Rozdzial I. Zagadnienia wprowadzajace

§ 1. Pojecie zasady autonomii
proceduralnej panstw cztonkowskich

Prawodawstwo unijne, poza nielicznymi wyjatkami w postaci Unijnego
Kodeksu Celnego!, nie przywiduje przepiséw proceduralnych, na mocy kto-
rych jednostka moglaby dochodzi¢ roszczen wynikajacych z prawa UE.
W utrwalonym orzecznictwie TS przyjete jest stanowisko, w $wietle ktérego
w przypadku nieustanowienia odpowiednich regulacji na poziomie UE, wla-
$ciwe przepisy postepowania stuzace ochronie praw jednostek wynikajacych
z prawa unijnego stanowia — zgodnie z zasada autonomii proceduralnej panstw
cztonkowskich - wewnetrzne przepisy tych panstw, z tym zastrzezeniem jed-
nak, ze:

1) nie sa one mniej korzystne od uregulowan dotyczacych podobnych sy-
tuacji zaistniatych na gruncie prawa krajowego (zasada réwnowazno-
$ci), oraz

2) nie czynia one praktycznie niemozliwym lub nadmiernie trudnym wy-
konywania praw wynikajacych z unijnego porzadku prawnego (zasada
skutecznosci).

Wskazane powyzej kryteria oceny przepiséw krajowych zostaly po raz
pierwszy zastosowane w orzeczeniach TS w sprawach Rewe? oraz Comet®. Za-
sada autonomii proceduralnej zostata wywiedziona przez TS w gtéwnej mie-
rze z zasady lojalnej wspdtpracy ujetej obecnie w art. 4 ust. 3 TUE* (dawniej

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 952/2013 z 9.10.2013 r. ustana-
wiajace unijny kodeks celny (wersja przeksztalcona) (Dz.Urz. UE L z 10.10.2013 r. Nr 269, s. 1).

2 Wyr. TS 2 16.12.1976 1., 33/76, Rewe-Zentralfinanz eG et Rewe-Zentral AG v. Landwirtscha-
ftskammer fiir das Saarland, EU:C:1976:188, pkt 5.

3 Wyr. TS 2 16.12.1976 1., 45/76, Comet BV v. Produktschap voor Siergewassen, EU:C:1976:191,
pkt 12.

4 Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C z 30.3.2010 r. Nr 83,
s. 131in.).
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art. 10 TWE?®). Za istotng cech¢ autonomii proceduralnej panstw cztonkow-
skich nalezy uzna¢ jej warunkowy charakter, albowiem ma ona zastosowanie
tylko w tych dziedzinach, w ktdrych brak jest przepiséw unijnych o charakterze
proceduralnym®. Jesli zatem prawo UE okresla tryb i zasady rozpoznawania
roszczen, albo w inny niz ustalony w prawie krajowym sposdb reguluje kwestie
ustrojowo — proceduralne, to w gruncie rzeczy nie tyle je ogranicza, ile skutkuje
wylaczeniem autonomii proceduralnej’. W tym ujeciu pojecie ,,zasady autono-
mii proceduralnej panstw” aczkolwiek z pozoru nieprecyzyjne, z uwagi na fakt,
ze autonomia proceduralna panstw cztonkowskich nie stanowi zasady ogdlnej
prawa unijnego®, to jednak okresla ono rzeczywisto$¢ prawna, w ktorej reali-
zacja roszczen wywodzonych z prawa unijnego dokonuje si¢ za pomoca kra-
jowych srodkow proceduralnych®. Podkreslenia wymaga fakt, iz dopiero pod
wplywem doktryny prawa UE TS zaczal uzywa¢ terminu ,zasady autonomii
proceduralnej” w 2001 r.!° Nalezy zastrzec, ze z uwagi na konsekwentne stoso-
wanie pojecia ,,zasady autonomii proceduralnej” w aktualnym orzecznictwie
TS, zostato ono przyjete w niniejszej pracy niezaleznie od zastrzezen formulo-
wanych przez niektorych przedstawicieli doktryny!!.

Przed omoéwieniem zasady skutecznosci i rownowaznosci konieczne jest
ustalenie zakresu zastosowania zasady autonomii proceduralnej panstw czton-
kowskich. Analiza orzecznictwa TS prowadzi do wniosku, Ze zasada ta obej-
muje wszelkie krajowe zasady proceduralne, nie tylko ustanowione przez kra-

5 Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C
229.12.2006 r. Nr 321E, s. 43.

6 M. Fedorowicz, A. Michor, O charakterze prawnym decyzji nowych europejskich organéw
nadzoru nad rynkiem finansowym UE, EPS 2011, Nr 11, s. 28.

7 A. Wrébel, Autonomia proceduralna panstw czlonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada
efektywnej ochrony sadowej w prawie Unii Europejskiej, RPEiS 2005, Nr 1, s. 36.

8 Z. Kmieciak, Zasada autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich UE i jej konsekwencje
dla procesu orzekania przez sady administracyjne i organy administracji publicznej, ZNSA 2009,
Nr 2,s. 13.

9 W. van Gerven, Of Rights, Remedies and Procedures, Common Market Law Review 2000,
Nr 3, s. 502.

10 Wyr. TS z 7.1.2004 r., C-201/02, The Queen on the application of Delena Wells v. Secretary
of State for Transport, Local Government and the Regions, EU:C:2004:12, pkt 65, 67, 70.

11 W ocenie N. Pottorak bardziej wiasciwym jest uzycie okreslenia ,kompetencji panstw
cztonkowskich do stosowania krajowych przepiséw proceduralnych”. N. Péttorak, Ochrona
uprawnien wynikajacych z prawa Unii Europejskiej w postepowaniach krajowych, Warszawa
2010, s. 62. Podobnie M. Domatiska, w: C. Mik (red.), Zasady ogélne prawa wspdlnotowego, To-
run 2007, s. 124.
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jowego ustawodawce w aktach rangi ustawowej, ale rowniez dyrektywy dowo-
dowe i domniemania prawne funkcjonujace w danym porzadku prawnym!2.

Przechodzac do przedstawienia warunkow stosowania zasady autonomii
proceduralnej panstw cztonkowskich wskazac nalezy, ze zasada rownowazno-
$ci'® zasadniczo stanowi zakaz dyskryminacji na gruncie prawa procesowego
roszczen wywodzonych z prawa UE. W orzecznictwie TS przyjeto stanowi-
sko, w swietle ktorego przyjmuje si¢, ze zasada réwnowaznosci wymaga, aby
calos¢ uregulowan dotyczacych srodkow ochrony prawnej znajdowata zasto-
sowanie jednakowo w sytuacji, gdy podstawe ich wnoszenia stanowi narusze-
nie prawa UE lub prawa krajowego!*. W celu zweryfikowania, czy zasada row-
nowaznosci nie jest naruszona, sad krajowy ma obowiazek oceni¢ podobien-
stwo roszczen wynikajacych z naruszenia prawa UE albo prawa krajowego, co
wiaze sie z koniecznoscig uwzglednienia celu oraz istotnych cech tych rosz-
czen'®. Podkresli¢ nalezy, ze dokonanie powyzszej oceny nalezy do sadu kra-
jowego, a nie TS. W wigkszosci spraw, w ktorych sady krajowe kierowaly py-
tania prejudycjalne, TS, udzielajac wskazowek sadom krajowym, pozostawia
im ostateczng oceng, czy dane roszczenie krajowe jest rOwnowazne (ekwiwa-
lentne) roszczeniu o charakterze unijnym!'e. W przypadku ustalenia podobien-
stwa roszczen ,,unijnych” oraz ,krajowych”, sad krajowy ma obowigzek zwe-
ryfikowaé, czy rownowazne sg warunki proceduralne, w jakich te roszczenia
sg dochodzone’. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie TS, w celu przeprowadzenia
tej oceny, ,,(...) sad krajowy powinien zbada¢ w sposob obiektywny i abstrak-
cyjny podobienstwo rozpatrywanych norm pod katem ich miejsca w procedu-
rze, przebiegu tej procedury i szczegdlnych cech norm™.

12 Wyr. TS z 21.1.2016 r., C-74/14, ,,Eturas” UAB i in. v. Lietuvos Respublikos konkurencijos
taryba, EU:C:2016:42, pkt 34.

13 Zasada rownowaznosci okreslana jest rowniez jako zasada ekwiwalentnosci.

14 Wyr. TS z 26.1.2010 r., C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios Generales SAL v. Admi-
nistracion del Estado, EU:C:2010:39, pkt 33.

15 Wyr. TS z 16.5.2000 r., C-78/98, Shirley Preston i in. v. Wolverhampton Healthcare NHS
Trust i in. i Dorothy Fletcher i in. v. Midland Bank plc., EU:C:2000:247, pkt 49.

16 Np. wyr. TS z 29.10.2009 r., C-63/08, Virginie Pontin v. T-Comalux SA; EU:C:2009:666,
pkt 55.

17 'W ocenie P. Brzezitiskiego kryteria oceny ekwiwalentnosci formutowane sa na grun-
cie prawa materialnego, natomiast kryteria oceny zachowania ekwiwalentnosci dotycza prawa
proceduralnego. Zob. P. Brzezifiski, Zasada ekwiwalentnosci w prawie Wspolnot Europejskich,
EPS 2017, Nr 6, s. 37.

18 C-63/08, Virginie Pontin, pkt 46.
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W niektdrych sytuacjach sad krajowy moze by¢ zobligowany do stwierdze-
nia niezgodnosci prawa krajowego z zasadg rownowaznosci. Za typowy przy-
kiad naruszenia zasady rGwnowaznosci w orzecznictwie TS wskazuje sie sytu-
acje, w ktorej jednostka powolujaca si¢ na uprawnienie przyznane jej na mocy
prawa UE, narazona jest na dodatkowe koszty i krétsze terminy do inicjowa-
nia stosownych postepowan w poréwnaniu z sytuacja, w ktérej dochodzitaby
ona podobnego roszczenia wynikajacego z prawa krajowego!®. Tym samym
zasada rownowaznosci nie wymaga od panstw cztonkowskich udostepnienia
najbardziej korzystnych regul proceduralnych przewidzianych w prawie kra-
jowym dla roszczen majacych podstawe w prawie unijnym. Wymagany jest nie
najkorzystniejszy, ale rOwnowazny poziom ochrony uprawnien wywodzonych
z prawa unijnego®.

Rozwazania dotyczace zasady skutecznos$ci poprzedzi¢ nalezy dokonaniem
rozrdznienia terminologicznego pomiedzy zasada efektywnosci prawa UE
(effet utille) a zasada skutecznosci (warunek autonomii proceduralnej). Roz-
roznienie takie jest istotne z uwagi na okolicznos¢, ze w literaturze przedmiotu
zasada efektywnosci prawa UE bywa nazywana skrotowo zasadg efektywno-
$ci, w sytuacji w ktorej zasada skutecznosci (warunek autonomii procedural-
nej) rowniez zamiennie okreslana jest zasada efektywnosci?!. Zasada efektyw-
nosci prawa UE stanowi filar unijnego porzadku prawnego, a swoim zakresem
oddzialywania obejmuje wszelkie dziatania (zaréwno stanowienie, jak i stoso-
wanie prawa) panstw cztonkowskich majace na celu wykonanie i egzekwowa-
nie uprawnien przyznanych prawem unijnym. Wedlug pogladéw prezento-
wanych przez A. Wrébla zasada efektywnosci prawa UE stanowi metazasadg
o niesprecyzowanym prawnie charakterze, ktora jest albo uzasadnieniem dla
wielu innych zasad prawa unijnego (w tym zasad ogdlnych), albo zasady te sg
z niej wywodzone, albo stanowia jej przejawy?. Za normatywna akceptacje tej
zasady mozna uznac¢ art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE, zgodnie z ktérym pan-
stwa czlonkowskie ustanawiaja $rodki niezbedne do zapewnienia skutecznej
ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem UE. W prawie pierwotnym
pojecie ,,skutecznego wdrazania prawa Unii” po raz pierwszy zastato zastoso-

19 Wyr. TS z 1.12.1998 r., C-326/96, B.S. Levez v. T.H. Jennings (Harlow Pools) Ltd.,
EU:C:1998:577, pkt 51 oraz C-78/98, Preston, pkt 60.

20 C-118/08, Transportes Urbanos, pkt 34.

21 Szerzej D. Migsik, w: A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady,
Warszawa 2010, s. 225-228.

22 A. Wrébel, Autonomia proceduralna, s. 45.
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wanie w art. 197 TFUE?. Natomiast w znaczeniu wezszym - zgodnie z for-
mulg zawartg w orzeczeniach TS wydanych w sprawach Rewe oraz Comet -
zasada skutecznosci rozumiana jest jako wymog, aby krajowe przepisy proce-
duralne nie mogty czyni¢ praktycznie niemozliwym wykonywania uprawnien
przyznanych przez prawo unijne. W tym tez ujeciu zasada skutecznosci jest
przywolywana w niniejszej pracy. Natomiast pojecie zasady efektywnosci sto-
sowane jest w niniejszej pracy w jego szerokim (systemowym) znaczeniu.

Przechodzac do omodwienia zasady skuteczno$ci, zaznaczy¢ nalezy, ze
w orzecznictwie TS przyjete jest stanowisko, zgodnie z ktérym zasada ta jest
naruszona w sytuacji, w ktorej prawo krajowe powoduje, ze realizacja maja-
cych podstawe w prawie unijnym uprawnien jest nadmiernie utrudniona?.
Kazdy przypadek, w ktorym powstaje pytanie, czy krajowe przepisy procedu-
ralne czynig niemozliwym lub zbyt utrudnionym stosowanie prawa unijnego,
nalezy rozpatrywa¢ z uwzglednieniem ich systemowej pozycji oraz charakte-
rystyki procedury, ktérej element stanowig. W dotychczasowym orzecznictwie
TS dosé¢ swobodnie traktowal rozgraniczenie norm prawnych na materialno-
prawne i proceduralne ze wzgledu na wystepujace réznice miedzy porzadkami
prawnymi panstw czltonkowskich oraz konieczno$¢ zapewnienia skuteczno-
$ci prawu unijnemu. Tytulem przyktadu takiej praktyki orzeczniczej mozna
wskaza¢, ze TS zaliczyl normy regulujace problematyke odsetek?> do kwestii
proceduralnych.

Po przedstawieniu zasady skutecznosci konieczne jest ustalenie relacji tej
zasady do zasady réwnowaznosci, tj. udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
powinny by¢ one stosowane tgcznie czy tez oddzielnie. Wydawac by sie mogto,
ze w $wietle tradycyjnej formuly stosowanej przez TS w kazdym wypadku ba-
dane jest spetnienie jednocze$nie wymogow wynikajacych z zasady skuteczno-
$ci oraz rownowaznosci, jednakze praktyka orzecznicza TS przeczy mozliwo-
$cijednoznacznego stwierdzenia, ze oba warunki stosowane sa facznie. Analiza
dotychczasowego orzecznictwa TS pozwala na podzielenie pogladu M. Bobek?,

23 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana opublikowana
w Dz.Urz. UE C 2 9.5.2008 r. Nr 115, s. 47 i n.

24 Wyr. TS z 9.11.1983 r., 199/82, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. San Giorgio
SpA, EU:C:1983:318, pkt 14. We wskazanym orzeczeniu TS po raz pierwszy uznal, ze naruszenie
zasady skuteczno$ci moze mie¢ miejsce takze w przypadku, w ktérym dochodzenie roszczen jest
znacznie utrudnione.

25 Wyr. TS z 18.4.2013 r., C-565/11, Mariana Irimie v. Administratia Finantelor Publice Sibiu
i Administratia Fondului pentru Mediu, EU:C:2013:250, pkt 25-27.

26 M. Bobek, Why There is No Principle of ,,Procedural Autonomy” of Member States, doku-
ment dostepny pod adresem internetowym: http://ssrn.com/abstract=1614922.
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zgodnie z ktérym relacje miedzy zasada rownowaznosci oraz skutecznosci na-
lezy okresla¢ nie jako koniunkgcje (,,oraz”), ale jako alternatywe zwykla (,,lub”).
Proponowany przez M. Bobek model lepiej odzwierciedla dziatanie TS, ktory
co prawda niejednokrotnie powotywat si¢ na formule Rewe/Comet, jednakze
w uzasadnieniu orzeczenia pomijal zasade roéwnowaznosci, ograniczajac si¢
do oceny prawa krajowego jedynie w $wietle zasady skutecznosci?’. Taki spo-
sob dziatania TS uzasadni¢ mozna wymogami ekonomiki procesowej nakazu-
jacymi porzucenie zlozonego procesu rozstrzygania w kwestii podobienstwa
roszczen wywodzonych z prawa UE oraz krajowego (tj. ocena prawa krajo-
wego z punktu widzenia zasady rownowaznosci) w przypadkach niezgodnosci
przepisow krajowych z zasada skutecznosci. Analiza dotychczasowego orzecz-
nictwa TS prowadzi do wniosku, ze w konkretnych sprawach znacznie utrud-
nione jest wskazanie, ktora ze wspominanych zasad (lacznie/rozdzielnie) za-
stosuje TS. Jednakze, dlugoterminowo zauwazalna jest preferencja na rzecz
zasady skutecznosci, co w gtéwnej mierze wynika z faktu, Ze zastosowanie tej
zasady umozliwia TS istotng ingerencje¢ w krajowe porzadki prawne. Postulo-
wane w doktrynie?®, w pierwszej kolejnosci stosowanie zasady rownowaznosci
w celu oceny krajowych regulacji proceduralnych - w mojej ocenie — prowa-
dziloby do mniejszej harmonizacji przepiséw krajowych.

Wskazana ingerencja polega na negatywnej harmonizacji systemow praw-
nych panstw czlonkowskich poprzez usuwanie przeszkéd proceduralnych
w dochodzeniu roszczen wywodzonych z prawa UE. Podzielam w tym zakresie
poglad prezentowany w literaturze przedmiotu?®, zgodnie z ktérym stosowa-
nie zasady rownowaznoséci w odniesieniu do krajowych przepiséw procedu-
ralnych nie redukuje réznego poziomu ochrony prawnej jednostek pomiedzy
panstwami cztonkowskimi. Jak bowiem wskazano powyzej, zasada réwno-
waznosci stuzy jedynie eliminowaniu dyskryminacji roszczen wywodzonych
z prawa UE, ktdra to moze by¢ oceniana na poziomie konkretnego panstwa
cztonkowskiego, ale nie calej UE.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania na temat zasady autonomii
proceduralnej, nalezy stwierdzi¢, ze zasada ta moze by¢ okreslana jako subsy-
diarno$¢ proceduralna®, czyli jako pierwszenstwo kompetencji panstw czton-

27 N. Péttorak, Ochrona uprawnien, s. 132.

28 A. Ward, Do unto others as you would have them do unto you: Willy Kempter and the duty
to raise EC law in national litigation, European Law Review 2008, Nr 5, s. 739.

29 P. Brzezitiski, Zasada ekwiwalentno$ci, s. 43.

30 M. Accetto, S. Zleptnig, The Principle of Effectiveness: Rethinking its Role in Community
Law, European Public Law 2005, Vol. 11, No. 3, s. 395.
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kowskich oraz pomocniczos¢ dziatan UE w odniesieniu do regulacji krajo-
wych procedur. Moim zdaniem, interwencja na poziomie unijnym naste-
puje w chwili, w ktdrej dzialanie panstwa nie spelnia unijnego standardu.
Wspomniana interwencja dokonywana jest nie na poziomie legislacyjnym,
ale orzeczniczym. W mojej ocenie zasada autonomii proceduralnej stanowi
standard oceny krajowych przepiséw proceduralnych (w szerokim rozumie-
niu przyjetym w orzecznictwie TS), za$ do jego stosowania zobowigzane sa za-
réwno sady krajowe, jak i organy administracji*!. W literaturze przedmiotu3?
wskazuje sie na koniecznos$¢ szerokiego rozumienia autonomii proceduralnej
i objecia jej zakresem takze sfery stosowania prawa, a nie tylko jego stanowie-
nia. Dodatkowo zasada autonomii proceduralnej uznawana jest za uzupetnie-
nie zasady pierwszenstwa prawa UE.

W ramach niniejszej publikacji uwzglednione zostalo oddziatywanie
orzecznictwa TS na krajowe porzadki prawne przy analizie poszczegélnych
mechanizméw stanowiacych konsekwencje niezgodnosci z prawem unijnym
ostatecznych decyzji administracyjnych lub prawomocnych orzeczen sado-
wych. W tym celu zostalo ustalone, jakie obowiazki organéw administracji
oraz sadow krajowych orzecznictwo TS wiaze z dang konsekwencjg niezgod-
nosci z prawem UE ostatecznych decyzji administracyjnych lub prawomoc-
nych orzeczen sadowych. W $wietle tych ustalen, dokonana zostata ocena pol-
skich przepiséw proceduralnych pod katem ich zgodnosci zasada rownowaz-
nosci i skutecznosci.

31 W orzeczeniu w sprawie Constanzo TS zréwnal bowiem obowiazki sadéow oraz orga-
néw administracji w zakresie zapewnienia efektywnosci prawu unijnemu (wyr. TS z 22.6.1989 r.,
C-103/88, Fratelli Costanzo SpA v. Comune di Milano, EU:C:1989:256, pkt 28-33). Szerzej w kon-
tekscie obowigzku odmowy przez organ administracji zastosowania przepisow krajowych nie-
zgodnych z prawem UE A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Odmowa zastosowania prawa krajowego
przez organ administracji. Gl. do wyr. WSA w Lodzi z 24.2.2005 r., I SA/Ld 1059/2004, Gl. 2007,
Nr1,s. 138.

32 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s. 29.

33 M. Hoskins, Tilting the Balance, Supremacy and National Procedural Rules, European Law
Review 1996, Nr 5, s. 365.
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§ 2. Pojecie zasady pewnosci prawa

Zasada pewno$ci prawa nalezy do ogélnych zasad prawa unijnego. Wy-
maga ona, by przepisy prawne byly jasne, precyzyjne i przewidywalne co do
skutkdéw?, zas jej celem jest zagwarantowanie przewidywalnosci stanow fak-
tycznych i stosunkéw prawnych regulowanych przez prawo unijne®. Wedlug
pogladow T. Trimidias® zasada pewno$ci prawa (ang. legal certainty) opiera sie
na zalozeniu, ze podmioty prawa musza wiedzie¢, jakie ono jest, by umozliwi¢
im odpowiednie zaplanowanie swoich dzialan. Zwazywszy na cel niniejszej pu-
blikacji omdwienie zasady pewnosci prawa zostalo ograniczone do wybranych
jej elementow - zasady powagi rzeczy osadzonej i zasady trwalo$ci ostatecz-
nych decyzji administracyjnych. Podkreslenia wymaga fakt, ze w wyrokach
wydanych m.in. w sprawach Kébler® i Kapferer® TS wskazywal na znaczenie
zasady powagi rzeczy osadzonej tak w prawie unijnym, jak i w krajowych po-
rzadkach prawnych. Niezaprzeczalnym jest fakt, ze niepodwazalnos¢ prawo-
mocnych orzeczen sadowych jest istotna dla zapewnienia stabilnosci prawa
i stosunkéw prawnych*, jak tez dla prawidlowego administrowania wymia-
rem sprawiedliwodci. Takze ostateczny charakter decyzji administracyjnych,

34 Wyr. TS z 12.2.2008 r., C-2/06, Willy Kempter KG v. Hauptzollamt Hamburg-Jonas,
EU:C:2008:78, pkt 37.

35 Wyr. TS z 18.11.2008 r., C-158/07, Jacqueline Forster v. Hoofddirectie van de Informatie
Beheer Groep, EU:C:2008:630, pkt 67.

36 Wyr. TS 2 15.2.1996 r., C-63/93, Fintan Duff, Liam Finlay, Thomas Julian, James Lyons, Ca-
therine Moloney, Michael McCarthy, Patrick McCarthy, James O'Regan, Patrick O'Donovan v. Mi-
nister for Agriculture and Food i Attorney General, EU:C:1996:51, pkt 20.

37 T. Trimidias, The General Principles of EC Law, Oxford 2006, s. 242.

38 W ramach niniejszej publikacji zostaly pominiete te aspekty zasady pewnosci prawa, ktore
nie wiaza si¢ z zasada prawomocnosci orzeczen sadow krajowych i trwatoéci ostatecznych decyzji
administracyjnych. W tym wzgledzie konieczne jest odestanie do literatury przedmiotu: T. Tri-
midias, The general principles, s. 242-257; J. Raitio, The Principle of Legal Certainty in EC Law,
Dordrecht-Boston-London 2003; E. Paunio, Beyond Predictability — Reflections on Legal Certa-
inty and the Discourse Theory of Law in the EU Legal Order, German Law Journal 2009, Vol. 11,
s. 1439.

39 Wyr. TS z 30.9.2003 r., C-224/01, Gerhard Kobler v. Republice Austriackiej, EU:C:2003:513,
pkt 38.

40 Wyr. TS z 16.4.2006 r., C-234/04, Rosmarie Kapferer v. Schlank & Schick GmbH,
EU:C:2006:178, pkt 20.

41 W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ w tym wzgledzie rowniez na potrzebe zapewnienia
jednostkom ochrony ich indywidualnej sfery prawnej przed naruszeniami i naduzyciami ze strony
administracji publicznej. Zob. M. Bogusz, w: Z. Brodecki (red.), Europa urzednikow, Warszawa
2009, s. 166.
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§ 2. Pojecie zasady pewnosci prawa

nabyty w wyniku wyczerpania §rodkéw zaskarzenia lub uplywu rozsadnych
terminow do ich wniesienia, przyczynia sie do zapewnienia pewnosci prawa.
Przyktadem moze by¢ wyrok TS w sprawie Kiihne & Heitz*?, w ktorym stwier-
dzono, Ze prawo unijne nie wymaga, aby organ administracji byt co do zasady
zobowiazany do wzruszenia ostatecznych rozstrzygni¢¢ niezgodnych z pra-
wem UE. Ze stanowiskiem TS koresponduje opinia RG Colomera* w sprawie
i-21 Germany, zgodnie z ktora niepodwazalnos¢ ostatecznych decyzji admini-
stracyjnych, nawet niezgodnych z prawem, stanowi ogélng zasade, poniewaz
zaden system prawny nie toleruje, aby zgodno$¢ z prawem zdarzen prawnych
byla rozwazana w nieskonczonos¢.

Podkreslenia wymaga fakt, ze zasada pewnosci prawa nie ma jednak cha-
rakteru absolutnego, albowiem nalezy ja wywazy¢ z innymi warto$ciami za-
stugujacymi na ochrone, takimi jak zasada lojalnej wspodtpracy czy prawa pod-
stawowe*. W orzecznictwie TS podnosi sig, ze jesli przepisy krajowe okre-
Slajace szczegdlny status prawomocnych orzeczen sadowych i ostatecznych
decyzji administracyjnych stanowia przeszkode dla realizacji tych wartosci,
sady krajowe - a takze organy administracji - moga by¢ zobowiazane w szcze-
golnych okolicznosciach do zaprzestania stosowania tych regulacji*. Wska-
zane powyzej okolicznosci czynig koniecznym ustalenie stopnia ingerencji
prawa unijnego w krajowe systemy prawne, w przypadku niezgodnosci osta-
tecznych decyzji administracyjnych lub prawomocnych wyrokéw sadéw ad-
ministracyjnych z prawem UE. Taka analiza miala na celu ustalenie na podsta-
wie orzecznictwa TS rzeczywistego zakresu zasady trwatosci decyzji admini-
stracyjnej oraz zasady powagi rzeczy osadzonej. Wyniki powyzszych rozwazan
zostaly przedstawione w zakonczeniu niniejszej pracy.

42 Wyr. TS z 13.1.2004 r., C-453/00, Kiihne ¢ Heitz NV v. Produktschap voor Pluimvee en
Eieren, EU:C:2004:17, pkt 24.

43 Opinia RG Colomera z 16.3.2006 r. w potaczonych sprawach i-21 Germany GmbH
(C-392/04) i Arcor AG & Co. KG (C-422/04) v. Republice Federalnej Niemiec, ECLI:EU:C:2006:181,
pkt 74.

44 Na potrzeby niniejszej pracy zakres pojecia praw podstawowych okreslono zgodnie z ka-
talogiem tych praw ustanowionym w art. 6 ust. 3 TUE. Zgodnie z tym przepisem prawa pod-
stawowe, zagwarantowane w EKPCz oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspdlnych pan-
stwom cztonkowskim, stanowia czes¢ prawa UE jako zasady ogélne prawa.

45 C-392/04 oraz C-422/04 i-21 Germany, pkt 52 oraz opinia RG Colomera w tej samej sprawie,
pkt 76.
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Rozdziat I. Zagadnienia wprowadzajgce

§ 3. Pojecie zasady ochrony
uzasadnionych oczekiwan

Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan jest jedna z podstawowych za-
sad prawa UE*. Kazda jednostka znajdujaca sie w sytuacji, w ktdrej dziala-
nie wladz publicznych (unijnych czy tez krajowych stosujacych prawo unijne)
prowadzitoby do powstania uzasadnionych oczekiwan po jej stronie, moze po-
wola¢ sie na omawiang zasade w celu ochrony swoich intereséw*’. W tym uje-
ciu zasada ta stanowi konsekwencje zasady pewnosci prawa*. Z uwagi na po-
wyzsze na aprobate zastuguje poglad T. Trimidias®, zgodnie z ktorym, z uwagi
na rézne funkcje obu zasad - zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan moze
by¢ podstawg praw jednostek, przy czym zasada pewnosci prawa ma bardziej
generalny charakter®. Poglad T. Trimidias potwierdza réowniez stanowisko
RG Cosmas przedstawione w opinii w sprawie Duff’!, w $wietle ktérego zasada
pewnosci prawa wymaga, aby przepisy prawne byly jasne i precyzyjne. Nato-
miast z zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan wynika obowiazek, aby or-
gany wladzy publicznej nie wykonywaty swoich kompetencji po uptywie pew-
nego okresu w taki sposob, ze ,,(...) wplywa on na powstate zgodnie z prawem
wspolnotowym sytuacje i relacje w stopniu niemozliwym do przewidzenia
przez staranng osobe®?”.

Zaznaczy¢ nalezy, iz zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan zapew-
nia ochrone jednostkom przed nieprzewidywalnymi skutkami dziatan wtadz
publicznych - niezaleznie od tego, czy mialy one forme aktéw normatyw-

46 Wyr. TS z 15.7.2004 r., sprawy polaczone C-37/02 i C-38/02, Di Leonardo i Dilexport v. Mi-
nistero del Commercio con I'Estero, EU:C:2004:443, pkt 70.

47 Wyr. TS 2 21.9.1983 r., sprawy potaczone 205 do 215/82, Deutsche Milchkontor GmbH i in.
v. Republice Federalnej Niemiec, EU:C:1983:233, pkt 30.

48 Wyr. TS z 18.1.2001 r., C-83/99, Komisja Wspdlnot Europejskich v. Krolestwu Hiszpanii,
EU:C:2001:31, pkt 24.

49 T. Trimidias, The general principles, s. 252.

50 Podobnie J. Lematiska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regu-
lacji europejskiej, Warszawa 2016, pkt 5.2.

51 Opinia RG Cosmas z 8.6.1999 r. w sprawie Fintan Duff i in. v. Minister for Agriculture and
Food and Attorney General, C-63/93, EU:C:1995:170, pkt 25.

52 Ang. ,The principle of the protection of legitimate expectations requires the Community
legislature and the other Community organs (or the national authorities operating under provi-
sions of Community law) to exercise their powers over a period of time in such a way that si-
tuations and relationships lawfully created under Community law are not affected in a manner
which could not have been foreseen by a diligent person”.
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§ 3. Pojecie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan

nych, czy tez indywidualnych rozstrzygnie¢>. Ochrona ta ma istotne znaczenie
w czterech typowych sytuacjach wskazanych przez P. Craig*:

1) organ administracji wydaje decyzje skierowang do jednostki lub ozna-
czonej grupy jednostek, a nastepnie organ ten zamierza takie rozstrzy-
gniecie uchyli¢;

2) jednostka lub grupa polega na oswiadczeniu ze strony organu, ktory
w pozniejszym okresie podejmuje decyzje niezgodna z tym oswiadcze-
niem;

3) zachowanie jednostki oparte jest na normie lub polityce o charakterze
generalnym, ktdre zostaja zmienione;

4) w konkretnej sprawie ma miejsce odstapienie od normy lub polityki
o charakterze generalnym.

Wskaza¢ nalezy, ze tylko pierwsza z przywotanych sytuacji bezposrednio
dotyczy problematyki badawczej niniejszej publikacji (dlatego pozostate nie
zostaly omoéwione). W sytuacji gdy organ administracji podejmie dziatania
w celu eliminacji ostatecznej decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem
unijnym, adresat takiej decyzji moze kwestionowa¢ dziatanie organu, gdyz
ostateczna decyzja tworzy po jego stronie uzasadnione oczekiwania co do za-
chowania wladz publicznych. W tym zakresie widoczny jest wskazywany przez
komentatoréw niderlandzkich zwiazek zasady ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan z zasada ochrony praw nabytych. Jak wskazuje £. Prus rozrdznienie za-
sady ochrony praw nabytych oraz zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan
nie jest zbyt klarowne w dotychczasowym orzecznictwie TS, a nawet zasady te
powinny by¢ traktowane jako synonimy®. Dodatkowo, ostateczna decyzja ad-
ministracyjna tworzy uzasadnione oczekiwania po stronie osob trzecich, kto-
rych taka decyzja dotyczy w sposob posredni®’. Takie jednostki sa zaintereso-

53 Zob. wyr. TS 2 5.6.1974 r., 81/72, Komisja Wspélnot Europejskich v. Radzie Wspolnot Euro-
pejskich, EU:C:1973:60, pkt 13.

54 P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2012, s. 553.

55 G. ten Berge, R.J.G.M Widdershoven, The principle of legitimate expectations in Dutch con-
stitutional and administrative law, w: Netherlands reports to the fifteenth international congress
of comparative law/Rapports néerlandais pour le quinzieme congres international de droit com-
paré, (1998), s. 425, dokument dostgpny pod adresem internetowym: http://igitur-archive.libra-
ry.uu.nl/law/2010-0518-200300/b22.pdf.

56 Zob. L. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki jako zasada ogdlna europej-
skiego prawa administracyjnego, Wroclaw 2018, s. 126.

57 Dla przyktadu takim podmiotem jest wlasciciel nieruchomoséci sasiadujacej z nieruchomo-
$cia, na rzecz ktérej wlasciciela wydano decyzj¢ budowlana w zwiazku z wczesniejsza ocena od-
dzialywania przedsigwzigcia na $rodowisko.
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Rozdziat I. Zagadnienia wprowadzajgce

wane stabilizacjq wlasnej sytuacji, tj. brakiem zmiany lub uchylenia decyzji
wydanej na rzecz innego podmiotu, ale wplywajacej na sfere ich intereséw.

Zaznaczy¢ nalezy, iz dotychczasowe orzecznictwo TS w gléwnej mierze
koncentrowalo si¢ na zakresie ochrony uzasadnionych oczekiwan adresata
ostatecznej decyzji przyznajacej pomoc publiczna sprzecznie z prawem UE.
Tematyka ta zostata przedstawiona na tle sprawy Alcan® dotyczacej obowiazku
wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej w zwiazku z zastosowaniem
zasady skutecznosci (Rozdz. I § 1). Problematyka ochrony praw osob trzecich
zostala poruszona przy analizie przestanek stosowania obowigzku wzruszenia
ostatecznej decyzji administracyjnej ustanowionego w orzeczeniu TS w spra-
wie Kiihne & Heitz (Rozdz. IV § 3 pkt V).

58 Wyr. TS z 20.3.1997 r., C-24/95, Land Rheinland-Pfalz v. Alcan Deutschland GmbH,
EU:C:1997:163.
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Rozdzial I1. Obowiazek
wzruszenia ostatecznych decyzji
administracyjnych oraz prawomocnych
orzeczen sadowych sprzecznych
Z prawem unijnym w zwiazku
z zastosowaniem zasady skutecznosci

§ 1. Obowiazek wzruszenia ostatecznych
decyzji administracyjnych w zwiazku
z zastosowaniem zasady skutecznosci

W celu wykazania istnienia w prawie unijnym obowiazku wzruszenia osta-
tecznej decyzji administracyjnej, w zwiazku z zastosowaniem zasady skutecz-
nosci, ponizej przeanalizowane zostaly orzeczenia w sprawach Alcan!, Ge-
meente Rotterdam? oraz Bjankow?. Analiza zostala przeprowadzona w celu
ustalenia, czy z przywotanych orzeczen TS wynika wzorzec oceny krajowych
przepisow proceduralnych, okreslajacych tryby stuzace wzruszeniu ostatecz-
nych decyzji administracyjnych.

Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku w sprawie Alcan ustanowit obowia-
zek wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych w zwiazku z zasto-

1 Wyr. TS z 20.3.1997 r., C-24/95, Land Rheinland-Pfalz v. Alcan Deutschland GmbH,
EU:C:1997:163.

2 Wyr. TS z 13.3.2008 r., potaczone sprawy C-383/06-C-385/06, Vereniging Nationaal Over-
legorgaan Sociale Werkvoorziening i Gemeente Rotterdam v. Minister van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid i Sociaal Economische Samenwerking West-Brabant v. Algemene Directie voor de Arbe-
idsvoorziening, EU:C:2006:731.

3 Wyr. TS 24.10.2012 r., C-249/11, Christo Bjankow v. Glawen sekretar na Ministerstwo na wy-
tresznite rabowi, EU:C:2012:608.
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sowaniem zasady skutecznosci. Sprawa zwiazana byta z problematyka po-
mocy panstw cztonkowskich na rzecz przedsigbiorcow. Zasadne dla niniejszej
analizy jest przedstawienie w ogdlnym zarysie procesu stosowania przepiséw
prawa UE dotyczacych pomocy publicznej. Zgodnie z art. 108 ust. 2 TFUE*
(dawniej art. 88 TWE), KE jest organem upowaznionym do kontroli zgod-
nosci z prawem unijnym udzielanej przez panstwa cztonkowskie pomocy pu-
blicznej. Przed przyznaniem pomocy panstwo czlonkowskie powinno uzyska¢
zgode KE na udzielenie pomocy, jednak w wielu przypadkach wladze panstw
cztonkowskich nie spelniaja tego wymogu. W takiej sytuacji KE wydaje de-
cyzj¢ na podstawie art. 108 ust. 2 TFUE, w ktdrej moze negatywnie oceni¢
przyznang pomoc publiczng i zazada¢ od panstwa cztonkowskiego odzyska-
nia jej od beneficjentéw. Zgodnie z rozporzadzeniem Nr 2015/1589° (dawniej
rozporzadzeniem Nr 659/1999°) dotyczacym zasad stosowania art. 108 TFUE,
panstwa cztonkowskie s zobowiazane odzyskaé przyznana pomoc publiczng
na zasadach okreslonych w prawie krajowym. Prawodawca unijny wymaga
przy tym, aby stosowanie krajowych przepiséw proceduralnych umozliwialo
bezzwloczne i skuteczne wykonanie decyzji KE’. Jedynym wyjatkiem od po-
wyzszego obowigzku jest sytuacja, w ktorej odzyskanie pomocy przez pan-
stwo cztonkowskie byloby sprzeczne z ogdlnymi zasadami prawa unijnego®,
a do katalogu tych zasad bezspornie zalicza sie zasade pewnosci prawa i zasade
ochrony uzasadnionych oczekiwan. Co szczegdlnie istotne, w ocenie benefi-
cjentow pomocy publicznej moze dojs¢ do naruszenia tych zasad, gdy wladze
panstwa cztonkowskiego w drodze ostatecznej decyzji administracyjnej przy-
znaly pomoc publiczna, ktorej zgodnos¢ z prawem unijnym zostata zakwestio-
nowana przez KE w p6zniejszym okresie. Na skutek wydania przez KE decyzji,

4 Zgodnie z art. 108 ust. 2 akapitem pierwszym TFUE, ,Jesli Komisja stwierdzi, po wezwa-
niu zainteresowanych stron do przedstawienia uwag, Ze pomoc przyznana przez Panstwo lub
przy uzyciu zasobow panstwowych nie jest zgodna z rynkiem wewnetrznym w rozumieniu arty-
kutu 107, lub ze pomoc ta jest naduzywana, decyduje o zniesieniu lub zmianie tej pomocy przez
dane Panstwo w terminie, ktéry ona okresla”.

5 Rozporzadzenie Rady (UE) Nr 2015/1589 z 13.7.2015 r. ustanawiajace szczegétowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. L z 24.9.2015 r. Nr 248,
s. 9).

6 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 659/1999 z 22.3.1999 r. ustanawiajace szczegotowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. L z 27.3.1999 r. Nr 83,
s. 1).

7 Art. 16 ust. 3 rozporzadzenia Nr 2015/1589 (dawniej art. 14 ust. 3 rozporzadzenia
Nr 659/1999).

8 Art. 16 ust. 1 rozporzadzenia Nr 2015/1589 (dawniej art. 14 ust. 1 rozporzadzenia
Nr 659/1999).
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wladze panstwa czlonkowskie sq bowiem zobligowane do odzyskania pomocy
publicznej, przyznanej sprzecznie z prawem UE, w tym do wzruszenia osta-
tecznych decyzji administracyjnych, przyznajacych wsparcie dla przedsigbior-
cOw. Beneficjent pomocy publicznej moze w takim przypadku podnosi¢, ze
jego zachowanie (tj. wykorzystanie srodkéw pochodzacych z przyznanej po-
mocy publicznej) w okresie od przyznania pomocy publicznej do wydania de-
cyzji KE, bylo zwiazane z jego uzasadnionym oczekiwaniem, iz dziatania wiadz
panstwa cztonkowskiego byly zgodne z prawem UE.

Wyrok TS w sprawie Alcan zapadt na tle stanu faktycznego, w ktérym nie-
miecka spétka uzyskata w drodze decyzji administracyjnych pomoc publiczng
bez uprzedniej zgody KE. Decyzja KE stwierdzajaca niezgodno$¢ z prawem
unijnym przyznanej pomocy nie zostala zaskarzona ani przez RFN, ani przez
beneficjenta pomocy. Z uwagi na niewykonanie powyzszej decyzji, KE skie-
rowala sprawe do TS, ktdry stwierdzil brak realizacji obowiazkéw panstwa
cztonkowskiego przez RFN®. W nastepstwie tego orzeczenia TS wladze nie-
mieckie uchylily ostateczne decyzje przyznajace pomoc. Rozstrzygniecia te zo-
staly zaskarzone przez beneficjenta pomocy publicznej, a w konsekwencji zo-
staly one uchylone przed sad krajowy pierwszej instancji, co podtrzymat sad
drugiej instancji. Spor przed Bundesverwaltungsgericht dotyczyl interpretacji
§ 48 Verwaltungsverfahrensgesetz'?, stanowiacego podstawe wzruszenia osta-
tecznych decyzji administracyjnych. W $wietle prawa niemieckiego istniaty
wowczas dwie okolicznosci wylaczajace zadanie zwrotu pomocy przez wla-
dze publiczne!!. Po pierwsze, uzyskana pomoc zostata wykorzystana w catosci
przez beneficjenta pomocy przed wydaniem decyzji administracyjnych uchy-
lajacych wczesniejsze rozstrzygniecia. Po drugie, wladze krajowe wydaty decy-

9 Wyr. TS 2 2.2.1989 r., 94/87, Komisja v. Niemcom, EU:C:1989:46.

10 Niemiecka federalna ustawa o postepowaniu administracyjnym z 25.5.1976 r., BGBL. 1976 I,
s. 1253.

11 Prawo krajowe umozliwiato uchylenie w calosci lub czgéci ostatecznej decyzji administra-
cyjnej zaréwno ze skutkiem na przysztos¢, jak i ze skutkiem wstecznym. Jednakze w przypadku de-
klaratoryjnych lub konstytutywnych aktéw administracyjnych dotyczacych uprawnien jednostki
lub tez przyznajacych korzysci materialne, mozliwos¢ ich uchylenia byta wykluczona w sytuacji
gdy:

1) jednostka miata uzasadnione oczekiwania wzgledem wydanego aktu administracyjnego,
za$ jej oczekiwania zastugiwaly na wieksza ochrone niz interes publiczny przemawiajacy za uchy-
leniem aktu ($ 48 ust. 2 Verwaltungsverfahrensgesetz);

2) uplynatl roczny termin biegnacy od dnia, w ktérym organ administracji uzyskal wiedze¢
o okolicznosciach umozliwiajacych wszczecie postepowania (§ 48 ust. 4 Verwaltungsverfahrensge-
setz).
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