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DYLEMATY WDROZENIA MECHANIZMU
‘KUHNE & HEITZ’ DO KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

1. DYLEMATY I ICH ZRODEA

Niecale cztery miesigce przed przystapieniem Polski do Unii Euro-
pejskiej, 13 stycznia 2004 r. Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europej-
skiej (dalej: TS) wydal przelomowy wyrok!, ktérym postawil kolejny
radykalny krok w zakresie ekspansji swojego orzecznictwa do krajo-
wych systemow prawnych?. W orzeczeniu tym wprowadzil bowiem
tzw. mechanizm Kiihne & Heitz (dalej: mechanizm Ke&+H) stuzacy do
wzruszenia i zmiany ostatecznej decyzji administracyjnej po to, aby

' Wyrok TS z 13 stycznia 2004 r. w sprawie Kiihne & Heitz NV p. Produktschap
voor Pluimvee en Eieren, C-453/00, «Legalis» nr 67260.

2 Sposrdd wezesniejszych tego rodzaju przykladow mozna wskazaé na: zasade
skutku bezpo$redniego (wyrok TS z 5 lutego 1963 r. w sprawie NV Algemene Transport- en
Expeditie Onderneming van Gend & Loos p. Nederlandse administratie der belastingen,
C-26/62, «Zb. Orz.» 1963, 5. 3), odmowe zastosowania przepisu krajowego niezgodnego
z prawem UE (wyrok TS z 9 marca 1978 r. w sprawie Amministrazione delle Finanze
dello Stato p. Simmenthal SA, 106/77, «Zb. Orz.» 1978, s. 629) czy odpowiedzialnoéé
odszkodowawczg panstwa za naruszenie prawa UE (wyrok TS z 19 listopada 1991 r.
w sprawie Andrea Francovich i Danila Bonifaci i inni p. Republice Wloskiej, C-6/90,
«Zb. Orz.» 1991, s. 5357).
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dostosowac ja do wydanego ex-post wyroku TS, w razie gdyby okazala
sie ona niezgodna z ustanowiong w nim wykfadnia prawa UE’. Trybu-
nal wyraznie zastrzegt przy tym, Ze mechanizm Ke*H ma wyjatkowy
charakter, poniewaz zasada pewnosci prawa chroni ostateczne decyzje
przed zmianami, dopuszczajac je tylko w szczegoélnych sytuacjach®.
Dlatego tez ustanowil pie¢ ogoélnych przeslanek, jakie musza zosta¢
facznie spetnione, aby mechanizm ten znalazl zastosowanie w kon-
kretnym przypadku®:

1. prawo krajowe przyznaje kompetencj¢ organowi administracyj-
nemu do zmiany ostatecznej decyzji;

2. decyzja uzyskatla ceche ostatecznosci na skutek wyroku sadu kra-
jowego orzekajacego w ostatniej instancji;

3. w wyroku sadu przyjeto wykladnie prawa UE niezgodng z wy-
kladnig zawartg w pdzniejszym orzeczeniu TS, a sad krajowy nie
wystapit do TS z pytaniem prejudycjalnym w mysl art. 267 akapit
3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®;

4. podmiot zainteresowany skierowal wniosek do organu admi-
nistracyjnego niezwlocznie po uzyskaniu wiedzy o wyroku TS;

5. zmiana ostatecznej decyzji nie moze narusza¢ intereséw oséb
trzecich’.

Po przystapieniu Polski do UE, rodzimy prawodawca stangl zatem

przed nastepujacymi dylematami: uregulowac czy tez nie uregulowac

* K. LENAERTS, I. MaskeL1s, K. GUTMAN, EU Procedural Law, Oxford University

Press 2015, s. 146.

* Wyrok TS w sprawie Kiihne ¢ Heitz, C-453/00, pkt 24; A. BioNp1, How to Go
Ahead as an EU Law National Judge, «European Public Law» 15.2/2009, s. 231.

> Wyrok TS w sprawie Kiihne & Heitz, C-453/00, pkt 28.

¢ Dz. Urz. UE C 202 z 7 czerwca 2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana); dalej:
TFUE.

7 Stusznie zauwazyla Nina Poltorak, ze ostatnig przestanke TS ustanowil pod
wplywem prawa niderlandzkiego, stanowigcego podstawe dla sporu rozpatrywanego
przez sad krajowy; N. POLTORAK, Ochrona uprawnieri wynikajgcych z prawa Unii
Europejskiej w postgpowaniach krajowych, Warszawa 2010, s. 403. Nie jest przy tym
jasne, dlaczego TS wskazal na potrzebe ochrony intereséw 0sob trzecich przy zmianie
decyzji tylko w pkt 27 swojego orzeczenia, natomiast nie powtérzyt tego warunku
w pkt 28, w ktorym przedstawit finalny ksztalt mechanizmu Ke»H.
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w kodeksie postepowania administracyjnego® mechanizm Ke>H, a jezeli
tak, to jaki ksztalt nadac takiej regulacji procesowe;j. Prostej i zwiezlej
odpowiedzi na pytanie dotyczace tego, jak polski prawodawca rozwia-
zal zarysowane dylematy, mozna udzieli¢ juz w tym miejscu. Otdz nie
ustanowil on ani dobrych, ani nawet ztych przepiséw prawa. Dylematy
rozwigzal milczaco, rezygnujac z wprowadzenia do kodeksu postepo-
wania administracyjnego nowej regulacji procesowej wdrazajacej me-
chanizm Ke&»H. Oceng stanowiska prawodawcy przedstawie na koncu
artykulu, poniewaz do jej sformulowania i uzasadnienia konieczne
bedzie wczedniejsze rozwazenie, czy moze w kodeksie postgpowania
administracyjnego istniejg juz instytucje procesowe, za posrednictwem
ktérych z powodzeniem moze funkcjonowaé mechanizm Keé+H. Warto
réwniez przy okazji doktadniej przeanalizowa¢ wysunieta w ramach
prac nad duzg reformg kodeksu postepowania administracyjnego’ pro-
pozycje regulacji, ktéra miata na celu umozliwienie zmiany ostatecznej
decyzji ze wzgledu na pézniejszy wyrok TS.

Bierng postawe prawodawcy, a takze wbrew pozorom skomplikowany
charakter dylematéw, z jakimi musial si¢ zmierzy¢, mozna cze$ciowo
zlozy¢ na karb niejasnych i niedoktadnych zalozen, na ktérych TS opart
mechanizm Ke&H. Trybunat skrytykowano zwlaszcza za brak ustalenia,
w jakiej relacji pozostaje ten mechanizm w stosunku do krajowych
instytucji procesowych stuzacych do wznawiania postepowan admi-
nistracyjnych'. Wytknieto réwniez zbyt ogdlne sformulowanie pierw-
szej przestanki jego zastosowania, ktdra pozostawila otwartg kwestie,
czy mozliwo$¢ zmiany ostatecznej decyzji z powodu jej niezgodno-
$ci z wykladnig prawa UE ustalong wyrokiem TS ma istnie¢ zawsze,
czy tez wystarczy, ze przepisy prawne dopuszczajg ja w okreslonych

8 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.); dalej: k.p.a.

Reforme zapoczatkowal Raport zespotu eksperckiego: Reforma prawa o postegpo-
waniu administracyjnym, opublikowany na stronie internetowej pod adresem: http://
www.nsa.gov.pl/wydarzenia-wizyty-konferencje/raport-ekspercki-nt-reforma-prawa-
-0-postepowaniu-administracyjnym,news,24,313.php (dostep: 30 kwietnia 2018 r.).

1 N. POLTORAK, op. cit., s. 410.



156 KoNRAD Luczak [4]

enumeratywnie przypadkach". Podniesiono oprécz tego watpliwos¢,
czy w $wietle zasady pewno$ci prawa zakres omawianego mechanizmu
nie powinien zosta¢ ograniczony tylko do kwalifikowanych przypad-
kow naruszenia prawa UE, pozostawiajac poza jego granicami zwykle
naruszenia prawa'>. Wymienione problemy nie wyczerpuja calej listy
trudnosci zwigzanych z wdrozeniem mechanizmu KeéH do kodeksu po-
stepowania administracyjnego, natomiast dowodzg, ze pod powierzch-
nig wskazanych wyzej dylematow kryje si¢ wiele zlozonych zagadnien,
ktére polski prawodawca powinien rozwigza¢, gdyz w przeciwnym razie
bedzie musiata zaja¢ si¢ nimi praktyka, co grozi narastaniem kazui-
stycznego i rozbieznego orzecznictwa, niezbyt sprzyjajacego pewnosci
sytuacji prawnej jednostki.

Jak juz wspomniano, niniejszy artykul zmierza do ustalenia, czy
prawodawca postapil wlasciwie, decydujac sie na porzucenie drogi wpro-
wadzenia do kodeksu postgpowania administracyjnego regulacji pro-
cesowych majacych na celu wdrozenie mechanizmu KeH. W pierwszej
kolejnosci nalezy zatem okresli¢ cel tego mechanizmu, nastepnie upo-
rzadkowac jego relacje wzgledem unijnych zasad skutecznosci i réwno-
waznosci, a dopiero wowczas bedzie mozna doktadnie scharakteryzowac
poszczegdlne jego elementy. W dalszej kolejnosci przedstawione zostang
gléwne propozycje, jakie wysunieto w doktrynie na temat wdrozeniame-
chanizmu Ke&#H za posrednictwem obowigzujacych przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego, a na koncu oméwiono projekt nowych
regulacji, ktére mialy na celu jednoznaczne wprowadzenie do kodeksu
postepowania administracyjnego tego mechanizmu, a ktére ostatecznie
nie weszly w zycie.

' M. TABOROWSKI, Wplyw orzeczeri Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

na status krajowych ostatecznych decyzji administracyjnych i prawomocnych wyro-
kéw sgdowych - uwagi na tle procedury administracyjnej i administracyjno-sgdowej,
[w:] Zapewnienie efektywnosci orzeczen sgdow miedzynarodowych w polskim porzgdku
prawnym, red. A. WROBEL, Warszawa 2011, s. 786.

2 M. BARAN, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego - uwagi na tle
orzecznictwa TS, «Europejski Przeglad Sadowy» 5/2011, s. 17.
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2. CEL MECHANIZMU KUHNE & HEITZ

W ogélnym ujeciu mechanizm Ke>H ma za cel zapewnienie sku-
tecznosci prawa UE, a dokladniej rzecz biorgc, wprowadzenie stanu
rzeczy, w ktorym zawarte w ostatecznej decyzji administracyjnej roz-
strzygniecie oparte na blednej wykltadni prawa UE zostanie zastapione
rozstrzygnieciem uksztalttowanym pod wplywem trafnej wykladni
prawa UE, przedstawionej w p6zniejszym wyroku prejudycjalnym TS®.
Nowe rozstrzygniecie staje si¢ wowczas zrédtem prawnych i faktycz-
nych skutkéw, ktére czynia zados¢ szczegdétowym celom wyznaczonym
w indywidualnej sprawie przez wlasciwe zasady i reguly prawa UE.
Nietrudno tez zauwazy¢, ze osiggnigcie celu mechanizmu KeéH ma
sprawi¢, ze wyroki TS beda respektowane w praktyce jako wigzace
w indywidualnych sprawach z moca ex-tunc.

Ogdlny cel polegajacy na zapewnieniu skuteczno$ci prawa UE wynika
zumocowania mechanizmu Keé»H w zasadzie lojalnej wspolpracy™, ktora
wyraza art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)®. W zakresie
wykonywania prawa UE wymaga ona od panstw czlonkowskich, aby
podejmowaly wszelkie srodki ogdlne lub szczegdlne wlasciwe dla za-
pewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z traktatow lub aktow
instytucji Unii. Na mocy tej zasady krajowe sady oraz organy admi-
nistracyjne maja obowigzek stosowaé prawo w sposdb zapewniajacy
skuteczno$¢ prawa UE, rozumiang jako osigganie przyjetych w nim

B W literaturze wyrazono poglad, ze w dzialaniu mechanizmu Ke&¢H nalezaloby

uwzgledni¢ réwniez wyroki prejudycjalne TS, ktdre zapadly jeszcze przed wydaniem
decyzji administracyjnej, bowiem sprzyja to efektywnosci prawa UE; A. BARTOSIEWICZ,
Orzeczenie ETS jako podstawa wznowienia postepowania podatkowego, «Europejski
Przeglad Sadowy» 12/2006, s. 28. Uwazam, ze TS $§wiadomie ograniczyt konstrukcje
tego mechanizmu do pézniejszych wyrokéw, aby chroni¢ zasade pewnosci prawa przed
absolutyzacja zasady efektywnoéci prawa UE.

" Wyrok TS w sprawie Kiihne ¢» Heitz, C-453/00, pkt 27; ]. TEMPLE LANG, Deve-
lopments, Issues, and New Remedies — The Duties of National Authorities and Courts
Under Article 10 of the EC Treaty, «Fordham International Law Journal» 27.6/2004,
s.1930.

5 Dz. Urz. UE 22016 r., C 202, s. 13.
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celow'. Skutecznos¢ prawa UE zalezy wiec od funkcjonowania w kra-
jowych systemach prawnych efektywnych srodkéw ochrony prawnej,
ktdre otwieraja droge do jej urzeczywistnienia w praktyce przez sady
i organy administracyjne”. Z kolei cel szczegélowy mechanizmu KeH,
rozumiany jako dostosowanie rozstrzygniecia zawartego w ostatecznej
decyzji do wykladni prawa UE ustalonej pdzniejszym wyrokiem TS,
zostal wspolnie okreslony przez istote i wskazane wyzej przestanki
zastosowania tego mechanizmu przez organ administracyjny, a zatem
to TS zaprojektowal cel, a nie prawodawca UE. Realizacja celu szcze-
goélowego powoduje jednoczesne osiggniecie celu ogélnego, sa wiec one
wzajemnie sprzezone.

Warto podkresli¢, ze szczegdtowy cel mechanizmu Ke+H nie ogra-
nicza si¢ tylko do wyeliminowania z obrotu prawnego ostatecznej de-
cyzji administracyjnej. Taki redukcyjny efekt nie doprowadza bowiem
w konkretnej sprawie do osiagniecia zgodnosci rozstrzygniecia z wy-
kladnig prawa UE przyjeta w wyroku TS ani tym bardziej do realizacji
celow prawa UE. Efekt redukcyjny mozna zresztg osiagnaé bez pomocy
tego mechanizmu, a to dzigki zasadzie pierwszenstwa prawa UE, ktéra
w mysl zasady Ciola™ nakazuje nie bra¢ pod uwage decyzji admini-
stracyjnej naruszajacej prawo UE, co moze skutkowa¢ koniecznoscia
usuniecia jej z obrotu prawnego”. Mechanizm Keé»H skierowany jest
natomiast na efekt konstruktywny, przedstawiajacy si¢ jako zmiana
blednego rozstrzygniecia na rozstrzygniecie zgodne z prawem UE.

W niedawno wydanym wyroku w sprawie Incyte TS doprecyzowat
zakres szczegdtowego celu mechanizmu Ke+H, stwierdzajac, ze nie do-
tyczy on przypadkow, gdy na skutek pézniejszej wykladni prawa UE

¢ H.J. BLANKE, [w:] The Treaty on European Union (TEU). A commentary,
red. H.J. BLANKE, S. MANGIAMELL Springer 2013, s. 238-239; P. JuUSTYNSKA, [w:] Pod-
stawy prawa Unii Europejskiej, red. J. GALSTER, Torun 2010, s. 270.

7 K. LENAERTS, National remedies for private parties in the light of the EU law
principles of equivalence and effectiveness, «Irish Jurist» 46/2011, s. 13.

¥ Wyrok TS z 29 kwietnia 1999 r. w sprawie Erich Ciola p. Land Vorarlberg,
C-224/97, pkt 30-32, «Zb. Orz.1999», s. I-02517.

¥ M. ZAPALA, Zasada trwalosci decyzji administracyjnej w orzecznictwie ETS,
«PiP» 62.10/2007, s. 72.
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dokonanej przez TS nie zachodzi potrzeba ponownego rozpatrzenia
sprawy i zmiany rozstrzygniecia decyzji, lecz wystarczy przedtuzy¢
okres jej waznosci®®. Uogdlniajac, wydaje sie zatem, Ze poza zakresem
celu mechanizmu Ké»H lezg zmiany w decyzji o charakterze technicz-
nym, niewplywajace na tres¢ konsekwencji prawnych ustalonych w jej
rozstrzygnieciu.

Szczegdtowy cel mechanizmu KeH nie powinien by¢ ponadto my-
lony z potrzeba zmiany wyroku sadu opartego na blednej wyktadni
prawa UE, w nastepstwie ktérego decyzja administracyjna zyskata ceche
ostatecznodci. Jest on jasno i wyraznie skierowany tylko na ingerencje
w decyzje administracyjne wydawane przez organy administracyjne?,
natomiast wyroki sadéw pozostajg bez zmian. Trybunal nie nadal wigc
mechanizmowi Ke+H tak poteznej mocy, zeby przetamywat on bez-
posrednio i bezwzglednie ,,podwdjng bariere” ostatecznosci tworzong
decyzja administracyjna i wyrokiem. W praktyce jednak realizacja celu
tego mechanizmu zaklada ,,odstgpienie” przez organ administracyjny
od wykladni prawa UE ustalonej w orzeczeniu sadu krajowego, a zatem
posrednio i ,,nieformalnie” dochodzi do podwazenia jego prawomoc-
nosci, chociaz formalnie wyrok pozostaje nienaruszony.

Dla porzadku wypada odnotowa¢, ze w swoim orzecznictwie TS
uksztaltowal kilka szczegélnych wyjatkéw od respektowania zasady
prawomocnos$ci wyrokéw naruszajacych prawo UE?; nie tworzg one

%0 Wyrok TS z 20 grudnia 2017 r. w sprawie Incyte Corporation p. Szellemi Tulajdon
Nemzeti Hivatala, C-492/16, pkt 49, «Legalis» nr 1696931.

2 Adresatami mechanizmu K&+H sg bowiem organy administracyjne; M. TABO-
ROWSKI, 0p. cit., s. 783.

2 Przykladowo wymieni¢ nalezy nastepujace przypadki obowigzku wzruszenia
prawomocnego orzeczenia: jezeli bez wzruszenia nie bedzie mozliwy zwrot pomocy
panstwa, udzielonej z naruszeniem prawa UE (wyrok TS z 18 lipca 2007 r. w sprawie
Ministero dell’Industria, del Commercio e dell’Artigianato p. Lucchini SpA, C-119/05,
pkt 63, «Zb. Orz.» 2007, 5. I-06199); w celu eliminowania dzialan powodujgcych naduzycia
w dziedzinie podatku VAT (wyrok TS z 3 wrzes$nia 2009 r. w sprawie Amministrazione
dell’Economia e delle Finanze i Agenzia delle entrate p. Fallimento Olimpiclub Srl, C-2/08,
pkt 23, «Zb. Orz.» 2009, s. I-07501, pkt 29-32); jezeli sad nie wystapil z pytaniem preju-
dycjalnym do TS o wykfadni¢ norm unijnych, ktéra nastgpnie zostala przedstawiona
w wyroku prejudycjalnym TS, wydanym na wniosek innego sadu, a jej uwzglednienie
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wszakze precyzyjnego, uporzadkowanego i zamknietego katalogu, bo-
wiem ustanawiane sg za posrednictwem réznych konstrukeji i argumen-
tow prawnych®. Sg one przy tym niezalezne od dziatania mechanizmu
KebH.

3. RELACJA DO ZASAD SKUTECZNOSCI I ROWNOWAZNOSCI

Oproécz mechanizmu KeH, na tre$¢ i stosowanie krajowych regulacji
procesowych stuzacych do zmiany ostatecznej decyzji administracyjnej
wplywaja réwniez unijne zasady skutecznosci i rownowaznosci, ktore
ograniczajg, ale i ukierunkowuja autonomie proceduralng panstw czton-
kowskich. Zapewnia ona, ze stanowienie przepiséw procesowych, ktére
nastepnie stosujg i wykonujg krajowe sady, a takze organy administra-
cyjne w celu realizacji prawa UE, generalnie odbywa si¢ na poziomie
kompetencji, w jakie wyposazone s3 organy wladzy panstwa czlonkow-
skiego®. Jednakze jak zaznaczono, autonomia nie pozwala na peina
dowolnos¢ i dlatego krajowe regulacje proceduralne muszg odpowiada¢
wymaganiom okreslonym przez zasady skutecznosci i rownowaznosci.
Poniewaz zakresy dzialania mechanizmu Ke+H i obu zasad czesciowo
krzyzuja si¢, nalezy uporzadkowa¢ zachodzaca pomiedzy nimi relacje.

Zasady skutecznosci i rownowazno$ci, podobnie jak byto to w przy-
padku mechanizmu Keé»H, TS wyprowadzil z zasady lojalnej wspot-
pracy po to, aby przyczynily sie do zapewnienia efektywnosci prawa

zapewniloby zgodno$¢ prawomocnego orzeczenia z prawem UE, przy czym trzeba
zastrzec, ze wykladnia odnosila si¢ w tym przypadku do norm unijnych z zakresu
zamowien publicznych na roboty budowlane, ktére stuzyly zapewnieniu stosowania
zasad réwnego traktowania oferentéw i przejrzystosci, a tym samym osiagnieciu nie-
zaktdconej konkurencji we wszystkich panstwach cztonkowskich (wyrok TS z10 lipca
2014 r. w sprawie Impresa Pizzarotti & C. Spa p. Comune di Bari i in., C-213/13, pkt 62-
64, «Legalis» nr 981943).

% A.KorRNEZOV, Res Judicata of National Judgements Incompatible with EU Law:
Time for a Major Rethink?, «Common Market Law Review» 51.3/2014, s. 824.

2 K. LENAERTS, National..., s. 14-15; N. POLTORAK, Efektywnos¢ prawa Unii
Europejskiej a polska procedura administracyjna i sgdowoadministracyjna, «Zeszyty
Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego» 10.3/2014, s. 38.
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UE w krajowych systemach prawnych?®. Stawiaja one do$¢ ogélne wy-
magania wobec tresci, wykladni i stosowania krajowych przepisow
procesowych wtedy, gdy stuza one do realizacji praw i obowiazkéw wy-
nikajacych z prawa UE. W mysl zasady skutecznosci przepisy procesowe
nie moga praktycznie uniemozliwia¢ ani nawet nadmiernie utrudnia¢
realizacji prawa UE?. Z kolei zasada rownowaznosci przewiduje, ze po-
dobne do siebie prawa lub obowigzki o charakterze krajowym i unijnym
powinny podlega¢ przepisom procesowym o podobnym standardzie;
innymi stowy prawo UE nie moze by¢ ,traktowane” w sposdb mniej
korzystny pod wzgledem procesowym niz prawo krajowe?.
Mechanizm Ké+H tacza wigc z zasadami skutecznosci i rownowazno-
$ci wspolne cechy dotyczace podstawy prawnej, ogolnego celu i zoriento-
wania na krajowe przepisy procesowe. Jednoczesnie istniejg miedzy nimi
powazne réznice, ze wzgledu na ktdre stanowig one osobne konstrukeje
prawne, chociaz zdolne do wspétpracy dla zapewnienia efektywnosci
prawa UE. Po pierwsze, zakres tego mechanizmu ogranicza sie tylko do
przepisow dotyczacych wzruszenia i zmiany ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej, natomiast rzeczowe zasady rozciagaja sie na calos¢ przepiséw
procesowych wplywajacych na realizacje unijnych praw i obowigzkdw,
przykladowo moze wigc chodzi¢ o przepisy regulujace: terminy doko-
nywania czynnosci przez strone, ci¢zar dowodu, dostep do akt sprawy
czy wstrzymanie wykonania decyzji. Po drugie, zasady stawiaja ogélne
i uniwersalne kryteria jakosciowe krajowym przepisom procesowym,
jak na przyklad zakaz nadmiernego utrudnienia realizacji prawa UE

»  A. WROBEL, Autonomia proceduralna paristw czlonkowskich. Zasada efektywno-

sciizasada efektywnej ochrony sgdowej w prawie Unii Europejskiej, «Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny» 67.1/2005, s. 40-41; J. TEMPLE LANG, op. cit., s. 1908;
H.J. BLANKE, op. cit., s. 240.

% Wyrok TS z 15 wrzeénia 1998 r. w sprawie Edilizia Industriale Siderurgica Srl
p. Ministero delle Finanse, C-231/96, pkt 19134, «Zb. Orz.» 1998, 5. 1-04951; T. TRIDIMAS,
The General Principles of EU Law, Oxford 2007, s. 423.

¥ Wyrok TS z1grudnia 1998 r. w sprawie B.S. Levez p. T.H. Jennings Ltd., C-326/96,
pkt 18, «Zb. Orz.» 1998, s. I-07835; M. BoBEK, Why there is no principle of ,,procedural
autonomy” of the member states, [w:] The European Court of Justice and the autonomy of
the member states, red. HW. MickL1TZ, B. DE WITTE, Cambridge-Antwerp-Portland
2012, s. 312; T. TRIDIMAS, op. cit., s. 423.
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czy ustanowienie rownowaznego standardu procesowego dla ochrony
podobnych uprawnien krajowych i unijnych. Tymczasem o zadnych
tego rodzaju kryteriach jako$ciowych nie wspomina mechanizm Ke+H,
zwrocony tylko na uwzglednienie w nowej decyzji administracyjnej
wykladni prawa UE ustalonej w pozniejszym wyroku TS. W konse-
kwencji tego, po trzecie, zasady skutecznos$ci i rwnowaznosci spelniaja
funkcje ewaluacyjng w odniesieniu do przepiséw procesowych, a zatem
gdy okaze si¢, ze doszlo do naruszenia danej zasady, wowczas nalezy
podjac¢ dzialania ,korygujace” przepis procesowy, aby uczynic go zgod-
nym z kryterium jako$ciowym wyznaczonym ta zasada*®. Tymczasem
mechanizm Ke&+H sam w sobie nie stanowi kryterium dla oceny jakosci
przepisow regulujacych wzruszenie i zmiane ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej, ale nakazuje stosowanie ich takimi, jakie sg (bez jakosciowej
obrébki) w celu poszanowania autorytatywnej wyktadni prawa UE
ustanowionej w wyroku TS.

Z powodu wykazanej odrebnosci obu konstrukeji prawnych?®,
w stosunku do krajowych przepiséw procesowych umozliwiajacych
wzruszenie i zmiang ostatecznej decyzji administracyjnej niezgodnej
z wykladnig prawa UE ustanowiong p6zniejszym wyrokiem T'S stosuje
sie nie tylko zalozenia mechanizmu KeéH, lecz takze kryteria jakosciowe
plynace z zasad skuteczno$ci i rownowaznosci*. Wspolpraca odbywa-
jaca si¢ miedzy tymi konstrukcjami prawnymi wydaje si¢ przebiegac
tylko jednostronnie, poniewaz to wskazane zasady, przekltadajac sie na
poprawe jakosci przepiséw procesowych, przynosza korzysci dla funk-
cjonowania mechanizmu Ke¢*H. Na marginesie mozna wspomnie¢, ze

28

K. Luczaxk, Wplyw kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej
na zasadg autonomii proceduralnej paristw czltonkowskich, [w:] Kodeks postgpowania
administracji Unii Europejskiej, red. ]. SUPERNAT, B. KowALczYK, Warszawa 2017, 5. 113.

»  Odmienny punkt widzenia przedstawil natomiast Rzecznik Generalny Nils
Wahl. Uwaza on, ze mechanizm Ke»H stanowi zastosowanie zasad skuteczno$ci i réw-
nowazno$ci, bowiem odwoluje si¢ do krajowych regulacji pozwalajacych na zmiang
decyzji ostatecznej, Opinia Rzecznika Generalnego Nilsa Wahla w sprawie Pizzarotti,
C-213/13, pkt 100, «Legalis» nr 966344.

% G.L.GoGa, The Obligation of the National Administrative Organs to Reexamine
their own Decisions in the Context of the Recent Jurisprudence of the Court of Justice of
the European Union, «Acta Universitatis Danubis» 6.3/2010, s. 164.
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TS nadarzyta sie okazja do oméwienia relacji wystepujacych pomiedzy
tym mechanizmem a zasadami skutecznosci i rownowaznosci, bowiem
sad hiszpanski w zlozonym w lutym 2018 r. wniosku o wydanie orzecze-
nia prejudycjalnego zwrdcit miedzy innymi uwage na to, zZe co prawda
hiszpanskie regulacje prawne upowazniaja organy administracyjne do
ponownego rozpatrzenia decyzji ostatecznej (tak, jak tego wymaga me-
chanizm Ke+H), jednakze wydaja sie one narusza¢ zasade skutecznosci,
poniewaz zawierajg ograniczenia, ktére powoduja, Ze osiaggniecie tego
staje si¢ bardzo trudne lub praktycznie niemozliwe* (w dniu ukonczenia
niniejszego artykutu TS jeszcze nie wydal wyroku w sprawie). Problem
zauwazony przez sad hiszpanski potwierdza, ze zasady skutecznosci
i rownowaznosci moga zazebiac si¢ z omawianym mechanizmem w ten
sposob, ze niezgodnos¢ krajowych regulacji proceduralnych z ktoras
z zasad moze jednocze$nie ukaza¢ ich niezdolno$¢ do zapewnienia
prawidlowego funkcjonowania samego mechanizmu.

4. PRZESEANKI ZASTOSOWANIA MECHANIZMU KUHNE & HEITZ

Zastosowanie mechanizmu Ke»H zalezy od tacznego spelnienia pieciu
przestanek ustanowionych przez TS, ktére wymieniono juz na samym
wstepie. Zadna z nich nie jest jednoznaczna lub wolna od watpliwosci,
a TS do tej pory tylko w pewnym zakresie rozwigzal niektore z nich™.
Dalej zwrdce uwage jedynie na te problemy zwigzane z poszczegdl-
nymi przestankami, ktére maja szczegdlnie istotne znaczenie w kon-
tekscie wdrozenia omawianego mechanizmu do kodeksu postepowania
administracyjnego.

Pierwsza przestanka zastosowania mechanizmu Keé»H zakladajaca, ze
organ administracyjny posiada zgodnie z prawem krajowym kompeten-
cje do zmiany ostatecznej decyzji, jasno odsyta do obowigzujacych juz

' Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w sprawie Sdnchez

Ruiz, C-103/18, Dz.U. UE C 161 z 7 maja 2018 r., s. 23-25.

* W nauce wyrazono poglad, ze przestanki zastosowania mechanizmu K&H
s3 nieprecyzyjne, przez co TS zachgcit sady krajowe do zadawania kolejnych pytan
prejudycjalnych majacych na celu ich rozwinigcie; A. BioNDy, op. cit., s. 231.
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regulacji prawnych i wcale nie nakazuje organowi doraznego tworzenia
takiej kompetencji, a doktadniej nowych srodkéw ingerencji w decyzje
ostateczne®. Ponadto ogranicza ona wladze dyskrecjonalng w zakresie
korzystania z kompetencji do zmiany ostatecznej decyzji, bowiem prze-
ksztalca ja w obowigzek®. Jezeli wigc organ administracyjny zgodnie
zkrajowym uregulowaniem ,moze” ponownie rozpoznac sprawe i zmie-
ni¢ ostateczng decyzje na zadanie strony, to mechanizm Ke+H naktada
na organ w tym zakresie obowiazek.

Omawiana przeslanka cierpi jednak na powazna dwuznacznos¢,
bowiem mozna ja rozumie¢ w sposoéb $cisly albo szerszy. Przy $cistym
odczytaniu wymaga ona istnienia w prawie krajowym odpowiedniej
kompetencji, ktéra albo wprost dotyczy sytuacji niezgodnosci decy-
zji z wykladnig prawa UE ustalona pézniejszym wyrokiem TS, albo
tez obejmuje ja dzieki odpowiedniej wyktadni krajowych regulacji
prawnych, co nie prowadzi wszakze do rezultatu contra legem ani tym
bardziej do prawotworstwa organdéw administracyjnych®. Koncepcja
odpowiedniej kompetencji koresponduje przy tym z pogladem, ze pierw-
sza przestanka nie wymaga tworzenia nowych narzedzi ingerowania
w decyzje ostateczne, ale korzystania z narzedzi istniejacych i objecia
nimi probleméw unijnych. Z kolei gdyby ujmowac ja szeroko, to wystar-
czajaca bedzie jakakolwiek kompetencja do zmiany ostatecznej decyzj,

% D.U. GALETTA, Procedural Autonomy of EU Member States: Paradise Lost?, Berlin
2010, s. 56. W doktrynie zgloszono jednak watpliwo$¢, czy TS rzeczywidcie przystal na
korzystanie z juz istniejacych w krajowych systemach prawnych §rodkéw prawnych,
czy tez wymaga tworzenia nowych §rodkéw - a jedli tak, to czy ma je ustanowié tylko
prawodawca, czy réwniez doraznie moga to robi¢ sady i ewentualnie organy admini-
stracyjne; zob. D. GuT, Wznowienie postepowania administracyjnego ze wzgledu na
pozniejsze - majgce wplyw na wynik sprawy - rozstrzygniecie organu miedzynarodowego
dzialajgcego na podstawie umowy miedzynarodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg
Polskg - postulaty de lege ferenda, [w:] Tendencje rozwojowe prawa administracyjnego,
red. E. KrRUK, G. LUBENCZUK, T. DRAB, Lublin 2017, s. 270.

**  A. WALLERMAN, Towards an EU law doctrine on the exercise of discretion in na-
tional courts? The Member States’ self-imposed limits on national procedural autonomy,
«Common Market Law Review» 53.2/2016, s. 350.

* F. BECKER, Application of Community Law by member states public authorities:
between autonomy and effectiveness, «Common Market Law Review» 44.4/2007, s.1049.
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czyli niezaleznie od prawnie okreslonej przyczyny zmiany decyzji osta-
tecznej*. Innymi stowy szerokie rozumienie tej przestanki sprawia, ze
jesli organ administracyjny posiada kompetencje do zmiany decyzji
ostatecznej z okreslonej przyczyny PI (np. uwzglednienia falszywych
dowodow), ktorej zakres wszakze nie obejmuje sytuacji niezgodnosci
decyzji z wykladnig prawa UE ustalong pdzniejszym wyrokiem TS, to
i tak mozna zrobi¢ z tej kompetencji uzytek w celu zastosowania mecha-
nizmu Ke&+H. Jednakze przeciwko takiemu wariantowi przemawia ogélna
zasada pewnosci prawa, ktora zastrzega, ze ingerowanie w decyzj¢ osta-
teczng stanowi wyjatkowe posuniecie” i jest dopuszczalne tylko w z gory
okreslonych przepisami przypadkach. Sciste ujecie pierwszej przestanki
odnoszace sie do istnienia odpowiedniej kompetencji do zmiany decyzji
ostatecznej w wyzszym stopniu realizuje zasade pewnosci prawa® niz
ujecie szersze skutkujace doraznym ,,dorabianiem” takiej kompetencji.

Druga przestanka zastosowania mechanizmu Ke»H zastrzega, ze
dziala on wylacznie w stosunku do decyzji ostatecznych, rozumianych
przez TS jako decyzje zweryfikowane przez sad, ktéry rozstrzygnal
sprawe w ostatniej instancji*. Poza jego zasiegiem pozostaja zatem de-
cyzje niezaskarzone do sadu, jak réwniez takie, co do ktérych sad skarge
odrzucit bez merytorycznego rozpoznania®. Trybunat potwierdzit to

% W ten sposob zdaje si¢ rozumie¢ pierwszg przestanke Nina Pottorak: ,, Nie nalezy

ocenia¢, czy w konkretnej sprawie niezgodnosci decyzji z prawem UE organ krajowy
dysponuje mozliwoscia wzruszenia ostatecznej decyzji, ale czy ma on, co do zasady,
przewidziang w prawie krajowym mozliwo$¢ podwazenia decyzji”, N. POLTORAK,
Ochrona..., s. 405; podobnie C. GINTER, P. SCHASMIN, Options arising from European
Union law to review final judgments and administrative decisions: implications for
future developments?, «Europardttslig Tidskrift» 2/2016, s. 143 i 147.

¥ Wyrok TS w sprawie Kiihne ¢ Heitz, C-453/00, pkt 24.

% Podobnie X. GRoUssOT, T. MINSSEN, Res Judicata in the Court of Justice Case-
-Law: Balancing Legal Certanity with Legality?, «<European Constitutional Law Review»
3.3/2007, s. 400.

¥ Wyrok TS w sprawie Kiihne & Heitz, C-453/00, pkt 26 i 28.

40 W iteraturze skrytykowano warunek zaskarzenia decyzji do sadu, poniewaz jego
niedotrzymanie powoduje, ze decyzja niezgodna z prawem UE dalej obowiazuje i nie
mozna jej zmieni¢ za pomoca mechanizmu KeH, a zatem podmioty, ktére skorzystaty
z prawa zaskarzenia decyzji do sadu, znajduja si¢ w korzystniejszej sytuacji w poréw-
naniu z podmiotami, ktére zrezygnowaly z drogi sadowej, skoro moga powola¢ sie po
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wyraznie w pozZniejszym orzecznictwie, przyjmujac, ze niewykorzysta-
nie przez stron¢ prawa do zaskarzenia decyzji do sadu pociaga za soba
utrate szansy na pozniejsza zmiane decyzji za pomocg mechanizmu
Ke+H*'. Warunek poddania decyzji kontroli sagdowej powoduje réwniez,
ze konstrukcji tego mechanizmu nie mozna thtumaczy¢ lub modyfikowac
z perspektywy wyroku TS w sprawie Bjankow*?. W orzeczeniu tym TS
opowiedzial sie bowiem za dopuszczalnoscig wznowienia postepowania
administracyjnego zakonczonego ostatecznym aktem administracyj-
nym sprzecznym z unijng swoboda przemieszczenia sig, ktdrego nie
tylko nie zaskarzono do sadu, lecz takze wykluczone okazalo si¢ jego
zweryfikowanie w trybie wznowienia postgpowania administracyjnego
z uwagi na uplyw przewidzianego w tym celu terminu®. Wypada tez
podkresli¢, ze TS wyrokiem w sprawie Bjankow nie ustanowil nowego
srodka ochrony unijnych uprawnien jednostek, stuzacego do zmieniania
decyzji ostatecznych niezgodnych z prawem UE*, ktéry konkurowalby
z mechanizmem Ke&H, lecz tylko sprzeciwit si¢ krajowym regulacjom
ograniczajacym wznowienie postegpowania administracyjnego.
Przenoszac definicje decyzji ostatecznej ustalonej w drugiej prze-
stance mechanizmu K&+H na obszar kodeksu postepowania administra-
cyjnego, mozna zauwazy¢, ze obejmie on decyzje ostateczne pozostajace
w obrocie prawnym, ktdre staly si¢ prawomocne w rozumieniu art. 16 § 3

zakoficzeniu postepowania sagdowego na ten mechanizm; C. GINTER, P. SCHASMIN,
op.cit., s. 150.

' Wyroki TS: w sprawach potaczonych i-21 Germany GmbH (C-392/04) i Arcor
AG & Co. KG (C-422/04) p. Bundesrepublik Deutschland, pkt 53 i 54, «Zb. Orz.» 2006,
s. 1-08559; w sprawie Christo Bjankow p. Glawen sekretar na Ministerstwoto na wa-
tresznite raboti, C-249/11, pkt 51, «Legalis» nr 537457.

2 Wyrok TS w sprawie Bjankow, C-249/11, pkt 50-51.

5 Zob. krytycznie o tym wyroku: M. TABOROWSKI, Obowigzek wzruszenia
definitywnej decyzji administracyjnej naruszajgcej prawo UE przy braku odpowiedniej
przestanki w prawie krajowym — glosa do wyroku TS z 4.10.2012 r. w sprawie C-249/11
Christo Bjankow v. Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti, «<Europejski
Przeglad Sadowy» 10/2014, s. 50-53.

M. MALIKSKI, Glosa do wyroku z 4.10.2012 r., C-249/11, Christo Bjankow v. Glaven
sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti, «PiP» 70.7/2015, s. 131.
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k.p.a., ale tylko z powodu ,,przejscia” przez kontrole sadu administracyj-
nego®. Konieczne jest przy tym, aby kontrole decyzji przeprowadzil nie
tylko WSA, lecz takze NSA*. Wynika to stad, Ze spelnienie drugiej prze-
stanki zalezy od kontroli decyzji w postepowaniu prowadzonym przez
sad, ktérego rozstrzygniecie nie podlega juz zaskarzeniu zwyczajnym
$rodkiem prawnym, bowiem do sadu zajmujacego taka pozycje art. 267
akapit trzeci TFUE kieruje obowigzek zwrocenia si¢ do TS z pytaniem
prejudycjalnym w razie powziecia watpliwosci co do wykladni lub waz-
nosci prawa UEY. W roli sadu, ktérego rozstrzygniecia nie podlegaja
zaskarzeniu, wystepuje wigc NSA.

Trzecia przestanka sktada si¢ z dwdch elementéw. Pierwszy wskazuje
na niezgodnos¢ wyktadni prawa UE przyjetej w wyroku sadu krajo-
wego z wyktadnig prawa UE ustalong w p6zniejszym wyroku TS. Drugi
z kolei dotyczy naruszenia przez sad obowigzku wniesienia pytania
prejudycjalnego do TS. Oba te elementy samodzielnie analizuje organ
administracyjny, co wcale nie jest zadaniem prostym, jak zostanie to
nizej przedstawione.

Odnoszac si¢ do pierwszego, nalezy od razu podkresli¢, ze w kazdym
przypadku to ostateczna decyzja administracyjna musi by¢ oparta na

* Gdyby bowiem sagd administracyjny uchylit albo stwierdzil niewaznos¢ decyzji,

wowczas stosowanie mechanizmu Ke+H staloby si¢ bezprzedmiotowe.

6 Podobnie zob. K. SCHEURING, Stosowanie prawa wspélnotowego przez organy
administracyjne panstw cztonkowskich UE, Poznan 2008, s.113-114 1122. Dla porzadku
wypada podkredli¢, ze jurysdykcja NSA polega gtéwnie na weryfikacji wyroku WSA,
ale w jej ramach jednocze$nie nastepuje w sposdb posredni kontrola decyzji organu
administracji; uchwata NSA z 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09, «<ONSAiWSA»
1/2010, poz. 1; B. BANASzAK, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009,
s. 814. Natomiast wyjatkowo jurysdykcja NSA obejmuje bezposrednig ocene zgodnosci
z prawem decyzji w sytuacji przewidzianej w art. 188 p.p.s.a., tj. w razie uwzglednienia
skargi kasacyjnej od wyroku WSA, pod warunkiem ze istota sprawy jest dostatecznie
wyjasniona.

¥ M. TABOROWSKI, Zasada ekwiwalencji a wzruszalno$¢ ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej sprzecznej z prawem wspolnotowym - glosa do wyroku ETS z 19.09.2006 .
w polgczonych sprawach: C-392/04 i C-422/04 i-21 Germany GmbH, Arcor AG & Co.
KG, dawniej ISIS Multimedia Net GmbH & Co. KG p. Bundesrepublik Deutschland,
«Europejski Przeglad Sadowy» 5/2008, s. 54.
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blednej - bo niezgodnej z wyrokiem TS - wykladni prawa UE*, nato-
miast w wyroku sadu ostatniej instancji powinna ona zasadniczo zosta¢
»powielona” czy zaakceptowana, chociaz niekoniecznie, istnieja bowiem
wyjatki od tej zasady. Ich Zrédlem jest powotany juz wyrok w sprawie
Kempter, w ktérym TS wyjasnil, ze: ,dla spetnienia tej przestanki wy-
starczy, aby dana kwestia prawa wspolnotowego [unijnego — K.L.], ktorej
wykladnia okazatla si¢ bledna w $wietle pdZniejszego wyroku TS, byta
rozpatrywana przez sad krajowy lub aby mogta ona zosta¢ podniesiona
przez ten sad z urzedu™. Dlatego zmiana decyzji w drodze mechanizmu
Ke&»H jest dopuszczalna nie tylko w sytuacji, gdy sad rzeczywiscie przy-
jal bledng wykladnie prawa UE, lecz takze wtedy, gdy miat obowiazek
zaja¢ stanowisko w kwestii wyktadni prawa UE, lecz tego nie zrobil.
Istnienie obowigzku rozpatrzenia przez sad unijnego zagadnienia inter-
pretacyjnego, nalezy przy tym badac nie tylko na podstawie krajowych
regulacji procesowych okreslajacych zakres rozpoznania sprawy, lecz
takze w $wietle orzecznictwa TS, z ktérego wynika, Ze w okreslonych
sytuacjach — niezaleznie od tresci prawa krajowego — na sadzie spoczywa
obowiazek zastosowania prawa UE z urzedu®. Natomiast gdy sad nie
zajal stanowiska co do wyktadni prawa UE, poniewaz nie byl zwigzany
takim obowigzkiem, zmiana decyzji staje si¢ wykluczona, tym bardziej
ze sad nie przyczynil sie¢ do ugruntowania blednej wyktadni ani tez
bezzasadnie nie zrezygnowal ze skierowania pytania prejudycjalnego
do TS, nie bedac zobligowanym do zastosowania prawa UE ex-officio.
W ramach przeprowadzania oceny zmierzajacej do stwierdzenia, czy
wykladnia prawa UE ma bledny charakter, istotne jest, zeby przepis

4 K. LENAERTS, I. MASELIS, K. GUTMAN, op. cit., s. 146.

4 Wyrok TS z 12 lutego 2008 r. w sprawie Willy Kempter KG p. Hauptzollamt
Hamburg-Jonas, C-2/06, pkt 44, «Legalis» nr 157472.

% K. KowaLIK-BANczYK, Uwzglednianie przez sqd z urzedu zarzutéw opartych na
prawie wspolnotowym, «Europejski Przeglad Sadowy» 12/2007, s. 12-14; J. ENGSTROM,
National Courts’ Obligation to Apply Community Law Ex Officio - The Court Showing
new Respect for Party Autonomy and National Procedural Autonomy?, «Review of
European Administrative Law» 1.1/2008, s. 67-89; M. ELIANTOLIO, Europeanisation of
Administrative Justice?, Groningen 2009, s. 129-143; K. Luczak, Zasada skutecznosci
jako podstawa obowigzku uwzglednienia przez NSA z urzedu prawa UE, «Zeszyty
Prawnicze» 17.3/2017, s. 142-146.
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prawa UE, ktérego wykladnie ustanowil w wyroku prejudycjalnym TS,
byt tozsamy z przepisem prawa UE blednie zinterpretowanym przez
organ administracyjny i zasadniczo przez NSA”'. Nie wystarczy pewien
stopien podobienstwa przepiséw, poniewaz to nie podobny przepis sta-
nowil podstawe normatywna dla rozstrzygniecia sprawy przez organ
administracyjny, lecz ten sam przepis prawa UE, o ktérego znaczeniu
wypowiedzial sie TS™. Zresztg stabilno$¢ systemu prawnego i pewnos¢
prawa zostalyby mocno zachwiane, gdyby wzruszenie decyzji ostatecznej
zalezaloby od uznaniowych i nieprzewidywalnych ocen dotyczacych
podobienstwa przepiséw prawa UE formulowanych przez rozmaite
organy administracyjne.

Konczac uwagi dotyczace kwestii blednej wyktadni prawa UE, chce
poruszy¢ jeszcze jedno istotne zagadnienie. Wyrok TS okreslajacy wy-
ktadnie prawa UE niewatpliwie bezposrednio oddzialuje na wynik
postepowania sadowego, w ktérym sad krajowy zwrocil sie z pytaniem
prejudycjalnym®, a tym samym takze posrednio na wynik postepowa-
nia administracyjnego zakonczonego decyzja poddang kontroli sadu.
Jednakze to nie ten wewnetrzny zasi¢eg oddzialywania wyroku preju-
dycjalnego ma znaczenie w przypadku funkcjonowania mechanizmu
KerH, lecz zasigg zewnetrzny, skierowany na odrebne postepowania ad-
ministracyjne zakoriczone ostatecznymi decyzjami. Przyczyng zmiany
ostatecznej decyzji, ktora rozstrzygneta dang sprawe Sx, jest bowiem

' H.FiLipczYK, Wznowienie postepowania podatkowego w zwigzku z orzeczeniem
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, «Przeglad Podatkowy» 8/2012, s. 37.

2 Przy analizowaniu tozsamoséci przepisow prawa UE nalezy oczywiscie uwzgled-
ni¢, ze krajowe sady i organy administracyjne stosuja je w sposdb bezposredni lub
posredni. Pierwszy przypadek wystepuje wowczas, gdy przepis prawa UE stanowi
podstawe normatywna decyzji administracyjnej albo wyroku, z kolei drugi sprowadza
sie do oparcia decyzji albo wyroku na przepisie krajowym, ktéry zostat uksztattowany
pod wpltywem prawa UE; S. BIERNAT, Europejskie prawo administracyjne i europe-
izacja krajowego prawa administracyjnego, «Studia Prawno-Europejskie» V1/2002,
s. 72; Z. KMIECIAK, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo
europejskie, Warszawa 2010, s. 22.

> H.G. SCHERMERS, Judicial Protection in the European Communities, Springer
1983, s. 392; L. NEVILLE BROWN, T. KENNEDY, The Court of Justice of the European
Communities, London 2000, s. 378.
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zawsze wyrok TS dotyczacy odrebnej sprawy Sy. Wynika to wprost
z przestanki, w mysl ktorej sad ostatniej instancji (w sprawie Sx) naruszyt
obowiazek wniesienia do TS pytania prejudycjalnego. Mechanizm K&xH
stara sie zatem wypelnic¢ traktatowa luke w zakresie powszechnej mocy
wiazacej wyrokow prejudycjalnych TS*, poniewaz nakazuje uwzgled-
nia¢ je w sprawach odrebnych zakonczonych decyzjami, w ktorych
przyjeto btedng wykladnie przepisu prawa UE. W konsekwencji nie ma
znaczenia, ze wyrok prejudycjalny TS zostal wydany na skutek pytania
zadanego przez sad wykonujacy jurysdykcje w innym panstwie czlon-
kowskim niz to, do ktérego przynalezy organ administracyjny bedacy
autorem decyzji ostatecznej wymagajacej zmiany™ ze wzgledu na jej
niezgodno$¢ z wyrokiem TS.

Trzecia przestanka - w swoim drugim elemencie - wymaga rowniez
stwierdzenia, Zze NSA jako sad ostatniej instancji, ktérego orzeczenia nie
podlegaja zaskarzeniu, naruszyl ustanowiony w art. 267 akapit trzeci
TFUE obowigzek skierowania pytania prejudycjalnego do TS w kwestii
wykladni prawa UE. Ocena jej spelnienia jest podwdjnie skompliko-
wana. Po pierwsze dlatego, ze to organ administracyjny analizuje na-
ruszenie przez NSA obowiazku wystapienia z pytaniem prejudycjalnym
do TS, co juz samo w sobie jest kontrowersyjne. A po drugie z uwagi
na to, ze nie istnieje uniwersalny obowiazek zadania pytania prejudy-
cjalnego w kazdym przypadku, gdy w sprawie ma zastosowanie prawo
UE®¢, ale dopiero w takim, gdy sad nabierze watpliwosci co do wyktadni
prawa UE i uzna, ze dla wydania rozstrzygniecia niezbedne jest uzy-
skanie orzeczenia prejudycjalnego”. Dlatego organ administracyjny nie

** Stanowisko o zewnetrznej mocy wigzacej wyrokow interpretacyjnych TS, a wiec
w odrebnych sprawach rozpoznawanych przez krajowe sady i organy administracyjne,
ma zaréwno swoich zwolennikéw (np. K. LENAERTS, The Rule of Law and the Cohe-
rence of the Judicial System of the European Union, «Common Market Law Review»
44.6/2007, s. 1642), jak i przeciwnikéw (np. M.B. WILBRANDT-GOTOWICZ, Instytucja
pytan prawnych w sprawach sgdowoadministracyjnych, Warszawa 2010, s. 424).

% A. BARTOSIEWICZ, 0p. cit., 5. 28.

% H.G. SCHERMERS, 0p. cit., s. 374.

M. WILBRANT-GOTOWICZ, 0p. cit., s. 226; wyrok TS z 4 grudnia 2018 r. w spra-
wie The Minister for Justice and Equality i The Commissioner of the Garda Siochdna
p. Workplace Relations Commission, C-378/17, pkt 26, «Legalis» nr 1856128.
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moze sprowadzi¢ oceny trzeciej przestanki do prostego stwierdzenia
stanu faktycznego, ze NSA w konkretnej sprawie nie wydal postano-
wienia o skierowaniu pytania prejudycjalnego. Konieczne jest przy tym
uwzglednienie przez organ administracyjny wypracowanych w praktyce
orzeczniczej TS przypadkow, w ktorych obowigzek skierowania pytania
prejudycjalnego nie aktualizuje si¢ ze wzgledu na zbedno$¢ wydania
orzeczenia lub znikomy stopien zagrozenia dla rozwiniecia sie niejed-
nolitej lub nieprawidtowej wyktadni prawa UE®. Jezeli bowiem taki
obowigazek nie powstal dla NSA, to mechanizm Keé+H nie wchodzi w gre
w danym przypadku (trzecia przestanka w swym drugim elemencie nie
zostaje spetniona). I tak organ administracyjny powinien zbadac, czy
nie zaszly nastepujace wyjatki od obowiazku zwrdcenia si¢ z pytaniem
prejudycjalnym do TS:
a. wocenie NSA odpowiedz TS na pytanie nie moglaby mie¢ zadnego
znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy™;
b. problem z wykladnig prawa UE miat charakter hipotetyczny*’;
c. zagadnienie prawa unijnego nie weszlo w zakres rozpoznania
sprawy, a NSA nie mial obowigzku uwzgledni¢ go z urzedu®;
d. pytanie, jakie miatby zada¢ NSA, jest identyczne z pytaniem,
w zakresie ktorego TS juz wczesniej wydal wyrok prejudycjalny

*  Gléwna funkcja pytania prejudycjalnego polega na zagwarantowaniu, Ze na

poziomie krajowych systeméw prawnych operatywna wykladnia przepiséw prawa UE
bedzie charakteryzowac si¢ jednolitoscia i prawidlowoscia, dzigki czemu prawo UE
bedzie w nich efektywnie funkcjonowa¢; zob. wyrok TS z 2 kwietnia 2009 r. w sprawie
Pedro IV Servicios SL p. Total Espafia SA, C-260/07, pkt 32, «Zb. Orz.» 2009, s. I-02437.

% Wyroki TS z 15 marca 2017 r. w sprawie Lucio Cesare Aquino p. Belgische Staat,
C-3/16, pkt 43, «Legalis» nr 1576072; z 9 wrzesnia 2015 r. w sprawie Jodo Filipe Ferreira
da Silva e Brito i in. P. Estado portugués, C-160/14, pkt 37, «Legalis» nr 1325612.

¢ Wyrok TS z 27 czerwca 2017 r. w sprawie Congregacion de Escuelas Pias Provincia
Betania p. Ayuntamiento de Getafe, C-74/16, pkt 25, «Legalis» nr 1640690.

' M. BROBERG, N. FENGER, Preliminary References to the European Court of
Justice, Oxford University Press 2010, s. 231-232. W praktyce pozostaje mglista sfera
oddzielajaca przypadki, gdy sad nie ma obowigzku uwzgledni¢ prawa UE z urzedu
i gdy ma obowiazek skierowac pytanie prejudycjalne do TS w zwiazku z tym, ze prawo
UE weszlo w zakres rozpoznania sprawy; D. BLOCHER, Retraction of Definitive Admi-
nistrative Acts After a Change in Case Law, «German Yearbook of International Law»
53/2010, s. 902.
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w podobnej sprawie, czyli ustalit wykladnie konkretnego przepisu
unijnego (doktryna acte eclairé)®;

e. prawidlowa wykladnia przepisu unijnego jest tak oczywista, ze
nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci,
co ocenia si¢ z uwzglednieniem cech charakterystycznych prawa
UE, szczegolnych trudnosci, jakie sprawia jego wykladnia, i nie-
bezpieczenstwa rozbieznego orzecznictwa wewnatrz UE (doktryna
acte clair)®.

ZYozony sposob calo$ciowej oceny spelnienia trzeciej przestanki oraz
jej kontrowersyjny charakter — gdyz to organ administracyjny ma stwier-
dzi¢, ze NSA popetnit dwa powazne bledy, tj. przyjat bledna wykladnie
prawa UE i uchybit obowigzkowi skierowania pytania prejudycjalnego,
mogag zniecheca¢ organy administracyjne do stosowania w praktyce
mechanizmu Ke&+H badz tez zachgcaé do powierzchownego, wybiodrczego
analizowania tej przestanki.

Nastepna, czwarta juz przestanka uruchomienia mechanizmu K&H
taczy si¢ ze zlozeniem przez strong wniosku do organu administra-
cyjnego o zmiang decyzji ostatecznej®’. Trybunat poczatkowo w dos¢
ogolnych stowach okreslit termin na zfozenie wniosku. Wskazal miano-
wicie, ze powinno to nastgpi¢ niezwlocznie po powzieciu wiedzy przez
zainteresowanego na temat wyroku TS®. Pézniej wyjasnil i rozwinat
swoj poglad, stwierdzajac, ze po pierwsze, wcale nie orzekl, iz wniosek
powinien by¢ koniecznie wniesiony niezwlocznie, a po drugie, skoro
prawo UE precyzyjnego terminu nie przewiduje, to wyznaczenie go

8 Wyrok TS z 27 marca 1963 r. w sprawach potaczonych Da Costa en Schaake N'V,
Jacob Meijer NV, Hoechst-Holland NV p. Administration fiscale néerlandaise, C-28-
30/62, «Zb. Orz.» 1963, s. 61.

 Wyrok TS z 6 pazdziernika 1982 r. w sprawie Srl CILFIT i Lanificio di Gavardo
SpA p. Ministero della Sanita, 283/81, pkt 21, «Zb. Orz.» 1982, s. 3415.

¢ Trybunal nie zastrzegt wigc, Ze organ ma obowigzek uruchomi¢ postepowanie
z urzedu; D. DUDRA, Glosa do postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 9 grudnia 2016 r. (sygn. akt I FSK 395/16), «Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego» 13.4/2017, s. 154.

% Wyrok TS w sprawie w Kiihne & Heitz, C-453/00, pkt 28.
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w sposob rozsadny, a takze zgodny z zasadami skutecznosci i réwno-
waznosci nalezy do kompetencji krajowego prawodawcy®.

Zasada pewnosci prawa sprzeciwia si¢ temu, zeby mozliwos¢ ingeren-
cji w ostateczng decyzje trwata w nieskonczonos¢”. Wymaga ona z kolei
zapewnienia stabilnosci w czasie sytuacji prawnej uksztaltowanej w dro-
dze ostatecznej decyzji® i ,uodpornienia” jej na dzialanie niektérych
czynnikéw zewnetrznych, jak chociazby na pdzniejszy wyrok TS. Omo-
wiony przed chwilg termin na wniesienie Zadania o zmiang decyzji pelni
zatem role srodka stuzacego realizacji zasady pewnosci prawa. Jednakze
oprdcz niego konieczny jest jeszcze dodatkowy tego rodzaju $rodek, bez
ktorego pewno$¢ prawa stracitaby wiele na znaczeniu. Rozwiazuje on
problem roéznicy czasowej oddzielajacej dwa istotne momenty: upra-
womocnienia sie decyzji po wyroku sagdu krajowego i wydania wyroku
przez TS. Migdzy nimi moze bowiem uptynac¢ tylko kilka miesiecy, ale
réwnie dobrze moze to by¢ nawet kilka lub kilkanascie lat. Wsrod prze-
stanek zastosowania mechanizmu K&+H TS nie uwzglednil tej sytuacji,
dlatego krajowe regulacje prawne powinny okresla¢ rozsadne, zgodne
z zasadami skutecznosci i rownowaznosci ramy czasowe®, obejmujace
okres od momentu, gdy decyzja stata si¢ prawomocna po wydaniu wy-
roku przez NSA, do wydania wyroku TS, w ktérych dopuszczalna bedzie
zmiana decyzji, aby umocnic zasade pewnosci prawa.

Zmiana decyzji ostatecznej - jak zastrzega ostatnia przestanka - nie
moze spowodowac naruszenia intereséw osob trzecich. Trybunat nie wy-
jasnil, jak nalezy rozumie¢ pojgcie osoby trzeciej, ale zapewne odrdznit ja
od strony, ktérej sytuacje prawna bezposrednio uregulowata niezgodna

5 Wyrok TS w sprawie Kempter, C-2/06, pkt 55-56 i 60; M. TABOROWSKI, Wplyw...,
s. 788; N. POLTORAK, Ochrona..., s. 408.

¢  M.P. KaszuBskl, Mozliwos¢ wznowienia postepowania administracyjnego
z uwagi na pozniejsze orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci — w swietle sprawy Kiihne,
«Kwartalnik Prawa Publicznego» 4.2/2004, s. 290.

8 Opinia Rzecznika Generalnego NiLsa WAHLA przedstawiona 15 maja 2014 r.
w sprawie Impresa Pizzarotti & C. SpA p. Comune di Bari i in., C-213/13, pkt 99, «Le-
galis» nr 966344.

% M. RUFFERT, The Stability of Administrative Decisions in the Light of EC Law:
Refining the Case Law, «Review of European Administrative Law» 1.2/2008, s. 133-134;
N. POLTORAK, Ochrona..., s. 408.
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z prawem UE decyzja ostateczna. Nie widze przeszkdod do przyjecia, ze
na gruncie kodeksu postepowania administracyjnego chodzi o osobe,
na ktdrej interesy wynik postepowania ma bezposredni wptyw, chociaz
nie jest ona strong (art. 7a § 1iart. 81a § 2 pkt 1 k.p.a.).

Zakaz zmiany decyzji ostatecznej aktualizuje si¢ pod warunkiem,
ze zmiana wplynetaby szkodliwie na interes prawny osoby trzeciej.
Jak stusznie bowiem zauwazyt Rzecznik Generalny Damas Ruiz-Jarab
Colomer, interes osoby trzeciej oznacza przystugujace jej prawo’. Dla-
tego z ochrony przed skutkami zmiany decyzji ostatecznej nie korzysta
osoba trzecia posiadajaca tylko interes faktyczny. Wydaje sie natomiast,
ze ochrona rozcigga si¢ rowniez na pozostale strony, o ktérych interesie
prawnym rozstrzygnieto w decyzji. Nie ma powodu, aby znalazly sie¢
one w mniej korzystnej sytuacji niz osoby trzecie. Prowadzi to do wnio-
sku, ze realizujac mechanizm Keé*H w ramach kodeksu postepowania
administracyjnego, organ administracyjny powinien bra¢ pod uwage
interesy prawne wszystkich stron, a takze osdb trzecich.

Trybunatl nie wypowiedzial si¢ na temat mocy zakazu zmiany osta-
tecznej decyzji, ktéra prowadzitaby do naruszenia intereséw osob trze-
cich. Zrobit to natomiast powolany wyzej Rzecznik Generalny Damas
Ruiz-Jarab Colomer, ktdry stwierdzil, ze: ,Niemniej jednak nalezy zwrd-
ci¢ uwage na jedno ograniczenie, ktérego nigdy nie mozna przekroczyc:
prawa osdb trzecich. Jezeli w gre wchodzg te prawa, to musi przewazy¢
stabilno$¢, nawet niesprawiedliwa, a osoby poszkodowane musza uzy-
ska¢ odszkodowanie innymi drogami, duzo bardziej kretymi, takimi jak
odpowiedzialno$¢ panstwa z tytutu uchybienia prawu wspélnotowemu
[unijnemu - K.L.]””". Osiggniecie celu mechanizmu Ke&+H polegajacego
na zastapieniu wadliwej decyzji decyzja zgodna z prawem UE uste-
powaloby zatem interesowi prawnemu osoby trzeciej, umacnianemu
przez zasadg pewnosci prawa. Sadze jednak, ze nalezaloby zrezygnowac
z radykalnej i bezwzglednej preferencji dla interesu prawnego osoby

7 Opinia Rzecznika Generalnego DAMASA Ruiza-JARABA COLOMERA przed-
stawiona 16 marca 2006 r. w sprawach potaczonych i-21 Germany GmbH oraz ISIS
Multimedia Net GmbH & Co. KG p. Bundesrepublik Deutschland, C-392/04 i C-422/04,
pkt 82, «Legalis» nr 156295.

7t Ibidem, pkt 82.
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trzeciej i dopuscic jego wazenie przez organ administracyjny z interesem
prawnym strony, ktéra domaga si¢ zmiany decyzji. Nie mozna bowiem
z gory raz na zawsze przesadzié, ze interes osoby trzeciej wspierany
zasada pewnosci prawa ma wiekszg warto$¢ prawna niz interes strony
uzasadniony innymi doniostymi zasadami prawa, zwlaszcza ze uszczer-
bek w interesie osoby trzeciej moze okazac si¢ nieznaczny, a uszczerbek
strony nieproporcjonalnie powazniejszy.

5. SKORZYSTANIE Z ISTNIEJACYCH INSTYTUCJI PROCESOWYCH

W literaturze wysunieto trzy rézne propozycje wykorzystania istnie-
jacych w kodeksie postepowania administracyjnego instytucji proceso-
wych w celu wprowadzenia mechanizmu Ke~H’?. GIéwne znaczenie maja
dwie z nich odnoszace si¢ do: (1) instytucji wznowienia postgpowania
administracyjnego oraz (2) instytucji zmiany lub uchylenia decyzji ze
wzgledu na interes spoleczny lub stuszny interes strony (art. 154 i 155
k.p.a.), z kolei przydatnos¢ (3) instytucji stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji wydaje si¢ mniejsza niz znikoma. Wspélny problem dla wszyst-
kich trzech instytucji polega jednak na tym, ze swoim zakresem zadna
z nich wprost i jednoznacznie nie obejmuje przypadku niezgodnosci
decyzji administracyjnej z wykladniag prawa UE ustalong w pdzniej-
szym wyroku TS. Dlatego tez bez poddania ich rozmaitym, a czasem
dos¢ karkotomnym lub metnym modyfikacjom, zadna z nich w czystej
postaci nie nadawalaby si¢ do roli narzedzia wdrazajacego mechanizm
Ke&H do kodeksu postepowania administracyjnego.

W konsekwencji stabos¢ wszystkich trzech propozycji wyraza sie
w tym, Ze w powaznym stopniu zadajg one uszczerbek wynikajacej
z art. 16 k.p.a. zasadzie trwalosci decyzji ostatecznych, wedlug ktérej
przypadki ingerencji w decyzje ostateczng musza by¢ z géry jasno i pre-
cyzyjnie zdefiniowane ustawa lub bezposrednio stosowalnymi unijnymi

72 Pomijam art. 161 k.p.a.; por. szerzej M. ZAPALA, op. cit., s. 77-79.
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regulacjami proceduralnymi korzystajacymi z zasady pierwszenstwa’,
a nie ustanawiane dopiero ex-post w drodze tworczej interpretacji prze-
piséw prawa, co wprowadza nieprzewidywalnos¢ w dziataniach admi-
nistracji. Prawda jest, jak pokazuje orzecznictwo TS w takich sprawach
jak Ke#H czy Kempter, ze zasada pewnosci prawa nie przewaza automa-
tycznie i bezwzglednie nad zasadg legalnosci skierowang na zapewnienie
zgodnosci aktow krajowych organéw administracyjnych z prawem UE,
ale w szczegolnych okolicznosciach pewnos¢ musi ustapi¢ przed legal-
noscia w celu uwzglednienia pézniejszej wyktadni prawa UE opracowa-
nej przez TS™. Prawda jest jednak réwniez, ze TS wcale nie przyzwolit
w tych sprawach organom administracyjnym na dalsze ograniczanie
zasady pewnosci prawa w drodze ignorowania lub deformowania usta-
nowionych w prawie krajowym podstaw zmian decyzji ostatecznych. Po
przekroczeniu tej granicy pewnos$¢ prawa przestataby bowiem znaczy¢
cokolwiek, a legalno$¢ paradoksalnie usprawiedliwiataby ingerowanie
w decyzje ostateczne z przyczyn nieprzewidzianych w obowigzujacym
prawie. Z tego ogolnego powodu uwazam, ze kodeks postepowania
administracyjnego nie oferuje odpowiednich instytucji procesowych
pozwalajacych na implementowanie mechanizmu KeH. Ten sceptyczny
poglad zostanie dalej wsparty szczegélowymi zastrzezeniami przed-
stawionymi odrebnie w stosunku do kazdej z trzech wyrdznionych
instytucji procesowych.

Zwolennicy wprowadzenia do kodeksu postepowania administra-
cyjnego mechanizmu Ke»H za posrednictwem instytucji wznowienia
postepowania zaproponowali dwa sposoby zrealizowania tego przed-
siewziecia. Pierwszy zaklada, ze przypadek niezgodnosci decyzji admi-
nistracyjnej z wykladnia prawa UE ustalong w pdzniejszym wyroku TS
zawiera si¢ w podstawie wznowienia postegpowania uregulowanej w art.

7 M. WILBRANDT-GOTOWICZ, Zasada trwatosci decyzji w postepowaniach

administracyjnych zintegrowanych z prawem Unii Europejskiej, [w:] Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. DUNIEWSKA, M. STAHL,
A. KrRAKALA, Warszawa 2018, s. 678-679.

7 A. GAMPER, Legal Certainty, [w:] Strengthening the Rule of Law in Europe. From
a Common Concept to Mechanisms of Implementation, red. W. SCHROEDER, Oxford
and Portland, Oregon 2016, s. 87.
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145 § 1 pkt 7 k.p.a., w mysl ktorej: ,,zagadnienie wstepne zostalo roz-
strzygniete przez wlasciwy organ lub sad odmiennie od oceny przyjetej
przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2)”. Natomiast drugi, bardziej radykalny,
sposob przewiduje, Ze wystarczy istnienie w kodeksie postgpowania
administracyjnego instytucji wznowienia postepowania umozliwia-
jacej weryfikacje i zmiang decyzji ostatecznej, aby z tego powodu do
przypadku niezgodnosci decyzji z wyktadnig prawa UE ustalong w p6z-
niejszym wyroku TS znalazla zastosowanie ta instytucja procesowa.
Zbedne staje si¢ wowczas zmaganie z probami ,,upchnigcia” takiego
przypadku do ktorej$ z podstaw wznowienia postepowania. Niestety
zaden z obu przedstawionych sposoboéw nie jest trafnym rozwigza-
niem i tak naprawde¢ nie podwazaja one stanowiska, ze w aktualnym
stanie prawnym nie mozna wznowi¢ postepowania administracyjnego
z powodu niezgodnosci decyzji ostatecznej z wykladnig prawa UE usta-
long w pozniejszym wyroku TS”. Przyjrzyjmy sie zatem dokladniej
argumentom, ktérymi zwolennicy zastosowania instytucji wznowienia
postepowania poparli oba sposoby wdrozenia mechanizmu Ke>H do
kodeksu postepowania administracyjnego.

Zasadnos¢ skorzystania z podstawy wznowienia postepowania, ktora
dotyczy zagadnienia wstepnego (art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a.), ma wynikac,
po pierwsze, stad, ze przez pojecie ,wlasciwego sadu” do rozstrzyg-
niecia tego zagadnienia mozna rozumie¢ Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej”®, a po drugie, z zasady rownowaznosci powigzanej
z celem i trescig prawa UE””. Powazna slabo$¢ tej argumentacji tkwi
w zignorowaniu samej istoty konstrukcji zagadnienia wstepnego, bo-
wiem nie obejmuje ona watpliwosci co do wykladni prawa i dlatego to

7> Podobnie uwaza Malgorzata Jaskowska, wspominajac o: ,,braku mozliwosci
uwzglednienia w postepowaniu przed organami administracji publicznej naruszenia
[...] prawa unijnego jako przestanki wznowienia (z wyjatkiem art. 145b k.p.a.)”; M. Ja§-
KOWSKA, Wplyw zmian k.p.a. na sferg praw i wolnosci jednostki, [w:] Analiza i ocena
zmian kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, red. M. BLACHUCK]I,
T. GORZYNSKA, G. S1BIGA, Warszawa 2012, s. 32; sceptycznie o skorzystaniu z instytucji
wznowienia postepowania administracyjnego zob. tez Z. KMIECIAK, op. cit., s. 44-45.

76 M.P. KASZUBSKI, 0p. cit., s. 291.

77 M. GOrsKl, Glosa do wyroku TS z 6.10.2015 r., C-69/14, «Lex/el». 2016.



178 KoNRAD Luczak [26]

organ administracyjny ma za zadanie samodzielnie jg rozwigzywac,
co pozostaje spojne z brakiem legitymacji organu lub strony poste-
powania administracyjnego do zwracania si¢ do TS w tym zakresie™.
Przeciwne stanowisko prowadzitoby zreszta do absurdalnej sytuacji,
gdyz organ administracyjny obligatoryjnie zawieszalby postepowanie
administracyjne za kazdym razem, gdy miatby do czynienia z wykladnia
przepisu prawa UE, a wowczas sprawa oczekiwalaby przez nieokreslony
czas na rozstrzygniecie do momentu, az TS nadarzylaby si¢ okazja,
w nastepstwie pytania prejudycjalnego skierowanego przez sad pan-
stwa cztonkowskiego UE, aby wyda¢ wyrok w przedmiocie wyktadni
dokladnie tego samego przepisu prawa UE. Oprdcz tego za wadliwy
nalezy uzna¢ argument z zasady réwnowaznosci, ktéra — jak byta o tym
mowa w punkcie trzecim opracowania — stanowiac odrebna konstruk-
cje prawng od mechanizmu Ke>H, nie stuzy do jego bezposredniego
implementowania do krajowych systeméw prawnych. Wypada przy
tym podkredli¢, ze art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a. wcale nie narusza zasady
réwnowaznosci, poniewaz zagadnienie wstepne w ogdle nie odnosi sie
do watpliwosci zwigzanych z wykladnig prawa — zaréwno krajowego,
jak i unijnego, tak wiec prawa UE ,,nie traktuje si¢ gorzej” w poréwnaniu
z prawem krajowym.

Drugi sposob postuzenia si¢ instytucja wznowienia postepowania
administracyjnego na potrzeby funkcjonowania mechanizmu Ke&H
idzie jeszcze dalej niz sposob pierwszy, bowiem zupetnie lekcewazy tres¢
podstaw wznowienia postepowania. Zgodnie z drugim sposobem dzieki
temu, ze w kodeksie postepowania administracyjnego w ogole wyste-
puje instytucja wznowienia postepowania administracyjnego pozwa-
lajaca na zmiane decyzji ostatecznej, to niezaleznie od jej konkretnych

78 Przeciwko uznaniu watpliwosci co do wyktadni prawa UE za zagadnienie
wstepne opowiedziano si¢ w doktrynie: M. ROMANSKA, [w:] Kodeks postegpowania
administracyjnego. Komentarz, red. H. KNYSIAK-MoOLCZYK, Warszawa 2015, s. 630;
A. WROBEL, [w:] M. JaSkowsKA, A. WROBEL, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 523-524. Podobnie w odniesieniu do zagadnienia
wstepnego w postepowaniu podatkowym, zob. wyrok NSA z 26 stycznia 2018 r., I GSK
49/16, «Legalis» nr 1719669.
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podstaw mozna z niej skorzysta¢ w celu realizacji tego mechanizmu’.
Wypada wiec zada¢ praktyczne pytanie, jaki mianowicie przepis ko-
deksu postepowania administracyjnego nalezy w takim razie wskazac,
powolac jako podstawe do wznowienia postepowania administracyj-
nego z powodu niezgodnosci decyzji ostatecznej z wyktadnig prawa UE
ustalong w pdzniejszym wyroku TS. Omawiany sposdb nie ucieka od
tego pytania, ale starajac si¢ odpowiedzie¢ na nie, ujawnia wewnetrzng
sprzecznos¢, w jaka popadly jego zalozenia i w rezultacie nie przynosi
dobrej odpowiedzi. Otz wskazuje si¢ w nim na nastepujace podstawy
wznowienia postgpowania administracyjnego, ktére moglyby znalez¢
zastosowanie dla mechanizmu Ke>H: a) wyjda na jaw istotne dla sprawy
nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania
decyzji, nieznane organowi, ktéry wydat decyzje (art. 145§ 1 pkt 5 k.p.a.);
b) zagadnienie wstepne zostalo rozstrzygniete przez wlasciwy sad od-
miennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a.);
¢) Trybunal Konstytucyjny orzek! o niezgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub z ustawg, na podstawie
ktérego zostata wydana decyzja (art. 145a § 1 k.p.a.). W uzasadnieniu
tych propozycji zastrzezono co prawda, ze wyroku prejudycjalnego TS
nie mozna oczywiscie sprowadza¢ do okolicznosci faktycznych, do-
wodoéw lub rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego ani tez utozsamiaé
zwyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, ale w kontekscie omawianego
mechanizmu nie ma znaczenia, ze: ,wedlug prawa krajowego wykladnia
prawa nie moze stanowi¢ podstawy wznowienia postepowania [...] — dla-
tego wszystkie wskazane powyzej przestanki moga stanowi¢ podstawe
dla zastosowania mechanizmu Kiihne & Heitz”*.

Wewnetrzna sprzeczno$¢ przedstawionej koncepcji polega na tym,
ze z jednej strony dla zastosowania mechanizmu Ke&H wystarczy, Ze
regulacje kodeksu postepowania administracyjnego w ogdle wprowa-
dzily instytucje wznowienia postepowania, ktéra upowaznia organ
administracyjny do zmiany ostatecznej decyzji, przy czym okreslone
w kodeksie postepowania administracyjnego konkretne podstawy

7 M. TABOROWSKI, Wplyw..., s.794-795; podobnie K. SCHEURING, op. cit., s.107-108.
8 M. TABOROWSKI, Wplyw..., s. 795.
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wznowienia postepowanie sg indyferentne, ale pomimo tego z drugiej
strony, wskazuje ona na trzy zupelnie nieadekwatne podstawy wzno-
wienia postepowania dla zastosowania tego mechanizmu (przy czym
pamigtajmy, ze adekwatnych podstaw wznowienia w kodeksie postepo-
wania administracyjnego nie ma). Przyjmujac ten sposéb rozumowania,
nalezaloby uzna¢, ze skoro na przyktad podstawe wznowienia poste-
powania stanowi wydanie decyzji na podstawie falszywych dowoddéw
lub przez pracownika, ktory podlegal wylaczeniu, to mozna zastosowaé
je do przypadku niezgodnosci decyzji ostatecznej z wyktadnia prawa
UE ustalong w pézniejszym wyroku TS. Innymi stowy, jezeli istnienie
w kodeksie postepowania administracyjnego jakiejkolwiek podstawy
wznowienia postepowania ma uzasadnia¢ zastosowanie mechanizmu
Ke&H, to dazenie do wprowadzenia tego przypadku do mniej nieodpo-
wiednich niz innych podstaw wznowienia postgpowania jest zabiegiem
jalowym, niewnoszacym nic, co mialoby wykaza¢ prawidlowos¢ kry-
tykowanej koncepcji. Dokladnie zatem wida¢, ze opowiedzenie sie za
wdrozeniem mechanizmu Ke+H do kodeksu postgpowania administra-
cyjnego na jakiejkolwiek, a nie na odpowiedniej podstawie wznowienia
postepowania, nie tylko narusza zasade pewnosci prawa, zmuszajac
organy administracyjne do doraznego ,,dotwarzania” nowej okoliczno-
$ci zmiany decyzji ostatecznej, lecz takze w mglisty i niezbyt rozsadny
sposob wykorzystuje uregulowane w kodeksie postepowania admini-
stracyjnego podstawy wznowienia postepowania, deformujac ich sens.

Jak wspomniano, w nauce wysuni¢to réwniez alternatywna do
propozycji zastosowania instytucji wznowienia postepowania kon-
cepcje wprowadzenia mechanizmu KeH do kodeksu postepowania
administracyjnego, ktéra opiera si¢ na uregulowanej w art. 154 i 155
k.p.a. instytucji zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej ze wzgledu
na interes spoteczny lub stuszny interes strony®. O ile uchylenie lub
zmiana w drodze art. 154 k.p.a. dotyczy decyzji, na mocy ktoérej zadna ze
stron nie nabyta prawa, o tyle art. 155 k.p.a. wskazuje na decyzje, dzigki

8 M. NIEDZWIEDZ, Przeksztalcenia prawa o postepowaniu administracyjnym

i postepowania egzekucyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, I1I: Europeizacja
prawa administmcyjnego, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa
2014, s. 754-755, Z. KMIECIAK, op. cit., s. 45; M. ZAPALA, op. cit., s. 75.
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ktérej strona prawo nabyla i dodatkowo zgadza sie na jej uchylenie lub
zmiane®. Z tatwoscig mozna dostrzec, ze zaden z powotanych przepi-
sOw nie wymienia wprost przypadku niezgodnosci decyzji z wykladnia
prawa UE ustanowiong w pdzniejszym wyroku TS. W poréwnaniu
z podstawami wznowienia postgpowania administracyjnego sa one
jednak pojemniejsze, dlatego nie mozna stwierdzi¢ prima facie, ze nie
miesci si¢ w nich taki przypadek. Czy w takim razie mechanizm KeH
mozna z powodzeniem wprowadzi¢ do jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego za posrednictwem instytucji uregulowanej w art.
1541155 k.p.a.?

Odpowiedz tak naprawde wcale nie jest prosta i oczywista, bowiem
wymaga przyjecia okreslonych, czesciowo skomplikowanych zatozen
co do stosowania tej instytucji specjalnie w celu wdrozenia do kodeksu
postepowania administracyjnego mechanizmu Ke+H. Wyprzedzajac
dalsze uwagi, chce juz teraz podkresli¢, ze uwazam za nieuprawnione
swobodne pomijanie konieczno$ci uwzglednienia tych zalozen, uksztat-
towanych przeciez w polskiej judykaturze i doktrynie, tylko dlatego, ze
s3 one niewygodne i przeszkadzaja w latwym osiggnieciu pozadanego
rezultatu. Ignorowanie warunkow obowigzujacych w prawie krajowym
stoi poza tym w sprzecznosci z jednym z gléwnych elemntéw mechani-
zmu Ke&»H, w my$l ktdrego jego stosowanie ma opierac si¢ na istniejacych
krajowych regulacjach prawnych, a nie ich doraznych, prawotwdrczych
modyfikacjach dokonywanych przez organy administracyjne®. Prze-
chodzac do rzeczy, dla skorzystania z instytucji uregulowanej w art.

82 Sam wniosek strony o zmiane lub uchylenie decyzji traktuje si¢ za rownoznaczny

z wyrazeniem zgody; zob. wyrok NSA z 6 kwietnia 2011 r., IT GSK 475/10, «Legalis»
nr 367211

8 Postugujac sie takim rozumowaniem eliminujacym kazdy niewygodny element
prawny, mozna réwnie dobrze obrdci¢ w perzyne caly mechanizm Ke+H z tego tylko
powodu, Ze zaden przepis pierwotnego prawa UE nie przyznal wyrokom TS mocy
wigzacej erga omnes, a zatem krajowe organy administracyjne i sady nie mialyby
prawnego obowiazku ich przestrzegania, a zwlaszcza dostosowywania do nich osta-
tecznych rozstrzygniec. O watpliwosciach co do zewnetrznej mocy wigzacej wyrokow
prejudycjalnych TS zob. P. DABROWSKA, Skutki orzeczenia wstepnego Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa 2004, s. 75-78.
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154 1 155 k.p.a. w celu zastosowania mechanizmu KeH niezbedne jest
wiec przyjecie, ze:

1. niezgodnos¢ decyzji ostatecznej z wyktadnig prawa UE usta-
long w pézniejszym wyroku TS stanowi niekwalifikowang wade
prawna;

2. uwzglednienie wykladni prawa UE ustalonej w pézniejszym wy-
roku TS spowoduje ponowne merytoryczne rozpoznanie sprawy
zalatwionej decyzja ostateczna;

3. uwzglednienie wykladni prawa UE ustalonej w p6zniejszym
wyroku TS nie ma na celu wylacznie kontroli legalnosci decyzji
ostatecznej;

4. uwzglednienie wykladni prawa UE ustalonej w p6zniejszym wy-
roku TS nie rozszerzy prawnych lub faktycznych granic sprawy
administracyjnej zalatwionej decyzjg ostateczna;

5. zazmiang decyzji ostatecznej podyktowang uwzglednieniem wy-
ktadni prawa UE ustalonej w p6zniejszym wyroku TS przemawia
interes spoteczny lub stuszny interes strony;

6. zmiana decyzji ostatecznej podyktowana uwzglednieniem wy-
kladni prawa UE ustalonej w pdzniejszym wyroku TS jest do-
puszczalna zaréwno w odniesieniu do decyzji o charakterze
uznaniowym, jak i zwigzanym.

Pierwsze zalozenie wynika stad, ze instytucje uregulowana w art.
154 1155 k.p.a. stosuje si¢ do decyzji administracyjnych prawidlowych
oraz dotknietych wadami niekwalifikowanymi®*. Z calg pewnoscig de-
cyzja, ktora okazala sie niezgodna z wykladnig prawa UE ustalong
w pozniejszym wyroku TS, nie jest juz decyzja prawidtows, lecz narusza

8 Wyrok NSA z 16 stycznia 2018 r., IT OSK 1235/17, «Legalis» nr 1757372; juz Sad
Najwyzszy w wyroku z 6 stycznia 1999 r., III RN 101/98, «Legalis» nr 44455, opowiedzial
sie za tym, ze: ,Uchylenie lub zmiana decyzji na podstawie art. 155 KPA moze nastapi¢
jedynie wowczas, gdy brak jest podstaw prawnych do jej uchylenia lub zmiany w trybie
wznowienia postepowania (art. 145 §  KPA) lub do stwierdzenia niewaznosci (art. 156 § 1
KPA)”. H. KNYSIAK-MoLCzYK, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym,
Krakéw 2004, s. 74. W doktrynie wyrazono jednak stanowisko za dopuszczalnoscia
stosowania art. 154 1155 k.p.a. do decyzji obcigzonych wadami kwalifikowanymi; zob.
Z.R. KMIECIK, Uchylenie lub zmiana decyzji administracyjnej w trybie art. 154 i 155
k.p.a., «Przeglad Prawa Publicznego» 7-8/2012, s. 54-55.
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prawo UE. Z kolei do wad niekwalifikowanych ogoélnie zalicza si¢ inne
wady niz objete podstawami wznowienia postepowania administracyj-
nego, a takze podstawami stwierdzenia niewaznosci decyzji*. Z czysto
formalnego punktu widzenia wada tego rodzaju nie miesci si¢ w zadnej
z podstaw wznowienia postgpowania administracyjnego ani podstaw
stwierdzenia niewaznosci decyzji*®, dlatego mozna byloby uznac jg za
wade niekwalifikowang. Oczywiscie rozwigzania przyjete w odrebnej
ustawie podpowiadajg, ze omawiana wada posiada jednak charakter
kwalifikowany, bowiem identyczng wade decyzji w postepowaniu po-
datkowym ustawodawca ocenil jako kwalifikowang, uzasadniajaca jego
wznowienie*”.

Drugie zalozenie okazuje si¢ problematyczne w kontekscie celu poste-
powania administracyjnego toczgcego sie na podstawie art. 154 lub art.
155 k.p.a. Cel ten nie polega na ponownym merytorycznym rozpoznaniu
i rozstrzygnieciu w pelnym zakresie doktadnie tej samej sprawy, ktéra
zostala juz rozstrzygnieta decyzja ostateczng w postepowaniu zwyklym,
dlatego tez postepowanie nadzwyczajne nie toczy si¢ w dodatkowej
instancji i nie jest konkurencyjne wobec zwyklego trybu postepowa-
nia®*. Postepowanie prowadzone zgodnie z art. 154 lub art. 155 k.p.a.
zmierza natomiast do ustalenia, czy wystapily okolicznosci wpisujace
sie w interes spoteczny lub stuszny interes strony, ktére skutkuja po-
trzeba uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej, co zalezy od ponownego

% Wyrok NSA z 22 wrzeénia 2016 r., I OSK 3065/15, «Legalis» nr 1512353.

8 Szerzej o zastosowaniu instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji w odniesieniu
do mechanizmu Ke¢H bedzie mowa pod koniec tego punktu.

8 Zob.art. 240 § 1 pkt 11 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst
jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 800 ze zm.); dalej: o.p.

% NSA wwyrokuz23 marca2001r., IV SA1515/96, «Legalis» nr 60149, stwierdzil,
ze: ,Badanie interesu spolecznego i stusznego interesu strony nie moze polega¢ na ocenie
prawidtowosci decyzji ostatecznej. W przeciwnym wypadku postepowanie w trybie art.
155 KPA stawaloby sie konkurencyjne dla «zwyktego» postepowania i bytoby wistocie
niedopuszczalnym rozpoznaniem sprawy w trzeciej instancji, a taka sytuacja musiataby
by¢ zakwalifikowana jako razace naruszenie zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego wyrazonej w art. 15 KPA”. Podobnie NSA przyjal w wyrokach:
z 25 listopada 2010 r., IT OSK 1810/09, «Legalis» nr 325181; z 15 lutego 2018 r., II OSK
1809/17, «Legalis» nr 1719115.



184 KoNRAD Luczak [32]

merytorycznego rozpoznania sprawy w pewnym, a nie pelnym, zakre-
sie. Poniewaz TS konsekwentnie wymaga, aby w wyniku zastosowania
mechanizmu Ke&H sprawe ponownie rozpatrzyt organ administracyjny
zuwzglednieniem nowej wyktadni prawa UE, ktora ustalit*’, to w prak-
tyce organy administracyjne, dzialajac w trybie art. 1541155 k.p.a., beda
musialy znalez¢ zloty srodek pomiedzy tym wymaganiem a zakazem
ponownego rozpoznania sprawy w jej caloksztalcie, a wiec dopilnowac,
aby postepowanie nadzwyczajne nie przerodzilo si¢ w kolejng instancje
merytorycznag.

Trzecie zalozenie opiera si¢ na stanowisku NSA, zZe w postepowaniu,
o ktérym mowa w art. 154 155 k.p.a., nie mozna kontrolowa¢ zgodnosci
z prawem decyzji ostatecznej”. Dopelnia ono zatem nie tylko pierwsze
zalozenie zawezajace ramy tego rodzaju postepowania do decyzji pra-
widlowych lub obcigzonych niekwalifikowanymi wadami prawnymi,
lecz takze pigte, przyjmujace, ze interes spoleczny i stuszny interes strony
s przyczynami uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej. Ocena decyzji
administracyjnej pod katem wykladni prawa UE ustalonej w wyroku TS
niewatpliwie stanowi przejaw kontroli zgodnosci z prawem tej decyzji.
W rezultacie stwierdzenia, Ze w decyzji przyjeto bledna wyktadnie
prawa UE, a nastepnie uwzglednienia prawidfowej wyktadni, powinno
doj$¢ do uchylenia lub zmiany decyzji. Stosowanie mechanizmu K&H
wymaga wiec opowiedzenia si¢ zaodczytaniem zakazu kontroli legal-
nosci decyzji w ramach postepowania prowadzonego na podstawie art.
154 lub art. 155 k.p.a. jako odnoszacego si¢ do wad kwalifikowanych
decyzji, a takze $cistego powigzania oceny wykladni prawa UE zawartej

8 Wyroki TS w sprawach: Kiihne & Heitz, C-453/00, pkt 27-28; Kempter, C-2/06,
pkt 38; Incyte, C-492/16, pkt 48.

% NSA w wyroku z 13 grudnia 2017 r., I OSK 593/17, «Legalis» nr 1801823, wprost
zajal stanowisko, Ze: ,Badanie interesu spolecznego i stusznego interesu strony nie
moze polega¢ na ocenie prawidlowos$ci zastosowania przepisow prawa przy wydawaniu
decyzji ostatecznej. Istota postepowania w trybie art. 155 k.p.a. jest wigc sprawdzenie,
czy w ustalonym stanie faktycznym i prawnym istniejg szczegélne przestanki, ktore
przemawialyby za uchyleniem lub zmiang decyzji ostateczne;j”. Identyczne co do istoty
stanowisko NSA zajal juz znacznie wezeéniej w wyroku z 19 kwietnia 2000 r., ITI SA
915/99, «Legalis» nr 124171.
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w decyzji pod katem wyroku TS z realizacja interesu spotecznego lub
stusznego interesu strony.

Czwarte zalozenie znajduje uzasadnienie w ograniczeniu postepo-
wania uregulowanego wart. 154 1155 k.p.a. tylko do granic tego samego
stanu faktycznego i prawnego sprawy zalatwionej decyzja ostateczna,
a wiec zabrania ich rozszerzania, zwlaszcza o stosowanie dodatkowych
przepiséw prawa materialnego (warunek tozsamosci sprawy w sensie
materialnym)®. Dopuszcza si¢ jednak uwzglednianie zmian okoliczno-
$ci faktycznych, ale tylko przy ocenie wystapienia przestanek interesu
spolecznego lub stusznego interesu strony®. Zasadniczo nie wydaje sig,
aby uwzglednianie ustalonej przez TS wykladni przepisu prawa UE,
ktéry juz znalazt zastosowanie w sprawie, pociggalo za sobg narusze-
nie faktycznych lub prawnych granic sprawy. Sama zmiana wykladni
konkretnego przepisu prawa automatycznie nie narusza tozsamosci
sprawy i nie tworzy nowej sprawy. Jednakze moga zdarzy¢ si¢ szczegdlne
przypadki, gdy w nastepstwie zmienionej wykladni przepisu unijnego
konieczne staloby si¢ ustalenie nowych okolicznosci faktycznych lub
zastosowanie nowych przepiséw prawa materialnego, a to utrudnia-
loby, a nawet uniemozliwialo realizacje mechanizmu Ke&H w drodze
postepowania prowadzonego na podstawie art. 154 lub art. 155 k.p.a.

Pigte zalozenie wynika wprost z tresci art. 154 i 155 k.p.a., ktore
jako przyczyny uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej podajg interes
spoleczny i stuszny interes strony. Dlatego dostosowanie decyzji do
wykladni prawa UE ustalonej w wyroku TS musi wpisywac si¢ przy-
najmniej w jedng z tych przyczyn, co nie powinno nastreczac organom
administracyjnym trudnosci ze wzgledu na elastyczne podejscie sadow

' Wyroki NSA z 22 listopada 2017 r., I OSK 533/16, «Legalis» nr 1719277; z 13 grud-
nia 2017 r., IT OSK 593/17, «Legalis» nr 1801823. Szerzej na temat kwestii tozsamosci
stanu prawnego sprawy w odniesieniu do stosowania art. 155 k.p.a. zob. Z. KMIECIAK,
Glosa do wyroku NSA z dnia 2 czerwca 2016 r., I OSK 2254/14, «Orzecznictwo Sagdow
Polskich» 62.9/2018, s. 131-135.

2 Wyrok NSA z 20 grudnia 1991 r., IT SA 893/81, <ONSA» 2/1993, poz. 33. Szerzej
na temat watpliwosci zwigzanych z wplywem zmian okolicznosci faktycznych i praw-
nych na stosowanie art. 154 1155 k.p.a. zob. T. KIELKOWSKT, Problem tozsamosci stanu
faktycznego i prawnego w postepowaniu zmierzajgcym do uchylenia lub zmiany decyzji
ostatecznej w trybie fakultatywnym, «Casus» 79/2015, s. 9-11.
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administracyjnych co do rozumienia poje¢ interesu spotecznego i stusz-
nego interesu strony®. Potwierdza to stanowisko doktryny, w mysl
ktdérego kryterium interesu spolecznego spetnia potrzeba zapewnienia
przestrzegania prawa unijnego przez organy administracyjne®. Wydaje
sie jednak, ze w praktyce istotne znaczenie jako przestanka stosowa-
nia mechanizmu Ke&H w drodze art. 154 lub art. 155 k.p.a. powinien
miec¢ stuszny interes strony, skoro to na zgdanie strony nastepuje jego
uruchomienie.

Ostatnie juz, szdste zalozenie wigze si¢ z kontrowersja wokoét objecia
zakresem art. 154 i 155 k.p.a. nie tylko decyzji uznaniowych (przepis
prawa oferuje wybdr sposréd wachlarza konsekwencji prawnych), lecz
takze zwigzanych (przepis prawa jednoznacznie determinuje przyjecie
okreslonej konsekwencji prawnej)”. Zazwyczaj NSA opowiada si¢ za
stanowiskiem, ze wskazane przepisy mozna zastosowaé wylacznie do
decyzji uznaniowych®, jednakze sporadycznie dopuszcza rozciagniecie

% NSA wwyroku z 18 wrzes$nia 2008 r., Il OSK 1789/09, «Legalis» nr 319331, przyjal,
ze: ,[...] gdy wadliwosci rozstrzygnigcia nie uzasadniajg ani stwierdzenia niewazno$ci
decyzji, ani wznowienia postepowania, ocena tych wadliwo$ci moze by¢ przedmiotem
postepowania o uchylenie lub zmiane decyzji w trybie art. 154 lub 155 K.p.a. Nie sposéb
zaklada¢, ze interes spoleczny i stuszny interes strony nie przemawia za uchyleniem
lub zmiang decyzji ostatecznej, ktora jest prawnie wadliwa, jezeli wadliwo$¢ ta nie
stanowi uzasadnionej podstawy do stwierdzenia jej niewaznosci albo do wznowienia
postepowania zakoniczonego ta decyzja”.

%0 M. TABOROWSKI, Wplyw..., s. 797; M. ZAPALA, op. cit., s. 76.

% M. JASKOWSKA, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej
administracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, I: Instytucje prawa
administracyjnego, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa 2010,
s. 260.

% W wyroku z16 lipca 2018 r., IT OSK 3043/17, «Lex» nr 2569306, NSA stwierdzil,
ze: ,W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze przepis art. 155 k.p.a.
moze mie¢ zastosowanie tylko do decyzji uznaniowych, w ktérych organ ma mozliwo$¢
swobody decyzyjnej w orzekaniu, w ramach ktérej moze uwzglednic interes spoleczny
lub stuszny interes strony. Dlatego przepisu tego nie mozna stosowa¢ dla uchylenia lub
zmiany decyzji, przy wydaniu ktorej organ nie posiadal zadnego luzu decyzyjnego,
gdyz bezwzglednie obowiazujacy przepis prawa materialnego zobowiazywal go, przy
ustaleniu istnienia okreslonych w nim przestanek, do wydania takiej decyzji”. Podobnie
w wyrokach NSA z 9 sierpnia 2013 r., II OSK 756/12, «Legalis» nr 737495; z 20 lutego
2018 r., I OSK 794/16, «Legalis» nr 1788230.
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ich réwniez na decyzje zwigzane, ale pod warunkiem, zZe wydana decy-
zja pozostanie zgodna z prawem®. Biorac pod uwage, zZe dostosowanie
decyzji ostatecznej o charakterze zwigzanym do wykladni prawa UE
zawartej w wyroku TS uczyni ja zgodng z prawem UE, jak réwniez
zaspokoi interes spofeczny lub stuszny interes strony, trafny staje si¢
wniosek, ze zakres art. 154 1155 k.p.a. mozna rozciggnac takze na decyzje
zwigzane w celu wdrozenia w stosunku do nich mechanizmu Ke>H.

Sprostanie w praktyce wymienionym zalozeniom generalnie wydaje
sie mozliwe, ale nie mozna wykluczy¢ pojawiania sie sytuacji, w ktérych
ze wzgledu na przyktad na skomplikowany, albo przeciwnie - katego-
ryczny i jednoznaczny stan prawny lub faktyczny, okaze si¢ to trudne,
a nawet niewykonalne. Jednakze na tym nie konczg si¢ trudnosci z re-
alizacja mechanizmu Keé+H za pomoca tej instytucji. Po pierwsze, ze
wskazanych przepiséw nie wynikaja Zadne ograniczenia czasowe co
do zlozenia wniosku przez strong o uchylenie lub zmiane decyzji osta-
tecznej, jak rowniez wydania decyzji uchylajacej lub zmieniajacej te
decyzje®. Po drugie natomiast, wprost nie wymagaja one uwzglednienia
interesu prawnego osoby trzeciej i wywazenia go z interesem prawnym
strony®, za to konieczna jest zgoda wszystkich stron na zmiane¢ decy-
zji w drodze art. 155 k.p.a. Po trzecie wreszcie, nasuwa si¢ pytanie, co
powinien zrobi¢ organ administracyjny, gdyby w danym przypadku
krajowy przepis szczegdlny zabranial uchylenia lub zmiany decyzji
ostatecznej — odmowic zastosowania tej regulacji z tego powodu, ze
stoi na przeszkodzie efektywnej realizacji prawa UE, czy moze jednak
uszanowac ja, poniewaz krajowy ustawodawca uznal, Ze pewnos¢ prawa
zastuguje na mocniejszg ochrone.

Poza tym wliteraturze zwrécono uwage, ze korzystanie z art. 1541155
k.p.a. ma charakter fakultatywny'’, jednakze jak wspomniano wyzej,
novum mechanizmu KeH polegato wlasnie na zastapieniu swobody

7 Wyrok NSA z 20 pazdziernika 2017 r., II OSK 1457/17, «Legalis» nr 1688939
i przytoczone tam orzecznictwo.

% Z.KMIECIAK, 0p. cit., s. 46.

% Zdaniem Marty Zapaly nie wchodzi w gre zmiana lub uchylenie decyzji osta-
tecznej w trybie art. 155 k.p.a. bez zgody wszystkich stron; M. ZAPALA, op. cit., s. 76.

10 D. Gur, op. cit., s. 271.
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organu administracyjnego obowigzkiem przeprowadzenia odpowied-
niego postepowania i wydania reformatoryjnego rozstrzygniecia. Fakul-
tatywno$¢ uchylenia lub zmiany decyzji w drodze art. 154 lub 155 k.p.a.
stanowi wiec tylko pozorna trudno$¢ w zastosowaniu tego mechanizmu,
bowiem zastapi ja obowiazek'".

Propozycja wdrozenia mechanizmu Ke&H do kodeksu postepo-
wania administracyjnego za posrednictwem instytucji stwierdzenia
niewaznosci decyzji' nie spotkala si¢ z uznaniem w literaturze'®. Jej
gltéwna i wlasciwie dyskwalifikujaca wada polega na tym, ze instytu-
cja stwierdzenia niewaznosci decyzji w zadnej mierze nie pozwala na
merytoryczne rozstrzygniecie o uprawnieniu lub obowiazku strony,
a w konsekwencji na zmiane decyzji w celu dostosowania jej do wyktadni
prawa UE ustanowionej wyrokiem TS. Ogranicza si¢ ona bowiem do
weryfikacji decyzji pod katem kwalifikowanych wad prawnych wska-
zanych w art. 156 § 1 k.p.a. lub w przepisach odregbnych i — w razie
wykrycia takiej wady przy braku wystapienia przestanek negatywnych
z art. 156 § 2 k.p.a. - wyeliminowania jej z obrotu prawnego ze skut-
kiem ex-tunc'. Trudno tez nie przyznac racji argumentowi, ze wada
niewaznos$ci musi istnie¢ w decyzji w chwili jej wydania, a tego warunku
nie spelnia oparcie decyzji na wykladni prawa UE, ktéra okazala si¢
bledna dopiero w wyniku pézniejszego wyroku TS'. Poza tym jest wat-
pliwe, czy w ogdle niezgodnos¢ decyzji z wykladnig prawa UE ustalona

' Podobnie M. TABOROWSKI, Wplyw..., s. 796.

12 P. FLORJANOWICZ-BLACHUT, Wplyw zasady lojalnej wspétpracy paristw czlon-
kowskich UE na zasade trwalosci decyzji administracyjnej i powage rzeczy osgdzonej
orzeczer sgdowych w swietle orzecznictwa ETS. Sprawy C-453/00 Kiihne & Heitz NV
p. Productschap voor Pluimvee en Eieren oraz C-234/04 Rosmarie Kapferer p. Schlank
& Schick GmbH, «Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego» 2.4-5/2006,
s. 52.

103 Z.KMIECIAK, 0p. cit., s. 44-45; M. Taborowski, Wplyw..., s.794; D. GuT, op. cit.,
s. 272.

11 B. ADAMIAK, Przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej, «PiP» 56.8/2001, s. 31-32.

105 M. ZAPAELA, op. cit., s. 75.
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w pozniejszym wyroku TS kwalifikowalaby sie jako razgce naruszenie
prawa'® (pozostale podstawy stwierdzenia niewaznosci sg irrelewantne).

6. PROJEKT NOWELIZACJI KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO — ZMARNOWANA SZANSA?

Poszukiwanie w kodeksie postepowania administracyjnego i kon-
struowanie na tej podstawie skomplikowanych sposobdéw osiggniecia
rezultatu zamierzonego przez mechanizm Ke>H byloby zbedne, gdyby
prawodawca konsekwentnie dokonczyl to, co zaczal. A zaczal obie-
cujaco od uzupelnienia katalogu podstaw wznowienia postgpowania
podatkowego. Dodat do niego juz w 2005 r."” art. 240 § 1 pkt 11 o.p.,
ktérego aktualne brzmienie przewiduje, ze: ,W sprawie zakonczonej
decyzja ostateczng wznawia si¢ postgpowanie, jezeli orzeczenie Try-
bunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej ma wplyw na tre$¢ wydanej

196 Bledna wykladnia prawa moze oczywiscie stanowi¢ przejaw razacego naruszenia
prawa, ale tak bedzie w przypadku ,,przepiséw o treci ustalanej w bezposrednim ich
rozumieniu albo takich, ktérych interpretacja nie prowadzi do rozbieznych wnioskow,
bedzie si¢ to odnosito do przepiséw o prostej konstrukeji pozbawionej zawitoéci tresci
Z jasno sprecyzowanym stanem prawnym”; J. BORKOWSKI, Postgpowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji, [w:] System prawa administracyjnego, IX: Prawo
procesowe administracyjne, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL, War-
szawa 2010, s. 273. Trzeba jednak pamieta¢, ze w kontek$cie wdrozenia mechanizmu
KéH do kodeksu postepowania administracyjnego nie chodzi o kazda decyzje, lecz
o szczegblna decyzje, ktora przeszta z powodzeniem sagdowa weryfikacje jej legalnosci,
azatem WSA nie stwierdzil, ze doszto do naruszenia prawa UE przez bledna wyktadnie,
a NSA zaaprobowal to stanowisko i nie dostrzegt potrzeby zwrdcenia si¢ z pytaniem
prejudycjalnym do TS. Jezeli wiec sady administracyjne obu instancji opowiedzialy
sie za odmienng wykladnia przepisu prawa UE niz TS w pézniejszym wyroku preju-
dycjalnym - wydanym przeciez na wniosek innego sadu, ktéremu wykladnia przepisu
unijnego nastreczyta watpliwoséci — to trudno przyjaé, ze odczytanie treéci takiego
przepisu prawa UE bylo proste, jasne i nie wywolywalo watpliwosci, co prowadzi do
wniosku, zZe bledna wykladnia prawa UE relewantna z punktu widzenia mechanizmu
Ke&H lezy poza zakresem razacego naruszenia prawa.

107 Zob. art. 1 pkt 85 ustawy z 30 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199).
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decyzji”. Wystarczyto wowczas powtorzy¢ ten sam krok na gruncie
kodeksu postepowania administracyjnego, jednakze prawodawca tego
nie uczynil.

W potowie 2015 r. zostal opracowany Raport zespotu eksperckiego:
Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym'® (dalej: Raport),
ktéry przygotowat zesp6t powotany decyzja Prezesa NSA z pazdziernika
2012 r. Zgodnie z zawartym w Raporcie projektem eksperckim nowe-
lizacji kodeksu postgpowania administracyjnego, do art. 145 § 1 k.p.a.
mial zosta¢ dodany pkt 11, ktory zakladat wznowienie postegpowania
w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng ,jezeli zostala ujawniona
niezgodno$¢ decyzji z orzeczeniem Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej”. Prawodawca zamierzal wiec zapewni¢ poszanowanie
wyrokow TS za pomocg ustanowienia nowej podstawy wznowienia
postepowania administracyjnego, podobnie jak uczynit to dekade wezes-
niej w postepowaniu podatkowym. W Raporcie sedziowie NSA Roman
Hauser i Janusz Drachal stusznie wyrazili zdziwienie z powodu braku
w kodeksie postepowania administracyjnego z niewiadomych powodow
podstawy wznowienia postegpowania zwigzanej z wyrokiem TS'.

Ekspercki projekt zmiany kodeksu postepowania administracyj-
nego postuzyt jako podstawa dla wniesionego do Sejmu rzagdowego
projektu zmiany kodeksu postepowania administracyjnego™’. Niestety
nie znalazla sie w nim dodatkowa podstawa wznowienia postepowania
zwigzana z wyrokiem TS. Co sprawilo, ze prawodawca zrezygnowat
z tego pomystu? By¢ moze istotny wpltyw wywarly krytyczne uwagi
skierowane przeciwko temu rozwigzaniu, jakie zglosili ze strony admi-
nistracji rzagdowej uczestnicy bioracy udzial w konsultacjach nad eks-
perckim projektem zmiany kodeksu postgpowania administracyjnego.
Przeciwko wprowadzeniu podstawy wznowienia postepowania, ktora

1% Opublikowany na stronie internetowej pod adresem: http://www.nsa.gov.pl/
wydarzenia-wizyty-konferencje/raport-ekspercki-nt-reforma-prawa-o-postepowaniu-
-administracyjnym,news,24,313.php (dostep: 30 kwietnia 2018 r.).

19" Raport, s. 205.

0" Druk nr 1183, Sejm VIII kadencji.



[39] DYLEMATY WDROZENIA MECHANIZMU ‘KUHNE & HEITZ’ 191

dotyczyta niezgodnosci decyzji z orzeczeniem TS, zgloszono bowiem
pie¢ gléwnych zarzutow'.

%% mys’l pierwszego: ,,Rozszerzenie zakresu przeslanek wznowienia
postepowania wydaje si¢ niecelowe. Brak istotnego wplywu organéow
wladzy publicznej i sadow (w szczegdlnosci Trybunatu Konstytucyj-
nego) na orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci [...] moze prowadzi¢ do
narzucania rozwiazan, ktére moga by¢ sprzeczne z polskim systemem
prawnym”. Zarzut ten pomija jednak traktatowg zasade, ze kompetencja
do ustalania autorytatywnej wykladni prawa UE przystuguje wilasnie
TS"?, natomiast wyraza oczekiwanie, zeby te kompetencje ograniczy¢
poprzez zapewnienie istotnego wplywu krajowym organom wiadzy
publicznej na rozstrzygniecia TS. Jedna rzeczg jest mozliwo$¢ zglasza-
nia przez panstwa czlonkowskie swoich stanowisk na temat wyktadni
prawa UE w postepowaniach toczacych sie przed TS, a wiec wywieranie
w sposob migkki i posredni wpltywu na tres¢ i przestanki ustalenia
okreslonej wykladni prawa UE, co odbywa sie¢ na podstawie rozwia-
zan obowigzujacych w prawie UE'”. Inng natomiast i niedopuszczalna
kwestia jest che¢ wywierania w nieokreslony i nieprzewidziany prawem
sposob istotnego wpltywu na decyzje TS, co samo w sobie lezy poza
standardami praworzadnosci, a takze godzi w zasadg lojalnej wspot-
pracy i niezalezno$¢ TS. Poszanowania wyrokéw TS nie mozna zatem
uzaleznia¢ od wplywu na ich tres¢ krajowych organéw wladzy.

Obawa przed koniecznoscig respektowania wyrokéw TS, ktére moga
okazac si¢ sprzeczne z polskim systemem prawa, rowniez zastuguje na
krytyke. W ramach tej uwagi nie przedstawiono zadnego przypadku tego
rodzaju, nie uwzgledniono zasady pierwszenstwa prawa UE w stosunku
do prawa krajowego, a takze pomini¢to wplyw orzeczen prejudycjalnych
TS na stanowienie i stosowanie prawa krajowego'*. Wskazana obawa

' Zob. Raport, uwaga nr 39 pkt 2, s. 441 i uwaga nr 43 pkt 6, s. 445-446.

12 Zob. art. 19 ust. 1i 3 lit. b TUE i art. 267 akapit pierwszy lit. a TFUE.

3 Np. art. 40 akapit pierwszy Statutu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(protokétnr 3 do TFUE): ,,Panstwa Czlonkowskie i Instytucje Unii moga interweniowac
w sprawach rozpatrywanych przez Trybunat Sprawiedliwosci”.

" M. BROBERG, Judicial Coherence and the Preliminary Reference Procedure,
«Review of European Administrative Law» 8.2/2015, s. 10-11.
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stoi przy tym w sprzecznosci z decyzja prawodawcy o wprowadzeniu do
postepowania podatkowego mozliwosci wznowienia postepowania, gdy
orzeczenie TS ma wplyw na tres¢ wydanej decyzji ostateczne;.

Drugi zarzut zaklada, ze rozstrzygniecia TS moga by¢ zbyt ogdlne,
a to z kolei grozi naduzywaniem uprawnienia do wznowienia postepo-
wania przez strony, ktore uzyskaty niekorzystng decyzje. Opiera si¢ on
na nieprzekonujgcym rozumowaniu, ze lepiej w ogéle nie dopusci¢ do
zmiany decyzji w celu dostosowania jej do prawa UE, a wiec pozosta-
wi¢ w obrocie decyzje wadliwa, niz przysta¢ na ryzyko naduzywania
uprawnienia do wznowienia postgpowania. W zarzucie tym zabraklo
ponadto wyjasnienia, co oznacza, ze rozstrzygniecia TS bylyby zbyt
ogolne i w jaki sposdb ich nadmierna ogélnos¢ mialaby sprzyja¢ tak
powaznemu naduzywaniu uprawnienia do wznowienia postepowania,
ze przemawia to za utrzymywaniem w mocy decyzji naruszajacych
prawo UE i interesy prawne stron.

Kolejny zarzut dostrzega problem w tym, ze przestanka wznowienia
postepowania dotyczy niezgodnosci decyzji z orzeczeniem TS, a nie nie-
zgodnosci z prawem UE, co budzi watpliwosci z perspektywy polskiego
katalogu zrodel prawa. Ignoruje on jednak okoliczno$¢, ze niezgodnos¢
decyzji z prawem UE ujawnia si¢ réwniez na skutek wyroku TS, a zatem
niezgodno$¢ decyzji z tym wyrokiem jest jednoczesnie niezgodnoscia
z prawem UE; wyrok interpretacyjny TS ustala bowiem, jakie jest prawo
UE, i wiagze wszystkie krajowe organy wladzy stanowigce i stosujace
prawo'®. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze konstytucyjny katalog
zrédel prawa powszechnie obowiazujacego (art. 87 Konstytucji RP)
w ogdle nie wymienia orzeczen sadéw i trybunaléw, co — podazajac
logika zarzutu niespojnosci — oznaczaloby, ze nie moga one stanowic¢
wzorca dla oceny legalnosci decyzji administracyjnych, ale stoi to jed-
nak w sprzecznosci z rzeczywistym obrazem polskiej kultury i praktyki

5 S. VERSTRAELEN, The Temporal Limitation of Judicial Decisions: The Need for
Flexibility Versus the Quest for Uniformity, «German Law Journal» 14.9/2013, s. 1713;
K. LENAERTS, The Rule..., s. 1642; K. LENAERTS, I. MASELIS, K. GUTMAN, op. cit.,
s. 244.
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prawnej'®. Zarzut niespojnosci pomija tez fakt, ze na wspolczesne sy-
stemy prawne skladaja si¢ zaréwno samoistne zrodla prawa, tj. legislacja,
prawo zwyczajowe i wigzacy precedens, jak i niesamoistne, na przyklad
poglady doktryny i orzeczenia sadowe'”.

Wedlug czwartego zarzutu z powodu zmiennosci orzecznictwa TS
kazdorazowe dostosowywanie decyzji do nowych rozstrzygnie¢ naru-
szatoby wartosci konstytucyjne. Niestety zarzut ten nie zostal poparty
zadnymi przyktadami z praktyki orzeczniczej TS obrazujagcymi zmiany
linii orzeczniczych w wykladni przepiséw prawa UE, ktére wptywalyby
na stabilno$¢ decyzji krajowych organéw administracyjnych. Ponadto
najwidoczniej umkneto uwadze krytykow, ze w mysl art. 146 § 1 eksper-
ckiego projektu nowelizacji k.p.a. zmiana decyzji z powodu ujawnienia
jej niezgodnosci z orzeczeniem TS mogtaby nastapi¢ w ciggu pieciu lat
od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji. Dlatego ryzyko kilkukrotnego
zmieniania z tego powodu decyzji wydaje si¢ malo realne, a sam zarzut
to nic wiecej niz zwyczajna spekulacja.

Ostatni, pigty zarzut inaczej niz poprzednie nie odnosi si¢ do sztucz-
nie wymyslonych wad lub stabosci orzeczen TS, lecz do problemu pomie-
szania nadzwyczajnych trybow wzruszania decyzji. Mialby on polega¢
na tym, ze przypadek niezgodnosci decyzji z orzeczeniem TS de lege lata
juz wpisuje si¢ w przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji, tj. wyda-
nia jej bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa (chociaz
nie podjeto proby wykazania tego), a zatem dochodzitoby do konkurencji
trybu stwierdzenia niewaznosci z trybem wznowienia postgpowania.

Zarzut ten obcigza jednak powazny blad, ktéry czyni go bezzasad-
nym. Wiaczenie sytuacji niezgodnosci decyzji z pdzniejszym wyrokiem
TS do katalogu przestanek wznowienia postepowania wykluczytoby

16 D. DABEK, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010,
s.558-561; L. LEszczYNsKI, Orzekanie przez sqdy administracyjne a kontrola wyktadni
prawa, «Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego» 6.5-6/2010, s. 273-275.

7 L. MorAwsKI, Gldwne problemy wspélczesnej filozofii prawa. Prawo w toku
przemian, Warszawa 2005, s. 244-245, 247 1 251. W przypadku prawa administracyjnego
konstytucyjny katalog Zrédet prawa uzupetniajg w praktyce tzw. niezorganizowane
zrodta prawa obejmujace m.in. prawo sedziowskie i orzecznictwo sadowe; J. ZIMMER-
MANN, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 50.
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bowiem dopuszczalnos¢ zakwalifikowania jej jako ktorejkolwiek z wad
niewaznosci decyzji. Innymi stowy, jezeli okreslone naruszenie prawa
ustawa uznaje za podstawe do wznowienia postepowania, to nie mozna
juz w drodze wykladni czy praktyki zmieni¢ tego przyporzadkowa-
nia. Omawiany zarzut - paradoksalnie wbrew temu, czemu chce zapo-
biec — wcale nie rozgranicza trybu wznowienia postepowania od trybu
stwierdzenia niewaznosci decyzji, poniewaz rozciagga — nie wiadomo
zresztg w jaki sposob — zakres przestanek braku podstawy prawnej lub
razgcego naruszenia prawa na konkretng wade decyzji objeta w eksper-
ckim projekcie nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego
podstawa wznowienia postepowania. Gdyby konsekwentnie postepowac
wedlug zarzutu pomieszania, to nalezaloby dojs¢ do wniosku, Ze na
przyklad wydanie decyzji na podstawie przepisu uznanego przez TK
za niekonstytucyjny réwnoczesnie stanowi podstawe do wznowienia
postepowania i do stwierdzenia niewaznosci decyzji jako obcigzonej
wadg braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa.

By¢ moze zabrzmi to zbyt ostro, ale zaden z pieciu zarzutéw wysunie-
tych przeciwko wprowadzeniu sytuacji niezgodnosci decyzji z pdzniej-
szym wyrokiem TS do katalogu podstaw wznowienia postepowania nie
wykazal nawet §ladowych okruchéw zasadnosci. Pierwsze cztery zbu-
dowano na wyolbrzymionych, hipotetycznych, a momentami absurdal-
nych trudnosciach, jakie miatyby wynika¢ z poszanowania w polskim
systemie prawnym orzeczen TS. Ostatni okazal sie z kolei wewnetrznie
sprzeczny, bo zamiast utrzymac rozdzielno$¢ trybéw wznowienia poste-
powania i stwierdzenia niewaznosci decyzji, btednie dazyt do ich nakta-
dania sie. Trudno zatem uwierzy¢, ze tak watte argumenty przekonaly
prawodawce o zrezygnowaniu z wdrozenia do kodeksu postepowania
administracyjnego rozwigzania, ktore zagwarantowaloby dostosowanie
decyzji do wykladni prawa UE ustalonej pézniejszym rozstrzygnieciem
prejudycjalnym TS.
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7. WNIOSKI

Bierng postawe ustawodawcy w sprawie wdrozenia mechanizmu KexH
do kodeksu postepowania administracyjnego oceniam negatywnie. Wy-
daje sig, Ze nie mozna znalez¢ dla niej dobrego usprawiedliwienia, tym
bardziej jezeli uwzgledni si¢ negatywne skutki, jakie za sobg pociaga,
o czym za chwile bedzie mowa. Ustawodawca postapilby wlasciwiej
gdyby, tak jak zaktadat to ekspercki projekt nowelizacji kodeksu po-
stepowania administracyjnego, uzupetnit katalog przyczyn wznowie-
nia postepowania administracyjnego o sytuacje niezgodnosci decyzji
ostatecznej z orzeczeniem TS. Trudno bowiem racjonalnie wyjasni¢
niespojne, fragmentaryczne i niekonsekwentne podejscie ustawodawcy
wyrazajace si¢ w tym, ze z jednej strony ustanowil w postepowaniu
podatkowym przestanke wznowienia postgpowania dotyczaca niezgod-
nosci decyzji z wyrokiem TS, a zarazem z drugiej pominal te sytuacje
na gruncie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego.

Istniejace obecnie w kodeksie postepowania administracyjnego in-
stytucje wznowienia postepowania administracyjnego i stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji nie usprawiedliwiajg biernej postawy ustawo-
dawcy w sprawie wdrozenia mechanizmu Ke>H. Pierwszej nie mozna
zastosowaé w odniesieniu do sytuacji niezgodno$ci decyzji ostatecznej
z wykladnig prawa UE ustalong w pézniejszym wyroku TS, bowiem
nie wchodzi ona w zakres ktérejkolwiek z podstaw wznowienia poste-
powania okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego.
Odrzucenie drugiej wynika natomiast stad, ze: nie ma w niej miejsca na
merytoryczne rozpoznanie sprawy i zmiane decyzji; wadliwos¢ decyzji
ocenia si¢ wedlug stanu prawnego obowiazujacego na dzien jej wydania,
a nie z perspektywy pozniejszego wyroku TS; pozostaje tez watpliwe,
czy niezgodno$¢ decyzji z wykltadnia prawa UE ustalong w pdzniejszym
wyroku TS mozna uja¢ jako przejaw razacego naruszenia prawa.

Inaczej przedstawia si¢ z kolei wariant skorzystania z instytucji uregu-
lowanej wart. 154 1155 k.p.a. na potrzeby funkcjonowania mechanizmu
KérH. Przy spelnieniu sze$ciu omdéwionych wyzej zalozen zwiagzanych
z celem, zakresem i przestankami stosowania tej instytucji, rozwigzanie
to wydaje si¢ mozliwe do przyjecia. Jednakze nie mozna tracic z pola
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widzenia istotnych trudnosci, ktére podwazajg jego prawidfowe i realne
stosowanie w praktyce przez organy administracyjne. Chodzi nie tylko
o brak ograniczen czasowych w zakresie uchylenia lub zmiany decyzji
ostatecznej na podstawie art. 154 i 155 k.p.a., czy pominigcie w tych
przepisach wazenia intereséw prawnych oséb trzecich z interesami
prawnymi stron, ale przede wszystkim o prowadzenie przez organy
administracyjne ,,kryptokontroli” dziatan sadéw administracyjnych, tj.
oceniania naruszenia obowiazku skierowania pytania prejudycjalnego
przez NSA do TS i poréwnywania wykladni prawa UE przyjetej przez
sad administracyjny z wyktadnia ustalong w p6zniejszym wyroku TS.
Dlatego przypuszczam, ze instytucja procesowa uregulowana w art. 154
155 k.p.a. bedzie miata iluzoryczne znaczenie w obrocie prawnym jako
srodek wdrozenia mechanizmu Ke¢H.

Za wystarczajaco dobre powody zrezygnowania przez ustawodawce
z wprowadzenia do kodeksu postepowania administracyjnego regu-
lacji zapewniajacych funkcjonowanie mechanizmu Ke+H nie mozna
réwniez uznac obiekcji, ktore zglosily organy administracji rzadowej
przeciwko propozycji ustanowienia nowej podstawy wznowienia poste-
powania administracyjnego dotyczacej niezgodnosci decyzji ostatecznej
z pézniejszym wyrokiem prejudycjalnym TS. Krytyczna analiza tych
obiekcji ukazata ich bezpodstawno$¢, majaca swe Zroédlo w nierozumie-
niu znaczenia i roli orzecznictwa TS zaréwno w krajowych systemach
prawnych, jak i w ramach unijnego systemu prawnego, wyolbrzymianiu
lub wymyslaniu raczej sztucznych probleméw dotyczacych przesadnej
ogolnosci, ciaglej zmiennosci, wptywu wyrokéw TS na ostateczne de-
cyzje administracyjne czy blednym mieszaniu nadzwyczajnych trybow
wzruszania decyzji administracyjnych uregulowanych w kodeksie po-
stepowania administracyjnego.

Ustawodaweca, tolerujac status quo w obrebie jurysdykcyjnego poste-
powania administracyjnego — daleki od realnej i efektywnej realizacji
mechanizmu Ke»H - godzi si¢ na ciagle wystepowanie jego negatywnych
skutkow. Podstawowymi sg brak skutecznego, o przejrzystej konstrukeiji,
§rodka prawnego przystugujacego jednostce, ktéry chronitby ja przed
dalszym ksztaltowaniem jej sytuacji prawnej decyzja ostateczng nie-
zgodng z prawem UE, a takze skorelowane z nim ignorowanie znaczenia
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wyrokow TS ustalajacych prawidlowg wykladnie prawa UE, co jedno-
czes$nie ostabia skuteczno$¢ prawa UE w polskim systemie prawnym.
Pozostaje zatem pytanie, dlaczego ustawodawca godzi si¢ na zarysowany
stan rzeczy, skoro istnieje zaréwno koniecznos¢, jak i propozycja roz-
wigzania problemu wdrozenia mechanizmu KeH do jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego.

DYLEMATY WDROZENIA MECHANIZMU KUHNE & HEITZ DO KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie

W celu zapewnienia wptywu swoich wyrokéw prejudycjalnych na
ostateczne decyzje administracyjne krajowych organéw administracyj-
nych, ktore wszakze z powodzeniem przeszly sadowa kontrole, Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej wprowadzil mechanizm Kiihne &
Heitz. Stosowanie tego mechanizmu zostalo powierzone organom ad-
ministracyjnym po to, aby doprowadzi¢ do zmiany decyzji ostatecznej
w kierunku wyznaczonym przez wyktadni¢ prawa UE ustalong w pdz-
niejszym wyroku Trybunalu, wydanym w odrebnej sprawie. Niniejszy
artykul stara si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy w kodeksie postepowania
administracyjnego obowiazuja regulacje procesowe, ktére mozna uzna¢
za efektywne sposoby realizacji mechanizmu Kiihne & Heitz oraz ana-
lizuje wylaniajace si¢ na tym tle podstawowe problemy.

Szczegolowa analiza przedstawionego zagadnienia obejmuje: okresle-
nie celéw mechanizmu Kiihne & Heitz, zbadanie relacji zachodzacych
pomiedzy tym mechanizmem a zasadami skutecznosci i réwnowazno-
$ci, charakterystyke i krytyczne oméwienie przestanek jego zastosowa-
nia, ocene trzech instytucji procesowych uregulowanych w kodeksie
postepowania administracyjnego pod katem ich przydatnosci dla funk-
cjonowania tego mechanizmu (wznowienie postepowania, stwierdzenie
niewaznosci decyzji i uchylenie lub zmiane decyzji w trybie art. 154 i art.
155 k.p.a.), a takze rozwazenie projektu nowelizacji kodeksu, w kto-
rym miedzy innymi zaproponowano wprowadzenie nowej podstawy
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wznowienia postgpowania, jednoznacznie odnoszacej si¢ do sytuacji
niezgodnosci decyzji ostatecznej z pdzniejszym wyrokiem Trybunatu.

Di1LEMMAS OF IMPLEMENTING THEKUHNE & HEITZ MECHANISM
IN THE PoLisH CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

TheEuropean Union Court of Justice has introduced theKiihne ¢
Heitz mechanism to give its rulings an impact on final administrative
decisions made by national administrative authorities which have already
successfully passed judicial review. The application of this mechanism has
been entrusted to administrative authorities to facilitate the amendment
of a final administrative decision in line with the interpretation of EU law
established in a subsequent Court of Justice ruling issued in a separate
case. This article attempts to answer the question whether the Polish
Code of Administrative Proceeding contains procedural regulations
which may be recognised as an effective way of carrying out the Kiihne
¢ Heitz mechanism, and examines the basic problems which arise in
connection with this.

I embark on a detailed scrutiny of the following issues: a determination
of the purposes of the Kiihne ¢ Heitz mechanism, an analysis of the
relation between this mechanism and the principles of effectiveness
and equivalence, a characterisation and critical review of the premises
for its application, an assessment of three procedural institutions
regulated in the Polish Code of Administrative Proceedings (reopening
of proceedings, annulment of a decision, and repeal or amendment
of a decision under Art. 154 and Art. 155 of the Code), and also my
comments on the draft of an amendment to the Polish Code proposing
the introduction of new grounds for the incompatibility of a final
decision with a subsequent Court of Justice rulings.
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Stowa kluczowe: wptyw wyroku TSUE na ostateczng decyzje admi-
nistracyjng; mechanizm Kiihne & Heitz; nadzwyczajne tryby postepo-
wania administracyjnego; autonomia proceduralna.

Keywords: influence of an EU Court of Justice ruling on a final ad-
ministrative decision; the Kiihne ¢ Heitz mechanism; extraordinary
administrative procedures; procedural autonomy.
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