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Zasada pewnosci prawa w dzialaniu
administracji Unii Europejskiej oraz
jako zasada ogolna prawa Unii Europejskiej

Wprowadzenie

~Pewnos¢ prawa” jest wyrazeniem czesto obecnym w uzasadnieniach
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego (TK) oraz Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwosci (ETS)". Filozofowie prawa uznaja pewnos¢ prawa
za jedng z gloéwnych wartoéci, ktérym prawo winno hotdowa¢é. Prawo
opatrzone kwalifikacja ,pewne” ma sprzyjac potrzebie bezpieczeristwa,
zdaniem psychologéw - jednej z podstawowych potrzeb cztowieka.

Zasada pewnosci prawa jest pochodna szeroko zakreslonych zasad:
ochrony zaufania obywateli do panistwa, przewidywalnosci prawa oraz
bezpieczeristwa prawnego, znajdujacych swo6j wyraz w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). W systemie pra-
worzadnym obywatel musi mie¢ zapewniong ochrone swoich prze-
widywan opartych na istniejacych normach prawnych, gdyz do tego
sprowadza si¢ jego ,zaufanie do systemu”.

Zasada pewnosci prawa realizowana jest w taki sposob, ze raz nabyte
prawo powinno by¢ stabilne, za$ mozliwosci jego odjecia (a jak twierdza
niektérzy - réwniez mozliwosci jego modyfikacji), jezeli moga w ogoéle
istnie¢, powinny by¢ écisle okredlone przez ustawe. Zasada pewnosci

! Wraz z wejéciem w zycie traktatu lizboniskiego Europejski Trybunal Sprawiedliwoéci
zmienil nazwe na Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej. W niniejszym opracowaniu
autorka postuguje sie nazwami: , Trybunat Sprawiedliwosci UE” dla spraw wszczetych
po wejsciu w zycie traktatu lizboriskiego oraz , Europejski Trybunat Sprawiedliwosci”
dla spraw wszczetych przed wejsciem w Zycie tego traktatu.
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prawa oznacza réwniez, ze panstwo i jego organy nie powinny zaska-
kiwac obywateli naglymi i niespodziewanymi zmianami stanowionego
przez siebie prawa, powodujac tym niepewnos$¢ sytuacji prawnej oby-
wateli badz innych podmiotéw prawnych.

Druga wazna regula wynikajaca z zasady pewnosci prawa jest ade-
kwatno$¢ ingerencji prawnej w zycie spoteczne. Ingerencja taka powinna
by¢ uwarunkowana wzgledami ochrony intereséw panstwa lub waznych
wartoéci akceptowanych spotecznie.

Trzecia istotng kwestig jest ochrona praw stusznie nabytych. Wynika
ona posrednio z zasady pewnosci prawa i stanowi konsekwencje tej
pewnosci o szczegdlnym znaczeniu prawnym oraz praktycznym.

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala na okre-
Slenie stopnia poszanowania powyzszej zasady przez instytucje unijne.
Stanowi réwniez podstawe umozliwiajaca zajecie stanowiska w kwestii
zakresu obowiazywania zasady pewnosci prawa, ktora jest ,zasada
og6lna”, a wiec zaliczang do prawa pierwotnego Unii Europejskiej (UE).

1. Zasada pewnosci prawa w dziataniu administracji UE

W tym miejscu mozna postawié¢ pytania, co dla Unii Europejskiej i jej
instytucji oznacza zasada pewnosci prawa oraz czy instytucje unijne s
zobligowane do jej stosowania. Unia Europejska i jej instytucje nie moga
naruszac pozycji prawnej podmiotéw, ktérych dalsze istnienie stanowi
lub moze stanowié¢ przedmiot ochrony. Chroniona jest pewnos¢ prawa
i zaufanie do prawa. Trwalos¢ tej ochrony zalezy od okolicznosci danej
sytuacji (przypadku) oraz celu przepisu, z ktérego wynika potencjalnie
chroniona pozycja.

Zgodnie z zasada pewnosci prawa normy prawne powinny by¢jasne
i przewidywalne dla wszystkich zainteresowanych podmiotéw, stad na
przyklad, aby stanowiony przez organ lub instytucje UE akt wywierat
skutki prawne, musi by¢ oparty na odpowiedniej podstawie prawnej,
ponadto musi zawiera¢ uzasadnienie i zosta¢ notyfikowany wszystkim
zainteresowanym podmiotom.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na cechy administracji pu-
blicznej. Przede wszystkim dziala ona w imieniu parnstwa i na jego
rachunek lub na rzecz innego, odrebnego od parstwa podmiotu, kto-
remu panstwo przekazalo czesé swojej wladzy - stad dominujaca
metodq dziatarh administracyjnych jest kierownictwo, hierarchiczne
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podporzadkowanie i nadzér. Administracja publiczna ma charakter
wladczy - jest zabezpieczona mozliwoscig zastosowania przymusu
panstwowego. Dlatego istotny wydaje sie postulat efektywnego i sku-
tecznego funkcjonowania administracji publicznej z poszanowaniem
zasady pewnosci prawa.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyjeta w dniu 7 grud-
nia 2000 r. w Nicei zawiera miedzy innymi prawo do dobrej administracji
(art. 41)% Oznacza to, ze prawem, i to podstawowym, obywatela Unii
Europejskiej jest domaganie sie bezstronnego, zgodnego z prawem i bez
zbednej zwloki rozpatrzenia sprawy przez niego wniesionej do danego
organu lub instytucji Unii. Prawu temu towarzyszy obowigzek wtasci-
wego organu lub instytucji rozstrzygniecia sprawy.

Inicjatorem opracowania Kodeksu Dobrej Administracji byl R. Perry,
deputowany do Parlamentu Europejskiego. Kodeks zostal opracowany
przez]. Sodermanna - Rzecznika Praw Obywatelskich Unii Europejskiej.
Parlament Europejski zalecil we wrzesniu 2001 r. stosowanie Kodeksu
w organach i instytucjach Unii. Mozna go wiec traktowac jako zbiér stan-
dardéw przydatnych (takze poza granicami Unii) do oceny funkcjono-
wania administracji. Nie ma takze zadnych powodéw przemawiajacych
przeciwko uznaniu standardéw zawartych w Kodeksie za odpowiednie
do wyznaczania obowigzkéw polskiej administracji. Ma to znaczenie
dla przystosowania codziennych kontaktéw obywatela z urzedem do
wymogow stawianych w Unii Europejskiej.

Zgodnie z zasadami i wymogami dobrej administracji rozstrzygnie-
cie administracyjne zalatwiajace sprawe powinno zapas¢ w rozsagdnym
czasie od momentu, w ktérym zainteresowane strony wypowiedziaty
sie co do zebranych dowodéw. Limity czasowe ograniczajace diugosc¢
trwania poszczegodlnych rodzajow postepowart administracyjnych maja

2 Dz. Urz. UE 2012, C326/02, t. 55, s. 391. Zgodnie z art. 41 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej , 1. Kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia
swojej sprawy w rozsadnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii. 2. Prawo to obejmuje: a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana
podjete indywidualne srodki mogace negatywnie wplyna¢ na jego sytuacje; b) prawo
kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych intereséw
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej; ¢) obowiazek administracji uzasad-
niania swoich decyzji. 3. Kazdy ma prawo domagania sie od Unii naprawienia, zgodnie
z zasadami ogélnymi wspélnymi dla praw Paristw Czltonkowskich, szkody wyrzadzonej
przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji. 4. Kazdy moze
zwrdcic sie pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykéw Traktatéw i musi otrzymac
odpowiedz w tym samym jezyku”.
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w swoim zalozeniu gwarantowac pewnos¢ stanu prawnego oraz eko-
nomie postepowania’.

Na organach administracji spoczywa obowigzek uzasadniania swoich
decyzji. Ow wymoég nawiazuje wprost do tresci art. 296 Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), zgodnie z ktorym rozporzadzenia,
dyrektywy i decyzje wydawane przez instytucje unijne powinny mieé
uzasadnienie. To za$, stuzac kontroli dziatalnosci organu oraz umozli-
wiajac weryfikacje zgodnosci danego aktu z prawem oraz potwierdzenie
nabycia prawa, powinno zawiera¢ podstawe prawna i faktyczng wydania
aktu. Brak uzasadnienia moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci
danego aktu. W uzasadnieniu rozporzadzeri i dyrektyw - réwniez tych,
ktore pelnia role aktéw administracyjnych - mozna poprzesta¢ jedy-
nie na podaniu ogdlnych przyczyn wydania danego aktu. Natomiast
w uzasadnieniu decyzji nalezy dodatkowo powota¢ si¢ na rozstrzygany
przypadek (konkretng sytuacje faktyczna) i dokonac jego subsumpcji
pod obowiazujace przepisy prawa. Niekiedy wymog uzasadnienia aktu
moze by¢ ograniczony lub nawet wytaczony przez obowiazek utrzyma-
nia tajemnicy. Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze wlasciwe i wyczerpujace
uzasadnienie aktu stuzy efektywnej kontroli sagdowej tegoz aktu, jako
ze Sad musi zna¢ motywy, jakimi kierowal sie¢ organ administracji, wy-
dajac dane rozstrzygniecie. Uzasadnienie powinno takze przekonywac
jednostke o stusznosci podjetego aktu oraz sprawiaé, by ewentualna de-
cyzja jednostki o zaskarzeniu tego aktu do sadu byla Swiadoma i oparta
na pelnej znajomosci faktéw w danej sprawie.

Elementem zasady pewnosci prawa jest zasada ochrony ,uprawnio-
nego oczekiwania” (ochrony zaufania). Oznacza ona, ze srodki podejmo-
wane przez ustawodawce unijnego nie moga narusza¢ zaufania danego
podmiotu (czy grupy podmiotéw), jesli nie jest to uzasadnione wzgledami
nadrzednego interesu publicznego. Pojecie ,uprawnionego oczekiwania”
nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze jest to oczekiwanie rozsadnej osoby,

% Judgment of the Court of 14 IX 1999, Commission of the European Communities v. Assi
Domiin Kraft Products and Others, C-310/97 P, European Court Reports (ECR) 1999, s. 1-5363,
1-5398, http:// eur-lex.europa.eu/smartapi/ cgi/sga_doc?smartapilcelexplus!prod! CELEXn
umdoc&numdoc=61997]0310&Ig=pl (dostep: 6 11 2014); zob. tez orzeczenia Sadu Pierwszej
Instangji (Sadu) w sprawach: Windpark przeciwko Komisji oraz Socurte, Quavi i Stec przeciwko
Komisji: Judgment of the Court of First Instance (First Chamber) of 13 XII 1995; Windpark
Groothusen GmbH & Co. Betriebs-KG v. Commission of the European Communities, T-109/94,
ECR 1995, s. I1-3007; Judgment of the Court of First Instance (First Chamber) of 7 IT1 1995,
Socurte - Sociedade de Curtumes a Sul do Tejo Ld", Quavi - Revestimentos de Cortica Ld" and
Stec - Sociedade Transformadora de Carnes Ld® v Commission of the European Communities,
joined cases T-432/93, T-433/93 and T-434/93, ECR 1995, s. I1-0503.
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iz nastagpia wydarzenia, jakie w normalnych okolicznosciach miatyby
miejsce’.

Z powyzszej ochrony korzysta podmiot, ktérego oczekiwania opieraja
sie na szczegdlnego rodzaju zapewnieniu ze strony instytucji unijnych.
Owe szczegdlne gwarancje moga polegac¢ na swoistym porozumieniu
miedzy wladzami a danym podmiotem albo na pewnym trybie poste-
powania, albo na wyraznym zapewnieniu ze strony wtadz’.

W wielu definicjach zasady pewnosci prawa jako jej istotny element
akcentuje sie okoliczno$¢, ze normy prawne powinny by¢ tak zdefiniowa-
ne, aby jednostka mogta przewidzie¢ skutki prawne swojego zachowania.

1.1. Prawo dostepu do informacji jako realizacja zasady
pewnosci prawa

Prawo do informagji jest kolejnym wyrazem przestrzegania przez instytucje
unijne, a takze poszczegolne parnistwa czlonkowskie zasady pewnosci prawa.
Otwarto$¢ administracji mozna zdefiniowac jako dostepnosé¢ do informacji,
czy tez mozliwos¢ ,zbadania z zewnatrz” administracji jako catosci.

* Nie stanowi zatem naruszenia uprawnionego oczekiwania zmiana przepiséw na
niekorzys¢ podmiotu, réwniez zmiana przewidywalna, np. ze wzgledu na specyfike da-
nego sektora (zob. Judgment of the Court of 3 V 1978, Toepfer v. Commission, 12/77, ECR
1978, 5.1019, 1030 - zwlaszcza w zakresie wspdlnej polityki rolnej), a takze mieszczaca sie
w granicach zwyklego ryzyka gospodarczego (zob. Judgment of the Court of 13 XI 1990,
Queen v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health, ex parte:
Fedesa and others, C-331/88, ECR 1990, s. I-4023; handlowcy nie mogli rozsadnie oczekiwac,
Ze stosowanie substancji hormonalnych do produkgji zwierzecej nie bedzie zabronione,
w sytuacji gdy nie zakonczyly sie badania naukowe dotyczace ich szkodliwosci).

® Judgment of the Court of First Instance of 28 IV 1988, ]. Mulder v. Minister van Land-
bouw en Visserij, 120/86, ECR 1988, s. 2321, 2344, http:// eur-lex.europa.eu/lex/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=CELEX:61986]J0120:EN:HTML (dostep: 3 I1 2014): ,Poniewaz ani
przepisy rozporzadzenia nr 1087/77, ani jego preambula nie wskazuja, aby zobowiazanie
do zaprzestania produkcji mleka, zaciggniete na podstawie tego rozporzadzenia, moglto
po jego wygasnieciu stanowic¢ przeszkode dla wznowienia produkcji mleka przez zain-
teresowanych producentéw, fakt, iz ci producenci moga by¢, przez caty okres stosowa-
nia nowych rozporzadzen wprowadzajacych dodatkowa optate na produkcje mleka,
pozbawieni kwot referencyjnych, o ktérych mowa w tych rozporzadzeniach, narusza
uprawnione oczekiwania tych producentéw, ze skutki systemu premii za zaprzestanie
produkcji mleka, ktéremu sie poddali, bedg ograniczone” (s. 2353, § 26; ttum. aut.);
,»,Gdy taki producent, jak w obecnej sprawie, zostal zachecony przez srodek Wspdlnoty
do zaprzestania produkcji mleka na okreslony czas, w interesie ogélnym i za wyplata
premii, moze on w sposéb uprawniony oczekiwac, ze po wygasnieciu jego zobowigzania
nie bedzie poddany ograniczeniom, ktére dotykaja go w sposob szczegélny, poniewaz
skorzystal z mozliwosci oferowanej przez przepisy Wspoélnoty” (s. 2352, § 24; ttum. aut.).
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Zasada dostepu do informacji (zwana réwniez zasadg przejrzystosci)
jest istotna przede wszystkim dlatego, ze utatwia kontrole i zapobiega
naduzyciom wladzy. Spojrzenie z zewnatrz mobilizuje nadz6r i kontrole
wewnetrzng oraz utrudnia ukrywanie faktéw $wiadczacych o niepra-
widlowosciach w administracji. Otwarty system polityczny, zrozumiaty
i sprzyjajacy partycypacji obywateli, moze liczy¢ na wiekszg akceptacje.
Jest to gtéwny powdd, dla ktérego Rada i Komisja wprowadzity obo-
wiazujacy Kodeks publicznego dostepu do dokumentéw®, zapewniajac
(przynajmniej w teorii) mozliwie najszerszy dostep do dokumentow
przyjmowanych przez te dwie instytucje. Kolejnym krokiem w strone
wiekszej przejrzystosci i otwartosci na szczeblu UE byto zagwarantowa-
nie art. 255 traktatu amsterdamskiego’” prawa dostepu do dokumentéow
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji wszystkim osobom fizycz-
nym i prawnym majacym miejsce zamieszkania lub siedzibe w jednym
z panstw czlonkowskich. Tryb tego dostepu zostat okreslony w przyje-
tym przez Rade i Parlament Europejski Rozporzadzeniu nr 1049/2001
w sprawie dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji®. Zgodnie z tym Rozporzadzeniem kazdy obywatel Unii i kazda
osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe
w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw insty-
tugji’. Instytucje moga, z zastrzezeniem tych samych zasad, warunkéw
i ograniczen, udzieli¢ dostepu do dokumentéw kazdej osobie fizycznej
lub prawnej niemajgcej miejsca zamieszkania lub siedziby w parnstwie
cztonkowskim?!.

System dostepu do oficjalnych danych ma zastosowanie do wszelkich
dokumentéw przyjmowanych i posiadanych przez organy i jednostki
organizacyjne Unii, tj. dokumentéw przez nie sporzadzanych lub otrzy-
mywanych i pozostajacych w ich posiadaniu, we wszystkich obszarach
dziatalnosci Unii Europejskiej.

¢ Council decision 93/731/EC: Code of conduct concerning public access to Council
and Commission documents of 31 XII 1993 (O.J. EC 1993, L340, s. 41-42).

7 Treaty of Amsterdam amending the Treaty establishing the European Community
(wersja skonsolidowana O.]. 1997, C340/03, vol. 40, s. 282).

8 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30V 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji (Dz. Urz. UE 2001, L 145/0043), http:// eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=CELEX:32001R1049:PL:HTML (dostep: 3 II 2014).

? Art. 1 Rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001.

10" Art. 2 Rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001.
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Zgodnie z art. 15 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej'! (TUE) , [k]azdy
obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majgca miejsce za-
mieszkania lub siedzibe statutowa w Panistwie Czlonkowskim ma prawo
dostepu do dokumentéw instytucji, organéw ijednostek organizacyjnych
Unii, niezaleznie od ich formy, z zastrzezeniem zasad i warunkéw okre-
$lonych zgodnie z niniejszym ustepem”.

1.2. Dziatanie administracji UE w praktyce

W dniu 7 lipca 2011 r. zostalo wydane sprawozdanie sporzadzone na
zlecenie Parlamentu Europejskiego i Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich. Jednym z najwazniejszych ustalers ankiety przeprowa-
dzonej wéréd mieszkancéw 27 panstw Unii mialo by¢ to, jak obywatele
UE oceniaja wydajno$¢ administracji unijnej.

QB2. Na podstawie tego, co Pan(i) wie oraz przy uzyciu skali od 1 do 10, jak
ocenil(a)by Pan(i) dzialanie administracji UE w kazdym z nastepujacych obszaréw?
1 oznacza, ze dzialanie administracji UE w danym obszarze jest ,zdecydowanie
niezadowalajace”, a 10 oznacza, ze jej dziatanie ,zdecydowanie niezadowalajace”.

Skuteczno$¢ administracji UE |:| 10% |:| 31% - 35% - 24%
Orientacja administracji UE |:| 10% I:I 30% - 339 - 279
na $wiadczenie ustug ? ? ? ?
Transparentnos¢
9% 25% 42% 24%
administracji UE |:| I:I - -

U O = |
Zadowalajgce  Srednio zadowalajace  Niezadowalajagce ~ Trudno powiedzie¢
(7-10) (5-6) (1-4)

Rycina. Rola i ocena dziatalnosci administracji UE. Ankieta przeprowadzona przez TNS
Opinion & Social na zlecenie Parlamentu Europejskiego i Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich

Zrédto: http:// www.europarl.europa.eu/ pdf/eurobarometre/2011/ombudsman/ rapport_pl.pdf (dostep:
1312014).

1 Wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE 2012, C 326/01, t. 55.
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Respondenci nisko oceniajg dziatalno$¢ administracji UE pod wzgle-
dem wszystkich trzech badanych kryteriéw: skutecznosci, ukierunko-
wania na dobro obywateli i przejrzystosci - wiecej 0s6b okresla ja jako
niezadowalajaca niz umiarkowanie zadowalajaca lub zadowalajaca. Jesli
chodzi o pytanie o skuteczno$¢ administracji, respondentéw, ktérzy
uwazaja, ze administracja UE nie wykazuje sie zadowalajaca skutecz-
nosciy, jest wiecej (35%) niz tych, ktérzy wyrazaja umiarkowane lub
duze zadowolenie. Co trzeci respondent ocenia dziatalnos¢ UE jako
umiarkowanie zadowalajacg (31%), podczas gdy zaledwie 10% uznaje
ja za zadowalajaca.

Jesli chodzi o podejscie samej administracji UE do pelnionej przez
nia stuzby, respondenci z UE wydaja sie czesciej ocenia¢ dziatalnos¢ UE
jako niezadowalajacg (33 %) niz jako umiarkowanie zadowalajaca (30%)
lub zadowalajaca (10%).

Dziatalnos¢ UE jest ogolnie gorzej oceniana pod wzgledem przej-
rzystosci niz pod wzgledem skutecznosci i ukierunkowania na dobro
obywateli. 42% badanych wyraza niezadowolenie z podejécia UE do
kwestii przejrzystosci, 25% uwaza sie za umiarkowanie zadowolonych,
a zaledwie 9% wyraza zadowolenie'.

Analiza danych z poszczegolnych krajow wyraZnie wskazuje, ktore
z nich najlepiej oceniajg dziatalno$¢ administracji UE. Najlepsza ocene
pod wzgledem wszystkich trzech kryteriéw wystawiaja UE responden-
ci na Malcie i Stowacji, przy czym duze zadowolenie konsekwentnie
wyrazaja réwniez mieszkancy Bulgarii i Rumunii. Na drugim korncu
skali znajduja sie respondenci w Niemczech i Wielkiej Brytanii, ktorzy
konsekwentnie wystawiajg niskg ocene.

Wydaje sie wiec, ze postulat zachowania pewnosci prawa w dziataniu
administracji w ostatnich latach pozostawiat sporo do zyczenia. Waz-
ne jest, aby funkcjonowanie administracji byto nastawione na kazdego
obywatela, z przestrzeganiem zasady transparentnosci i skutecznego
dziatania. W tym kontekscie konieczne jest wzbudzenie zaufania oby-
watela do organéw administracji publicznej, a takze utrzymanie w nim
poczucia stabilnosci prawa.

12 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Podsumowanie dziatalnosci Rzecznika Praw
Obywatelskich. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich a prawa obywatelskie, Specjalny Eu-
robarometr z 7 VII 2011 r., http: // www.europarl.europa.eu/ pdf/eurobarometre/2011/
ombudsman/syntheseanalysis_pl.pdf (dostep: 13 VI 2013).
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2. Zasada pewnosci prawa jako ogolna zasada prawa UE
w kontekScie wzruszania prawomocnych rozstrzygniec
administracyjnych i sadowych

Unijny porzadek prawny rozréznia zasade pewnosci prawa oraz jej
zasadniczy element, jakim jest zasada res iudicata. Co wiecej, doniostos¢
prawna tej zasady na tle wzajemnych relacji zachodzacych na linii sto-
sowania i wzajemnego przenikania si¢ prawa Unii Europejskiej z pra-
wem krajowym dostrzega takze Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry czesto
przywotywal znaczenie i role zasady pewnosci prawa w budowaniu
argumentacji uzasadnien orzeczen.

Znaczenie zasady pewnosci prawa mozna rozwazaé w kilku aspek-
tach. Niewatpliwie najistotniejszymi z nich sa: uwzglednianie z urzedu
prawa unijnego, wzruszanie prawomocnych rozstrzygnie¢ sadowych
i administracyjnych, sprzecznych z tym prawem, zasada pewnosci prawa
w unijnych i krajowych porzadkach prawnych oraz relacje zachodzace
pomiedzy zasada pewnosci prawa a zasada pierwszenstwa®. Zasada
pewnosci prawa nie jest zasada absolutna. Doznaje ona ograniczer mie-
dzy innymi ze wzgledu na ochrone praworzadnoéci (zasada legalizmu).
Biorac pod uwage funkgje, jaka petnia zasady prawne w kazdym syste-
mie prawnym (zapewniaja wewnetrzng sp6jnos¢ i jednolitos¢ funkcjono-
wania), nie sposob sobie wyobrazi¢ obecnego stanu rozwoju porzadku
unijnego i jego efektywnosci bez zasady pewnosci prawa. Powyzsze
przywoluje skojarzenie, ze powszechnosé¢ funkcjonowania danych norm
wynikajacych z zasad prawa unijnego prowadzi do okreslonych kon-
sekwencji w przypadku rozwigzan prawnych naruszajacych te normy
zar6wno na etapie stanowienia prawa, jak i stosowania w konkretnych
stanach faktycznych'.

Zasada zaufania obywatela do paristwa nierozerwalnie zwigzana
jest zdomniemaniem nakazujacym przyjaé, ze kazdy akt wydany przez
uprawniony do tego podmiot jest prawidlowy i zgodny z prawem. Do-
mniemanie prawidtowosci przystuguje rowniez decyzjom administra-
cyjnym. Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w wyroku z 20 lipca
1981 r. stwierdzil, iz kazda decyzja ostateczna korzysta z domniemania
prawidlowosci, co w konsekwencji prowadzi do przyjecia, ze kazdy
organ administracji, ktory wydat wadliwa decyzje uprawniajaca, jest ta

13 M. Baran, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2011, nr 5, s. 13.
14 Ibidem, s. 15.
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decyzja zwiazany do czasu jej zmiany w sposob przewidziany prawem?®.
Decyzja wadliwa, nawet jesli zostalo stwierdzone, iz jest wadliwoscia
dotknieta, wyklucza jednakze odpowiedzialno$c¢ oséb, ktére jej sie pod-
porzadkowatly. Akt administracyjny (decyzje) nalezy traktowac jako
czynnoé¢ wladcza parnstwa.

Postepowanie administracyjne moze by¢ dotkniete wadami o r6znym
ciezarze. Bez watpienia, funkcjonowanie w obrocie prawnym wadli-
wych decyzji ma wplyw na podstawowe gwarangcje, ktére ustawodawca
chce zapewnic jednostkom. Dodatkowo, postepowanie administracyjne
charakteryzuje sie wzgledna nieréwnoscia stron, co oznacza, ze organ
administracji publicznej znajduje sie czesto na pozycji uprzywilejowanej,
a to ze wzgledu na brak kontradyktoryjnosci stron w postepowaniu.
W zwigzku z tym konieczne wydaje si¢ zapewnienie jednostkom moz-
liwosci skutecznego rozpatrzenia sprawy.

Sytuacje, w ktérych nastepuje wzruszenie ostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych, zostaly ustawowo okreslone, nie ma wiec tutaj miejsca na
uznanie administracyjne dla podmiotu stosujacego przepisy dotyczace
wzruszania decyzji administracyjnej. Jednakze posréd przestanek wzru-
szenia decyzji (a takze wznowienia postepowania administracyjnego) nie
ma przestanki ,niezgodnosci z prawem krajowym”. W zwigzku z tym
powstaje pytanie, czy w $wietle polskich przepiséw prawa jednostka
moze powolac sie (czy to przed organem administracji publicznej, czy
to przed sadem administracyjnym) na fakt, ze ostateczna decyzja admi-
nistracyjna narusza prawo Unii Europejskiej.

Odpowiadajac na to pytanie, nalezy przede wszystkim odnies¢ sie
do zasady lojalnej wspoétpracy, wyrazonej w art. 4 ust. 3 TUE'. Niejako
jej konsekwencja jest zasada rownowaznosci, ktéra sprowadza sie do
tego, by przy stosowaniu krajowych érodkéw prawnych (instytucji, me-
chanizméw) bez zréznicowania traktowac naruszenie prawa unijnego
inaruszenie prawa krajowego, a dokladniej, by z perspektywy jednostki
naruszenia prawa unijnego przez organy panstwa czlonkowskiego nie

> Wyrok NSA z 20 VII 1981 r., sygn. SA 1478 /81, ONSA 1981, nr 2, poz. 72.

16 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE 2012, C 326, t. 55,
s. 14). Art. 4 ust. 3 TUE stanowi: ,zgodnie z zasada lojalnej wspétpracy Unia i Paristwa
Czlonkowskie wzajemnie sie szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wyko-
nywaniu zadari wynikajacych z Traktatéw. Pariistwa czlonkowskie podejmuja wszelkie
wiasdciwe srodki ogélne lub szczegélne wtasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z Traktatéw lub aktéw instytucji Unii. Panistwa Czlonkowskie ulatwiajg
wypelnianie przez Unie jej zadan i powstrzymuja sie od podejmowania wszelkich érod-
koéw, ktére moglyby zagrazac urzeczywistnieniu celéw Unii”.
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traktowac mniej korzystnie, niz gdyby organy te dopuscily sie naruszenia
prawa krajowego'. Jeszcze wazniejsza zasada jest zasada efektywnosci,
wymagajaca od panstwa czlonkowskiego zapewnienia takich srodkow
proceduralnych, ktére skutecznie (efektywnie) umozliwiaja jednost-
ce dochodzenie swych uprawniert wynikajacych z przepisow prawa
unijnego przed krajowymi sagdami i organami administracji publicznej.
Stad nalezaloby stwierdzi¢, ze w Swietle respektowanej przez parnistwa
czlonkowskie zasady lojalnej wspoétpracy sad administracyjny panstwa
czlonkowskiego (sad krajowy) ma obowigzek wzruszy¢ ostateczna de-
cyzje administracyjna niezgodng z prawem unijnym.

Odpowiedzi na postawione wyzej pytanie, jak to powszechnie w pra-
wie Unii Europejskiej bywa, nie udzielaja ani traktaty, ani akty prawne
instytucji unijnych. Zagadnienie wzruszania ostatecznych decyzji ad-
ministracyjnych niezgodnych z prawem UE znajduje natomiast wyraz
w uzasadnieniach orzeczen Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci.

W sprawie Kiihne & Heitz NV przeciwko Productschap voor Pluimvee en
Eieren' luksemburski Trybunat udzielat odpowiedzi na pytanie preju-
dycjalne, wystosowane przez holenderski sad. Przedsiebiorstwo Kiithne
& Heitz eksportowato dréb w czedciach do krajow trzecich. Eksporter
dokonat zgtoszenia celnego, kwalifikujgc towar przy zastosowaniu odpo-
wiedniego postanowienia Wspoélnej Taryfy Celnej. W zwigzku z tym, na
podstawie Rozporzadzenia Rady Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej
nr 2777/75 z dnia 29 pazdziernika 1975 r. o wspodlnej organizacji rynku
drobiowego, spétka miata uprawnienie do otrzymania stosownej refun-
dacji wywozowej. Jednakze po jakim$ czasie holenderski organ celny
dokonal odmiennej kwalifikacji celnej towaru. W konsekwencji organ
ten zazadal zwrotu przyznanej Kithne & Heitz refundacji. Spétka zlo-
zyla odwolanie od tej decyzji, ktore zostalo oddalone. W zwigzku z tym
wystgpita na droge postepowania sgdowoadministracyjnego, wnoszac
skarge na te decyzje. Holenderski sad administracyjny oddalit jednak
skarge, uzasadniajac, ze organ krajowy prawidlowo zastosowat przepisy,
a wiec zarzuty podnoszone przez spétke byly niezasadne. Sad admini-
stracyjny nie zdecydowal sie na wystapienie do Europejskiego Trybunatu

7 M. Taborowski, Konsekwencje naruszenia prawa Unii Europejskiej przez sady krajowe,
Warszawa 2012, s. 38.

8 Judgment of the Court of 13 12004, Kiihne & Heitz NV v. Productschap voor Pluimvee
en Eieren, C-453/00, ECR 2004, s. I-00837, 1-858, http:// curia.europa.eu/juris/showPdf.
jsf?text=&docid=72558&pagelndex=0&doclang=EN&mode=lIst&dir=&occ=first&part=1&
cid=631235 (dostep: 3 I1 2014), dalej ,Judgment of the Court of 13 12004, case C-453/00”.
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Sprawiedliwosci z pytaniem prejudycjalnym. W zwigzku z oddaleniem
skargi decyzja administracyjna holenderskiego organu stata sie ostatecz-
na. Kithne & Heitz musiala zwrdécié¢ przyznana jej refundacje.

Kilka lat p6Zniej nastapit przelom w tej sprawie, gdyz Europejski
Trybunal Sprawiedliwosci w wyroku z 5 pazdziernika 1994 r. w sprawie
Voogd Vleesimport en-export' stwierdzil, ze dréb w czesciach powinien
by¢ klasyfikowany przy uzyciu pozycji taryfowej upowazniajacej do
przyznania refundacji wywozowej. Wida¢ wiec, ze stan faktyczny po-
wyzszej sprawy byl niemal identyczny ze sprawa sp6tki Kithne & Heitz.

W zwiazku z tym Kiithne & Heitz ponownie skierowala do orga-
nu celnego wniosek o przyznanie jej niezasadnie zwréconej refundacji.
Holenderskie organy obu instancji odrzucity wniosek spoétki, zas na tej
podstawie Kithne & Heitz po raz kolejny wystosowata skarge do sadu
administracyjnego. Sad holenderski tym razem powzigl watpliwos¢ co
do rozstrzygniecia tej sprawy. Zdecydowal wiec zawiesi¢ postepowanie
i skierowac do Trybunalu pytanie prejudycjalne. Pytanie, ktére zadat sad
holenderski, porusza wiele probleméw, dlatego tez uzasadnione jest, aby
przywotac cala jego tres¢:

czy zgodnie z prawem wspélnotowym [obecnie: unijnym - dop. A.K.-R/],

a w szczegolnosci w swietle wspélnotowej zasady wspélpracy zawartej w art.

10 TWE [traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska, obecnie art. 4 ust. 3

TUE - dop. A.K.-R.] oraz w $wietle okolicznosci opisanych w niniejszym posta-

nowieniu o zadaniu pytania prejudycjalnego, organ administracyjny ma obowia-

zek wzruszenia ostatecznej decyzji po to, by zapewnic pelng skutecznosé¢ prawa
wspdlnotowego, ktére powinno by¢ interpretowane tak jak w wyroku Trybunalu
wydanym w odpowiedzi na péZniejsze pytanie prejudycjalne??.

Ze wzgledu na to, ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci jest wielo-
watkowy i porusza kilka kwestii, ponizej oméwiony zostanie jedynie
problem wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych.

Europejski Trybunal Sprawiedliwosci w swoim orzeczeniu zwrdécit
przede wszystkim uwage na znaczenie zasady pewnosci prawa. Uznajac
ja za zasade kluczowa, Trybunal przyjal, ze trwatoé¢ aktu administracyj-
nego wydanego przez uprawniony do tego organ ma pierwszorzedne
znaczenie. Na tej podstawie stwierdzil, iz sad krajowy wzglednie organ
administracji publicznej nie ma co do zasady obowigzku wzruszania

9 Judgment of the Court of 5 X 1994, Voogd Vieesimport en-export BV, C-151/93, ECR
1994, s. 1-04932.
» Judgment of the Court of 13 2004, case C-453/00, s. I-00837, I-867, § 19.
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ostatecznej decyzji*. Jednoczesnie wskazat, ze jesli prawo krajowe prze-
widuje mozliwoé¢ dalszego prowadzenia postepowania w celu wzru-
szenia wadliwej decyzji administracyjnej, obowiazek taki powsta¢ moze.
Tym samym ETS przypomniatl pafistwom czionkowskim, jak wazna jest
zasada efektywnosci, dzieki ktorej jednostki moga skutecznie dochodzi¢
przed sadami i organami administracji publicznej swoich uprawnien
wynikajacych z prawa unijnego. W zwiazku z tym, ze taka sytuacja
jest zupelnie wyjatkowa, moze sie zdarzy¢, iz w celu wyeliminowania
z obrotu prawnego decyzji administracyjnej zostanie naruszona zasada
pewnosci prawa. Na tej podstawie Trybunat uznal, ze majaca swe zrodto
w art. 4 ust. 3 TUE zasada lojalnej wspétpracy zobowigzuje organy ad-
ministracyjne panstw cztonkowskich do wzruszenia ostatecznej decyzji
administracyjnej, jezeli strona w postepowaniu wystepuje z takim wnio-
skiem. Sytuacja taka bedzie mie¢ miejsce, gdy Iacznie zostang spetnione
nastepujace przestanki: 1) organ krajowy ma mozliwo$¢ wzruszenia osta-
tecznej decyzji administracyjnej; 2) decyzja stala sie ostateczna wskutek
orzeczenia sadu ostatniej instancji; 3) wyrok sadu, jak sie okazato wskutek
pOZniejszego orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci, zostat oparty na
niewlasciwej wykladni prawa unijnego, przy czym sad krajowy nie
wystapil z pytaniem prejudycjalnym, mimo ze miat takie prawo; 4) zain-
teresowana strona zwroci sie do organu administracyjnego niezwlocznie
po powzieciu przez nia wiadomosci o zapadlym orzeczeniu Trybunatu.

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci dodal réwniez w swym wyro-
ku, ze nawet jesli spelnione zostana powyzsze przestanki, to sad winien
rozwazy¢, czy wzruszenie decyzji administracyjnej nie naruszy praw
0s0b trzecich.

Wida¢ wiec, iz sedziowie luksemburskiego Trybunatu, rozwazajac
powyzsza kwestie, musieli dokona¢ wyboru pomiedzy dwiema warto-
$ciami: poszanowaniem prawa jednostki do sprawiedliwego rozpatrze-
nia sprawy, a co za tym idzie - wyeliminowaniem z obrotu prawnego
aktéw prawnych sprzecznych z prawem, oraz zasada pewnosci prawa.
W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze przestanki, ktére musza kumula-
tywnie wystapic, aby jednostka mogta zadac¢ wzruszenia wadliwej decy-
zji administracyjnej, stanowia pewne ograniczenie zasady efektywnosci
prawa unijnego, a takze restrykcje samej zasady poszanowania prawa
do sprawiedliwego i zgodnego z prawem rozpatrzenia sprawy. Mozna

2 Judgment of the Court of 13 12004, case C-453/00, s. I-868, § 24.
2 Judgment of the Court of 13 I 2004, case C-453/00, s. I-868, § 25.
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wiec stwierdzi¢, iz omawiane zagadnienie dotyczy relacji, a czasem wrecz
napiecia, pomiedzy zasada pelnej efektywnosci prawa unijnego a zasada
pewnosci prawa i trwalosci decyzji administracyjne;.

O ile pierwsze trzy przestanki niezbedne do wzruszenia decyzji ad-
ministracyjnej nie stanowia wiekszego problemu interpretacyjnego, to
przestanka ostatnia (,niezwloczne zwrécenie sie przez zainteresowang
osobe do organu administracyjnego po powzieciu wiadomosci o zapa-
dlym orzeczeniu Trybunalu”#) moze budzi¢ watpliwosci. W trakcie XXI
Kolokwium Stowarzyszenia Rad Stanu i Naczelnych Sadéw Admini-
stracyjnych Unii Europejskiej** pod kierownictwem S. Biernata uznano
w wiekszosci, Ze powyzsza przestanka winna mie¢ znaczenie uniwersalne
(tak zdaniem: Austrii, Belgii, Czech, Danii, Grecji, Holandlii, Irlandii, Litwy,
Lotwy, Malty, Niemiec, Polski, Rumunii i Wielkiej Brytanii). Czes¢ sprawo-
zdawcow stwierdzila, iZ omawiana przestanka nie znajdzie zastosowania
w ich porzadkach prawnych (Estonia, Wiochy) albo jej uniwersalne za-
stosowanie nie jest konieczne (Szwecja, Wegry), a to z tego wzgledu, iz
w tych panistwach cztonkowskich organy administracyjne maja mozliwos¢
wzruszenia ostatecznych decyzji administracyjnych w nieograniczonym
czasie. Prawda jest, ze w poszczegdlnych panstwach wystepuja bardzo
zréznicowane granice czasowe dotyczace mozliwosci wystgpienia przez
strone z wnioskiem o wzruszenie ostatecznej decyzji administracyjnej
i to od ustawodawcy krajowego zalezy okreslenie granic tego terminu.

W zwigzku z tym, iz unijne przepisy nie wymagaja od parnstw czlon-
kowskich Unii ujednolicenia tej kwestii i wprowadzenia jednego wspol-
nego terminu, nalezy stwierdzi¢, ze panistwa czlonkowskie Unii beda
w tym wzgledzie dysponowac tzw. zasada autonomii proceduralnej”.

Powstaje zatem pytanie, jak wyglada praktyczne zastosowanie tego
zagadnienia. Wkrétce po wydaniu orzeczenia w tej sprawie niemieckie
sady finansowe i administracyjne zaczely powolywac sie na przestanki
wynikajace z tego wyroku. Réwniez polski ustawodawca mial okazje
zmierzy¢ sie z tym zagadnieniem. Pierwotnie zaczeto si¢ zastanawiac,

2 Judgment of the Court of 13 I 2004, case C-453/00, s. 1-868, § 26.

# XXI Kolokwium Stowarzyszenia Rad Stanu i Naczelnych Sadéw Administracyjnych
UE, http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Aktualno%C5%9Bci/ Archiwum-ak
tualno %C5 %9Bci/ W-dniach-16-%E2 %80 %93-18-czerwca-2008-r.-Naczelny-S % C4 % 85d-
Administracyjny-go % C5%9Bci % C5%82-po-raz-drugi-przedstawicieli-Stowarzyszenia-
Rad-Stanu-i-Naczelnych-5% C4 %85d % C3 % B3w-Administracyjnych-Unii-Europejskiej2 /
XXI-Kolokwium-Stowarzyszenia-Rad-Stanu-i-Naczelnych-S%C4 %85d % C3 % B3w-Admi
nistracyjnych-Unii-Europejskiej (dostep: 13 IX 2013).

» Ibidem.
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ktéremu z przepiséw polskiej procedury administracyjnej lub sagdowo-
administracyjnej nalezatoby przyporzadkowac sprawe Kiihne & Heitz.
Wkrétce jednak dostrzezono, ze dla samej praktyki stosowania prawa
unijnego powyzszy problem jest kwestiq zupelnie drugorzedna. Bez
znaczenia bowiem jest fakt, czy sad administracyjny powola sie¢ w orze-
kaniu na przepis art. 145 § 1, art. 154 § 11 3 oraz art. 156 Ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®, czy tez na
art. 273 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®. Istotny w tym zakresie jest natomiast sam
fakt wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej ze wzgledu na jej
niezgodnoé¢ z prawem unijnym, nie za$ spos6b tego wzruszenia.

Polski ustawodawca, dostrzegajac pojawiajacy sie problem, dokonat
jednak nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa® poprzez dodanie
w § 1art. 240 pkt 11, zgodnie z ktérym od dnia 1 wrzesnia 2005 1. istnieje
mozliwo$¢ wznowienia postepowania w sprawie zakoriczonej decyzja
ostateczna, jezeli ,,orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
ma wplyw na tre$¢ wydanej decyzji”?.

Rozw¢j orzecznictwa ETS ukazal, Ze gléwnym problemem, ktéry
pojawil sie po wydaniu rozstrzygniecia w tej sprawie, jest wladnie zasada
trwalosci decyzji administracyjnej, a takze fundamentalna dla wymiaru
sprawiedliwosci zasada res iudicata.

Znaczenie i doniosto$¢ zasady pewnosci prawa ETS podkreslit row-
niez w wyroku w sprawie Eco Swiss China®*. Na podstawie analizy tre-
Sci krajowych regulacji procesowych, ktére uniemozliwialy ponowne
procedowanie w danej kwestii przesadzonej istnieniem w tym zakresie
prawomocnego orzeczenia, Trybunat Sprawiedliwosci uznal, ze pozo-
staja one w zgodzie z prawem UE. Wydajac takie rozstrzygniecie, ETS
podkreslil, iz jest ono uzasadnione na mocy zasad lezacych u podstaw
danego systemu prawnego, takich wlasnie jak zasada pewnosci prawa
i powaga rzeczy osadzonej’'.

% Tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 267.

# Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 270 ze zm.

% Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst pierwotny Dz. U. Nr 137,
poz. 926 ze zm.). Punkt 11 zostal dodany do art. 240 § 1 Ordynacji podatkowej Ustawa
z dnia 30 VI 2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199).

¥ Ordynacja podatkowa, art. 240 § 1 pkt 11.

% Judgment of the Court of 1 V11999, Eco Swiss China Time Ltdv. Benetton International NV,
C-126/97, ECR 1998, s. I-3055.

3 M. Baran, op. cit., s. 13.
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Ciekawym rozstrzygnieciem Trybunatu Sprawiedliwosci, doty-
czacym mozliwosci uchylenia prawomocnego wyroku sagdowego, jest
sprawa Rosemarie Kapferer przeciwko Schlank & Schick GmbH*. Trybunat,
odnoszac sie do pytania wstepnego sadu austriackiego, odniost sie
do zagadnienia, czy z prawa unijnego wynika obowiazek uchylenia
niezgodnych z prawem unijnym prawomocnych orzeczen sagdowych,
a zatem czy prawo UE moze wywotac skutek polegajacy na przetamaniu
zasady res iudicata. Trybunal w swym wyroku podkreslit, Ze istotne jest,
aby orzeczenia sadowe, ktére staly sie prawomocne po wyczerpaniu
drogi prawnej, tj. po skorzystaniu z przystugujacych srodkéw odwo-
tawczych lub tez na skutek uptywu terminéw przewidzianych do zlo-
zenia tych srodkéw, byly niepodwazalne. Wartoscia przemawiajaca za
takim rozwigzaniem jest, wedtug ETS, zapewnienie statosci prawa oraz
stosunkéw prawnych, a takze prawidtowe administrowanie wymiarem
sprawiedliwosci.

Trybunat stwierdzil, ze prawo unijne nie naktada na sad krajowy
obowigzku pomijania krajowych przepiséw proceduralnych nadaja-
cych orzeczeniom sagdowym przymiot prawomocnosci. Zdaniem ETS
taki obowigzek nie powstaje nawet w przypadku, gdy organ wymiaru
sprawiedliwosci panstwa czlonkowskiego, odmawiajac zastosowania
w danej sprawie krajowych przepiséw postepowania, doprowadzitby
do zgodnosci orzeczenia sadu z prawem unijnym.

Orzeczeniem w sprawie Rosemarie Kapferer Trybunal raz jeszcze pod-
kreslit wartosé, jaka prawo unijne przydaje zasadzie res iudicata i pozo-
stajacej pod jej istotnym wplywem zasadzie pewnosci prawa. Wyraznie
ostabit rowniez dzialanie zasady efektywnosci prawa unijnego w sto-
sunku do zasady autonomii proceduralnej panistw cztonkowskich oraz
zawezil domniemywane przez praktyke skutki orzeczenia Kiihne & Heitz
poprzez ponowna interpretacje wynikajacej z art. 4 ust. 3 TUE zasady
lojalnej wspotpracy, a w szczeg6lnosci jej stosunku do zasady powagi
rzeczy osadzone;j.

Zupelnie inne stanowisko Trybunat Sprawiedliwosci zawart w spra-
wie Fallimento®. Zgodnie z trescia tego orzeczenia ,,w wyjatkowych sytua-
cjach prawo unijne, poprzez zasade pierwszenistwa, moze wskazywac na

32 Judgment of the Court of 16 III 2004, Rosemarie Kapferer v. Schlank & Schick GmbH,
C-234/04, ECR 2006, s. I-02585.

% Wyrok Trybunatu (czwarta izba) z 10 VI 2010 r., Fallimento Traghetti del Mediterraneo
SpA przeciwko Presidenza del Consiglio dei Ministri, C-140/09, Zbiér Orzeczen 2010, s. 1-05243,
1-5246, dalej ,Wyrok Trybunatu (czwarta izba) z 10 VI 2010 r. w sprawie C-140/09".
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koniecznoé¢ pominiecia wezesniejszego prawomocnego wyroku sagdowe-
go, ktéry poprzez sprzecznosé¢ z prawem UE stoi w razacej dysproporcji
z unijnym pojmowaniem legalnosci”**. ETS potozyl tu duzy nacisk na
obowigzujaca zasade pierwszenstwa, przyjmujac prymat legalizmu unij-
nego (efektywnosc czy to decyzji nakazujacej windykacje kwot pomocy,
czy tez unijnych regut dotyczacych podatku VAT) nad zasada pewnosci
prawa®. Podobny problem pojawil sie w nowszym wyroku w sprawie
spotki Lucchini®.

W 1985 r. spétka Lucchini wystapila o przyznanie pomocy na podsta-
wie wloskiej ustawy w sprawie nadzwyczajnych srodkéw dla regionu
Mezzogiorno. Wniosek ten zostat zgloszony Komisji Europejskiej (KE),
ale w 1988 r. wlasciwe wladze krajowe - oczekujac na decyzje - przyznaty
tymczasowo cze$¢ pomocy w postaci dotacji.

W 1990 r. Komisja uznala, ze calos$¢ wnioskowanej pomocy jest nie-
zgodna z rynkiem wewnetrznym. Spétka nie zaskarzyla decyzji Komisji,
wniosta natomiast sprawe przeciwko wtadzom wtoskim do sagdu cywil-
nego, ktéry - nie odwolujac sie do majacych zastosowanie przepisow
prawa wspolnotowego, ani tez do decyzji Komisji - uznal w dwéch
wyrokach jej roszczenie o wyplate petnej kwoty pomocy, o ktéra po-
czatkowo sie ubiegala. Poniewaz drugi wyrok nie zostal zaskarzony,
uprawomocnit sie w 1995 r. W 1996 r. Lucchini uzyskala nakaz zaplaty
skierowany przeciwko Ministerstwu Przemystu. Po wydaniu przez
Komisje opinii, w ktérej stwierdzono, ze wyplacajac pomoc uznana juz
za niezgodng z rynkiem UE, wlasciwe wladze naruszyty prawo UE,
i wezwano je do odzyskania pieniedzy, Ministerstwo Przemystu uchy-
lito dekret w sprawie przyznania pomocy i nakazalo spéice Lucchini
zwrot wyplaconych kwot. W 1999 r. Trybunatl Administracyjny w Lazio
(Tribunale Amministrativo del Lazio) - na podstawie skargi Lucchini -
uznal, ze ze wzgledu na roszczenie o przyznanie pomocy stwierdzone
prawomocnym wyrokiem administracja publiczna nie mogta uchyli¢
swojego wlasnego aktu®. Nastepnie Krajowa Rada (Consiglio di Sta-
to), do ktérej ministerstwo wniosto odwotanie, stwierdziwszy istnienie

% Wyrok Trybunatu (czwarta izba) z 10 VI 2010 r. w sprawie C-140/09, § 34 (ttum. aut.).

% M. Baran, op. cit,, s. 14.

% Wyrok Trybunatu (Wielka Izba) z 18 VII 2007 r., Ministero dell’Industria, del Commercio
e dell’Artigianto przeciwko Lucchini SpA, dawniej Lucchini Siderurgica SpA, C-119/05, http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62005CJ0119:PL:-HTML (do-
step: 3112014), dalej ,, Wyrok Trybunatu (Wielka Izba) z 18 VII 2007 r. w sprawie C-119/05”.

% Wyrok Trybunatu (Wielka Izba) z 18 VII 2007 r. w sprawie C-119/05, § 36.
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konfliktu miedzy wyrokiem z 1994 r. a decyzja Komisji z 1990 r., wysta-
pita do ETS z pytaniem, czy prawo UE stoi na przeszkodzie stosowaniu
przepisu prawa krajowego wprowadzajacego zasade powagi rzeczy
osadzonej w przypadku, gdy uniemozliwia on odzyskanie pomocy
panistwa przyznanej z naruszeniem prawa Unii, ktorej niezgodnos¢ ze
wspolnym rynkiem zostala stwierdzona w ostatecznej decyzji Komisji*®.
ETS orzekl, ze:

[p]lrawo wspdlnotowe stoi na przeszkodzie stosowaniu przepisu prawa krajo-
wego wprowadzajacego zasade powagi rzeczy osadzonej, takiego jak art. 2909
wloskiego kodeksu cywilnego, w przypadku gdy jego stosowanie uniemozliwia
odzyskanie pomocy panistwa przyznanej z naruszeniem prawa wspoélnotowego,
ktorej niezgodnosé ze wspolnym rynkiem zostala stwierdzona w ostatecznej
decyzji Komisji¥.

W konsekwengji nie nalezy stosowaé przepisu wloskiego kodeksu
cywilnego (wyrazajacego zasade powagi rzeczy osadzonej) w przypad-
ku, gdy jego stosowanie uniemozliwia odzyskanie pomocy paristwa
przyznanej z naruszeniem prawa UE, ktoérej niezgodnos¢ ze wspdlnym
rynkiem zostala stwierdzona w ostatecznej decyzji KE.

Z orzeczenia tego plynie wniosek, ze prawo UE stoi na przeszkodzie
stosowaniu zasady powagi rzeczy osadzonej wtedy, gdy jej stosowanie
uniemozliwia odzyskanie pomocy pafistwa przyznanej z naruszeniem
prawa wspolnotowego. Sady krajowe sg za$ zobowigzane zapewnic
pelna skutecznosé przepiséw prawa UE.

Calosciowa analiza tego zagadnienia nakazuje przyjaé, ze istnieja
mozliwosci wzruszenia ostatecznej decyzji administracyjnej, jezeli jest
ona niezgodna z prawem unijnym. Jednakze skorzystanie z tego upraw-
nienia winno by¢ obwarowane pewnymi ograniczeniami, wynikajacymi
z zasad ogolnych (zasady pewnosci prawa oraz zasady trwatosci decyzji
administracyjnej). Jezeli wiec okaze sie, iz prawa jednostki do sprawie-
dliwego rozpatrzenia sprawy zostaly naruszone, ma ona mozliwosé
skorzystac z jeszcze jednej drogi, tj. mechanizmu odszkodowawczego,
generujacego odpowiedzialnos¢ panistwa za naruszenie prawa unijnego
przez definitywne rozstrzygniecie krajowe.

*¥ Wyrok Trybunatu (Wielka Izba) z 18 VII 2007 r. w sprawie C-119/05, § 40.
¥ M. Baran, op. cit,, s. 15.
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3. Zasada nieretroakgcji jako element zasady pewnosci prawa

Zasada pewnosci prawa wraz z zasadq proporcjonalnosci stanowia sze-
roko rozumiane pojecie bezpieczeristwa prawnego, ktére wigze sie zideg
rzadéw prawa (rule of law). Nieodzownym skladnikiem zasady pewnosci
prawa jest tzw. , zasada nieretroakcji”, ktéra oznacza, ze prawo nie moze
dziata¢ wstecz. Tylko w wyjatkowych sytuacjach, gdy w gre wchodzi
wazny interes publiczny i chronione jest uprawnione oczekiwanie za-
interesowanych podmiotéw, mozna zastosowac wyjatek od powyzszej
zasady. Trybunat Sprawiedliwosci wypowiedziat sie w kwestii zakazu
retroaktywnego dziatania prawa w sprawie Regina przeciwko Kent Kirk®.
ETS stwierdzil, ze absolutny zakaz mocy wstecznej stanowi ,jedna z za-
sad wszystkich porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich”, ktoéra
to zostata okreélona w art. 7 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka*,
zajmujac naczelne miejsce wérod ogodlnych zasad prawa.

W innych dziedzinach prawa zasada lex retro non agit nie ma juz tak
absolutnego charakteru. Co prawda, Trybunat Sprawiedliwosci wielo-
krotnie stwierdzat, ze ze wzgledu na pewno$¢ prawa instytucje unijne nie
moga zasadniczo ingerowac w zakoriczony juz stan faktyczny, zwlaszcza
gdy po prawomocnym i ostatecznym rozstrzygnieciu jednostkom nada-
no uprawnienie. W drodze wyjatku okres poczatkowy obowiazywania
aktu unijnego moze jednak miec¢ skutek retroaktywny w sytuacji, gdy
wymaga tego osiggniecie zamierzonego celu, ktoére jest usprawiedliwione
»interesem ogoétu”*.

Co wiecej, ETS uznal, ze zgodnie z zasada pewnosci prawa normy
prawne powinny by¢ jasne i przewidywalne dla wszystkich zaintereso-
wanych podmiotéw, stad na przyklad przepis karny musi jasno okreslaé
zarOéwno przestepstwo, jak i kare (nulla poena sine lege), a postanowienia
prawa karnego nie moga by¢ stosowane w sposéb ekstensywny ze szko-
da dla oskarzonego®.

0 Judgment of the Court of 10 VII 1984, Regina v. Kent Kirk, 63 /83, ECR 1984, s. 2689.

#1 Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci przy-
jeta w Rzymie w dniu 4 XI 1950 r. (Dz. U. 1993 Nr 61, poz. 284).

22 Judgment of the Court of 21 III 1978, Firma A. Racke v. Hauptzollamt Mainz, 98/78,
ECR 1979, s. 69.

# Judgment of the Court of 25 IX 1984, Karl Konecke GmbH & Co. KG, Fleischwarenfabrik
v. Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, C-117/83, ECR 1984, s. 3291.
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Zakaz wstecznej mocy prawa stanowi podstawowy element zasady
zaufania i pewnoéci prawa. Oznacza to, ze obywatele Unii moga zasad-
niczo ufag, iz érodki unijne nie moga w pézniejszym terminie pogorszy¢
istniejacej juz sytuacji lub - inaczej méwigc - prawo nie dziata wstecz.
Stosowanie zasady odnosi sie gtéwnie do aktow prawa wtérnego,
ktére nie powinny wywolywac skutkéw prawnych, zanim nie zostana
oficjalnie ogloszone, czyli zanim jednostki beda mialy okazje pozna¢
ich treé¢. U podstaw tej zasady znajduje sie przekonanie, ze jednostki
powinny mie¢ mozliwoé¢ planowania swoich dziatan, znajac ich praw-
ne konsekwencje w chwili podejmowania odpowiednich decyzji. Ma to
szczegOlne znaczenie w odniesieniu do prawa karnego. Retroaktywny
skutek przepiséw moze rowniez by¢ szkodliwy dla transakcji handlo-
wych, kiedy regulacja o takim skutku narusza, zaburza albo zupeinie
zmienia warunki, ktére stanowity podstawe zawarcia transakcji*.

Podsumowanie

Gustav Radbruch® napisat kiedys, ze ,[p]lewnos¢ prawa wymaga, by
w kazdym sporze prawnym zostalo powiedziane ostatnie stowo, nawet
jezeli jest nieprawdziwe”. We wszystkich demokratycznych parstwach
zasada pewnosci prawa jest przestrzegana i stawiana jako jeden z wymo-
gow konstytucyjnych respektowanych bezwarunkowo. Prawo unijne nie
wprowadza w tym zakresie wigkszej modyfikacji tej zasady. Podobnie jak
to jest w systemach prawa krajowego, podmioty prawa nie moga znajdo-
wac sie w niepewnosci co do ich praw i obowigzkéw. Co wiecej, przepisy
unijne musza by¢ tak formulowane, by obowiazki podmiotéw byty dla
tych podmiotéw zrozumiate, podobnie jak to jest z normami krajowymi.
W konsekwencji brak jasnosci, dwuznacznoé¢ przepisu nakladajacego
ciezary na jednostke musi by¢ rozstrzygana na korzysé jednostki. Srod-
ki administracyjne i legislacyjne musza zawiera¢ uzasadnienie i zosta¢

# P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2006, s. 362.

# Niemiecki filozof i profesor prawa, przedstawiciel neokantowskiej szkoty baden-
skiej; Minister Sprawiedliwosci Rzeszy w drugim gabinecie kanclerza Josepha Wirtha
(X1921 - XI1922) i dwoch gabinetach Gustava Stresemanna (VIII - XI 1923). Przeszed?
do historii gtéwnie dzieki tzw. formule Radbrucha (lex iniustissima non est lex - prawo
kraficowo niesprawiedliwe nie jest prawem), zgodnie z ktdérg przepisy prawa pozytyw-
nego (stanowionego; lex), ktére sa ,,razaco, w najwyzszym stopniu sprzeczne” z prawem
naturalnym (ius), moga i powinny by¢ w procesie stosowania prawa traktowane tak,
jakby w ogole nie obowiazywaty.
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zakomunikowane zainteresowanym. Przestrzeganie zasady pewnosci
prawa wymaga réwniez od demokratycznych parnistw przestrzegania
zasady nulla poena sine lege oraz zasady lex retro non agit. Ustawodawca
unijny kontroluje ponadto dzialania panstw cztonkowskich w zakresie
przestrzegania przez nie zasady pewnoéci prawa. W jednym z orzeczeri
Trybunat Sprawiedliwoéci stwierdza, ze

[k]azde paristwo czlonkowskie powinno implementowa¢ dyrektywy w sposéb,
ktéry w pelni odpowiada wymogom jasnoéci i pewnosci [...], [przyjmujac
w tym celu odpowiednie przepisy krajowe - dop. A.K.-R.]; [p]raktyki czysto
administracyjne [...] nie moga by¢ uwazane za wilasciwe wypelnianie zobo-
wiazan natozonych przez artykut 109 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspélnote Gospodarcza na panstwa cztonkowskie, do ktérych dyrektywy sa
adresowane®.

Prawu unijnemu nie jest réwniez obca zasada res iudicata, bedaca wier-
na konsekwencja zasady pewnosci prawa. Widaé réwniez, jak Trybunat
Sprawiedliwosci hotduje tej zasadzie w swoich orzeczeniach, po$wieca-
jac tym samym zasade legalizmu unijnego. Postulat pewnosci systemu
prawnego wymaga, aby konkretne rozstrzygniecie, po wyczerpaniu
zwyczajnych érodkéw odwotawczych dostepnych w ramach wtasciwych
procedur, pozostato niewzruszalne. Trybunal w orzeczeniach dotycza-
cych spraw Kiihne & Heitz NV przeciwko Productschap voor Pluimvee en
Eieren oraz Rosemarie Kapferer przeciwko Schlank & Schick GmbH wskazal,
ze tylko w wyjatkowych przypadkach moze dojs¢ do wzruszenia osta-
tecznej decyzji administracyjnej badZ prawomocnego wyroku sadowego,
nawet za cene funkcjonowania w porzadku prawnym sprzecznego z nor-
mami unijnymi rozstrzygniecia. Ma to jeszcze inne, by¢ moze powazniej-
sze, znaczenie. Trybunal Sprawiedliwosci, nawet poswiecajac postulat
wynikajacy z zasady pierwszeristwa, nie wymaga od sadéw krajowych,
aby te z urzedu podnosily naruszenie prawa unijnego (zwtaszcza w cy-
wilnych, kontradyktoryjnych postepowaniach).

T. Tridimas, analizujac znaczenie zasady pewnosci prawa w porzadku
unijnym, podkreéla, ze ,jest [ona] koncepcja - narzedziem, na ktére nie
wolno spogladac na tle konkretnego rozstrzygniecia w oderwaniu od
szerszego kontekstu sadowego wnioskowania ujmowanego catosciowo”*.

 Judgment of the Court of 6 V 1980, Commission of the European Communities v. the
Kingdom of Belgium, C-102/79, ECR 1980, s. 1473.

¥ T. Tridimas, Legal Certainty is a Conceptual Tool which must not be Viewed in Isolation
but in the Context of Judicial Reasoning Taken as a Whole, w: The General Principles of EU Law,
ed. by T. Tridimas, Oxford 1998, s. 243-244.
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W zwigzku z tym wydaje sig, ze Trybunal Sprawiedliwosci UE, ba-
dajac poszczegdlne sprawy poruszajace problem przestrzegania zasa-
dy pewnosci prawa, powinien analizowac¢ kazdy problem w sposéb
indywidualny, uwzgledniajac jednoczesnie szerszy kontekst i pewne
~wskazoéwki”, ktére zawarl wczesniej, rozstrzygajac podobne przypadki.

Co wiecej, w zalozeniu (przynajmniej teoretycznym) administracja UE
ma réwniez przestrzegac zasady pewnosci prawa. Ustawodawca unijny
stworzyt do tego odpowiednie instrumenty prawne. Jednakze, jak sie
okazuje, w praktyce efektywnosc¢, skutecznos¢ i transparentnos¢ funk-
cjonowania unijnych organéw administracyjnych pozostawiaja wiele do
zyczenia. Jedng z mozliwosci zaradzenia temu problemowi jest wieksza
kontrola dzialania administracji, a takze szerszy zakres swobody jed-
nostki w dostepie do informacji publicznej. Koncepcja praworzadnosci
zaklada bowiem, ze przestrzeganie zasady pewnosci prawa jest wartoscia
samoistna, dajacag obywatelom poczucie stabilnosci i przewidywalnosci.
Bez zagwarantowania tych wartosci zasada pewnosci prawa pozostaje
jedynie teoria.

THE PRINCIPLE OF LEGAL CERTAINTY IN THE OPERATION
OF THE EUROPEAN UNION ADMINISTRATION
AND AS A GENERAL PRINCIPLE OF EUROPEAN UNION LAW

Summary

“Certainty of law” is an expression often present in the justifications of decisions of
the Constitutional Court and the European Court of Justice. Philosophers consider
certainty of law as a major value that law should adhere to. The right to bear the
qualification of “certain” is to encourage the need for safety which, according to psy-
chologists, is one of the basic human needs. The principle of legal certainty derives
from a broadly defined set of principles protecting citizens’ confidence in the state, the
predictability of law, confidence in the law and the reliability of a legally established
order, and is reflected in the decision delivered by the European Court of Justice of
the European Union. Under the rule of law a citizen must be ascertained protection
of his predictions or expectations based on the existing legal norms, upon which
his confidence in the state regime is based. Legal certainty is achieved once stability
of law is guaranteed and its abolition, or even modifications, as some claim, if at all
admissible, should be precisely determined by statute. This paper is divided in two
parts. The first relates to the compliance with the principle of legal certainty by EU
bodies, in which access to information as well as the compliance of the EU adminis-
tration operations in practice with the principle of legal certainty are analysed. The
second part of this paper touches upon the problem of legal certainty - as a general



Zasada pewnosci prawa w dziataniu administracji Unii Europejskiej 181

rule, which is frequently referred to in justifications of judgments delivered by the
Court of Justice of the EU and addressed to Member States. The purpose of this
paper is to present adherence to the principle of legal certainty as an intrinsic value
which provides citizens with a sense of certainty, stability and predictability. Without
a guarantee of these values, the principle of legal certainty remains only a theory.

Keywords: certainty of law - administrative law - the Court of Justice of the Euro-
pean Union



