Organ regulacyjny nie moze wiec skutecznie
wytgczy¢ swej wiasciwosci do orzekania w przedmiocie zgodnosci z prawem optat
za uzytkowanie infrastruktury, ktére zostaty juz pobrane.

Odmienna wyktadnia, ograniczajgca uprawnienia organu regulacyjnego do
wydawania decyzji ze skutkiem wylgcznie na przysztosé, mogtaby, zdaniem
Trybunatu, w znacznym stopniu pozbawi¢ sensu kontrole optat za uzytkowanie
infrastruktury pobieranych w przesziosci i tym samym podwazataby skutecznosc
(effet utile) art. 56 ust. 1, 6 i 9 dyrektywy 2012/34/UE. Jednoczesnie Trybunat
podkreslit, ze art. 56 rozwazanej dyrektywy nie wymaga, aby organ regulacyjny
samodzielnie okreslat kwoty nienaleznie uiszczonych optat i mégt samodzielnie
nakazywac ich zwrot (p. 74 i 76); panstwa cztonkowskie mogg powierzy¢ decyzje
0 zwrocie takich optat kompetencji sadow cywilnych, pod warunkiem, ze organ

regulacyjny uprzednio orzekt o ich bezprawnym charakterze (p. 76). W wyroku tym
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zastrzezono réwniez, ze stanowisko to pozostaje aktualne takze na tle art. 30
dyrektywy 2001/14/WE, poniewaz przepisy art. 56 ust. 1, 6 i 9 dyrektywy 2012/34/UE
odpowiadajg przepisom art. 30 ust. 2, 3 i 5 dyrektywy 2001/14/WE. Poglad, ze organ
regulacyjny, w ramach swojej witasciwosci okreslonej w art. 30 ust. 2 dyrektywy
2001/14/WE, nie moze uchyli¢ sie od oceny zgodnosci z prawem optat ze wzgledu
na to, ze przepisy prawa krajowego stojg na przeszkodzie rozstrzyganiu
w przedmiocie zgodnosci z prawem optat, ktére zostaty pobrane w przesziosci,
Trybunat Sprawiedliwosci wyrazit takze we wczesniejszym wyroku z dnia
27 pazdziernika 2022 r., C-721/20, DB Station & Service AG (p. 74).

Z przywotanego orzecznictwa wynika, ze w ocenie Trybunatu rola organu
regulacyjnego i charakter powierzonych mu zadan na tle art. 30 dyrektywy
2001/14/WE i art. 56 dyrektywy 2012/34/UE, stojg na przeszkodzie samodzielnej
weryfikacji zgodnosci optat z tytutu korzystania z infrastruktury kolejowej
w postepowaniu cywilnym i orzekaniu przez sgdy cywilne o naprawieniu szkod
zwigzanych z ich nieprawidlowym wymiarem, takze w ramach powodztwa
0 naprawienie szkody przeciwko Skarbowi Panstwa w zwigzku z nienalezytym
wdrozeniem przepisow dyrektywy, ewentualnie zwrocie nadptaconych optat, bez
wczesniejszego  rozstrzygniecia organu  regulacyjnego, wzglednie sadu
kontrolujgcego decyzje regulatora, o ich ewentualnej bezprawnosci. Z drugiej strony,
zgodnie z art. 30 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE, wnioskodawcy mogg odwotaé sie do
regulatora, jezeli uwazaja, ze zostali potraktowani nieuczciwie, dyskryminujgco lub
w inny sposéb poszkodowani, przy czym wnioskodawcami w rozumieniu tego
przepisu sg m.in. przedsiebiorstwa kolejowe, ktére zmierzajg do zakwestionowania
przed organem regulacyjnym kwoty optat ustalonych przez zarzadce.

Powotane orzecznictwo, a zwtaszcza wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
8 lipca 2021 r., C-120/20, Koleje Mazowieckie, nie stwarza podstaw do ograniczenia
skutkdéw przyjetej w nim wyktadni prawa Unii do przypadkow, w ktérych przepisy
zapewniaty przewoznikom kolejowym, na poziomie prawa krajowego, w zwigzku
z dokonang implementacjg dyrektywy 2001/14/WE, prawo do zakwestionowania
decyzji organu kontrolnego we wtasciwym trybie (por. jednak wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 25 pazdziernika 2023 r., Il CSKP 111/22). Z przywotanych

wyrokow wynika bowiem, Zze w ocenie Trybunatu Sprawiedliwosci przepisy
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art. 30 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE i art. 56 ust. 1 dyrektywy 2012/34/UE,
w zakresie, w jakim ustanawiajg prawo do odwotania sie do organu kontrolnego,
jezeli przewoznik uwaza, ze zostat potraktowany nieuczciwie, dyskryminujgco lub
zostat w jakikolwiek inny sposob poszkodowany i poddania decyzji tego organu
kontroli sgdowej, sg bezposrednio skuteczne. W konsekwencji, zgodnie z zasadg
efektywnosci, zarbwno organ regulacyjny, jak i sady krajowe, obowigzane sg do
dokonywania zgodnej z tymi przepisami wyktadni prawa krajowego, tak dalece, jak
to mozliwe (por. np. wyroki Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 13 listopada 1990 r.,
C-106/89, Marleasing SA przeciwko La Comercial Internacional de Alimentacion SA
i z dnia 27 marca 2019 r., C-545/17, Mariusz Pawlak przeciwko Prezesowi Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego), a jezeli takg wyktadnie nalezatoby uznac
za contra legem, zgodnie z zasadg pierwszenstwa — do odstgpienia od stosowania
przepisow prawa krajowego w celu umozliwienia przewoznikom wykonania
przystugujgcego im prawa do zakwestionowania zgodnosci z prawem optat za
uzytkowanie infrastruktury, co dotyczy nie tylko optat ustalanych na przysztos¢, lecz
takze pobranych w przesztosci. Fakt, ze w modelu przyjetym w prawie krajowym
organ regulacyjny realizuje kontrole prawidtowosci optat ex ante, nie jest przy tym
wystarczajgcy, aby wykluczyé potrzebe jej dokonywania ex post i ze skutkiem
ex tunc, jezeli w ocenie przewoznika kolejowego optata zostata ustalona
nieprawidtowo (por. zwitaszcza wyroki Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia
27 pazdziernika 2022 r., C-721/20, DB Station &Service AG, p. 74 i z dnia 27 marca
2024 r., C-582/22, Die Lénderbahn, p. 32, 56-57 i 62-63).

W bezposrednio istotnym przypadku kwestionowania optat, ktdre zostaty juz
pobrane przez zarzgdce, z wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 27 marca
2024 r., C-582/22, Die Lénderbahn, wynika ponadto, ze w zwigzku z faktem, ze
art. 56 ust. 1, 9 i 10 dyrektywy 2012/34/UE (art. 30 ust. 2, 3 i 6 dyrektywy
2001/14/WE) ani zaden innych przepis powotanej dyrektywy nie przewidujg termindw
koncowych, po uptywie ktérych niemozliwe staje sie kwestionowanie zgodnosci
z prawem optat za uzytkowanie infrastruktury, kazde panstwo cztonkowskie powinno
okresli¢ rozsgdne granice czasowe korzystania ze Srodka okreslonego w art. 56 ust.
1 dyrektywy 2012/34/UE (art. 30 ust. 2 dyrektywy 2001/14). System terminéw

powinien zosta¢ okreslony z poszanowaniem zasady pewnosci prawa, co oznacza,
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ze panstwa cztonkowskie majg obowigzek ustalenia precyzyjnego, jasnego,
i przewidywalnego systemu termindw. W okolicznosciach sprawy rozstrzygnietej
rozwazanym wyrokiem — wobec braku w prawie krajowym (prawie niemieckim) —
terminéw dotyczgcych wnioskow sktadanych na podstawie art. 56 ust. 1 dyrektywy
2012/34/UE, Trybunat uznat, ze do sgdu krajowego nalezy ustalenie wtasciwych
przepisow dotyczgcych przedawnienia i prekluzji, z zastrzezeniem poszanowania
zasady réwnowaznosci i skutecznosci (p. 64-67; zob. tez w tym zakresie p. 35 i n.
opinii Rzecznika Generalnego).

Odniesienie wynikéw przedstawionej wyktadni do polskiego porzadku
prawnego jest utrudnione wobec niedostatkow legislacyjnych (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 25 pazdziernika 2023 r., [| CSKP 111/22). Niemniej jednak, jak
nalezy przyjg¢, charakter art. 30 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE i art. 56 ust. 1
dyrektywy 2012/34/UE pocigga za sobg koniecznos¢ wspofstosowania przez sady
i organy administracji publicznej, ktérych moze to dotyczyc¢, bezposrednio skutecznej
regulacji unijnej w zbiegu z relewantnymi przepisami ustawy o transporcie kolejowym
(por. m.in. art. 13 ust. 1 pkt 1 lit. d i art. 13 ust. 3c u.t.k., a takze art. 33 ust. 15 u.t.k.)
i wiasciwymi przepisami procesowymi, w tym zwilaszcza kodeksu postepowania
administracyjnego, w razie potrzeby z wykorzystaniem, nawet w szerokim zakresie,
pozajezykowych dyrektyw wyktadni oraz analogii, tak, aby umozliwi¢ praktyczng
realizacje uprawnienia wynikajgcego de lege lata z art. 56 ust. 1 dyrektywy
2012/34/UE (wczesnigj - art. 30 ust. 2 dyrektywy 2001/14/WE). Chodzi przy tym nie
tylko o uprawnienie przewoznika do zwrécenia sie do Prezesa UTK jako organu
regulacyjnego w celu zakwestionowania prawidtowosci opfat, takze juz uiszczonych,
lecz rowniez do poddania decyzji Prezesa UTK wydanej na skutek takiego wniosku
kontroli sgdowej (art. 56 ust. 10 dyrektywy 2012/34/UE, art. 30 ust. 6 dyrektywy
2001/14/WE).

Nalezato w tej mierze przypomnieC, ze wzglad na zasade pierwszenstwa,
W powigzaniu z zasadg efektywnosci prawa Unii, moze wymagac¢ od sadow i innych
organow krajowych nawet zasadniczej zmiany dotychczasowej wykfadni prawa,
jesliby kolidowata ona z interpretacjg przyjmowang przez Trybunat Sprawiedliwosci,
a jezeli mechanizm prounijnej wyktadni okazatby sie niewystarczajgcy -

zrekonstruowania podstawy prawnej rozstrzygniecia z wykorzystaniem bezposrednio
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skutecznej regulacji unijnej i pominieciem kolidujgcych z nig przepiséw prawa
krajowego (por. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 24 czerwca 2019 r.,
C-573/17, Daniel Adam Poptawski). Na okolicznos¢, ze konieczno$¢ adaptacji
regulacji prawnej w procesie jej stosowania do tresci wynikajgcych z Konstytucji,
prawa unijnego lub innych ponadustawowych Zrodet prawa (por. art. 9 i art. 91 ust. 2
i 3 Konstytuciji), moze wymagac odwotania sie do analogii lub pozajezykowych metod
wyktadni w szerszym zakresie, niz wymaga tego wzglad na aksjologiczng sp6jnos¢
rozwigzan na poziomie ustawy, zwraca sie takze uwage w judykaturze Sadu
Najwyzszego (por. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika
2021 r., [l CZP 53/20, OSNC 2022, nr 4, poz. 36 i postanowienia Sgdu Najwyzszego
z dnia 26 listopada 2021 r., Il CSKP 317/21 oraz z dnia 21 stycznia 2022 r.,
[l CO 6/22). Powstajgce w tej materii watpliwosci powinny by¢ wyjasnione we
wiasciwym postepowaniu, w razie potrzeby w ramach dalszego dialogu z Trybunatem
Sprawiedliwosci (art. 267 TFUE). Szersze rozwazania w tym zakresie wykraczajg
natomiast poza zakres niniejszej sprawy.

Doda¢ nalezato jedynie, Zze stosowaniu powotanych bezposrednio
skutecznych przepiséw dyrektyw w relacji do pozwanej P. jako zarzadcy sieci nie
sprzeciwia sie ewentualny negatywny skutek dla jednostki (por. postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 29 sierpnia 2019 r., lll UZP 3/17, OSNP 2020, nr 4, poz. 37 i
powotane tam orzecznictwo unijne). Analizujgc status P. Sgd Okregowy, a takze Sad
Apelacyjny, odwofaty sie do poglgdu wyrazonego w wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 12 lipca 1990 r., C-188/89, A. Foster przeciwko British Gas,
nalezato jednak zauwazy¢, ze w poOzZniejszym orzecznictwie Trybunat
Sprawiedliwosci rozwingt to stanowisko, wskazujgc, ze jednostki mogg powotywaé
sie na bezwarunkowe i wystarczajgco jasne przepisy dyrektywy nie tylko wobec
panstwa cztonkowskiego i wszystkich jego organow, lecz takze wobec instytucji lub
podmiotéw, ktore podlegajg zwierzchnictwu lub kontroli panstwa albo posiadajg
uprawnienia wykraczajgce poza normy obowigzujgce w stosunkach miedzy
jednostkami. Takie instytucje lub podmioty odrdzniajg sie od jednostek i nalezy
utozsamiaé je z panstwem albo dlatego, ze sg to osoby prawne prawa publicznego,
bedace czescig panstwa sensu largo, albo dlatego, ze podlegajg one zwierzchnictwu

lub kontroli wladzy publicznej, albo tez dlatego, ze wiadze takie powierzyly im
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wykonywanie zadan lezgcych w interesie publicznym i wyposazyty je w tym celu
w szczegodlne uprawnienia.

A zatem, wobec podmiotéw lub instytucji — takze gdy sg one utworzone wedtug
przepisow prawa prywatnego — ktorym panstwo cztonkowskie powierzyto wykonanie
zadania lezgcego w interesie publicznym i ktdére dysponujg w tym zakresie
szczegolnymi uprawnieniami, mozna powotywacC sie na przepisy dyrektywy
wywierajgce bezposredni skutek. Wymagania, aby podmiot podlegat, odpowiednio,
zwierzchnictwu lub kontroli panstwa i aby posiadat uprawnienia wykraczajgce poza
normy obowigzujgce w stosunkach miedzy jednostkami, nie mogg mieé charakteru
kumulatywnego (cannot be conjunctive, ne sauraient avoir un caractére cumulatif,
kénnen (...) nicht kumulativ sein) (por. wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia
10 pazdziernika 2017 r., C-413/15, Elaine Farrell przeciwko Alanowi Whitty'emu i in.,
p. 22-28, z dnia 7 sierpnia 2018 r., C-122/17, David Smith przeciwko Patrickowi
Meade'owi i in. i z dnia 6 wrzesnia 2018 r., C-17/17, Grenville Hampshire przeciwko
Board of the Pension Protection Fund).

Analiza statusu prawnego P. wskazuje, ze warunki te sg spetnione,
zwazywszy, ze P. pozostaje pod kontrolg wtasnosciowg i zarzgdczg panstwa (por.
art. 15 ust. 5,6,8 i 8a u.k.r.p. PKP), ustawowo powierzono jej realizacje zadania w
interesie publicznym w postaci sprawowania zarzadu infrastrukturg kolejowg
(por. art. 15 ust. 4a u.k.r.p. PKP), a ponadto w ramach tego zarzadu realizuje ona
szczegolne uprawnienia, w tym opracowuje system pobierania optat, ustala stawki
optaty podstawowej i pobiera optaty (por. art. 30, art. 32, art. 33, art. 33a, art. 35a
u.tk., a takze art. 4 ust. 1 dyrektywy 2001/14/WE i art. 29 dyrektywy 2012/34/UE)
[por. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 5 lutego 2004 r., C-157/02, Rieser
Internationale Transporte GmbH przeciwko Autobahnen- und Schnellstral3en-
Finanzierungs-AG (Asfinag)].

Majgc na wzgledzie wskazane okolicznosci, nie mozna byto podzieli¢
argumentacji skarzgcej w zakresie, w ktérej zarzucata btedne przyjecie przez Sady
meriti, ze w toku procesu o naprawienie szkody sad powszechny nie jest wtadny
samodzielnie zbada¢ legalnosci decyzji administracyjnych zatwierdzajgcych stawki
optat za dostep do infrastruktury, co w przekonaniu skarzgcej miatoby prowadzi¢ do

czesciowej niewaznosci umoéw zawartych miedzy powodkg a P.. Stanowisko to
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bazowato na zatozeniach kolidujgcych z wyktadnig miarodajnych dyrektyw
przedstawiong przez Trybunat Sprawiedliwosci w orzecznictwie sformutowanym juz
po whniesieniu skargi kasacyjnej. W zwigzku z koniecznoscig uwzglednienia przy
ocenie prawnej roszczen powodki przyjetej przez Trybunat Sprawiedliwosci wyktadni
przepisOw unijnych, wymagajgcej umozliwienia kwestionowania przez przewoznikow
optat za dostep do infrastruktury ze skutkiem ex tunc, co moze takze wymagac
dokonania dodatkowych ustalen faktycznych, jak réwniez ewentualnej koniecznosci
nawigzania dalszego dialogu z Trybunatem Sprawiedliwosci i uwzglednienia jego
wynikbw w podstawie prawnej rozstrzygniecia, stanowcze zanegowanie
odpowiedzialnosci pozwanej P. na podstawie art. 410 § 2 k.c. bytloby jednak na tym
etapie postepowania przedwczesne. Uzasadniato to uchylenie zaskarzonego
orzeczenia takze co do pozwanej P..

W Swietle standardu wynikajgcego z art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r. (Dz. U. z 1993 r.,, nr 61, poz. 284), na sgdzie spoczywa powinnosc
uzasadnienia odmowy zwrdcenia sie z pytaniem prejudycjalnym do Trybunatu
Sprawiedliwosci, jezeli wnosi o to strona postepowania, zwtaszcza jezeli odmowa
taka moze miec tylko wyjgtkowy charakter, co ma miejsce w przypadku sadu, ktérego
orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu wedtug prawa wewnetrznego, takiego jak Sad
Najwyzszy (art. 267 akapit trzeci TFUE) (por. wyroki Europejskiego Trybunatu Praw
Cziowieka z dnia 20 wrzesnia 2011 r., nos. 3989/07 and 38353/07, Ullens de
Schooten i Rezabek przeciwko Belgii, z dnia 13 czerwca 2020 r., no. 25137/16,
Sanofi Pasteur przeciwko Francji i z dnia 15 grudnia 2022 r., no. 21164/20, Rutar
i Rutar Marketing d.o.o. przeciwko Stowenii, a takze wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z dnia 6 pazdziernika 2021 r., C-561/19, Consorzio Italian
Management, Catania Multiservizi SpA przeciwko Rete Ferroviaria Italiana SpA,
p. 51). Wniosek taki skarzgca ztozyta pismem z dnia 17 grudnia 2018 r.

W okolicznosciach sprawy, na jej obecnym etapie, nie byto jednak, w ocenie
Sadu Najwyzszego, podstaw do wystgpienia, na podstawie art. 267 TFUE,
z pytaniami prejudycjalnymi objetymi wnioskiem. Pytania powotane w p. 1 i 3 wniosku
dotyczyly bowiem materii, ktéra stanowita przedmiot rozstrzygniecia w powotanej

wczesniej judykaturze Trybunatu Sprawiedliwosci, odnoszacej sie bezposrednio
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m.in. do polskiego porzgdku prawnego i powstatej juz po ztozeniu wniosku przez
skarzaca, ktéry nie zostat w dalszym toku postepowania przez skarzgca
zmodyfikowany pod jej wptywem, ewentualnie rozwiniety w zwigzku z wnioskami
wynikajgcymi z jej tresci. Kwestia prawidtowosci podejscia Sadow meriti do
temporalnych skutkow wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci zapadajgcego na
podstawie art. 258 i n. TFUE (p. 2 wniosku) nie stwarzata natomiast — w kontekscie
rozstrzyganej sprawy — racjonalnych watpliwosci wymagajgcych angazowania
Trybunatu Sprawiedliwosci i zostata rozwazona samodzielnie przez Sad Najwyzszy.

Z tych wzgleddéw, na podstawie art. 398%° § 1 k.p.c., Sgd Najwyzszy orzekt, jak

w sentencji.

(r.g.)

[ms]



