g

W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
EVGENIEGO TANCHEVA
wydana w dniu 16 wrze$nia 2021 r.*

Sprawa C-177/20

»Grossmania” Mezogazdasagi Termelo6 és Szolgaltaté Kft
przeciwko
Vas Megyei Kormanyhivatal

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Gyéri Kozigazgatasi és
Munkaiigyi Birésag [sad administracyjny i sad pracy w Gyér, Wegry]]

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym — Zasady prawa Unii —
Pierwszenstwo — Skutek bezposredni — Kolizja prawa Unii i prawa krajowego —
Naruszenie prawa Unii ustanowionego przez Trybunat Sprawiedliwos$ci w orzeczeniach wydanych
w trybie prejudycjalnym i w ramach postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czltonkowskiego — Prawa i obowiazki krajowych organéw administracyjnych i sadow —
Niestosowanie prawa krajowego do spraw podobnych, lecz nie identycznych, do spraw
rozstrzyganych w orzeczeniu wydanym w trybie prejudycjalnym — Ostateczny charakter decyzji
administracyjnej w sytuacji niewniesienia skargi do sadu — Zaprzestanie stosowania lub uchylenie
decyzji ze wzgledu na sprzeczno$¢ z prawem Unii — Linia orzecznicza wywodzaca sie z wyroku
Kithne & Heitz (C-453/00)

1. Niniejsza sprawa stawia Trybunal w sytuacji konfliktu tragicznego: czy uzna¢ wyzszo$¢ zasady
legalizmu czy zasady pewnosci prawa. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
wnidst Gyori Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birésag (sad administracyjny i pracy, Gyér, Wegry)
w kontekscie decyzji, ktéra odrzucono wniosek o ponowny wpis do ksiegi wieczystej zniesionych
praw uzytkowania gruntu rolnego przystugujacych wczesniej stronie skarzace;j.

I. Okolicznosci faktyczne lezace u podstaw sporu w postegpowaniu gléwnym oraz pytanie
prejudycjalne

2. Spotka Grossmania jest spétka handlowa utworzona przez obywateli panstw czlonkowskich
innych niz Wegry. Posiadala ona prawo do uzytkowania nieruchomosci na Wegrzech. Prawa te
zostaly wykreslone z ksiegi wieczystej na podstawie § 108 ust. 1 a mezdgazdasagi foldek
forgalmarol szo6lé 2013. évi CXXII. torvénnyel Osszefiiggd egyes rendelkezésekrdl és atmeneti
szabalyokrol sz616 2013. évi CCXII. Torvény (ustawy nr CCXII z 2013 r. wprowadzajacej przepisy
rézne i przepisy przejsciowe w zwiazku z ustawg nr CXXII z 2013 r. o sprzedazy gruntéw rolnych
i lesnych, zwanej dalej ,ustawa z 2013 r. w sprawie przepisow przejsciowych”) oraz § 94 ust. 5 az

' Jezyk oryginalu: angielski.
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ingatlan-nyilvantartasrol sz6lé 1997. évi CXLI. torvény (ustawy nr CXLI z 1997 r. o ksiegach
wieczystych, zwanej dalej ,,ustawa o ksiegach wieczystych”). Spétka Grossmania nie odwolala sie
od zniesienia jej praw uzytkowania.

3. Wyrokiem z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath (sprawy polaczone C-52/16 i C-113/16,
EU:C:2018:157) (zwanym dalej ,wyrokiem SEGRO i Horvath”) Trybunatl orzekl, ze art. 63 TFUE
stoi na przeszkodzie obowigzywaniu uregulowania krajowego takiego jak to rozpatrywane
w postepowaniu gléwnym, na mocy ktérego prawa uzytkowania wczes$niej ustanowione na
gruntach rolnych i przystugujace osobom, ktére nie sa bliskimi krewnymi wlasciciela tych
gruntéw, wygasaja z mocy prawa i w konsekwencji zostaja wykreslone z ksiag wieczystych.

4. Spétka Grossmania zlozyla w zwiazku z tym wniosek do Vas Megyei Kormdnyhivatal
Celldomolki Jarasi Hivatala (urzedu rejonowego w Celldomolk, nalezacego do oddziatu
administracji rzadowej komitatu Vas, Wegry, zwanego dalej ,organem administracyjnym
pierwszej instancji”’), o dokonanie ponownego wpisu jej praw uzytkowania tych nieruchomosci.
Decyzja z dnia 17 maja 2019 r. organ oddalil ten wniosek, powotujac sie w szczegdlnosci na § 108
ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych.

5. Spoétka Grossmania wniosta odwotanie w trybie administracyjnym, a decyzja z dnia 5 sierpnia
2019 r. oddzial administracji rzadowej komitatu Vas utrzymal wcze$niejsza decyzje w mocy.
Stwierdzil on, ze wniosek o ponowny wpis jest niedopuszczalny, w szczegdlnosci ze wzgledu na
dalsze obowigzywanie § 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych. W jego
ocenie wyrok SEGRO i Horvéth oraz wyrok z dnia 21 maja 2019 r., Komisja przeciwko Wegrom
(uzytkowanie gruntu rolnego) (C-235/17, EU:C:2019:432) (zwany dalej ,wyrokiem Komisja
przeciwko Wegrom), nie mialy zastosowania w niniejszej sprawie.

6. Spétka Grossmania wniosta do sadu odsylajacego skarge sadowoadministracyjna na decyzje
z dnia 5 sierpnia 2019 r. Sad odsylajacy zauwaza, ze spoélce Grossmania nie przystuguje
rekompensata finansowa, poniewaz nie istnieja przepisy krajowe, ktoére zezwalalyby na taka
rekompensate. Powoluje sie on na orzecznictwo Alkotménybirésag (trybunatu konstytucyjnego,
Wegry). W orzecznictwie tym stwierdzono, ze wegierska ustawa zasadnicza zostala naruszona
z tego wzgledu, ze w odniesieniu do praw uzytkowania i praw uzywania utraconych w wyniku
zastosowania § 108 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych ustawodawca nie przyjat
przepiséw przewidujacych rekompensate za nadzwyczajne straty finansowe, ktérej nie mozna
dochodzi¢ w ramach rozliczenia pomiedzy stronami umowy, lecz ktére dotycza waznej umowy.
Alkotménybirésdag wezwal ustawodawce do usuniecia tego braku, sprzecznego z ustawa
zasadnicza, przed dniem 1 grudnia 2015 r. Przez piec¢ i p6t roku nie przyjeto jednak zadnych
przepiséw w tym wzgledzie. Sad odsylajacy zauwaza, ze okolicznosci faktyczne sprawy SEGRO
i Horvath réznia sie od okolicznos$ci faktycznych niniejszej sprawy, w ktdrej spétka Grossmania
nie wniosla skargi sadowoadministracyjej na decyzje administracyjne znoszace jej prawa
uzytkowania.

7. W tych okolicznos$ciach Gyéri Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birdsag (sad administracyjny
i pracy, GyOr) postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ si¢ do Trybunalu z nastepujacym
pytaniem prejudycjalnym:

»Czy art. 267 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze jezeli w orzeczeniu wydanym

w postepowaniu prejudycjalnym Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzil niezgodno$¢ przepisu
prawa panstwa czlonkowskiego z prawem Unii, to przepis ten nie moze by¢ réwniez stosowany
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w pdzniejszych krajowych postepowaniach administracyjnych lub sadowych, niezaleznie od tego,
ze okolicznos$ci faktyczne w takim pézniejszym postepowaniu nie sa catkowicie identyczne
z okoliczno$ciami wczes$niejszego postepowania prejudycjalnego?”.

II. Analiza

A. Streszczenie argumentow stron

8. Uwagi na pi$mie przedlozyly spétka Grossmania, rzady niemiecki, hiszpanski i wegierski oraz
Komisja Europejska.

9. Z uwagi na fakt, iz wszyscy uczestnicy (za wyjatkiem rzadu wegierskiego) powotywali si¢ na to
samo orzecznictwo i podnosili pokrywajace sie wzajemnie argumenty na poparcie twierdzenia, iz
odpowiedZz na pytanie winna by¢ twierdzaca, ogranicze si¢ w swojej ocenie jedynie do
przedstawienia ich gléwnych argumentéw.

10. Rzad wegierski podnosi, po pierwsze, ze — jak zauwazyt sam sad odsylajacy — sytuacja, z jaka
mamy do czynienia w postgpowaniu gtéwnym jest odmienna od sytuacji lezacej u podstaw wyroku
SEGRO i Horvith, jako ze spétka Grossmania nie odwotata sie od zniesienia jej praw uzytkowania
w 2014 r. Z wyroku z dnia 13 stycznia 2004 r., Kithne & Heitz (C-453/00, EU:C:2004:17) (zwanego
dalej ,wyrokiem Kithne & Heitz”) wynika, ze organ administracyjny ma obowiazek ponownie
zbada¢ wydana decyzje jedynie w sytuacji, gdy spelnione sa cztery przestanki z pkt 28 tego
wyroku. Jest bezsporne miedzy stronami, ze w tym przypadku taka sytuacji nie ma miejsca.
W tych okolicznos$ciach konieczne jest osiagniecie réwnowagi miedzy zasada pewnosci prawa
a zasada legalizmu w S$wietle prawa Unii oraz ustalenie, czy przestrzegane sa zasady
rownorzednosci i skutecznosci, tak aby jednostki mogly dochodzi¢ swoich roszczen na podstawie
prawa Unii. Rzad wegierski utrzymuje, ze przepisy krajowe dotyczace postepowania sagdowego
obowiazujace w czasie istotnym dla sprawy byly zgodne z tymi wymogami. Po wtoére, rzad
wegierski twierdzi, ze w najblizszej przyszlosci zostana przyjete przepisy krajowe, ktére
zagwarantuja nalezyte uwzglednienie intereséw zainteresowanych stron, ktérych prawa
uzytkowania zostaly zniesione. Zagadnienie to jest obecnie przedmiotem dyskusji z Komisja.

B. Ocena

1. Uwagi wstepne

11. W niniejszej sprawie stawia si¢ pytanie, czy wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci, w ktérym
uznano przepis krajowy (§ 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych) za
sprzeczny z prawem Unii — stoi na przeszkodzie stosowaniu owego przepisu w sytuacjach
poréwnywalnych z sytuacja, ktéra doprowadzita do wydania wyroku, ale nie identycznych. Na
pytanie to nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej.

12. Wynika to miedzy innymi z faktu, Ze od cigzacego na sadach ostatniej instancji obowiazku
kierowania wnioskdéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym istnieje wyjatek, ktéry
brzmi: ,stawiane pytanie jest zasadniczo identyczne jak pytanie, ktére bylo juz przedmiotem
orzeczenia w trybie prejudycjalnym wydanego w podobnej sprawie”?.

2 Wyrok z dnia 6 pazdziernika 1982 r., Cilfit i in. (283/81, EU:C:1982:335, pkt 13 i 14).
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13. W pkt 129 wyroku SEGRO i Horvath Trybunal orzekl, ze art. 63 TFUE wyklucza przepisy
takie jak § 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych?®. Mimo iz w pytaniu
prejudycjalnym zadanym Trybunalowi powotano sie jedynie na wyrok SEGRO i Horvath, jasne
jest, ze w niniejszej opinii nalezy uwzgledni¢ réwniez wyrok Komisja przeciwko Wegrom.
W wyroku tym stwierdzono bowiem w szczegdélnosci, ze Wegry, przyjmujac § 108 ust. 1 ustawy
z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych, nie dotrzymaly swoich zobowigzan wynikajacych
z art. 63 TFUE i art. 17 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”).

14. Po pierwsze, wyrok stwierdzajacy naruszenie zobowiazan ma powage rzeczy osadzonej
w odniesieniu do stanu faktycznego i prawnego, ktérego dotyczyl. Po wtére, ,stwierdzenie, ze
panstwo czlonkowskie uchybilo swoim zobowigzaniom wynikajacym z prawa [Unii] pociaga za
soba — w pierwszej kolejnosci — automatyczny zakaz stosowania zaréwno przez organy sadowe,
jak i administracyjne tego panstwa cztonkowskiego [spornego przepisu krajowego] oraz — po
drugie — obowiazek podjecia przez te organy wszystkich wlasciwych $rodkéw, aby umozliwi¢
pelne stosowanie prawa [Unii]”*

15. W zwiazku z powyzszym organy wegierskie (w tym sad odsylajacy) maja obowiazek zaprzestaé
stosowania § 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych, ktéry — po dwéch
i p6t roku od wydania wyroku stwierdzajacego naruszenie zobowigzan przez Wegry — jest przez
wegierskiego ustawodawce nadal utrzymywany w mocy.

16. Wegry de facto nie tylko nie zastosowaly sie do dwdch wyrokéw Trybunatu, ale wprowadzily
tez nowe przepisy, ktére uniemozliwiaja w pelni skuteczne stosowanie prawa Unii. Przepisy te
utrudniaja dokonanie ponownego wpisu praw uzytkowania w nastepstwie ich bezprawnego
zniesienia. Kwestie nowych przepiséw oméwie w konicowej czesci opinii (§ 108 ust. 4 i 5 ustawy
z 2013 r. w sprawie przepisow przejsciowych).

2. Czy jest to przyktad ,zaprzestania stosowania ostatecznej decyzji krajowej”?

17. Na podstawie dokumentéw przedlozonych Trybunalowi mozna przyjaé, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji znoszacych prawa uzytkowania nie musi by¢ konieczne. Skoro tak, nie
zachodzi sytuacja, w ktorej konieczne jest zaprzestanie stosowania ostatecznej decyzji krajowej.

18. Zdaniem rzadu wegierskiego sytuacja spétki Grossmania rézni si¢ pod wzgledem faktycznym
od sytuacji SEGRO czy Horvath, ktére zaskarzyly decyzje znoszace ich prawa uzytkowania.
Decyzje dotyczace spdtki Grossmania ciesza si¢ powaga rzeczy osadzonej, czy tez innymi stowy
sa to ostateczne decyzje krajowe, dlatego tez nie jest juz mozliwe dokonanie zmiany decyzji
znoszacych prawa uzytkowania przystugujacych wczesniej spétce Grossmania.

19. Wbrew powyzszym argumentom wyglada jednak na to, ze zgodnie z prawem wegierskim
istnieje procedura szczegdlna, okreslana mianem ,procedury rewizyjnej”, ktéra moze zostaé
wszczeta na wniosek administracji krajowej z urzedu w terminie pigciu lat od chwili, w ktérej
decyzja staje si¢ ostateczna.

3 Zobacz P. Leitner, ,Enteignung” in Ungarn?, ecolex, 2018, s. 680, R. Guski, Kapitalverkerhrsfreiheit vs. Agrarpolitik, GPR, 3/2019, s. 102,
M.R. Mok, Redactionele aantekening, Nederlandse Jurisprudentie, 2019/68, s. 1090, Y. Petit, commentaire, Droit rural, nr 466,
pazdziernik 2018, 163, M. Ludwigs, Anmerkung, EuZW, nr 8/2018, s. 339.

¢ Wyrok z dnia 19 stycznia 1993 r., Komisja/Wlochy (C-101/91, EU:C:1993:16, pkt 24).
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20. Sad odsylajacy bedzie musial zatem rozstrzygnac¢ kilka kwestii. Po pierwsze, jak zauwazyla
Komisja, bedzie musial stwierdzi¢, czy wlasciwy organ nie podniést argumentu, ze decyzje
znoszace prawa uzytkowania przyslugujace wczesniej spélce Grossmania staly sie decyzjami
ostatecznymi. Po drugie, bedzie musial nakaza¢ ponowny wpis zniesionych praw spotki
Grossmania lub — w razie potrzeby — stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej decyzji (ktéra oddalono
wniosek spétki Grossmania o ponowny wpis praw uzytkowania). Po trzecie, sad odsytajacy bedzie
musial nakaza¢ wlasciwemu organowi przeprowadzenie nowego postepowania, w toku ktérego
6w organ bedzie tym razem zobowiazany do interpretacji przepiséw krajowych przez pryzmat
skutecznos$ci prawa Unii. W razie potrzeby administracja w celu dokonania ponownego wpisu
zniesionych praw bedzie musiata skorzysta¢ w tym celu z procedury rewizyjnej, o ktérej mowa

powyze;j.

21. Z dokumentéw przedlozonych Trybunalowi wynika bowiem, ze organy wegierskie
najzwyczajniej nie ustalily, czy decyzje znoszace prawa uzytkowania przystugujace wczeéniej
spélce Grossmania byly ostateczne. Nie ustalily tez, w jaki sposéb mozna by zastosowaé prawo
wegierskie zgodnie z prawem Unii.

22. Wszyscy uczestnicy skoncentrowali si¢ na podnoszonym konflikcie miedzy zasada pewnosci
prawa a zasada legalizmu i pierwszenstwa prawa Unii, gdy tymczasem w pierwszej kolejnosci
nalezy ustali¢, czy w sprawie, ktdrej dotyczy postepowanie gléwne, taki konflikt rzeczywiscie
zachodzi.

23. Pragne zaznaczy¢ (co czyni tez rzad niemiecki), ze punktem wyjscia sadu odsylajacego jest
zalozenie, ze zniesienie praw uzytkowania odbylo si¢ ex lege i de facto nie wydano zadnych
uprawnionych decyzji administracyjnych. Ustalenie tej kwestii nalezy do sadu odsylajacego,
jednak woéwczas nie mielibySmy do czynienia z sytuacja z wlasciwa stanom faktycznym spraw
zakonczonych wyrokami Kiithne & Heitz® oraz i-21 Niemcy®.

24. W takim przypadku zgodnie z zasada lojalnej wspélpracy (art. 4 ust. 3 TUE) ,panstwa
czlonkowskie maja obowigzek usuwania bezprawnych skutkéw naruszenia prawa [Unii]” oraz ,to
na wladzach tego panstwa czlonkowskiego spoczywa obowiazek przyjecia srodkéw ogélnych lub
szczegblnych odpowiednich do zapewnienia na jego terytorium przestrzegania prawa [Unii] [...]
Zachowujac wybdr srodkéw, ktére maja by¢ podjete, wladze te winny w szczegdlnosci staé na
strazy tego, by w najkrétszym czasie uzgodniono prawo krajowe z prawem [Unii] i aby nadano
pelna skuteczno$¢ uprawnieniom, jakie wyplywaja dla podmiotéw prawa z unormowan [Unii]””.

25. Ponadto ,skutki powigzane z zasada pierwszenstwa prawa Unii wiaza wszystkie organy
panstwa czlonkowskiego [i] jest niedopuszczalne, by przepisy prawa krajowego, nawet rangi
konstytucyjnej, naruszaly jednos¢ i skuteczno$¢ prawa Unii”®.

5 Wyrok ten wywolal wiele kontrowersji: zob. R. Caranta, Case C-453/00, Kiihne & Hei[t]z, CMLR 42, 2005, s. 179, S. Prechal, Annotation
of Kiihne & Heitz, Sociaal-Economische Wetgeving, 2004, s. 278, D. Katz, Une autorité administrative peut étre tenue de réexaminer une
décision administrative définitive pour prendre en compte une interprétation postérieure de la Cour de justice, JCP A, 2004, s. 707,
Z. Peerbux-Beaugendre, Une administration ne peut invoquer le principe de la force de chose définitivement jugée pour refuser de
réexaminer une décision dont une interprétation préjudicielle ultérieure a révélé la contrariété avec le droit communautaire, RDUE,
2004, s. 559, oraz D. Simon, Obligation de réexamen d'une décision administrative définitive. L'autorité d'un arrét préjudiciel en
interprétation postérieur & une décision administrative devenue définitive impose la prise en compte de la demande de retrait de celle-ci,
Europe, 2004, s. 66. W przedmiocie specyfiki tej sprawy — zob. K. Lenaerts i T. Corthaut, Rechtsvinding door het Hof van Justitie, 55 AA,
2006, s. 581 i 582.

¢ Wyrok z dnia 19 wrzesnia 2006 r., i-21 Germany i Arcor (C-392/04 i C-422/04, EU:C:2006:586, zwany dalej ,wyrokiem i-21 Germany”).
Zobacz glosa: M. Taborowski, Sprawy potgczone C-392/04 i C-422/04, CMLR 44, 2007, s. 1463.

7 Wyrok z dnia 21 czerwca 2007 r., Jonkman i in., (C-231/06 do C-233/06, EU:C:2007:373, pkt 37 i 38) (zwany dalej ,wyrokiem Jonkman”).
8 Wryrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powotanie sedziéw Sadu Najwyzszego — Odwolania) (C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 148).
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26. Organy wegierskie beda musialy najpierw ustali¢, czy decyzje znoszace prawa sa ostateczne.
Jezeli tak, wéwczas musza ustali¢, czy decyzje te zgodnie z prawem krajowym mozna ponownie
zbada¢. Po dokonaniu takiej oceny przez organy wegierskie konieczne bedzie uwzglednienie
skutecznosci i pierwszenstwa prawa Unii.

3. Obowigzek zaprzestania stosowania przepisow krajowych w konsekwencji orzeczenia wydanego
w trybie prejudycjalnym przez Trybunat

27. Jezeli pomimo powyzszych rozwazan konieczne okaze sie ustosunkowanie sie sadu
odsylajacego do obowigzku zaprzestania stosowania prawa krajowego, zwrécitbym uwage na
nastepujace kwestie.

28. Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze wszyscy uczestnicy (nawet rzad wegierski) zgadzaja sie, co do
zasady, ze wykladnia dokonana przez Trybunat w wyroku SEGRO i Horvath (pkt 45 i 46) obejmuje
w niniejszej sprawie obowigzek zaprzestania stosowania przepisow wegierskich ze wzgledu na ich
sprzeczno$c¢ z art. 63 TFUE.

29. Postepowanie prejudycjalne stuzy zapewnieniu wspétpracy sadéw krajowych i Trybunalu
Sprawiedliwo$ci, co ma zagwarantowac pierwszenstwo i jednolito$¢ prawa Unii. Z tego wzgledu,
jak zauwazyl rzad hiszpanski, konieczne jest zapewnienie wiazacego charakteru wyrokow
Trybunalu, poniewaz w przeciwnym razie zagrozona bylaby nie tylko ochrona przewidziana
prawem Unii, ale réwniez spdjno$¢ prawa Unii, a co za tym idzie — dochodzitoby do dyskryminacji
w obrebie prawa Unii.

30. Co wiecej, nawet jezeli wyrok Trybunalu jest wigzacy dla sadu odsylajacego, skutki erga
omnes wyrokéw Trybunalu maja zastosowanie w catej Unii® do sytuacji réwnowaznych.

31. Wiazacy skutek orzeczenia wydanego w trybie prejudycjalnym przez Trybunal dotyczy
wykladni przepisu prawa Unii, a wykladnia ta ma ,czysto deklaratywny charakter, z tym ze co do
zasady wywoluje on skutki z moca wsteczng, od daty wejécia w zycie interpretowanego
przepisu”®. Ow skutek wiazacy jest powigzany z norma prawa Unii, ktérej dotyczy sprawa.
Gdyby skutek wiazacy byt ograniczony do danej sytuacji, staloby to w sprzecznosci z celem
postepowania prejudycjalnego, jakim jest zagwarantowanie jednolitej wyktadni prawa Unii .

32. Wiazacy charakter tej wykladni wynika z pierwszenstwa prawa Unii, orzecznictwa Da Costa
i Cilfit?, deklaratywnego i retroaktywnego charakteru wykladni Trybunalu oraz celu
postepowania prejudycjalnego, jakim jest zapewnienie jedno$ci i spdjnosci (a zatem unikanie
rozbieznej interpretacji), pelnej skutecznosci oraz autonomii prawa Unii.

33. W wyroku z dnia 6 marca 2018 r., Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 35), Trybunat
przypomnial bowiem, ze ,[a]by zagwarantowaé zachowanie szczegdlnych cech i autonomii
porzadku prawa Unii, w traktatach ustanowiono system sadowniczy majacy na celu zapewnienie
spdjnosci i jednolitego charakteru wykladni prawa Unii”. W takich ramach ,zgodnie z art. 19
ust. 1 TUE, do sadéw krajowych i Trybunatu nalezy zapewnienie pefnego stosowania prawa Unii
we wszystkich panstwach cztonkowskich, jak réwniez ochrony sadowej praw, jakie podmioty

°  Zobacz takze wyrok z dnia 5 kwietnia 2016 r., PFE (C-689/13, EU:C:2016:199, pkt 38).

1 Wyrok z dnia 12 lutego 2008 r., Kempter (C-2/06, EU:C:2008:78, pkt 35). Zobacz glosa D. Simon, Europe, kwiecier 2008 r., s. 13.
" Wyrok z dnia 16 stycznia 1974 r., Rheinmiihlen-Diisseldorf (166/73, EU:C:1974:3, pkt 2).

2 Wyroki z dnia 27 marca 1963 r., 28/62 do 30/62, EU:C:1963:6 oraz z dnia 6 pazdziernika 1982 r., 283/81, EU:C:1982:335.
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prawa wywodza z prawa Unii” . W szczegélnosci ,kluczowym elementem tak uksztaltowanego
systemu sagdowniczego jest procedura odestania prejudycjalnego przewidziana w art. 267 TFUE,
ktéra — ustanawiajac dialog miedzy poszczegdlnymi sadami, zwlaszcza miedzy Trybunalem
a sadami panstw czlonkowskich — ma na celu zapewnienie jednolitej wykladni prawa Unii,
umozliwiajac tym samym zapewnienie jego spoéjnosci, pelnej skuteczno$ci i autonomii oraz
wreszcie szczegdlnego charakteru prawa ustanowionego w traktatach” .

34. Wynika z tego, ze ,zgodnie z zasadq pierwszenstwa w braku mozliwosci dokonania wykladni
uregulowania krajowego w sposob zgodny z wymogami okreslonymi w prawie Unii sad krajowy,
do ktérego nalezy w ramach jego kompetencji stosowanie przepiséw prawa Unii, jest
zobowiazany zapewni¢ pelna ich skutecznos¢, w razie potrzeby nie stosujac, z wlasnej inicjatywy,
wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego, takze pdzniejszych, bez koniecznosci
zadania uprzedniego zniesienia tych przepisow w drodze ustawodawczej lub w jakimkolwiek
innym trybie konstytucyjnym ani bez koniecznosci oczekiwania na takie uchylenie”’. W tym
wzgledzie nalezy przypomnie¢, Ze jezeli sad krajowy ma watpliwosci ,nawet w wypadku istnienia
orzecznictwa Trybunalu, w ktédrym rozstrzygnieto rozpatrywana kwestie prawna, sady krajowe
zachowuja pelna swobode zwrdcenia sie do Trybunatlu, jesli uwazaja to za stosowne”'. Sad
krajowy nie jest przy tym zobowigzany do tego, jezeli nie ma takich watpliwosci".

4. Wplyw ostatecznego charakteru decyzji znoszgcej prawa uzytkowania

35. Co wiecej, chociaz z powyzszych rozwazan wynika, ze wyroki SEGRO i Horvath oraz Komisja
przeciwko Wegrom powinny prowadzi¢ do zaprzestania stosowania przez sad odsylajacy
spornych przepiséw krajowych, na ktére organy wegierskie powolywaly sie¢ w celu oddalenia
wniosku spétki Grossmania o ponowny wpis, a sad odsylajacy wychodzi z zalozenia, Ze musi
w ten sposéb procedowaé, z dokumentacji przedlozonej Trybunalowi wynika, ze watpliwosci
sadu odsytajacego dotycza raczej istnienia decyzji administracyjnych, ktére staly sie ostateczne
(znoszacych prawa).

36. Prawda jest, ze ,do krajowego porzadku prawnego kazdego z panstw czlonkowskich nalezy
wyznaczenie wlasciwych sadéw i okreslenie przepiséw proceduralnych regulujacych prowadzenie
postepowania, ktére stuza zapewnieniu ochrony praw nabytych przez jednostki poprzez
bezposrednie dzialanie prawa [Unii], o ile przepisy te nie sa mniej korzystne niz przepisy
regulujace podobne sprawy krajowe (zasada réwnorzednosci) i nie sa ujete w taki sposéb, by
czyni¢ wykonywanie praw przyznanych prawem [Unii] w praktyce niemozliwym (zasada
skutecznosci)” 8,

37. Tym niemniej, jak zauwazyla Komisja, z uwagi na znaczenie pewnosci prawa, na zasade te nie
mozna sie¢ powota¢ w celu uzasadnienia umniejszania przez panstwa czlonkowskie skutecznosci
prawa Unii. Z orzecznictwa wynika, ze ,do panstw czlonkowskich nalezy wyznaczenie sadéw lub
wlasciwych instytucji do kontroli waznosci przepisu krajowego i wprowadzenie w swoich

3 Wyrdznienie moje (Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 36).

4 Wyrok Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo.

> Wyrok z dnia 6 pazdziernika 2020 r., La Quadrature du Net i in. (C-511/18, C-512/18 i C-520/18, EU:C:2020:791, pkt 214, 215).
1 Wyrok z dnia 3 marca 2020 r., Tesco-Global Aruhézak (C-323/18, EU:C:2020:140, pkt 46).

7 Wyrok z dnia 19 stycznia 2010 r., Kiiciikdeveci (C-555/07, EU:C:2010:21, pkt 53, 54).

18 Wyrok z dnia 16 maja 2000 r., Preston i in. (C-78/98, EU:C:2000:247, pkt 31).
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porzadkach prawnych $rodkéw prawnych i procedur pozwalajacych zakwestionowal jego
wazno$¢, a jezeli skarga jest zasadna, uchylenie tego przepisu oraz, w stosownych przypadkach,
okreslenie skutkéw takiego uchylenia”*.

38. Z dokumentéw przedlozonych Trybunalowi wynika, ze organy wegierskie nie powotywaly sie
na ostateczny charakter decyzji znoszacych prawa uzytkowania przystugujace wczesniej spélce
Grossmania. Ostateczno$¢ tych decyzji bedzie zalezna od majacych zastosowanie wegierskich
przepiséw proceduralnych, przy czym — co do zasady — takie pominigcie powinno prowadzi¢ do
uniemozliwienia organom powotlania si¢ na taki ostateczny charakter. Mozliwe, ze prawo
wegierskie umozliwia organom zrzeczenie sie prawa do powolywania sie na ostateczny charakter
tych decyzji, lub — co réwnoznaczne — prawo krajowe umozliwia organom zmiane decyzji.
Zgodnie z orzecznictwem bowiem, ,jezeli obowiazujace krajowe zasady proceduralne obejmuja
mozliwo$¢, z zachowaniem pewnych warunkdéw, dokonania przez sad krajowy [lub krajowy organ
administracyjny] zmiany orzeczenia majacego powage rzeczy osadzonej w celu doprowadzenia do
sytuacji zgodnej z prawem krajowym, mozliwo$¢ ta zgodnie z wymogami réwnowaznosci
i skutecznosci powinna zosta¢ wykorzystana w pierwszej kolejnosci, jesli warunki te zostaly
spelnione, w celu doprowadzenia sytuacji bedacej przedmiotem postepowania gléwnego do
stanu zgodnego z prawem Unii”?. Sad odsylajacy bedzie musial zatem wzia¢ to pod uwage, by
zapobiec w tym przypadku naruszeniu zasady réwnorzednosci.

39. W szczegdlnosci z wyroku z dnia 4 pazdziernika 2012 r., Bjankow (C-249/11, EU:C:2012:608)
(zwanego dalej ,,wyrokiem Bjankow”) wynika, ze ,Trybunatl przyznat juz, ze ostateczny charakter
decyzji administracyjnej przyczynia sie do zachowania pewno$ci prawa z ta konsekwencja, ze
prawo Unii nie wymaga, by organ administracji byl co do zasady zobowigzany do ponownego
rozpatrzenia sprawy zakonczonej decyzja administracyjna, ktéra stata sie ostateczna” (pkt 76 tego

wyroku).

40. Niemniej jednak ,szczegélne okolicznosci moga — na gruncie zasady lojalnej wspdlpracy
wynikajacej z art. 4 ust. 3 TUE — wyméc na organie administracji krajowej ponowne rozpatrzenie
sprawy zakonczonej ostateczng decyzja administracyjna w celu uwzglednienia dokonanej
w miedzyczasie przez Trybunal wykladni odno$nego przepisu prawa Unii [...] Z orzecznictwa
wynika, ze w tym kontekscie Trybunat bral zawsze pod uwage specyfike danych sytuacji oraz
wchodzace w gre interesy, tak aby znalezé réwnowage miedzy wymogiem pewnosci prawa

i wymogiem legalno$ci w $wietle prawa Unii”*.

41. Ponadto z orzecznictwa wynika, ze zasade skutecznos$ci wywodzi sie (tak jak i zasade
réwnorzednosci) z zasady lojalnej wspdtpracy przewidzianej w art. 4 ust. 3 TUE (wyrok XC)*.

42. Zgodnie z pkt 23 wyroku XC ,wymogi wynikajace z tych zasad obowiazuja zaréwno
w odniesieniu do wyznaczenia sadéw wlasciwych do rozpatrzenia skarg opartych na tym prawie,
jak i w odniesieniu do okreslenia szczegétowych zasad postgpowania stosujacych sie do tych
skarg”.

1 Wyrok z dnia 4 grudnia 2018 r., Minister for Justice and Equality and Commissioner of the Garda Siochdna (C-378/17, EU:C:2018:979,
pkt 34).

% Wryrok z dnia 11 wrze$nia 2019 r., Célin (C-676/17, EU:C:2019:700, pkt 29).

Punkt 77 tego wyroku. Zobacz orzecznictwo w zwiazku z krajowymi przepisami proceduralnymi, A. Biondi, The European Court of
Justice and certain national procedural limitations: Not such a tough relationship, 36 CMLR, 1999, s. 1271, oraz M. Hoskins, Tilting the
balance: Supremacy and national procedural rules, 21 European Law Review, 1996, s. 365.

%2 Wyrok z dnia 24 pazdziernika 2018 r., XC i in. (C-234/17, EU:C:2018:853, zwany dalej ,wyrokiem XC”, pkt 22).
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43. Nastepnie pkt 24 tego samego wyroku stanowi, ze ,przestrzeganie wspomnianych wymogoéw
nalezy rozpatrywaé z uwzglednieniem miejsca danego przepisu w caltosci procedury, jej przebiegu
ijej cech szczegdlnych, przed poszczegdlnymi sadami krajowymi”.

44. 7 powyzszego wynika, ze wymodg poszanowania ostatecznego charakteru decyzji takiej jak
decyzja bedaca przedmiotem postepowania gléwnego nalezy zbada¢ w $wietle zasady
skuteczno$ci.

45. W niniejszej sprawie konieczne jest zastosowanie wyroku Bjankow. Trybunat orzekl bowiem
w tamtej sprawie, ze prawo Unii stoi na przeszkodzie stosowaniu uregulowania panstwa
cztonkowskiego, na mocy ktérego postepowanie administracyjne zakoniczone wydaniem zakazu
opuszczania kraju, ktdry stal sie ostateczny i wobec ktérego nie wniesiono sadowego $rodka
zaskarzenia, moze, co do zasady, zosta¢ wznowione — w przypadku gdy zakaz ten jest oczywiscie
sprzeczny z prawem Unii, niezaleznie od faktu, ze taki zakaz wciaz wywoluje skutki prawne
w stosunku do swego adresata.

46. Trybunal stwierdzil, Ze takiego skutku nie mozna rozsadnie uzasadni¢ zasada pewnosci
prawa?.

47. Zgodnie z rozstrzygnieciem z wyroku Bjankow uwazam (podobnie jak rzad niemiecki
i Komisja), ze zasady pewnosci prawa, ktéra nalezy wywazy¢ wzgledem wymogu zapewnienia
zgodnosci z prawem Unii, panstwo czltonkowskie nie moze stosowac jako sposobu, by uniknaé
stosowania prawa Unii*.

48. Nie uwazam, aby w niniejszej sprawie zasadne bylo powolywanie si¢ przez Wegry na zasade
pewnosci prawa, w sytuacji gdy powoduje to utrzymanie przepiséw porzadku prawnego, ktore
dwa i p6t roku temu Trybunal uznat za sprzeczne z prawem Unii. Zgodnie z paremia facinska:
»Commodum ex injuria sua nemo habere debet” (prawo nie moze umozliwia¢ sprawcy szkody
czerpania korzysci z jego czynéw). Co wiecej, fatwo byloby obali¢ argument dotyczacy zasady
pewnosci prawa, gdyby organy wegierskie stosowaly sie do wyrokéw Trybunatu i wywiazaly ze
swoich obowiazkéw wynikajacych z prawa Unii. W szczegélnosci ustawodawca wegierski
powinien przyjac przepisy umozliwiajace osobom, ktérych prawa uzytkowania zostaly bezprawnie
zniesione, uzyskanie rekompensaty, w tym dajace mozliwos¢ dokonania ponownego wpisu tych
praw, a jezeli nie jest to juz mozliwe — przepisy, ktore pozwalalyby na odpowiednia rekompensate
finansowa. Poniewaz takich dzialan nie podjeto, mozna zasadnie przyjaé, jak zauwazyla na
rozprawie Komisja, ze w niniejszej sprawie organy wegierskie zamierzaja ograniczy¢ skutki
wyrokéw Trybunatu.

49. Prawda jest, ze wyrok Bjankow wydano w sprawie, w ktérej poszanowanie ostatecznego
charakteru spornej decyzji skutkowalo utrwaleniem zakazu opuszczania terytorium panstwa
czlonkowskiego wydanego na czas nieokre$lony, co stanowito naruszenie prawa do swobodnego
przemieszczania sie wynikajacego z art. 21 TFUE.

% Wryrok Bjankow, pkt 79, 81 i 82.
#  Zobacz wyroki Kithne & Heitz (pkt 25, 26) oraz Bjankow (pkt 77).
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50. Istnieje jednak jasna analogia miedzy niniejsza sprawa a sprawa Bjankow w zakresie, w jakim
w niniejszej sprawie doszlo do powaznego naruszenia prawa podstawowego, jakim jest prawo
wlasnos$ci wynikajace z art. 63 TFUE i art. 17 karty. Tym bardziej, ze mozna odnie$¢ wrazenie, iz
naruszenie to odbywa si¢ na szeroka skale®.

51. Trybunal w niniejszej sprawie powinien przyja¢ zatem ten sam tok rozumowania co w wyroku
Bjankow, aby podkresli¢ znaczenie, jakie nalezy przypisac¢ ostatecznemu charakterowi decyzji.

52. Ponadto istotne jest zbadanie, w jaki sposéb interpretowa¢ fakt, ze organy wegierskie wydaty
swoje decyzje z dnia 17 maja 2019 r. i 5 sierpnia 2019 r. (oddalajace wniosek sp6tki Grossmania
o dokonanie ponownego wpisu) nie w oparciu o ostateczny charakter decyzji o zniesieniu praw,
ale raczej w oparciu o § 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepisow przejsciowych, ktéry nadal
obowiazuje.

53. Uwazam (tak jak Komisja), ze organy wegierskie dopuscily sie w tym wzgledzie naruszenia
prawa. Tym niemniej naruszenie to nie polegalo jedynie na btednym okresleniu podstawy
prawnej. Obawiam sie, ze wskazuje to na duzo powazniejszy problem systemowy. Whbrew
argumentom przedstawionym przez rzad wegierski organy wegierskie nie przyjrzaly sie
problemowi przez pryzmat zasady pewnosci prawa, a po prostu zignorowaty wyroki Trybunatu.
Stoi to w sprzecznosci z zasada lojalnej wspélpracy (art. 4 ust. 3 TUE), pierwszenstwem prawa
Unii i wynikajaca z niego zasada skutecznosci.

5. Czy istnieje obowigzek ponownego wpisu prawa uzytkowania?

54. Podzielam poglad spétki Grossmania i Komisji, Ze ponowny wpis praw spéiki Grossmania
stanowilby logiczna konsekwencje ich bezprawnego zniesienia. W niniejszej sprawie posiadacze
praw uzytkowania zniesionych na podstawie § 108 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw
przejsciowych powinni bowiem znalezé sie w takiej samej sytuacji, w ktérej znajdowaliby sie,
gdyby sporne przepisy krajowe nigdy nie zostaly przyjete. Zgodnie z wyrokiem Jonkman organy
wegierskie musza wprowadzi¢ wszystkie konieczne $rodki indywidualne lub ogélne, aby
zagwarantowaé pelna skuteczno$¢ wywodzonych z prawa Unii praw przystugujacych
jednostkom. Jest tak w szczegdélnosci w sprawie takiej jak niniejsza, w ktérej nie tylko istnieje
precedens w postaci wydanego przez Trybunal orzeczenia w trybie prejudycjalnym (dotyczacego
tego samego zagadnienia prawnego), lecz réwniez Trybunal orzekl w toku postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, ze sporne przepisy sa bezprawne
w $wietle prawa Unii.

55. Moga przy tym jednak istnie¢ obiektywne przeszkody takiego $rodka naprawczego
(przyktadowo, jezeli po zniesieniu praw uzytkowania dany grunt nabyt nowy wlasciciel lub jezeli
wlasciciel gruntu lub byly posiadacz praw zawarl umowe o rekompensate w zwiazku ze
zniesieniem praw, lub jezeli w odniesieniu do gruntu dokonano wpisu innego prawa
uzytkowania). Wéwczas, skoro nie istnieje mozliwo$¢ zastosowania rekompensaty finansowej,
poniewaz wegierski ustawodawca nie wprowadzil przepiséw w tym wzgledzie, ostateczno$cia

% Z pkt 71 wyroku SEGRO i Horvath wynika, ze zniesienie praw uzytkowania dotknelo 5058 obywateli panistw cztonkowskich innych niz
Wegry. Zniesieniu temu nie towarzyszyla zadna forma rekompensaty, co najzwyczajniej pozbawilo tych obywateli ich
wlasnosci/inwestycji.
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byloby ustalenie przez sad odsylajacy, czy spétka Grossmania moze powotac sie na orzecznictwo
Brasserie du pécheur and Factortame?®, aby domagaé sie od panstwa naprawienia szkody
wyrzadzonej spélce wskutek naruszenia prawa Unii z przyczyn lezacych po stronie panstwa.

6. Rozwazania ogdlne i krytyka orzecznictwa Trybunatu w przedmiocie ostatecznego charakteru
decyzji administracyjnych sprzecznych z prawem Unii oraz ich uchylania

56. Uchylenie decyzji administracyjnej jest instytucja prawna znana, co do zasady, w prawie
administracyjnym wszystkich panstw cztonkowskich?.

57. Podobnie jak wczes$niej rzecznicy generalni P. Léger?, D. Ruiz-Jarabo Colomer?® i Y. Bot®,
uwazam, ze Trybunal powinien odej$¢ od swojej linii orzeczniczej wywodzacej si¢ z wyroku
w sprawie Kithne & Heitz. Prowadzi ona do stwierdzonych probleméw z wyktadnia, przyktadowo
w kwestii podniesionej przez Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy)
w sprawie, ktéra doprowadzita do wydania wyroku i-21 Germany. Ponadto wyrok Kithne & Heitz
krytykowano za jego kazuistyczny charakter i niejasno$¢*' w doktrynie *.

58. Po pierwsze, w mojej opinii, aby zabezpieczy¢ prawa stron takich jak spétka Grossmania
preferowane powinno by¢ stanowisko przyjete w wyroku z dnia 29 kwietnia 1999 r., Ciola
(C-224/97, EU:C:1999:212, pkt 32) (i w sprawach takich jak Simmenthal, Factorrame i Larsy®,
w ktorych opowiedziano sie za pierwszenstwem prawa Unii i skutecznoscia), a nie stanowisko
przyjete w wyroku Kithne & Heitz. W wyroku Ciola Trybunal orzekl, ze pierwszenstwa prawa
Unii mozna dochodzi¢ réwniez w odniesieniu do indywidualnych decyzji administracyjnych
w taki sposéb, ze pierwszenstwo nie dotyczy wylacznie kolizji norm abstrakcyjnych?®. Zatem
w ostatecznym rozrachunku niniejsza sprawa pokazuje, ze zasadzie pierwszenstwa nalezy
w sytuacjach takich jak wystepujaca w niniejszej sprawie przypisa¢ wieksza wage niz zasadzie
autonomii proceduralnej®. Parafrazujac T. Tridimasa®, prawdziwym problemem nie jest to, czy
sugerowane przeze mnie podejscie narusza ostateczny charakter decyzji administracyjnej
i pewnos¢ prawa, ale czy taki naruszajacy skutek jest zrébwnowazony koniecznos$cia zapewnienia

% Wryrok z dnia 5 marca 1996 r., C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 21, 22, 31 i 36.

7 D. Ritleng Le retrait des actes administratifs contraires au droit communautaire, Bestand und Perspektiven des europidischen
Verwaltungsrechts, 2008, s. 237, M. Taborowski, op. cit., s. 1481. Zobacz takze H. Miiller, Die Aufhebung von Verwaltungsakten unter
dem Einfluss des Europarechts, Duncker & Humblot, Berlin 2000, R. Kovar, Le retrait des actes administratifs nationaux contraires au
droit communautaire, L. Mél. Favoreu, Dalloz 2007. Ponadto w przedmiocie uchylania aktéw administracyjnych Unii — zob. T. Liibbig,
Die Aufhebung (Riicknahme und Widerruf) von Verwaltungsakten der Gemeinschaftsorgane), E0ZW, 2003, s. 233.

% Opinia w sprawie Kithne & Heitz (C-453/00, EU:C:2003:350).
»  Opinia w sprawach polaczonych i-21 Germany i Arcor (C-392/04 i C-422/04, EU:C:2006:181).
%0 Opinia w sprawie Kempter (C-2/06, EU:C:2007:245).

31 Zobacz bibliografia [w:] A. Wallerman, Towards an EU Law Doctrine on the Exercise of Discretion in National Courts? The Member
States’ Self-Imposed Limits on National Procedural Autonomy, CMLR, 53, 2016, s. 350.

2 Jak wskazuje krytycznie doktryna, Trybunal otworzyl puszke Pandory, gdyz wyrok ten, dokonujacy obrébki jednej z podstawowych
zasad, jaka jest zasada pewnosci prawa, pozbawiony jest zrozumiatego uzasadnienia przyjetej perspektywy i stwarza niepewnosé co do
wykladni czterech przeslanek ze sprawy Kithne & Heitz. W doktrynie zwraca sie réwniez uwage, ze wyrok powoduje problemy w jego
stosowaniu przez sady krajowe (M. Taborowski, op. cit., s. 1464, 1465 i 1469). Préba wpisania tego wyroku w ramy zasad nadrzednosci,
skutecznosci, réwnorzednosci i autonomii — zob. F. Becker, Application of Community Law by Member States’ Public Authorities:
Between Autonomy and Effectiveness, 44 CMLR, 2007, s. 1035.

% Wryroki: z dnia 9 marca 1978 r., Simmenthal (106/77, EU:C:1978:49); z dnia 19 czerwca 1990 r., Factortame i in. (C-213/89,
EU:C:1990:257) i z dnia 28 czerwca 2001 r., Larsy (C-118/00, EU:C:2001:368).

3 Zobacz ogélnie na ten temat — M. Ruffert, The Stability of Administrative Decisions in the Light of EC Law: Refining the Case Law, Review
of European Administrative Law, tom 1, nr 2, 2008, s. 127-135.

% Zobacz na poparcie tego samego stanowiska m.in. C. Ginter, P. Schasmin, Options Arising from European Union Law to Review Final
Judgments and Administrative Decisions: Implications for Future Developments?, dostep: researchgate.net, s. 157.

% T. Tridimas, General Principles of EU Law, OUP, 2006, s. 528.
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poszanowania praworzadnosci i skutecznosci prawa Unii. Zdecydowanie jestem zdania, ze w tym
przypadku pierwszenstwo ma stanowisko wyrazone w wyroku Ciola i konieczno$¢ utrzymania
praworzadnosci.

59. Stanowisko wyrazone w wyroku Kithne & Heitz nieuchronnie prowadzi do rozbieznosci
w ochronie praw indywidualnych w poszczegélnych panstwach czltonkowskich, dlatego tez, aby
zapewni¢ utrzymanie praworzadnosci, nalezaloby przyja¢ tok rozumowania ze sprawy
Simmenthal i Ciola®.

60. Po drugie, waznym powodem, dla ktérego Trybunal powinien odej$¢ od linii orzeczniczej
wywodzacej sie z wyroku w sprawie Kithne & Heitz, jest to, ze wedlug tej linii orzeczniczej
»istnienie” prawa do uchylenia krajowego aktu administracyjnego, ktory jest sprzeczny z prawem
Unii, nie wynika z prawa Unii, ale na ten moment zalezy od przepiséw krajowych poszczegélnych
panstw cztonkowskich .

61. Zgadzam sie zatem z rzecznikiem generalnym Y. Botem, ktoéry stwierdzit, ze ,[Artykul 4 ust. 3
TUE] nakfada tu obowigzek wykorzystania wszystkich instrumentéw potencjalnie istniejacych
w krajowych uregulowaniach proceduralnych w celu doprowadzenia — o ile prawo krajowe to
dopuszcza — do ponownego rozpatrzenia, a w niektérych wypadkach, do wzruszenia ostatecznej
decyzji administracyjnej sprzecznej z prawem [Unii]”*.

62. Trybunatl uznatl juz znaczenie sp6jnosci w dziedzinie tymczasowej ochrony prawnej, gdy
orzekl, ze ,tymczasowa ochrona prawna, ktéra prawo [Unii] zapewnia jednostkom przed sadami
krajowymi musi pozosta¢ taka sama, niezaleznie od tego, czy kwestionuja one zgodnosc
krajowych przepiséw prawa z prawem [Unii] czy wazno$¢ prawa wtérnego [Unii], zwazywszy, ze
spor w obydwu przypadkach opiera si¢ na prawie [Unii] *.

63. Réwniez w wyroku Brasserie du pécheur and Factortame Trybunal orzekl, ze ,,przestanki
dochodzenia odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrzadzone jednostkom na skutek
naruszenia prawa [Unii] nie moga by¢, bez szczegdlnego powodu, odmienne od zasad
normujacych odpowiedzialno$¢ [Unii] w poréwnywalnych okolicznosciach. Stopienn ochrony
praw przystugujacych jednostkom na podstawie prawa [Unii] nie moze bowiem rdzni¢ sie
w zalezno$ci od krajowego lub [unijnego] charakteru organu, ktéry spowodowat szkode”*.

64. Trybunat ujednolicil zatem system odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za naruszenie
prawa Unii oraz system odpowiedzialno$ci pozaumownej Unii*.

65. Jak trafnie wskazuje si¢ w doktrynie®, wymodg spoéjnosci znalazl juz odzwierciedlenie
w dziedzinie ochrony prawnej obywateli w zwigzku z kwestig, ktéra nie odbiega dalece od
zagadnienia, jakim jest uchylanie krajowych aktéw administracyjnych niezgodnych z prawem
Unii.

7 Takiego stanowiska bronia réwniez X. Groussot i T. Minssen, Res Judicata in the Court of Justice Case-Law: Balancing Legal Certainty
with Legality?, European Constitutional Law Review, 3, s. 401.

% Zobacz takze D. Ritleng, op. cit., s. 248.

¥ Zobacz opinia rzecznika Y. Bota w sprawie Kempter (C-2/06, EU:C:2007:245, pkt 79).

“ Wyrok z dnia 21 lutego 1991 r., Zuckerfabrik Siiderdithmarschen i Zuckerfabrik Soest (C-143/88 i C-92/89, EU:C:1991:65, pkt 20).
. Wyrok z dnia 5 marca 1996 r. (C-46/93 i C-48/93, EU:C:1996:79, pkt 42).

# Wyrok z dnia 4 lipca 2000 r., Bergaderm i Goupil/Komisja (C-352/98 P, EU:C:2000:361, pkt 41—44).

# D. Ritleng, op. cit., s. 252.
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66. W sprawie Gerekens i Procola* Trybunal orzekt bowiem, ze ,,wymogi wynikajace z ochrony
ogoblnych zasad uznanych w porzadku prawnym [Unii] wigza réwniez [p]anistwa [c]ztonkowskie,
gdy wprowadzaja one w zycie rozporzadzenia [Unii] [...] O ile, z reguly, zasada pewnosci prawa
sprzeciwia sie temu, by poczatek obowiazywania aktu prawnego [Unii] przypadal przed data jego
publikacji, o tyle w drodze wyjatku dopuszczalne jest odstepstwo od tej reguly, jezeli wymaga tego
zamierzony cel i jezeli uzasadnione oczekiwania zainteresowanych oséb sa nalezycie
respektowane”.

67. Z tego wzgledu, jak zostalo stwierdzone w pkt 24 tego wyroku i w zakresie istotnym dla
kwestii wystepujacych w niniejszej sprawie ,[z]asada pewno$ci prawa nie zostaje zatem
naruszona przez regulacje krajowsa, ktdra jest stosowana z moca wsteczng, jezeli wymaga tego
zamierzony cel, a uzasadnione oczekiwania zainteresowanych oséb sa nalezycie respektowane”.

68. Co wiecej, ze wzgledu na konieczno$¢ przyjecia spdjnego stanowiska w celu osiggniecia
rownowagi miedzy zasada legalizmu a zasada pewnos$ci prawa, stanowisko to nie powinno —
w mojej ocenie — rézni¢ si¢ w zaleznosci od tego, czy chodzi o uchylenie bezprawnego aktu Unii
czy bezprawnego aktu krajowego. Trybunal nie powinien zatem w imie krajowej autonomii
proceduralnej pozostawiaé rozstrzygniecia tego podejscia przepisom panstw czlonkowskich®.
Wrecz przeciwnie, jak mialo to miejsce w przypadku wyroku Gerekens i Procola, Trybunat
powinien dostosowac system uchylania bezprawnych krajowych aktéw administracyjnych do
systemu uchylania bezprawnych aktéw administracyjnych Unii®*.

69. Jak bowiem zauwazy! rzecznik generalny Ruiz-Jarabo Colomer*, Trybunal powinien ,znalez¢
rownowage pomiedzy pierwszenstwem prawa [Unii] a pewno$cia prawa” [...] i pozwoli¢ na
»zmiane kierunku przyjetego w wyroku w sprawie Kithne & Heitz, ktéry prowadzi w $lepa
uliczke”, a ,zwiazanie prawem krajowym, propagowane w tej dziedzinie przez Trybunal, wiaze sie
z powaznymi problemami, w szczegdélnosci z réznicami pomiedzy systemami ochrony praw
opartych na [unijnym] porzadku prawnym”*.

7. Nowe ust. 4i 5§ 108 ustawy z 2013 r. w sprawie przepisow przejsciowych

70. Wreszcie, nawet jezeli w pytaniu prejudycjalnym nie wyrazono tego wprost, z postanowienia
odsylajacego wynika, ze sad odsylajacy kwestionuje réwniez ust. 4 i 5 § 108 ustawy z 2013 r.
w sprawie przepiséw przejsciowych, wprowadzone po wydaniu przez Trybunal wyroku SEGRO
i Horvath. Sad odsylajacy jednoznacznie uwaza, ze maja one zastosowanie w niniejszej sprawie

“ Wyrok z dnia 15 lipca 2004 r., Gerekens i Procola (C-459/02, EU:C:2004:454, pkt 21-24; zwany dalej ,wyrokiem w sprawie Gerekens
i Procola”).

% Debata na temat stanu autonomii proceduralnej w prawie Unii, zob. K.N. Kakouris, Do the Member States possess judicial procedural

‘autonomy™?, 34 CMLR, 1997, s. 1389, oraz G.-C. Rodriguez Iglesias i J.-P. Keppenne, L’incidence du droit communautaire sur le droit

national, w: Mélanges en hommage a Michel Waelbroeck ; tom 1, Bruylant, 1999, s. 517. Zobacz takze M. Bobek, Why There is no

Principle of Procedural Autonomy’ of the Member States, [w:] B. de Witte, H.-W. Micklitz, (red.), The European Court of Justice and the

Autonomy of the Member States, Intersentia, 2011, s. 305.

% Zobacz D. Ritleng, op. cit., s. 253.

¥ Zobacz jego opinie w sprawach polaczonych i-21 Germany i Arcor (C-392/04 i C-422/04, EU:C:2006:181, pkt 3 i 67). D.U. Galetta,
»Autotutela decisoria e diritto comunitario”, [w:] Rivista Italiana di Diritto Pubblico, 2005, s. 35-59, twierdzi, ze wszelkie ponowne
rozpoznanie $rodka administracyjnego, od ktérego nie przystuguje odwotanie, wymaga ostroznego wywazenia warto$ci. Na jednej szali
stoi pierwszernistwo prawa Unii, opierajacego sie na zasadach legalizmu, réwnowaznosci, skutecznodci i lojalnej wspélpracy. Na drugiej
szali znajduje sie pewno$¢ prawa (s. 50).

% W opinii tej przytoczono: A. Coutron, ,Cour de Justice, 13 janvier 2004, Kithne & Heitz NV/Productschap voor Pluimvee en Eieren” [w:]

Revue des affaires européennes, 13th year (2003-2004), 3, s. 417-434. Z. Peerbux-Beaugendre, ,Commentaire de l'arrét de la CJCE du
13 janvier 2004” [w:] Revue du droit de ['Union européenne, 3-2004, s. 566. P. Martin Rodriguez, ,La revisién de los actos administrativos
firmes: ;Un nuevo instrumento de garantia de la primacia y efectividad del derecho comunitario? Comentario a la sentencia del TJCE de
13 de enero de 2004, C-453/00, Kithne & Heitz NV” [w:] Revista General de Derecho Europeo, nr 5, pazdziernik 2004 r. (www.iustel.com).
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(s. 11 postanowienia odsylajacego). Z tego wzgledu, aby udzieli¢ sadowi odsylajacemu odpowiedzi
mogacej przyczyni¢ si¢ do rozstrzygniecia sprawy w postgpowaniu gtéwnym, odniose sie do
kwestii tego, czy prawo Unii sprzeciwia si¢ przepisom krajowym takim jak dwa wspomniane
ustepy, na mocy ktérych postepowanie w sprawie ponownego wpisu praw zniesionych
z naruszeniem prawa Unii ulega zawieszeniu do czasu zakonczenia postepowania
przygotowawczego prowadzonego przez prokuratora i pézZniejszego postepowania sadowego.

71. Podzielam stanowisko rzadu niemieckiego i Komisji, zgodnie z ktérym przepisy te stoja
w sprzecznosci z art. 63 TFUE, poniewaz (ponownie) maja one niekorzystny wptyw na swobodny
przeplyw kapitalu i pozbawiaja prawo Unii jego skutecznosci — nie tylko z tego powodu, ze
prowadza poprzez swoje skutki do utrudnienia w skutecznym stosowaniu wyroku SEGRO
i Horvéth, ale rowniez dlatego, ze utrudniaja posiadaczom praw wynikajacych z prawa Unii
(ktérym juz bezprawnie wyrzadzono szkode w sprawie SEGRO i Horvath) dochodzenie
przystugujacych im praw.

72. Nowe przepisy stawiaja posiadaczy praw uzytkowania z innych panstw czlonkowskich
w sytuacji mniej korzystnej, przynajmniej posrednio, poniewaz przepisy te sprawiaja, ze tacy
posiadacze — w trakcie takiego postepowania — nadal sa pozbawieni praw uzytkowania
zniesionych z naruszeniem prawa Unii. Ponadto nie jest jasne, ktére wymogi maja zastosowanie
wobec inwestoréw w kontekscie tego postepowania ani z jakimi trudnosciami moga mie¢ oni do
czynienia w tym kontekscie.

73. Co wiecej, wprowadzenie ust. 4 i 5 narusza lojalnej wspolpracy w $wietle art. 4 ust. 3 TUE.
W § 108 ust. 4 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych ustawodawca wegierski
wychodzi bowiem od przestanki lub sytuacji (zniesienie prawa in rem poprzez zastosowanie
ust. 1), ktdra jest sprzeczna z prawem Unii, i dazy do utrzymania tej sytuacji w okolicznosciach
przewidzianych w ust. 5. Tymczasem stwierdzenie uchybienia zobowiazaniom w wyroku Komisja
przeciwko Wegrom powinno doprowadzi¢ Wegry do pelnego wyeliminowania w mozliwie
najszybszym czasie stanu bezprawno$ci wynikajacego z § 108 ust. 1 ustawy z 2013 r.
w sprawie przepisow przejsciowych, bez dalszego ograniczania swobodnego przeptywu kapitatu
poprzez ust. 41 5 tego przepisu.

74. W rezultacie, jak zauwazyl rzad hiszpanski, w swietle wydanego przez Trybunal wyroku
SEGRO i Horvath oraz wyroku Komisja przeciwko Wegrom, a takze w $wietle nowych ust. 4i 5
§ 108 ust. 1 ustawy z 2013 r. w sprawie przepiséw przejsciowych, nie ulega watpliwosci, ze
w niniejszej sprawie fakt, ze spétka Grossmania nie odwotala sie od decyzji znoszacych jej prawa
uzytkowania, nie jest w zadnym razie elementem stanu faktycznego, z ktérego mozna wywodzic,
ze hipoteza w tym przypadku jest zasadniczo odmienna, co mialoby uzasadniaé niestosowanie
w niniejszej sprawie wnioskéw, do ktérych Trybunal doszed! w wyroku SEGRO i Horvith,
a mianowicie rozstrzygniecia — bez pozostawienia marginesu swobody w przedmiocie
okolicznosci faktycznych — ze § 108 ust. 1 ustawy z 2013 r w sprawie przepiséw przejsciowych oraz
§ 94 ust. 5 ustawy o ksiegach wieczystych sa niezgodne z prawem Unii.

75. Do takiego samego wniosku nalezy doj$¢ ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia dobrego
funkcjonowania rynku wewnetrznego, dazac do unikania rozbiezno$ci w stosowaniu prawa Unii
w poszczegoblnych panstwach czlonkowskich, aby zapewnié jednolite stosowanie prawa Unii, jak
réowniez ze wzgledu na rozwazania co do skutkéw erga omnes i ex tunc wyrokéw Trybunatu,
zasady pierwszenstwa prawa Unii oraz funkcji sedziéw krajowych wykonujacych swoja role
sedziéw prawa Unii.
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III. Wniosek

76. Proponuje, aby na pytanie prejudycjalne przediozone przez Gyo6ri Kozigazgatdsi és
Munkatigyi Birdsag (sad administracyjny i pracy, Gyér, Wegry) Trybunal udzielil nastepujacej
odpowiedzi:

1. Sad odsylajacy musi zastosowac¢ sie do wyroku z dnia 6 marca 2018 r., SEGRO i Horvath
(C-52/16 i C-113/16, EU:C:2018:157) i w celu zapewnienia skuteczno$ci prawa Unii musi
z wlasnej inicjatywy zaprzesta¢ stosowania przepisow krajowych, ktéore wedlug wykladni
Trybunalu sa sprzeczne z art. 63 TFUE. Obowigzek zapewnienia skutecznos$ci prawa Unii
wiaze nie tylko sad rozpoznajacy sprawe, ale réwniez wszelkie inne organy krajowe. Organy te
muszg zaprzestaé stosowania krajowych norm prawnych, ktére naruszaja prawo Unii, jak
réwniez musza stosowa¢ prawo krajowe w spos6b umozliwiajacy wyeliminowanie w mozliwie
najkrétszym terminie sprzeczno$ci miedzy prawem krajowym a prawem Unii oraz znoszacy
skutki prawne naruszenia prawa Unii.

2. Z zastrzezeniem dokonania weryfikacji przez sad odsylajacy art. 63 TFUE nalezy interpretowac
w ten sposdb, ze stoi on na przeszkodzie przepisom krajowym takim jak ust. 415 § 108 ustawy
z 2013 r. w sprawie przepisow przejsciowych, w zakresie, w jakim postepowanie w sprawie
ponownego wpisu prawa zniesionego z naruszeniem prawa Unii ulega zawieszeniu do czasu
zakonczenia  postepowania  przygotowawczego prowadzonego przez  prokuratora
i pézniejszego postepowania sadowego.
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