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»1ryb i zasady uchylania lub zmiany decyzji administracyjnych i prawomocnych
orzeczen sadéw administracyjnych niezgodnych z prawem unijnym?.

Zagadnienie niezgodno$ci z prawem unijnym ostatecznych decyzji administracyjnych i
prawomocnych orzeczen sadow administracyjnych jest prawnie donioste szczegdlnie w
kontekscie podstawowych zasad prawa takich jak pewnos$¢ prawa, ochrona praw nabytych,
powaga rzeczy osadzonej. Przymiot nadrzgdnosci prawa unijnego nad Krajowymi
porzadkami prawnymi panstw czlonkowskich skutkuje w pewnych wypadkach koniecznos$cia
uchylenia lub zmiany ostatecznych decyzji administracyjnych i prawomocnych orzeczen
sadowych, ktore zostaly wydane lub wtornie okazaly si¢ oparte na normach prawnych
sprzecznych z przepisami unijnymi.

Problem niezgodnosci polega na ustaleniu konsekwencji prawnych sytuacji, w ktorej w
obrocie istnieja decyzje i orzeczenia, ktore okazuja si¢ sprzeczne z prawem unijnym.
Sprzeczno$¢ ta moze mie¢ charakter pierwotny- kiedy to juz w chwili wydania decyzji lub
orzeczenia jest ono niezgodne z prawem unijnym lub wtérny gdy akt administracyjny, wyrok
sadu, staje si¢ niezgodny z prawem unijnym Np. na skutek pdzniejszego orzeczenia
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS). W ostatnich latach ETS wydat kilka
wyrokow, ktore odnosza si¢ do wplywu prawa unijnego na ostateczne decyzje
administracyjne organéw administracyjnych panstw cztonkowskich, a takze na prawomocne
wyroki sadow panstw cztonkowskich. (por. -C-201/02 Wells, Orz. 2004, s. 1-723 , C-453/00
Kiihne & Heitz, Orz. 2004, s. 1-837, C-234/04 Kapferer, Orz. 2006, s. 1-2585 -C-2/06
Kempter).

Podstawowym zagadnieniem w analizie wptywu niezgodnos$ci decyzji lub orzeczen z prawem
unijnym na ich byt prawny jest rozdzwigk pomigdzy efektywno$cia prawa unijnego z jednej
strony, a pewnoscia prawa w panstwach czlonkowskich, z drugiej. Taka sytuacja moze
nastapi¢ migdzy innymi, w wyniku wydania pozniejszych wyrokow przez ETS zawierajacych
odmienne interpretacje prawa. Celem niniejszego opracowania jest odpowiedZ na pytanie,
czy w takiej sytuacji jest mozliwe lub nawet konieczne wzruszenie ostatecznej decyzji
administracyjnej, albo wznowienie postgpowania sadowego.
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W pierwszym rz¢dzie wskazaé nalezy, ze w polskim porzadku prawnym istnieja przepisy
prawne umozliwiajace wzruszenie ostatecznego aktu administracyjnego w przypadku, gdy
jest on niezgodny z prawem unijnym. Zawarte w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm., zw. dalej
k.p.a.) instytucje procesowe stuzace weryfikacji ostatecznych decyzji administracyjnych maja
charakter ogo6lny, a zatem moga stuzy¢ takze usunigciu z obrotu prawnego decyzji
naruszajacych prawo unijne.

Podstawowa instytucja prawna stuzaca eliminacji z obrotu prawnego wadliwych decyzji
administracyjnych jest instytucja wznowienia postgpowania administracyjnego , ktora zostata
uregulowana w art. 145-152 kpa. Zgodnie z trescia art. 145 § 1 k.p.a. ,w sprawie
zakonczonej decyzjq ostatecznq wznawia sie postepowanie, jezeli: 1) dowody, na ktorych
podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne, okazaly sie fatszywe, 2)
decyzja wydana zostala w wyniku przestepstwa, 3) decyzja wydana zostata przez pracownika
lub organ administracji publicznej, ktory podlega wylqczeniu stosownie do art. 24, 25 27, 4)
strona bez wilasnej winy nie brala udzialu w postepowaniu, 5) wyjda na jaw istotne dla
sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejqce w dniu wydania decyzji, nie
znane organowi, ktory wydatl decyzje, 6) decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego
prawem stanowiska innego organu, 7) zagadnienie wstepne zostalo rozstrzygniete przez
wlasciwy organ lub sqd odmiennie od oceny przyjetej przy wydaniu decyzji (art. 100 § 2), §)
decyzja zostala wydana w oparciu o innqg decyzje lub orzeczenie sadu, ktore zostato
nastepnie uchylone lub zmienione”.

Ponadto zgodnie z art. 145a § 1 k.p.a. ,,mozna zZqdaé¢ wznowienia postepowania rowniez w
przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzeki o niezgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucja, umowq miedzynarodowq lub z ustawq, na podstawie ktorego zostala wydana
decyzja. W tym przypadku termin do wniesienia skargi o wznowienie wynosi jeden miesiqc od
dnia wejscia w zZycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego”.

Z tresci ww. przepisow wynika, ze niezgodno$¢ z prawem unijnym przepisu bedacego
podstawa prawna ostatecznego aktu administracyjnego (decyzji) moze by¢ podstawa
wznowienia postgpowania administracyjnego jedynie w tym przypadku, gdy uprzednio
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zostala stwierdzona orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego. W literaturze przedmiotu
poddaje si¢ w watpliwos¢, aby przepis ten na zasadzie analogii mozna byto odnies¢ do
skutkow orzeczenh ETS —( tak. S. Biernat, Wplyw prawa wspolnotowego na wzruszanie
ostatecznych decyzji administracyjnych i prawomocnych orzeczen sqdowych w panstwach
cztonkowskich, Starawies, 7 wrzesnia 2006 r.)

Po wtore wskaza¢ nalezy na tre$¢ art. 154 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem ,,decyzja
ostateczna, na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyla prawa, moze by¢ w kazdym czasie
uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory jq wydal, lub przez organ
wyzszego stopnia, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony”.
Uchylenie lub zmiana decyzji bez zgody strony moze mie¢ zastosowanie w odniesieniu do
decyzji niewadliwych oraz wadliwych, lecz dotknigtych innymi  wadami niz wady
kwalifikowane — uzasadniajace wznowienie postgpowania albo stwierdzenie niewaznosci
decyzji. Instytucja uregulowana w art. 154 § 1 k.p.a. moze zatem réwniez stuzy¢ usunigciu
niezgodnos$ci decyzji z prawem unijnym.

Kolejnym rodzajem decyzji jest decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyla prawo
(stanowi o tym art. 155 k.p.a.). Tego rodzaju akt moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony
uchylony lub zmieniony przez organ administracji publicznej, ktory ja wydat, lub przez organ
wyzszego stopnia, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiaja si¢ uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony. Uchylenie
lub zmiana decyzji za zgoda strony moze mie¢ zastosowanie w odniesieniu do decyzji
niewadliwych oraz wadliwych, lecz dotknigtych innymi wadami niz wady kwalifikowane —
uzasadniajace wznowienie postgpowania albo stwierdzenie niewaznosci decyzji. Majac na
uwadze okolicznos¢, ze strona w wypadku ww. decyzji nabywa prawo przepis ten rowniez
bedzie rzadko stosowany do wycofania z obrotu decyzji sprzecznej z prawem unijnym,
jednakze mozliwos¢ taka istnieje.

Instytucja prawna umozliwiajaca wycofanie z obrotu prawnego decyzji administracyjnych i
postanowien, ktore sa dotknigte najciezszymi wadami materialnoprawnymi jest stwierdzenie
niewazno$ci decyzji. Zgodnie z treScia 156 § lk.p.a ,,0organ administracji publicznej
Stwierdza niewaznoS¢ decyzji, ktora: 1) wydana zostala z naruszeniem przepisow o
wiasciwosci, 2) wydana zostata bez podstawy prawnej lub z razqcym naruszeniem prawa, 3)
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dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej innq decyzjq ostateczng, 4) zostata skierowana
do osoby nie bedqgcej stronq w sprawie, 5) byla niewykonalna w dniu jej wydania i jej
niewykonalnos¢ ma charakter trwaly, 6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony
karq, 7) zawiera wade powodujqcq jej niewaznos¢ z mocy prawa”.

Wskaza¢ nalezy, ze tryb stwierdzenia niewazno$ci ostatecznej decyzji administracyjnej
opisany w art.156 § lk.p.a moze znalez¢ zastosowanie do wyeliminowania ostatecznych
decyzji administracyjnych sprzecznych z prawem unijnym, w przypadku, w ktorym
niezgodno$¢ ta zostanie oceniona jako razace naruszenie prawa. W orzecznictwie NSA
przewaza poglad, ze stwierdzenie niewazno$ci decyzji administracyjnej jest instytucja
procesowa stanowiaca wyjatek od statuowanej w art. 16 § 1 k.p.a. zasady ogodlnej trwatosci
decyzji ostatecznej. Z tych wzgledow stwierdzenie niewaznos$ci decyzji moze nastapi¢ tylko
wowczas, gdy zostanie ustalone wystgpowanie przyczyny niewaznosci ( por. wyrok NSA z
19.05.1989 r., IV SA 90/89, ONSA 1989, nr 1, poz. 49. ). Aby mozna bylo zastosowac
instytucj¢ stwierdzenia niewaznosci, nalezy stwierdzi¢ iz tre$¢ decyzji pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z trescia przepisu prawa, a charakter naruszenia jest tego rodzaju, prowadzi do
niemozno$ci zaakceptowania owej decyzji ( por. wyrok NSA z 11.05.1994 r., Il SA
1705/93, "Wspdlnota" 1994, nr 42, s. 16, -wyrok NSA z 18.07.1994 r., V SA 535/94, ONSA
1995, nr 2, poz. 91, wyrok NSA z 24 11994 r., V SA 1276, 1277/93, ONSA 1994, nr 4, poz.
166; wyrok SN z 22 XI1 1994 r., 11l ARN 71/94, OSN 1995, nr 13, poz. 156).

Podsumowujac powyzsze rozwazania prawne nalezy stwierdzi¢, ze w polskim porzadku
prawnym wystepuje zalezno$¢ pomigdzy rodzajem niezgodno$ci ostatecznego aktu
administracyjnego z prawem unijnym, a trybem postgpowania, jaki nalezy zastosowac¢ do
jego wzruszenia. Akt uznany za niezgodny z prawem unijnym moze by¢ uchylony lub
zmieniony jedynie w drodze zastosowania nadzwyczajnych trybow uchylenia lub zmiany
decyzji ostatecznej uregulowanych w k.p.a. Niezgodno§¢ przepisu prawa krajowego,
bedacego podstawa aktu administracyjnego z prawem unijnym moze by¢é podstawa
wznowienia postgpowania administracyjnego (art. 145a kpa) jezeli zostanie orzeczona przez
Trybunat Konstytucyjny. Ponadto okolicznos¢, ze akt zostal wydany przez krajowy organ
administracyjny z naruszeniem prawa unijnego lub bez uwzglednienia orzecznictwa ETS
moze by¢ uznana za razace naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 kpa 1 tym samym
stanowi¢ podstawe stwierdzenia niewaznosci decyzji.
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Dodatkowo podkreslenia wymaga, ze do wzruszenia ostatecznego aktu administracyjnego
niezgodnego z prawem wspolnotowym moze dojs¢ w dwojaki sposob , tj. na skutek
zakwestionowania danego aktu przez stron¢ w trybie postgpowania administracyjnego oraz
zaskarzenia danego aktu do sadu administracyjnego.

Odmiennie przedstawia si¢ regulacja prawna w zakresie wzruszania prawomocnych orzeczen
sadoéw administracyjnych.

Stwierdzi¢ nalezy, ze w polskim porzadku prawnym istnieje mozliwos¢ wzruszenia
prawomocnych orzeczen sadéw administracyjnych w wypadku gdy okaza si¢ niezgodne
prawem unijnym. Instytucja prawna shuzaca usuwaniu powstalych niezgodnosci jest
wznowienie postgpowania sadowego. Zostatlo ono uregulowane w art. 270-285 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi ( Dz.U. z
2002 r., Nr 153, poz. 1270, zw. dalej p.p.s.a.). Zgodnie z art. 272 p.p.s.a. ,, Mozna zqdaé
wznowienia postepowania rowniez w przypadku, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekl o
niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjq, umowq miedzynarodowq lub z ustawq, na
podstawie ktorego zostalo wydane orzeczenie”. Art. 272 § 3 stanowi za§ wyraznie , zZe
»,Mozna zZqdac¢ wznowienia postgpowania rowniez w przypadku, gdy potrzeba taka wynika z
rozstrzygniecia  organu  miedzynarodowego  dziatajqcego na  podstawie  UMOWY
miedzynarodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolitq Polskq”. Nadzwyczajny charakter
srodka prawnego, jakim jest skarga o wznowienie post¢gpowania, skierowana przeciwko
prawomocnemu orzeczeniu powoduje, ze przywrdcenie stanu sprzed wydania tego orzeczenia
Moze nastapi¢ wylacznie z przyczyn wskazanych w ustawie 1 okreslonych jako przyczyny
wznowienia. Skarga powinna powinna zawiera¢ powolanie 1 wyrazne okre$lenie, ktore z
podstaw wymienionych w art. 271-273 uzasadniaja wznowienie postgpowania w danej
Sprawile.

Prawomocne orzeczenia sadoéw administracyjnych moga by¢ wzruszone z przyczyn
wskazanych w art. 172 oraz 270-274 p.p.s.a. Przy tym wznowienie postgpowania sadowego
moze nastapi¢ tylko na zadanie strony.
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Zgodnie z wyzej przywotanym art. 172 p.p.s.a ,Naczelny Sqd Administracyjny uniewaznia
prawomocne orzeczenie sqdu administracyjnegowydane w sprawie, ktora ze wzgledu na
osobe lub przedmiot nie podlegata orzecznictwu sqdu administracyjnego w chwili orzekania i
odrzuca skarge, jezeli orzeczenie to nie moze by¢ wzruszone w trybie przewidzianym w
ustawie. Sqd orzeka na wniosek Prezesa Naczelnego Sqdu Administracyjnego. Do
rozpoznania wniosku stosuje sie odpowiednio przepisy o rozpoznaniu skargi kasacyjnej”.

Nalezy rowniez wskaza¢ na nadzwyczajny $rodek zaskarzenia jakim jest skarga o
stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia uregulowana w art. 285a § 1
-3 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem , skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem
prawomocnego orzeczenia przystuguje od prawomocnego orzeczenia wojewodzkiego sqdu
administracyjnego, gdy przez jego wydanie zostala stronie wyrzqdzona szkoda, a zmiana lub
uchylenie orzeczenia w drodze innych przystugujqcych stronie srodkow prawnych nie bylo i
nie jest mozliwe. § 2. Skarga, o ktorej mowa w § 1, przystuguje rowniez w wyjqtkowych
przypadkach od prawomocnego orzeczenia wojewodzkiego sqdu administracyjnego, jezeli
strony nie skorzystaly z przystugujqcych im srodkow prawnych, gdy niezgodnosé¢ z prawem
wynika z naruszenia podstawowych zasad porzqdku prawnego lub konstytucyjnych wolnosci
albo praw cztowieka i obywatela, chyba Ze jest mozliwa zmiana lub uchylenie orzeczenia w
drodze innych przystugujqcych stronie srodkow prawnych. § 3. Od orzeczen Naczelnego Sqdu
Administracyjnego skarga nie przystuguje, z wyjatkiem gdy niezgodnos¢ z prawem wynika z
razqcego naruszenia norm prawa Unii Europejskiej. Orzeczenia Naczelnego Sqdu
Administracyjnego traktuje si¢ jak orzeczenia wydane w postegpowaniu wywotanym
wniesieniem skargi”. Jak wskazuje tre$¢ art. 285a § 3 p.p.s.a. razace naruszenie norm prawa
UE skutkuje mozliwoscia  zaskarzenia rowniez orzeczen Naczelnego  Sadu
Administracyjnego, a wigc ustawa traktuje naruszenie tych norm jako naruszenie
kwalifikowane.

W tym miejscu warto jeszcze zwréci¢ uwage na niektore regulacje proceduralne zawarte w
ustawie p.p.s.a., a odnoszace si¢ do zasad postgpowania sadu administracyjnego przy
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rozstrzyganiu zagadnienia niezgodnosci aktu administracyjnego z prawem unijnym. Nalezy
wskaza¢, ze stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad administracyjny I instancji rozstrzyga w
granicach danej sprawy nie bgdac jednak zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotana podstawa prawna. Sad z urzedu obowiazany jest bada¢ wszelkie naruszenia
prawa, oraz stosowa¢ wszelkie przepisy prawne w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od
zadan 1 zarzutéw podniesionych w skardze. Niezwigzanie granicami skargi oznacza, ze sad
ma prawo, a zarazem obowiazek dokonaé¢ oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonego aktu
administracyjnego nawet wowczas, gdy dany zarzut nie zostal podniesiony w skardze.
Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze Wojewoddzki Sad Administracyjny (WSA) winien z
urzedu bada¢ , czy organ administracyjny wydajac decyzj¢ nie naruszyl prawa unijnego.
Zgodnie za$ z art. 190 p.p.s.a. WSA ponownie rozpoznajacy sprawg jest zwiazany wyktadnia
prawa dokonana przez NSA w wyroku kasacyjnym.

Wskaza¢ nalezy, ze WSA ma niemal nieograniczone prawo kierowania pytan prawnych do
ETS. Nie moze z niego skorzysta¢ jedynie w sytuacji, gdy NSA juz wczesniej w
postgpowaniu w danej sprawie skierowal do ETS identyczne pytanie prawne. W kazdym
przypadku wyktadnia prawa unijnego sformutowana w wyroku ETS korzysta z priorytetu
przed wykladnia sformutowana w wyroku kasacyjnym NSA (por.- wyrok w sprawie 166/73,
Rheinmuhlen- Dusseldorf p. Einfuhr-und Vorratsstelle fur Getreide und Futtermittel, ECR
1974, s. 33.)

Poza przypadkami niewaznos$ci postgpowania Naczelny Sad Administracyjny jako sad drugiej
instancji rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej, wyznaczonych przez przyjete w
niej podstawy (a nie ich uzasadnienie), okreslajace zar6wno rodzaj  zarzucanego
zaskarzonemu orzeczeniu naruszenia prawa, jak i jego zakres . sformutowana w art. 183 § 1
zd. 1 p.p.s.a. zasada ograniczonej kognicji w postgpowaniu przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym, oznacza, ze NSA bierze pod uwagg naruszenie prawa unijnego tylko na
skutek prawidlowo sformutowanego w skardze kasacyjnej zarzutu. Zawarty w art. 183 § 2
p.p-s.a. katalog przyczyn niewaznosci postgpowania nie daje mozliwosci wzigcia pod uwage
z urzedu prawa unijnego. Oddalenie skargi na akt administracyjny przez sad nie stoi na
przeszkodzie wzruszenia go z powodu niezgodnosci z prawem unijnym w ktorym$ z
nadzwyczajnych tryboéw postgpowania administracyjnego (podatkowego).
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Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze polskie regulacje proceduralne w zakresie postgpowania
administracyjnego, a zwlaszcza postgpowania podatkowego oraz zaskarzania aktow
administracyjnych do sadu spelniaja  wymagania rownowaznosci 1 efektywnosci, w
rozumieniu, jakie tym pojeciom nadal ETS. Nie pozostawia watpliwosci, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej uregulowane w art. 156 § 1 k.p.a. odnosi si¢ do prawa
unijnego. Podstawowym $rodkiem prawnym, ktéry zapewnia rownie korzystna mozliwo$¢
wzruszenia ostatecznego aktu administracyjnego, niezgodnego z prawem unijnym jest skarga
do sadu administracyjnego.

Weryfikacji prawomocnych orzeczen sadowych niezgodnych z prawem unijnym, dokonuje
si¢ w drodze wznowienia postgpowania sadowoadministracyjnego na zasadach okreslonych
w art. 270-285 p.p.s.a., a takze skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego
orzeczenia. Jednakze w tym przypadku elementem obligatoryjnym skutecznosci skargi jest
wykazanie wyrzadzenia stronie Szkody, nie zas sam fakt naruszenia przepisow prawa
unijnego.

Opracowatla: Paulina Dobrosz-Dzierzanowska, doradca ds. prawa unijnego
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