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Zasada pierwszenstwa prawa unijnego w praktyce
orzeczniczej sqdow administracyjnych

1. Zasada pierwszenstwa prawa unijnego w polskim porzadku
prawnym

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej skutkowato modyfikacja przyjetych
przez panstwo rozwigzan systemowych. Wigze si¢ to z przekazaniem kompetencji sta-
nowienia prawa oraz zobowigzaniem do stosowania ksztaltowanego przez Uni¢ porzad-
ku prawnego. Integracja z Unig Europejska przejawia si¢ w akceptacji jej dorobku, ktéry
poza zbiorem norm posiada ,,swoista doktryng prawa unijnego jako nowego, autono-
micznego systemu, ktorego filarami sa orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci, majace
walor rozstrzygajacy, wyktadniczy i prawotworczy™.

Oznacza to, ze sprawujacy w Polsce wymiar sprawiedliwosci Sad Najwyzszy, sady
powszechne, sady wojskowe oraz sady administracyjne zobligowane sa do wigzacego
rozstrzygania o skutkach obowigzywania abstrakcyjnej i generalnej normy prawnej wo-
bec okreslonego dziatania lub zaniechania indywidualnie oznaczonego adresata
z uwzglednieniem zaréwno ,.«tradycyjnych» norm prawa krajowego”, jak tez zrodet
pierwotnego i pochodnego prawa unijnego?, w tym honorowania zasady bezpo$redniej
skutecznosci, zasady efektywnosci oraz zasady pierwszenstwa.

Z zasady pierwszenstwa ,,wynika, ze unijny porzadek prawny powinien mie¢ za-
gwarantowang pelng skuteczno$¢ w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich™,
Wyraza si¢ to m.in. w obowiazku odmowy zastosowania prawa wewngtrznego oraz aktu
administracyjnego przez dziatajacy w granicach powierzonych kompetencji sad krajowy
w przypadku ich sprzeczno$ci z prawem unijnym. Tym samym s¢dziom krajowym przy-

pisano swoistg role ,,straznikow zasady pierwszenstwa’.

A. Balaban, Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admini-
stracyjnego” 2012, nr 4, s. 10.

M. Bernaczyk, Wphyw Konstytucji RP i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na
dziatalnosé¢ orzeczniczq polskich organow wymiary sprawiedliwosci [w:] M. Jabtonski, S. Jarosz-
Zukowska (red.), Konstytucyjny model wladzy sqdowniczej w Polsce — wybrane problemy, Wroctaw
2013, s. 137.

A. Wrobel, Komentarz do art. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, [w:] A. Wrébel (red.),
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom [ (art. 1-89), Warszawa 2012, s. 157.

D. Kornobis-Romanowska, Sgd krajowy w prawie wspolnotowym, Krakoéw 2007, s. 29.
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Ze wskazanego powyzej ,,przymiotu pierwszenstwa korzysta nie tylko prawo pier-
wotne i pochodne, ale i zobowigzania miedzynarodowe zaciagniete przez Unig oraz za-
sady ogolne prawa unijnego. Ponadto zasada pierwszenstwa ma zastosowanie w odnie-
sieniu do przepisow panstw cztonkowskich niezaleznie od tego, kiedy zostalty
ustanowione, co oznacza, ze€ prawu unijnemu nalezy przyzna¢ prymat nad przepisami
ustanowionymi po oraz przed wejéciem w zycie traktatow zatozycielskich™, przy czym
— jak podkresla K. Piech — jej zastosowanie przy ocenie legalnosci decyzji wydanych
przed akcesja zostato ograniczone tylko do tych, ktore wywotuja skutki prawne po przy-
stgpieniu Polski do Unii Europejskiej®.

Niniejsza zasada budzi ogromne kontrowersje i kwestionowana jest przez trybuna-
ly konstytucyjne panstw cztonkowskich, ktére to wyznaczaja jej granice w przyjetym
porzadku prawnym. Kontestowanie zasady pierwszenstwa ma miejsce szczegdlnie
wowczas, gdy pojmowana jest ona w sposob kategoryczny — tj. jako pierwszenstwo ja-
kiegokolwiek przepisu prawa unijnego przed jakgkolwiek norma prawa krajowego’, co
w praktyce orzeczniczej aktualizuje obowigzek sadéw bezposredniego i niezwlocznego
zapewnienia wykonania prawa unijnego takze wowczas, gdy istnieje sprzeczny z nim
przepis nawet rangi konstytucyjnej®.

Oczywiscie za bezwarunkowym pojmowaniem zasady pierwszenstwa opowiada
si¢ Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Punktem wyjscia stato si¢ tu przyjecie
w wyroku w sprawie van Gend & Loos, ze ,,Wspdlnota stanowi nowy porzadek prawny
w prawie miedzynarodowym, na rzecz ktérego panstwa ograniczyty, jakkolwiek tylko
w waskich dziedzinach, swoje prawa suwerenne, i ktérego normy znajdujg zastosowanie
nie tylko do panstw cztonkowskich, ale i pochodzacych z nich jednostek™. Tym samym
z uwagi na nowatorski charakter organizacji stanowione przez nig prawo powinno mie¢
charakter absolutny, a nie wytacznie taki, jaki przystuguje innym umowom mig¢dzynaro-
dowym. Z kolei w wyroku w sprawie Costa Trybunal, wskazujac na pierwszenstwo
stosowania norm unijnych, podkreslit, ze przemawia za tym istota funkcjonowania Unii,
ktora zostata wyposazona nie tylko we wiasne instytucje, osobowos¢ i zdolnos¢ prawna,
zdolno$¢ wystepowania we wlasnym imieniu w obrocie miedzynarodowym, ale przede

wszystkim wladcze kompetencje wynikajace z ograniczenia swoich suwerennych praw

P. Brzezinski, Unijny obowiqzek zastosowania przez sqd krajowy ustawy niezgodnej z dyrektywg Unii
Europejskiej, Warszawa 2010, s. 40.

K. Piech, Wprowadzenie towarow na obszar celny Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 72.

7 A. Wrobel, Wprowadzenie, [w:] M. Szwarc-Kuczer i K. Kowalik-Banczyk (red.), Stosowanie Prawa
Unii Europejskiej przez Sqdy. Tom II. Zasady — Orzecznictwo — Pismiennictwo, Warszawa 2007, s. 22.
T. Jaroszynski, Rozporzgdzenie Unii Europejskiej jako sktadnik systemu prawa obowigzujqcego w Pol-
sce, Warszawa 2011, s. 303-304.

®  Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie van Gend & Loos, 26/62, http://
curia.europa.eu [dostep 02.01.2014].
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przez panstwa cztonkowskie celem stworzenia systemu prawa majacego zastosowanie
wobec nich oraz pochodzacych od nich jednostek. Tym samym, zdaniem Trybunatu, wia-
czenie do systemu prawnego panstwa cztonkowskiego przepisoOw stanowionych przez
Unie, a zwlaszcza ze wzgledu na brzmienie i ducha traktatu oraz zasade wzajemnosci,
panstwa cztonkowskie nie moga przyjetemu porzadkowi przeciwstawia¢ pozniejszego,
jednostronnego przepisu i uznawac jego pierwszenstwa. Natomiast w sprawie Internatio-
nale Handelsgesellschaft Trybunat zaakcentowat pierwszenstwo prawa unijnego wobec
praw podstawowych wynikajacych z konstytucji panstw cztonkowskich oraz krajowych
zasad o charakterze konstytucyjnym, argumentujac, iz jest to uzasadnione konieczno$cia
zapewnienia jednolitego i efektywnego obowigzywania niniejszego prawa na terytorium
Unii. Wreszcie w wyroku w sprawie Simmenthal, podkreslit, Ze za sprzeczne z prawem
unijnym nalezy uznaé przepisy prawa krajowego oraz praktyke legislacyjng, administra-
cyjng lub sadowa obnizajace efektywnos¢ prawa europejskiego przez pozbawienie sadu
uprawnienia do niezastosowania wewnetrznych przepisow prawa, ktore moglyby pozba-
wic przepisy Unii Europejskich ich petnej mocy i skutecznosci'.

W polskim porzadku prawnym zasada pierwszenstwa prawa unijnego budzi liczne
kontrowersje przede wszystkim wobec przyjetej zasady nadrzednosci Konstytucji, ktora
w art. 8 ust. 1 uznaje ustawe zasadnicza ,,najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Pol-
skiej”*!. Ponadto w nauce prawa konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze art. 91 ust. 2 1 3
Konstytucji przyznaje pierwszenstwo prawa unijnego (pierwotnego i pochodnego) nad
ustawami, aktami podustawowymi, umowami mi¢dzynarodowymi ratyfikowanymi bez
zgody ustawodawcy oraz umowami migdzynarodowymi zatwierdzonymi przez Radg
Ministrow, ale nie nad Konstytucja'?. Na takim stanowisku stoi rowniez Trybunat Kon-
stytucyjny, ktory oceniajac w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. zgodno$¢ niektorych prze-
pisow traktatu akcesyjnego stwierdzil, ze ,,zagwarantowane w art. 91 ust. 2 Konstytucji
pierwszenstwo stosowania umow miedzynarodowych, ratyfikowanych na podstawie
upowaznienia ustawowego lub podjetego w trybie ogdlnokrajowego referendum upo-
wazniajgcego (zgodnie z art. 90 ust. 3), w tym: umow o przekazaniu kompetencji «w nie-
ktorych sprawachy — przed postanowieniami ustaw niedajacych si¢ wspotstosowac — nie

prowadzi wprost (i to w zadnym zakresie) do uznania analogicznego pierwszenstwa

10T, Jaroszynski, op. cit., s. 300-303.

1 Dz U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej Konwencja.

12 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 461-463; K. Dzia-
tocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 1 s. 28-29; K. Dziato-
cha, Komentarz do art. 91 Konstytucji, [w:] L. Garlickiego (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 5-7; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 212-213; M. Masternak-Kubiak, Prawo Unii Europej-
skiej w polskim porzqdku prawnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6,
s. 326-329.
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tychze umow przed postanowieniami Konstytucji. Konstytucja pozostaje zatem — z racji
swej szczegolnej mocy — «prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosunku
do wszystkich wigzacych Rzeczpospolitg Polska umow migdzynarodowych. Dotyczy to
takze ratyfikowanych umow mig¢dzynarodowych o przekazaniu kompetencji «w niekto-
rych sprawachy. Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzednosci mocy praw-
nej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywa-
nia i stosowania”*®. Wyjasnit przy tym, ze nadrzg¢dno$¢ Konstytucji przejawia si¢ w tym,
ze: mechanizm integracji i zwigzane z tym przekazanie okreslonych kompetencji orga-
nom unijnym znajduje oparcie w samej Konstytucji, ktora okresla jego wazno$¢ i sku-
teczno$¢. Ponadto prymat ustawy zasadniczej potwierdza okreslony w niej mechanizm
konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego wraz z aktami integralnymi, jak tez to, ze ,,prze-
pisy (normy) Konstytucji jako aktu nadrzednego i stanowigcego wyraz suwerennej woli
narodu nie mogg utraci¢ mocy obowigzujgcej badz ulec zmianie przez sam fakt powsta-
nia nieusuwalnej sprzeczno$ci pomiedzy okreslonymi przepisami”“,

W pi$miennictwie mozna jednak spotka¢ i poglad odmienny — tj. uznajacy pierw-
szenstwo prawa unijnego wobec norm konstytucyjnych. Bezwzgledny prymat prawa
europejskiego uzasadniany jest w tym przypadku przede wszystkim obowigzkiem za-
pewnienia efektywnosci normom unijnym w systemach prawnych panstw cztonkow-
skich, konieczno$cig traktowania zasady pierwszenstwa jako instrumentu stuzacego do
realizacji celow Unii", a takze wymogiem wywigzywania si¢ ze zobowigzan mi¢dzyna-
rodowych?e,

Warto jednak nadmienié, ze w ostatnim czasie — jak zauwaza S. Biernat — ,,konfron-
tacyjne podejs$cie do zasady pierwszenstwa jest przezwyci¢zane na rzecz dyskutowania
o niej w kategoriach konstytucyjnego pluralizmu, wspdtpracy i dialogu miedzy sagdami
unijnymi a krajowym, jak réwniez poszanowania podstawowych wartosci poszczegol-
nych porzadkéw prawnych”’.

Brak zgodno$ci co do tresci zasady pierwszenstwa jest szczegdlnie skomplikowany
przy rozstrzyganiu przez sad sporow, ktorych przedmiotem sg uprawnienia lub obowigz-
ki wywodzone z prawodawstwa unijnego. Wraz z przystapieniem Polski do Unii Euro-

pejskiej sady krajowe staly sie jednocze$nie sgdami unijnymi®® i jako takie zobligowane

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 49/5/2005.

% Ibidem.

> P. Brzezinski, op. cit., s. 39-40.

18 E. Letowska, Multicentrycznosé wspolczesnego systemu prawa i wykladnia jej przyjazna, [w:] L. Ogiela,
W. Popiotek, M. Szpunar (red.), Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Paz-
dana, Krakow 2002, s. 110.

S. Biernat, Zasady pierwszenstwa prawa unijnego po traktacie z Lizbony, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2011, t. XXV, s. 48.

K. Piasecki, Zarys sgdowego prawa procesowego Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 86.
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zostaly do uwzgledniania europejskiego porzadku prawnego na kazdym etapie rozpatry-
wania podlegajacej ich kognicji sprawy. Dochodzenie uprawnien majacych swoje zrodto
w ustawodawstwie unijnym nast¢puje bowiem przed sagdami krajowymi, ktére z racji
zagwarantowanej im niezawistosci dysponuja efektywnymi i uwzgledniajacymi oko-
licznosci konkretnego przypadku instrumentami zapewnienia maksymalnej skuteczno-
$ci prawu unijnemu’’. Wigze si¢ to takze z cigzagcym na nich wymogiem usuwania kolizji
w sytuacji stwierdzenia sprzeczno$ci pomigedzy prawem krajowym i prawem unijnym,
ktorej nie da si¢ rozwigza¢ przede wszystkim w drodze przyjaznej wyktadni®. Niezgod-
no$¢ taka powinna zostac rozstrzygnieta z uwzglednieniem zasady pierwszenstwa prawa
unijnego nad prawem krajowym z wyjatkiem norm rangi konstytucyjnej. Stwierdzona
sprzecznos$¢ jest rozwigzywana przede wszystkim przez zastosowanie prawa unijnego
1 w razie potrzeby odmowe zastosowania regulacji wewnetrznych. Uznanie niezgodno-
$ci z prawem unijnym nie skutkuje wyeliminowaniem z obrotu prawnego normy krajo-
wej. Przepis taki nadal obowiazuje w systemie prawnym, gdyz sad nie orzeka o uchy-
leniu normy prawa krajowego, a tylko odmawia jej zastosowania w takim zakresie,
w jakim obliguje go do tego zasada pierwszenstwa?.

Z kolei w przypadku powzigcia watpliwosci co do wyktadni prawa unijnego oraz
zgodnoS$ci prawa wtornego z prawem pierwotnym sad krajowy powinien zwrdcic si¢
z pytaniem prawnym do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ktory jest wladny do badania
aktu wydanego przez instytucje Unii Europejskiej. Sad krajowy nie jest juz bowiem
uprawniony do stwierdzenia we wtasnym zakresie, ze przepis prawa pochodnego jest
niezgodny z prawem pierwotnym. Nie posiada kompetencji pozwalajacych na odmowg
jego stosowania?. Tym samym, jak podkresla M. Masternak-Kubiak, podziat kompeten-
c¢ji migdzy sady krajowe a Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej sprowadza si¢
do okreslenia jurysdykcji w zakresie stosowania i interpretacji prawa europejskiego,
a nie opiera na nadrzednosci Trybunatu. Stosowanie prawa Unii Europejskiej stanowi
domene sadoéw krajowych, natomiast jego interpretacja lub orzekanie co do waznosci
prawa pochodnego lezy w gestii Trybunatu Luksemburskiego®.

Z. Kmieciak, Zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich UE i jej konsekwencje dla procesu
orzekania przez sqdy administracyjne i organy administracji publicznej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2009, nr 2, s. 12.

M. Laskowska, M. Taborowski, Obowigzek wyktadni przyjaznej prawu Unii Europejskiej — miedzy

otwartosciq na proces integracji a ochrong tozsamosci konstytucyjnej, [w:] S. Dudek i N. Pottorak (red.),

Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, Warszawa 2013, s. 86.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05, OTK-A 177/11/2006.

2 A. Frackowiak-Adamska, Kompetencja do niezastosowania przez sedziego krajowego przepisu ustawy
niezgodnego z Konstytucjq lub prawem wspolnotowym, [w:] D. Kornobis-Romanowska (red.), Stosowa-
nie prawa wspolnotowego w prawie wewnetrznym z uwzglednieniem prawa polskiego, Warszawa 2004,
s. 185-186; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005/5/49.

% M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 334-335.
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2. Sady administracyjne wobec zasady pierwszenstwa prawa
unijnego

Obowiazek rozpoznawania i rozstrzygania spraw w zgodzie z unijnym porzadkiem
prawnym spoczywa rowniez na sgdach administracyjnych, ktore ,,sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obe;j-
muje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorial-
nego i aktdéw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej . Przyjety
przez polskiego prawodawce model funkcjonowania sadow administracyjnych sprowa-
dzajacy si¢ do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci admi-
nistracji publicznej® obliguje w toku rozpoznawania i rozstrzygania sprawy do oceny
zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow, czynnos$ci, bezczynnosci nie tylko w $wietle
obowigzujacych krajowych regulacji prawa, ale takze przez pryzmat prawa Unii Euro-
pejskiej wraz z orzecznictwem Trybunatu w Luksemburgu. Sady administracyjne w za-
kresie przyznanych im kompetencji stanowia bowiem sady Unii Europejskiej i wlasciwe
sg do rozstrzygania spraw sgdowoadministracyjnych jako spraw unijnych. Zakresem
swej kognicji obejmujag sprawy, w ktorych podniesiono zarzuty dotyczace: ,,1) sposobu
wykonywania przez krajowe organy administracji publicznej bezposrednio skutecznych
przepis6w prawa unijnego (pierwotnego i pochodnego), 2) transpozycji do prawa krajo-
wego obowigzkow/praw opartych na prawie Unii Europejskiej, 3) przewidzianych
w prawie krajowym wylaczen od obowigzkéw unijnych, 4) innych srodkow i decyzji
administracyjnych z argumentacja, ze mieszcza si¢ one w zakresie zastosowania Trakta-
tu, 5) waznosci prawodawstwa unijnego”?.

Orzekajac w materii regulowanej prawem europejskim, sady administracyjne
uwzglednia¢ muszg takze zasade pierwszenstwa prawa unijnego, ktéra ma fundamental-
ne znaczenie z punktu widzenia konieczno$ci ochrony praw jednostki. W dalszej czesci
niniejszej publikacji przedstawione zostang wybrane zagadnienia zwigzane ze stosowa-
niem przez Naczelny Sad Administracyjny i wojewodzkie sady administracyjne prawa
europejskiego wraz z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
w $wietle cigzacego na nich obowiazku respektowania niniejszej zasady.

Analiza orzecznictwa potwierdza przede wszystkim, ze sagdy administracyjne maja
$wiadomos¢ cigzacego na nich obowigzku uwzgledniania — jezeli wystapia ku temu

warunki — prawa europejskiego, koniecznosci przeprowadzania prounijnej wyktadni

2 Art. 184 Konstytucji.

» Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze
zm., dalej p.u.s.a.

% A. Wrobel, Sqdy administracyjne jako sqdy Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 477.
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przepiséw krajowych i honorowania zwigzanej z tym zasady pierwszenstwa. Podzielajg
przy tym poglad, ze obowiazki w tym zakresie spoczywaja odpowiednio réwniez na
organach administracji, w tym organach podatkowych, ktore wyposazone sg w kompe-
tencje do wydawania aktow administracyjnych lub podejmowania innych dziatan nor-
mowanych w cato$ci lub czesci prawem europejskim. Brak bowiem takiego obowigzku
w odniesieniu do organéow prowadzitby do przyjmowania podwojnego standardu stoso-
wania prawa i powodowat stan niepewnoS$ci®’.

Przez prounijng wyktadni¢ norm krajowych, ktéra ma zastosowanie tam, gdzie
okreslone zagadnienie regulowane jest prawem Unii Europejskiej, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny rozumie nadanie przepisom krajowym takiego sensu, przy ktorym wystapi
zgodnos$¢ z normami prawa unijnego. Zgodnos¢ z prawem europejskim pojmowana jest
zaro6wno jako koherencja z normami wynikajacymi z ustalonego wzorca tego prawa ro-
zumianego w sensie dostownym jako prawo stanowione (pierwotne i pochodne), jak tez
zbiezno$¢ z wyraznie zdefiniowanymi przez prawodawce unijnego celami, ktore legly
u podstaw procedury legislacyjnej?®. Ponadto, przy konstruowaniu wzorca prawa unijne-
go sady administracyjne wskazuja na konieczno$¢ uwzgledniania orzecznictwa Trybu-
natu Sprawiedliwo$ci UE, ktore ksztattuje sposob rozumienia norm i rozwija zasady
0g6lne?.

W praktyce sgdowoadministracyjnej przyjmuje sie, ze zastosowanie zasady pierw-
szenstwa poprzedza stwierdzenie sprzecznosci miedzy normag krajowa a europejska,
a zatem zaistnienie stanu, w ktorym nie jest mozliwe jednoczesne spetnienie tych dwoch
norm majacych wspolny zakres zastosowania. Ustalenie to musi zosta¢ poprzedzone
wyktadnig obu norm, przy czym akcentuje si¢, ze do dokonania interpretacji prawa unij-
nego wilasciwy jest Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, natomiast przeprowa-
dzenia wyktadni prawa wewnetrznego dokonuje sad krajowy’. Sady administracyjne
podzielaja takze poglad, ze stwierdzajac sprzeczno$¢ miedzy prawem wewngtrznym
a prawem europejskim, nie rozstrzyga si¢ w kwestii waznos$ci przepisu prawa krajowe-

g0, a jedynie odmawia zastosowania normy wynikajacej z tego przepisu. Nie ma wigc

27 Np.: Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2009 ., I FSK 4/08, CBOSA (05.01.2014); wyrok NSA z dnia 11 mar-
ca2010r., I FSK 61/09, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 listopada 2009 r., I1
SA/Wa 832/09, CBOSA (05.01.2014); wyrok NSA z dnia 6 marca 2012 r., I FSK 666/11, CBOSA
(06.01.2014); wyrok NSA z dnia 6 marca 2012 r., I FSK 667/11, CBOSA (06.01.2014); wyrok NSA
z dnia 6 marca 2012 r., I FSK 668/11, CBOSA (06.01.2014); wyrok NSA z dnia 6 marca 2012 r., I FSK
669/11, CBOSA (06.01.2014); wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2008 r., VIII SA/Wa
221/08, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 pazdziernika 2008 r., VIII SA/Wa
242/08, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2007 r., IIl SA/Wa 2461/06,
CBOSA (05.01.2014).

% Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2011 r., I FSK 873/10, CBOSA (05.01.2014).

2 Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2009 r., I FSK 4/08, CBOSA (05.01.2014).

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 2011 r, I FSK 301/11, CBOSA
(05.01.2014).
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obowigzku wystepowania do sadu konstytucyjnego, aby ten potwierdzil niezgodnos¢
prawa krajowego z prawem unijnym, gdyz artykut 91 ust. 3 Konstytucji RP przyznaje
wyrazne kompetencje sadom do zajecia stanowiska w przedmiocie zgodno$ci prawa
krajowego z prawem unijnym, co nalezy rowniez odnies¢ do organéw podatkowych sto-
sujacych prawo unijne®.

Na gruncie sgdownictwa administracyjnego szczeg6lnie istotne jest to, ze w wyro-
ku z dnia 1 grudnia 2011 r. Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze organem zobowig-
zanym do stosowania zasady pierwszenstwa prawa unijnego nad normami prawa krajo-
wego jest takze organ wydajacy indywidualne interpretacje podatkowe®. Wskazat przy
tym, ze jakkolwiek do dokonania wyktadni normy prawa unijnego uprawniony jest wy-
facznie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, to jednak Minister wiasciwy do
spraw finansow publicznych, wydajac indywidualng interpretacje, zobligowany jest do
zbadania poprawnos$ci implementacji dyrektywy do krajowych aktow prawnych. Po-
nadto w niniejszym wyroku Naczelny Sad Administracyjny odniost si¢ do zagadnienia,
czy udzielajac interpretacji organ powinien odmowic zastosowania normy prawa krajo-
wego sprzecznej z norma wynikajaca z dyrektywy. W tej kwestii przyjat stanowisko, iz
,»W zwiazku z tym, ze proces wydawania indywidualnych interpretacji od stosowania
prawa rozni jedynie to, ze w przypadku indywidualnych interpretacji wyktadnia prawa
odnosi si¢ nie do zaistnialego stanu faktycznego, a jedynie zaprezentowanego we wnio-
sku o interpretacjg, to [...] organ udzielajacy interpretacji zobowiazany jest rowniez do
odmowy zastosowania normy krajowej w odniesieniu do hipotetycznego stanu faktycz-
nego przedstawionego we wniosku o interpretacje, jezeli prowadzitoby to do wydania
indywidualnej interpretacji podatkowej niezgodnej z trescig normy dyrektywy”®.

Powyzszy poglad zostal podzielony w wyroku z dnia 1 sierpnia 2013 r., w ktdrym
Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt nadto, ze obowigzkiem Ministra Finansow,
udzielajacego na podstawie art. 14b § 1 Ordynacji, interpretacji jest dokonanie oceny
zgodnosci przepiséw krajowych z unijnymi niezaleznie od tego, czy strona w ztozonym
wniosku powotuje si¢ na europejski porzadek prawny. Natomiast zaniechanie w tej kwe-
stii nie pozwala na przyjecie, ze organ wypetnit spoczywajacy na nim obowigzek zawar-
cia w indywidualnej interpretacji podatkowej petnej oceny prawnej stanowiska wniosko-
dawcy, co tez nalezy kwalifikowac jako naruszenie art. 14 ¢ § 1 i 2 Ordynacji. Zgodnie

z jego brzmieniem interpretacja indywidualna powinna zawiera¢ ocen¢ stanowiska

® Wyrok NSA z dnia 11 marca 2010 r., I FSK 61/09, CBOSA (05.01.2014).

% Zgodnie z art. 14 b § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja Podatkowa (Dz. U. 2012 r., poz. 749
ze zm., dalej: Ordynacja) ,,Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych, na pisemny wniosek za-
interesowanego, wydaje, w jego indywidualnej sprawie, pisemna interpretacj¢ przepisow prawa podat-
kowego (interpretacje indywidualng)”.

% Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2011 r., I FSK 1565/11, CBOSA (06.01.2014); podobnie: w wyroku z dnia
21 grudnia 2011 r., I FSK 301/11, CBOSA (06.01.2014).
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wnioskodawcy wraz z uzasadnieniem prawnym, a w przypadku negatywnej oceny
— wskazanie prawidlowego stanowiska wraz z uzasadnieniem.

Zasada pierwszenstwa prawa unijnego stanowita takze podstawe do przyjecia
przez Naczelny Sad Administracyjny pogladu co do mozliwos$ci odstapienia przy po-
nownym rozpoznawaniu sprawy od wyrazonej w art. 190 zd. 1 ustawy z dnia 30 sierp-
nia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi® regutly zwigzania
sadu wyktadnig prawa dokonang w sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny, ktora
obejmuje zarowno prawo materialne, jak i procesowe®. Uzasadniajgc powyzsze, Sad ten
przyjat, ze jej ujecie sformutowane ostatecznie w sprawie Simmenthal sprzeciwia si¢
temu, aby — orzekajacy po przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania przez sad
wyzszej instancji — sad panstwa czlonkowskiego zwiagzany byt w mysl krajowych roz-
wigzan procesowych oceng prawng dokonang przez sad wyzszej instancji, jezeli stwier-
dzi — uwzgledniajac wyktadnig, o ktorej przeprowadzenie zwrocit si¢ do Trybunatu
w Luksemburgu — ze wskazana ocena nie jest zgodna z prawem europejskim. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego w takiej sytuacji znajduje — per analogiam — za-
stosowanie reguta uprawniajaca sad administracyjny w toku ponownego rozpoznania
sprawy do odstgpienia od wyktadni dokonanej przez sad kasacyjny, w przypadku gdy
jest ona odmienna niz ta przyjeta w uchwale Naczelnego Sagdu Administracyjnego®.

Na uwagg zashuguje takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
12 czerwca 2013 r. (I FSK 146/13), w ktorym rozpoznajac sprawe w przedmiocie podat-
ku od towarow i ushug odstapit on od wyktadni zawartej w uchwale Siedmiu Sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 listopada 2010 r. podjetej na podstawie
art. 187 § 1 p.p.s.a’”. W uchwale tej Sad przyjat, ze ,,w Swietle art. 29 ust. 1 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.) w stanie
prawnym obowiazujacym w 2006 r., podmiot §wiadczacy ustugi leasingu powinien
wlaczy¢ do podstawy opodatkowania tych ustug koszty ubezpieczenia przedmiotu le-

%8, Decyzja o odstgpieniu od wigzgcej wyktadni podyktowana byta tym, ze w in-

asingu
nej sprawie Naczelny Sad Administracyjny wystapit do Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej z pytaniem prejudycjalnym o tresci: ,,czy przepis art. 2 ust. 1 lit. ¢)
Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego syste-

mu podatku od warto$ci dodanej (Dz. U. UE seria L z 2006 r. Nr 347/1 ze zm.) nalezy

% Dz.U.z2012r., poz. 270 ze zm., dalej: p.p.s.a.

B. Gruszezynski, B. Dauter, Komentarz do art. 190 p.p.s.a., [w:] B. Dauter [ef al.], Prawo o postgpowa-
niu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2013, s. 635.

% Wyrok NSA z dnia 20 wrzeénia 2013 r., I FSK 1370/12, CBOSA (06.01.2014).

Zgodnie z jego brzmieniem: ,,Jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wytoni si¢ zagadnienie praw-
ne budzace powazne watpliwosci, Naczelny Sad Administracyjny moze odroczy¢ rozpoznanie sprawy
1 przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygnigcia sktadowi siedmiu sedziow tego Sadu”.

% Uchwata NSA z dnia 8 listopada 2010 r., I FPS 3/10, CBOSA (06.01.2014).
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interpretowaé w ten sposob, ze ustuge ubezpieczenia przedmiotu leasingu oraz ustuge
leasingu nalezy traktowac¢ jako ustugi odrgbne, czy jako jedna kompleksowa ustuge
zlozong leasingu, b) w przypadku odpowiedzi na powyzsze pytanie, ze ustuge ubezpie-
czenia przedmiotu leasingu oraz ustugg leasingu nalezy traktowac jako ustugi odrgbne,
czy art. 135 ust. 1 lit. a) w zw. z art. 28 Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listo-
pada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. U. UE
seria L z 2006 1. Nr 347/1 ze zm.) nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze korzysta ze
zwolnienia ustuga ubezpieczenia przedmiotu leasingu, gdy to leasingodawca ubezpie-
cza ten przedmiot, obcigzajac kosztami tego ubezpieczenia leasingobiorce”. W wyro-
ku podjetym w dniu 17 stycznia 2013 r. Trybunat Luksemburski w sprawie C-224/11
BGZ Leasing zajal stanowisko odmienne niz zaprezentowane w przywotanej powyzej
uchwale, uznajac, ze zasadg jest uznanie kazdego Swiadczenia za odrebne i niezalezne,
co tez oznacza, ze opodatkowaniu podlega — co do zasady — odrgbnie ustuga leasingu
i odrgbnie ustuga ubezpieczenia przedmiotu leasingu, z dopuszczeniem mozliwosci, ze
obie te ustugi, jesli sg ze sobg $cisle zwigzane, bedg stanowity jedna czynnos¢. Podej-
mujac rozstrzygniecie w sprawie I FSK 146/13, Naczelny Sad Administracyjny podzie-
lit stanowisko Trybunalu w Luksemburgu, ze kazde $wiadczenie powinno by¢ zwykle
uznawane za odrgbne oraz niezalezne, majac jednoczesnie Swiadomos¢, ze jest ono nie
do pogodzenia z tresciag zapadtej i wigzacej w sprawie uchwaty, a stwierdzona niezgod-
nos$¢ nie oznacza automatycznego wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty. Uznat
jednak, ze za jego przyjeciem przemawia to, iz wyrok Trybunatu zapadl po podjeciu
uchwaty, a nadto podyktowane jest to koniecznoscia respektowania zasady pierwszen-
stwa prawa unijnego stuzacej zapewnieniu petnej skutecznosci norm unijnych, co mig-
dzy innymi przejawia si¢ w prawie pominigcia krajowych przepiséw proceduralnych
ograniczajacych uprawnienia przyznane z mocy prawa europejskiego. Ponadto, Naczel-
ny Sad Administracyjny zauwazyl, ze orzeczenie podjete przez Trybunat Sprawiedli-
wosci w wyniku zainicjowania procedury prejudycjalnej wiaze sad zwracajacy sie z py-
taniem, jak tez inne sady, skoro wydanie rozstrzygniecia wbrew orzeczeniu Trybunatu
w Luksemburgu moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialno$ci panstwa cztonkowskiego
za szkody wyrzadzone jednostkom wskutek naruszenia prawa unijnego®.

W kontekscie obowigzku przestrzegania przywotanej powyzej uchwaty Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 8 listopada 2010 r. w $wietle opisanego wyroku Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej nalezy takze wspomnie¢ o orzeczeniu Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego we Wroctawiu zapadtym w sprawie [ SA/Wr 103/13, w kto-

rego uzasadnieniu poruszono kwestie wptywu rozstrzygnie¢ Trybunatu Luksemburskiego

¥ Postanowienie NSA z dnia 7 kwietnia 2011 r., I FSK 460/10, CBOSA (06.01.2014).
4 Wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2013 r., I FSK 146/13, CBOSA (05.01.2013).
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na moc wigzacg uchwal w $wietle brzmienia art. 269 § 1 p.p.s.a. Zgodnie z jego trescig
»Jezeli jakikolwiek sktad sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela sta-
nowiska zajetego w uchwale sktadu siedmiu sedziow, catej Izby albo w uchwale pelnego
sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego, przedstawia powstate zagadnienie prawne
do rozstrzygnigcia odpowiedniemu sktadowi”. Analizujac powyzsze, WSA we Wrocla-
wiu zauwazyt, ze tak w literaturze, jak i orzecznictwie podzielany jest poglad, iz cyto-
wana regulacja stanowi o mocy wigzacej zarowno uchwat konkretnych, jak i abstrakcyj-
nych. Oznacza to, ze poglad wyrazony w uchwale wigze posrednio wszystkie sady
administracyjne, ktére zobligowane sg do jego respektowania, dopoki nie zostanie zmie-
niony. W ocenie Sadu odstapienie od stanowiska prezentowanego w uchwale moze jed-
nak uzasadnia¢ konieczno$¢ poszanowania przez sktad orzekajacy zasady efektywnosci
oraz pierwszenstwa prawa unijnego. Ponadto, jego zdaniem nie bez znaczenia jest tu
argument, ze z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wynika, ze
rozstrzygniecia prejudycjalne wywotuja skutek erga omnes 1 posiadaja de facto charak-
ter precedensowy. Oznacza to, iz rozstrzygniecie prejudycjalne wigze kazdy sad krajo-
wy, jezeli nie zwroci si¢ on do Trybunatu z wlasnym pytaniem prawnym. Przyjecie wy-
ktadni odmiennej niz ta zaprezentowana w orzeczeniu wstepnym skutkowatoby z kolei
przywlaszczeniem wylacznej kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci UE do interpre-
tacji norm unijnych i mogtoby prowadzi¢ do odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Tym
samym Wojewoddzki Sad Administracyjny podkreslil, Ze przyznanie orzeczeniom wstep-
nym waloru precedensu obliguje krajowe organy sagdowe albo do uznania i zastosowania
tresci wezesniejszego orzeczenia wstepnego Trybunatu Luksemburskiego, albo wysta-
pienia z wlasnym pytaniem prejudycjalnym®.

Wreszcie, analizujgc respektowanie zasady pierwszenstwa na ptaszczyznie sgdow-
nictwa administracyjnego nie sposob nie wspomnie¢ o wplywie rozstrzygnigcia Trybu-
natu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej na wznowienie postepowania. Wobec tego,
wskaza¢ nalezy, ze art. 272 § 3 zd. 1 p.p.s.a. stanowi, ze: ,,Mozna zagda¢ wznowienia
postepowania rowniez w przypadku, gdy potrzeba taka wynikta z rozstrzygnigcia orga-
nu miedzynarodowego dzialajacego na podstawie umowy miedzynarodowej ratyfiko-
wanej przez Rzeczpospolita Polska”, a w zdaniu drugim wskazuje, ze termin do ztoze-
nia skargi o wznowienie postgpowania na niniejszej podstawie wynosi trzy miesigce

i biegnie od dnia dorgczenia stronie lub jej pelnomocnikowi rozstrzygnigcia organu

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 103/13, CBOSA (05.01.2014); Podob-
nie: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 104/13, CBOSA (05.01.2014); wy-
rok WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 105/13, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 135/13, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 136/13, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 203/13, CBOSA (05.01.2014); wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
30 kwietnia 2013 r., I SA/Wr 204/13, CBOSA (05.01.2014).
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migdzynarodowego*. Zdaniem A. Kabata, niniejsza sytuacja bedzie miata miejsce
przede wszystkim wowczas, gdy z uwagi na rozstrzygniecie organu miedzynarodowego
wystapi koniecznos¢ dostosowania lub petniejszego dostosowania prawomocnego orze-
czenia sgdu administracyjnego do aktu migdzynarodowego stosowanego przez organ.

Sformutowana w art. 272 § 3 p.p.s.a. przestanka wznowienia postgpowania, ktore
zostalo zakonczone prawomocnym orzeczeniem sadu administracyjnego, wywolata
watpliwos¢ w zakresie podmiotu uprawnionego do ztozenia skargi. Sprowadza si¢ ona
do tego, czy uprawnienie do wystapienia z takim zadaniem przystuguje tylko adresatowi
rozstrzygniecia organu miedzynarodowego, czy tez osobie, ktora nie byta strona w tym
postepowaniu. Pierwszy poglad ma charakter dominujacy, a w jego uzasadnieniu podno-
szony jest argument sprowadzajacy si¢ do literalnego brzmienia wskazanego powyzej
przepisu®, ktory wyklucza skuteczne przywotywanie niniejszej podstawy wznowienio-
wej nawet w sytuacji, gdy wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE pod wzgledem przed-
miotowym dotyczy analogicznego stanu faktycznego i prawnego. Przyjmuje si¢ bowiem,
ze w obecnym stanie prawnym na gruncie sagdownictwa administracyjnego brak jest
wlasciwej podstawy do wznowienia postgpowania zakonczonego prawomocnym orze-
czeniem z uwagi na wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci w Luksemburgu zapadly w innej
sprawie®. Ponadto w postanowieniu z dnia 11 lipca 2013 r. Naczelny Sad Administracyj-
ny zaakcentowal, ze wznowienie postgpowania sgdowoadministracyjnego ma charakter
szczegolny 1 wyjatkowy, co tez wymaga Scistej interpretacji i nie pozwala na rozszerza-
jaca wyktadnie¢ jego podstaw. Wyklucza to wiec automatyczne stosowanie art. 272 § 3
p.p.s.a. w kazdej sprawie i statuuje wymdg dokonania oceny ,,potrzeby” wznowienia
postepowania w realiach tej konkretnej sprawy, w ktorej strong jest wytacznie adresat
rozstrzygniecia organu mi¢dzynarodowego. Tym samym nawet z uwagi na powszechng
moc obowiazujacg orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie sposob
przyjaé, ze podmiotem uprawnionym do zadania wznowienia postgpowania na podsta-
wie art. 272 § 3 p.p.s.a. moze by¢ takze podmiot, ktéry nie jest bezposrednim adresatem
jego rozstrzygnigcia. Niniejszy przepis nie precyzuje bowiem, jaki charakter powinien

42 Art. 272 § 3 p.p.s.a.

4 A. Kabat, Komentarz do art. 272 p.p.s.a., [w:] B. Dauter [ef al.], op. cit., s. 850-851.

4 Np. Postanowienie NSA z dnia 15 stycznia 2013 r., [ FSK 1473/12, CBOSA (10.01.2014); postanowienie
WSA w Warszawie z dnia 31 grudnia 2012 r., Il SA/Wa 2002/12, CBOSA (10.01.2014); postanowienie
WSA w Szczecinie z dnia 26 pazdziernika 2012 r., I SA/Sz 648/12, CBOSA (10.01.2014); postanowie-
nie WSA w Lodzi z dnia 13 lutego 2013 r., IIT SA/Ld 2/13 CBOSA (10.01.2014); postanowienie WSA
w Gliwicach, IT GSK 2031/13, CBOSA (10.01.2014); Takie tez pismiennictwo np.: A. Kabat, op. cit.;
J. Drachal, A. Wiktorowska, K. Wojciechowska, Komentarz do art. 273 p.p.s.a., [w:] R. Hauser,
M. Wierzbowski (red.), Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warsza-
wa 2013, s. 1013-1014.

4 Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 14 lutego 2013 r., Il SA/Ld 6/13, CBOSA (10.01.2014); postano-
wienie WSA w Lodzi z dnia 29 listopada 2012 r., Il SA/L.d 920/12, CBOSA (10.01.2014).
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mie¢ organ mi¢dzynarodowy, a jedynie okresla, ze powinien dziata¢ na podstawie umo-
wy miedzynarodowej ratyfikowanej przez Polske i wskazuje na potrzebe wynikajaca
7 jego rozstrzygnigcia, ktore skutkuje stwierdzeniem, ze w realiach rozstrzyganej przez
sad administracyjny sprawy naruszono prawo*,

Zupetnie odmienny poglad zostal wyrazony przez Naczelny Sad Administracyjny
w postanowieniu z dnia 8 listopada 2013 r. W rozstrzygnieciu tym podkreslono, ze
z przyjetych przez ustawodawce regulacji co do sposobu liczenia terminu do wniesienia
skargi o wznowienie postgpowania nie mozna wywodzi¢ ograniczen co do kregu pod-
miotéw uprawnionych do ztozenia skargi o wznowienie postepowania. Zakres podmio-
towy zostal bowiem okreslony w sposob jednoznaczny w art. 273 § 3 zd. 1 p.p.s.a. przez
uzycie zwrotu ,,mozna zada¢ wznowienia postgpowania”. Uprawnia to do uznania, ze
niniejsza skarge moze wnies¢ kazdy, jezeli zachodzi okreslona w przepisach przestanka
przedmiotowa. W analizowanym postanowieniu Sad przyjat, ze odpowiednie stosowa-
nie § 2 art. 273 p.p.s.a. (regulujacego termin do wznowienia postgpowania w przypadku
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego) oznacza, ze powinien on by¢ interpretowany w taki
sposob, ze termin do ztozenia skargi z powotaniem si¢ na rozstrzygni¢cie Trybunatu
Sprawiedliwosci UE w sytuacji, gdy strony nie byly jednoczes$nie stronami w postepo-
waniu przed organem migdzynarodowym, wynosi trzy miesiace od daty publikacji tego
rozstrzygniecia, gdyz z tym dniem orzeczenie to wchodzi w zycie. Natomiast w przy-
padku stron, ktore braty udziat w postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwosci, ter-
min trzymiesieczny biegnie od dnia dorgczenia stronie lub jej petnomocnikowi rozstrzy-
gnigcia organu migdzynarodowego. Wyrazajac powyzszy poglad, Naczelny Sad
Administracyjny zaakcentowal tez, ze taka interpretacja pozwala na realizacje celow
unijnego porzadku prawnego, ktore sprowadzaja si¢ m.in. do zapewnienia stosowania
w panstwach cztonkowskich jednolitej i prawidlowej wyktadni prawa unijnego dokony-
wanej przez Trybunat Sprawiedliwo$ci?’.

Z zaprezentowanego powyzej przegladu orzecznictwa wynika, ze sady administra-
cyjne z powodzeniem wykorzystuja zasade pierwszenstwa przy rozpoznawaniu i roz-
strzyganiu spraw powierzonych ich kognicji. Stanowi ona kryterium, na ktérym oparta
jest przeprowadzana kontrola dzialalno$ci administracji publicznej majaca na celu za-
gwarantowanie skutecznej ochrony praw podmiotowych jednostki. Przywolywana jest

takze w pisemnych motywach podejmowanych orzeczen, a nade wszystko stanowi

4 Postanowienie NSA z dnia 11 lipca 2013 r., Il GSK 486/13, CBOSA (10.01.2014); Tak tez w pi$miennic-
twie: S. Marciniak, Uwagi do zmian w ustawie — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjny-
mi, ,,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 9, s. 41; H. Knysiak-Molczyk, Komentarz do art. 272 p.p.s.a.,
[w:] T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 1150-1151.

47 Postanowienie NSA z dnia 8 listopada 2013 r., II GSK 2013/13, CBOSA (10.01.2014).
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szczegblny argument, ktory pozwala odstapi¢ od wigzacych sad administracyjny regut
procesowych, w tym obowiazku respektowania uchwal Naczelnego Sadu Administra-

cyjnego.

3. Pytanie prejudycjalne w praktyce sagdowoadministracyjnej

Nie moze w zasadzie budzi¢ watpliwosci to, iz dokonywanie we wiasnym zakresie
przez sady panstw cztonkowskich wyktadni norm unijnych skutkowaloby wyksztalce-
niem si¢ odrgbnych linii orzeczniczych, a nawet niedajagcymi si¢ usungc sprzecznoscia-
mi w stosowaniu praw i obowigzkoéw o charakterze unijnym. Wynikatoby to z tego, ze
sady krajowe, przeprowadzajac interpretacje, odwotywatyby si¢ do wlasnego dorobku
doktryny i judykatury®®. W poszczegdlnych panstwach cztonkowskich obowigzuja bo-
wiem ,,odrebne tradycje w zakresie metod wyktadni, rozumienia konkretnych pojec
prawnych, nie wspominajac juz o zasadniczej roznicy miedzy systemem prawa konty-
nentalnego a common law. Bez nalezytej koordynacji stosowania prawa europejskiego
zamiast jednolitego systemu prawa dla wszystkich panstw cztonkowskich mieliby$my
zapewne w krotkim czasie do czynienia z mnogo$cia jego wariantéw, co przeczytoby
zasadniczej idei prawa unijnego”™.

Celem zapobiezenia rozbieznosciom wprowadzono w europejskim porzadku praw-
nym instytucje pytania prejudycjalnego, ktora zostata unormowana w art. 267 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*®. Niniejszy przepis przyznaje Trybunatowi Spra-
wiedliwosci UE kompetencje w zakresie interpretacji postanowien traktatow, jak tez
orzekania w przedmiocie waznosci i wyktadni aktow przyjetych przez instytucje, organy
lub jednostki organizacyjne Unii. Okresla ponadto w og6lnym zatozeniu warunki, w ja-
kich sady krajowe moga wystapi¢ z pytaniem prejudycjalnym, przy czym nadmienic¢
trzeba, Ze pojecie sadu ma tu charakter autonomiczny, a ustalenie, czy danemu organowi
mozna przypisac taki przymiot odbywa si¢ wytacznie na podstawie prawa Unii Europej-
skiej, a nie jest oparte na kryteriach krajowych. Generalnie w ujeciu regulacji europe;j-
skich przez sady krajowe rozumie si¢ nie tylko te organy, ktore zostaly zdefiniowane
w prawie wewnetrznym jako jurysdykcyjne, ale rowniez te, ktorym takich funkcji nie
przypisano, a ktore przez spetnienie okreslonych kryteriow uznane sg za organy wypo-
sazone w kompetencje jurysdykcyjne. Do wyznacznikow tych zaliczy¢ nalezy: ,,dziata-
nie o charakterze statym na podstawie przepisOw prawa, obligatoryjno$¢ jurysdykcji,

4% E. Michna, Orzecznictwo sqdow administracyjnych w zakresie pytan prejudycjalnych, ,,Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego” 2008, Nr 6, s. 50-51.

4 A. Kastelik-Smaza, Pytania prejudycjalne do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej a ochrona
praw jednostki, Warszawa 2010, s. 79.

% Dz. Urz. UE C 326 226.10.2012 r., dalej: TFUE.

314



Zasada pierwszenstwa prawa unijnego w praktyce orzeczniczej sgdéw administracyjnych

dziatanie w procedurze inter partes i stosowanie zasad prawa oraz niezawistosci i bez-
stronno$ci”™!.

Kwestia zwrocenia si¢ z pytaniem prejudycjalnym zalezy od wytacznej decyzji sadu
krajowego rozstrzygajacego konkretng sprawe, z tym jednak zastrzezeniem, ze zobowia-
zane s3 do tego sady, ktorych orzeczenia w prawie wewngtrznym nie podlegajg zaskarze-
niu. Co do zasady, zobligowanym do zwrocenia si¢ z pytaniem prawnym bedzie wiec sad
ostatniej instancji, przy czym chodzi tu o sad ostatniej instancji w ujeciu konkretne;j spra-
wy, a nie w ujeciu abstrakcyjnym — czyli sad stojacy na szczycie hierarchii®”.

Przyjete zatozenia prowadzg do wniosku, ze stronom post¢gpowania we wlasnym
zakresie nie przystuguje uprawnienie do zainicjowania postgpowania w tym przedmio-
cie, jak tez nie posiadaja one zadnych instrumentdéw obligujacych sad do podjecia aktyw-
nosci w tej materii®. Ich dziatalno$¢ moze sprowadzacé si¢ wytacznie do sugerowania, ze
w realiach konkretnej sprawy zasadne jest wystapienie z pytaniem prejudycjalnym?®,
Takie glosy nie maja jednak charakteru wiazacego wobec sadu, ktory jest w tej kwestii
wylacznym decydentem, z wyjatkiem oczywiscie sadu, ktorego rozstrzygniecia nie pod-
legaja zaskarzeniu. W tym miejscu nadmieni¢ jednak nalezy, ze obowigzek zwrdcenia
si¢ z pytaniem prejudycjalnym przez sad ostatniej instancji rowniez nie ma charakteru
bezwzglednego. Z wyroku zapadlego w sprawie CILFIT* wynika bowiem, ze moze on
odstapi¢ od przedstawienia pytania, gdy: a) zagadnienie zostato rozstrzygnicte przez
Trybunal, a zwtaszcza kiedy stanowito przedmiot pytania prejudycjalnego, na ktore
udzielona zostala odpowiedz; b) zagadnienie zostalo juz rozstrzygnicte we wczesniej-
szych orzeczeniach Trybunatu, bez znaczenia na charakter postepowania, w ktérym za-
padlo; c) odpowiedZ na zagadnienie zwigzane z zastosowaniem prawa unijnego jest ja-
sna i nie pozostawia miejsca na uzasadnione watpliwosci.

Przenoszac powyzsze rozwazania na ptaszczyzne sgdownictwa administracyjnego,
nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze funkcjonujace w polskim porzadku prawnym
sady administracyjne — tj. wojewodzkie sady administracyjne i Naczelny Sad Admini-
stracyjny — mieszczg si¢ w pojeciu sadu krajowego, o ktérym mowa w art. 267 TFUE.
Wypehiaja bowiem funkcje jurysdykcyjne, a zatem sprawuja wymiar sprawiedliwosci
w zakresie kontroli dziatalnosci administracji publicznej, w tym przez orzekanie o zgod-

nos$ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktoéw normatywnych

51 D. Kornobis-Romanowska, op. cit., s. 121.

2 M. Szpunar, Komentarz do art. 267 TFUE, [w:] A. Wrdbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-

pejskiej. Komentarz. Tom III (art. 223—358), Warszawa 2012, s. 397.

J. Skrzydto, Sedzia polski wobec perspektyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo”

1996, z. 11, s. 41.

3 A. Zawicka, M. Taborowski, O procedurze orzeczen wstgpnych w stosowaniu prawa wspolnotowego,
,,Palestra”, 2003, nr 9-10, s. 213.

% Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 6 pazdziernika 1982 r., 283/81.
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terenowych organéw administracji rzadowej*. W sposob wiazacy i ostateczny rozstrzy-
gaja wiec spory o prawo’’.

Uprawnionymi do przedstawienia pytania prejudycjalnego Trybunatowi Sprawie-
dliwosci UE sg zardbwno wojewodzkie sady administracyjne, jak i Naczelny Sad Admi-
nistracyjny. Wydawac by si¢ moglo, ze obowiazek w tym zakresie spoczywa wylacznie
na Naczelnym Sadzie Administracyjnym, ktdry rozpoznaje $rodki odwotawcze od orze-
czen wojewddzkich sadow administracyjnych® i ktdrego orzeczenia jako niezaskarzalne
sa prawomocne od dnia wydania. Takie ujgcie nie jest jednak — jak dowodzi M. Doman-
ska — zupele, gdyz z Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi wynika, ze
sadem ostatniej instancji moze by¢ rowniez wojewodzki sad administracyjny. Sytuacja
taka bedzie miala miejsce wowczas, gdy od orzeczenia wojewodzkiego sagdu administra-
cyjnego nie bedzie przystugiwata skarga kasacyjna ani zazalenie®. W tym miejscu nale-
zy zauwazy¢, ze skarga kasacyjna przystuguje zarowno od wydanego przez wojewodzki
sad administracyjny wyroku, jak i postanowienia konczacego postgpowanie w sprawie
(tj. postanowienia o odrzuceniu skargi, postanowienia 0 umorzeniu postgpowania)®’, na-
tomiast zazalenie od postanowienia wojewodzkiego sadu administracyjnego przystuguje
wylacznie w przypadkach przewidzianych w ustawie procesowej, a takze enumeratyw-
nie wymienionych w art. 194 § 1 p.p.s.a.®!. Zasadniczo jednak to Naczelny Sagd Admini-
stracyjny jest sadem ostatniej instancji i to na nim spoczywa obowigzek inicjowania pro-
cedury prejudycjalnej. Przypisany mu w tej kwestii wymdg zwigzany jest oczywiscie
z koniecznos$cia podjecia prawomocnego orzeczenia, ktére ma zasadnicze znaczenie
w sferze praw i obowigzkow jednostki na podstawie prawidlowo zinterpretowanych
norm prawa unijnego. Odpowiada zatem istocie tegoz obowigzku, ktorej nalezy upatry-
wacé w przypisywanej sadom ostatniej instancji szczegolnej odpowiedzialno$ci za prawi-
dlowe stosowanie prawa UE. To przed nimi bowiem strony majg ostatnig szans¢ uzyska-

nia ochrony nad przystugujagcymi im uprawnieniami wywiedzionymi z prawodawstwa

% Art. 175 w zw. z art. 184 Konstytucji.

57 Wyrok TK z dnia 12 maja 2011 r., OTK-A 2011/4/33.

¥ Art. 15§ 1 pkt 1 p.p.s.a.

M. Domanska, Wystgpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym w sprawach administracyjnych,

[w:] M. Domanska [ef al.], Pytanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich,

Warszawa 2007, s. 103—104.

@ Art. 173 § 1 p.p.s.a.

1 Tj. postanowien, ktorych przedmiotem jest: 1) przekazanie sprawy innemu sadowi administracyjnemu;
2) wstrzymanie lub odmowa wstrzymania wykonania decyzji, postanowienia, innego aktu lub czynno-
$ci, o ktorych mowa w art. 61; 3) zawieszenie postgpowania i odmowa podjecia zawieszonego postepo-
wania; 4) odmowa sporzadzenia uzasadnienia wyroku; 5) sprostowanie lub wyktadnia orzeczenia albo
ich odmowa; 6) oddalenie wniosku o wylaczenie sedziego; 7) odrzucenie skargi kasacyjnej; 8) odrzuce-
nie zazalenia; 9) zwrot kosztow postepowania, jezeli strona nie wnosi skargi kasacyjnej; 10) ukaranie

grzywna.
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unijnego®. Szczegdlny charakter Naczelnego Sadu Administracyjnego w omawianej
materii potwierdza takze to, ze skarga o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem jego pra-
womocnego orzeczenia przystuguje wyjatkowo i wynika wyltgcznie wilasnie z razacego
naruszenia norm prawa UE®, co zdaje si¢ obejmowac rowniez naruszenie zasady pierw-
szenstwa prawa unijnego. Razace naruszenie prawa unijnego w rozumieniu art. 285a § 3
p.p.s.a. ma miejsce wowczas, gdy jest oczywiste i przybiera kwalifikowana postac®.
Moze zatem polega¢ m.in. na niewlasciwej interpretacji skutkujacej zaniechaniem przed-
lozenia przez sad krajowy pytania prejudycjalnego w przypadku, gdy wystapity ku temu
przestanki lub istnieje taki obowigzek. Rozwazajac zatem wystgpienie z pytaniem preju-
dycjalnym, Naczelny Sad Administracyjny musi mie¢ na wzgledzie, ze razace narusze-
nie norm prawa unijnego skutkujace niezgodno$cia z prawem prawomocnego orzeczenia
stanowi przestanke wystgpienia ze skarga, o ktorej mowa w dziale VII a p.p.s.a., a zatem
czesciowo otwiera tez droge do ewentualnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa cztonkowskiego.

Omawiajac zagadnienie przedstawiania przez sady administracyjne pytania preju-
dycjalnego, nalezy takze zwroci¢ uwagg na to, ze wojewodzki sad administracyjny zo-
bowigzany jest do rozstrzygnigcia sprawy w granicach zaskarzenia, nie jest juz jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawng®. W tak za-
kres$lonych granicach spoczywa na nim obowigzek prawidtowego stosowania prawa eu-
ropejskiego, natomiast stronom przystuguje uprawnienie do zwracania uwagi na ko-
niecznos$¢ wystapienia przez sad z pytaniem prejudycjalnym. Moze to mie¢ miejsce nie
tylko w tresci wnoszonej skargi, ale takze sktadanych pismach procesowych czy tez
wypowiedziach na rozprawie. Inaczej juz jednak rzecz si¢ ma na etapie procedowania
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, ktory zwigzany jest zarzutami skargi ka-
sacyjnej, a z urzgdu bada jedynie, czy w sprawie nie wystepuja okreslone w art. 183 § 1
p.p-s.a. przestanki niewaznos$ci, wérod ktorych prozno szukac naruszenia prawa unijne-
go. Oznacza to wiec, ze w postepowaniu drugoinstancyjnym to strona przy formutowa-
niu zarzutdow powinna zadba¢, aby w skardze kasacyjnej pojawit si¢ takze ten dotyczacy
przeprowadzenia btgdnej wyktadni prawa unijnego, jego niewlasciwego zastosowania

lub zaniechania zastosowania®. Ponadto, to wtasnie tu nalezy upatrywa¢ miejsca na

2 M. Taborowski, Polskie sqdy zobowigzane do zwrdcenia si¢ z pytaniem prejudycjalnym do ETS w $wietle

wyroku Lyckeskog, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 8, s. 15.

6 Art. 285a § 3 p.p.s.a.

& Wyrok NSA z 21 grudnia 2012 r., I ONP 7/12, CBOSA (10.01.2014); wyrok NSA z 21 grudnia 2012 r.,
I ONP 8/12, CBOSA (10.01.2014).

S Art. 134 § 1 p.p.s.a.

% M. Domanska, Pytania prawne do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach admini-
stracyjnych, [w:] A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Warszawa 2010,
s. 1002.
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aktywno$¢ strony w zakresie sugerowania Naczelnemu Sagdowi Administracyjnemu ko-
niecznosci wystapienia z pytaniem prejudycjalnym.

Chociaz zgodnie z zasadg autonomii proceduralnej kwestia uregulowania trybu
i skutkow wystgpienia z pytaniem prejudycjalnym do Trybunalu Sprawiedliwosci nale-
zy do kompetencji panstwa cztonkowskiego, to jednak nie zostata ona okre$lona w spo-
sOb wystarczajacy w Prawie o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Z jego
unormowan wynika jedynie, ze przedstawienie przez sad pytania prawnego w konkret-
nej sprawie Trybunalowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej skutkuje zawieszeniem
tego postepowania z urzedu®’. Na gruncie postgpowania sgdowoadministracyjnego brak
jest juz jednak przepisu, ktory mogtby stanowic¢ bezposrednia podstawe do zwrocenia
si¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu w Luksemburgu. Wylaczna podstawe stanowi tu
wigc art. 267 TFUE®, Przepis ten nie okresla jednak procesowej formy, w jakiej naste-
puje zwrocenie si¢ z pytaniem prejudycjalnym oraz nie stanowi o jego ewentualnej za-
skarzalno$ci. W zwigzku z zaistniatg luka w doktrynie podkresla sie, ze w aspekcie funk-
cjonalnym pytanie prejudycjalne do Trybunatu w Luksemburgu wykazuje znaczne
podobienstwo wobec pytan prawnych zadawanych Naczelnemu Sadowi Administracyj-
nemu. W obu bowiem przypadkach wlasciwy do rozstrzygniecia sprawy sad ma watpli-
wosci w zakresie interpretacji przepisu®. Tym samym w piSmiennictwie mozna spotkac
glosy, iz odpowiednie zastosowanie znajdujg tu przepisy dotyczace zwrdcenia si¢ o pod-
jecie przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty, z tym jednak zastrzezeniem, ze
w sytuacji, gdy przepisy p.p.s.a. uniemozliwiajg lub utrudniaja podjecie inicjatywy
w tym przedmiocie, wowczas — z uwagi na konieczno$¢ poszanowania zasady efektyw-
nosci i pierwszenstwa — sad zobowiazany jest do odmowy ich stosowania i przedstawie-
nia pytania, jezeli spetnione sg okreslone w art. 267 TFUE przestanki”. Mozna jednak
spotkac i zdania odmienne, wskazujgce na brak podstaw stosowania do pytania prejudy-
cjalnego przepisdéw w zakresie zwracania si¢ z pytaniem prawnym do Naczelnego Sadu
Administracyjnego’".

Obecnie przyjmuje si¢, ze w sytuacji zaniechania okreslenia expressis verbis w prze-
pisach procesowych formy przedstawienia pytania prawnego Trybunatowi Sprawiedli-
wosci zastosowanie znajduje art. 160 p.p.s.a., zgodnie z ktérym, jezeli ustawa nie przewi-

duje wydania wyroku, sad podejmuje orzeczenie w formie postanowienia. Z niniejszego

o7 Art. 124 § 1 pkt 5 p.p.s.a.

% M. Domanska, op. cit., s. 1004.

Ibidem.

0 A. Wrobel, Podstawowe problemy przedstawiania przez Naczelny Sqd Administracyjny pytan prawnych
Europejskiemu Trybunatowi Sprawiedliwosci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2005, nr 1, s. 37.

' M. Kulikowska, Procedura kierowania pytan prejudycjalnych do Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci przez polskie sqdy administracyjne, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 2006, nr 1, s. 31.
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przepisu nalezy wigc wywodzi¢, ze zwrocenie si¢ z pytaniem prejudycjalnym nastepuje
w formie postanowienia, na ktore — zgodnie z obowigzujacymi regulacjami — nie przystu-
guje zazalenie, a co znajduje tez swoje uzasadnienie w konieczno$ci respektowania zasa-
dy pierwszenstwa prawa unijnego’.

W $wietle postanowien ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi nie budzi juz jednak watpliwosci, ze wystapienie przez sad rozpoznajacy kon-
kretng sprawe z pytaniem prawnym do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
rodzi po stronie sagdu obowigzek zawieszenia z urzedu postgpowania w tej sprawie’,
a na postanowienie wydane przez wojewodzki sad administracyjny przyshuguje zazale-
nie’. Nie przystuguje juz ono jednak na postanowienie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, gdyz — jak juz wskazano — jest ono prawomocne od dnia wydania. Zatem wysta-
pienie z pytaniem prawnym stanowi przeszkode uniemozliwiajgcg dalsze procedowanie
w sprawie, w ktorej sad zdecydowal si¢ zainicjowa¢ postepowanie przed Trybunatem
Sprawiedliwosci. Okreslona w art. 124 § 1 pkt 5 p.p.s.a. obligatoryjna podstawa zawie-
szenia postepowania z urzedu stanowi efekt podnoszonych w doktrynie gtosow uregulo-
wania sytuacji procesowej postgpowania w przypadku wystapienia przez sad z pytaniem
prejudycjalnym”. Z czasem jednak w praktyce orzeczniczej sagdéw administracyjnych
niniejszy przepis powolywany byt jako podstawa zawieszenia innych postgpowan,
w ktorych wystapil tozsamy problem co w sprawie, w ktorej inny sad zdecydowat si¢
przedstawi¢ pytanie prejudycjalne. Spotkato sie to z krytyka w piSmiennictwie, w kto-
rym akcentowano, ze nie kazdy sklad orzekajacy moze mie¢ watpliwosci w zakresie
wyktadni prawa unijnego, tym samym wystgpienie z pytaniem prawnym przez jeden sad
nie powinno rodzi¢ obowiazku zawieszania postgpowania w innych sprawach do czasu
udzielenia odpowiedzi przez Trybunat Sprawiedliwo$ci’. Wskazywano takze, ze ,,sama
idea zawieszenia postgpowania z uwagi na fakt zwrocenia si¢ przez inny sad z pytaniem
prawnym do Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie, w ktorej zachodzi podobna watpli-
wos¢ co do waznosci aktu lub problem interpretacji, nie wydaje si¢ by¢ zupeie nie do

przyjecia, zwlaszcza z uwagi na ekonomiczny aspekt postgpowania oraz koniecznos¢
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poszanowania zasady jednolitos$ci orzecznictwa. Jednakze okoliczno$¢ taka powinna zo-
sta¢ okreslona jako odrebna i niezalezna przestanka fakultatywnego zawieszenia poste-
powania z urzgdu””’. Takie tez rozwigzanie zaktada prezydencki projekt ustawy o zmia-
nie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przedtozony
Marszatkowi Sejmu w dniu 11 lipca 2013 r. Przewiduje on zmiane¢ brzmienia art. 125 § 1
pkt 1 p.p.s.a., ktéry obecnie normuje fakultatywna przestanke zawieszenia postgpowania
sadowoadministracyjnego z urzedu, w przypadku gdy ,,rozstrzygniecie sprawy zalezy
od wyniku innego toczacego si¢ postgpowania administracyjnego, sagdowoadministra-
cyjnego, sadowego lub przed Trybunatem Konstytucyjnym”. Projektowana nowelizacja
zaktada rozszerzenie niniejszej podstawy zawieszenia rowniez na sytuacje, gdy roz-
strzygnigcie sprawy zalezy od wyniku innego toczacego si¢ postgpowania przez Trybu-
natem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W uzasadnieniu projektu wskazano, ze aktu-
alne rozwigzania procesowe nie uwzgledniaja postepowania toczacego sie przed
Trybunatem w Luksemburgu, a proponowana zmiana koresponduje z pogladami judyka-
tury, w tym m.in. postanowieniem NSA z dnia 29 kwietnia 2011 r.”®. W rozstrzygnigciu
tym podkreslono, ze zawieszenie postgpowania z uwagi na zaistnienie w rozpoznawanej
sprawie zagadnienia prawnego, ktore pod wzgledem merytorycznym jest tozsame z za-
gadnieniem, ktére w odrgbnej sprawie przedstawiono do rozpoznania Trybunatowi
Sprawiedliwosci UE w formie pytania prejudycjalnego uzasadnia potrzeba ujednolice-
nia praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych”.

W praktyce sadow administracyjnych z pierwszym pytaniem prejudycjalnym wy-
stapit Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w 2005 r. (sprawa C-3131/05
przed owczesnym Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci) w zwigzku z watpliwo-
$cig co do zgodnosci z prawem unijnym polskiego podatku akcyzowego od samocho-
dow uzywanych®. Aktualnie komunikaty o przedstawionych przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny i wojewodzkie sady administracyjne Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej pytaniach prejudycjalnych zamieszczane sg na stronie internetowej Na-
czelnego Sadu Administracyjnego®. Z informacji tam dostgpnej na dzieh 12 stycznia
2014 r. wynika, ze Trybunatowi w Luksemburgu przedstawiono 41 pytan prejudycjal-

nych, w tym 26 przez Naczelny Sad Administracyjny, a 15 przez wojewodzkie sady
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przyktadzie praktyki funkcjonowania sqdownictwa administracyjnego, [w:] M. Jabtonski, S. Jarosz-
Zukowska (red.), op. cit., s. 124.

8 Prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
druk nr 1633; www.sejmometr.pl [dostep 11.01.2014].

7 Postanowienie NSA z dnia 29 kwietnia 2011 r., Il FZ 141/11, CBOSA (11.01.2014).

8 A. Dumas, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez Naczelny Sqd Administracyjny oraz wojewédzkie
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administracyjne. W 2013 1 2012 r. przedstawiono po 7 pytan, w 2011 r. — 3, w 2010 1. — 9,
w2009 r.—5 w2008 r.—3, w2007 r.—4, w2006r.—2, w2005 r. — 1.

W zdecydowanej wigkszosci pytania prejudycjalne sktadane sg w sprawach podat-
kowych — az 36. Powyzsze nie moze dziwi¢, gdyz system prawny Unii Europejskiej
odegrat istotng role w ksztalttowaniu i zmianie krajowego prawodawstwa podatkowego,
a zwlaszcza w zakresie harmonizacji podatkow posrednich. Oddziatuje réwniez na sfere
podatkow bezposrednich, czego przyktadem jest chociazby wyrok w sprawie Filipiak®,
ktory zmienit sposodb rozliczania ptaconych za granicg sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne®®. W zakresie spraw podatkowych sady maja watpliwoSci zwlaszcza przy roz-
strzyganiu skarg na indywidualne interpretacje podatkowe Ministra Finansow.

Z kolei w sprawach podlegajacych rozstrzygnieciu w Izbie Ogolnoadministracyj-
nej Naczelnego Sadu Administracyjnego wystgpiono z jednym pytaniem prejudycjal-
nym, a doktadniej postanowieniem z dnia 30 kwietnia 2013 r. Naczelny Sad Administra-
cyjny zapytal: ,,Czy wyktadnia art. 18 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
ustanawiajacego zakaz wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwo-
wa, zakazuje wylaczenia — przez art. 3 ust. 2 w zwigzku z art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8
lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci
poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz. 1418, z 2006 .
Nr 195, poz. 1437,z 2008 r. Nr 197, poz. 1223 oraz z 2010 r. Nr 257, poz. 1726) — z gro-
na osob uprawnionych do otrzymania rekompensaty, nieposiadajacego obywatelstwa
polskiego spadkobierce wilasciciela nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi gra-
nicami panstwa polskiego®*.

Natomiast wérdd spraw podlegajacych rozstrzygnigciu w drugiej instancji w Izbie
Gospodarczej z pytaniem prejudycjalnym zwrdcono si¢ w 4 sprawach, przy czym 3
z nich dotyczyly wydania, zmiany lub przedluzenia zezwolenia na dzialalno$¢ w zakre-
sie gier na automatach o niskich wygranych. Watpliwos¢ Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gdansku wzbudzito to, czy przepis art. 1 pkt 11 dyrektywy nr 98/34/WE
z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie
norm 1 przepisoOw technicznych oraz zasad dotyczacych uslug spoteczenstwa informa-
cyjnego (Dz. Urz. UE L 204/37 z p6zn. zm. z 21.07.1998 r.) powinien by¢ interpretowa-
ny w ten sposob, ze do ,,przepisow technicznych”, ktorych projekty powinny zostac
przekazane Komisji zgodnie z art. 8 ust. 1 wymienionej dyrektywy, nalezy taki przepis
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ustawowy, ktory zakazuje zmiany®, wydania® lub przedtuzenia®’ zezwolen na dziatal-
no$¢ w zakresie gier na automatach o niskich wygranych. Ponadto jeszcze jedno pytanie
zostato zadane przez Naczelny Sad Administracyjny w sprawie z zakresu ustug teleko-
munikacyjnych i eksploatacji sieci telekomunikacyjnych i zwigzane byto z tym, czy
»prawo wspolnotowe zezwala Panstwom Cztonkowskim na wprowadzenie zakazu adre-
sowanego do wszystkich przedsigbiorcow §wiadczacych ustugi telekomunikacyjne, uza-
lezniania zawarcia umowy o $wiadczenie ustug od zakupu innej ustugi (sprzedaz taczo-
na), w szczeg6lnosci, czy tego rodzaju srodek nie wykracza poza to, co jest konieczne
do osiggniecia celow Dyrektyw pakietu telekomunikacyjnego (dyrektywa nr 2002/19/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 marca 2002 r. w sprawie dostepu do sieci tacz-
nosci elektronicznej i urzadzen towarzyszacych oraz wzajemnych potaczen; dyrektywa
nr 2002/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 marca 2002 r. w sprawie zezwolen
na udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej; dyrektywa nr 2002/21/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z 7 marca 2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyj-
nych sieci i uslug tacznosci elektronicznej oraz dyrektywa nr 2002/22/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 7 marca 2002 r. w sprawie ustugi powszechnej i zwigzanych
z sieciami i ustugami tacznosci elektronicznej praw uzytkownikow)®.

7 powyzszego zatem wynika, ze instytucja pytania prejudycjalnego do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nabiera coraz wigkszego znaczenia w praktyce
orzeczniczej sadow administracyjnych. Wykorzystywana jest zard6wno przez wojewodz-
kie sady administracyjne, jak i Naczelny Sad Administracyjny. Szczegolne zaintereso-
wanie nig mozna zauwazy¢ w ostatnich czterech latach, w ktérych to zainicjowano po-
stepowanie przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci az w 26 sprawach. Aktywno$¢ ta
zapewne cze$ciowo zwigzana jest z nowelizacja Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, jaka miata miejsce w 2010 r., a ktora skutkowata rozszerzeniem ob-
ligatoryjnych podstaw zawieszenia postgpowania z urzgdu w sytuacji przedstawienia

W tej sprawie pytania prawnego Trybunalowi Sprawiedliwosci UE.

4. Podsumowanie

Reasumujac, nalezy przyjac, ze przystagpienie Polski do Unii Europejskiej szcze-
gblnie mocno wptyneto na przyjety w krajowym porzadku prawnym system wymiaru
sprawiedliwos$ci. Nie pozostalo wiec 1 bez znaczenia na obowiazujacy model funkcjono-
wania wojewodzkich sadéw administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego,

8 Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 16 listopada 2010 r., IIT SA/Gd 261/10, CBOSA (12.01.2014).
8 Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 16 listopada 2010 r., ITT SA/Gd 262/10, CBOSA (12.01.2014).
87 Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 16 listopada 2010 r., III SA/Gd 352/10, CBOSA (12.01.2014).
8 Postanowienie NSA z dnia 17 wrzes$nia 2008 r., Il GSK 331/08, CBOSA (12.01.2014).
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do ktorych kompetencji nalezy sprawowanie pod wzgledem legalnosci kontroli dziatal-
no$ci administracji publicznej. Okreslone w ustawie ustrojowej kryterium przeprowa-
dzanej kontroli obliguje zardowno do zbadania, czy w postepowaniu przed organami ad-
ministracyjnymi nie doszlo do naruszenia prawa materialnego, ktore miato wptyw na
wynik sprawy, jak tez czy nie miato miejsca naruszenie przepisdw procesowych, ktore
mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. W tak zakre§lonych ramach obowigzkiem
sadoéw administracyjnych jest rowniez prawidtowe stosowanie dorobku prawnego Unii
Europejskiej, jezeli oczywiscie znajduje on zastosowanie w rozpatrywanej sprawie,
w tym rowniez honorowania zasady pierwszenstwa prawa unijnego.

Przeprowadzona w niniejszej publikacji analiza orzecznictwa sagdowoadministra-
cyjnego wskazuje, ze sady administracyjne respektuja tres¢ powyzszej zasady. Z powo-
dzeniem dokonujg interpretacji norm prawa krajowego przy uwzglednieniu dorobku
prawnego Unii Europejskiej. Chetnie takze siggaja do rozstrzygnie¢ Trybunatu Sprawie-
dliwosci, ktory — czuwajac nad poszanowaniem przyznanych jednostce prawodawstwem
unijnym uprawnien oraz dazeniem do zapewnienia przez panstwa cztonkowskie im
maksymalnej efektywnosci — dokonuje wigzacej wyktadni prawa UE.

Sady administracyjne majg takze $wiadomos$¢ konsekwencji prawnych, jakie wy-
wotuje naruszenie prawa europejskiego, w tym niniejszej zasady, ktora jakkolwiek nie
zostata wprost wyrazona w normach traktatowych, to jednak ma zasadnicze znaczenie
dla realizacji celow Unii. Jej tre$¢ i zakres uwzgledniaja przy tym nie tylko na etapie
rozstrzygania konkretnej sprawy, ale rowniez wobec mozliwosci skutecznego zainicjo-
wania nadzwyczajnego trybu, jakim jest wznowienie postgpowania. Zdaja sobie takze
sprawe, ze uchybienie zasadzie pierwszenstwa moze stanowi¢ podstawe wystgpienia ze
skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, co tez posred-
nio otwiera droge do odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa cztonkowskiego,
ktéra powstaje w wyniku naruszenia prawa europejskiego, a ktorej podstawe moze sta-
nowi¢ rowniez dzialalno$¢ wiadzy sadowniczej.

Praktyka pokazuje takze, ze dgzac do prawidlowego zastosowania norm prawa eu-
ropejskiego, sady administracyjne coraz czesciej siegaja do przyznanego im w tym celu
— przez unijnego prawodawce — instrumentu, jakim jest pytanie prejudycjalne. Maja przy
tym §wiadomos¢, ze stanowi on podstawowy $rodek, za pomoca ktdrego moga uzyskac
prawidtowa i wigzaca wyktadni¢ norm unijnych, co tez w efekcie przektada si¢ na pet-
niejsze respektowanie zasady pierwszenstwa prawa europejskiego. Podjecie procedury
prejudycjalnej moze jednak rodzi¢ trudnosci wobec aktualnych niedostatkow legislacyj-
nych w tej kwestii na gruncie prawa krajowego. Nierzadko bowiem wymaga dokonania
wyktadni systemowej 1 funkcjonalnej, ktora nastgpnie stanowi asumpt do podjecia prac
legislacyjnych. Z taka sytuacja mamy do czynienia chociazby przy wskazanym powyzej
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prezydenckim projekcie zmiany ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi, ktory zaktada rozszerzenie fakultatywnych podstaw zawieszenia postepo-
wania z urzgdu. Czas pokaze, czy wprowadzenie niniejszego przepisu do obrotu prawne-
go wplynie na aktywnos¢ sadow administracyjnych w zakresie inicjowania procedury
prejudycjalne;.
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