R. Stefanicki

Wznowienie postępowania w związku z rozstrzygnięciem prejudycjalnym…

Robert Stefanicki

Wznowienie postępowania w związku 
z rozstrzygnięciem prejudycjalnym Trybunału Sprawiedliwości UE

 Streszczenie

Powinność zapewnienia realnego poszanowania prawa UE spoczywa na organach administracji i sądach państw członkowskich. Zgodnie z wymogami współpracy z organami unijnymi, mają one gwarantować poziom ochrony jednostki, wyznaczony wspólnym systemem normatywnym. W uchwale NSA, rozstrzygającej istotne dla praktyki zagadnienie prawne, ochrony jednostki po wyczerpaniu środków zaskarżenia w postępowaniu sądowo-administracyjnym, orzekający skład przyjął, że podstawą wznowienia postępowania może być orzeczenie TSUE, nawet jeżeli rozstrzygnięcie nie zostało doręczone stronie wnoszącej skargę o wznowienie postępowania. 
Nowelą z dnia 12 lutego 2010 r. rozszerzono katalog podstaw wznowienia postępowania sądowoadministracyjnego
. Zgodnie z treścią art. 272 § 3 Prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi
 wznowienia postępowania można żądać również w przypadku, gdy potrzeba taka wynika z rozstrzygnięcia organu międzynarodowego działającego na podstawie umowy międzynarodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską. Funkcję takiego organu wypełnia m.in. Trybunał Sprawiedliwości UE oraz Trybunał Praw Człowieka
. Dookreślenia wymaga jednak, które kategorie tego orzecznictwa stanowić mogą podstawę stosowania instytucji określonej tym przepisem. 
W literaturze przedmiotu nie budzi zastrzeżeń stanowisko, że podstawą wznowienia postępowania może być także orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE. Brak jednak jednolitego, jurydycznego wskazania, czy za taką można uznać wyrok prejudycjalny wydany w trybie art. 267 TFUE
, jeśli nie dotyczy on strony, która żąda wznowienia postępowania. Rozbieżne linie krajowego orzecznictwa sądowego w tej kwestii przesądziły o zasadności wniesienia przez NSA, postanowieniem z dnia 10 lutego 2017 r., o rozstrzygnięcie w powiększonym jego składzie następującego zagadnienia prawnego
: „Czy podstawą wznowienia postępowania, o której mowa w art. 272 § 3 ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (…) może być orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, wydane w trybie pytania prejudycjalnego, nawet jeżeli to orzeczenie nie zostało doręczone stronie wnoszącej skargę o wznowienie postępowania?”
. Wątpliwości prawne ujawniły się w związku ze sprawą ze skargi podmiotu wnoszącego o wznowienie postępowania zakończonego prawomocnym wyrokiem NSA. Ten ostatni oddalił skargę kasacyjną od wyroku WSA w G. na decyzję Dyrektora Izby Skarbowej w G. w przedmiocie podatku od towarów i usług. W skardze o wznowienie postępowania żądano zmiany wyroku NSA i uchylenia wyroku WSA w G. oraz przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. Za podstawę wznowienia przyjęto art. 272 § 3 P.p.s.a. w związku z wydanym przez Trybunał Sprawiedliwości UE orzeczeniem wstępnym z dnia 2 czerwca 2016 r.
 Niniejsze zagadnienie prawne dotyczy nierozwiązanej dotąd, a istotnej dla praktyki kwestii zakresu związania organów państw członkowskich, wykonujących prawo UE orzecznictwem interpretacyjnym Trybunału Sprawiedliwości. Nie sprzyja pewności prawa zróżnicowana, w orzecznictwie sądowym oraz w doktrynie, wykładnia powołanego przepisu. 
W ocenie skarżącego, wyrok Trybunału Sprawiedliwości, wydany w trybie art. 267 TFUE, wiąże każde państwo członkowskie w zakresie, w jakim stosuje ono regulacje prawa unijnego. W omawianym wypadku dotyczyć to miało wdrażania Dyrektywy Rady 2003/96/WE z dnia 27 października 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspólnotowych przepisów ramowych dotyczących opodatkowania produktów energetycznych i energii elektrycznej
. Obowiązek implementacyjny dotyczący wskazanego aktu wtórnego prawa unijnego nie kończy się z momentem statycznego dostosowania krajowych przepisów prawa do wymogów dyrektywy, ale rozciąga się także na jego wykładnię, która jest procesem dynamicznym
. Powyższe uwagi dotyczą również powołanej w sprawie kwestii prawidłowej interpretacji wzmiankowanej dyrektywy. Tymczasem NSA, prawomocnym wyrokiem z dnia 2 kwietnia 2015 r. oddalającym skargę kasacyjną skarżącego, wbrew wykładni TS przedstawionej w tym wyroku, zdaniem strony błędnie przyjął, że brak spełnienia przez sprzedawcę formalnego wymogu uzyskania od nabywców w terminie miesięcznym oświadczeń o przeznaczeniu oleju napędowego na cele opałowe pozbawia dostawcę opodatkowania według preferencyjnej stawki akcyzy
. W wyroku z dnia 2 czerwca 2016 r.
 Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że przepisy dyrektywy 2003/96 należy interpretować w ten sposób, że jej postanowienia nie sprzeciwiają się krajowym regulacjom, w oparciu, o które sprzedawcy paliw są zobowiązani do złożenia w wyznaczonym terminie miesięcznego zestawienia oświadczeń nabywców, według których nabywane wyroby są przeznaczone do celów opałowych, natomiast sprzeciwiają się one przepisom krajowym, w których świetle w braku złożenia takiego zestawienia w wyznaczonym terminie, do sprzedanego paliwa stosowana jest stawka podatku akcyzowego przewidziana dla paliw silnikowych, podczas gdy zostało stwierdzone, że przeznaczenie tego produktu do celów opałowych nie budzi wątpliwości. W zawartym w tym wyroku rozstrzygnięciu wstępnym akcent położono na wymogi proporcjonalności przy ocenie zastosowanych środków. Zwraca uwagę fakt bezpośredniego i pogłębionego sięgania w ostatnim orzecznictwie sądów administracyjnych do istoty i przesłania niniejszego wyroku
.
Trudno byłoby jednak w tym miejscu pominąć wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2014 r., bowiem TK, w wyniku rozpoznania pytania prawnego WSA we Wrocławiu, odnoszącego się do sankcyjnej stawki podatku akcyzowego, orzekł, że ustawa statuująca wysoką stawkę akcyzy dla sprzedawcy oleju opałowego, który nie wywiązał się z obowiązku terminowego sporządzenia i przekazania organom podatkowym miesięcznego zestawienia oświadczeń nabywców takiego oleju, jest zgodna z art. 2 konstytucji
. Normatywny rygoryzm przesłanek stosowania korzystnych stawek akcyzy do sprzedaży oleju opałowego ma na celu skuteczną kontrolę obrotu wskazanym paliwem, ograniczenie procederu wykorzystywania oleju opałowego niezgodnie z jego przeznaczeniem, a przede wszystkim ograniczenie zjawisk oszustw podatkowych związanych ze sprzedażą tego oleju. Należy zwrócić tu uwagę na fakt, że Trybunał Konstytucyjny, według posiadanych kompetencji, dokonuje oceny zgodności krajowych przepisów z ustawą zasadniczą. Natomiast TSUE jest jedynie uprawniony do wykładni unijnego porządku normatywnego, rzutującego jednak na spójność z nim przepisów wewnętrznych państw członkowskich, wydanych w celu wdrażania prawa unijnego
. Zgodnie z zasadą współpracy władz krajowych z organami unijnymi, powinny być zachowane pewne mechanizmy, prowadzące do spójnego odczytywania dorobku acquis communaitaire. 
Zainicjowana w postępowaniu uchwałodawczym problematyka skupiona została wokół analizy możliwości skutecznego sięgnięcia wprost do wyroku wstępnego Trybunału Sprawiedliwości
 w okolicznościach, gdy prejudykat nie został wydany w związku ze sprawą skarżącego, czyli inaczej mówiąc, bezpośrednio jego nie dotyczył. Naczelny Sąd Administracyjny
, w uzasadnieniu postanowienia o rozstrzygnięcie zagadnienia prawnego budzącego w praktyce istotne wątpliwości, wskazał na występujące w orzecznictwie sądów administracyjnych równolegle odrębne stanowiska w kwestii interpretacji podstawy zastosowania art. 272 § 3 P.p.s.a. w zakresie, w jakim dotyczy ona oceny relewantności orzecznictwa prejudycjalnego Trybunału Sprawiedliwości UE. W świetle niektórych judykatów – bazujących na zbliżonej argumentacji do zawartej w uzasadnieniu omawianej uchwały – należy nadać pierwszeństwo wymogom wynikającym z aktów prawa międzynarodowego
, w tym rozstrzygnięciom prejudycjalnym Trybunałów dokonujących wiążącej wykładni tego prawa
. Bierze się tutaj pod uwagę fundamentalne zasady prawa unijnego, w szczególności zakładane gwarancje jego efektywności i organicznie z nią powiązane dążenie do jednolitości jego wykładni i stosowania jako podstawowy warunek zabezpieczenia określonych standardów zbliżenia prawa państw członkowskich. Z tej perspektywy za dopuszczalne należy uznać wznowienie postępowania na podstawie art. 272 § 3 P.p.s.a.
 w związku z jego interpretacją zgodną z orzecznictwem UE. Możliwość wykorzystywania wyjątkowego środka, jaki stanowi wznowienie postępowania, nie ogranicza się w świetle tego podejścia do tych wyroków wydanych w trybie art. 267 TFUE, które dotyczą strony (stron) głównego postępowania krajowego. Za trafnością powyższego stanowiska przemawia fakt, że wykładnia aktów prawa unijnego, dokonywana w drodze orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości, ma spełniać użyteczną, harmonizującą porządek normatywny funkcję. Nie można zatem ograniczać jej skutków do konkretnego adresata, w tym wiązania jedynie sądu krajowego, który zgłosił wątpliwości prawne, w związku z toczącym się postępowaniem. Zgodnie z koncepcją acte éclairé organy krajowe są zwolnione z powinności wystąpienia do Trybunału Sprawiedliwości z pytaniem prejudycjalnym w sytuacji, gdy interpretacja prawa unijnego została dokonana już przez ten sąd do analogicznego lub zbliżonego stanu faktycznego lub prawnego
. NSA, w argumentacji przedstawionej na rzecz podjętej uchwały, podniósł, że za mocą powszechną takich wyroków przemawia nie tylko wskazana doktryna, ale także powinność, spoczywająca na organach krajowych, uwzględniania tego orzecznictwa. Nieco węziej zakres możliwości sięgania do wyroków wstępnych Trybunału Sprawiedliwości, jako podstawy wznowienia postępowania, określono w kilku rozstrzygnięciach sądów administracyjnych, w tym postanowieniach NSA z dnia 11 czerwca 2013 r.
 oraz 11 lipca 2013 r.
 W ich świetle sięganie do wyroków prejudycjalnych byłoby ograniczone do rozstrzygnięć wstępnych wydanych przez ETS w związku z toczącym się postępowaniem krajowym
. Brak jednolitego stanowiska sądów administracyjnych stworzył stan niepewności co do prawa. Tymczasem z istoty i zakładanej roli, jaką rozbudował sam Trybunał, orzeczenia wydane w trybie art. 267 TFUE wywołują także skutki interpretacyjne wychodzące poza ramy konkretnego postępowania zawisłego przed sądem krajowym. Stąd dokonywana przez niego wykładnia prawa unijnego wiąże organy państw członkowskich, orzekające w takich samych lub zbliżonych, jak przedstawione w pytaniu prejudycjalnym, stanach faktycznych i prawnych. Nierespektowanie tych wymogów może nieść istotne konsekwencje dla państw członkowskich, zważywszy na fakt, że wydane przez sąd państwa członkowskiego orzeczenie z oczywistym naruszeniem prawa unijnego, może stanowić samodzielną podstawę odpowiedzialności za szkody wyrządzone jednostkom. NSA, w uzasadnieniu podjętej uchwały, podniósł, że za jej przyjęciem przemawia m.in. zminimalizowanie ryzyka odpowiedzialności odszkodowawczej państwa za rozstrzygnięcia niezgodne z prawem unijnym
. 
Zasadniczo w orzecznictwie sądowoadministracyjnym kładziony jest akcent na ścisłą interpretację zakresu stosowania art. 272 § 3 P.p.s.a. Wychodzi się tutaj od ogólnego założenia, że instytucja wznowienia ma charakter wyjątkowy, stąd podstawy kasacji nie mogą podlegać wykładni rozszerzającej. Zgadzając się co do zasady z potrzebą skutecznego przeciwdziałania zjawiskom nadużywania instytucji nadzwyczajnych
 w stosowanych procedurach, trudno byłoby się jednak zgodzić z próbami uczynienia w praktyce z omawianej konstrukcji formuły martwej. Trafnie, w uzasadnieniu podjętej uchwały, wskazano na uzależnianie możliwości wzruszenia rozstrzygnięcia niezgodnego z prawem UE od wyczerpania środków zaskarżania przewidzianych zwykłym postępowaniem administracyjnym. Zgłoszone, w cytowanym na wstępie niniejszego materiału pytaniu prawnym, istotne wątpliwości dotyczyły wykładni krajowych przepisów, stanowiących o przesłankach i trybie wznowienia postępowań sądowoadministracyjnych w sprawach, w których zgodnie ze stanowiskiem wyrażonym w orzeczeniu wstępnym Trybunału Sprawiedliwości ich interpretacja zastosowana w prawomocnych rozstrzygnięciach administracyjnych okazała się niemożliwa do pogodzenia, z mającym zastosowanie aktem prawa unijnego. Z wniosku skarżącego o wznowienie postępowania wynika, że Trybunał Sprawiedliwości dokonał odmiennej, niż to uczynił sąd polski, wykładni przepisów dyrektywy 2003/96. Wydany w rozpatrywanej sprawie wyrok Trybunału ma wprawdzie charakter wyroku interpretacyjnego, ale nie ulega wątpliwości, że prejudykaty wiązać muszą władze krajowe w celu zagwarantowania prawidłowej transpozycji dyrektywy.

Zgłoszony w pytaniu prawnym zasadniczy problem został poddany przez NSA analizie pod kątem oceny zgodności krajowych rozwiązań legislacyjnych i praktyki ich stosowania z prawem UE, zwłaszcza zapewnienia skuteczności i jednolitego stosowania unijnego porządku przez władze krajowe. Chodzi tutaj głównie o zagwarantowanie stosownych mechanizmów, umożliwiających każdej jednostce dostęp do wymiaru sprawiedliwości i skuteczne dochodzenie roszczeń, opartych na naruszeniu unijnego prawa. W istotę rozstrzygnięcia powstałych wątpliwości prawnych w omawianej materii wpisuje się charakter środka procesowego, który ma mieć tutaj zastosowanie, a mianowicie możliwości sięgnięcia w uzasadnionych przypadkach do proceduralnych konstrukcji nadzwyczajnych. Taki wyjątkowy charakter ma instytucja wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych i prawomocnych orzeczeń sądów administracyjnych. W prowadzonych przez rozszerzony skład NSA analizach na plan pierwszy wysunięty został problem zapewnienia efektywnego instrumentarium ochrony praw jednostki. Ich korelatem są powinności organów sądowoadministracyjnych do podjęcia optymalnych działań mających na celu wyeliminowanie rozstrzygnięć niezgodnych z prawem unijnym. Należy mieć tutaj na uwadze okoliczność, że w systemie normatywnym UE zasadniczo nie ustatuowano jednolitych reguł kontroli działań administracji publicznej. Tym samym pozostawiono państwom członkowskim swobodę zarówno w zakresie wyznaczenia właściwych organów, jak i odnośnie do doboru procedury, z ogólnym zastrzeżeniem zagwarantowania nimi poziomu ochrony wyznaczonego tym porządkiem. Zgodnie z zasadą autonomii proceduralnej na kraju członkowskim spoczywa obowiązek wyznaczenia właściwych sądów i określenie zasad postępowania w sprawach skarg mających na celu zapewnienie ochrony praw, które jednostki wywodzą z prawa Unii
. Respektowanie wymogów skuteczności mechanizmów krajowych w postępowaniach mających na celu zapewnienie ochrony prawnej, w omawianym wypadku dotyczyło interesów podatników. Instrumenty krajowe nie mogą być tak ukształtowane, aby korzystanie z nich było niemożliwe lub nadmiernie utrudnione. Państwa członkowskie zachowują margines swobody w wyborze modelu kontroli sądowej rozstrzygnięć administracji publicznej, ale przysługująca im autonomia proceduralna kończy się tam, gdzie zagrożona zostaje efektywność gwarantowana unijnym porządkiem. Na zauważenie zasługuje fakt, że wypracowane w dorobku Trybunału Sprawiedliwości pojęcie skutecznej ochrony prawnej jednostki, i to zarówno osoby fizycznej, jak i prawnej, zostało ostatecznie ustatuowane w przepisach prawa pierwotnego. 
Zgodnie z art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej „Państwa Członkowskie ustanawiają środki niezbędne do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objętych prawem Unii”. Fundamentem, na którym zasadzają się mechanizmy skutecznej ochrony prawnej jednostki, jest obecnie szeroko rozumiane jej prawo do sądu. Zostało ono uznane w normatywnym porządku unijnym za prawo podstawowe, znajdujące umocowanie w Karcie Praw Podstawowych
. Zakresem skutecznej ochrony prawnej obejmuje się zarówno stosowane w porządku krajowym instrumenty prawa administracyjnego, jak i służące kontroli ich stosowania działania sądów. Prawo do skutecznego środka ochrony i dostępu do wymiaru sprawiedliwości, gwarantowane art. 47 Karty praw podstawowych, znajduje też bezpośrednie umocowanie w art. 45 Konstytucji RP. W uzasadnieniu postanowienia inicjującego postępowanie uchwałodawcze zwraca się uwagę na fakt, że dominujące w orzecznictwie sądowym stanowisko, niedostrzegające w wyrokach interpretacyjnych TSUE podstawy wznowienia postępowania, może być nie do pogodzenia z koniecznością respektowania zasady efektywności prawa unijnego. Nawiązując do spornego w judykaturze kwalifikowania rozstrzygnięć wstępnych Trybunału z punktu widzenia podstawy wznowienia postępowań sądowo-administracyjnych, NSA podniósł, że z istoty i celów orzecznictwa prejudycjalnego wynika ich rozszerzona skuteczność, a więc związanie organów państw członkowskich, wykraczające poza zakres postępowania krajowego, w związku z którym wniesiono o rozstrzygnięcie wątpliwości związanych z wykładnią aktu prawa unijnego. Zasadniczo nie budzi wątpliwości praktyki, że wyroki wstępne TSUE wiążą formalnie i materialnie w danej sprawie sąd, który zwrócił się z pytaniem o wykładnie prawa unijnego. Jednak za szerokim oddziaływaniem wyroków wydawanych w tym trybie przemawia cały dorobek orzeczniczy Trybunału, który wskazuje na moc wiążącą wykładni przedstawionej w takim rozstrzygnięciu do wszystkich spraw o analogicznym lub zbliżonym stanie faktycznym i prawnym. W wypadku, kiedy wykładnia przepisów prawa krajowego, przyjętych w celu transpozycji do porządku wewnętrznego przepisów prawa UE, nie jest do pogodzenia z aktualną interpretacją dokonywaną przez TSUE, rozwiązanie kolizji następuje przez zastosowanie zasady pierwszeństwa prawa UE. Sąd Państwa Członkowskiego może odmówić zastosowania przepisów prawa lub jego wykładni, jeżeli pozostają one w sprzeczności z przepisami prawa unijnego. Z powyższej zasady nie można wyprowadzić dalej idących skutków w postaci utraty mocy obowiązującej krajowego przepisu. Wprawdzie Trybunał wielokrotnie utrzymywał, że nie posiada uprawnienia do rozstrzygania kwestii zgodności przepisów prawa krajowego z prawem Unii, to jednocześnie z reguły stwierdza, że jest on właściwy do udzielenia sądowi krajowemu użytecznych wskazówek w zakresie wykładni unijnego prawa i w ten sposób umożliwia temu sądowi ocenę powyższej zgodności, w celu wydania orzeczenia w zawisłej przed nim sprawie. Orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości wydane w trybie art. 267 TFUE nie rozstrzyga sprawy co do istoty, ale przesądza o wiążącej wykładni aktu prawa unijnego na potrzeby rozstrzygnięcia w postępowaniu krajowym
. Jurysprudencja TSUE dotyczy spełnienia przesłanki funkcjonalnej, a nie odpowiedzi na pytania hipotetyczne lub niedotyczące konkretnej sprawy rozstrzyganej przed sądem krajowym. 
Z należącą do naczelnych reguł porządku unijnego zasadą skuteczności ściśle powiązane są wymogi równoważności stosowanych środków. NSA, nawiązując do tej ostatniej, podniósł, że w porządku wewnętrznym szerokie zastosowanie ma podstawa wznowienia postępowania w związku z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego. Dotyczy to zarówno wyroków wydanych w trybie kontroli abstrakcyjnej, jak i ze skargi konstytucyjnej
. W świetle dotychczasowej sądowej interpretacji wiążącego charakteru rostrzygnięć TK nie tylko podmiot inicjujący postępowanie przed nim może skorzystać z możliwości wznowienia postępowania, ale każdy, do kogo niekonstytucyjny akt się odnosi
. Z punktu widzenia wymogu równoważności za co najmniej dyskusyjne, uznaje rozszerzony skład NSA, ograniczenie skuteczności orzecznictwa prejudycjalnego Trybunału Sprawiedliwości. Jednak na przeszkodzie wznowienia postępowania w oparciu o orzecznictwo organu międzynarodowego pozostaje nadanie prymatu literalnej wykładni art. 272 § 3 P.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem termin do wniesienia skargi o wznowienie postępowania rozpoczyna swój bieg od dnia doręczenia stronie lub jej pełnomocnikowi zapadłego rozstrzygnięcia. Zdaniem sądu pytającego, przy założeniu pierwszeństwa wskazanej wykładni, powołana regulacja będzie miała ograniczone zastosowanie do orzeczeń wstępnych wydawanych przez Trybunału Sprawiedliwości. W świetle przedstawionej przez NSA trafnej argumentacji zasadę skuteczności należy ściśle łączyć z wymogami równego traktowania wobec prawa podmiotów znajdujących się w zbliżonej sytuacji faktycznej lub prawnej. Rozpatrując powyższe kwestie pod kątem regulacji terminów do wniesienia skargi o wznowienie postępowania, niezbędne staje się siegnięcie do celwościowej i systemowej wykładni art. 272 § 2 P.p.s.a. Przyznanie stronie postępowania krajowego, w związku z którym sąd rozpatrujący sprawę wniósł o rozstrzygnięcie wstępne Trybunału Sprawiedliwości możliwości wznowienia postępowania, a pozbawienie tego rodzaju uprawnień procesowych jednostki, która w nim nie uczestniczyła, budzić musi zastrzeżenie z punktu widzenia wymogu równości wobec prawa i gwarancji skuteczności orzecznictwa unijnego. Kierując się względami celowościowymi w orzecznictwie NSA podniesiono
, że w wypadku rozstrzygnięcia organu międzynarodowego termin do wniesienia skargi o wznowienie postępowania jest zróżnicowany. W odniesieniu do podmiotów, które nie były stronami w postępowaniu przed organem międzynarodowym, wynosi trzy miesiące od daty publikacji tego orzeczenia, ponieważ z tym dniem wchodzi ono w życie. Natomiast w przypadku stron, które brały udział w postępowaniu przed tym organem, termin ten rozpoczyna swój bieg od dnia doręczenia stronie lub jej pełnomocnikowi rozstrzygnięcia organu międzynarodowego
.

W wyroku z dnia 16 października 2017 r. NSA podjął uchwałę o następującej treści: Podstawą wznowienia postępowania, o której mowa w art. 272 § 3 P.p.s.a. może być orzeczenie TSUE, wydane w trybie pytania prejudycjalnego, nawet jeżeli to orzeczenie nie zostało doręczone stronie wnoszącej skargę o wznowienie postępowania
. Za przyjęciem dopuszczalności wznowienia postępowania sądowego ze względu na sprzeczność prawomocnego wyroku z prawem UE, przemawiają liczne względy, w tym zwłaszcza niezbędność zapewnienia skutecznego środka prawnego realizacji praw jednostki do podjęcia przez uprawnione do tego organy krajowe wszelkich możliwych działań mających na celu wyeliminowanie rozstrzygnięć niezgodnych z prawem unijnym. Niezbędne jest zabezpieczenie dobrego funkcjonowania krajowego systemu sądowego
. Przyjęta uchwała wychodzi naprzeciw potrzebie zagwarantowania równego traktowania jednostek, niezależnie od tego, czy w ich sprawie wystąpiono z pytaniem prejudycjalnym w rozumieniu art. 267 TFUE, czy też nie. 
Uchwała NSA zasługuje na aprobatę, ponieważ podejmuje zagadnienie sposobu zapewnienia realizacji efektywności prawa Unii Europejskiej w procesie jego wdrażania przez sądy państw członkowskich. Służy on ujednoliceniu praktyki wdrażania art. 272 § 3 Prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, czego potwierdzeniem jest częste sięganie do uchwały w orzecznictwie sądów administracyjnych po jego wydaniu. W problematykę optymalnego sięgania do wiążącej kraje członkowskie interpretacji normatywnego porządku unijnego wpisuje się wiele kwestii, których NSA, podejmując przedmiotową uchwałę w pewnym zakresie nie uwzględnił lub nie wyakcentował. W ten kontekst wpisuje się trudna problematyka zabezpieczenia niezbędnej spójności pomiędzy rozstrzygnięciami Trybunału Konstytucyjnego, a orzecznictwem Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. 
Reopening of proceedings following 
the preliminary ruling of the Court of Justice 
of the European Union

Abstract
Administrative authorities and courts of Member States are responsible for ensuring actual respect for EU law. Pursuant to the requirements for cooperation with EU bodies, they are to guarantee a level of protection of the individual as set forth in a common normative framework. In the Supreme Administrative Court resolution, which decides important practical legal issues relevant for protection of the individual after exhaustion of available appeals in administrative court proceedings, the adjudicating panel accepted that the a ruling of the CJEU gives grounds for reopening proceedings even if such a ruling has not been served on a party that lodged an application for revision.
�	A. Kabat, (w:) B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi: Komentarz, Warszawa 2013, s. 850. 


�	Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 0.1369. Należy nadmienić, że w postępowaniu przed sądem administracyjnym może wziąć udział każdy prokurator i nie musi wyczerpać środków zaskarżenia, W. Czerwiński, Reforma sądownictwa administracyjnego, Prokuratura i Prawo 2002, nr 10, s. 93–94.


�	Powołany przepis Prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi był wzorowany na regulacjach karnoprocesowych. W odniesieniu do podstawy wznowienia postępowania w świetle art. 540 § 3 k.p.k. zob. R. Stefanicki, Glosa do uchwały SN z 26 czerwca 2014 r., sygn. I KPZ 14/14 (wznowienie postępowania karnego po wyroku Europejskiego Trybunału Praw Człowieka), Państwo i Prawo 2016, nr 5, s. 135 i n. 


� Trybunał rozstrzygał na podstawie art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), zgodnie z którym Trybunał Sprawiedliwości w trybie prejudycjalnym orzeka o wykładni Traktatów lub o ważności i wykładni aktów przyjętych przez instytucje, organy lub jednostki organizacyjne Unii.


� Uchwała NSA z dnia 16 października 2017 r., sygn. I FPS 1/17.


�	Złożonym dnia 27 września 2017 r. pismem Prokurator Prokuratury Krajowej wniósł o podjęcie przez NSA uchwały, że: „podstawą wznowienia postępowania, o której mowa w art. 272 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (...) może być orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, wydane w trybie pytania prejudycjalnego, także w przypadku, gdy orzeczenie to nie zostało doręczone stronie wnoszącej skargę o wznowienie postępowania”.


�	W sprawie ROZ–Świt, C–418/14, ECLI:EU:C:2016:400. Na temat harmonizacji reguł postępowań administracyjnych w UE P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa o postępowaniu administracyjnym, Poznań 2017, s. 98


�	Zmienioną dyrektywą Rady 2004/75/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., O.J. 2003, nr L 283, s. 51, ze zm.


�	Dostosowywaniu prawa do zmieniającego się otoczenia społecznogospodarczego służą niewątpliwie zwroty niedookreślone, z tym że elastyczność ich stosowania powinna być ściśle powiązana z faktem, że mamy tutaj do czynienia z daninami publicznymi, czyli obciążeniem podatników, P. Borszowski, Określenia nieostre i klauzule generalne w prawie podatkowym, Warszawa 2017 s. 59 i n.


�	Trafnie zauważa D. Antonów (Orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości w procesie stosowania prawa przez organy podatkowe, (w:) Podatnik versus organ podatkowy, pod red. P. Borszowskiego, A. Huchli, E. Rutkowskiej-Tomaszewskiej, Wrocław 2011, w zakończeniu), że orzecznictwo TSUE, na gruncie przepisów ordynacji podatkowej, stanowi jeden z podstawowych wyznaczników wykładni operatywnej prawa podatkowego. W świetle tych regulacji organy podatkowe zobowiązane są, aby dokonując ustaleń walidacyjnych i interpretacyjnych kierować się wykładnią przyjętą przez Trybunał. W wypadku rozbieżności rozwiązań krajowych i unijnych, zastosowanie ma mieć interpretacja dokonana przez TSUE. Przepisy ordynacji podatkowej (art. 240 § 1 pkt 11) przewidują, że w sprawie zakończonej decyzją ostateczną wznawia się postępowanie, jeżeli orzeczenie Europejskiego Trybunału ma wpływ na treść wydanej decyzji. Por. uwagi K. Sobieralski, Praktyczne problemy wznowienia postepowania administracyjnego, Wrocław 2005, s. 86 i n.


� W sprawie o sygn. C–418/14…


�	W uzasadnieniu wyroku z dnia 31 sierpnia 2017 r. (sygn. I GSK 1174/15) NSA zwrócił uwagę na ogólną systematykę i zakładane cele dyrektywy energetycznej, opierające się na wyraźnym rozróżnieniu o kryteria funkcjonalne na paliwa silnikowe i przeznaczone do ogrzewania. Według tej nomenklatury produkty energetyczne są opodatkowane zgodnie z ich faktycznym wykorzystaniem (pkt 33 ww. wyroku). W konsekwencji, zdaniem NSA, TSUE trafnie przyjął, że przepis prawa krajowego ( taki jak art. 89 ust. 16 u.p.a., na którego podstawie w przypadku braku złożenia zestawienia oświadczeń nabywców w terminie stawka podatku akcyzowego określona dla paliw silnikowych jest automatycznie stosowana do paliw do ogrzewania (pkt 34 ww. wyroku), mimo że w postępowaniu głównym stwierdzono, że są one wykorzystywane jako paliwa do ogrzewania – narusza ogólną systematykę i cel dyrektywy energetycznej.


�	W wyroku w sprawie o sygn. P 24/12 Trybunał Konstytucyjny orzekł, że „art. 89 ust. 16 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (…) w zakresie, w jakim nakazuje stosować stawkę akcyzy określoną w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespełnienia przez sprzedawcę oleju opałowego obowiązku, wyrażonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporządzenia i przekazania do właściwego naczelnika urzędu celnego, w terminie do 25 dnia miesiąca następującego po miesiącu, w którym dokonano sprzedaży, miesięcznego zestawienia oświadczeń nabywców tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu do celów opałowych, jest zgodny z wywodzonym z art. 2 konstytucji zakazem nadmiernej ingerencji ustawodawcy”. 


�	Por. uwagi A. Śledzińska-Simon, (w:) J. Czuczai, P. Darák, P. Láncos, M. Szabó, A. Zs. Varga, Division of Competences and Regulatory Powers between the EU and the Member States, Budapest 2016, s. 665−666 i powołane orzecznictwo.


�	Szerzej R. Stefanicki, Procedura orzeczenia wstępnego w służbie jednolitej wykładni prawa wspólnotowego (w trybie art. 234 Traktatu), Przegląd Sądowy 2004, nr 2, s. 118 i n. Na temat uzasadnienia zmiany ww. konstrukcji P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2006, s. 302 i n. 


� Działając w oparciu o art. 187 § 1 P. p. s. a.


�	Pierwowzór rozwiązania z art. 272 § 3 P.p.s.a. stanowił art. 540 § 3 k.p.k., J. Drachal, A. Wiktorowska, K. Wojciechowska, (w:) Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, art. 272 pkt 16.


�	Nie sposób pominąć faktu, że Trybunał Sprawiedliwości jest wyłącznie uprawnionym do wykładni prawa unijnego oraz posiada wyłączność do uznawania nieważności aktów normatywnych tego porządku, S. L. Kaleda, Właściwość Trybunału Sprawiedliwości do wydawania orzeczeń wstępnych w sytuacji krajowej, (w:) Studia z Prawa Unii Europejskiej pod red. S. Biernata, Kraków 2000, s. 137 i n.


�	Zgodnie z postanowieniem NSA z dnia 18 listopada 2016 r. (sygn. I GSK 1281/16) „zauważyć bowiem należy, iż w zdaniu 1 § 3 art. 272 p.p.s.a. użyto zwrotu »można żądać wznowienia postępowania«, a to oznacza, iż z takim żądaniem może wystąpić każdy, jeżeli zachodzi przesłanka przedmiotowa określona w tym przepisie. W zd. 2 § 3 art. 272 p.p.s.a. w żaden zaś sposób nie ograniczono kręgu podmiotowego w zakresie żądania wznowienia postępowania, gdyż przepis ten dotyczy wyłącznie terminu do wniesienia skargi o wznowienie postępowania. Wynika to z jednoznacznej treści tego przepisu, zgodnie z którym przepis § 2 stosuje się odpowiednio, z tym że termin do wniesienia skargi o wznowienie postępowania biegnie od dnia doręczenia stronie lub jej pełnomocnikowi rozstrzygnięcia organu międzynarodowego”. 


�	A. Zalasiński, Walor orzecznictwa podatkowego Trybunału Sprawiedliwości w polskim porządku prawnym, (w:) Orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej w sprawach podatkowych. Komentarz pod red. W. Nykiela, A. Zalasińskiego, Warszawa 2013, s. 47–48 i powołana tam literatura i orzecznictwo. Zdaniem S. L. Kaledy (Właściwość Trybunału…, s. 146) we wczesnej jurysprudencji TSUE nie wykluczał z zakresu posiadanej kompetencji wniosków krajowych w podobnych sprawach. Również współcześnie takie przypadki mają miejsce, jeżeli ze względów funkcjonalnych następuje zmiana linii orzeczniczej Trybunału Sprawiedliwości. Tego rodzaju przykładem może być ostatnia interpretacja wdrażania art. 102 TFUE. Zob. wyrok TSUE w sprawie Intel przeciwko Komisji C– 413/14, ECLI:EU:C:2017:632.


�	Sygn. II GSK 927/13: „Podstawą do wznowienia postępowania w oparciu o art. 272 § 3 p.p.s.a. jest bowiem rozstrzygnięcie organu międzynarodowego, którego adresatem jest strona wnosząca skargę o wznowienie postępowania sądowego w przedmiotowym postępowaniu. Gdyby przyjąć, jak sugeruje pełnomocnik, że strona dowiedziała się o przedmiotowym orzeczeniu TSUE dopiero z momentem jego publikacji, nie zaś z treści doręczonego pełnomocnikowi orzeczenia, wówczas należałoby stwierdzić, że nie była ona adresatem orzeczenia i nie została spełniona wynikająca z art. 272 § 3 p.p.s.a. przesłanka wznowienia oparta na tożsamości podmiotowej spraw. Powołanie się na zaistnienie przesłanek wznowienia postępowania na podstawie art. 272 § 3 p.p.s.a. będzie zatem skuteczne jedynie przy jednoczesnym uznaniu tożsamości stron i przedmiotu postępowania”.


�	Sygn. II GSK 486/13: „Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego, wznowienie postępowania sądowoadministracyjnego jest instytucją szczególną i wyjątkową, a jej ścisłe i dokładne unormowania kodeksowe w zakresie warunków formalnych i jego podstaw nie pozwalają na rozszerzającą wykładnię określających je przepisów. Z analizy art. 272 § 3 p.p.s.a. należy wywnioskować, że wykluczone jest stosowanie go automatycznie w każdej sprawie, w której organ międzynarodowy rozstrzygnie o naruszeniu przez Polskę przepisów prawa międzynarodowego, a ocenę „potrzeby” wznowienia postępowania na tej podstawie należy dokonywać w realiach konkretnej sprawy, w której stroną jest adresat rozstrzygnięcia organu międzynarodowego. Podkreślić należy, że zawarte w tym przepisie sformułowanie „stosuje się odpowiednio” oznacza konieczność sprawdzenia, czy w ogóle i w jakim zakresie przepis, do którego odsyła art. 272 § 3, może być stosowany. Odpowiednie stosowanie oznacza bowiem, że określone przepisy stosuje się wprost bądź z modyfikacjami, bądź też w ogóle nie mają one zastosowania. A to nie uprawnia do stosowania wykładni rozszerzającej tego przepisu i przyjęcia – jak tego chce wnosząca skargę kasacyjną – że z uwagi na powszechną moc obowiązującą orzeczeń organu międzynarodowego, jakim jest TSUE, adresowaną do nieoznaczonego kręgu osób, każda z nich może być podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi o wznowienie postępowania na podstawie art. 272 § 3 p.p.s.a.”


�	A. Kabat, (w:) B. Dauter, B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi: Komentarz, Warszawa 2013, s. 850.


�	Trafnie podnosi B. Kurcz (Dyrektywy Wspólnoty Europejskiej i ich implementacja do prawa krajowego, Kraków 2004, s. 223), że odpowiedzialność odszkodowawcza Państwa Członkowskiego, z tytułu nieprawidłowej implementacji dyrektywy, jest konsekwencją stosowania przez TSUE zasady efektywności.


�	Wnoszącemu skargę o wznowienie postępowania stawia się określone warunki, w tym wyczerpania postępowania instancyjnego i zachowania przewidzianych terminów wnoszenia środka. W wyroku wskazano, że przestrzeganie zasady skuteczności nie może sięgać w okolicznościach danej sprawy przed sądem krajowym tak dalece, aby oczekiwać od organu krajowego zarówno naprawienia skutków zaniechania ze strony nieznających swoich praw o charakterze proceduralnym konsumentów, jak i kompensacji w całości całkowitej bierności jednostki, nieuczestniczącej w postępowaniu arbitrażowym, ani niewnoszącej skargi o uchylenie wyroku sądu polubownego, który z tego powodu już się uprawomocnił, rozstrzygnięcie w sprawie o sygn. C–40/08 z dnia 6 października 2009 r. Asturcom Telecomunicaciones SL przeciwko Cristinie Rodríguez Nogueirze, ECLI:EU:C:2009:615, pkt 47. 


�	Granicą autonomii regulacyjnej państw członkowskich przy wdrażaniu prawa unijnego jest wypełnianie przez organy stosujące wymogu pełnej skuteczności unijnego porządku, A. Wróbel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sądy, Tom I, Warszawa 2010, s. 54 i n. Warto jednak niezależnie odnotować, że już wcześniej prezentowane były poglądy o ograniczeniu wspólnej europejskiej politycznej kultury do rozproszonej zgody UE tak dalece, jak bilans korzyści wypada pozytywnie dla danego kraju, A. von Brünneck, Public Opinion in the EC as a Constitutionl Problem, (w:) V. Gessner, A. Hoeland, C. Varga, European Legal Cultures, Cambridge 1996, s. 529 (dział: The Lack of a European Public Opinion). Z drugiej strony, w opinii A. Williamsa (Respecting Fundamental Rights in the New Union: A Review, (w:) C. Barnard (red.), The Fundamentals of EU Law Revisted. Assessing the Impact of the Constitutional Debate, Oxford 2007, s. 101) gotowość UE do przedstawienia przyczyn poszczególnych decyzji, a być może bardziej przejmująco braku decyzji, pozostaje nieuchwytna.


�	Wraz z wejściem w życie traktatu lizbońskiego Karta zyskała moc prawną równą traktatom. Gwarancje w niej określone mogą być przywoływane autonomicznie, B. Banaszak, Zalety i wady Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Przegląd Sejmowy 2008, nr 2, s. 17 i n.; A. Wyrozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej w Traktacie lizbońskim oraz Protokołu polsko-brytyjskiego, Przegląd Sejmowy, 2008, nr 2, s. 25 i n.


�	Por. W. Piątek, (w:) A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, pkt 4 komentarza do art. 272. Inny charakter ma orzecznictwo tego sądu odnoszące się do ważności przepisu prawa unijnego. 


�	R. Hauser, J. Trzciński, Prawotwórcze znaczenie orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego, Warszawa 2008, s. 46 i n. W kwestii zróżnicowanych skutków wyroków TK o niezgodności Z. Czeszejko-Sochacki, Wznowienie postępowania jako skutek pośredni orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego, PiP 2000, nr 2, s. 16 i n.


�	J. Drachal, A. Wiktorowska, K. Wojciechowska, (w:) R. Hauser. M. Wierzbowski (red.), Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi: Komentarz, Warszawa 2015, s. 1101 i n. zob. też uchwałę SN z dnia 28 czerwca 2010 r., sygn. II GPS 1/10.


�	W uzasadnieniu postanowienia NSA z dnia 8 listopada 2013 r. (sygn. II GSK 2031/13) podniesiono m.in., że z przepisów regulacji ustawowych dotyczących możliwego sposobu liczenia terminu do wniesienia skargi o wznowienie postępowania (tj. z art. 273 § 2 PPSA) nie można wyciągać wniosku dotyczącego uprawnionego do złożenia takiej skargi, zwłaszcza, że podmiot ten został w sposób jednoznaczny określony w art. 273 § 3 PPSA.


�	Zob. w tej sprawie odmienne stanowisko NSA przyjęte w postanowieniu z dnia 19 grudnia 2016 r., sygn. I FSK 1465/16. 


�	Należy zauważyć, że stanowisko NSA jest zbieżne z opinią przedstawioną sądowi pytającemu przez Prokuratora Prokuratury Krajowej.


�	I w ten sposób ochrony praw obywatela jako zadania, które wymaga nieustannych wysiłków, J. Bourgon, Rethink, reframe and reinvent: serving in the twenty–first century, International Review of Administrative Sciences, grudzień 2017, s. 632. 
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