CICALA

WYROK TRYBUNALU (trzecia izba)
z dnia 21 grudnia 2011 r.*

W sprawie C-482/10

majacej za przedmiot wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na
podstawie 267 TFUE, zlozony przez Corte dei conti, sezione giurisdizionale per
la Regione Siciliana (Wlochy) postanowieniem z dnia 20 wrze$nia 2010 r., ktdre
wplyneto do Trybunalu w dniu 6 pazdziernika 2010 r., w postepowaniu:

Teresa Cicala

przeciwko

Regione Siciliana,

TRYBUNAL (trzecia izba),

w skladzie: K. Lenaerts, prezes izby, E. Juhdsz, G. Arestis, T. von Danwitz (sprawo-
zdawca) i D. Svéby, sedziowie,

rzecznik generalny: Y. Bot,
sekretarz: A. Calot Escobar,

* Jezyk postepowania: wloski.
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uwzgledniajgc procedure pisemna,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Regione Siciliana przez V. Farine oraz D. Bologne, avvocati,

— w imieniu rzadu wloskiego przez G. Palmieri, dzialajaca w charakterze pelno-
mocnika, wspierana przez S. Varone, avvocato dello Stato,

— w imieniu rzadu dunskiego przez V. Pasternak Jorgensen, dzialajaca w charakte-
rze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego, J. Mollera oraz N. Grafa
Vitzthuma, dziatajacych w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu greckiego przez E.M. Mamoune, K. Paraskevopoulou oraz
I. Bakopoulosa, dziatajacych w charakterze pelnomocnikdw,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez C. Cattabrige oraz H. Kraemera, dziataja-
cych w charakterze pelnomocnikéw,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy
bez opinii,
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wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyktadni zasady
uzasadniania aktéw administracji publicznej, o ktérej mowa w art. 296 akapit dru-
gi TFUE oraz w art. 41 ust. 2 lit. ¢) Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwa-
nej dalej ,karta”).

Whiosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy T. Cicala a Regione Sicilia-
na w przedmiocie decyzji przewidujacej obnizenie emerytury T. Cicali i odzyskanie
kwot wyptaconych za poprzednie okresy.

Ramy prawne

Ustawa nr 241 z dnia 7 sierpnia 1990 r. w sprawie nowych zasad dotyczacych poste-
powania administracyjnego oraz prawa dostepu do dokumentéw administracyjnych
(GURI nr 192 z dnia 18 sierpnia 1990 ., s. 7), zmieniona ustawa nr 15 z dnia 11 lutego
2005 r. (GQURI nr 42 z dnia 21 lutego 2005 r., s. 4) (zwana dalej ,ustawa nr 241/1990”)
w art. 1 ust. 1 przewiduje:

»Dzialalno$¢ administracyjna stuzy celom okreslonym ustawa i jest regulowana kryte-
riami ekonomii, skutecznosci, bezstronnosci, jawnosci i przejrzystosci zgodnie z za-
sadami przewidzianymi przez niniejszg ustawe i inne przepisy regulujace odrebne po-
stepowania, jak réwniez przez zasady oparte na wspdlnotowym porzadku prawnym”.
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Artykul 3 ust. 112 ustawy nr 241/1990 w zakresie obowiazku uzasadnienia stanowi:

»1. Kazda decyzja administracyjna [...] wymaga uzasadnienia, z wyjatkiem wypad-
kéw przewidzianych w ust. 2. Uzasadnienie powinno wskazywac okoliczno$ci fak-
tyczne i argumenty prawne, ktére sklonily organ administracyjny do wydania tej de-
cyzji, z uwzglednieniem wynikéw uprzedniej analizy akt sprawy.

2. Uzasadnienie nie jest wymagane dla aktéw normatywnych i aktéw powszechnie
obowiazujacych”

Artykul 21g ust. 2 akapit pierwszy ustawy nr 241/1990 ma nastepujace brzmienie:

»Decyzja wydana z naruszeniem zasad postepowania lub zasad dotyczacych formy
aktéw nie moze by¢ uchylona, jezeli ze wzgledu na okoliczno$¢, ze wchodzi ona w za-
kres ograniczonej kompetencji administracji, jest oczywiste, iz jej osnowa nie mogta
by¢ inna od faktycznie wydanej”.

Artykut 3 regionalnej ustawy Sycylii nr 10 z dnia 30 kwietnia 1991 r. w sprawie prze-
piséw dotyczacych decyzji administracyjnych, prawa dostepu do dokumentéw ad-
ministracyjnych i poprawy funkcjonowania dzialalno$ci administracyjnej (zwanej
dalej ,sycylijska ustawa regionalng nr 10/1991”) dostownie powtarza art. 3 ustawy
nr 241/1990.
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Artykul 37 sycylijskiej ustawy regionalnej nr 10/1991 stanowi:

»W sprawach nieuregulowanych niniejsza ustawa stosuje sie, w zakresie w jakim sg
one zgodne, przepisy ustawy nr 241/1990, tacznie ze zmianami i pdzniejszymi uzu-
pelnieniami, a takze zwiazanymi z tym przepisami wykonawczymi”

Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

T. Cicala, ktéra byta zatrudniona przez Regione Siciliana, jest uprawniona do wy-
placanej przez niego emerytury. Zawiadomieniem z 1997 r. Regione Siciliana poin-
formowal zainteresowang, ze kwota jej emerytury ustalona wczesniejszym dekretem
regionalnym byla wyzsza od faktycznie jej naleznej oraz ze kwota ta zostanie obnizo-
na, a nienaleznie wyplacone sumy zostana jednocze$nie odzyskane. T. Cicala wniosta
skarge o uchylenie tego zawiadomienia do Corte dei conti, sezione giurisdizionale per
la Regione Siciliana, powotujac sie na catkowity brak uzasadnienia aktu, niepozwa-
lajacy w szczegdlnosci ustali¢ okolicznosci faktycznych i prawnych uzasadniajacych
obnizenie jej emerytury i odzyskanie nienaleznie wyptaconych kwot.

Regione Siciliana twierdzil w tym wzgledzie, Ze zaskarzone zawiadomienie nalezalo
do ograniczonej kompetencji administracji i ze jego osnowa nie mogta by¢ odmienna
od wydanej. W postepowaniu sadowym dostarczyl wyjasnient dotyczacych podstaw
uzasadniajacych to zawiadomienie i uznat, ze zgodnie z art. 21g ustawy nr 241/1990
nie mozna go uchyli¢.
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W postanowieniu odsytajacym Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione
Siciliana uznal argumenty dotyczace kompetencji Trybunatu do udzielenia odpowie-
dzi na zadane pytania. Twierdzi on przede wszystkim, ze w kontekscie sprawy przed
sadem krajowym sprawuje on funkcje sadownicza, bowiem w zakresie emerytur wy-
konuje on wylaczng kompetencje materialna i jest wlasciwy do uchylania aktéw ad-
ministracyjnych. Zatem w przeciwienstwie do spraw, ktére doprowadzity do wydania
postanowien z dnia 26 listopada 1999 r. w sprawie C-192/98 ANAS, Rec. s. [-8583
i w sprawie C-440/98 RAI, Rec. s. I-8597, w ktérych Trybunal uznat si¢ za niewlas-
ciwy do orzekania w przedmiocie pytan zadanych przez Corte dei conti, w ramach
niniejszego sporu nalezy uwazaé go nie za organ administracyjny, lecz za sad w rozu-
mieniu art. 267 TFUE.

Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Siciliana zauwazyt réwniez,
ze przedstawione Trybunalowi pytania sa dopuszczalne. Artykul 1 ust. 1 ustawy
nr 241/1990 zawiera bezpoérednie i bezwarunkowe odestanie do zasad opartych
na porzadku prawnym Unii. W niedawnym wyroku (sez. V 4035/2009) Consiglio di
Stato (rada panstwa) orzekla, ze zasady prawa Unii maja bezposrednie zastosowanie
w krajowym porzadku prawnym i powinny regulowa¢ dziatanie administracji. Na-
lezy tez uzna¢, ze obowiazek uzasadnienia okreslony w art. 296 akapit drugi TFUE
iwart. 41 ust. 2 lit. ¢) karty ma zastosowanie do wszystkich dzialan wloskiej admini-
stracji, niezaleznie od tego, czy sa to dziatania prowadzone w ramach wykonywania
prawa Unii, czy tez w ramach kompetencji wlasnych tej administracji.

W tych okoliczno$ciach nawet jeéli w niniejszym wypadku spér przed sadem krajo-
wym dotyczy sytuacji czysto wewnetrznej, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu ni-
niejsze odestanie prejudycjalne nalezy uznac za dopuszczalne. Uznajac, ze rozstrzy-
gniecie rzeczonego sporu zalezy od interpretacji tych przepiséw prawa Unii, Corte
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dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Siciliana postanowil zawiesi¢ poste-
powanie i skierowa¢ do Trybunatu nastepujace pytania prejudycjalne:

»1) Czy w zwigzku z tym, ze art. 1 [ustawy nr 241/90] zobowiazuje wloska admini-

stracje do stosowania zasad porzadku prawnego Unii Europejskiej oraz biorac
pod uwage obowiazek uzasadnienia aktéw prawnych wydawanych przez admi-
nistracje publiczna wynikajacy z art. 296 akapit drugi TFUE i art. 41 ust. 2 lit. ¢)
Karty [...], za zgodne z prawem Unii Europejskiej nalezy uwazac interpretacje
i stosowanie art. 3 [ustawy nr 241/1990] oraz art. 3 [sycylijskiej ustawy regional-
nej nr 10/1991], ktére wskazuja, ze akty mieszane, tj. akty, ktére dotycza praw
subiektywnych i w kazdym wypadku naleza do ograniczonej kompetencji admi-
nistracji w dziedzinie emerytur, nie musza podlega¢ obowigzkowi uzasadnienia
i czy taka sytuacja stanowi naruszenie podstawowych wymogéw dotyczacych for-
my decyzji administracyjnej?

Czy w zwiazku z tym, ze art. 3 [ustawy nr 241/90] i art. 3 [sycylijskiej ustawy
regionalnej nr 10/1991] przewiduja obowigzek uzasadnienia aktéw administracji
publicznej oraz biorac pod uwage obowiazek uzasadnienia aktéw prawnych wy-
dawanych przez administracje publiczna wynikajacy z art. 296 akapit drugi TFUE
i art. 41 ust. 2 lit. ¢) Karty [...], nalezy uzna¢, ze art. 21g ust. 2 akapit pierw-
szy [ustawy nr 241/1990], w $wietle jego wyktadni dokonanej w orzecznictwie
administracyjnym, jest zgodny z art. 1 [ustawy nr 241/1999], ktéry zobowiazuje
organy administracji do stosowania zasad porzadku prawnego Unii Europejskiej,
a w konsekwencji czy zgodne z prawem i dopuszczalne s3 interpretacja i stoso-
wanie przyznanej administracji mozliwosci uzupelnienia uzasadnienia decyzji
administracyjnej w toku postepowania?”.
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W przedmiocie wlasciwosci Trybunatu

Ze wzgledu na uzasadnienie odestania powstaja pytania, czy Trybunat jest wlasciwy
do wypowiedzenia sie w przedmiocie przedstawionych mu pytan w kwestii, po pierw-
sze, zakwalifikowania Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Siciliana
jako ,sadu” w rozumieniu art. 267 TFUE, a po drugie, przedmiotu rzeczonych pytan.

W tym ostatnim wzgledzie Regione Siciliana, rzady wloski, dunski, niemiecki, i grec-
ki, a takze Komisja Europejska zasadniczo powoluja si¢ na brak wlasciwosci Trybu-
nalu do udzielenia odpowiedzi na przedstawione mu pytania na tej podstawie, ze
spor przed sadem krajowym dotyczy sytuacji czysto krajowej. Rzady wloski i grecki,
a takze Komisja sa zdania, ze przewidziane w art. 1 ustawy nr 241/1990 odestanie
do prawa Unii nie spelnia warunkéw natozonych przez orzecznictwo Trybunatu dla
uznania swojej wlasciwosci.

Zgodnie z art. 267 TFUE Trybunat jest wlasciwy do orzekania w trybie prejudycjal-
nym w przedmiocie wykladni traktatéw oraz aktéw wydanych przez instytucje Unii.
W ramach ustanowionej przez ten artykut wspoétpracy miedzy Trybunatem i sadami
krajowymi wylacznie do sadu krajowego nalezy ocena, w $wietle konkretnych oko-
licznosci kazdej sprawy, zar6wno niezbednosci orzeczenia prejudycjalnego do wy-
dania wyroku, jak i znaczenia dla sprawy pytan skierowanych do Trybunatu (zob.
podobnie wyrok z dnia 7 lipca 2011 r. w sprawie C-310/10 Agafitei i in., Zb.Orz.
s. 5989, pkt 24, 25, a takze przytoczone tam orzecznictwo).

W konsekwenc;ji jesli skierowane do Trybunatu przez sady krajowe pytania dotycza
wykladni przepiséw prawa Unii, Trybunat jest co do zasady zobowigzany do wydania
orzeczenia (zob. wyroki: z dnia 16 marca 2006 r. w sprawie C-3/04 Poseidon Char-
tering, Zb.Orz. s. I-2505, pkt 15; z dnia 28 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-203/09
Volvo Car Germany, Zb.Orz. s. [-10721, pkt 24; a takze ww. wyrok w sprawie Agafitei
iin., pkt 26).
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Na podstawie tego orzecznictwa Trybunal wielokrotnie uznawal swoja wlasciwos¢
do orzekania w przedmiocie wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjal-
nym dotyczacych przepiséw prawa Unii w sytuacjach, w ktdérych stan faktyczny po-
stepowania przed sadem krajowym sytuowal si¢ poza zakresem stosowania prawa
Unii, lecz w ktérych przepisy tego prawa znalazly zastosowanie do sprawy za po-
$rednictwem prawa krajowego, ze wzgledu na zawarte w prawie krajowym odestanie
do ich tresci. W tych okoliczno$ciach przepisy krajowe powtarzajace przepisy prawa
Unii nie ograniczyly w sposéb oczywisty stosowania tych ostatnich (wyroki: z dnia
17 lipca 1997 r. w sprawie C-130/95 Giloy, Rec. s. I-4291, pkt 23; a takze z dnia 17 lip-
ca 1997 r. w sprawie C-28/95 Leur-Bloem, Rec. s. I-4161, pkt 27 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Trybunal podkreslit w tym wzgledzie, ze jezeli ustawodawstwo krajowe dostosowu-
je sie w zakresie rozwiazan sytuacji czysto wewnetrznych do rozwiazan przyjetych
w prawie Unii, na przyktad w celu unikniecia dyskryminacji krajowych podmiotéw lub
ewentualnego zakidcenia konkurencji czy tez zapewnienia jednolitej procedury dla
poréwnywalnych sytuacji, istnieje okreslony interes Unii w tym, by celem unikniecia
przysztych rozbiezno$ci w wykladni przepisy lub pojecia przejete z prawa Unii byly
interpretowane w sposéb jednolity, bez wzgledu na warunki, w jakich maja by¢ sto-
sowane (ww. wyrok w sprawie Agafitei i in., pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zatem wykladnia przepiséw prawa Unii dokonana przez Trybunal w sytuacjach
czysto krajowych jest uzasadniona tym, Ze znajduja one zastosowanie poprzez pra-
wo krajowe w spos6b bezposéredni i bezwarunkowy (zob. podobnie wyroki: z dnia
28 marca 1995 r. w sprawie C-346/93 Kleinwort Benson, Rec. s. I-615, pkt 16; a takze
z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-280/06 ETI i in., Zb.Orz. s. I-10893, pkt 25)
w celu zapewnienia identycznego traktowania sytuacji krajowych i sytuacji regulowa-
nych prawem Unii (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Poseidon Chartering, pkt 17;
a takze wyrok z dnia 14 grudnia 2006 r. w sprawie C-217/05 Confederacién Espafiola
de Empresarios de Estaciones de Servicio, Zb.Orz. s. -11987, pkt 22).
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W niniejszej sprawie jest bezsporne, ze spor przed sadem krajowym dotyczy prze-
pisow prawa krajowego, ktére maja zastosowanie w kontekscie czysto krajowym
i wérdéd ktdérych w szczegélnosci te dotyczace uzasadnienia aktéw administracyjnych
sa przedmiotem tego sporu.

W tych okoliczno$ciach nalezy zbadad, czy interpretacja przez Trybunal przepiséw,
ktérych dotycza przedstawione pytania, jest uzasadniona tym, jak twierdzi sad krajo-
wy, ze przepisy te znalazly zastosowanie poprzez prawo krajowe w sposéb bezposred-
ni i bezwarunkowy w rozumieniu orzecznictwa przytoczonego w pkt 19 niniejszego
wyroku ze wzgledu na odestanie dokonane w art. 1 ustawy nr 241/1990 do zasad
opartych na porzadku prawnym Unii.

W tym wzgledzie rzad wloski twierdzi w szczegélnosci, Ze obowiazek uzasadnienia
jest w catosci regulowany prawem krajowym dotyczacym procedury administracyj-
nej, a zatem nie moze by¢ przedmiotem interpretacji Trybunatu.

Ustawa nr 241/1990, jak i sycylijska ustawa regionalna nr 10/1991, przewiduja szcze-
gblne zasady w odniesieniu do obowigzku uzasadnienia aktéw administracyjnych.
Ponadto ustawa nr 241/1990 w odniesieniu do skutkéw naruszenia tego obowiazku
ustanawia szczegolne zasady, ktére maja zastosowanie do postepowania przed sadem
krajowym w trybie art. 37 rzeczonej sycylijskiej ustawy regionalnej.

Jak w szczegélnosci stwierdzili sam sad krajowy, Regione Siciliana oraz rzad wloski,
art. 3 ustawy nr 241/1990 i art. 3 sycylijskiej ustawy regionalnej nr 10/1991 ustana-
wiaja zasade obowiazku uzasadnienia decyzji administracyjnych, regulujac w szcze-
goblnosci obowigzkowa tresc takiego uzasadnienia. Ponadto jesli chodzi o skutki naru-
szenia tego obowiazku, art. 21g ust. 2 ustawy nr 241/1990 przewiduje, ze decyzja nie
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moze zosta¢ uchylona, jezeli wchodzi w zakres ograniczonej kompetencji administra-
cjiijest oczywiste, ze jej osnowa nie mogtaby by¢ inna od wydanej. Wreszcie zdaniem
sadu krajowego ten ostatni przepis dopuszcza pod pewnymi warunkami mozliwos¢
uzupelnienia uzasadnienia aktu administracyjnego w toku postepowania.

Natomiast ustawa nr 241/1990 w art. 1 odsyta w spos6b ogélny do ,zasad opartych na
wspélnotowym porzadku prawnym’; a nie konkretnie do art. 296 akapit drugi TFUE
iart. 41 ust. 2 lit. ¢) karty, ktérych dotycza pytania prejudycjalne, czy tez do innych
zasad prawa Unii dotyczacych obowigzku uzasadnienia aktéw prawnych.

W tych okolicznos$ciach nie mozna uznadé, ze przepisy, ktérych dotycza przedstawio-
ne pytania, jako takie znalazly zastosowanie w sposéb bezposredni poprzez prawo
wloskie.

Podobnie nie mozna uznac w tych okolicznosciach, ze odestanie do prawa Unii w celu
uregulowania sytuacji czysto wewnetrznych jest w niniejszej sprawie bezwarunkowe
w ten sposéb, ze przepisy, ktorych dotyczg rzeczone pytania, znajduja nieograniczo-
ne zastosowanie do sytuacji w sprawie przed sadem krajowym.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la
Regione Siciliana w zaden sposéb nie wykazal, iz skutkiem tego odestania jest niesto-
sowanie zasad krajowych dotyczacych obowiazku uzasadnienia na korzys¢ art. 296
akapit drugi TFUE i art. 41 ust. 2 lit. ¢) karty, ktore zreszta zgodnie z ich brzmieniem
s skierowane nie do panstw cztonkowskich, lecz wylacznie do instytucji i organéw
Unii, lub tez innych przepiséw prawa Unii dotyczacych obowiazku uzasadnienia, na-
wet jesli chodzi o sytuacje czysto wewnetrzna, aby traktowa¢ w sposéb identyczny
sytuacje czysto wewnetrzne i sytuacje regulowane prawem Unii.
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Zatem ani postanowienie odsylajace, ani ustawa nr 241/1990 nie zawieraja dostatecz-
nie dokladnych wskazéwek, z ktérych mozna byloby wywnioskowaé, ze odwotujac
sie w art. 1 ustawy nr 241/1990 do zasad opartych na prawie Unii, ustawodawca kra-
jowy w odniesieniu do obowigzku uzasadnienia zamierzat dokona¢ odestania do tre-
$ci przepiséw art. 296 akapit drugi TFUE i art. 41 ust. 2 lit. ¢) karty, badz tez do innych
zasad prawa Unii dotyczacych obowigzku uzasadnienia aktéw w celu zastosowania
identycznego traktowania sytuacji krajowych i sytuacji wchodzgcych w zakres prawa
Unii. Nie mozna zatem stwierdzi¢, ze w niniejszej sprawie istnieje okreslony interes
Unii w zachowaniu jednolitoéci interpretacji tych przepiséw.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze w kontekscie przedmiotu pytan przedstawionych
przez Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Siciliana Trybunat nie
jest wlasciwy do udzielenia na nie odpowiedzi.

W tych okoliczno$ciach nie ma potrzeby bada¢, czy w kontekscie sporu przed sadem
krajowym Corte dei conti, sezione giurisdizionale per la Regione Siciliana jest sadem
w rozumieniu art. 267 TFUE.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charak-
ter incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem; do niego
zatem nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedsta-
wieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepowania przed
sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.
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CICALA

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (trzecia izba) orzeka, co nastepuje:

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej nie jest wlasciwy do udzielenia od-
powiedzi na pytania przedstawione mu przez Corte dei conti, sezione giurisdi-
zionale per la Regione Siciliana (Wlochy) postanowieniem z dnia 20 wrze$nia
2010r.

Podpisy
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