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Konstytucja -

kp.a. -

k.p.c. -
kpk -
o.p. -

p-p-sa. -

p.usa. -

p.u.s.p. -

Regulamin ETS

Regulamin NSA -

Wykaz skrotow

Zrédla prawa

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepo-
wania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowa-
nia karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 . — Ordynacja podatko-
wa (tekstjedn.: Dz. U. 22005 r. Nr 8, poz. 60 z p6Zn. zm.)
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowa-
niu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 27 lipca 2001 . - Prawo o ustroju sadéw
powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070 z péZn. zm.)
Regulamin Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Eu-
ropejskich (Unii Europejskiej) z dnia 19 czerwca 1991 r.
(Dz. Urz. UEL 176 z 04.07.1991, 5. 7-32 ze sprost.izm.,;
polska wersja jezykowa — Dz. Urz. UE Wydanie Spe-
cjalne - rozdz. 1, t. 6, s. 3-32)

uchwata Zgromadzenia Ogdlnego Sedziéw NSA z dnia
9 lutego 2004 r. w sprawie Regulaminu wewnetrzne-
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Wykaz skrotow

Regulamin TK -

Regulamin WSA -

Statut ETS -

traktat akcesyjny —

14

go urzedowania Naczelnego Sadu Administracyjnego
(M.P Nr 11, poz. 176)

uchwata Zgromadzenia Ogolnego Sedziow Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w spra-
wie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M.P.
Nr 72, poz. 720)

rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 18 wrzesnia
2003 r. - Regulamin wewnetrznego urzedowania wo-
jewo6dzkich sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 169,
poz. 1646)

Protokot w sprawie statutu Trybunalu Sprawiedliwosci
Wspélnot Europejskich zataczony do Traktatu o Unii
Europejskiej, Traktatu ustanawiajacego Wsp6lnote Eu-
ropejska i Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdl-
note Energii Atomowej (Dz. Urz. UE C 80 z 10.03.2001,
s. 1-87 z pézn. zm.; Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30
z pbzn. zm.)

Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krolestwem Da-
nii, Republika Federalng Niemiec, Republika Grecka,
Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuskg, Irlandia,
Republika Wioska, Wielkim Ksiestwem Luksembur-
ga, Krélestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Re-
publika Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem
Szwecji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii
i Irlandii Potnocnej (Pafistwami Cztonkowskimi Unii
Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estofiska,
Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republi-
ka Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty,
Rzeczpospolita Polska, Republika Stowenii, Republika
Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej,
Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Repub-
liki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki We-
gierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej,
Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Eu-
ropejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia
2003 1. (Dz. Urz. UE L 236 z 23.09.2003; Dz. U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864)
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traktat lizbonski

TUE

TWE

ustawa o NSA

ustawa o RPO

ustawa o sko

ustawa o SN

ustawa o TK

ETS

NSA
RPO
SKO
SN
SPI
TK
WSA

Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Trak-
tat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany
w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE
C 306 z 17.12.2007; Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569)
Traktat o Unii Europejskiej podpisany w Maastricht
w dniu 7 lutego 1992 1. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30
z pozn. zm.)

Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska podpisa-
ny w Rzymie w dniu 25 marca 1957 r. (Dz. U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/2 z pézn. zm.), nazywany zgodnie
z traktatem lizbonskim Traktatem o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE)

ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Ad-
ministracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Oby-
watelskich (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 . Nr 14, poz. 147
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych
kolegiach odwotawczych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r.
Nr 79, poz. 856 z p6Zn. zm.)

ustawa z dnia 23 listopada 2002 . 0 Sadzie Najwyzszym
(Dz. U. Nr 240, poz. 2052 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 . o Trybunale Konstytu-
cyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 z p6zn. zm.)

Organy

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (Trybunat Spra-
wiedliwosci Wspélnot Europejskich, Trybunat Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej)

Naczelny Sad Administracyjny

Rzecznik Praw Obywatelskich

samorzadowe kolegium odwolawcze

Sad Najwyzszy

Sad Pierwszej Instancji (takze jako Sad)

Trybunat Konstytucyjny

wojew6dzki sad administracyjny
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Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

BverfGE

CBOSA

Dz. U.

Dz. Urz. UE
EPS

M. Pod.

M. Praw.
M.P.

NP

ONSA
ONSAiIWSA

OSNAPiUS

OSNC
OSNCP

OSNKW

OSNP

osp
OTK

Pal.

PG

PiP
Prok.iPr.
PS

RPr
RPEiS

ST

WPP
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Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (zbior orze-
czef niemieckiego Federalnego Sadu Konstytucyjnego)
Centralna Baza Orzeczen Sadoéw Administracyjnych
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl)

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Europejski Przeglad Sadowy

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Monitor Polski

Nowe Prawo

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Zbiér Urzedowy.
Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spofecznych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Pracy
i Ubezpieczef Spotecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Izba
Wojskowa

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubez-
pieczef Spotecznych i Spraw Publicznych
Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbi6r Urze-
dowy

Palestra

Prawo Gospodarcze

Panstwo i Prawo

Prokuratura i Prawo

Przeglad Sadowy

Radca Prawny

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Samorzad Terytorialny

Wojskowy Przeglad Prawniczy



Wykaz skrdtéw

Zb. Orz. — Zbior Orzeczen Trybunalu Sprawiedliwosci i Sadu
Pierwszej Instancji (Recueil de la jurisprudence de la
Cour de justice et du Tribunal de premiere instance)
ZNSA — Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
Pozostale skroty
UE — Unia Europejska
WE - Wspdlnota Europejska






Wprowadzenie

Rzeczywistos¢, w ktorej procesy integracyjne oddziatuja wprost na pra-
wo wewnetrzne, nie moze pozostawaé bez wplywu réwniez na procesy
badawcze, stuzace analizie poszczegélnych instytucji prawnych. Wspét-
czesna doktryna prawnicza winna otwierac si¢ na wynikajaca z multicen-
trycznosci systeméw prawnych potrzebe kompleksowej analizy uwzgled-
niajacej badania poréwnawcze. Poszukiwanie wspélnego mianownika dla
konstrukcji normatywnych wystepujacych zaréwno w prawie administra-
cyjnym, konstytucyjnym, jak i wspélnotowym (prawie Unii Europejskiej)
jest przejawem takiego wieloaspektowego podejscia.

W niniejszej pracy pragne polaczy¢ w spdjng catos¢ problematyke py-
tan prawnych. Jest ona $ciéle zwiazana z rozstrzyganiem przez podmioty
stosujace prawo tzw. trudnych przypadkéw. Przez formalizm stosunkéw
spolecznych irozleglosc ich prawnej regulacji zagadnienie to nie odnosi sie
jedynie do teoretycznoprawnych rozwazan, lecz stanowi element przyna-
lezny rozstrzyganiu spraw o skomplikowanym stanie faktycznym i praw-
nym. Obowigzek czuwania nad zgodnoscig z Konstytucja stosowanych
norm prawnych, a od niedawna takze nad brakiem sprzecznosci z prawem
wspdlnotowym, rozszerza potencjalny zakres wystepowania takich spraw.
Wieloé¢ sadow i skladéw sedziowskich kierujacych sie zasada niezawistosci
orzekania, i — co warto podkresli¢ — niskiej jakosci prawo, poteguja zjawi-
sko rozbieznosci orzeczefr w sprawach o relewantnym stanie faktycznym
i prawnym. Szczegdlnego znaczenia z punktu widzenia intereséw stron
iinnych uczestnikow postepowania nabiera tymczasem jednolito$¢ stoso-
wania prawa jako czynnik stuzacy zapewnieniu pewnosci prawa, réwnosci
wobec prawa czy wreszcie bezpieczenistwa prawnego obywateli. Utrwalona
praktyka orzecznicza sprzyja zatem realizacji zasady sprawiedliwosci spo-
lecznej, nie jest jednak ani dobrem absolutnym, ani fatwo osiagalnym.
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Wprowadzenie

Pytania prawne stanowig na tym tle jeden z instrumentéw stuzacych
prawidlowemu i jednolitemu stosowaniu prawa. Ich istota opiera si¢ na
przedstawianiu przez uprawniony podmiot kwestii budzacej okreslone
watpliwosci do rozstrzygniecia innemu wskazanemu prawem podmioto-
wi. Niejednolito$¢ nazewnictwa, brak definicji legalnej i niedostatek analiz
doktrynalnych sprawiaja jednak, iz nieodzowne wydaje sie okreslenie se-
mantycznych granic tego pojecia oraz wskazanie ustanowionych w prze-
pisach prawnych mechanizméw odznaczajacych sie cechami odpowiada-
jacymi zakresowi znaczeniowemu terminu ,pytanie prawne”, powyzsza
materia nie byla bowiem dotychczas przedmiotem szerszego opracowa-
nia. Opublikowane prace dotyczyly przede wszystkim konkretnego ro-
dzaju pytan prawnych, np. do Sadu Najwyzszego w sprawach karnych,
lub szeroko pojetej dziatalnosci uchwalodawczej Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego i Europejskie-
go Trybunalu Sprawiedliwosci. W Zadnej z monografii nie przedstawiono
natomiast w sposéb pordwnawczy réznych trybéw wystepowania z pyta-
niami prawnymi. Celowe wydaje sie wiec szczegélowe zaprezentowanie tej
problematyki. Wplyw instytucji pytah prawnych i rozstrzygnie¢ podejmo-
wanych w ich nastepstwie jest bowiem niezwykle istotny dla ujednolicania
orzecznictwa sadéw administracyjnych, a posrednio takze dla zapewnienia
pewnosci stosowania prawa. Ma to tym wieksze znaczenie w obliczu ko-
nieczno$ci wydawania przez polskie sady orzeczen uwzgledniajacych nie
tylko normy prawne pochodzace od krajowych organéw prawodawczych,
lecz takze normy pochodzenia wspélnotowego.

Przedmiotem rozwazan niniejszej pracy uczyniono zatem wszystkie
formy pytan prawnych w sprawach sgdowoadministracyjnych, a wiec py-
tania prawne przedstawiane powiekszonemu skladowi Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Trybunalowi Konstytucyjnemu oraz Trybunatowi Spra-
wiedliwosci Wspdlnot Europejskich (Unii Europejskiej) w sprawach z za-
kresu kontroli dziatalnoéci administracji publicznej. Mimo wystepowania
tego typu procedur takze w sprawach cywilnych i karnych, obszernos¢
problematyki wyklucza mozliwo$¢ jej przedstawienia w tak szerokim uje-
ciu. Za przedmiotowym zawezeniem do spraw sadowoadministracyjnych
przemawia postulat przyjecia spojnej i jednolitej plaszczyzny dla badan
poréwnawczych, jak réwniez istotny wplyw rozstrzygnie¢ sadéw admini-
stracyjnych na pozycje prawna jednostki wzgledem organu administracji
publicznej oraz na praktyke stosowania prawa w sprawach o podobnym
stanie faktycznym i prawnym.
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Wprowadzenie

Wyselekcjonowane do analizy procedury pytan prawnych dotycza od-
powiednio rozstrzygania zagadnief prawnych budzacych powazne watpli-
wosci w konkretnej sprawie lub zagadnief zwiazanych z niepodzielaniem
przez sad stanowiska zajetego w uprzedniej uchwale NSA, wyjasniania
przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywolato rozbieznoéci w orzecz-
nictwie saqdow administracyjnych, kontroli zgodnosci z Konstytucja aktow
normatywnych oraz kontroli obowiazywania i wykladni prawa wspdlno-
towego. Wbrew wielopoziomowosci przedmiotowych regulacji prawnych
postawiono teze o jednolitosci prawnych konstrukcji dotyczacych wspét-
pracy uprawnionych podmiotéw (przede wszystkim sadéw i trybunatow)
na rzecz rozstrzygania trudnych przypadkow oraz o istnieniu (mimo pew-
nych réznic systemowych i funkcjonalnych) uniwersalnej koncepcji insty-
tucji pytania prawnego.

W celu udowodnienia powyzszej tezy dokonano poréwnania zakresu
podmiotowego i przedmiotowego réznych typéw pytan prawnych, regut
postepowania oraz rodzajéw rozstrzygnie¢ w tym przedmiocie i ich skut-
kéw prawnych. Na podstawie przeprowadzonej analizy okreslono podo-
biefistwa i réznice prawnej regulacji pytan w sprawach sadowoadmini-
stracyjnych. Postuzylo to do wyznaczenia katalogu cech konstrukcyjnych
(atrybutéw) instytucji pytania prawnego oraz przyjecia definicji opisowej
tego pojecia. Odniesiono sie ponadto do funkgji realizowanych przez pyta-
nia prawne, jak réwniez do systemowych uwarunkowan istniejacych r6z-
nic regulacji prawnych oraz problemu kolizji pytah prawnych w sprawach
sadowoadministracyjnych.

Podstawowa metoda badawczg, ktéra postuzono sie w pracy, jest me-
toda dogmatyczna. Dokonano analizy tekstéw prawnych, tresci rozstrzyg-
nie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego, Trybunatu
Konstytucyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich
(Unii Europejskiej), a takze opracowan doktrynalnych obejmujacych te-
matyke pytan prawnych. Poszczegdlne rodzaje pytan prawnych sadéw
administracyjnych oméwiono, stosujac metode pordéwnawcza w ramach
prowadzonego toku wywodu.

W rozdziale I pracy odniesiono sie do dystynkgji terminologicznych do-
tyczacych pojecia pytania prawnego, zagadnienia wstepnego, pytania pre-
judycjalnego, a takze sprawy saqdowoadministracyjnej i pytan prawnych
w sprawach sagdowoadministracyjnych. Przedstawiono ponadto rézno-
rodnoé¢ form pytan prawnych, opierajac sie na kilku kryteriach podziatu.
Omoéwiono przestanki wyréznienia pytah prawnych w sprawach sadowo-
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administracyjnych oraz pokrétce scharakteryzowano proces ksztattowania
sie procedur zwigzanych z przedstawianiem pytan z zakresu kontroli dzia-
lalnosci administracji publicznej.

Kolejne czesci rozprawy dotycza poszczegélnych elementéw prawnej
regulacji abstrakcyjnych i konkretnych pytah do powigkszonego sktadu
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunatu Konstytucyjnego i Euro-
pejskiego Trybunatlu Sprawiedliwoéci. Scharakteryzowano zatem zakres
podmiotowy (rozdziat II) i przedmiotowy pytan prawnych (rozdziat III),
postepowanie w przedmiocie pytaf prawnych (rozdzial IV) oraz rodzaje
rozstrzygnie¢ podjetych w ich nastepstwie wraz z wywolywanymi przez
nie skutkami prawnymi (rozdziat V). Przedmiotem rozwazan w ramach od-
powiednich czesci staly sie: status prawny organéw rozpoznajacych pyta-
nia i legitymacja do zainicjowania omawianych procedur przez okre$lone
podmioty, materialne, proceduralne i funkcjonalne przestanki przedmio-
towe do wystapienia z pytaniem, forma pytan prawnych, tryb inicjowania
procedur pytah prawnych, skutki ich przedstawienia oraz tryb rozpozna-
nia pytan, a takze rodzaje afirmatywnych i negatoryjnych rozstrzygnie¢
w przedmiocie pytah prawnych oraz przedmiotowy, podmiotowy i tem-
poralny zakres ich mocy wiazacej.

Przeprowadzona analiza poréwnawecza stala sie podstawg rozdzialu
VI, dotyczacego wzajemnych uwarunkowan pytan prawnych w sprawach
sadowoadministracyjnych. Dla potwierdzenia zalozef o dopuszczalnosci
postugiwania sie wzgledem pytan prawnych pojeciem instytucji prawnej
wskazano podobiefistwa i rozbieznosci prawnej regulacji réznych form
pytan prawnych w sprawach sgdowoadministracyjnych, a nastepnie skon-
struowano katalog cech charakterystycznych tej instytucji oraz jej definicje
opisowa. Pokrétce odniesiono sie réwniez do funkcji pytan prawnych oraz
problemu kolizji pytafi do NSA, TK i ETS.

Dokonane ustalenia mogg mie¢ znaczenie dla praktyki tworzenia, a prze-
de wszystkim stosowania prawa, w tym dla wypracowania pewnych stan-
dardéw oceny spraw rozpoznawanych w sadach administracyjnych pod
katem koniecznoéci odwotania sie do odpowiedniej procedury pytan praw-
nych, z uwzglednieniem istniejacych relacji pomiedzy regulacjami prawa
krajowego (w ramach procedury sqdowoadministracyjnej i postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym) oraz prawa wspélnotowego.
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Rozdzial I
Pojecie oraz charakter pytah prawnych
w sprawach sagdowoadministracyjnych

1. Pojecie pytan prawnych
1.1. Uwagi wstepne

Na wyrazenie ,pytania prawne w sprawach sgdowoadministracyjnych”
skiada si¢ okreslony katalog procedur zwigzanych z postepowaniem przed
sagdami administracyjnymi. Mimo ograniczenia pod wzgledem przedmioto-
wym podejmowanych w pracy zagadnien, punktem wyjscia nalezy uczyni¢
pojecie pytan prawnych (quaestiones iuris) w ujeciu og6lnym. Jego zdefinio-
wanie, jak tez wskazanie roznorodnosci wystepujacych w praktyce form,
bedzie implikowa¢ wyodrebnienie kategorii stanowiacej gtowny przed-
miot rozwazan.

Intuicyjne i semantyczne znaczenie terminu ,pytanie” wskazuje, ze
jego celem jest uzyskanie odpowiedzi na zglaszane watpliwosci. Jedli jest
to pytanie prawne, to dotyczy ono watpliwoéci prawnych', okreslonego
zagadnienia prawnego (kwestii prawnej z dziedziny prawa ustrojowego,
materialnego lub procesowego), nie za$ kwestii faktycznej®. Pojecie pyta-
nia prawnego kojarzy sie zatem z brakiem pewnosci dotyczacym jakiego$
zagadnienia prawnego, powstalym na gruncie konkretnej, rozpatrywanej

'K. Kolasifiski, Zaskarzalnos¢ ustaw w drodze pytari prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, PiP
2001, z.9,s.24.

*S. Wlodyka, Przestanki dopuszczalnosci pytar prawnych do Sqdu Najwyzszego, NP 1971, nr 2, 5. 173;
idem, Funkcje Sqdu Najwyzszego, Krakow 1965, s. 119; J. Jodlowski, Nowy etap przebudowy polskiego pro-
cesu cywilnego, Warszawa 1953, s. 64.
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Rozdzial I. Pojecie oraz charakter pytan prawnych w sprawach sqdowoadministracyjnych

sprawy lub wiekszej ilosci spraw danego rodzaju. Owa watpliwos¢ praw-

na moze dotyczy¢ zagadnienia obowigzywania, stosowania lub wykiadni

okre$lonej normy prawnej. W zwigzku z powyzszym pytania prawne po-
jawiaja sie w sprawach, w ktérych rozstrzygniecia sa trudne do przewidze-
nia (w tzw. trudnych przypadkach - hard cases’). Takie przypadki, zdaniem

J. Wréblewskiego, moga charakteryzowac sie nastepujacymi cechami:

1) istnieja watpliwosci co do kompetencji sadu w sprawie oraz regut pro-
ceduralnych;

2) tekst przepiséw, ktérych zastosowanie sie rozwaza, budzi watpliwosci
interpretacyjne, od ktérych usuniecia zalezy ich stosowalno$¢ w spra-
wie i tre§¢ decyzji, jaka ma by¢ wydana;

3) stan faktyczny jest trudny do ustalenia w $wietle przedstawionych do-
wodéw;

4) istnieja trudnodci w ustaleniu konsekwencji prawnych stanu faktycz-
nego sprawy zwiazane z brakiem dostatecznie ostrych dyrektyw ich
wyboru®,

Warto jednoczes$nie poczyni¢ uwage, ze usuniecie wszystkich spraw
trudnych nie jest w praktyce mozliwe, nawet przy najwyzszym poziomie
techniki prawodawczej i najlepszym przygotowaniu sedziéw. ,Istnienie
tych przypadkéw wiaze sie z wlasciwosciami przepiséw sformutowanych
w jezyku prawnym, ze stopniem dostosowania prawa do kontekstu funk-
cjonalnego jego dzialania oraz z luzami decyzyjnymi celowo pozostawio-
nymi przez prawodawce do indywidualizujacych decyzji dostosowanych
do konkretnych sytuacji”. Trudne przypadki odznaczajq sie zatem tym, iz
luzy ujawniajace sie¢ w procesie stosowania prawa (luzy walidacyjne, dowo-
dowe, interpretacyjne oraz wyboru konsekwencji prawnych) pozwalaja na
wyodrebnienie co najmniej dwéch wariantow rozstrzygnieé, dajacych sie
uzasadni¢ przez odwolanie do faktéw sprawy i tresci obowiazujacych prze-

3 Koncepcje trudnych przypadkow przedstawili w doktrynie m.in.: H.L.A. Hart, The Concept of
Law, Oxford 1961, s. 125-141; R. Dworkin, Taking Rights Seriously, London 1977, s. 44in.; N. McCor-
mick, Legal Right and Social Democracy. Essays in Legal and Political Philosophy, Oxford 1982, s. 126-153;
J. Wroblewski, Stosowanie prawa przez Sqd Najwyzszy, NP 1985, nr 5, s. 24-29 za: M. Kr6l, Koncepcje
trudnych przypadkdw a prawomocnos¢ (w:) Teoria prawa. Filozofia prawa. Wspdtczesne prawo i prawoznaw-
stwo, Torun 1998, s. 97-109.

*]. Wroblewski, Stosowanie. .., s. 24-25.

® Ibidem, s. 27-28. Szerzej na ten temat: M. Krol, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, PiP
1979, 2.6, 5. 62-72.
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1. Pojecie pytari prawnych

pisow prawa’. Trudne przypadki beda dotyczyly m.in. tych spraw sadowo-
administracyjnych, przy rozstrzygnieciu ktérych rozwaza sie zastosowanie
tekstow przepiséw prawnych budzacych watpliwosci interpretacyjne, jak
i w sytuacji, gdy istnieja watpliwosci co do zgodnosci prawa materialnego
z aktami hierarchicznie wyzszymi, co do wlasciwosci sadu czy wlasciwych
regul proceduralnych. Co prawda obowigzujace przepisy prawa wlasciwie
zawsze pozostawiaja podmiotowi stosujacemu prawo okreslony zakres
luzu decyzyjnego, jednak jego zakres i charakter moze $wiadczy¢ o sytua-
cji odbiegajacej od pewnego ,standardu decyzyjnego”, wykazujac tym sa-
mym znamiona trudnego przypadku stosowania prawa’.

W takich okoliczno$ciach zasadne moze by¢ skorzystanie z formuty py-
tania prawnego. Watpliwo$¢ co do zastosowania przepiséw prawnych jest
podmiotowo ograniczona do organéw rozpoznajacych konkretna sprawe
lub sprawy danego rodzaju, a wiec majacych kompetencje do ich zatatwie-
nia, wzglednie do organéw uprawnionych z tytutu petnionych funkcji
w zakresie ochrony prawnej. Nie ma ona zatem odniesienia do stron po-
stepowania lub innych podmiotéw niezwiazanych ze stosowaniem prawa,
ktére w zwigzku ze swoim statusem nie sa zobligowane do dokonywa-
nia wykladni przepiséw prawnych. Osoby bezposrednio zaangazowane
w sprawe, co oczywiste, przedstawiaja w argumentacji zawartej w przystu-
gujacych im §rodkach prawnych okreslony punkt widzenia, poparty intere-
sem faktycznym badz prawnym, niemniej wszelkie watpliwosci dotyczace
prawa (i tylko prawa) w ramach konstrukcji pytania prawnego w $cistym
ujeciu wyrazane sa przez organ majacy zwiazek ze stosowaniem prawa.
Do podmiotow, ktére moga by¢ uprawnione do formulowania pytan praw-
nych, nalezg organy administracji publicznej, a takze organy wymiaru spra-
wiedliwoéci i ochrony prawnej. Mozna byloby co prawda wyodrebni¢ takze
pytania prawne sensu largo, rozumiane jako kazda watpliwos¢ dotyczaca
prawa wyrazana przez dowolny podmiot, taka definicja obejmowalaby jed-
nak swoim zakresem wprost nieograniczong podmiotowo i przedmioto-
wo problematyke, zwigzana z mniej lub bardziej zinstytucjonalizowanymi
formami wyrazania opinii o prawie. Takie ujecie nie byloby celowe. Zasad-
ne byloby natomiast przyjecie bardziej ograniczonego pod wzgledem pod-
miotowym i przedmiotowym rozumienia pytania prawnego.

¢ Z. Kmieciak, Czy mamy do czynienia z tzw. trudnym przypadkiem stosowania prawa?, ST 1994, nr 9,
s. 35.

7 Por. idem, O tzw. trudnych przypadkach stosowania prawa oraz problemach legislacji administracyjnej
raz jeszcze, ST 1994, nr 12, 5. 23.

25



Rozdzial I. Pojecie oraz charakter pytan prawnych w sprawach sqdowoadministracyjnych

Omawianym terminem obejmuje sie zazwyczaj jedynie te zagadnie-
nia, ktére przybieraja zinstytucjonalizowang, przewidziang prawem forme
w postaci wlasciwego wniosku, uchwaly badZ postanowienia. Watpliwo-
$ci stanowigce przestanke sformulowania pytania prawnego pojawiaja sie
w procesie postugiwania sie przez uprawniony organ administracji publicz-
nej lub sad przepisami prawa. Jednak nie kazda watpliwo$¢ rozstrzygana
w nastepstwie przyjecia sylogistycznego modelu stosowania prawa zyskuje
Swoja emanacje w postaci pytania prawnego. Dzieje sie tak w przypadku
dokonania pozytywnej oceny potrzeby jego skierowania na gruncie prze-
pisow prawa procesowego wskazujacych na taka fakultatywna lub obliga-
toryjna aktywnos¢ wlasciwego organu lub sadu.

Istota omawianej instytugji jest przekazanie okre$lonego zagadnienia
prawnego do wyjasnienia innemu przepisanemu prawem organowi, prze-
de wszystkim o charakterze sadu lub trybunatu. Ta dewolucja kompetencji
nie dotyczy jednak oceny stanu faktycznego czy dokonania rozstrzygniecia
danej sprawy zawislej przed podmiotem przedstawiajacym pytanie, lecz
jedynie zbadania watpliwej kwestii prawnej pod wzgledem okreslonego
wzorca oceny lub dokonania wykladni przepiséw prawa. Powstanie wat-
pliwosci uzasadniajacej wystapienie z pytaniem prawnym moze zatem
wiazac sie z takimi etapami stosowania prawa, jak ustalenie obowiazywa-
nia normy prawnej oraz jej wykltadnia®.

Uzyskane w ten sposdb stanowisko uprawnia organ wystepujacy z py-
taniem prawnym do zalatwienia sprawy przy uwzglednieniu otrzymanej
opinii. Przedstawienie pytania prawnego moze uruchomi¢ nowe postepo-
wanie prowadzone przez podmiot niezwigzany organizacyjnie z wniosko-
dawca, a skutki podjetego nastepnie rozstrzygniecia beda wywiera¢ wpltyw
na przyjecie przez ten podmiot w rozpoznawanej sprawie okre§lonej oce-
ny zagadnienia bedacego przedmiotem pytania. Udzielona odpowiedz
oddziatuje bowiem na etap wyboru normy prawnej, subsumpcji, wyboru
konsekwencji prawnych oraz sformulowanie i uzasadnienie decyzji pod-
miotu - inicjatora pytania.

Poza wskazanym powyzej trybem w procedurach sadowych spotyka
sie takze regulacje wystepowania z pytaniami prawnymi dotyczacymi za-
gadnien niezwigzanych z konkretna zawisla sprawa, lecz majacymi na celu
wyjasnienie pewnych przepisow badz zagadnien prawnych in abstracto.

¥ Etapy stosowania prawa wyroznia m.in. L. Morawski, Wstgp do prawoznawstwa, Torufi 2008,
s.1271in.
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Z tego wzgledu czes¢ przedstawicieli doktryny wyrdznia pytania prawne
przyjmujace postac:
- pytan konkretnych, tzn. zagadnien prawnych budzacych powazne
watpliwodci w konkretnej sprawie (quaestiones in concreto) oraz
- pytan abstrakcyjnych, zmierzajacych do wyjasnienia przepiséw
prawnych budzacych watpliwosci w praktyce lub ktérych stosowa-
nie wywolato rozbieznosci w orzecznictwie (quaestiones in abstracto)’.

1.2. Doktrynalne ujecie pojecia ,pytanie prawne”

Podjecie wstepnych rozwazan jest istotne dla okreslenia charakteru py-
tan prawnych przede wszystkim z powodu braku normatywnej definicji
tego pojecia. Mimo postugiwania sie ta konstrukcja prawna w postepowa-
niu sadowym w sprawach administracyjnych, karnych i cywilnych, a tak-
ze przed Trybunalem Konstytucyjnym, w przepisach prawnych nie ujeto
definicji pojecia ,pytanie prawne”. Co wiecej, teksty prawne czesto nie
powoluja sie bezposrednio na omawiany termin, lecz wskazuja na wywo-
tujace watpliwosci zagadnienie prawne przedstawiane przez uprawnione
podmioty, precyzujac forme czy to wniosku, czy postanowienia, w jakiej
owo zagadnienie winno by¢ ujete. Okreslenie znaczenia terminu ,pytanie
prawne” nie jest rtéwniez jednolite w literaturze przedmiotu, a podzial na
pytania konkretne i abstrakcyjne nie zawsze jest uwzgledniany.

Czes¢ przedstawicieli doktryny omawiane pojecie zdaje sie odnosi¢
przede wszystkim do instrumentéw prawnych okreslonych explicite w prze-
pisach prawnych, np. pytan prawnych sadéw do Trybunalu Konstytu-
cyjnego, przedstawianych na podstawie art. 193 ustawy z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z p6zn. zm.)". Inni rozszerzaja zakres tej instytucji o postanowienia przeka-
zujace do rozstrzygniecia zagadnienie prawne budzace watpliwosci w kon-
kretnej sprawie rozstrzyganej przez sad powszechny lub sad administra-
cyjny"". Pozostali badacze przedmiotu skfonni sg pytaniem prawnym nazy-

* R.A. Stefaniski, Instytucja pytar prawnych do Sqdu Najwyzszego w sprawach karnych, Krakow 2001,
s.19. Por. idem, Rodzaje rozstrzygnigc Sqdu Najwyzszego w przedmiocie pytaii prawnych, WPP 2000, nr 3-4,
s. 53.

1 Por. R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sgdu Administracyjnego (zagadnienia wybrane), PiP
1999, z. 1, s. 11-15.

! Por. J. Borkowski, Ustawy o dwuinstancyjnym sgdownictwie administracyjnym — cz. I, M. Praw.
2003, nr 8, s. 352. W odniesieniu do dzialalnosci uchwatodawczej SN: W. Sanetra, Rola i obowigzki
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wacé rowniez wnioski inicjujace postepowanie uchwatodawcze w sprawach
abstrakcyjnych®, a takze tzw. pytania prejudycjalne” do Trybunatu Spra-
wiedliwosci Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej) w Luksemburgu.
Zgodzi¢ nalezy sie ze stanowiskiem, ze mimo braku w procedurach sado-
wych (nie liczac postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym) nada-
nia cech normatywnych terminowi ,pytanie prawne”, jest on od dawna
uzywany w literaturze i orzecznictwie'. Jego jednolite rozumienie nastre-
cza juz jednak sporych trudnoéci. Wynika to czesciowo z wyjatkowo rzad-
kiego w doktrynie kompleksowego i pordéwnawczego podejécia do wska-
zanej problematyki.

W literaturze przedmiotu najczesciej wskazuje sie na pytania prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego jako na jedna z metod kontroli konstytu-
cyjnosci prawa®. Podstawowym przymiotem tej procedury jest zwigzek
z postepowaniem toczacym sie w indywidualnej sprawie’®. Jednoczesnie
podnosi sie jednak, iz pytania do TK inicjuja postepowanie w innej sprawie
niz rozstrzygana przez sad, a pozostajaca z ta sprawa jedynie w zwiazku.
Z tego wzgledu charakter tego typu pytan jest specyficzny, a ustawa z dnia
1 sierpnia 1997 . o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643
z p6zn. zm.) nadaje omawianemu terminowi znaczenie wykraczajace poza
tradycyjne jego rozumienie”. Zdaniem A. Kabata istnieja pewne roznice

polskiego Sqdu Najwyzszego w regulowaniu i administrowaniu wiladzg sgdowniczg, PS 2004, nr 3, s. 8-9;
J. Wréblewski, Stosowanie..., s. 25.

2 Por. A. Skoczylas, Dzialalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 2004,
s. 11; R.A. Stefanski, Instytucja..., s. 19in.

B Por. A. Wrébel, Podstawowe problemy przedstawiania przez Naczelny Sgd Administracyjny pytan
prawnych Europejskiemu Trybunatowi Sprawiedliwosci, ZNSA 2005, nr 1, s. 321 n.; A. Wrobel, Pytania
prawne sgddw patistw cztonkowskich do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (Sgdu Pierwszej Instancji)
(w:) A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Krakéw 2005, s. 770in.; S. Biernat,
Wspdlpraca sqdéw paiistw cztonkowskich z ETS w ramach procedury pytan prawnych (w:) J. Barcz (red.),
Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, s. 361.

" A. Skoczylas, Dzialalnogé. .., s. 10.

13 Szerzej na ten temat m.in.: R. Hauser, Instytucja pytari prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego
(w:) M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 39-51;
R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci prawa, PS 2001, nr 1, 5. 25-44;
A. Kabat, Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego, Biatystok 1995, passim; A. Kabat, Pytania prawne
w praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego (w:) J. Trzcinski, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja i gwa-
rancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 105-115;
K. Kolasinski, Abstrakcyjna i konkretna kontrola aktéw normatywnych w orzeczeniach Trybunatu Konstytu-
cyjnego rozstrzygajgcych pytania prawne (w:) J. Trzcinski, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja i gwarancie...,
s. 117-128; A. Wasilewski, Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego. Problemy interpretacyjne na tle
art. 193 Konstytucji RP, PS 2000, nr 5, s. 3-11.

1 Por. R. Hauser, A. Kabat, Pytania..., s. 25.

17 Por. K. Kolasinski, Zaskarzalnosé..., s. 24-27.
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pomiedzy pytaniami do TK a tzw. pytaniami prawnymi, znanymi proce-
durze cywilnej i karnej. Wskazuje on na fakt postugiwania sie tym poje-
ciem w stosunku do postanowien sktadow orzekajacych o przekazaniu
SN do rozstrzygniecia zagadnienia wymagajacego zasadniczej wykladni
ustaw w konkretnej sprawie'®. Mimo braku aktualnego odestania ustawo-
wego, w doktrynie przyjelo sie zatem stosowanie omawianego okreslenia
w stosunku do instytucji przedstawiania zagadnieh prawnych Sadowi Naj-
wyzszemu". Wedlug powolanego autora porownywane procedury roznia
sie miedzy sobg przede wszystkim katalogiem podmiotéw je inicjujacych
oraz skutkami prawnymi rozstrzygnie¢ podjetych w nastepstwie pytania
prawnego. W wypadku procedury cywilnej i karnej chodzi o szeroko ro-
zumiang wykladnie przepiséw prawa, natomiast w wypadku pytan do TK
- wylacznie o wyjasnienie legalnosci lub konstytucyjnosci aktu normatyw-
nego. ,W istocie wiec w ramach tych instytucji chodzi o wykltadnie prawa
dokonywana z r6znych punktéw widzenia”*.

Poza zagadnieniem podejmowania przez Sad Najwyzszy uchwat zwia-
zanych z rozpoznawaniem konkretnej sprawy, czes¢ badaczy przedmiotu
odwotluje sie réwniez do wnioskéw uprawnionych podmiotéw o dokona-
nie abstrakcyjnej wykladni prawa. Jednym z przedstawicieli doktryny po-
stugujacych sie szerokim rozumieniem pytania prawnego byt S. Wiodyka.
W swoich pracach szczegélowo scharakteryzowal on przestanki dopusz-
czalnoéci pytan prawnych do Sadu Najwyzszego na gruncie obowiazuja-
cych w latach 60. XX w. rozwigzan prawnych®. Wspélczesnie problematyka
powyzsza zajmuja sie m.in. R.A. Stefaiski w zakresie pytan prawnych do
SN w sprawach karnych®, a takze A. Skoczylas w ramach analizy dzialal-
no$ci uchwatodawczej Naczelnego Sadu Administracyjnego®. Wskazujg oni
na zwigzek instytucji pytaii prawnych z trudnymi problemami interpre-
tacyjnymi wystepujacymi w sadownictwie. Rezultatem takiego stanu fak-
tycznego jest wlaénie stworzenie instytucjonalnych mozliwoéci uzyskania

18 A. Kabat, Pytania prawne do Trybunatu..., s. 31.

¥ Pojecie pytania prawnego wystepowato explicite w art. 24 lit. d (,Sad Najwyzszy wykonywa
swe funkcje: przez podejmowanie uchwal zawierajacych odpowiedzi na pytania prawne”) i w art. 29
ust. 1 (,Uchwaly Sadu Najwyzszego zawierajace odpowiedzi na pytania prawne maja na celu wy-
jasnienie przepisow prawnych, ktére budza watpliwosci albo ktérych stosowanie wywolalo roz-
bieznoé¢ w orzecznictwie”) ustawy z dnia 15 lutego 1962 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 11,
poz. 54 z pézn. zm.).

* A. Kabat, Pytania prawne do Trybunatu..., s. 32.

2 Por. prace S. Wiodyki: Przestanki. .., s. 172-185; Funkgje..., s. 114-127.

2 Por. R.A. Stefanski, Instytucja..., passim; idem, Rodzaje. .., s. 53-69.

 Por. A. Skoczylas, Dzialalnosé..., passim.
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pomocy w rozwiklaniu powstajacych w procesie stosowania prawa trud-
nosci**. Przedmiotowe konstrukcje normatywne nie maja jednak jednolite-
go charakteru, obejmuja one podejmowanie przez Sad Najwyzszy lub Na-
czelny Sad Administracyjny uchwat rozstrzygajacych zagadnienia praw-
ne wywolujace watpliwosci w konkretnej sprawie, jak i dokonywanie tzw.
abstrakcyjnej wykladni prawa w uchwatach wyjasniajacych rozbieznosci
w interpretacji przepisow powstate w praktyce orzeczniczej™.

Wskazaé nalezy, iz dla obiektywnego ujecia problematyki przedstawia-
nia pytaf prawnych nie mozna poming¢ odznaczajacej si¢ wysokim stop-
niem konstrukcyjnego podobiefistwa procedury wystepowania przez sady
krajowe do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci o wydanie orze-
czenia wstepnego. Takie stanowisko podzielaja m.in. A. Wrébel i S. Bier-
nat, ktérzy postuguja si¢ kategorig pytan prawnych takze na okreslenie
instrumentu uregulowanego w art. 234 Traktatu ustanawiajacego Wspol-
note Europejska z dnia 25 marca 1957 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2
z p6zn. zm.)®, tj. w art. 267 TFUE.

Mimo podejmowania w doktrynie omawianej problematyki, zauwazal-
ny jest niedostatek rozwazan nad istotg konstrukgji pytan prawnych, a tak-
ze zalezno$ciami pomiedzy nimi. Szerszego komentarza wymaga réwniez
kwestia zdefiniowania oraz typologicznego podziatu pytan prawnych.

1.3. Definicja pojecia ,pytanie prawne”

W Encyklopedii prawa pod haslem ,pytanie prawne” pojawia sie naste-
pujacy opis: ,zadanie uprawnionego podmiotu zbadania konstytucyjnosci
lub legalnosci aktu normatywnego w zwiazku ze stosowaniem go w kon-
kretnym przypadku, tzn. w zwiazku z toczacym sie postepowaniem sado-
wym, administracyjnym lub innym”?.

Przytoczona definicja wyznacza bardzo waski zakres znaczeniowy oma-
wianego pojecia, ograniczajac je jedynie do zadania zbadania aktu norma-
tywnego pod wzgledem dwéch kryteriéw: konstytucyjnosci badz legalno-
Sciitylko w zwiazku z toczacym sie postepowaniem w konkretnej sprawie.
Poza zakre§lonymi wyzej ramami pozostawiono zatem konstrukcje norma-

*RA. Stefanski, Instytucja..., s. 25.

 Por. A. Skoczylas, Dziatalnosé..., s. 11.

% Por. A. Wrébel, Podstawowe. .., s. 34-35; S. Biernat, Wspdipraca..., s. 361.

¥ W. Gromski (w:) U. Kalina-Prysznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007, s. 675.
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tywne majace na celu wyjasnianie zagadnieh prawnych in abstracto oraz
odestania dotyczace nie tylko kontroli zgodnosci aktu z Konstytucja badz
ich legalnosci, lecz takze dokonywania wykltadni przepiséw prawnych na
wniosek uprawnionego podmiotu. Przyjecie takiego rozumienia pytania
prawnego potwierdza zawarte we wskazanym Zrédle wyliczenie trybow
ich przedstawiania: ,W Polsce kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub usta-
wa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczacej sie przed sadem. Réwniez — samorzadowe kolegium odwolawcze
w pelnym skladzie moze, na zasadach okreslonych ustawami, wystapié
do Naczelnego Sadu Administracyjnego lub Trybunatu Konstytucyjnego
z pytaniem prawnym, od odpowiedzi na ktére zalezy rozstrzygniecie roz-
poznawanej sprawy””.

Wydaje sie, iz przytoczony opis, wskazujacy definicje i przykltadowe
formy pytan prawnych, nie w pelni odzwierciedla charakter prawny tej
instytucji, powotujac si¢ jednoczeénie na nieaktualny w dacie wydania
publikacji stan prawny”. Tak waskie rozumienie pozostawia poza klasyfi-
kacja inne, zblizone i majace podobne cele, formy wspétpracy miedzy or-
ganami stosujacymi prawo. Przedstawione ujecie problemu jest réwniez
nieuzasadnione w kontekscie zaleznosci pomiedzy aktami normatywnymi
réznego pochodzenia w realiach cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej.
Zdarza sie bowiem, iz instytucje procesowe, spelniajace podobne funk-
cje i oparte na tym samym, co pytania prawne mechanizmie wspotpracy
miedzy dwoma podmiotami stosujacymi prawo, nie s3 w akcie prawnym
jako takie okre§lone. Brak spdjnego nazewnictwa nie oznacza jednak, ze
nie s to instytucje tozsame na gruncie r6znych procedur sgdowych, a tak-
ze, czego postaram sie dowies¢, nie tylko w wymiarze postepowania s3-

B Ibidem, s. 675.

*» Na marginesie nalezy zauwazy¢, iz samorzadowe kolegia odwotawcze utracity kompetencje do
przedstawiania pytan prawnych do NSA wraz z wejéciem w Zycie w dniu 1 stycznia 2004 r. ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 z p6zn. zm.), ktéra nie przewiduje wlasciwosci sadow w sprawie odpowiedzi na pytania
prawne organéw administracji publicznej w zwiazku z prowadzonym przez nie postepowaniem
jurysdykcyjnym. Dyspozycja art. 34 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy wprowadza-
jace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1271 z pézn. zm.) skreslono ponadto art. 22 usta-
wy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2001 r. Nr 79, poz. 856 z pdzn. zm.), stanowiacy dotychczasowa podstawe prawna do przedsta-
wiania pytan tego typu.
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dowoadministracyjnego czy kontroli konstytucyjnosci prawa, lecz takze
w plaszczyznie prawa wspolnotowego™.

Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze przedstawiciele doktryny, charak-
teryzujacy okreélone procedury przedstawiania pytan prawnych, czesto
pomijali relacje miedzy nimi, a wskazany termin de facto uznawali za nie-
wymagajacy definicji. Wobec rozbieznosci w ujeciu koncepcji pytan praw-
nych nie sposob sie jednak zgodzi¢ z takim punktem widzenia. O ile brak
definicji normatywnej, wobec istnienia odpowiednich regulacji proceso-
wych, nie stoi na drodze do korzystania z tego uprawnienia lub obowiaz-
ku organu, o tyle niewielkie zainteresowanie doktryny w tym przedmiocie
jest nieuzasadnione. Regulacja pytah prawnych stanowi zagadnienie tym
bardziej interesujace, ze wyeliminowanie trudnych przypadkéw powodu-
jacych rozbieznoéci w orzecznictwie nie jest w pelni mozliwe. Nie dziwi
zatem fakt, iz w wiekszoéci panstw europejskich wyréznia sie instrumenty
prawne stuzace abstrakcyjnej i konkretnej kontroli norm prawnych, np. pod
wzgledem ich zgodnosci z ustawa zasadnicza. Sposob uregulowania tej in-
stytucji bywa co prawda odmienny, np. w odniesieniu do kregu uprawnio-
nych podmiotoéw oraz typéw postepowan, z ktérymi ustawodawca potaczyt

% Termin ,prawo wspdlnotowe” odnosze przede wszystkim do aktéw prawnych przyjetych
w ramach I filara Unii Europejskiej, gdyz tylko ten filar stanowit (do wejscia w zycie w dniu 1 grud-
nia 2009 r. traktatu lizbonskiego) autonomiczny system prawny (poza zakresem niniejszego opra-
cowania pozostaja zagadnienia wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczefistwa oraz wspétpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych). Az do wejécia w zycie tego traktatu Unia Europejska
(w przeciwienstwie do Wspdlnoty Europejskiej i Europejskiej Wspélnoty Energii Atomowej) nie
zostala traktatowo wyposazona explicite w osobowos¢ prawna. Od 1 grudnia 2009 r. Unia zastapita
Wspoélnote Europejska i stala sie jej nastepca prawnym, co uzasadnia obecnie szersze postugiwa-
nie si¢ terminem ,prawo Unii Europejskiej”. Poniewaz niniejsze opracowanie opiera si¢ na dorob-
ku prawnym i orzeczniczym powstalym przed wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego, uzywam
na jego okreslenie przede wszystkim terminu ,prawo wspélnotowe”. W uproszczeniu zaliczam
do prawa wspdlnotowego zaréwno prawo pierwotne, jak i wtérne, mimo iz to pierwsze obejmuje
przede wszystkim traktaty stanowiace umowy miedzynarodowe zawarte miedzy panstwami-syg-
natariuszami. Por. A. Wrdbel (w:) A. Wrébel (red.), Wprowadzenie do prawa Wspélnot Europejskich (Unii
Europejskiej), Krakow 2004, s. 25-27; K. Wojtowicz, Osobowos¢ prawnomigdzynarodowa Wspélnot Euro-
pejskich (w) J. Trzcinski, B. Banaszak (red.), Studia nad prawem konstytucyjnym, Wroclaw 1997, s. 291;
S. Majkowska-Szulc, Wptyw Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich na praktyke polskich sqdow
(w:) T Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa, Warszawa 2008,
s. 15-17; C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 91 i n.
wraz z powolang tam literatura. Por. art. 1 Traktatu zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspélnote Europejska, podpisanego w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz.
UE C 306 z 17.12.2007, 5. 1-271, Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569); . Barcz, Na drodze do ,Traktatu re-
formujgcego” UE — gldwne problemy proceduralne i instytucjonalne, EPS 2007, nr 9, s. 8.
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mozliwos¢ wnoszenia réznego rodzaju pytan prawnych’’. Mimo wlasciwe-
go danej procedurze kontekstu systemowego, moga wystepowac jednak
takze liczne podobienstwa przyjetych unormowan, a przede wszystkim
pelnionych funkgcji, w tym w postaci konstruktywnej wspétpracy sadow
w celu zapewnienia jednolitej wykladni prawa™.

Zgodzi¢ nalezy sie wiec ze stanowiskiem R.A. Stefafiskiego, ktéry wska-
zal, ze w praktyce wszystkie formy wystepowania o podjecie uchwat (za-
réwno na wniosek podmiotéw szczegélnych, jak i skladéw orzekajacych)
nalezatoby kwalifikowa¢ jako pytania prawne®. Dla sprecyzowania powyz-
szego stwierdzenia i dalszego toku rozwazan konieczne staje sie przyjecie
definicji odznaczajacej sie z jednej strony niezbedna sp6jnoscia, z drugiej
za$ — elastycznoscig, sprzyjajaca poréwnywaniu regulacji prawnych wias-
ciwych dla ré6znych postepowan.

Stad tez pytaniem prawnym bedzie dla potrzeb niniejszej pracy zadanie
(wniosek), ktorego przedmiotem jest wywolujace watpliwosci zagadnie-
nie dotyczace przepiséw prawnych o istotnym znaczeniu dla rozstrzyg-
niecia sprawy zawislej przed sadem badz dla rozstrzygania w postgpowa-
niu sadowym spraw podobnych*, przedstawiane sagdowi lub trybunatowi
(w tym trybunatowi konstytucyjnemu lub miedzynarodowemu) w celu
uzyskania interpretacji przepisow prawnych lub stanowiska co do ich le-
galnosci (obowiazywania).

Powyzsza definicja obejmuje swoim zakresem zaréwno pytania w kon-
kretnych sprawach, jak i pytania abstrakcyjne. Dotyczy jednakowo pod-
miotéw wystepujacych z pytaniem prawnym w okreslonej sprawie, kto-

3 Por. A. Kabat, Wplyw organdw orzekajgcych na kierowanie pytai prawnych do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, PiP 1988, z. 5, s. 26.

3 Por. A. Wrébel, Podstawouwe..., s. 34.

B R.A. Stefanski, Instytucja..., s. 17.

* Pojecie ,sprawy podobne” (affaires répétitives/repetitive cases), czyli sprawy o powtarzajacym sie
lub podobnym stanie faktycznym, zaczerpnieto z dokumentéw Rady Europy dotyczacych postepo-
wania przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka. Por. m.in.: Raport z dzialalnosci Komitetu
Zarzadzajacego ds. Praw Czlowieka (CDDH) dla Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 18 paz-
dziernika 2002 r., CM(2002)146; Zalecenie Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia 13 maja 2004 r.
w sprawie ulepszenia krajowych srodkéw prawnych (odwolawczych), Rec(2004)6; Raport wyjasnia-
jacy do Protokotu nr 14 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci zmienia-
jacego system kontroli Konwencji (dokumenty opublikowane na stronie: http:/www.echr.coe.int);
J.-E Flauss, La réforme de la réforme — propos conclusifs sous forme d’opinion séparé (w:) G. Cohen-Jonathan,
J.-E Flauss (eds.), La réforme du systeme de la controle contentieux de la Convention européenne des droits
de I'homme (Le Protocole ng 14 et les Recommandations et Résolutions du Comité des ministres), Bruxelles
2005, s. 171 i n.; E. Lambert-Abdelgawad, Le Protocole 14 et I'exécution des arréts de la Cour européenne
des droits de I'homme (w:) G. Cohen-Jonathan, J.-F Flauss (eds.), La réforme..., s. 97 in.
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ra toczy sie przed tym sadem, jak i w réznych sprawach o relewantnym
stanie faktycznym i prawnym (w sprawach podobnych). Sprawy sadowe
mozna zakwalifikowac jako podobne, jezeli przy ich rozpoznaniu wyste-
puja takie same zagadnienia prawne wymagajace rozstrzygniecia. Cecha
podobiefistwa ma charakter niewymierny, bowiem iloé¢ tozsamych za-
gadnien prawnych wystepujacych w poréwnywanych sprawach, jak i ich
istotno$¢ moze by¢ rézna. Pytania prawne w sprawach podobnych Iaczy
jednak zawsze element przedmiotowy — zwornik w postaci problemu wy-
kladni, obowigzywania okreslonej normy prawnej lub wiekszej ilosci norm.
Od podobienstwa spraw nalezy natomiast odréznic¢ ich tozsamos¢. Sprawy
podobne nie beda nigdy sprawami tozsamymi, gdzie mamy w istocie do
czynienia z jedng sprawg saqdowoadministracyjna. Tozsamos¢ sprawy pod
wzgledem podmiotowym to ustalenie identycznosci strony (stron) w da-
nym postepowaniu, z uwzglednieniem nastepstwa prawnego. Na tozsa-
mo$¢ sprawy pod wzgledem przedmiotowym sklada sie za$ tres¢ zadania
strony, podstawa prawna i stan faktyczny®”. W postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym dla wyznaczenia tozsamosci sprawy przesadzajace znacze-
nie ma aspekt przedmiotu zaskarzenia®. Ustalenie takiej zaleznoéci rodzi
istotne implikacje w zakresie niedopuszczalnosci drogi postepowania sa-
dowoadministracyjnego z uwagi na zawislo$¢ sprawy, jak rowniez w za-
kresie prawomocnosci i powagi rzeczy osadzonej z zastosowaniem sankcji
niewaznosci postepowania sagdowoadministracyjnego”.

Istotnym elementem przyjetej definicji pytania prawnego jest zwia-
zek zadania wyjaénienia zagadnienia prawnego z rozstrzyganiem kon-
kretnej sprawy lub rozstrzyganiem przez dany rodzaj podmiotéw (sady
powszechne, sady administracyjne) spraw podobnych. W kontekscie za-
wisltosci sprawy odpowiedz udzielona na pytanie prawne bedzie miala
bezposredni wplyw na jej rozstrzygniecie. Warunkiem koniecznym dla
kwalifikacji wniosku lub postanowienia jako abstrakcyjnego pytania praw-
nego jest natomiast wyrazny zwiazek pomiedzy odpowiedzig na to pytanie
a rozpoznawaniem w postepowaniu sadowym spraw o podobnym stanie
faktycznym i prawnym.

Powiazanie z rozpoznawaniem spraw w toku procedury sadowej jest
jednak immanentna cechg pytan prawnych. Odréznia ono te instytucje

% B. Adamiak, Przestanki tozsamosci sprawy sgdowoadministracyjnej, ZNSA 2007, nr 1, s. 8. Por. eadem,
Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroclaw 1986, s. 146.

% Eadem, Przestanki..., s. 15.

7 Por. art. 58 § 4, art. 170, 171, 172, 183 § 2 pkt 3 p.p.s.a.
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od réznego typu wnioskéw inicjujacych postepowanie, w szczegdlnosci
od wnioskéw podmiotéw okreslonych w art. 191 Konstytucji® w spra-
wie przeprowadzenia przez Trybunal Konstytucyjny kontroli zgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucja. Legitymacja podmiotéw wskazanych
w tym przepisie do wszczynania postepowania przed TK jest niezalezna
od zaistnienia watpliwosci co do konstytucyjnosci lub legalnosci aktu nor-
matywnego w zwiazku z rozpoznawaniem konkretnej sprawy lub spraw
podobnych.

W przyjetej definicji kompetencje do przedstawiania pytan prawnych
polaczono z rozpoznawaniem spraw sadowych. Pominieto postepowanie
administracyjne, gdyz obecnie na gruncie prawa polskiego zaden organ ad-
ministracji publicznej nie jest wladny do przedstawienia sadowi lub trybu-
nalowi pytania w zwiazku z prowadzonym postepowaniem jurysdykcyj-
nym. Wydaje sie, iz nie ma takiej potrzeby, zwlaszcza wobec powszechno-
$ci sadowej kontroli administracji i postulatu szybkiego zatatwiania spraw
przez wladze publiczne. Nie mozna jednak wykluczy¢, ze w przyszioci
ustawodawca nie powrdci do zarzuconej raz koncepcji. W takim przypadku
skonstruowang na potrzeby niniejszej pracy definicje nalezatoby odnies¢
réwniez do postepowania administracyjnego. W tym kontekscie pozostanie
ona takze aktualna, umozliwiajac jednocze$nie odréznienie pytan praw-
nych od kwestii wstepnych koniecznych do rozstrzygniecia przez inny
niz prowadzacy postepowanie organ lub sad, a takze trybu wspéidziata-
nia organéw przy wydawaniu decyzji administracyjnych®. Wspomniane
konstrukcje prawne nie maja bowiem na celu wyjasnienia watpliwoéci
prawnych zwiazanych z interpretacja lub obowigzywaniem norm praw-
nych, wiaza sie za$ odpowiednio: z ustalaniem stanu faktycznego sprawy

% Zgodnie z brzmieniem powolanego przepisu z wnioskiem w sprawach zgodnosci aktu nor-
matywnego z Konstytucja do Trybunatu Konstytucyjnego moga wystapic: 1) Prezydent Rzeczy-
pospolitej, Marszalek Sejmu, Marszalek Senatu, Prezes Rady Ministrow, 50 postéw, 30 senatoréw,
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokurator Ge-
neralny, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich; 2) Krajowa Rada Sadow-
nictwa w zakresie, w jakim sprawy dotycza niezaleznosci sadéw i niezawislosci sedzidw; 3) organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich
zakresem dzialania; 4) ogélnokrajowe organy zwiazkéw zawodowych oraz ogélnokrajowe wladze
organizacji pracodawcow i organizacji zawodowych, jezeli akt normatywny dotyczy spraw obje-
tychich zakresem dzialania; 5) koscioly i inne zwigzki wyznaniowe, jezeli akt normatywny dotyczy
spraw objetych ich zakresem dzialania; 6) podmioty uprawnione na podstawie art. 79 Konstytucji
do wniesienia skargi konstytucyjnej.

% Por. art. 100 i 106 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn.: Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.).
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(w odniesieniu do kwestii wstepnych) lub z realizacja norm kompetencyj-
nych okreslajacych forme wspéldecydowania lub wyrazania niewiazacej
opinii w sprawie bedacej przedmiotem postepowania administracyjnego
(w kontekscie wspoldziatania organow)™.

Zauwazy¢ nalezy, iz zdefiniowanie we wskazany sposéb omawiane-
go zagadnienia wiaze sie z podejéciem substancjonalnym, wyrazajacym
sie w identyfikacji cech stanowiacych o istocie tego mechanizmu. W takim
ujeciu odrdznia sie materialng tre$¢ pytania prawnego od formy dziata-
nia wlasciwego sadu. Poniewaz organ przedstawiajacy pytanie prawne
musi uwzgledni¢ okreslone reguly kompetencyjne i formalne, pytanie to
moze przyjac forme, a Scislej — by¢ zawarte, we wlasciwym wniosku, po-
stanowieniu lub uchwale (w zaleznosci od rodzaju wnioskodawcy i regu-
lacji proceduralnej). Przyjecie takiego stanowiska co do charakteru pytania
prawnego prowadzi do objecia tym pojeciem takze form dzialania sadow
nienazwanych tak explicite w przepisach prawnych. Jednocze$nie jednak
porzadkuje odmienne dotychczas sposoby postrzegania réznych form py-
tan prawnych poprzez mozliwos¢ ich pordéwnywania przez pryzmat jed-
nej kategorii instytucji prawnych, wystepujacych w wielu galeziach prawa
procesowego, w prawie innych panstw, jak i w prawie miedzynarodowym
i wspdlnotowym.

Termin ,pytanie prawne” nie musi zatem pojawiac¢ si¢ w akcie norma-
tywnym, by znaleZ¢ swéj wyraz we wniosku (postanowieniu) uprawnio-
nego organu lub sadu zmierzajacym do wyjasnienia watpliwych kwestii.
Chociaz Sad Najwyzszy w jednej z uchwat stwierdzil, iz wbrew potoczne-
mu okre$leniu nie udziela on odpowiedzi na pytanie prawne, a jedynie po-
dejmuje uchwate rozstrzygajaca zagadnienie prawne*, to w praktyce jed-
nak powszechne jest postugiwanie sie¢ tym pierwszym okresleniem. Sam
Sad Najwyzszy az do roku 1994 r. stwierdzat w postanowieniach o ,odmo-
wie udzielenia odpowiedzi na pytanie prawne”, nie zas o ,odmowie pod-
jecia uchwaty”*. Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu takze zdarzato
sie w uchwale odmawia¢ ,udzielenia odpowiedzi na przedstawione py-
tanie prawne”, ktére w istocie dotyczylo watpliwosci prawnych wyrazo-

“ Por. A. Wrobel (w:) M. Jaskowska, A. Wr6bel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Krakow 2005, s. 6291 n.

“ Por. uchwate SN z dnia 10 wrze$nia 1999 1., Il CZP 24/99, OSNC 2000, nr 3, poz. 44.

“ Na przyktad w postanowieniu SN z dnia 24 stycznia 1995 ., I KZP 35/94, OSP 1996, z. 6,
poz. 114 oraz w postanowieniu SN z dnia 16 czerwca 1993 1., I KZP 14/93, PS 1996, nr 3, s. 33. Por.
R.A. Stefanski, Instytucja..., s. 19.
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nych przez skiad orzekajacy®. Mimo rozpowszechnienia obecnie prawid-

lowej praktyki w zakresie redagowania sentencji tego typu rozstrzygniec,

w uzasadnieniach orzeczef termin ,pytanie prawne” pojawia sie czesto

na okreslenie tresci postanowienia sadu o przedstawieniu powiekszone-

mu sktadowi NSA zagadnief prawnych budzacych powazne watpliwosci

w konkretnej sprawie sadowoadministracyjnej*. Potwierdza to opinie, iz

o instytucji pytan prawnych mozemy méwi¢ w kontekscie realizacji okre-

Slonych jej atrybutéw, nie za$ ustawowego nazewnictwa.

Wydaje sie, ze takie, oparte na okreslonych cechach, kryterium klasyfika-
cji zadania jako pytania prawnego jest ze wszech miar uzasadnione. Nie ko-
liduje ono z intencjami ustawodawcy, lecz umozliwia ich odzwierciedlenie
w analizie charakteru unormowan dotyczacych wspétdzialania wlasciwych
podmiotéw na rzecz rozwiazywania trudnych przypadkéw. W przepisach
prawnych zasygnalizowane powinny by¢ zaréwno przestanki podmiotowe,
przedmiotowe, jak i tryb wszczecia, przebiegu i zakonczenia tej procedury.
Wsr6d condiciones necessariae prawnej regulacji pytan prawnych wyréznimy
zatem na podstawie przyjetej definicji elementy odnoszace sie do:

1) podmiotu uprawnionego lub zobowigzanego do przedstawienia pyta-
nia prawnego;

2) podmiotu zobowiagzanego do rozstrzygniecia zagadnienia bedacego
przedmiotem pytania prawnego;

3) przedmiotu pytania prawnego oraz obligatoryjnych lub fakultatywnych
przestanek jego przedstawienia (budzace watpliwosci zagadnienie do-
tyczace przepisow prawnych o istotnym znaczeniu dla rozstrzygniecia
w konkretnej sprawy lub rozstrzygania spraw podobnych);

4) kryterium rozpoznania przedstawionego zagadnienia prawnego (wy-
ktadnia przepiséw prawnych, ocena obowiazywania norm prawnych,
ich zgodnoéci z Konstytucja, ustawg, ratyfikowana umowa miedzyna-
rodowy);

5) trybuiformy przedstawienia oraz rozpoznania pytania prawnego;

6) rodzajow oraz skutkéw rozstrzygnie¢ w przedmiocie pytania prawnego.

“ Por. uchwate NSA z dnia 20 marca 2000 r., FPS 13/99, PG 2000, nr 9, s. 28 oraz uchwate NSA
z dnia 20 grudnia 1999 r., FPS 11/99, PG 2000, nr 5, s. 27.

“ Por. uchwate NSA z dnia 12 wrzesnia 2005 ., I FPS 2/2005, OSP 2006, z. 1, poz. 10; uchwale
NSA z dnia 14 marca 2005 r., FPS 4/04, ONSAiWSA 2005, nr 3, poz. 50; uchwale NSA z dnia 29 marca
2006 1., I GPS 1/2006, ONSAiWSA 2006, nr 4, poz. 95.
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Podsumowujac, wskazac nalezy, iz zdefiniowanie pojecia pytania praw-
nego i okreslenie podstawowych elementéw jego prawnej regulagji jest
istotne dla analizy r6znych form wspotpracy w kontekscie rozstrzygania
trudnych przypadkéw zwigzanych ze stosowaniem prawa. Na tej podsta-
wie mozliwe staje sie m.in. poréwnanie konstrukeji prawnych stuzacych
wyjasnianiu watpliwych kwestii wystepujacych na gruncie wielu procedur
sadowych, ktore rozstrzygane sa przez rézne sady na podstawie odmien-
nych kryteriow ocennych. Mozna dzieki temu scharakteryzowac zar6wno
dziatalnoé¢ uchwatodawcza Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, jak i wnioski prejudycjalne przedstawiane przez sady panstw
czlonkowskich Europejskiemu Trybunalowi Sprawiedliwoéci, a w przyszlo-
$ci takze Sadowi Pierwszej Instancji® na podstawie art. 234 TWE®.

1.4. Pytanie prawne a zagadnienie wstepne

Od procedur dotyczacych wystepowania z pytaniem prawnym nalezy
odrézni¢ zagadnienia wstepne (nazywane takze kwestiami prejudycjalny-
mi), stanowigce m.in. przestanke zawieszenia postepowania administracyj-
nego i sadowoadministracyjnego. Tradycyjnie uznawano, iz kwestie pre-
judycjalne to kwestie wstepne, ktérych rozstrzygniecie jest konieczne do
wydania wyroku, mogace by¢ przy tym przedmiotem rozstrzygnie¢ sadu
prowadzacego postepowanie gléwne albo rozstrzygniec podjetych w wyni-
ku innych postepowan. Poglad powyzszy nastepnie ewoluowat w kierunku
ograniczenia sadu rozpoznajacego sprawe w samodzielnym rozstrzyganiu
tego typu zagadnien?.

% Zgodnie z art. 225 ust. 3 TWE w brzmieniu przyjetym przez traktat z Nicei: ,Sad Pierwszej
Instancji jest wlasciwy do rozpoznawania pytan prejudycjalnych przedktadanych na mocy arty-
kutu 234, w poszczegdlnych dziedzinach okreslonych w Statucie”. Obecnie Statut ETS nie konkre-
tyzuje kompetencji SPI w powyzszym zakresie. W traktacie lizbofiskim zrezygnowano natomiast
z okreélenia ,Sad Pierwszej Instancji”, nazywajac te instytucje ,Sadem” (por. art. 9f TUE w brzmie-
niu przyjetym przez Traktat zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wsp6l-
note Europejska podpisany w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 1., Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007;
Dz. U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569).

% Na konstrukcyjne podobiefistwo pytan prejudycjalnych i pytan prawnych do Sadu Najwyz-
szego zwraca uwage J. Skrzydlo, Konieczne zmiany w prawie polskim w perspektywie wspélpracy sqdow
polskich z Trybunatem Wspdlnot (na podstawie art. 177 Traktatu WE), PiP 1998, z. 8, s. 91.

L. Ostrowski, O kwestiach prejudycjalnych w procesie cywilnym (problematyka zwigzana z art. 177
k.p.c.), Pal. 1965,z.11,s. 1.
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Obecnie kwestia prejudycjalna rozumiana jest zazwyczaj jako okolicz-
nos¢, od ktérej osobnego ustalenia zalezy rozstrzygniecie sprawy. Ma ona
charakter materialnoprawny* i wigze sie z powstaniem stosunku zaleznosci
pomiedzy jej rozstrzygnieciem a rozpoznaniem kwestii stanowiacej gtow-
ny przedmiot postepowania w sprawie®. Termin ,zagadnienie wstepne”
oznacza, zdaniem W. Dawidowicza, takie zagadnienie prawne o charak-
terze materialnym, ktére wylonilo sie w toku postepowania i do ktérego
rozstrzygniecia nie jest wlasciwy podmiot prowadzacy postepowanie, na-
tomiast wlasciwy jest inny organ administracji lub sad™.

Samo pojecie prejudycjalnosci pochodzi od lacifiskiego stowa praeiu-
dicialis i odnosi sie do orzeczenia wstepnego (prejudykatu, praciudicium),
poprzedzajacego inne orzeczenie lub postepowanie sgdowe”. Na tym tle
za kwestie wstepng mozna uzna¢ kazde zagadnienie prawne powstale
w toku rozpoznawania danej sprawy, ktorego sad (organ administracji
publicznej) nie jest wladny samodzielnie rozstrzygna¢ w prowadzonym
postepowaniu, a rozstrzygniecie ktérego jest zdaniem tego sadu (orga-
nu) konieczne dla rozpoznania i podjecia wiazacych ustaleh w sprawie.
Przez prejudycjalno$¢ rozumiemy zatem przesadzajace znaczenie, jakie
nadajemy rozstrzygnieciu jednej sprawy (kwestii wstepnej, prejudycjal-
nej) dla rozstrzygniecia drugiej sprawy. Orzeczenie prejudycjalne ma
moc wiazaca w innym postepowaniu w zakresie rozstrzygniecia zagad-
nienia prawnego, co obejmuje takze zwigzanie ustaleniami faktéw maja-
cych znaczenie dla ustalenia stanu prawnego®. Za prejudykat w $cistym
ujeciu uznaje sie jedynie orzeczenia wczesniejsze w stosunku do tocza-
cego sie postepowania. Prejudycjalno$¢ ujmowana szerzej rozumiana jest
natomiast jako zaleznos¢ jednego rozstrzygniecia od drugiego — wyda-
nie orzeczenia w kwestii prejudycjalnej uznaje sie za wtérne™. Prejudy-
cjalno$¢ opiera sie zatem na stosunku funkcjonalnym, w jakim pozostaja

8 Odmiennie G. Laszczyca, Zawieszenie 0gdlnego postepowania administracyjnego, Krakéw 2005,
s. 103.

¥ W.Jakimowicz, O kwestii prejudycjalnej w jurysdykcyjnym postgpowaniu administracyjnym, ST 2003,
nr 10, s. 29-31.

"' W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 127.

5], Rezler, Jezyk taciriski dla prawnikdw, Warszawa 2004, s. 264.

52]. Rodziewicz, Prejudycjalnosé w postgpowaniu cywilnym, Gdansk 2000, s. 8. Por. M. Kornitowicz,
Orzeczenia prejudycjalne Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich (w:) M. Perkowski (red.), Wy-
miar sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2003, s. 197.

3], Rodziewicz, Prejudycjalnosc..., s. 9. Por. ]. Kowalska, Prejudycjalnosc orzeczen w procesie kar-
nym, PS 1997, nr 5, s. 64.
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do siebie kwestia prejudycjalna (wstepna) i kwestia stanowiaca gtéwny
przedmiot postepowania w konkretnej sprawie™.

W tym kontekscie z istota prejudycjalnosci wiaze sie pewnego rodzaju
zwiazek spraw: rozstrzygniecie jednej sprawy zalezy od rozstrzygniecia in-
nej”. Zagadnienie wstepne nalezy zatem do kompetencji sadu albo organu
administracji innego niz prowadzacy postepowanie gléwne. Bez jego roz-
strzygniecia nie mozna za$ zalatwi¢ sprawy. Z takimi zalozeniami korespon-
duje przepis art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., przewidujacy, ze organ administracji
publicznej obligatoryjnie zawiesza postepowanie, ,gdy rozpatrzenie spra-
wy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia
wstepnego przez inny organ lub sad”. W przypadku tego rodzaju kwestii
wstepnych trudno méwi¢, tak jak w przypadku pytan prawnych, o wspot-
dzialaniu podmiotéw stosujacych prawo majacym na celu jednolitos¢ po-
dejmowanych rozstrzygnie¢. Mamy tu raczej do czynienia z pewnego ro-
dzaju zbiegiem kompetencji, organ administracji publicznej zobowigzany
jest bowiem wyczerpujaco ustali¢ stan prawny i faktyczny sprawy bedacej
przedmiotem jego rozpoznania. Jezeli w toku postepowania ujawnia sie
kwestie prawne wymagajace rozstrzygniecia przez inny organ administra-
cji publicznej lub sad (ze wzgledu na ich wiasciwo$¢ w tym przedmiocie)
albo gdy konieczno$¢ rozstrzygniecia danego zagadnienia wynika wprost
z przepisow prawa, obligatoryjnie nalezy zawiesi¢ postepowanie”. Nie ma
tu jednak automatycznie obowiazku przekazania kwestii do rozstrzygniecia
wlasciwemu podmiotowi. W zaleznosci od przypadku organ sam wysta-
pi o rozstrzygniecie kwestii wstepnej badz wezwie strone, by to uczynita
(por. art. 100 k.p.a.). Zgodnie z opinig A. Wrébla zagadnieniem wstepnym
w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego moze by¢ tylko
zagadnienie prawne, ktérego rozstrzygniecie nalezy do wlasciwosci innego
organu lub sadu (poza sadem administracyjnym). Celem tego $rodka nie
jest zatem wyjasnienie nawet powaznych watpliwoéci dotyczacych aspek-
tow prawnych sprawy administracyjnej”’. Wérdd cech charakterystycznych
pojecia ,zagadnienie wstepne” wymienia sie natomiast:

- materialnoprawny charakter,
- odrebno$¢ od sprawy, na ktorej tle wystapito,

3 A. Jakubecki, Prejudycjalnosé w postgpowaniu cywilnym, NP 1982, nr 7-8, s. 95.

% Por. M. Mincer-Jaskowska, Glosa do wyroku z dnia 11 kwietnia 1994 r., SA/Kr 1295/93, PS 1996,
nr 3, s. 108-109.

% Por. W. Dawidowicz, Zarys..., s. 128.

7 A. Wrobel (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks. .., s. 572-573.

40
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— brak wlasciwosci organu prowadzacego postepowanie w sprawie glow-
nej do jego rozstrzygniecia,
- mozliwos¢ stanowienia przedmiotu odrebnego postepowania,

— brak prawomocnego jego przesadzenia w innej sprawie™.

O kwestiach wstepnych mozemy w pewnym zakresie méwi¢ takze
w kontekscie procedury sadowoadministracyjnej. Zgodnie z art. 125 § 1
p.p-s.a. sad moze zawiesi¢ postepowanie z urzedu m.in.: jezeli rozstrzyg-
niecie sprawy zalezy od wyniku innego toczacego sie postepowania admi-
nistracyjnego, sadowoadministracyjnego, sadowego lub przed Trybunalem
Konstytucyjnym, a takze jezeli ujawni si¢ czyn, ktérego ustalenie w dro-
dze karnej lub dyscyplinarnej mogloby wywrze¢ wplyw na rozstrzygniecie
sprawy sadowoadministracyjne;.

Mozna sie zastanawiaé, czy w przedstawionym ujeciu znaczeniowym
terminu ,zagadnienie wstepne” mieécilyby sie takze niektére problemy
przedstawiane sgdom w formie pytan prawnych. Zdaniem B. Graczyka
,kwestia prejudycjalna (...) powstaje wtedy, gdy do merytorycznego wy-
dania decyzji konieczne jest uprzednie rozstrzygniecie pytania prawnego
warunkujacego tres¢ decyzji, przy czym rozstrzygniecie tego pytania nie
lezy w kompetencji orzekajacego organu administracyjnego, lecz innego,
badz sadu””. Taka zalezno$¢ w kontekscie postepowania sgdowoadmi-
nistracyjnego moze zachodzi¢ w odniesieniu do niektérych pytan kiero-
wanych do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci oraz do Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie, w jakim sad administracyjny nie jest wlasci-
wy do samodzielnego rozstrzygania kwestii wykladni lub waznoéci prawa
wspodlnotowego oraz konstytucyjnosci aktéw normatywnych. Jako wnio-
sek o rozstrzygniecie kwestii wstepnej mozna by bylo zatem ewentualnie
potraktowaé pytania prawne w konkretnej sprawie. W sytuacji, w ktérej
z przepisu prawnego wynika obowiazek wystapienia z pytaniem praw-
nym, zagadnienie wstepne powstawaloby ex lege wraz z chwilg spelnienia
wskazanych prawem przestanek.

Takie podejscie nie wydaje sie jednak w pelni uzasadnione. Zasadni-
czo bowiem przepisy prawne reguluja fakultatywna kompetencje w oma-
wianym przedmiocie, zaistnienie za§ watpliwosci prawnej uzasadniajacej

L. Klat-Wertelecka, Zagadnienie wstegpne jako przestanka zawieszenia postgpowania administracyj-
nego, M. Pod. 2005, nr 6, s. 186.

¥ B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstéw podstawowych prze-
pisow prawnych, Warszawa 1953, s. 131.
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przedstawienie pytania prawnego nalezy do swobodnej oceny skiadu se-
dziowskiego. Poza tym watpliwosci lezace u podstaw pytania dotycza spe-
cyficznych zagadnien prawnych (kwestii wykiadni, legalnosci lub konsty-
tucyjnosci norm prawnych), nie za$ zagadnief zwigzanych z ustaleniem
stanu faktycznego sprawy, w przypadku pytan abstrakcyjnych nie musza
one mie¢ nawet bezposredniego zwiazku z konkretna sprawa. Z tym wia-
ze sie specyficzny charakter funkcjonalny, wykraczajacy poza tradycyjne
ujecie zagadnienia wstepnego, ktérego rozstrzygniecie kwalifikowane jest
jako nalezace do podstawy faktycznej, a nie prawnej sprawy®. Celem py-
tan prawnych jest natomiast przede wszystkim przyczynianie sie do ujed-
nolicania praktyki orzeczniczej i wyjasniania watpliwosci prawnych takze
przez powiekszone sklady sedziowskie (NSA, SN), co niewatpliwie prze-
mawia za uznaniem rozstrzygnie¢ w tym przedmiocie za element podsta-
wy prawnej sprawy sagdowoadministracyjnej, w zwiazku z rozpoznaniem
ktérej wystapiono z pytaniem. Wydaje sie zatem, iz bezposrednie wiaza-
nie procedury pytan prawnych z pojeciem prejudycjalnosci jest zbyt da-
leko idace®". Cechg odrozniajaca konstrukeje pytan prawnych i zagadnien
wstepnych jest ilos¢ spraw, z ktérymi sa one bezposrednio powiazane.
Kwestia wstepna ujawniona w toku rozpoznania jednej sprawy staje si¢
przedmiotem postepowania w innej sprawie, ktérej rozstrzygniecie ma
przesadzajace znaczenie dla ustalenia stanu faktycznego lub prawnego tej
pierwszej sprawy. Zagadnienie stanowigce przedmiot pytania prawnego
moze wigza¢ sie natomiast bezposrednio jedynie z tymi etapami stosowa-
nia prawa, ktére polegaja na ustaleniu obowigzywania normy prawnej lub
jej wykladni.

Wskaza¢ mozna jednak na kilka cech wspélnych zagadnien wstepnych
izagadnien stanowigcych przedmiot konkretnych pytan prawnych: wyta-
nianie sie w toku prowadzonego postepowania; rozstrzyganie zagadnienia
prawnego przynalezne do innych podmiotéw (sktadéw) niz prowadzacych
postepowanie gléwne; ,uprzedniod$¢” rozstrzygniecia zagadnienia wzgle-
dem zalatwienia sprawy; zalezno$¢ miedzy rozstrzygnieciem zagadnienia
a rozpoznaniem sprawy®.

9 Por. L. Ostrowski, Kwestie. .., s. 3-4.

¢ Podobnie J. Rodziewicz, Prejudycjalnosé..., s. 12.

6 Por. G. Laszczyca, Zawieszenie..., s. 891n.; G. Laszczyca, Pojecie zagadnienia wstgpnego w kodeksie
postepowania administracyjnego, PiP 2002, z. 7, s. 64 i n.
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1.5. Pytanie prawne a pytanie prejudycjalne

Pytania sadow panstw czlonkowskich do Trybunatu w Luksemburgu
wnoszone w trybie art. 234 TWE (art. 267 TFUE) wykazuja cechy instytu-
cji stanowigcej przedmiot zainteresowania niniejszej pracy. Ich celem jest
zapewnienie jednolitoéci interpretacyjnej prawa wspdlnotowego, ryzyko
powstania rozbiezno$ci w wykltadni jest bowiem zwiekszone ze wzgledu
na fakt, iz chodzi o prawo nowe, ktérego logika nie jest a priori znana praw-
nikom krajowym. Jest ono ponadto czesto oparte na pojeciach niemajacych
odpowiednika w porzadkach prawnych pafstw czlonkowskich, istnienie
za$ roznych wersji jezykowych aktow normatywnych moze powodowa¢
dodatkowe komplikacje®.

W dwoch trafnych zdaniach istote ustanowionego mechanizmu okreslit
R. Kovar, wskazujac, iz jest to , tréjdzielna procedura Iaczaca krajowe orga-
ny jurysdykcyjne z Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci. Do pierw-
szych nalezy sporzadzenie wniosku prejudycjalnego, do organu wspdlno-
towego — wypowiedzenie si¢ na temat przedstawionych pytan, do sedziego
krajowego wreszcie rozstrzygniecie sporu zgodnie z opinia prawng Trybu-
natu”®. Z powyzszego wywodu wynika Scisty zwiagzek pomiedzy pytaniem
prejudycjalnym a sprawa rozpoznawang przez dany sad. Dlatego w litera-
turze czesto okreéla sie ten mechanizm procedura wspétpracy miedzy se-
dziami krajowymi i organem wspélnotowym lub wrecz obiektywna pro-
cedura ,0d sedziego do sedziego” (une procédure objective «de juge a juge»)®,
ktorej cechg jest brak charakteru spornego®.

Dla uporzadkowania kwestii terminologicznych warto jednak odwota¢
sie pokrotce do dystynkcji zwiazanych z pojeciem pytania prawnego i pyta-
nia prejudycjalnego. W polskiej literaturze przedmiotu pojecie pytan preju-
dycjalnych upowszechnilo sie na okre$lenie wniosku sadu panstwa czlon-
kowskiego o wydanie przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci orzecze-

8 ]. Mouton, Ch. Soulard, Trybunal Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich, Lublin 2000, s. 49.

& R. Kovar, Recours préjudiciel en interprétation et en appréciation de validité, Mise en oeuvre du renvoi
préjudiciel par les juridictions nationales, Jurisclasseur Europe 1991, no 360, s. 17.

6 P Pescatore, Lordre juridique des Communautés européennes. Etude des sources du droit communau-
taire, Liege 1975, wznowienie w wydawnictwie Bruylant, Bruxelles 2006, s. 214 i n.

% Por. wyrok ETS z dnia 9 grudnia 1965 . w sprawie Hessische Knappschaft v. Maison Singer, 44/65,
Zb. Orz. 1965, s. 1191: ,Autorzy art. 177 [art. 234 TWE, art. 267 TFUE - przyp. M.W.--G.] pragneli usta-
nowi¢ bezposrednig wspétprace pomiedzy Trybunalem Sprawiedliwosci i krajowymi organami ju-
rysdykcyjnymi w ramach procedury bezsporne;j”.
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nia co do obowigzywania badZ wyktadni norm prawa wspélnotowego®.
Wskazany termin wynika z dostownego ttumaczenia tekstu Traktatu usta-
nawiajacego Wspodlnote Europejska. Pytania prejudycjalne (ang. preliminary
ruling, fr. une question préjudicielle, niem. das Vorabentscheidungsverfahren, wi. il
rinvio pregiudiziale) w istocie jednak funkcjonalnie i strukturalnie zwigzane
$a z pytaniami prawnymi wystepujacymi w prawie wewnetrznym®, przy-
jete nazewnictwo nie odpowiada bowiem oméwionym powyzej pojeciom
prejudycjalnosci i kwestii wstepnych wystepujacych tradycyjnie w ujeciu
polskich regulacji prawnych®. Zagadnienie wykladni lub obowigzywania
prawa wspolnotowego przekazywane do wyjasnienia Europejskiemu Try-
bunatowi Sprawiedliwosci w zwiazku z rozpoznawaniem konkretnej spra-
wy przez sad panstwa czlonkowskiego jest rozstrzygane orzeczeniem ETS,
ktérego tres¢ sklada sie na podstawe prawna tej sprawy, a nie na ustalenie
jej stanu faktycznego. Postepowanie przed ETS inicjowane na podstawie
art. 234 TWE nie moze by¢ ponadto kwalifikowane jako toczace sie w od-
rebnej sprawie niz postepowanie krajowe.

Wskaza¢ jednocze$nie nalezy, iz procedura pytah prejudycjalnych do
ETS wywodzi sie wlasnie z krajowych porzadkéw prawnych”. Dlatego,
mimo ponadnarodowego kontekstu systemowego, dokonywanie analiz
poréwnawczych jest tym bardziej konieczne, iz niejednorodnos¢ termino-
logiczna (pytania do ETS nazywa sie réwniez zapytaniami wstepnymi’’,
odestaniami wstepnymi, odestaniami prejudycjalnymi’, odestaniami in-

¢ Por. M. Szpunar, Procedura prejudycjalna z perspektywy unormowar kodeksu postgpowania cywil-
nego oraz prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (w:) C. Mik (red.), Pytanie prejudycjalne
w orzecznictwie ETS. Funkcjonowanie procedury prejudycjalnej w Polsce, Torun 2006, s. 1851 n.

% Por. raport koficowy z konferencji ,Le renvoi préjudiciel a la Cour de justice des Communau-
tés européennes” zorganizowanej w Helsinkach w dniach 20-21 maja 2002 r. przez Stowarzyszenie
Rad Stanu i Naczelnych Sadéw Administracyjnych Unii Europejskiej, s. 7. Dokument dostepny na
stronie: http://www.juradmin.eu.

# Por. A. Wrébel, Pytania..., s. 770-771.

7 Por. K. Kukuryk, Postepowanie w sprawach wydawania orzeczen wstepnych w swietle przyszlego roz-
szerzenia Unii Europejskiej (w:) C. Mik (red.), Wymiar sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, VI Ogdlnopolska
Konferencja Prawnicza, Torusi, 16-17 listopada 2000 roku, Toru 2001, s. 194-198. Szerzej na temat czerpa-
nia z tradycji prawnych panstw czlonkowskich w tworzeniu prawa wspélnotowego, w tym w ksztal-
towaniu kompetencji ETS: J. Schwarze, Judicial Review in EC Law — some Reflections on the Origins and
the Actual Legal Situation, International and Comparative Law Quatterly 2002, no 51, s. 17-22.

" Por. ]. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej — zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 313in,;
M. Pechstein, P. Kubicki, Prawomocnos¢ a procedura zapytania wstgpnego o waznos¢ aktéw wspdlnotowych
wedtug art. 234 Traktatu o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej, RPEiS 2004, nr 3,s. 71in.

Por. C. Mik, Europejskie..., s. 696 i n.; S. Majkowska-Szulc, Wplyw..., s. 25.
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terpretacyjnymi”) nie sprzyja prawidtowej identyfikacji charakteru praw-
nego tej instytucji jako inicjujacej postepowanie wpadkowe w granicach
toczacego sie sporu”, przypadkowe za$ postugiwanie sie pojeciami, kt6-
re nie maja odzwierciedlenia w polskim jezyku prawnym i prawniczym,
moze wywolywaé uzasadnione watpliwosci”. Z tego wzgledu nalezy po-
stulowa¢ uzywanie pojecia pytania prawnego w odniesieniu do pytan sa-
déw panstw czlonkowskich wnoszonych do Trybunatu Sprawiedliwosci
Wspdlnot Europejskich (Unii Europejskiej), a w przyszlosci takze Sadu
Pierwszej Instangji (Sadu)”.

2. R6znorodnos¢ form pytan prawnych

2.1. Uwagi wstepne

Przyjecie definicji pytania prawnego niezwigzanej bezposrednio z usta-
wowa terminologia determinuje stosunkowo szeroki zakres znaczeniowy
tego pojecia. Wobec powyzszego wyr6zni¢ mozna szereg przepiséw regu-
lujacych postepowanie w przedmiocie przedstawiania tego szczegdlnego
rodzaju zadah. Mimo podobnych cech konstrukcyjnych, charakteryzuja
sie one pewng réznorodnoscig. Owe odmiennosci unormowan wynikaja
z dostosowania procedur zwigzanych z przedstawianiem pytan prawnych
zaréwno do watpliwosci prawnej stanowiacej przestanke inicjatywy w tym
zakresie, jak i uwarunkowan wynikajacych z rodzaju rozpoznawanych
spraw, a takze statusu samego wnioskodawcy. Na tej podstawie mozna
wskazac kryteria podziatu pytah prawnych ze wzgledu na:

- podmioty wystepujace z pytaniem prawnym,

— rodzaj spraw, w ktérych ma zastosowanie instytucja pytan prawnych,
- podmioty rozpoznajace pytania prawne,

- rodzaj kompetencji w zakresie przedstawiania pytania prawnego,

- przedmiot pytania prawnego,

7 Por. W. Czaplinski, R. Ostrihansky, A. Wyrozumska, Prawo Wspdlnot Europejskich. Orzecznictwo,
Warszawa 2005, s. 376 1 386.

" Por. C. Koenig, M. Pechstein, C. Sander, EU-/EG-Prozefrecht, Tiibingen 2002, s. 753, za: M. Pech-
stein, P. Kubicki, Prawomocnosc. .., s. 71.

”A. Wré6bel, Pytania..., s. 770-771.

*W niniejszej pracy ze wzgledéw praktycznych postuguje sie jednak niekiedy pojeciem pyta
prejudycjalnych dla odréznienia pytan do ETS od innego rodzaju pytan prawnych.
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- wzorzec oceny przedmiotu pytania prawnego,
— skutki prawne rozstrzygnie¢ w przedmiocie pytan prawnych.

Wymienione elementy zostang ponizej pokrétce opisane wraz z po-
daniem przykladéw prawnej regulacji pytain prawnych na gruncie pol-
skiego prawa, znajda rowniez swoje odzwierciedlenie w odniesieniu do
spraw sadowoadministracyjnych w kolejnych rozdziatach pracy, podej-
mujacych kwestie: zakresu podmiotowego i zakresu przedmiotowego py-
taf prawnych, postepowania w przedmiocie pytan prawnych, rodzajow
rozstrzygniec bedacych nastepstwem pytan prawnych oraz ich skutkéw
prawnych.

2.2. Kryterium podmiotu wystepujacego
zZ pytaniem prawnym

Pierwsze kryterium, ktére chcialabym wyrézni¢, dotyczy podmiotu
przedstawiajacego pytanie prawne do rozpoznania innemu organowi,
a wiec bezposredniego inicjatora omawianej procedury. W ramach tego
podzialu mozna wyodrebni¢:

- pytania prawne sadéw (sktadéw sedziowskich lub prezesow sadéw),
- pytania prawne organoéw administracji publicznej,
- pytania prawne innych organéw panstwowych.

Legitymacja do przedstawiania watpliwych kwestii prawnych wiaze sie
SciSle z podmiotami stosujacymi prawo. Najwazniejsza role w tym zakre-
sie pelnig sady, wydanie prawidlowego orzeczenia co do meritum sprawy
wymaga bowiem usuniecia stanu niepewnosci nie tylko w odniesieniu do
faktéw, lecz takze norm prawnych podlegajacych wykladni w toku roz-
poznania sprawy. W sprawach zawistych, w ktérych powstaje wskazana
prawem watpliwoé¢, sktad orzekajacy moze by¢ uprawniony do przeka-
zania zagadnienia prawnego do rozpatrzenia innemu, zazwyczaj powiek-
szonemu skladowi tego sadu lub innemu sadowi, Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu badZ Europejskiemu Trybunalowi Sprawiedliwoéci. Tego typu
odestanie dotyczy pytan prawnych powstatych w toku rozpoznawania
konkretnej sprawy.
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Poza skladami orzekajacymi podmiotami uprawnionymi do przedsta-
wiania pytan prawnych moga by¢ organy danego sadu, np. Prezes Naczel-
nego Sadu Administracyjnego lub Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego.
Legitymacja wskazanych podmiotéw zazwyczaj wiaze si¢ z czuwaniem
nad jednolitoscia orzecznictwa w sprawach tego samego rodzaju, w kto-
rych do stanéw faktycznych o podobnych cechach, w jednorodnym sta-
nie prawnym, zastosowano odmienny sposob rozstrzygania, wynikajacy
z rozbieznosci dokonywanej wykladni norm prawnych. Ze wzgledu na
Scisty zwiazek organizacyjny pomiedzy organami sadéw a nimi samymi
pytania prawne zaréwno skladow orzekajacych, jak i prezeséw sadow
objeto wspdlna kategoria.

Wskaza¢ jednak nalezy, iz aktywnos¢ tych ostatnich podmiotow przy-
biera forme pytan o charakterze abstrakcyjnym. W szczeg6lnosci Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego moze na podstawie art. 264 § 2 w zw.
z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wystapi¢ z wnioskiem o wyjasnienie przepisow
prawnych, ktérych stosowanie wywolalo rozbieznosci w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych. Analogiczne uprawnienie w odniesieniu do Pierw-
szego Prezesa Sadu Najwyzszego zawiera art. 60 § 1 ustawy z dnia 23 listo-
pada 2002 . 0 Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 z pézn. zm.)”.

Przedkladanie wnioskéw o rozstrzygniecie watpliwych kwestii po-
wstalych na tle rozpoznawania spraw administracyjnych moze by¢ réw-
niez zagwarantowane dla organéw administracji publicznej. Tak byto
m.in. w odniesieniu do samorzadowych kolegiéw odwolawczych, ktére
na podstawie art. 22 ust. 2-5 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o sa-
morzadowych kolegiach odwolawczych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 856 z p6zn. zm.) uprawnione zostaly do wystepowania w pelnym
skladzie z pytaniami prawnymi do Naczelnego Saqdu Administracyjnego
lub Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli od odpowiedzi na pytanie zaleza-
lo rozstrzygniecie rozpoznawanej sprawy’®. Te szczeg6lne uprawnienia
wyréznionych organéw administracji publicznej staly sie przedmiotem
powszechnej krytyki”. W zreformowanym modelu sgdownictwa admi-
nistracyjnego nie uregulowano juz podejmowania orzeczen przez NSA

7 Nadmieni¢ nalezy, iz zarowno Prezes NSA, jak i Pierwszy Prezes SN sa ponadto uprawnieni na
podstawie art. 191 Konstytucji do inicjowania postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym.

"8Szerzej na ten temat R. Sawula, Wystgpowanie przez samorzqdowe kolegia odwolawcze z pytaniami
prawnymi, ST 1996, nr 5, s. 28-35.

?Por. R. Hauser, J. Trzcifiski, Pytania prawne Samorzgdowych Kolegidw Odwolawezych w sprawach
finansowych (w:) S. Pikulski i in. (red.), Ius et lex. Ksigga jubileuszowa prof. dr hab. Andrzeja Kabata, Ol-
sztyn 2004, s. 223.
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w przedmiocie odpowiedzi na pytania prawne samorzadowych kole-
giow odwolawczych. Organy administracji publicznej w obecnym sta-
nie prawnym takze nie posiadaja kompetencji w zakresie przedstawiania
pytan prawnych Trybunalowi Konstytucyjnemu w zwiazku z prowadzo-
nym postepowaniem administracyjnym®. Rozwigzanie powyzsze nalezy
oceni¢ pozytywnie. Warto natomiast nadmieni¢, iz wskazane w art. 191
Konstytucji podmioty moga inicjowaé postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym w nastepstwie wniesienia odpowiedniego wniosku. Tego
rodzaju inicjatywa nie jest jednak w niniejszym opracowaniu, jak juz po-
przednio zasygnalizowano, kwalifikowana jako wystepowanie w pyta-
niem prawnym, z powodu braku obligatoryjnego i Scistego zwiazku mie-
dzy zagadnieniem zgodnosci danego aktu normatywnego z Konstytucja
arozstrzygnieciem konkretnej sprawy administracyjnej lub sadowej albo
z rozstrzyganiem przez sady lub organy administracji publicznej spraw
podobnych.

Szczegblna legitymacje do wystepowania z pytaniami prawnymi moga
posiada¢ natomiast inne organy panstwowe, w tym organy ochrony pra-
wa reprezentujace interes publiczny®. Z takiego uprawnienia korzysta
zaréwno Rzecznik Praw Obywatelskich, jak i Prokurator Generalny. Na
podstawie art. 264 § 2 p.p.s.a. uchwaly wyjasniajace przepisy prawne,
ktérych stosowanie wywolato rozbiezno$ci w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych, podejmowane sa przez NSA m.in. na wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich lub Prokuratora Generalnego. Podobnie, z inicjaty-
wy wskazanych podmiotéw, jak tez Przewodniczacego Komisji Nadzo-

% Przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 . odmienny niz obecnie krag
podmiotéw byt uprawniony do wystepowania z wnioskiem w trybie pytania prawnego do Trybu-
natu Konstytucyjnego. Zgodnie z art. 11 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (tekst jedn.: Dz. U. z 1991 . Nr 109, poz. 470 z p6zn. zm.) do TK mogly by¢ kierowane pytania
prawne organéw orzekajacych co do zgodnosci aktu ustawodawczego z Konstytucja albo innego
aktu normatywnego z Konstytucja lub aktem ustawodawczym, jezeli od odpowiedzi na nie zale-
zalo rozstrzygniecie sprawy w toczacym sie postepowaniu administracyjnym, sadowym, w spra-
wach o wykroczenia oraz w sprawach o przestepstwa i wykroczenia skarbowe. W zwiazku z tym
upowaznione do kierowania pytan prawnych byly, poza Pierwszym Prezesem SN, Prezesem NSA,
skladami orzekajacymi SN i NSA oraz sadow rewizyjnych, takze naczelne i centralne organy admi-
nistracji pafstwowej oraz samorzadowe kolegia odwolawcze.

#10d wnioskow stanowiacych abstrakcyjne pytania prawne nalezy odr6zni¢ wnioski inicjujgce
postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym, do wniesienia ktérych uprawnione s podmio-
ty wskazane w art. 191 Konstytucji (m.in. Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek Sejmu, Marszalek
Senatu, Prezes Rady Ministréw, 50 postéw, 30 senatoréw). Wszczynane w ten sposéb postepowanie
przed TK nie ma bezposéredniego zwiazku ani z rozstrzyganiem konkretnej sprawy, ani spraw po-
dobnych w innym niz w prowadzone przed Trybunalem postepowaniu.
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ru Finansowego, Sad Najwyzszy moze podja¢ uchwale abstrakcyjna na
podstawie art. 61 w zw. z art. 60 ustawy o SN*.,

Kompetencja w zakresie przedstawiania pytan prawnych moze by¢
zatem przyznana skladom orzekajacym sadéw w zwiazku z rozpoznawa-
niem konkretnej sprawy, a w przypadku pytan abstrakcyjnych - podmio-
tom dzialajagcym w interesie publicznym, pelniacym szczeg6lne funkcje
w zakresie ochrony praworzadnosci.

2.3. Kryterium rodzaju spraw, w ktérych ma zastosowanie
instytucja pytah prawnych

Wskazany katalog podmiotéw przedstawiajacych pytania prawne wia-
ze sie zrodzajem spraw, w ktdrych zastosowanie ma omawiana instytugja.
Przedmiotem pytania prawnego moze by¢ budzace watpliwosci zagad-
nienie prawne istotne dla rozstrzygniecia konkretnej sprawy lub spraw
podobnych. Niezaleznie od abstrakcyjnego badz konkretnego charakte-
ru wniosku bedzie on dotyczyl sprawy lub spraw zwiazanych z okreslong
dziedzing prawa, innymi stowy, wynikac bedzie z kompetencji wlasciwego
podmiotu do zalatwiania spraw danego rodzaju. Znaczenie tego podziatu
ma przede wszystkim charakter funkcjonalny. Mozna przykladowo wy-
rozni¢ pytania:

- w sprawach karnych,

— w sprawach cywilnych,

- w sprawach administracyjnych,

- w sprawach sagdowoadministracyjnych.

W odniesieniu do pierwszych dwdch kategorii podmiotami przedsta-
wiajacymi pytania prawne bylyby przede wszystkim sady powszechne,
w odniesieniu do spraw administracyjnych — organy administracji pub-
licznej, w sprawach sadowoadministracyjnych za$ — sady administracyjne
(iich organy). Wzgledna powszechno$¢ wystepowania regulacji omawianej

# Mimo wskazania w tym przepisie takze Rzecznika Ubezpieczonych, w orzecznictwie przyj-
muje si¢, iz podmiot ten utracit z dniem 17 sierpnia 2005 r. legitymacje do wystapienia do SN z wnio-
skiem o podjecie uchwaly na skutek uchylenia przez art. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. 0 zmianie
ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1204)
art. 28 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. 0 nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku
Ubezpieczonych (Dz. U. Nr 124, poz. 1153).
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instytugji na gruncie réznych procedur wynika z faktu, iz w kazdej z nich
moga pojawit sie kwestie budzace istotne watpliwosci prawne. Normy
procesowe umozliwiaja zatem przedstawianie zagadnien prawnych ma-
jacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia zaréwno sprawy sadowoad-
ministracyjnej, cywilnej, jak i karnej. Wobec przyjetego obecnie dwuin-
stancyjnego modelu sadownictwa administracyjnego zrezygnowano na-
tomiast z pytan prawnych organéw administracji publicznej w sprawach
administracyjnych.

2.4. Kryterium podmiotu rozpoznajacego pytanie prawne

Zakres podmiotéw uprawnionych do odpowiedzi na pytanie prawne
jest jednolity w tym sensie, iz dotyczy organéw o charakterze sadowym,
odznaczajacych sie profesjonalnym skladem osobowym i niezawisloscia
w procesie orzekania. W polskim porzadku prawnym wyrézniamy w szcze-
golnosci pytania do:

- powiekszonego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego,

— Sadu Najwyzszego (w tym do powiekszonego skladu tego sadu),

- Trybunatu Konstytucyjnego,

- Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (w przyszlosci takze do Sadu

Pierwszej Instangji®).

Powiekszone sktady NSA i Sadu Najwyzszego podejmuja uchwaty wy-
jasniajace przepisy prawne wywolujace watpliwoéci w ramach wykonywa-
nia funkgji w zakresie orzekania (nadzoru judykacyjnego®) nad wlagciwym
pionem sagdownictwa®. Trybunat Konstytucyjny, jako sad rozstrzygajacy
o konstytucyjnosci (legalnosci) aktéw normatywnych, sad nad prawem,
nie sprawuje wymiaru sprawiedliwoéci, nie jest tez saqdem w ujeciu sensu
stricto®. Odmienno$¢ charakteru prawnego wskazanych podmiotéw nie
musi jednak przesadza¢ o istnieniu powaznych rozbieznosci dotyczacych
m.in. zakresu przedmiotowego, trybu wystepowania i udzielania odpowie-
dzi na wskazane pytanie czy skutkéw prawnych podjetego rozstrzygnie-
cia. Na tym tle szczegdlne miejsce zajmuje procedura orzeczen wstepnych

¥ Bedzie to mozliwe po zmianie Statutu ETS w zgodzie z dyspozycjg art. 225 ust. 3 TWE.
#Gzerzej na temat pojecia i srodkow nadzoru judykacyjnego: S. Wiodyka, Furnkdje..., s. 28 in.
% Por. ibidem, s. 115.

8 K. Kolasinski, Zaskarzalnosc..., s. 27.
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Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Mimo ponadpanstwowego wy-
miaru i specyficznych cech tej formy wspétpracy, w kontekscie rozwazan
dotyczacych pytan prawnych sadéw administracyjnych nie sposéb pomi-
nac tego stosunkowo nowego dla polskiego porzadku prawnego mechani-
zmu, majacego wiele konsekwencji praktycznych. Wszystkie wymienione
podmioty dokonuja wyktadni badz oceny legalnoéci przepiséw prawnych,
ktére moga znaleZ¢ zastosowanie przy rozstrzyganiu przez sad konkretnej
sprawy. Odznaczaja sie one pod wzgledem ustrojowym przynaleznoscig do
organdw o charakterze sgdowym, a takze profesjonalnym sktadem i gwa-
rancjami niezaleznosci w procesie orzekania.

2.5. Kryterium rodzaju kompetencji w zakresie
przedstawiania pytan prawnych

Ocena wystapienia przestanek do zainicjowania procedury pytania
prawnego, jak i potrzeby jego przedstawienia nalezy wylacznie do upraw-
nionych organéw lub skladéw sedziowskich. Przepisy prawne moga wska-
zywac na obligatoryjna lub fakultatywna kompetencje w zakresie wystepo-
wania z pytaniem prawnym. Obowiazek ich przedstawiania Europejskiemu
Trybunalowi Sprawiedliwosci zarezerwowano w prawie wspélnotowym
dla sadéw panistw czlonkowskich, ktérych orzeczenia nie podlegaja zaskar-
zeniu wedlug prawa wewnetrznego. Ma to miejsce woéwczas, gdy pytanie
zwigzane z obowigzywaniem lub wyktadnig aktu wspdlnotowego jest pod-
niesione przed sadem, a sad ten uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbed-
na do wydania wyroku (por. art. 234 TWE, art. 267 TFUE).

W odniesieniu do prawa pochodzenia krajowego normy prawne wska-
zuja na mozliwos¢ skorzystania z procedury wspétpracy w celu prawid-
lowego stosowania prawa w sprawach skomplikowanych®”. W przypadku
powziecia istotnych watpliwosci co do okreslonych zagadniefi prawnych
powstatych w toku rozpoznawania konkretnej sprawy, nalezy jednak po-
stulowa¢ odwolywanie sie do omawianych procedur. Praktyka taka nie jest
zgodna z konstytucyjng zasada dzialania organéw wladzy publicznej na

¥ Pewne spory doktrynalne budzi jedynie kwestia fakultatywnej albo obligatoryjnej kompeten-
cji sadow w zakresie wystepowania z pytaniami do Trybunatu Konstytucyjnego. Por. rozwazania
dotyczace bezposredniego stosowania Konstytucji w kontekscie zakresu przedmiotowego pytan
prawnych do Trybunalu Konstytucyjnego, zawarte w rozdziale III niniejszej pracy, wraz z powo-
fang tam literatura.
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podstawie i w granicach prawa, a takze z szeroko rozumianym prawem
jednostki do sadu. Swoboda oceny, czy w danej sprawie wystapily prze-
slanki do przedstawienia pytania prawnego, nalezy jednak kazdorazowo
do sktadu orzekajacego, aczac sie z zasada niezawistosci sedziowskie;j.

2.6. Kryterium przedmiotu pytania prawnego

Niezaleznie od charakteru procedury sadowej, a takze wewnetrznego
lub ponadnarodowego ujecia przedmiotu, przedstawione do rozstrzyg-
niecia pytanie prawne bedzie mialo charakter badz pytania konkretnego,
badz abstrakcyjnego.

W doktrynie podnosi si¢ przyktadowo, ze przedmiotem konkretnego
pytania prawnego moze by¢ jedynie watpliwo$¢ dotyczaca kwestii praw-
nej o istotnym znaczeniu, zwigzana bezposrednio z rozstrzygnieciem roz-
poznawanej sprawy™. W przypadku wystapienia okreslonej watpliwo-
Sci konieczne jest ustalenie zalezno$ci pomiedzy odpowiedzig na pytanie
arozstrzygnieciem indywidualnej sprawy”. Kontrola konkretna jest zatem
podejmowana w zwigzku ze stosowaniem aktu normatywnego w danym
postepowaniu. W jej wyniku rzeczywista tre$¢ normy prawnej moze by¢
najpetniej ujawniona i oceniona na tle praktycznego stosowania prawa”.

Uprawnionymi do wystepowania z konkretnymi pytaniami prawnymi
sa obecnie jedynie sady. Wskaza¢ nalezy na nastepujace przyklady prawnej
regulacji aktywnosci sktadow sedziowskich w omawianym przedmiocie.
W odniesieniu do sadéw powszechnych i wojskowych:

1) na podstawie art. 59 ustawy o SN Sad Najwyzszy, rozpoznajac kasa-
cje lub inny Srodek odwolawczy, moze odroczy¢ rozpoznanie sprawy
i przedstawi¢ zagadnienie prawne do rozstrzygniecia skladowi siedmiu
sedziow tego Sadu, jesli poweZmie powazne watpliwosci co do wyktad-
ni prawa;

2) zgodnie z art. 62 § 1 ustawy o SN: ,Jezeli jakikolwiek sklad Sadu Naj-
wyzszego zamierza odstapi¢ od zasady prawnej, przedstawia powsta-
le zagadnienie prawne do rozstrzygniecia pelnemu sktadowi izby”.
Zgodnie za$ z § 3 powolanego przepisu: ,Jezeli sktad jednej izby Sadu

% R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego (zagadnienia wybrane)..., s. 14.
¥ Por. A. Kabat, Wplyw..., s. 26.
“R. Hauser, Instytucja..., s. 39.
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Najwyzszego zamierza odstapi¢ od zasady prawnej uchwalonej przez
inng izbe, rozstrzygniecie nastepuje w drodze uchwaly obu izb. Izby
moga przedstawi¢ zagadnienie prawne do rozpoznania przez peiny
sklad Sadu Najwyzszego”;

stosownie do tredci art. 390 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Ko-
deks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 z pdzn. zm.): ,Je-
zeli przy rozpoznawaniu apelacji powstanie zagadnienie prawne bu-
dzace powazne watpliwosci, sad moze przedstawi¢ to zagadnienie do
rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu, odraczajac rozpoznanie sprawy.
Sad Najwyzszy wiadny jest przeja¢ sprawe do rozpoznania albo prze-
kaza¢ zagadnienie do rozstrzygniecia powiekszonemu skladowi tego
Sadu”;

wedtug art. 398" § 1 k.p.c. Sad Najwyzszy moze odroczy¢ wydanie orze-
czenia i przekaza¢ budzace powazne watpliwosci zagadnienie prawne,
ktore wylonilo sie przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej do rozstrzyg-
niecia powiekszonemu skladowi tego Sadu;

na podstawie art. 441 § 11 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks
postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 z p6zn. zm.): ,Jezeli przy
rozpoznawaniu $rodka odwotawczego wytoni sie zagadnienie prawne
wymagajace zasadniczej wykltadni ustawy, sad odwolawczy moze od-
roczy¢ rozpoznanie sprawy i przekazac zagadnienie do rozstrzygniecia
Sadowi Najwyzszemu”, a ,Sad Najwyzszy moze przekazac rozstrzyg-
niecie zagadnienia prawnego powiekszonemu skladowi tego sadu”;
zgodnie z art. 441 § 1 w zw. z art. 518 k.p.k. Sad Najwyzszy rozpozna-
jacy kasacje moze przekaza¢ zagadnienie prawne wymagajace zasad-
niczej wykladni ustawy do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi
tego sadu’.

W odniesieniu do sadéw administracyjnych:

na podstawie art. 187§ 1 w zw. zart. 15§ 1 pkt 3 p.p.s.a.: , Jezeli przy roz-
poznawaniu skargi kasacyjnej wyloni sie zagadnienie prawne budzace
powazne watpliwosci, Naczelny Sad Administracyjny moze odroczy¢
rozpoznanie sprawy i przedstawi¢ to zagadnienie do rozstrzygniecia
skladowi siedmiu sedziéw tego Sadu”;

stosownie do art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Naczelny Sad
Administracyjny na podstawie postanowienia sktadu orzekajacego po-
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