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Wstep

Powszechnie mowi si¢ o dwoch koncepcjach sadéw unijnych — sensu stricto
i sensu largo'. W modelu sensu stricto ujmuje si¢ sady w ramach Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE. Natomiast sadami sensu largo sa zarowno sady sensu stricto, jak
rowniez wszystkie sady panstw cztonkowskich, o ile spetniaja warunki do uzy-
skania statusu sadu w znaczeniu unijnym, co zostato w orzecznictwie trybunatlu
luksemburskiego jednoznacznie ustalone np. w Tetra Pak? czy Marie-Thérése Da-
nielsson®. Niewatpliwie, by zapewni¢ efektywno$¢ i jednolito§¢ norm unijnych,
wszystkie te sady winny postepowaé zgodnie z literg prawa UE. Dotyczy to takze
sadow administracyjnych, ktorym poswiecone jest niniejsze opracowanie.

1. Obowiazki sadéw administracyjnych

Tytutem wstepu nalezy zauwazy¢ kilka cigzacych na sadach administracyj-
nych obowiazkow, jakimi sg: stosowanie norm prawa unijnego, ktore spetniajg wa-
runek bezposredniej skutecznos$ci, interpretacja prounijna (ale nie contra legem?®),
wystepowanie z pytaniem prawnym do Trybunatu Sprawiedliwosci, zakaz stoso-
wania tych przepisow krajowych, ktorych nie da si¢ pogodzi¢ z przepisami unij-

'Por. J.H. Jans, R. de Lange, S. Prechal, R.J.G.M. Widdershoven, Europeanisation of Public: Law,
Groningen 2007, s. 245-247.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z 14 listopada 1996 1., C-333/94 P, Tetra Pak International
SA p. Komisji Wspolnot Europejskich, Zb. Orzeczen 1996, I-05951.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 22 grudnia 1995 r., T-219/95 R, Marie-Thérése Danielsson,
Pierre Largenteau i Edwin Haoa p. Komisji Wspdlnot Europejskich, Zb. Orzeczen 1995, 11-03051.

* K. Luczak, Wybrane zagadnienia prounijnej wyktadni prawa administracyjnego, [w:] Wykladnia
i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak,
Warszawa 2012, s. 105.
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nymi (jako normami wyzszego rzedu), tudziez postegpowania odszkodowawcze za
naruszenie przez panstwo prawa UE’.

2. Sad administracyjny i sprawa sagdowoadministracyjna w §wietle prawa UE

Kiedy mozna stwierdzi¢, iz sad administracyjny dziata jako sad unijny? Otoz
wtenczas, kiedy przychodzi mu si¢ zmierzy¢ ze sprawa sadowoadministracyjng
o walorze unijnym, czyli taka, w ktorej prawng podstawa skargi jest przepis o pro-
weniencji unijnej. Jednoczes$nie odnoszac si¢ do polskiego systemu prawa admini-
stracyjnego, trzeba przypomnie¢, iz sad administracyjny nie jest zwigzany granicami
skargi®, a zatem nawet jesli nie zawiera ona podstawy prawnej unijnej, to sad admini-
stracyjny winien z urz¢du rozwazyc¢ jej zastosowanie, czym rézni si¢ to postepowanie
np. od procesu cywilnego, w ktorym czgéciej to na stronach cigzy obowiazek argu-
mentacyjnego przedstawiania relewantnych przepis6w prawnych.

W tym miejscu nalezy rozwazy¢ kilka mozliwosci wystapienia ,,unijnej sprawy
sadowoadministracyjnej”. Po pierwsze, moze chodzi¢ o t¢ czes¢ plaszezyzny praw-
nej, ktora wyptywa z bezposrednio skutecznych norm prawa Unii, ktdére powinny
znalez¢ si¢ w akcie stosowania prawa przez organ administracyjny. Nastgpnie w od-
niesieniu do zagadnienia dyrektyw zauwazy¢ trzeba, ze problem ich implementacji
jako niepetny, wadliwy, zupelny jej brak lub kwestia ewidentnego sprzeniewierzenia
celéw dyrektywy, ktorej termin transpozycji do prawa krajowego jeszcze nie uptynat,
takze pozostaje istotny dla naszych rozwazan. Ponadto, wyr6zni¢ nalezy tez aspekt
waznosci norm unijnych, np. zawartych w tresci decyzji.

3. Locus standi

Podstawowa determinantg zwigzang z zamierzonym egzekwowaniem norm pra-
wa europejskiego zgodnie z zasadg efektywnosci wydaje si¢ by¢ ustalenie locus standi
przed sagdami administracyjnymi. W tej kwestii wystgpuja zasadniczo dwa mozliwe
rozwigzania. Pierwszy, czesto nazywany niemieckim, to Schutznormtheorie, ktory
polega na ochronie praw podmiotowych przewidzianych w aktach prawodawczych
(w tym legislacji UE)". W takim przypadku sgdom administracyjnym wyznaczo-
no role szafarza jednostek przed rozstrzygnieciami godzgcymi w ich uprawnienia®,

5 A. Wrébel, Sqdy administracyjne jako sqdy Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 474-496.

¢ Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa
2011,s.6121in.

7 A. Wrobel, Sqdy administracyjne ..., op.cit., s. 474-496.

8 Takze obowiazki, ale przeciez istnieje rownolegle uprawnienie do zadania, by obowiazek nie
nabrat nadmiernej postaci.
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przez co nalezy rozumie¢ funkcje ostatniego gwaranta poszanowania praw jednostek.
Wedle drugiej koncepcji, ktora przyjeta sie chocby u nas w kraju, to obiektywny
porzadek prawny zashuguje na ochrong’. Nie wdajgc si¢ w dyskusje co do wickszej
shusznosci jednej teorii od drugiej, mozna jedynie poczyni¢ uwagg, iz obiektywny po-
rzadek prawny nie bedzie mie¢ miejsca, gdy prawa obywateli sg naruszane — prawa
podmiotowe mieszcza si¢ w pojeciu obiektywnego porzadku prawnego, a problem
ewentualnej kolizji interesu spotecznego z interesem jednostki to przeciez klasyczna
sytuacja prawna, w ktdrej niebagatelng rolg odgrywa zasada proporcjonalnosci, tak
choc¢by fundamentalna we wspolnotowym systemie jurydycznym.

Niezaleznie od powyzszego Trybunat Sprawiedliwoéci UE pozostawit pan-
stwom cztonkowskim mozno$¢ wyboru postaci legitymacji skargowej. Chocby
w wyroku Verholen' orzekt, iz autonomia proceduralna winna odgrywac¢ w tym
kontekscie pierwszorzgdne znaczenie, lecz zastrzegt zarazem, ze zasada ogodlna
prawa Unii — zasada efektywnej ochrony sgdowej — nie moze dozna¢ uszczerbku,
tzn. skarzacy ma uzasadnione uprawnienie do ochrony swych praw przyznanych na
mocy aktow prawa unijnego.

4. Orzekanie z urzedu

Uwzglednianie w fazie orzekania przepisow prawa UE przez sad administra-
cyjny z urzedu to kolejny watek, ktéremu warto si¢ przyjrze¢, bowiem nie w kaz-
dym panstwie cztonkowskim odrzucana jest zasada zwigzania sgdu zakresem
skargi. Ponownie warto$ciami odnoszacymi si¢ do tej problematyki beda zasada
efektywnej ochrony sagdowej oraz zasada autonomii proceduralnej'. W uprzednio
wspomnianym wyroku Verholen Trybunat przyznat, iz kiedy sadowi krajowemu
nadano uprawnienie do podniesienia konkretnego przedmiotu niezaleznie od wy-
miardow zaskarzenia, nie pozostawia si¢ prawu Unii swobody ingerowania. Nie-
mniej zasada ekwiwalencji, czyli rownowazno$ci, zostata uznana jednocze$nie za
warunek sine qua non dla takiego rozwigzania. Wyrok w sprawie van der Weerd'?
przewidywat, ze w zakresie stosowania zasady skuteczno$ci nie znajduje si¢ zo-
bowigzywanie sadéw krajowych do uwzgledniania przepisow unijnych z urzedu
wtenczas, gdy strony mogg same to uczyni¢. Natomiast automatyczna aktywnos¢

°J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 389.

10 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 11 lipca 1991 r. w sprawach potaczonych C-87/90,
C-88/90 oraz C-89/90, A. Verholen i inni p. Sociale Verzekeringsbank Amsterdam, Zb. Orzeczen
1991, 1-03757.

11 Por. A. Kope¢, Wybrane problemy stosowania prawa europejskiego przez sqdy administracyjne,
[w:] Miedzynarodowe aspekty prawa administracyjnego, red. N. Godula, A. Puczko, Krakow 2011, s. 160.

12Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 7 czerwea 2007 r. w sprawach polaczonych od C-222/05 do
C-225/05, J. van der Weerd i in. p. Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, Zb. Orzeczen
2007, 1-04233.
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sadu zostala uznana za wyjatek w sprawie van Schijndel’>. W odniesieniu do zaka-
zu reformationis in peius Trybunat sformulowal w orzeczeniu Heemskerk' stano-
wisko, ze 0w zakaz jest na tyle znamienny, iz nie moze go narusza¢ nawet obowig-
zek, by sad panstwa cztonkowskiego z urzedu podnosit unijng podstawe prawna.
Koronnym argumentem dla takiej decyzji jest che¢ zapewnienia jednostkom jak
najlepszego potozenia.

Przenoszac omawiane zagadnienia na grunt polski, rzuca si¢ od razu w oczy
regulacja z art. 134 § 1 p.p.s.a.'’, ktora atrybuuje wojewodzkie sady administra-
cyjne nieograniczonym zakresem orzekania, obejmuje bowiem kontrolg sadowa
catoksztalt sprawy sadowoadministracyjnej. W konsekwencji nie istniejg prze-
szkody do podnoszenia prawa UE z urz¢du, mato tego, jest to obowigzkiem sadu
administracyjnego orzekajacego w I instancji z niewielkim wylomem dla zakazu
reformationis in peius. Z drugiej strony, gdy idzie o Naczelny Sad Administracyjny,
art. 183 § 1 p.p.s.a. nakazuje rozpoznawanie skargi kasacyjnej w zakresie wyzna-
czonym przez stron¢ skarzacg. Niemniej od wyroku Sgdu Najwyzszego z 2006 r.
o sygnaturze sprawy II PK 17/06 nalezy podej$¢ do badanej tematyki z pewna doza
ostroznosci, poniewaz przyjete zostato, iz ,krajowa” podstawa skargi kasacyjne;j,
ktora znajduje si¢ ze wzgledow materialnych w oczywistej relacji podobienstwa
przedmiotu unormowania unijnego, powinna mu ustapic, jezeli mozliwe jest bez-
posrednie zastosowanie prawa Unii lub przynajmniej wyktadni prounijnej'.

5. Ocena dowodow

Nastepna sprawiajaca trudnos¢ problematyka jest mozliwos¢ oceny dowodow
przez sad administracyjny czy w zasadzie nawet mozliwos¢ zakwalifikowania danej
wartosci jako dowodu. Przyjmuje si¢ powszechnie, Ze nie jest sadom administracyj-
nym dane pierwotne dzialanie na tej plaszczyznie, a jedynie wtorne, tj. kontrola sfery
proceduralnej ustalania faktow podczas postgpowania administracyjnego i prawi-
dtowos¢ dokonanych ocen. W tym kontekscie prawo UE nie ingeruje w rozwigza-
nia krajowe — warto siegnac po aprobujace orzeczenie Upjohn'’, w ktorym ponadto

13 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 14 grudnia 1995 r. w sprawach potgczonych C-430/93
i C-491/93, Jeroen van Schijndel i Johannes Nicolaas Cornelis van Veen p. Stichting Pensioenfonds
voor Fysiotherapeuten, Zb. Orzeczen 1995, 1-04705.

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 25 listopada 2008 r., C-455/06, Heemskerk BV i Firma
Schaap p. Productschap Vee en Vlees, Zb. Orzeczen 2008, [-08763.

15 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (DzU
72002 r., nr 153, poz. 1270).

16 Por. K. Luczak, Metody wykladni prawa krajowego a wykladnia zgodna z prawem krajowym
(w orzecznictwie sqdow administracyjnych), ,,Pafnistwo i Prawo” 2011, z. 1,s. 59 in.

17 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z 16 kwietnia 1991 r., C-112/89, Upjohn Company
i Upjohn NV p. Farzoo Inc. i J. Kortmann, Zb. Orzeczen 1991, 1-01703.
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stwierdzono brak kompetencji sadow unijnych sensu stricto do podwazania oceny
dowodow sadow krajowych.

6. Srodki zabezpieczajace i tymczasowe

Znamiennym paradygmatem w prawie europejskim jest takze tymczasowa
ochrona praw jednostek. Sady administracyjne, stojac na ich strazy, i w tym przy-
padku maja za zadanie korzysta¢ ze srodkow zabezpieczajacych oraz tymczaso-
wych. W literaturze wyr6znia si¢ nastepujace potencjalne scenariusze:

» skarzacy domaga si¢ orzeczenia bezprawnosci decyzji administracyjnej,

» oczekuje si¢ co najmniej czasowego wstrzymania stosowania norm z porzadku
krajowego lezacych w sprzeczno$ci z uregulowaniami unijnymi,

*  7ada si¢ zawieszenia wykonania aktu administracyjnego, dla ktérego jako pod-
stawe przyjeto przepis prawa wtornego UE, jesli zachodzi powazna watpli-
wosc¢ co do jego zgodno$ci z normami pierwotnymi's.

Mozna jeszcze wspomnie¢ 0 zawieszeniu stosowania prawa krajowego przed
uplywem terminu do dokonania transpozycji dyrektywy.

W zwiazku z przytoczonymi obowigzkami sadu, w tym administracyjnego,
nalezy poczyni¢ pewne uwagi. Co do zadania stwierdzenia bezprawno$ci, to nalezy
jej upatrywac z perspektywy prawa europejskiego, zwtaszcza dajacego si¢ bezpo-
srednio stosowac. Odnoszac sie do kolejnych sytuacji, nalezy sobie postawi¢ takie
drogowskazy jak zagwarantowanie realizacji zasady rownowaznosci przez sad ad-
ministracyjny. W Polsce przepisy prawa o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi nalezy stosowac niedyskryminacyjnie, bez zwazania na charakter krajowy
lub unijny relewantnych przepiséw. Warto odwotac si¢ do znanych orzeczen trybu-
natu luksemburskiego — Factortame' oraz Zuckerfabrik® — w ktorych stwierdzono,
iz dla podwazania zgodnos$ci norm panstwa cztonkowskiego z normami Unii lub
stanowigcego podstawe rozstrzygniecia krajowego aktu prawa wtornego przewi-
dziano zarazem, by sady panstw cztonkowskich mogly korzysta¢ z zawieszenia
stosowania kwestionowanych norm prawnych. Aby to si¢ jednak stato, wymaga-
ne jest spelnienie przestanki powaznej watpliwosci co do wazno$ci aktu prawa
UE bedacego podstawa dla aktu krajowego. Nadto, obligatoryjnie trzeba wystapic¢
z pytaniem prejudycjalnym, jak rdwniez istotny jest tez wymog zapobiegnigcia
powaznej i niepowetowanej szkodzie grozacej stronie wnoszacej o zastosowanie
srodka. Wazkie jest takze uwzglednienie interesu UE.

18 A. Wrobel, Sqdy administracyjne..., op.cit., s. 474-496.

" Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z 19 czerwca 1990 r., C-213/89, The Queen p. Secretary of
State for Transport, ex parte Factortame Ltd i in., Zb. Orzeczen 1990, 1-02433.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 2 grudnia 1971 r., 5/71, Aktien-Zuckerfabrik Schoppen-
stedt p. Radzie Wspdlnot Europejskich, Zb. Orzeczen 1971, 00975.
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W najnowszym orzecznictwie Trybunatlu Sprawiedliwosci UE na uwage zastuguje
wyrok w sprawie Unibet*'. W orzeczeniu podkreslono, ze sgdowi nalezy pozostawi¢
uprawnienie do zarzadzenia Srodkow tymczasowych, by nie ucierpiata skuteczno$¢
projektowanej decyzji, jesli chodzi wiasnie o prawa jednostek o genezie unijnej. Oprocz
tego zgodnie z zasadg autonomii proceduralnej to odpowiednie przepisy krajowe wo-
bec braku unijnych powinny by¢ stosowane w przedmiocie oceny wniosku o udziele-
nie tymczasowej ochrony prawom UE. Niemniej Trybunat stawia jeszcze dodatkowe
warunki — zasady skuteczno$ci oraz rownowaznosci majg by¢ w peni respektowane.

JesteSmy w stanie wyr6zni¢ na podstawie dotychczasowego orzecznictwa unij-
nego nastepujace srodki tymczasowe (nie tylko te zwigzane $cisle z sadami ad-
ministracyjnymi): zawieszenie skuteczno$ci prawa unijnego innego niz kwestio-
nowane w skardze gldwnej, natozenie na instytucj¢ UE obowiazku okreslonego
zachowania, natozenie na stron¢ okreslonych obowiazkéw, zobowigzanie panstwa
cztonkowskiego do powstrzymywania si¢ od okreslonych dziatan mogacych naru-
sza¢ prawo UE, zakazanie instytucji UE okre$lonego zachowania si¢, zobowigza-
nie panstwa czlonkowskiego do podjecia dziatan zmierzajacych do zapobiezenia
naruszeniu norm Unii, zawieszenie skutecznosci przepisow z porzadku krajowego,
zwolnienie strony z danych obowiazkéw lub przyznanie danych uprawnien?.

Odwotujac si¢ do polskiej ptaszczyzny prawa sagdowoadministracyjnego, nale-
zy przywotac art. 61 § 3 p.p.s.a, ktoéry normuje mozliwos¢ wstrzymania wykonania
aktu lub czynnosci. Analizujac 6w przepis, dostrzegamy mniejsze wymagania kra-
jowe niz w prawie unijnym w postaci dwoch przestanek do spetienia, czyli zaist-
nienie niebezpieczenstwa wystapienia znacznej szkody, jak tez niebezpieczenstwa
powstania skutkow, ktorych prawdopodobnie nie da si¢ usuna¢ lub nastapitoby to
z nadmierng trudnoscia.

7. NiemoznoS$¢ stosowania przepiséw krajowych

Zakaz stosowania przez sady administracyjne przepisow krajowych niezgod-
nych z regulacjami UE to ostatni watek, ktory przewidziany zostat na potrzeby
dyskursu w niniejszym referacie. Orzeczenie od razu narzucajace si¢ na mysl to
Simmenthal®, bowiem w tej wlasnie sprawie Trybunatl przyjat, iz na sgdach kra-
jowych cigzy obowigzek zagwarantowania realizacji zasady nadrz¢dnosci czy

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z 13 marca 2007 r., C-432/05, Unibet (London) Ltd i Uni-
bet (International) Ltd p. Justitiekanslern, Zb. Orzeczen 2007, 1-02271.

2'W. Postulski, Zapewnienie skutecznosci orzeczen sqdéw miedzynarodowych w polskim porzqd-
ku prawnym — wykonywanie orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zarzqdzajgcych
wobec Polski srodki tymczasowe, [W:] Zapewnienie efektywnosci orzeczen sqdow miedzynarodowych
w polskim porzqdku prawnym, red. A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 862.

2 Wyrok Trybunatlu Sprawiedliwosci z 9 marca 1978, 106/77, Amministrazione delle Finanze
dello Stato p. Simmenthal SA, Zb. Orzeczen 1978, 00629.
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tez pierwszenstwa prawa UE. Sady panstw cztonkowskich nie mogg swych roz-
strzygni¢¢ opiera¢ na wadliwych podstawach prawnych z porzadku krajowego.
W wyroku Simmenthal nie poczyniono rozroéznienia kompetencji réznych sadow,
uznajac wszystkie za wladne i zobowiazane do takiego dziatania, co znajduje si¢
w niewatpliwej korelacji z metazasada prawa Unii, czyli zasadg efektywnosci. Nie
wprowadzono réwniez zadnej dystynkcji w tym wzgledzie w stosunku do norm
o charakterze konstytucyjnym, zachowujac bezwzglgdno$¢ obowigzku.

W tym kontekscie za wysoce niepewng nalezy uzna¢ lini¢ Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktory cho¢by w wyroku II OSK 548/05 z 2006 1. orzekt, iz ,,sad
administracyjny nie moze odmowic¢ zastosowania przepisu ustawy, cho¢by uznat
go za niekonstytucyjny. (...) Dopdki niekonstytucyjny przepis nie zostanie wyeli-
minowany z obrotu prawnego skutkiem orzeczenia TK, podlega stosowaniu”. Nie-
zaleznie od trwatosci takiego dogmatu, ktoéry wydaje si¢ stabnac, nalezy z punktu
widzenia prawa UE stanowczo skrytykowac taka sytuacje, w ktorej z uwagi na czas
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym spetnienie zasady efektywnosci
nie bedzie mie¢ miejsca lub dozna zauwazalnego uszczerbku. De lege ferenda spe-
cjalna ,,ekspresowa” procedura w przedmiocie takiego zagadnienia unijnego przed
Trybunalem Konstytucyjnym mogtaby stanowi¢ ztoty srodek (albo brytyjski kom-
promis przy pesymistycznym podejsciu) zaleznie od przyjetej koncepcji.

8. Zmiany organizacyjne w Naczelnym Sadzie Administracyjnym

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na zmiany organizacyjne, jakie zaszly chocby
w Naczelnym Sadzie Administracyjnym w zwiazku z przystapieniem Polski do
UE. Mianowicie juz 1 stycznia 2004 r. rozpoczat dziatalnos¢ Wydziat Prawa Euro-
pejskiego w Biurze Orzecznictwa NSA. Do zadan Wydziatu przypisano m.in. gro-
madzenie oraz analiz¢ przepisOw prawa unijnego majacych zastosowanie w spra-
wach sadowoadministracyjnych, gromadzenie i analize orzeczen Sadu (dawniej
Sad Pierwszej Instancji), Trybunatu Sprawiedliwosci UE (jak réowniez Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka) w zakresie objetym wilasciwoscia sadow admi-
nistracyjnych, udostepnianie przepisoOw prawa europejskiego i orzecznictwa sadow
w tych sprawach s¢dziom sadéw administracyjnych, analize orzecznictwa sadow
administracyjnych w sprawach, w ktérych prawo europejskie znajduje zastosowa-
nie, wspolprace z odpowiednimi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi oraz
innymi instytucjami w sprawach dotyczacych tej dziedziny prawa (§ 14 Zatacznika
do Uchwaty Zgromadzenia Ogolnego Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjne-
g0 z 9 lutego 2004 r. w sprawie regulaminu wewnetrznego urzedowania Naczel-
nego Sadu Administracyjnego)*. Ustalone zostaly rowniez ramy wspolpracy z po-

2 MP nr 11, poz. 176 z pézn. zm.

40



szczegblnymi izbami. Co wigcej, na stronie internetowej Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego omowione zostaty najwazniejsze wyroki Trybunalu Sprawiedliwos$ci
UE dla sagdownictwa administracyjnego. Nadto, udostepniono tresci postanowien
sadow administracyjnych o skierowaniu pytan prejudycjalnych. Warto odnotowac
rowniez umieszczenie linkéw do licznych stron internetowych po$wigconych pra-
wu unijnemu, jak rowniez omowieniu instytucji tego porzadku prawnego. Choc
ww. zmiany nie stanowig zrodet prawa, to jednak dobitnie ukazuja wage, jaka przy-
wigzuje si¢ do problematyki prawa UE. Stan ten zastuguje na petng aprobate.

9. Prawo unijne przed sadami administracyjnymi

Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w sprawie [ SA/Gd 86/13 podjat
watek z ptaszczyzny prawa UE, a przedmiot rozpoznania stanowita kwestia zwia-
zana z klasyfikacja sprowadzanych pojazdéw. Odwotano si¢ w koncowym orze-
czeniu do tresci wyroku z 6 grudnia 2007 r. (C-486/06)*, w ktérym to Trybunat
Sprawiedliwosci UE stwierdzit, iz ,,decydujacego kryterium dla klasyfikacji tary-
fowej towarow nalezy poszukiwac zasadniczo w ich obiektywnych cechach i wia-
Sciwosciach takich jak okreslone w pozycjach CN oraz uwagach do sekcji lub dzia-
oW, | przeznaczenie towaru moze stanowic¢ obiektywne kryterium klasyfikacji,
jezeli jest ono wlasciwe temu towarowi, co nalezy oceni¢ wedtug obiektywnych
cech i wlasciwosci tego towaru™?’. Sktad orzekajacy WSA w Gdansku przywiazat
zatem szczegdlng wage do potrzeby realizacji jednolitosci prawa, ktdra winna by¢
zapewniona dzigki supremacyjnej roli trybunatu luksemburskiego.

Kolejny wyrok, wydany przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymsto-
ku w sprawie toczacej si¢ pod sygnaturg I SA/Bk 841/12, rowniez posiada istotny
element prawa unijnego. Co wazne, na dorobek tego systemu prawa powotywaly si¢
réwniez strony. Postepowanie zainicjowalo ztozenie odwotania przez spotke G., kto-
ra zarzucita organowi, ze ten wydal wyrok sprzeczny z fundamentalnymi zasadami
prawa UE, ktore wyartykutowane zostaty w traktatach?, a mianowicie zasadg pierw-
szenstwa prawa Unii, zasada bezposredniego jego stosowania oraz zasada bezposred-
niej jego skutecznos$ci®. Zarzucono tez naruszenie zakazu stosowania jakichkolwiek
ograniczen ilo§ciowych i $rodkéw im réwnowaznych w obrocie towarowym mie-
dzy krajami UE, zasady swobody przedsigbiorczosci i zasady swobody §wiadczenia

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$¢ z 6 grudnia 2006 r., C-486/06, BVBA Van Landeghem
p. Belgische Staat, Zb. Orzeczen 2007, I-10661.

26 Pkt 23.

27 Ibidem.

2 DzU z 2009 r., nr 203, poz. 1569 (dalej: TFUE).

¥ Por. K. Marchocka, Zasada trwalosci decyzji administracyjnej a orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, [w:] Miedzynarodowe aspekty prawa..., op.cit., s. 236.
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ustug®. Najwazniejsze z badawczego punktu widzenia to zakwestionowanie norm
proceduralnych zwigzanych zwlaszcza z wydaniem orzeczenia, ktore miato zosta¢
oparte na normie ustawowe;j’!, ktorej zastosowania powinno si¢ odmowié¢ z uwagi na
regulacje unijne. Mianowicie podniesiono uchybienie w procedurze prawotworczej,
brak realizacji obligatoryjnej notyfikacji projektu ustawy Komisji Europejskiej*>. Od
tej strony znamienny jest aspekt niedozwolonego wplywu przepiséw technicznych
na tle zasady swobodnego przeptywu towarow i ustug. Wedtug spotki nie dokonano
wyktadni, czy ustawowa podstawa kwestionowanego rozstrzygnigcia nie znajduje
si¢ w kolizji z postanowieniami wigzacej Polske umowy miedzynarodowe;j*>.

Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego (UE) wigze organy krajowe, ktore
nie mogg stosowac¢ wobec jednostek nienotyfikowanych przepiséw technicznych.

W tym kontekscie nawigzano do europejskiego dorobku orzeczniczego, a mia-
nowicie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 19 lipca 2012 r. w sprawach po-
faczonych C-213/11, C-214/11 i C-217/11%, wskazujac zarazem, iz niedozwolona
jest inna wyktadnia prawa unijnego niz zaprezentowana w orzeczeniu zawierajgcym
wilasciwa interpretacje’. Wyrok ten o tyle winien determinowac naszg uwage, ze Try-
bunal Sprawiedliwos$ci przyjal w nim nastepujaca interpretacje: ,,Artykut 1 pkt 11 dy-
rektywy 98/34/WE (...) nalezy interpretowac w ten sposob, ze przepisy krajowe tego
rodzaju jak przepisy ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, ktore
moga powodowaé ograniczenie, a nawet stopniowe uniemozliwienie prowadzenia
gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami i salonami gry, stanowia
potencjalnie «przepisy techniczne» w rozumieniu tego przepisu, w zwigzku z czym
ich projekt powinien zosta¢ przekazany Komisji zgodnie z art. 8 ust. 1 akapit pierw-
szy wskazanej dyrektywy w wypadku ustalenia, iz przepisy te wprowadzajg warunki
mogace miec istotny wplyw na wtasciwosci lub sprzedaz produktow. Dokonanie tego
ustalenia nalezy do sadu krajowego”. Jak widac¢, pierwszorzedne znaczenie w spra-
wach antytrustowych przed sagdami unijnymi ma znajomos¢ orzecznictwa, jak row-
niez umiejetnos¢ jego prawidtowego przytaczania przez strony postepowania i ich
petnomocnikéw, ktorego przedmiotem bedzie wiasnie polska legislacja.

Niemniej bledem byloby nie zauwazy¢, iz Trybunat Sprawiedliwosci w ww. wy-
roku poczynit wskazowki dla polskich sadoéw, ktore miaty ustali¢ mozliwy wpltyw

30 Relewantne przepisy to art. 34 49 TFUE oraz 56 TFUE (podana numeracja traktatowa uw-
zglednia rewizje z Lizbony).

31 Ustawa z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (DzU z 2009 r., nr 201, poz. 1540).

32 Na podstawie dyrektywy nr 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady.

3 Wskazano, iz wymog taki stawia Konstytucja RP.

3* Wyrok WSA we Wroctawiu z 4 stycznia 2013 r., III SA/Wr 524/12.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z 19 lipca 2012 r. w sprawach potaczonych C-213/11, C-214/11
i C-217/11, Fortuna sp. z 0.0., Grand sp. z 0.0. i Forta sp. z 0.0. p. Dyrektor Izby Celnej w Gdyni, dotych-
czas niepublikowany.

% Co wigcej, dostrzezono potrzebg zagwarantowania jednolitego stosowania prawa UE i przytoczo-
no odpowiednig literature.
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obowigzkowych zakazow dotyczacych uzytkowania automatow do gier o niskich
wygranych na wiasciwosci lub sprzedaz automatow, o ktoérych mowa w ustawie.
Nadto, Trybunat Sprawiedliwosci zalecit, by sad krajowy zwazat rowniez na fakt,
ze jesli ograniczeniu podlega liczba miejsc, gdzie dozwolono na prowadzenie gier
na automatach o niskich wygranych, to nieuchronne jest zmniejszenie ogélnej liczby
kasyn gry i tym samym liczby automatow. Rowniez za wazkie uzna¢ nalezy zbada-
nie innych elementéw (m.in. kwestii zaprogramowania automatéw wpltywajgcej na
wysoko$¢ wygranych, a w konsekwencji uprawdopodobnienia uzaleznienia graczy).

Sad w konsekwencji zganit organ administracyjny twierdzacy, iz uregulowanie
z art. 129 1 138 ustawy hazardowej z 2009 r. w zaden sposob nie miatoby stanowic¢
przepisow technicznych w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy nr 98/34/WE, ponie-
waz skutecznos$¢ przeciwnego pogladu zostata przesadzona na poziomie unijnym.
Niemniej stwierdzono, iz cho¢by przeprowadzenie wyczerpujacego postgpowania
wyjasniajacego przez organ powinno podlega¢ zasadzie autonomii procedural-
nej panstw cztonkowskich. Chociaz Trybunal Sprawiedliwosci UE zaznaczyt, ze
wiasciwym organem dla poczynienia ustalen w przedmiocie problemu charakteru
technicznego norm ustawowych jest sad krajowy, to jednak zgodnie z orzecznic-
twem?’ nieprawidlowy jest poglad, jakoby sad krajowy byt ,,predestynowany” ku
temu bezrefleksyjnie, co znajduje poparcie z uwagi na zasad¢ autonomii procedu-
ralnej sagdow panstw cztonkowskich. Co zastuguje na dostrzezenie, WSA odwotat
si¢ w komentowanym wyroku do doktryny, za ktora podat, iz ,,«autonomia» [jest —
przyp. KD i MS] rozumiana jako «substytut stosowania wspolnotowych proceso-
wych norm prawnychy, ale w praktyce sprowadza si¢ ona do tego, ze sady krajowe
posiadaja kompetencje orzekania o prawach wywodzonych z prawa wspdlnotowe-
g0, stosujgc wlasne przepisy proceduralne™®.

Niewatpliwie powinny to czyni¢, majac na uwadze prawo wspolnotowe. Inaczej
rzecz ujmujac, nalezy wskaza¢ na wymog jednolitego stosowania prawa wspolnoto-
wego (tak samo we wszystkich panstwach cztonkowskich) oraz nakaz poszanowania
wewnetrznych zasad proceduralnych panstwa cztonkowskiego.

Skutkiem tego wyroku jest konieczno$¢ przeprowadzenia postgpowania wyja-
$niajacego przed organem I instancji na okoliczno$ci wskazane w orzeczeniu TS UE,
a dotyczace cechy ,.techniczno$ci” przepisow art. 129 ust. 1 i art. 138 ust. 1 ustawy
hazardowej z 2009 r., ktdre to okolicznosci wyzej obszernie wskazano. Formutujac
wnioski koncowe, organ bedzie miat jednak roéwniez na uwadze (co takze wynika
z wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci UE), Ze wprowadzone przez ustawe hazardo-
wa z 2009 r. ograniczenia same przez si¢ nie oznaczaja, ze jej przepisy (art. 129

3T WSA w Warszawie z uzasadnienia wyroku w sprawie VI SA/Wa 1884/12 (z 29 listopada 2012 r.,
CBOSA).

38 Zob. W. Postulski, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrobel, War-
szawa 2010, s. 462.
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ust. 1 oraz art. 138 ust. 1) majg charakter norm technicznych. Przy ustaleniu, czy
wprowadzone przez powolane wyzej przepisy warunki ,,moga mie¢ istotny wptyw na
wlasciwosci lub sprzedaz produktow”, trzeba rozwazy¢, na co Trybunat wskazywat
w utrwalonej linii orzeczniczej, ze gry hazardowe stanowia szczegdlny rodzaj dzia-
falnosci gospodarczej i panstwa czlonkowskie maja prawo przewidzie¢ ograniczenia
w przeprowadzaniu gier ze wzgledow zwigzanych z ochrong konsumentéw (ogra-
niczanie ludzkiej namig¢tnosci do gry, zapobieganie zachecaniu obywateli do nad-
miernych wydatkow na gry) oraz ochrong porzadku spotecznego (unikanie ryzyka
przestepstw i oszustw powodowanych przez gry hazardowe). Te wzgledy naleza do
nadrzednych wzgledow interesu ogdlnego mogacych uzasadnia¢ ograniczenia swo-
bod przeptywu towarow?’. Niemniej, aby krajowy srodek ograniczajacy swobody
przeplywu byt uzasadniony, powinien zosta¢ zastosowany w sposob niedyskrymina-
cyjny, by¢ odpowiedni do zapewnienia realizacji zamierzonego celu i nie wykraczac
poza to, co niezbedne do jego osiggniecia®.

Do powyzej przedstawionego orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci ,,sigga-
ty” rowniez inne sady sprawujace kontrole administracji, m.in. Wojewoddzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim (sprawa Il SA/Go 951/12). Przypo-
mniat on, iz ustalenie przez Trybunat wyktadni norm unijnych jest skuteczne ex
tunc, a co za tym idzie — sadom panstw cztonkowskim nie pozostawiono w tym za-
kresie swobody stosowania takich norm, takze jesli dany stosunek prawny mialby
miejsce jeszcze przed ogloszeniem orzeczenia wstepnego*!.

Przedmiotem rozpoznania wojewodzkich sadéw administracyjnych byly tez
przepisy prawa podatkowego krajowego oraz UE. Przyktadowo w stosunkowo nie-
dawno wydanym wyroku Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (VIII SA/
Wa 872/12) stanat przed wyzwaniem z zakresu prawa podatkowego oraz prawa po-
mocy panstwa*. WSA uznal, ze do sfery pomocy panstwa nie nalezy ulga w spta-
cie podatkow, ktorej udzielono podmiotowi gospodarczemu. Mimo bowiem braku
definicji ,,pomocy publicznej” w Ordynacji podatkowej nieodzowne jest postuzenie
si¢ dorobkiem prawa UE. Sad przytoczyt tres¢ art. 107 ust. 1 TFUE*®. Nastepnie prze-

3 Zob. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z 6 marca 2007 r. w sprawach potaczonych C-338/04,
C-359/04 1 C-360/04, postepowania karne przeciwko Massimiliano Placanica, Christian Palazzese
i Angelo Sorricchio, Zb. Orzeczen 2007, 1-01891 i przytoczone tam orzecznictwo.

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 26 listopada 2006 r., C-65/05, Komisja Wspolnot Eu-
ropejskich p. Republice Grecji, Zb. Orzeczen 2006, I-10341, pkt 49.

I Odwotano si¢ tu do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 9 stycznia 1980 r., 61/79, Amminis-
trazione delie finanze delio Stato p. Denkavit Italiana S.r.I., Zb. Orzeczen 1980, 01205.

42 _Pomoc panstwa” to termin z nomenklatury unijnej. W domenie polskiego prawa raczej przy-
jeta sie ,,pomoc publiczna”.

4 Wszelka pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasoboéw panst-
wowych w jakiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi zaktoceniem konkurencji poprzez sprzyjanie
niektorym przedsigbiorcom lub produkcji niektorych towardw, jest niezgodna ze wspolnym rynkiem
w zakresie, w jakim wptywa na wymian¢ handlowa migdzy panstwami czlonkowskimi”.
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prowadzona zostata analiza zacytowanego uregulowania, w wyniku ktdrej przyjeto,
iz pomoc panstwa, ktora nie zaktoca funkcjonowania wymiany handlowej mig¢dzy
panstwami UE, nie moze by¢ traktowana jako niedozwolona. Idac ta droga — jesli
okaza¢ by si¢ mialo, ze ulga jest zakloceniem (rzeczywistym lub potencjalnym) kon-
kurencji, to art. 67b § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej* nie powinien wtenczas znalez¢
zastosowania. Ponadto, przypomniano reguly rzadzace udzielaniem pomocy de mi-
nimis. W ostatecznym za$ rozrachunku Sad uznat rozpoznanie tresci norm prawnych
przez organy podatkowe za wadliwe. Z krytyczng oceng Sadu spotkato si¢ zarowno
dziatanie organu I instancji, jak i organu odwotawczego.

W wyroku w sprawie V SA 1658/99 Naczelny Sad Administracyjny zwazyt prio-
rytet spojnosci wyktadniczej, przyjat bowiem jako dominantg przeprowadzanie pro-
cesu interpretacji prawa zgodnie ze standardami europejskimi. Wskazano zarazem
na obowigzujacy na obszarze UE® zakaz wprowadzania jakichkolwiek dodatkowych
opfat* niezaleznie od ich wysokosci, przeznaczenia czy powigzania z benefitami pan-
stwa. Podniesiono rdwniez, iz brak charakteru dyskryminacyjnego jest irrelewantny.
Nastepnie zaczerpni¢to z dorobku unijnego orzecznictwa poglad, iz ,,ustuga, aby
oplata za nig byta dozwolona, musi by¢ zindywidualizowana, skierowana do kon-
kretnego importera i jako$ci wykonanej ustugi, a nie zgeneralizowana, ryczattowa”’.

W tym waznym wyroku Naczelny Sad Administracyjny zaakcentowatl jedno-
czesnie wymog dostosowywania prawa panstw aspirujacych do akcesji do UE nie
tylko w kontekscie prawodawstwa, lecz rowniez jesli chodzi o dokonywang przez
sady wykltadni¢ przepisow. Zwazywszy na powyzsze, decyzjg Sadu ,,interpretacja
art. 275 § 4 pkt 5 ustawy — Kodeks celny*® nie moze mie¢ charakteru zwezajace-
g0, ktory uwzglednia wylacznie interes funkcjonariuszy celnych, lecz musi to by¢
zwigzane rdwniez z interesem osoby zainteresowanej w uzyskaniu ustugi w wa-
runkach ponadstandardowych, za ktorag dodatkowo musi zaptacic¢. Inaczej strona
bedzie ponosita podwojne optaty w formie optaty manipulacyjnej i optaty manipu-
lacyjnej dodatkowej za wykonanie czynnosci kontroli celnej, co bytoby sprzeczne
7 przytoczonymi wyzej standardami orzecznictwa w Unii Europejskiej”.

»Element unijny” zawarty jest takze w tresci postanowien Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, np. w sprawie [ FZ 59/13: , Konieczno$¢ uwzgledniania orzeczen
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wynikajaca z zasady pierwszenstwa
prawa wspodlnotowego niewatpliwie stanowi podstawe do zawieszania postepowan
przed sadami krajowymi, co ma stuzy¢ rowniez jednolitosci orzecznictwa”.

# Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (DzU z 1997 r., nr 137, poz. 926).

4 Tytutlem wyjasnienia: komentowany wyrok zapadt jeszcze przed wstapieniem Polski do struk-
tur UE.

46 Powotano si¢ na wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 1 lipca 1969 r., 24/68, Komisja Wspdl-
not Europejskich p. Republice Wtoskiej, 193/1973, Zb. Orzeczen 1969, 00193.

47 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 11 lipca 1989 r., 170/88, Ford Espaia SA p. Estado
espafiol, Zb. Orzeczen 1989, 02305.

4 Ustawa z 9 stycznia 1997 r. — Kodeks celny (uchylony) (DzU z 1997 r., nr 23, poz. 117).
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Konkluzje

Sady administracyjne, ktore znalazty si¢ w przestrzeni prawa UE, zostaty obar-
czone licznymi obowigzkami wynikajacymi z nowego usytuowania. Jednak zaistnia-
te zmiany nalezy oceni¢ jako pozytywne, gdyz jednostki zyskaly znacznie szersza
1 skuteczniejszg ochrone ich praw. Zasada efektywnosci nie tylko dba o interesy oby-
wateli UE, ale w szczegdlnosci stoi na strazy nalezytego egzekwowania prawa eu-
ropejskiego w drodze stosowania przez sady, takze sady administracyjne. Ten uktad
przyczynia si¢ do podniesienia jako$ci stosowanego prawa, poniewaz rowniez sgdom
zalezy na tym, by nie sta¢ si¢ przedmiotem krytyki z powodu mozliwej ostrej reak-
¢ji Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Nie oznacza to, ze sady powinny obawiaé si¢
»spraw unijnych”. Wprost przeciwnie — procedura pytania prejudycjalnego istnieje
wilasdnie z my$lg o sgdach®. Dlatego tez pozostaje si¢ odnie$¢ negatywnie do niklej
liczby zapytan polskich sadow, lecz z malg satysfakcja, ze wérdd nich zdecydowang
wigkszos$¢ pytan prejudycjalnych skierowaty sady administracyjne.

IMPACT OF THE EUROPEAN UNION LAW ON THE ADMINISTRATIVE
COURTS’ OPERATION - CHOSEN ISSUES

Summary

The European Union law affects the domestic proceedings in each legal domain. Nevertheless the
administrative law seems to be impacted in the highest degree. To present this issue authors described
how the administrative courts changed their operation in order to conform to the new legal situation.

What is worth noting no serious amendment in iuris cogentis has been introduced. Essentially
the judges of the administrative court had to study and implement new norms almost without any help
from legislature. Although some schooling was dedicated to improve the most significant skills and
broaden the relevant knowledge.

Moreover the crucial principles of the EU law and their application in practice is shown and
discussed. To this end a range of cases before the Polish administrative courts were provided.

The paper includes also a description of challenges encountered by the administrative courts. To
illustrate, alas preliminary questions are quite rare instrument used by the Polish courts. Nonetheless
the administrative courts display a real progress in this matter. Furthermore more and more “Union
cases” render WSA and NSA real European courts sensu largo.

4 Wigcej o pytaniach wstepnych skierowanych do Trybunatu Sprawiedliwos$ci: A. Wilk-Tlewicz,
Wykonywanie orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przez sqdy administracyjne,
[w:] Zapewnienie efektywnosci orzeczen..., op.cit., s. 613 in.
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