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Rozdziat . Zagadnienia wprowadzajace

1. Problematyka i cel badan

Przedmiotem pracy jest zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki, be-
daca przejawem fenomenu europejskiego prawa administracyjnego'. Ochrona uzasad-
nionych oczekiwan jednostki stanowi zasadg ogdlng europejskiego prawa administra-
cyjnego wywodzacg si¢ z wartosci panstwa prawnego i jest zasadg wspolng dla tradycji
prawnych panstw cztonkowskich. Pomimo wspdlnotowego charakteru zasada ogolna
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki jest kategorig niejednorodna, niewyrazong
expressis verbis w przepisach prawa?.

Trzeba tez zauwazy¢, ze zagadnienie ochrony uzasadnionych oczekiwan stanowi
fragment znaczeniowo szerszej konstrukcji panstwa prawnego (niem. Rechtsstaat, ang.
the Rule of law, fr. Etat de droit)®. Zasada ogélna ochrony uzasadnionych oczekiwan
jednostki wynika bowiem z pewnej tradycji prawnej, a nawet (czy tez raczej) z rozwoju
teorii panstwa prawnego. Dlatego tez przyjecie tej zasady w europejskiej przestrzeni
prawnej oznacza wprowadzenie wyzszego standardu ochrony sytuacji prawnej jednost-
ki. Jest to podstawowa teza pracy, z ktorg tacza sie¢ pozostale, o ktorych bedzie mowa
w dalszej czg$ci opracowania.

Badana zasada zostata przyjeta przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej (dalej TSUE) akceptujace opinie niemieckich rzecznikow general-

nych, ktérzy powotywali si¢ na wypracowang w krajowej doktrynie i judykaturze zasade

' W dalszych rozwazaniach pojecie europejskie prawo administracyjne uzywam w znaczeniu wez-
szym jako prawo administracji Unii Europejskiej, zob. S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i eu-
ropeizacja krajowego prawa (zarys problematyki), ,,Studia Prawno-Europejskie” 2002, t. VI, s. 71.

2 L. Prus, Zasada ogdlna ochrony uzasadnionych oczekiwarn jednostki w prawie administracyjnym
Unii Europejskiej, [w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz pu-
blicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 247.

3 Tak P. Craig, S. Schonberg, Substantive Legitimate Expectations after Coughlan, ,,Public Law”
2000, s. 697; J. Raitio, The Principle of Legal Certainty in EC law, Dordrecht-Boston-London 2003, s. 214;
F. Hubeau, Le principe de la protection de la confiance légitime dans la jurisprudence de la Cour de justice
des Communautés européennes, ,,Cahier de Droit Européen” 1983, Nr 2-3, s. 194; Z. Kmieciak, Ogélne
zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 15-17 i s. 65; J. Supernat, Zasada
ochrony uzasadnionych oczekiwan w angielskim prawie administracyjnym, [w:] Z. Czarnik, Z. Niewiadom-
ski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. J. Szreniawskiemu, Przemys$l-Rzeszéw 2011, s. 725. O rézni-
cach Rechtsstaat i Rule of law zob. J.S. Bell, Comparative Administrative Law, Oxford 2006, passim; H. Iz-
debski, Fundamenty wspélczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 90-92.
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Rozdziat |

ochrony zaufania (niem. Vertrauensschutz)*. Warto wigc pokrotce wskazacé, ze u jej pod-
staw lezalo zatozenie, iz dzialanie panstwa powinno spetnia¢ postulat przewidywalno-
$ci. Innymi stowy, osoba, ktora poktada zaufanie w prawo i zachowanie administracji,
nie powinna z tego tytutu ponies¢ negatywnych konsekwencji prawnych®. Panstwo
prawne musi opiera¢ si¢ na zaufaniu. Jest ono wartoscig bezcenna, ktorej nie mozna
poswigcac dla realizacji temporalnych celow politycznych.

Pierwszy raz w przestrzeni prawnej zwigzanej z integracja europejska zasada ta
zostata wprost przytoczona w 1965 r. w sprawie Lemmerz-Werke®, cho¢ trzeba doda¢, ze
wczesniej, bo w 1957 r. w sprawie Algera rozpatrywano zagadnienie odwotania aktu
administracyjnego’ tworzacego prawa podmiotowe dla strony w konteks$cie zasady do-
brej wiary (niem. Treu und Glauben, ang. good faith)®. Obecnie, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu, ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki jest ,,generalng
i nadrzedna” zasada europejskiego prawa administracyjnego, stuzaca ochronie sytuacji

prawnej jednostki’. Jednak jej uznanie wymagato stopniowego procesu rekonstrukcji

4 R. Thomas, Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law, Oxford 2000,
s. 41-42; T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 2009, s. 24. J. Englisch wskazuje, ze
wprawdzie zasada og6lna ochrony uzasadnionych oczekiwan ma swoje zrodta w niemieckiej zasadzie Ver-
trauensschutz, ale tez odzwierciedla znang w common law ,,doktryne estoppel” — tenze, Commission v Kon-
inklijke Friesland Campina NV — a clear picture of locus standi and legitimate expectations, ,,European
State Aid Law Quarterly” 2010, Nr 2, s. 399. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w prawie niemieckim zasada
Vertrauensschutz rowniez ksztattowata si¢ pod wptywem zasady dobrej wiary (niem. der Grundsatz von
Treu und Glauben), podobnie zreszta jak estoppel, zob. M. Kaminski, Zasada ochrony zaufania jednostki do
obowigzywania i kontynuacji (cigglosci) tresciowej norm ustawowych a hipertrofia zmian normatywnych
w prawie administracyjnym, [w:] P.J. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego? Tom IlI. Inflacja pra-
wa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 52 wraz z cytowana tam literatura.

5 Zob. K.A. Schwarz, Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip, Baden-Baden 2002, s. 65.

¢ Wyrok Trybunatu (dalej TS lub Trybunat) z dnia 13 lipca 1965 r. w sprawie 111-63, Lemmerz-Werke
GmbH v. Wysoka Wiadza, ECR 1965, s. 678. F. Hubeau, dz. cyt., s. 149; R. Garcia Macho, Contenido
y limites del principio de la confianza legitima: estudio sistematico en la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, ,,Revista Espafiola de Derecho Administrativo” 1987, Nr 56, s. 563.

7 W pracy postuguje sie pojeciem odwotania aktéw administracyjnych (ang. revocation of administrative
acts) lub zmiana i uchylenie decyzji. Szerzej o zatozeniach terminologicznych w tym zakresie zob. rozdziat 3.2.

§ Opinia rzecznika generalnego M. Lagrange’a przedstawiona w sprawach potaczonych 7/56 1 3-7/57,
Algera i inni v. Wspolnemu Zgromadzeniu ECR 1957, s. 55-56. Rzecznik podkreslil, ze zasada dobrej wiary
jest powszechnie znana w panstwach cztonkowskich, jednakze istniejg rozne warunki jej zastosowania.

® Tak TS w wyroku z dnia 14 wrze$nia 2006 r. w sprawach potgczonych: od C-181/04 do C-183/04,
Elmeka Ne v. Yprourgos Oikonomikon, pkt 31, niepubl. P. Craig i G. de Blrca ws$rdd zasad ogolnych prawa
europejskiego wymieniaja zasady proporcjonalnosci, uzasadnionych oczekiwan, niedyskryminacji oraz
transparencji — P. Craig, G. de Burca, EU Law. Text, Cases and Materials, Oxford 2015, s. 544-545. Podob-
nie H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the EU, Oxford 2011, s. 145
is. 178; T. Tridimas, dz. cyt., s. 5 i 242; A. Arnull, The European Union and its Court of Justice, Oxford
2003, s. 194. W polskiej literaturze zob. D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torun 1995, s. 195;
J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasady ogolne prawa jako zrodlo europejskiego prawa wspolnotowego,
,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 4, s. 31. Zob. opinia rzecznika generalnego Y. Bota z dnia 23 kwietnia 2009 r.
przedstawiona w sprawie C-519/07, Komisja v. Koninklije Friesland Foods NV, pkt 74, niepubl., wyrok TS
z dnia 14 maja 1975 r. w sprawie 74/74, CNTA v. Komisja, ECR 1975, s. 533, pkt 44 oraz wyrok TS z dnia
18 lipca 2007 r. w sprawie C-213/06, EAR v. Georgios Karatzoglou, ECR 2007, s. I-06733, pkt 33.
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Zagadnienia wprowadzajgce

podobienstw, dostosowanego do rozwoju europejskiego prawa administracyjnego'’. Za-
sada ogolna ochrony uzasadnionych oczekiwan przyjeta przez Trybunat jest wynikiem
ztozonego wzajemnego oddzialtywania tradycji prawnych panstw cztonkowskich w ba-
danym zakresie. W tym miejscu za P. Craigiem nalezy podkresli¢, ze zasady pewnosci
prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan sg znane w wielu systemach prawnych
panstw cztonkowskich. Jednakze krajowe konstrukcje moga r6zni¢ si¢ w istotnym stop-
niu''. Powstaje wigc pytanie, czy ochrona uzasadnionych oczekiwan jako zasada ogdlna
europejskiego prawa administracyjnego rozni si¢ od krajowych modeli (modeli wyjscio-
wych)'2, Innymi stowy, chodzi tu o to, aby ustali¢, czy w plaszczyznie europejskiego
prawa administracyjnego ochrona prawna uzasadnionych oczekiwan przyjmuje specy-
ficzng konstrukcje, inng od modeli wyjsciowych i wlasciwa tylko dla tego rezimu praw-
nego. Aby odpowiedzie¢ na tak postawione pytania, nalezy uwzgledni¢ z jednej strony
metody rekonstrukeji zasad ogolnych europejskiego prawa administracyjnego, a z dru-
giej — konstrukcje autonomii tego prawa, o czym bedzie mowa w dalszej czesci pracy’.
Wstepnie mozna stwierdzié, ze celem pracy bylto zbadanie, jak w europejskim
prawie administracyjnym rozumiane jest zjawisko prawne ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan jednostki (tzw. bezposredni cel badan) oraz wyprowadzenie na tej podstawie
wnioskéw co do problemoéw poznawczych w tej kwestii w Polsce (tzw. posredni cel
badan). Zadaniem pracy jest przede wszystkim ustalenie genezy, ewolucji, podstaw,
struktury, warunkéw ochrony i konsekwencji prawnych naruszenia zasady ogolnej
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki w europejskim prawie administracyjnym.
Bezposredni cel badan w pierwszej kolejnosci wigze si¢ z koniecznos$cia odpo-
wiedzi na pytanie: dlaczego europejskie prawo administracyjne powinno chroni¢ uza-
sadnione oczekiwania? Takie postawienie problemu badawczego wymaga szerszego
spojrzenia i uwzglednienia uwarunkowan badanego zjawiska oraz wynikajacych z nich
implikacji (rozdziat II). Dobrym punktem wyjscia bedzie zwigzta rekonstrukcja podstaw
aksjologicznych ochrony sytuacji prawnej jednostki w Unii Europejskiej (dalej UE). Za-
sady prawa zawsze maja bowiem wymiar aksjologiczny, a nawet czg¢sto niektore z nich

wprost wyrazajg warto$ci w ten sposob, ze mozna je utozsamiac ze sobg'*.

10°J. Schwarze, Tendencies Towards a Common Administrative Law in Europe, ,,European Law Re-
view” 1991, Nr 2, s. 870.

' P. Craig, EU Administrative Law, Oxford 2012, s. 549.

12 T. Tridimas pisze, ze tre$¢ zasad ogodlnych ustalonych przez Trybunat moze si¢ r6zni¢ od zasad
wynikajacych z tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich, tenze, dz. cyt., s. 6.

13 Tak tez A. Koztowski, ktory podejmuje teoretyczng refleksje nad istota zasady ogolnej estoppel
w sferze stosunkow wewnetrznych i zewnetrznych UE — tenze, Estoppel w prawie wspélnotowym, [w:]
C. Mik (red.), Zasady ogolne prawa wspdlnotowego, Torun 2007, s. 321-322.

4 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspolczesnych panstw, Warszawa 2012,
s. 158. Zob. M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 102 i s. 119-149;
T. Tridimas, dz. cyt.,s. 21is. 19.
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Rozdziat |

W dalszej kolejnosci nalezy zidentyfikowac i wyodrebni¢ zjawisko prawne ochrony
uzasadnionych oczekiwan, funkcjonujace (urzadzone) tylko w europejskim prawie admi-
nistracyjnym poprzez okreslenie tresci 1 struktury normatywnej tej zasady (rozdziat III).
Bezposredni cel badan powinien prowadzi¢ do ustalenia relacji normatywnych zachodza-
cych miedzy ochrong uzasadnionych oczekiwan a innymi instytucjami, zasadami i regufa-
mi europejskiego prawa administracyjnego. Zasada ogélna ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan pozostaje bowiem w r6znego rodzaju zaleznosciach z innymi zasadami, takimi jak
pewnos¢ prawa (niem. Rechtssicherheit, ang. legal certainty, fr. sécurité juridique), ochro-
na praw nabytych, zakaz retroakcji prawa, prawo do dobrej administracji'®. Z tym za$ $ci-
$le wigze si¢ potrzeba odpowiedzi na pytanie, czy w europejskim prawie administracyj-
nym obowigzuje samodzielna (autonomiczna) zasada ogolna ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki oraz okreslenie jej stosunku wobec innych zasad ogolnych.

Zadaniem pracy jest tez ustalenie, w jakich okolicznosciach europejskie prawo ad-
ministracyjne powinno chroni¢ uzasadnione oczekiwania jednostki (rozdziat IV). Przed-
miotem dociekan w tym zakresie bedzie proba ustalenia, czy z punktu widzenia sagdowe;j
kontroli dziatalnosci organdow stanowiacych i stosujacych europejskie prawo administra-
cyjne wystarczajace jest subiektywne przekonanie jednostki o tym, ze moze ona oczeki-
wac konkretnego postepowania administracji unijnej, czy raczej o ochronie oczekiwan
jednostki decyduja kryteria zobiektywizowane. Chodzi wigc o udzielenie odpowiedzi na
pytanie, jakie warunki musza by¢ spetnione, aby ochrona uzasadnionych oczekiwan jed-
nostki byta prawnie dopuszczalna. Jednak, jak pisze P. Craig, nawet jesli jednostka jest
w stanie udowodni¢ materialnoprawne przestanki uzasadnionych oczekiwan, nie oznacza
to, ze zostanie jej udzielona ochrona prawna'®. Dlatego tez od strony negatywnej nalezy
ustali¢, jakie okoliczno$ci wylgczajg ochrong uzasadnionych oczekiwan.

Analiza przestrzeni prawnej Unii Europejskiej wskazuje, ze kwestia ochrony uza-
sadnionych oczekiwan najczesciej powstaje w kontekscie dyskrecjonalno$ci administra-
cji i w obszarze wywazania interesu indywidualnego oraz publicznego (interesu UE)".

Organy administracji unijnej maja szeroki zakres swobodnego uznania w zakresie

15 Zob. N. Reich, Understanding EU Law: Objectives, Principles and Methods of Community Law,
Oxford 2005, s. 233.

16 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 555.

17 Zob. wyrok TS z dnia 14 lutego 1990 r., w sprawie C-350/88, Société frangaise des Biscuits Delacre
i inni v. Komisja, ECR 1990, s. 395, pkt 32-37. J. Zimmermann pisze, ze ,,wywazanie w tym kontekscie, to
co$ innego od uznania. Przy wywazeniu nie chodzi bowiem o wybor nastgpstwa prawnego normy, ale o oce-
ne, ktory z obserwowanych elementéw potrzebnych dla rozstrzygnigcia, zastuguje na wigksza ochrong lub
ktory ma wigksze znaczenie” — tenze, Pewnos¢, [w:] A. Blas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 202-203. Zob. réwniez J. Supernat, Niepewnosc, [w:]
A. Bta$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej..., s. 208-210; W. Jakimowicz, Kilka uwag o niepewnosci w prawie
administracyjnym, [w:] A. Blas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawney..., s. 214-216.
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wspolnej organizacji rynku wewnetrznego (np. wspoélnej polityki rolnej)'®. Specyfika
administrowania w wymiarze unijnym wymaga statego dostosowania przepisow prawa,
polityki i praktyki administracyjnej do dynamicznie zmieniajacych si¢ stosunkow spo-
teczno-gospodarczych, co moze godzi¢ w postulat przewidywalnos$ci dziatania legisla-
tywy 1 administracji. W tych okolicznos$ciach powstaje zasadniczy problem badawczy
sprowadzajacy si¢ do pytania, czy zasada ogdlna ochrony uzasadnionych oczekiwan
jednostki ogranicza swobode regulacyjna prawodawcy unijnego oraz dyskrecjonalne
kompetencje administracji UE. W dotychczasowych badaniach nad dziataniami admini-
stracji publicznej poszukiwano odpowiedzi na pytanie: jak pogodzi¢ szeroki zakres
uznania administracyjnoprawnego z postulatem praworzadno$ci. Aktualnie dylemat ten
mozna poszerzy¢ o zagadnienie ochrony uzasadnionych oczekiwan. Innymi stowy, moz-
na zapytac¢: w jaki sposéb wywazy¢ te dwie wartosci — swobod¢ dzialania administracji
i ochrong uzasadnionych oczekiwan jednostki?

W koncu za$ bezposredni cel pracy wymaga odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob
europejskie prawo administracyjne chroni uzasadnione oczekiwania jednostki. Czym
bowiem jest ochrona uzasadnionych oczekiwan? Kwalifikowanym stanem faktycznym
korzystajacym z ochrony prawnej, kwestionujacym podziat na interes faktyczny i praw-
ny, czy raczej nakazem optymalizacji wartoéci prawnej'. Czy w przypadku naruszenia
uzasadnionych oczekiwan jednostce przystuguje publiczne prawo podmiotowe? W kon-
cu, czy ochrona uzasadnionych oczekiwan oraz odpowiadajaca jej kompetencja judyka-
cyjna Sadu UE (dawniej: Sad Pierwszej Instancji, dalej SPI lub Sad) i TS stanowi petny
oraz wystarczajacy model ochrony prawnej (rozdziat V).

18 Tak TS w wyroku z dnia 11 marca 1987 r. w sprawach potaczonych od 279/84 do 286/84, Walter
Rau Lebensmittelwerke i inni v. Komisji, ECR 1987, pkt 34; K. Kiczka, Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki
w publicznym prawie gospodarczym, [w:] A Blas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej..., s. 226.

19 J. Lemanska podkre$la, Ze ochrona uzasadnionych oczekiwan kwestionuje tradycyjna triade Bernat-
zika — taz, Kilka uwag o aktualnosci triady Bernatzika, [w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, dz. cyt.,
Warszawa 2015, s. 220-221. Zob. J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego
i regulacji europejskiej, Warszawa 2016, s. 63-80 i s. 288. A. Ostrowska pisze, ze ,,w klasycznej triadzie
Bernatzika, dzielacej interesy jednostek na trzy kategorie: interes faktyczny (pozbawiony ochrony prawnej),
interes prawny (normy prawne nakazuja go w miar¢ mozliwosci chroni¢) i publiczne prawo podmiotowe
(ktorego realizacji strona moze prawnie skutecznie zadac), uzasadnione oczekiwania (czy inaczej — oczeki-
wania chronione prawem) nalezy umiesci¢ pomigdzy interesem faktycznym i prawnym” — taz, Ochrona
oczekiwan w prawie publicznym, [w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), dz. cyt., s. 238-239. Ten
ostatni poglad nie uwzglednia jednak faktu, Ze ochrona uzasadnionych oczekiwan jest po prostu zasada
prawa, ktéra z mocy Traktatow podlega sadowej ochronie.

20 Wedtug S. Schonberga najpetiejsza ochrone prawng uzasadnionych oczekiwan zapewnia ochrona
mieszana, tj. ,,kombinacja” proceduralnej, materialnej i kompensacyjnej ochrony, czemu najbardziej odpo-
wiada europejskie prawo administracyjne. W jego ocenie angielskie prawo administracyjne opiera si¢ na
ochronie proceduralnej; europejskie, niemieckie, holenderskie i skandynawskie przede wszystkim na ochro-
nie materialnej; natomiast francuskie na ochronie kompensacyjnej. W dalszych rozwazaniach rezygnuje
z oddzielnego badania proceduralnej, materialnej i kompensacyjnej ochrony uzasadnionych oczekiwan, lecz
kwesti¢ t¢ ujmuje catosciowo — tenze, Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford 2003, s. 1-3,
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Rekapitulujgc te czgs¢ rozwazan, mozna $cislej stwierdzi¢, ze bezposrednim ce-
lem badan jest:

a) ustalenie, dlaczego europejskie prawo administracyjne powinno chroni¢ uza-

sadnione oczekiwania jednostki;

b) rekonstrukcja struktury normatywnej zasady ogolnej uzasadnionych oczeki-
wan jednostki wyksztalconej na gruncie europejskiego prawa administracyjne-
£0;

c¢) ustalenie, w jakich okolicznos$ciach uzasadnione oczekiwania jednostki po-
winny by¢ chronione;

d) scharakteryzowanie konsekwencji prawnych naruszenia zasady ogolnej uza-
sadnionych oczekiwan jednostki.

Bezposredni cel badan pozwoli skonstruowac¢ model teoretyczny zasady ogdlnej
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki w europejskim prawie administracyjnym,
co moze by¢ przydatne do prezentacji swoistego differentia specifica wobec modeli
»wyjsciowych”, przyjetych w tradycjach panstw cztonkowskich. To za$ taczy sie
z posrednim celem badan.

Wspotczesny dorobek zagranicznej literatury uczy, ze prawo europejskie zobo-
wigzuje do ponownego przemyslenia krajowych konstrukcji prawnych?'. Europejskie
prawo administracyjne nie powinno by¢ traktowane jako zagrozenie dla tradycji praw-
nych panstw cztonkowskich, ale jako punkt wyjscia do refleksji nad krajowymi koncep-
cjami prawnymi?2. Wpisuje si¢ to w proces ,,wzajemnego poznania”. Obrany temat doty-
czy zlozonego problemu badawczego, w ktorym splatajg si¢ tak istotne i uniwersalne
zagadnienia, jak: pogodzenie postulatu swobodnego dziatania administracji z wymogiem
przewidywalno$ci, wywazania tzw. stusznego interesu, relacji prawa i polityki oraz in-
strumentalnego stanowienia i stosowania prawa. Warto tez doda¢, ze zamyst pracy zro-
dzit si¢ w kontekscie krajowych prac legislacyjnych nad projektem ustawy — Przepisy
ogoblne prawa administracyjnego®. Wydaje si¢, ze analiza doswiadczen europejskich

237-239. R. Thomas, porownujac angielska i unijng koncepcj¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan, krytycz-
nie wypowiada si¢ o tej pierwszej, tenze, dz. cyt., s. 74-75.

21 J. Schwarze, European Administrative Law, Luxemburg 1992, s. 8; G. Nolte, General Principles of
German and European Administrative Law — a Comparison in Historical Perspective, ,,The Modern Law
Review” 1994, Nr 57, s. 206 i s. 211; P. Reynolds, Legitimate Expectations and the Protection of Trust in
Public Officials, ,,Public Law” 2011, s. 340-341.

22 ]. Jagielski pisze, ze ,,europeizacji nie nalezy si¢ ani obawiac, ani tez bezkrytycznie traktowac jako
dobrodziejstwa. Trzeba natomiast systematycznie, z racjonalng refleksja mie¢ ja w polu widzenia jako czyn-
nik ksztaltowania prawa materialnego i stosowania go w praktyce” — tenze, Europeizacja prawa administra-
cyjnego materialnego na przykladzie prawa migracyjnego, [w:] Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Wa-
ligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 50.

2 Zgodnie z art. 18 pkt 4 tego projektu ,,organ administracji publicznej ma obowigzek [...] uwzgled-
nia¢ uzasadnione i sluszne oczekiwania jednostki, kierujac si¢ potrzeba ochrony zaufania do panstwa i pra-
wa, jako podstawy systemu prawnego”. Natomiast art. 18 pkt 3 projektu stanowi, ze ,,[...] odstepowania od
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moze stanowi¢ ewentualng ptaszczyzne do dalszych rozwazan nad krajowymi regulacja-

mi w tym zakresie.

2. Metoda badan i narzedzia badawcze

2.1. Metoda badan

Zarysowany zamiar badawczy determinuje przyjecie okre§lonych zatozen meto-
dologicznych. Plaszczyzna analizy jest europejskie prawo administracyjne. Powstaje
wigc pytanie, jak bada¢ europejskie prawo administracyjne, aby zrealizowa¢ ustalony
cel pracy. Badanie europejskiego prawa administracyjnego nie ma charakteru prawno-
porownawczego, poniewaz nie jest analiza okreslonego zjawiska prawnego w co naj-
mniej dwoch systemach prawnych. Przedmiotem dociekan jest koncepcja prawna funk-
cjonujgca w jednym systemie prawnym o charakterze transgranicznym. Niemniej jednak
wskazane jest postuzenie si¢ okreslonymi metodami witasciwymi dla komparatystyki
prawniczej**. Na takg potrzebe w literaturze zagranicznej zwracajg uwage J. Schwarze®,
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe i A.H Tiirk?® oraz A. von Bogdandy?’, a w literaturze kra-
jowej —J. Jezewski®s.

Po pierwsze, w procesie poznania europejskiego prawa administracyjnego wyroz-
nia si¢ pewne wspolne podejscie metodologiczne, ktore jest efektem szczegolnego cha-
rakteru prawa UE. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe i A.H Tiirk wskazuja, ze metoda po-

rownawcza ma zasadnicze znaczenie dla rozpoznawania i interpretacji niepisanych

utrwalonych w praktyce zasad zatatwiania spraw [mogg one by¢ zrédlem uzasadnionych oczekiwan — L.P.]
wylacznie wtedy, gdy jest to konieczne ze wzgledu na zaistnienie szczegdlnych okoliczno$ci”. Przepis
art. 19 projektowanej ustawy zaktada, ze organ administracji publicznej, ktory ztozyl w formie pisemnej
przyrzeczenie zalatwienia w okreslony sposob sprawy jakiegokolwiek podmiotu, jest nim zwigzany, chyba
ze byto ono sprzeczne z prawem, niewykonalne, wytudzone przez podanie faktow lub okolicznosci niezgod-
nych z prawda albo gdy nastapita zmiana stanu faktycznego, ktorej nie mozna bylo przewidzie¢ wczesniej
lub uleglt zmianie stan prawny uniemozliwiajacy wykonanie przyrzeczenia. W przypadku niedotrzymania
przez organ przyrzeczenia podmiot, ktory je otrzymat, jest uprawniony do zadania jego wykonania w okre-
$lonym terminie, a jezeli poniost szkodg, shuzy mu roszczenie o odszkodowanie na zasadach okreslonych
w prawie cywilnym (art. 19 ust. 2 projektowanej ustawy). Zgodnie za$ z art. 6 projektu ustawy, organy ad-
ministracji publicznej moga uwzgledni¢ utrwalony zwyczaj, jezeli nie bedzie to sprzeczne z prawem i nie
spowoduje ograniczenia interesoéw lub praw jednostki ani nie obciazy jej obowiazkiem.

24 1dzie tu o rozrdznienie ,,prawa pordéwnawczego” i ,,metody pordwnawczej”, zob. J. Jezewski, Po-
rownawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyjnego, [w:] Z. Janku, Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), dz. cyt., s. 51-53.

3 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 77-95.

26 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 122-113;

27 A. von Bogdandy, The Idea of European Public Law Today, [w:] A. Von Bogdandy, P.M. Huber,
S. Cassese (eds.), The Max Planc Handbooks in European Public Law, Volume I, The Administrative State,
Oxford 2017, s. 20-24.

28], Jezewski, Porownawcze badania prawa..., s. 51-55.
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zrodet europejskiego prawa administracyjnego, tj. zasad ogdlnych. Wyrazne odniesienie
do metody porownawczej bylo widoczne przede wszystkim we wczesnym orzecznic-
twie Trybunatu, ktore stato sie obszarem wyktadni porownawczej?. Jak pisze J. Schwa-
rze, potrzeba migedzykulturowej perspektywy badan, poszukiwanie podobienstw i réznic
W rozwigzywaniu problemow prawa administracyjnego w granicach europejskiego sys-
temu prawnego poczatkowo nie bylo teoretycznoprawng potrzeba, lecz przede wszyst-
kim praktyczng konieczno$cig™. W poczatkowym okresie funkcjonowania Wspolnot
Europejskich w przywotanej juz sprawie Algera, ktora stanowi punkt wyjscia w rozwa-
zaniach nad ogo6lnym prawem administracyjnym UE, Trybunat stangt przed konieczno-
$cig rozstrzygnigcia kwestii odwotania decyzji tworzacej prawa dla strony*'. Problema-
tyka ta nie byla uregulowana w Traktacie, jednak zostata dostatecznie opisana
w doktrynie i orzecznictwie panstw cztonkowskich. W tych okolicznosciach Trybunat
uznal, ze w warunkach ,,niedostatku” uregulowan traktatowych jest obowigzany roz-
strzygnac ten problem prawny poprzez odniesienie do wspodlnych zasad uznanych przez
ustawodawstwo, doktryne i judykature panstw cztonkowskich*2.

Nie sposob nie wspomnie¢ o opiniach rzecznikow generalnych M. Lagrange’a
i K. Roemera®. Ich wktad w rozwoj europejskiego prawa administracyjnego jest szcze-
gblnie pomocny w ustaleniu przebiegu procesu transpozycji z panstw czlonkowskich
do europejskiego porzadku prawnego wspolnych wartosci. Doskonatym tego przykta-
dem jest sprawa ASSIDER, w ktorej rzecznik generalny M. Lagrange zbadatl metoda
prawnoporownawcza pojecie naduzycia wladzy (niem. der Ermessensmibrauchang,
ang. misuse of power3, fr. détournement du pouvoir) oraz wspomniana sprawa Algera’.

Z tresci tych opinii wynika, ze w tej przestrzeni prawnej wystepuje:

¥ H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 112; A. von Bogdandy, dz. cyt.,
s.21.

30 J. Schwarze, European Administrative Law ..., s. 4.

31 Opinia rzecznika generalnego M. Lagrange’a przestawiona w sprawie 3/54, ASSIDER v. Wysoka Wia-
dza, ECR 1954, s. 72; opinia rzecznika generalnego M. Lagrange’a przedstawiona w sprawach potaczonych
7/56 13-7/57, Algera i inni v. Wspolnemu Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 69 in.; T. Tridimas, dz. cyt., s. 25.

32 Wyrok TS z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawach potaczonych 7/56, 3-7/57, Algera, inni v. Wspélnemu
Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 0081; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 5; A. Kalisz, Wyktadnia
i stosowanie prawa wspolnotowego, Warszawa 2007, s. 89-90.

3 W opiniach M. Lagrange’a (Francuz) i K. Roemera (Niemiec) widoczne sg wptywy francuskiej
i niemieckiej tradycji prawa w procesie ksztattowania sig tresci zasad ogolnych europejskiego prawa administra-
cyjnego, T. Tridimas, dz. cyt., s. 24-25. O sytuacji prawnej rzecznikow generalnych, zob. art. 252 zd. 3 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z 2012 r.; D. Lasok, dz. cyt., s. 110-111; M. Gorski,
[w:] A. Wyrozumska (red.), System ochrony prawnej w Unii Europejskiej, tom V, Warszawa 2010, s. 13.

34 J. Supernat, obok thumaczenia misuse of power, proponuje takze abuse of power/authority i excess
of jurisdiction/power — tenze, Administracja i prawo administracyjne. Stownik polsko-angielski, Wroctaw
2011, s. 224.

3% Opinia rzecznika generalnego M. Lagrange’a przestawiona w sprawie 3/54, ASSIDER v. Wysoka Wia-
dza, ECR 1954, s. 72; opinia rzecznika generalnego M. Lagrange’a przedstawiona w sprawach potaczonych
7/5613-7/57, Algera i inni v. Wspolnemu Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 69 i n.; T. Tridimas, dz. cyt., s. 25.
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1) wspolny krag geopolityczny, w ktorym istniejg zblizone problemy prawne wyma-
gajace regulacji;

2) wspdlne tradycje prawne, ktore wplywaja na sposob regulacji;

3) podobienstwo koncepcji prawnych, ktore utatwiaja miedzynarodowa unifikacje
regionalng (europejska)*.

Po drugie, w doktrynie podkresla sig, ze sktad i organizacja Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej’’ rowniez wptywa na wybor metody analizy europejskiego pra-
wa administracyjnego. Zgodnie z art. 19 zd. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej TUE*)
w jego sktad wchodzg sedziowie reprezentujacy wszystkie tradycje prawne panstw czton-
kowskich, po jednym z kazdego panstwa. Zatem rozne tradycje prawne panstw czton-
kowskich wnoszg doswiadczenie do procesu rozwigzywania wspolnych problemow
prawnych®. Z tego tez powodu metoda prawnoporéwnawcza jest praktycznie nieodtgcz-
nym elementem badan w obszarze europejskiego prawa administracyjnego®.

Po trzecie, europejskie prawo administracyjne pomimo autonomicznego charak-
teru nie pozostaje w izolacji 1 bez punktéw stycznych z tradycjami prawnymi panstw
cztonkowskich*. Unia Europejska w istocie jest ,,wspolnotg prawa™?, a nawet, jak pisze
J. Schwarze, ,,wspolnota prawa administracyjnego” (ang. ,, he European Community as
a community of administrative law/community based on administrative law”)*. Trybu-
nat wielokrotnie podkreslal, Ze jest obowigzany czerpac inspiracje z tradycji konstytu-
cyjnych wspolnych dla panstw cztonkowskich i nie moze utrzymywac¢ w obrocie praw-
nym aktéw prawnych niezgodnych z zasadami chronionymi przez konstytucje tych
panstw*. A zatem leitmotiv europejskiego prawa administracyjnego jest osadzony

36 J. Jezewski, Poréwnawcze badania..., s. 53. Zob. A. Von Bodandy, dz. cyt., s. 23. Skadinad widocz-
na jest tu odmiana metody funkcjonalnej, nazywana czasem interpretacja porownawcza, gdzie dla kazdego
konkretnego przypadku nasuwajacego trudno$ci prawne sedzia odwoluje si¢ do tego samego przypadku
w innych systemach prawnych. Tak zgromadzone dane porownawcze utawiajg referentowi rozstrzygnigcie
tego rodzaju trudnosci; M. Ancel, Znaczenie i metody prawa porownawczego. Wprowadzenie ogolne do
badan prawnoporownawczych, Warszawa 1979, s. 153. Na temat wyktadni poréwnawczej zob. czgsciowo
krytycznie: K. Scherr, Comparative Aspects of the Application of the Principle of State Liability for Judicial
Breaches, ,,Academy of European Law” 2012, Nr 12, s. 572 i n. oraz A. Wentkowska, [w:] J. Barcik,
A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011, s. 105-107.

37 Instytucja Unii Europejskiej jest Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory obejmuje Try-
bunatl Sprawiedliwosci, Sad i sady wyspecjalizowane.

3% Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wersje skonsolidowane,
Dz. Urz. UE C 326/1 2 26.10.2012, s. 47-390.

3 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tirk, Administrative Law..., s. 113.

40 Tamze, s. 112.

41 L. Prus, Zasada ogolna ochrony..., s. 247.

42 Wyrok TS z dnia 23 kwietnia 1986 r., w sprawie 294/83, Les Verts v. Parlamentowi Europejskiemu,
niepubl.

4 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 3-4.

4 Zob. wyrok TS z dnia 14 maja 1974 r. w sprawie, 4/73, J. Nold i Baustoffgrosshandlung v. Komisji,
ECR 1974, 5. 491.
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w tradycjach panstw cztonkowskich oraz daje wyraz ,,wspolnej europejskiej przestrzeni
konstytucyjnej”, chronigcej wartosci inkorporowane w zasady ogdlne®.

Podobnie przedstawiciele polskiej nauki prawa administracyjnego zwracajg uwa-
ge, ze ,,0 ile prawo europejskie i acquis communautaire to gmach Unii, o tyle wewnetrz-
ne porzadki prawne panstw ja tworzacych wraz z zasada subsydiarnosci sa jej filarami
[...]7%. J. Jezewski podkresla, iz istota europejskiego prawa administracyjnego wynika
z tradycji i1 konstrukcji czerpanych z doswiadczenia poszczegoélnych panstw cztonkow-
skich. Z drugiej za$ strony, tak ustalone europejskie prawo administracyjne wptywa na
prawo krajowe i wigze organy administracji publicznej panstw cztonkowskich’. Docho-
dzi wiec do pewnego sprzezenia zwrotnego®s. Podobnie tg kwesti¢ ujmuje zaré6wno
A. Wroébel, jak i K. Kiczka, ktorzy podkreslaja, ze prawo unijne nie jest systemem egzo-
tycznym, lecz porzadkiem, ktorego aksjologiczne i normatywne podstawy tkwig glebo-
ko w europejskiej tradycji prawnej®. Niemniej jednak prawo unijne wyksztatcito auto-
nomiczne zasady i reguly, ktore musza by¢ uwzglednione i respektowane w procesie
stosowania tego prawa przez wlasciwe organy wiladzy wykonawczej i sadowniczej
panstw cztonkowskich®. Tak wigc potrzeba postuzenia si¢ w dalszych rozwazaniach
metodg prawnoporownawcza jest oczywista®!.

W tych okolicznosciach przede wszystkim nalezy ustali¢ jezyk neutralny zarow-
no wobec badacza, jak i dla badanego zjawiska prawnego®. Porownywanie zjawisk
prawnych tylko wedle ich nazw i ttumaczen moze prowadzi¢ do pewnych nieporozu-

mien — tzw. the false déja vu>. M. Ancel pisal: ,,nalezy [...] wystrzega¢ si¢ po$piesznych

4 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law...,s. 113.

4 A. Blas, J. Bo¢, A. Chetmonski, J. Jezewski, K. Nowacki, Wstep do drugiego wydania, [w:] F. Long-
champs, Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Wroctaw 2001,
s. XV.

47 D. Wyatt i A. Dashwood pisza, ze zasady ogdlne w przestrzeni prawnej UE dzialajg na dwoch po-
ziomach. Z jednej strony wiaza i ograniczaja instytucje UE, a z drugiej strony okreslaja obowiazki organow
panstw cztonkowskich przy stosowaniu europejskiego prawa administracyjnego — A. Dashwood, D. Wyatt,
European Union Law, Oxford 2011, s. 321.

4 J. Jezewski, Poréwnawcze badania prawa..., s. 54.

4 A. Wrdbel, Wprowadzenie, [w:] A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej, Krakow
2003, s. 21; K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Wroctaw 2013, s. 266.

0 K. Kiczka, Krajowy organ..., s. 266.

51 Zob. L. Prus, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze europejskiej kultury prawnej, [w:]J. Zim-
mermann (red.), Przestrzen w prawie administracyjnym, Warszawa 2013, s. 27-28.

52 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Wroctaw 2004, s. 21-22.

53 0. Kahn-Freund w wyktadzie inauguracyjnym Comparative Law as an Academic Subject (1965 r.)
ostrzegal: ,,The false déja vu is one of the greatest sources of error in comparative law”, cyt. za I. Dyrda,
Uwagi o zakresie prawa administracyjnego w doktrynie anglosaskiej, Acta Universitatis Wratislaviensis
No 163, ,,Prawo” 1972, t. XXXVIII, s. 23. Zob. F. Longchamps, Z badarn porownawczych w dziedzinie
prawa. Refleksja metodologiczna, Acta Universitatis Wratislaviensis No 125, ,,Prawo” 1970, t. XXXII,
s. 130; J. Jendro$ka, J. Jezewski, Badania porownawcze nad zagwarantowaniem praworzgdnosci w admi-
nistracji, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z. 11, s. 49.
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tlumaczen i tego, co nazywamy «falszywymi przyjaciotmi». Nie wolno ttumaczy¢
«common law» przez «prawo pospolite», a angielskie «equity» nie jest «stusznoscia»
w znaczeniu kontynentalnym [...]”>4. Co wigcej, pochopne oceny mogg prowadzi¢ do
whniosku, ze okreslone zjawisko prawne nie ma swojego odpowiednika w krajowym po-
rzadku prawnym, tak jak jest w przypadku legitimate expectation®. Dlatego F. Long-
champs zaktadat, ze przedmiotem badan w poszczegolnych krajach sg zjawiska prawne,
z ktorych kazde odpowiada apriorycznie ustalonej definicji. ,,Definicja taka powinna
by¢ wyrazona w jezyku o ile tylko mozna niezaleznym od jezykow, w ktorych wyrazo-
ne sg zjawiska prawne, wystepujace w poszczegdlnych krajach™®. , Wybér tej definicji
jest decyzja aprioryczng wobec przysztych badan. Oczywiscie w praktyce naukowej
wybor ten bedzie si¢ zawsze opierat na pewnej uprzedniej, z grubsza nabytej znajomosci
przedmiotu oraz na intuicyjnym przypuszczeniu, ze bedzie to co$§ ciekawego, wartego
badan; badacz bowiem wiedziony jest cieckawoscia, a nie zdaje si¢ na przypadek™’. We-
dle tej definicji nalezy poszukiwac ,,cech konstytutywnych” oraz ,,minimum jednorod-
nosci” funkcjonalnej badanego zjawiska w poszczegdlnych panstwach, bedacy warun-
kiem poréwnywania®®. Jednakze ustalenie stopnia porownywalnosci ,,[...] jest mozliwe
po przeprowadzeniu poréwnania, jest wiec wynikiem badan, a nie ich zatozeniem”.
Czesto wige przedmiot badan ujmuje si¢ a priori, na podstawie hipotezy wstepnej sfor-
mutowanej intuicyjnie i w oparciu o 0g6élna znajomo$é przedmiotu®. Dopiero dalsze

badania pozwola ,,[...] ustali¢ podobienstwo zjawisk, uwydatni¢ ich cechy wspolne lub

3% M. Ancel, dz. cyt., s. 139. Podobnie: J. Wroblewski, Jezykowe problemy komparatystyki prawniczej,
[w:] J. Letowski, W. Sokolewicz (red.), Paristwo, prawo, obywatel. Zbior studiow dla uczczenia 60-lecia
urodzin i 40-lecia pracy naukowej profesora Adama Lopatki, Wroctaw 1989, s. 472.

53 K. Zweigert, Problemy metodologiczne komparatystyki prawniczej, ,,Panstwo i Prawo”, 1972, z. 12,
s. 47.

56 F. Longchamps, Z badan poréwnawczych...,s. 131.

57 Tamze.

8 Tamze, s. 132; J. Jakubowski, Z problematyki metodologicznej badarn prawno-poréwnawczych,
,,Panstwo i Prawo” 1963, z. 7, s. 15. Natomiast wedtug S. Rozmaryna w badaniach prawno-poréwnawczych
,.nie wystarczy stwierdzenie cech wspolnych. Musza to by¢ natomiast cechy istotne, istotno$¢ za$§ oceniaé
nalezy pod katem znaczenia tej cechy dla realizacji funkcji, jakiej stuzg poréwnane instytucje. [...] Z tej
przyczyny nie wystarczy teza o koniecznosci szukania «minimumy» cech wspolnych [...]. Co wigcej, szukaé
trzeba n. zd. nie minimum, lecz wtasnie maksimum cech wspoélnych, ale zawsze tylko istotnych” — S. Roz-
maryn, Z teorii badan i prac prawno-porownawczych, ,,Panstwo i Prawo” 1966, z. 3, s. 401.

9 ]. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego. Z badan poréownawczych nauki prawa
administracyjnego, Wroctaw 1974, s. 176.

0 K. Zweigert pisze: ,,[...] stwierdzi¢ mozemy niewatpliwy fakt, ze jednakowe potrzeby obrotu praw-
nego we wszystkich rozwinigtych systemach prawnych $wiata rozwigzane sa w jednakowy lub bardzo po-
dobny sposob. Mozna by w zwiazku z tym méwi¢ o domniemaniu podobienstwa praktycznych rozwiazan.
[...] We wstegpnym etapie badan prawnoporéwnawczych hipoteza ta spetnia funkcje heurystyczna: wskazu-
je badaczowi, ktére dziedziny obcego prawa i rzeczywistosci prawnej winien wzia¢ pod uwage, szukajac
podobienstw czy identycznosci badanych instytucji prawnych. W koncowym etapie badan jest sprawdzia-
nem trafnosci ich wynikow” — K. Zweigert, dz. cyt., s. 49-50.
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roznice, a poza tym ukaza¢ wszechstronnie czynniki, ktore to determinuja, i zwigzki
miedzy nimi”®!.

Analiza ochrony uzasadnionych oczekiwan w réznych krajach cztonkowskich UE
oraz w europejskim prawie administracyjnym wskazuje na pewne powtarzajace si¢
elementy. Zaktadam wiec, ze lezace u podstaw zasady zaufania legitimate expectation,
confiance légitime i Vertrauensschutz warto$ci oraz funkcje im przypisane sg porow-
nywalne®. Dlatego zasadne jest dokonanie przegladu krajowych koncepcji ochrony uza-
sadnionych oczekiwan w celu ustalenia ,,minimum jednorodnosci” funkcjonalnych tego
zjawiska prawnego. Zabieg ten nie ma jednak na celu kompleksowej analizy krajowych
koncepcji, lecz petni role pomocnicza. Jak bowiem wskazuja P. Reynolds oraz C. For-
syth, aktualne i liczne badania w kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan nie dopro-
wadzity do zadowalajacych rezultatow. Tym samym postuluja, aby uwzgledni¢ klasycz-
ne krajowe koncepcje, co bedzie miato walor porzadkujacy®.

W koncu nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie i orzecznictwie w zakresie analizowa-
nego zjawiska prawego wystepuje pewien chaos terminologiczny®. Jest to problem ty-
powy dla badan prawnoporownawczych. Komparatysci podkreslajg, ze czesto te same
zjawiska prawne ,,[...] wystepuja w poszczeg6lnych systemach prawnych pod réznymi
nazwami, a co wigcej, panuje utarte przekonanie o odrebnosci tych systemow”. Trzeba
wigc niekiedy uznaé je za synonimy®. Tak wtasnie jest w przypadku ochrony uzasad-
nionych oczekiwan w europejskim prawie administracyjnym. J. Usher wskazuje, ze kie-
dy Trybunat pierwszy raz odwotat si¢ do niemieckiej zasady Vertrauensschutz w wyro-
ku sporzadzonym w jezyku francuskim, zostala ona okreslona protection de la
confiance légitime. Nastepnie termin ten zostat przettumaczony na jezyk angielski jako
legitimate confidence, co zostalo zmienione na legitimate expectation ze wzgledu na
szczegblne znaczenie stowa confidence w prawie angielskim®. W oficjalnych ttumacze-
niach wyrokéw Trybunatu na jezyk polski to zjawisko prawne okreslane jest jako ochro-

na uzasadnionych oczekiwan, mimo ze znaczeniowo odpowiada w polskiej tradycji

1 J. Jezewski, O poréwnawczym badaniu koncepcji prawnych, Acta Universitatis Wratislaviensis
No 125, ,,Prawo” 1972, t. XXXII, s. 63.

62 Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa..., s. 65, 70 i s. 77; W. Morawski, Interpretacje prawa podatko-
wego i celnego — stabilnos¢ i zmiana. Zmiana oficjalnego stanowiska organu wladzy publicznej lub organi-
zacji miedzynarodowej w zakresie interpretacji prawa podatkowego i celnego, Warszawa 2012, s. 67.

8 P. Reynolds, dz. cyt., s. 340-341; C. Forsyth, Legitimate Expectations Revisited, ,,Judicial Review”
2011, Nr 16, s. 431-432.

¢ W krajowej literaturze analizowang zasade okresla si¢ jako: zasada zaufania, zasada ochrony uza-
sadnionych/usprawiedliwionych/racjonalnych/rozsadnych/prawowitych oczekiwan.

65 J. Jendroska, J. Jezewski, dz. cyt., s. 54.

% J.A. Usher, General Principles of EC Law, London 1998, s. 54; T.C. Hartley, The Foundation of
European Union Law, Oxford 2010, s. 160-161.
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prawnej zasadzie zaufania do panstwa i prawa®’. Nalezy jednak zauwazy¢, ze u podstaw
zasad Vertrauensschutz, confiance légitime, legitimate expectation i ochrony zaufania
lezg porownywalne wartosci, dlatego wymienione zasady mozna uznaé za pojecia jed-
norodne®®.

W koncu nalezy zauwazy¢, ze ochrona zaufania i uzasadnionych oczekiwan jest
przedmiotem zainteresowania prawa miedzynarodowego publicznego®, prawa podatko-
wego’® oraz prawa cywilnego’'. Dalsze rozwazania prowadzone beda jednak wytacznie
z perspektywy administracyjnoprawnej. Nie oznacza to jednak, ze w ramach systemo-
wego badania prawa nie bed¢ odwolywat si¢ do zblizonych konstrukeji prawnych zna-
nych w innych galeziach prawa, przy jednoczesnym uwzglednieniu specyfiki prawa ad-
ministracyjnego.

Przedmiotem dociekan jest ochrona uzasadnionych oczekiwan jako zasada ogol-
na europejskiego prawa administracyjnego wraz z narosla praktyka judykatury i pog-
ladami doktryny. Podejscie do przedmiotu badan mozna wiec okresli¢ jako ,,podejscie
mieszane” w znaczeniu zaproponowanym przez J. Wroblewskiego. L.aczy ono w sobie
»podejscie tekstowe” 1 ,,podej$cie funkcjonalne”. To pierwsze polega na analizie teks-
tow, z ktorych sktada si¢ przedmiot, w tym rowniez dorobku doktryny i judykatury’.
,Podejscie funkcjonalne” pozwala na badanie przedmiotu jako zjawiska spolecznego
w dzialaniu, spetiajacego okreslong, dynamiczng funkcje w procesie spotecznym. ,,Po-
dejscie to jest wtasciwe orientacjom realistycznym w prawoznawstwie, ktore nie spro-
wadza prawa do przepiséw lub decyzji jako pewnych tekstow jezykowych. Prawo trak-
towane jest jako zachowanie si¢ lub jako przezycie psychiczne””®. Natomiast ,,podejsécie
mieszane” jest ,,[...] prostym zestawieniem podejscia tekstowego i podejscia funkcjo-
nalnego, nie wchodzac w problemy wlasciwosci taczenia metod ptaszczyzny logicz-
no-jezykowej, ptaszczyzny socjologicznej i psychologicznej”™.

87 Zob. Z. Kmieciak, Ochrona zaufania w prawie administracyjnym. Ustalenia teoretyczne i doswiad-
czenia praktyki, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, Nr 11, s. 32; L. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych
oczekiwan w prawie administracyjnym UE. Glosa do wyroku TS z dnia 19 maja 1992 r., w sprawach polqg-
czonych C-104/89 oraz C-37/90, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 3, s. 34.

% ¥.. Prus, Zasada ogolna ochrony..., s. 247-248.

% A. Koztowski, Estoppel jako ogdlna zasada prawa migdzynarodowego, Wroctaw 2009, s. 28.

0 W. Weill, M. Haberkamm, Legitimate Expectations in State Aid and the CFI, ,,European State Aid
Law Quarterly” 2010, Nr 2, s. 531 i n.; R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2009, s. 116-117.

I P. Machnikowski, Prawne instrumenty ochrony zaufania przy zawieraniu uméw, Wroctaw 2010,
s. 108; R. Stefanicki, Sprzedaz konsumencka w swietle ustawy o szczegélnych warunkach sprzedazy konsu-
menckiej, ,,Monitor Prawniczy” 2004, Nr 7, s. 43.

2 Czasem traktuje si¢ takie podejscie jako analize formalno-prawna («dogmatyczng») [...]” —J. Wro-
blewski, Metodologiczne zagadnienia poréwnywania systeméw prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1974, z. 8-9,
s. 32.

3 J. Wroblewski, Metodologiczne zagadnienia porownywania..., s. 33.

™ Tamze.
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2.2. Narzedzia badawcze

Ze wzgledu na przyjeta perspektywe badan jako podstawowe narzgdzie badawcze
przyjmuje pojecie sytuacji administracyjnoprawnej, gdyz nie mozna opisac istoty ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan bez stosowania tego pojecia-narz¢dzia”. Termin ten mie-
$ci si¢ w szerszej kategorii znanej w jurysprudencji, tj. sytuacji prawnej’®. W doktrynie
pojecie sytuacji prawnej czesto uzywane jest dla okre§lenia materialnoprawnego potoze-
nia podmiotu niepodporzadkowanego administracji publicznej lub jako synonim statusu
prawnego organu administracji publicznej’’. F. Longchamps zaktadat, Ze sytuacja praw-
na jest ,,[...] cato$cig znaczen, ktore prawo przedmiotowe ma dla poszczegdlnego pod-
miotu. [...]”, w tym powinno$ci i moznosci prawne, cho¢ moga tu wystepowaé inne,
bardziej kwalifikowane znaczenia, takie jak np. obowigzek’. J. Grabowski pisze, ze ,,Sy-
tuacja prawna danego podmiotu okre$la [...] ogot przystugujacych mu uprawnien i obo-
wigzkow, ktorych zrodlem mogg by¢ réznego rodzaju zdarzenia prawne””.

Kazda sytuacja prawna jest sytuacja spoteczng. Jednakze nie kazda sytuacja spo-
teczna jest zdarzeniem prawnie doniostym (relewantnym)®. Zatem za J. Bociem, ,,przez
sytuacje prawng rozumie¢ mozna kazda sytuacje spoteczng okreslonego podmiotu, kto-
rej elementy sktadowe zostaly uksztattowane prawnie w sposob bezposredni lub posred-
ni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne®'. Jezeli sytuacja spoteczna okreslona
jest przez prawo administracyjne lub wypowiedZ organu administracyjnego, to mamy do
czynienia z sytuacja administracyjnoprawna®.

W doktrynie dokonano rozmaitych dyferencji pojecia-narzedzia sytuacji admini-
stracyjnoprawnej®. Nie wdajgc sie¢ w szczegodty, nalezy zaprezentowac tylko te rozroznie-
nia, ktore moga okazac¢ si¢ przydatne z punktu widzenia przyjetego zamiaru badawczego.

> O pojeciach-narzedziach zob. F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu pojeé¢ w naukach prawnych, ,,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego”, Seria A, nr 27, ,,Prawo” 1960, t. VII, s. 12. Szerzej W. Jaki-
mowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 16.

¢ Co do znaczenia pojgcia sytuacji prawnej w teorii prawa zob. S. Wronkowska, Analiza pojecia pra-
wa podmiotowego, Poznan 1973, s. 17-23.

7 Z. Duniewska, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 67.

8 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis No 19, ,,Prawo” 1964, t. XII, s. 47.

" J. Grabowski, Dzialanie zasady lex retro non agit w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
1969, z. 3, s. 530-531.

80 Z. Duniewska, [w:] M. Stahl (red.), dz. cyt., s. 67; W. Jakimowicz, Publiczne prawo podmiotowe,
Krakow 2002, s. 122.

81 J. Bo¢, Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2005, s. 378.

82 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.),
System prawa administracyjnego, tom 1. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 211.

8 Zob. J. Bo¢, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 383- 387, W. Jakimowicz, Publiczne
prawa podmiotowe..., s. 122-126.
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J. Bo¢ z uwagi na zasieg skutkow prawnych wyrdznia sytuacje: zamknigtg i otwartg. Ta
pierwsza jest uksztattowana ostatecznie, druga natomiast moze by¢ zmieniona lub zmo-
dyfikowana®. Opisane rozréznienie bedzie przydatne w opisie rzeczywistej i pozornej
retroakcji prawa.

W. Jakimowicz wyjasnit, Ze sytuacj¢ prawng mozna bada¢ albo statycznie jako
pewne potozenie, w jakim kto$ si¢ znajduje, albo dynamicznie, jako zespo6t okolicznosci,
w ktorych cos si¢ dzieje®. A zatem sytuacj¢ prawng jednostki mozemy rozpatrywac ,,tu
i teraz”, jako w pehi uksztaltowane potozenie podmiotu niepodporzadkowanego admi-
nistracji publicznej (ujecie statyczne)®®. Mozna tez analizowa¢ sytuacje prawna jednost-
ki jako zmieniajacy si¢ zbior uwarunkowan o charakterze prawnym, ktory determinuje
0g61 praw i obowigzkow tego podmiotu (ujgcie dynamiczne). Przedstawiona dyferencja
moze by¢ pomocna w probie rozrdznienia zasady pewnosci prawnej oraz zasady ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan®'.

Warto tu wspomnie¢ o rozrdznieniu na sytuacje prawne obiektywne (generalne, bez-
osobowe) i subiektywne (indywidualne). Podziat ten zarysowat si¢ w nauce francuskiej®.
Sytuacje subiektywne powstaja na mocy ustawy i indywidualnego aktu prawnego lacznie,
podczas gdy sytuacje obiektywne powstaja bez ,,owego warunku indywidualnego czy ty-
tulu prawnego [...]”%. Sytuacje obiektywne to np. sytuacja kobiety zameznej lub matolet-
niego. Natomiast sytuacje subiektywne to np. sytuacje wynikajace z jakies umowy, decyzji
itd.” Sytuacje prawng mozna wigc bada¢ w kontekscie przedmiotowym, gdzie wynika ona
z przepisdw prawa powszechnie obowigzujgcego oraz w kontekscie podmiotowym, gdzie
sytuacja adresata czynnoS$ci prawnej jest wynikiem procesu stosowania prawa’!.

8 Zob. J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne...., s. 384.

8 W. Jakimowicz, Kilka uwag o niepewnosci..., s. 212 — tenze, Publiczne prawa podmiotowe..., s. 122.

8 Zob. T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007, s. 25.

87 Zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 252; opinia rzecznika generalnego G. Cosmasa przedstawiona w dniu
8 czerwcea 1995 r., w sprawie C-63/93, F. Duff'i inni v. Minister for Agriculture and Food i Attorney General,
pkt 25, niepubl.

8 Podzial ten jest znany z tzw. szkoty z Bordeaux. Za jej tworcg uwaza si¢ L. Duguita, ktory zanego-
wal pojecie praw podmiotowych, zastepujac je pojeciem prawa sytuacji subiektywnej. Zob. L. Duguit, Tra-
ite de droit constitutionnel, Paris 1927, s. 15. R. Bonnard ,,przywrocit” w szkole z Bordeaux pojecie publicz-
nych praw podmiotowych. Wspolczesnie pojecie sytuacji prawnej nie zastgpuje praw podmiotowych, lecz
stanowi element definicji praw podmiotowych. O szkole z Bordeaux zob. F. Longchamps, Poglgdy nauki
francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wladzy, Acta Universitatis Wratislaviensis No 5, ,,Prawo”
1962, t. X, s. 82-1009.

8 F. Longchamps, Wspélczesne kierunki..., s. 56.

% Tenze, Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej..., s. 82-83 1 103-105.

91 W. Jakimowicz pisze ,,[...] kazde publiczne prawo podmiotowe bedace korzystng sytuacja prawng
okreslonego podmiotu — mozna analizowaé¢ w kontekécie przedmiotowym (sytuacja prawna jest sytuacja zde-
terminowang obowigzujacymi normami prawnymi, ktérych przedmiotem sa wynikajace z nich prawa i obo-
wigzki) 1 w kontekscie podmiotowym (sytuacja okreslonego podmiotu). Obydwa te konteksty — pomiedzy kto-
rymi granica nie jest ostra — dotykaja problemow sktadajacych sig na catos¢ powyzszej konstrukeji teoretycznej,
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Korzystanie z pojecia sytuacji administracyjnoprawnej nie wyklucza uzywania jed-
noczesnie, zamiennie lub uzupetiajgco innych pojec-narzedzi®>. W tym miejscu nalezy za-
uwazy¢, ze badajac europejskie prawo administracyjne mozna spotkaé si¢ z argumentem,
iz nie sposob opisac jego istoty za pomoca tradycyjnej aparatury pojeciowej wypracowanej
do analizy prawa krajowego i migdzynarodowego®. Konieczne jest zatem poszukiwanie
adekwatnych narzg¢dzi badawczych. Wpierw jednak trzeba postawic¢ i rozwigza¢ kilka kwe-
stii wstepnych. Struktura normatywna nie obejmuje calego bogactwa zawartego w zjawi-
skach prawnych. Prawo jest z jednej strony struktura normatywna, a zatem konstrukcja
myslowa i wyrazong w zdaniach®. Z drugiej strony, kazda norma prawna obowigzuje
W pewnym czasie, obszarze oraz wigze okreslone podmioty®. Prawo tworzy zatem rodzaj
wigzi spotecznej, taczacej ludzi zamieszkujacych okreslone terytorium ujgte w ramy orga-
nizacji panstwowej lub organizacji migdzynarodowej o charakterze globalnym lub regio-
nalnym®. Tym samym prawo jest strukturg spotecznie obowigzujaca i stosowang w okre-
Slonym czasie oraz przestrzeni. Jest zatem ,,[...] faktem spotecznym, ktory ma swoje
przyczyny i swoje skutki, a wigc nadaje si¢ do takich badan, ktore sg wiasciwe dla sfery
zwigzkow przyczynowych™’. Przedmiotem poznania nauk prawnych jest tez nauka praw-
na®®. Przedmiot badan nauk prawnych jest zatem ztozony, nalezy zarazem do dziatan myslo-

wych i do rzeczywisto$ci spotecznej®. Stad tez klasyczne wizje prawa administracyjnego

wzajemnie si¢ uzupetniajac” — W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym..., s. 17. J. Je-
zewski dokonuje rozroznienia pewnosci prawa na pewnos$¢ w sensie obiektywnym, jako walor tadu prawnego
w panstwie, i w sensie subiektywnym, jako walor sytuacji prawnej jednostki w dowolniej dziedzinie Zycia spo-
fecznego oraz niepewnosci sytuacji prawnej w sensie podmiotowym — konkretnego podmiotu i w sensie przed-
miotowym — jakosci regulacji prawnej w takim czy innym obszarze zycia prawnego — J. Jezewski, Rygor czasu
— rygor procedury, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas w prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 201-202.
Zob. J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sqdowa, Wroctaw 1973, s. 97; P. Wszotek, Bezczynnosé i milczenie or-
ganow administracji publicznej a pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki (na tle rozwazan o pewnosci w material-
nym prawie administracyjnym), [w:] A. Bla$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej..., s. 52-53.

92 W. Jakimowicz pisze o uzywaniu pewnych zespotéw poj¢é narzedzi — tenze, Wolnosé zabudowy
w prawie administracyjnym..., s. 15-16. Zob. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego..., s. 45.

% Dalsze rozwazania s zmieniong i poszerzong wersja refleksji, ktora podjatem w artykule: £. Prus, Prze-
strzen prawna jako narzedzie badawcze.. ., s. 23-28. Zob. M. Zirk-Sadowski, Prawo a uczestniczenie w kultu-
rze, £.6dz 1998, s. 94-95; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy...,s. 71in.

% Konstrukcjg mys$lowa, ,,[...] bo ztozong z pomyslanych tre§ci normatywnych, z postulatow”; wyra-
zong w zdaniach, ,,[...] bo komunikowang innym, co jest koniecznym jej warunkiem” — F. Longchamps,
Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 13.

% W teorii prawa pisze si¢ o temporalnym, przestrzennym i personalnym zakresie obowiazywania
prawa, zob. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2012, s. 143-153.

% Zob. A. Pieniazek, [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstgp do prawoznawstwa, Lu-
blin 2010, s. 33-34.

97 F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu pojgc..., s. 12-13.

% Nauka prawa w duzej czeSci tworzy swoj przedmiot. Mysl wyrazona w ksiazkach i w wyktadach
po dziesiatkach lat staje si¢ prawem w kodeksie, a zdania kodeksu na dziesiatki lat wyznaczajg zainteresowanie
dla nowej refleksji. Krazenie odbywa si¢ wcigz miedzy prawem obowiazujacym w spoteczenstwie a mysla
o prawie; tak jest juz od juryskonsultow rzymskich” — F. Longchamps, Z problemow poznania..., s. 31-35.

9 F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu pojgé..., s. 12.
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—wizja relacyjna (gdzie podstawowym narzgdziem badawczym jest stosunek prawny) i wi-
zja sytuacyjna (gdzie zasadniczym narzedziem badawczym jest sytuacja prawna) nie wy-
starczajg dla uchwycenia catosci fenomenu, jakim sg zjawiska prawne!'®”, Wiedza o zyciu
prawnym potrzebuje wiasciwych narzedzi do systematyzacji wiadomosci o swoim przed-
miocie. ,,Takim narzedziem moze by¢ — miedzy innymi — pojecie przestrzeni prawnej. Nie
ma ono mie¢ zadnego zadania opisowego, ani wyjasniajgcego (eksplikatywnego), ani war-
tosciujacego. Ma stuzy¢ wylacznie jako narzedzie do badania kultury prawnej w mozliwie
szeroko ujetych cato$ciach. Ma wiec zadanie instrumentalne w poznaniu™'®!,

Przestrzen prawna w ujeciu zaproponowanym przez F. Longchampsa to ,,[...]
0g6t $wiadomych zachowan si¢ ludzi wzajem wobec siebie pod wzgledem prawa, a wigc
wzieta pod uwagge pod tym jednym wzgledem”!®. Jest to zatem pojecie elastyczne, uka-
zujace $wiadomos¢ w relacji cztowiek do cztowieka, pod wzgledem przeréznych deter-
minacji prawnych. Warto tez zauwazy¢, ze w przyjetej tu koncepcji rozne sg kwalifika-
cje prawne cztowieka. Innymi stowy, ludzie moga wystepowac tu w rozmaitych rolach,
w okreslonej przestrzeni prawnej. Mozna bada¢ §wiadome zachowania wzgledem sie-
bie: czlowieka wlaczonego w strukture wladzy publicznej i cztowieka bedacego pod-
miotem praw lub obowigzkéw administracyjnoprawnych. Pojecie przestrzeni prawne;j
jest zatem pojeciem, ktore pozwala spojrze¢ z szerszej perspektywy na relacje zachodza-
ce pomiedzy jednostka i administracjg publiczng!®.

Badanie $wiadomosci ludzi oddziatujacych wzajemnie na siebie tylko pod wzgle-
dem prawa jest przede wszystkim analizg w kontek$cie podmiotowym, co ma szczegol-
ny walor przy opisie zjawiska ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki. Nie jest
jednak wykluczone badanie w ten sposob pewnych zobiektywizowanych elementow
zycia prawnego. W §wiadomosci ludzi, ktérzy wzajemnie na siebie oddziatywaja, nie-
ktore te elementy obiektywizuja si¢. Chodzi o takie zespoty myslowe, jak chocby usta-
wy, orzeczenia sadu lub doktryny, zawsze jednak w odpowiedniej przestrzeni prawne;j'%.
Zastosowane tu pojecie-narzgdzie pozwala wigc zbadaé nie tylko stron¢ podmiotows,
ale i stron¢ przedmiotowa tych zjawisk prawnych.

Pojecie przestrzeni prawnej pozwala sprowadzi¢ przedmiot badan do zasadniczej

jakosci, czyli do stwierdzalnych spotecznie zjawisk, ktore zachodza w §wiadomosci ludzi

10T, Jendroska, Narzedzia badania prawa administracyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis
No 2342, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2002, t. L, s. 152-153.

191 F. Longchamps, Z probleméw poznania..., s. 41.

12 Tamze. Zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym..., s. 75-76.

13 Pozwala spojrze¢ na relacje jednostki i administracji publicznej z szerszej perspektywy niz pozwa-
laja na to inne klasyczne pojgcia-narzedzia takie jak: stosunek prawny i sytuacja prawna, zob. J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 258; J. Jendroska, Narzedzia badania prawa administra-
cyjnego..., s. 152-153.

194 F. Longchamps, Z problemdéw poznania..., s. 41-42.
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oddziatujacych na siebie wzajemnie'®. W tym przypadku rowniez wspomniane zobiekty-
wizowane zespoly myslowe daja si¢ do tej jakosci sprowadzi¢. Majac zatem wspolna
podstawe, czyli stwierdzalne przejawy zycia prawnego, mozna bada¢ mechanizmy two-
rzenia i utrzymywania si¢ struktury normatywnej. W koncu mozna sprébowac wyjasnic,
w jakim stopniu prawo ksztaltuje rzeczywistos¢ (zwiazek pomiedzy rzeczywistoscia
inorma)'®. Jest to o tyle istotne, ze zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan ma istotny
wplyw na proces stanowienia europejskiego prawa administracyjnego.

Prowadzenie badan za pomocg pojecia przestrzeni prawnej jest tu o tyle uzasad-
nione, o ile zdamy sobie sprawe z tego, ze ten wtasnie przedmiot analizy nie daje si¢
nalezycie wyjasni¢ za pomoca poje¢ wywodzacych si¢ z tradycji pozytywizmu prawni-
czego, opartej przede wszystkim na dychotomicznym podziale na: prawo wewnetrzne
1 miedzynarodowe. Europejskie prawo administracyjne nie miesci si¢ w tej aparaturze
pojeciowej, ktdra nie wyjasnia jej fenomenu, przede wszystkim za$ jego dynamicznosci
i otwartos$ci'’’. Dlatego zasadne jest badanie tego prawa w zyciu, jako faktu spoteczne-
g20'%®. Powyzsze bedzie wymagalo rekonstrukcji i wydobywania z kazuistycznego
orzecznictwa elementow istotnych dla zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, jako

Ze stanowi ona element prawa niepisanego (prawa sg¢dziowskiego)!®.

3. Przedmiot badan

Tytut i cel pracy w sposob ogdlny zarysowujg przedmiot badan, ktéry wymaga
konkretyzacji. Trzeba zatem precyzyjnie ustali¢ pole badan i wyznaczy¢ jego granice.
Zakres dociekan wyznacza ogo6lnie sformutowany tytutu pracy. Nalezy zatem wyjasnié
znaczenie podstawowych pojec, istotnych dla podjetych rozwazan, a mianowicie pojec:
europejskiego prawa administracyjnego, zasad ogolnych europejskiego prawa admini-
stracyjnego oraz uzasadnionych oczekiwan jednostki.

105 Tamze, s. 43.

1% J. Jendroska pisal, Ze ,,przestrzen administracyjnoprawna ma te zalete, ze pozwala caly przedmiot
badan — to co stanowi zycie prawne — sprowadzi¢ do dwoch plaszczyzn: plaszczyzny rzeczywistosci admi-
nistracyjnej (sein) i plaszczyzny powinno$ci administracyjnoprawne;j (sollen). W ptaszczyznie rzeczywisto-
$ci administracyjnej wystepuja zjawiska administracyjne — fakty i zdarzenia. Natomiast ptaszczyzne powin-
nosci administracyjnoprawnej wypelniaja objawy woli — woli sformalizowanej, za ktdra stoi autorytet
panstwa, i woli jednostkowej czy zbiorowej. Plaszczyzng powinnosci wyznacza porzadek administracyjno-
prawny oparty na zasadzie praworzadnosci, a wyznaczony przez hierarchi¢ zrodet prawa administracyjnego
z prymatem ustawy. Ten porzadek prawny obowigzuje w calej administracji publicznej — w stosowaniu,
stanowieniu i wykonaniu prawa” — J. Jendroska, Narzedzia badania prawa administracyjnego..., s. 153.

107 M. Zirk-Sadowski, Prawo a uczestniczenie w kulturze..., s. 95-100.

18}, Prus, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze. .., s. 32.

19 D. Dabek pisze, ze ,,to wlasnie w kontekscie dziatalnosci ETS najczesciej uzywa si¢ w doktrynie pojecia
«prawo s¢dziowskie»” — taz, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 663.
Szerzej na temat prawa sedziowskiego w przestrzeni prawnej Unii Europejskiej zob. tamze, s. 92-94, 626-668.
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3.1. Europejskie prawo administracyjne

Dla usystematyzowania dalszych rozwazan nalezy wskaza¢, ze plaszczyzng docie-
kan jest europejskie prawo administracyjne w znaczeniu wezszym. Tak wiec w dalszych
rozwazaniach przyjmuje, ze termin ,,europejskie prawo administracyjne” jest tozsame
z pojeciem ,,prawo administracyjne Unii Europejskiej”'!?. Poza polem badania pozostaje
prawo tworzone przez inne europejskie organizacje, takie jak Rada Europy lub Organiza-
cja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu (europejskie prawo administracyjne w znaczeniu Szero-
kim). Omoéwienie ochrony uzasadnionych oczekiwan w tych ptaszczyznach jest odrgb-
nym zadaniem badawczym, wymagajacym osobnego monograficznego przedstawienia.
Jedynie na marginesie pragng¢ zauwazy¢, ze w literaturze zagranicznej ochrona uzasad-
nionych oczekiwan jest rozpatrywana przede wszystkim na plaszczyznie europejskiego
prawa administracyjnego w wezszym rozumieniu (jako prawo administracyjne UE)!!!,

Pojecie europejskiego prawa administracyjnego nie jest zdefiniowane przepisami
prawa, dlatego w tym zakresie nalezy odwota¢ si¢ do dorobku doktryny''?. A. von Bog-
dandy postuguje si¢ terminem europejskie prawo publiczne, przez ktdry rozumie system
prawny, umozliwiajacy i ograniczajacy wykonywanie wladzy publicznej na poziomie
krajowym i ponadnarodowym, ktory w ten sposob tworzy i utrzymuje wspdlng prze-

113

strzen prawng'"’. H.C.H. Hofmann jako europejskie prawo administracyjne interpretuje

przepisy i zasady regulujace wykonywanie funkcji administracyjnych w stosunku do

119 Tak migdzy innymi M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2011, s. 1.

P, Craig, Substantive Legitimate Expectations in Domestic and Community Law, ,,Cambridge Law
Journal” 1996, Nr 55, s. 289-312; R. Thomas, dz. cyt., s. 19 in.; S. Schonberg, dz. cyt., s. 16-28,s. 48, s. 71-
73, s. 178-180.

112 Co ciekawe, w polskiej wersji jezykowej modelu przepisdw o postgpowaniu administracyjnym Unii
Europejskiej opracowanym przez sie¢ ReNEUAL pisze si¢, ze: ,,prawo administracyjne UE regulujace nie-
ustawodawcze metody wprowadzania w zycie prawa i polityk UE, nie tylko powinno pozostawa¢ w zgodzie
z konstytucyjnymi warto§ciami i zasadami, na ktorych opiera si¢ UE; ale rowniez sprosta¢ glownym
wyzwaniom wigzacym si¢ z implementacja prawa UE w realnym $wiecie i by¢ dostosowane do glownych
cech, a takze utomnos$ci prawa administracyjnego UE w aktualnej postaci” — P. Craig, D. Curtin, G. della
Cananea, H.C.H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, M. Wierzbowski, J. Ziller, Ksigga I - Przepisy ogolne.
A. Wprowadzenie do ReNEUAL model kodeksu, [w:] M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider,
J. Ziller (red.), ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, przet.
M. Ziental, P. Drobek, Warszawa 2015, s. 8-9. Jednakze w oryginale jest mowa nie o prawie administracy-
jnym UE, lecz o procesowym prawie administracyjnym UE, cyt.: ,,EU administrative procedure law, cover-
ing forms of non-legislative implementation of EU law and policies, not only has to comply with the consti-
tutional values and principles on which the EU is based; it has also to address the main challenges of
implementing EU law in the real world and be adapted to some of the main characteristics — and shortcom-
ings — of EU administrative law as it stands” — P. Craig, D. Curtin, G. della Cananea, H.C.H. Hofmann,
O. Mir, J.-P. Schneider, M. Wierzbowski, J. Ziller, Book I — General Provisions, [w:] P. Craig (et al.) (eds.),
ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, Oxford 2017, s. 31.

113 A. von Bogdandy, dz. cyt., s. 15.
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tworzenia oraz wdrazania prawa Unii Europejskiej''*. Podobnie przyjmuje J. Supernat,
ktory przez prawo administracyjne Unii Europejskiej rozumie ogoét przepisow i zasad
regulujacych implementacje¢ polityk unijnych przez organy administracji unijnej oraz
panstw cztonkowskich!'>. Dla J. Zillera europejskie prawo administracyjne jest szybko
rozwijajacym si¢ obszarem zasad, procedur oraz rozwigzan instytucjonalnych majacych
zasadnicze znaczenie dla opracowania polityk unijnych oraz konwergencji systemow
prawa administracyjnego panstw cztonkowskich''®. Wedtug J. Schwarzego pojecie euro-
pejskiego prawa administracyjnego mozna stosowac¢ zarowno do przepisow i zasad
ogoblnych, ktore pojawiaja sic w granicach prawnych Unii Europejskiej, jak i1 do tych,
ktére rozwijaja si¢ w prawie krajowym z powodu interakcji migdzy administracjami
panstw cztonkowskich!'”. Majac na wzgledzie powyzsze, przez europejskie prawo admi-
nistracyjne nalezy rozumie¢ zbior przepisOw prawnych oraz wspolnych zasad reguluja-
cych wykonywanie wtadzy publicznej w przestrzeni prawnej Unii Europejskiej, w tym
przede wszystkim implementacji polityk Unii Europejskiej przez organy administracji
unijnej i panstw cztonkowskich''®.

Dla lepszego zrozumienia istoty zasady ogdlnej ochrony uzasadnionych oczeki-
wan nalezy w zwigzly sposob przedstawic, jak krajowe tradycje prawne wptywaty na
proces ksztaltowania si¢ europejskiego prawa administracyjnego oraz scharakteryzowac
perspektywy badania tego prawa. Takie opisowe ujecie europejskiego prawa administra-

cyjnego ukazuje bowiem zmiennos¢ jego struktury i uwarunkowan''’.

3.2. Wplywy krajowych tradycji prawnych na europejskie prawo ad-
ministracyjne

Ustalenie tresci i struktury europejskiego prawa administracyjnego nasuwa szereg
watpliwosci, ktdrych gldéwnym zrodtem jest roznorodny oraz dynamiczny charakter tego

14 H.C.H. Hofmann, Seven Challenges for EU Administrative Law, [w:] K.J. de Graaf (ed.), Review of
European Administrative Law, Groningen 2009, s. 37.

115 J. Supernat, Procedury administracyjne w Unii Europejskiej (sprawozdanie z konferencji Towards
an EU administrative procedure law? — Bruksela 15-16 marca 2012 r,), [w:] J. Zimmermann, P.J. Suwaj
(red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng, Warszawa
2013, s. 280; tenze, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 15-16.

16 J. Ziller, Introduction, [w:] J. Ziller (ed.), What's New in European Administrative Law, ,,European
University Institute Working Papers” 2005, Nr 10, s. 5.

7 J. Schwarze, Enlargement, the European Constitution, and Administrative Law, ,,The International
and Comparative Law Quarterly” 2004, Nr 4, s. 969.

18 Zob. tez P.J. Suwaj, Europejskie prawo administracyjne — interakcje z administracyjnym prawem
krajow cztonkowskich UE, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega
Pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, Paryz 2012, s. 743.

1% Pojecie europejskiego prawa administracyjnego generalnie nie jest opisywane w sposob ogolny
i abstrakcyjny, wiaze si¢ raczej z empirycznym wyodrebnieniem tego zjawiska.
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zjawiska prawnego'?

. Heterogeniczno$¢ problemu wynika z tego, ze europejskie prawo
administracyjne jest unikatowym konglomeratem réznych tradycji prawnych'?!. Wedhug
T. Tridimasa w zasadzie dwie tradycje prawne wywarly istotny wptyw na rozwoj europej-
skiego prawa administracyjnego: niemiecka i francuska'??. Co ciekawe, te paradygmaty
w pewnym zakresie s3 odmienne. Z jednej strony, francuska tradycja prawna opiera si¢
przede wszystkim na obiektywnej kontroli legalnosci dziatalnosci administracji i jest zo-
rientowana na rzecz efektywnego wykonywania zadan publicznych!?. Z drugiej strony,
niemiecka tradycja prawna nastawiona jest przede wszystkim na ochrong publicznych

praw podmiotowych i z tego punktu widzenia bada legalnos¢ dziatalnosci administracji'?.

120 Badanie, systematyzacja i konceptualizacja europejskiego prawa administracyjnego wiaze si¢ tez

z pewnymi obawami wynikajagcymi ze swego rodzaju izolacjonizmu. Jak pisze J. Schwarze, prawo admini-
stracyjne jako dziedzina prawa oraz jako dyscyplina naukowa byto przez dhugi czas ograniczone tylko do
krajowego dorobku, urzadzonego jako zamknigty system prawny i zrodto wiedzy. Tezy tej, zdaniem autora,
nie podwazajg znakomite prace z zakresu badania prawa zagranicznego oraz komparatystyki prawniczej
(J. Schwarze jako przyklad takiej pracy wskazat dzieto O. Mayera, Theorie des franzdsischen Verwaltungs-
rechts, Strasbourg 1886, s. 2; w literaturze polskiej zob. F. Longchamps, Wspdlczesne kierunki..., s. 71n.;
J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakéw 2003, s. 25). Wedtug
J. Schwarzego perspektywa, ktora ,,rozcigga” prawo administracyjne poza i ponad granice panstw czton-
kowskich, zostata jednak osiggnigta dopiero na skutek integracji europejskiej — J. Schwarze, European Ad-
ministrative Law..., s. 3-4. W kontek$cie obaw wobec rozwoju europejskiego prawa administracyjnego
G. Nolte pisze, ze angielscy prawnicy moga mysle¢, iz ten rezim prawny jest ,.koniem trojanskim”, ktory
zastapi dorobek common law kontynentalna tradycja prawng — G. Nolte, dz. cyt., s. 191.

12l R. Thomas, dz. cyt., s. 19.

122 W ocenie T. Tridimasa prawo angielskie miato stosunkowo mniejszy komparatystyczny wptyw na
rozwoj europejskiego prawa administracyjnego, w szczegolnosci na ksztatt materialnoprawnych zasad tego
prawa. Przyczyny tego stanu nie sa trudne do zrozumienia. P6Zniejsze wstapienie Anglii do Wspolnoty
Europejskiej spowodowato, ze tradycja common law byta nieobecna we wezesnych latach formowania pra-
wa europejskiego. Po akcesji Anglii europejskie prawo administracyjne znalazto si¢ na styku dwoch wiel-
kich tradycji prawnych, tj. common law i prawa kontynentalnego. Po tym czasie wptyw anglosaskiej kultu-
ry prawnej jest coraz bardziej widoczny w szczegolnosci w rozwoju ochrony proceduralnej, np. prawo do
sadu. Po akcesji Anglii na gruncie orzecznictwa TSUE doszto do zderzenia kultur prawa kontynentalnego
i precedensowego. R. Thomas, poréwnujac angielska i unijng koncepcje ochrony uzasadnionych oczekiwan,
krytycznie wypowiada si¢ o tej pierwszej. Natomiast wedtug S. Schonberga angielskie prawo administracyj-
ne opiera si¢ na ochronie proceduralnej uzasadnionych oczekiwan, podczas gdy prawo europejskie, nie-
mieckie, holenderskie i skandynawskie koncentruje si¢ na ochronie materialnoprawnej, za$ francuskie — na
ochronie kompensacyjnej. Jednakze J. Supernat pisze, ze ostatniego czasu w Anglii ochrona uzasadnionych
oczekiwan ma tez swoj wymiar materialnoprawny. Powyzsze potwierdza osmoze zasad og6lnych. Zob.
T. Tridimas, dz. cyt., s. 24, R. Thomas, dz. cyt., s. 74-75; S. Schonberg, dz. cyt., s. 238-239, J. Supernat,
Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan ..., s. 725 in.

122 W tym kontekscie J. Jezewski pisze o pragmatyzmie w stosowaniu prawa francuskiego: ,,[...] cecha
tego pragmatyzmu jest stosunkowo szerokie otwarcie horyzontu spotecznego prawa ksztattowanego przez
sedziego, ktory, jak pisze J. Rivero, «nie lubi formut sztywnych, wigzacych go niewygodnie na przysztosé
w sposob zbyt waski»n. Wzgledna elastyczno$¢ norm tworzonych w orzecznictwie jest ograniczona ogdlng
dyrektywa inspirujaca, aby utrzymac rownowage mi¢dzy zachowaniem nalezytej zdolnosci do dziatania admi-
nistracji a prawami i wolnosciami obywateli” — J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna..., s. 158-159. Tak
tez K. Kiczka, Krajowy organ...,s. 171. Szerzej zob. R. Thomas, dz. cyt., s. 14; S. Biernat, dz. cyt., 108-109.

124 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 124; R. Thomas, dz. cyt., s. 15; H. Maurer, Ogolne
prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, przet. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 106-107; J. Je-
zewski, Porownawcze badania prawa..., s. 54; P.J. Suwaj, dz. cyt., s. 744 is. 752.
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Powyzsza dystynkcja bedzie miata istotne znaczenie w dalszych rozwazaniach nad ochro-
ng uzasadnionych oczekiwan w europejskim prawie administracyjnym.

Niemieckie wptywy w europejskim prawie administracyjnym sg szczegdlnie wi-
doczne w rozwoju zasad ogolnych tego porzadku prawnego, takich jak: proporcjonalnosc,
ochrona uzasadnionych oczekiwan i ochrona praw podstawowych'?. Zdaniem T. Tridima-
sa w pierwszych latach ksztattowania si¢ europejskiego prawa administracyjnego, jeszcze
na gruncie Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali (dalej EWWiS) Trybunatl znalazl si¢
w podobnej sytuacji, jak niemieckie sadownictwo administracyjne w latach powojennych.
W obu przypadkach ,,ucieczka” do zasad ogdlnych byta wynikiem poszukiwania modelu
administracji publicznej opartej na praworzadnosci, ktora nie moze by¢ podporzadkowana
celom politycznym. Naduzycia nazistowskiego rezimu skutkowaty brakiem zaufania
do wiladzy publicznej i poszukiwaniem nadrzednych zasad ograniczajacych zakres swo-
bodnego uznania'?. Wiasénie te doswiadczenia byty przyczyna usankcjonowania w judy-
katurze pewnych wartosci prawnych inkorporowanych w zasady ogolne prawa admini-
stracyjnego, ktore niezaleznie od uwarunkowan politycznych mialy za zadanie chroni¢
sytuacje prawna jednostki przed nadmierng ingerencja administracji publicznej'?’.

Wprawdzie pierwsze opracowania dotyczace zasady proporcjonalnosci i ochrony
uzasadnionych oczekiwan pojawity si¢ w niemieckiej nauce prawa administracyjnego

jeszcze w okresie migdzywojennym'?®

, niemniej jednak ich jurydyczna konstrukcja zo-
stata opracowana dopiero w latach 50. XX wieku, jako czg¢$¢ szerszej zasady Rechtssta-
at. Nieco pdzniej zostaty one przyjete na gruncie Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali
(dalej EWWiS) w orzecznictwie Trybunatu'?. Jednakze, jak pisze G. Nolte, dla niemiec-
kiego prawnika zasady ogolne europejskiego prawa administracyjnego przedstawiaja
niejednoznaczny obraz. Niektore z nich wydaja si¢ by¢ bardzo podobne, a inne zupetnie

130 Trzeba bowiem

odmienne od zasad ogdlnych niemieckiego prawa administracyjnego
zauwazy¢, ze pomimo niemieckich implikacji europejskie prawo administracyjne pozo-

staje rowniez pod istotnym wptywem francuskiej tradycji prawne;j.

125 P, Craig, G. de Burca, dz. cyt., s. 551; T. Tridimas, dz. cyt., s. 24.

126 T, Tridimas i G. Nolte podkreslaja, ze doswiadczenia totalitaryzmu okresu II Wojny Swiatowej
mialy wptyw przede wszystkim na mechanizmy kontroli wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych or-
gandéw administracji publicznej — T. Tridimas, dz. cyt., s. 24; G. Nolte, dz. cyt., s. 205-206; A. Frackowiak-
-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobod rynku wewnetrznego Wspdlnot Europejskich,
Warszawa 2009, s. 40 i n.

127 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 119-120.

128 Zob. W. Jellinek, Treu und Glauben im Verwaltungsrecht, ,,Reichsverwaltungsblatt und Preussisches
Verwaltungsblatt” 1931, nr 52, s. 805-809.

129 T. Tridimas, dz. cyt., s. 24.

13 G. Nolte, dz. cyt., s. 192 in.
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Francuski paradygmat oddziatuje na europejskie prawo administracyjne zarowno
bezposrednio, jak 1 posrednio®'. W tym ostatnim przypadku poprzez oddziatywanie na
prawo krajowe poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Francuski model prawa admini-
stracyjnego jest najbardziej widoczny w porzadkach prawnych panstw Europy konty-
nentalnej'*?. Natomiast swoj bezposredni wyraz francuski paradygmat znajduje przede
wszystkim w systemie ochrony prawnej w Unii Europejskiej. Zakres kontroli sagdowe;j
prowadzonej przez Trybunat okre§lony w art. 263 TFUE!** odzwierciedla obowiazujaca
w prawie francuskim kompetencje judykacyjna skorelowang z rekursem o naduzycie
wladzy (fr. recours pour excés de pouvoir)'*4. Chodzi wigc o ochrone obiektywnego
porzadku prawnego, a nie tylko i wytaczenie o publiczne prawa podmiotowe. Europej-
skie prawo administracyjne wiasnie pod wptywem francuskiej tradycji prawnej jest zo-
rientowane przede wszystkim na efektywne dziatanie administracji'®®. Idzie tu przede
wszystkim o przestrzen prawng dotyczacg realizacji polityk wspolnotowych, gdzie orga-
ny stanowigce i stosujace europejskie prawo administracyjne odznaczajg si¢ szeroka
wladza dyskrecjonalng. W tych przypadkach sadowa kontrola dziatalno$ci administra-
cji, prowadzona w oparciu o zarzut naruszenia zasady ogoélnej proporcjonalnosci lub
zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan, moze prowadzi¢ do stwierdzenia
niewaznosci tylko wtedy, gdy zakwestionowany akt jest dotknigty oczywistym biedem
w ocenie'*%. Dlatego tez zasady ogodlne europejskiego prawa administracyjnego pomimo

BUT. Tridimas, dz. cyt., s. 24. Zob. M.P. Chiti, Forms of European administrative action, ,,Law and
Contemporary Problems” 2004, Nr 68, s. 39.

132 T, Tridimas, dz. cyt., s. 24. J. Jezewski pisze: ,,[...] chodzi tu o utrzymanie przez wiele panstw,
w roznym zakresie, elementow napoleonskiej koncepcji ustrojowej (mimo usitowania «denapoleonizacji»,
jak to okreslit J. Rivero — gdy nie wiedziano, czym zastapi¢ dobrze dziatajaca administracj¢ najezdzcy).
A zatem model administracji, ktorego poszukujemy, pisat ten autor w 1988 r., byt w XIX wieku bardziej
oczywisty niz w czasach p6zniejszych. Ale tez trzeba dodad, ze doswiadczenia przesztosci nie stracity wa-
loru przydatnos$ci w prawie administracyjnym integrujacej si¢ Europy — gdyz jej wspolnotowy dorobek
obejmuje nie tylko tworzong obecnie regulacje, ale takze doswiadczenia prawne i ustrojowe panstw czton-
kowskich: normy, zasady oraz sposob pojmowania pafistwa i jego mechanizméw” — J. Jezewski, Porow-
nawcze badania prawa..., s. 55. S. Biernat zwraca uwage, ze niektore rozwigzania polskiego prawa admi-
nistracyjnego, jak na przyktad przedmiot kontroli sadowej, sa blizsze modelowi francuskiemu, co ,,[...]
w obliczu wymagan europeizacji naszego prawa, okazuje si¢ dogodnym punktem wyjscia” — S. Biernat, dz.
cyt., s. 109.

133 Pierwotnie okreslony w art. 33 Traktatu o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali, na-
stepnie w art. 230 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska.

134 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 4; T. Tridimas, dz. cyt., s. 24; A. Stepkowski, Za-
sada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kontrola wtadzy dyskrecjonalnej w nowo-
czesnej Europie, Warszawa 2010, s. 231.

135 Zob. R. Thomas, dz. cyt., s. 21-22.

136 Zob. P. Craig, G. de Brca, dz. cyt., s. 550-551 i 563; wyrok TS z 4 lipca 1973 r. w sprawie 1/73,
Westzucker GmbH v. Vorratsselle fur Zucker, ECR 1973, s. 723. Podobnie TS w wyroku z 14 pazdziernika
1999 r. w sprawie C-104/97, Atlanta v. Wspélnota Europejska, ECR 1999, s. 1-06983, pkt 52, i rzecznik ge-
neralny Y. Bot w opinii przedstawionej 11.09.2007 r. w sprawie C-408/04, Komisja v. Salzgitter AG, niepubl.,
pkt 318. W kwestii zasady proporcjonalnosci, zob. A. Stepkowski, dz. cyt., s. 242-243 wraz z cytowanym tam
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niemieckiej proweniencji, na gruncie Unii Europejskiej uzyskuja nieco odmienng tresc,

uwarunkowang wptywami francuskiej tradycji prawne;j.

3.3. Sposoby badan europejskiego prawa administracyjnego

Europejskie prawo administracyjne nie jest tylko prostag sumg tradycji prawnych
panstw cztonkowskich'*’. Stanowi ono specyficzny, wzglednie autonomiczny i dyna-
miczny porzadek prawny. Zasadniczy powdd tej dynamiki przejawia si¢ w rozwojowym
procesie integracji europejskiej i w zmieniajacych si¢ wymaganiach oraz warunkach re-
alizacji polityki Unii Europejskiej. Jak uczy doswiadczenie, ramy prawne europejskiego
prawa administracyjnego ksztattuja si¢ w zmieniajagcym si¢ otoczeniu politycznym oraz
instytucjonalnym. Nie wdajac si¢ w szczegoty, na tym etapie rozwazan nalezy zwrocié
uwagg, ze integracja europejska poczatkowo zorientowana na wspotprace ekonomiczna,
z czasem przeksztalcita si¢ w Unig 28 panstw obejmujaca w zasadzie wszystkie elemen-

138 Rownolegle do

ty wykonywania wladzy publicznej w nowoczesnym spoteczenstwie
tego procesu europejskie prawo administracyjne ewoluowato, stajac si¢ waznym, cho¢
nie w pelni zdefiniowanym, czynnikiem realizacji celow Unii Europejskiej'?’. Wedtug
H.C.H. Hofmanna, G. Rowe’a i A.H. Tiirka istota tego prawa wyraza si¢ w przepisach
i zasadach regulujacych: wykonywanie zadan (funkcji administracyjnych) Unii Europej-
skiej, organizacje instytucji i organow wykonywujacych te zadania oraz procedury sto-
sowane w toku wykonywania tych zadan'#’. Stad tez europejskie prawo administracyjne
mozna bada¢ z punktu widzenia funkcjonalnego, organizacyjnego oraz proceduralnego.
Funkcjonalny aspekt europejskiego prawa administracyjnego dotyczy catoksztattu
zadan UE, bez wzgledu na to, ktora instytucja lub organ je wykonuje. Organizacyjna
perspektywa badan dotyczy budowy i struktury podmiotow wykonujacych zadania UE.
W koncu proceduralny aspekt opisu europejskiego prawa administracyjnego skupia si¢
na formach wspotpracy administracji wykonujgcej zadania UE™!,

W pierwszej kolejnosci nalezy opisac¢ funkcjonalne perspektywy badania europej-
skiego prawa administracyjnego. Uwarunkowania funkcji administracyjnej Unii Europe;j-
skiej zmienialy si¢ wraz z procesem integracji europejskiej i harmonizacji prawa w tym

obszarze. Dotychczas, w mys$l zasady qui in territorio meo est, etiam meus subditus est

orzecznictwem. Zob. J. Rivero, Administracja a prawo, [w:] J. Letowski (red.), Administracja Republiki
Francuskiej, Wroctaw 1984, s. 5515s. 57.

137 E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zalozenia i zadania two-
rzenia systemu prawnoadministracyjnego, przet. A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 490-495.

138 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 3.

13 H.C.H. Hofmann, dz. cyt., s. 37-38. Zob. C. Harlow, Three Phases in the Evolution of EU Adminis-
trative Law, [w:] P. Craig, G. de Burca (eds.), The Evolution of EU Law, Oxford 2011, s. 439-464.

40 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tirk, Administrative Law ..., s. 4.

4 Tamze, s. 41is. 14.
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1 quidquid est in territorio, est etiam de territorio, wszystkie osoby i rzeczy znajdujace si¢
na terytorium danego panstwa podlegaly jego wladzy oraz prawu. Unia Europejska, wraz
z jej ponadnarodowym porzadkiem prawnym, zmienita ten stan rzeczy w sposob radykal-
ny. Zwiezly przeglad rozwoju europejskiej administracji doskonale obrazuje t¢ zmiang
sposobu wykonywania wtadzy publicznej'+2.

Pierwszy etap integracji europejskiej charakteryzowat si¢ wertykalng koncentra-
cja (na poziomie ponadnarodowym) niektorych zadan administracyjnych w zakresie
$cisle okreslonych sektorow przemystu. Szes¢ panstw cztonkowskich w 1951 r. utworzy-
o organizacj¢ o wyraznie administracyjnym charakterze, czyli Europejska Wspolnote
Wegla i Stali'*. Na mocy Traktatu z dnia 18 kwietnia 1951 r. o ustanowieniu Europejskiej
Wspodlnoty Wegla i Stali panstwa czlonkowskie przekazaly kompetencje regulacyjne
w ograniczonym obszarze polityki administracyjnej na rzecz EWWiS. Organizacja ta
dziatata poprzez technokratyczny organ, tj. Wysokg Wtadze, ktora byta wlasciwa do
podejmowania generalnych i indywidualnych decyzji oraz egzekwowania prawa wspol-
notowego'**. Jednocze$nie powotano Trybunat Sprawiedliwosci, ktdrego orzecznictwo
potwierdzito administracyjny charakter EWWiS". W tym okresie Trybunat wydat wie-
le orzeczen okreslajacych fundamenty systemu prawa administracyjnego poézniejszej
Unii Europejskiej, w szczegolnosci w zakresie dotyczacym takich zagadnien jak: nad-
uzycia wtadzy, domniemania waznosci oraz odwotania aktow administracyjnych czy tez
rozréznienia nieistniejagcych i niewaznych aktéw administracyjnych!#6.

Dalsza integracja prowadzita do szerszego wertykalnego otwarcia porzadkdw praw-
nych panstw cztonkowskich'*’. W ujeciu funkcjonalnym Traktat z dnia 25 marca 1957 r.
o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej przypisat instytucjom Wspdlnoty
daleko idace kompetencje legislacyjne. Konsekwencje tej delegacji kompetencji z krajo-
wego na europejski poziom zostaty sformutowane w sprawach Van Gend & Loos'#

192 Tamze, s. 5-6.

143 MLP. Chiti pisze o ,,administracyjnej atmosferze” w pierwszym okresie funkcjonowania EWWiS —
tenze, dz. cyt., s. 38; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law ..., s. 6.

14 Zob. D. Lasok, dz. cyt., s. 19.

145 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law...,s. 6.

146 MLP. Chiti przytacza najwazniejsze orzeczenia z tego okresu — tenze, dz. cyt., s. 39.

147 Trzeba jednak zauwazy¢, ze po pewnym czasie prawnoadministracyjna perspektywa badan pro-
cesu integracji europejskiej w zasadzie znikneta z obszaru zainteresowania nauki i orzecznictwa. Utwo-
rzenie Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (dalej EWG) skutkowato tym, ze integracja europejska byta
rozpatrywana raczej z punktu widzenia konstytucyjnego anizeli z administracyjnego; zob. J.H.H. Weiler,
The Transformation of Europe, ,,Yale Law Journal” 1991, Nr 8, s. 2407. W tym czasie zainteresowania
orzecznictwa i doktryny koncentrowaty si¢ nad identyfikacja systemu prawnego EWG. M.P. Chiti pisze
nawet o ,,konstytucyjnej atmosferze” EWG — M.P. Chiti, dz. cyt., s. 40-41; H.C.H. Hofmann, dz. cyt.,
s. 37-38,

148 Wyrok TS z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62, N.V. Algemene Transport — en Expeditie Onder-
neming Van Gend & Loos v. Holenderska Administracja Podatkowa, ECR 1963, s. 6, pkt 3.
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i Flaminio Costa v. ENEL', w ktorych Trybunat okreslit zasade autonomii, pierwszen-
stwa i bezposredniego skutku prawa wspolnotowego'™’. W tej pierwszej sprawie Trybu-
nat orzekl, ze ,,[...] Europejska Wspolnota Gospodarcza stanowi nowy porzadek miedzy-
narodowoprawny, na rzecz ktorego panstwa zredukowaty, jakkolwiek w ograniczonym
zakresie, swe prawa suwerenne; porzadek prawny, ktérego podmiotami sa nie tylko pan-
stwa czlonkowskie, ale takze jednostki. Niezaleznie od ustawodawstwa panstw czton-
kowskich, prawo Wspoélnoty powinno przyznawaé prawa jednostkom, podobnie jak na-
ktada na nie obowiazki”'. Nast¢pnie w sprawie Flaminio Costa v. ENEL Trybunat
potwierdzit, ze ,,[...] panstwa czlonkowskie ograniczyty swoje prawa suwerenne i przez
to utworzyty korpus prawa, ktore jest wigzace dla ich obywateli i dla nich samych™'>,
Innymi stowy, Traktaty stworzyty konstytucyjne podstawy autonomicznego porzadku
prawnego o wymiarze transgranicznym. Wertykalne otwarcie krajowych systemoéw
prawnych skutkuje wigc tym, ze prawo tworzone poza granicami panstwa cztonkowskie-
go stalo si¢ czegscig ,,dziedzictwa prawnego” (ang. legal heritage) kazdego panstwa czton-
kowskiego'*3. Innymi stowy, prawo europejskie zostato w cato$ci wiaczone jako integral-
na cz¢$¢ porzadkoéw prawnych panstw cztonkowskich, obowigzujac niejako obok prawa
krajowego'>*. Tak rozumiane prawo europejskie posiada zdolnos¢ samodzielnego wywo-
lywania skutku prawnego na terytorium kazdego panstwa cztonkowskiego i funkcjonuje
tam jako zrodto prawa powszechnie obowigzujacego, a w razie kolizji w procesie stoso-
wania prawa ma pierwszenstwo przed prawem krajowym'*,

Drugim waznym etapem rozwoju europejskiego prawa administracyjnego jest ho-
ryzontalne otwarcie systemow prawnych panstw cztonkowskich. Asumptem do takiej
zmiany byto ustanowienie jednolitego rynku europejskiego oraz uksztattowanie swobod
tego rynku'*, Istotny wktad w tym zakresie miat wyrok Trybunatu z dnia 20 lutego 1979 r.
w sprawie ReweZentral AG (sprawa Cassis de Dijon). W tym sporze Trybunat sformuto-
wal podstawowe zatozenia zasady wzajemnego uznania, zgodnie z ktdra towar spetniajacy

wymogi opisane w przepisach panstwa podchodzenia powinien korzysta¢ ze swobodnego

149 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64, Flaminio Costa v. ENEL, ECR 1964, s. 1145, pkt 3-7.

130 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A H. Tiirk, Administrative Law..., s. 7. Szerzej zob. J.H.H. Weiler, dz.
cyt., s. 2413-2414; K. Wojtowicz, Zasady stosowania prawa wspolnotowego w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 3-19; D. Kornobis-Romanowska, Sqd krajowy w prawie wspolnoto-
wym, Krakoéw 2007, s. 20-41.

151 Wyrok TS z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62, N.V. Algemene Transport — en Expeditie Onder-
neming Van Gend & Loos v. Holenderska Administracja Podatkowa, ECR 1963, s. 6, pkt 3.

152 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64, Flaminio Costa v. ENEL, ECR 1964, s. 1145, pkt 3.

153 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law...,s. 7.

154 A. Cieslinski, Wspdlnotowe prawo gospodarcze, tom 1. Swobody rynku wewngtrznego, Warszawa
2009, s. 13.

155 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law...,s. 7.

156 Tamze, s. 7-8.
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dostepu do rynkéw pozostatych panstw cztonkowskich!*’. Innymi stowy, towar legalnie
wytworzony w panstwie pochodzenia powinien by¢ dopuszczony do obrotu w kazdym
innym panstwie cztonkowskim bez ograniczen. Przyjecie zasady wzajemnego uznania
w istocie oznaczato, ze krajowe prawo administracyjne miato skutek takze poza terytorial-
nym zasiegiem wladztwa panstwa pochodzenia. Europejskie prawo administracyjne wy-
magato wigc, aby prawo panstw cztonkowskich przekroczyto klasyczne granice zasiegu
terytorialnego systemu prawnego kraju pochodzenia. Warunek ten zasadniczo zmienit
funkcje administracyjne na obszarze Wspolnoty!'*®.

Trzecim istotnym etapem rozwoju integracji europejskiej jest zjawisko okreslane
mianem zintegrowanej administracji (integrated administration). Wspotpraca horyzontal-
na miedzy organami panstw cztonkowskich wymagata ich kooperacji. Nie mozna bowiem
mowié o rozwoju jednolitego rynku europejskiego bez wspotpracy administracyjnej'™.
Z czasem proste formy wzajemnej pomocy zostaty przeksztalcone w wielu obszarach po-
lityk w regularniejsza kooperacje informacyjna, ta zas przeksztalcata si¢ we wspolne struk-
tury zarzadzania'®, E. Schmdit-ABmann wskazuje przy tym, ze kooperacja administracyj-
na nie funkcjonuje tylko w plaszczyznie horyzontalnej, lecz rowniez w wertykalnej'®'.
Swdj normatywny wyraz zasada lojalnej kooperacji znajduje w art. 4 ust. 3 TUE (dawny
art. 10 TWE), ktory stanowi, ze ,,[...] Unia i Panstwa Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanu-
ja 1 udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonaniu zadan wynikajgcych z Traktatu”.
Przepis ten przewiduje wiec obowigzek wspotpracy panstw cztonkowskich z instytucjami
UE oraz kooperacje pomigdzy krajowymi organami administracji panstw cztonkowskich,
ktore odpowiadaja za realizacje europejskiego prawa administracyjnego'®?. Organy te po-

zostaja samodzielne, lecz funkcjonalnie tworza ,,organizacje wspotzalezng™'®.

157 Wyrok TS z dnia 20 lutego 1979 r., w sprawie 120/78, ReweZentral AG v. Bundesmonopolverwal-
tung fiir Branntwein, ECR 1979, s. 662, pkt 8 i pkt 14-15.

158 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law...,s. 8.

159 J. Supernat, Procedury administracyjne w Unii Europejskiej ..., s. 299.

160 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 8.

11 E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 487. Zob. J. Supernat, Koncepcja sieci
organow administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjne-
go, Warszawa 2007, s. 207.

162 Zasada lojalnej kooperacji zostata dookreslona przez Traktat Lizbonski w nowym tytule XXIV
TFUE, w ktérym ustanowiono prawne ramy ,,wspotpracy administracyjnej” przyjete w celu skutecznego
wdrazania prawa europejskiego przez panstwa cztonkowskie. Doswiadczenie integracji europejskiej uczy,
ze efektywna implementacja prawa europejskiego w duzej mierze zalezy od wspolpracy administracyjne;j.
Stad tez skuteczne wdrozenie tego prawa przez panstwa czlonkowskie zostalo uznane za sprawe bedaca
przedmiotem wspdlnego zainteresowania (art. 197 ust. 1 TFUE). Przepis art. 197 ust. 2 TFUE stanowi, ze
Unia Europejska moze wspiera¢ panstwa czlonkowskie w poprawie ich zdolnosci administracyjnych do
implementacji prawa europejskiego, w szczegdlnosci poprzez wymiang informacji, urzgdnikéw oraz wspie-
raniu programo6w szkolenia. Tym samym wspotpraca administracyjna moze przyczynic si¢ do konwergencji
mi¢dzy systemami administracyjnymi.

163 E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne..., s. 487.
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Rozwoj wertykalnych i horyzontalnych stosunkow w kreowaniu zintegrowanej
administracji ma tez ten skutek, ze nie tylko ponadnarodowa, lecz rowniez krajowa ad-
ministracja oddziatuje na unijny proces decyzyjny. Panstwa cztonkowskie byty zdolne
przyjac¢ nowy ponadnarodowy porzadek prawny migedzy innymi z tego powodu, Zze moga
one uczestniczy¢ w systemie wspdlnego sprawowania wtadzy publicznej w tym nowym
porzadku. Panstwa cztonkowskie przeciez biorg udziat w tworzeniu polityk, ktore sa
realizowane i obowigzujace na terenie catej Unii Europejskiej'®. Zintegrowana admini-
stracja powstata zatem z fundamentalnej potrzeby panstw czlonkowskich stworzenia
ptaszczyzny wspotpracy, aby maksymalnie zwigkszy¢ swoje mozliwos$ci w zakresie roz-
wigzywania problemow!'®.

Analiza funkcjonalnego aspektu europejskiego prawa administracyjnego wskazu-
je, ze pozostale jego przejawy, tj. organizacyjny i proceduralny sg $cisle zwigzane z tym
pierwszym. Z organizacyjnego punktu widzenia istnieje wielo$¢ podmiotdw uczestnicza-
cych w wykonywaniu funkcji administracji UE. Czg§¢ zadan administracyjnych zostala
przypisana organom administracji panstw cztonkowskich (tzw. administracja posrednia,
ang. indirect administration), a pozostata organom administracji unijnej'* (tzw. admini-
stracja bezposrednia, ang. direct administration)'®’. Mimo mozliwo$ci bezposredniego
administrowania przez organy administracji unijnej'®® realizacja polityk UE powierzona
zostata przede wszystkim administracjom panstw cztonkowskich'®. Unia Europejska nie
posiada bowiem z zasady wtasnej administracji w panstwach cztonkowskich. Dlatego tez

europejskie prawo administracyjne jest stosowane w sposob zdecentralizowany przez

164 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Konstytucjonalizacja sieci w prawie publicznym UE, [w:]
E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis Europo 1117, Warszawa 2009, s. 97 i s. 115.

165 Wplywy panstw cztonkowskich w unijnym procesie decyzyjnym sg szczegdlnie widoczne w ra-
mach grup roboczych Rady, ktore wspieraja Komitet Stalych Przedstawicieli (ang. Committee of Permanent
Representatives, fr. Comité des représentants permanents, dalef COREPER); H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe,
A.H. Turk, Administrative Law..., s. 9.

166 Za A. Krawczyk przyjmuje pojecie organ administracji unijnej jako pojecie zbiorcze na okre$lenie
instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii — taz, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), dz. cyt., tom 3, s. 203-204.

17 H.C.H. Hofmann, dz. cyt., s. 40; J. Schwarze, Enlargement, the European Constitution..., s. 969;
C. Harlow, dz. cyt., s. 448-449; E. Schmidt-ABmann, Ogolne prawo administracyjne..., s. 481.

18 Bezposrednie administrowanie ma miejsce przede wszystkim w takich obszarach jak np. prawo
konkurencji i pomoc panstwa, fundusze strukturalne, wykonywanie budzetu UE oraz polityka handlowa.
Administracja na szczeblu europejskim odpowiedzialna jest raczej za formutowanie koncepcji polityki UE,
a nie jej realizacj¢, H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law ..., s. 13; M. Niedzwiedz,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 126 i n. ,,Bezposredni scentralizowany
zarzad ma obecnie dotyczy¢ gtownie formutowania, a nie wykonywania polityk unijnych — wykonywanie
ma by¢ przekazane innym podmiotom” — I. Lipowicz, Administracja polska wobec europeizacji, [w:] J. Bo¢,
A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 27-
28. Tak tez M. Szpunar, Implementacja Traktatu z Lizbony: akty delegowane versus akty wykonawcze, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sadowy” 2012, Nr 3, s. 4-5.

199 Zob. A. Ibanez, The Administrative Supervision and Enforcement of EC Law: Powers, Procedures
and Limits, Oxford 1999, s. 18-19.
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krajowe organy administracji publicznej'”’. Administracja panstw cztonkowskich w tym
zakresie korzysta z ograniczonej autonomii instytucjonalnej i proceduralnej'”.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze administrowanie posrednie jest stopniowo zastgpo-
wane przez model administracyjnej integracji'’?. Administracja bezposrednia obecnie
nie tylko zleca wykonywanie zadan publicznych, lecz rowniez wspotuczestniczy w pro-
cesie ich wykonywania!”®. W tych okoliczno$ciach podziat na administracj¢ bezpo$red-
nig i posrednig staje si¢ coraz bardziej niewyrazny, lecz ma istotne walory poznawcze'™.

Tak uksztattowany model administracji prowadzi do znacznego skomplikowania.
Trzeba jednak pamigtac, ze organizacyjna réznorodnosc¢ nie stoi na przeszkodzie proce-
duralnej wspotpracy, ktora jest swoistym conditio sine qua non administrowania w prze-
strzeni prawnej Unii Europejskiej'””. Chodzi o wspotprace proceduralng zaré6wno
przy stanowieniu prawa, jak i jego stosowaniu (przede wszystkim w podejmowaniu ak-
tow administracyjnych w indywidualnych sprawach).

Jak podkresla H.C.H. Hofmann, nie ma juz przyktadow czystych form bezposred-
niej lub posredniej administracji bez istnienia proceduralnej kooperacji pomigdzy naro-
dowym i unijnym poziomem. W wielu obszarach polityki rozwdj wspotpracy admini-
stracyjnej doprowadzil nawet do powstania ,,postepowan ztozonych/wspolnych” (ang.
composite proceedings)'”®. Relatywnie sformalizowany proces wspotpracy administra-

177

cyjnej pomiedzy poziomem krajowym a europejskim to komitologia'”’. Oprécz procedur

170 J. Supernat, Koncepcja sieci organéw administracji publicznej. .., s. 207.

17! Takie ograniczenia wynikaja faktu, ze implementacja polityk unijnych przez administracj¢ panstw
cztonkowskich powinna odbywac si¢ w ramach prawnych UE. Caly ten proces jest zdeterminowany przez trzy
podstawowe czynniki. Po pierwsze, krajowe prawo materialne i procesowe ma zastosowanie jedynie w braku
wyraznych przepisow prawa europejskiego. Po drugie, stosowanie przepisdéw proceduralnych panstw czton-
kowskich musi by¢ zgodne z zasadami rownowaznosci (nie moze prowadzi¢ do mniej korzystnych rozwigzan
w porownaniu do regulacji krajowych) oraz efektywnosci (nie powinny stanowi¢ przeszkody w korzystaniu
z uprawnien przyznanych przez prawo europejskie). Po trzecie, w zakresie administracji posredniej, panstwa
cztonkowskie zobowigzane sa do przestrzegania zasad ogolnych europejskiego prawa administracyjnego oraz
praw podstawowych, H.C.H. Hofmann, dz. cyt., s. 40. Zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 424-427, Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 24-30.

172 M.P. Chiti, dz. cyt., s. 37-38.

173 1. Kawka, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), Traktat o Funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, tom Il (art. 223-358), Warszawa 2012, s. 778-780; J. Supernat, Procedury administracyjne w Unii
Europejskiej ..., s. 285-286.

174 Zob. H.C.H. Hofmann, A. Tiirk, The Challenges of Europe s Integrated Administration, [w:] O. Erik-
sen, Ch. Joerges (eds), Law, Democracy and Solidarity in Post-National Union, Oslo 2006, s. 107-108.

175 H.C.H. Hofmann, dz. cyt., s. 41.

17 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Konstytucjonalizacja sieci ...,s. 99 1s. 117.

177 Tamze. Szerzej w kwestii genezy i ewolucji komitologii zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 8,
s.26,s. 109-139; A. Gostynska, Komitologia — stary versus nowy system, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
Nr 3, s. 23-27. Proces ten obejmuje dziatalnos¢ specjalnych komitetow kontrolujacych wykonanie przez Ko-
misje przyznanych jej w ramach delegacji wewnetrznej kompetencji wykonawczych. Komitety funkcjonuja
w oparciu o procedury okreslone w trzech decyzjach Rady: z dnia 13 lipca 1987 r. (87/373/EWG), z dnia
28 czerwea 1999 r. (1999/468/WE), z 17 lipca 2006 r. (2006/512/WE) oraz rozporzadzeniu nr 182/2011.
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komitetowych coraz wigksza role w procesie wspolpracy administracyjnej odgrywaja
agencje i sieci administracyjne'”. Te r6zne formy procedury implementacyjnej nie wyklu-
czaja si¢ wzajemnie, a nawet sg stosowane w polaczeniu ze sobg!'”. W nauce o europej-
skim prawie administracyjnym istnieje wiele koncepcji systematyzacji form proceduralne;
wspotpracy. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe i A.H Tiirk opisuja to zagadnienie wedle po-
dziatu: administracja wspotdziatajaca (inaczej: administracja dzielona, ang. shared admi-
nistration); wspotpraca w zarzadzaniu informacjg; wspotpraca w podejmowaniu decyzji.

Pojecie administracji wspotdziatajacej opisuje roznorodne formy wspotpracy pro-
ceduralnej, w sytuacji gdy Komisja oraz panstwa cztonkowskie maja r6zne zadania ad-
ministracyjne, ktére sa wzajemnie powigzane. Co wiecej, zadania te musza by¢ wykony-
wane w porozumieniu, aby zapewni¢ efektywna implementacje polityki UE'".
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe i A.H. Tiirk przyjmuja jednak, Ze pojecie administracji
wspotdziatajacej w kazdym przypadku jest zwigzane z kontekstem okres$lonej polityki
UE w danej dziedzinie. Dlatego jest to pojecie zbyt waskie, aby ogarna¢ caly zakres
proceduralnego wymiaru europejskiego prawa administracyjnego'®!.

Podstawowym zadaniem kooperacji proceduralnej jest zapewnienie podmiotom
uczestniczacym w sprawowaniu administracji dostepu do niezbednych informacji'®?.
Obecnie wspotpraca w zarzadzaniu informacjg integruje ,,[...] ponadnarodowe i narodo-
we organy administracyjne w ramach struktury powotanej do prowadzenia wspolnej lub
skoordynowanej dzialalno$ci implementacyjne;j. [...] W tym znaczeniu sieci administra-
cyjne obejmuja, z jednej strony, rézne formy wspotpracy zarowno w pionowych rela-
cjach miedzy Komisja Europejska i agencjami oraz agencjami panstw cztonkowskich —
z drugiej strony, a takze wspoiprace w relacjach poziomych bezposrednio migdzy

réoznymi agencjami narodowymi. W praktyce na te pionowe i poziome relacje sktadaja

178 Szerzej na temat roli i cech agencji zob. 1. Lipowicz, Administracja polska wobec europeizacji...,
s. 31-32; taz, Europeizacja administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2008, z. 1, s. 13 i n.; J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 95 in.

17 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 15.

180 Tamze. Zob. tez P. Craig, EU Administrative Law..., s. 28; J. Supernat, Administracja Unii Europej-
skiej..., s. 28-29; 1. Kawka, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., tom 3, s. 785.
Zob. C. Harlow, dz. cyt., s. 450.

181 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 16. Odmiennie P. Craig, ktory
caly zakres wspotpracy proceduralnej opisuje pojeciem wspdlnej administracji. Autor ten podkresla, ze
btedem bytoby zaktada¢, iz we wszystkich przypadkach wspdlnej administracji istnieje jedna (standardowa)
forma wspotpracy. Dlatego formy te analizuje wedlug nastepujacego podziatu: 1) w wymiarze wertykalnym
(pionowym): a) procedury top-down, bottom-up oraz procedury hybrydowe, b) kompetencje dyskrecjonalne
1 zwiazanie organdw administracji panstw czlonkowskich w zakresie implementacji prawa europejskiego,
¢) agencje UE; 2) w wymiarze horyzontalnym (poziomym): sieci administracyjne — P. Craig, EU Admini-
strative Law..., s. 28- 33.

182 E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne..., s. 487.
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si¢ obowiagzki o roznym charakterze. Obejmuja one, na przyktad, obowigzki dotyczace
wymiany informacji, zarowno na zasadzie ad-hoc, jak i w ustalonej formie™'®,

G. della Cananea, a za nim P. Craig, w zakresie proceduralnej wspolpracy wyrdz-
niajg procedury top-down, bottom-up oraz procedury hybrydowe!'3*. W procedurze top-
-down, w poczatkowe] fazie decyzja jest podejmowana przez instytucje UE, zwykle
w formie aktu ustawodawczego, ktory czesto uzupetniany jest bardziej szczegdtowa re-
gulacja prawng przyjeta w formie aktow delegowanych lub wykonawczych!®. Organy
administracji panstw cztonkowskich sa zas odpowiedzialne za wykonanie tych przepisow
na poziomie krajowym. Taka procedura wystepuje chocby w przypadku wyptaty swiad-
czen pieni¢znych i naktadania kar na rolnikow, ktorzy naruszyli ograniczenia w produkcji
okreslone w ramach wspdlnej polityki rolnej. Tak wiec krajowe agencje interwencyjne
lub inne podobne organy konkretyzuja na poziomie krajowym nakazy instytucji UE'®.

Na zasadzie kontrastu, w procedurze bottom-up w poczatkowej fazie proceduje
organ krajowy, natomiast finalng decyzje podejmuje organ administracji (najczesciej
Komisja). Przyktadem procedury bottom-up jest postepowanie w sprawie rejestracji
oznaczen geograficznych i nazw pochodzenia produktow rolnych'®’. Jest to procedura
dwupoziomowa. Wstepny etap toczy si¢ przed krajowym organem, a wlasciwy decyzyj-
ny etap — przed Komisjg'®. Jezeli organ administracji panstwa cztonkowskiego uzna, ze
wniosek spetnia wszelkie przestanki prawne — wydaje decyzje pozytywna i przekazuje
sprawe Komisji'®. Jesli Komisja uznaje wniosek za zasadny, podejmuje decyzje np.
o publikacji specyfikacji produktu w Dzienniku Urzedowym UE.

Procedury hybrydowe zawieraja za§ zar6wno elementy postepowania top-down, jak
i bottom-up. Jednym z takich postgpowan jest procedura dopuszczenia do obrotu lekow
w ramach jednolitego rynku europejskiego. W tym zakresie przepisy unijne ustanowity

183 H.C.H. Hofmann, dz. cyt., s. 102 is. 120. W zakresie zarzadzania informacjami tradycyjna wzajem-

na pomoc informacyjna (na zadanie) jest coraz cz¢sciej zastepowania bardziej zintensyfikowang struktural-
ng wspotpracg informacyjna (na zadanie i bez wczesniejszego zadania) oraz systemami informacyjnymi
sensu stricto, zob. szerzej J. Supernat, Procedury administracyjne w Unii Europejskiej ..., s. 297-298.

184 G. della Cananea, The European Union's Mixed Administrative Proceedings, ,,Law and Contempo-
rary Problems” 2004, Nr 68, s. 199-205; P. Craig, EU administrative Law..., s. 29-30. Zob. 1. Kawka, [w:]
D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., tom 3, s. 786.

185 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 29. Szerzej na temat aktéw delegowanych i aktow wykonaw-
czych, zob. J. Barcz, Akty delegowane i akty wykonawcze — pojecie i kryteria rozroznienia, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2012, Nr 3, s. 6-16.

186 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 29; G. della Cananea, dz. cyt., s. 199-201.

187 G. della Cananea, dz. cyt., s. 202-203.

188 Zob. art. 5-6 rozporzadzenie Rady (WE) nr 510/2006 z dnia 20 marca 2006 r. w sprawie ochrony
oznaczen geograficznych i nazw pochodzenia produktéw rolnych i srodkéw spozywcezych (Dz. Urz. UE L
93/12 7 31.03.2006).

1% Dodatkowo moze udzieli¢ ochrony tymczasowej nazwy do czasu rozpoznania sprawy przez Komisje.
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dwa alternatywne sposoby zatwierdzenia nowych lekow'*

. Pierwszy, gdzie decyzje o do-
puszczeniu do obrotu podejmuje Komisja przy udziale wlasciwego komitetu i agencji'’,
oraz drugi, gdzie takg decyzje podejmuje organ administracji panstwa cztonkowskiego'®2.

Co istotne, Traktat z Lizbony wprowadzit przepis, zgodnie z ktérym instytucje, orga-
ny i jednostki organizacyjne UE, wykonujac swoje zadania, korzystaja ze wsparcia otwartej,
efektywnej 1 niezaleznej administracji europejskiej (art. 298 ust. 1 TFUE). Parlament Euro-
pejski i Rada maja przyja¢ w tym celu rozporzadzenie (art. 298 ust. 2 TFUE). Dla wielu
przedstawicieli nauki o europejskim prawie administracyjnym przepis ten stanowi podsta-
we prawng do przyjecia wigzacego ogolnego kodeksu procedury administracyjnej UE!.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze ré6znorodno$¢ podmiotéw odpowiedzialnych
za tworzenie i implementacje prawa oraz polityk unijnych wymaga skomplikowanych
procedur. Co wiecej, jak wida¢, zaprezentowane ptaszczyzny opisu europejskiego prawa
administracyjnego sa ze sobg $cisle powigzane 1 w zasadzie ledwo oddzielone. Dlatego
analiza konstrukcji europejskiego prawa administracyjnego nie moze by¢ prowadzona
tylko z jednej perspektywy!'*.

W tak rozumianym europejskim prawie administracyjnym szczegolnie istotng
role odgrywaja zasady ogoélne. Okreslaja one ramy prawne dziatania podmiotéw uczest-
niczacych w procesie wykonywania wtadzy publicznej w przestrzeni prawnej Unii Eu-
ropejskiej. W ocenie J. Schwarzego zasady og6lne stanowia rdzen i punkt krystalizacji
wciaz ztozonego i dynamicznego zjawiska, jakim jest europejskie prawo administracyj-
ne'”. Dlatego tez nalezy przejs¢ do wyjasnienia pojecia zasad ogdlnych europejskiego

prawa administracyjnego i przedstawienia przyjetych w tym przedmiocie zatozen.

3.4. Zasady ogolne europejskiego prawa administracyjnego

3.4.1. Pojecie i charakter prawny zasad ogdélnych europejskiego prawa ad-
ministracyjnego

Zasady ogdlne powszechnie zaliczane sg do kategorii tzw. niepisanych zrddet eu-
ropejskiego prawa administracyjnego'®®. W tym miejscu powstaje pytanie, czym zatem

190 Zob. rozporzadzenie Rady (EWG) Nr 2309/93 z dnia 22 lipca 1993 r. ustanawiajace wspdlnotowe
procedury wydawania pozwolen dla produktéw leczniczych stosowanych u ludzi i do celow weterynaryj-
nych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje¢ ds. Oceny Produktow Leczniczych (Dz.
Urz. WE L 214 7z 24.08.1993).

1 Europejska Agencja ds. Oceny Produktéw Leczniczych.

192 Szerzej G. della Cananea, dz. cyt., s. 204-205. Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 29-30.

1 W tej kwestii w doktrynie trwa inspirujaca dyskusja, zob. szerzej P. Craig, EU Administrative
Law..., s. 258-260; J. Supernat, Procedury administracyjne w Unii Europejskiej..., s. 280-302.

194 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law...,s. 41is. 18.

195 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 5-7.

196 Tak np. R. Grzeszczak, [w:] J. Barcz (red.), Zrédla prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. TV-
10. Trzeba jednak odnotowaé, ze czgs$¢ zasad ogdlnych (jak chocby zasada niedyskryminacji) zostata
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sa zasady ogdlne i co je odroznia od przepiséw prawa pisanego? W tym zakresie T. Tri-
dimas, a takze K. Lenaerts i J.A. Gutiérrez-Fons, analizujac charakter prawny zasad
ogolnych europejskiego prawa administracyjnego, nawigzuja do dorobku R. Dworkina
i zaproponowanej przez niego dystynkcji na reguly (ang. rules) i zasady (ang. princi-
ples)'’. Te pierwsze obowiazuja na zasadzie ,,wszystko albo nic” (ang. an all-or-no-
thing fashion)'*® i nie maja zadnego odniesienia do kryteriow moralnych (warto$ciujg-
cych). W tym przypadku analiza ogranicza si¢ tylko do ustalenia, czy w konkretnej
sprawie znajduje zastosowanie okreslony przepis prawny'”. Natomiast w trudnych
przypadkach (ang. hard cases), gdy nie znajdujg zastosowania reguty lub sg one niewy-
starczajace, sedzia powinien kierowac¢ si¢ zasadami prawa, w tym przede wszystkim
sprawiedliwoscig i shusznoscig®®. Zasady sa przy tym pewnymi warto§ciami, ktore do-
starczajg argumentoOw przemawiajacych za okre§lonym kierunkiem rozstrzygniecia

sprawy, lecz nie okreslaja konsekwencji prawnych?"'.

uregulowana w prawie pisanym i znajduje swoj normatywny wyraz w odpowiednich postanowieniach
traktatowych; T. Tridimas, dz. cyt., s. 5-6.

17 T. Tridimas, dz. cyt., s. 2. Podobnie K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, The Constitutional Allocation
of Powers and General Principles of EU Law, ,,Common Market Law Review” 2010, Nr 6, s. 1629-1669.
Zob. R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne porownawcze, Torun 2000, s. 168-169. H. 1zdebski pisze: ,,roz-
réznienie takich dwoch kategorii norm prawnych zapoczatkowat w odniesieniu do prawa prywatnego nie-
miecki uczony Joseph Esser (1910-1999). Szeroko wprowadzil je do obiegu naukowego, nie znajac zreszta
pogladéw Essera [...] Ronald Dworkin (ur. 1931, profesor Uniwersytetu w Oxfordzie, a uprzednio profesor
Uniwersytetu Yale), w ksigzce Biorgc prawa powaznie, wydanej po raz pierwszy w 1977 r., tj. 21 lat po
ksigzce Essera Zasada i norma” — H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 158. F. Riechelmann,
omawiajgc zasade ochrony praw nabytych (niem. Bestandsschutz), odwotuje sie do rozréznienia dokonane-
go przez J. Essera, zob. F. Riechelmann, Struktur des verfassungsrechtlichen Bestandsschutzes. Das Verhalt-
nis zwischen Vertrauensschutz, Rechtssicherheit und Kontinuitdt, Kiel 2005, s. 49-50. Zob. A. Knade-Pla-
skacz, Zasada odpowiedzialnosci pozaumownej Unii Europejskiej, Torun 2011, s. 20 i n.

18 Innymi stowy: trzeciej drogi nie ma, w my$l zasady tertium non datur; H. Izdebski, Elementy teorii
i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 212.

19 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 60-61.

200 Natomiast «zasada» nazywamy norme, ktora ma by¢ przestrzegana [...] dlatego, ze tego domaga
si¢ sprawiedliwo$¢, uczciwos¢ lub inny aspekt moralnosci” — R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie. .., s. 56-
57. Znajda one zastosowanie w przypadku luki w regutach lub gdy zastosowanie regut w trudnych przypad-
kach skutkowatoby niesprawiedliwoscig. M. Zirk-Sadowski pisze: ,,w sytuacji tzw. trudnego przypadku
okazuje si¢ jednak, ze reguta moze by¢ niewystarczajaca do wydania wlasciwej decyzji, np. okaze sig, ze
zastosowanie reguly narusza pewno$¢ prawa, zaufanie obywateli do panstwa lub ich stuszne prawa podmio-
towe nabyte” — M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 168. Co ciekawe,
w cytowanej sprawie Algera Trybunat podkreslit, ze w przypadku luki prawnej w traktatach, gdyby wyrok
mial prowadzi¢ do niesprawiedliwosci, sad jest obowigzany rozstrzygnaé sprawe na podstawie wspolnych
zasad panstw cztonkowskich; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 941-942.

201 Nawet te z nich [zasad — L..P.], ktdre najbardziej przypominaja reguly, nie pociggaja za soba auto-
matycznie konsekwencji prawnych, ktore wystepuja, ilekro¢ zajda odpowiednie okolicznosci. Mowimy, ze
nasze prawo przestrzega zasady, iz nikt nie moze czerpa¢ zysku z wyrzadzonego przez siebie zla, lecz nie
mamy przez to na mysli, ze prawo nigdy nie zezwala na to, aby kto$ czerpat zysk z wyrzadzonego przez
siebie zta. W rzeczywistosci ludzie czesto, w sposob absolutnie legalny, czerpia zysk z wyrzadzonej szkody.
Najczestszym przypadkiem jest wejscie w posiadanie [raczej: w prawo wlasnosci — L.P.] przez zasiedzenie
— jesli bede naruszat twoja ziemie wystarczajaco dlugo, pewnego dnia uzyskam prawo do przechodzenia
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Koncepcje R. Dworkina rozwingt R. Alexy, dla ktorego reguty (niem. Regeln)
sa normami, ktore moga by¢ spetnione lub nie. ,,Jesli jaka§ norma obowiazuje, to nalezy
zrobi¢ wszystko, czego ona wymaga, nie wigcej ani mniej*”2. Reguly maja wyraznie
okreslony zakres zastosowania i s3 stosowane przez prosta subsumcje do stanu faktycz-
nego®”. Natomiast zasady (niem. Prinzipien) sg ,,[...] normami, ktore nakazuja, zeby
cos$ bylo realizowane we wzglednie duzym zakresie w stosunku do prawnych i rzeczy-
wistych mozliwosci. Zgodnie z tym zasady sa nakazami optymalizacji, ktorych cecha
jest to, ze moga by¢ spelnione w ré6znym stopniu [...]”. Zasady w procesie stosowania
wymagaja optymalizacji, a zatem realizacji okreslonego dobra (wartosci) w stopniu
mozliwie najwigkszym w konkretnych okolicznosciach faktycznych i prawnych. W tym
ujeciu reguly i zasady sa obowigzujacymi normami*™, réznigcymi si¢ stopniem ich
realizacji®®.

DlaR. Alexy’ego ,.teoria zasad jest teorig wartosci oczyszczong z nieuzasadnionych
zatozen™®, Stopniowe spetnienie zasad koresponduje ze stopniowsa realizacjg wartosci.
»Odpowiada temu to, ze zdania Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego o wartosciach
mozna przeformutowa¢ w zdania o zasadach, zdania za$ o zasadach w zdania o warto-
Sciach, nie tracac treSci. Zamiast stwierdzi¢, ze «wolnosc¢ prasy [...] kryje mozliwo$¢ po-
padnigcia w konflikt z innymi warto$ciami chronionymi przez ustawe zasadnicza» w wy-
roku w sprawie Spiegla Trybunal moglby tez powiedzieé, ze wolnos¢ prasy kryje mozliwo$é

przez nia, ilekro¢ mi si¢ spodoba” — R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie..., s. 61-62; H. Izdebski, Doktry-
ny polityczno-prawne..., s. 158-159; Z. Pulka, Pojecie panstwa w filozofii R. Dworkina, [w:] Z. Pulka (red.),
Legitymizacja panstwa w prawoznawstwie, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1885, ,,Prawo” 1996,
t. CCLII, Wroctaw, s. 157-172; M. Kordela, Zasady prawa..., s. 50-61; taz, Kategoria norm, zasad oraz
wartosci prawnych. Uwagi metodologiczne w zwiqzku z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Prze-
glad Sadowy” 2009, Nr 5, s. 26-27.

202 R. Alexy, Teoria praw podstawowych, przet. B. Kwiatkowska, J. Zajadto, Warszawa 2010, s. 78.

203 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa..., s. 212; tenze, Doktryny polityczno-prawne...,
s. 159-160.

204 Tutaj reguly i zasady nalezy objac¢ jednym pojeciem normy. Zardéwno reguly, jak i zasady sa nor-
mami, poniewaz obie mowia, co czyni¢ jest powinne” — R. Alexy, Teoria praw podstawowych..., s. 75.
Chodzi o normy postegpowania w ujeciu kontynentalnym. ,,Przez norme¢ postepowania sformutowana
w okre$lonym jezyku rozumie si¢ takie wyrazenie tego jezyka, ktore okreslonym podmiotom (adresatom tej
normy) nakazuje albo zakazuje okreslone zachowania w okreslonych okolicznosciach” — Z. Ziembinski,
[w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 25. ,,To wla$nie norma postepo-
wania jako norma prawna — a nie przepis czy fragment aktu normatywnego — stanowi podstawe do czynno-
$ci stosowania prawa. [...] Alexy jednak [...] pozostawil wspdlna kategori¢ dla regut i zasad: kategorig
norm postgpowania. Reguly i zasady sa obowigzujacymi normami prawnymi, mimo tak wyraznej réznicy
miedzy nimi” — M. Kordela, Kategorie norm, zasad oraz wartosci prawnych..., s. 26-27.

205 R. Alexy, Teoria praw podstawowych..., s. 18; A. Wrobel, Prawo podmiotowe publiczne, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz. cyt., tom I, s. 310; H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii
prawa..., s. 212; tenze, Doktryny polityczno-prawne..., s. 159-160; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i regufy
prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, z. 3, passim; M. Kordela, Zasady prawa..., s. 61-86; taz, Kategoria norm,
zasad oraz wartosci prawnych. .., s. 27; Z. Kmieciak, Og6lne zasady prawa..., s. 67; M. Dybowski, Prawa
fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007, s. 24-25; A. Frackowiak-Adamska, dz. cyt., s. 27.

206 R. Alexy, Teoria praw podstawowych..., s. 32.
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kolidowania z innymi zasadami ustanowionymi w ustawie zasadniczej”*”. Generalnie
rzecz ujmujac mozna przyjac, ze kazdej zasadzie odpowiada okreslona wartos¢, ktora
nalezy uwzglednia¢ w argumentacji prawniczej. Jezeli za$ rozne zasady (wartosci) koli-
duja ze soba, trzeba znalez¢ optymalng rownowage migdzy nimi®*®.

Stad tez nalezy przyjac, ze ,,zasady prawa zawsze maja wymiar aksjologiczny —
formutujg powinno$¢ nie okreslonego zachowania, lecz realizowania okreslonych war-
tosci [...]"*%. Innymi stowy, normy-zasady od norm-regut odréznia przedmiot obowiaz-
ku. Normy-zasady nakazuja realizacje konkretnej wartosci w stopniu maksymalnie
mozliwym, podczas gdy normy-reguly nakazuja wykonanie okreslonego czynu?®'’.
W tym pierwszym przypadku mozemy wigc mowi¢ o wartosciach prawnych (ang. legal
value) inkorporowanych w zasady prawa®!!, ktore majg charakter wigzacy*'%. Tak rozu-
miane warto$ci prawne ujawniajg si¢ w procesie stosowania prawa przede wszystkim
w systemach prawnych nie w petni uksztattowanych, w szczegolnosci tam, gdzie braku-
je tekstu prawnego?"’.

Podobnie w nauce o europejskim prawie administracyjnym T. Tridimas akcentuje
role warto$ci wyrazonych w zasadach ogolnych tego porzadku prawnego. W jego oce-
nie zasady ogolne muszg wyraza¢ fundamentalne i wspdlne warto$ci systemu prawne-
go?!*. Zdaniem zas$ rzecznika generalnego D. de Lamothe, ,,zasady krajowych systeméow
prawnych przyczyniaja si¢ do powstania filozoficznego, politycznego i prawnego sub-
stratu dla panstw cztonkowskich, z ktérego na drodze orzecznictwa wytania si¢ niepisa-
ne prawo wspolnotowe™?3,

W koncu nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 2 TUE Unia Europejska opiera si¢

na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci,

27 Tamze, s. 116-117.

208 A, Peczenik, On Law and Reason, Dordrecht-Boston-London 2008, s. 154-158. O procedurze wy-
wazania zasad (ang. procedure of balancing) bedzie mowa w dalszej cze$ci pracy.

29 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne..., s. 158. O konstytucji i jej zasadach jako o ,,no$niku
wartosci” zob. J. Jezewski, Wartosci konstytucyjne jako podstawa stabilizacji ustroju samorzqdu terytorial-
nego we Francji, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego tom I, Warszawa 2017,
s. 91; R. Kusiak-Winter, Aksjologia w swietle konstytucjonalizacji prawa administracyjnego, [w:] Aksjolo-
gia prawa administracyjnego..., s. 73.

210 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 9, s. 102 is. 278.

21T W koncepcji M. Artienzy i J. Ruiza Manery zasady prawne traktowane sa jako zdania charakteryzu-
jace si¢ zdolnoscia do ,transportowania” wartosci, szerzej zob. M. Kordela, Zasady prawa..., s. 110.

2120 obowigzywaniu zasad zob. M. Kordela, Zasady prawa..., s. 11-12.

213 O walorach wartosci prawnych zob. szerzej. F. Longchamps, Z problemdw poznania..., s. 45.

214 T, Tridimas, dz. cyt., s. 1-3. Zob. A. Kalisz-Prakopik, L. Leszczynski, Zasady prawa w stosowaniu
prawa wspdlnotowego, ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2005, nr 1, s. 23; J. Maliszewska-Nienartowicz, Za-
sada proporcjonalnosci w prawie Wspolnot Europejskich, Torun 2007, s. 29.

215 Opinia rzecznika generalnego D. de Lamothe’a z dnia 2 grudnia 1970 r. przedstawiona w sprawie
C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermit-
tel, ECR 1970, s. 1146.
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panstwa prawnego, jak roOwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nale-
zacych do mniejszosci?'®. Zasady ogolne, ktore maja swoje umocowanie w warto$ci
chronionej przez Traktaty, tj. wartosci panstwa prawnego, to mi¢dzy innymi zasada: pro-
porcjonalnosci, pewnosci prawnej i ochrony uzasadnionych oczekiwan. Wszystkim tym
zasadom moze zosta¢ nadana posta¢ takich wypowiedzi, jakie nakazuja realizowanie da-
nej wartosci odpowiednio: proporcjonalno$ci, pewnosci prawnej i ochrony uzasadnionych
oczekiwan?!”. Na tozsamosc¢ zasad i warto$ci zwraca rowniez uwage sie¢ naukowo-badaw-
cza ReNEUAL we wprowadzeniu do modelu przepisow regulujacych postepowanie admi-
nistracyjne Unii Europejskiej (dalej jako ReNEUAL model przepisow)?'®, gdzie zauwazo-
no, ze ,,wartosci i zasady konstytucyjne sa kluczowymi standardami normatywnymi
przesadzajacymi o ksztalcie zasad postgpowania w zakresie wdrazania prawa UE. Naleza
do nich zasada praworzadnosci oraz begdace jej emanacjami zasada legalnosci, pewnosci
prawa, proporcjonalnosci dziatan publicznych i ochrony uzasadnionych oczekiwan™?".
W tym miejscu nalezy rowniez przypomniec, ze do cech przedmiotowo istotnych
(essentialia negotii) zasad prawa nalezy przede wszystkim wysoka pozycja w hierarchii
systemu prawa lub jego cze$ci?®’. Zasada prawna moze mie¢ charakter naczelny dla cate-
go systemu prawnego. Wowczas ma charakter konstytucyjny i jest wyrazona albo expres-
sis verbis w ustawie zasadniczej (np. zasada panstwa prawnego), albo znajduje posrednie
umocowanie w ustawie zasadniczej, wymagajace siggni¢cia po reguty inferencyjne
(np. zasada zaufania)®'. Zrédla, z ktorych rekonstruowane sa zasady, zaleza od whasci-
wosci kultury prawnej i mogg wynikac¢ wprost z tekstu prawnego lub z orzecznictwa.
W koncu nalezy zauwazy¢, ze zasady prawne charakteryzuja si¢ duza ogolnoscia,
a tym samym elastycznoscia. Maja one szerszy zakres zastosowania niz normy-reguty®*.

Dlatego tez ich tres¢ musi by¢ dookreslona przez orzecznictwo (prawo sedziowskie)

216 T, Tridimas, dz. cyt., s. 14-17; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law...,
s. 144-145.

21" M. Kordela, Zasady prawa..., s. 273-274; taz, Principles of Law as a Theoretical Category — Re-
marks on the Background of the General Principles of Community Law, [w:] A. Bodnar, M. Kowalski,
R. Raible, F. Schorkopf (eds), The Emerging Constitutional Law of European Union — German and Polish
perspectives, Berlin-Heidelberg-New York 2003, s. 582.

218 W pracy postuguje si¢ pojeciem ReNEUAL model przepisow, a nie terminem ReNEUAL model ko-
deksu. W oryginalnym tytule nie ma stowa code. Sie¢ ReNEUAL postuguje si¢ pojeciem rules (ReNEUAL
Model Rules on EU Administrative Procedure). A zatem ReNEUAL model przepisow dotyczacych procedur
administracyjnych UE. Rules nalezy ttumaczy¢ jako przepisy, a nie jako zasady (principles).

219 P, Craig, D. Curtin, G. della Cananea, H.C.H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, M. Wierzbowski,
J. Ziller, Ksigga I — Przepisy ogolne. A. Wprowadzenie..., s. 5; P. Craig, D. Curtin, G. della Cananea,
H.C.H. Hofmann, O. Mir, J.-P. Schneider, M. Wierzbowski, J. Ziller, Book I — General Provisions, [w:]
ReNEUAL Model..., s. 28-29.

220 Na przyktad w prawie cywilnym materialnym: zasada swobody zawierania umow; w prawie kar-
nym procesowym: zasada in dubio pro reo.

21 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 286.

222 Tamze, s. 283.
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i doktryng??. Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze zasady prawne to normy formujace na-
kaz zrealizowania pewnych fundamentalnych wartos$ci. Jednocze$nie sg to normy hierar-
chicznie nadrzgdne w stosunku do norm-regut i charakteryzuja si¢ szerszym zakresem

zastosowania.

3.4.2. Typologia zasad ogdélnych europejskiego prawa administracyjnego

Zasady ogolne europejskiego prawa administracyjnego nie majg charakteru jed-
norodnego. Ich wielo$¢ wymaga wigc jakiegos uporzadkowania klasyfikujacego. Dlate-
go nalezy zrekonstruowac typologie zasad ogdlnych, zidentyfikowaé miejsce zasady
ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki w tej typologii oraz przedstawi¢
wynikajace z tego implikacje.

Na wstepie tych rozwazan nalezy zastrzec, ze przedstawiony ponizej przeglad nie
ma charakteru wyczerpujacego. Zaprezentowane zostang bowiem tylko te klasyfikacje
zasad ogdlnych, ktore beda przydatne do ustalenia charakteru prawnego zasady ogdlnej
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki.

I tak J. Raitio wyr6znia nastepujace typy zasad prawa europejskiego:

1) zasady wynikajace z Traktatow,
2) zasady ogdlne prawa europejskiego (inaczej: zasady wspolne),
3) zasady oparte na case law TS>*.

Pierwsza grupa zostala wyr6zniona ze wzgledu na kryterium Zrédta zasad, ktorym
sa Traktaty. Do tej kategorii J. Raitio zalicza zasade: lojalnej kooperacji (art. 4 ust. 3
TUE), niedyskryminacji (art. 10 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskie, dalej
TFUE, art. 18 TFUE)**, rownosci kobiet i m¢zczyzn (art. 153 TFUE i art. 157 TFUE),
rownosci (art. 19 TFUE), legalnosci (art. 5 ust. 1 TUE i art. 263 TFUE), pomocniczosci
(art. 5 ust. 3 TUE) i proporcjonalnosci (art. 5 ust. 3 TUE)?%,

Co sie za$ tyczy drugiej kategorii, J. Raitio pisze, ze zasady ogdlne prawa euro-

pejskiego petnia rozmaite funkcje. Przede wszystkim sa pomocne w procesie wyktadni

22 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasady ogolne prawa jako Zrédlo..., s. 26-29. Ta elastycznos¢ tylko
pozornie moze przemawiac o braku potrzeby systematyzacji. Dorobek TSUE dotyczacy zakresu zastosowa-
nia zasady og6lnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jest na tyle ugruntowany, ze na podstawie jego ana-
lizy mozna dokona¢ pewnych uogolnien. Rzecznik generalny P. Léger wyjasnit, ze: ,,uwzgledniajac jej su-
biektywny charakter, trudno jest poda¢ wyczerpujaca definicj¢ zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan.
Jednakze z punktu widzenia jej zastawania w orzecznictwie mozna powiedzieé, ze naruszenie tej zasady
nastepuje, w sytuacji gdy spetnione s nastepujace przestanki [...]” — opinia rzecznika generalnego P. Lége-
ra z dnia 9 lutego 2006 r., przedstawiona w sprawach potaczonych C-182/03 i C-217/03, Belgia i Forum 187
v. Komisji, pkt 368, niepubl. Zob. opinia rzecznika generalnego Y. Bota z dnia 23 kwietnia 2009 r. przedsta-
wiona w sprawie C-519/07, Komisja v. Koninklije Friesland Foods NV, pkt 74-80, niepubl.

224 J, Raitio, dz. cyt., s. 95.

225 Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wersje skonsolidowane,
Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 47-390.

26 Omoéwienie tych zasad: J. Raitio, dz. cyt., s. 95-101.
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prawa europejskiego i wypetnianiu luk w tym systemie prawnym (ang. fill gaps in EU
law). Naruszenie zasady ogdlnej moze by¢ tez podstawa odpowiedzialnosci deliktowej
Unii Europejskiej i podstawa kontroli legalnosci dziatan legislacyjnych oraz administra-
cyjnych Unii. Mowiac wprost, zasady ogolne majg chroni¢ jednostke przed nadmierng
ingerencja wtadzy publicznej w sfere jej praw. J. Raitio podkresla przy tym, ze wynikaja
one ze wspolnego dziedzictwa prawnego panstw cztonkowskich. W tej kategorii wymie-
nia zasady: pewnosci prawa, panstwa prawnego, odwotalnosci nielegalnych aktow nor-
matywnych w rozsagdnym czasie, dobrej administracji, naduzycia wtadzy, rzetelnego
procesu, proporcjonalnosci, ne bis in idem, lis pendens, nulla poena sine lege, prawa
do sadu, dostepu do akt sprawy, ochrony prywatnosci, ochrony prawa wtasnosci, pacta
sunt servanda, dobrej wiary, zakazu bezpodstawnego wzbogacenia si¢ i ochrony praw
podstawowych. J. Raitio zaznacza jednak, ze przedstawiona lista ma charakter przykta-
dowy, a nie wyczerpujacy>*’.

Do trzeciej kategorii zasad J. Raitio zalicza zasadg: pierwszenstwa i bezposred-
niego obowigzywania prawa europejskiego, obowigzku proeuropejskiej wyktadni prawa
krajowego, odpowiedzialnosci panstwa cztonkowskiego za szkody wyrzadzone jednost-
kom w wyniku naruszenia prawa europejskiego przez te panstwa. Sa to zasady, ktore
shuzg przede wszystkim do rozstrzygania konfliktow norm prawa europejskiego i krajo-
wego. Okreslaja wigc skutki prawa europejskiego w systemie prawnym panstw czton-
kowskich?%.

Natomiast A. Kalisz-Prakopik i L. Leszczynski proponuja nastepujacy podziat za-
sad og6lnych prawa europejskiego:

1) ,,zasady dotyczace zagadnien ustrojowych”, wywodzace si¢ z konstytucyjnych
tradycji panstw cztonkowskich,

2) zasady odnoszace si¢ do relacji migdzy prawem europejskim a krajowym,

3) zasady dotyczace praw i wolnosci jednostki,

4) tzw. swobody prawa gospodarczego.

Pierwszg kategorie stanowig wspdlne fundamenty europejskiej kultury prawej (jak
np. zasada praworzadnosci). ,,Wynikaja one w sposéb bezposredni lub dorozumiany nie
tylko z samej regulacji konstytucyjnych obowigzujacych w panstwach cztonkowskich
Wspolnoty, ale takze z umoéw migdzynarodowych zawartych przez panstwa cztonkow-
skie oraz — w sposob niejako wtorny — z traktatow zatozycielskich samej Wspolnoty™>*.

Zasady dotyczace relacji miedzy prawem europejskim a krajowym to przede
wszystkim zasada pierwszenstwa i bezposredniego skutku. Niektore z nich, jak np. zasada

227 Tamze, 101-104.
228 Tamze, s. 105-116.
29 A. Kalisz-Prakopik, L. Leszczynski, dz. cyt., s. 24.
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subsydiarno$ci, naleza do prawa pisanego. Inne sa ,,odkrywane” i formulowane przez
Trybunat®*.

Trzecia grupa to prawa podstawowe zawarte w Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej (dalej KPP), zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosciach oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych
wspolnych panstwom cztonkowskich (art. 6 ust. 113 TUE)®.

Natomiast swobody prawa gospodarczego, to zasady materialnego (gospodarcze-
g0) prawa europejskiego zwigzane z podstawowymi wolnosciami jednolitego rynku eu-
ropejskiego. Innymi slowy, sg to ,,[...] materialne i skodyfikowane zasady prawa wspol-
notowego, dotyczace jego poszczegdlnych dziedzin i wynikajace ze zrodet analogicznych
jak w przypadku grupy drugiej”>*2.

J. Maliszewska-Nienartowicz zasady ogolne systematyzuje w nastepujacy sposob:

1) zasady wywodzace si¢ z prawa migdzynarodowego,

2) zasady specyficzne dla europejskiego prawa administracyjnego,
3) zasady wspdlne dla systemdéw prawnych panstw cztonkowskich,
4) prawa podmiotowe®.

Jezeli chodzi o pierwszg kategorie, to A. Maliszewska-Nienartowicz wskazuje, ze
Trybunat rzadko odwotuje si¢ do zasad ogdlnych prawa miedzynarodowego lub do zwy-
czaju**. Natomiast zasady specyficzne dla prawa europejskiego wynikaja przede wszyst-
kim z Traktatow?>.

Co sig¢ za$ tyczy zasad wspolnych, to sg one rekonstruowane przez Trybunat
z ustawodawstwa, doktryny i orzecznictwa panstw czlonkowskich, a czasem nawet maja
swoje zrodto w prawie rzymskim. Konkretna zasada moze zosta¢ uznana za zasade
wspolng tylko wtedy, gdy jest zgodna ze strukturg i celami UE. Trybunal dokonuje bo-
wiem oceny z punktu widzenia potrzeb Unii. Czesto tak ustalone zasady ,,wracaja” do
panstw cztonkowskich wzbogacone o ,,warto$¢ dodang” przez Trybunat (moga mie¢ na-
wet inng tre$¢ lub zakres zastosowania)?.

Prawa podstawowe stanowig za$ odrgbna kategorig¢, pomimo ze ich zrodto wynika
z prawa miedzynarodowego lub tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich (a za-
tem moglyby by¢ zaliczone do kategorii pierwszej badz trzeciej)*’.

20 Tamze.

51 Tamze.

232 Tamze.

233 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 34-35.
234 Tamze, s. 34.

235 Tamze, s. 34-35.

236 Tamze, s. 25-36.

37 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 36-37.
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W literaturze zagranicznej znany jest podziat na zasady aksjomatyczne (fr. princi-
pes axiomatiques), strukturalne (fr. principes structurels) i wspolne (fr. principes com-
muns)?8, Te pierwsze wynikaja z samego pojecia porzadku prawnego, a zatem nie obo-
wigzuja z uzasadnienia tetycznego. Natomiast zasady strukturalne to te, ktore wynikaja
ze specyfiki Unii Europejskiej i sg skonstruowane specjalnie na potrzeby jej porzadku
prawnego (np. zasada pierwszenstwa i bezposredniego skutku). Zasady wspdlne to kate-
goria charakterystyczna dla ponadnarodowych systemow prawnych (ang. supra-natio-
nal legal systems), na dowod czego wskazuje sig, ze art. 340 TFUE odsyta do zasad
ogolnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich, podobnie jak art. 38 Statutu Migdzyna-
rodowego Trybunatu Sprawiedliwosci*®.

T. Tridimas, kontestujac powyzsza klasyfikacje, wyrdznia zasady wynikajace
z wartosci panstwa prawnego i zasady systemowe??. Do tej pierwszej kategorii zalicza
migdzy innymi zasadg: ochrony praw podstawowych, réwnos$ci, proporcjonalnosci,
pewnosci prawa, ochrony uzasadnionych oczekiwan i prawa do obrony. Sg one rekon-
struowane przez Trybunat ze wspolnej tradycji prawnej panstw czlonkowskich opartej
na zasadzie panstwa prawnego. Ta wspolna koncepcja zblizona jest do niemieckiej kon-
strukcji Rechtsstaat konstytuujacej materialne i proceduralne ograniczenia kompetencji
wtadzy publicznej. A zatem zasady te regulujg przede wszystkim relacje pomiedzy jed-
nostkg oraz wtadza wykonawcza (zarowno na poziomie unijnym, jak i krajowym). Dla-
tego to wlasnie te zasady sa kwintesencja europejskiego prawa administracyjnego®'.

Zasady systemowe okreslajg natomiast konstytucyjnag strukture Unii Europejskiej
i reguluja relacje pomigdzy Unig a panstwami cztonkowskim. Do tej kategorii T. Tridi-
mas zalicza zasade: przypisanych kompetencji (art. 5 ust. 1 TUE), pomocniczosci (art. 5
ust. 3 TUE), lojalnej kooperacji (art. 4 ust. 3 TUE) i rownowagi instytucjonalnej. Ponad-
to do zasad systemowych nalezg zasady wynikajace z cech charakterystycznych prawa
europejskiego, czyli zasada pierwszenstwa i bezposredniego skutku?*.

Na podstawie dotychczasowych ustalen i na potrzeby niniejszej pracy nalezy zapro-
ponowac nastepujacy podziat zasad ogoélnych europejskiego prawa administracyjnego:

1) zasady ogolne wynikajace expressis verbis z Traktatow,

238 T, Tridimas, dz. cyt., s. 3.

29 Karta Narodow Zjednoczonych, Statut Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwoéci i porozu-
mienia ustanawiajgcego Komisje¢ Przygotowawcza Narodow Zjednoczonych z dnia 6 czerwca 1945 r., Dz.
U. 1947, Nr 23, poz. 90.

20 T, Tridimas, dz. cyt., s. 4.

241 Tamze. J.-M. Woehrling pisze, ze sagdowa kontrola administracji w Europie prowadzi do wyksztat-
cenia wspolnych zasad prawnych wpisanych w warto$¢ panstwa prawnego (wynikajacych z formuty pan-
stwa opartego na rzadach prawa) takich jak: zasada bezstronnosci, réwno$ci wobec prawa, proporcjonalno-
$ci, uzasadnionych oczekiwan itd. Tenze, Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward
a Common Model, ,,Hrvatska Javna Uprava” 2006, Nr 3, s. 48-51.

22 Tamze.
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2) zasady wspolne dla tradycji prawnych panstw czlonkowskich, wywodzace si¢
z wartoéci panstwa prawnego (niem. Rechtsstaat, ang. the Rule of law, fr. Etat
de droit),
3) zasady regulujace relacje pomigdzy Unig Europejska i panstwami cztonkowski-
mi, w tym okreslajace skutek prawa europejskiego w panstwach cztonkowskich,
4) prawa podstawowe (art. 6 ust. 3 TFUE),
5) zasady wynikajace z prawa migdzynarodowego publicznego.
Zasada ogolna ochrony uzasadnionych oczekiwan nie jest wyrazona wprost
w przepisach traktatowych, nie reguluje tez kolizji norm europejskiego prawa admini-
stracyjnego i krajowego oraz nie nalezy do kategorii praw podstawowych??. W prawie
migdzynarodowym publicznym ochrona uzasadnionych oczekiwan moze przyjmowac

forme estoppelu. Wedtug A. Koztowskiego charakter prawny Unii Europejskiej pozwala

23 W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze tre$¢ zasady dobrej administracji z art. 41 KPP moze dublowa¢
si¢ z niektorymi zasadami wspolnymi tradycjom prawnym panstw cztonkowskich, takimi jak chocby
zasada ogdlna ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki — K.D. Classen, Gute Verwaltung im Recht
der Europdischen Union. Eine Untersuchung zu Herkunft, Entstehung und Bedeutung des Art. 41 Abs. 1
und 2 der Europdischen Grundrechtscharta, Berlin 2008, s. 373. Wprawdzie art. 41 KPP w$rod elemen-
tow dobrej administracji wprost nie wymienia ochrony uzasadnionych oczekiwan, jednak nie mozna za-
pomina¢, ze katalog ten ma charakter otwarty. Rozwinigcia tej regulacji mozna wigc poszukiwac
w uchwalonym przez Parlament Europejski 6.09.2001 r. Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Admini-
stracyjnej (dalej EKDPA, J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst,
komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007,
s. 27) oraz w akcie Rady Europy, tj. w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy CM/Rec (2007) 7
720.07.2007 r. — Prawo do dobrej administracji (dalej RKM, opublikowany w: ,,Biuletyn RPO — Materiaty”
2008/60, s. 251-259), zob. Z. Kmieciak, Prawo administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europej-
skie, Warszawa 2010, s. 64. I tak art. 10 ust. 2 EKDPA zaleca urz¢dnikowi uwzgl¢dnienie uzasadnionych
i stusznych oczekiwan jednostki, ktére wynikaja z dziatan podejmowanych przez dang instytucje w prze-
szto$ci. Nie wdajac si¢ w szczegdty w tym zakresie, mozna zauwazy¢, ze cytowana norma (instrukcja
urzednicza) w swym zakresie przedmiotowym odnosi si¢ tylko do utrwalonej praktyki administrowania
bedacej w tym wypadku wylacznym Zrodlem uzasadnionych oczekiwan. Tymczasem w RKM w ogodle
pominigto kwesti¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan; Z. Kmieciak, Prawo administracyjne i sqdowoad-
ministracyjne..., s. 72. Dlatego tez przedmiotem dalszych rozwazan nalezy uczyni¢ zasade ogolng ochrony
uzasadnionych oczekiwan wspoélng tradycjom prawnym panstw cztonkowskich opartych na wartosci pan-
stwa prawnego, nie ograniczajac si¢ tylko do prawa do dobrej administracji; L. Prus, W kwestii ochrony
uzasadnionych oczekiwan..., s. 34. Zgodnie z zaleceniem nr 1 rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia
15 stycznia 2013 r. zawierajacego zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa dotyczacego postgpowa-
nia administracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024(INL)), przyszte rozporzadzenie regulujace proce-
dury administracyjne przed instytucjami, organami i jednostkami organizacyjnymi Unii (tzw. administra-
cja unijng lub administracja bezposrednia) powinny gwarantowaé prawo do dobrej administracji za
pomoca otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji w oparciu o europejskie prawodawstwo dotyczace
postepowania administracyjnego. Stosownie do zalecenia nr 3 przyszle rozporzadzenie powinno regulo-
wac zasade¢ spojnosci i uzasadnionych oczekiwan: administracja unijna powinna wykazywac¢ konsekwen-
cje we wlasnych dziataniach i dziata¢ zgodnie z normalnymi praktykami administracyjnymi, ktore zostana
podane do publicznej wiadomosci. W przypadku uzasadnionych podstaw do odstapienia od takiej normal-
nej praktyki administracyjnej w indywidualnych przypadkach nalezy poda¢ wazne uzasadnienie takiego
odstepstwa. Uzasadnione i stuszne oczekiwania 0sob wynikajace ze sposobu, w jaki administracja unijna
dziatata w przeszlosci, powinny by¢ respektowane. Z powyzszego nie wynika jednak, aby rezolucja okre-
$lata relacje pomiedzy prawem do dobrej administracji, a zasada spojnosci i uzasadnionych oczekiwan.
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na zarysowanie dwoch podstawowych kierunkéw skutecznosci estoppelu w prawie eu-
ropejskim. ,,Wystepuje tu aspekt zewnetrznej skutecznosci estoppelu w relacjach WE/
UE z innymi oraz plaszczyzna skuteczno$ci wewnetrznej w ramach wspotpracy organi-
zacyjnej” (wzajemne relacje migdzy panstwami cztonkowskimi i miedzy nimi a samg
Unig)**. A. Koztowski podkresla przy tym, ze wprawdzie estoppel i zasada ogdlna
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki dotycza tych samych wartosci, jednak
roznig si¢ w szczegdlach. Ten pierwszy w prawie UE przyjmuje forme tzw. estoppelu
sensu stricto, ktory jest konstrukcyjnie odmienny od zasady ogdlnej ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan?®. Estoppel w $cistym tego stowa znaczeniu zawiera konstytutywny
elementy w postaci szkody majatkowej badZ nieuprawnionej korzysci. Dopiero estoppel
sensu largo bez tego elementu (szkody) zblizony jest do zasady ogolnej ochrony uzasad-
nionych oczekiwan®¥. Jednakze w prawie unijnym estoppel przyjmuje forme estoppelu
sensu stricto’.

Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki jest przyktadem zasady
wspolnej dla tradycji panstw cztonkowskich, czego do konca nie mozna powiedzieé
o estoppelu w sferze stosunkow wewnetrznych UE?#. Tytutem uzupetnienia mozna od-
notowac, ze zarowno w sferze zewnetrznej, jak i wewnetrznej w ramach Unii Europej-
skiej estoppel dotyczy relacji migdzy panstwami lub organami administracji publiczne;j.
Bezposrednio nie reguluje zas ochrony sytuacji prawnej jednostki (relacje wertykalne).
Tymczasem przedmiotem dalszych rozwazan jest ochrona uzasadnionych oczekiwan
jednostki.

W koncu nalezy podnies¢, ze w judykaturze i doktrynie powszechny jest poglad,
iz ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki jest zasada wspolna dla tradycji praw-
nych panstw cztonkowskich, ktéra znajduje swoje umocowanie w wartosci panstwa
prawnego®®. Nalezy wigc przejs¢ do omdwienia charakteru prawnego i funkcji zasad
wspolnych dla tradycji prawnych panstw cztonkowskich.

244 A, Koztowski, Estoppel jako ogdlna zasada prawa miedzynarodowego..., s. 337-338.
245 Tamze, s. 342.

24 Tak A. Koztowski, Estoppel w prawie wspdlnotowym..., s. 318.

Tenze, Estoppel jako ogolna zasada prawa miedzynarodowego..., s. 342.

28 Tamze, s. 342.

249 J. Schwarze pisze nawet, ze zasady ogolne ochrony pewno$ci prawnej i uzasadnionych oczekiwan
stanowia najwyzsza zasade (,,[...] principles of legal certainty and of the protection of legitimate expecta-
tions constitute «superior rules of law»”) — J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 940-941
i s. 949-953. Zob. P. Craig, G. de Burca, dz. cyt., s. 586; P. Craig, Substantive Legitimate Expectations
in Domestic and Community Law..., s. 289-312; P. Reynolds, dz. cyt., s. 340; A. Wentkowska, [w:] J. Barcik,
A. Wentkowska, dz. cyt., s. 84.
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3.4.3. Zasady wspolne dla tradycji prawnych panstw czionkowskich i ich
funkcje

Zasady wspolne sg zaliczane do prawa pierwotnego niepisanego i sg rekonstru-
owane przez Trybunat z tradycji prawnych panstw cztonkowskich. To wspolne dziedzic-
two jest zorientowane na warto$ci panstwa prawnego, ktora z woli panstw cztonkow-
skich znajduje swoj wyraz w art. 2 TUE. Tym samym zasady wspdlne posiadaja
»konstytucyjne” umocowanie i jako takie rozciggaja si¢ na catg dzialalno§¢ administra-
cyjna w przestrzeni Unii Europejskiej. Innymi stlowy, zasady uznane przez Trybunat za
wspolne dla tradycji panstw cztonkowskich wigza organy w ramach wykonywania kom-
petencji legislacyjnych i administracyjnych w przestrzeni prawnej Unii Europejskie;j.
Tym samym zasady te muszg by¢ przestrzegane przez tzw. administracj¢ posrednig UE,
tj. organy administracji panstw cztonkowskich, w sytuacji gdy to na nich spoczywa obo-

230 Jedno-

wigzek stosowania 1 implementacji europejskiego prawa administracyjnego
cze$nie zasady te chronig jednostke przed nadmierng ingerencja w sferg jej praw i obo-
wigzkow.

Warto tu zaznaczy¢, ze tylko czg$¢ europejskiego prawa administracyjnego jest
okreslona przez prawo pisane. Nawet dzis, pot wieku po wejsciu w zycie postanowien
Traktatow, w Unii Europejskiej wcigz brakuje spojnej i kompleksowej regulacji admini-
stracyjnoprawnej. Z uwagi na pobiezny charakter prawa pisanego orzecznictwo Trybu-
natu ma szczegolne znaczenie zwlaszcza w zakresie prawa administracyjnego. Tak wigc,
jak podkresla J. Schwarze, prawo administracyjne na szczeblu europejskim zostato
uksztattowane i opracowane przez Trybunal na podstawie niepisanych zasad ogdlnych,
wspolnych tradycjom prawnym panstw cztonkowskich®!. O uznaniu konkretnej zasady
za zrodto europejskiego prawa administracyjnego decyduje TSUE. Stosuje przy tym uni-
kalng metode rekonstrukcji zasad ogdlnych (ang. ,,the Court established its own unique
method for decision-making in the evolution of administrative law principles”)*2. Meto-
da ta opiera si¢ na interpretacji porownawczej tradycji prawnych panstw cztonkowskich.
Jak wyjasnil rzecznik generalny P. Langrange, orzecznictwo Trybunatu w zakresie, w ja-
kim odwotuje si¢ do dorobku krajowego, nie moze poprzesta¢ na ustaleniu $redniej
arytmetycznej miedzy réoznymi tradycjami panstw cztonkowskich, lecz wybiera to roz-
wigzanie, ktore wydaje si¢ by¢ najlepsze z uwagi na cele i wartosci Unii**. Konkretna

zasada nie musi wigc obowigzywaé w kazdym panstwie czlonkowskim, aby zostata

230 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 65-66; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe,
A H. Tirk, Administrative Law..., s. 144; T. Tridimas, dz. cyt., s. 6; S. Schonberg, dz. cyt., s. 26-28.

»1J. Schwarze, Enlargement, the European Constitution, and Administrative Law ..., s. 969-970.

22 Tenze, European Administrative Law..., s. 5.

23 Opinia rzecznika generalnego P. Lagrange’a z dnia 4 czerwca 1962 r. przedstawiona w sprawie
C-14/61, Hoogovens v. Wysokiej Wladzy, cyt. za T. Tridimas, dz. cyt., s. 21.
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uznana za zrodto europejskiego prawa administracyjnego. Ponadto tres¢ zasady ogoélne;j
europejskiego prawa administracyjnego moze si¢ r6zni¢ od wzorca krajowego. Zasady
wspolne dla tradycji prawnych panstw czlonkowskich nie sg bowiem wierng kopig kon-
strukcji krajowych, lecz sg dostosowane przez TS do struktur i celow UE. Chodzi wigc
0 ocenng interpretacje prawnoporownawcza, prowadzong z punktu widzenia potrzeb
Unii Europejskiej (ang. evaluative comparison of laws)**. T. Tridimas obrazowo opisuje
to zjawisko: ,.krotko mowiac, zasady ogolne sg dzie¢mi prawa krajowego, ale gdy wy-
chowuje je Trybunal, stajg si¢ enfants terribles: sg rozszerzane, zawe¢zane, przeksztatca-
ne, zmieniane przez kreatywny i eklektyczny proces sagdowy” (ang. ,,in short, the general
principles of law are children of national law but, as brought up by the Court, they be-
come enfants terribles: they are extended, narrowed, restated, transformed by a creative
and eclectic judicial process™)*>.

W doktrynie podkresla si¢, ze tak uksztaltowane zasady wspdlne dla tradycji
prawnej panstw cztonkowskich spelniajg nastepujace funkcje?*:

1) stanowig podstawe wyktadni europejskiego prawa administracyjnego, w szcze-
g6lnosci wypetniajg luki w prawie pisanym,

2) stanowig podstawe kontroli legalno$ci dziatan legislacyjnych i administracyjnych
podmiotéw wykonujacych wiadze publiczng w UE,

3) stanowig podstawe ustalenia odpowiedzialnosci deliktowej UE?.

Zgodnie z art. 19 TUE Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zapewnia ,,[ ... ]
poszanowanie prawa w wyktadni i stosowaniu Traktatow”>®. Jest to jednak ,,co$ wigcej niz
tylko przestrzeganie pisanego prawa’*’. Skoro zasady wspoélne dla tradycji panstw czton-
kowskich sg czgsécig tego ,,prawa”?, to Trybunatl ma obowiazek zapewnienia wyktadni
z poszanowaniem tych zasad®'. Jak wskazal rzecznik generalny K. Roemer, opieranie
si¢ wylgcznie na tek$cie Traktatow przy stosowaniu europejskiego prawa administracyj-

nego byloby niebezpieczne. Dlatego tez prawo pochodne nalezy wyktada¢ réwniez

2% Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 71-72.

25 T. Tridimas, dz. cyt., s. 6.

2% Funkcje te spetniaja rowniez pozostate zasady ogolne.

27 T, Tridimas, dz. cyt., s. 29.

28 Wedtug K. Lenaertsa z tego przepisu wynika, ze ,,[...] autorzy Traktatow powierzyli TSUE zadanie
polegajace na staniu na strazy rzadow prawa” — K. Lenaerts, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
a ochrona praw podstawowych, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, Nr 1, s. 4.

29 T. Koopmans, Globalization of Administrative Law — the European Experience, [w:] G. Anthony,
J-B. Auby, J. Morison, T. Zwart (eds), Values in Global Administrative Law, Oxford 2011, s. 398; D. Dgbek,
dz. cyt., s. 93.

26 Tnnymi stowy, zrodtem europejskiego prawa administracyjnego.

21 Zob. P. Craig, EU Administrative Law ..., s. 251. Wedtug T. Koopmansa ,,prawo” w znaczeniu przy-
jetym w art. 19 TUE to nie tylko przepisy prawa pisanego, ale rdowniez pewne wartosci prawne — T. Koop-
mans, dz. cyt., s. 398.
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w zgodzie z zasadami wspolnymi dla panstw cztonkowskich*?. Innymi stowy, reguty
wyktadni oparte na hierarchii zrodet europejskiego prawa administracyjnego wymagaja,
aby przy stosowaniu przepisow prawa pochodnego da¢ pierwszenstwo wyktadni zgod-
nej z Traktatami i zasadami ogdlnymi*®. Co wiecej, wedtug P. Craiga i G. de Burcy
wszelkie niejasnosci Traktatow nalezy ttumaczy¢ w powiazaniu z zasadami wspolnymi
dla panstw cztonkowskich*.

Zasady ogo6lne shuzg tez do wypehienia luk prawnych. Podkresla sig, ze europej-
skie prawo administracyjne jest nowym, ,,mlodym” i w duzej mierze fragmentarycznym
porzadkiem prawnym. Ponadto Traktaty majg charakter ramowy i nie reguluja wielu
kwestii. Dlatego luki w prawie pisanym powinny by¢ wypelnione przez zasady wspolne
dla tradycji prawnych panstw cztonkowskich, ktoére zapewniaja ochrone prawna jednost-
ki zwlaszcza w sytuacji niepewnosci prawnej’®>, A zatem spetniajg one funkcje interpre-
tacyjne dla organdéw stanowiacych i stosujacych europejskie prawo administracyjne®®.

Najwazniejsza funkcja zasad ogolnych jest jednak funkcja korygujaca. Stuza
one przede wszystkim do kontroli legalnosci dziatan prawodawczych oraz administra-
cyjnych?®’. Naruszenie zasad ogdlnych moze skutkowac uniewaznieniem aktow praw-
nych lub administracyjnych. A zatem przestrzeganie zasad wspdlnych dla tradycji
prawnych panstw cztonkowskich jest warunkiem legalno$ci dziatalnosci podmiotow
sprawujacych wladz¢ publiczna w ramach Unii Europejskie;.

Ponadto zasady ogdlne moga petni¢ funkcje kompensacyjng. Naruszenie zasad
wspolnych dla tradycji prawnych panstw cztonkowskich stanowi podstawe ustalenia
odpowiedzialnosci odszkodowawczej UE (art. 340 akapit 2 TFUE w zw. z art. 268

262 Poroéwnaj z opinig rzecznika generalnego K. Roemera z dnia 4 lutego 1955 r. przedstawiona w spra-
wie C-3/54, Holandia v. Wysokiej Wiadzy, ECR 1954-1956, s. 118.

263 T, Tridimas, dz. cyt., s. 29-31. Zob. K. Lenaerts, P. van Nuffel, Constitutional Law of the European
Union, London 2005, s. 711. Nie wchodze tu w problematyke kolizji prawa traktatowego i zasad ogdlnych,
gdyz wymaga ona odrgbnego opracowania naukowego. Krotko wspomne tylko, ze powszechnie przyjmuje
sig, iz zasad ogdlnych nie mozna przeciwstawi¢ prawu traktatowemu. Jednakze w orzecznictwie znane sa
przypadki, w ktérych Trybunat z powotaniem si¢ na zasade¢ panstwa prawnego byt gotéw, by poprawié¢ lub
nawet uzupeié przepisy ograniczajace zakres kontroli sadowej. Zob. wyrok TS z dnia 23 kwietnia 1986 1.,
w sprawie 294/83, Les Vertes v. Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1986, s. 1339. Zob. M. Jaskowski,
Miejsce zasad ogolnych prawa wspolnotowego w hierarchii wspolnotowych zrédet prawa, [w:] C. Mik
(red.), dz. cyt., s. 62.

264 P Craig, G. de Burca, dz. cyt., s. 111.

265 Zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 17-19; T. Koopmans, dz. cyt., s. 397-398. F. Longchamps pisal, ze
wspodlne wartosci prawne powinny mie¢ zastosowanie tam, gdzie brakuje tekstu prawnego: ,,w dogmatyce
prawnej, ktora si¢ przeciez stata gldowna domena pozytywizmu prawnego, a zwlaszcza w jego biezacych
pracach interpretacyjnych, utrzymat si¢ nadal, cho¢ w zmienionej postaci i pod zmienionymi nazwami, pe-
wien zasob prawa idealnego: tyle ze wystgpowat on niejako positkowo, tam gdzie braklo tekstow — ale za to
w bardzo waznych, bo watpliwych miejscach” — F. Longchamps, Z probleméw poznania..., s. 45.

26 Zob. A. Knade-Plaskacz, dz. cyt., s. 48.

27 P. Craig, G. de Burca, dz. cyt., s. 111 is. 519; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 252; D. Chalm-
ers, G. Davies, G. Monti, European Union Law. Cases and Materials, Cambridge 2010, s. 409-413.
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TFUE)*®. Czgsto to wlasnie obraza zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan
skutkuje zobowigzaniem UE do naprawienia szkody jednostki, co bedzie przedmiotem

dociekan w dalszej cze$ci pracy>®.

3.5. Uzasadnione oczekiwania jednostki

Zgodnie z przyjetymi zalozeniami metodologicznymi w tym miejscu niejako
a priori nalezy opisa¢ omawiang zasade. Podjete rozwazania koncentrujg sie wiec na
zasadzie, ktora powinna mie¢ zastosowanie w sytuacji, gdy organ stanowiacy lub stosu-
jacy europejskie prawo administracyjne poprzez konkretne zachowanie wzbudzil na-
dzieje jednostki na rozstrzygnigcie zgodne z zapewnieniem?”’. Trzeba jednak podkreslié,
ze sformutowanie szczegdtowej definicji zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczeki-
wan jednostki bedzie mozliwe dopiero na etapie formutowania wynikow badan.

Na etapie wyznaczenia pola badan nalezy wyjasni¢ jeszcze jeden problem.
Przedmiotem dociekan jest ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki. A zatem
ochrona realizowana w relacji wertykalnej (tj. w relacji administracja posrednia lub
bezposrednia UE—jednostka). Stad tez poza obszarem zainteresowania pozostaje kwe-
stia powotywania si¢ przez panstwa czlonkowskie na ochrong uzasadnionych oczeki-
wan, traktowang przez nie jako zarzut peremptoryjny, czynigcy bezzasadng skarge na
niewywigzywanie si¢ ze zobowigzan traktatowych (art. 258-260 TFUE). Innymi stowy,
przedmiotem dalszych rozwazan nie sg relacje horyzontalne migdzy Unig a panstwami
czlonkowskimi*”'. Nie wdajac si¢ w szczegoly, mozna jedynie zaznaczy¢, ze sankcja
okreslona w art. 260 TFUE opiera si¢ na obiektywnym stwierdzeniu naruszenia przez

panstwo czlonkowskie zobowigzan, jakie cigza na nim na mocy przepisow traktato-

268 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 252.

269 Zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 35; S. Schonberg, dz. cyt., s. 221-223, T.C. Hartley, dz. cyt., s. 38.

270 Zob. R. Thomas, dz. cyt., s. XV. J. Lemanska rozroznia uzasadnione oczekiwania sensu largo i sen-
su stricto. Zdaniem autorki uzasadnione oczekiwania sensu largo ,,[...] oznaczaja wszelkie oczekiwania
wobec administracji, w tym takze te umocowane prawnie. W szerokim rozumieniu miesci si¢ takze ochrona
praw nabytych, w tym zwtlaszcza przypadki wywlaszczania z praw nabytych czy uchylenia lub uniewaznie-
nia decyzji administracyjnych [...]. Nie podzielam tego podejscia. Uwazam, iz w przypadku praw nabytych
mamy do czynienia z interesem prawnym, ktory zastuguje na ochron¢ prawng [...] dlatego, ze ma swoje
umocowanie w normie prawnej”. W ocenie autorki przez uzasadnione oczekiwania sensu stricto nalezy
rozumie¢ prawnie kwalifikowany interes faktyczny, ktory co do zasady nie jest chroniony prawem. ,,Jednak-
ze w okreslonych sytuacjach, z punktu widzenia elementarnych zasad stusznosci i sprawiedliwosci, subiek-
tywny interes faktyczny obiektywnie uznany zostanie za uzasadniony i z tej wtasnie przyczyny objety zo-
stanie stosowna ochrong” — J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania..., s. 28. W mojej ocenie na gruncie
prawa unijnego uzasadnione oczekiwania niezaleznie od formalnoprawnej podstawy (akt administracyjny,
akt prawny, niewigzacy przepis administracyjnoprawny i niewladcze formy wykonywania administracji)
zastuguja na ochrong prawna jako prawo niepisane, czyli zasada ogélna ochrony uzasadnionych oczekiwan.

21 O ochronie zaufania w relacjach horyzontalnych przede wszystkim w prawie niemieckim, zob.
J. Parchomiuk, Ochrona zaufania w relacjach horyzontalnych w prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl,
M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), dz. cyt., s. 288 i n.
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wych?2, W przypadku ustalenia zasadnos$ci tego rodzaju naruszenia panstwo czton-
kowskie nie moze skutecznie powotywac si¢ na zasade ochrony uzasadnionych oczeki-
wan®”, Prawo nie powinno ustegpowac przed bezprawiem, a ochrona uzasadnionych

oczekiwan nie powinna prowadzi¢ do stosowania przepisow contra legem.

272 Tak TS w wyroku z dnia 24 kwietnia 2007 r. w sprawie C-523/04 Komisja v. Krdlestwu Niderlan-
doéw, pkt 28, niepubl.

23 W odmiennej sytuacji, tj. przypadku braku naruszenia zobowiazan traktatowych, skarga z art. 258
TFUE bedzie oczywiscie bezzasadna z powodu nieziszczenia si¢ podstawowej przestanki prawnej (czyli
uchybienia tego rodzaju zobowigzaniu) i zbytecznym bgdzie powotywanie si¢ na ochron¢ uzasadnionych
oczekiwan.
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Rozdziat Il. Aksjologiczne podstawy ochrony
prawnej uzasadnionych oczekiwan

1. Uwagi wstepne

Celem tego rozdziatu jest wyjasnienie, dlaczego europejskie prawo administra-
cyjne powinno chroni¢ uzasadnione oczekiwania jednostki. Innymi stowy, chodzi
o odpowiedz na pytanie, ,,czym” oczekiwania powinny by¢ uzasadnione, skoro maja
by¢ prawnie chronione?™. W tym zakresie nalezy odwota¢ si¢ do aksjologii Unii Euro-
pejskiej, a nawet szerzej — do aksjologii tradycji prawnych panstw cztonkowskich?”.
I tak juz w preambule TUE zapisano, ze wspolnym kulturowym, religijnym i humani-
stycznym dziedzictwem Europy, z ktorego wynikajg powszechne warto$ci, sg nienaru-
szalne i niezbywalne prawa cztowieka, jak rowniez wolno$¢, demokracja, rownosc oraz
panstwo prawne?’®. Zgodnie z art. 2 TUE, ,,Unia opiera si¢ na wartosciach poszanowa-
nia godnos$ci osoby ludzkiej, wolno$ci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak
réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci.
Wartosci te sa wspolne Panstwom Czlonkowskim w spoleczenstwie opartym na plura-
lizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci oraz na réwnosci kobiet i mez-
czyzn”?"’. Rzecznik generalny P.C. Villalona podkresla, ze TSUE postuguje si¢ od bar-
dzo dawna pojeciem ,,wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich”, gdy
poszukuje inspiracji dla systemu warto$ci UE?”®. Tym samym Unia Europejska to nie

214 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 98.

275 W tym zakresie istotne sg zmiany wprowadzone przez Traktat Lizbonski. Wedtug A. Cieslinskiego:
,,Unia Europejska po Traktacie Lizbonskim przeszta niewatpliwie metamorfozg [...]. Jest to bowiem zmiana
natury aksjologicznej [...]” — tenze, Wartosci Unii Europejskiej jako wartosci konstytucyjne, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis No 3469, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2012, t. XCI, s. 11. Przed Traktatem Li-
zbonskim art. 6 TUE stanowit, ze ,,Unia opiera si¢ na zasadach wolnos$ci, demokracji, poszanowania praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego, ktore sag wspolne dla Panstw Cztonkowskich”.
W obecnym brzmieniu ,,zasady” zastgpiono ,,warto$ciami” oraz dodano ,,godnos$¢ osoby ludzkiej” i row-
no$¢. Krytycznie na temat zmiany ,,zasad” na ,,wartosci” L. Pech, ,, 4 Union Founded on the Rule of Law”:
Meaning and Reality of the Rule of Law as a Constitutional Principle of EU Law, ,,European Constitutional
Law Review” 2010, Nr 6, s. 366-367.

276 Podobnie w preambule Karty Praw Podstawowych: ,,Narody Europy, tworzac miedzy sobg coraz
Scislejszy zwiazek, sa zdecydowane dzieli¢ ze soba pokojowa przysztos¢ oparta na wspdlnych wartosciach.
Swiadoma swego duchowo-religijnego i moralnego dziedzictwa, Unia jest zbudowana na niepodzielnych,
powszechnych wartoéciach godnosci osoby ludzkiej, wolnos$ci, rownosci i solidarno$ci; opiera si¢ na zasa-
dach demokracji i pafnstwa prawnego”.

277 Sankcja za naruszenie tych wartosci zostata uregulowana w art. 7 TUE.

278 Opinia rzecznika generalnego P.C. Villalona przedstawiona w dniu 14 stycznia 2015 r., w sprawie
C-62/14, Gauweiler i in., niepubl., pkt 61.

59



Rozdziat Il

tylko wspodlnota gospodarcza, polityczna, lecz takze wspolnota wartosci prawnych?”.
Warto przy tym jeszcze raz podkresli¢, ze zasada ogolna ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan jednostki wynika z tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich opartych na
wspoélnej wartosci panstwa prawnego®®. Aby wiec lepiej zrozumie¢ badang zasade,
wpierw nalezy wyjasnic¢ filozoficzno-prawne podstawy funkcjonowania panstw czton-
kowskich, a zatem warto$¢ panstwa prawnego?!.

Juz na wstepie nalezy zauwazy¢, ze chodzi o pewna wizje tadu spotecznego, kto-
ra opiera si¢ przede wszystkim na ochronie autonomii jednostki wobec wtadzy publicz-

nej, czyli zapewnieniu jej mozliwosci wzglednie nieskrgpowanego rozwoju®®?. Innymi

27 J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun 2010, s. 40.

20 P Craig, S. Schonberg, dz. cyt., s. 697. Co cickawe, A. Peczenik utozsamial pojecie rzadow prawa
z pojeciem pewnosci prawnej. Wyjasnial przy tym, ze przez wiele lat twierdzil, ze rzady prawa (w tym ujgciu
utozsamiane z pewnoscig prawa) sg kompromisem pomiedzy $cistym przestrzeganiem prawa oraz zasada
sprawiedliwosci (ten poglad byt inspirowany dorobkiem K. Opatki i W. Zakrzewskiego). Pdzniej, pod wpty-
wem A. Aarnio, zmodyfikowat to twierdzenie i opisal rzady prawa (pewno$¢ prawng) w ten sposob, ze decy-
zje prawne sg jednoczes$nie przewidywalne i moralnie dopuszczalne. A. Peczenik podkreslit, ze przewidywa-
nie jest jedng z wielu moralnych wartosci. Dalej wyjasnit, ze ludzie oczekuja pewnosci prawnej (ang.
expectation of legal certainty), co ma nastepujace konsekwencje. Po pierwsze, organy stosujace prawo musza
rozstrzygaé sprawy w oparciu o normy prawne. Po drugie, organy musza stosowac specjalne metody inter-
pretacji w celu dostosowania norm prawnych do wymagan moralnych. Po trzecie, organy nie mogg odmowic
podjecia decyzji, A. Peczenik, On Law and Reason..., s. 24-27. W innej pracy A. Peczenik analizuje pewno$¢
prawa w ujeciu formalnym i materialnym. Pewnos$¢ prawa w aspekcie materialnym to po prostu jego przewi-
dywalnos$¢. Natomiast w ujgciu materialnym oznacza rezultat wywazania formalnej pewnosci prawa z inny-
mi wartosciami takimi jak sprawiedliwo$¢, prawa podmiotowe itd. A. Peczenik, Non-Positivist Conception of
Law, [w:] Teoria Prawa. Filozofia prawa. Wspolczesne prawo i prawoznawstwo, Torun 1998, s. 230-213.

81 F. Jacobs pisze, ze panstwo prawne jest powszechnie uznawane za fundamentalng warto$c,
cyt. za R. Gosaldo-Bono, The Significance of the Rule of Law and its Implications for European Union and
the United States, ,,University Of Pittsburgh Law Review” 2010, Nr 2, s. 231. Komparatysta J.S. Bell wsrod
wartosci wynikajacych z prawa administracyjnego wymienia: panstwo prawne, prawa podstawowe 1 stan-
dardy dobrej administracji; J.S. Bell, dz. cyt., s. 13 i n. J. Zimmermann wyrdznia trzy grupy warto$ci, jakie
dotycza prawa administracyjnego, tkwig w nim lub z niego wynikaja. ,,Cze$¢ pierwsza to ten zbior norm lub
postulatow, ktore wprowadzaja lub moglyby wprowadza¢ w jego obrgb prawa administracyjnego wartosci
uniwersalne, czyli wartosci lezace poza tym prawem [...]. Czg¢$¢ druga to wartosci niepochodzace i niebra-
ne z zewnatrz, ale tworzone przez samo prawo administracyjne lub tez Konstytucj¢ (w tym wypadku niekto-
re przepisy Konstytucji mozna zaliczy¢ wiasnie do prawa administracyjnego) specjalnie dla jego potrzeb, po
to, aby podmioty stosujace to prawo mogty dziata¢ w oparciu o trwate zatozenia aksjologiczne [...]. Czg§¢
trzecia to warto$ci, ktore prawo administracyjne specjalnie chroni, czyli takie, dla ochrony ktorych prawo
administracyjne jest tworzone” — J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego..., s. 75-76. Do dru-
giej grupy, tj. wartosci tworzonych przez prawo administracyjne lub Konstytucje, autor zalicza wlasnie
uzasadnione oczekiwania, tamze, s. 97-99.

282 Warto$¢ panistwa prawnego ma szczegoélne znaczenie w funkcjonowaniu Unii Europejskiej z uwagi
na niespotykang wielo$¢ zadan publicznych przypisanych tej organizacji i zasigg jej dziatania. Juz F. Long-
champs, piszac o wartosciach prawa, wskazywal, ze ,,im rozleglejsze sg zadania, ktore biora na siebie orga-
nizacje panstwowe, i im potg¢zniejsze $rodki, ktore przy tym stosujg, bez precedensu i bez doswiadczenia
w historii — tym dobitniej i powszechniej wyznawane sa zadania praworzadnosci istotnej, a nie formalnej
tylko, poszanowania osobowosci cztowieka, pokoju w $wiecie: 0toz sa to wlasnie dzisiejsze wyrazy idealu
humanizmu w prawie” — tenze, Z problemow poznania prawa..., s. 46. Mozna przy tym uznac, ze zapropo-
nowany przez F. Longchampsa podziat na praworzadno$¢ istotng i formalng odpowiada podziatowi na pan-
stwo prawne w ujeciu materialnym i formalnym.
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stowy, idzie tu o pewna mysl, ktorej tre§¢ wyraza si¢ w tym, ze panstwo prawne jest tak
urzadzone, aby zabezpieczy¢ mozliwos¢ samorealizacji jednostki w warunkach wspot-
zycia z innymi*®,

Skoro panstwo prawne jest wartoscig wspolng panstwom cztonkowskim (art. 2
zd. 2 in principio TUE), nalezy porownac jego konstrukcj¢ w Niemczech, w Anglii i we
Francji. A zatem w krajach, ktorych filozoficzny i jurydyczny dorobek miat istotny
wplyw na wspoélczesne rozumienie panstwa prawnego. Zaktadam przy tym, ze porowna-
nie tych trzech tradycji prawnych jest wystarczajace dla zidentyfikowania wspolnego
mianownika europejskiej kultury prawnej?*. Przeglad ten zostanie uzupetniony o pre-
zentacje wartosci panstwa prawnego w Polsce i w prawie europejskim w celu wypraco-
wania jezyka neutralnego.

Tak pomyslana analiza bedzie prowadzona z perspektywy ochrony sytuacji praw-
nej jednostki, z pominigciem wymogow ustrojowoprawnych wpisanych w warto$¢ pan-
stwa prawnego, w tym koncepcji sadowej kontroli administracji*®. Jednocze$nie za-
strzegam, ze ponizszy przeglad nie bedzie miat charakteru wyczerpujacego, gdyz jest to
odrebne zadanie badawcze. Ma on na celu przedstawienie glownych kierunkéw i nurtow
badawczych niezbgdnych do uzyskania odpowiedzi na pytanie, dlaczego prawo europej-
skie powinno chroni¢ uzasadnione oczekiwania jednostki.

Trzeba jednak zwroci¢ uwage na pewne problemy wystepujace w badaniach

286

prawnoporownawczych nad wartoscig panstwa prawnego”. Po pierwsze, w literaturze

23 Zob. M. Zmierczak, O pojmowaniu panstwa prawnego — perspektywa historyczna, [w:] G. Ulicka,
S. Wrockowska (red.), Spory wokot teorii i praktyki panstwa prawa, Warszawa 2011, s. 24.

2% Zob. L. Pech, The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union, ,,Jean Monnet
Working Paper” 2009, Nr 4, s. 1 is. 22.

285 Nie oznacza to, ze kwestie ustrojowoprawne nie maja znaczenia dla wolnosci indywidualnej. Pro-
blematyka ta nie jest jednak niezbedna z uwagi na cel prowadzonych tu badan. Na réznice migdzy zasada
Rechtsstaat i Rule of law zwraca uwage J. Jezewski, ktory pisze, ze ,,[...] uproszczony [...] poglad, ze oba
pojecia wyrazaja te same wartoSci, usuwa w cien glgbokie roznice, ktore do dzi$ determinujg sens tych po-
jec. Sa to w aspekcie praktyki prawnej — uwarunkowania historyczne udzialu sadéw w tworzeniu i stosowa-
niu prawa, w aspekcie doktrynalnym za$ (réwniez filozoficznym) — zasadniczo odmienne pojmowanie isto-
ty panstwa i prawa. Kontynentalna wszczechobecnos$¢ panstwa (prawnego) w regulacji zycia zbiorowosci
i jednostek, dogmatyczne pojmowanie zasady prymatu ustawy i zatozenie dominujacej roli ustawodawcy
w tworzeniu prawa s odlegte od idei prawa, ktore rzadzi ludzmi, jest «odkrywane» przez sedziow i wigza-
ne z utrwalonymi tradycja racjami aksjologii”. Wedtug J. Jezewskiego cechy Rule of Law sa blizsze prawu
unijnemu oraz idei prawa, ktora znalazla si¢ u podstaw pojmowania misji sadownictwa europejskiego — ten-
ze, Recenzja: Jerzy Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wydawnictwo Kolo-
nia Limited, Wroctaw 2013, ss. 172, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2013, Nr 2, s. 97-98;
tenze, Zasada rule of law jako aksjologiczne kryterium dziatania administracji panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red), Dziesig¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy praw-
noadministracyjne, tom I, Wroctaw 2014, s. 15-21. Zob. B. Sordi, Revolution, Rechtsstaat and Rule of Law:
historical reflections on the emergence and development of administrative law, [w:] S. Rose-Ackerman,
P.L. Lindseth, B. Emerson (eds.), Comparative Administrative Law. Second Edition, Cheltenham-Nor-
thampton 2017, s. 23 in.

280 L, Pech, The Rule of Law..., s. 7-8.
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podkresla si¢, ze panstwo prawne jest niezmiernie ,,nieuchwytnym” pojeciem*’. Po dru-
gie, panstwo prawne jest przedstawiane jako konstytucyjna wartos¢, mimo ze UE nie
posiada konstytucji w sensie formalnym (cho¢ mozna tu méwic o konstytucji funkcjonal-
nej UE)?8. Po trzecie, porownywanie koncepcji panstwa prawnego stoi w obliczu skom-
plikowanych zagadnien translatorskich. I tak panstwo prawne jest ttumaczone na jezyk
francuski jako prééminence du droi’®®, Etat de droit, primauté du droit’*® lub principe de

»1 W niemieckiej tradycji konstytucyjnej panstwo prawne okreslane jest jako

legalite
Rechtsstaat®*?, w sytuacji gdy w niemieckojezycznej wersji art. 2 TUE wymienia warto$¢
prawng Rechtsstaatlichkeit (praworzadno$¢). Natomiast w Anglii pisze sie o Rule of law
(rzady prawa), cho¢ wydaje sig, ze w wolnym przektadzie Rechtsstaat odpowiada pojeciu
law state lub the law-based state, ewentualnie a state governed by law (panstwo prawne,
panstwo oparte na prawie, panstwo rzadzone przez prawo)**>. To zréznicowanie wynika
z tradycji konstytucyjnej poszczegdlnych panstw?*. Niemniej jednak za N. MacCormic-

kiem?s, R. Grotem® i J. Nowackim®” przyjmuje, ze Rechtsstaat, Rule of law i Etat de

27 G. Pittner pisatl nawet, ze Rechtsstaat stato si¢ ,,magiczng skrzynka” (niem. Zauberkiste), z kto-
rej wyprowadzono wszystkie mozliwe zasady prawne — G. Piittner, Vertrauensschutz im Verwaltungs-
recht, ,Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer” 1974, Nr 203, s. 32.
C.L. Ten pisze, ze ,,istnieje jednak sktonnos¢ do takiego rozszerzania poje¢cia praworzadnos$ci, aby obje-
o ono wszystkie cechy pozadanego system rzadzenia, w ktérym chroni si¢ zwtaszcza wolnosci i prawa
jednostki przed ingerencjg urzednikow” — C.L. Ten, Konstytucjonalizm i praworzqdnos¢, [w:] R.E. Go-
odin, F. Pettit (red.), Przewodnik po wspoiczesnej filozofii politycznej, przet. C. Cieslinski i M. Porgba,
Warszawa 2002, s. 508.

28 N. MacCormick pisze: ,,Trybunat Sprawiedliwosci niejednokrotnie odwotywat si¢ do Traktatow
zatozycielskich [ale tez do zasad ogdlnych — L.P.] jako do «aktu konstytucyjnego» Unii Europejskiej. Wy-
raza to w inny sposob to, co chce powiedzie¢, kiedy mowie o konstytucji «w sensie funkcjonalnymy. Klu-
czowa sprawg jest zauwazenie, ze chodzi tu o konstytucje stosowana w praktyce. Fakty pozwalaja nam na
wyciggniecie nastepujacych wnioskow: W sensie funkcjonalnym konstytucja Unii Europejskiej juz istnieje.
Nie ma natomiast konstytucji w sensie formalnym” — N. MacCormick, Nowa Konstytucja Europejska w uje-
ciu filozoficznoprawnym, Warszawa 2003, s. 16-19. Zob. A. Kalisz, dz. cyt., s. 21-23.

2% Tak w aktach Rady Europy.

20 1. Pech, The Rule of Law..., s. 8.

2! Takiego pojecia uzywa Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa..., s. 15.

22 Wydaje si¢, ze Rechtsstaat w dostownym tlumaczeniu na jezyk polski to pafistwo prawa, a nie pan-
stwo prawne. Jednak z uwagi na tres¢ art. 2 TUE w dalszej czg$ci pracy uzywam pojecia panstwo prawne.

23 Zob. S. Chesterman, Rule of Law, [w:] R. Wolfrum (red.), The Max Planck Encyclopedia of Public
International Law, Vol. VIII, Oxford 2012, s. 1015; D.P. Kommers, The Constitutional Jurisprudence of The
Federal Republic of Germany, London 1997, s. 36.

24 Szerzej G. Gozzi, Rechtsstaat and Individual Rights in German Constitutional History, [w:] P. Cos-
ta, D. Zolo (red.), The Rule of Law: History, Theory and Criticism, Dordrecht 2007, s. 237-238; H. Izdebski,
Doktryny polityczno-prawne..., s. 249-250; tenze, Fundamenty..., s. 91-96.

25 N. MacCormick, Der Rechtsstaat und die Rule of Law, ,,Juristen Zeitung” 1984, Nr 2, s. 67-70.

2 R. Grote, Rule of Law, Rechitsstaat and ,,Etat de droit”, [w:] Ch. Starck (ed.), Constitutionalism,
Universalism and Democracy — a comparative analysis, Baden-Baden 1999, s. 304.

27 J. Nowacki, Rzqdy prawa. Dwa problemy, Katowice 1995, s. 54-56; tenze, Formalne panstwo praw-
ne (kwestia charakterystyki), [w:] J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakéw 2003, s. 11.
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droit obejmuja porownywalne postulaty®®. Stad tez w pracy bedg uzywat pojecia warto-

$ci panstwa prawnego w sensie ogolnym, transgranicznym?®.

2. Rechtsstaat

Termin Rechtsstaat po raz pierwszy uzyty zostal najprawdopodobniej przez
J.W. Petersena (alias J.W. Placidusa) w 1798 .3, Panstwo prawne w jego ujeciu miato
zapewni¢ wolnos$¢ jednostce 1 byto antyteza panstwa policyjnego, gdzie monarcha dys-
ponowal prawnie nieograniczong prerogatywa do wkraczania w sytuacje prawna jed-

301 Jednakze do nauki prawa pojecie Rechtsstaat na trwate wprowadzit R. von

nostki
Mohl3®2, Jego koncepcja panstwa prawnego ma charakter wyraznie wolnosciowy, indy-
widualistyczny®®. R. von Mohl uwazat, ze kazda jednostka domaga si¢ prawa dyspono-

wania sobg®*™. Ten cel jest jednoczesnie celem panstwa prawnego. Zadaniem panstwa

28 Zob. L. Pech, The Rule of Law..., s. 22 i n. Podobnie I. Dyrda, ktora, analizujac negatywna strong
rzadow prawa, pisata, iz: ,,rozpowszechniony poglad, ze doktryna «rzadow prawa jest specyficzng koncep-
cja wlasciwg common law i nadajaca prawu powszechnemu charakter liberalny, jest btedna. Idea, ze wszyst-
kie organy sg zobowiazane do dziatania w mysl zasad prawa, a nie arbitralnie, nie jest szczegdlng wlasciwo-
Scig common law. Idzie tu o zasade panstwa prawnego (Rechtsstaat, état de droit, stato di diritto)
[...]I” = 1. Dyrda, Podstawowe cechy nauki angielskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 1979, s. 25.

¥ Pojecie ,,transgraniczne panstwo prawne” uzywa A. Stgpkowski, dz. cyt., s. 211 i n.

390 Tak L. Pech, The Rule of Law..., s. 32; K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland.
Band 1. Grundbegriffe und Grundlagen des Staatsrechts, Strukturprinzipien, der Verfassung, Miinchen
1984, s. 769-771; M. Zmierczak, Ksztaltowanie si¢ koncepcji panstwa prawnego (na przykladzie niemiec-
kiej mysli polityczno-prawnej), [w:] H. Rot (red.), Demokratyczne panstwo prawne (aksjologia, struktura,
Sfunkcje. Studia i szkice, Wroctaw 1992, s. 42. K. Jonca pisat jednak: ,,pojecie Rechtsstaat sigga poczatkow
XIX w. Najwczesniej uzyl go filozof niemieckiego romantyzmu Adam Miiller w okresie ponapoleonskim
(1817 1.), piszacy o trudno$ciach panstwa urzedniczego, dzwigajacego si¢ do godnosci panstwa prawnego”
— K. Jonca, Ewolucja pojecia ,,panstwa prawnego” w niemieckiej doktrynie prawnej, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 307, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1976, t. VII, s. 213. M. Sobolewski podkreslat, ze
,.pytanie, kiedy po raz pierwszy pojawia si¢ w niemieckiej literaturze XIX w. termin «panstwo prawne»
i w jakim funkcjonuje znaczeniu, nie jest merytorycznie istotne. Z poczatkiem XIX w., jak stusznie pisze
Angermann, koncepcja ta «wisiata w powietrzu», wynikala bowiem wprost z podstawowych kontrowersji
teoretycznych Owczesnej liberalnej nauki panstwa” — M. Sobolewski, Koncepcja panstwa prawnego
(Rechtsstaat) w doktrynie niemieckiego liberalizmu epoki klasycznej (do 1866 r.), ,,Pafistwo i Prawo” 1980,
z.2,s. 131. O koncepcjach wezesnego liberalizmu (niem. Friihliberalismus) zorientowanych wokot pogla-
dow 1. Kanta i W. von Humboldta, zob. K. Sobota, Das Prinzip Rechtsstaat. Verfassungs — und verwaltungs-
rechtliche Aspekte, Tiibingen 1997, s. 266-275; A. Arnauld, Rechtssicherheit: perspektivische Ann&herun-
gen an eine ,,idée directrice” des Rechts, Tiibingen 2006, s. 84-85; Z.A. Maciag, Ksztaltowanie si¢ zasady
panstwa demokratycznego prawnego i socjalnego w Niemczech (do 1949 r.), Bialystok 1998, s. 69-81.

301 J.W. Placidus, Literatur der Staatslehre, Strassburg, 1798, s. 5-101s. 93. Zob. J. Bo¢, Uwarunkowa-
nia rozwoju administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 96-97.

3021, Pech, The Rule of Law..., s. 32; S. Chesterman, dz. cyt., s. 1015; K. Jonca, dz. cyt., s. 213.
F. Longchamps pisat, ze R. von Mohl uwazany byt za ,,ostatniego kameraliste” — tenze, Zalozenia nauki
administracji, Wroctaw 1994, s. 20-23.

303 Zob. A. Arnauld, dz. cyt., s. 85.

394 R. von Mohl, Die Polizei-Wissenschaft nach den Grundsdtzen des Rechtsstaates. Band I, Tibin-
gen 1844, s. 7.
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jest zorganizowanie zycia spolecznego w taki sposob, aby kazdy doznat wsparcia
w mozliwie najwyzszym stopniu w swobodnej kreacji swojego zycia, o ile nie sprzeci-
wia si¢ to wolnosci innych. Cate panstwo powinno by¢ tak pomyslane, aby wolnosé¢
chroni¢ i uczyni¢ ja mozliwag poprzez usuni¢cie przeszkod, ktorych przezwyciezenie
przekraczatoby sity jednostki. Tak wigec autonomia jednostki jest najwyzsza warto$cia
w panstwie prawnym*”. Prawo wedtug R. von Mohla musi by¢ jawne, jasne i og6lne.
Prawo nie moze przy tym zobowigzywac¢ do wykonania rzeczy niemozliwych (tac. lex
neminem cogit ad impossibilia). Co wigcej, ustawom nie wolno nadawac¢ wstecznej
mocy obowigzujacej. Ponadto ,,dobrze nabyte prawa prywatne” nie moga by¢ zniesione.
Wyjatki w tym przypadku mogg pojawiac si¢ wtedy, gdy ich ochrona prowadzitaby do
niewspotmiernej wielkiej szkody. W tym przypadku pokrzywdzona jednostka mogta do-
chodzi¢ odszkodowania®®.

307

Koncepcja panstwa prawnego R. von Mohla miata charakter materialny?”’, gdyz

3%, Dalszy rozwdj tej kon-

byta okreslona przez tres¢ i cele porzadku publicznoprawnego
cepcji ktadt nacisk na gwarancje wolnosci, godnosci oraz praw podstawowych®. Jed-
nak tak rozumiane panstwo prawne stopniowo zanikalo w doktrynie wraz z niepowo-

dzeniem rewolucji Paulskirche lat 1848-1849, roztamem w niemieckiej partii liberalnej,

305 Tamze, s. 8-10.

30 R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, tom 1 i 2, przet. A. Biatecki, A. Bosiacki,
Warszawa 2003, s. 130-132 i s. 278. W czasach, gdy nie istniato jeszcze sagdownictwo administracyjne,
w szczegolnosci w okresie panstwa policyjnego, w niemieckiej doktrynie i judykaturze wyksztalcita si¢
teoria praw dobrze nabytych” (a takze ,teoria fiskusa”), ktérych ochrony mozna byto dochodzi¢ przed sa-
dem cywilnym. M. Zimmermann pisal, ze wowczas ,,sprawy cywilne nalezaty do sadéw; w tym zakresie
istniata zatem kontrola prawna. [...] Uwazano mianowicie, ze gdy panstwo wystepuje jako podmiot praw
majatkowych, podpada pod kompetencje sadow, gdyz chodzi tu o prawa prywatne a nie o interes publiczny
[...]. W zwiagzku z tym uznawano, ze sady cywilne moga skazaé «fiscus» na zaptate odszkodowania, jesli
zarzadzenie wladzy panstwowej naruszy «prawo dobrze nabyte» poddanego. Chodzito wigc o to, aby inte-
resom majatkowym jednostek nada¢ wobec administracji charakter prawa podmiotowego w rozumieniu
prawa prywatnego. [...] Teoria praw dobrze nabytych stanowila zatem sui generis urzadzenie ochronne
w dziedzinie prawa publicznego —urzadzenie ograniczone do sprawy odszkodowania i ograniczone rowniez
rzeczowo. [...] Ze zmiang systemu i wytworzenia si¢ «panstwa prawnegoy teoria ta traci rowniez racje bytu:
prawa podmiotowe w dziedzinie prawa publicznego bedg to po prostu uprawnienia wynikajace z ustawy
a nalezace do sfery prawa publicznego — a wigc zupelnie co$ innego niz oparte o naturalistyczna podstawe
prawo podmiotowe tej epoki [...]” — M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uzna-
nie”, Warszawa 2009, s. 56-59. O prawie ,,dobrze nabytym” w okresie panstwa stanowego, zob. tamze,
s. 52-23. Zob. J.S. Langrod, dz. cyt., s. 33; T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wy-
ktadow uniwersyteckich), Lwow 1932, s. 25.

397 Co nie oznacza, ze R. von Mohl nie stawiat panstwu prawnemu wymogow formalnoprawnych.

3% M. Sobolewski, dz. cyt., s. 138; J. Nowacki, Formalne paristwo prawne..., s. 14; P. Przybysz, Nad-
uzycie prawa w prawie administracyjnym, [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa, War-
szawa 2003, s. 202. Szerzej na temat pogladoéw R. von Mohla, zob. K. Sobota, dz. cyt., s. 306-319; Z.A. Ma-
ciag, dz. cyt., s. 81-101.

39 Zob. G. Gozzi, dz. cyt., s. 241-245.
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a nade wszystko wraz z rozwojem pozytywizmu prawniczego’'’

. Od tego czasu w dok-
trynie rozwijal si¢ nurt badawczy koncentrujacy sie przede wszystkim nad gwarancjami
skutecznos$ci prawa. Chodzi o tzw. formalne panstwo prawne (niem. formale/formelle
Rechtsstaat). Punktem wyjscia dla wielu przedstawicieli tej koncepcji byta definicja
sformutowana przez F.J. Stahla, ktory pisat, ze ,,panstwo powinno by¢ panstwem praw-
nym [...]. Powinno ono mocg postanowien prawa dokladnie okresla¢ drogi i granice
swego dziatania oraz zapewniac sfer¢ nietykalnej wolnosci swych obywateli, a idei mo-
ralnych spoza sfery prawnej nie powinno si¢ bezposrednio urzeczywistnia¢ (wymuszac)
w szerszym zakresie, niz obejmuje to sfera prawna, to jest tylko do najkonieczniejszego
ograniczenia. Nie w tym sensie jest to pojecie panstwa prawnego, ze panstwo dysponuje
porzadkiem prawnym bez zadan administracyjnych, albo ze tylko chroni prawa jedno-
stek — w ogole nie obejmuje ono celu i tresci panstwa, lecz tylko sposéb i charakter ich
realizacji”!'. Jak pdzniej zauwazyli R. Thoma, K. Stern, a w polskiej literaturze K. Jon-
ca, cytowana definicja rozdzielita forme od materialnej tresci i celow panstwa’'?. | Stad
juz tylko krok do formalizmu, ktory zacigzyt na idealistycznym rozumieniu pojgé praw-
nych oraz catego systemu panstwa i prawa’'*. Formalna koncepcja panstwa prawnego
nie pociagata za soba zadnych wyzszych wartos$ci, takich jak sprawiedliwos¢ lub prawa
podstawowe. W tym przypadku aksjologiczna zawarto$¢ prawa nie byla istotna, ponie-
waz prawo i jego przestrzeganie stanowito warto$¢ sama w sobie*'*.

Panstwo prawne w ujeciu formalnym zawiera postulaty podziatu wtadzy, zwigza-
nia prawem administracji, legalnos$ci i sadownictwa administracyjnego®'®. Tutaj prawo
wyklucza samowol¢ wladzy publicznej. A zatem panstwo prawne to zespot formalno-
prawnych gwarancji skutecznosci prawa ,,[...] determinujacych przede wszystkim za-
kres, form¢ 1 metode dziatania wtadzy publicznej, opartych na ustawie jako podstawo-
wym zrodle prawa [...]*!¢, Stad takie panstwo czesto byto okreslane jako panstwo ustaw

310 G. Nolte, dz. cyt., s. 199-200; L. Pech, The Rule of Law..., s. 32; D.P. Kommers, dz. cyt.;
M. Sobolewski, dz. cyt., s. 130. Szerszej o kontekscie historycznym zob. D.P. Currie, The Constitution of the
Federal Republic of Germany, Chicago 1994, s. 2-6.

311 Cyt. za J. Nowackim, Formalne paristwo prawne..., s. 114-15. Szerzej o pogladach F.J. von Stahla
zob. K. Sobota, dz. cyt., s. 319-337; M. Zmierczak, Ksztaltowanie si¢ koncepcji..., s. 44. K. Jonca pisat:
,,credo kierunku pozytywistycznego wylozyt F. Stahl [...]” — tenze, dz. cyt., s. 217. Od definicji F.J. Stahla
wychodzili m.in. O. Béhr i R. von Gneist, zob. K. Stern, Das Saatsrecht..., s. 770.

312 K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 770. Zob. K. Jonca, dz. cyt., s. 218.

313 K. Jonca, dz. cyt., s. 218. Zob. K. Stern, Das Staat des Grundgesetzes. Ausgewahlte Schriften und
\ortrage, Koln 1992, s. 6.

314 Kazda warto$¢ inspirowana orzecznictwem (prawem niepisanym) mogtaby zagrozi¢ rownowadze
miedzy liberatami a konserwatystami. Ta wolna od wartosci koncepcja odzwierciedlata zatem sytuacje po-
litycznego kompromisu, ktory istniat w Niemczech az do I wojny $wiatowej; G. Nolte, dz. cyt., s. 200.

315 K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 772. Zob. M.P. Singh, German Administrative Law in Common Law
Perspective, Heidelberg 2001, s. 12.

316 H. Tzdebski, Elementy teorii i filozofii prawa..., s. 290.
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(niem. Gesetzesstaat)*'’. Tu pojawiat si¢ problem ustawowego bezprawia®'®, ktory zostat
rozstrzygniety na korzys$¢ pozytywistycznej wizji prawa. Juz w 1910 r. pisano, ze zta
ustawa wprawdzie moze by¢ oceniania jako niesprawiedliwa, jednak musi by¢ traktowa-
na jako wigzace prawo*"”. Pomimo ze konstytucja weimarska z dnia 11 sierpnia 1919 .
wprowadzita katalog praw i wolno$ci obywatelskich, panstwo prawne wciagz byto rozpa-
trywane przede wszystkim w ujeciu formalnym?3*.

Nie sposob przyja¢, ze prawo III Rzeszy spelniato wymogi formalnego panstwa
prawnego®?!. Nalezy jednak za G. Noltem i K. Sternem zauwazy¢, Ze rezim nazistowski
mimo wszystko wykorzystat pozytywistyczng postawe, iz ,,prawo jest prawem” i musi
by¢ respektowane bez wzglgdu na jego tres¢**. R. Alexy przytacza przyktad rozporza-
dzenia nr 11 z dnia 25 listopada 1941 r., ktore z przyczyn rasowych ,,[...] pozbawito

317 K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 773. Zob. E. Morawska, Idea Rechtsstaat w Ustawie Zasadniczej
Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2000, s. 17.

318 Trzeba jednak zastrzec, ze pojecie ustawowego bezprawia zostato sformutowane dopiero po IT woj-
nie $wiatowej; G. Radbruch, Ustawowe bezprawie i podustawowe prawo, [w:] G. Radbruch, Filozofia pra-
wa, przet. E. Nowak, Warszawa 2009, s. 244-255.

319 R. Thoma, Rechtsstaatsidee und Verwaltungsrechtswissenschaft, ,,Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts
der Gegenwart” 1910, Band IV, s. 202-203. Zob. K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 773.

320 Trafne wydaja si¢ twierdzenia H. Hummel-Liljengren i D. Mertena, ze weimarskie pafistwo prawne
charakteryzowala przede wszystkim omnipotencja wtadzy ustawodawczej, prawnie nie zwigzanej obowiaz-
kiem przestrzegania okreslonych wartosci etyczno-moralnych. W opinii Mertena ustawa stata si¢ w republice
weimarskiej fundamentem panstwa prawnego. Charakteryzowat je bowiem porzadek prawny, w ktérym
«$wigto$¢ ustawy» byta granicg dziatalno$ci panstwowej oraz jej uprawnien do ingerencji” — R. Radwanski,
Socjalne panstwo prawne w doktrynie Republiki Federalnej Niemiec 1949-1969, Opole 1985, s. 70. K. Jonca
pisat: ,,«panstwo prawne» ozyto w Allgemeine Staatslehre (1925 r.) w czystej teorii prawa Hansa Kelsena.
W konstrukeji panstwa prawnego Kelsena miescito si¢ kazde panstwo, «jesli odpowiada formalistycznej
strukturze dynamicznego porzadku prawnego». Cho¢ w takiej konstrukcji zdawat si¢ rowniez miesci¢ model
«narodowego» panstwa prawnego oraz Sensu largo ustroju faszystowskiego, to jednak normatywizm Kelsena
zostat odrzucony przez doktryng narodowych socjalistow” — K. Jonca, dz. cyt., s. 222-223. Szerzej o koncep-
cji panstwa prawnego w Republice Weimarskiej, zob. Z.A. Maciag, dz. cyt., s. 173-183; M. Stolleis, A Histo-
ry of Public Law in Germany 1914-1945, Oxford 2004, s. 199-202; J. Zajadto, Dziedzictwo przesztosci. Gu-
staw Radbruch: portret filozofa, prawnika, polityka i humanisty, Gdansk 2007, s. 190-191.

321 Pomimo sporéw co do tego, czy mozemy mowic tu o formalnym panstwie prawnym, uwazam, ze I11
Rzesze nalezy rozpatrywac, jako totalitarne narodowosocjalistyczne panstwo wodzowskie, zob. K. Jonca, dz.
cyt., s. 222-227; K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 782; Z. Ziembinski, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, dz.
cyt., s. 242. Szerzej na temat wspomnianego sporu, zob. K. Opatka, Formalne i materialne pojecie prawo-
rzqdnosci, [w:] W. Osuchowski, M. So$niak, B. Walaszek (red.), Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa
dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybylowskiego, Krakow-Warszawa 1964, s. 202-207.

322 G. Nolte, dz. cyt., s. 200; K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 773. G. Radbruch po II wojnie $wiatowej
podkreslil, ze ,,pozytywizm swoim przekonaniem, ze «ustawa jest ustawa» obezwladnit niemieckich praw-
nikow i uczynit ich bezbronnymi wobec ustaw o tresci samowolnej i zbrodniczej” — G. Radbruch, Ustawowe
bezprawie i ponadustawowe prawa... Nieco odmiennie E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat, [w:] J. Isen-
see, P. Kirchof (eds), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band I, Grundlagen von
Staat und Verfassung, Heidelberg 1987, s. 996; M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa...,
s. 123. M. Zmierczak na problematyke formalnego panstwa prawnego patrzy w szerszej perspektywie:
,.warto przypomnie¢, ze nawet w bardzo demokratycznym kraju, jakim byta w okresie migdzywojennym
Szwecja, nie dostrzegano niczego ztego w sterylizacji ludzi «gorszych» ze wzgledu na nosicielstwo chorob
genetycznych” — M. Zmierczak, O pojmowaniu panstwa prawnego..., s. 21.
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obywatelstwa i majatku wszystkich niemieckich Zydow, ktérzy wyemigrowali™?. Zgod-
nie z pozytywistyczng wizja prawa, rozporzadzenie nr 11 zostalo prawidlowo ustanowio-
ne, a zatem okazato si¢ skuteczne, pomimo haniebnej treéci i skutkow. ,,To wlasnie «bez-
prawie pod ptaszczykiem legalno$ci», jakim byta dyktatura A. Hitlera, kazalo zdaniem
K. Sterna, po 1945 r., w sposob niebudzacy watpliwosci odej$¢ od formalnej idei panstwa
prawnego i zwrdcenia si¢ w strone materialnego jej pojmowania’?*, Te zmiang uosabia
postawa G. Radbrucha, ktory przeszedt z przedwojennej pozycji pozytywistycznej na nie-
pozytywistyczna (ponadpozytywistyczng) po wojnie’?. G. Radbruch w 1946 1. pisal: ,.tam,
gdzie powstaje konflikt [...] migdzy ustawg, ktorg utworzono mimo niestusznej tresci,
a prawem stusznym, lecz formalnie pozbawionym charakteru prawa, zachodzi w rzeczy-
wistosci wewnetrzny konflikt miedzy sprawiedliwos$cig pozorng i prawdziwa. [...] Tam,
gdzie nikt nie dazy do sprawiedliwosci i gdzie ustawodawca $wiadomie ignoruje réwnos¢,
ktora jest jadrem sprawiedliwosci, ustawa nie jest li tylko «prawem niesprawiedliwymy,
lecz traci w ogoéle rangg i charakter prawa’*. To odrodzenie mysli prawnej zorientowanej
na warto$ci miato wptyw na rozumienie pojecia Rechtsstaat po IT wojnie $wiatowe;.

Od tego czasu uznaje si¢, ze celem panstwa prawnego jest utrzymanie systemu

wartosci obiektywnych, na ktorych si¢ ono opiera®?’

. Ta zmiana w ocenie G. Noltego nie
byta jednak tak oczywista. Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia
23 maja 1949 r. (dalej u.z.)**® nie reguluje przeciez expressis verbis zasady proporcjonal-
nosci lub ochrony zaufania’®. Jednak wprowadzita pewne innowacje®*. Zawiera bo-

wiem klauzule ochrony godnosci (art. 1 ust. 1 u.z.**!"), wolno$ci osobistej (art. 2 ust. 1

33 R. Alexy, O pojeciu i naturze prawa, Warszawa 2006, s. 7-8.

324 E. Morawska, Idea Rechtsstaat...,s. 17. Zob. H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa.. ., s. 290;
J. Ptiban, From ,, Which Rule of Law?” to ,, The Rule of Which Law?”: Post-Communist Experiences of Eu-
ropean Legal Integration, ,,Hague Journal on the Rule of Law” 2009, Nr 1, s. 339.

325 R. Alexy, O pojeciu i naturze prawa..., s. 8. Szerzej zob. J. Zajadto, Przedmowa do wydania polskie-
go, [w:] G. Radbruch, Filozofia prawa..., s. X-XXI. Przed wojna G. Radbruch pisal, ze bezpieczenstwo
prawne wymaga, aby prawo pozytywne obowiazywato niezaleznie od tego, czy jest sprawiedliwe — tenze,
Filozofia prawa..., s. 80.

326 G. Radbruch, Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo.... Ustawa jest pozbawiona mocy obo-
wigzujacej tylko wtedy, gdy jest razaco sprzeczna z wymogami sprawiedliwosci (lex iniustissima non est
lex); R. Alexy, O pojeciu i naturze prawa..., s. 9. Szerszy komentarz do teorii G. Radbrucha zob. D. Dabek,
dz. cyt., s. 190-192.

327 D.P. Kommers, dz. cyt., s. 36-39.

328 Niem. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. O przyczynach zmiany nazewnictwa
z konstytucja (Verfassung) na ustawa zasadnicza (Grundgesetz), zob. D.P. Kommers, dz. cyt., s. 30; E. Mo-
rawska, Idea Rechtsstaat..., s. 8-9.

32 G. Nolte, dz. cyt., s. 201.

330 Tamze. Dalsze rozwazania stanowig zmieniona i poszerzong wersje artykutu: £. Prus, Aksjologiczne
podstawy ochrony prawnej zaufania w niemieckim prawie administracyjnym, [w:] A. Bla$ (red.), Niepew-
nos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 317-325.

31 Przepis z art. 1 ust. 1 u.z. stanowi, ze ,,godno$¢ cztowieka jest nienaruszalna. Jej poszanowanie
i ochrona jest obowiazkiem wszelkich wladz panstwowych”.
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u.z.*?) i rownosci wobec prawa (art. 3 ust. 1 u.z.***), zasade zwigzania legislatywy, egze-
kutywy 1 sadownictwa prawami podstawowymi (art. 1 ust. 3 u.z.***) i nienaruszalno$ci
ich istoty (art. 19 ust. 2 u.z.3%), formute ustawy i prawa (niem. die formel Gesetz und
Recht)**¢ oraz zasad¢ relatywnej niezmienialno$ci podstawowych zasad konstytucyj-
nych (art. 79 ust. 3 u.z. w zw. z art. 1 u.z. i art. 20 u.z.>*’). Jednak przede wszystkim po
raz pierwszy pojecie Rechtsstaat zostato uzyte wprost w akcie rangi konstytucyjnej**®.
Przepis art. 28 ust. 1 zd. 1 u.z. stanowi, ze ,,porzadek konstytucyjny krajow zwigzko-
wych musi odpowiada¢ zasadom republikanskiego, demokratycznego i socjalnego pan-
stwa prawnego w rozumieniu niniejszej ustawy’’. Pomimo tak ogolnej tresci tego prze-
pisu zasada panstwa prawnego ma fundamentalne znaczenie dla porzadku prawnego,
a jej elementy wyprowadza si¢ rowniez z innych przepisoOw ustawy zasadniczej (W tym
wart. 1 ust. 3 u.z., art. 20 ust. 1 i 3 u.z. i art. 79 ust. 3 u.z.)**.

W doktrynie podkresla si¢, Zze pojecie Rechtsstaat jest wieloznaczne i ,,histo-
rycznie zmienne %, Jednak obecnie w zasadzie powszechnie akceptowana jest defi-
nicja sformutowana przez K. Sterna, dla ktorego panstwo prawne to wykonywanie
wladzy publicznej na podstawie konstytucji oraz formalnie i materialnie zgodnych
z nig ustaw w celu ochrony takich wartosci, jak godno$¢ cztowieka (niem. Menschen-
wirde), wolnos¢ (niem. Freiheit), sprawiedliwo$¢ (niem. Gerechtigkeit) i pewno$¢
prawa (niem. Rechtssicherheit)*. Wedtug samego K. Sterna przytoczona definicja

332 Kazdy ma prawo do swobodnego rozwoju swojej osobowosci, o ile nie narusza praw innych i nie
wykracza przeciwko porzadkowi konstytucyjnemu lub nakazom moralnym” (art. 2 ust. 1 u.z.).

333 Wszyscy ludzie sa rowni wobec prawa” (art. 2 ust. 1 u.z.).

3% Ponizsze prawa podstawowe jako prawo bezposrednio obowigzujace wiazg ustawodawstwo, wia-
dzg wykonawcza i wymiar sprawiedliwosci” (art. 1 ust. 3 u.z.).

335 W zadnym wypadku nie moze zosta¢ naruszona tre§¢ prawa podstawowego” (art. 19 ust. 2 u.z.).

336 Przepis art. 20 ust. 3 stanowi, ze ,,ustawodawstwo zwigzane jest porzadkiem konstytucyjnym, a wia-
dza wykonawcza i wymiar sprawiedliwosci ustawami i prawem”. Zob. E. Schmidt-ABmann, Der Rechtssta-
at...,s. 1004.

337 _Dokonywanie zmian w niniejszej Ustawie Zasadniczej dotyczace [...] zasad okreslonych przepisa-
mi art. 1 120, jest niedozwolone” (art. 79 ust. 3 u.z.).

38 E. Morawska, Idea Rechtsstaat.. ., s. 5-6.

339 E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat..., s. 989 is. 998. Zob. R. Herzog, Kommentar zur art. 20 des
GG [w:] T. Maunz, G. Diirig (eds), Grundgesetz. Kommentar. Band III, Miinchen 1993, s. 16-17. Zob.
J. Schwarze, European Adminiatrative Law..., s. 886.

30 E. Morawska, Idea Rechtsstaat. .., s. 12.

31 K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 781; K. Sobota, dz. cyt., s. 22-24. E. Schmidt-ABmann pisze, ze
»istota zasady panstwa prawnego (des Rechtsstaatsprinzips) jest zagwarantowanie ludzkiego samookres$le-
nia przez prawo: uznanie i okreslenie wlasnych sfer osoby ludzkiej, ich zabezpieczenie 1 wzajemne odnie-
sienie zgodnie z podstawowym postulatem sprawiedliwosci, jak 1 zapewnienie postgpowania wyjasniajace-
go prawo, umozliwiajacego racjonalno$¢, to sg zadania praworzadnoéci” — E. Schmidt-ABmann, Ogdlne
prawo administracyjne..., s. 56. Termin Rechtssicherheit mozna tlumaczy¢ jako pewno$¢ prawa lub jako
bezpieczenstwo prawne.
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jest ogdlna i wymaga dookreslania. I tak zasada panstwa prawnego sklada si¢ z naste-
pujacych elementow*:

1) konstytucyjnych podstaw dziatania wtadz publicznych — konstytucja jest aktem
prawnym najwyzszej rangi;

2) godnosci cztowieka, wolnosci i rownosci — w panstwie prawnym stosunek miedzy
jednostka a panstwem okreslaja prawa podstawowe, ktére gwarantujg godnosé
ludzka, wolno$¢ osobista i polityczng oraz rowno$¢ wobec prawa;

3) trojpodzialu wiadzy i wzajemnego rownowazenia si¢;

4) legalnosci — prawo jest podstawg i granicg dziatania wtadzy publicznej;

5) ochrony sagdowej;

6) systemu odpowiedzialno$ci instytucji panstwowych i funkcjonariuszy publicz-
nych;

7) proporcjonalnosci, przewidywalno$ci i obliczalno$ci dziatan panstwa’®.
Elementy te spetniaja zar6wno formalne, jak i materialne postulaty panstwa praw-

nego**, Chodzi nade wszystko o ochrone prawng jednostki przed arbitralng wtadzg pu-
bliczng i zapewnienie pewnosci prawa*®, Wedtug K. Sterna panstwo prawne w ujeciu
negatywnym to po prostu zaprzeczenie panstwa totalitarnego. Natomiast od strony po-
zytywnej to zbiodr zasad ustanowionych w celu zabezpieczenia autonomii jednostki wo-

bec wladzy publicznej*.

32 Nie oznacza to jednak, Ze jest to spojny zbior, pozbawiony wewnetrznych sprzeczno$cei. Dochodzi
tu bowiem do konfliktu np. miedzy pewnoS$cia prawa i zmiennoscig ustaw oraz sprawiedliwoscia. Te
sprzeczno$ci i ich wywazanie stanowia trwaly aspekt panstwa prawa; E. Schmidt-Afmann, Der Rechtssta-
at...,s. 1037-1038.

33 K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 784; tenze, Der Staat des Grundgesetzes..., s. 4-5. P. Kuning wska-
zuje nastepujace aspekty Rechtsstaat: 1) zakaz samowoli; 2) dgzenie do dobra ogétu, sprawiedliwo$ci ma-
terialnej oraz zapewnienie sprawiedliwych i rownych procedur; 3) pewnos$¢ prawa; 4) zwigzanie prawem
organéw panstwa; 5) efektywno$¢ dziatan wiladzy publicznej — P. Kuning, Das Rechtsstaatsprinzip.
Uberlegungen zu seiner Bedeutung fiir das Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen
1986, s. 309. Zob. H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa..., s. 289-290. E. Morawska, Idea Rechts-
staat..., s. 15.

3 E. Schmidt-ABmann pisze, ze uwzglednienie w ustawie zasadniczej materialnych postulatow pan-
stwa prawnego nie prowadzi do zaprzeczenia jego formalnej strony. Postulaty formalne i materialne wza-
jemnie uzupehniajg si¢. Wobec tego pogarda dla strony formalnej jest btedna — E. Schmidt-AfBmann,
Der Rechtsstaat..., s. 998. ,,Praworzadno$¢ obejmuje sktadniki formalne i materialne. W obliczu tego pota-
czenia (iunctim) kazde zlekcewazenie formy stanowi rozminigcie si¢ z celem” — tenze, Ogolne prawo admi-
nistracyjne..., s. 56. W tych okoliczno$ciach, zdaniem K. Sterna, antyteza formalne i merytoryczne oraz
liberalne i socjalne panstwo prawne rozmywa si¢. W obu przypadkach mozemy mowic¢ o syntezie — K. Stern,
Das Staatsrecht.. ., s. 785.

35 N. MacCormick, Der Rechtsstaat. .., s. 65.

346 K. Stern, Das Staatsrecht.. ., s. 785. ,,Uporzadkowanie postepowania jest warunkiem dla zrozumie-
nia rozstrzygnig¢ panstwowych, pewno$¢ porzadku prawnego podstawowym warunkiem wolnosci. Chodzi
o miarg, o umiarkowanie oraz o respekt wobec indywidualnosci. Wprawdzie praworzadnos$¢ nie wyczerpu-
je si¢ w ochronie indywidualnosci i podmiotowosci, lecz obejmuje takze przedmiotowoprawne gwarancje,
jest rownoczesnie porzadkiem pozycji i (...) funkcji. Jednak wstepnym zalozeniem myslenia prawnopan-
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Podkresla si¢ jednak, Ze to wtasnie panstwo 1 prawo mogg by¢ gtownym zZréodtem
niepewnosci. Panstwo prawne powinno wiec tak stanowic i stosowaé prawo, aby czynic¢
zado$¢ wymaganiom pewnosci, statosci oraz sprawiedliwosci materialnej**’. Pewno$¢
prawa pozwala jednostce przewidzie¢ konsekwencje prawne wilasnych czynow?*.
E. Schmidt-ABmann zaznacza jednak, ze nie chodzi tu o ochrone przed wszelkimi
zmiennymi kolejami zycia’?. Zasada pewno$ci prawa oznacza zabezpieczenie sytuacji
prawnej poprzez wzglednie stabilny i wiarygodny system prawny oraz dziatanie wtadzy
publicznej**. W tych okoliczno$ciach pewno$¢ prawa jest na tyle istotnym elementem
konstrukcji panstwa prawnego w tym sensie, ze bez jej urzeczywistnienia w ogodle nie

moze by¢ mowy o zadnym panstwie prawnym?*!

. Pewnosci prawa przypisuje si¢ przy
tym status konstytucyjnie chronionej zasady prawa®>=.

Od przetomu lat sze$c¢dziesiatych i siedemdziesigtych XX wieku zasada pewnosci
prawa ma ,.konkurencje” w postaci zasady ochrony zaufania (niem. Vertrauensschutz)**.
Prawdziwy ,,pochod tryumfalny zasady ochrony zaufania” (niem. ,,Siegeszug des Ver-
trauensschutzprinzips™**) zapoczatkowal wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego
w Berlinie (niem. Oberverwaltungsgerichts Berlin) z 1956 1.3 i wyrok Federalnego Sadu
Administracyjnego (niem. Bundesverwaltungsgericht, dalej FSA) z 1959 r., w ktorych

ochrona zaufania byla utozsamiana z ograniczeniem mozliwosci uchylenia niezgodnych

stwowego jest wolnos¢ indywidualna. W ten sposob panstwo prawa spelnia oczekiwania jako forma pan-
stwa chronigca autonomie dystansu” — E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne..., s. 56.

347 AL Arnauld, dz. cyt., s. 83.

348 Zob. J. Habermas, Between Facts and Norms, Cambridge 1996, s. 198.

3 E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat ..., s. 1030.

350 Tamze. Zob. K. Sobota, dz. cyt., s. 154.

3! ITnnymi stowy, pewnosé prawa jest integralng czescia panstwa prawnego. E. Schmidt-Afmann,
Der Rechtsstaat ..., s. 1030. Zob. tez K. Sobota, dz. cyt., s. 154; K. Stern, Das Staatsrecht..., s. 831; H.-J. Blan-
ke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, Tiibingen 2000, s. 19 i s. 81; N. Mac-
Cormick, Der Rechtsstaat..., s. 70; E. Morawska, Idea Rechisstaat...,s. 39.

352 K. Sobota, dz. cyt., s. 154. Odmiennie G. Piittner, ktory kwestionuje konstytucyjny status zasady
pewnosci prawa — tenze, dz. cyt.

333 K. Sobota i H.-J. Blanke pisza, ze pojecia te konkuruja ze sobg od lat 70. XX wieku, chociaz weze-
$niej juz pojawialy sie orzeczenia, w ktorych sady odwotywaty si¢ do zasady ochrony zaufania. K. Sobota
zwraca tez uwagg, ze od tego czasu niektorzy przedstawiciele doktryny unikali terminu pewnos$¢ prawna —
K. Sobota, dz. cyt., s. 155; H.-J. Blanke, dz. cyt., s. 19.

3% Vertrauensschutz przettumaczono na jezyk angielski i francuski jako ochrong uzasadnionych ocze-
kiwan, J.A. Usher, dz. cyt., s. 54.

3% W tym wyroku sad uznat, ze uchylenie niezgodnego z prawem aktu administracyjnego tworzacego
prawa dla strony jest dopuszczalne tylko w kwalifikowanej sytuacji, gdy przemawia za tym interes publicz-
ny (a zatem przewaza nad interesem jednostki). Co ciekawe, sad stwierdzit, ze zasada ochrony zaufania jest
powszechnie uznana i nie wymaga uzasadnienia (,,der Grundsatz des Vertrauensschutzes allgemein aner-
kannt ist und keiner néheren Begriindung bedarf”). W doktrynie ttumaczy si¢, ze w tym wypadku ochrona
zaufania miata wynika¢ z zasady dobrej wiary, H.-J. Blanke, dz. cyt., s 14; A. Fuhrmanns, Vertrauensschutz
im deutschen und Osterreichischen offentlichen Recht. Eine rechtsvergleichende Untersuchung unter
Berticksichtigung des Vertrauensschutzes im Europdischen Gemeinschaftsrecht, Gielen 2004, s. 6 i s. 9-10.
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z prawem aktow administracyjnych tworzacych dla strony prawa®**. Dopiero od 1961 r.
za Federalnym Trybunalem Konstytucyjnym (niem. Bundesverfassungsgericht, FTK)
przyjmuje si¢ tzw. tancuch pojeciowy: ,,panstwo prawne — pewnos¢ prawa — ochrona
zaufania” (art. 20 ust. 3 u.z.)**’. FTK wyjasnil, ze zasadniczym komponentem panstwa
prawnego jest pewnos¢ prawa. Obywatel powinien by¢ w stanie przewidzie¢ ingerencje
wladzy publicznej wobec niego, aby moc si¢ do niej przygotowac (ochrona ex ante).

Decyzje musza by¢ przewidywalne®*®

. Ponadto jednostka musi mie¢ zaufanie, Ze jej za-
chowanie zgodne z dotychczasowym prawem nadal bedzie korzysta¢ z ochrony prawnej
(ochrona ex post)*’. Ochrona ex post oznacza, ze ostateczna decyzja nie moze by¢ do-
wolnie zmieniona, lecz jedynie przy dochowaniu szczegélnych wymogoéw formalnych
i materialnych okreslonych w ustawie. Zatem dla jednostki pewno$¢ prawa to przede
wszystkim ochrona zaufania. Tym samym zasada ochrony zaufania, bedaca konkretyza-
cja zasady pewnosci prawa, uzyskuje umocowanie w warto$ci panstwa prawnego.
Ochrona zaufania jest jednoczesnie jednym z warunkow urzeczywistnienia wolnosci
jednostki w panstwie prawnym. Wolno$¢ oznacza bowiem mozliwo$¢ kreacji wlasnego
zycia zgodnie z wlasnymi planami, a bez ochrony zaufania jest to niemozliwe*®.
Formuta ,,panstwo prawne — pewno$¢ prawa — ochrona zaufania” sugeruje istnie-

nie dwoch roznych zasad wywodzacych si¢ z warto$ci panstwa prawnego i majgcych ten
sam status konstytucyjny (art. 20 ust. 3 u.z.)**". Dla uporzadkowania tej kwestii czgs¢
przedstawicieli doktryny przyjmuje, ze istnieja dwie strony panstwa prawnego:

1) strona obiektywna, a to zasada pewnosci prawa,

2) strona subiektywna, a to zasada ochrony zaufania®®,

3% A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 6.

37 K. Sobota, dz. cyt., s. 156-157; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 56. J. Schwarze pisze, ze FTK prowadzi
tok myslowy sukcesywnie od zasady panstwa prawnego, poprzez pewnos¢ prawa, niezawodnos¢ i cigglosé
sytemu prawnego, zdolno$¢ przewidywania interwencji panstwa i w koncu do ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan jednostki — tenze, European Administrative Law..., s. 887.

38 Zob. E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat..., s. 1030.

3% Niem. ,,Zu den wesentlichen Elementen des Rechtsstaatsprinzips gehort die Rechtssicherheit. Der
Staatsbiirger soll die ihm gegeniiber mdglichen staatlichen Eingriffe voraussehen und sich dementsprechend
einrichten kdnnen; er muss darauf vertrauen konnen, dass sein dem geltenden Recht entsprechendes Verhal-
ten von der Rechtsordnung mit allen urspriinglich damit verbundenen Rechtsfolgen anerkannt bleibt. [...]
Fiir den Biirger bedeutet Rechtssicherheit in erster Linie Vertrauensschutz”, cyt. za: A. Fuhrmanns, dz. cyt.,
s. 56.

360 Zob. E. Morawska, Idea Rechsstaat. .., s. 39.

31 K. Sobota, dz. cyt., s. 157.

362 K. Sobota za tworce tej dyferencji uwaza B. Pierotha. Ta konceptualizacja wcigz utrzymuje si¢
w orzecznictwie — K. Sobota, dz. cyt., s. 160. Zob. E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat..., s. 1030-1031;
F. Richelmann, Struktur des verfassungsrechtlichen Bestandsschutzes. Das Verhéltnis zwischen Vertrauens-
schutz, Rechtssicherheit und Kontinuitdt, Kiel 2005, s. 1; M. Kaminski, Zasada ochrony zaufania jednost-
ki..., s. 53-54. Nieco odmiennie A. Arnauld, dz. cyt., s. 147 i n. W. Leisner z zasady panstwa prawnego
wyprowadzit zaufanie do ustawy, na ktore sktada si¢ zaufanie do obowigzywania i zaufanie do kontynuacji.
To pierwsze ma charakter formalny, abstrakcyjny i dotyczy trwatosci aktow wladzy publicznej. Drugie ma
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Strona obiektywna obejmuje takie komponenty normatywne jak wiarygodnose,
cigglosé, jasnos¢ 1 spojnos¢ systemu prawnego*®. Zatem pewnos$¢ prawa to walor tadu
prawnego. Z drugiej za$ strony ochrona zaufania to walor sytuacji prawnej jednostki®®*,
W wymiarze subiektywnym chodzi o ochrong zaufania, ktora jest dopelnieniem strony
obiektywne;.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze umocowanie ochrony zaufania w konstytucyjnej
warto$ci panstwa prawnego w niemieckiej literaturze i orzecznictwie nie byto tak oczy-
wiste. Pierwotnie podstaw obowigzywania zasady ochrony zaufania poszukiwano w za-
sadzie dobrej wiary (niem. Grundsatz von Treu und Glauben), ktora zostata przeniesiona
na grunt prawa administracyjnego z prawa cywilnego (§ 242 ogélnoniemieckiego ko-
deksu cywilnego, niem. Burgerliches Gesetzbuch, dalej BGB*%°)*¢. Punktem wyjscia
jest tu wywodzacy sie z prawa rzymskiego zakaz venire contra factum proprium nemini
licet, co oznacza: nie wolno wystgpowac przeciwko temu, co wynika z wlasnych czy-
now. Zatem organ administracji publicznej nie moze uchybi¢ swoim zapewnieniom*®’.
W latach pieédziesigtych XX wieku zasada dobrej wiary zostata wykorzystana w orzecz-
nictwie FSA jako podstawa do przyjecia zwigzania organdw administracji przyrzecze-
niami pozytywnego rozstrzygnigcia sprawy>*®. Przeciwnicy wywodzenia ochrony zaufa-
nia z zasady dobrej wiary wskazuja, Ze pryncypia prawa cywilnego nie maja prostego
przetozenia na dziatanie administracji publicznej*®. Juz same podstawy prawne dobrej
wiary w prawie administracyjnym budza watpliwo$ci*™. Przepis z § 242 BGB znajduje
zastosowanie tylko w stosunkach cywilnoprawnych. Co wigcej, zasada dobrej wiary
»pozbawiona jest konstytucyjnego umocowania™’!, Dlatego we wspotczesnej literatu-

rze przyjmuje si¢, ze nie ma dogmatycznych podstaw uzasadniajacych wywodzenie

charakter konkretny, podmiotowy i dotyczy sytuacji prawnych indywidualnych adresatoéw, cyt. za M. Ka-
minski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 315-316.

3% K. Sobota, dz. cyt., s. 160; E. Schmidt-ABBmann, Der Rechtsstaat..., s. 1030.

3% Zaprezentowane rozroznienie nie jest jednoznaczne. I tak A. Fuhrmanns na przyktadzie strony
obiektywnej wskazuje, ze kontynuacja (ciaglo$c) tresciowa ustawy jest warunkiem wstepnym zabezpiecze-
nia subiektywnej strony — tenze, dz. cyt., s. 62.

35 Przepis z § 242 BGB stanowi, ze ,,dtuznik ma obowigzek $wiadczenie tak wykona¢, jak tego wyma-
gaja uczciwos$¢ 1 zaufanie z uwzglednieniem zwyczajow zycia potocznego”.

3% H.-J. Blanke, dz. cyt., s 14-15 i s. 20; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 15-17. Zob. K. Sobota, dz. cyt.,
s. 158-159.

367 H.-J. Blanke zakaz venire contra factum nemini proprium licet wigze z rzymskim zarzutem exeptio
doli generalis, tj. nieuczciwego dziatania w zlej wierze — tenze, dz. cyt., s. 21. Zob. A. Fuhrmanns, dz. cyt.,
s. 15-16; M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 319.

3% Tenze, Zasada ochrony zaufania jednostki..., s. 52.

3% A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 16.

370 Tamze, s. 17.

371 Tamze; H.-J. Blanke, dz. cyt., s. 20.
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ochrony zaufania z zasady dobrej wiary*’?. Niemniej jednak podstawa aksjologiczna tej
konstrukcji prawnej musi uwzglednia¢ zasade dobrej wiary jako ogo6lna zasade porzadku
prawnego’’.

Za podstawe ochrony zaufania uznaje si¢ rowniez prawa podstawowe (niem.
Grundrechte)®”™. Dyskusyjne jest jednak, czy prawa podstawowe stanowig samodzielng
1 wystarczajaca podstawe ochrony zaufania. Poczatkowo przedstawiano zaufanie jako
gwarancj¢ prawa wlasnosci (art. 14 u.z.)*”>. Ten poglad nie pozostaje jednak bez krytyki.
Jezeli zasada zaufania pochodzi tylko i wytacznie od jednego prawa podstawowego
(w tym przypadku od prawa wiasnosci), to nadmiernie ograniczony bedzie jej zakres
przedmiotowy. Ochrona zaufania sigga tak daleko, jak granice konkretnego prawa pod-
miotowego®’. I tak na przyktad ochrona wlasnosci moze by¢ pojmowana jako podstawa
ochrony zaufania jednostki do ciggtosci norm, na ktorych opiera si¢ tre$¢ tego prawa.
Jednak prawa podmiotowe nie tworzg wyczerpujacej podstawy ochrony zaufania, gdyz
same stanowig fragment regulacji normatywnej*”’. Skoro wigc prawa podstawowe moga
tylko w czesci chroni¢ zaufanie, to w pozostalym zakresie ochrona wynika z wartosci
panstwa prawnego’’. Stad tez w najnowszej literaturze przyjmuje sig, ze zasada ochrony
zaufania, znajdujaca swe umocowanie w wartosci panstwa prawnego, jest subsydiarnym
wobec praw podmiotowych $rodkiem ochrony prawnej jednostki”.

Jednak koncepcja subsydiarnego stosowania wartosci panstwa prawnego jako
podstawy ochrony zaufania jest kwestionowana. K.-A. Schwarz podkresla nawet, ze
,ochrona zaufania to tylko prawa podstawowe — ni mniej, ni wigcej” (niem. ,, Vertrauens-

schutz ist Grundrechtsschutz — nicht mehr, aber auch nicht weniger”)*®. W tym ujeciu

372 A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 17-18. H.-J. Blanke i A. Fuhrmanns analizuja zasadg estoppel jako odreb-
na podstawe obowigzywania zasady ochrony zaufania. Wskazujg przy tym, ze estoppel jest zasadg o anglo-
saskiej prowieniencji, znang rowniez w prawie miedzynarodowym publicznym. Nie wydaje si¢ jednak ce-
lowe, aby w pracy oddzielnie omawia¢ zasade estoppel, gdyz podobnie jak w przypadku zasady dobrej
wiary punktem odniesienia jest tu zakaz venire contra factum nemini proprium licet. Zob. H.-J. Blanke, dz.
cyt., s. 31; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 65.

373 Zob. J. Parchomiuk, dz. cyt., s. 290.

37 H.-J. Blanke, dz. cyt., s. 83 i n.; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 13;

375 Tak W. Schmidt, ,,Vertrauensschutz” im dffentlichen Recht. Randpositionen des Eigentums im spdit-
blrgerlichen Rechtsstaat, ,,Juristische Schulung” 1973, s. 529 i 532. Artykut 14 ust. 1 u.z. stanowi, ze ,,gwa-
rantuje si¢ prawo wilasnosci i dziedziczenia. Ich tres¢ i granice okreslajg ustawy”.

376 Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze zakres indywidualnej ochrony zaufania rozciaga si¢ w gra-
nicach wlasciwosci dla tresci danego prawa podstawowego. W ten sposob mozna rozwazaé kolejne warian-
ty sytuacyjne ochrony zaufania za posrednictwem okres§lonych typoéw praw podstawowych” — M. Kaminski,
Zasada ochrony zaufania jednostki..., s. 55-56. Zakres ochrony poszczegodlnych praw podmiotowych anali-
zuje A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 18-50.

377 M. Kaminski, Zasada ochrony zaufania jednostki..., s. 56-57.

378 H.-J. Blanke, dz. cyt., s. 86-88; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 62 i s. 66-67.

37 H.-J. Blanke, dz. cyt., s. 87; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 62; M. Kaminski, Zasada ochrony zaufania
Jjednostki..., s. 57.

3% Cyt. za A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 62. Zob. K.-A. Schwarz, dz. cyt., s. 232.
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prawa podstawowe zapewniajg niezbedng ochrone zaufania jednostki i nie jest koniecz-

ne uzupetnianie tej ochrony koncepcja panstwa prawnego®®!

. Poglad ten nie jest jednak
przekonujacy. Ochrona prawna wynikajgca z poszczegolnych praw podmiotowych nie
jest kompletna i zawiera luki**?. Tak jest cho¢by w przypadku zakazu uchylenia decyzji
tworzacych dla strony prawa lub samozwigzania administracji skladanymi przyrzecze-
niami. W tym przypadku prawa podstawowe nie zapewniaja ochrony zaufania, ktorg
nalezy wyprowadzi¢ z wartosci panstwa prawnego’*.

Reasumujac, w niemieckiej tradycji prawnej ochrona zaufania jest subiektywnym
aspektem panstwa prawnego. Wspodlczesnie jednak coraz czeéciej zaufanie moze byé
chronione przez prawa podmiotowe, przy czym pomiedzy tymi ostatnimi a wartoscig

panstwa prawnego nie zachodzi stosunek wykluczania, lecz uzupehniania sie.

3. Rule of law

A.V. Dicey, uznawany za tworce klasycznej koncepcji rzadow prawa®**, w 1885 1.
pisal, ze ,,[...] «rzady praway, stanowigce fundament konstytucyi angielskiej, majg tro-
jakie znaczenie [...]. Wyrazenie to przede wszystkiem oznacza bezwzgledng suprema-
cye lub przewage prawa zwyczajnego nad wptywem wiladzy samowolnej i wylacza ist-
nienie samowoli rzadzacych, prerogatyw, nawet szerzej wladzy dyskrecjonalnej rzadu
[...]. Oznacza to dalej rowno$¢ wobec praw, lub jednakowa podlegtos¢ wszystkich klas
pospolitemu prawu krajowemu [...]. Wreszcie, wyrazenie «rzady prawa» uzyte by¢
moze na oznaczenie faktu, ze angielskie prawo konstytucyjne, tj. normy, ktére zagranica
stanowig naturalng cze¢s¢ kodeksu konstytucyjnego, nie jest zrodlem, lecz wynikiem
praw poszczegblnych, okreslonych i sankcyonowanych przez trybunaty [...]%.

381 A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 62.

32 Tamze, s. 62.

33 Tamze, s. 66-67.

3% Tak F.A. Hayek, Konstytucja wolnosci, przet. J. Stawinski, Warszawa 2011, s. 205. F.A. Hayek Zro-
det rzadow prawa doszukuje si¢ juz w tradycji antycznej, w szczegolnosci w tworczosci Peryklesa i Arysto-
telesa. Podkresla tez, ze w 1624 r. sir E. Cook pisal: ,,jesli ktokolwiek otrzymuje wytaczno$é na produkcje
kart do gry lub na jakiekolwiek inne rzemiosto, to takie przywileje sa sprzeczne ze swobodami i wolnoS$cia-
mi tych poddanych, ktoérzy przedtem uprawiali lub legalnie mogli uprawiac to rzemiosto, a w konsekwencji
zaprzecza tej wielkiej karcie praw” — tamze, s. 173; R. Gosaldo-Bono, dz. cyt., s. 252. F.A. Hayek zauwazyt
réwniez, ze juz J. Locke w Drugim traktacie o rzgdzie pisal, ze ,,wolno$¢ ludzi pod wladza rzadu oznacza
zycie pod rzadami statych praw, powszechnych w tym spoteczenstwie i uchwalanych powotang w nim wta-
dza ustawodawczg. Jest to wolnos¢ do kierowania si¢ moja wlasng wola we wszystkich sprawach, w ktorych
prawo tego nie zakazuje, oraz niepodlegania zmiennej, niepewnej, nieznanej arbitralnej woli innego czto-
wieka” — F.A. Hayek, Konstytucja wolnosci..., s. 175.

385 A.V. Dicey, Wstep do nauki o prawie konstytucyjnym, Warszawa 1908, s. 130-131. Thumaczac pierw-
sze znaczenie formuly rzadéw prawa, A.V. Dicey pisal: ,,wyrazamy przez nig przedewszystkiem, ze nikt nie
moze by¢ karany, jak tylko za przekroczenie prawa, ustanowionego w drodze zwyczajnej procedury, przez
zwyczajne sady krajowe. Przeciwstawiamy tym wypadku rzady prawa wszystkim innym systemom rzadow
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Pierwszy element rzadow prawa wymaga, aby stosunki pomig¢dzy jednostka i wiadzg
publiczng byty regulowane przez powszechnie znane przepisy prawne, a nie tylko przez
arbitralne decyzje wladzy. Prawo musi wiec by¢ pewne i przewidywalne®¢. Rzadzi¢ powin-
no prawo a nie ludzie (ang. rule of law and not of men). Drugi element wymaga rownosci
wobec prawa’®’. Trzeci oznacza, ze konstytucja funkcjonalna (a nie formalna) jest podstawg
sagdowej ochrony prawa jednostek. Trzeci element byt powigzany z pewng niechecig do
francuskiego prawa administracyjnego. Autor zaktadat wyzszos¢ angielskiej tradycji praw-
nej nad kontynentalng w zakresie ochrony praw jednostek. Wedtug A.V. Diceya angielskie
prawa obywatelskie byly lepiej chronione, gdyz wynikaly z niezmiennego orzecznictwa,
a nie z tekstow prawnych, ktore jednym pociagnigciem piora mogly by¢ uchylone™s. Ta
klasyczna wizja rzadéw prawa przez dtugie lata panowata w angielskiej doktrynie™.

Ponad p6t wieku pdzniej koncepcje rzadow prawa zmodyfikowat F.A. Hayek, ktory
w 1944 1. pisal: ,,pomijajac wszystkie fachowe wyrazenia znaczy to, ze rzad we wszyst-
kich swoich dziataniach jest zobowigzany przestrzegac przepiséw ustalonychiogtoszonych
uprzednio — przepisdéw, ktoére umozliwiajg przewidzie¢ z dos¢ duza pewnoscia, jak witadza
uzyje jej przymusowej sity w danych okoliczno$ciach, i planowa¢ swoje indywidualne
sprawy na podstawie tej wiedzy. [...] W granicach znanych praw, indywidualny cztowiek
jest wolny w dazeniu do osiagnigcia swoich celow i pragnien, pewny, ze wladza rzadowa

nie bedzie uzyta rozmyslnie do zniszczenia jego wysitkow™*°,

0sob, wyposazonych szeroka wiadza, nieokreslong i niekontrolowang” — tamze, s. 119. W zakresie drugiego
znaczenia pisal: ,,skoro moéwimy, ze rzady prawa sa cechg charakterystyczng Anglii, to rozumiemy przez to,
ze nie tylko nikt u nas nie stoi ponad prawem, lecz ze kazdy cztowiek, jakikolwiek petitby urzad, podlega
prawom zwyczajnym krolestwa i wyrokom sadow zwyczajnych”, tamze, s. 123. ,,Pozostaje nam jeszcze trze-
cie znaczenie wyrazenia «rzady praway. [...] Zasady ogélne konstytucyi (takie jak na przyktad wolnos¢ oso-
bista, prawo zebran publicznych) sg u nas rezultatem orzeczen sagdowych, okreslajacych prawa obywateli [ ...].
Fakt ten oddaje po czesci popularne okreslenie, Zze «konstytucya nie zostata stworzong, lecz sama powstatay.
[...] Konstytucya angielska nie jest w ogole dzielem prawodawstwa, lecz owocem obrony praw jednostki
przed trybunatami. Konstytucya nasza jest dzielem sedziow (a judge-made Constitution)” — tamze, s. 125.

38 J. Jowell, The Rule of Law and its Underlying Values, [w:]J. Jowell, D. Oliver (eds), The Changing
Constitution, Oxford 2007, s. 10.

387 Zob. P. Craig, Formal and Substantive Conceptions of the Rule of Law: an Analytical Framework,
»Public Law” 1997, s. 467; L. Pech, The Rule of Law..., s. 24; F. Emmert, Rule of Law in Central and West-
ern Europe, ,,Fordham International Law Journal” 2008, Nr 32, s. 554.

38 AV. Dicey, dz. cyt., s. 120-123 i s. 125-130; J. Supernat, Rzqdy prawa. Uwagi o znaczeniu i ewolu-
¢ji pojecia, ,,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 2014, nr 5, s. 114-115; L. Pech, The Rule of
Law..., s. 24. 1. Dyrda pisata, ze ,,u podloza owej opozycji przeciw droit administratif, ktora wyrazat Dicey,
lezalo mylne przekonanie, zZe jest to system przywilejow dla witadzy dziatajacej w zyciu publicznym oraz
specjalnych dla niej sadow” — 1. Dyrda, Podstawowe cechy nauki..., s. 20-21. Zob. F. Longchamps, Wspoi-
czesne kierunki..., s. 194; J. Jezewski, Administracja pod rzgdem prawa cywilnego..., s. 20-21; J. Jowell,
The Rule of Law..., s. 7-9; F.A. Hayek, Konstytucja wolnosci..., s. 205-206.

3% Zob. 1. Dyrda, Podstawowe cechy nauki..., s. 21-23.

30 F.A. Hayek, Droga do niewoli. The Road to Serfdom, przet. J. Emil, Londyn 1982, s. 56. J. Supernat
wskazuje, ze F.A. Hayek zmodyfikowat koncepcje rzadéw prawa autorstwa Diceya w kierunku wersji
Rechtsstaat — J. Supernat, Rzqdy prawa..., s. 116-117.
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Te wizje rozwija J. Raz*'!, ktory pisze, ze rzadéw prawa nie mozna sprowadzic
tylko do zasady legalnos$ci. Rzady prawa oznaczaja ,,[...] co§ wigcej niz prawo i porza-

1”392, Prawo musi stanowi¢ swego rodzaju wskazoéwke dla jed-

dek narzucony rzadow
nostki. Dlatego musi by¢ jawne, jasne, prospektywne, a nie retroaktywne?®**. Skoro pra-
wo jest wskazowka dla jednostki, to nade wszystko powinno zabezpiecza¢ mozliwos¢
wyboru celéw zycia oraz kierowania ku nim swego dzialania. Zdolno$¢ do tego zalezy
od istnienia stabilnych ram prawnych*,

Rzady prawa sg sposobem ochrony wolnosci indywidualnej, ktora oznacza ,,[...]
rzeczywiscie wybor spomiedzy wielu istniejgcych mozliwosci. Moznos$¢ przewidzenia
rzeczywistosci zwigksza mozno$¢ dziatania™ . W rzadach prawa istotne jest rowniez,

aby respektowano godno$¢ cztowieka®*

. ,,Respektowanie ludzkiej godnosci pociaga za
sobg traktowanie istot ludzkich jako 0sob zdolnych do planowania i projektowania swo-
jej przysztosci. Tym samym respektowanie godnosci ludzi obejmuje respektowanie
ich autonomii, prawa kontrolowania przysztosci’?’. J. Raz podkres$la przy tym, ze ,,pra-
wo moze na wiele sposobow pogwatci¢ godnos¢ ludzka. Postuszenstwo zasadzie rza-

dow prawa bynajmniej nie gwarantuje, ze do pogwaltcen takich nie dojdzie. Lecz jest

¥1J. Raz, Autorytet prawa. Eseje o prawie i moralnosci, przet. P. Maciejko, Warszawa 2000, s. 212.

32 Tamze, s. 212-213. Podobnie F.A. Hayek, Konstytucja wolnosci..., s. 207. J. Raz podkre$la formalny
charakter tej koncepcji rzadow prawa. ,,Doktryna rzadéw prawa pochodzi z owej podstawowej intuicji:
prawo musi by¢ w stanie stanowi¢ wskazéwke dla zachowania tych, ktorzy mu podlegaja. Jest oczywiste,
ze ta koncepcja rzadow prawa jest koncepcja formalna. [...] Nic nie mowi o prawach podstawowych, row-
nosci i sprawiedliwosci. Mozna by nawet sadzié, ze ta wersja doktryny jest do tego stopnia formalna, iz jest
ona niemal pozbawiona tresci. Jest to dalekie od prawdy. Wigkszo$¢ wymogdw wigzanych z rzadami prawa,
zanim zacz¢la one oznacza¢ wszystkie cnoty panstwa, da si¢ wyprowadzi¢ z tej jednej podstawowe;j idei”
—J. Raz, dz. cyt., s. 214.

33 Stad wymogami rzadow prawa jest, aby: 1) prawo odnosito sie do przysztosci, byto jawne i jasne;
2) prawo byto wzglednie stabilne (,,stabilno$¢ jest niezbedna cecha prawa, jesli ma ono sterowac dtugotrwa-
tymi decyzjami”); 3) tworzenie poszczegolnych praw byto uwarunkowane jawnymi, stabilnymi, jasnymi
i powszechnymi regutami; 4) istnialy gwarancje niezaleznych sadoéw; 5) przestrzegano zasady sprawiedli-
wosci naturalnej (,,jawne i sprawiedliwe wyshuchanie racji strony, brak uprzedzen itp., sa oczywiscie nie-
zbedne do poprawnego zastosowania prawa”); 6) sadownictwo mogto kontrolowaé¢ dziatania legislatywy
i administracji; 7) istniat fatwy dostep do sadow; 8) uznanie nie moze prowadzi¢ do naduzycia prawa. J. Raz
zauwazyl, ze ,lista ta jest bardzo niepetna”. Autor pisze rowniez, ze podobna liste przedstawit L.L. Fuller.
W koncu, zdaniem J. Raza, rzady prawa sg warto$cia negatywna w tym sensie, ze minimalizuja/ograniczaja
wladzg arbitralng, niestabilno$¢, niejasnos¢, retrospektywnos¢ itd., tamze, s. 218; J. Supernat, Rzqdy pra-
wa..., s. 118-119. Zob. L.L. Fuller, Moralnos¢ prawa, przet. S. Amsterdamski, Warszawa 2004, s. 29-77.

% Prawo moze pomoc w zapewnieniu takich statych punktow odniesienia na dwa sposoby: (1) przez
ustabilizowanie relacji spotecznych, ktore przy braku prawa moglyby si¢ rozpas¢ lub rozwing¢ w niekonse-
kwentny i nieprzewidywalny sposob; (2) przez polityke samoograniczenia, ktorej celem jest uczynienie
samego prawa stabilng i bezpieczng podstawg dla indywidualnego planowania. Ten ostatni aspekt dotyczy
rzadoéw prawa” — J. Raz, dz. cyt., s. 220.

3% Tamze.

3% Wazniejszy od obu tych czynnikow jest fakt, ze przestrzeganie rzadow prawa jest konieczne, jeze-
li prawo ma respektowa¢ ludzka godno$¢”, tamze, s. 221.

397 J. Raz podkresla jednak, ze taka kontrola nigdy nie jest petna, tamze, s. 221.
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rzecza oczywista, ze celowe naruszenie owej zasady gwatci ludzkg godno$é [...]%.
Naruszenie ludzkiej godnosci moze przybra¢ dwie postacie. ,,Moze prowadzi¢ do nie-
pewnosci lub do niespetnienia oczekiwan. Prowadzi ono do niepewnosci w przypadku,
gdy prawo nie umozliwia ludziom przewidywania przysztych sytuacji lub $cistego prze-
widywania (jak to si¢ dzieje w przypadku niejasnos$ci i wigkszosci przypadkow szerokiej
uznaniowosci). Prowadzi do niespelnienia oczekiwania w przypadku, gdy wrazenie
pewnosci 1 stabilnosci, ktore zacheca do tworzenia planow na podstawie istniejacego
prawa, zostaje unicestwione przez tworzenie prawa dziatajacego wstecz czy tez przez
uniemozliwienie prawdziwego egzekwowania prawa, itp. Zto niepewnos$ci polega na
stworzeniu szans na pojawienie si¢ witadzy arbitralnej i ograniczeniu planowania wta-
snej przysztosci. Zto niespelnionych oczekiwan jest wigksze. Niezaleznie od bezposred-
niej krzywdy narusza ono ludzka godnos$¢ poprzez wyrazenie braku szacunku dla ludz-
kiej autonomii. Prawo zacheca w takich przypadkach do dziatan autonomicznych tylko
po to, by zniweczy¢ ich skutki. [...] Czgsto przypomina schwytanie w putapke: kto$
zostaje naktoniony do zawierzenia prawu, a nastepnie zapewnienie okazuje si¢ puste
i samo to zawierzenie staje si¢ przyczyna krzywdy%.

W tym miejscu warto tez zwréci¢ uwage na koncepcje rzagdow prawa sformuto-
wang przez J. Rawlsa, ktora nie pozostaje bez wptywu na angielska doktryne*®. Ten
wybitny amerykanski filozof wyjasnit, ze sprawiedliwo$¢ formalna, czyli regularne, pra-
widlowe i bezstronne stosowanie publicznych regut w zastosowaniu do systemu praw-

nego staje si¢ zasadg rzgdow prawa*!

. Rzady prawa $cisle wiaza si¢ z wolnoscig. ,,Sys-
tem prawny jest uporzadkowanym zbiorem publicznych regul, sankcjonowanych
przymusem, adresowanych do racjonalnych oséb, majacym na celu uregulowanie ich
postepowania i stworzenia ram spotecznej kooperacji”™*®. Jezeli te reguty sg sprawiedli-
we, to stanowig podstawe ,,uzasadnionych oczekiwan™®. | Na ich podstawie ludzie
moga wzajemnie na sobie polegac i stusznie wystepowac ze sprzeciwem, gdy ich ocze-
kiwania nie zostajg spetnione*. W rzady prawa wpisany jest rowniez nakaz, aby po-

dobne przypadki traktowacé tak samo*®.

8 Tamze, s. 221-222.

3 Tamze, s. 222.

400 Zob. S. Schonberg, dz. cyt., s. 12-13; R. Thomas, dz. cyt., s. 45.

401 Regularne, prawidlowe i bezstronne — i w tym sensie sprawiedliwe (fair) — stosowanie praw moze-
my okresli¢ mianem «sprawiedliwosci jako regularnosci i prawidtowosci» (justice as reularity)” —J. Rawls,
Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 2009, s. 344-355.

402 Tamze, s. 345.

403 W polskim przektadzie tego dzieta jest mowa o uprawnionych oczekiwaniach, w sytuacji gdy w ory-
ginale J. Rawls pisat: ,,when these rules are just they establish a basis of legitimate expectations”. Zatem
w oryginale autor postuguje si¢ zwrotem uzasadnionych oczekiwan, a nie uprawnionych oczekiwan —
J. Rawls, A4 theory of justice, Harvard 2009, s. 235.

404 J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci..., s. 345.

405 Tamze, s. 348-350.
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Dotychczas zaprezentowane wizje rzgdow prawa nazywane sg formalnymi.
W tym ujeciu rzady prawa okreslaja przede wszystkim, czym powinno by¢ prawo.
W tym zakresie rzady prawa wymagaja, aby system prawny zapewnial jednostkom zdol-
nos$¢ do autonomicznego prowadzenia swoich spraw i planowania zycia**®. Wyrdznia si¢
rowniez materialne koncepcje, gdzie rzady prawa obejmuja takze elementy moralnosci,
a przede wszystkim prawa materialne jednostek*”’. R. Dworkin wyro6zniat dwie rézne
koncepcje rzadéw prawa. Jedng nazwat koncepcja ksiggi regut lub po prostu koncepcja
kodeksow*®. Druga — koncepcja praw, a $cislej rzecz ujmujac, praw podmiotowych*®.
W tej pierwszej wladza publiczna wykonywana jest w sposob okreslony w powszechnie
dostepnej ksigdze regut. Rzad i obywatele musza postepowac zgodnie z tymi regutami,
dopdki nie zostang one derogowane. Koncepcja ksiegi regut nie stawia zadnych wymo-
gbw co do tresci tych regut (przepisow wyrazonych w kodeksach). Tak wiec, bez wzgle-
du na tres$¢, reguty obowiazuja i musza by¢ przestrzegane. Zwolennicy tej koncepcji
podkreslaja, ze kwestia materialnej sprawiedliwosci jest postulatem niezaleznym od rza-
dow prawa*!’. R. Dworkin proponuje jednak alternatywng koncepcje odwotujacg sie do
praw podmiotowych. Zaktada ona, Ze jednostki maja moralne prawa i obowiazki wzgle-
dem siebie oraz prawa polityczne (publiczne) wobec panstwa. Reguty zapisane w ko-

deksach nie wyczerpuja praw jednostki, ktore wynikaja takze z zasad prawa*'!.

46 Jak wida¢, koncepcje te nie sg catkowicie pozbawione tresci i celdéw. Zob. L. Pech, The Rule of
Law..., s. 26; J. Jowell, dz. cyt., s. 10.

407 B.Z.Tamanaha, The Rule of Law: History, Politics, Theory, Cambridge 2004, s. 102.

408 R, Dworkin pisat: ,,the first I shall call the «rule-book» conception” — tenze, A Matter of Principle,
Oxford 2001, s. 11. J. Supernat trafnie koncepcj¢ ksiggi regut okresla formalnymi rzagdami prawa — tenze,
Administracja i prawo administracyjne..., s. 422.

409 T shall call the second conception of the rule of law the «rights» concepction” — R. Dworkin, A Mat-
ter of Principle..., s. 11.

410 Tamze. Zob. R. Dworkin, Imperium prawa, przet. J. Winczorek, Warszawa 2006, s. 211; M. Korde-
la, Zasady prawa..., s. 44-45; C.L. Ten, dz. cyt., s. 517.

411 R. Dworkin, A Matter of Principle..., s. 11. W trudnych przypadkach, gdzie reguty nie maja zasto-
sowania lub sa niewystarczajace dla sprawiedliwego rozstrzygnigcia sprawy, koncepcja praw podmioto-
wych wymaga, aby sedzia wydal orzeczenie spdjne z ogdlng interpretacja prawna i ,,polityczng” kulturg
spotecznosci, tamze, s. 2. Orzeczenia te wynikajg z warto$ci sprawiedliwosci, stusznosci i rzetelnego proce-
su. Z. Pulka pisze, ze ,,[...] s¢dzia w procesie rozstrzygania «trudnych przypadkow» jest zwigzany syste-
mem warto$ci wyrazonych w zasadach, ktore tworza «gleboka strukture» normatywna systemu prawa” —
Z. Pulka, dz. cyt., s. 172. Sedzia nie moze jednak ignorowac regul. W trudnych przypadkach ta spdjna
interpretacja prawa nie moze by¢ sprzeczna z regutami. Tutaj R. Dworkin przytacza przyktad sedziego wy-
znajacego zasadg, zgodnie z ktoéra biedni maja prawo do nadwyzki majatkowej przypadajacej bogatym.
Nie oznacza to, ze s¢dzia bedzie stosowal tg zasade w przypadku kradziezy w celu uniknigcia natozenia
na ubogiego oskarzonego kary grzywny. Taka zasada bytaby sprzeczna z regutami wyrazonymi w kodeksach
—R. Dworkin, A Matter of Principle..., s. 17-18. Opisujac tzw. model spotecznosci (wspolnoty) politycznej,
R. Dworkin pisal: ,,opiera si¢ na twierdzeniu, ze ludzie tylko wtedy sa cztonkami rzeczywistej wspdlnoty
politycznej, gdy akceptuja fakt, ze ich losy sa ze soba blisko powiazane: gdy uznaja, ze ich zycie reguluja
wspolne im zasady, a nie tylko reguly uswigcone politycznym kompromisem” — R. Dworkin, Imperium
prawa..., s. 212; M. Kordela, Zasady prawa..., s. 45 i s. 50-51. Zob. B.Z.Tamanaha, dz. cyt., s. 102-104.
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Rozréznienie migdzy formalnym a materialnym ujeciem rzadow prawa wydaje
si¢ nieco sztuczne*'2. Rzady prawa zawierajg przeciez formalne i materialne elementy*'.
Chronig one: legalnos¢, wolnos¢, prawa podmiotowe, uzasadnione oczekiwania i pro-
porcjonalnos¢*'*. W ich ramy wpisany jest przede wszystkim wymog wiarygodnosci,
rownosci, stalosci i przewidywalnosci. Aby jednostka byta autonomiczna, musi by¢
w stanie planowa¢ i przewidzie¢ konsekwencje prawne swoich dziatan*'. Dlatego pra-
wo 1 dziatania administracji podlegaja wymogom przewidywalnosci oraz pewnosci.
Z punktu widzenia ekonomii pewno$¢ prawa, jak pisat M. Weber, jest warunkiem wstep-
nym racjonalnej przedsigbiorczosci*!®. Dziatalno$¢ gospodarcza, ktora jest waznym ele-
mentem autonomicznego podejmowania decyzji, moze by¢ racjonalnie wykonywana
tylko wtedy, gdy podmioty gospodarcze moga polegac na panstwie i prawie*’.

W szybko zmieniajacym si¢ i coraz bardziej niepewnym S$wiecie prawo jest tym,
na czym jednostka powinna polegac¢*'®. W prawie administracyjnym znaczenie przewidy-
walnos$ci wzrasta w szczego6lno$ci wobec szerokiego zakresu kompetencji dyskrecjonal-
nych przyshigujacych organom administracji publicznej. Jednostki w tych warunkach nie
moga tatwo przewidzie¢, w jaki sposob kompetencje beda wykonywane. Jednak juz samo
zachowanie tych organéw moze tworzy¢ pewne oczekiwanie co do sposobu ich wykony-
wania w przysztosci. Poszanowanie tych oczekiwan sprawia, ze uznanie administracyjne
jest bardziej przewidywalne*. S. Schonberg podkresla roéwniez, ze rzady prawa zaktada-
ja formalng rownos¢. Sprawy muszg by¢ traktowane podobnie. Bez formalnej rownosci

prawo staje sie arbitralne, a tym samym nieprzewidywalne i niepewne*?’. Ponadto rzady

42 1. Pech, The Rule of Law...,s. 27.

413 Lord T. Bingham wyr6znit nastgpujace formalne i materialne elementy rzadéw prawa: 1) prawo
musi by¢ zrozumiate i przewidywalne, 2) przepisy nie powinny pozostawia¢ szerokiego zakresu dyskrecjo-
nalnych kompetencji stosowania prawa, 3) prawo powinno mie¢ zastosowanie do wszystkich, chyba ze
obiektywne okoliczno$ci uzasadniaja zréznicowanie (niektore przepisy moga by¢ stosowane do dzieci lub
wigzniéw), 4) prawo musi zapewnia¢ ochron¢ praw podstawowych, 5) nalezy zapewni¢ $rodki ochrony
prawnej, bez ponoszenia nadmiernych kosztow, 6) funkcjonariusze publiczni muszg wykonywaé swoje
kompetencje racjonalnie i w dobrej wierze, 7) panstwo powinno zapewni¢ wlasciwe procedury prawne,
8) rzady prawa wymagaja przestrzegania przez panstwo zobowigzan wynikajacych z prawa mi¢dzynarodo-
wego — lord T. Bingham, Lives of the Law: Selected Essays and Speeches: 2000-2010, Oxford 2011, s. 9-12.

44 1. Pech, The Rule of Law ..., s. 27.

415 Autonomia jednostki wobec panstwa oznacza zdolno$¢ ksztattowania swojego zycia wedtug wia-
snych zasad, zob. G. Dworkin, The Theory and Practice of Autonomy, Cambridge 1988, s. 16-17 i s. 20;
tenze, Autonomia, [w:] R.E. Goodin, F. Pettit (red.), dz. cyt., s. 465; M. Btachut, Postulat neutralnosci mo-
ralnej prawa a konstytucyjna zasada rownosci, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2793, ,,Prawo” 2005,
t. CCXCVIL, s. 44-47 is. 52.

416 Tak S. Schonberg, dz. cyt., s. 12.

47 Tamze.

418 Tamze.

419 Tamze.

420 Tamze. J. Supernat pisze, ze 0golnos¢ i generalno$¢ prawa oznacza, ze prawo stosuje sie¢ wobec
kazdego, bez uprzywilejowania kogokolwiek. Kazdy jest rowny wobec prawa (rownos¢ formalna) i kazdy
jest traktowany w taki sam sposob, wolny od arbitralnej ingerencji panstwa — tenze, Rzgdy prawa..., s. 120.
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prawa zaktadajg pewien stopien statosci. Indywidualne planowanie staje si¢ trudne, jeze-
li prawo i polityka administracyjna zmieniane sa zbyt czesto lub gwattownie. Ponadto
czeste zmiany moga podwazac prawa podmiotowe poprzez niepewnos¢ co do ich granic.

Reasumujac te czgs¢ rozwazan nalezy podkresli¢, ze ochrona uzasadnionych
oczekiwan przez zasady prawa administracyjnego daje wyraz przewidywalnos$ci, row-

nosci i stalosci, ktore sg wpisane w rzady prawa*?!,

41§, Schonberg, dz. cyt., s. 13-14; P. Craig, S. Schonberg, dz. cyt., s. 697. Teoria rzadéw prawa jako
uzasadnienie dla ochrony uzasadnionych oczekiwan spotkata si¢ z krytyka zar6wno wewnetrzna, jak i ze-
wnetrzng (ang. internal and external criticism). Wewngtrzna krytyka zaktada, ze skutkiem ochrony uzasad-
nionych oczekiwan jest zmniejszenie, a nie zwigkszenie pewnosci prawnej. Przemawia¢ za tym maja cztery
powody. Po pierwsze, uzasadnione oczekiwania sg z natury niejasnym standardem, ktéry wprowadza nie-
pewnos¢ tylnymi drzwiami. Wedlug S. Schonberga argument ten jest nieprzekonywajacy. Konceptualne
innowacje zawsze wprowadzaja niepewnos¢ co do zakresu ich zastosowania. Dzi$ zasada ochrony uzasad-
nionych oczekiwan jest juz o wiele lepiej opisana niz cho¢by 20 lat temu. Ponadto jezeli nawet skutkiem
uzasadnionych oczekiwan sg pewne niejasnosci w zakresie stosowania prawa, to taka strata jest kompenso-
wana przez takie korzysci jak przewidywalnos$c¢ i rownos¢. Po drugie, podnoszono, ze ochrona prawna w sy-
tuacji zmiany polityki administracyjnej moze wymaga¢ wprowadzenia przepisow przejsciowych. Takie
przepisy sa niejasne i skomplikowane. Wspoétczesne doswiadczenie ujawnia jednak stabos¢ tego argumentu.
Przepisy przej$ciowe rzeczywiscie sg czesto stosowane dlatego, ze stanowig kompromis pomi¢dzy ochrong
interesu indywidualnego i ogdlnego. Uznanie analizowanej zasady ktadzie nacisk na ochrong uzasadnio-
nych oczekiwan przy opracowaniu takich przepisow. Po trzecie, argumentowano, ze ochrona uzasadnionych
oczekiwan prowadzitaby do tzw. efektu chtodzenia (ang. cooling effect) administracji publicznej w nastepu-
jacy sposob. Jesli organy administracji publicznej beda zobowiazane do przestrzegania swoich zapewnien,
to niewykluczone, ze z tego powodu bgda mniej sktonne do publikacji wytycznych, udzielania informacji
i pouczen. Zatem indywidualne planowanie bedzie utrudnione. S. Schonberg podkres$la jednak, ze nie ma
zadnych dowodow na istnienie takiego efektu w angielskim, amerykanskim, niemieckim, holenderskim,
dunskim, francuskim i europejskim prawie administracyjnym. Wrecz przeciwnie, w catej Europie widoczna
jest tendencja do otwartosci i jawnosci w administracji, cho¢by wskutek dziatania rzecznikow praw
obywatelskich, inicjatyw legislacyjnych lub dyrektyw UE. Czwarty argument, tzw. wewngtrznej krytyki,
sprowadza si¢ do tego, ze uznanie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan spowoduje ,,lawing” zadan
o przeprowadzenia kontroli sadowej dziatan administracji. Te obawy sg nieuzasadnione z dwoch przyczyn.
Ten potencjalny wzrost spraw sagdowych moze doprowadzi¢ do uproszczenia sadowych mechanizmoéow od-
wolawczych i co wazniejsze, ulepszenia mechanizméw alternatywnego rozwigzywania sporéw. Druga
przyczyna jest brak bezposredniego zwiazku pomiedzy ochrong uzasadnionych oczekiwan a wzrostem licz-
by spraw sadowych. Moze by¢ to zwiazane ze wzrostem $wiadomosci prawnej lub rozszerzeniem systemow
pomocy prawnej itd. W zewnetrznej krytyce przyjmuje si¢, ze wartosci autonomii i wolno$ci gospodarczej
nie sa wystarczajagcym fundamentem nowoczesnej teorii prawa konstytucyjnego oraz administracyjnego.
Ta zewngtrzna krytyka nie jest bardziej przekonywajaca niz krytyka wewnetrzna. Wedtug S. Schonberga
przede wszystkim autonomia pozostaje wazng warto$cia, ktora powinna by¢ chroniona przez prawo. Nie
mozna jednak wykluczyé¢, ze rzady prawa w mniejszym stopniu zaleza od autonomii. Tutaj autor zwraca
uwage na alternatywna koncepcje rzadow prawa J. Habremasa, w ktorej punktem wyjscia dla ochrony uza-
sadnionych oczekiwan nie jest autonomia, lecz problem koordynacji zycia spotecznego. Interakcje spotecz-
ne podlegaja tzw. podwojnemu przypadkowi (ewentualnosci), ktory sprawia, ze planowanie jest niepewne.
Koordynacja odbywa si¢ w nastgpujacy sposob. W pierwszej kolejnosci, jednostki rozwijaja ,,behawioralne
oczekiwania” o tym, jak dziata natura (np. stonce wzejdzie jutro) i jak dziataja inni (np. jesli zgodzg si¢ na
kolacjg, mozesz oczekiwa¢ ode mnie, ze przyjde). Powolujac si¢ na te oczekiwania, ludzie angazuja si¢
w dyskurs, ktéry w warunkach racjonalnej argumentacji, przybiera forme¢ dziatan komunikacyjnych. Rola
praw jest wzmocnienie koordynacji poprzez stabilizacje ,,behawioralnych oczekiwan” oraz poprzez instytu-
cjonalizacje warunkow racjonalnego dyskursu. Wktadem nowoczesnego systemu prawnego jest zapewnie-
nie pewnosci prawnej, ktora umozliwia adresatom prawa przewidzie¢ skutki wlasnego zachowania i innych.
Dlatego normy prawne musza by¢ ogoélne i stosowane do wszystkich 0sob w podobny sposob. Co ciekawe,
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Podobnie jak w niemieckiej nauce o prawie administracyjnym, rowniez w Anglii
usprawiedliwienie dla ochrony prawnej uzasadnionych oczekiwan nie wyczerpuje si¢
tylko w wartosci rzgdow prawa. W pierwszej kolejnosci nalezy tu przedstawic stosunko-
wo waskg teorie polegania (ang. the Reliance Theory), ktora taczy ochrone uzasadnio-
nych oczekiwan z zasadg estoppel*?. Ta teoria zaklada, Zze uzasadnione oczekiwania
powinny by¢ prawnie chronione, aby jednostka, ktéra na nich polega, nie poniosta z tego
tytutu szkody majatkowej. Istnieje bowiem ogodlne zobowigzanie, aby nie powodowaé
szkody innym, co wynika z zasady maksymalizowania dobrobytu spoteczenstwa. Zatem
poszanowanie autonomii jednostki wymaga, zeby swobodne uznanie organu administra-
cji publicznej byto ograniczone do zakresu, w jakim wyrzadza jej szkod¢ majatkowa.
Jezeli wladza publiczna sktonita jednostke, aby polegata na zapewnieniach administra-
cji, to musi honorowa¢ oczekiwania lub wyréwna¢ szkode majatkowa*>. Teoria polega-
nia nie jest jednak wystarczajaca alternatywa wobec rzagdow prawa. Nie obejmuje prze-
ciez wszystkich tych sytuacji, w ktorych nie wystepuje szkoda majatkowa. W tym
wzgledzie P. Craig i S. Schonberg przytaczaja przyktad osoby, ktdéra zostata poinformo-
wana, ze spetnia wszelkie przestanki do adopcji osieroconego siostrzenca z zagranicy,
po czym organ bez waznych powodéw odmowil adopcji wbrew poprzedniemu stanowi-
sku. Powstaje wigc retoryczne pytanie, jak w tych okolicznos$ciach zrekompensowac
krzywdg**. Dlatego teoria rzadow prawa jest bardziej przekonujaca*®.

Ochrona prawna uzasadnionych oczekiwan sprzyja rowniez budowaniu zaufania
do wiadzy publicznej i dobrej administracji. Innymi stowy, stuzy zapewnieniu sprawno-
$ci administracyjnej***. W doktrynie badane jest rowniez zjawisko spill-over, okreslane
tez teorig osmozy zasad ogo6lnych*”’. Administracja krajowa jest zobowigzana przestrze-
ga¢ zasady ogolnej europejskiego prawa administracyjnego, w sytuacji tzw. administracji
posredniej*?®. W sprawach, gdzie znajduje zastosowanie prawo europejskie, ochrona uza-

sadnionych oczekiwan bedzie podlegac¢ regutom tego prawa, a nie prawa krajowego*”.

wymogi te sa podobne do tych opracowanych przez J. Raza w zwigzku z rzagdami prawa opartymi na auto-
nomii — S. Schonberg, dz. cyt., s. 17-24.

422 Teoria polegania, podobnie jak szersza teoria rzadow prawa, bierze jako punkt wyjécia autonomig.
W sytuacji, gdy teoria polegania taczy ochrone uzasadnionych oczekiwan z zasada estoppel, to teoria rza-
dow prawa taczy ochrong uzasadnionych oczekiwan z zasada pewnosci prawnej. Tamze, s. 9.

423 Tamze, s. 9-10.

424 P. Craig, S. Schonberg, dz. cyt., s. 697.

425 S, Schonberg, dz. cyt., s. 17.

426 P, Craig, S. Schonberg, dz. cyt., s. 697.

47 R, Thomas podkresla, ze zasada ogdlna ochrony uzasadnionych oczekiwan zostata pierwotnie wy-
pracowana w niemieckim prawie administracyjnym, nastgpnie zyskata akceptacje w europejskim prawie
administracyjnym. Stad za$ ,,przenikneta” do Anglii — R. Thomas, dz. cyt., s. XV is. 42.

48 A zatem wtedy, gdy krajowe organy odpowiadaja za realizacje zadan UE.

429 S. Schonberg, dz. cyt., s. 26.

81



Rozdziat Il

W ten posredni sposob bedzie dochodzi¢ do harmonizacji zasad krajowego prawa admi-
nistracyjnego z zasadami europejskiego prawa administracyjnego*?.

We wczesnym orzecznictwie angielskie sady ochrone uzasadnionych oczekiwan
wigzaty z prawem do wystuchania (tac. audi alteram partem), ktéra wywodzi si¢ z natu-
ralnej sprawiedliwosci®!. Koncepcja ta obecnie jest jednak uwazana za niewystarczaja-
ca, a sady udzielajg szerszej ochrony z tego tytutu.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze podstawy aksjologiczne ochrony uza-
sadnionych oczekiwan w prawie angielskim sg réznorodne**. Najbardziej wszechstron-

na i przekonywajgca jest jednak teoria rzadow prawa.

4. Etat de droit

Istniejg dwie specyficzne cechy, ktore nalezy uwzgledni¢, aby opisa¢ wypraco-
wang we Francji koncepcje panstwa prawnego. Po pierwsze, takie pojecia jak Rechtssta-
at lub Rule of law przez wiele lat nie miaty ekwiwalentu w jezyku prawnym i prawni-
czym we Francji. Po drugie, warto$¢ panstwa prawnego taczona jest przede wszystkim
z konstytucyjng kontrolg wtadzy publicznej i jest przeciwstawiona suwerennosci parla-

mentu*.

0W doktrynie argumentuje sig, ze taka sprawiedliwo$¢ ,,dwoch predkosci” jest dyskusyjna. Stawia
si¢ pytanie: dlaczego ludzie sg gorzej chronieni przez prawo krajowe? W koncu czy rézne traktowanie spraw
krajowych i europejskich nie narusza materialnej rownosci wobec prawa, a tym samym wartosci rzadow
prawa? S. Schonberg odpowiada, ze odmienne traktowanie w tych przypadkach nie narusza zasady rowno-
Sci. W sytuacji, gdy krajowy organ administracji publicznej dziata w sferze europejskiego prawa administra-
cyjnego, dziata jako administracja posrednia UE, a w pozostatych przypadkach wykonuje prawo krajowe
— S. Schonberg, dz. cyt., s. 27-28 i s. 30. Zob. R. Dworkin, Imperium prawa..., s. 177 i n. Inaczej w Niem-
czech, gdzie podnosi sig, ze ochrona uzasadnionych oczekiwan pod rzadami europejskiego prawa admini-
stracyjnego jest stabsza niz krajowa ochrona prawna, zob. J. Schwarze, European Administrative Law...,
S. 944-945; A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 1-2.

41 Chodzi tu przede wszystkim o sprawy Schmidt v. Home Secretary z 1969 r., Regina v. Liverpool
Corporation, ex parte Liverpoool Taxi Fleet Operators Association z 1972 i Council of Civil Service Union
v. Minister for the Civil Service z 1984 r. Sprawy omawia, J. Schwarze, European Administrative Law...,
s.902; R. Thomas, dz. cyt., s. 47-49. Zob. lord A.J. Mackenzie Stuart, Legitimate Expectations and Estoppel
in Community Law and English Administrative Law, ,,Legal Issues od European Integration” 1983, Nr 1,
s. 66; J. Raitio, dz. cyt., s. 202.

42 S, Schonberg jako podstawe ochrony uzasadnionych oczekiwan omawia rowniez efektywno$¢ eko-
nomiczna. Spoleczne warunki, w tym zasady prawne, moga stymulowa¢ wzrost gospodarczy. Efektywnos¢
jest wiec wartoscia, ktorg prawo administracyjne powinno wspiera¢ pod rzadami prawa. Powstaje jednak
pytanie, ktore zasady prawne zwickszaja efektywnosc? Czy ta zasada, ktdra pozostawia organom szeroki
zakres uznania administracyjnego i pozwala na zmiang polityki administracyjnej w zaleznosci od warunkow
spoteczno-gospodarczych; czy zasada, ktora ogranicza zmiany polityki administracyjnej poprzez ochrong
oczekiwan? Niektorzy przedstawiciele doktryny uwazaja, ze ochrona uzasadnionych oczekiwan zwigksza
efektywnos$¢. Jednak S. Schonberg stusznie zauwazyl, ze zweryfikowanie tych twierdzen wymagaloby ba-
dan empirycznych, ktére dotychczas nie zostaly przeprowadzone — S. Schonberg, dz. cyt., s. 29.

433 L. Pech, Rule of Law in France, [w:] R. Peerenboom (ed.), Asian Discourses of Rule of Law. Theo-
ries and Implementation of Rule of Law in twelve Asian Countries, France and U.S., Nowy York 2004, s. 76.

82



Aksjologiczne podstawy ochrony prawnej uzasadnionych oczekiwan

Po raz pierwszy termin Etat de droit zostal uzyty przez L. Duguita w 1907 r. jako
tlumaczenie pojecia Rechtsstaat**. Jednak gtéwnym teoretykiem, ktory starat si¢ dosto-
sowa¢ t¢ niemiecka konstrukcje do krajowych potrzeb, byt R. Carré de Malberg*>. Po-
wstaje jednak pytanie: dlaczego pojecie panstwa prawnego pojawito si¢ tak pozno we
Francji? Stan ten mozna wyjasni¢ faktem wypierania tego pojecia przez inne terminy,
ktore bylty wazne dla francuskiej tozsamosci konstytucyjnej. I tak J.J. Rousseau przyj-
mowal, ze kazde panstwo rzadzone przez prawo mozna opisa¢ jako republike*. Co
wiecej, art. XVI Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z dnia 26 sierpnia 1789 r. sta-
nowi, ze ,,spoleczenstwo, w ktorym nie ma gwarancji poszanowania praw ani ustano-
wienia podziatu wtadz, nie ma Konstytucji”. Widoczne sg tutaj dwa postulaty panstwa
prawnego: podziat wladzy i ochrona praw podstawowych*’. Tak wigc dlugoletni brak
pojecia, ktore wprost odpowiadatby terminom Rechtsstaat lub Rule of Law, mozna wy-
jasni¢ tradycyjnym rozumieniem republiki i konstytucjonalizmu*®.

We Francji znane jest tez pojecie panstwa legalnego (fr. Etat legal), ktore $cisle
wigzato si¢ z koncepcja suwerennosci parlamentu oraz zwigzania administracji pra-
wem*?, W tradycji francuskiej ustawy miaty stanowi¢ wyraz woli narodu reprezentowa-
nego przez parlament. To ustawy sa podstawg dziatania administracji, ktéra ma charak-
ter wykonawczy*?. Dlatego idea organu sagdowego zmieniajacego wole narodu zostata
odrzucona*!.

W tych warunkach szczegolna role spetnita Rada Stanu (fr. Conseil d Etat), kt-
rej dzietem sg ogdlne zasady prawa administracyjnego majace na celu ochrong praw
jednostek przed naduzyciem wtadzy publicznej. Ogdlne zasady prawa administracyjne-
g0 nie sg prawem pisanym, lecz przejawem liberalnej tradycji i stanowia ,,wyraz quasi
ustawodawczej wladzy sedziego™*2. Co wigcej, wymog legalnosci wyznacza admini-

stracji obowiazek dzialania z poszanowaniem ogdlnych zasad prawa administracyjnego

#4 7ob. L. Duguit, Manuel de droit constitutionnel. Théorie générale de I’Etat — Organisation poli-
tique, Paris 1907.

#5 Zob. R. Carré de Malberg, Contribution d la théorie de I’Etat, Paris 1920, s. 492.

436 Zob. L. Pech, The Rule of Law..., s. 37.

#7 7ob. J. Chevallier, L’Etat de droit, Paris 1994, nb. 54-58.

4% L. Pech, The Rule of Law..., s. 37; R. Gosaldo-Bono, dz. cyt., s. 246-248.

49 L. Pech sformutowal teze, ze panstwo legalne bylo podobne do formalnej koncepcji Rechtsstaat
z czasOw Republiki Weimarskiej — tenze, The Rule of Law..., s. 38. O relacjach poj¢é panstwa legalnego
i prawnego zob. R. Carré de Malberg, dz. cyt., s. 492 i n. Zob. J. Chevallier, L Etat de droit..., nb. 30-32.

40 J.J. Rousseau, Umowa spoleczna, przet. A. Peretiatkowicz, L.odZz 1948, s. 56-59; J. Chevallier,
L’Etat de droit..., nb. 30-32; A. Stepkowski, dz. cyt., s. 73, s. 100-103. Przepis z art. VI Powszechnej De-
klaracji Praw Cztowieka z 1789 r. stanowi, ze ,,ustawa jest wyrazem woli powszechnej. Wszyscy obywatele
maja prawo bra¢ udzial w jej tworzeniu badz osobiscie, badz przez swych przedstawicieli”.

#1 Szerzej o suwerenno$ci parlamentu R. Carré de Malberg, dz. cyt., s. 616; J. Chevallier, L’Etat
de droit..., nb. 30-32; L. Pech, Rule of Law in France...,s. 83 in.

“2 F. Longchamps, Wspdlczesne kierunki..., s. 39-41; J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna...,
s. 161-165.
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wypracowany przez Rad¢ Stanu**. Wiele z tych zasad, takich jak cho¢by rownos¢ wo-
bec prawa czy zasada trwato$ci aktow administracyjnych tworzacych prawa dla strony,
wpisuje sie w warto$¢ panstwa prawnego**,

Dopiero w okresie V Republiki Francuskiej, a doktadnie w latach 1971 i 1974,
wprowadzono kontrole konstytucjonalnosci ustaw. Od tego czasu ustrdj Francji opisy-
wany jest jako Etat de droit, gdyz porzadek prawny gwarantuje, ze wszystkie wtadze
publiczne, w tym legislatywa, dziatajg pod kontrolg sagdow**. Trzeba jednak zauwazy¢,
7e wspotczesna teoria panstwa prawnego w duzej mierze opiera si¢ na koncepcji wtadzy
i wolnosci indywidualnej, ktore zostaty uksztattowane juz w okresie rewolucji. Tak wigc
panstwo prawne ma solidny fundament w liberalnej tradycji prawnej. W tych warunkach
teoria panstwa prawnego wychodzi od nieufnosci wobec panstwa, co prowadzi do zwia-
zania wtadzy publicznej prawem, aby zapobiec arbitralno$ci w celu zapewnienia bezpie-
czenstwa i ochrony jednostki*,

Wprawdzie w katalogu zasad prawa administracyjnego mozna wyroznic takie,
ktore w innych krajach uznawane sg za tre$¢ zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan,
to jednak we Francji przez dlugi czas nie wyrdzniano jej jako odrgbnej zasady. Po raz
pierwszy zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan (fr. confiance légitime) zastosowat
Sad Administracyjny (fr. Tribunal Administratif) w Strasburgu w 1994 r. w sprawie Frey-
muth, ktéra dotyczyta przedsigbiorcy importujacego odpady z Niemiec*’. W efekcie na-
glej zmiany przepisow, ktora uniemozliwita tego rodzaju import, przedsiebiorstwo nie
moglo wywigzac si¢ z zaciggnietych zobowiazan. Sad rozpoznajacy sprawe nie znalazt
we francuskiej tradycji prawnej wtasciwych konstrukcji pozwalajacych na rozstrzygnig-
cie sporu, poniewaz zaskarzony akt nie byt sprzeczny z prawem i miat charakter pro-
spektywny a nie retroaktywny. W tych okoliczno$ciach sad odwotat si¢ do zasady praw-

nej znanej w Niemczech, Holandii i w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii

43 R, David, Prawo francuskie. Podstawowe dane, przet. K. Piasecki, Warszawa 1965, s. 220-221,
s. 324-325; L. Pech, Rule of Law in France..., s. 84-85; W. Jakimowicz, Prawo administracyjne, [w:]
A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo francuskie, tom I, Krakow 2004, s. 88-94; T. Koopmans, dz.
cyt., s. 398-399.

444 p Legendre, Perspektywy historyczne administracji francuskiej, [w:] J. Letowski (red.), Administra-
cja Republiki Francuskiej, Wroctaw 1984, s. 23; L. Pech, Rule of Law in France..., s. 85; W. Jakimowicz,
Prawo administracyjne..., s. 94.

45 Zob. J. Chevallier, Import panstwa prawa, ,,Studia Prawnicze” 1996, z. 1-4, s. 97. Wedtug L. Pecha
symbolicznym punktem wyjscia jest tu przemOwienie prezydenta Valéry’ego Giscarda d’Estaing w Radzie
Konstytucyjnej w 1977 r., w ktoérym stwierdzit, ze: w panstwie prawnym kazdy organ, od najnizszego
do najwyzszego, dziata pod kontrola sedziego, ktory zapewnia, ze organ dziata zgodnie z caloscig zasad
formalnych i merytorycznych — L. Pech, The Rule of Law..., s. 40.

#6 J_ Chevallier, L Etat de droit..., nb. 54-57, 63; tenze, Import paristwa prawa..., s. 101.

47 Sprawe szeroko omawiaja: J.-M. Woehrling, Les principes de sécurité juridique et de confiance
légitime dans la jurisprudence administrative frangaise, s. 1-2, http://www.agatif.org/download/2012-Ly-
on-Rapport-fr.pdf [dostep: 29.08.2013]; L. Neville Brown, J.S. Bell, J.-M. Galabert, French Administrative
Law, Oxford 2003, s. 235-236; S. Schonberg, dz. cyt., s. 115.
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Europejskiej, tj. zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, ktéra zapewnia minimum
stabilnosci aktow prawnych. Jednakze w postepowaniu odwotawczym Rada Stanu pote-

#8_0d tego czasu przyjmowano, ze W prawie

pita stanowisko wyrazone w tym wyroku
francuskim nie ma zasady pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan. Tylko
w sprawach, gdzie znajdowalo zastosowanie prawo europejskie, Rada Stanu brata pod
uwage te zasady. Przetom nastgpit w 2006 r. w sprawie KPMG, gdzie Rada Stanu uznata,
ze we francuskim prawie administracyjnym obowigzuje zasada pewno$ci prawnej
(fr. sécurité juridique)*®. W tej sprawie zasady etyki 1 wykonywania zawodu biegtych
rewidentdw zostaly zmienione bez okreséw przejsciowych w ten sposdb, ze nowe prze-
pisy zakazywaly rewidentom wykonywania dla tego samego zleceniodawcy czynnosci
nadzorczych i doradczych. Tymczasem KPMG bylo zwigzane wieloma kontraktami na
Swiadczenie tego rodzaju ustug. Rada Stanu, opierajac si¢ na zblizonych argumentach do
tych, jakie wyrazit Sad Administracyjny w Strasburgu w 1994 r., uznata, ze w sprawie
doszto do naruszenia zasady pewnosci prawa*°.

W raporcie Rady Stanu z 2006 r. uznano, ze pewnos$¢ prawa jest jednym z funda-
mentow panstwa prawnego*’'. Pewno$¢ prawa domaga sie, aby przepisy byly jasne, zro-
zumiate, przewidywalne i wzglednie stabilne. Wyr6zniono przy tym dwa segmenty pew-
no$ci prawa:

1) o$ formalna, tj. jako$¢ prawa i
2) o§ czasu, tj. przewidywalno$¢ prawa, w tym:

a) zakaz retroakcji prawa oraz

b) ochrone¢ praw nabytych i stabilno$¢ (trwato$¢) sytuacji prawnych.

Pewnos$¢ prawa w osi formalnej domaga si¢ przejrzystosci, jawnosci i spojnosci

norm prawnych. W osi czasu pewnos¢ prawa zaktada, ze prawo jest przewidywalne,

48 Sad Administracyjny w Strasburgu w tym wypadku inspiracje czerpat z dzieta J. Schwarzego o za-
sadach europejskiego prawa administracyjnego; J.-M. Woehrling, Les principes de sécurité juridique...,
s. 1-4.

49 Co ciekawe, stan sprawy byt podobny do sprawy Freymuth z 1994 r.

430 Szerzej na temat sprawy KPMG zob. Y. Aguila, Conclusions du Commissaire du gouvernement,
Conseil d’Etat, Assemblée, 24 mars 2006, Société KPMG et autres, RFDA 2006, s. 463 i n.

41 ]. de Clausade, S. Hoynck, V. Daumas, L. Cabrera, D. Botteghi, Quelles disciplines pour quelle
sécurité juridique? [w:] Etudes et documents du Conseil d’Etat, Paris 2006, s. 281. Pewnos¢ prawna (ale tez
zasada panstwa prawnego) nie znajduje wyraznego umocowania w konstytucji. Pewno$¢ prawna odnosi si¢
jednak do dwoch poje¢ wyrazonych w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 1789 r. Pierwszym jest
pojecie bezpieczenstwa, ktore jest jednym z naturalnych praw cztowieka obok wolnosci, wtasnosci i oporo-
wi przeciwko uciskowi (art. II Deklaracji). Jednak bezpieczenstwo w Deklaracji nawiazuje przede wszyst-
kim do prawa karnego (art. VII Deklaracji: ,,Zaden cztowiek nie moze by¢ oskarzony, aresztowany i wigzio-
ny, jak tylko w wypadkach okreslonych przez ustawe¢ i z zachowaniem form przez nig przepisanych”).
Druga koncepcja jest pojecie praw gwarantowanych — zapisanych w art. XVI Deklaracji, ktory stanowi, ze
»Spoleczenstwo, w ktorym nie ma nalezytej gwarancji praw ani okre$lonego z gory podziatu wtadz, nie ma
ustroju konstytucyjnego”. Tak O. Dutheillet de Lamothe, La sécurité juridique: le point de vue du juge con-
stitutionnel, [w:] Etudes et documents..., s. 369.
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a sytuacje prawne pozostajg stosunkowo stabilne*?. W tym wymiarze zakaz retroakcji
prawa jest jedng z podstaw pewnosci prawa, jednak odnosi si¢ przede wszystkim do
sankcji w przypadku deliktow karnych lub administracyjnych*. W zakresie trwatosci
decyzji tworzacych prawa dla stron pewno$¢ prawa musi by¢ pogodzona z wymogami
legalnos$ci. Dlatego wprowadzono termin dwdch miesiecy dla uchylenia tego rodzaju
decyzji***,

Inne podejscie zaktada, ze pewnos¢ prawa ma dwa aspekty: jeden obiektywny
(abstrakcyjny, przedmiotowy), a drugi subiektywny (konkretny, podmiotowy)*>. Aspekt
obiektywny ma co najmniej dwie konsekwencje. Z jednej strony wymaga jasno$ci
i spojnosci sytemu prawnego. Z drugiej strony, prawo powinno by¢ wzglednie stabilne.
Subiektywny aspekt pewno$ci prawa wyraza si¢ w zasadzie ochrony uzasadnionych
oczekiwan, ktora zaktada, ze jezeli wladza publiczna wzbudzila po stronie jednostki
przekonanie co do dalszego postepowania, to organ powinien uwzgledni¢ uzasadnione
oczekiwania jednostki. Innymi stowy, ochrona uzasadnionych oczekiwan wymaga, aby
administracja przestrzegata swoich zobowigzan i obietnic*.

Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan ma wyraznie liberalne, a zatem indy-
widualistyczne uzasadnienie aksjologiczne. Obowigzuje jako przeciwwaga majaca na
celu wzmocnienie pozycji jednostki wobec wtadzy publicznej. Jednakze ten subiektyw-
ny aspekt pozostaje w pewnej sprzecznosci z logika francuskiego prawa administracyj-
nego zorientowang na efektywne dziatanie administracji (aspekt obiektywny)*’. Francu-
ska koncepcja ochrony uzasadnionych oczekiwan zaktada ,,[...] przyznanie priorytetu
obiektywnie pojmowanej legalnosci (une légalité objective), ktora jest gwarantowana
okreslong sytuacjg prawng — ustabilizowang sytuacja jurydyczng danej osoby”*%. Stad
tez we Francji, w przypadku naruszenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, sto-
suje si¢ raczej Srodki kompensacyjne zamiast proceduralnych lub materialnych ograni-

czen kompetencji dyskrecjonalnych*”.

42 J. de Clausade, S. Hoynck, V. Daumas, L. Cabrera, D. Botteghi, dz. cyt., s. 282.

433 Rada Konstytucyjna uzywa pewnosci prawnej, aby ograniczy¢ wsteczne dziatanie prawa oraz aby
chroni¢ jakos$¢ prawa, O. Dutheillet de Lamothe, dz. cyt., s. 369.

434 J. de Clausade, S. Hoynck, V. Daumas, L. Cabrera, D. Botteghi, dz. cyt., s. 283. Takie rozwigzania
prawne w przedmiocie trwatosci decyzji administracyjnych wystepuja tez w Belgii. Ograniczen czasowych
w przedmiocie odwotania decyzji nie przewiduje ustawodawstwo niemieckie, wloskie i polskie.

435 Oba aspekty zostaty uwzglednione w sprawie KPMG, tak P. Cassia, La sécurité juridique, un ,,nou-
veau” principe général du droit aux multiples facettes, Dalloz 2006, s. 1191. Zob. Z. Kmieciak, Ogélne
zasady prawa ..., s. 72, gdzie autor analizuje referat J.-M. Woehrlinga na temat pewnosci prawnej i ochrony
uzasadnionych oczekiwan.

4% J.-M. Woehrling, Judicial Control of Administrative Authorities..., s. 51-52.

47 Zob. P. Cassia, dz. cyt., s. 1191 i n.; J.M. Woehrling, Les principes de sécurité juridique ..., s. 3-4.

48 7. Kmieciak, Pisemne interpretacje przepisow polskiego prawa podatkowego jako instytucjonalna
gwarancja ochrony zaufania do stosowania prawa — na tle porownawczym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2012, Nr 3, s. 53.

49 Zob. S. Schonberg, dz. cyt., s. 237-238.
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Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze mimo braku wyraznego odwotania do war-
tosci panstwa prawnego we francuskiej tradycji prawnej, ochrona uzasadnionych ocze-
kiwan znajduje usprawiedliwienie w tych samych postulatach jak w innych krajach,
a zatem w wymogu przewidywalno$ci panstwa i prawa.

5. Wartos¢ panstwa prawnego w Polsce

W 1932 r. T. Bigo pisat, ze panstwo prawne jako typ systemu administracyjnego
to ustrdj, w ktorym administracja jest podporzadkowana ustawom*®. W panstwie praw-
nym ,,jednostce musi si¢ zapewni¢ ochrong prawng, bo jednostka na podstawie norm
stosowanych przez wtadze administracyjne nabywa réwniez prawa podmiotowe. Wyni-
ka juz stad potrzeba rozbudowy postgpowania administracyjnego i calego toku instancy-
ji, dalej potrzeba kontroli sadowej nad administracjg’™.

W polskiej tradycji prawnej klasyczng definicje panstwa prawnego sformutowat
M. Zimmermann, ktory zjawisko to opisal na podstawie studiow historycznych niemiec-
kiej nauki o prawie administracyjnym w okresie przejscia z panstwa policyjnego w pan-
stwo prawne*®?. M. Zimmerman panstwo prawne okreslit ,,[...] jako system, w ktorym
wszelkie wkroczenie administracji panstwowej w sfere prawng obywatela musi mie¢
podstawe ustawowa, w ktorym oprocz obowiazkdéw obywatel posiada rowniez prawa
1 to takie, dla ktérych posiada ochrong prawng w sagdownictwie administracyjnym, nie-
zaleznym od wtadz administracyjnych i w ktorym wszelka prawotworcza |...] dziatal-
no$¢ wladz administracyjnych moze istnie¢ tylko jako wykonywanie ustaw’®. W tak
rozumianym panstwie prawnym prawo powinno by¢ ogolne, abstrakcyjne, rowne wobec
wszystkich i prospektywne**.

J.S. Langrod pisat, ze ,,miejsce powszechnej poprzednio dowolnosci i nawet samo-
woli [w panstwie policyjnym — L.P.] zaja¢ ma pewno$¢ prawna, pozwalajaca coraz bar-
dziej [...] na przedmiotowg ocen¢ zjawisk, na ich racjonalne przewidywanie, na badanie

prawidtowosci aktow administracyjnych i na dziatanie sankcyj tej prawidtowosci™.

40 T. Bigo, dz. cyt., s. 26.

41 Tamze, s. 27.

42 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej. .., s. 53-61. ,, Tylko w Polce — czg§ciowo moze
na Wegrzech oraz w Anglii — system ten [panstwa policyjnego — L.P.] si¢ nie wytworzyt: tutaj bowiem stany
wziely gore nad panujacym i nie doszto do wytworzenia si¢ wtadzy absolutnej”; tamze, s. 53.

463 Tamze, s. 60.

464 Tamze, s. 58.

465 J.S. Langrod, dz. cyt., s. 35-36.
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Wedtug C. Znamierowskiego pewnos¢ prawna jest drugg strong zasady panstwa
prawnego*®®. W panstwie prawnym jednostka ma zagwarantowang pewnosc¢, gdy $cisle
okreslone prawo wyraznie wskazuje, jak bedzie postgpowac witadza publiczna oraz ja-
kiego postgpowania mozna oczekiwac od innych*’.

Po I wojnie $wiatowej warto$¢ panstwa prawnego w wersji wolnosciowe;j (libe-
ralnej)**® zostata wprowadzona do porzadku prawnego ustawg z dnia 29 grudnia 1989 .
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (dalej nowela grudniowa)*®’.
Na jej podstawie w art. 1 Konstytucji*”® zostata uregulowana nowa formuta ustroju,
zgodnie z ktorg Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Przepis ten zostat potwier-
dzony w aktach okre§lanych mianem prowizorium konstytucyjnego*”!. W koncu w art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej Konstytucja
RP)* zostata powtorzona zasada demokratycznego panstwa prawnego w niezmienio-
nej wersji.

Od wejscia w zycie noweli grudniowej warto$¢ panstwa prawnego w aksjologii
prawa zajmuje naczelng pozycje*’®. W doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-

nego (dalej TK) w zasadzie powszechnie przyjmuje si¢, ze wartos¢ panstwa prawnego

466 Autor postugiwat sie pojeciami praworzadnos¢ i bezpieczenstwo prawne — C. Znamierowski, Kon-
stytucja styczniowa i ordynacja wyborcza, Warszawa 1935, s. 12.

47 Tamze.

48 Celowo w tym miejscu pomijam koncepcje praworzadnosci formutowane w okresie Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej (dalej PRL). Ten ustrdj oparty byt na odmiennych zatozeniach filozoficznych niz tra-
dycje Rechtsstaat lub Rule of Law. J. Nowacki ten okres opisuje w nastepujacy sposob: ,,dominowal poglad,
catkowicie zdeterminowany politycznie i ideologicznie, programowo rozrézniajacy praworzadnos¢ «burzu-
azyjna», «socjalistyczna» oraz [...] praworzadnos¢ «ludowa» [...]. Nie bylo jednak tak [...], Ze dwczesne
opracowania «zawsze [...] pozostawaly w zamknigtym kregu rozwazan o doskonaleniu praworzadnosci
socjalistycznej». [...] Ukazywaly si¢ bowiem opracowania, ktére z zamknigtym kregiem praworzadnosci
«socjalistycznej» nie mialy nic wspolnego [...]” — J. Nowacki, Rzqdy prawa..., s. 21-22. Szerzej na temat
koncepcji praworzadnos$ci formutowanych w okresie PRL, zob. E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego
w konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 103-110. Wspodtczesny
ustroj jest oparty na innych zatozeniach. ,,W koncepcji panstwa liberalnego porzadek i tad w organizacji
panstwowej jest traktowany jako stuzebny wobec celu zagwarantowania podstawowych, niezbywalnych
praw 1 wolnosci obywateli, a takze rownosci szans oraz struktury wlasno$ciowej opartej na wlasnosci pry-
watnej” — A. Pienigzek, [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, dz. cyt., s. 61.

49 Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 444.

470 Na podstawie noweli grudniowej, Konstytucja PRL z lipca 1952 r. otrzymata tytut ,,Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 1 pkt 1 noweli grudniowej).

41l Przez prowizorium konstytucyjne rozumiem nowele grudniowa, ustawe konstytucyjng z dnia
23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
1992, Nr 67, poz. 336 ze zm.), ustawe konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wladzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz. U. 1992, Nr 40, poz. 426 ze zm.), dalej zwang jako ,,mata Konstytucja”.

42 Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze zm.

413 M. Kordela, Rola zasady panstwa prawnego w budowie aksjologii prawa. Uwagi na tle orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] L. Leszczynski (red.), Zmiany spoteczne a zmiany w prawie. Aksjolo-
gia, konstytucja, integracja europejska, Lublin 1999, s. 175.

88



Aksjologiczne podstawy ochrony prawnej uzasadnionych oczekiwan

nie posiada samoistnej tre$ci, ktora jest okreslona dopiero wtornie przez wyliczenie
i opisanie zasad szczegdlnych, takich jak zasada legalnos$ci, zaufania, proporcjonalno-
sci itd. ¥4,

Stan ten nie oznacza jednak, ze w polskiej mysli prawniczej brakuje szerszego
spojrzenia na kwestie warto$ci panstwa prawnego. Dobrze istote problemu oddat A. Pie-
nigzek, wedlug ktérego ,,filozofia” funkcjonowania administracji w demokratycznym
panstwie prawnym sprowadza si¢ do tego, ze dziatania nakazane jej organom powinny
by¢ wyraznie okreslone w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Oznacza to,
ze wszystkie inne arbitralne dziatania skierowane wobec jednostek, ktére nie majg pod-
stawy prawnej, sg zabronione. ,Filozofia dzialania podmiotéw prawa rozni si¢
zdecydowanie od filozofii wladzy publiczne;j. [...] Jednostki moga podejmowac kazde
dziatanie, ktore nie jest wyraznie zakazane przez obowigzujace prawo”> i w tym zakre-
sie korzystaja z ochrony prawnej. Tak wigc warto$¢ panstwa prawnego w istocie spro-
wadza si¢ do precyzyjnego rozdzielenia ,,[...] sfery kompetencji organéow wiladzy pu-
blicznej od ingerowania w dziatania podmiotéw prawa oraz sfery autonomii podmiotow
prawa, wolnej od ingerencji wladzy publicznej™.

A. Blas$ stusznie zwrocit uwage, ze ,,[...] panstwo prawne budowane jest na za-
ufaniu obywatela do prawa [...]. Z tym zaufaniem obywatela do prawa wigze si¢ prze-
konanie, ze normy prawa, przede wszystkim za§ normy konstytucyjne, posiadajg zdol-
no$¢ sterowania, racjonalizuja wladze publiczng, chronia jednostke przed arbitralnymi

ingerencjami wiladz publicznych™”’. Stad tez ,,pierwszoplanowym sktadnikiem”

474 Tamze, s. 175-176; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa..., s. 15-17. Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 13 kwietnia 1999 r. (K 36/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 40) wyjasnil, ze ,,klauzul¢ demokratycz-
nego panstwa prawnego [...] nalezy rozumie¢ jako zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktore wpraw-
dzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tek$cie Konstytucji, ale w sposéb immanentny
wynikajg z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego”. H. Izdebski w nast¢pujacy spo-
sob ocenia dorobek polskiej doktryny i judykatury w tym zakresie: ,,[...] niemiecka konstrukcja panstwa
prawnego w jej wspotczesnym wydaniu wywarla zasadniczy wptyw na wprowadzenie do polskiego po-
rzadku konstytucyjnego zasady demokratycznego panstwa prawnego. [...] Konieczne jest podkreslenie
tego, ze polska konstrukcja panstwa prawnego jest w znacznie jeszcze wiekszym stopniu niz niemiecka
dzielem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, a nie doktryny prawniczej” — H. Izdebski, Fundamen-
ty..., s. 88.,,Z relacji M. Wyrzykowskiego, [...] eksperta Komisji Ustawodawczej, wynika, ze ustrojodaw-
ca mial jednak $wiadomos¢ niemieckich «korzeni» idei panstwa prawnego. M. Wyrzkowski przygotowu-
jac [...] ekspertyze dla Komisji na temat idei panstwa prawnego, opart swe wystapienie na monografii
K. Sterna [...] «Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland»” — E. Morawska, Klauzula parstwa
prawnego..., s. 53.

475 A. Pienigzek, [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek, dz. cyt., s. 62.

476 Tamze. Zob. M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne panstwo prawne — radykalne reformy
polityczne i gospodarcze, ,,Panstwo i Prawo” 1991, z. 5, s. 16; J. Wroblewski, Z zagadnien pojecia i ideolo-
gii demokratycznego panstwa prawnego (analiza teoretyczna), ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 6, s. 9.

477 A. Blas, Zasada zaufania obywatela do panstwa, [w:] R. Mastalski (red.), Ksiega jubileuszowa
Profesora Marka Mazurkiewicza, Wroctaw 2001, s. 205.
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demokratycznego panstwa prawnego jest zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa,

ktora nawigzuje do niemieckiej konstrukcji Vertrauensschutz*’®. Najpierw J. Letowski,

478 E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego..., s. 212 i s. 216. Zob. Z. Kmieciak, Ochrona zaufania
w prawie administracyjnym..., s. 33; K. Dzialocha, Parstwo prawne w warunkach zmian zasadniczych syste-
mu prawa RP, ,,Panstwo i Prawo” 1992, z. 1, s. 19 i s. 22-23. Przyjmuje si¢, ze na zasade¢ zaufania skfada sig¢
szereg elementow, przy czym ich rozgraniczenie nie zawsze jest jasne. Chodzi tu o zasady: pewnosci prawnej,
ochrony praw nabytych, pacta sunt servanda, lex retro non agit i stabilnosci prawa; E. Morawska, Klauzula
panstwa prawnego..., s. 218 i n. Co ciekawe, zasada ochrony zaufania zostata po raz pierwszy zastosowana
przez TK w 1988 r., zatem jeszcze przed wejsciem w zycie noweli grudniowej, zob. orzeczenie TK z dnia
30 listopada 1988 r., K. 1/88, OTK 1988 r., s. 102. Krytycznie o ,,wynikaniu” zasady zaufania z zasady pan-
stwa prawnego: J. Nowacki, O uzasadnieniu zasady zaufania w orzecznictwie trybunatu konstytucyjnego, [w:]
Cz. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa: materialy konferencyjne, Bydgoszcz 2007, s. 43-68.
J. Nowacki swoje stanowisko opiera na nastgpujacych tezach: 1) zasada zaufania nie ,,lezata u podstaw” po-
stanowien Konstytucji PRL; 2) z punktu widzenia logiki formalnej nie sposob uzasadni¢ ,,wynikanie” zasady
zaufania z zasady panstwa prawnego; 3) zasada zaufania zyskata umocowanie jako zasada panstwa prawnego
tylko w niektorych panstwach, a w innych nie zostala wprowadzona do aparatu pojeciowego. Z dwoma pierw-
szymi nie sposob polemizowaé. Trzeci argument jest wynikiem poroéwnania zasady zaufania w Niemczech,
Austrii, Szwajcarii i we Francji. J. Nowacki przyznaje, ze w Niemczech ochrona zaufania jest zasada panstwa
prawnego, jednak nie jest wytacznym sposobem jej uzasadnienia. Ochrong¢ zaufania uzasadnia si¢ rowniez
zasadg dobrej wiary. Autor nie wspomina jednak, ze obecnie kwestionowany jest argument 0 umocowaniu
zasady zaufania w zasadzie dobrej wiary z uwagi na cywilistyczng konstrukcje tej ostatniej (§ 242 BGB).
J. Nowacki dalej wskazuje, ze austriacki Trybunat Konstytucyjny, chronigc zaufanie, przewaznie odwotuje si¢
do zasady rownosci, czasami do zasady panstwa prawnego lub tacznie do wymogoéw tych zasad. W Szwajca-
rii obowigzek dziatania w dobrej wierze wynika wprost z art. 5 ust. 3 Konstytucji, wigc nie ma potrzeby po-
szukiwania pozaprawnych argumentéw dla ochrony zaufania. J. Nowacki podkresla, ze we francuskim apara-
cie pojeciowym nie wystepuje zasada zaufania. Przyznaje jednak, ze rozwigzania, ktére w innych krajach
uznawane sa za tres¢ zasady zaufania, sa chronione we Francji na podstawie innych argumentéw (ogdlne
zasady prawa, itp.). Tak wiec wedlug J. Nowackiego skoro tylko w niektorych panstwach ochrona zaufania
jest zasada panstwa prawnego, cho¢ nie jest wytagcznym sposobem jej uzasadnienia, a w innych krajach nie
wystepuje takie pojecie, to upada argument o uznaniu w orzecznictwie tych panstw ochrony zaufania za zasa-
de panstwa prawnego — J. Nowacki, O uzasadnieniu..., s. 43-67. Jednakze wedtug S. Schonberga szczegoto-
wa analiza francuskiej tradycji prawnej prowadzi do odmiennego wniosku. Autor ten podkresla tez, ze nalezy
porownywac konstrukcje, ktore maja na celu ochrone sytuacji prawnej jednostki, ktora opierata si¢ na zaufa-
niu (oczekiwaniu/poleganiu/dobrej wierze) w dziatanie administracji. Chodzi tu wigc o porownywanie roz-
wiazan prawnych spetniajacych podobne funkcje w zyciu spotecznym i o ich cechy wspolne. Natomiast czy
zasada ta nazywana jest zasada zaufania, oczekiwania lub polegania, jest bez znaczenia — S. Schonberg, dz.
cyt., s. 4-5. Wyodrebnienie zjawisk li tylko na podstawie ich nazwy moze prowadzi¢ do nieporozumien. Inny-
mi stowy, porownywalne jest wytacznie to, co spetnia podobna funkcje, a nie to, co odznacza sig literalnym
podobienstwem etymologicznym. Ponadto wynikiem poréwnania prawie zawsze jest stwierdzenie roznic ba-
danego zjawiska, poniewaz podobienstwo to ,,mata réznica”. Trudno tu uzyskac idealng zgodno$¢ pogladow.
W réznych krajach sg one zdeterminowane innymi uwarunkowaniami historycznymi, spotecznymi i politycz-
nymi. Zob. F. Longchamps, Z badan porownawczych..., s. 130-133; J. Jendroska, J. Jezewski, dz. cyt., s. 49-
54. Krytyka J. Nowackiego zdaje si¢ nie uwzglednia¢ wspolnej dla panstw cztonkowskich mysli, zgodnie
z ktora panstwo prawne jest tak urzadzone, aby zabezpieczy¢ mozliwos¢ samorealizacji jednostki. Temu
czyni zado$¢ zasada zaufania. Uprawniony jest zatem wniosek, ze jest ona wpisana w warto$¢ panstwa praw-
nego. Krytyka zawiera rOwniez twierdzenie, Ze w prawie pozytywnym nie ma podstawy dla ochrony zaufania.
Jednak, jak wskazat F. Longchamps, a p6zniej R. Dworkin, pozytywizm prawniczy mylnie zaktadat, ze prawo
sktada si¢ jedynie z norm prawnych (regut). Tym samym izolowat prawo, separujac je od spotecznych struktur
normatywnych. Tym, co laczy prawo z normatywnymi strukturami spotecznymi, sa zasady prawa. TS
w wyroku z dnia 21 stycznia 1965 r. w sprawie 108/63, Officine Elettromeccaniche Merlini v. Wysokiej Wia-
dzy (ECR 1965, s. 0001) uznal, Ze z faktu, iz okre$lona ,,norma” nie zostata wyrazona w prawie pisanym, nie
oznacza, ze nie istnieje w warstwie normatywnej. F. Longchamps, Z probleméw poznania..., s. 31-33 i s. 45-
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a p6zniej E. Morawska upatrywali usprawiedliwienia dla ochrony prawnej zaufania,
w wywodzacej si¢ z dorobku niemieckiego FTK formuly ,,panstwo prawne — pewnos¢
prawna — ochrona zaufania™*”.

Prawo musi by¢ jasne, powszechnie dostepne, spdjne i stabilne*®. System prawny
powinien by¢ tak urzadzony, aby kazdy mogl przewidzie¢ skutki prawne swojego zacho-
wania i postepowania wtadzy publicznej*®!. Prawo zaréwno w procesie stanowienia, jak
i stosowania nie moze by¢ swego rodzaju pulapka dla jednostki. Obywatel powinien
moc uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktoérych nie
moégt przewidzie¢. Innymi stowy, jednostka powinna by¢ w stanie prognozowac konse-
kwencje prawne swojego zachowania oraz racjonalnie si¢ do nich przygotowac w prze-
konaniu, ze dziatania podejmowane pod rzadami obowigzujacego prawa bedzie pozniej
korzysta¢ z ochrony prawnej*?. , Takiego szacunku dla jednostki jako autonomicznej,
racjonalnej istoty domaga si¢ jej godnosc¢, a takze wolno$¢™®.

W tych warunkach rozstrzygniecia wladzy publicznej powinny by¢ podejmowane

w oparciu o jasne przestanki. Chodzi tu 0 wymog pewnosci prawa*. Z jednej strony

46; R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie. .., s. 56-71; M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa....,
s. 168. Ponadto zasada zaufania jako warto$¢ panstwa prawnego jest juz waznym elementem polskiej tozsa-
mosci konstytucyjnej. Co ciekawe, J. Nowacki pozytywnie ocenia wyrok TK z dnia 29 wrzeénia 2003 r.
(K 5/03, OTK 2003, Nr 7, s. 928), gdzie uznano, ze zasada zaufania jest inkorporowana w art. 2 Konstytucji
RP - J. Nowacki, O uzasadnieniu..., s. 67.

47 Tego rodzaju kierunek orzecznictwa mozna zaobserwowaé np. w Szwajcarii, a dosy¢ wyraznie
przyjal go rowniez zachodnioniemiecki Trybunal Konstytucyjny wywodzacy w jednym z orzeczen: «Do
zasadniczych elementow zasady panstwa prawnego nalezy pewno$¢ prawa [...]. Obywatel powinien by¢
w stanie przewidzie¢ podejmowane wobec niego ingerencj¢ i moc wezesniej si¢ do nich przygotowacé; po-
winien mie¢ zaufanie, ze dziatanie zgodne z dotychczasowym prawem i wszystkie zwigzane z nim nastep-
stwa begda uznane przez porzadek prawny. Dla obywatela pewno§¢ prawa oznacza przede wszystkim ochro-
n¢ zaufania»” — J. Letowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem i administracjg, [w:]
J. Letowski, W. Sokolewicz (red.), dz. cyt., s. 560-561. ,,Do powyzszych ustalen FTK nawigzywat wielo-
krotnie w swym orzecznictwie polski TK” — E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego..., s. 216.

480 Zob. M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne paristwo prawne..., z. 5, s. 25. S. Wronkowska
pisze, ze ,,[...] istota panstwa prawnego jest to, by obowigzywaly w nim stabilne reguly, ktore sg wigzace
dla wszystkich podmiotow dziatajacych w panstwie: dla jego organdw, dziatajacych w nim instytucji oraz
dla obywateli i by w ten sposob ustrzec jednostke — jako stabsza w stosunkach z wtadza przed arbitralnymi
1 nieprzewidywalnymi dzialaniami organéw panstwa” — S. Wronkowska, Glosa do wyroku z 6 VII 1994,
SA/E 1024/94, ,,Panstwo i Prawo” 1996, z. 3, s. 106.

1A, Btas, Wprowadzenie, [w:] A. Bla$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki..., s. 20.

482 Tenze, Zasada zaufania obywatela do panstwa..., s. 207; orzeczenie TK z dnia 24 maja 1994 r.,
K. 1/94, OTK 1994, cz. 1, s. 78; orzeczenie TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK 1996, cz. 11, s. 375.
W tych orzeczeniach widoczna jest formuta znana z orzecznictwa FTK: ,,panstwo prawne — pewnos$¢ praw-
na — ochrona zaufania”. Chodzi tu o ,,[...] usunigcie stanu niepewnosci prawnej oraz uwolnienie jednostki
od negatywnych nastgpstw utomnoéci dziatan wladzy publicznej [...]” — Z. Kmieciak, Ogoélne zasady pra-
wa...,s. 77.

483 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego na
poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 204.

484 Zob. J. Nowacki, Pewnos¢ prawa a zasada lex retro non agit, [w:] J. Nowacki, Studia z teorii prawa,
s. 88-89; K. Sadowski, Pewnos¢ prawa jako podstawa demokratycznego panstwa prawnego, niepubl. praca
doktorska napisana pod kierunkiem H. Izdebskiego, Warszawa 2012, s. 63-66.
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oznacza to trwato$¢ rozstrzygnie¢ wtadzy publicznej (ochrona ex post), gdyz raz ustano-
wione prawo jednostki nie moze by¢ w dowolny sposob uchylone lub zmienione. Wyzu-
cie z tych praw moze nastgpi¢ jedynie z uwzglednieniem wtasciwych form i pod $cisle
okreslonymi warunkami. Z drugiej za$ strony pewnos$¢ prawa wymaga ochrony ex ante,
ktora wyraza si¢ w obliczalnosci rozstrzygnie¢ wiadzy publicznej*®®. Innymi stowy, pan-
stwo 1 prawo powinny spetnia¢ wymog przewidywalno$ci, ktory w oczywisty sposob
faczy si¢ z autonomig jednostki i zdolnoscig do planowania. W szczegdlnosci przedsig-
biorcy w warunkach wolnego rynku musza bra¢ pod uwage przy podejmowaniu decyzji
inwestycyjnych rézne czynniki, w tym aktualny stan prawny, a nawet interpretacje pra-
wa. Racjonalne planowanie oparte jest bowiem przede wszystkim na analizie przeszto-
$ci, czyli na ocenie dotychczasowej wykladni oraz sposobu stosowania prawa przez or-
gany administracji publicznej*.

W doktrynie jeszcze w okresie przemian ustrojowych uzasadnienie dla ochrony
prawnej zaufania sprowadzano do stwierdzenia, ze administracja nie ktamie, nie zwodzi
oraz dotrzymuje ztozonych przyrzeczen. Innymi stowy, ,,panstwo nigdy nie czyni nicze-
go «na niby»”*7. J. Letowski postulowat wigc, aby administracja byta zwigzania trescia
»wlasnych oficjalnych wypowiedzi” (w tym przyrzeczen, informacji i pouczen), za czym
przemawiaja dwa kierunki myslenia. Po pierwsze, trzeba zabezpieczy¢ przewidywal-
nos$¢ ,,praktyki dziatan administracji”, poniewaz stuzy to wartosci panstwa prawnego. Po
drugie, nalezy zapewni¢ rownos¢ wobec dziatan administracji, czemu shuzy jednolitos$¢
stosowania prawa*®®,

D. Dabek pisze, ze zasada zaufania stanowiaca przyktad prawa sedziowskiego,
wyraza si¢ m.in. w tym, ze ,,[...] jest ona nie do pogodzenia z udzieleniem obywatelowi
wprowadzajacej go w btad informacji co do tresci przysziej decyzji, a gdy obywatel za-
stosowal do tego swoje dziatanie, wydaniem decyzji o tre$ci odmiennej. W orzecznic-
twie sprecyzowano, ze z zasad zaufania obywatela do prawa i panstwa, wynikajacych
z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego, pierwsza oznacza m.in. niedopusz-
czalno$¢ nieuzasadnionego zaskakiwania obywateli nowymi rozwigzaniami prawnymi,
bez stworzenia im niezbgdnej mozliwosci dostosowania ich dziatan do nowego stanu
prawnego, z druga za$ nie do pogodzenia jest wprowadzenie obywateli w btad w wyniku
sktadania przez przedstawicieli wladzy panstwowej zapowiedzi dotyczacych przysztego

stanu prawnego, a nastgpnie niedotrzymania tych zapowiedzi”™**’.

485 M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne paristwo prawne..., s. 25; E. Morawska, Klauzula
panstwa prawnego..., s. 120. Zob. tez E. Letowska, Rzezbienie panstwa prawa. 20 lat pozniej, Warszawa
2012, s. 291.

486 R, Mastalski, dz. cyt., s. 117.

7 J. Letowski, dz. cyt., s. 564.

48 Tamze.

49D, Dabek, dz. cyt., s. 400-401.
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Wedtug J. Letowskiego ochrona zaufania nie jest niczym nowym w polskim po-
rzagdku prawnym. ,,Jako najprostszy przyktad nasuwa si¢ zapewne sadowe i doktrynalne
ksztaltowanie tre$ci zwigzanych w prawie cywilnym z dobrg wiarg i zasadami wspolzy-
cia spotecznego [...]. Ale przeciez prawo prywatne nie jest jedyna ptaszczyzng funkcjo-
nowania tego rodzaju klauzul generalnych [...]. Wystarczy wskaza¢ na przepis art. 8
k.p.a. uznany w pismiennictwie za jedng z naczelnych zasad polskiego prawa admini-
stracyjnego [...]"*".

Nalezy zauwazy¢, ze zasady ogolne postepowania administracyjnego stanowity
dobra podstawe do identyfikacji tresci warto$ci panstwa prawnego. Trybunat Konstytu-
cyjny z art. 2 Konstytucji wyprowadzat podstawowe standardy obecnego tadu prawne-
go. Czyniac to, w duzym stopniu nawiazywat do potencjatu aksjologicznego tkwiacego
w zasadach ogdlnych postepowania administracyjnego. Innymi stowy, zasady te stano-
wity posrednio, ale tez 1 bezposrednio, podstawe do okreslenia standardow panstwa
prawnego®!. I tak przepis art. 8 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego (dalej k.p.a.)**> wyraza zasade ogdlng poglebiania zaufania
uczestnikow postgpowania do wiadzy publicznej*. J. Zimmermann stusznie zwrocit
uwagge, ze z perspektywy aksjologii prawa i ,,moralno$ci administracyjne;j” jest to zasada
o fundamentalnym znaczeniu. ,,«Sposob budzacy zaufanie» to wlasnie takie postgpowa-
nie, zeby adresat dziatan organu nie mial watpliwosci moralnych co do tego, co organ
mu prezentuje i do czego go sklania. Mie¢ zaufanie do organu wiladzy publicznej to

znaczy polega¢ na jego zdaniu i wierzy¢, ze wszystko, co ten organ robi, jest prawidlowe

40 J. Letowski, dz. cyt., s. 562. W cywilistyce przyjmuje si¢, ze w dobrej wierze dziata ten, ktory (prze-
waznie posiadacz) pozostaje w usprawiedliwionym i mylnym przeswiadczeniu, iz przystuguje mu jakie$
prawo (najczesciej prawo wlasnosci), zob. E. Skowronska-Bocian, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz, tom I, Warszawa 2005, s. 552. W kwestii samozwigzania administracji udzielonymi
informacjami zob. W. Taras, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r., I PA 5/92, OSP
1993, poz. 142, s. 325.

“1 M. Zdyb pisze, ze ,,[...] zasady ogodlne k.p.a. stanowity bardzo wazny impuls do ksztaltowania za-
sady panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej, w okresie kiedy Konsty-
tucja jeszcze w ogole nie odwolywata si¢ do idei panstwa prawnego (okres PRL), albo —[...] po 1989 1. (az
do 1997 r.). Duza czg$¢ konstytucyjnych standardow panstwa prawnego w tym okresie ksztaltowana przez
Trybunal Konstytucyjny nawigzywata do zwiazanego z zasadami ogdlnymi k.p.a. orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego. [...] zasady ogodlne k.p.a. (i sposob ich interpretowania) zapoczatkowat budowe
swoistej aksjologii prawa publicznego [...]” — M. Zdyb, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administra-
cyjnego jako fundament ksztattowania wspotczesnego tadu konstytucyjnego, [w:] J. Niczyporuk (red.), Ko-
dyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 945-947, s. 953 i 5. 956-957.
Zob. Z. Kmieciak, Ochrona zaufania w prawie administracyjnym..., s. 33. Zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 wrzes$nia 1982 r., II SA 1031/82, niepubl.; wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 26 pazdziernika 1984 r., Il SA 1161/84, niepubl. Zob. S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych
kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1961, z. 12, s. 887-888.

42 Tj. Dz. U. 2017, poz. 1257.

43 W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym przepis ten stanowi, ze ,,organy administracji publicz-
nej prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy publiczne;j”.
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a przede wszystkim zgodne z prawem”**. Stad tez w polskiej tradycji prawnej podkresla
sie, ze zasada poglebiania zaufania jest wyrazem humanizowania stosunkéw migdzy
wiladza publiczng a jednostkg*®. Od strony pozytywnej art. 8 k.p.a. wymaga przewidy-
walnosci i konsekwencji w dziataniach administracji oraz rozstrzygania wszelkich wat-
pliwosci na korzys¢ jednostki (co odpowiada maksymie in dubio pro libertate), a od
negatywnej oznacza zakaz przerzucania na jednostke skutkow wadliwych dziatan admi-
nistracji*.

Z. Kmieciak uzasadnienie dla ochrony prawnej zaufania widzi przede wszystkim
w wartos$ci panstwa prawnego. Jednak przemawiajg za tym rowniez inne postanowienia
Konstytucji RP. Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, Zze ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w usta-
wie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralno$ci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty
wolnos$ci i praw. Ponadto wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawo do sadu na-
wigzuje do zasady ,,uczciwego procesu”. Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP zapewnia
prawo do odszkodowania jednostce, ktora poniosta szkode na skutek wzruszenia decyzji
ostatecznej. Tak wigc ,,[...] obowigzywanie zasady zaufania jest faktem prawnoustrojo-
wym o doniostych konsekwencjach w sferze stosunkow: wladza publiczna (panstwo) —
jednostka™’.

6. Wartos¢ panstwa prawnego w Unii Europejskiej

Po II wojnie $wiatowej wysitki na rzecz ochrony sytuacji prawnej jednostki i sze-
roko rozumianego bezpieczenstwa obejmowaty przede wszystkim dziatania zmierzajace
do urzeczywistnienia warto$ci panstwa prawnego*®. Rownolegle z tymi zmianami za-
chodzacymi w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich ksztattowata si¢ europejska
struktura administracji migdzynarodowej*”. Jednakze traktaty zatozycielskie nie prze-

widywaly wartosci panstwa prawnego, ktora dopiero w 1992 r. znalazta swo6j wyraz

44 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego..., s. 80.

45 J. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2001, s. 35.

4% J. Malanowski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administracyj-
nego, Warszawa 2011, s. 21-103. Zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie admi-
nistracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 39.

7 7. Kmieciak, Ochrona zaufania w prawie administracyjnym..., s. 35.

8 Zob. A. Arnull, Zasada panistwa prawnego w Unii Europejskiej, [w:] A. Arnull, D. Wincott (red.),
Odpowiedzialnosé i legitymizacja Unii Europejskiej, przet. A. Setkowicz-Ryszka, Warszawa 2007, s. 225.

499 A. Stepkowski, dz. cyt., s. 211.
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w prawie pisanym>”. Nie oznacza to jednak, ze do tego czasu Unia Europejska nie byta
ksztatltowana w zgodzie z tg wartoscia. Jak juz wiadomo, jeszcze w latach 60. XX wieku
Trybunat orzekl, ze w przypadku luki prawnej w traktatach obowigzany jest procedowac
zgodnie z zasadami wynikajacymi ze wspolnych tradycji prawnych panstw cztonkow-
skich. W tym czasie TS opracowat zbior zasad ogdlnych europejskiego prawa admini-
stracyjnego. Ten zbidr byt ksztattowany pod wptywem krajowych tradycji prawnych
opartych wlasnie na warto$ci panstwa prawnego®®!. Tym samym zasady ogdlne europej-
skiego prawa administracyjnego w sposob posredni wynikaty z warto$ci panstwa praw-
nego®?2,

Przetomowy byt jednak wyrok Trybunatu z dnia 23 kwietnia 1986 r. w sprawie
Les Verts, gdzie EWG opisano jako wspolnote oparta na wartosci panstwa prawnego
(wspdlnote opartg na rzgdach prawa>?)*, Wprawdzie Trybunat odnidst wymogi panstwa

300 L. Pech, The Rule of Law...., s. 10.

01T, Tridimas, dz. cyt., s. 4. Odwotanie si¢ do tych tradycji jest konieczne w celu ,,zaspokojenia wy-
magan rzagdéw prawa” — L. Pech, The Rule of Law..., s. 14.

52 L. Pech, The Rule of Law..., s. 60-61.

595 Wedtug J. Supernata termin ,,rzady prawa” czy ,,zasada rzgdow prawa” w odniesieniu do Unii sg jak
najbardziej wlasciwe, a zatem dziwi fakt, ze w polskiej literaturze rzadko uzywa si¢ w réznych kontekstach
w odniesieniu do UE tego terminu. Powszechnie stosuje si¢ termin ,,zasada panstwa prawnego”, podczas
gdy Unia nie jest panstwem, lecz szczegodlng organizacja migdzynarodowa, ktora szanuje warto$ci panstwa
prawnego — tenze, Administracja Unii Europejskiej..., s. 14; tenze, Rzqdy prawa..., s. 112.

594 Ang. ,,the European Economic Community is a Community based on the rule of law”; niem. ,,die
Europidische Wirtschaftsgemeinschaft eine Rechtsgemeinschaft”; fr. ,Jla Communauté économique eu-
ropéenne est une communauté de droit”. W polskim ttumaczeniu: ,,Europejska Wspolnota Gospodarcza jest
wspolnota prawa”. Chodzi tu o wspdlnotg prawa (a nawet wspolnote prawa administracyjnego) oparta na
standardach wartosci panstwa prawnego. R. Thomas, dz. cyt., s. 44. ,,Pojgcie wspdlnoty prawa wyrosto na
bazie idei rzadow prawa, ktdra zostata wyrazona w art. 6 ust. 1 TUE [w brzmieniu sprzed wejécia w zycie
TL —L.P]. [...] Wszystkie panstwa cztonkowskie taczy to, Ze sa to panstwa prawa. Z zasady panstwa prawa
wyprowadzi¢ mozna wiele zasad, ktore ksztattujg wspodlnote prawa. Mowiac o wspolnocie prawa, nasuwa
si¢ automatycznie zestawienie tego pojecia z pojeciem pafstwa prawa” — O. Hotub-Sniadach, Unia jako
wsp6lnota prawa, [w:] C. Mik (red.), dz. cyt., s. 44 i s. 46. Dlatego uzywam pojecia wspdlnota prawa opar-
ta na wartosci panstwa prawnego. Sprawa Les Verts v. Parlamentowi Europejskiemu dotyczyta kontroli le-
galnosci aktu Parlamentu Europejskiego, w sytuacji gdy wowczas obowiazujacy art. 173 TEWG (obecnie
art. 263 TUE) nie przewidywat skargi na tego rodzaju akt. Parlament Europejski nie podnidst zarzutu braku
legitymacji skargowej partii Les Vertes, lecz przychylit si¢ do skargi i uznat, ze katalog aktow podlegajacych
zaskarzeniu uregulowany w art. 173 nie byt wyczerpujacy (co cickawe, Parlament byt zastepowany m.in.
przez J. Schwarzego). ,,Europejska Wspodlnota Gospodarcza jest wspolnota oparta na rzadach prawa, to
znaczy, ze zarowno panstwa czlonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodno$ci wydawanych przez
nie aktéw prawnych z podstawowa karta konstytucyjna, jaka stanowi traktat. W szczegdInosci art. 1731 184
z jednej strony, oraz art. 177 z drugiej strony, traktat ustanawia zupetny system srodkow prawnych i proce-
dur w celu powierzenia Trybunatowi Sprawiedliwosci kontroli zgodnos$ci z prawem aktéw instytucji. Sys-
tem ten zapewnia ochrong 0sob fizycznych i prawnych przed stosowaniem wobec nich aktow o charakterze
generalnym, ktérych nie moga bezposrednio zaskarzy¢ przed Trybunalem ze wzgledu na szczegdlne warun-
ki dopuszczalno$ci okreslone w art. 173 akapit drugi traktatu”, wyrok TS z dnia 23 kwietnia 1986 r., w spra-
wie 294/83, pkt 23. Wczesniej w sprawie Granaria BV v. Hoofdproduktschap voor Akkerbouprodukten TS
stwierdzil, ze Wspdlnoty Europejskie przestrzegaja rzadow prawa, tak wigc z jednej strony jednostka jest
uprawniona podnies$¢ zarzut niewaznosci aktu wspolnotowego, a z drugiej strony akt ten jest skuteczny do
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prawnego tylko do kontroli sadowej, jednak w doktrynie zwraca si¢ uwage na jeszcze
jeden aspekt tego orzeczenia. Istotg panstwa prawnego w wymiarze unijnym jest bowiem
zagwarantowanie takiego porzadku prawnego, w ktorym osoby fizyczne i prawne korzy-
staja z ochrony przed arbitralnym i bezprawnym wykonywaniem wiadzy publicznej>®.
W doktrynie pojecie wartosci panstwa prawnego nie jest jednoznaczne. A. Arnull, wy-
chodzac od cytowanej juz definicji F.A. Hayeka, pisze, ze ta warto$¢ domaga si¢, aby
prawo UE bylo instrukcjg dla jednostki. Tak wigc rowniez i tutaj warto$¢ panstwa
prawnego wychodzi od autonomii jednostki oraz wymaga przewidywalnosci i pewnosci
w kontaktach administracji ze spoteczenstwem. A zatem prawo musi by¢ odpowiednio
ogloszone, jasne oraz bardziej prospektywne niz retrospektywne w skutkach*.

Wedtug L. Pecha warto$¢ panstwa prawnego oznacza, ze wykonywanie wladzy
publicznej w Unii Europejskiej podlega wspdlnym dla panstw cztonkowskich ograni-

czeniom formalnym i materialnym>"’

. Dlatego warto$¢ panstwa prawnego jest okreslana
jako ,,parasol” formalnych i materialnych zasad prawnych®. Zalicza si¢ do nich zasady:
proporcjonalnosci, legalnosci, rownosci, dobrej administracji, prawa do obrony, pewno-
$ci prawnej, zakazu retroakcji prawa, ochrony uzasadnionych oczekiwan i praw podsta-
wowych oraz odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej®®.

Wprawdzie Trybunal nie przedstawil dogmatycznych podstaw ochrony uzasad-

nionych oczekiwan’'’, jednak aksjologiczne uzasadnienie tej zasady zostaty okreslone

momentu stwierdzenia niewazno$ci, wyrok TS z dnia 13 lutego 1979 1., w sprawie 101/78, Granaria BV
v. Hoofdproduktschap voor Akkerbouwprodukten, ECR 1979, s. 00623, pkt 5.

05 1,, Pech, The Rule of Law..., s. 54. Zob. lord A.J. Mackenzie Stuart, The European Communities and
the Rule of Law, London 1977, s. 3.

06 Musza poza tym istnie¢ niezalezne i bezstronne sady, ktore rozstrzygna doktadnie wymogi prawa,
a w razie jego naruszenia zastosujg srodki zaradcze. Sady muszg przestrzega¢ zasad naturalnej sprawiedli-
wosci oraz by¢ dostepne dla tych, ktdrzy twierdza, ze ich prawa zostaly naruszone. Kontrowersje musza by¢
rozstrzygane na czas, zgodnie z racjonalnymi i mozliwymi do przewidzenia zasadami. Wyroki i uzasadnie-
nia muszg by¢ publicznie dostepne, aby mogly stanowi¢ wskazowki co do przysztego postepowania oraz
podlega¢ krytycznej kontroli. R6zne elementy panstwa prawa moga by¢ czasami trudne do pogodzenia. [...]
Co wigcej, zasada panstwa prawnego moze staé w sprzecznosci z innymi wartosciami [...]” — A. Arnull,
Zasada panstwa prawnego w Unii Europejskiej. .., s. 226. Zob. E. Paunio, Beyond Words. The European
Court of Justice and Legal Certainty in Multilingual EU Law, Helsinki 2011, s. 70.

7 Przyjmuje sie, ze tres¢ art. 2 TUE wyraza szacunek nalezny krajowym warto$ciom konstytucyjnym.
Tym samym panstwa czlonkowskie moga zaktada¢, ze prawo UE nie zagrozi podstawowym, krajowym
warto§ciom Konstytucyjnym, L. Pech, The Rule of Law..., s. 50. Zob. J. Supernat, Prawo administracyjne
w przestrzeni globalnej, [w:] J. Zimmermann (red.), dz. cyt., s. 161.

38 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 149-150; L. Pech, The Rule of
Law ..., s. 53-57; E. Paunio, dz. cyt., s. 70. Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia
teorii i praktyki, tom. I, Warszawa 2000, 456 i n.

30 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law ..., s. 149-150.

510 Warto jednak odnotowac, ze rzecznik generalny A. Trabucchi zauwazyl, iz zasada ochrony uzasad-
nionych oczekiwan ma specyficzng wolnosciowa funkcje, ktéra zapewnia warunki uczciwego obrotu i dobrej
wiary, jako minimalny standard administracji we Wspdlnocie — opinia rzecznika generalnego A. Trabucchie-
go z dnia 28 maja 1975 r., przedstawiona w sprawie 5/75, Deuka, Deutsche Krafifutter GmbH BJ Stolp v. Ein-
fuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, ECR 1975, s. 777. Dlatego bytoby niesprawiedliwe,
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w doktrynie. J. Schwarze podkresla, ze zasada pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych
oczekiwan majg fundamentalne znaczenie w europejskim prawie administracyjnym. Za-
sady te sg konsekwencja uznania, ze Unia Europejska jest wspolnota opartg na wartosci

I, Ta ostatnia wymaga, aby kazdy mogt racjonalnie prognozowac

panstwa prawnego
wiasne dziatanie. Tak wiec postepowanie administracji unijnej musi spetnia¢ postulat
pewnosci, regularnosci 1 przewidywalnosci. Chodzi wigc o autonomig¢ jednostki. Jest to

wazne, gdy oczekiwanie stanowi podstawe decyzji co do tego, jak urzadzi¢ sobie zycie®'?.

313 ktora

Zasadniczym elementem wartos$ci panstwa prawnego jest pewnos¢ prawa
wyraza podstawowe zatozenie, ze jednostka musi wiedzie¢, jakie prawo obowigzuje tak
aby mogta planowac swoje dziatanie. Zwiazki z warto$cia panstwa prawnego sg wigc
oczywiste’*. Natomiast wedtug R. Thomasa ochrona uzasadnionych oczekiwan sprzyja
pewnosci i przewidywalnosci w relacjach miedzy jednostka a administracja®'>. Waznym
elementem jest tu zaufanie, ktore stanowi fundament zycia spotecznego’'¢. Jednostka nie
jest w stanie dziala¢ bez zapewnienia minimum zaufania w przestrzeni prawnej Unii
Europejskiej'’. Musi ona mie¢ przeciez zaufanie, ze jej zachowanie zgodne z prawem
lub zapewnieniami administracji bedzie korzystac¢ z ochrony prawne;.

Zasada ogolna pewnos$ci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan sg ze soba
Scisle zwigzane, a nawet pozostajg w pewnej korelacji®'®. Pewnos¢ prawa i ochrona uza-
sadnionych oczekiwan znajdujg wspolne uzasadnienie w potrzebie przewidywalnosci,
ktora jest wpisana w wartos¢ panstwa prawnego. Niemniej jednak tworza one odrebne,
cho¢ uzupetniajace sie zasady®’. Pewno$¢ prawa oznacza, ze nie moze by¢ zadnych
watpliwos$ci co do tresci obowigzujgcego prawa w konkretnym czasie i miejscu™. Prze-
widywalno$¢ w tym przypadku ma charakter obiektywny, przedmiotowy, in genere,

gdyby administracja stworzyta pewne oczekiwania co do przysztego dziatania, od ktorych pdzniej odstapita
bez waznych powodow.

St J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 867; E. Paunio, dz. cyt., s. 69; A. Fuhrmanns, dz.
cyt., s. 189; D. Migsik, Zasada ochrony zaufania w prawie wspoélnotowym, [w:] C. Mik (red.), dz. cyt.,
s. 226.

512 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 555.

13 R. Thomas, dz. cyt., s. 44-45. Zob. A.H. Tirk, Judicial Review in EU Law, Cheltenham 2010, s. 130

314 T. Tridimas, dz. cyt., s. 242.

515 R, Thomas, dz. cyt., s. 44-45. Zob. A .H. Turk, dz. cyt., s. 130.

516 R, Thomas sugeruje, ze warto$ci panstwa prawnego i zaufanie trzeba rozpoznawaé oddzielnie. Nie
sposob jednak nie zauwazy¢, ze u ich podstaw leza te same postulaty; tamze, s. 45.

517 Tamze.

518 J. Schwarze, European Adminstrative Law..., s. 946-948; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk,
Administrative Law..., s. 178. Wedlug A. Fuhrmannsa TS pierwotnie uznawal, ze ochrona uzasadnionych
oczekiwan pochodzi z pewnosci prawnej, pozniej jednak stosowat obok siebie zasady i nie roznicowat ich
— A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 188.

S19 R. Thomas, dz. cyt., s. 45.

520 Opinia rzecznika generalnego J. Mischo z dnia 8 marca 1990 r., przedstawiona w sprawie C-331/88,
The Queen v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food i Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa
i inni. ECR 1990, s. 4043.
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bezosobowy. Chodzi zatem o jakos$¢ systemu prawnego, jego stabilnos¢, przejrzystose,
spojnos¢ i doktadnos$¢ przepisow prawa. W tych okolicznosciach ochrona uzasadnio-
nych oczekiwan jawi si¢ jako bezposrednie uzupetnienie pewnos$ci prawa, przy czym
nie posiada ona obiektywnego charakteru, gdyz ma na celu ochrong sytuacji subiektyw-
nych (ochrong in concreto)*?!. Tak wiec pewno$¢ prawa ma charakter obiektywny i od-
nosi si¢ do waloru tadu prawnego. Natomiast ochrona uzasadnionych oczekiwan ma
charakter subiektywny i odnosi si¢ do waloru sytuacji prawnej jednostki®?. J. Schwarze
zastrzega jednak, ze rowniez pewno$¢ prawa moze mie¢ wplyw na sytuacje prawng
jednostki®®,

Nieco innego rozroznienia dokonujg rzecznik generalny G. Cosmas oraz T. Tridi-
mas. Pewnos$¢ prawa domaga si¢, aby przepisy prawa, ktére obowiazuja w danym mo-
mencie i miejscu (,tu i teraz”), byly jasne. Z drugiej strony, ochrona uzasadnionych
oczekiwan wymaga wykonywania wtadzy publicznej przez pewien okres w sposob za-
pewniajacy, ze wtadza nie wystapi przeciwko swoim zapewnieniom w konkretnej spra-
wie>?*, Pewno$¢ prawa ma wiec charakter statyczny, natomiast uzasadnione oczekiwania
zorientowane sg na przyszito$¢ i rozciagniete w czasie’”. W tym ostatnim przypadku
sytuacja prawna jednostki nie jest jeszcze w pelni uksztalttowana, lecz stanowi dyna-
miczny zbidr uwarunkowan o charakterze prawnym.

Zasady ogolne pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan nabieraja
szczegolnego znaczenia w obrocie gospodarczym. Jasne i precyzyjne przepisy prawa,
a takze przewidywalne postgpowanie organéw administracji pozwalajg bowiem zmniej-
szy¢ koszty transakcji, a tym samym przyczyniajg si¢ do optymalizacji wynikow ekono-
micznych®*. U podstaw aksjologicznych zasady ogdlnej pewnoS$ci prawa i ochrony uza-
sadnionych oczekiwan lezy wigc konieczno$¢ zapewnienia podmiotom prawa,
w szczegolnosci przedsicbiorcom, stabilno$ci warunkow prowadzenia dziatalnosci go-

spodarczej przez ograniczenie ryzyka prawnego zwigzanego z odstepstwem od decyzji

521 Opinia rzecznika generalnego Damasa Ruiza-Jaraba Colomera z dnia 28 kwietnia 2005 r., przedsta-
wiona w sprawach potaczonych C-346/03 i C-529/03, G. Atzeni i inni oraz M. Scalas i R. Lilliu v. Regione
Autonoma della Sardegna, pkt 142, niepubl. Poréwnaj z opinig rzecznika generalnego P. Légera z dnia 9 lu-
tego 2006 r., przedstawiona w sprawach potaczonych C-182/03 i C-217/03, Belgia i Forum 187 v. Komisji,
pkt 367-368, niepubl.; opinia rzecznika generalnego Y. Bota z dnia 23 kwietnia 2009 r. przedstawiona
w sprawie C-519/07, Komisja v. Koninklije Friesland Foods NV, pkt 75, niepubl.

522 R. Thomas, dz. cyt., s. 45. W doktrynie czasem ochrong uzasadnionych oczekiwan nazywa si¢ su-
biektywnym prawem lub publicznym prawem podmiotowym do pewnosci prawnej, zob. A. Tiirk, dz. cyt.,
s. 130.

523 J. Schwarze, European Adminstrative Law..., s. 948. Zob. np. zwiazki pewno$ci prawa z zasada ne
bis in idem, o czym bedzie mowa w dalszej czeSci pracy.

24 T. Tridimas, dz. cyt., s. 252; opinia rzecznika generalnego G. Cosmasa z dnia 8 czerwca 1995 r.,
przedstawiona w sprawie C-63/93, F. Duff i inni v. Minister for Agriculture and Food i Attorney General,
pkt 25, niepubl.

52 T. Tridimas, dz. cyt., s. 252.

20 Tamze, s. 242.
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i zapewnien organow stanowiacych lub stosujacych prawo UE**’. W warunkach panstwa
prawnego nie jest rzecza legislatywy i egzekutywy zaskakiwanie jednostki. Istota ich
dzialania jest raczej przewidywalnos$¢. Pewnos$¢ prawa i ochrona prawna uzasadnionych
oczekiwan wymagajg zatem wiarygodno$ci zarowno na etapie tak stanowienia, jak i sto-
sowania prawa. W przeciwnym razie jakiekolwiek planowanie byloby wrecz niemozli-
we. Przedsiebiorca dziatajacy w dobrej wierze do przepisow, decyzji i zapewnien orga-
néw stosujacych lub stanowigcych prawo UE nie powinien ponie$¢ z tego tytutu

528

szkody®*. Ochrona prawna uzasadnionych oczekiwan wymusza i egzekwuje zaufanie,
ktore jednostka poktada w administracji®®.

Dla P. Craiga usprawiedliwienie ochrony prawnej uzasadnionych oczekiwan
nie wyczerpuje si¢ w wartosci panstwa prawnego>’. Idzie tu rowniez o sprawiedliwo$é
w administracji publicznej. Trudno jest jednak zrozumieé¢ i wytlumaczy¢, dlaczego bar-
dziej sprawiedliwe jest zapewnienie prawa do wystuchania strony niz ochrona uzasad-
nionych oczekiwan jednostki®*!. Mozna tez uznaé, ze prawo powinno chroni¢ uzasadnio-
ne oczekiwania z uwagi na teori¢ polegania. Tutaj zakres dziatalno$ci administracyjnej
jest ograniczony do wysokosci, w jakiej powoduje szkode majatkowa po stronie jednost-
ki. Zatem jezeli wtadza publiczna sktonita do polegania na jej zapewnieniu, to musi
dziata¢ w ten sposob, aby jednostce nie wyrzadzi¢ szkody majatkowej. Teoria polegania
moze by¢ jednak tylko cze$cia usprawiedliwienia dla ochrony prawnej uzasadnionych
oczekiwan®*?,

Ochrona prawna uzasadnionych oczekiwan sprzyja tez dobrej administracji.
Ochrona jednostki moze jednoczesnie przynies¢ korzysci w postaci zaufania do admini-

stracji, co ma szczegolne znaczenie w legitymizacji wladzy publicznej w UES.

527 Jakkolwiek istotg zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jest zapewnienie przewidywal-

nosci, to jej zadaniem nie jest catkowite wyeliminowanie zwyklego (normalnego) ryzyka gospodarczego,
jakie spoczywa na uczestnikach obrotu, zob. P. Craig, G. de Burca, dz. cyt., s. 561-562; L. Prus, W kwestii
ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 35-36; zob. D. Miasik, Zasada ochrony zaufania..., s. 226. K. Kicz-
ka pisze, ze ,,cecha niepewnosci w zakresie dziatalnosci gospodarczej jest jej statym — obiektywnym — ele-
mentem” — tenze, Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki. .., s. 221.

528 R. Thomas, dz. cyt., s. 45; D. Miasik, Zasada ochrony zaufania..., s. 226-227; L. Prus, W kwestii
ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 34-35; tenze, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze..., s. 29.

529 Wyrok TS z dnia 28 kwietnia 1988 r., w sprawie 120/86, J. Mulder v. Minister van Landbouw en
Visserij, ECR 1988, s. 2321; R. Thomas, dz. cyt., s. 45.

530 Widoczne sa tu zreszta wptywy angielskiej tradycji prawnej, P. Craig, EU Administrative Law...,
s. 554-555.

31 Tamze, s. 554.

332 Tamze, s. 554-555.

33 Tamze, s. 555.
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7. Uwagi koncowe

Celem rozdzialu bylo znalezienie odpowiedzi na pytanie, dlaczego europejskie
prawo administracyjne powinno chroni¢ uzasadnione oczekiwania jednostki. Z przepro-
wadzonych badan wynika, ze ochrona prawna uzasadnionych oczekiwan jednostki jest
niepisang zasada ogdlng europejskiego prawa administracyjnego i stanowi wspolne
dziedzictwo prawne panstw cztonkowskich. Uzasadnione oczekiwania sg wpisane
w warto$¢ panstwa prawnego, o ktorej mowa w art. 2 TUE. Porzadek prawny powinien
wiec urzeczywistnia¢ wzgledna indywidualng autonomi¢ poprzez zabezpieczenie moz-
liwosci racjonalnego planowania, a tym samym samorealizacji jednostki. Doswiadcze-
nie uczy jednak, ze prawo oraz dziatanie administracji mogg by¢ zrodtem niepewnosci
sytuacji prawnej jednostki. Dlatego tez warto$¢ panstwa prawnego domaga si¢, aby pra-
wo i dzialanie administracji nie stanowily putapki dla jednostki. Przeciwnie, powinny
one by¢ dla niej wskazoéwka. Prawo musi by¢ stanowione i stosowane zgodnie z wymo-
gami rownosci, wiarygodnos$ci, regularnosci oraz przewidywalnosci. Autonomia jed-
nostki inkorporowana w warto$¢ panstwa prawnego wymaga wigc, aby kazdy mogt
przewidzie¢ konsekwencje prawne swojego zachowania. Innymi stowy, jednostka, ktora
poktada zaufanie w prawie 1 administracji (dziata wobec nich w dobrej wierze), nie po-
winna z tego tytulu ponies¢ negatywnych skutkéw prawnych. Warto$¢ panstwa prawne-
go wymaga tez, aby podobne przypadki traktowaé tak samo (rownos¢ wobec prawa).
Gdyby bylo inaczej, autonomiczne prowadzenie wlasnych spraw bytoby utrudnione,
a decyzje wladzy publicznej nieprzewidywalne.

Istotnym atrybutem panstwa prawnego jest pewnos$¢ prawa, ktéra wymaga jasno-
$ci 1 spojnosci prawa. Dla jednostki pewno$¢ prawa oznacza ochrone uzasadnionych
oczekiwan. Zarowno pewno$¢ prawa, jak i uzasadnione oczekiwania znajduja swoje
usprawiedliwienie w przewidywalnosci, ktoéra wpisana jest w warto$¢ panstwa prawnego
(formuta: panstwo prawne — pewno$¢ prawna — ochrona zaufania/uzasadnionych oczeki-
wan). Mamy wigc do czynienia z dwiema stronami jednej warto$ci panstwa prawnego.
Strona obiektywna, a zatem pewno$¢ prawna, ma charakter generalny i odnosi si¢ do ja-
kos$ci prawa. Strona subiektywna, czyli ochrona uzasadnionych oczekiwan, to przewidy-
walnos$¢ sytuacji prawnej jednostki (co w istocie zbliza ja do konstrukcji publicznych
praw podmiotowych). Trzeba jednak zauwazy¢, ze prawo administracyjne wptywa na
sytuacje¢ jednostki w dwojaki sposob. Pierwszy polega na konstruowaniu przepiséw bez-
posrednio (ex lege) ksztattujacych te sytuacje. Drugi polega na konkretyzacji norm praw-
nych w postaci specjalnej czynnosci prawnej (aktu administracyjnego), ktora ksztattuje
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sytuacje prawng jednostki®**. Tym samym strona subiektywna odnosi si¢ do procesu sta-
nowienia i stosowania prawa. Od strony subiektywnej chodzi zar6wno o ochrone ex post,
jak 1 ex ante. Ta pierwsza przede wszystkim oznacza, ze postgpowanie jednostki pod
rzadami dotychczas obowigzujacego prawa bedzie korzysta¢ z ochrony prawnej. Ponadto
oznacza wzgledna trwato$¢ decyzji tworzacych prawa dla strony. Ochrona ex ante to
przewidywalnos$¢ i obliczalnos¢ przysztych decyzji wtadzy publiczne;.

Z dotychczasowych badan wynika, ze w roznych krajach aksjologiczne podstawy
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan nie wyczerpuja si¢ w wartosci panstwa praw-
nego, lecz odwotujg sie takze do innych motywoéw, nie zawsze tozsamych. Niewatpliwie
te r6znice uwarunkowane sa historycznie. Jest jednak rzeczg wspolna, ze poczatkowo
podstawy ochrony uzasadnionych oczekiwan byly wyprowadzane z instytucji prawa
cywilnego, takich jak zasada dobrej wiary, estoppel i teorii polegania. Poktady aksjolo-
giczne tych konstrukcji wyrazaja si¢ w zakazie venire contra factum proprium nemini
licet, a zatem w zakazie wystgpowania przeciwko temu, co wynika z wczesniejszych
decyzji i zapewnien wladzy publicznej. Chodzi o zobowigzanie, aby nie powodowac
szkody majatkowej. Zatem zakres przedmiotowy ochrony nie obejmuje tych przypad-
koéw, gdzie nie doszto do szkody majatkowej. Dlatego wspolczesnie te koncepcje wypie-
rane sg przez teori¢ panstwa prawnego. Nie oznacza to jednak, ze ta druga koncepcja nie
przejeta pewnych argumentow tej pierwszej.

Przeprowadzone badania prowadza do wniosku, ze podstawy aksjologiczne

dla ochrony uzasadnionych oczekiwan sg bardzo silne.

3% J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 36; P. Wszotek, dz. cyt., s. 59-60. Zob. W. Dawido-
wicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 114.
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Rozdziat lll. Pewnosé prawa i ochrona
uzasadnionych oczekiwan jednostki
w europejskim prawie administracyjnym

1. Uwagi wstepne

Z ustalen poczynionych w poprzednim rozdziale wynika, ze zasady ogolne pew-
nos$ci prawa oraz ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki sg ze sobg $cisle zwig-
zane i komplementarne, przy czym ta pierwsza ma charakter obiektywny, a druga su-
biektywny. W orzecznictwie Trybunatu zasady ogodlne pewnosci prawa i ochrony
uzasadnionych oczekiwan jednostki sg okreslane jako ,,fundamentalne zasady’%,
a nawet jako ,,naczelne zasady”**° europejskiego prawa administracyjnego. Zasad tych
nie mozna jednak sprowadzi¢ do prostego opisu, gdyz sktadaja si¢ one z tresci o r6zno-
rodnej strukturze. A zatem wazne jest, aby je odrézni¢ i unikng¢ zbednych nieporozu-
mien. Pewien walor porzadkujacy spetniajg tu rozmaite zasady szczegotowe (elementy
sktadowe), ktére konkretyzuja zasady ogdlne pewnosci prawa i ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki. Wsrdd tych elementéw sktadowych wyroéznia si¢ m.in. za-
sade jasnosci i precyzji przepisow europejskiego prawa administracyjnego, ale takze
zakaz retroakcji tego prawa czy tez zasade nieodwotalnosci aktow administracyjnych,
itd.>” W zwigzku z tym problemy, ktore trzeba tu wzigé pod uwagg, sa ztozone i wy-
magajg pewnej systematyzacji.

Przyjmujac taki tok rozwazan warto jednoczesnie przypomniec, ze zasady ogdlne
pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan nalezg do tzw. prawa niepisanego.
A zatem analiza ich tresci i komponentéw wymaga szerszego przegladu prawa sedziow-
skiego, co niejednokrotnie implikuje koniecznos¢ odwotania si¢ do konkretnych spraw

relewantnych z punktu widzenia przedmiotu badan.

535 Wyrok TS z dnia 14 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-104/97 P, Atlanta v. Wspdlnocie Europejskiej,
ECR 1999, s. 1-6983, pkt 52.

536 Wyrok TS z dnia 15 czerwca 1976 1. w sprawie 74/74, CNTA v. Komisji, pkt 44; J. Schwarze, Euro-
pean Adminstrative Law..., s. 940-941.

537 Zob. J. Schwarze, European Adminstrative Law..., s. 938; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk,
Administrative Law..., s. 172.

103



Rozdziat Il

2. Pewnos¢é prawa w europejskim prawie administracyjnym — za-
sady szczegotowe

Pewnos$¢ prawa jest zasada niejednorodng, by¢ moze nawet bardziej niz jakiekol-
wiek inne zasady ogolne, a jej doktadna tre$¢ trudno sprecyzowac®*®, Warto wiec jeszcze
raz podkresli¢, ze zasada pewnosci prawa daje wyraz waznemu aspektowi wartosci pan-
stwa prawnego. Adresaci prawa muszg przeciez wiedzie¢, co jest prawem, aby moc od-
powiednio planowaé swoje dziatanie’*’. Innymi stowy, pewno$¢ prawa wymaga, zeby
europejskie prawo administracyjne byto doktadne, spojne i w nalezyty sposob podawane
do wiadomosci zainteresowanych, tak aby wiedzieli oni, od kiedy akt obowiazuje 1 jakie
wywotuje skutki prawne®”. Dalsze rozwazania bedg dotyczy¢ elementéw sktadowych
zasady ogo6lnej pewnosci prawa, ktore konkretyzuja jej tresé.

W celu uporzadkowania tej analizy nalezy zastrzec, ze w tym miejscu nie zostanie
omoOwiona zasada niedziatania prawa wstecz oraz zasada rozpoznania sprawy admini-
stracyjnej w rozsadnym terminie, mimo iz kwestie te sg zazwyczaj rozpatrywane w kon-
tekscie zasady ogodlnej pewnosci prawa*!. W istocie rzeczy zagadnienia te nalezy taczy¢
z subiektywng strong warto$ci panstwa prawnego, tj. z zasada ogdlng ochrony uzasad-
nionych oczekiwan jednostki.

W pi$miennictwie czesto podkresla si¢, ze najbardziej oczywistym przejawem za-
sady ogolnej pewnosci prawa jest zakaz wstecznego dziatania prawa>*. Inni przedstawi-
ciele doktryny omawiaja zakaz retroakcji prawa w konteks$cie ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki***. W judykaturze ugruntowany jest poglad, ze zasada pewnosci pra-
wa sprzeciwia si¢ temu, by temporalny zakres obowigzywania aktu unijnego rozpoczynat
si¢ przed jego publikacja. Jednak na zasadzie wyjatku moze by¢ tak, jezeli cel przepisu
nie moze zosta¢ osiggnicty w innym sposob, a wymaga tego interes ogolny i gdy w nale-
zyty sposob respektowane sg uzasadnione oczekiwania jednostki**. A contrario mozna

538 T. Tridimas, dz. cyt., s. 243.

5% H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tiirk, Administrative Law..., s. 172; T. Tridimas, dz. cyt., s. 242.

540 Zob. opinia rzecznika generalnego Y. Bota z dnia 11 wrze$nia 2007 r., przedstawiona w sprawie
C-408/04 P, Komisja v. Salzgitter AG, niepubl., pkt 297.

341 Co sie tyczy zasady prowadzenia postepowania administracyjnego w rozsadnym terminie, zob.
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law...,s. 175; wyrok TS z dnia 22 kwietnia 2008 r.
w sprawie C-408/04 P, Komisja v. Salzgitter AG, ECR 2008, s. 1-02767, pkt 100.

542 P, Craig precyzuje, ze najbardziej znanym elementem sktadowym zasady ogdlnej pewnosci prawa
jest zakaz rzeczywistej retroakcji (ang. actual retroactivity) — tenze, EU Administrative Law..., s. 550; J. Ra-
itio, dz. cyt., s. 187.

34 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1119; T. Tridimas, dz. cyt., s. 252; M. Horspool,
M. Humphreys, European Union Law, Oxford 2010, s. 169-170.

54 Zob. H.G. Schermers, D.F. Waelbroeck, Judicial Protection in European Union, Hague 2001, s. 73.
Wyrok TS z dnia 11 lipca 1991 r., w sprawie C-368/89, A. Crispoltoni v. Fattoria autonoma tabacchi di
Citta di Castello, ECR 1989, s. 1-3695, pkt 17; wyrok TS z dnia 26 kwietnia 2005 r., w sprawie C-376/02,
Stichting ,, Goed Wonen” v. Staatssecretaris van Financién, ECR 2005, s. [-03445, pkt 33.
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stwierdzi¢, ze skutkiem niedostatecznej ochrony sytuacji prawnej jednostki w przypadku
wstecznego dzialania prawa jest naruszenie zasady ogolnej ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan. Trzeba wigc przyjac, ze retroakcja prawa stanowi modelowy przyktad naruszenia
zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki’*. Dlatego tez zakaz dziata-
nia prawa wstecz zostanie omowiony jako przejaw zasady ogolnej ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki®*.

Co sig¢ za$ tyczy prawa do rozpoznania sprawy administracyjnej w rozsadnym ter-
minie, to wprawdzie fundamentalny wymdg pewnosci prawa stoi na przeszkodzie temu,
by instytucje Unii Europejskiej mogty bez konca op6znia¢ wykonywanie swoich kompe-
tencji, jednakze ich bezczynno$¢ moze w pewnych szczeg6lnych okoliczno$ciach stano-
wi¢ podstawe powstania po stronie jednostki uzasadnionych oczekiwan®'’. Innymi stowy,
konsekwencje prawne nierozpoznania sprawy administracyjnej w rozsadnym terminie

powinny by¢ oceniane z perspektywy ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki®**.

2.1. Zasada jasnosci i precyzji przepiséw europejskiego prawa admi-
nistracyjnego
Podstawowym komponentem pewnosci prawa jest zasada jasnosci i precyzji prze-
piséw europejskiego prawa administracyjnego. Przepisy prawa powinny wiec by¢ jed-
noznaczne tak, aby podlegajace mu podmioty mogly precyzyjnie ustali¢ swoje prawa
i obowiazki oraz podja¢ w zwigzku z tym odpowiednie dziatania. Wymog jasnosci i pre-
Cyzji przepisow prawa musi by¢ szczegolnie rygorystycznie przestrzegany, gdy chodzi

545 Zob. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne..., s. 298.

5% Odmienienie Rzecznik Generalny Ch. Stix-Hackl w opinii przedstawionej w dniu 20 stycznia
2004 r. w sprawach potaczonych C-37/02 i C-38/02, Adriano Di Lenardo Srl v. Ministero del Commercio
con I’Estero i Dilexport Srl v. Ministero del Commercio con [’Estero, pkt 78: ,,w drugim pytaniu prejudycjal-
nym sad krajowy przytacza szereg zasad, ktore jego zdaniem nalezy powotac jako kryterium badania waz-
nosci, a mianowicie niedzialanie prawa wstecz i zasady uzasadnionych oczekiwan (ochrona uzasadnionych
oczekiwan) i pewnosci prawa. Najpierw nalezy przeanalizowa¢ kwestig, czy kazda z tych zasad zawsze
moze stanowi¢ autonomiczne kryterium. W odniesieniu do stosunku tych zasad wobec siebie prezentowane
sg rozne stanowiska. I tak niedziatanie prawa wstecz z jednej strony jest postrzegane jako szczegdlny prze-
jaw zasady pewnosci prawa, z drugiej strony jako podkategoria ochrony uzasadnionych oczekiwan. Z kolei
w orzecznictwie Trybunalu obok wskazowek co do wywodzenia z zasady pewnosci prawa, znajdujg si¢
rowniez wskazowki, aby traktowaé niedziatanie prawa wstecz jako niezalezng zasade. Dla wszystkich
pogladow jest zatem wspolne, ze chodzi o autonomiczne nakazy lub zakazy”.

347 Wyrok TS z dnia 29 kwietnia 2004 r., w sprawie C-298/00 P, Wiochy v. Komisji, ECR 2004,
s. 1-04087, pkt 90; wyrok TS z dnia 24 listopada 1987 r., w sprawie 223/85, RSV v. Komisji, ECR 1987,
s. 4617, pkt 17.

3% Ponadto w tym przypadku sytuacja prawna jednostki nie jest badana statycznie, lecz dynamicznie
jako rozciagnigty w czasie zespoOt okolicznosci, zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 252. Ustalenie, czy dana sprawa
administracyjna zostata zakonczona w rozsagdnym terminie, wymaga zbadania aspektow subiektywnych
konkretnej sprawy, a w szczegolnosci kontekstu, w ktérym wystapila, poszczegdlnych etapéw procedural-
nych, jej ztozonoS$ci oraz wagi, jaka sprawa ma dla poszczegolnych stron, zob. wyrok Sadu z dnia 20 czerw-
ca 2005 r., w sprawie T-347/03, Eugénio Branco, Ld“v. Komisji, ECR 2005, s. 11-02555, pkt 114; wyrok
Sadu z dnia 10 maja 2006 r., w sprawie T-395/04, Air One SpA v. Komisji, ECR 2006, s. 1I-01343, pkt 61.
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o przepisy, ktore moga wywotywac konsekwencje finansowe dla jego adresatow. W ta-
kiej sytuacji przepisy prawa musza umozliwi¢ zainteresowanym doktadne zapoznanie
si¢ z zakresem naktadanych przezen obowigzkoéw. Innymi stowy, przepisy prawa, ktore
pociagaja za soba niekorzystne skutki dla jednostek, musza by¢ jasne i precyzyjne, nato-
miast sposob ich stosowania musi by¢ mozliwy do przewidzenia dla podmiotow obje-
tych ich zakresem’®.

Wzgledy jasnosci i precyzji przepisow europejskiego prawa administracyjnego
wykluczajg ich wewnetrzna sprzeczno$¢, a zatem przepisy prawa nie moga nawzajem
sie wyklucza¢. W sprawie Opel Austria GmbH Sad wyjasnil, ze prawo powinno by¢
jednoznaczne, a jego stosowanie przewidywalne. Tymczasem Rada, wydajac rozporza-
dzenie nr 3697/93%° w dniu 20 grudnia 1993 r., tj. w momencie, gdy wiedziala, ze poro-
zumienie EOG wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 1994 r., $wiadomie stworzyla sytu-
acje, w ktorej od stycznia 1994 r. jednoczesnie obowigzywaty dwie sprzeczne normy
prawne. Z jednej strony wspomniane rozporzadzenie, ktore wprowadzito cto wedtug
stawki 4,9% od przywozu skrzyn biegow, a z drugiej strony porozumienie EOG, ktore
zakazywato stosowania tego rodzaju cet przywozowych oraz wszelkich innych optat
o skutku réwnowaznym. Majac na wzgledzie tego rodzaju sprzeczno$é¢, Sad nie mogt
uznac¢ takiego stanu prawnego za jednoznaczny. Sad ustalit rowniez, ze Rada §wiadomie
antydatowata numer Dziennika Urzedowego, w ktorym opublikowane zostato sporne
rozporzadzenie. Tym samym po raz kolejny Rada naruszyta zasade pewnosci prawa,
ktora wymaga, by kazdy akt instytucji UE, ktéry wywotuje skutki prawne, byt jasny
i precyzyjny oraz podany do wiadomosci zainteresowanego w taki sposob, by mogt on
wiedzie¢ z pewnoscig, od jakiego momentu dany akt istnieje i zaczyna wywotywac skut-
ki prawne>!.

Wymog przejrzystosci dotyczy tego, co wydaje sig¢ jasne, oczywiste i co mozna
zrozumie¢ bez watpliwosci oraz dwuznacznos$ci. Jednakze stosowanie prawa nie jest
proste i nie zawsze prowadzi do jednoznacznych rozwigzan. W istocie rzeczy, jezeli
przepis prawa nie naktada na jednostk¢ konsekwencji fiskalnych, pewien stopien nie-
pewnosci co do jego znaczenia i zakresu jest nierozerwalnie zwigzany z otwartoscig tek-
stu prawnego. Duza cz¢$¢ przepisOw prawa z uwagi na konieczno$¢ unikni¢cia nadmier-
nego formalizmu i dostosowania do zmian sytuacji spoteczno-gospodarczej postuguje

3% Wyrok TS z dnia 1 pazdziernika 1998 r. w sprawie C-209/96, Zjednoczone Krolestwo v. Komisji,
ECR s. 1-5655, pkt 35; wyrok Sadu z dnia 22 stycznia 1997 r. w sprawie T-115/94, Opel Austria GmbH
v. Radzie Unii Europejskiej, ECR 1998, s. 11-02739, pkt 124; wyrok TS z dnia 7 czerwca 2005 r. w sprawie
C-17/03, VEMW i in., ECR 2005, s. [-4983, pkt 80; wyrok TS z dnia 29 pazdziernika 2009 r., w sprawie
C-29/08, Skatteverket v. AB SKF, ECR 2009, s. I-10413, pkt 77.

30 Dz. Urz. L 343, s. 1.

531 Wyrok Sadu z dnia 22 stycznia 1997 r. w sprawie T-115/94, Opel Austria GmbH v. Radzie Unii
Europejskiej, pkt 124-133.
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si¢ zwrotami mniej lub bardziej niedookreslonymi, a ich interpretacja i stosowanie zalezy
od wyktadni sadowej. Niemniej jednak kazdy przepis prawa musi spetnia¢ okreslone
wymogi jakosciowe, a wsrdd nich migdzy innymi wymog przewidywalnoséci®>2. Dlatego
sad, rozpoznajac sprawe, powinien zawsze zbadac, czy przepis jest obarczony taka dwu-
znacznoscia, ktora stanowilaby przeszkode do tego, zeby adresat prawa mogt z wystar-
czajacg pewno$cig rozstrzygnaé watpliwosci co do jego znaczenia®®. Ocena jasnosci
i precyzji przepisu prawa zalezy od tresci konkretnego aktu, dziedziny, ktora reguluje
oraz liczby i wlasciwosci jego adresatow. Przewidywalno$¢ przepisow prawa nie wyklu-
cza tez koniecznosci zasiggnigcia fachowej porady prawnej przez osobg¢ zainteresowang
w celu dokonania oceny, jakie konsekwencje prawne wynikajg z konkretnego przepisu®*.

W sprawie Intertanko w pytaniu prejudycjalnym sad krajowy zmierzat do ustale-
nia, czy uzycie w dyrektywie pojecia ,,razgcego niedbalstwa” narusza zasade pewnosci
prawa. Scislej rzecz ujmujac, nalezy podkreslié, ze skarzacy w postepowaniu przed sa-
dem krajowym twierdzili, iz przepis art. 4 dyrektywy 2005/35 w zakresie, w jakim wa-
runkuje odpowiedzialnos$¢ oséb zrzucajacych substancje zanieczyszczajace ze statkow
morskich od kryterium razacego niedbalstwa, nie jest jasny, poniewaz dyrektywa nie
definiuje tego pojecia. Adresaci prawa nie mogli zatem precyzyjnie zapoznac si¢ ze zna-
mionami tego deliktu. Trybunal nie podzielit jednak tych argumentéw. W czegsci moty-
wacyjnej wyroku wyjasnil, ze zobowigzujac w dyrektywie panstwa cztonkowskie do
uznania okre$lonych zachowan za naruszenia i ich karania, unijny prawodawca powi-
nien przestrzega¢ zasady ustawowej okre§lonosci czynow zabronionych i kar (fac. nul-
lum crimen, nulla poena sine lege, w orzecznictwie zwana rowniez zasada legalnosci

kar>*%), ktoranalezy do ogdlnychzasad prawabedacych podstawa tradycji konstytucyjnych

532 Wyrok Sadu z dnia 27 wrze$nia 2006 r., w sprawie T-43/02 Jungbunziauer AG v. Komisji, ECR
2006, s. 11-03435, pkt 80.

553 Wyrok TS z dnia 14 kwietnia 2005 r. w sprawie C-110/03, Belgia v. Komisji, ECR 2005 s. 1-2801,
pkt 31; wyrok Sadu z dnia 22 maja 2007 r. w sprawie T-216/05, Mebrom NV v. Komisji, ECR 2007 s. 1I-
01507, pkt 108.

5% Dalej Trybunat argumentowat: ,,dotyczy to w szczegolnosci profesjonalistow, ktorzy przyzwyczaje-
ni sg podczas wykonywania swojego zawodu do zachowania szczeg6lnej ostroznosci. Mozna takze od nich
wymagac, aby z nalezytg staranno$cia oceniali ryzyko, ktore stwarza ich zawo6d”, wyrok TS z dnia 28 czerw-
ca 2005 r., w sprawach potgczonych C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/-2 P do 208/02 P i C-213/02 P, Dansk
Rorindustri A/S i in. v. Komisji, ECR 2005 s. [-5425, p. 216.

555 Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu zasada legalnosci kar, ktora wynika z zasady pewnosci prawa,
ogo6lnej zasady prawa wspolnotowego, stawia zwlaszcza wymog, aby kazde uregulowanie wspdlnotowe
byto jasne i doktadne, w szczegdlnosci w przypadku, gdy naktada ono lub dopuszcza natozenie sankcji, po
to, aby zainteresowane osoby mogty pozna¢ jednoznacznie swoje prawa i obowiazki, ktore z niego wynika-
ja, i aby mogly w konsekwencji podja¢ odpowiednie dziatania (zob. podobnie wyroki Trybunalu z dnia
9 lipca 1981 r. w sprawie 169/80 Gondrand, Rec., s. 1931, pkt 17, w sprawie Maizena, przywotany w pkt 40
powyzej, pkt 15, w sprawie van Es Douane Agenten, przywolany w pkt 40 powyzej, pkt 27 i w sprawie
postepowan karnych przeciwko X, przywotany w pkt 40 powyzej, pkt 25). W tym wzgledzie nalezy wska-
zacé, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 EKPC: «Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popehienia czynu polegajace-
go na dzialaniu lub zaniechaniu dziatania, ktory wedlug prawa wewnetrznego lub migdzynarodowego nie
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wspolnych dla panstw cztonkowskich® i jest szczegolnym wyrazem zasady ogélnej
pewnosci prawa. Zasada nullum crimen, nulla poena sine lege wymaga, aby przepisy
definiowaty w jasny sposob czyny zabronione i grozace za nie kary. Warunek ten jest
spetniony, jesli podmiot prawa na podstawie tresci danego przepisu i w razie potrzeby na
podstawie wyktadni sadowej jest w stanie okresli¢, jakie zachowanie jest sankcjonowane.

Trybunat podkreslit, ze wprawdzie kwestionowana dyrektywa zobowigzuje pan-
stwa cztonkowskie do karania, jednoczesnie nie definiujac wszystkich znamion czynu
zabronionego, czyli pojecia razacego niedbalstwa. Niemniej jednak ten termin odpowia-
da kryteriom odpowiedzialno$ci majagcym zastosowanie do nicokreslonej liczby sytu-
acji, ktorych nie mozna przewidzie¢ z gory. Ponadto pojecie razacego niedbalstwa jest
powszechnie znane w systemach prawnych panstw cztonkowskich. Wszystkie te syste-
my postuguja si¢ tym pojeciem odnoszacym si¢ do nieumyslnego dziatania lub zanie-
chania, ktorym osoba odpowiedzialna narusza obowigzek nalezytej starannosci®’. Tak

stanowil czynu zagrozonego kara w czasie jego popelnienia. Nie bedzie rowniez wymierzona kara surowsza
od tej, ktérg mozna byto wymierzy¢ w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostat popeliony». Zdaniem Euro-
pejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z tego przepisu wynika, ze ustawa musi jasno okresla¢ czyny zabro-
nione i kary, ktorymi sa one zagrozone. Warunek ten jest spetniony, jesli zainteresowany na podstawie tresci
przepisu i w razie potrzeby na podstawie wyktadni dokonanej przez sady jest w stanie okresli¢, jakie dzia-
fania i zaniechania groza pociagnigciem go do odpowiedzialnosci karnej (wyrok ETPC z dnia 22 czerwca
2000 r. w sprawie Coéme przeciwko Belgii, Recueil des arréts et décisions, 2000-VII, § 145). [...] Tymcza-
sem, chociaz nie jest konieczne rozstrzygnigcie kwestii, czy z uwagi na charakter i stopien surowosci grzy-
wien natozonych przez Komisj¢ na podstawie art. 15 ust. 2 rozporzadzenia nr 17 art. 7 ust. | EKPC ma za-
stosowanie do takich sankcji, nalezy stwierdzi¢, ze nawet gdyby art. 7 ust. | EKPC mial zastosowanie do
takich sankcji, to z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wynika, ze w celu spelnienia
wWymogow tego przepisu, przepisy, na podstawie ktorych sg nalozone sankcje, nie musza by¢ tak doktadnie
sformutowane, aby konsekwencje, ktére moga wyniknac z naruszenia tych przepisow, daty si¢ przewidzie¢
z catkowita pewnoS$cia. W istocie zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka ist-
nienie niewyraznych poje¢ w przepisie nie prowadzi koniecznie do naruszenia art. 7 EKPC, a przyznanie
przez ustawe uprawnien dyskrecjonalnych nie jest sprzeczne z wymogiem przewidywalnosci, pod warun-
kiem, ze zakres i zasady wykonywania tych uprawnien sa wystarczajaco jasno okreslone z uwagi na uzasad-
nione interesy, ktore wchodza w gre w celu zapewnienia jednostce odpowiedniej ochrony przed arbitralnoscia
(wymieniony w pkt 36 powyzej wyrok ETPC w sprawie Margareta i Roger Andersson przeciwko Szwecji,
§ 75). W tym wzgledzie poza tekstem samej ustawy Europejski Trybunat Praw Cztowieka bierze takze pod
uwage, czy niedookre$lone pojecia, ktore zostaly uzyte, zostaly sprecyzowane w utrwalonym
i opublikowanym orzecznictwie (wyrok z dnia 27 wrze$nia 1995 r. w sprawie G. przeciwko Francji,
seria A nr 325-B, § 25)”, wyrok Sadu z dnia 5 kwietnia 2006 r., w sprawie T-297/02, Deggusa AG v. Komi-
sji, ECR 20009, s. 1I-01683, pkt 66-72.

5% Wyrok TS z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie C-303/05, Advocaten voor de Wereld v. Leden van de
Ministerraad, ECR 2007 s. I-3633, pkt 49.

557 Wyrok TS z dnia 3 czerwca 2008 r., w sprawie C-308/06, Intertanko i in. v. Secretary of State for
Transport, ECR 2008, s. 1-04057, pkt 68-80. Sprawe omawia rowniez P. Craig, EU Administrative Law...,
s. 549-550. W tej sprawie rzecznik generalny argumentowat, Ze ,,nie jest kwestig sporng, iz co najmniej poje¢-
cie niedbalstwa jest znane w systemach prawnych i w réznych swoich przejawach moze takze uzasadnié
penalizacje. Decydujacym jest podnoszone takze przez skarzacych naruszenie obowiazku starannosci. Jak
Trybunat stwierdzit na podstawie ewidentnego zaniedbania, obowigzki staranno$ci nalezy uzasadni¢ podwdj-
nie, mianowicie, po pierwsze, z punktu widzenia kryterium obiektywnego obowiazujacego wszystkie osoby
z danej grupy, po drugie, z punktu widzenia tego, czego subiektywnie mozna oczekiwaé¢ od dziatajacego,
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wigc przepis dyrektywy w zakresie, w jakim uzaleznia odpowiedzialno$¢ osob powodu-
jacych zrzuty substancji zanieczyszczajacych od kryterium razacego niedbalstwa, nie
narusza wymogu jasnosci i precyzji przepisoOw prawa.

Powyzsze ustalenia dotyczace zasady ustawowej okreslonosci czynéw zabronio-
nych i kar maja zastosowanie roéwniez do deliktéw administracyjnoprawnych, w szczego6l-
nosci tych przewidzianych w prawie antykonkurencyjnym UE. Innymi slowy, zasadg le-
galno$ci kar nalezy stosowa¢ zarowno do przepisow karnoprawnych, jak i szczegolnych
srodkow administracyjnoprawnych dopuszczajacych natozenie sankcji®*®. A zatem sankcja
niemajaca charakteru karnego moze zosta¢ wymierzona jedynie pod warunkiem, ze opiera

si¢ ona na jasnej i jednoznacznej podstawie prawnej™. Tak wigc pewnos$¢ prawa stawia

w szczeg6lnoscei ze wzgledu na jego doswiadczenie. W odniesieniu do zeglugi morskiej, w szczegdlnosci
do transportu niebezpiecznych substancji, przy przyjmowaniu takich obowigzkow starannos$ci nakazana jest
duza ostrozno$¢. Co do zasady stowarzyszenie bierze mianowicie pod uwage ryzyko zwigzane z legalng
eksploatacja statkow. Kiedy wigc obowigzki starannosci nie s3 wyraznie ustanowione w szczegolnych aktach
regulacyjnych, muszg one by¢ mozliwie jednomyslnie uznane w danych kregach gospodarczych (lege artis),
zanim mogg sta¢ si¢ istotne z punktu widzenia prawa karnego. Dotyczy to w szczegélnosci art. 4 dyrektywy
2005/35, poniewaz uzyte tam kryterium odpowiedzialnos$ci w postaci razacego niedbalstwa w poréwnaniu do
zwyklego niedbalstwa wymaga zachowania, ktore w wigkszym stopniu narusza dany obowigzek. Stad dla
zidentyfikowania obowigzkow starannosci, ktorych nalezy dochowaé, nie wystarcza lektura dyrektywy. Nie
jest to jednak konieczne dla spetnienia wymogu przewidywalno$ci. Znaczenie tego pojecia zalezy w duzym
stopniu od tresci danych przepisow, od regulowanego nimi zakresu, a takze od liczby i charakteru ich adresa-
tow. Wymog przewidywalnosci nie wyklucza mozliwosci zasiggnigcia przez zainteresowang osobg fachowej
porady dla ustalenia, jakie skutki moze pociagna¢ za sobg okreslone zachowanie w okolicznosciach konkret-
nego przypadku. Dotyczy to w szczegdlnosci 0sob czynnych zawodowo, np. zajmujacych si¢ zawodowa ze-
gluga, ktore przyzwyczajone sa do koniecznosci bardzo ostroznego postgpowania przy wykonywaniu swoje-
go zawodu. Od nich mozna zatem oczekiwac, iz ocenig oni ryzyko swojej dziatalnosci szczeg6lnie starannie.
Tym samym nalezy co prawda wyj$¢ z zalozenia, ze w ostatecznej konsekwencji jedynie sady moga doktad-
nie wyznaczy¢ zakres obowiazkow starannosci, jest to jednak zgodne z art. 7 EKPC. Ten przepis nie moze
by¢ rozumiany w taki sposob, iz wyklucza on stopniowe wyjasnianie przepiséw dotyczacych odpowiedzial-
nosci karnej wigcznie z rozwojem prawa karnego poprzez wyktadni¢ sadowa dokonywang w konkretnych
sprawach, pod warunkiem Ze rozwdj ten jest w konsekwencji zgodny z istota znamienia czynu zabronionego
oraz jest wystarczajaco przewidywalny. Nie znam zadnego przypadku, w ktorym ETPC odrzucitby zastoso-
wanie pojecia niedbalstwa lub razacego niedbalstwa w prawie karnym. Od ludzi morza mozna ponadto ocze-
kiwa¢, iz nie beda oni tak ksztaltowac swojego zachowania, by ociera¢ si¢ o granice tego, co jest dopuszczal-
ne prawem karnym, lecz by raczej stosowaé wigcej staranno$ci, niz to jest nakazane prawem karnym.
Przemawiaja za tym zwigzane z zegluga morska i podnoszone na rozprawie ryzyka dla zdrowia, zycia, statku
i powierzonego im tadunku. Istniejg ponadto przynajmniej przy szkodach spowodowanych zanieczyszcze-
niem olejami istotne, w duzym stopniu niezalezne od zawinienia cywilnoprawne ryzyka odpowiedzialnosci
na mocy mig¢dzynarodowej konwencji o odpowiedzialnosci cywilnej za szkody spowodowane zanieczysz-
czeniem olejami” — opinia rzecznika generalnego J. Kokotta z dnia 20 listopada 2007 r., przedstawiona
w sprawie C-308/06, Intertanko i in. v. Secretary of State for Transport, pkt 145-149.

558 Wyrok TS z dnia 18 listopada 1987 r. w sprawie 137/85, Maizena v. BALM, ECR 1987, s. 04587,
pkt 14-15; wyrok Sadu z dnia 27 wrzesnia 2006 r., w sprawie T-43/02, Jungbunzlauer AG v. Komisji, ECR
2006, s. 11-03435, pkt 72.

5% Wyrok TS z dnia 25 wrze$nia 1984 r. w sprawie C-117/83, Karl Konecke GmbH & Co. KG,
Fleischwarenfabrik v. Bundesanstalt fiir landwirtschaftliche Marktordnung, pkt 11; wyrok TS z dnia 16 mar-
ca 2006 r. w sprawie C-94/05, Emsland-Starke GmbH przeciwko Landwirtschaftskammer Hannover, pkt 44;
wyrok TS z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-248/04, Koninklijke Cooperatie Cosun UA v. Minister
van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, pkt 80.
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wymog, aby kazde uregulowanie byto jasne i doktadne, w szczegolnosci w przypadku, gdy

naktada ono lub dopuszcza natozenie sankcji karnej lub administracyjne;.

2.1.1. Zasada publikacji aktéow prawnych w jezykach urzedowych Unii Euro-

pejskiej

Wzgledy pewnosci prawa wymagaja, aby obowigzki prawne naktadane na adresa-
tow przepisow byty dla nich jasne i zrozumiale. Z tym za$§ wigze si¢ zasada wyrazajaca
sie¢ w tym, ze wszystkie niejasnosci zwigzane z jezykiem prawa powinny by¢ rozstrzy-
gane na korzys¢ jego adresatow’®. W multicentrycznym systemie prawa i wieloj¢zycz-
nej Unii Europejskiej taczy si¢ to z zagadnieniem braku publikacji aktow prawnych
w jednym z jezykow urzedowych UE. Problem ten nabiera szczegdlnego znaczenia
w kontekscie ugruntowanego w europejskiej kulturze prawnej domniemania znajomosci
wilasciwie opublikowanego prawa i zwigzanego z tym regula ignorantia iuris nocet.
Nalezy wiec przej$¢ do ustalenia konsekwencji prawnych braku publikacji aktow praw-
nych w jezyku urzedowym UE w kontek$cie zasady pewnosci prawa.

W wyroku z dnia 25 stycznia 1979 r. w sprawie Racke Trybunal wyjasnil, ze
nie mozna powota¢ si¢ wobec adresatow europejskiego prawa administracyjnego na
srodki przyjete przez wladze publiczng, zanim osoby te nie mogly zapoznaé si¢ z ich
trescig™'. Innymi stowy, akt prawny pochodzacy od organow stanowiagcych europejskie
prawo administracyjne moze by¢ stosowany, o ile adresat prawa zostat nalezycie poinfor-
mowany o jego tresci poprzez prawidlowa publikacje w Dzienniku Urzedowym Unii Eu-
ropejskiej w jezyku urzegdowym, ktorym si¢ postuguje’®?. Wymog ten ma szczegolne zna-
czenie w sytuacji, gdy akt prawny naktada na jego adresatow pewne obowigzki. Przepis
prawa powinien umozliwia¢ zainteresowanemu doktadne zapoznanie si¢ z zakresem obo-
wigzkow, ktore na niego naktada, co jest zagwarantowane poprzez prawidlowa publika-
cje takiego przepisu w jezyku jego adresata’. Zatem zaniechanie opublikowania aktu
prawnego w jednym z jezykow urzedowych UE skutkuje brakiem mozliwos$ci jego stoso-
wania wobec jego adresata w zakresie, w jakim ten akt naktada na niego obowiazki.

Istote tego problemu dobrze oddaje sprawa Skoma-Lux. Czeska administracja cel-
na nalozyta na importera wina grzywne w zwiagzku z naruszeniem m.in. art. 199 rozpo-

rzadzenia Komisji (EWG) nr 2454/93 z dnia 2 lipca 1993 r. ustanawiajgcego przepisy

3¢ T. Tridimas, dz. cyt., s. 244.

1 Wyrok TS z dnia 25 stycznia 1979 r. w sprawie 98/78, Racke v. Hauptzollamt Mainz, ECR 1979,
s. 00069, pkt 15.

62 Zob. K. Kowalik-Banczyk, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. III, s. 766.

36 Wyrok TS z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-161/06, Skoma-Lux sro v. Celni reditelstvi Olomo-
uc, ECR 2007, s. I-10841, pkt 38. Zob. wyrok TS z dnia 1 pazdziernika 1998 r., w sprawie C-209/96 Zjed-
noczone Krolestwo v. Komisji, ECR 1998, s. 1-05655, pkt 35; wyrok TS z dnia 20 maja 2003 r. w sprawie
C-108/01, Consorzio del Prosciutto di Parma, Salumificio S. Rita SpA v. Asda Stores Ltd., Hygrade Foods
Ltd., ECR 2003, s. I-05121, pkt 891 95.
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w celu wykonania rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2913/92 ustanawiajagcego Wspodlnoto-
wy kodeks celny®®. Spotka Skoma-Lux zakwestionowata grzywne na tej podstawie, ze
w chwili popetnienia zarzucanych jej czynéw wskazane rozporzadzenie nie zostato jesz-
cze opublikowane w jezyku czeskim w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej. W tych
okolicznosciach sad krajowy zwrdcit si¢ do Trybunatu o rozstrzygniecie, m.in. czy art. 58
aktu dotyczacego warunkdéw przystapienia Republiki Czeskiej do Unii Europejskiej™®
umozliwia powotanie si¢ wobec jednostek w panstwie cztonkowskim na przepisy rozpo-
rzadzenia, ktore nie zostato opublikowane w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej
w jezyku tego panstwa, podczas gdy jezyk ten jest jezykiem urzgdowym UE.
Rozpoznajac sprawe, Trybunal wyjasnit, Zze z zasady pewnosci prawa wynika na-
kaz zapewnienia zainteresowanym mozliwosci doktadnego zapoznania si¢ z zakresem
obowigzkéw, co moze by¢ zagwarantowane wylacznie poprzez prawidtowa publikacje
przepiséw prawa w jezyku urzedowym jego adresata®®. Brak publikacji unijnych prze-
pisow w niektorych jezykach urzedowych narusza nie tylko pewnos$¢ prawa, ale takze
réwnos$¢ wobec praw i zakaz dyskryminacji ze wzgledu na narodowos¢. Nie jest niczym
uzasadnione, aby w taki sam sposob stosowac¢ obowiazki natozone w przepisach euro-
pejskiego prawa administracyjnego w tzw. starych panstwach cztonkowskich, w ktorych
jednostki maja mozliwos$¢ zapoznania si¢ z tymi obowigzkami w jezyku ojczystym oraz
w panstwach przystepujacych, gdzie zapoznanie si¢ nie bylo mozliwe z uwagi na op6z-
nienie w publikacji®®’. Trybunat wyjasnit, Ze w tym konkretnym przypadku poszanowa-
nie zasad ogolnych pewnosci prawa i rownosci wobec prawa nie jest sprzeczne z zasadg
skuteczno$ci europejskiego prawa administracyjnego. Odmienny poglad, sprowadzajg-
cy sie do tego, ze mozliwos$¢ stosowania aktu, ktory nie zostat prawidtowo opublikowa-
ny, oznaczatby obcigzenie adresatow prawa negatywnymi skutkami zaniechan, jakich

dopuscily si¢ organy stanowigce europejskie prawo administracyjne’®s,

6+ Dz.Urz. EWG L 253 2 11.10.1993, s. 1.

565 Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryj-
skiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii, Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 236 z 29.03.2003,
s. 17). Stosownie do tresci art. 2 tego aktu od dnia przystapienia nowe panstwa cztonkowskie sa zwigzane po-
stanowieniami traktatow zatozycielskich i aktow przyjetych przez instytucje Wspoélnot i Europejski Bank Cen-
tralny przed dniem przystapienia; postanowienia te sa stosowane w nowych panstwach cztonkowskich zgodnie
z warunkami okre§lonymi w tych traktatach i w niniejszym akcie. Zgodnie z art. 58 tego aktu: teksty aktow
instytucji oraz Europejskiego Banku Centralnego przyjetych przed przystapieniem i sporzadzone przez Rade,
Komisj¢ lub Europejski Bank Centralny w jezykach: czeskim, estonskim, litewskim, totewskim, maltanskim,
polskim, stowackim, stowenskim i wegierskim sa od dnia przystapienia tekstami autentycznymi na tych sa-
mych warunkach, co teksty sporzadzone w obecnych jedenastu jezykach. Zostang one opublikowane w Dzien-
niku Urzgdowym Unii Europejskiej, jesli teksty w obecnych jezykach byly w ten sposob opublikowane.

5% Wyrok TS z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-161/06, Skoma-Lux sro v. Celni reditelstvi Olomo-
uc, pkt 38.

567 Tamze, pkt 39.

568 Tamze, pkt 42.
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W analizowanej sprawie niektore panstwa czlonkowskie argumentowaty, ze skar-
zaca spotka powinna zna¢ sporne rozporzadzenie, poniewaz jest profesjonalista dziata-
jacym w handlu mi¢dzynarodowym. Jednakze Trybunat jednoznacznie odpowiedziat, ze
taka okoliczno$¢ nie wystarcza, aby moc powotaé sie wobec jakiegokolwiek podmiotu
prawa na przepisy, ktore nie byly przedmiotem prawidtowej publikacji w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej®®. Innymi stowy, przepisy prawa nicopublikowane w j¢-
zyku urzedowym ich adresata nie mogg by¢ podstawa do ustalenia obowigzkow nawet
wobec profesjonalisty (przedsigbiorcy), a wiec podmiotu, od ktéorego wymaga si¢ wzmo-
zonej, nalezytej starannosci w dzialaniu. Oznacza to, ze nie ma zadnych wyjatkow od
nakazu prawidlowej publikacji w jezyku urzedowym adresata przepisu prawnego®’.

Trybunat, przechodzac do konsekwencji prawnych braku publikacji rozporzadze-
nia w jednym z jezykow urzedowych UE, wyjasnil, ze powyzsze skutkuje wytaczeniem
mozliwoséci powolania si¢ na takie rozporzadzenie wobec jednostek, ktore nie mogty
zapoznaé si¢ z jego trescig’’!. Niemniej jednak z tego faktu nie wynika, aby przepisy
takiego rozporzadzenia nie wigzaly samego panstwa cztonkowskiego. Innymi stowy,
rozporzadzenie jest wazne wobec panstwa cztonkowskiego, jednak jest bezskuteczne
wobec jednostek. A zatem nie wigze jego adresatow w zakresie, w jakim naktada na nich
obowigzki. Tym samym brak publikacji rozporzadzenia w jezyku jego adresatéw powo-
duje odsunigcie w czasie mozliwo$ci powotania si¢ na obowigzki, ktdre naktada na jed-

nostki do chwili, w ktorej moga one zapoznac si¢ z jego tekstem we wlasnym jezyku®’.

56 Tamze, pkt 46. Dalej TS wykluczyt mozliwo$¢ powotania si¢ wobec jednostki na wersje elektro-
niczng (internetowa) aktu prawnego, w sytuacji braku opublikowania rozporzadzenia w tradycyjnej (papie-
rowej) formie, tj. w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze rozwazania
w tym zakresie stracity walor aktualno$ci, poniewaz na mocy rozporzadzenia Rady (UE) nr 216/2013 z dnia
7 marca 2013 r. w sprawie elektronicznej publikacji Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (Dz. Urz.
L 69 z7.03.2013, s. 1-3) od dnia 1 lipca 2013 r. wydanie elektroniczne Dziennika Urzgdowego Unii Euro-
pejskiej jest autentyczne i wywotuje wiasciwe skutki prawne.

570 Zob. opinia rzecznika generalnego J. Kokotta z dnia 18 wrzesnia 2007 r., przedstawiona w sprawie
C-161/06, Skoma-Lux sro v. Celni reditelstvi Olomouc, niepubl., pkt 75-81; T.T. Koncewicz, Ignorantia iu-
ris nocet w prawie wspolnotowym — zasada i wyjqtki, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, Nr 3, s. 49;
G. Wierczynski, Skutki braku publikacji rozporzqdzenia w jezyku urzedowym nowego panstwa cztonkow-
skiego — glosa do wyroku ETS z 11.12.2007 r. w sprawie C-161/06, Skoma-Lux sro v. Celni reditelstvi Olo-
mouc, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 3, s. 55-56.

STLA. Wrobel, Dopuszczalnosé¢ odmowy zastosowania rozporzqdzenia Komisji Europejskiej przez kra-
Jjowe organy administracji publicznej i sqdy — glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Bydgoszczy z 20.07.2005 r. (SA/Bg 275/05), wyrok niepublikowany, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006,
Nr 1, s. 48-53; K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Skutki braku oficjalnej publikacji rozporzqdzenia wspol-
notowego w jezyku polskim — glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 20 lipca 2005 r., I SA/Bg 275/05
(niepubl.), ,,Przeglad Podatkowy” 2006, Nr 2, s. 43-49.

572 W innej sprawie TS uznal, Ze nieopublikowane rozporzadzenie lub nawet jego integralna czg$¢ w po-
staci zalacznika ,,nie ma mocy wiazacej w zakresie, w ktorym zmierza do natozenia obowiazkow na jednost-
ke”, wyrok TS z dnia 10 marca 2009 r. w sprawie C-345/06, Gottfried Heinrich, niepubl., ECR 2009,
s. [-01659, pkt 63. Zob. wyrok TS z dnia 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-560/07, Balbiino AS przeciwko
Péllumajandusminister i Maksu- ja Tolliameti Pohja maksu- ja tollikeskus, ECR 2009, s. 1-04447, pkt 27-30.
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Warto rowniez odnotowac, ze w analizowanej sprawie sporne rozporzadzenie zo-
stalo opublikowane w jezyku czeskim znacznie pozniej niz zostaly popetione inkrymi-
nowane czyny. Co istotne, spdzniona publikacja nie uzasadnita skutecznego zastosowa-
nia tego rozporzadzenia z moca wsteczng (X tunc) w stosunku do Skoma-Lux®”. Stowem,
sp6zniona publikacja rozporzadzenia w jezyku urzgdowym w stosunku do jego adresa-
tow powinna mie¢ skutek prospektywny, a zatem nie moze mie¢ mocy wstecznej. Nie
wolno bowiem powotac si¢ wobec 0sob fizycznych i prawnych na akty prawne przyjete
przez instytucje UE, zanim osoby te nie mogly zapoznac si¢ z trescig tych aktow w ich
jezyku

Linia orzecznicza zapoczatkowana w sprawie Skoma-Lux znalazta swoje rozwi-

574

nigcie w sprawie Polskiej Telefonii Cyfrowej (dalej PTC). Decyzja z dnia 17 lipca 2006 r.
Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej ustalit, ze PTC zajmuje znaczaca pozycje na
rynku i nalozyl na to przedsigbiorstwo pewne obowiazki regulacyjne. W postgpowaniu
przed sadem krajowym spotka podniosta, ze nie mozna powota¢ si¢ wobec niej na wy-
tyczne z 2002 r., na podstawie ktorych wydany zostal zaskarzony akt, poniewaz wytycz-
ne nie zostaty opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej w jezyku pol-
skim. W tych okolicznosciach sad krajowy mial watpliwo$¢, czy wnioski wyroku
w sprawie Skoma-Lux dotycza wylacznie rozporzadzen i decyzji, ktore ze swej istoty
naktadaja obowigzki na jednostki, czy tez skutki tego wyroku rozciagaja si¢ rowniez na
inne akty UE.

Odpowiadajac na tak sformulowane pytanie prejudycjalne, Trybunat zauwazyl,
ze w $wietle zasady pewnosci prawa nalezy zbadac, czy sporne wytyczne naktadaja
obowigzki na osoby fizyczne lub prawne. Gdyby taka sytuacja miata miejsce, wowczas
brak publikacji wytycznych w jezyku polskim w Dzienniku Urzgdowym Unii Europej-
skiej skutkowatby brakiem mozliwos$ci ich stosowania wobec jednostek w Polsce’”.
Trybunat po szczegotowej analizie tresci wytycznych doszedt do przekonania, Ze nie
przewiduja one zadnych obowigzkow, ktore moglyby zosta¢ nalozone bezposrednio lub
posrednio na jednostki. A zatem brak publikacji tych wytycznych w Dzienniku Urzedo-

wym Unii Europejskiej w jezyku polskim nie stoi na przeszkodzie temu, aby krajowe

53 Tak rzecznik generalny J. Kokott w opinii z dnia 18 wrze$nia 2007 r., przedstawionej w sprawie
C-161/06, Skoma-Lux sro v. Celni reditelstvi Olomouc, niepubl., pkt 45. Natomiast rzecznik generalny
E. Sharpston wskazata, ze retroaktywno$¢ wymagataby spelienia dwoch warunkow: cel, ktory ma zostaé
osiggnigty, musi tego wymagac oraz uzasadnione oczekiwania musza by¢ odpowiednio zabezpieczone.
Trudno jest jednak zrozumie¢, w jaki sposob mozna by w tego rodzaju sprawie uznac ktorgkolwiek z tych
przestanek za spetniong — rzecznik generalny E. Sharpston w opinii z dnia 10 kwietnia 2008 r., przedstawio-
nej w sprawie C-345/06, Gottfried Heinrich, pkt 82-89.

57 Wyrok TS z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie C-161/07, Skoma-Lux sro v. Celni reditelstvi Olomo-
uc, pkt 38; wyrok TS z dnia 10 marca 2009 r. w sprawie C-345/06, Gottfried Heinrich, pkt 43.

575 Wyrok TS z dnia 12 maja 2011 r. w sprawie C-410/09, Polska Telefonia Cyfrowa sp. z 0.0. v. Preze-
sowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej, ECR 2011, s. I-03853, pkt 30.
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organy regulacyjne mogty si¢ na nie powotywa¢ w uzasadnieniu decyzji kierowanych
do jednostki®’. Z ustalen Trybunatu wynika wigc, ze zasada pewnos$ci prawa wymaga,
aby in concreto ustali¢, czy srodek prawny naktada obowigzki na jednostki. W przypad-
ku pozytywnej odpowiedzi brak publikacji takich srodkéw w jezyku urzgdowym adre-
sata uniemozliwia ich stosowanie wobec jednostek, ktore nie mogly zapoznac si¢ z ich
trescig w swoim jezyku ojczystym’”’.

Dotychczasowe ustalenia odnosza si¢ do srodkéw prawnych przyjetych przez in-
stytucje unijne. W sprawie Gottfried Heinrich Trybunat rozszerzyt zakres przedmiotowy
tego obowigzku takze na $rodki podejmowane przez panstwa cztonkowskie w wykona-
niu europejskiego prawa administracyjnego. Trybunat wyjasnil, ze zasada pewnosci pra-
wa musi by¢ przestrzegana z tymi samymi konsekwencjami rowniez wtedy, gdy przepis
europejskiego prawa administracyjnego zobowigzuje panstwa cztonkowskie do podje-
cia srodkow wykonawczych naktadajacych obowiazki na jednostki. Tak wigc Srodki kra-
jowe, ktore w wykonaniu europejskiego prawa administracyjnego naktadaja obowigzki
na jednostki, powinny zosta¢ opublikowane w ten sposob, aby zainteresowani mogli si¢
z nimi zapoznaé. Ponadto, jednostki powinny mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ ze zro-
diem $rodkow krajowych. W zwigzku z tym obowiazkiem publikacji w jezyku adresata
jest objety nie tylko $rodek krajowy, lecz takze akt przyjety przez instytucje UE, ktory
zobowigzuje panstwa cztonkowskie do podjgcia srodkow wykonawczych naktadajacych
obowiazki na adresatow tego prawa®’®.

Konkludujgc dotychczasowe ustalenia, nalezy podkresli¢, ze w postgpowaniach
przed sadami unijnymi oraz krajowymi adresaci prawa mogg podnies$¢ zarzut braku pu-
blikacji w ich jezyku §rodkéw prawnych przyjetych przez instytucje unijne lub srodkow
podejmowanych przez panstwa cztonkowskie w wykonaniu europejskiego prawa admi-
nistracyjnego, o ile takie srodki mogg stanowi¢ podstawe ich obowigzkow prawnych®”.
Co istotne, z dobrodziejstwa tego zarzutu moze skorzysta¢ zaréwno jednostka nieprowa-
dzaca dziatalno$ci gospodarczej, jak i profesjonalista.

W kontekscie jasnosci 1 precyzji przepisow moze pojawic si¢ problem, jezeli prze-

pisy europejskiego prawa administracyjnego zostaly opublikowane w jezyku ich adresata,

576 Tamze, pkt 34.

ST W dalszej cze$ci uzasadnienia tego wyroku TS przytoczyt jednak tez¢ innego swojego wyroku
z dnia 9 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-361/01 P, Kik v. OHMI, ECR 2003, s. 1-08283, pkt 82, w ktorego
tresci wyjasnit, ze ,,[...] traktat zawiera liczne odniesienia do zastosowania jezykow w Unii Europejskie;j.
Niemniej jednak odniesienia te nie moga zosta¢ uznane za przejaw ogolnej zasady prawa wspolnotowego
zapewniajacej kazdemu obywatelowi prawo do tego, aby wszystko, co moze mie¢ wptyw na jego prawa,
byto redagowane we wszelkich okolicznosciach w jego jezyku”. Jednak czym innym jest akt, ktory przyzna-
je jednostce prawa, a czym innym jest akt, ktory ex lege naktada obowiazki, tym bardziej w $wietle zasady
pewnosci prawa.

578 Wyrok TS z dnia 10 marca 2009 r. w sprawie C-345/06, Gottfried Heinrich, pkt 45-48.

57 Zob. K. Kowalik-Banczyk, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. III, s. 767.
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jednak zawieraja btedy w ich thumaczeniu. Zasadniczo w przypadku rozbiezno$ci migdzy
poszczegolnymi wersjami jezykowymi w orzecznictwie przyjmuje sie jednolita wyktad-
nie, co wymaga rozwazenia wszystkich wersji jezykowych w celu ustalenia woli prawo-
dawcy (ratio legis)*®. Jednakze w doktrynie coraz czesciej wskazuje sig, ze w Swietle
wyroku w sprawie Skoma-Lux wadliwe ttumaczenie przepisu moze skutkowac jego bez-
skuteczno$cig wobec adresatow w zakresie, w jakim naktada na nich obowigzki®®!. W. Mo-
rawski podkresla przy tym, ze ,teksty prawa unijnego wilasnie dlatego publikowane sg
w roznych jezykach, aby kazdy mogt zapoznaé si¢ z aktem normatywnym w «swoim»
jezyku®2, W tym przypadku skutek w postaci bezskutecznosci wadliwie przettumaczo-
nych przepiséw o charakterze powinnosciowym porownuje si¢ do niestosowania Srodkow
krajowych, ktore w nieprawidtowy sposob implementuja dyrektywe®®. Idzie tu jednak
tylko o btedy w ttumaczeniach tych przepisow, ktdre moga stanowi¢ podstawe natozenia
na jednostki obowigzkow. Jezeli zas chodzi o przepisy, ktore przyznaja prawa jego adre-
satom, ci ostatni powinni mie¢ mozliwo$¢ dochodzenia tych uprawnien na podstawie jed-
nolitej wyktadni przepisow prawa UE*.

Niejednokrotnie w przypadku dostrzezenia uchybien w tlumaczeniach wprowadza
si¢ poprawki w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Sprostowanie oczywistej
omytki nie moze jednak prowadzi¢ do merytorycznej zmiany tekstu aktu prawnego’®.
Przyjmuje si¢ przy tym, ze sprostowanie ma skutek retroaktywny>*®. Jednakze zasada
pewnosci prawa zaktada, ze nie mozna powota¢ si¢ wobec adresatow europejskiego pra-
wa administracyjnego na przepis, zanim osoby te nie mogly zapoznac si¢ z jego trescig.
W tym wzgledzie bledy administracji UE nie powinny by¢ przerzucane na adresatow
europejskiego prawa administracyjnego. Tym samym sprostowanie w Dzienniku Urzgdo-
wym Unii Europejskiej wadliwie przettumaczonych przepisow prawa, ktére nakladajg na
jego adresatow obowigzki, powinno mie¢ skutek prospektywny.

80 Wyrok TS z dnia 25 kwietnia 2013 r. w sprawie C-89/12, Hof van Cassatie v. Belgia, niepubl.,
pkt 36-37; wyrok TS z dnia 22 marca 2012 r. w sprawie C-190/10, Génesis v. Boys Toys SA niepubl., pkt 41-
42; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 marca 2012 r., III SA/Wr
713/11, niepubl., W. Morawski, dz. cyt., s. 166. Zob. A. Doczekalska, Interpretacja wielojezycznego prawa
Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, Nr 5, s. 18-20.

81 K. Kowalik-Banczyk, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. IIl, s. 774;
W. Morawski, dz. cyt., s. 166-167. Zob. M. Kapko, Konsekwencje bledow w tlumaczeniu aktow prawa
wspolnotowego na jezyk polski, ,,Prawo 1 Podatki Unii Europejskiej” 2005, Nr 11, s. 4.

582 W. Morawski, dz. cyt., s. 166-167.

58 K. Kowalik-Banczyk, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. ITI, s. 775. Zob. M. Za-
pala, Stosowanie dyrektyw wspolnotowych przez organy administracyjne, ,,Pafnstwo i Prawo” 2005, z. 11, s. 96.

58 Tamze.

85 W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze z chwilg wydania aktu mozna wprowadza¢ do jego brzmienia
jedynie poprawki o charakterze czysto ortograficznym lub gramatycznym, wyrok TS z dnia 23 lutego 1988 r.
w sprawie 131/86, Zjednoczone Krolestwo v. Radzie, ECR 1988, s. 00905, pkt 35; wyrok TS z dnia 15 czerw-
ca 1994 r. w sprawie C-137/92 P, Komisja v. BASF i in., ECR 1994, s. [-02555, pkt 68.

5% Tamze.
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Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze zasada jasnos$ci i precyzji przepisow prawa
wymaga, aby europejskie prawo administracyjne byto tatwo dostepne w jezyku panstwa
cztonkowskiego, w ktorym ma zastosowanie. Podmioty podlegajace prawu muszg mieé
mozliwos$¢ okreslenia swoich praw i obowigzkow w jezyku urzedowym panstwa, ktore-
g0 s3 obywatelami.

2.1.2. Pewnos¢ prawa a problematyka aktow nieistniejgcych

Uzupehieniem zasady pewnosci prawa w konteks$cie jasnosci i precyzji europe;j-
skiego prawa administracyjnego jest domniemanie legalno$ci wtasciwie opublikowa-
nych lub notyfikowanych $rodkow prawnych przyjetych przez organy administracji
unijnej. W $wietle zasady pewnos$ci prawa $rodki te powinny by¢ uznawane za legalne
i jako takie wywoluja skutki prawne do czasu ich wyeliminowania z obrotu prawnego
w trybie oraz terminie przewidzianym w traktatach®’. Zatem akty organéw stosujgcych
i stanowigcych europejskie prawo administracyjne, nawet wadliwe, korzystaja z do-
mniemania zgodnosci z prawem do czasu ich odwotania lub stwierdzenia niewaznosci.
Na zasadzie wyjatku od tej reguty akty obarczone wada, ktorej powaga jest tak oczywi-
sta i razaca, ze nie moga by¢ tolerowane przez unijny porzadek prawny, uznawane sg za
niewywotujace zadnego skutku prawnego, czyli sa traktowane jako prawnie nieistnieja-
ce®. Istota tego wyjatku sprowadza sie¢ do zachowania rownowagi pomiedzy dwoma
podstawowymi postulatami, ktore musi spelnia¢ porzadek prawny, tj. stabilnosci obrotu
prawnego i poszanowania zgodnosci z prawem®®. Dlatego ze wzgledow pewnosci pra-
wa powaga konsekwencji zwigzanych ze stwierdzeniem nieistnienia aktu instytucji UE
wymaga, by takie stwierdzenie byto ograniczone do skrajnie ,,ekstremalnych sytuacji”**.
I tak dotychczas Trybunatl uznat, ze wadami skutkujacymi nieistnieniem aktu moze by¢
brak podpisu®®!, brak istotnej cze$ci aktu®*?, wydanie aktu z przekroczeniem kompetencji

instytucji UE™, a nawet w szczegolnych okolicznosciach zawiniona zwloka instytucji

587 Opinia rzecznika generalnego A. Tizzana przedstawiona w dniu 15 stycznia 2004 r. w sprawie

C-475/01, Komisja v. Grecja, niepubl., pkt 66.

588 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiitk, Administrative Law..., s. 174; T. Tridimas, dz. cyt.,
s. 246.

8 Wyrok TS z dnia 15 czerwca 1994 r., w sprawie C-137/92, Komisja v. BASF AG i in., pkt 48-50;
wyrok TS z dnia 5 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-475/01, Komisja v. Grecja, ECR 2004, s. 1-08923,
pkt 18-20; wyrok TS z dnia 18 pazdziernika 2012 r. w sprawie C-37/11, Komisja v. Czechy, niepubl., pkt 49;
K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. III, s. 348-349.

59 Tak TS w wyroku z dnia 15 czerwca 1994 r., w sprawie C-137/92, Komisja v. BASF AG i in., pkt 50.
Wydaje si¢, ze taka ekstremalng sytuacja moze by¢ np. niepodpisanie srodka prawnego.

91 1. Skomerska-Muchowska, [w:] A. Wyrozumska (red.), System ochrony prawnej w Unii Europej-
skiej, Warszawa 2010, s. V-225 wraz z cyt. tam orzecznictwem.

392 Wyrok TS z dnia 10 grudnia 1957 ., w sprawach potaczonych 1/57 i 14/57, Société des usines a tu-
bes de la Sarre v. Wysokiej Wiadzy, ECR 1957, s. 00201, pkt A (1).

3% Wyrok TS z dnia 10 grudnia 1969 r. w sprawach potaczonych 6/69 i 11/69, Komisja v. Francji,
pkt 11-13; Wyrok Sadu z dnia 9 wrzesnia 2011 r. w sprawie T-36/09, dm-drogerie markt GmbH & Co. KG
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UE?**. Tak wigc uchybienia, ktore sktaniajg Trybunat do uznania aktu za prawnie nieist-
niejacy, roznia si¢ od przypadkow niewaznosci nie ze wzgledu na ich charakter, ale
z uwagi na ich oczywistos¢. Zgodnie z zasadg pewnosci prawa za nieistniejgce powinny
by¢ zatem uznane akty dotknigte uchybieniami, ktorych powaga jest oczywista w stop-

niu majacym wpltyw na ich istotne warunki>”.

2.1.3. Pewnos¢ prawa jako przestanka pozostawienia w mocy skutkow
prawnych uniewaznionego aktu prawnego

Zgodnie z art. 264 akapit 1 TFUE, jezeli skarga jest zasadna, Trybunat orzeka
o niewaznosci zaskarzonego aktu, o ile nie zostat on wcze$niej uznany za prawnie nie-
istniejacy. Wyrok uniewazniajacy ma charakter konstytutywny i usuwa zaskarzony akt
z obrotu prawnego z datg wsteczna, tj. od chwili wydania oraz znosi jego skutki praw-
ne®$. Jednakze stosownie do tresci art. 264 akapit 2 TFUE Trybunal moze wskazaé,
ktore skutki uniewaznionego aktu powinny by¢ uwazane za ostateczne™’. Pozostawienie
w mocy skutkéw prawnych niewaznego aktu musi by¢ uzasadnione wzgledami pewno-
$ci 1 stabilnosci obrotu prawnego. Ten $rodek prawny, jako wyjatek od reguty z art. 264
akapit 1 TFUE, powinien by¢ stosowany ze szczegdlng ostroznoscia. Jezeli wiec wzgle-
dy pewnosci prawa przemawiaja za pozostawieniem skutkow prawnych zaskarzonego
aktu, Trybunat zawiesi skutki prawne wyroku stwierdzajacego niewaznos¢ do czasu
wejscia w zycie w rozsgdnym terminie nowego aktu tak, aby zachowac ciagtos¢ i stabil-
no$¢ porzadku prawnego. A zatem Trybunal, stosujac zasadg pewnosci prawa, tylko
w wyjatkowych sytuacjach moze ograniczy¢ w czasie skutki wyroku uniewazniajacego
zaskarzony akt>®®. T tak w sprawie Parlament Europejski v. Radzie Unii Europejskiej
skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznosci decyzji z dnia 26 kwietnia 2010 r. uzupet-
niajgcej kodeks graniczny Schengen w odniesieniu do ochrony granic morskich w kon-
tekScie wspotpracy operacyjnej koordynowanej przez Europejska Agencje ds. Zarzadza-
nia Wspotpraca Operacyjng na Granicach Zewnetrznych Panstw Cztonkowskich Unii

v. OHIM, ECR 2011, s. 1I-06079, pkt 82 i 92.

5% Wyrok TS z dnia 12 maja 1977 r. w sprawie 31/76, Hebrant v. Parlamentowi, ECR 1977, s. 00883,
pkt 22.

95 Wyrok Sadu z dnia 9 wrzes$nia 2011 r. w sprawie T-36/09, dm-drogerie markt GmbH & Co. KG
v. OHIM, ECR 2011, s. II-06079, pkt 86.

5% K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. ITI, s. 347-348.

%7 Od strony przedmiotowej srodek prawny polegajacy na czasowym pozostawieniu w mocy skutkéw
prawnych uniewaznionego aktu moze by¢ stosowany wobec wszystkich aktow, o ktorych mowa w art. 263
TFUE. Trybunat dotychczas stosowat ten $rodek nie tylko wobec rozporzadzen, ale rowniez dyrektyw,
decyzji, jak rowniez wobec aktow nienazwanych, takich jak akt za posrednictwem ktoérego Przewodniczacy
Parlamentu Europejskiego przyjal w sposob ostateczny budzet, zob. K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Roma-
nowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., t. 1L, s. 351.

5% Zob. wyrok TS z dnia 1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-370/07, Komisja v. Rada, ECR 2009,
s. 1-08917, pkt 64-66.
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Europejskiej”. Skarzacy argumentowatl, Zze przepisy decyzji nalezato przyja¢ zgodnie
ze zwykla procedurg prawodawcza, bez stosowania procedury komitologii. Trybunat,
podzielajac stanowisko skarzacego, stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej decyzji. Nastep-
nie wyjasnit, ze stwierdzenie niewaznos$ci tej decyzji, bez tymczasowego pozostawienia
w mocy jej skutkow, mogtoby wyrzadzi¢ szkody w prawidlowym przebiegu trwajacych
lub przysztych operacji koordynowanych przez agencj¢ Frontex, w efekcie czego mogto-
by doj$¢ do destabilizacji w ochronie zewnetrznych, morskich granic panstw cztonkow-
skich. Istniaty wigc szczegolne powody zwigzane z pewno$cig prawa uzasadniajgce po-
zostawienie w mocy skutkoéw zaskarzonej decyzji do czasu wejécia w zycie w rozsagdnym
terminie nowego uregulowania ustanowionego w celu zastapienia zaskarzonej decyz;ji®®.

Tak wiec w omowionym zakresie pewnos¢ prawa spetnia role pozytywnej prze-
stanki prawnej warunkujacej czasowe pozostawienie w mocy skutkéw prawnych unie-

waznionego aktu.

2.2. Zasada skutecznosci i efektywnosci europejskiego prawa admi-
nistracyjnego

T. Tridimas zwrocit uwage, ze zasada ogdlna pewnosci prawa zostata uzyta
rowniez w celu wzmocnienia wigzacego charakteru europejskiego prawa administra-
cyjnego oraz obowigzkow, ktore spoczywaja na panstwach cztonkowskich w zakresie

implementacji dyrektyw®"!

. W tym wzgledzie w orzecznictwie utrwalily si¢ pewne
reguty. Po pierwsze, jest niezbedne, aby wiadze krajowe wdrozyly dyrektywy w cato-
$ci. Po drugie, sytuacja prawna jednostek, okreslona zarowno w zakresie bezposred-

niego, jak 1 posredniego stosowania europejskiego prawa administracyjnego, powinna

% Dz. Urz. L 2010, Nr 111, s. 20.

80 Wyrok TS z dnia 5 wrze$nia 2012 r., w sprawie C-355/10, Parlament Europejski v. Radzie Unii
Europejskiej pkt 86-90, niepubl. W innej sprawie Trybunat stwierdzit niewaznos$¢ rozporzadzenia reguluja-
cego wysoko$¢ wynagrodzenia i emerytury urz¢dnikdéw i innych pracownikoéw Unii Europejskiej. Jednocze-
$nie uznal, ze ,,[...] aby zapobiec zerwaniu ciaglosci w systemie wynagrodzen, nalezy zastosowac art. 264
akapit drugi TFUE i utrzymac¢ skutki prawne przepiséw zaskarzonego rozporzadzenia, ktérych niewaznosé
stwierdzono, odnoszacych si¢ do dostosowania ze skutkiem od dnia 1 lipca 2009 r. wysoko$ci wynagrodzen
i emerytur urzgdnikow oraz innych pracownikow Unii, a mianowicie art. 2 i 4-17 tego rozporzadzenia, do
chwili wejécia w zycie nowego rozporzadzenia wydanego przez Radg celem zastosowania si¢ do niniejszego
wyroku”, wyrok TS z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie C-40/10, Komisja v. Radzie Unii Europejskiej,
ECR 2010, s. I-12043, pkt 95.

1T, Tridimas, dz. cyt., s. 246. Natomiast Z. Kmieciak, a takze W. Sadowski dostrzegaja i analizuja
kolizj¢ pomigdzy zasadg efektywnos$ci europejskiego prawa administracyjnego i pewnoscia prawa. Pozosta-
wienie w obrocie prawnym aktu organu krajowego, sprzecznego z przepisem europejskiego prawa admini-
stracyjnego, narusza zasad¢ efektywnosci tego ostatniego. ,,Z drugiej strony wymaganie od sagdu administra-
cyjnego, aby przeprowadzat kontrole zgodnosci aktu z normami prawnymi, ktére nie mogly stanowic
podstawy podjetego rozstrzygnigcia, powoduje stan niepewnos$ci prawnej” — Z. Kmieciak, Postgpowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 49. Zob. W. Sadowski, Prowspolnotowa wyktadnia prawa
polskiego a kontrola legalnosci dziatalnosci administracji publicznej przez sqdy administracyjne, ,,Europej-
ski Przeglad Sadowy” 2006, Nr 4, s. 51.

118



Pewnosc¢ prawa i ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki w europejskim prawie administracyjnym

by¢ jasna®’

. Po trzecie, zainteresowani musza by¢ swiadomi praw wynikajacych z dy-
rektyw, a w razie potrzeby musza mie¢ zapewniong mozliwos¢ skutecznego powotania
si¢ na te prawa przed sagdami krajowymi®®. Tak wi¢c $rodki wykonawcze przyjete
w prawie krajowym powinny by¢ sformutowane jednoznacznie, w taki sposob, aby
zainteresowani nie mieli zadnych watpliwosci co do tresci ich praw i obowigzkow.

W jednej ze spraw Komisja zarzucita Grecji brak implementacji dyrektywy
89/665%, ktora zobowigzywata panstwa cztonkowskie do zapewnienia, aby decyzje po-
dejmowane w zakresie zamowien publicznych mogly by¢ skutecznie kontrolowane.
Grecja w toku procesu przyznata, ze nie dokonata transpozycji tej dyrektywy. Jednocze-
$nie wyjasnila, ze krajowe przepisy prawa administracyjnego i cywilnego w powigzaniu
z linig orzecznicza greckich sadow zapewniaja wystarczajaca ochrone sadowa w tym
wzgledzie. Rozpoznajac sprawe, Trybunal uznat jednak, ze przepisy prawa krajowego
mialy charakter nader ogoélny i nieprecyzyjny, a zatem niewystarczajacy z punktu widze-
nia pewno$ci prawa do wykonania tej dyrektywy. Wprawdzie Trybunat przyznat, ze
wyktadnia greckich sagdéw jest zgodna z dyrektywa, jednak z uwagi na jej ograniczony
zakres podmiotowy nie spetnia ona wymogow pewnosci prawa. Tym samym Grecja nie
zastosowala si¢ do dyrektywy*®.

W innej sprawie Trybunat uznat, Ze Wtochy nie wypelnily swoich zobowigzan
w zakresie implementacji dyrektywy, poniewaz nie zmienity przepisow dotyczacych
zwrotu nalezno$ci celnych pobranych niezgodnie z prawem UE. Co ciekawe, przepisy te
nie byly same w sobie sprzeczne z europejskim prawem administracyjnym, lecz byty
interpretowane przez organy i sagdy krajowe w sposdb naruszajacy to prawo. W tych
okoliczno$ciach Trybunat stwierdzil, ze kwestionowane przepisy nie byly wystarczajaco

jasne, aby zapewni¢ pelng implementacje europejskiego prawa administracyjnego®®.

602 Stosowanie europejskiego prawa administracyjnego moze mie¢ wymiar bezposredni lub posredni.
Z pierwszym z tych przypadkéw mamy do czynienia wtedy, gdy przepisy prawa unijnego stanowig podsta-
we do podjecia aktow administracyjnych przez organy krajowe. Posrednie stosowanie europejskiego prawa
administracyjnego polega za$ na tym, ze organ administracji panstwa cztonkowskiego rozstrzyga w oparciu
o prawo krajowe, uksztatltowane pod wplywem europejskiego prawa administracyjnego (np. w efekcie im-
plementacji dyrektywy) — Z. Kmieciak, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), dz. cyt., t. 3,
s. 216; M. Kaminski, Konstruowanie wzorca legalnosci decyzji administracyjnych na podstawie prawa UE
przez polskie sqdy administracyjne (cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 4, s. 24-25; M. Zapala,
Stosowanie dyrektyw wspdlnotowych..., s. 89.

603 T. Tridimas, dz. cyt., s. 246 wraz z cytowanym tam orzecznictwem. Jezeli chodzi o przestanki bez-
posredniej skutecznosci dyrektyw zob. M. Zapata, Stosowanie dyrektyw wspolnotowych..., s. 94.

04 Dyrektywa Rady 89/665/EWG z dnia 21 grudnia 1989 r. w sprawie koordynacji przepiséw ustawo-
wych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych si¢ do stosowania procedur odwotawczych w za-
kresie udzielania zamowien publicznych na dostawy i roboty budowlane (Dz. Urz. L 395 z 30.12.1989).

605 Wyrok TS z dnia 19 wrze$nia 1996 r., w sprawie C-236/95, Komisja v. Republice Grecji, ECR 1996,
s. 1-04459; T. Tridimas, dz. cyt., s. 246-247.

¢ Wyrok TS z dnia 9 grudnia 2003 r., w sprawie C-129/00, Komisja v. Wlochy, ECR 2003, s. I-14637,
pkt 33; T. Tridimas, dz. cyt., s. 247.
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Z przytoczonych wyrokow wynika wiec, ze wzgledy pewnosci prawnej wymagajg wila-
Sciwej 1 pelnej transpozycji dyrektywy do prawa krajowego, przy czym obowiazek ten
nie moze by¢ zastgpiony przez wyktadni¢ operatywng organow i sadow krajowych, kto-
ra w mniejszym lub wigkszym stopniu jest niezgodna z dyrektywa®"’.

Ciekawe wnioski wynikajg réwniez z szeroko komentowanej sprawy Emmott.
W postepowaniu krajowym skarzgca uchybita terminom wymaganym do skutecznego
dochodzenia pewnych $§wiadczen socjalnych. Przedawnienie nastapito na skutek zwtoki,
jakiej dopuscita sie Irlandia w zakresie implementacji dyrektywy. W motywach wyroku
wydanego w tej sprawie Trybunat wyjasnit, ze tak dlugo, jak dyrektywa nie zostanie
w sposob prawidtowy implementowana, jednostka nie bedzie miata nalezytego rozezna-
nia w pelni przystugujacych jej praw i obowigzkow. Ten stan niepewnosci utrzymuje si¢
nawet po ogloszeniu wyroku stwierdzajacego, ze panstwo cztonkowskie nie wykonato
obowiagzkéw wynikajacych z dyrektywy. Wyltacznie prawidtowa transpozycja dyrekty-
wy zakonczy ten stan niepewnos$ci co do sytuacji prawnej jednostki. Dlatego Trybunal,
orzekajac co do istoty sporu, uznal, ze do czasu, gdy dyrektywa nie zostanie wiasciwie
transponowana do prawa wewngtrznego, panstwo cztonkowskie nie moze powotywac
si¢ na zwloke jednostki we wszczgciu postegpowania przeciwko panstwu w celu ochrony
praw wynikajacych z dyrektywy, a termin przewidziany w prawie wewnetrznym dla
wszczgeia postepowania nie moze zaczac biect®.

W p6zniejszym orzecznictwie Trybunat ograniczyl jednak znaczenie omowione-
go wyroku, ktory obecnie odnosi si¢ li tylko do sytuacji, gdy prawo krajowe wyklucza
jakakolwiek ochrone sadowa w zakresie praw przyznanych jednostce na mocy dyrekty-
wy®. W sprawie laia i inni sad krajowy w pytaniu prejudycjalnym zmierzat do ustale-
nia, czy regula przyjeta w sprawie Emmott wyklucza w kazdym przypadku mozliwosé
podniesienia zarzutu przedawnienia do chwili pelnej transpozycji do prawa krajowego
dyrektywy. Odpowiadajac na tak zadane pytanie, Trybunal wyjasnil, ze uchybiajace
swym zobowigzaniom panstwo cztonkowskie moze powotac¢ si¢ na prekluzje w stosun-
ku do skarg sadowych, chociazby w dniu wniesienia skargi nie dokonalo jeszcze prawi-
dlowej transpozycji spornej dyrektywy. Trybunat przypomnial, Ze rozstrzygnigcie

w sprawie Emmott byto uzasadnione szczegolnymi okolicznosciami wiasciwymi dla tej

7 Wniosek ten nie uchybia obowiazkowi wyktadni prawa krajowego zgodnie z trescia i celem dyrek-

tywy, w celu osiagnigcia rezultatu, zob. wyrok TS z dnia 10 kwietnia 1984 r. w sprawie 14/83, Sabine von
Colson i Elisabeth Kamann v. Land Nordrhein-Westfalen, ECR 1984, s. 01891, pkt 26.

8 Wyrok TS z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie C-208/90, Emmott, ECR 1991, s. 1-4269, pkt 21-23.
Zob. A. Wrobel, Autonomia proceduralna panstw cztonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada efektywnej
ochrony sgdowej w prawie Unii Europejskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 1,
s. 47-49; D. Kornobis-Romanowska, dz. cyt., s. 80.

9 T. Tridimas, dz. cyt., s. 247. Co ciekawe, Trybunal, ograniczajac znaczenie wyroku w sprawie Em-
mot, odwotuje si¢ do zasady ogolnej pewnosci prawa, tak A. Wrdbel, Autonomia proceduralna..., s. 50-51.
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sprawy, w ktorej przedawnienie doprowadzito do calkowitego pozbawienia skarzacej
w postepowaniu przed sagdem krajowym mozliwosci powotania si¢ na jej prawo. W spra-
wie Emmott to zaniechania organéw krajowych uniemozliwily skarzacej w postepowa-
niu przed sadem krajowym dochodzenie na drodze sagdowej praw przyznanych przez
dyrektywe. Stad tez ,,prawo Unii stoi na przeszkodzie powolaniu si¢ przez organ krajo-
wy na uplyw rozsadnego terminu przedawnienia jedynie w sytuacji, gdy organ ten swym
zachowaniem spowodowat opdznienie we wniesieniu skargi, pozbawiajac w ten sposob
skarzacego w postepowaniu przed sadem krajowym mozliwosci dochodzenia przed sa-
dami krajowymi praw przystugujacych mu na mocy dyrektywy Unii”®°, Innymi stowy,
Trybunat ograniczyt stosowanie reguly przyjetej w sprawie Emmott do sytuacji wyjatko-
wych, tj. braku regulacji w prawie krajowym w zakresie ochrony sadowej praw wynika-
jacych z dyrektywy, a takze w sytuacji wprowadzenia jednostki w btad przez organ kra-
jowy w zakresie dziatan, jakie podjete zostana w celu realizacji zgloszonych przez

strong roszczen.

2.3. Zasada jednosci i spéjnosci europejskiego prawa administracyj-
nego

W orzecznictwie pewno$¢ prawa stanowi takze argument na rzecz zapewnienia
jednosci i spojnosci europejskiego prawa administracyjnego®!!. W sprawie Foto-Frost
Trybunat wyjasnit, Ze sady krajowe nie sa wtasciwe, aby samodzielnie orzeka¢ o nie-
wazno$ci aktow wydawanych przez instytucje UE®'2. Kompetencje judykacyjne w tym
przedmiocie zostaly przypisane Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®'?. Tak
okreslona wlasciwos$¢ rzeczowa Trybunatu stuzy przede wszystkim jednolitemu stoso-
waniu europejskiego prawa administracyjnego. Orzekanie o niewaznosci unijnych ak-
tow przez sady krajowe, a w szczegolnosci rozbieznosci w zakresie waznos$ci tych aktow
miedzy samymi sagdami krajowymi, grozitoby naruszeniem jednos$ci porzadku prawnego

UE i podstawowego wymogu pewnosci prawa®'“,

610 Wyrok TS z dnia 19 maja 2011 r. w sprawie C-452/09, Tonina Enza laia i inni v. Ministero dell’I-
struzione, dell’Universita e della Ricerca i inni, ECR 2011, s. [-04043, pkt 18-24.

o1 T, Tridimas, dz. cyt., s. 248.

612 Trybunat zastrzegt jednak, ze ,,sady krajowe mogg bada¢ waznos¢ aktow wspolnotowych, a jesli nie
uznaja za uzasadnione zglaszanych przez strony zarzutéw dotyczacych ich niewaznosci, moga odrzucic te
zarzuty, stwierdzajac, ze akt prawny jest w pelni wazny. Dziatajac w ten sposob, nie podwazaja bowiem
istnienia aktu wspolnotowego”, wyrok TS z dnia 22 pazdziernika 1987 r., w sprawie 314/85, Foto-Frost
v. Hauptzollamt Libeck-Ost, ECR 1987, s. 04199, pkt 14.

13 O niewazno$ci TSUE proceduje w sposdb posredni, rozpoznajge pytania prejudycjalne sadow kra-
jowych (art. 267 TFUE) albo w trybie bezposrednim, w ramach procedury skargi na niewaznos¢ konkretne-
g0 przepisu prawa unijnego (art. 263 TFU).

14 Wyrok TS z dnia 22 pazdziernika 1987 r., w sprawie 314/85, Foto-Frost v. Hauptzollamt Libeck-
-Ost, pkt 15.
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W innej sprawie Trybunat opiniowal zgodnos¢ z europejskim prawem administra-
cyjnym projektu porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym. Projekt zakta-
dat, Ze wyroki Trybunatu wydawane na skutek pytan prejudycjalnych panstw EFTA
beda miaty charakter jedynie konsultacyjny. A zatem miaty by¢ pozbawione jakiejkol-
wiek mocy wigzacej. Trybunat takie rozwigzanie uznat za niezgodne z jego funkcja sa-
downiczg 1 podkreslit, ze brak wiazacego charakteru wyrokéw wydawanych w trybie
prejudycjalnym mogtoby wywotaé niepewno$¢ co do ich mocy prawnej wobec sagdow
panstw cztonkowskich UE. Tak wigc w tym aspekcie mechanizm przewidziany w pro-
jekcie porozumienia zagrazat pewnosci prawa, ktora jest niezbedna do prawidlowego
funkcjonowania procedury prejudycjalnej®'s.

2.4. Zasada odrebnosci procesowej

Wzgledami pewnosci prawa tlumaczy si¢ rowniez zasade odrebnosci (wytaczno-
$ci) procesowej (ang. procedural exclusivity), ktora odnosi si¢ do trybéw stwierdzenia
niewaznosci aktow pochodzacych od instytucji UE®'S. Zasada odrgbnosci procesowej
dotyczy mozliwosci podniesienia przez stron¢ zarzutu niewaznosci przed sadem krajo-
wym w celu uniknigcia negatywnych skutkéw upltywu terminu do ztozenia skargi bez-
posredniej o stwierdzenie niewazno$ci aktu. Dla jasnosci dalszych rozwazan nalezy
wskazac, ze stosownie do tresci art. 263 akapit 6 TFUE skarga bezposrednia o stwier-
dzenie niewaznosci moze by¢ wniesiona w terminie dwoch miesigcy liczonych od daty
publikacji lub notyfikacji, a w razie ich braku od daty powzigcia przez skarzacego wia-
domosci o tym akcie. Nie mozna wiec wykluczy¢, ze strona, ktora uchybi temu termino-
wi, moze stara¢ si¢ kwestionowac¢ waznos¢ tego aktu przed sagdem krajowym. W takiej
sytuacji, w mysl reguly przyjetej w omowionym wyroku Foto-Frost, sad krajowy jest
obowigzany skierowa¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci pytanie prejudycjalne (art. 267
TFUE). Stowem, idzie tu o relacje mi¢dzy procedurami okreslonymi w art. 263 TFUE
(bezposrednie procedowanie o niewaznosci aktu na podstawie skargi) i art. 267 TFUE
(posrednie rozstrzyganie o niewaznos$ci aktu na podstawie pytania prejudycjalnego za-
danego przez sad krajowy).

Podstawy zasady odrebnosci procesowej zostaly opracowane przez Trybunat

617

w sprawie TWD". Komisja Europejska na mocy decyzji uznata za niezgodna z regula-

mi wspolnego rynku pomoc panstwa przyznang 7WD, wobec czego niemiecki minister

615 Opinia 1/91 TS z dnia 14 grudnia 1991 r., w sprawie projektu porozumienia mi¢gdzy Wspdlnota
z jednej strony a panstwami cztonkowskimi Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu z drugiej stro-
ny o Europejskim Obszarze Gospodarczym, ECR 1991, s. I-06079, pkt 61-64.

616 T. Tridimas, dz. cyt., s. 249.

017 Wyrok TS z dnia 9 marca 1994 r., w sprawie C-188/92, Textilwerke Deggendorf GmbH (TWD)
v. Bundesrepublik Deutschland, ECR 1994, s. 1-833, pkt 13-17.
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zobowigzal TWD do zwrotu tej pomocy. Beneficjent nie ztozyt skargi bezposredniej
na decyzj¢ Komisji, mimo ze zostata ona dorgczona spdtce wraz z pouczeniem o mozli-
wosci i trybie zaskarzenia. TWD dopiero w postepowaniu krajowym zakwestionowato
decyzje ministra gospodarki. Przed sadem krajowym spétka zarzucita niewazno$¢ decy-
zji Komisji. Dlatego sad krajowy zwroécit sie¢ do Trybunatu z pytaniem prejudycjalnym,
czy strona moze skutecznie podnies¢ zarzut niewaznos$ci aktu pochodzacego od instytu-
cji UE przed sagdem krajowym, mimo uptywu terminu do wniesienia skargi bezposred-
niej o stwierdzenie niewaznosci takiego aktu. W tych okolicznosciach TS w pierwszej
kolejnosci wyjasnit, ze beneficjent pomocy, ktéra zostata uznana za niezgodna ze wspol-
nym rynkiem, posiada legitymacj¢ procesowg do wniesienia na podstawie art. 263 TFUE
skargi bezposredniej o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji, mimo ze jej adresatem jest
panstwo czlonkowskie, a nie sam przedsigbiorca. Trybunat przypomniat rowniez, ze de-
cyzja, ktora nie zostata zaskarzona przez adresata w terminie przewidzianym Traktatem,
staje si¢ prawomocna. W tych okolicznosciach Trybunat podkreslit, ze terminy zawite
okreslajace czas zaskarzenia decyzji stuza ochronie pewnosci prawa, poniewaz pozwa-
laja unikng¢ sytuacji, w ktorej dziatania Unii bylyby permanentnie kwestionowane.
Z uwagi na pewnos¢ obrotu prawnego beneficjent pomocy, ktory mogt zaskarzy¢ decyzje
Komisji, jednak dopuscit do uptywu terminu do bezposredniego ztozenia skargi, nie ma
mozliwosci podwazenia tej decyzji w postepowaniu przed sadem krajowym. Trybunat
uznal, Ze przyj¢cie odmiennego rozwigzania prowadzitoby do przyznania beneficjento-
wi uprawnienia do obej$cia prawomocnego charakteru, jaki w mysl zasady pewnosci
prawa ma decyzja po uptywie terminu do jej zaskarzenia®®. Innymi stowy, osoba posia-
dajaca legitymacje do zlozenia skargi bezposredniej, po uptywie terminu, o ktorym
mowa art. 263 akapit 6 TFUE, traci prawo do kwestionowania waznosci aktu przed sa-
dem krajowym w celu zainicjowania procedury prejudycjalnej®®.

T. Tridimas zwrocil jednak uwage, ze zasada odrgbnosci procesowej sprzyja pew-
no$ci prawa kosztem merytorycznej zgodno$ci z prawem i moze by¢ postrzegana jako

620, Dlatego omawiana zasada powinna by¢ interpreto-

przejaw nadmiernego formalizmu
wana w sposob zawezajacy®?!. Stad tez, w kolejnych wyrokach, Trybunat ztagodzit swoje
stanowisko, uznajac, ze niedopuszczalnos¢ kwestionowania waznosci aktu UE w trybie

prejudycjalnym jest ograniczona tylko do sytuacji, gdy czynna legitymacja procesowa

618 Tamze; wyrok TS z dnia 15 lutego 2001 r. w sprawie C-239/99, Nachi Europe GmbH v. Hauptzoll-
amt Krefeld, ECR 2001, s. [-01197, pkt 29-40; wyrok TS z dnia 5 pazdziernika 2006 r., C-232/05, Komisja
v. Francji, ECR 2006, s. I-10071, pkt 58-60.

9 A. Arnull, The European Union..., s. 64-65. Zob. D. Kornobis-Romanowska, dz. cyt., s. 135-138.

20 T. Tridimas, dz. cyt., s. 250.

2! Tamze.
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konkretnej osoby jest oczywista, a zatem nie budzi zadnych watpliwosci®>. W sprawie
Accrington Beef Trybunat podkreslit, ze w przypadku rozporzadzenia, tj. aktu o charakte-
rze ogdlnym, ktorego przepisy dotycza abstrakcyjnie okreslonych grup podmiotow, legity-
macja skargowa konkretnej spotki Accrington Beef nie byta oczywista. Zatem spotka mo-
gla skutecznie kwestionowa¢ wazno$¢ rozporzadzenia przed sadem krajowym w celu
zapoczatkowania procedury prejudycjalnej®®. Tak wigc formuta przyjeta w sprawie TWD
nie bedzie miata zastosowania do sytuacji, w ktorych strona mogta mie¢ uzasadnione wat-

pliwosci co do uprawnienia (legitymacji procesowej) do ztozenia skargi bezposredniej®*.

2.5. Zakaz podwodjnego karania w europejskim prawie administracyj-
nym

Wedtug H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe’a i A.H. Tiirka europejskie prawo admini-
stracyjne uznaje za czgs$¢ zasady ogolnej pewnosci prawa zakaz podwojnego karania
(fac. ne bis in idem). Wprawdzie zakaz ten tradycyjnie kojarzony jest z prawem karnym,
niemniej jednak jego rola w europejskim prawie administracyjnym wzrasta®>. W tym
zakresie zasada ne bis in idem ma istotne znaczenie w postgpowaniach administracyj-
nych majgcych na celu wymierzenie kary grzywny przedsigbiorcom naruszajacym zaka-
zy antykonkurencyjne®.

Zasada ne bis in idem zabrania karania tej samej osoby wiecej niz jeden raz za to
samo bezprawne zachowanie w celu ochrony tego samego interesu prawnego®”’. Zastoso-

wanie tej zasady jest wigc uzaleznione od spetnienia trzech przestanek, czyli tozsamosci:

622 Orzeczenie TWD dotyczyto spotki, ktora niewatpliwie byta uprawniona do wniesienia skargi bezpo-
$redniej przeciwko aktowi UE i byta $wiadoma tego uprawnienia, zob. wyrok TS z dnia 12 grudnia 1996 .
w sprawie C-241/95, Accrington Beef The Queen v. Intervention Board for Agricultural Produce, ex parte
Accrington Beef Co. Ltd i in., ECR 1996, s. [-6699, pkt 15-16. Zob. M. Wasek-Wiaderek, [w:] M. Wasek-
-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik (red.), Pytania prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Euro-
pejskich, Warszawa 2007, s. 51-52.

23 Wyrok TS z dnia 12 grudnia 1996 r. w sprawie C-241/95, The Queen v. Intervention Board for Ag-
ricultural Produce, ex parte Accrington Beef Co. Ltd i in., ECR 1996, s. 1-6699, pkt 15.

624 Tstotne jest, czy osoba uprawniona zostala pouczona o mozliwos$ci zaskarzenia aktu, a zatem czy
byta §wiadoma tego prawa, zob. W. Czaplinski, Dopuszczalnos¢ zaskarzenia aktu prawa wtérnego w poste-
powaniu prejudycjalnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, Nr 5-6, s. 86.

¢ H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law..., s. 177, wyrok TS z dnia 28 wrze-
$nia 2006 r., w sprawie C-150/05, Jean Leon Van Straaten v. Staat der Nederlanden, Republiek Italié, ECR
2006, s. 1-09327, pkt 54-61, gdzie Trybunat orzekl, ze ,,[...] wszczgcie w innym umawiajacym si¢ panstwie
postepowania karnego o ten sam czyn w przypadku prawomocnego uniewinnienia z powodu braku dosta-
tecznych dowodow stworzyltoby zagrozenie dla zasad pewnosci prawnej 1 ochrony uzasadnionych oczeki-
wan. W rezultacie oskarzony musialby obawiac si¢ nowego postepowania karnego w innym umawiajagcym
si¢ panstwie w sytuacji, gdy ten sam czyn byt juz przedmiotem prawomocnego wyroku”.

626 Zob. M. Szwarc-Kuczer, [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, s. 1284.

027 "W dziedzinie prawa konkurencji zasada ta zabrania ponownego karania lub $cigania przedsigbior-
stwa z tytutu antykonkurencyjnego zachowania, za ktore zostato ono ukarane lub za ktére nie ponosi ono
odpowiedzialnosci, jak uznano we wczesniejszej, niepodlegajacej zaskarzeniu decyzji” — wyrok TS z dnia
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okolicznosci faktycznych, sprawcy oraz chronionego interesu prawnego®®. Co ciekawe,
w przetlomowej w tym zakresie sprawie Walt Wilhelm Trybunat dopuscit sytuacje, w kto-
rej w stosunku do tego samego przedsigbiorstwa moga toczy¢ si¢ rownolegle dwa poste-
powania, tj. jedno przed Komisja i drugie przed organami krajowymi, z powodu tego
samego bezprawnego zachowania, jezeli te postepowania realizuja odrebne cele, a naru-
szone normy nie sg tozsame. A zatem mogg zostac¢ natozone dwie sankcje na tego samego
przedsigbiorce, jedna wymierzona przez instytucje UE, a druga przez wlasciwe organy
panstwa cztonkowskiego. Jednoczesnie Trybunal zastrzegl, ze jezeli w wyniku przepro-
wadzenia dwdch postepowan dochodzi do natozenia kary, ogdlne wymogi sprawiedliwo-
$ci 1 pewnosci prawa nakazujg uwzglednienie kazdej wydanej decyzji celem ustalania
wysokosci wymierzanej sankcji®”. Zaliczenie grzywien odnosi si¢ jednak do relacji po-
stepowania krajowego i unijnego®’. Innymi stowy, ustalajac wysoko$¢ grzywny. Komisja
musi uwzgledni¢ kary, ktore juz zostaty poniesione przez przedsigbiorstwo za to samo
dziatanie, w sytuacji gdy uprzednia grzywne wymierzono za naruszenie prawa kartelowe-
go panstwa cztonkowskiego®!.

Powstaje jednak pytanie, czy Komisja ma obowigzek zaliczy¢ grzywny wymie-
rzone przez organy administracji publicznej panstw trzecich. Odpowiadajac na to pyta-
nie, nalezy wskazaé, ze w tym przypadku zasada ne bis in idem nie moze znalez¢ zasto-
sowania, poniewaz chroniony interes prawny oraz cele postepowan prowadzonych przez
Komisje i wymogi postgpowan prowadzonych np. przez wtadze amerykanskie, nie sa
tozsame. W tym pierwszym przypadku idzie o ochrong¢ niezakldéconej konkurencji na
terytorium UE, a w drugim przypadku celem jest ochrona rynku amerykanskiego. W tym
zakresie nie zachodzi warunek identycznos$ci chronionego interesu prawnego, ktory jest
konieczny do zastosowania zasady ne bis in idem®2. Tak wiec bezprawnego zachowania
przedsicbiorstwa nie mozna ocenia¢ w sposob abstrakcyjny, lecz trzeba bada¢ w odnie-

sieniu do konkretnego obszaru — wewnatrz Unii lub poza nig — na ktéorym zachowanie to

14 lutego 2012 r., w sprawie C-17/10, Toshiba Corporation i in. v. Urad pro ochranu hospoddiské soutéze,
pkt 94, niepubl.

028 Wyrok TS z dnia 7 stycznia 2004 r. w sprawach potaczonych C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P,
C-213/00 P, C-217/00 P oraz C-219/00 P, Aalborg Portland A/S i in. v. Komisji, ECR 2004, s. I-00123,
pkt 338.

022 Wyrok TS z dnia 13 lutego 1969, w sprawie 14/68, Walt Wilhelm i in. v. Bundeskartellamt, ECR
1969, s. 00001, pkt 11. Zob. tez D. Miasik, Stosunek prawa konkurencji do prawa wtasnosci intelektualnej,
Warszawa 2012, s. 487 i n.

60 W zakresie czyndéw popelionych w panstwach cztonkowskich przed przystapieniem do UE, zob.
wyrok TS z dnia 14 lutego 2012 r., w sprawie C-17/10, Toshiba Corporation i in. v. Urad pro ochranu
hospodarské soutéze, pkt 93-103.

61 Wyrok TS z dnia 14 grudnia 1972 r., w sprawie 7/72, Boehringer Mannheim GmbH v. Komisji, ECR
1972, s. 01281, pkt 3-5.

62 Wyrok Sadu z dnia 27 wrzes$nia 2006 r., w sprawie T-43/02, Jungbunzlauer AG v. Komisji, pkt 287.
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miato miejsce lub wywotato skutek®. Zatem wzgledy pewnosci prawa wymagaja, aby
Komisja zaliczyta grzywny poniesione przez przedsigbiorstwo, ktore zostaly wymierzo-

ne przez organ krajowy a czyn antykonkurencyjny zostat popetniony na terytorium UE.

3. Ochrona uzasadnionych oczekiwan w europejskim prawie ad-
ministracyjnym — zasady szczegétowe

Obraza zasady ogodlnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki jest jednym
z najczesciej przywotywanych w skargach zarzutow naruszenia europejskiego prawa
administracyjnego®*. Z orzecznictwa nie wynika jednak precyzyjny opis tej zasady. Jej
tres¢ konkretyzuja okreslone zasady szczegotowe. Dlatego zostang zbadane rozne
aspekty zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki.

Dla usystematyzowania podjetych rozwazan trzeba jednak postawi¢ i rozstrzy-
gna¢ jeszcze kilka kwestii wstepnych. W konteks$cie zasady ogodlnej ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan niejednokrotnie formutuje si¢ pytanie, czy istnieje odrebna zasada
ochrony praw nabytych®®, W szczegdlnosci w sprawach z zakresu stuzby publicznej UE
oraz wspolnej organizacji rynkow rolnych skarzacy czgsto zamiennie podnoszg zarzut
naruszenia zasady ochrony praw nabytych lub uzasadnionych oczekiwan jednostki wy-
razajacy si¢ w nieuprawnionej zmianie przepisu prawnego lub aktu administracyjnego,
na mocy ktoérego strona nabyta publiczne prawa podmiotowe. Wedtug J. Schwarzego
fakt, ze w orzecznictwie wystepuja obok siebie zasady ochrony uzasadnionych oczeki-
wan jednostki i praw nabytych, odzwierciedla ztozono$¢ Unii Europejskiej oraz pragnie-
nie, aby pomiesci¢ w tej przestrzeni prawnej rozne podejScia wynikajace z tradycji
prawnych panstw cztonkowskich, a nie z konieczno$ci uznania odrgbnosci tych zasad®®.
Innymi stowy, w tym kontekscie zasady te nalezy traktowac jako synonimy. Dlatego
w dalszych rozwazaniach orzecznictwo dotyczace ochrony praw nabytych bedzie anali-
zowane razem z ochrong uzasadnionych oczekiwan jednostki®’.

Jednoczesnie nalezy zastrzec, ze w tej czes$ci pracy zostang jedynie zaprezento-
wane elementy sktadowe zasady ogdlnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki,

633 Zob. wyrok TS z dnia 14 lutego 2012 r., w sprawie C-17/10, Toshiba Corporation i in. v. Urad pro
ochranu hospodarské soutéze, pkt 99.

64 T. Tridimas, dz. cyt., s. 251; D. Migsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 249.

35 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 953.

¢ H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe i A.H. Tiirk pisza, ze uzasadnione oczekiwania najbardziej sa
widoczne tam, gdzie powstaly na podstawie praw nabytych wynikajacych z aktow przyznajacych prawa —
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law...,s. 178.

67 J. Schwarze podkresla, ze pojecie praw nabytych najczesciej wystepuje w sprawach z zakresu stuz-
by publicznej UE — tenze, European Administrative Law..., s. 954-956.
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natomiast nie zostang omowione warunki ich zastosowania i skutecznosci. Ta ostatnia

kwestia bedzie przedmiotem analizy w nastepnym rozdziales.

3.1. Zasada niedziatania prawa wstecz

Kluczowym obszarem zastosowania zasady ogolnej ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki jest kontrola sagdowa przepisow prawa, ktore obowigzuja ze skut-
kiem wstecznym®°. Zgodnie z art. 297 TFUE akty prawne wchodzg w zycie z dniem
w nich okreslonym lub, w przypadku jego braku, dwudziestego dnia po ich publikacji.
Przez date publikacji nalezy rozumie¢ dzien, w ktorym Dziennik Urzedowy UE zawie-
rajacy tekst aktu prawnego stanie sie dostepny dla jego adresatow®®. Tak wigc Traktaty
przypisuja instytucjom unijnym stosunkowo szeroki zakres swobody w okresleniu cza-
su, w ktorym akt prawny wchodzi w zycie. Jednakze sa one obowigzane przestrzegac
zasad ogdlnych proporcjonalnosci, pewnosci prawa oraz ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan jednostki®'.

Z jednej strony podmioty, ktore podlegaja europejskiemu prawu administracyjne-
mu, oczekuja, ze ich legalne dzialanie podejmowane pod rzadami obowigzujacego prawa
bedzie w pdzniejszym czasie korzysta¢ z ochrony prawnej. Z drugiej za$ strony, prawo-
dawca musi mie¢ prawo zmiany aktow prawnych w celu dostosowania stanu prawnego
do nadzwyczajnej zmiany stosunkdéw spoleczno-gospodarczych. Rzecza Trybunatu jest
wigc wywazenie subiektywnego oczekiwania, ze uksztattowana pod rzadami dotychcza-

sowego ustawodawstwa sytuacja prawna jednostki zostanie utrzymana i obiektywnej

038 7 tych tez wzgledow w tym rozdziale nie bedzie badana skuteczno$¢ ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan w sprawach dotyczacych odzyskiwania nienaleznie wyplaconych $rodkéw z funduszy unijnych oraz
rewindykacji pomocy publicznej przyznawanej przez panstwa czlonkowskie. Zagadnienia z tym zwigzane
nie wyrazajg si¢ w odrgbnej zasadzie szczegotowej, precyzujacej tre$¢ zasady ogolnej ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki. Dotycza jednak przestanek warunkujacych ochrong uzasadnionych oczekiwan
jednostki w tego rodzaju szczegdlnych sprawach. Stad tez skuteczno$¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan
w sprawach dotyczacych odzyskiwania nienaleznie wyptaconych srodkow z funduszy unijnych oraz rewin-
dykacji pomocy publicznej przyznawanej przez panstwa cztonkowskie zostanie omowiona w nast¢pny roz-
dziale. Zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 289-297; S. Dudzik, Ochrona zaufania a obowigzek rewindykacji niele-
galnej pomocy panstwa dla przedsigbiorstw na podstawie prawa wspolnotowego, [w:] S. Biernat (red.),
Studia z prawa Unii Europejskiej w pigtq rocznice utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2000, s. 467 i n.; B. Kurcz, [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wr6-
bel (red.), Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, tom II, Warszawa 2012, s. 475; J. Lacny, Ochrona
interesow Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spojnosci, Warszawa 2010, s. 212-216.

0 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1119.

40 Tamze. Jednakze w orzecznictwie przyjmuje si¢ domniemanie, ze wprawdzie datg publikacji jest
data oznaczona w kazdym numerze Dziennika Urzgdowego UE, niemniej jednak w razie przedstawienia
dowodu przeciwnego nalezy uwzgledni¢ datg rzeczywistej publikacji, na przyklad jezeli zostanie udowod-
nione antydatowanie numeru Dziennika Urzedowego; wyrok Sadu z dnia 22 stycznia 1997 r., w sprawie
T-115/94, Opel Austria GmbH v. Radzie Unii Europejskiej, pkt 126-127.

641 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1120.
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potrzeby zmiany prawa®®. Stowem, zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan stanowi
ograniczenie stanowienia europejskiego prawa administracyjnego ze skutkiem wstecz-
nym®?, Wszystkie z tym zwigzane kwestie mozna omowi¢ wedtug nastepujacego sche-
matu i podziatu na:

1) rzeczywiste (wlasciwe) oraz pozorne (niewtasciwe) wsteczne dzialanie prawa;

2) retroakcje srodkéw materialnoprawnych i formalnoprawnych;

3) retroakcje srodkow karnych i administracyjnych.

3.1.1. Rzeczywiste i pozorne dziatanie prawa wstecz

Najbardziej oczywisty przypadek ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki
dotyczy tzw. rzeczywistego (wlasciwego) wstecznego dziatania prawa (niem. echte re-
troaktive Ruckwirkung, ang. actual retroactivity). Polega ono na nastepczym wkrocze-
niu nowego prawa w zamkniete sytuacje prawne®*, ktore miaty miejsce pod rzgdami
starego prawa i ktore zakonczyly si¢ przed wejsciem w zycie nowego prawa®®. Innymi
stowy, rzeczywista retroakcja oznacza cofnigcie skutkow nowego prawa w czasie®*®. Ar-
gumenty przeciwko takiej sytuacji sg przekonujace. Trzeba bowiem przypomnieé, ze
podstawowym postulatem wartosci panstwa prawnego jest to, aby jednostki byly w sta-
nie przewidywa¢ konsekwencje prawne swojego dziatania. Stosowanie aktéw praw-
nych, ktére nie obowigzywaly w chwili dzialania jednostki, niewatpliwie narusza ten
wymog®?. Rzeczywiste wsteczne dziatanie prawa jest co do zasady zakazane i jako ta-
kie skutkuje niewaznoscia nowych przepisow. W orzecznictwie zgodnie przyjmuje si¢
za sprzeczne z zasadg pewnosci prawa, aby konkretny akt prawny pochodzacy od insty-
tucji UE wyznaczyl poczatek obowigzywania przed jego publikacja. A zatem nowe pra-
Wwo nie moze mie¢ zastosowania do zdarzen, ktore zakonczylty sie przed jego wejsciem
w zycie. Na zasadzie wyjatku moze by¢ jednak inaczej, gdy wymaga tego interes pu-
bliczny i gdy nalezycie chronione sg uzasadnione oczekiwania jednostki®®. Tak wiec

%2 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tiirk, Administrative Law..., s. 181. Zob. L. Prus, Przestrzen
prawna jako narzedzie badawcze..., s. 30.

3 T. Tridimas, dz. cyt., s. 251.

¢4 Na temat zamknigtych i otwartych sytuacji prawnych zob. J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji
wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 154-157.

645 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1120; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 550;
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tiirk, Administrative Law..., s. 181; M. Kaminski, Prawo administra-
cyjne..., s. 296-298; A. Jurcewicz, Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w swietle orzecznictwa.
Zagadnienia wybrane, Warszawa 2012, s. 126.

646 S L. Kaleda, Przyjecie prawa wspdlnotowego przez nowe panstwo czlonkowskie. Zagadnienia
przejsciowe oraz migdzyczasowe, Warszawa 2003, s. 121.

47 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 550.

48 Wyrok TS z dnia 25 stycznia 1979 r. w sprawie 98/78, Racke v. Hauptzollamt Mainz, pkt 20; wyrok
Sadu z dnia 3 maja 2007 r., w sprawie T-357/02, Freistaat Sachsen v. Komisji, ECR 2011, s. 1I-05415,
pkt 95; K. Scheuring, Ochrona praw jednostek w postepowaniu przed sqdami wspolnotowymi, Warszawa
2007, s. 159-160.
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zakaz wlasciwego wstecznego dziatania zapobiega naruszeniu ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki.

Z drugiej za$ strony pozorne (niewlasciwe) wsteczne dziatanie prawa oznacza,
ze otwarte sytuacje, ktore ksztattowaly si¢ i nie zakonczyly pod rzadami starego prawa
sg oceniane na podstawie nowego prawa®®. We wczesnym orzecznictwie Trybunal uznat
waskie pojecie retroakeji, a zatem przyjat zasadg¢ natychmiastowego dzialania nowego

prawa®™

. Innymi stowy, nowe prawo znajduje natychmiastowe zastosowanie do przy-
sztych skutkow sytuacji administracyjnoprawnych powstatych na podstawie starego
prawa i ma zastosowanie do otwartych sytuacji istniejacych w dacie wejscia w zycie
nowego prawa. Nie wywotuje jednak skutku prawnego wzgledem zamknietych sytuacji,
ktore zostaty ostatecznie uksztattowane pod rzgdami starego prawa®!. Tak wiec pozorne
wsteczne dzialanie prawa ma miejsce wowczas, gdy nowe prawo zostalo zastosowane
np. do pozwolen wydanych na podstawie starego prawa, a ktore jeszcze nie zostaly wy-
korzystane lub do zmiany regut skupu interwencyjnego w toku cyklu rolnego®?. Zasad-
niczo pozorne wsteczne dziatanie praw jest dozwolone, chyba Ze ochrona uzasadnio-
nych oczekiwan przewaza nad interesem UE. W takim przypadku wyjatek stanowi
niestosowanie nowego prawa do trwajacych sytuacji administracyjnoprawnych®.
W orzecznictwie ochrona uzasadnionych oczekiwan odegrata zatem szczegdlng role
w zakresie otwartych sytuacji administracyjnoprawnych, tam gdzie jednostka jeszcze
nie nabyla praw®*. Jednakze Trybunat rozstrzygnat, ze zakres ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki nie moze by¢ rozszerzony na tyle, zeby w sposob ogdlny wyklu-
czy¢ zastosowanie nowego prawa do przysztych skutkow stanu faktycznego powstatego
W czasie obowigzywania starego prawa®>.

Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, ze generalnie wsteczne dzialanie prawa wobec
sytuacji zamknietych jest niedopuszczalne i1 tylko w drodze wyjatku jest dozwolone,
jezeli wymaga tego cel UE i uzasadnione oczekiwania jednostek sa nalezycie chronio-

ne. Natomiast regulg jest wsteczne dziatanie prawa wobec sytuacji otwartych, chyba ze

4 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1121; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 553;
H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Turk, Administrative Law..., s. 184; M. Kaminski, Prawo administra-
cyjne..., 8. 296; opinia Rzecznika Generalnego Ch. Stix-Hackla, przedstawiona w dniu 20 stycznia 2004 r.
w sprawach polaczonych C-37/02 i C-38/02, Adriano Di Lenardo Srl v. Ministero del Commercio con
I’Estero i Dilexport Srl v. Ministero del Commercio con I’Estero, ECR 2004, s. 1-06911, pkt 78.

650 SL. Kaleda, dz. cyt., s. 127.

01 Wyrok Sadu z dnia 12 wrze$nia 2007 r. w sprawie T-25/04, Gonzdlez y Diez SA v. Komisji, ECR
2007, s. 11-03121, pkt 70.

2 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1121.

3 Wyrok Sadu z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie T-357/02, Freistaat Sachsen v. Komisji, ECR 2011,
s. [1-05415, pkt 98.

654 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1132.

55 Wyrok TS z dnia 11 grudnia 2008 r., w sprawie C-334/07 P, Komisja v. Freistaat Sachsen, ECR
2008, s. [-09465, pkt 43.
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natychmiastowe stosowanie nowego prawa narusza uzasadnione oczekiwania jednostki.
W kazdym razie rzeczywista i pozorna retroakcja stanowia dwie modelowe kategorie

naruszenia zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki®.

3.1.2. Retroakcja przepiséw materialnych i proceduralnych

Zasada niedziatania prawa wstecz stanowi rowniez regule interpretacji europe;j-
skiego prawa administracyjnego. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze o ile przepisy
proceduralne znajdujg zastosowanie do wszystkich postgpowan toczacych si¢ w chwili
ich wejécia w zycie, to inaczej jest w przypadku przepisow prawa materialnego®’.
W celu zapewnienia przestrzegania zasad ogdlnych pewnos$ci prawa i ochrony uzasad-
nionych oczekiwan przepisy materialnoprawne nalezy interpretowac jako dotyczace sy-
tuacji zaistniatych przed ich wejsciem w zycie jedynie w przypadku, gdy z ich tresci,
celu i struktury jednoznacznie wynika, ze nalezy im przypisac taki skutek prawny. W in-
nym przypadku domniemywa si¢, ze nowe prawo nie dziala wstecz. Przepisy prawa
materialnego nalezy zatem interpretowac jako posiadajace moc wsteczna tylko wtedy,
gdy wyraznie wynika to z ich tresci, celu lub struktury, co zapewnia przewidywalnos¢
tego prawa. Reguta ta ma zastosowanie niezaleznie od tego, czy nowe przepisy majg
pozytywne, czy tez negatywne skutki dla jego adresatow®®.

Domniemanie przeciwko niedziataniu wstecz przepisow materialnoprawnych
nie dotyczy pozornej retroakcji prawa, tj. natychmiastowego dziatania prawa. W tym
zakresie domniemanie jest odwrocone. Nowe prawo stosuje sie, o ile nie przewidziano
inaczej, do przysztych konsekwencji sytuacji administracyjnoprawnych, ktére powstaty
w ramach dawnego prawa. Jedynie na zasadzie wyjatku, gdy wymaga tego poszanowa-
nie uzasadnionych oczekiwan, akt prawny moze by¢ interpretowany jako niemajacy na-

tychmiastowego zastosowania®,

3.1.3. Zakaz retroakcji Srodkéw karnych i administracyjnych

W odniesieniu do $rodkow karnych zakaz retroakcji jest absolutny®®. Zakaz

dziatania wstecz tego rodzaju jest wspolny porzadkom prawnym wszystkich panstw

656 M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 298.

657 Wyrok Sadu z dnia 15 kwietnia 2008 r., w sprawie T-348/04, SIDE v. Komisji, ECR 2008, s. II-
00625, pkt 53.

658 Wyrok TS z dnia 12 listopada 1981 r., w sprawach potaczonych od 212/80 do 217/80, Amministrazio-
ne delle Finanze dello Stato v. Salumi, pkt 9-10; wyrok TS z dnia 24 wrze$nia 2002 1., w sprawach polaczo-
nych C-74/00 P i C-75/00 P, Flack i Acciaierie di Bolzano v. Komisji, ECR 2002, s. I-07869, pkt 119; wyrok
TS z dnia 29 stycznia 2002 r., w sprawie C-162/00, Land Nordrhein-Westfalen v. Pokrzeptowicz-Meyer, ECR
2002, s. 1-01049, pkt 50; wyrok Sadu z dnia 15 kwietnia 2008 r., w sprawie T-348/04, SIDE v. Komisji, pkt 54;
P. Craig, EU Administrative Law..., s. 551; T. Tridimas, dz. cyt., s. 271.

9 T. Tridimas, dz. cyt., s. 272-273.

0 Tamze, s. 253.
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cztonkowskich, a takze gwarantowany jest przez art. 7 europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie w dniu
4 listopada 1950 r. i jako prawo podstawowe stanowi zasad¢ ogdlng prawa, ktorej prze-

strzeganie podlega ochronie ze strony Trybunatu®!

. Przepis ten zakazuje retroaktywne-
go stosowania srodkow karnych oraz wymierzania kary surowszej od tej, jaka czyn byt
zagrozony w chwili jego popelnienia®®?,

W przetomowej w tym przedmiocie sprawie Kent Kirk Sad Koronny do spraw
karnych dla Walii i Anglii (Crown Court) przedtozyt Trybunatowi pytanie prejudycjalne
dotyczace interpretacji prawa z zakresu rybotowstwa. Istotg tego pytania bylo ustalenie,
czy w czasie obowigzywania rozporzadzenia w sprawie potowow morskich z 1982 r. do-
puszczalne bylo zakazanie przez panstwo cztonkowskie dokonywania potowow przez
kutry zarejestrowane w innym panstwie cztonkowskim. Rozporzadzenie Rady nr 101/76
ustanawiajace wspolng polityke strukturalng dla rybotowstwa stanowilo, ze przepisy
panstw cztonkowskich w zakresie potowow na wodach morskich stanowigcych ich tery-
torium nie mogg prowadzi¢ do roznego traktowania obywateli innych panstw cztonkow-
skich. Jednak art. 100 Traktatu Akcesyjnego z 1972 r. pozwalatl na uchylenie (derogowa-
nie) tej zasady do 31 grudnia 1982 r. Tak wigc do tego czasu panstwa czlonkowskie
mogly ograniczy¢ swobod¢ potowow przez obywateli innych panstw cztonkowskich.
Natomiast po dniu 31 grudnia 1982 r. ochrona towisk morskich podlegata wytacznie
kompetencji Wspolnoty. Tymczasem w dniu 22 grudnia 1982 r. Wielka Brytania notyfi-
kowata Komisji sporne rozporzadzenie w sprawie potowdw morskich, na mocy ktérego
przedtuzyta penalizacje potowow®?. W dniu 25 stycznia 1983 r. Rada wydata rozporza-
dzenie nr 170/83 ustanawiajace wspdlnotowy system ochrony i zarzadzania zasobami
towisk®*, Na mocy art. 6 tego rozporzadzenia zatwierdzono z mocg wsteczna, tj. od
1 stycznia 1983 r., system znoszacy rowne traktowanie obywateli wszystkich panstw
cztonkowskich na dalsze 10 lat oraz wydtuzono stref¢ przybrzezna z 6 do 12 mil mor-
skich. Tym samym Rada zatwierdzita z mocg wsteczng kompetencj¢ Wielkiej Brytanii
do wydania spornego rozporzadzenia®®. Wczesniej, bo w dniu 6 stycznia 1983 r., Kent

61 Wyrok TS z dnia 10 lipca 1984 r., w sprawie 63/83 Regina v. Kent Kirk, ECR 1984, s. 02689, pkt 22;
wyrok TS z dnia 28 czerwca 2005 r. w sprawach potaczonych C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/02 P
do C-208/02 P i C-213/02 P Dansk Rorindustri v. Komisji, ECR 2005 s. I-5425, pkt 202; wyroki Sadu z dnia
20 marca 2002 r. w sprawie T-23/99 LR AF 1998 v. Komisji, ECR 2002 s. 1I-1705, pkt 218221 oraz z dnia
9 lipca 2003 r. w sprawie T-224/00 Archer Daniels Midland i Archer Daniels Midland Ingredients v. Komi-
sji, ECR 2003 s. 11-2597, pkt 39; wyrok Sadu z dnia 27 wrzesnia 2006 r. w sprawie T-59/02 Archer Daniels
Midland Co. v. Komisji, ECR 2006, s. 11-03627, pkt 41.

2 T. Tridimas, dz. cyt., s. 253.

3 Wyrok TS z dnia 10 lipca 1984 r., w sprawie 63/83 Regina v. Kent Kirk, ECR 1984, s. 02689,
pkt 1-12. Sprawe omawia roéwniez P. Craig, EU Administrative Law..., s. 552; J. Raitio, dz. cyt., s. 192.

4 Dz. Urz. L 24 227.01.1983, s. 1.

5 Wyrok TS z dnia 10 lipca 1984 r., w sprawie 63/83 Regina v. Kent Kirk, ECR 1984, s. 02689, pkt 13.
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Kirk, kapitan jednego z dunskich kutrow rybackich, zostat zatrzymany przez brytyjski
okret wojskowy w czasie, kiedy dokonywat polowow wewnatrz strefy przybrzeznej, za
co sad pierwszej instancji w sprawach karnych (North Shields Magistrates Court) uka-
rat go grzywna w wymiarze 30 000 funtow. Kapitan odwotat si¢ do Sagdu Koronnego do
spraw karnych dla Walii i Anglii, podnoszac, ze Wielka Brytania nie miata kompetencji
do wydania spornego rozporzadzenia, gdyz w tym przedmiocie wtasciwe byty instytu-
cje UE.

Trybunat w tej sprawie podkreslit, ze panstwo cztonkowskie w dacie wydania
spornego rozporzadzenia nie bylo uprawnione do zakazania kutrom zarejestrowanym
w innym panstwie cztonkowskim dokonywania potlowow w strefie przybrzeznej. Jedno-
czes$nie Trybunat wyjasnil, Ze nie mozna legalizowac ex post krajowych srodkow o cha-
rakterze karnym, ktore naktadajg kary za czyn, ktory w rzeczywistosci nie byl sankcjo-
nowany w momencie jego popehienia. ,,Byloby tak w sytuacji, gdy w momencie
popehienia czynu pociagajacego za soba sankcje¢ karng krajowy $rodek byt niewazny
ze wzgledu na jego sprzecznos¢ z prawem wspolnotowym” %, Wsteczna moc obowigzy-
wania, przewidziana w art. 6 ust. 1 rozporzadzenie nr 170/83 z 25 stycznia 1983 r. sank-
cjonujaca od dnia 1 stycznia 1983 r. utrzymanie rezimu derogacji, o ktérym mowa
w art. 100 Traktatu Akcesyjnego z 1972 r., nie moze zatwierdza¢ ex post krajowych
srodkow karnych, ktore w momencie ich wprowadzenia byty niezgodne z prawem UE®’.
Z analizowanej sprawy wynika wiec, ze wymierzone kary musza odpowiada¢ sankcjom
przewidzianym w czasie, w ktorym doszto do popetnienia czynu zagrozonego karg. Po-
nadto $rodki karne muszg by¢ regulowane przez akt zgodny z prawem UE. W przypadku
niezgodno$ci w tym zakresie akty pochodzace od instytucji UE nie moga legalizowac
z mocg wsteczng krajowych srodkow karnych. Z uwagi na charakter penalny tych §rod-
koéw zakaz ten jest absolutny i nie przewiduje zadnych wyjatkow.

W tym kontekscie istotne jest rozroznienie srodkow karnych i administracyjnych.
Dla przyktadu mozna wskazaé, ze w sprawie Gerekens Trybunal wyjasnil, iz wymierze-
nia optaty wyréwnawczej za przekroczenie kwoty mlecznej nie mozna traktowaé jako
$rodka o charakterze karnym. Tego rodzaju optata ma charakter ograniczenia wynikajg-
cego z przepisow regulujacych polityki rynkowe lub strukturalne. ,,Stanowi ona cze$¢
mechanizmu interwencyjnego majacego na celu uregulowanie rynkow rolnych i jest
przeznaczona do finansowania wydatkow w sektorze mleka. Co za tym idzie, poza swo-
im oczywistym celem — tj. zobowiazaniem producentéw mleka do przestrzegania przy-
dzielonych im ilosci referencyjnych — optata wyréwnawcza ma takze cel gospodarczy,
mianowicie zapewnienie Wspolnocie niezbgdnych srodkow do zbycia nadwyzki mleka

6% Tamze, pkt 21.
7 Tamze, pkt 22-23.
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wyprodukowanej z przekroczeniem kwot mlecznych”®, Zatem optata wyréwnawcza za
przekroczenie kwoty mlecznej nie jest srodkiem o charakterze karnym w rozumieniu
art. 7 europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka®®.

W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze jakkolwiek decyzje Komisji nakta-
dajace grzywny za naruszenie prawa konkurencji nie sg klasyfikowane jako $rodki kar-
ne, niemniej jednak Komisja jest zobowigzana do przestrzegania zasad ogo6lnych euro-
pejskiego prawa administracyjnego, a w szczeg6lnosci niedziatania prawa wstecz
w kazdym postepowaniu administracyjnym, ktore moze prowadzi¢ do nalozenia sankcji
na podstawie traktatowych regut konkurencji. Tym samym grzywny wymierzane przed-
sigbiorcom za naruszenie regul konkurencji musza odpowiada¢ sankcjom obowigzuja-
cym w chwili popetnienia czynu zabronionego®”.

Z przytoczonego orzecznictwa nie wynika, aby kwestia definiowania $rodkow
karnych w kontekscie zakazu retroakcji prawa byta jednolita. Dlatego T. Tridimas w tym
zakresie postuluje odwotanie si¢ do bogatego dorobku jurydycznego Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka dotyczacego interpretacji srodkéw karnych, o ktorych mowa
w art. 7 europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
gdzie o uznaniu, ze konkretny $rodek ma charakter karny, decyduje: zakwalifikowanie
czynu jako przestepstwa wedhug prawa krajowego, natura (charakter) czynu karalnego
oraz stopien surowosci grozacej kary. Wedtug T. Tridimasa te same kryteria powinny
mie¢ zastosowanie takze w odniesieniu do przepisoéw UE®"'.

W koncu nalezy zwrdci¢ uwage, ze zasada niedziatania prawa wstecz znajduje
swo@j normatywny wyraz w tresci art. 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr 2988/95 z dnia
18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow finansowych Wspolnot Europej-
skich. Przepis ten stanowi, ze sankcji administracyjnej nie naktada si¢, jezeli nie zo-
stalo to przewidziane w akcie prawnym obowigzujgcym przed data dopuszczenia si¢
nieprawidtowosci®’?. Jesli po dokonaniu nieprawidtowos$ci nastgpi zmiana przepisOw
naktadajacych kary administracyjne, stosowane bgda z moca wsteczng mniej surowe
przepisy®”.

8 Wyrok TS z dnia 15 lipca 2004 r. w sprawie C-459/02, Willy Gerekens, Association agricole pour
la promotion de la commercialisation laitiere Procola v. Wielkimu Ksiestwu Luksemburga, ECR 2004,
s. I-07315, pkt 36-37.

9 T. Tridimas, dz. cyt., s. 253.

670 Wyrok Sadu z dnia 20 marca 2002 r. w sprawie T-23/99, LR af 1998 A/S v. Komisji, ECR 2002, s. II-
01705, pkt 220-221 wraz z cyt. tam orzecznictwem; T. Tridimas, dz. cyt., s. 253-254.

7L T. Tridimas, dz. cyt., s. 253. Na temat wyzej wymienionych kryteriow zob. J. Skorupko, O sprawie-
dliwosci procesu karnego, Warszawa 2013, s. 157-158.

2 Dz. Urz. WE L 312 2 23.12.1995.

67 O sankcjach, $rodkach i karach administracyjnych przewidzianych w rozporzadzeniu 2988/95 zob.
J. Lacny, dz. cyt., s. 177.
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Reasumujac t¢ cze¢s¢ rozwazan, nalezy jeszcze raz podkreslic, ze zakaz retroakcji
srodkéw karnych ma charakter bezwzgledny. Jezeli za§ chodzi o $rodki administracyj-
noprawne, w tym grzywny wymierzane z tytutu naruszenia regut konkurencji, instytu-
cje 1 organy administracji UE obowigzane sg przestrzega¢ zasad¢ niedziatania prawa

wstecz oraz czuwac, aby uzasadnione oczekiwania jednostek byty nalezycie chronione.

3.2. Zasada nieodwotalnosci aktow administracyjnych

Doniostos¢ znaczenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan nie ogranicza
si¢ tylko do etapu stanowienia prawa, lecz odgrywa tez szczegodlng role w procesie jego
stosowania i egzekwowania. Jednostki czgsto planuja swoje zycie na podstawie aktow
administracyjnych. Ich odwotanie moze wigc spowodowac¢ brak stabilnos$ci, niepewnos¢
prawng, naruszenie uzasadnionych oczekiwan jednostki oraz straty materialne. Z tego
powodu musza obowigzywac pewne ograniczenia w zakresie mozliwosci wyzucia jed-
nostki z praw nabytych na podstawie aktéw administracyjnych®’*.

W prawie pisanym UE brak jest uniwersalnych regut dotyczacych zagadnienia
wzruszalno$ci ostatecznych aktoéw administracyjnych. Zasady regulujace odwotanie ak-
tow administracyjnych zostaly wypracowane przez relewantne orzecznictwo Trybunatu.
Regutly te zostaly uksztaltowane jako szczegolny przejaw zasady ogdlnej ochrony uza-
sadnionych oczekiwan jednostki®>. Kazdy przypadek wzruszenia ostatecznej decyzji
administracyjnej moze bowiem pozostawa¢ w sprzecznosci z ochrong uzasadnionych
oczekiwan®®.

Europejskie prawo administracyjne nie wymaga, aby organ administracyjny byt
co do zasady zobowigzany do odwotania aktow (decyzji) administracyjnych, ktore staty
si¢ ostateczne po uptywie rozsadnych terminéw odwotania lub na skutek wyczerpania
srodkéw prawnych. Trybunat stwierdzit jednak, ze w niektorych przypadkach zasada ta
moze doznawac¢ ograniczen. Takim obiektywnym ograniczeniem jest zasada legalno-
$ci®”’. Ta ostatnia wymusza dziatanie na podstawie i w granicach prawa. Ponadto wy-
mogi legalnos$ci nakazujg, aby nie utrzymywac stanu niezgodnego z prawem, a zatem

niezbedne jest umozliwienie organom administracji odwotania wadliwych decyzji®’®.

7 S. Schonberg, dz. cyt., s. 64.

75 M. Niedzwiedz, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 139.

67 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, Ksigga II1.
Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych, [w:] M. Wierzbowski (et al) (red.), dz. cyt., s. 141; P. Cra-
ig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, [w:] Book IlI-Single-Case
Decision-Making, [w:] P. Craig, H.C.H Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (eds.), dz.cyt., s. 136.

877 Wyrok TS z dnia 19 wrzes$nia 2006 r., w sprawach potaczonych C-392/04 i C-422/04, i-21 Germany
GmbH i Arcor AG & Co. KG v. Bundesrepublik Deutschland, ECR 2006, s. -08559, pkt 51-52.

678 J. Raitio, dz. cyt., s. 226; opinia rzecznika generalnego Y. Bota przedstawiona w dniu 5 lipca 2012 1.,
w sprawie C-402/11 P, Jager & Polacek GmbH v. OHIM, niepubl., pkt 72. W polskiej literaturze zob.
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Te sprzeczne ze sobg wymogi: ochrony interesu indywidualnego (zasada ochrony uza-
sadnionych oczekiwan jednostki) oraz interesu publicznego (zasada legalnosci dziata-
nia administracji) taczg si¢ 1 przenikajg w zasadzie nieodwotalno$ci aktéw administra-
cyjnych.

Zasada nieodwotalnosci aktéw administracyjnych stanowi kluczowy obszar cze-
Sci ogdlnej europejskiego prawa administracyjnego®”. Aby jednak przej$¢ do bardziej
szczegotowych ustalen w tym zakresie, nalezy rozstrzygna¢ kilka kwestii o charakterze
porzadkujacym, dotyczacych terminologii. I tak dalej bede postugiwat sie pojeciem
zasady nieodwotalnosci aktow administracyjnych (ang. principle of irrevocability of
administrative acts), mimo ze w polskiej tradycji prawnej te zasade powszechnie okre-
sla sie jako zasade trwatosci aktow administracyjnych, co zreszta koresponduje z nie-
mieckim terminem Bestandskraft (trwato$¢)®®. We francuskim prawie administracyj-
nym pisze si¢ o zasadzie nienaruszalnosci (nieodwotalnos$ci) decyzji tworzacych prawa
(franc. intangibilité des décisions créatrices de droit). Podobnie w europejskim prawie
administracyjnym Trybunat opracowat zasade nieodwotalnosci decyzji, ktore tworza
lub przyznaja prawa nabyte (ang. principle of irrevocability of decisions which create or
confer vested rights). Tylko z pozoru wystgpuja tu roznice, ktore w istocie sprowadzaja
si¢ jedynie do nazewnictwa, a w rzeczywistosci tres¢ tych zasad jest porownywalna
i jednorodna®®!,

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w dalszej czgsci pracy bede postugiwat sie
pojeciem odwotania/zmiany aktow administracyjnych (ang. revocation of administrati-
ve acts®®?), ewentualnie zmiany i uchylenia decyzji (ang. rectification and withdrawal of
decisions, czyli terminéw zaczerpnigtych z ReNEUAL model przepiséw). Nie wprowa-
dzam tu znanego z niemieckiej nauki o postgpowaniu administracyjnym podziatu na
cofnigcie (niem. Rucknahme) i odwotanie (niem. Widerruf) aktow administracyjnych.

Jak bowiem stusznie wyjasnit J. Schwarze, jezyk orzeczen Trybunatu nie odnosi si¢ do

A. Btas, Czynniki niepewnosci sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, [w:] A. Btas, (red.),
Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 40-44.

7 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 979.

0 F, Longchamps, Problem trwafosci decyzji administracyjnej, ,,Pafistwo i Prawo” 1961, z. 12, s. 908;
A. Bta$, Czynniki niepewnosci sytuacji prawnej jednostki..., s. 40-44; Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowa-
nia administracyjnego, Warszawa 2014, s. 349 i T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administra-
cyjnej, Warszawa 2012, s. 346. Zob. tez M. Zapata, Zasada trwatosci decyzji administracyjnej w orzecznic-
twie ETS, ,,Panstwo i Prawo” 2007, z. 10, s. 70, w tym artykule trwato$¢ decyzji administracyjnych jest
rozpatrywana w kontekscie problematyki zasady pierwszenstwa prawa unijnego i problematyki wzruszalno-
$ci krajowych decyzji administracyjnych sprzecznych z prawem UE. Zob. tez H. Maurer, dz. cyt., s. 170.
A. Fuhrmanns, dz. cyt., s. 70.

1 S. Schonberg, dz. cyt., s. 64-65. Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postegpowania administracyjnego...,
s. 350.

682 Zob. J. Supernat, Administracja i prawo administracyjne..., s. 50.
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znanego w prawie niemieckim rozréznienia na cofnigcie wadliwych aktoéw administra-
cyjnych i odwotanie legalnych aktoéw administracyjnych®:.

Wspomniatem juz, ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej opracowat za-
sade nieodwotalnosci decyzji, ktore tworza lub przyznajg prawa nabyte. Badanie tej za-
sady bedzie jednak prowadzone z szerszej perspektywy niz tylko nieodwotalnos¢ aktow
tworzacych prawa dla strony. Wazne jest, aby w tej analizie dostrzec r6znice w regutach
odwotania zgodnych i niezgodnych z prawem aktéw administracyjnych, korzystnych
i niekorzystnych, a w koncu w zakresie retroaktywnego (ex tunc) i prospektywnego (ex
nunc) odwotania aktow administracyjnych. W objasnieniu modelu przepiséw reguluja-
cych procedury administracyjne Unii Europejskiej opracowanym przez sie¢ ReNEUAL
podkresla sig, ze ,, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wprowadza rozroznienie
w tym zakresie pomiedzy decyzjami zgodnymi z prawem a decyzjami niezgodnymi
z prawem, oraz decyzjami korzystnymi czy tez decyzjami przyznajacymi prawa czy inne
podobne korzysci a decyzjami niekorzystnymi**. Dlatego dalsze rozwazania beda pro-
wadzone w nastgpujacy sposob. W pierwszej kolejnosci zostang omoéwione mozliwosci
i zakazy dotyczace odwotania zgodnych z prawem i korzystnych dla strony aktow admi-
nistracyjnych. Nastepnie przedmiotem analizy bedzie odwotanie niezgodnych z prawem
aktéw administracyjnych, ktore przyznaja pewne korzysci stronie. W konicu za$ zostang
omoéwione regulty odwolania aktow administracyjnych naktadajacych obcigzenia na
strony (decyzji niekorzystnych). W kazdym przypadku zostang rozwazone mozliwos$ci
1 ograniczenia odwotania z mocg ex nunc lub ex tunc.

3.2.1. Zgodne z prawem korzystne dla strony akty administracyjne

Kiedy po raz pierwszy pojawit si¢ problem odwotalnosci zgodnych z prawem ak-
tow administracyjnych, w wielokrotnie przywotywanej sprawie Algera Trybunat przed-
stawil fundamenty zasady nieodwotalnosci na podstawie analizy porownawczej prawa
administracyjnego 6wczesnych szesciu panstw cztonkowskich. Pani Dianeke Algera
byta pracownikiem tymczasowym Zgromadzenia Wspdlnotowego EWWiS (ang. Com-
mon Assembly of ECSC), a nastepnie zostala zatrudniona na state na stanowisku zgodnie
z decyzja zarzadu odpowiedzialnego za sprawy zwigzane z zatrudnieniem. Siedem mie-
siecy pdzniej Zgromadzenie Wspdlnotowe EWWiS zmienito zdanie i odwotato ze skut-
kiem ex nunc przedmiotowg decyzjg, z uwagi na spor gospodarczy, w ktory zaangazo-
wata si¢ pani Algera. Zarbwno w tym czasie, jak i obecnie Traktaty nie regulowaty

kwestii odwotania aktéw administracyjnych. Wobec tej luki Trybunat uznal, ze musi

683 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 978. Inaczej J. Raitio, dz. cyt., s. 225-226.
4 P_Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, Ksigga II1.
Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych, [w:] M. Wierzbowski (et al.) (red.), dz. cyt., s. 141.
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dokona¢ przegladu prawnoporoéwnawczego zagadnienia dopuszczalnosci odwotania ak-
tow administracyjnych. Z przeprowadzonych przez Trybunat badan wynika, ze zgodny
z prawem akt administracyjny przyznajacy prawa podmiotowe zasadniczo nie moze by¢
odwotany. Skoro bowiem publiczne prawo podmiotowe zostato nabyte, konieczno$¢ za-
pewnienia zaufania do stabilnos$ci sytuacji prawnej przewaza nad interesem administra-
cji zmierzajacej do odwotania decyzji®®.

Jednakze w tym wyroku Trybunal nie wyjasnit, co nalezy rozumie¢ przez to, ze
akt administracyjny przyznaje prawa podmiotowe®®. Niektorzy przedstawiciele doktry-
ny argumentowali, ze w tym wzgledzie TSUE powinien postgpowac zgodnie z francu-
skimi standardami cofnigcia (fr. retrait) aktow. Wedtug tej koncepcji o tym, czy decyzja
jest odwotalna, czy tez nie, decyduje charakter decyzji i kompetencji organu administra-
cji publicznej. I tak podczas gdy decyzje konstytutywne (uznaniowe) sa nicodwotalne,
decyzje deklaratywne (zwigzane), ktore nie tworza nowej sytuacji prawnej, sa
odwotalnes®’.

Inni twierdzili, ze Trybunal powinien stosowac reguly znane w niemieckim, ho-
lenderskim i skandynawskim prawie administracyjnym, zgodnie z ktérymi o odwotaniu
przesadza skutek aktu administracyjnego a nie charakter kompetencji organu. Zatem akt
administracyjny bedzie nieodwotany, jezeli przyznaje jakiekolwiek korzysci jednostce,
natomiast jesli naktada na nig obowigzki, bedzie odwotalny®ss,

W literaturze przyjmuje sig, ze pewnych wyjasnien w tym sporze dostarcza wyrok
w sprawie de Compte®®. U pracownika Parlamentu Europejskiego pana Henriego de
Compte’a rozwingta si¢ choroba psychiczna. Komisja lekarska uznata, ze choroba ma
zwigzek z praca i z tego tytutu skarzacemu zostalo przyznane odszkodowanie. Trzy
miesigce pozniej, jeszcze przed wyptata odszkodowania, organ odwolal te decyzje ze
skutkiem retroaktywnym (ex tunc) twierdzac, ze zostata ona oparta na wadliwej wyktad-

ni pojecia szkody pracowniczej i choroby zawodowej. Rozpoznajac sprawe, Trybunat

5 Wyrok TS z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawa potaczonych 7/56, 3/57 i 7/57, Algera i in. v. Zgroma-
dzeniu Wspdlnoty EWWiS, ECR 1957, s. 0081; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 986-987;
P. Craig, EU Administrative Law..., s. 556; S. Schonberg, dz. cyt., s. 72.

% Skadinad Sady UE podobnie wyrokowaty w innych sprawach, stosujac przy tym rézne zwroty jezy-
kowe, aby uchwyci¢ kryterium zakazu odwotania aktu administracyjnego — P. Craig, EU Administrative
Law..., s. 556-557. W sprawie Lagardére i Canal+ Sad wskazat, ze odwotanie zgodnych z prawem aktow
administracyjnych przyznajacych prawa podmiotowe lub inne korzysci jest sprzeczne z zasadami ogolnymi
europejskiego prawa administracyjnego — ,,In this connection it must be observed that, in general, the retro-
active withdrawal of a legal measure which has conferred individual rights or similar benefits is contrary to
the general principles of law”. — wyrok Sadu z dnia 20 listopada 2002 r., w sprawie T-251/00, Lagardere
SCA I Canal+ SA v. Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 2002, s. 11-04825, pkt 139.

7 S. Schonberg, dz. cyt., s. 72 is. 65.

8 Tamze, s. 72.

9 Tamze, s. 72-73; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 557. Sprawe szeroko omawia tez T. Tridi-
mas, dz. cyt., s. 284.
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wyjasnil, Ze uzasadnione oczekiwanie co do legalnosci korzystnego aktu administracyj-
nego (ang. favourable administrative act), raz nabyte, nie moze by¢ nastepnie podwazo-
ne. W $wietle okolicznosci tej sprawy brak byto uzasadnionych celow interesu publicz-
nego, ktore przewazatyby nad interesem beneficjenta aktu w utrzymaniu sytuacji
prawnej, ktorg miat prawo uznaé za stabilna. Co wigcej, nic nie wskazywalo na to, aby
pan Henri de Compte doprowadzit do wydania spornej decyzji przez falszywe lub nie-
kompletne informacje®.

S. Schonberg, interpretujac ten wyrok, zwrocit uwage, ze Trybunat nie odwotat si¢
do francuskiej terminologii i podzialu na akty administracyjne konstytutywne (uznanio-
we) oraz deklaratoryjne (zwigzane). Zamiast tego stwierdzil, ze zasada ustanowiona
w sprawie Algera dotyczy odwotania korzystnych aktow administracyjnych. Tak wigc Try-
bunat przyjat rozwigzanie niemieckie, holenderskie i skandynawskie a nie podejscie fran-
cuskie. A zatem zgodny z prawem akt administracyjny, ktory jest korzystny dla jego ad-
resata, nie moze zosta¢ odwotlany. Nie ma przy tym znaczenia, czy decyzja ma charakter
zwigzany (deklaratywny), czy uznaniowy (konstytutywny)®!. Jednocze$nie P. Craig pod-
kresla, ze sady unijne stosujg szeroka wyktadni¢ pojecia ,,korzystnych aktow administra-
cyjnych”, odwotujac sie¢ do kryterium aktéw administracyjnych przyznajacych prawa
podmiotowe lub inne korzys$ci®?. Ta kategoria obejmuje nie tylko te akty, ktore sg bezpo-
srednio zrodtem uprawnien dla strony, lecz rowniez te, ktore nawet potencjalnie moga
by¢ kwalifikowane jako pozytywne dla jej adresata®>.

W tym miejscu nalezy zbada¢ zakres temporalny zakazu nieodwotalnosci zgod-
nych z prawem decyzji, ktore korzystnie wptywaja na sytuacj¢ jednostki. Ze sprawy de
Compte wynika, ze nie jest mozliwe retroaktywne (ex tunc) odwotanie zgodnych z pra-
wem aktow administracyjnych, ktore sg korzystne dla strony. Teza ta znajduje swoje po-
twierdzenie roéwniez w wyroku w sprawie S.N.U.PA.T,, gdzie Trybunal wyjasnil, ze za-
sadniczo odwotanie ze skutkiem wstecznym zgodnego z prawem aktu przyznajacego
prawa podmiotowe lub innej korzysci moze naruszy¢ zasady ogdlne europejskiego prawa
administracyjnego. Jednoczesnie Trybunal wskazal, ze porzadki prawne wszystkich
panstw cztonkowskich zasadniczo dopuszczaja odwotanie z moca wsteczng wowczas,

gdy akt administracyjny zostat wydany na podstawie btednych lub niepetnych informacji

00 Wyrok TS z dnia 17 kwietnia 1997 r., w sprawie C-90/95 P, de Compte v. Parlamentowi Europej-
skiemu, ECR 1997, s. I-01999, pkt 35-39.

1 S. Schonberg, dz. cyt., s. 73.

92 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 557; M. Baran, Zmiana i uchylenie decyzji: dotychczasowa
praktyka a propozycje zawarte w modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej (wy-
brane problemy), [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postepowania administracji Unii Europej-
skiej, Warszawa 2017 s. 309.

03 M. Kaminski, Zmiana i uchylenie decyzji niewadliwych i wadliwych w swietle zatozen modelu ko-
deksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej. Uwagi na tle niemieckiej federalnej ustawy o po-
stepowaniu administracyjnym, [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), dz. cyt., s. 351.
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przedstawionych przez tych, ktorych ten akt dotyczy (error facti)®*. Tak wigc korzystne
akty administracyjne, ktore sa zgodne z prawem, tylko wyjatkowo moga by¢ odwotane
z mocg wsteczng, o ile zostaty spetnione prawnie donioste przestanki®?. Natomiast ze
sprawy Algera wynika, Ze nie jest mozliwe prospektywne (ex nunc) odwotanie zgodnych
z prawem aktéw administracyjnych, ktore sa korzystne dla strony, chyba ze zostaty spet-
nione pewne warunki®®. Opis tych przestanek bedzie przedmiotem dociekan w kolejnym
rozdziale.

Nalezy tez zwrdci¢ uwagg, ze zgodnie z art. 111-36 ust. 3 ReNEUAL model przepi-
sow, w $cisle okreslonych przypadkach dopuszcza si¢ zmiang lub uchylenie zgodnej
z prawem decyzji korzystnie wptywajacej na sytuacj¢ strony. Zmiana lub uchylenie
zgodnej z prawem decyzji korzystnie wptywajacej na sytuacje strony moze mie¢ skutek
na przyszto$¢, natomiast moc wsteczng moze mie¢ jedynie, gdy uchylenie nastepuje
w rozsadnym terminie (art. I[1I-36 ust. 5 modelu). A contrario z tego przepisu wynika, ze
organ administracji publicznej mogtby zmieni¢ lub uchyli¢ decyzj¢ korzystnie wplywa-
jaca na sytuacje strony ze skutkiem na przyszto§¢ w kazdym czasie, a nie tylko w roz-
sadnym terminie. To rozwigzanie nalezy oceni¢ krytycznie z punktu widzenia ochrony
uzasadnionych oczekiwan®’.

W koncu na uwage zastuguja propozycje zawarte w rezolucji Parlamentu Euro-
pejskiego z dnia 9 czerwca 2016 r. w sprawie otwartej, efektywnej i niezaleznej admini-
stracji Unii Europejskiej (dalej jako ,,rezolucja z dnia 9 czerwca 2016 1.”)*. Stosownie
do art. 24 ust. 4 tego aktu ,,z wlasnej inicjatywy lub na wniosek innej strony wlasciwy
organ moze zmieni¢ lub uchyli¢ zgodny z prawem akt administracyjny, ktory jest
korzystny dla strony, jezeli przestaly istnie¢ przyczyny lezace u podstaw decyzji.

W nalezytym stopniu bierze si¢ pod uwage uzasadnione oczekiwania innych stron”.

3.2.2. Niezgodne z prawem korzystne dla strony akty administracyjne

Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan nie jest zasada absolutng i doznaje
ograniczen z uwagi na zasade legalnosci. W przypadku zaistnienia okre$lonych prze-
stanek niezbedne moze by¢ ponowne badanie i procedowanie w stosunku do ostatecz-

nych rozstrzygnig¢ administracyjnych, pomimo domniemania legalnosci zapadtych

0% Wyrok TS z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach potaczonych 42/59 149/59, S.N.U.PA.T. v. Wysokiej
Wiadzy, ECR 1961, s. 00103. Zob. wyrok Sadu z dnia 20 listopada 2002 r., w sprawie T-251/00, Lagardere
SCA i Canal+ SA v. Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 2002, s. 11-04825, pkt 139.

05 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 988.

06 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 988; J. Raitio, dz. cyt., s. 229.

87 L.. Prus, Zmiana i uchylenie aktow administracyjnych organow Unii Europejskiej — modele teore-
tyczny i normatywny, [w:] 1. Kawka (red.), Procesy decyzyjne w Polsce i innych panstwach Unii Europej-
skiej, ,,Roczniki Administracji Publicznej” 2017, Nr 3, s. 120.

6% 2016/2610 (RSP).
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decyzji®. W przestrzeni prawnej odnoszacej si¢ do odwotalnosci niezgodnych z pra-
wem aktow administracyjnych, ktore sa korzystne dla strony, konkuruja ze sobg dwa
sprzeczne wymogi legalnosci i ochrony praw nabytych. Z jednej strony, odwolanie ak-
tow administracyjnych moze by¢ uzasadnione tym, ze ich niezgodno$¢ z prawem
wplywa na sytuacje prawna osob trzecich i zaburza rowne traktowanie, zasady: niedy-
skryminacji, wolnego handlu, prawa konkurencji lub organizacji zintegrowanych ryn-
kow’®. Z drugiej strony, biorgc pod uwage ztozonos¢ wspotczesnego prawa admini-
stracyjnego, jest wrecz nierealne, aby wymagac od jednostki oceny legalnosci kazdego
aktu wydanego przez organy administracji publicznej. Dlatego brak jakiejkolwiek
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki moze spowodowaé znaczne trudnosci
i podwazy¢ zaufanie do wladzy publicznej w sytuacji, gdy jednostki nieswiadomie po-
legajg na niezgodnych z prawem aktach administracyjnych™. Tym samym zachodzi
koniecznos¢ ich wywazenia w kazdym przypadku z osobna.

Wobec braku szczegdlnych postanowien Traktatu zasady prawa opracowane
przez Trybunal stanowig kryteria, zgodnie z ktorymi organy stosujace europejskie prawo
administracyjne moga odwota¢ korzystny, lecz niezgodny z prawem akt administracyj-
ny’2. S. Schonberg pisze, ze Trybunat opracowat szczegdlng zasadg europejskiego pra-
wa administracyjnego, ktora moze stuzy¢ do zrownowazenia migdzy wymogami legal-
nosci i zaufania jednostek do niezgodnych z prawem aktow administracyjnych, przy
czym wazne tu jest rozrdznienie pomiedzy retroaktywnym i prospektywnym odwota-
niem aktu administracyjnego’. Krotko rzecz ujmujgc, mozna postawié teze, ze odwota-
nie z mocg wsteczng niezgodnych z prawem aktow administracyjnych jest co do zasady
dopuszczalne, a ze skutkiem prospektywnym zawsze mozliwe.

W sprawie Algera, o ktérej byta juz mowa, Trybunat odnidst si¢ réwniez do kwe-
stii odwotalno$ci niezgodnych z prawem korzystnych aktow administracyjnych. W tre-
$ci tego wyroku wyjasniono, ze w $wietle tradycji prawnych wszystkich panstw
cztonkowskich jest mozliwe odwotanie aktu administracyjnego, ktory narusza obowig-
zujacy porzadek prawny. Brak obiektywnej podstawy prawnej takiego aktu wptywa na
prawo podmiotowe strony, jednoczesnie jednak uzasadnia odwotanie tego aktu. Trybu-
nat podkreslil, ze zasada ta jest powszechnie uznana i tylko przestanki jej stosowania
r6znig si¢ w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. W kazdym razie odwotanie

9 M. Baran, Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego — uwagi na tle orzecznictwa T8,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, Nr 5, s. 17.

700 Tamze, s. 562.

LS. Schonberg, dz. cyt., s. 95.

702 Wyrok Sadu z dnia 20 listopada 2002 r., w sprawie T-251/00, Lagardeére SCA i Canal+ SA v. Komi-
sji, pkt 138.

03 S. Schonberg, dz. cyt., s. 96.

140



Pewnosc¢ prawa i ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki w europejskim prawie administracyjnym

korzystnego aktu administracyjnego niezgodnego z prawem jest, co do zasady, dozwo-
lone w rozsagdnym terminie’*.

Poglad ten zostal rozwinigty w sprawie S.N.U.PA.T., w ktorej Trybunat wyjasnit,
ze niewatpliwie wazne zasady pewnos$ci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan nie sg
absolutne, lecz muszg znalez¢ zastosowanie w polaczeniu z zasada legalnosci. W konkret-
nym przypadku nalezy wiec rozwazy¢ interes publiczny w stosunku do interesu indywidu-
alnego. W sprawie S.N.U.P.A.T. wywazenia wymagal z jednej strony interes beneficjentow
niezgodnego z prawem aktu, tj. fakt, ze mogli oni dziata¢ w dobrej wierze wobec tego aktu,
a z drugiej strony interes Wspolnoty (dzis UE), jaki ma w prawidlowym funkcjonowaniu
mechanizmu wyrownawczego zintegrowanego rynku obrotu stali, opartego na solidarno-
$ci wszystkich jego uczestnikow. Interes publiczny nakazywal, aby unikna¢ sytuacii,
gdy sprzeczne z prawem zwolnienie z optat jednego przedsicbiorstwa prowadzi do trwate-
go uszczerbku majatkowego dla pozostatych przedsiebiorstw, zobowigzanych do ptacenia
tych zobowigzan publicznoprawnych’. Stad tez odwotanie sprzecznego z prawem aktu
administracyjnego powinno by¢ podporzadkowane okreslonym warunkom, poniewaz
chodzi o pogodzenie zasady legalnosci z zasadg pewnosci prawa 1 przestrzegania uzasad-
nionych oczekiwan beneficjenta aktu, ktory mogt poktadac zaufanie w jego legalnos$é’®.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, jesli instytucja UE, ktora stwierdzi, ze
wydany przez nig korzystny akt administracyjny jest niezgodny z prawem, ma prawo do
jego odwotania z mocg wsteczng w rozsadnym terminie. Niemniej jednak prawo to moze
zosta¢ ograniczone ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan jed-
nostki, ktora mogta mie¢ zaufanie do jego legalnosci’”’. Tym samym odwotanie z mocg
wsteczng (eX tunc) niezgodnego z prawem aktu administracyjnego, ktory stworzyt pra-
wa podmiotowe lub przyznat inne korzysci, jest dopuszczalne pod warunkiem przestrze-
gania przez instytucj¢ wydajaca ten akt wymogow zwigzanych z dotrzymaniem rozsad-
nego terminu i ochrong uzasadnionych oczekiwan adresata aktu, ktéry mogt zdac sie na

jego zgodno$¢ z prawem’®,

04 Wyrok TS z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawa potaczonych 7/56, 3/57 i 7/57, Algera i in. v. Zgroma-
dzeniu Wspélnoty EWWiS, ECR 1957, s. 0081; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 992.

795 Wyrok TS z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach potaczonych 42/59 149/59, S.N.U.PA.T. v. Wysokiej
Wiadzy, ECR 1961, s. 00103.

796 Tak rzecznik generalny Y. Bot w opinii przedstawionej w dniu 5 lipca 2012 r., w sprawie C-402/11 P,
Jager & Polacek GmbH v. OHIM, niepubl., pkt 72. Zob. wyrok Sadu z dnia 20 listopada 2002 r. w sprawie
T-251/00 Lagardere i Canal+ v. Komisji, pkt 140.

7 Wyrok TS z dnia 17 kwietnia 1997 r., w sprawie C-90/95 P, de Compte v. Parlamentowi Europej-
skiemu, pkt 35; wyrok TS z dnia 4 maja 2006 r., w sprawie C-508/03, Komisja v. Zjednoczonemu Krélestwu
Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej, ECR 2006, s. -03969, pkt 68; wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicz-
nej z dnia 11 wrzes$nia 2008 r., w sprawie F-51/07, Philippe Bui Van v. Komisji, pkt 51-56 1 62, niepubl.

8 Wyrok Sadu z dnia 2007 r., w sprawie T-25/04, Gonzdlez y Diez, SA v. Komisji, ECR 2007, s. II-
03121, pkt 97; wyrok Sadu z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w sprawie T-53/10, Peter Reisenthel v. OHIM,
ECR 2011, s. I1-07287, pkt 40.
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Dotychczasowe rozwazania dotyczyty odwotania z mocg wsteczng niezgodnych
z prawem aktow administracyjnych, ktore sa korzystne dla strony. Nalezy wigc przejs¢
do omowienia mozliwosci prospektywnego odwotania sprzecznych z prawem aktoéw ad-
ministracyjnych, ktore sg korzystne dla strony. Przepisy prawa pozytywnego nie regulu-
ja tej kwestii. W orzecznictwie za$ dopuszcza si¢ odwotanie ze skutkiem €X nunc nie-
zgodnych z prawem aktow administracyjnych. I tak w sprawie Herpels Trybunat uznat,
ze podczas gdy retroaktywne odwotanie niezgodnego z prawem aktu administracyjnego
podlega rygorystycznym ograniczeniom, to prospektywne odwotanie tego rodzaju aktu
jest zawsze mozliwe’”. Z tego za$ wynika, ze odwotanie ze skutkiem ex nunc niezgod-
nego z prawem aktu administracyjnego, korzystnego dla strony, nie podlega zadnym
rygorom’°,

P. Craig postuluje jednak, aby rowniez i w tym przypadku, tj. prospektywnego
odwotania niezgodnej z prawem decyzji korzystnej dla strony, sady unijne, podobnie
jak przy odwotaniu z moca wsteczng, dokonywaly wywazenia interesu publicznego
1 indywidualnego. Wprawdzie prospektywne odwotanie sprzecznych z prawem aktéw
administracyjnych jest mniej dolegliwe dla jednostki niz odwotanie ze skutkiem
wstecznym, niemniej jednak jest rzecza niepodlegajaca dyskusji, ze odwotanie ex nunc
niezgodnego z prawem aktu administracyjnego, na ktorym polegat jego adresat, moze
powodowac¢ dla niego znaczne trudnosci’"'. Dlatego tez nie ma zadnego uzasadnienia,
aby reguty i warunki odwotania ze skutkiem wstecznym korzystnych i niezgodnych
z prawem aktow administracyjnych nie miaty zastosowania rowniez do prospektywne-
go odwotania tego rodzaju aktow. Kazdorazowo nalezy zatem rozwazy¢, czy pierwot-
ny, niezgodny z prawem akt administracyjny doprowadzit do powstania uzasadnionych
oczekiwan jednostki oraz czy jego prospektywne odwolanie nastgpilo w rozsadnym

terminie’?

. Konieczno$¢ zapewnienia nalezytej ochrony uzasadnionych oczekiwan
jednostki jest uzasadniona rowniez tym, ze odwotanie ze skutkiem na przyszios¢ nie-
zgodnego z prawem aktu administracyjnego korzystnego dla strony, bez jednoczesnego
uwzglednienia interesu indywidualnego, moze prowadzi¢ do odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej UE"".

W tym kierunku zmierza model przepisow regulujacych postgpowanie admini-
stracyjne przygotowany przez sie¢c ReNEUAL, z ktérego wynika, ze ,,w przypadku nie-
zgodnej z prawem decyzji, ktora jest korzystna, organ administracji moze zdecydowac

o jej uchyleniu albo z moca wsteczng, albo ze skutkiem na przyszitos¢, albo wcale

79 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r., w sprawie 54/77, Herpels v. Komisji, ECR 1978, s. 00233.
10 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 566.

"I Tamze.

712 Tamze, s. 567.

713 J. Raitio, dz. cyt., s. 239-240.
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(art. 11I-36 ust. 2). Ten zestaw r6znych dziatan umozliwia zachowanie rownowagi po-
miedzy interesem publicznym a interesem beneficjenta™'4. Tak wiec przed uchyleniem
niezgodnej z prawem decyzji korzystnie wpltywajacej na sytuacje strony ze skutkiem na
przyszto$¢ organ administracji unijnej powinien wywazy¢ sporne interesy.

Ciekawe propozycje zawiera rezolucja z 9 czerwca 2016 r. Zgodnie z art. 24 ust. 1
,»Z Whasnej inicjatywy lub na wniosek zainteresowanej strony wlasciwy organ zmienia
lub uchyla bezprawny akt administracyjny, ktory jest korzystny dla strony”. W tym za-
kresie organ powinien w nalezytym stopniu bra¢ pod uwage skutki zmiany lub uchylenia
dla strony, ktora zasadnie mogta oczekiwaé, ze akt jest zgodny z prawem. Jezeli strona,
ktorej uzasadnione oczekiwania zostaty naruszone, poniesie strate z powodu zatozenia,
ze decyzja jest zgodna z prawem, wlasciwy organ oceni, czy ta strona jest uprawniona
do odszkodowania. Na aprobat¢ zastuguje wprowadzenie mechanizmu kompensaty
szkody jednostki w przypadku koniecznosci wyeliminowania z obrotu prawnego nie-
zgodnej z prawem decyzji. Stosownie do zatozen rezolucji zmiana lub uchylenie moga
mie¢ moc wsteczng tylko wowczas, gdy dokonano ich w rozsadnym terminie. Ponadto
jezeli strona mogla zasadnie oczekiwaé, ze akt jest zgodny z prawem, zmiana lub uchy-

lenie nie moze mie¢ mocy wstecznej w stosunku do tej strony.

3.2.3. Akty administracyjne nakladajace obowigzki lub inne obciazenia na
strony

Ogodlnie rzecz ujmujac, ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki odnosi si¢
do decyzji, ktore sa korzystne dla strony. Jezeli za§ chodzi o odwotanie aktéw admini-
stracyjnych naktadajgcych jakiekolwiek obowigzki, a zatem aktdw niekorzystnych,
to zasadniczo nie powstaje tu problem ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki.
Zniesienie takich aktow jest korzystne dla sytuacji prawnej jednostki, skoro po odwota-
niu nie spoczywaja juz na niej jakiekolwiek obowigzki. Zatem odwotanie aktow admini-
stracyjnych naktadajacych obowiazki lub inne obcigzenia na strong moze leze¢ w inte-
resie indywidualnym, ale takze w interesie publicznym, zmierzajacym do zapewnienia
legalnosci w obrocie prawnym. Dlatego J. Raitio i J. Schwarze przyjmuja, ze niezgodne
z prawem akty administracyjne nakladajace obowiazki moga by¢ odwotane w catosci
i ze skutkiem wstecznym (ex tunc)’'>.

Zgodnie z art. I1I-35 ust. 1 ReNEUAL model przepisow organ administracji unijnej
moze zmieni¢ lub uchyli¢ niezgodna z prawem decyzj¢ niekorzystnie wplywajaca na sy-
tuacje strony. Taka zmiana albo uchylenie powinna mie¢ moc wsteczng. Organ admini-

stracji publicznej moze tez zmieni¢ lub uchyli¢ zgodng z prawem decyzje niekorzystna,

714 P, Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, Ksigga II1.
Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych, [w:] M. Wierzbowski (et al.) (red.), dz. cyt., s. 141-142.
15 Tamze, s. 237, J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1010.
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wplywajaca na sytuacje prawng strony, przy czym taka zmiana lub uchylenie wywotuja
skutki na przysztos¢ (art. 111-35 ust. 2 tego modelu)”®.

Postulaty doktryny czgsciowo uwzglednia rezolucja z dnia 9 czerwca 2016 r.
Zgodnie z art. 23 ust. 1 tego projektu, z wilasnej inicjatywy lub na wniosek strony
wlasciwy organ zmienia lub uchyla bezprawny akt administracyjny, ktory wywoluje
negatywne skutki dla strony. W takim przypadku zmiana lub uchylenie moga mie¢ moc
wsteczng. Jednakze zmiana lub uchylenie zgodnego z prawem aktu administracyjnego,
ktory wywotuje negatywne skutki dla strony, bedzie mogta nastapi¢ li tylko, gdy prze-
stang istnie¢ przyczyny lezace u podstaw decyzji. Tego rodzaju propozycja legislacyjna
nie do konca uwzglednia postulat ochrony uzasadnionych oczekiwan, gdyz prawodawca
ex lege przyznaje prymat interesowi publicznemu w tym zakresie. Co wigcej, zmiana lub
uchylenie zgodnego z prawem aktu, ktory wywoluje negatywne skutki dla strony, zgod-
nie z tym projektem nie moze mie¢ mocy wstecznej.

W koncu nalezy zauwazy¢, ze we wczesnym orzecznictwie Trybunalu pewne pro-
blemy stwarzaly sprzeczne z prawem akty administracyjne o charakterze podwdjnym.
Chodzi o taka sytuacje, w ktorej z jednej strony akt przyznat korzy$ci konkretnemu przed-
sigbiorcy, a z drugiej strony natozyt obowigzkami na innego. W takim przypadku Trybu-
nal w pierwszej kolejno$ci badat zasadno$¢ odwotania z punktu widzenia strony, dla kto-
rej akt administracyjny byl korzystny. W tym zakresie nalezalo wywazyC interes
publiczny oraz indywidualny i jezeli ten pierwszy przewazal za odwolaniem korzysci dla
jednej ze stron, to zasadne byto odwotanie obcigzen dla drugiej strony’'’. Natomiast
w modelu przepisow regulujacych procedury administracyjne Unii Europejskiej przygo-
towanym przez grupe ReNEUAL przyjeto, ze ,,jezeli decyzja ma niekorzystny wptyw na
sytuacje jedne;j strony, a jest korzystna dla drugiej strony, organ administracji musi wywa-
zy¢ sprzeczne interesy obu stron (art. I1I-35 ust. 4 i art. [1I-26 ust. 4)”7'%. Tak wigc uchy-
lajac lub zmieniajac akt administracyjny korzystny dla jednej strony, ale dla drugiej nie-
korzystny, organ administracji UE powinien w uwzglednic¢ i wywazy¢ interesy wszystkich
zainteresowanych stron. Podobnie przyj¢to rowniez w rezolucji z dnia 9 czerwca 2016 .
Zgodnie z art. 23 ust. 4 tego projektu ,,jezeli akt administracyjny wywotuje negatywne

716 W objasnieniu tych propozycji wskazano, ze ,,nawet w przypadku niezgodnych z prawem decyzji,
wywotujacych niekorzystne skutki organ administracji nie jest wyraznie zobligowany do jej uchylenia, ale
ma swobod¢ w tym zakresie. W przeciwnym razie, terminy sktadania odwotan od decyzji niezgodnych
z prawem przestalyby mie¢ znaczenie”, P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer,
M. Wierzbowski, Ksiega III. Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych, [w:] M. Wierzbowski (et al.)
(red.), dz. cyt., s. 141.

17 Wyrok TS z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach potaczonych 42/59 149/59, S.N.U.PA.T. v. Wysokiej
Wiadzy, ECR 1961, s. 00103; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1010; J. Raitio, dz. cyt.,
s. 237-238.

718 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, Ksigga II1.
Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych, [w:] M. Wierzbowski (et al.) (red.), dz. cyt., s. 141.
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skutki dla strony, a jednoczesnie jest korzystny dla innych stron, przeprowadza si¢ oceng
mozliwych skutkow dla wszystkich stron, a wnioski ujmuje w uzasadnieniu zmiany lub
uchylenia aktu”.

Trzeba jednak jeszcze raz podkresli¢, ze ochrona uzasadnionych oczekiwan jed-
nostki nie sprzeciwia si¢ odwotaniu aktoéw administracyjnych naktadajacych obowiazki

lub inne obcigzenia na strony.

4. Samozwigzanie przepisami administracyjnymi sensu stricto
i dziataniem w formach niewladczych

Ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki jest wazna w kontekscie zasady nie-
odwotalno$ci aktéw administracyjnych, gdyz na ich podstawie jednostki uktadajg swoje
zycie. Jednakze ludzie polegaja nie tylko na decyzjach administracyjnych. Formalnie
niewigzace zapewnienia, praktyka administracyjna lub wytyczne okreslajace polityke
administracyjng, sa rownie wazng czescig informacji, na podstawie ktorych jednostki
planujg i dokonujg wyborow’". Jest oczywiste, ze organy administracji unijnej muszg
przestrzega¢ powszechnie obowigzujacych przepisow prawa oraz aktow administracyj-
nych. Problemem jest jednak, czy uzasadnione oczekiwania moga powsta¢ na skutek
dziatan administracji w formach niewtadczych lub polityki administracyjnej zapisanej
w przepisach wewngtrznych (administracyjnych)’. Nalezy wigc postawi¢ pytanie, czy
administracja unijna moze zobowigza¢ si¢ wobec jednostki do ochrony jej uzasadnio-
nych oczekiwan na podstawie niewladczych dziatan i niewigzacych przepisow admini-
stracyjnych’!,

Koncepcja zwigzania wtadzy publicznej jednolita praktyka administracyjng jest
znana w prawie niemieckim. Tam, gdzie administracja stosuje pewne praktyki w sposob
ciagly, jednostka ma prawo zasadnie oczekiwac, ze dyskrecjonalne kompetencje beda
wykonywane zgodnie z ugruntowana praktyka. Z tych wzgledéw administracja nie
moze w sposoOb arbitralny odstgpi¢ od regularnej praktyki administracyjnej, gdyz naru-
szylaby zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan. Koncepcja ta zostata przyjeta row-

niez przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej’®. Judykatura potwierdza, ze

"9°S. Schonberg, dz. cyt., s. 107.

720 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 578.

21 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1079. O przepisach administracyjnych sensu stric-
to zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej...,s. 71 in.

22 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1079. Zob. D. Migsik, Zasada ochrony zaufania...,
s.234.
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jednolita praktyka administracyjna, bedaca w zgodzie z obowigzujagcymi przepisami,
moze stanowi¢ podstawe ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki’™.

Kwestia samozwigzania administracji jednolita praktyka administracyjng w euro-
pejskim prawie administracyjnym tgczy sie z problematyka przepisow administracyj-
nych sensu stricto’. Idzie tu o przepisy o charakterze abstrakcyjno-generalnym i skutku
zasadniczo niewigzacym. Zaktada sig, ze tego rodzaju przepisy maja skutek wewnetrzny
w obrebie struktury administracji UE i jako takie nie sg wprost kierowane do jednostek
spoza tego pionu organizacyjnego’?. Takie przepisy w przestrzeni europejskiego prawa
administracyjnego przyjmuja rézne formy i nazwy’?*. W tym zakresie wyrdznia si¢ np.
opinie, wytyczne administracyjne, regulaminy, ramy polityki, komunikaty, o$wiadcze-
nia, obwieszczenia, okdlniki, dyrektywy wewnetrzne lub noty itd.””’. M. Niedzwiedz
pisze, ze tego rodzaju instrumenty wydawane przede wszystkim przez Komisj¢ petnig
rozmaite funkcje, takie jak informowanie jednostek o przystugujacych im prawach, wy-
jasnienie tresci przepiséw prawa (administracyjna wyktadnia prawa), okreslenie sposo-
bu ich stosowania oraz pomocy organom administracji krajowej w wykonywaniu prawa
UE™®. Szczegdlnie te akty, ktore informuja jednostki o przystugujacych im prawach lub
okreslaja sposob stosowania wigzacych przepisoéw prawa, moga powodowac powstanie
po stronie jednostek uzasadnionych oczekiwan. Opublikowane w formie aktow we-
wnetrznych polityki administracyjnej, mimo ze nie sg one prawem powszechnie obo-
wigzujacym, moga stanowi¢ podstawe do podjecia okreslonych dziatan przez jednostki
zgodnych z przepisami administracyjnymi sensu stricto’. W tym kontekscie powstaje
problem okreslenia rzeczywistego skutku prawnego takich aktow’°.

2 Wyrok Sadu z dnia 28 wrzesnia 2004 r., w sprawie T-310/00, MCI Inc. v. Komisji, ECR 2004, s. 1I-
03253, pkt 112.

24 J. Supernat pisze, ze przepisy administracyjne Sensu stricto czesto sg okreslane jako prawo migkkie
(soft law), ktory to termin moze by¢ jednak mylacy — tenze, Administracja Unii Europejskiej..., s. 61. Sze-
rzej zob. K. Kiczka, Krajowy organ...,s. 293.

25 Zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 60-61; L. Prus, Samozwigzanie organow
administracji Unii Europejskiej przepisami administracyjnymi sensu stricto, [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk
(red.), dz. cyt., s. 185.

26 We Francji w tym zakresie wyrdznia si¢ dwie formy: dyrektywy i okolniki. Dyrektywy okre$laja
ogodlne wytyczne i kryteria, ktore nalezy stosowa¢ w ramach wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych.
Natomiast okélniki precyzyjnie interpretuja i komentuja tre$¢ przepisow prawnych; S. Schonberg, dz. cyt.,
s. 137.

27 Zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. .., s. 73.

28 M. Niedzwiedz, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 146-147.

29 Zob. J. Lemanska, Kilka uwag o aktualnosci triady Bernatzika..., s. 218. 1. Lipowicz pisze, ze ,,S0ft
law jest nie tylko nowym rodzajem prawa unijnego — staje si¢ rowniez po prostu metodg obejscia przeszko-
dy, jezeli nie uzgodniono «twardego» prawa. Coraz czgsciej jednak na podstawie takich norm okresla si¢ —
na poczatku wyjatkowo — prawa i obowiazki podmiotéw zewngtrznych wobec aparatu unijnego” — I. Lipo-
wicz, Administracja polska wobec europeizacji..., s. 30.

30 M. Niedzwiedz, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 147.
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Z jednej strony, jak juz wspominano, zasadniczo przepisy te maja skutek we-
wnetrzny. Z drugiej strony, przepisy te sa stanowione w celu ujednolicenia procedur
i kryteriow oceny oraz okre$lenia aktualnej polityki administracyjnej’!. P. Craig podkre-
$la, ze w wytycznych i innych tego rodzaju srodkach wyrazona jest ogdlna polityka ad-
ministracyjna’?. Tym samym zapewniaja one regularno$¢ praktyki administracyjnej
oraz wykluczajg wszelkie przejawy dyskryminacji. Nader wszystko ich opublikowanie
sprzyja pewnoS$ci prawa w obszarach polityki o szerokiej instytucjonalnej uznaniowo-
$ci™?. Wprawdzie wytyczne nie mogg stanowi¢ podstawy prawnej indywidualnych ak-
tow administracyjnych, jednakze okreslaja w sposob generalny i abstrakcyjny tryb po-
stgpowania, jaki narzucit sobie organ administracji UE*. Opublikowanie standardowych
procedur i kryteriow oceny, a zatem ujednolicenie praktyki administracyjnej, kreuje po
stronie jednostek uzasadnione oczekiwania, ze organy administracji beda postgpowac
zgodnie z wytycznymi. Dzigki tego rodzaju przepisom jednostki sg w stanie przewi-
dzie¢, jak postapi organ administracji UE, a zatem jakie przystuguja im prawa lub obo-
wigzki. Tak wiec przepisy administracyjne Sensu stricto moga mie¢ posredni skutek ze-
wnetrzny polegajacy na zwigkszeniu przewidywalno$ci we wdrazaniu polityki UE.
S. Schonberg pisze nawet, ze pisemne zapewnienia, ktore okreslaja wykladni¢ przepi-
soOw prawa, polityke wykonywania kompetencji dyskrecjonalnych, majg prima facie
charakter wigzacy niezaleznie od formy’*. J. Supernat zwraca uwagg, ze przepisy admi-
nistracyjne Sensu stricto maja za zadanie zapewnienie przewidywalnosci i ochrony uza-
sadnionych oczekiwan jednostki. Co wigcej, oprocz przewidywalnosSci przepisy te za-
pewniajg takze rowne traktowanie jednostek znajdujacych si¢ w poréwnywalnych
sytuacjach prawnych. Tak wigc samozwigzanie instytucji UE przez przepisy administra-
cyjne sensu stricto ma ten skutek, ze ich postepowanie staje si¢ przejrzyste, przewidy-
walne i zgodne z zasadg ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki’.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie, gdzie utrwalony jest poglad
sprowadzajacy si¢ do tego, ze wprawdzie Srodkéw wewnetrznych przyjetych przez ad-
ministracj¢ UE nie mozna uzna¢ za normy prawne, ktore w kazdym razie musze¢ by¢

przestrzegane, lecz za normy postepowania, ktore stanowia wskazowke dla praktyki

31 ], Supernat, Administracja Unii Europejskiej. .., s. 60-61 is. 71-86.

32 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 580.

733 J. Supernat pisze, ze ,,[...] Komisja przejawia formalny rygor w odniesieniu do publikacji niewiaza-
cych przepisow administracyjnych (non-binding administrative rules): niewigzace $rodki, ktore postuguja
si¢ nomenklaturg z 288 TFUE, sa publikowane w Serii L Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej, a pozo-
state niewigzace Srodki ukazujg si¢ w Serii C Dziennika Urzgdowego Unii Europejskiej” — J. Supernat,
Administracja Unii Europejskiej..., s. 73.

3 Wyrok TS z dnia 28 czerwca 2005 r., sprawy potaczone C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P do
C-208/02 P oraz C-213/02 P, Dansk Rorindustri i in. v. Komisji, pkt 213.

35 S. Schonberg, dz. cyt., s. 137.

36 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej..., s. 76-77.
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administracyjnej. Od tych norm organ nie moze odstapi¢ w konkretnym przypadku bez
podania powodow, ktore bytyby zgodne z zasada rownego traktowania. Organ admini-
stracji unijnej poprzez publikacje tego rodzaju norm postegpowania sam sobie wyznacza
granice uznania administracyjnego, jednoczesnie zobowigzujac si¢, ze bedzie stosowac
ogloszone wytyczne do przypadkoéw w nich przewidzianych. Dlatego tez instytucja lub
organ administracji UE nie moze arbitralnie odej$¢ od tych norm bez narazenia si¢ na
naruszenie zasad og6lnych réwnego traktowania i ochrony uzasadnionych oczekiwan
jednostki. Z tych wzgledow Trybunat nie wyklucza, Ze takie normy postepowania moga
wywolywac posrednie skutki prawne w sferze zewnetrznej. W konsekwencji przepisy
administracyjne sensu stricto zapewniajg regularnos¢ i przewidywalnos$¢ dziatania ad-
ministracji UE™". Innymi stowy, przepisy administracyjne sensu stricto, chociaz nie
majg mocy norm prawnych, jednak wyraznie okreslaja reguty postepowania, wyzna-
czajac przy tym praktyke administracyjna, od ktérej administracja nie moze odstapic¢
bez wskazania przyczyn, poniewaz w przeciwnym przypadku zasady ogdlne rownego
traktowania i ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki zostang naruszone’™®,

Nie tylko stata praktyka i przepisy administracyjne sensu stricto, lecz rowniez

dzialania w formach niewtadczych takie jak pojedyncze zapewnienia lub o$wiadczenia

37 Wyrok TS z dnia 28 czerwca 2005 r., w sprawach potgczonych C-189/02 P, C-205/02 P, od C-205/02
P do C-208/02 P i C-213/02 P, Dansk Rorindustri A/S i in. v. Komisji, ECR 2005, s. 1-05425, pkt 209-213;
wyrok TS z dnia 30 stycznia 1974 r. w sprawie 148/73, Louwage v. Komisji, pkt 12; wyrok Sadu z dnia
14 pazdziernika 2004 r., w sprawie T-137/02 Pollmeier Malchow GmbH & Co. KG v. Komisji, ECR 2004,
s. 11-03541, pkt 54; wyrok Sadu z dnia 7 listopada 2007 r., w sprawie T-374/04, Republika Federalna Nie-
miec v. Komisji, ECR 2007, s. 1-04431, pkt 111. Rzecznik Generalny A. Tizzano wyjasnil, Ze ,,niewatpliwie
wytyczne majg charakter generalny, jako ze stosuje si¢ je do obiektywnie wskazanych sytuacji i wywoluja
one skutki prawne w stosunku do kategorii 0sob okreslonych w sposob generalny i abstrakcyjny. Ponadto,
chociaz formalnie nie maja one mocy wigzacej, ustanawiajg one zasady i przepisy, ktorych Komisja zobo-
wigzala si¢ przestrzega¢ przy obliczaniu grzywien zgodnie z art. 15 ust. 2 rozporzadzenia nr 17. Z orzecz-
nictwa Trybunatlu wynika wyraznie, iz w takich przypadkach Komisja nie moze dowolnie odstgpowac od
przepisow, ktore sama sobie narzucita. Przepisy tego rodzaju maja precyzowac kryteria, ktore instytucja
zamierza stosowa¢ w wykonywaniu swoich dyskrecjonalnych kompetencji, moga zatem wywotywac¢ skutki
prawne. Nie mozna tez twierdzi¢, ze wytyczne sg aktem wylacznie wewnetrznym i nie moga wywotywac
skutkow prawnych w stosunku do 0séb trzecich. Z samych wytycznych wynika bowiem, ze Komisja jest
zobowiagzana przej$¢ przez pewne etapy w ramach procedury obliczania grzywien oraz, w szczegdlnoscei,
wzia¢ pod uwage pewne okolicznos$ci tagodzace i obcigzajace dotyczace przedsigbiorstw; temu zobowigza-
niu odpowiada za$ po stronie zainteresowanych przedsi¢biorstw prawo do oczekiwania, ze Komisja bedzie
postgpowac faktycznie w sposob zgodny z wytycznymi. Taki wniosek jest w petni zgodny z przyjeta linia
orzecznictwa wspolnotowego, ktore uznato, ze tylko akty o charakterze wytacznie wewnetrznym dla danej
instytucji nie sg zdolne wywotywa¢ skutkow prawnych w stosunku do 0séb trzecich. Nie odnosi si¢ to jed-
nak do aktow Komisji, takich jak ,kodeksy postepowania” lub ,,wewnetrzne instrukcje”, w ktorych obo-
wigzkom stuzb i pracownikow Komisji doktadnie odpowiadajg prawa panstw cztonkowskich i podmiotow
gospodarczych” — opinia rzecznika generalnego A. Tizzana przedstawiona w dniu 8 lipca 2004 r., w spra-
wach potaczonych C-189/02 P, C-205/02 P, od C-205/02 P do C-208/02 P i C-213/02 P, Dansk Rarindustri
A/S'iin. v. Komisji, pkt 59-62.

38 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1079; P. Craig, EU Administrative law..., s. 578-
580; wyrok Sadu z dnia 7 listopada 2007 r., w sprawie T-374/04, Republika Federalna Niemiec v. Komisji,
pkt 111.
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organ6éw administracji unijnej moga stanowic¢ podstawe ochrony uzasadnionych oczeki-
wan jednostki, mimo ze nie posiadaja takiej mocy wiazacej jak akty administracyjne. Po
raz pierwszy w sprawie Chatillon w 1966 r. Trybunat stwierdzit, ze organ administracji
unijnej moze odstgpi¢ od swoich zapewnien tylko pod warunkiem przestrzegania uza-
sadnionych oczekiwan jednostki’.

Z dotychczasowym ustalen wynika, ze zasada samozwigzania nieformalnymi
dziataniami administracji i niewigzacymi przepisami administracyjnymi Sensu stricto
odnosi si¢ do réznych sytuacji. J. Schwarze w tym zakresie do gtownych punktow od-
niesienia zalicza:

1) stalg praktyke administracyjng instytucji lub organéw administracji UE,

2) informacje pochodzace od instytucji lub organéw administracji UE, ktére przy-
bieraja forme przepisow administracyjnych sensu stricto,

3) wyrazne i bezwarunkowe zapewnienia lub gwarancje udzielone przez organy ad-
ministracji unijnej’*.

Elementem spajajacym jest tutaj brak wigzacego lub wtadczego charakteru tych
srodkow. W dalszych rozwazaniach pojecie samozwigzania nieformalnymi dziataniami
administracji i przepisami administracyjnymi Sensu stricto bedzie zatem obejmowac
wszystkie te sytuacje, w ktorych organ administracji UE jest zwigzany swoim wcze-

$niejszym dziataniem niemajacym formy wtadczej lub wiazacej™!.

5. Uwagi koncowe

Z przeprowadzonych badan wynika, ze zakres przedmiotowy zachowan prowa-
dzacych do naruszenia zasad ogodlnych pewno$ci prawa oraz ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki jest bardzo szeroki. Jej tres¢ konkretyzuja liczne zasady szczegoto-
we. Elementy skladowe zasady ogdlnej ochrony uzasadnionych oczekiwan majg wyraz-
ny subiektywny charakter. Powstaje jednak pytanie, czy rowniez w sferze skutecznos$ci
i sadowej kontroli dziatalno$ci administracji UE istotng rol¢ odgrywaja elementy su-
biektywne, czy tez dochodzi tu do pewnej obiektywizacji? Odpowiedz na tak sformuto-
wane pytanie wymaga szczegotowej analizy warunkoéw ochrony uzasadnionych oczeki-

wan, co bedzie przedmiotem badan w nastgpnym rozdziale.

79 S. Schonberg, dz. cyt., s. 118.
™0 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1080.
741 Tamze.
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Rozdziat IV. Przestanki ochrony uzasadnionych
oczekiwan jednostki w europejskim prawie
administracyjnym

1. Uwagi wstepne

Celem podjetych w tym rozdziale rozwazan jest zbadanie, w jakich okoliczno-
Sciach europejskie prawo administracyjne powinno chroni¢ uzasadnione oczekiwania
jednostki. Innymi stowy, przedmiotem ustalen bedzie proba odpowiedzi na pytanie,
w jakich sytuacjach subiektywne oczekiwanie jednostki zastuguje na obiektywna ochro-
n¢ prawng. Chodzi wigc o ustalenie prawnie relewantnych przestanek ochrony uzasad-
nionych oczekiwan.

Wedtug rzecznika generalnego D. Colomera zasadniczym problemem jest ziden-
tyfikowanie podstaw uzasadnionych oczekiwan’2. Stusznie zatem pisze D. Miasik,
ze ,,punktem wyjscia przy ocenie, czy doszto do naruszenia zasady, jest ustalenie, czy
w okolicznosciach faktycznych sprawy mozna stwierdzi¢ zachowanie prawodawcy lub
organu administracji, ktore mogto doprowadzi¢ do powstania po stronie rozsgdnej jed-
nostki uzasadnionego oczekiwania prawnego”’*. Takie zachowanie moze przybraé roz-
nego rodzaju formy. P. Craig podkresla przy tym, ze wazne jest, aby odr6zni¢ sytuacje
stanowigce podstawe uzasadnionych oczekiwan, gdyz odrebne kategorie spraw wyma-
gaja innych metod oceny w kontroli sadowej dzialalnosci organdéw stanowigcych oraz
stosujacych europejskie prawo administracyjne’™*. Innymi stowy, w kazdej tej sytuacji,
oprocz przestanek ogoélnych, mozna roéwniez wyrdznic¢ przestanki szczegdlne. Tak wiec
mozna tu zidentyfikowac trzy sytuacje, ktére moga doprowadzi¢ do powstania uzasad-
nionych oczekiwan:

1) zmiana prawa,

2) odwolanie aktu administracyjnego,

%2 Opinia rzecznika generalnego D. Colomera, przedstawiona w 28 kwietnia 2005 r., w sprawach po-
taczonych C-346/03 i C-529/03, Scalas i Lilliu v. Regione autonoma della Sardegna, ECR 2006, s. I-01875,
pkt 145. Podobnie przyjmuje J. Lemanska, ktora pisze, ze ,,podstawowym zagadnieniem pozostaje zatem
okreslenie, co moze stanowi¢ zrodto uzasadnionych i stusznych oczekiwan. Nalezy bowiem pamigtac, iz
kontakt pomiedzy obywatelem a administracja odbywac si¢ moze na réznych ptaszczyznach” — taz, Kilka
uwag o aktualnosci triady Bernatzika..., s. 214.

™ D. Miagsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 231-232.

™ P. Craig, EU Administrative Law..., s. 553.
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3) odstgpienie od niewtadczych form wykonywania administracji oraz niewigzacych
norm postepowania’?,

Sytuacje te stanowig podstawe uzasadnionych oczekiwan¢. Jednocze$nie odpo-
wiadaja omowionym w poprzednim rozdziale zasadom szczegdétowym, do ktdrych zali-
czamy zasady:

1) niedziatania prawa wstecz;

2) nieodwotalnosci aktow administracyjnych;

3) samozwigzania niewladczymi dziataniami administracji oraz przepisami admini-
stracyjnymi Sensu stricto.

Powyzsze determinuje schemat dalszych rozwazan, ktore beda prowadzone we-
dhug podzialu na wymienione podstawy uzasadnionych oczekiwan, w ramach ktorych
zostang omowione przestanki ogdlne oraz przestanki szczegolne dostosowane do zasad
szczegdlowych. Jednoczesnie na wstepie nalezy zastrzec, ze rekonstrukcja, ,,odkrywa-
nie” i systematyzacja tych przestanek czesto beda wymagac szerszej analizy konkretnych
oraz doniostych w tym wzgledzie spraw, jako ze wynikaja one z prawa sedziowskiego.

Warto tez za P. Craigiem zwréci¢ uwage, ze w tych trzech odrebnych kategoriach
spraw podejmowane s3 podobne problemy™’. W kazdej z tych sytuacji powstaje pytanie
o obiektywne racje i motywy zmiany prawa, odwotania aktu administracyjnego oraz
odstgpienia od zapewnien administracji w kontek$cie ochrony sytuacji prawnej jednost-
ki. Jest to tez pytanie o trwato$¢ polityki administracyjnej. Problem ten jest najbardziej
widoczny w przypadku zmiany prawa. Dlatego tez nalezy przej$¢ do omdwienia prze-
stanek ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajacych z prawodawstwa.

2. Przestanki ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajacych ze
zmiany prawodawstwa

Skuteczne powotanie si¢ na zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan w odnie-
sieniu do okreslonej regulacji prawnej jest mozliwe tylko wtedy, gdy przepis prawny
stworzyt sytuacje, ktora mogta wzbudzi¢ zaufanie po stronie jednostki’*®. Najczesciej
tego rodzaju zdarzenia wystepuja w tzw. sytuacjach migdzyczasowych (intertempo-

ralnych). Jednakze jest rzecza niebudzgcg najmniejszych watpliwosci, ze nie mozna

™5 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 553; S. Schonberg, dz. cyt., s. 9-10; D. Miasik, Zasada
ochrony zaufania..., s. 232.

746 Zob. J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania...,s. 106-111.

47 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 553.

8 Wyrok TS z dnia 15 stycznia 2002 r. w sprawie C-179/00 Weidacher, ECR 2002, s. I-00501, pkt 31;
wyrok TS z dnia 15 lipca 2004 r. w sprawie C-459/02, Gerekens i Procola, ECR 2004, s. I-07315, pkt 29.
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zasadnie oczekiwal catkowitego braku zmian legislacyjnych™’. Zasada uzasadnio-
nych oczekiwan wymaga raczej, aby prawodawca wzial pod uwage szczego6lng sytu-
acje jednostek i w razie potrzeby odpowiednio dostosowal nowe przepisy”°.

W tym zakresie ochrona uzasadnionych oczekiwan wyraza si¢ w aspekcie for-
malnym i materialnym. W ujeciu formalnym oznacza, ze z nowego przepisu musi wy-
nika¢ jasne oraz zrozumiate uzasadnianie rzeczywistego skutku retroaktywnego
(art. 296 TFUE)”™'. Innymi slowy, prawodawca unijny jest obowiazany wyjasni¢ ko-
niecznos¢ wstecznego dziatania prawa. W sprawach potaczonych Diversinte i Iberlacta
zostat zakwestionowany retroaktywny skutek rozporzadzenia nr 744/87, na mocy kto-
rego natozono optaty za wywoz mleka w proszku z Hiszpanii do innych panstwa czton-
kowskich. Sporne rozporzadzenie zostato opublikowane w dniu 17 marca 1986 r., lecz
obowigzywalo z mocg wsteczng od 12 lutego 1986 r. W preambule ogdlnikowo wskaza-
no, ze rozporzadzenie nalezy stosowa¢ w trybie pilnym, aby unikna¢ spekulacyjnych
transakcji. Rozpoznajac sprawe Trybunat wyjasnit, ze uzasadnienie skutku retroaktyw-
nego powinno by¢ konkretne, rzeczywiste i zrozumiate dla adresatow prawa. Zaskarzo-
ne rozporzadzenie nie spetniato tych warunkow. Trybunatl uznat, ze zwrot uzyty w pre-
ambule jest zbyt og6lny i nie wyjasnia, dlaczego prawo ma dziata¢ wstecz. Tym samym
Trybunat stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonego rozporzadzenia, uznajac, ze jego uzasad-
nienie nie pozwala na dokonanie kontroli sgdowej w zakresie celu retroakcji oraz ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan’”. Tak wigc brak konkretnego i rzeczywistego uzasadnie-
nia takiego aktu prawnego uniemozliwia kontrole celowos$ci dziatania prawa wstecz
oraz tego, czy nowe prawo w nalezyty sposob chroni uzasadnione oczekiwania jedno-
stek. Z wyroku w sprawach polaczonych Diversinte i Iberlacta wynika, ze brak dosta-
tecznego uzasadnienia lub przytoczenie pozornych powodow uzasadniajacych wstecz-
ne dziatanie prawa jest wystarczajaca podstawa do stwierdzenia niewazno$ci nowego

prawa. Co wigcej, tego rodzaju wadliwosci nie mozna sanowac ex post facto dopiero

49 Jednostka nie moze oczekiwaé¢ od norm prawnych, ze nie beda one podlegaty zmianom”, K. Kicz-
ka, Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki. .., s. 231.

30 Wyrok TS z dnia 7 czerwca 2005 r. w sprawie C-17/03, VEMW i in., ECLI:EU:C:2005:362, pkt 81;
wyrok TS z dnia 10 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-201/08, Plantanol GmbH & Co. KG v. Hauptzollamt
Darmstadt, ECR 2009, s. 1-08343, pkt 49.

51 T. Tridimas pisze, ze w sytuacji, gdy akt prawny nie ma wyraznej mocy wstecznej, to nowy przepis
prawny nie musi dostarcza¢ motywow, dlaczego nie zawiera przepiséw przejsciowych. Chodzi tu wigc
o natychmiastowe dziatanie nowego prawa (pozorne dzialania prawa wstecz). Tak wigc w przypadku pozor-
nej retroakcji nowy przepis nie musi zawiera¢ uzasadnienia zmiany prawa, zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 254.
S.L. Kaleda pisze, ze: ,,teoretycznie zmiana retroaktywna, inaczej niz dziatanie natychmiastowe, wymaga
dodatkowego uzasadnienia — szczegdlnego celu przepisu” — tenze, dz. cyt., s. 130-131.

32 Wyrok TS z dnia 1 kwietnia 1993 r. w sprawach potaczonych C-260/91 oraz C-261/91, Diversinte
SA4 i Iberlacta SA v. Administracion Principal de Aduanas e Impuestos Especiales de la Junquera, ECR
1993, s. 1-01885, pkt 10-15. Sprawe omawia rowniez J. Raitio, dz. cyt., s. 191.
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w toku procesu sadowego poprzez wykazywanie motywow dziatania prawa wstecz,
gdyz bedzie to uznane za spoznione i niedopuszczalne’.

Podobna argumentacj¢ dostarcza sprawa Wegry v. Komisja. Sad wyjasnit, ze wy-
magane na mocy art. 296 TFUE (d. art. 253 TWE) uzasadnienie aktu prawnego powinno
umozliwi¢ zainteresowanym zapoznanie si¢ z jego podstawami w celu obrony ich praw.
Ponadto cze¢$¢ motywacyjna aktu UE jest niezbedna w procesie sgdowej kontroli jego
zgodnos$ci z prawem. Natomiast brak uzasadnienia wstecznego dziatania prawa moze
by¢ podstawa stwierdzenia niewaznosci takiego aktu prawnego, gdyz jego tres¢ nie po-
zwala na skontrolowanie, czy respektowano uzasadnione oczekiwania™*.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze orzecznictwo w tym zakresie nie jest jednolite’>.
W sprawie Moskof Trybunat odmowit stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego rozporza-
dzenia, mimo Ze jego preambuta zawierata lakoniczng argumentacj¢ uzasadniajgca re-
troaktywno$¢. W toku procesu Trybunat uznal, Ze istniaty obiektywne okolicznosci wy-
magajace dziatania prawa wstecz, ktore nie zostaty w pelni przytoczone w preambule’®.

Wobec tych rozbiezno$ci nalezy zajaé stanowisko, ze ochrona uzasadnionych
oczekiwan wymaga, aby jednostka mogla zapoznac si¢ z motywami retroakcji i zeby
byly one rzeczywiste a nie pozorne. Akt prawny UE powinien by¢ uzasadniony w stop-
niu umozliwiajacym skuteczne przeprowadzenie administracyjnej lub sagdowoadmini-
stracyjnej kontroli’™®’. A zatem konieczne jest zarowno formalne uzasadnienie retroak-
tywnosci, jak i merytoryczna zasadno$¢ argumentow, ktore przemawiaja za dziataniem

prawa wstecz. Brak ktorejkolwiek z tych przestanek powinien przesadzi¢ o niewaznosci

53 T. Tridimas, dz. cyt., s. 255. Podobnie w prawie konkurencji przyjmuje si¢, ze motywy decyzji Ko-

misji musza by¢ wylozone w uzasadnieniu decyzji, a zatem ich wyjasnienie ex post facto jest niedopuszczal-
ne, tamze.

% Nalezy stwierdzi¢, ze rozporzadzenie nie wskazuje w zaden sposob powodow, dla ktorych kwestio-
nowane nowe $rodki powinny znalez¢ zastosowanie bezzwlocznie do trwajacych zbioréw, gdyz w moty-
wie 9 stwierdza si¢ jedynie, Ze «[z]miany przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu muszg stosowaé si¢
do zboza oferowanego agencjom interwencyjnym, poczawszy od dnia 1 listopada 2006 r.», i dodaje, ze «[w]
skazane jest zatem przewidzie¢ wejscie w zycie niniejszego rozporzadzenia w dniu jego opublikowania
w Dzienniku Urzegdowym Unii Europejskiej [...]» Niezaleznie od tego, ze catkowity brak uzasadnienia
w rozporzadzeniu daty jego wej$cia w zycie nie moze by¢ naprawiony informacjami dostarczonymi w trak-
cie procedury jego przygotowywania, wskazanie, iz poczatek okresu interwencyjnego przypada na dzien
1 listopada 2006 r., stanowi jedynie stwierdzenie o charakterze ogélnym, ktore nie moze by¢ uznane za
szczegotowe uzasadnienie, ktore wskazywalby zamierzony efekt i pozwalato sadowi na kontrolg, czy posza-
nowano uzasadnione oczekiwania zainteresowanych podmiotow”, wyrok Sadu z dnia 15 listopada 2007 r.,
w sprawie T-310/06, Republika Wegierska v. Komisji, ECR 2007, s. 11-04619, pkt 83-86.

5 T. Tridimas przyczyng tego stanu upatruje w tym, ze przeplatajg tu si¢ aspekt proceduralny i mate-
rialnoprawny ochrony uzasadnionych oczekiwan. Innymi stowy, kwestia proceduralna, tj. czy nowe prawo
w nalezyty sposob wyjasnia przyczyny dziatania prawa wstecz, taczy si¢ z kwestig materialna, tj. z tym, czy
retroaktywno$c¢ jest obiektywnie uzasadniona — tenze, dz. cyt.

56 Wyrok TS z dnia 20 listopada 1997 r. w sprawie C-244/95, P. Moskof AE v. Ethnikos Organismos
Kapnou, ECLI:EU:C:1997:551, pkt 103.

7 Zob. D. Curtin, H.C.H. Hofmann, J.M. Mendes, Ksigga II. Wydawanie przepisow przez organy ad-
ministracji, [w:] M. Wierzbowski (et al.) (red.), dz. cyt., s. 66.
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retroaktywnych przepisow. Tym samym brak uzasadnienia lub niewtasciwe uzasadnie-
nie moze prowadzi¢ do niewaznos$ci takiego aktu prawnego. Nie jest wystarczajace
ograniczenie si¢ li tylko do udowodnienia ex post facto, na etapie postepowania sgdowego
obiektywnych przyczyn retroakcji. Uzasadnienie powinno wigc w zrozumiaty sposob
wyjasnia¢é motywy zmiany przepisoOw tak, aby jednostka mogta broni¢ swoich praw’®,.
Adresat prawa nie moze domyslac si¢, dlaczego prawo dziata wstecz, a wszelkie uchy-
bienia w tym zakresie nalezy interpretowac i ocenia¢ na jego korzys¢ w mysl zasady
ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Jezeli zag chodzi o materialnoprawne przestanki wadliwosci retroakcji, to w dok-
trynie przewaznie sg one badane wedlug podziatu na rzeczywiste i pozorne wsteczne
dziatanie prawa’. Podkresla si¢ przy tym, ze pozorne wsteczne dzialanie prawa podlega
mniej rygorystycznym warunkom niz rzeczywista retroakcja’®. Jednak nie sposob wy-
prowadzi¢ sztywnych regut w tym zakresie. Ustalenie, czy chodzi o rzeczywiste, czy tez
0 pozorne wsteczne dzialanie prawa, niejednokrotnie sprawia powazne trudno$ci nawet
sagdom UE’!. J. Schwarze zwrdcit uwage, ze Trybunat unika postugiwania si¢ tymi poje-
ciami’®. Jedynie w sprawie CNTA jest mowa o tym, ze zaskarzone rozporzadzenie nie ma
mocy wstecznej w $cistym tego stowa znaczeniu (ang. ,.retroactive effect in the proper
sense of the expression”)’®*. Skoro w orzecznictwie podzial na rzeczywista i pozorng re-
troakcje jest niejednoznaczny, to tym bardziej podziat ten jest niezrozumiaty dla jedno-
stek’. Podobnie t¢ kwestie ujmuje S.L. Kaleda, ktory pisze, ze precyzyjne rozgranicze-

nie pomig¢dzy rzeczywistym wstecznym dziataniem prawa a natychmiastowym dziataniem

8 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 551, 1. Kawka, Zasada dobrej administracji w prawie
wspolnotowym, [w:] C. Mik (red.), dz. cyt., s. 214.

% Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1119-1144.

760 T. Tridimas, dz. cyt., s. 265.

6! Tamze, s. 266; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 127-129. Czesto problemem byto rozroéznienie tych sytu-
acje. W sprawie Crispoltoni I Trybunat badat przestanki rzeczywistej retroakcji. Sprawa dotyczyta zmiany
odnoszacej si¢ do jakosci produktu w skupie interwencyjnym. Nowe kryterium skupu zostato wprowadzone
w trakcie cyklu produkcyjnego jeszcze przed zbiorem, jednak w czasie kiedy rolnicy nie byli juz w stanie
zmieni¢ upraw — wyrok TS z dnia 11 lipca 1991 r. w sprawie C-368/89, Antonio Crispoltoni v. Fattoria
autonoma tabacchi di Citta di Castello, ECR 1991, s. 1-03695, pkt 17-22; P. Gilsdorf, A. Bardenhewer, Das
EUGH-Urteil im Fall , Crispoltoni” und Riickwirkungsproblematik, ,,Europdisches Zeitschrift fir Wirt-
schaftsrecht” 1992, s. 267; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 128-129. Natomiast J. Schwarze jako przyktad pozor-
nego dziatania prawa wstecz wskazuje sprawg DEUKA. Sprawa dotyczyta naruszenia uzasadnionych ocze-
kiwan jednostki z powodu zmiany systemu premii z tytulu denaturacji pszenicy, ktéra miata miejsce rowniez
w czasie, kiedy rolnicy nie byli juz w stanie zmieni¢ produkcji — J. Schwarze, European Administrative
Law..., s. 1141; wyrok Trybunatu z dnia 25 czerwca 1975 r., w sprawie 5/75, Deuka Deutsche Kraftfutter
GmbH B. J. Stolp v. Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, ECR 1975, s. 00759, pkt 7-11.

62 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1122. W orzeczeniach jest raczej mowa o wstecz-
nym dziataniu prawa (ktére odpowiada rzeczywistej retroakcji) oraz o natychmiastowym stosowaniu nowe-
go prawa (w znaczeniu pozornej retroakcji).

76 Zatem chodzi o rzeczywista retroakcje prawa — wyrok TS z dnia 15 czerwca 1976 r., w sprawie
74/74, CNTA v. Komisji, ECR 1976, s. 00797; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1122.

% A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 127-131.
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nowego prawa nie jest konieczne’. Zaréwno retroakcja, jak i dzialanie natychmiastowe
podlegaja podobnym kryteriom oceny ich legalnosci. Temporalny zakres obowiazywania
nowego przepisu w europejskim prawie administracyjnym wyznacza zawsze zasada
ochrony uzasadnionych oczekiwan’®. Zakwalifikowanie zmian legislacyjnych jako rze-
czywistej lub pozornej retroakcji nie polega na zatozeniach formalnych, lecz na kazu-
istycznym wywazaniu interesu indywidualnego i publicznego’’. A zatem zar6wno w przy-
padku rzeczywistej, jak i pozornej retroakcji w zasadzie chodzi o te same przestanki.
Powszechnie przyjmuje si¢ bowiem, ze w przypadku rzeczywistej retroakcji sad
stwierdzi niewazno$¢ aktu prawnego, jezeli za dzialaniem prawa wstecz nie przemawia
cel i interes UE badz z tej przyczyny, ze uzasadnione oczekiwania jednostek sg nienale-

zycie chronione’s

. Orzecznictwo odnosi si¢ do tych przestanek oddzielnie. Jednak
W istocie rzeczy sg one ze sobg Scisle zwigzane. Idzie tu o wywazenie z jednej strony
interesu publicznego, ktory przemawia za wstecznym dziataniem prawa, i z drugiej —
interesu indywidualnego, ktory przemawia za tym, aby uzasadnione oczekiwania jedno-
stek byly chronione’. Zatem rzeczywista retroakcja prawa bedzie dopuszczalna jedynie
w sytuacji, gdy interes publiczny przewaza na interesem indywidualnym’”’.

Natomiast w przypadku pozornego wstecznego dziatania prawa sad stwierdzi nie-
wazno$¢ nowych przepisow, jezeli naruszajg one uzasadnione oczekiwania jednostki.
Wedtug F. Lamoureux przestanka pozornej retrakcji nie jest istnienie nadrzednego intere-
su publicznego przemawiajacego za natychmiastowym zastosowaniem nowego prawa’’’.
Jednakze z orzecznictwa wynika, Ze naruszenie zasady ochrony uzasadnionych oczeki-
wan ma miejsce w sytuacji, gdy instytucja UE znosi ze skutkiem natychmiastowym do-
tychczasowe przepisy, przy jednoczesnym braku nadrzednego interesu publicznego i bez
przyjecia odpowiednich $rodkéw przejsciowych’’?. Precyzyjniej rzecz ujmujac mozna

powiedzie¢, iz pozorme wsteczne dziatanie prawa jest zasadniczo dopuszczalne, chyba

765 S L. Kaleda, dz. cyt., s. 130-131.

66 Podziat na rzeczywista i pozorna retroakcj¢ bardziej opiera si¢ na kryterium ekonomicznym niz
na doktrynalnym ujeciu skutkoéw nowego prawa i czesto ma charakter intuicyjny. Dla usprawiedliwienia
takiego stanowiska podkresla si¢, ze to nagle zmiany na wspdlnotowych rynkach naruszaja uzasadnione
oczekiwania, a nie nowe prawo, ktore jest jedynie niezbedng odpowiedzia na te zjawiska gospodarcze, a za-
tem ma charakter wtorny wobec tych fluktuacji — S.L. Kaleda, dz. cyt., s. 130-131.

767 Tamze, s. 130.

68 P, Craig, EU Administrative Law...,s. 551.

¢ T. Tridimas, dz. cyt., s. 256.

70 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Turk, Administrative Law..., s. 182.

771 F. Lamoureux, The Retroactivity of Community Acts in the Case Law of the Court of Justice, ,,Com-
mon Market Law Review” 1983, Nr 2, s. 290.

72 Wyrok Sadu z dnia 21 lutego 1995 r. w sprawie T-472/93, Campo Ebro Industrial SA, Levantina
Agricola Industrial SA i Cerestar Ibérica SA v. Radzie, ECR 1995, s. 11-00421, pkt 52. Co ciekawe, przyj-
muje si¢, ze w przypadku pozornego wstecznego dzialania prawa nalezy rozwazy¢, czy przyjgcie przepisow
przejsciowych nie bedzie sprzeczne z nadrzednym interesem publiczny — J. Schwarze, European Admini-
strative Law...,s. 1143.
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ze ochrona uzasadnionych oczekiwan przewaza nad interesem publicznym. A zatem row-
niez w przypadku pozornej retroakcji konieczne jest warto§ciowanie interesu publiczne-
g0, tj. celow, ktore przemawiajg za natychmiastowym zastosowaniem nowego przepisu
i interesu indywidualnego, tj. uzasadnionych oczekiwan jednostki’”.

W tych okolicznosciach zbedne jest badanie przestanek naruszenia ochrony uzasad-
nionych oczekiwan w odniesieniu do regulacji prawnych wedtug podziatu na rzeczywista
i pozorng retroakcje. Z punktu widzenia podjetego w tym rozdziale zadania badawczego
polegajacego na zidentyfikowaniu, w jakich okoliczno$ciach uzasadnione oczekiwania
powinny by¢ chronione, w istocie rzeczy obojetne jest rozrdéznienie pomiedzy faktyczna

a pozorng retroakcjg’’

. Tak wiec w dalszej analizie podziat ten zostanie pominigty.
Pierwszym warunkiem umozliwiajacym wsteczne stosowanie prawa (ratione
temporis) jest nadrzgdny interes publiczny’”. W orzecznictwie za cel uzasadniajacy
wsteczne dziatanie prawa uznano miedzy innymi wymogi skutecznego zarzadzania
wspolnotowym rynkiem, ochrony zdrowia publicznego, bezpieczenstwa publicznego,
polityki spotecznej, zapobieganie naduzyciom finansowym lub nieuczciwej konkuren-
cji. Najczesciej jednak chodzito o potrzebe ztagodzenia skutkow nadzwyczajnych zmian
na zintegrowanych rynkach UE"’¢. Na tej zasadzie w sprawach Racke i Decker Trybunat
dopuscit stosowanie z mocg wsteczng przepisoOw rozporzadzenia ustanawiajgcego kwoty

777

wyrownawcze’”” w handlu winami z uwagi na znaczgce wahania kursow spowodowane

3 Stusznie jednak T. Tridimas zastrzega, ze trudniej jest udowodni¢ naruszenie uzasadnionych ocze-
kiwan w przypadku pozornego wstecznego dziatania prawa — tenze, dz. cyt., s. 267. Zob. J. Schwarze, Eu-
ropean Administrative Law..., s. 1143-1145.

7 A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 127-128.

75 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tirk, Administrative Law ..., s. 183.

776 T. Tridimas, dz. cyt., s. 257. Definicja legalna nadrzednego interesu publicznego UE zostala zapisana
w motywie 40 Dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r., ktory
stanowi, ze ,,pojecie «nadrzednego interesu publicznego», do ktorego odnosza si¢ niektore przepisy niniejszej
dyrektywy, zostato uksztattowane przez Trybunat Sprawiedliwosci w jego orzecznictwie dotyczacym art. 43
1 49 Traktatu i moze ono podlegac¢ dalszej ewolucji. Pojecie to, zgodnie z wyktadnia Trybunatu Sprawiedli-
wosci obejmuje co najmniej nastgpujace elementy: porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne i1 zdrowie
publiczne, w rozumieniu art. 46 1 55 Traktatu, utrzymanie porzadku spotecznego, cele polityki spotecznej,
ochrong ustugobiorcow, ochrone konsumentdw, ochrong pracownikéw, w tym zabezpieczenie spoleczne pra-
cownikow, dobrostan zwierzat, utrzymanie rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego, za-
pobieganie naduzyciom finansowym, zapobieganie nieuczciwej konkurencji, ochron¢ srodowiska naturalne-
go 1 miejskiego, w tym zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi, ochrong wierzycieli, zabezpieczenie
rzetelnego wymiaru sprawiedliwosci, bezpieczenstwo drogowe, ochron¢ praw wlasnosci intelektualnej, cele
polityki kulturalnej, w tym zabezpieczenie swobody wyrazania réznych pogladow, w szczegdlnosci spotecz-
nych, kulturowych, religijnych i filozoficznych warto$ci spoteczenstwa, potrzebe zapewnienia edukacji na
wysokim poziomie, utrzymanie zréznicowania prasy oraz propagowanie jezyka narodowego, ochrong naro-
dowego dziedzictwa historycznego i artystycznego, oraz polityke weterynaryjng”.

™ Kwoty wyrownawcze sg to specjalne oplaty majace na celu zneutralizowanie roznic cenowych
w walucie krajowej w przypadku wahan kurséw walut, a tym samym unikanie mozliwych zaktécen wymia-
ny handlowe;j” — opinia rzecznika generalnego A. Tizzana, przedstawiona w dniu 16 grudnia 2004 r., w spra-
wie C-376/02, Stichting ,, Goed Wonen” v. Staatssecretaris van Financién, ECLI:EU:C:2004:811.
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nagla i istotng zmiana migdzynarodowej sytuacji walutowej’”®. Podobnie w sprawach
potaczonych Zuckerfabrik Suderdithmarschen i Zuckerfabrik Soest Trybunat uznat waz-
no$¢ rozporzadzenia naktadajgcego z mocg wsteczng oplaty wywozowe na producentow
cukru za poprzedni rok gospodarczy, w ktérym z powodu naglego spadku wartosci do-
lara i zalamania cen na rynkach §wiatowych wspdlna organizacja rynkéw w sektorze
cukru doznata powaznych strat’”. Istnialty wigc podstawy, aby uzna¢, ze cel, ktory nale-
zy zrealizowa¢ w interesie ogolnym, czyli stabilizacja wspolnotowego rynku cukru, wy-
magat wstecznego dziatania zaskarzonego rozporzadzenia’®.

Szczegdlng okolicznoscia uzasadniajacg retroakcje prawa jest konieczno$é przy-
wrocenia skutkow aktu, ktory zostat wyeliminowany z obrotu prawnego ze wzgledow
proceduralnych™'. W sprawie Roquette Trybunat uniewaznil rozporzadzenie Rady

nr 1293/797% regulujace optaty z tytutu produkcji izoglukozy ze wzglgdéw na zaniechanie

78 Wyrok TS z dnia 25 stycznia 1979 r. w sprawie C-98/78, Racke v. Hauptzollamt Mainz, ECR 1979,
s. 00069, pkt 20, wyrok TS z dnia 25 stycznia 1979 r. w sprawie C-99/78, Gustav Decker KG v. Hauptzoll-
amt Landau, ECLI:EU:C:1979:15, pkt 8; opinia rzecznika generalnego A. Tizzana, przedstawiona w dniu
16 grudnia 2004 r., w sprawie C-376/02, Stichting ,, Goed Wonen” v. Staatssecretaris van Financién, ECLI-
:EU:C:2004:811; pkt 30.

" Ten mechanizm polegat na tym, ze nadwyzki ze stosunku produkcji do konsumpcji cukru byty zby-
wane na rynkach panstw trzecich. Réznica migdzy kursami lub cenami na rynku §wiatowym a cenami w na
rynku wspolnotowym pokrywana byta za pomoca refundacji wywozowych. Rozporzadzenie przewidywato
sfinansowanie wszystkich wynikajacych z tego kosztow przez samych producentéw. Zasadniczo kwoty te
byly wyptacane przed koncem kazdego roku gospodarczego i w konsekwencji obliczane byly w oparciu
o mozliwe do przewidzenia straty wynikajace z wywozu. W sprawie wystapily jednak wyjatkowe okolicz-
nosci: gwaltowny spadek kursu dolara i $wiatowych cen cukru, ktérych nie mozna bylo przewidzie¢ z wy-
starczajaca dokladnoscia w momencie ustalania wysokosci optat. Zatem dopiero po stwierdzeniu pelnych
skutkow takich wyjatkowych zdarzen i po zakonczeniu roku gospodarczego zostaty ustalone koszty, ktore
maja zosta¢ sfinansowane przez producentow — wyrok TS z dnia 21 lutego 1991 r. w sprawach potaczonych
C-143/88 1 C-92/89, Zuckerfabrik Siiderdithmarschen AG v. Hauptzollamt Itzehoe i Zuckerfabrik Soest
GmbH v. Hauptzollamt Paderborn, ECR 1991, s. I-00415, pkt 50-54. Zob. opinia rzecznika A. Tizzana,
przedstawiona w dniu 16 grudnia 2004 r., w sprawie C-376/02, Stichting ,, Goed Wonen” v. Staatssecretaris
van Financién, ECLI:EU:C:2004:811; pkt 31.

80 Po stwierdzeniu obiektywnego celu wstecznego dziatania prawa wstecz Trybunat zbadal, czy
w sprawie zostaly naruszone uzasadnione oczekiwania jednostek. Uznal, Ze skarzacy nie mogli si¢ powotac
na jakiekolwiek uzasadnione oczekiwania, ktore zastugiwatyby na ochrong. Po pierwsze, zostali oni powia-
domieni w rozporzadzeniu, ze koszty zwigzane ze zbyciem nadwyzek majg by¢ pokryte przez nich w cato-
$ci. Po drugie, Komisja opublikowata zestawienie, ktore wyraznie wykazywato prawdopodobienstwo wy-
stapienia deficytu w spornym roku produkcyjnym, a zatem zmiana prawa byta do przewidzenia. Po trzecie,
przed koncem roku gospodarczego producenci cukru dowiedzieli sig, ze Komisja przedstawita Radzie pro-
jekt rozporzadzenia dotyczacego ustalenia specjalnej optaty wywozowej za ten rok gospodarczy — wyrok TS
z dnia 21 lutego 1991 r. w sprawach potaczonych C-143/88 i C-92/89, Zuckerfabrik Stderdithmarschen AG
v. Hauptzollamt Itzehoe i Zuckerfabrik Soest GmbH v. Hauptzollamt Paderborn, pkt 56-59.

781 Tamze, s. 260-262; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law..., s. 183;
J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1127.

82 Zob. wyrok TS z dnia 29 pazdziernika 1980 r., w sprawie 138/79, SA Roquette Fréres v. Radzie,
ECR 1980, s. 03333, pkt 1.
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konsultacji tego rozporzadzenia z Parlamentem Europejskim™. Jednoczesnie w uzasad-
nieniu tego wyroku Trybunal potwierdzil, Ze niezbedne jest uregulowania tych optat
w celu ograniczenia produkcji izoglukozy, jednak stwierdzit niewazno$¢ rozporzadzenia
tylko z powodu wskazanych uchybienn proceduralnych”™, W wykonaniu tego wyroku
Rada juz zgodnie z procedura przyjeta rozporzadzenie Nr 387/81, ktére z moca wsteczng
przywracato te same przepisy. Nastepnie w sprawie Amylum Trybunat uznal, Ze wsteczne
dziatanie tego ostatniego rozporzadzenie (Nr 387/81) nie narusza europejskiego prawa
administracyjnego. Z jednej strony, skutek wsteczny byl konieczny, aby zapewnic¢ stabili-
zacje na rynku poprzez ograniczenie produkcji izoglukozy. Z drugiej za$ strony, wsteczne
dziatanie prawa mozna bylo przewidzie¢, a zatem nie mogto by¢ mowy o naruszeniu uza-
sadnionych oczekiwan. Producenci izoglukozy zdawali sobie sprawe z tego, ze istnieje
potrzeba ograniczenia tej produkcji, poniewaz w poprzedniej sprawie Trybunal wyraznie
potwierdzit niezbednos$¢ systemu optat produkcyjnych. Zatem nie mogto by¢ zadnych
watpliwosci, ze Rada ma zamiar wprowadzi¢ optaty ograniczajace produkcje izogluko-
zy’®. Trybunat uznat mozliwos¢ zastgpienia z mocg wsteczng uniewaznionego z przyczyn
proceduralnych aktu prawnego, nowymi regulacjami o tej samej tresci, o ile ich cel jest
uzasadniony w §wietle interesu publicznego UE™,

Majac na wzgledzie wszystkie te okolicznosci, ogdlnie rzecz ujmujgc mozna
stwierdzi¢, ze za wstecznym dzialaniem prawa przemawia nadrz¢dny interes publiczny
wyrazajacy si¢ przede wszystkim w potrzebie zapobiegania zakldceniom w funkcjono-
waniu zintegrowanych rynkow UE™’. Trzeba jednak zastrzec, ze nie zawsze obiektywny
interes publiczny przemawiajgcy za wstecznym dziataniem prawa bedzie przewazat nad
interesem jednostki’®s.

Co ciekawe, moze byc¢ tak, ze zasada uzasadnionych oczekiwan wymagac bedzie,
aby przepisy miaty moc wsteczna™. Interesujacym tego przyktadem jest sprawa Medi-
ci Grimm. Rada na mocy rozporzadzenia nr 1567/97 natozyta cto antydumpingowe

8 Doktadnie rzecz ujmujac, Rada przedstawita projekt rozporzadzenia Parlamentowi, jednak nie zacze-
kano na opinie. Natomiast w opublikowanym rozporzadzeniu byta zamieszczona adnotacja, ze rozporzadzenie
zostato wydane po konsultacjach. W tych okoliczno$ciach Trybunat uznal, ze Parlament zostat pozbawiony
realnego udziatu w procesie legislacyjnym — wyrok TS z dnia z dnia 29 pazdziernika 1980 r., w sprawie 138/79,
SA Roquette Freres v. Radzie, ECR 1980, s. 03333, pkt 26-27 1 32-37.

8 Tamze.

85 Wyrok TS z dnia 30 wrzesénia 1982 r, w sprawie 108/81, Amylum v. Radzie, ECR 1982, s. 03107,
pkt 6-8 1 12-15.

78 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1128. W ocenie T. Tridimasa opisana linia orzecz-
nicza zostata potwierdzona w sprawiec Fedesa — tenze, s. 262. Zob. wyrok TS z dnia 13 listopada 1990 r.,
w sprawie C-331/88, The Queen v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food I Secretary of State for
Health, ex parte: Fedesa i in., ECR 1990, s. [-04023, pkt 47.

87 T. Tridimas, dz. cyt., s. 257.

788 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1129-1130.

8 T. Tridimas, dz. cyt., s. 262.
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w maksymalnej wysokosci na przywo6z torebek skorzanych pochodzacych z Chinskiej
Republiki Ludowej. W postepowaniu antydumpingowym nie wzigt udziatu ani niemiecki
importer, ani chinski producent. Nastgpnie w dniu 3 listopada 1998 r. Rada przyjeta roz-
porzadzenie nr 2380/98, na mocy ktoérego zniesiono przedmiotowe cto, poniewaz uznano,
ze producent nie dopuscit si¢ dumpingu. Jednakze Rada oddalita wniosek o nadanie mocy
wstecznej temu rozporzadzeniu, uzasadniajgc swoje stanowisko tym, ze zniesienie cta ze
skutkiem wstecznym premiowaloby eksportera i producenta za ich brak wspolpracy
w toku postgpowania antydumpingowego. Sad uznat jednak, ze nie bylo powoddéw do
penalizowania tych przedsiebiorcow. Ponadto skoro Rada stwierdzita, ze producent i eks-
porter w okresie objetym postepowaniem nie dopuscili si¢ praktyk dumpingowych, roz-
porzadzenie powinno mie¢ moc wsteczng, poniewaz clo bylo bezpodstawne. Wsteczne
dziatanie prawa respektowato uzasadnione oczekiwania i byto korzystne z punktu widze-
nia sytuacji administracyjnoprawnej jednostki’. Tak wiec w tym przypadku wsteczne
dziatanie prawa nie stanowilo podstawy naruszenia analizowanej zasady, lecz odwrotnie,
uzasadnione oczekiwania byly przestankg korzystnej dla jednostki retroakcji prawa.
Drugim warunkiem umozliwiajacym wsteczne dziatanie prawa, obok interesu pu-
blicznego, jest zapewnianie nalezytej ochrony uzasadnionych oczekiwan™'. J. Schwarze
stusznie zauwazyl, ze zasada ogodlna ochrony uzasadnionych oczekiwan odgrywa szcze-
g06lng role tam, gdzie konkretny wyraz stosunku prawnego nie osiagnal jeszcze poziomu
ostatecznie nabytych praw”?. Dobrym tego przyktadem jest sprawa CNTA, ktora dotyczy-
ta rekompensat pokrywajacych straty, ktore byty spowodowane wahaniami kursow walut.
Kwoty wyrownawcze zostaty ustalone z gory, przy czym skarzacy zobowigzany byt
wnies$¢ depozyt. Jednak jeszcze zanim nastgpil eksport, na mocy rozporzadzenia Komisja
zniosta kwoty wyrownawcze. W tych okoliczno$ciach Trybunat wyjasnit, ze z jednej stro-
ny system kwot wyréwnawczych nie moze by¢ uznany za absolutng ochrong i gwarancjg
przed ryzykiem walutowym, jakie spoczywa na eksporterach. Z drugiej za$ strony, system
kwot wyréwnawczych pozwalat ograniczy¢ ryzyko walutowe oraz planowac dziatalno$¢
gospodarcza w zaufaniu do tego systemu. W zwiazku z tym eksporter nie musiat szukac
dodatkowych zabezpieczen przed zmianami kurséw walut. Zmiana prawa nastgpila jesz-
cze przed tym, jak skarzgcy nabyt jakiekolwiek publiczne prawa podmiotowe’?. Nie-
mniej jednak eksporter mogt zasadnie oczekiwac, ze w przypadku nieodwracalnych in-

westycji nie nastgpi nieprzewidywalna zmiana uwarunkowan prawnych, ktdra narazi go

0 Wyrok Sadu z dnia 29 czerwca 2000 r., sprawa T-7/99, Medici Grimm KG v. Radzie, ECR 2000,
s. I[1-02671, pkt 90-93.

' H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law ..., s. 183.

72 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1132; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tiirk,
Administrative Law ..., s. 182.

3 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1134.
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na stratg¢ (w tym przypadku chodzito o utratg wptaconego depozytu)™. W tym stanie
rzeczy Komisja powinna wprowadzi¢ przepisy przejsciowe uwzgledniajagce potozenie
eksporterow, ktorych transakcje byty w trakcie realizacji’.

T. Tridimas pisze, ze klasycznym przyktadem naruszenia uzasadnionych oczeki-
wan spowodowanych zmiang prawa jest sprawa Crispoltoni I'°. W celu ograniczenia
produkcji tytoniu wprowadzono maksymalne ilo$ci gwarantowane, ktorych przekrocze-
nie miato na celu zmniejszenia premii interwencyjnych i redukcji cen skupu. Sprawa
dotyczyta szczegdlnej odmiany tytoniu (tzw. tytoniu jasnego), ktorego cykl produkcyjny
rozpoczyna si¢ w lutym, natomiast przed koncem kwietnia nastgpuje przesadzenie sa-
dzonek i to wlasnie ten etap jest najbardziej kosztowny, a takze decydujacy o wielkosci
zbioréw. Tymczasem przepisy wprowadzajace maksymalne ilosci gwarantowane tyto-
niu weszly w zycie w kwietniu, a zatem po tym, jak producenci poczynili nicodwracalne
inwestycje. W tych okoliczno$ciach Trybunat zwrdcit uwagg, ze cel regulacji polegajacy
na ograniczeniu produkcji tytoniu nie mogl by¢ osiagniety, poniewaz czynnosci majace
wplyw na wielkos$¢ zbiorow zostaty podjete przed opublikowaniem rozporzadzenia. In-
nymi stowy, nowe prawo nie mogto zmniejszy¢ produkcji, skoro ich wielko$¢ byta prze-
sadzona przed wejsciem w zycie tych regulacji. Zatem wprowadzenie nowych kryteriow
jakosci produktu po tym, jak zostaty podjete nieodwracalne decyzje inwestycyjne, naru-
sza uzasadnione oczekiwania producentow tytoniu. Zdaniem Trybunalu wprawdzie pro-
ducenci powinni przewidywac akty prawne zmierzajgce do ograniczenia podazy tytoniu,
niemniej jednak mogg oni oczekiwaé, ze ewentualne zmiany prawne majace wptyw na
ich inwestycje zostang im zapowiedziane w odpowiednim czasie™’.

Linia orzecznicza zapoczatkowana wyrokiem w sprawie Crispoltoni I zostala roz-
winigta w sprawie Wegry v. Komisji, ktora dotyczyta zmiany kryteriow minimalnej jako-
$ci, ponizej ktorej kukurydza nie mogta by¢ oferowana do skupu agencjom interwencyj-
nym. Gwoli wyjasnienia nalezy podkresli¢, ze agencje skupujg zebrang w UE i zaoferowang
im kukurydze pod warunkiem, Ze oferty sg zgodne z ustanowionymi warunkami co do ich
jakosci 1 ilosci. Jednoczesnie sprzedaz moze mie¢ miejsce tylko w okresie skupu inter-
wencyjnego, ktory w analizowanej sprawie trwal od 1 listopada 2006 r. do 31 marca
2007 r. Tymczasem w dniu 18 pazdziernika 2006 r. Komisja przyje¢ta rozporzadzenie
nr 1572/2006 w celu uwzglednienia nowej sytuacji zwigzanej z dlugoterminowym sktado-

waniem zboz. To rozporzadzenie wprowadzito nowe kryterium skupu interwencyjnego.

% Wyrok TS z dnia 14 maja 1975 r. w sprawie 74/74, Comptoir national technique agricole (CNTA)
SA v. Komisji, pkt 40-42.

5 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1134; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 576.

76 T. Tridimas, dz. cyt., s. 257.

7 Wyrok TS z dnia 11 lipca 1991 r., w sprawie C-368/89, Crispoltoni v. Fattoria autonoma tabacchi
di Citta di Castello, pkt 14-21; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 128-129; T. Tridimas, dz. cyt., s. 258-259.
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Wprowadzone w ten sposob zmiany weszty w zycie 1 listopada 2006 r., a zatem w pierw-
szym dniu skupu interwencyjnego. W skardze zarzucono, ze Komisja naruszyla uzasad-
nione oczekiwania producentdéw poprzez wprowadzenie dwanascie dni przed wejsciem
w zycie rozporzadzenia nowego kryterium, czym zmieniono w istotny sposob warunki
skupu. Nowe kryterium zalezalo w przewazajacej mierze od zastosowanej odmiany na-
sion 1 zostalo wprowadzone w czasie, kiedy producenci nie byli juz w stanie zmieni¢
upraw. W konsekwencji Komisja, wprowadzajac nowe kryterium, po tym jak producenci
dokonali juz zasiewu, naruszyta ich uzasadnione oczekiwania. Rolnicy nie mogli juz
wplyna¢ na produkcje tak, aby spelni¢ nowe kryteria’®. Trzeba bowiem pamigtaé, ze pro-
ces produkcyjny w rolnictwie obejmuje pewne etapy: poczawszy od samej decyzji o pod-
jeciu konkretnego rodzaju uprawy, wyboru odmiany materiatu siewnego, az po zbiory™.
Proces ten uwarunkowany jest roznymi determinantami. Z jednej strony, sytuacje rolni-
kow charakteryzuje przede wszystkim konieczno$¢ dostosowania ich dziatalnosci do cy-
kloéw biologicznych, w zaleznosci od ktorych stosuja odpowiednie odmiany i technologie.
Z drugiej strony, na ich decyzje wptywaja takze prawnie okreslone warunki skupu inter-
wencyjnego. Producenci planujg swoja dziatalno$¢ z wyprzedzeniem obejmujacym caty
cykl, tak aby efekt ich pracy spehniat kryteria skupu. Rolnicy moga zatem zasadnie ocze-
kiwac, ze zastosowane odmiany i technologie, ktore w chwili podjecia produkeji uwzgled-
nialy unijne wymogi, beda nadal spetnia¢ kryteria skupu interwencyjnego. Innymi stowy,
jezeli produkcja zostata dostosowana do tych kryteriow, producent moze oczekiwac, ze te
warunki nie ulegng zmianie w trakcie catego procesu inwestycyjnego. Stad tez wprowa-
dzenie nowych warunkow skupu w chwili, kiedy producenci poczynili juz nicodwracalne
decyzje inwestycyjne, narusza ich uzasadnione oczekiwania®®.

Ponadto Sad zwrocit uwage, ze nowe kryteria skupu nie zostaty zapowiedziane za-
interesowanym w odpowiednim czasie. W konsekwencji nawet producenci przezorni i do-
brze poinformowani nie mogli spodziewa¢ si¢ wprowadzenia zmian. Co wiecej, zakwe-
stionowane rozporzadzenie nie tyle zaostrzyto wczesniej obowigzujgce warunki skupu
interwencyjnego, lecz po prostu wprowadzito nowe kryterium, dotychczas nie stosowane
w ramach wspolnej polityki rolnej. Takie kryterium bylo czym$ zupetlnie nowym i nie
miato przyktadu w prawie UE ani w zwyczajach europejskich. Zatem Komisja, wprowa-
dzajac bez poinformowania w odpowiednim czasie zainteresowanych producentéw o no-

wym kryterium skupu interwencyjnego, naruszyla uzasadnione oczekiwania rolnikow®'.

8 Wyrok Sadu z dnia 15 listopada 2007 r., w sprawie T-310/06, Republika Wegierska v. Komisji,
pkt 1-9, 47-52, 62-80.

9 L. Prus, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze.. ., s. 29.

800 Tamze, s. 29-31.

801 Wyrok Sadu z dnia 15 listopada 2007 r., w sprawie T-310/06, Republika Wegierska v. Komisji,
pkt 69-72.
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Z powyzszego wynika, ze prawodawca powinien wzia¢ pod uwage wyjatkowe
potozenie jednostki, ktéra planowata swoja dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie stare-
go prawa 1 w razie potrzeby odpowiednio dostosowac¢ nowe prawo. Dobrze t¢ kwestie
obrazuja sprawy dotyczace kwot mlecznych, ktére w najpetiejszy sposob charakteryzu-
ja istote podjetego problemu badawczego®™. W celu ograniczania nadprodukcji mleka,
na mocy rozporzadzenia nr 1078/77 wprowadzono system premii zachgcajacy do czaso-
wego zaprzestania tej produkcji. Holenderski rolnik J. Mulder w 1979 r. przystapit do
tego systemu i zobowigzat si¢ do zaniechania produkcji mleka na okres pigciu lat. Po
uplywie tego czasu postanowit wznowi¢ dziatalno$¢ i poczynit w tym zakresie pewne
inwestycje. Jednak wowczas obowigzywato juz kolejne rozporzadzenie nr 857/84, ktore
wprowadzito nowe $srodki reglamentujace obrét w tym sektorze produkcji. Dotychcza-
sowe srodki zaradcze okazaly si¢ niewystarczajace, dlatego wprowadzono inne rozwig-
zania w celu zahamowania nadprodukcji mleka. Zgodnie z nowym rozporzadzeniem,
kazdy rolnik mogt wyprodukowac okreslong ilos¢ mleka (tzw. kwota referencyjna), od
ktorej nie musiat uiszcza¢ dodatkowych optat. Podstawa do okreslenia kwot referencyj-
nych byla produkcja w 1981 r., kiedy J. Mulder nie prowadzit dziatalno$ci. Nowe prawo
nie przewidywato jednak procedur ustalenia kwoty referencyjnej dla producentow obje-
tych rezimem rozporzadzenia nr 1078/77. Zatem produkcja, jaka J. Mulder zamierzat
wznowié¢, miata by¢ objeta dodatkowymi oplatami, co czynito ja nicoptacalng®®.

Trybunatl zwrécit uwagg, ze przepisy poprzedniego rozporzadzenia nie przewidy-
waly, aby zobowiazanie do czasowego zaprzestania produkcji po jego uptywie stanowito
przeszkode dla wznowienia produkcji. Tymczasem nowe prawo w zasadzie wykluczyto

tych rolnikéw z rynku, czego nie mogli oni przewidzie¢. Beneficjenci zobowigzali si¢

802 T. Tridimas pisze, ze sprawy te stanowig najlepsza ilustracje stosowania zasady ogodlnej uzasadnio-
nych oczekiwan — tenze, dz. cyt., s. 275; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1136; M. Cardwell,
Milk Quotas. European Community and United Kingdom Law, Oxford 1996, s. 5-8, s. 11-23 is. 45; K. Scheu-
ring, Ochrona praw jednostek..., s. 158; L. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 36. Pro-
blem ten jest tez widoczny w sprawie Sofrimport. Jednakze w tej sprawie obowiazek wprowadzenia przepi-
sow przejsciowych wynikal jasno z przepisow prawa. Na podstawie dwoch rozporzadzen, ktore weszty
w zycie w kwietniu 1988 r., wprowadzono $rodki ochronne rynku wspélnotowego, ktore polegaly na wstrzy-
maniu przyznawania certyfikatow przywozowych dla jabtek pochodzacych z panistw trzecich. Innymi stowy,
nowe prawo zawiesito mozliwosci importu jablek z panstw niebedacych cztonkami Wspolnoty. Tymczasem
skarzacy wystat transport jablek z Chile 31 marca 1988 r. Zatem towar byt w tranzycie w czasie, gdy weszly
W zycie przepisy ograniczajace import. Zgodnie za$ z art. 3 ust. 3 rozporzadzenia Nr 2707/72, $rodki ochron-
ne w sektorze owocow 1 warzyw muszg bra¢ pod uwage wyjatkowe potozenie produktow bedacych w tran-
zycie do Wspolnoty. W ocenie Trybunalu przepis ten mial taki skutek, ze importerzy, ktorych towar znajdo-
wal si¢ w transporcie, mogli zasadnie oczekiwac, ze w przypadku braku nadrzednego interesu publicznego
zadne $rodki zawieszajace nie bgda stosowane przeciwko nim. Innymi stowy, przyjecie przez Komisjg, bez
odwotania si¢ do nadrzgdnego interesu publicznego, srodkéw ochronnych w sektorze owocow i warzyw,
dotyczacych importu z krajow niecztonkowskich bez wzigcia w jakikolwiek sposob pod uwage potozenia
kupcow, ktorych towary sa w tranzycie, narusza uzasadnione oczekiwania importerow — wyrok TS z dnia
26 czerwca 1990 r., w sprawie C-152/88, Sofiimport SARL v. Komisji, ECR 1992, s. I-00153, pkt 26-28.

803 Zob. L. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 36-37.
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tylko do czasowego zawieszenia produkcji, lecz nie do definitywnego jej zakonczenia®.
Wykluczenie z rynku na podstawie nowego prawa tylko ze wzgledu na zobowiazania za-
ciggnigte na podstawie starego prawa przypomina schwytanie w putapke jednostki, ktora
zawierzyta dawnemu prawu®®. Jest to o tyle zaskakujace, ze to wlasnie ci producenci za-
angazowali si¢ w realizacje celow polityki wspdlnego rynku rolnego, tak aby ograniczy¢
nadprodukcje mleka. Z tych tez powodow nie powinni oni ponies¢ zadnych negatywnych
konsekwencji prawnych. Innymi stowy, jezeli jednostka zostata zach¢cona przez akt praw-
ny do czasowego zaprzestania dziatalnosci gospodarczej, moze zasadnie oczekiwac, ze
po uptywie normatywnie okreslonego czasu nie bedzie podlegac restrykcjom wytgcznie
z powodu skorzystania z tych przepisow®®. W zwiazku z tym, ze rozporzadzenie nr 857/84
zostalo uznane za niewazne w zakresie, w jakim nie uwzglednilo sytuacji prawnej produ-
centow, ktorzy czasowo zaprzestali produkcji na podstawie starego prawa, Rada wprowa-
dzita nowe rozporzadzenie nr 764/89. Te ostatnie regulowato zasady przydziatu kwot
mlecznych dla producentow, ktorzy poprzednio, podobnie jak J. Mulder, przystapili
do programu. Zgodnie z nowymi regulacjami rolnicy, ktérzy powracali na rynek, otrzyma-
li prawo do kwot referencyjnych w wysokosci 60% produkcji mleka za okres 12 miesiecy,
poprzedzajacych moment ztozenia wniosku o dotacje z powodu wstrzymania dziatalno$ci.

W sprawie Spagl opisane przepisy zostaly uznane za niewazne, jako ze naruszyty
zasade uzasadnionych oczekiwan. Z jednej strony Trybunatl uznat, ze wprawdzie, prawo-
dawca mogl zastosowac wspoleczynnik redukcji kwot referencyjnych, tak aby powraca-
jacy na rynek rolnicy nie odniesli bezpodstawnej korzysci w poréwnaniu do pozostalych
producentow. Z drugiej jednak strony rolnicy, ktdrzy czasowo zaprzestali dzialalnos$ci,
mogli oczekiwaé, ze zostang potraktowani nie gorzej niz ci, ktorzy kontynuowali pro-
dukcje. W przypadku tych ostatnich redukcja kwot referencyjnych wynosita tylko 17,5%,
natomiast wobec powracajacych na rynek producentow az 40%. Ponad dwukrotnie
wigksza redukcja kwoty mlecznej obcigzata ich tylko dlatego, ze wczesniej zostali za-

checeni przez inne przepisy do czasowego zaprzestania produkcji®”. W tym wzgledzie

804 Wyrok TS z dnia 28 kwietnia 1988 r., w sprawie 120/86, J. Mulder v. Minister van Landbouw en
Visserij, ECR 1988, s. 02321, pkt 24-28; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 130; L. Prus, W kwestii ochrony uzasad-
nionych oczekiwan..., s. 36-37.

805 P Craig, EU Administrative Law..., s. 576.

806 ¥.. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 36-37. Co ciekawe, w innej sprawie
Trybunat stwierdzil, ze nawet spadkobierca producenta, ktory przystapit do systemu premii z tytutu czaso-
wego zaprzestania produkcji, moze zasadnie oczekiwac, ze po uptywie wyznaczonego terminu nie bedzie
podlega¢ zadnym ograniczeniom z tego powodu, iz jego poprzednik prawny skorzystal z dobrodziejstwa
tego systemu — wyrok TS z dnia 21 marca 1991 r., w sprawie C-314/89, Siegfried Rauh v. Hauptzollamt
Niirnberg-Fiirth, ECR 1991, s. [-01647, pkt 23; E. Tomkiewicz, Limitowanie produkcji w ustawodawstwie
rolnym Wspolnoty Europejskiej na przykiadzie kwot mlecznych, Warszawa 2000, s. 208.

807 Wyrok TS z dnia 11 grudnia 1990 r., w sprawie C-189/89, Karl Spagl v. Hauptzollamt Rosenheim,
pkt 21-24; T. Tridimas, dz. cyt., s. 276-278; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 130-131; D. Miasik, Zasada ochrony
zaufania..., s. 233-234.
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racje ekonomiczne musialy ustgpi¢ ochronie uzasadnionych oczekiwan, nawet jezeli
wigzato si¢ to z powaznymi trudno$ciami dla Wspolnoty®®.

Wedtug T. Tridimasa w sprawie Spagl uzasadnione oczekiwania stanowity wyraz
szczegoblnej partycypacji polegajacej na proporcjonalnym roztozeniu obcigzen oraz ko-
rzysci pomiedzy porownywalnymi grupami producentow®”. Chodzito nie tylko o ochro-
ne¢ dobrej wiary, lecz rowniez o réwnos¢ wobec prawa. Orzecznictwo w sprawach kwot
mlecznych moze by¢ zatem postrzegane jako proba poszukiwania sprawiedliwego roz-
wigzania wadliwosci jeszcze nie w petni uksztattowanego europejskiego prawa admini-
stracyjnego. U podstaw tego orzecznictwa lezy zatozenie, ze jednostka, ktora poklada
zaufanie w prawie (dziata wobec niego w dobrej wierze), nie powinna z tego tytutu po-
nie$¢ negatywnych konsekwencji prawnych?®!°.

Przytoczone orzeczenia pozwalajg wyprowadzi¢ nastepujace wnioski. Po pierw-
sze, zmiana przestanek nabycia praw podmiotowych majgca na celu zniechgcenie lub
zachecenie jednostki do okreslonego zachowania, dokonana w czasie, gdy jednostka
podjeta juz nieodwracalne decyzje, nie moze wywotaé¢ zamierzonego skutku. Innymi
stowy, cel nowej regulacji polegajacy np. na ograniczeniu podazy na rynku nie moze

811

zosta¢ osiagniety, po tym jak producenci poczynili definitywne inwestycje®''. Po drugie,

jezeli dotychczasowe przepisy zachecily jednostke do podjecia nieodwracalnych decy-

812 Ochrona

zji, to zmiana tych przepisow narusza uzasadnione oczekiwania jednostki
uzasadnionych oczekiwan wystepuje wiec tam, gdzie ogdlny wybor polityki admini-
stracyjnej wyrazony w akcie prawnym, ktory zachecit jednostke do podjecia takich de-
cyzji, zostanie zastapiony aktem, ktéry modyfikuje t¢ polityke®'®. Prawo nie moze za-
checa¢ do planowania, aby nastepnie zniweczy¢ skutki tego dziatania. Zasada ogdlna
ochrony uzasadnionych oczekiwan powinna zabezpieczac przedsigbiorcow, nawet tych,
ktorzy jeszcze nie nabyli praw, przed stratami zwigzanymi z nieodwracalnymi decyzja-
mi podejmowanymi na podstawie norm prawnych, ktore uleglty zmianie®'*. Chodzi tu
wiec o ochrone interesu, ktory nie jest jeszcze w pelni prawnie uksztattowany®!>. Po
trzecie, podmiot prawa moze zasadnie oczekiwaé, ze zmiany prawa majace wplyw na
jego sytuacje zostang mu zapowiedziane w odpowiednim czasie. Innymi slowy, niedo-

puszczalne jest zaskakiwanie jednostki zmianami legislacyjnymi, bez zapewnienia jej

808 . Tomkiewicz, dz. cyt., s. 209.

809 T. Tridimas, dz. cyt., s. 277.

810 Tamze, s. 278; L. Prus, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze.. ., s. 31.

811 Zob. D. Migsik, Zasada ochrony zaufania ..., s. 239.

812 T, Tridimas pisze, ze podstawg uzasadnionych oczekiwan moze by¢ poprzednio obowigzujgce pra-
wo, na mocy ktorego legislacja ksztattuje szczegdlny, dobrze zdefiniowany, interes — tenze, dz. cyt., s. 273.

813 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 575; S. Schonberg, dz. cyt., s. 142-143.

814 M. Bacal, [w:] M. Militz, D. Dominik-Oginska, M. Bacal, T. Sienniecki, Zasady prawa unijnego
w VAT, Warszawa 2012, s. 162.

815 T, Tridimas, dz. cyt., s. 273.
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mozliwo$ci przystosowania si¢ do nowego prawa’'®. Ogdlnie rzecz ujmujac, zasada
ogolna ochrony uzasadnionych oczekiwan naktada istotne ograniczenia na organy sta-
nowigce europejskie prawo administracyjne®!”.

Jednakze jest jasne, ze prima facie nadrzedny interes publiczny moze przewazy¢
nad ochrong interesu indywidualnego. Jezeli nawet organ stanowiacy prawo UE stwo-
rzyt sytuacje, ktora mogta prowadzi¢ do powstania uzasadnionych oczekiwan, interes
publiczny moze sprzeciwi¢ si¢ wydaniu srodkow przejsciowych®s. W sprawie Dieck-
mann Komisja wprowadzita zakaz importu kawioru z Kazachstanu z uwagi na braki
w systemie nadzoru zdrowia publicznego. W chwili wej$cia w zycie nowych przepisow
zainteresowana spotka miala zawarte umowy importu kawioru z tego kraju. Trybunat
uznal, ze zakaz importu byt uzasadniony wzgledami ochrony zdrowia konsumentow,
a zatem wymagal tego nadrzedny interes publiczny. Tak wigc brak przepiséw przejscio-
wych w regulacji o zakazie importu z Kazachstanu nie naruszyt uzasadnionych oczeki-
wan, ktore w tym przypadku ustapily przed nadrzednym interesem publicznym. Innymi
stowy, interes publiczny moze sprzeciwi¢ sie¢ wydaniu srodkow przejsciowych®’.

Na zasadzie argumentum a contrario nalezy przyjac, ze prawodawca unijny naru-
szy nadrzedng norme prawa, jezeli wobec braku nadrzednego interesu publicznego nie
przewidzi wraz ze zniesieniem regulacji, Srodkow przejsciowych, ktére beda chronic¢
uzasadnione oczekiwania®*. W sprawie Sofrimport Trybunat uznat, ze przyjecie nowych
przepisoOw ograniczajacych import towarow, ktore byly w tranzycie, bez odwotania sig¢
do nadrzg¢dnego interesu publicznego, narusza uzasadnione oczekiwania importerow®?!.
Tak wigc rzecza TSUE jest wywazenie celow i1 potrzeb zmiany polityki administracyjnej
z wptywem tej zmiany na sytuacje prawna jednostki, ktora ma uzasadnione oczekiwania
wynikajace z poprzednio obowigzujgcego prawa’?.

Ponadto z omowionego orzecznictwa wynika, ze w ocenie, czy na skutek zmia-

ny prawa doszto do naruszenia uzasadnionych oczekiwan, istotne znaczenie odgrywa

816 ¥ . Prus, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze. .., s. 31.

817 T. Tridimas, dz. cyt., s. 279.

818 Wyrok TS z dnia 22 czerwca 2006 1., w sprawach potaczonych C-182/03 i C-217/03, Krélestwo
Belgii, Forum 187 ASBL v. Komisji, ECR 2006, s. I-05479, pkt 148.

819 Wyrok Sadu z dnia 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie T-155/99, Dieckmann & Hansen GmbH v. Ko-
misji, ECLI:EU:T:2001:256, pkt 80; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 577-578. A. Jurcewicz pisze, ze
,,przewazajacy interes publiczny” odnosi si¢ do sytuacji, gdy UE powinna natychmiast podja¢ dziatania in-
terwencyjne, gdyz zaniechania w tym zakresie moga spowodowac¢ lub pogtebic¢ kryzys na rynku rolnym —
taz, dz. cyt., s. 138-139. Definicja nadrzednego interesu publicznego UE przewiduje motyw 40 dyrektywa
2006/123/WE, zob. przypis 744.

820 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 577; wyrok TS z dnia 17 wrzesnia 2009 r., w sprawie
C-519/07 P, Komisja v. Koninklijke Friesland Campina NV, ECR 2009, s. I-08495, pkt 86.

821 Wyrok TS z dnia 26 czerwca 1990 r., w sprawie C-152/88, Sofrimport SARL v. Komisji, ECR 1992,
s. I-00153, pkt 26-28.

822 P, Craig, EU Administrative Law...,s. 577.
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kryterium przewidywalnos$ci®. Innymi stowy, uzasadnione oczekiwania nie moga by¢
sadownie chronione, jezeli zmiana prawa byta przewidywalna. Nie mozna zatem
uzna¢, ze utrzymana bedzie sytuacja prawna, jezeli na podstawie wszystkich relewant-
nych okoliczno$ci nie bylo podstaw do catkowitej pewnosci, iz regulacje prawne nie
ulegng zmianie®.

Wedtug J. Schwarzego warunkiem sine qua non stwierdzenia, ze uzasadnione
oczekiwania sg godne ochrony, jest nieprzewidywalno$¢ zmian legislacyjnych oceniana
z subiektywnego punktu widzenia®?. Racje maja jednak H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe
i A.H. Tirk, ktorzy podkreslaja, ze sady unijne nie biorg pod uwage kryterium subiek-
tywnego wyrazajacego si¢ w pytaniu, czy konkretna osoba mogta przewidzie¢ zmiany
w prawie, lecz stosujg kryterium obiektywne sprowadzajace si¢ do ustalenia, czy kazdy
rozwazny 1 dobrze poinformowany podmiot prawa na miejscu skarzacego mogt przewi-
dzie¢ takie zmiany®?®. Nie decyduje zatem stan Swiadomosci konkretnej osoby zaintere-
sowanej, lecz to, co obiektywnie powinien byt przewidzie¢ typowy przezorny podmiot
gospodarczy®?’. Tak wiec jesli kazdy rozsadny podmiot gospodarczy obiektywnie jest
w stanie przewidzie¢ zmiang przepisow mogacych wptynaé na jego sytuacje prawna, nie
moze skutecznie powotywac si¢ na zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan w razie
wydania takich przepisow®?. Model rozsgdnego i ostroznego podmiotu prawa konstru-
uje si¢ na podstawie dostatecznie szczegotowych lub ogodlnych, a nawet domniemanych
informacji $wiadczacych o mozliwos$ci zmiany prawa®?’. Moga one wynikac z przebiegu
prac legislacyjnych, z rozwoju sytuacji na rynkach, z charakteru mechanizmoéow regulu-
jacych wspolnotowe rynki®*. Po pierwsze, rozsadny i przezorny przedsigbiorca powi-

nien $ledzi¢ proces legislacyjny oraz odznacza¢ si¢ dobra znajomoscig planowanych

825 T. Tridimas, dz. cyt., s. 265; J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1140; H.C.H. Hofmann,
G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law..., s. 186.

824 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1140.

825 Tamze. Niemniej jednak autor w dalszych rozwazaniach zauwazyl, ze chociaz pojecie nieprzewidy-
walnosci podlega subiektywnym kryteriom, jednak w orzecznictwie staje si¢ obiektywnie kwalifikowane.

826 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tirk, Administrative Law..., s. 186.

827 Rzecznik generalny Ch. Stix-Hackl wyjasnit, Ze ,,nawet gdy przyjmie si¢ uzasadnione oczekiwania
podmiotow gospodarczych, konieczne jest jeszcze spetnienie drugiej przestanki: czy zainteresowani mogli
mie¢ oczekiwania? Wedtug orzecznictwa nalezy w tym celu rowniez uwzgledni¢ nadzieje, jakie mogloby
mie¢ przedsigbiorstwo nalezace do danego sektora gospodarczego. Przyjmuje si¢ przy tym za podstawe
kryterium obiektywne. Nie jest zatem decydujace, czy w niniejszym postgpowaniu Di Lenardo i Dilexport
mialy okreslone oczekiwania, lecz to, co powinien byt przewidzie¢ «rozsadny i przezorny podmiot gospo-
darczy», tj. na co mogtby liczy¢ taki typowy podmiot gospodarczy” — tenze w opinii przedstawionej w dniu
20 stycznia 2004 r., w sprawach potaczonych C-37/02 i C-38/02, Di Lenardo Adriano Srl i Dilexport Srl
v. Ministero del Commercio con [’Estero, ECLI:EU:C:2004:38, pkt 97.

828 Wyrok TS z dnia 15 lipca 2004 r., w sprawach potgczonych C-37/02 oraz C-38/02, Di Lenardo Ad-
riano Srl i Dilexport Srl v. Ministero del Commercio con I’Estero, ECLI:EU:C:2004:443, pkt 70.

829 T. Tridimas, dz. cyt., s. 265.

80 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 186; A. Jurcewicz, dz. cyt.,
s. 131.
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reform, tak aby mial wystarczajace informacje pozwalajace przewidzie¢ zmiany pra-
wa®!. A zatem jezeli w dacie podejmowania decyzji inwestycyjnych powszechnie znane
byly propozycje zmian legislacyjnych, ktdére mogty zmodyfikowaé prawne determinanty
takich wyborow, nie moze by¢ mowy o uzasadnionych oczekiwaniach co do trwatosci
poprzednich regulacji prawnych®%,

Po drugie, o ile ochrona uzasadnionych oczekiwan jest jedng z podstawowych
zasad UE, o tyle nie oznacza to, ze przedsicbiorca moze zawsze poktada¢ zaufanie
w obowigzujacy stan prawny. Sytuacja moze bowiem ulec zmianie w takiej dziedzinie,
jak w przypadku wspdlnej organizacji zintegrowanych rynkow (np. wspolnej polityce
rolnej lub wspdlnej polityce handlowej), ktorych charakter wymaga statej korekty w celu
dostosowania regulacji do zmian w stosunkach spoteczno-gospodarczych®®. Istota orga-

nizacji tych rynkéw wymaga, aby instytucje UE mialy pewien margines swobody we

81 T. Tridimas, dz. cyt., s. 266 wraz z przytoczonym tam orzecznictwem.

82 Zob. wyrok TS z dnia 21 lutego 1991 r., w sprawach potagczonych C-143/88 oraz C-92/89, Zucker-
fabrik Siiderdithmarschen AG v. Hauptzollamt Itzehoe i Zuckerfabrik Soest GmbH v. Hauptzollamt Pader-
born, ECR 1991, s. 1-00415, pkt 59, pkt 70-73; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 131; D. Miasik, Zasada ochrony
zaufania..., s. 245. Propozycje zmian czesto publikowane sag w Dzienniku Urzedowym. Trybunat wyjasnit,
ze ,,na zasade uzasadnionych oczekiwan nie moze powotywac si¢ rozsadny i przezorny podmiot gospodar-
czy, ktory mogl przewidzie¢ wydanie rozporzadzenia nr 864/2004 i reforme wsparcia z tytutu produkc;ji
bawetny, ktorej ono dotyczy. Jak podnosi bowiem rzecznik generalna w pkt 70 opinii, reforma ta wpisuje si¢
w szersze ramy fundamentalnej reformy, dyskutowanej na szczeblu politycznym od 1992 r., ktéra zostata
poza tym szczegdtowo ujeta w pkt 2 komunikatu Komisji COM (2003) 698 wersja ostateczna z dnia 18 li-
stopada 2003 r. zawierajacego projekt zmiany rozporzadzenia nr 1782/2003 i opublikowanego w Dzienniku
Urzedowym (Dz. Urz. UE C 297 2 9.12.2003, s. 5). Ponadto system pomocy w sektorze bawelny byt przed-
miotem wielu istotnych reform w przesztosci” — wyrok TS z dnia 7 wrzes$nia 2006 r., w sprawie C-310/04,
Krolestwo Hiszpanii v. Radzie, ECLI:EU:C:2006:521, pkt 83-84. Propozycje zmian prawa mogg tez wyni-
kac z przebiegu obrad parlamentarnych i komunikatéw prasowych: ,,Co si¢ tyczy uzasadnionych oczekiwan
podmiotéw gospodarczych Stichting ,, Goed Wonen” podnosi, ze nie mozna od nich oczekiwaé znajomosci
wszystkich komunikatow prasowych wydanych przez wladze ani przekonania, ze wszystkie zapowiedziane
propozycje zostana w istocie wprowadzone w zycie. Ponadto komunikat prasowy byt zbyt lakoniczny i nie-
jasny. Pelny tekst przewidzianych zmian byt znany dopiero z chwilg zlozenia projektu ustawy w parlamen-
cie niderlandzkim w dniu 23 maja 1995 r. Rzad niderlandzki zauwaza, ze komunikat prasowy byt poprze-
dzony kilkoma wystapieniami Staatssecretaris van Financién przed parlamentem niderlandzkim,
zapowiadajacymi rzeczone $rodki. Ponadto komunikat ten byt jasny i1 odnosit si¢ konkretnie do takich sche-
matoéw finansowych, jak wykorzystywane przez skarzaca i bedace przedmiotem postepowania przed sadem
krajowym. W toku procedury legislacyjnej projekt ustawy ulegt zmianom, lecz miaty one na celu wytacznie
sprecyzowanie pewnych wyjatkow od zasad przewidzianych w projekcie ustawy, tak ze nie mialty one zna-
czenia dla sytuacji skarzacej w sprawie przed sadem krajowym” — wyrok TS z dnia 26 kwietnia 2005 r.,
w sprawie C-376/02, Stichting ,, Goed Wonen” v. Staatssecretaris van Financién, ECR 2005, s. 1-03445,
pkt 40-41.

833 K. Kiczka podkresla, ze ,,zgodnie z niezmienng linig orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, odnoszaca si¢ do praw nabytych w zakresie wspolnej organizacji rynku wewngtrznego, ktorej
wlasciwoscig jest ciagte dostosowywanie si¢ do zmiennej sytuacji ekonomicznej, przedsi¢biorcy — zdaniem
orzecznictwa — nie majg podstaw prawnych, aby oczekiwac, iz nie beda poddani ograniczeniom wyrastaja-
cym z zasady rynku lub polityki strukturalne;j. [...] przedsi¢biorcy musza zaktada¢ modyfikacje¢ swojej sy-
tuacji prawnej wraz ze zmianami «wyrastajagcymi z potrzeb rynku wewnetrznego»” — tenze, Pewnosc¢ sytu-
acji prawnej jednostki. .., s. 226. Tak opinia rzecznika generalnego Y. Bota przedstawiona w dniu 11 wrze$nia
2007 r. w sprawie C-408/04, Komisja v. Salzgitter AG, pkt 318.
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wprowadzeniu zmian polityki administracyjnej®*. Prawidtowe funkcjonowanie wspol-
nych rynkow obejmuje konieczno$¢ modyfikowania przepisow podyktowang zmianami
sytuacji gospodarczej. Przedsigbiorcy nie mogg wigc oczekiwac, ze istniejgca organiza-
cja zintegrowanych rynkow i obowigzujace regulacje zostang utrzymane, poniewaz or-
gany stanowigce europejskie prawo administracyjne musza reagowac na zmiany gospo-
darcze®®. Tak wiec w ramach wspolnej organizacji rynkdéw przedsigbiorcy nie mogg
mie¢ uzasadnionych oczekiwan, ze nie stang si¢ przedmiotem ograniczen wynikajacych
z przysztych zasad rzadzacych rynkiem®®. Innymi stowy, skoro organy stanowigce euro-
pejskie prawo administracyjne dysponujag pewnym zakresem swobodnego uznania
w wyborze metod realizacji wspolnej polityki, to przedsigbiorcy nie mogg w sposob uza-
sadniony oczekiwac utrzymania bez zmian regulacji prawnych w tym sektorze produk-
cjit?’. Zatem juz tylko sam charakter mechanizmow regulujacych wspolng organizacje
zintegrowanych rynkow przemawia za obiektywna mozliwos$cig przewidzenia zmian
prawa®®®,

Po trzecie, rozsadny i przezorny przedsi¢gbiorca powinien posiada¢ wiedzg o sytu-
acji gospodarczej oraz na biezaco obserwowac rozwoj rynkow, a takze prase specjali-
styczna, aby przewidzie¢ zmiany w prawie®*®. W sprawie Gerekens Trybunat uznat, ze
producenci nie mogli mie¢ uzasadnionych oczekiwan co do niedziatania wstecz nowego
prawa ustanowionego w miejsce regulacji uprzednio uznanej za niewazng. Nowe prawo
z 1987 r. wprowadzito optate wyréwnawczg pobierang z tytutu produkcji mleka przekra-
czajacego ilosci referencyjne, ktora obowigzywata ze skutkiem wstecznym od 1984 r.
W ocenie Trybunatu przedsigbiorcy powinni przewidzie¢, ze optaty wyrébwnawcze beda
miaty skutek wsteczny ze wzgledu na trwata nadprodukcje na rynku mleka i zobowigza-
nie panstw czlonkowskich do wprowadzenia systemu optat wyréwnawczych od mo-
mentu jego wejscia w zycie, czyli od 1984 r. Dlatego tez producenci powinni byli spo-
dziewac si¢, ze nowe prawo zostanie wprowadzone w zycie z mocg wsteczng*.

Kwestia przewidywalnosci zmian prawa jest $cisle zwigzana z oceng, czy uzasad-

nione oczekiwania sg godne ochrony. Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan nie

84 A, Jurcewicz, dz. cyt., s. 135-136.

85 T. Tridimas, dz. cyt., s. 269.

86 Wyrok Sadu z dnia 24 pazdziernika 1997 r., w sprawie T-244/94, Wirtschaftsvereinigung Stahl i in.
v. Komisji, ECR 1997, s. 11-01963, pkt 59.

87 Wyrok TS z dnia 10 marca 2005 r., w sprawie C-342/03, Krélestwo Hiszpanii v. Radzie, ECLI:EU-
:C:2005:151, pkt 48-49.

88 Zob. A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 132-136.

839 S, Schonberg, dz. cyt., s. 127; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 131; H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk,
Administrative Law..., s. 186; T. Tridimas, dz. cyt.., s. 265; wyrok TS z dnia 14 lutego 1990 r., w sprawie
C-350/88, Société frangaise des Biscuits Delacre i in. v. Komisji, ECR 1990, s. 1-00395, pkt 37.

840 Wyrok TS z dnia 15 lipca 2004 r., w sprawie C-459/02, Willy Gerekens i inni, ECR 2004, s. I-07315,
pkt 33.

169



Rozdziat IV

chroni oczekiwan o charakterze spekulacyjnym®!. Innymi stowy, z dobrodziejstwa zasa-
dy ochrony uzasadnionych oczekiwan nie moze skorzysta¢ osoba, ktora w ztej wierze
wykorzystata wadliwe regulacje Iub luki w prawie w celu osiagnigcia korzysci majatko-
wych®?. W sprawie Mackprang przedsigbiorca, korzystajac ze spadku wartosci francu-
skiej waluty, nabywal zboze we Francji z zamiarem korzystnej odsprzedazy w niemiec-
kiej agencji interwencji rolnej. Zgodnie z obowigzujacymi wowczas regulacjami agencje
musiaty kupi¢ produkty rolne, ktoére znajdowaty si¢ na terytorium ich panstwa. Nowe
regulacje, majace na celu ograniczenie tego rodzaju spekulacji, pozwolity krajowym
agencjom ograniczy¢ skup do ilosci zboza wyprodukowanego na ich terytorium. W tych
okoliczno$ciach Trybunat uznat, Ze nowe przepisy nie naruszaly uzasadnionych oczeki-
wan jednostek, poniewaz ich celem byto zapobieganie spekulacji, sprzecznych z reguta-
mi wspolnego rynku rolnego. Oczekiwania oparte na spekulacji nie sa wigc godne
ochrony®®,

Powyzsze rozwazania potwierdzaja, ze retroakcja prawa jest modelowa kategorig
naruszenia zasady ogélnej ochrony uzasadnionych oczekiwan, cho¢ podlega pewnym
ograniczeniom, ktore obiektywizuja jej skutek prawny. W dalszej kolejnosci nalezy
przejs¢ do omowienia przestanek ochrony uzasadnionych oczekiwan w przestrzeni
prawnej zwigzanej z dzialalno$cig wykonawczg organéw stosujacych europejskie prawo

administracyjne.

3. Akty administracyjne jako podstawa uzasadnionych oczekiwan

Ochrona uzasadnionych oczekiwan naktada pewne ograniczenia na kompetencje
organ6éw stosujacych prawo UE w zakresie odwotywania aktow administracyjnych. In-
nymi stowy, ochrona uzasadnionych oczekiwan wyznacza granice ingerencji w prawa
nabyte na podstawie aktow administracyjnych. A zatem tylko kwalifikowane zdarzenia
mogg by¢ podstawa odwotania aktow administracyjnych bez naruszenia uzasadnionych
oczekiwan jednostki. W konkretnej sytuacji moga przeciez wystapi¢ przestanki nega-
tywne, wylaczajace trwatos¢ decyzji administracyjnych. Dlatego dalsze rozwazania
beda koncentrowac si¢ na okolicznosciach uzasadniajacych odwotanie aktow admini-
stracyjnych, przy czym odrebnie zostang przedstawione przestanki odwotania zgodnych
z prawem i niezgodnych z prawem aktow administracyjnych.

81 D, Lasok, dz. cyt., s. 196; A. Jurcewicz, dz. cyt., s. 136.

842 K. Scheuring, Ochrona praw jednostek...,s. 157.

83 Wyrok Trybunatu z dnia 27 maja 1975 r., w sprawie 2/75, Einfuhr- und Vorratsstelle fir Getreide
und Futtermittel v. C. Mackprang, ECR 1975, s. 00607, pkt 6; D. Lasok, dz. cyt., s. 196; K. Scheuring,
Ochrona praw jednostek..., s. 157-158.
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3.1. Przestanki odwotania zgodnych z prawem aktéw administracyj-
nych

Regula jest, ze zgodny z prawem akt administracyjny, ktory przyznaje prawa pod-
miotowe lub inne korzysci, zasadniczo nie moze by¢ odwolany®. Czy istnieja wyjatki
od tej zasady? Administracja moze przedstawi¢ mniej lub bardziej przekonywajace ar-
gumenty, ktore w jej ocenie uzasadniajg odwotanie zgodnych z prawem aktéw admini-
stracyjnych. Decyzja moze by¢ przeciez wydana na podstawie wadliwych informacji,
moze doj$¢ do zmiany stanu prawnego lub faktycznego, ktéry byl podstawa decyzji.
Nasuwa si¢ pytanie, czy w kazdej z tych sytuacji dopuszczalne jest odwotanie zgodnych
z prawem aktow administracyjnych? Co ciekawe, niektore z tych przypadkow sg uregu-
lowane w prawie pisanym, a inne nie*”. A zatem zasygnalizowane kwestie wymagaja
pewnej systematyzacji.

W europejskim prawie administracyjnym przyjmuje si¢, ze odwotanie aktu admi-
nistracyjnego jest mozliwe w przypadku i zakresie, w jakim wynika to wprost z przepisu
prawa, ktory zawiera wyrazng podstawe do jego odwotania®*®. M. Niedzwiedz pisze,
ze przepisy prawa pochodnego, stanowiace podstawe wydania decyzji indywidualnych,
mogg okreslac przestanki odwotania lub zmiany decyzji ostatecznych®’. W takiej sytu-
acji akt administracyjny nie tworzy bezwarunkowych i ostatecznie nabytych praw, a za-
tem nie powoduje powstania jakiegokolwiek uzasadnionego oczekiwania®*®.

Jest rzeczg nie budzacg najmniejszych watpliwosci, ze zgodny z prawem akt admi-
nistracyjny moze by¢ w kazdym czasie odwotany za wyrazng zgoda jego adresata. Po-
wyzsze nie powinno zaskakiwa¢, poniewaz ochrona uzasadnionych oczekiwan nie wy-
maga, aby akt administracyjny pozostawat w obrocie prawnym wbrew woli jego adresata.
Jednakze odwotanie aktu administracyjnego mimo braku wyraznej zgody skutkuje naru-

szeniem uzasadnionych oczekiwan jednostki. Dlatego zgoda nie moze by¢ dorozumiana

844 P Craig, EU Administrative Law..., s. 557.

845 Zob. S. Schonberg, dz. cyt., s. 79.

846 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law..., s. 179.

87 M. Niedzwiedz, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 139. Chodzi
tu przede wszystkim o dawny art. 65 zd. 2 Traktatu EWWiS, zastapiony przez przepis art. 9 ust. 2 rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, ktory stanowi, ze Komisja moze, dziatajac z urzgdu lub na wniosek,
wznowi¢ postgpowanie: a) jezeli nastapita istotna zmiana odnos$nie do jakiegokolwiek faktu, ktory byt pod-
stawa do podjecia decyzji; b) jezeli zainteresowane przedsiebiorstwo dziata wbrew swoim zobowigzaniom;
c) jezeli decyzja zostata podjeta w oparciu o niekompletne, nieprawdziwe lub wprowadzajace w btad infor-
macje dostarczone przez strony. Zgodnie z art. 6 ust. 3 lit. a rozporzadzenia Rady Nr 139/2004 z dnia
20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw (Dz. Urz. UE L 24 z 29.01.2004) Ko-
misja moze odwota¢ swoja decyzje podjeta zgodnie z ust. 1 lit. a) lub b), w przypadku, gdy decyzj¢ podjeto
w oparciu o nieprawidtowe informacje, za ktére odpowiedzialne jest jedno z przedsigbiorstw lub ktore zo-
staty uzyskane w wyniku oszustwa, lub zainteresowane przedsigbiorstwa naruszyty zobowiazanie zalaczone
do decyzji.

848 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1011.
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ani domniemana, lecz musi by¢ udzielona wprost i wyraznie przez stosowne o$wiadcze-
nie strony, ztoZzone organowi stosujacemu europejskie prawo administracyjne®®.
Podobnie jest w przypadku, gdy akt administracyjny zostat wydany w wyniku
podstepu. Nie ma bowiem zadnego uzasadnienia przemawiajacego za ochrong oczeki-
wan opartych na umyslnym wprowadzeniu w blad organu w celu uzyskania korzystnego
aktu administracyjnego. Wrecz przeciwnie, administracja jest obowigzana skorygowac

80 Odwotanie aktu administracyjnego moze roéwniez nasta-

stan wywotany podstepem
pi¢, jezeli zostat on wydany na podstawie nieprawdziwych lub niekompletnych informa-
cji. W orzecznictwie podkresla sie, ze szczegdlnie istotng role odgrywaja informacje
przedstawione przez wnioskodawce w postepowaniach o przyznanie pomocy w ramach
funduszy strukturalnych. Jezeli po udzieleniu pomocy te informacje okaza si¢ niezgodne
z prawda, decyzja o przyznaniu pomocy bedzie obarczona btedem co do faktu (error
facti). Innymi stowy, przedstawienie nieprawdziwych informacji we wniosku o przyzna-
nie pomocy moze uzasadni¢ odwotanie z mocg wsteczng decyzji o jej przyznaniu®'.
Jednak wedtug P. Craiga istnieje niebezpieczenstwo utozsamiania oszustwa z nie-

umyslnym przedstawieniem btgdnej informacji przez strong®*

. Réznica pomiedzy wytu-
dzeniem korzystnego aktu administracyjnego a jego oparciem na niepetnych lub nie-
prawdziwych informacjach sprowadza si¢ do s$wiadomosci wnioskodawcy. W pierwszej
sytuacji wnioskodawca dziata podstgpnie, gdy umyslnie wprowadza w btad organy ad-
ministracji UE. W drugiej sytuacji wnioskodawca nieumyslnie (nie§wiadomie) udziela
niepetnych lub nieprawdziwych informacji. Stad tez w doktrynie postuluje si¢, aby nie-
umy$Ino$¢ byta istotnym czynnikiem branym pod uwage w procesie wywazania interesu
publicznego i uzasadnionych oczekiwan przy podejmowaniu decyzji o odwotaniu aktu
administracyjnego opartego na nieprawdziwych lub niekompletnych informacjach®>.
Omawiana podstawa odwotania aktow administracyjnych nie jest juz tylko zasada
prawa sedziowskiego. Jest rowniez uregulowana w prawie pisanym®*. Stosownie do tre-
Sci art. 8 ust. 3 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 17 wprowadzajacego w zycie art. 851 86
Traktatu®> Komisja mogta decyzj¢ cofna¢ lub zmieni¢ albo zakazaé stronom okreslo-
nych dziatan, jesli opierata si¢ na nieprawdziwych informacjach albo zostata wydana

w wyniku podstepu. Przepis ten zostal zmieniony na mocy rozporzadzenia Rady (WE)

849 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 558; S. Schonberg, dz. cyt., s. 79.

850 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 558.

81 Wyrok Sgdu z dnia 28 stycznia 2004 r., w sprawie T-180/01, Euroagri SRL v. Komisji, ECR 2004,
s. 11-00369, pkt 87.

82 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 558.

853 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1014; P. Craig, EU Administrative Law...,
s. 558; S. Schonberg, dz. cyt., s. 80.

854 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1014.

855 Dz.Urz. WE L 28 2 30.01.1997.
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Nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanawianych w art. 81 1 82 Traktatu®*®. Zgodnie z obecnie obowigzujacym art. 9 ust. 2
drugiego z wymienionych rozporzadzen Komisja moze, dzialajac z urzedu lub na wnio-
sek, wznowi¢ postepowanie, jezeli decyzja zostata podjeta na podstawie niekomplet-
nych, nieprawdziwych lub wprowadzajacych w btad informacji dostarczonych przez
strony.

Odwolanie aktu administracyjnego z uwagi na zgodg¢ jego adresata, ewentualnie
z powodu wydania aktu na skutek podstepu lub na podstawie wadliwych informacji, jest
stosunkowo proste i dobrze znane. Podjeta problematyka staje si¢ bardziej ztozona, gdy
podstawg odwotania bedzie zmiana sytuacji prawnej, faktycznej lub polityki administra-
cyjnej®’. W pierwszym przypadku regula jest, ze odwotanie na podstawie nowego roz-
porzadzenia, ze skutkiem ex tunc aktu administracyjnego, ktory pierwotnie byt zgodny
z poprzednio obowigzujacym rozporzadzeniem, narusza prawa nabyte strony. W tym
zakresie ochrona uzasadnionych oczekiwan ma znaczenie priorytetowe. Niezbedne jest
jednak, aby jednostka na podstawie aktu administracyjnego, zgodnego z wowczas obo-

wigzujacym prawem, nabylta prawo podmiotowe lub inng korzys$¢®*.

86 Dz.Urz. UE L 270 z 21.10.2003.

87 S. Schonberg, dz. cyt., s. 81.

88 Tamze. Nalezy tez postawic pytanie, czy istnieje obowiazek odwotania aktu administracyjnego, ktory
pierwotnie byt zgodny z prawem w konteks$cie skutecznego zakwestionowania tego prawa na skutek rozpo-
znania skargi bezposredniej, incydentalnej kontroli legalnosci aktow o charakterze generalnym. I tak wyrok
wydany w nastepstwie skargi bezposredniej o stwierdzenie niewaznosci aktu prawnego UE ma moc erga
omnes i dziata ze skutkiem wstecznym — A. Arnull, M. Dashwood, M. Ross, D. Wyatt, European Union Law,
London 2000, s. 230. W zwiagzku z tym wyrok stwierdzajacy niewaznos¢ aktu prawnego z mocg wsteczng
eliminuje go z obrotu prawnego. Tym samym ex tunc traca moc prawna akty administracyjne wydane na pod-
stawie aktu uznanego za niewazny, zob. A. Krawczyk, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz.
cyt., s. 258. Jednakze Trybunal moze na podstawie art. 264 zd. 2 TFUE ograniczy¢ moc wsteczng swojego
wyroku i uzna¢ czes¢ skutkdw uniewaznionego aktu za niewzruszalne, jezeli uzna to za niezbedne w szcze-
gblnosci ze wzgledu na pewnos$¢ obrotu prawnego lub ochrong praw nabytych, zob. M. Kaszubski, [w:]
A. Wyrozumska (red.), dz. cyt., s. 217. Jezeli jednak Trybunat nie skorzysta z tej kompetencji, mozliwe jest
odwolanie z moca wsteczng aktu administracyjnego wydanego na podstawie uniewaznionego przepisu pra-
wa. J. Schwarze pisze, ze w przypadku aktéw administracyjnych nakladajacych obowigzki lub inne obcigze-
nia powstaje nawet obowigzek ich odwotania, co wynika z art. 266 TFUE, ktory zobowiazuje instytucje UE
do podjecia niezbednych $rodkow, ktore zapewnia wykonanie wyroku — tenze, European Administrative
Law..., s. 1018-1019. Z drugiej strony jezeli chodzi o akty administracyjne przyznajace prawa podmiotowe
lub inne korzysci, organ musi przestrzega¢ zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, ktéra w konkretnej
sprawie moze prowadzi¢ do niedopuszczalno$ci odwotania z mocg wsteczng tego rodzaju aktu. Incydentalna
kontrola pozwala w ramach skargi na niewaznos$¢ aktu UE (np. decyzji) zakwestionowaé jego podstawe
prawna tj. akt o zasiegu ogdlnym, na mocy ktorego zostal wydany akt bedacy przedmiotem zaskarzenia na
podstawie ,,gtownej” (art. 277 TFUE). Innymi stowy, incydentalna kontrola umozliwia kwestionowanie le-
galnosci aktéw UE o charakterze generalnym w postgpowaniu wywolanym skarga na decyzje wydana na
podstawie takiego aktu. Na skutek incydentalnej kontroli Trybunat nie stwierdza niewaznos$ci erga omnes
aktu o zasiggu ogo6lnym, lecz jedynie niemoznos¢ jego zastosowania w konkretnej sprawie, pomiedzy strona-
mi tego sporu. W konsekwencji w innych stosunkach prawnych ten akt (np. rozporzadzenie) zachowuje swo-
ja moc obowiazujaca. J. Schwarze pisze, ze incydentalna kontrola ma na celu ochrong stron biorgcych udziat
w konkretnej sprawie, nie kwestionujac rozporzadzenia jako podstawy prawnej aktow administracyjnych
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Odwotanie aktu administracyjnego moze réwniez nastapi¢ w przypadku zmiany
w sytuacji faktycznej. Przede wszystkim decyzja moze zosta¢ odwotana, gdy jej skutek
zostal zastrzezony pod warunkiem®®. Akt administracyjny, ktorego skutek prawny jest
uzalezniony od zaistnienia zdarzenia przyszlego, nie staje si¢ nieodwotalny, dopoki wa-
runek nie zostanie spetniony®®. P. Craig trafnie pisze, ze niespelnienie takiego warunku
nie oznacza, ze pierwotny akt administracyjny byl niezgodny z prawem®!. Chodzi tu
o sytuacje, w ktorej zgodny z prawem akt administracyjny byt warunkowy, jednak jego
adresat nie wypelnil swoich zobowigzan, a zatem nie nabyt zadnych praw z decyzji wa-
runkowe;.

Akt administracyjny moze wprost zastrzega¢ jeden lub wigcej obowigzkow,
od ktorych zalezy jego skutek. Problem ten dobrze ukazuje rozstrzygnigcie wydane
w sprawie Zuckerfabrik Franken, gdzie Trybunat stwierdzit, ze doptaty do dostaw cukru
mogg zosta¢ odzyskane (retroaktywnie odwotane), jezeli okaze si¢, ze nabywca nie uzy-
wa cukru do karmienia zwierzat, zgodnie z wymogami decyzji o przyznaniu dotacji®®.

P. Craig zwraca uwage na lini¢ orzecznicza zapoczatkowang wyrokiem w sprawie
Interhotel-Sociedade. W tym przypadku wnioskodawca otrzymat dotacje z Europejskie-
go Funduszu Spolecznego na ksztalcenie zawodowe. Procedura przyznawania tego ro-
dzaju pomocy polegata na zatwierdzeniu wniosku przez Komisje i wyptacie zaliczki.
Pozostata cze$¢ byta wyptacana po zakonczeniu zadania oraz weryfikacji wykonania
warunkow zatwierdzonej pomocy. W tej sprawie Komisja odmowita wyptaty peinej
kwoty, poniewaz niektore wydatki nie zostaty wymienione w zatwierdzonym wniosku,
a inne nie zostaly odpowiednio udokumentowane. Sad wyjasnit, Ze beneficjent pomocy
finansowej, co do ktorej Komisja zatwierdzata wniosek, z tej racji nie nabywa zadnych
ostatecznych praw do wyplacenia catej kwoty pomocy, jezeli nie przestrzega jej warun-
kéw. Prawo domagania si¢ wyplaty peilnej kwoty pomocy powstaje zatem dopiero

wydanych w innych sprawach. A zatem w odrebnych sprawach nie ma obowigzku odwotywania aktow admi-
nistracyjnych wydanych na podstawie aktow zakwestionowanych w ramach incydentalnej kontroli. Jednakze
w doktrynie podkresla si¢, Ze instytucje, ktorych akt zostat uznany za niewazny na podstawie art. 277 TFUE,
moga by¢ zobowigzane do zmiany tego aktu, co moze skutkowa¢ odwotaniem wydanych na jego podstawie
aktow administracyjnych w innych sprawach. Jednak ich odwotalnos¢ w kazdym przypadku musi by¢ oce-
niona w kontekscie odpowiednich zasad ogdlnych. W szczegolnosci jezeli uzasadnione oczekiwania sg godne
ochrony, prawa nabyte musza by¢ przestrzegane — J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1021-
1022; I. Skomerska-Muchowska, [w:] A. Wyrozumska (red.), dz. cyt., s. 219, 240-241.

859 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 558.

860 S. Schonberg, dz. cyt., s. 76.

81 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 558-559.

82 Wyrok TS z dnia 15 maja 1984 r. w sprawie 121/83, Zuckerfabrik Franken GmbH v. Hauptzollamt
Wiirzburg, ECR 1984, s. 2039. Warto tez zwrdci¢ uwage na prawo pisane. Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajacego szczegélne zasady stosowania
art. 108 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Komisja moze do tzw. decyzji pozytywnej zataczy¢
warunki, na jakich pomoc moze zosta¢ uznana za zgodna ze wspolnym rynkiem, i moze ustanowi¢ obowigz-
ki umozliwiajace monitorowanie zgodnosci z decyzja (tzw. decyzja warunkowa).
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w chwili wykonania warunkow zastrzezonych w decyzji*®. Niezbedne jest jednak, aby
beneficjent miat mozliwo$¢ zapoznania si¢ z warunkami udzielonej pomocy. Sad zwrd-
cituwagg, ze ocena Komisji dotyczaca zakwalifikowania wnioskowanych wydatkow nie
zostala dorgczona skarzacym przed zakonczeniem zadania. Nie mozna wigc przyjaé, ze
beneficjent nie wykonat obowiazkow wynikajacych z decyzji, albowiem warunki udzie-
lenia pomocy nie zostaty mu nigdy przedstawione. Innymi stowy, Komisja nie moze si¢
powola¢ na niewykonanie warunkow, ktore nie zostaty notyfikowane beneficjentowi.

Jezeli Komisja nie podejmuje niezbednych srodkdéw ostroznosci, aby upewnic sig,
czy beneficjent jest poinformowany o warunkach zastrzezonych w decyzji zatwierdzaja-
cej wniosek, nie moze zasadnie oczekiwac ich przestrzegania. W tych okolicznos$ciach,
niezaleznie od tego, ze przepis prawa nie wymagat przekazania beneficjentom takich
informacji, Sad stwierdzil naruszenie zasady uzasadnionych oczekiwan jednostki, po-
niewaz wnioskodawca nie byt w stanie okresli¢ warunkdéw przyznania pomocy®®*. Tak
wiec ochrona uzasadnionych oczekiwan wymaga, aby warunki przyznanej pomocy byty
przedstawione beneficjentowi w taki sposob, aby mogt zapoznaé si¢ z zobowigzaniami
wynikajacymi z decyzji zatwierdzajace;.

Wedtug S. Schonberga warunek nie tylko moze by¢ wyraznie zastrzezony w tresci
aktu administracyjnego, lecz rowniez moze posrednio wynikaé z przepiséw prawa po-
wszechnie obowigzujacego®”. W sprawie Herples skarzacy otrzymat zasitek z tego tytu-
hu, ze mieszkat w Brukseli, a pracowat w Luksemburgu. W 1968 r. jego miejsce pracy
zostato przeniesione do Brukseli, ale w dalszym ciggu do 1976 r. pobierat zasitek. Po-
wyzsze skutkowato odwotaniem decyzji ze skutkiem ex nunc, gdyz przepis uzalezniat
wyplate tego $wiadczenia od koniecznosci wykonywania pracy poza miejscem zamiesz-
kania uprawnionego®®.

W koncu powstaje pytanie, czy akt administracyjny moze by¢ odwolany z uwagi

na zmiane¢ polityki administracyjnej, ktéra ma wpltyw na pierwotng decyzje. Organ

863 W innej sprawie Sad stwierdzil, Ze beneficjent, ktory nie wykonat warunkow przyznania pomocy,
nie moze skutecznie zarzuci¢ naruszenia uzasadnionych oczekiwan w celu uzyskania petnej kwoty pomocy
— wyrok Sadu z dnia 15 wrzesnia 1998 r., w sprawie T-142/97, Eugénio Branco Ld“v. Komisji, ECR 1998,
s. 1103567, pkt 97. W sprawie Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening Trybunat
wyjasnil, ze system unijnych dotacji opiera si¢ na wykonaniu przez jej beneficjenta obowigzkow, ktore
warunkuja przyznanie pomocy. Naruszenie tych obowiazkéw wyklucza skuteczne powotanie si¢ na zasadg
ochrony uzasadnionych oczekiwan i praw nabytych — wyrok TS z dnia 26 wrzes$nia 2008 r., w sprawach
potaczonych C-383/06 do C-385/06, Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening i inni
v. Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid i Algemene Directie voor de Arbeidsvoorziening, ECR
2008, s. I-01561, pkt 56. Zob. wyrok Sadu z dnia 30 czerwca 2005 r., w sprawie T-347/03, Eugénio Branco
v. Komisji, ECR 2005, s. [1-02555, pkt 92 1 106; J. Lacny, dz. cyt., s. 215.

86+ Wyrok Sadu z dnia 14 lipca 1997 r., w sprawie T-81/95, Interhotel-Sociedade v. Komisji, ECR 1997,
s. 11-01265, pkt 49-59; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 560.

865 Zob. S. Schonberg, dz. cyt., s. 82-84.

86 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 54/77, Herples v. Komisji, ECR 1978, s. 00235.
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administracji UE moze mie¢ przeciez racjonalne powody do zmiany przyjetej przez
siebie polityki. Na przyktad moze by¢ tak, ze zezwolenie (licencja) na import cukru
spoza UE zostanie przyznane na okres roku. Jednak Komisja w §wietle nowej polityki
moze probowac¢ odwotac te zezwolenie z uwagi na wzrost podazy cukru na rynku
w ciagu tego okresu. S. Schonberg twierdzi, ze ten rodzaj dziatalnosci administracyj-
nej jest problematyczny z punktu widzenia pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych
oczekiwan®’. W orzecznictwie dotychczas nie podjgto tego problemu. Jednakze w dok-
trynie jednoznacznie przyjmuje si¢, ze zgodny z prawem, korzystny i bezwarunkowy
akt administracyjny nie moze by¢ odwotany tylko z powodu zmiany polityki admini-
stracyjnej®®®.

Na zakonczenie rozwazan dotyczacych przestanek odwotania zgodnych z pra-
wem 1 korzystnych aktow administracyjnych warto zwrdci¢ uwage na model przepisow
regulujacych procedury administracyjne Unii Europejskiej opracowany przez sie¢ Re-
NEUAL. Projekt ten wychodzi z zatozenia, ze ,,uchylenie zgodnych z prawem decyzji,
ktore sg korzystne, jest szczegodlnie wazng i delikatng kwestig, z uwagi na zwigkszone
uzasadnione oczekiwania beneficjentow. Dlatego art. I11-36 ust. 3 zd. 3 upowaznia organ
administracji publicznej do uchylenia takiej decyzji tylko po spetieniu bardzo restryk-
cyjnych warunkéw”*®. Zgodnie z tym przepisem organ administracji publicznej moze
zmieni¢ lub uchyli¢ zgodna z prawem decyzje korzystnie wptywajaca na sytuacje¢ strony
w nastepujacych okoliczno$ciach:

a) gdy jest to dozwolone prawem UE wlasciwym dla danego sektora,

b) gdy strona nie wypelnia obowigzku wynikajgcego z decyzji, albo nie uczynita

tego we wskazanym terminie,

¢) w celu zapobiezenia albo usuniecia powaznej szkody®”.

W tym ostatnim przypadku przepis pozwala na uchylenie zgodnej z prawem de-
cyzji z uwagi na powazng szkode dla interesu publicznego lub prywatnego, ktory prze-
wyzsza uzasadnione oczekiwania beneficjenta’”!. Zgodnie za$ z art. II1-36 ust. 5 tego
modelu zmiana albo uchylenie zgodnych z prawem decyzji korzystnie wptywajgcych na

sytuacje strony ma moc wsteczng jedynie, gdy nastepuje w rozsagdnym terminie®’.

87 Zob. S. Schonberg, dz. cyt., s. 86.

88 Tamze; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 560-561.

89 P Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, VM. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, dz. cyt.,
s. 142.

870 Tamze, s. 96. W przypadku koniecznosci zapobiezenia albo usuni¢cia powaznej szkody organ admi-
nistracji publicznej winien na wniosek wyrowna¢ negatywne dla strony skutki, wynikajgce z polegania na
trwalosci decyzji, jezeli jest to uzasadnione. Jednakze dotyczy to konsekwencji prawnych naruszenia uza-
sadnionych oczekiwan, a nie warunkow retroaktywnego uchylenia zgodnych z prawem decyzji korzystnie
wplywajacych na sytuacje strony.

871 Tamze, s. 142.

872 Tamze, s. 97.
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3.2. Przestanki ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajgcych
z niezgodnych z prawem aktow administracyjnych

Ogolnie rzecz ujmujgc, odwotanie ze skutkiem wstecznym niezgodnego z pra-
wem aktu administracyjnego, ktory stworzyt prawa podmiotowe dla jednostki, jest pod-
dane bardzo rygorystycznym przestankom®”®. Orzecznictwo ustanowito zasadg, w mys$l
ktorej odwotanie niezgodnego z prawem aktu administracyjnego jest dopuszczalne pod
warunkiem przestrzegania przez instytucj¢ wydajaca ten akt wymogoéw zwigzanych
z dochowaniem rozsadnego terminu i ochrong uzasadnionych oczekiwan adresata aktu.
Jesli te przestanki nie zostang spelnione, zostanie narusza zasada ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki®™.

Tak wiec w orzecznictwie przyznaje si¢ kompetencje kazdemu organowi admi-
nistracji unijnej, ktory wydat niezgodny z prawem akt administracyjny, do jego odwo-
fania w rozsadnym terminie. Wyrazny interes publiczny wymaga bowiem przestrzega-
nia legalno$ci dziatania administracji publicznej. Jednakze to prawo moze zostaé
ograniczone koniecznos$cig przestrzegania uzasadnionych oczekiwan adresata aktu,
ktory mogt polegaé na jego zgodnosci z prawem®”. A zatem organy administracji unij-
nej majg prawo odwola¢ akt, gdy w okolicznos$ciach konkretnej sprawy interes publicz-
ny polegajacy na stawianiu w pierwszym miejscu zgodnos$ci z prawem aktow admini-
stracyjnych przewaza nad interesem indywidualnym wyrazajacym si¢ w trwalosci
sytuacji administracyjnoprawnych. Innymi stowy, odwotanie niezgodnych z prawem
aktow administracyjnych wymaga wywazenia zasady legalnosci i uzasadnionych

oczekiwan®’®

. Orzecznictwo nie przewiduje szczegolnej procedury odwotania niezgod-
nego z prawem aktu administracyjnego. Jednak S. Schonberg pisze, ze w tym zakresie
istotne jest pie¢ przestanek szczegdlnych, ktdre pozwalajg uscisli¢, w jaki sposob zrow-
nowazy¢ te sprzeczne interesy®’’.

Po pierwsze, zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan wymaga, aby w procesie
wywazania wzig¢ pod uwage stopien, w jakim strona mogla w sposob uzasadniony
oczekiwac, ze decyzja byta zgodna z prawem i w jakim stopniu strona polegata na tym.
Oczywista niezgodnos$¢ aktu administracyjnego z prawem w zasadzie wyklucza uzasad-

nione oczekiwania, tym bardziej jezeli adresat aktu wiedzial lub powinien wiedzieé¢

87 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrzesnia 2008 r., w sprawie F-51/07, Philippe
Bui Van v. Komisji, ECLI:EU:F:2008:112, pkt 51; wyrok Sadu z dnia 16 maja 2007 r., w sprawie T-324/04,
Fv. Komisji, ECLI:EU:T:2007:140, pkt 159, 164-166, 170.

87 Wyrok TS z dnia 26 lutego 1987 r., w sprawie 15/85, Consorzio Cooperative d’Abruzzo v. Komisji,
ECR 1987, s. 01005, pkt 121 17.

875 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrzesnia 2008 r., w sprawie F-51/07, Philippe
Bui Van v. Komisji, pkt 51.

876 S. Schonberg, dz. cyt., s. 97.

877 Tamze, s. 98.
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0 jego sprzecznos$ci z prawem®’®. I tak, na przyktad, w sprawie Cargill wigkszo$¢ uczest-
nikow obrotu gospodarczego skontaktowato si¢ z Komisja, aby zwrdci¢ uwage na wady
konkretnych aktéw administracyjnych. Przezorny przedsicbiorca nie mogt wigc polegad
na zgodnosci z prawem takich aktoéw*”. Podobnie w sprawie Alpha Steel skarzacy nie
miat uzasadnionych oczekiwan co do legalnosci decyzji, poniewaz sam ztozyt wniosek
o stwierdzenie jej niewazno$ci®®,

Uzasadnione oczekiwania zastuguja wigc na ochrong, jezeli trudno jest wykry¢
wadliwo$¢ decyzji. Tym samym od jednostki wymaga si¢ dotozenia nalezytej staranno-
$ci w celu upewnienia si¢, czy akt administracyjny jest zgodny z prawem. W szczegol-
no$ci odwotanie aktu przyznajacego urzednikowi prawa podmiotowe lub podobne ko-
rzys$ci, przestanke wystapienia uzasadnionych oczekiwan u adresata tego aktu nalezy
uznac za niespetniong, jesli jego wadliwos$ci nie mogly umkna¢ uwadze urzgdnika dzia-
tajacego ze zwykla starannoscig®'.

Wymdg nalezytej starannosci jest szczegdlnie istotny w sprawach pomocy
panstw cztonkowskich sprzecznej z polityka konkurencji UE. Biorac pod uwage impe-
ratywny charakter kontroli sprawowanej przez Komisj¢ na mocy art. 107-108 TFUE,
beneficjent moze powota¢ si¢ na uzasadnione oczekiwania co do zgodnosci z prawem
tej pomocy tylko wtedy, gdy pomoc panstw cztonkowskich zostata przyznana zgodnie
z procedurg przewidziang w tych przepisach. Jezeli pomoc zostata udzielona bez
uprzedniej notyfikacji Komisji i w zwigzku z tym jest bezprawna, beneficjent nie moze
mie¢ uzasadnionych oczekiwan co do jej legalnosci®®?. Staranny uczestnik obrotu go-
spodarczego powinien upewnic si¢, ze dopetniono wymogow tej procedury®, Skutecz-
no$¢ zarzutu naruszenia ochrony uzasadnionych oczekiwan zalezy wigc od wykazania
nalezytej staranno$ci wymaganej od profesjonalisty w zakresie ustalenia, czy przyzna-
na pomoc jest zgodna z przepisami prawa®®*. Wobec braku uzasadnionych oczekiwan
z punktu widzenia unijnej kontroli pomocy panstwa kazda decyzja handlowa opieraja-

ca si¢ na perspektywie otrzymania niezatwierdzonej przez Komisj¢ pomocy objeta jest

878 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 565.

87 Wyrok TS z dnia 20 czerwca 1991 r., w sprawie C-365/89, Cargill BV v. Produktschap voor Marga-
rine, Vetten en Olien, ECR 1991, s. 1-03045, pkt 18, wyrok TS z dnia 20 czerwca 1991 r., w sprawie
C-248/89, Cargill BV v. Komisji, ECR 1991, s. 1-02987, pkt 20.

880 Wyrok TS z dnia 3 marca 1982 r., w sprawie 14/81, Alpha Steel Ltd. v. Komisji Wspdlnot Europej-
skich, ECR 1982, s. 00749, pkt 10-11.

881 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrze$nia 2008 r., w sprawie F-51/07, Philippe
Bui Van v. Komisji, pkt 55.

82 Wyrok TS z dnia 20 marca 1997 r. w sprawie C-24/95 Alcan Deutschland, ECR 1997, s. 1-1591,
pkt 30-31.

883 Wyrok TS z dnia 11 listopada 2004 r. w sprawach potaczonych C-183/02 P i C-187/02 P, Daewoo
Electronics Manufacturing Espaiia SA (Demesa) i Territorio Histérico de Alava - Diputacion Foral de Ala-
va v. Komisja, ECR 2004, s. 1-10609, pkt 44.

84 S. Dudzik, dz. cyt., s. 482.
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ryzykiem taczacym si¢ z dziatalnoscia gospodarcza przedsicbiorstwa ubiegajacego si¢
0 pomoc, przez co ewentualna strata odniesiona z tytutu takiej decyzji nie moze by¢
uwzgledniona®®>. W konsekwencji nie mozna powotywac¢ si¢ na ochrone uzasadnionych
oczekiwan bez upewnienia si¢, czy panstwo, ktore przyznato pomoc, dokonato obo-
wigzkowego zgtoszenia, poniewaz trudno jest uzasadni¢ nieznajomo$¢ unijnego syste-
mu kontroli pomocy panstwa®se.

Po drugie, w procesie wywazania interesow musi zosta¢ uwzgledniona zasada le-
galno$ci oraz stopien naruszenia prawa. Im powazniejsze jest naruszenie prawa, tym
bardziej prawdopodobne jest odwotanie decyzji. Dlatego decyzja, ktora narusza prawa
podstawowe, zostanie predzej odwolana niz decyzja, ktora oparta jest na btednej wy-
ktadni niejednoznacznych przepiséw prawa®®’. W sprawie De Compte Trybunat uznat,
ze odszkodowanie, ktore zostato oparte na btednej wyktadni, nie moze by¢ tylko z tego
powodu odwotane. W orzecznictwie utrwalony jest tez poglad, ze btad w wyborze pod-
stawy prawnej prowadzi do odwotania danego aktu, jezeli moze on wplyna¢ na jego
tres¢®8. Jezeli jednak obowigzuje przepis prawa, ktory daje podstawe do wydania okre-
$lonego rodzaju aktu, samo powotanie wadliwej podstawy prawnej, o ile nie przesadza
o tresci rozstrzygniecia lub nie pozbawia strony prawa do obrony, nie moze stanowic
przyczyny odwotania aktu. Tak wigc nieistotne naruszenie prawa nie moze prowadzic¢
do odwotania ostatecznych aktéw administracyjnych®®,

Podstawa odwotania moze by¢ tylko istotne, oczywiste i bezposrednie naruszenie
prawa, tak jak wydanie aktu administracyjnego bez podstawy prawnej, w tym procedo-
wanie w oparciu o przepis, ktory nie wszedt w zycie lub na podstawie przepisu, ktory
utracil moc obowiagzujaca, a takze na podstawie przepisu, ktory nie jest powszechnie
obowigzujacym zrédtem prawa. Do kategorii razacego naruszenia europejskiego prawa
administracyjnego mozna rowniez zaliczy¢ wydanie aktu z naruszeniem przepisOw
o whasciwosci, czy tez btednej wyktadni przepisow prawa UE bedacych podstawg roz-
strzygnigcia o obowiazkach strony, w szczego6lnosci naruszenie praw podstawowych,

885 Wyrok Sgdu z dnia 9 wrze$nia 2009 r. w sprawie T-369/06, Holland Malt BV v. Komisji, pkt 179.

886 Opinia rzecznika generalnego D. Colomera, przedstawiona w dniu 28 kwietnia 2005 r., w sprawach
potaczonych C-346/03 i C-529/03, Scalas i Lilliu v. Regione autonoma della Sardegna, pkt 147. O ile bene-
ficjent pomocy moze w wyjatkowych okoliczno$ciach powota¢ si¢ na zasad¢ uzasadnionych oczekiwan,
o tyle panstwo cztonkowskie nie moze skutecznie podnie$¢ zarzutu naruszenia tej zasady w celu usprawie-
dliwienia wlasnego naruszenia. Innymi stowy, panstwo cztonkowskie nie moze wywodzi¢ z wlasnego czynu
sprzecznego z prawem jakichkolwiek korzy$ci (nemo auditur propriam turpitudinem allegans) — S. Dudzik,
dz. cyt., s. 481-482.

87 Tamze, s. 100.

888 Wyrok Sadu z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w sprawie T-53/10, Peter Reisenthel v. OHMI, ECR
2011, s. 11-07287, pkt 41 i 45.

889 Zob. S. Schonberg, dz. cyt., s. 100.
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a takze naruszenie wymogow proceduralnych, ktére uniemozliwiajg stronie obrong swo-
ich praw w postgpowaniu.

Po trzecie, organ administracji unijnej powinien wzig¢ pod uwage interes indywi-
dualny w utrzymaniu aktu administracyjnego. Jest to szczegdlnie wazne, jezeli na mocy
decyzji stronie zostaly przyznane $wiadczenia pienigzne. Mozna tez przyjaé, ze nieod-
wracalne naktady inwestycyjne poniesione w oparciu o odwolany akt moga przesadzac
o naruszeniu uzasadnionych oczekiwan jednostki. Niemniej jednak uszczerbek majatko-
wy spowodowany odwolaniem decyzji nie jest ani konieczny, ani wystarczajacy. Chodzi
tu o raczej o konsekwencje, w szerokim tego stowa znaczeniu, odwotania aktéw admi-
nistracyjnych®°. W sprawie Alpha Steel Trybunat stwierdzil, ze wprawdzie przedsigbior-
ca rozpoczal proces inwestycyjny zgodnie z przyznang kwota produkcji, jednak w dacie,
kiedy zostata ona odwotana beneficjent wykorzystat tylko 10% tej kwoty. Innymi stowy,
chociaz producent polegat finansowo na decyzji, to nadal byt w stanie dostosowa¢ swo-
ja produkcje do nowej decyzji®!.

Po czwarte, w procesie wywazania interesu publicznego i indywidualnego nalezy
wzig¢ pod uwage wptyw odwotania lub utrzymania w obrocie sprzecznej z prawem de-
cyzji na sytuacje osob trzecich®?. W sprawie SNUPAT 1 Hoogovens Trybunat podkreslit,
ze interes publiczny UE nakazuje, aby unika¢ sytuacji, gdy niezgodna z prawem decyzja
o zwolnieniu z optat publicznoprawnych prowadzi do uszczerbku dla pozostatych pro-
ducentéw zobowigzanych do ptacenia tego rodzaju optat®®>. Innymi stowy, wywazajac
sporne interesy nalezy zbadac, czy zaniechanie odwotania sprzecznego z prawem aktu
administracyjnego bedzie prowadzi¢ do dyskryminacji pozostatych uczestnikow obrotu
prawnego. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze wplyw na sytuacje osoby trzeciej musi
by¢ bezposredni®*. W przytoczonej sprawie De Compte Trybunat uznat, ze w okolicz-
nosciach tego sporu nie bylo zadnego interesu publicznego, ktory przewazat nad intere-
sem indywidualnym wyrazajacym si¢ w pewnosci sytuacji prawnej beneficjenta, ktory
mial prawo uwazaé jg za stabilng®. Przyznanie odszkodowania opartego na blednej
wykladni choroby zawodowej w sposob bezposredni nie dyskryminowato innych pra-

cownikow?*.

80 S, Schonberg, dz. cyt., s. 99.

81 Tamze.

82 Tamze.

83 Wyrok TS z dnia 22 marca 1961 r., w sprawach potaczonych 42/59 149/59, S.N.U.PA.T. v. Wysokiej,
s. 87-89; wyrok TS z dnia 12 lipca 1962 r., w sprawie 14/61, Hoogovens v. Wysokiej Wladzy, ECR 1962,
s. 00485, s. 270-271.

84 S, Schonberg, dz. cyt., s. 100.

85 Wyrok TS z dnia 17 kwietnia 1997 r., w sprawie C-90/95P, Henri de Compte v. Parlamentowi Euro-
pejskiemu, ECR 1997, 5. 1-01999, pkt 39; wyrok Sadu z dnia 27 wrzesnia 2006 r., w sprawie T-416/04, Anna
Kontouli v. Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2006:281, pkt 161.

86 S. Schonberg, dz. cyt., s. 100.
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W koncu po pigte, w procesie wywazania nalezy wzia¢ pod uwage czas pomiedzy
wydaniem aktu i jego odwotaniem®”’. Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze odwota-
nie ze skutkiem ex tunc niezgodnego z prawem aktu administracyjnego, ktory korzyst-
nie wptywa na sytuacje strony, musi nastgpi¢ w rozsagdnym terminie®”®. Niewatpliwie
jest to pojecie nieostre. W zwiazku z tym nie jest mozliwe jednoznaczne ustalenie, w ja-
kim terminie mozna odwota¢ decyzje. Ocena, czy termin jest rozsadny, powinna naste-
powac z uwzglednieniem okolicznosci kazdej sprawy z osobna, w szczegdlnosci powin-
na bra¢ pod uwage kontekst sprawy oraz poszczegélne etapy procedury, stopien
zlozonosci sprawy oraz znaczenie, jakie sprawa ma dla poszczeg6lnych stron i ich po-
stawe procesowa®. Z jednej strony, rozsadny termin moze by¢ bardzo dhugi, jezeli
opoznienie wynika z okoliczno$ci niezaleznych od organdéw administracji unijne;j.
W szczegolnoscei jezeli opdznienie jest spowodowane koniecznos$cig wyczekiwania na
zakonczenie innych postepowan administracyjnych i sagdowych, zarowno krajowych,
jak i unijnych, od ktérych zalezy odwotanie aktu®. Z drugiej strony, termin nie bedzie
rozsadny, jezeli wing za zwloke w odwotaniu aktu ponosi organ administracji UE.
W sprawie Consorzio Cooperative d Abruzzo Trybunat podkreslit, ze jezeli Komisja
decyzji blednie poinformowata strone, iz zostata przyznana dotacja w wysokosci czte-
rech, a nie trzech milionow liréw, to réznica nie moze by¢ odzyskana po uptywie dwoch
i potroku. W tym przypadku wszystkie okoliczno$ci przemawiaty na korzys$¢ jednostki.
Komisja mogta wykry¢ swoja pomytke w ciggu kilku dni, podczas gdy beneficjent nie
miat takiej mozliwosci®'.

Pojecie rozsadnego terminu jest nierozerwalnie zwigzane z wywazaniem intere-
sow. Innymi stowy, przy obliczaniu rozsadnego terminu nalezy mie¢ na wzgledzie in-
teres adresata polegajacy na utrzymaniu sytuacji prawnej, ktorg mogt uwazac za stabil-
ng, oraz interes publiczny polegajacy na dziataniu w granicach i na podstawie prawa,

jak rowniez wyrazajacy si¢ w ochronie zasoboéw finansowych UE’. Jezeli za$ chodzi

87 Tamze.

8% Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrze$nia 2008 r., w sprawie F-51/07, Philippe
Bui Van v. Komisji, pkt 63 wraz z cytowanym tam orzecznictwem.

89 Tamze, pkt 67; wyrok Sadu z dnia 10 maja 2006 r., w sprawie T-395/04, Air One SpA v. Komisji,
ECR 2006, s. 11-01343, pkt 61.

%0 S. Schonberg, dz. cyt., s. 100.

%! Urzednik Komisji przygotowal projekt o przyznaniu pomocy z istotnym blgdem rachunkowym
(jako kwote pomocy wpisano cztery miliony lirow zamiast trzech milionéw lirdw). Blad dostrzezono
w trakcie korekty. Po naniesieniu poprawek, z niewyjasnionych przyczyn, do podpisu przedstawiono pier-
wotny projekt obarczony btedami, ktory nastepnie zostal doreczony beneficjentowi. Komisja przez dwa
1 p6t roku nie spostrzegta swojego uchybienia — wyrok TS z dnia 26 lutego 1987 r., w sprawie 15/85, Con-
sorzio Cooperative d’Abruzzo v. Komisji, pkt 14-17.

%2 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrze$nia 2008 r., w sprawie F-51/07, Philippe
Bui Van v. Komisji, pkt 67.
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0 sposob obliczania terminu w celu oceny, czy jest on rozsadny, to jako punkt wyjscia
nalezy wzia¢ pod uwage date wydania aktu’®.

W koncu nalezy zwrdci¢ uwage na przestanki zmiany lub uchylenia niezgodnych
z prawem decyzji korzystnie wpltywajacych na sytuacje strony, jakie wynikaja z modelu
przepisow o postepowaniu administracyjnym Unii Europejskiej, ktory zostat przygotowany
przez sie¢ ReNEUAL. Model ten zaktada, Ze z jednej strony organ administracji publicznej,
zmieniajac lub uchylajac niezgodna z prawem decyzje korzystnie wpltywajaca na sytuacje
strony, bierze pod uwage to, w jakim stopniu strona mogta w sposob uzasadniony oczeki-
wac, ze decyzja ta byta zgodna z prawem i w jakim stopniu strona polegata na jej legalnosci
(art. TIT-36 ust. 2 modelu)®™. Z drugiej strony, zgodnie z art. IT1-36 ust. 5 modelu, zmiana
lub uchylenie moze mie¢ moc wsteczna, gdy nastgpuje w rozsadnym terminie. Z tego prze-
pisu wynika wiec, ze organ administracji publicznej mogtby zmieni¢ lub uchyli¢ niezgodna
z prawem decyzje korzystnie wplywajaca na sytuacje strony ze skutkiem na przysziose
w kazdym czasie, a nie tylko w rozsadnym terminie’”. Tego rodzaju regulacja z punktu
widzenia ochrony uzasadnionych oczekiwan powinna by¢ oceniona krytycznie.

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly bezposredniego wykonywania europej-
skiego prawa administracyjnego, czyli odwotania decyzji przez organy administracji
UE. Trzeba jednak pamigtac, ze uzasadnione oczekiwania moga powsta¢ przed organa-
mi administracji krajowej, ktore posrednio wykonujg europejskie prawo administracyj-
ne’®. Ich ochrona nabiera szczegdlnego znaczenia, gdy pomoc UE zostata wyptacona
przez organy administracji krajowej niezgodnie z europejskim prawem administracyj-
nym. W tym kontek$cie powstaje pytanie: wedlug jakich kryteriow i przestanek powin-
no by¢ chronione uzasadnione oczekiwanie w tego rodzaju sytuacjach? Czy wedtug re-

gut europejskiego prawa administracyjnego, czy raczej prawa krajowego®®’? Istotna

93 Tamze, pkt 69.

%4 P Craig, C. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tunsmeyer, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 96.

%5 Tamze, s. 97.

% Tdzie tu o sprzecznos$¢ z europejskim prawem administracyjnym aktéw administracyjnych wydawa-
nych przez organy administracji krajowej. Tego rodzaju sprzeczno$¢ moze przybraé¢ jedna z nastgpujacych
postaci: 1) po wydaniu ostatecznego aktu administracyjnego przez krajowy organ administracji TSUE wy-
dal wyrok, z ktorego wynika, ze taki akt administracyjny jest niezgodny z prawem UE, ktore zostato wadli-
wie zinterpretowane lub zastosowane, 2) prawo krajowe stanowigce podstawe ostatecznego aktu admini-
stracyjnego bylo niezgodne z prawem unijnym, 3) organ administracji krajowej, mimo istnienia w tym
zakresie orzeczenia TSUE, wadliwie zastosowat europejskie prawo administracyjne, 4) organ nie zastoso-
wal przepisu prawa unijnego do rozstrzygnig¢cia sprawy, mimo ze mial taki obowigzek; M. Kisielowska,
Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki a trwalosé ostatecznej decyzji administracyjnej, [w:] A. Blas (red.),
Pewnosé sytuacji prawnej jednostki. .., s. 154. Katalog ten mozna uzupetnic o szczegolna postac sprzeczno-
$ci z prawem, tj. rewindykacji pomocy UE wyptaconych przez organy krajowe niezgodnie z prawem UE,
zob. T. Tridimas, dz. cyt., s. 287 in.

%7 Poza polem badan pozostaje szeroko komentowana w orzecznictwie i doktrynie problematyka obo-
wiazku, procedury oraz formy wzruszenia ostatecznych aktéw administracyjnych wydanych przez krajowe
organy administracji, ktore okazaly si¢ niezgodne z europejskim prawem administracyjnym. Omowienie
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w tym zakresie jest rowniez relacja, jaka zachodzi pomiedzy zasada pierwszenstwa
i efektywnos$ci (skutecznos$ci) europejskiego prawa administracyjnego a ochrong uza-
sadnionych oczekiwan jednostki.

Zasada nieodwotalnosci krajowych aktow administracyjnych sprzecznych z euro-
pejskim prawem administracyjnym musi uwzglednia¢ zasadg wzglednej autonomii pro-
ceduralnej panstw cztonkowskich. Innymi stowy, wobec braku przepiséw unijnych re-
gulujacych spory o zwrot nienaleznie pobranych $wiadczen pienigznych z budzetu UE,
powinny one by¢ rozstrzygane przez sady krajowe na podstawie ich prawa krajowego
z zastrzezeniem ograniczen, jakie naktada prawo UE. Wérod tych ograniczen na szcze-
g6lng uwage zastuguja zasada rownowaznosci i efektywnosci. Postgpowanie prowadzo-
ne przez panstwa cztonkowskie w celu egzekwowania prawa unijnego (w tym przypad-
ku rewindykacji kwot wyptaconych niezgodnie z tym prawem) powinno by¢
realizowane na takich samych warunkach, jakie sg stosowane dla zapewnienia przestrze-
gania prawa krajowego (zasada rownowaznos$ci). Procedury i kryteria przewidziane
w prawie krajowym nie mogg prowadzi¢ do tego, aby odzyskanie nienaleznej pomocy
byto praktycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione (zasada efektywnosci)’®. Inny-
mi stowy, procedury krajowe nie powinny redukowac skuteczno$ci europejskiego prawa
administracyjnego. Zapewnienie petnej efektywnosci tego prawa moze nawet wymagac
odmowy zastosowania przepisu prawa krajowego, co stanowi konsekwencje zasady
pierwszenstwa prawa UE’”. A zatem z jednej strony rewindykacja bezprawnie udzielo-
nej pomocy ze $rodkow UE powinna by¢ prowadzona na podstawie przepisdéw prawa
krajowego. W konsekwencji ochrona uzasadnionych oczekiwan powinna by¢ udzielona
na zasadach okreslonych w prawie krajowym. Z drugiej za$ strony, przepisy prawa kra-
jowego nie moga by¢ stosowane w taki sposdb, by uniemozliwi¢ wyegzekwowanie bez-
podstawnie pobranych z budzetu UE $wiadczen®!°.

W tym kontekscie nasuwa si¢ pytanie, czy ograniczenia wynikajace z zasady sku-
tecznosci europejskiego prawa administracyjnego mogg wylgczy¢ stosowanie przewi-
dzianej w prawie krajowym zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan lub zaufania?

tych zagadnien jest odrgbnym zadaniem badawczym i wykracza poza ramy tego opracowania, zob. W. Kahl,
Rozwoj prawa UE i orzecznictwa TS, ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2011, nr 10, s. 8-10; Z. Kmieciak, [w:]
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 224-233; M. Zapala, Zasada trwatosci
decyzji administracyjnej..., s. 70-75; M. Baran, Zasada pewnosci prawa..., s. 17-19; wyrok TS z dnia
13 stycznia 2004 r., w sprawie C-453/00, Kiihne & Heitz NV v. Produktschap voor Pluimvee en Eieren, ECR
2004, s. 1-00837, pkt 24-28; wyrok TS z dnia 19 wrzesnia 2006 r., w sprawach potaczonych C-392/04 i C-
422/04, i-21 Germany GmbH i Arcor AG & Co. KG v. Bundesrepublik Deutschland, ECR 2006, s. [-08559,
pkt 53-63 i pkt 68-72.

%% Wyrok TS z dnia 21 czerwca 2007 r., w sprawie C-158/06, Stichting ROM-project v. Staatssecretaris
van Economische Zaken, ECR 2007, s. 1-05103, pkt 23; T. Tridimas, dz. cyt., s. 289; J. Lacny, dz. cyt.,
s. 209.

%9 J. Lacny, dz. cyt., s. 209.

910 Zob. S. Dudzik, dz. cyt., s. 470.
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Przetomowy w tym zakresie byt wyrok w sprawie Milchkontor, ktory dotyczyt pomocy
wspolnotowej przyznanej niemieckim producentom mleka w proszku. Mleko wyprodu-
kowane przez beneficjentow nie spetnialo jednak wymogoéw okreslonych w prawie
wspolnotowym. Producent argumentowatl, ze w okresie, kiedy pobieral pomoc, po-
wszechnie znane metody kontroli oraz rozwoj nauki i technologii nie pozwalaty wykry¢
w mleku niedozwolonych substancji chemicznych. Nie sposéb bylo wigc przypisac be-
neficjentowi dziatania w ztej wierze. Skarzacy uznal, ze obowigzek zwrotu pomocy na-
rusza § 48 niemieckiego kodeksu postepowania administracyjnego, zgodnie z ktorym
niezgodny z prawem akt administracyjny, ktoéry przyznaje §wiadczenie pieni¢zne, nie
moze zosta¢ cofniety, jezeli beneficjent ma zaufanie wzgledem legalno$ci tego aktu.
W tych okoliczno$ciach Trybunat uznal, Zze europejskie prawo administracyjne nie wy-
klucza mozliwosci stosowania przepisow krajowych dotyczacych ochrony zaufania
lub uzasadnionych oczekiwan pod warunkiem, iz interes Wspdlnoty (dzis§ UE) jest
w pelni uwzgledniony. Nie mozna uzna¢ za sprzeczny z europejskim prawem
administracyjnym fakt, ze prawo krajowe w dziedzinie odwolywania aktow administra-
cyjnych uwzglednia obok zasady legalnosci rowniez zasade ochrony uzasadnionych
oczekiwan, poniewaz ta zasada nalezy do wspolnotowego porzadku prawnego®''.

W sprawie Stichting ROM-projekt zgodnie z decyzjg Komisji program operacyjny
konczyt si¢ w dniu 31 grudnia 1999 r. Jednakze organ administracji krajowej w dniu
29 grudnia 1999 r., w ramach tego programu, przyznat pomoc spotce Stichting ROM-
-project, przy czym organ wadliwie okreslit termin zakonczenia projektu na dzien
31 grudnia 2000 r. Jednocze$nie wyjasnit, ze §rodki pochodzace z pomocy powinny by¢
wydatkowane w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r. Nastepnie w 2002 r. holen-
derski organ zazadal od beneficjenta zwrotu rownowartosci pomocy z uwagi na niezre-
alizowanie projektu w terminie do 31 grudnia 1999 r. Spotka nie zgodzita si¢ z tym sta-
nowiskiem, gdyz nie zostata poinformowana o rzeczywistej dacie zakonczenia projektu.
Beneficjent twierdzit, ze dziatal w dobrej wierze wobec daty wskazanej w decyzji orga-
nu administracji krajowe;.

Trybunat potwierdzit, Ze nie jest sprzeczne z europejskim prawem administracyj-
nym to, ze prawo krajowe w zakresie wzruszania ostatecznych aktow administracyjnych
uwzglednia obok zasady legalno$ci rowniez zasade pewnosci prawa, poniewaz ta ostat-
nia nalezy do unijnego porzadku prawnego. Decyzja Komisji, zakreslajaca termin reali-
zacji programu, nie zostala opublikowana, a jej wylacznym adresatem bylo panstwo
cztonkowskie. Organ administracji krajowej nie powiadomit beneficjenta o terminie re-

alizacji pomocy, ktory zostat okreslony w decyzji Komisji. Ponadto przyznajac dotacje

o1 Wyrok TS z dnia 21 wrze$nia 1983 r. w sprawie 205/82, Deutsche Milchkontor GmbH v. Republika
Federalna Niemiec, ECR 1983, s. 2633, pkt 30; J. Lacny, dz. cyt., s. 212-213.
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w dniu 29 grudnia 1999 r., a zatem dwa dni przed uptywem terminu realizacji programu,
organ administracji krajowej stworzyt sytuacje prowadzaca w sposob nieunikniony do
niezachowania warunkéw pomocy. W tym stanie rzeczy beneficjent nie miat mozliwosci
poznania swoich praw i obowigzkow. Z jednej strony, przedsiebiorca moze kwestiono-
wac anulowanie pomocy wylacznie pod warunkiem, ze dziatat w dobrej wierze, przy
czym zbadanie tej przestanki nalezy do wytacznej wlasciwosci sgdu krajowego. Z dru-
giej za$ strony, sad krajowy jest obowigzany uwzgledni¢ w pehni interes UE’'%.

A zatem beneficjent moze na podstawie norm krajowych kwestionowa¢ odwota-
nie decyzji sprzecznej z europejskim prawem administracyjnym wytacznie pod warun-
kiem, ze dziatat w dobrej wierze co do prawidtowos¢ udzielenia pomocy ze srodkow UE
oraz jezeli sad krajowy w pelni uwzgledni interes UE’"®. W tym zakresie TSUE powierza
wywazenie spornych interesow sgdom krajowym. Jezeli zaniedbania leza po stronie
wladz krajowych, to prawo UE nie stoi na przeszkodzie zastosowaniu krajowej zasady
ochrony uzasadnionych oczekiwan (dobrej wiary lub zaufania) w celu wylgczenia obo-
wigzku zwrotu pomocy. Jednakze zastrzega si¢, ze w my$l regutly ,,czystych rak” na
ochrone uzasadnionych oczekiwan nie moze powota¢ si¢ beneficjent, ktéry sam naru-
szyl obowigzujace przepisy®'.

W tym konteks$cie powstaje jednak pytanie, co w sytuacji, gdy prawo krajowe
nie przewiduje zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan (dobrej wiary lub zaufania)?
Czy w takich okolicznosciach jednostka moze skutecznie powotac si¢ na zasady euro-
pejskiego prawa administracyjnego? Z wyroku w sprawie Gerekens wynika, ze nie ma
jakichkolwiek racjonalnych powodow, ktore w tej sytuacji uniemozliwityby ochrone
uzasadnionych oczekiwan na zasadach okreslonych w europejskim prawie admini-

stracyjnym’". Innymi stowy, jednostki mogg skorzysta¢ z dobrodziejstwa ochrony

912 Wyrok TS z dnia 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06, Stichting ROM-projecten v. Staatssecre-
taris van Economische Zaken, ECR 2007, s. I-5103, pkt 23-34.

13}, Prus, Zasada og6lna ochrony..., s. 254-255.

14 J. Lacny, dz. cyt., s. 291; wyrok TS z dnia 13 marca 2008 r., w sprawie C-383/06, Vereniging Natio-
naal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening i in. v. Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid i Al-
gemene Directie voor de Arbeidsvoorziening, pkt 56. Powyzsze jest zblizone do paremii nemo audiatur
priopriam turpitudinem allegans, czyli nie bedzie wystuchany, kto powotuje si¢ na wlasng niegodziwos¢.
W polskiej tradycji prawnej zasada ,,czystych ragk” jest zwigzana z zarzutem naduzycia praw podmiotowych,
o ktorym mowa w art. 5 kodeksu cywilnego. Z dobrodziejstwa tego zarzutu moze skorzystac tylko ten, kto
sam swego prawa nie naduzywa; K. Pietrzykowski, Naduzycie prawa podmiotowego w prawie cywilnym,
[w:] H. Izdebski, A. Stepkowski (red.), dz. cyt., s. 126. O naduzyciu prawa w prawie administracyjnym zob.
P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski (red.), dz. cyt.,
s. 187 1in.

15 Sad krajowy moze wiec wykonywaé wspolnotowe zasady pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych
oczekiwan, oceniajac zardwno zachowanie beneficjentéw utraconych funduszy, jak i administracji, jednak
pod warunkiem petnego uwzglednienia interesu UE; wyrok TS z dnia 13 marca 2008 r. w sprawie C-383/06,
Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening i in. v. Minister van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid i Algemene Directie voor de Arbeidsvoorziening, pkt 59.
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uzasadnionych oczekiwan jako zasady europejskiego prawa administracyjnego w celu
wypelnienia luk prawa krajowego®'s.

Powyzsze rozwazania wprost odnoszg si¢ do zdecentralizowanego egzekwowania
prawa UE przez organy administracji panstw cztonkowskich tylko i wylacznie w dzie-
dzinie odzyskiwania §rodkow pienieznych wyptaconych z funduszy UE. Wobec niedo-
statku stanowiska doktryny i1 orzecznictwa w kwestii ochrony uzasadnionych oczeki-
wan, w przypadku odwotywania wadliwych krajowych aktow administracyjnych
w innych dziedzinach posredniego wykonywania prawa administracyjnego UE mozna
z przytoczonych orzeczen wyciagna¢ pewne wnioski ogoélne. I tak w warunkach posred-
niego wykonywania prawa UE uzasadnione oczekiwania powinny by¢ chronione we-
dhug przestanek okreslonych w prawie krajowym, co jest uzasadnione zasada wzglednej
autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich. Jednakze organy krajowe w tym zakre-
sie powinny uwzgledni¢ z jednej strony uzasadnione oczekiwania beneficjenta, a z dru-
giej — interes UE w odzyskaniu pomocy wyptaconej niezgodnie z prawem. Jedynie sub-
sydiarnie, jezeli prawo krajowe nie przewiduje ochrony uzasadnionych oczekiwan, sad
lub organ krajowy moze procedowac na podstawie przestanek ich ochrony okre§lonych

w europejskim prawie administracyjnym.

4. Przestanki ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajacych
Z przepisOw administracyjnych sensu stricto oraz dziatan w for-
mach niewtadczych

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly warunkow ochrony uzasadnionych oczeki-
wan w przypadku zmiany powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa lub odwotania
aktow administracyjnych. W tym miejscu nalezy przejs¢ do omowienia przestanek
ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajacych z niewiazacych przepiséw oraz nie-
wladczych form wykonywania administracji. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
prawo powotlania si¢ na ochrong uzasadnionych oczekiwan rozciagga si¢ na wszystkie
podmioty, u ktorych administracja UE wzbudzita uzasadnione oczekiwania poprzez
przedstawienie doktadnych zapewnien®’. Jednocze$nie na potrzeby dalszych rozwazan
nalezy przyja¢, ze zapewnienia administracji moga by¢ definiowane jako bezposrednie
lub posrednie wypowiedzi (o$wiadczenia) organéw stanowigcych lub stosujacych euro-

pejskie prawo administracyjne co do faktow, prawa lub intencji, ktore nie mogg by¢

16 T. Tridimas, dz. cyt., s. 292.
17 Wyrok Sadu z dnia 16 marca 2005 r., w sprawie T-283/02, EnBW Kernkraft GmbH v. Komisji, ECR
2005, s. 11-00913, pkt 89.
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kwalifikowane jako powszechnie obowigzujace akty prawne lub ostateczne akty admi-
nistracyjne®'s.

Ochrona uzasadnionych oczekiwan, ktore wynikaja z zapewnien administracji,
zalezy od facznego spetniania trzech przestanek. Po pierwsze, administracja unijna musi
przekaza¢ zainteresowanemu doktadne, konkretne, bezwarunkowe i spojne zapewnie-
nia, pochodzace z uprawnionych i wiarygodnych zrédet. Po drugie, zapewnienie te mu-
szg by¢ takiego rodzaju, by wzbudzity w podmiocie, do ktérego sg skierowane, uzasad-
nione oczekiwania. Po trzecie, udzielone zapewnienia musza by¢ zgodne z wtasciwymi
przepisami prawa’'’.

Pierwszy z wymienionych warunkéw naktada szczegdlne wymagania co do cha-
rakteru zapewnien i ich autora. Jednakze nie istnieja zadne $ciste ograniczenia w zakre-
sie formy tego rodzaju przyrzeczen administracyjnoprawnych. Moga one wynika¢ ze
wskazowek, pism, listow, faksow, e-maili, raportow, not informacyjnych, komunikatow
interpretacyjnych, wytycznych, okélnikow, instrukcji, kodeksow praktyki i innych do-
kumentoéw okre$lajacych polityke administracyjng®’. Ustnym zapewnieniom przypisuje
si¢ mniejsza wagg niz pisemnym z uwagi na trudnosci w ich udowodnieniu®'. Niemniej
jednak bardzo precyzyjne ustne zapewnienia zostaly uznane za wystarczajacg podstawe
ochrony uzasadnionych oczekiwan w paru waznych sprawach®?.

Kluczowag kwestig jest jednak wykazanie, ze zapewnienie byto wystarczajaco pre-
cyzyjne i konkretne, aby wzbudzi¢ uzasadnione oczekiwania®. Jednoczesnie w orzecz-
nictwie ugruntowany jest poglad, ze nie moze skutecznie powotac si¢ na naruszenie za-
sady ochrony uzasadnionych oczekiwan ten, komu administracja nie udzielita
konkretnych zapewnien®. W sprawie Innova Private-Akademie skarzacy wnidst o od-
szkodowanie za straty spowodowane decyzjg Komisji o odmowie przyznania dotacji na
sfinansowanie inwestycji typu joint venture w Indiach. Tego rodzaju dofinansowania

mozna byto otrzymaé na podstawie planu majacego na celu promowanie inwestycji

18 Representations take a variety of forms. For our purposes, representations may be defined as ex-
plicit or implicit administrative pronouncements of fact, law or intent which cannot be categorised as final
decisions or determinations” — S. Schonberg, dz. cyt., s. 107. W krajowej literaturze pisze sie, ze zrodlem
uzasadnionych oczekiwan moze by¢ ,,obietnica administracji”. ,,Pod pojeciem tym rozumie si¢ na ogot
przyjeta polityke administracji”— J. Lemanska, Kilka uwag o aktualnosci triady Bernatzika..., s. 217.

919 Wyrok Sadu z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie T-347/03, Eugénio Branco Ld“v. Komisji, pkt 102.

920 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 567-568; S. Schonberg, dz. cyt., s. 120.

2 Wyrok Sadu z dnia 16 maja 2005 r., w sprawie T-283/02, EnBW Kernkraft Gmbh v. Komisji, pkt 92-
931103.

922 S. Schonberg, dz. cyt., s. 121 wraz z cyt. tam orzecznictwem. Co ciekawe, zgodnie z polskim pro-
jektem ustawy o zasadach ogdlnych prawa administracyjnego w art. 19 tylko pisemne przyrzeczenia miaty-
by mie¢ charakter prawnie doniosty.

2 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 568.

24 Zob. wyrok TS z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie C-47/08, Masdar (UK) LTD v. Komisji, ECR
2011, s. 1-04105, pkt 81.
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w Azji i Ameryce Lacinskiej. Zdaniem skarzacego w sprawie doszto do naruszenia uza-
sadnionych oczekiwan, ktore wynikaly z fakséw wystanych przez Komisj¢. Jednakze
SPI podkreslit, ze faksy, na ktore powotywat sie¢ skarzacy, nie zawieraty wyraznych
o$wiadczen, ze dotacja zostanie przyznana’?. Natomiast w sprawie ENU skarzacy, ktory
miat trudnos$ci w utylizacji uranu, powotat si¢ na o§wiadczenie Komisji, ze priorytetowa
kwestig jest znalezienie zadowalajacego rozwigzania tego problemu. Jednoczesnie Ko-
misja podzielita poglad przedsigbiorcy, ze polityka administracyjna w przysztosci po-
winna umozliwi¢ rozwigzanie podobnych dylematow. Sad uznal, ze tego rodzaju stano-
wisko Komisji nie zawiera konkretnego zapewnienia, iz Komisja zobowigze inne
europejskie przedsigbiorstwa do nabycia od ENU uranu w cenie, ktorej si¢ domagat®.

P. Craig pisze, ze zdecydowana wiekszos¢ skarg opartych na zarzucie naruszenia
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan nie wywotata zamierzonego skutku, ponie-
waz zainteresowani nie byli w stanie wykazaé precyzyjnych zapewnien administracji
UE’?. Istnieja jednak przypadki, w ktorych udzielono ochrony prawnej oczekiwaniom
tam, gdzie podstawg skarg byly tego rodzaju zapewnienia. Mozna zatem postawi¢ pyta-
nie, kiedy zapewnienia sg wystarczajaco doktadne i konkretne???* W tym zakresie spra-
wa Urretavizaya stanowi rzadki tego przyktad. Skarzaca w wyniku konkursu zostata
przyjeta na liste rezerwowa asystentow badan, w grupie zaszeregowania wynagrodzenia
C3, B3 lub B5. Nastepnie pisemnie zaoferowano jej wynagrodzenie w klasie B3 i przez
6 miesigcy wyplacano wynagrodzenie w wysokosci wlasciwej dla tej grupy. Kiedy skar-
zaca zwrocita si¢ z wnioskiem o udostgpnienie odpisu umowy, Komisja zaszeregowata
ja do nizszej grupy BS5 i odpowiednio zmniejszyta wynagrodzenie. SPI stwierdzil, ze
pisemna oferta stanowita precyzyjne gwarancje, w ktorych poprawnos$¢ skarzaca nie
mogta watpi¢. W konsekwencji Sad uznat decyzj¢ o zaszeregowaniu za niewazng i zasa-
dzit na rzecz skarzacej stosowane odszkodowanie®®.

Dobrym przyktadem konkretnych zapewnien jest tez sprawa Embassy Limousines
& Services. W dniu 22 sierpnia 1995 r. Parlament Europejski opublikowat w Dzienniku
Urzedowym ogtloszenie o przetargu na przewozy cztonkéw Parlamentu Europejskiego
specjalnymi samochodami prowadzonymi przez szoferoéw. Embassy Limousines & Se-
rvices (dalej Embassy) ztozyta ofert¢ w tym przedmiocie. W dniu 4 grudnia 1995 r. pra-
cownik Sekretariatu Generalnego Parlamentu Europejskiego telefonicznie skontaktowat

925 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 568.

26 Wyrok Sadu z dnia 15 wrze$nia 1995 r., w sprawach potgczonych T-458/93 i T-523/93, Empresa
Nacional de Urdnio SA (ENU) v. Komisji, ECR 1995, s. 11-02459, pkt 84-86.

27 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 569.

2% S. Schonberg, dz. cyt., s. 125.

929 Cyt. za S. Schonberg, dz. cyt., s. 125.
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si¢ z cztonkiem zarzadu Embassy i przekazal mu, ze Komitet Doradczy do spraw Naby-
wania i Zamowien (dalej ACPC) wydat pozytywng opini¢ o ofercie Embassy.

Jednoczes$nie z uwagi na zblizajacy si¢ termin wykonania umowy (tj. 1 stycznia
1996 r.) skarzaca spotka w trybie pilnym poczynila szereg inwestycji zmierzajacych
do przystosowania jej dziatalnosci do wykonania tego zamowienia publicznego. Jednak-
ze w pozniejszym okresie, w zwigzku watpliwosciami co do kwalifikacji i doswiadcze-
nia pracownikow Embassy, Parlament Europejski uniewaznit przetarg oraz tymczasowo
powierzyl wykonanie tych ustug innej spotce, o czym nie poinformowano skarzace;j.

Embassy w skardze zarzucita, ze dzialanie Parlamentu Europejskiego byto nie-
zgodne z prawem, co skutkuje odpowiedzialnosciag odszkodowawcza w zakresie, w ja-
kim to postgpowanie moglo racjonalnie doprowadzi¢ do przekonania, ze zawarcie umo-
wy o wykonanie ustug jest pewne. Skarzaca spotka twierdzita, ze Parlament Europejski,
wzbudzajgc uzasadnione oczekiwania co do otrzymania zamoOwienia oraz zache¢cajac
do dokonania wszystkich czynnosci potrzebnych do osiggnigcia gotowosci poczawszy
od dnia 1 stycznia 1996 r., narazit spotke na szkode majatkows.

Istota sprawy zalezata od rozstrzygnigcia, czy rozsadny przedsiebiorca mogt unik-
na¢ ryzyka, jakie poniost w sprawie. Reguta jest, ze przedsi¢biorcy musza ponosic¢ ryzyko
gospodarcze, ktore w sposdéb immanentny jest zwigzane z ich dziatalnos$cia. W postepo-
waniu przetargowym takim ryzykiem objete sg koszty zwigzane z przygotowaniem ofer-
ty. Tak wigc biorgc udziat w procedurze przetargowej, przedsigbiorca musi liczy¢ sig
z konieczno$cig poniesienia tego rodzaju kosztow. Jezeli jednak przed formalnym roz-
strzygnigciem przetargu instytucja zamawiajgca zachecita oferenta do dokonania nieod-
wracalnych inwestycji, tak ze wykraczatoby to poza normalne ryzyko gospodarcze zwia-
zane ze ztozeniem oferty, Wspolnota (dzis UE) moze ponie$¢ odpowiedzialnos¢ deliktowa
z tego tytutu.

Tymczasem Parlament Europejski w dniu 4 grudnia 1995 r. poinformowat skarza-
cg spotke, ze ACPC wydat pozytywna opini¢ co do oferty Embassy. Tym samym spotka
musiata by¢ gotowa do wykonania ustugi od stycznia 1996 r., co wymagato pilnego
podjecia niezbednych inwestycji, by unikng¢ przerwy w $wiadczeniu ustug. Tak wige od
grudnia 1995 r. zarowno Parlament Europejski, jak i skarzaca uwazali, ze Embassy
bedzie wykonywaé zamowienie od 1 stycznia 1996 r. W konsekwencji, mimo ze zama-
wiajagcy wyraznie nie zobowigzal skarzacej do dokonania inwestycji potrzebnych do
nalezytego wykonania ustug od 1 stycznia 1996 r., z uwagi na okolicznosci sprawy byto
jasne, iz dokonujac takich inwestycji wnioskodawca dziatat w sposob racjonalny po to,
aby spetni¢ wymagania Parlamentu Europejskiego. Tak wiec Embassy musiata zainwe-
stowa¢ $rodki potrzebne do wykonania umowy natychmiast po otrzymaniu informacji

w dniu 4 grudnia 1995 r. o zaakceptowaniu jej oferty.
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Udzielajac ochrony prawnej oczekiwaniu spoitki, Sad po pierwsze uznat, ze Parla-
ment Europejski wytworzyt po stronie skarzacej zasadne przekonanie co do przyznania
zamoOwienia i zachecit Embassy do podjecia ryzyka wykraczajgcego poza podejmowane
zwykle przez oferentdw uczestniczacych w przetargach. Po drugie, nie poinformowat
skarzacej o waznej zmianie w przebiegu przetargu (tj. o udzieleniu zamdéwienia tymcza-
sowo innej spotce). A zatem Parlament Europejski dopuscit si¢ czynu niedozwolonego,
ktory stanowit podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej®*. Oferent jeszcze przed
formalnym rozstrzygnigciem przetargu zostat zachecony przez zamawiajacego do doko-
nania z wyprzedzeniem nieodwracalnych inwestycji, co wykraczato poza normalne ry-
zyko zwigzane z udzialem w przetargu.

W sprawie Citymo Komisja naktonita oferenta, aby rozpoczat prace adaptacyjne,
nie czekajac nawet na podpisanie umowy najmu. Jednocze$nie Komisja zapewnita, ze
koszty tych prac zostang zwrocone oferentowi poprzez zaptate dodatkowego czynszu.
Takie zachgcenie do dokonania z wyprzedzeniem nieodwracalnych inwestycji, a w zwigz-
ku z tym do poniesienia ryzyka przewyzszajacego ryzyko nieodtacznie zwigzane z dang
dziatalnoscia, polegajace na ztozeniu oferty w ramach procedury udzielania zamowienia
publicznego, narusza uzasadnione oczekiwania. Oferent dziatala przy tym w sposob ra-
cjonalny i rozsadny, akceptujac dokonanie z wyprzedzeniem inwestycji koniecznych do
realizacji umowy najmu zgodnie z wymogami Komisji. W tych okoliczno$ciach Komisja
naruszyta zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan, zrywajac negocjacje poprzedzajace
zawarcie umowy po naktonieniu skarzacej spotki do realizacji prac adaptacyjnych. W ra-
mach procedury udzielania zaméwien publicznych zasada uzasadnionych oczekiwan
przyznaje wigc ochrong prawng kazdemu oferentowi, ktory znajduje si¢ w sytuacji, z kto-
rej wynika, ze administracja unijna, dostarczajac mu precyzyjnych zapewnien, spowodo-
wala po jego stronie powstanie uzasadnionych oczekiwan®'.

Ponadto organy administracji unijnej w ramach okreslonych procedur muszg bra¢
pod uwage uzasadnione oczekiwania powstate na skutek zobowigzan wynikajacych
z aktow inicjujacych postepowanie®?. I tak zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan
pociaga za soba obowiazek Komisji do uwzglednienia w trakcie postepowania w spra-
wie pomocy panstwa uzasadnionych oczekiwan, ktore mogly powsta¢ na podstawie
wskazowek zawartych w decyzji o wszczgciu postepowania wyjasniajacego. A zatem

%0 Wyrok Sadu z dnia 17 grudnia 1998 1., w sprawie T-203/96, Embassy Limousines & Services v. Par-
lamentowi Europejskiemu, ECR 1998, s. 11-4239, pkt 73-87.

%1 Wyrok Sadu z dnia 8 maja 2007 r., w sprawie T-271/04, Citymo SA v. Komisji, ECR 2007, s. 1I-
01375, pkt 108, 148-156. Zob. wyrok Sadu z dnia 16 marca 2005 r., w sprawie T-283/02, EnBW Kernkraft
GmbH v. Komisji, pkt 88-122, gdzie wyjasniono, ze wprawdzie przedumowne negocjacje same w sobie nie
wiazg stron, jednakze in concreto nalezy zbadac, czy podczas negocjacji organ administracji unijnej udzielit
jednostce wyraznych zapewnien i tym samym, czy wzbudzit u niej uzasadnione oczekiwania.

92 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law ..., s. 188.
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Komisja nie moze uzasadnia¢ koncowej decyzji brakiem dokumentow, ktorych przedto-
zenia strona nie miata podstaw uzna¢ za konieczne w swietle wskazowek wynikajacych
z tresci decyzji 0 wszcezeciu postepowania®s,

Za konkretne i precyzyjne zapewnienia mogg zosta¢ uznane takze przepisy admi-
nistracyjne sensu stricto, o czym byta juz mowa w poprzednim rozdziale®**. W tym miej-
scu nalezy doda¢, ze Komisja jest zwigzana wytycznymi i komunikatami, ktore wydaje
np. w dziedzinie kontroli pomocy panstw cztonkowskich, o ile nie odbiegaja one od po-
stanowien Traktatu i sg akceptowane przez panstwa czlonkowskie. W konsekwencji
strony sg uprawnione do powotywania si¢ na tego rodzaju wytyczne i komunikaty, za$
sad bada, czy Komisja trzymata si¢ regut, ktore sama na siebie natozyta®.

Kwestia ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki moze roéwniez powstac
w przypadku odejscia od polityki administracyjnej nawet tam, gdzie nie przybiera ona
formy przepisow administracyjnych sensu stricto®*®. Chodzi o odstgpienie od polityki
utrwalonej przez praktyke administracyjng. W sprawie Ferriere San Carlo przedsigbior-
ca zostal ukarany za przekroczenie kwoty sprzedazy stali, mimo ze Komisja uprzednio
powszechnie akceptowata przekroczenie limitow pod warunkiem, iz celem sprzedazy
bylo zmniejszenie zapasow stali. Skarzacy wnidst o stwierdzenie niewaznosci grzywny
wymierzonej z tytulu przekroczenia kwoty sprzedazy stali. Argumentowat, ze dokonat
zbycia zgodnie z jednolita praktyka przyjeta przez Komisjg. W tych okoliczno$ciach
Trybunat uznat, ze skoro podmiot gospodarczy nie zostal powiadomiony we wlasciwym
czasie o zmianie utrwalonej praktyki administracyjnej, ktora stosowana byta przez Ko-
misj¢ od dwoch lat i polegata na tolerowaniu przekroczen kwot sprzedazy stali, to wy-
mierzenie grzywny z tego tytulu narusza uzasadnione oczekiwania, jakie miat przedsig-

biorca w zakresie kontynuacji tej praktyki®*’. Tym samym ugruntowana praktyka

93 Wyrok Sadu z dnia 18 listopada 2004 r., w sprawie T-176/01, Ferriere Nord SpA v. Komisji, ECR
2004, s. 11-03931, pkt 88.

9% H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law ..., s. 188.

935 Wyrok Sadu z dnia 18 listopada 2004 r., w sprawie T-176/01, Ferriere Nord SpA v. Komisji, pkt 134.

%6 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 580. Zob. J. Schwarze, European Administrative Law...,
s. 1080.

%7 Wyrok TS z dnia 12 listopada 1987 r., w sprawie C-344/85, SpA Ferriere San Carlo v. Komisji, ECR
1987, s. 04435, pkt 12-13. P. Craig zwrdcit uwage, ze w pozniejszym orzecznictwie Trybunat odszedt od tej
linii orzeczniczej — tenze, EU Administrative Law..., s. 580. ,,Niektore strony wnoszace odwotanie podno-
sza, Ze orzecznictwo to zostalo podwazone w wyroku z dnia 12 listopada 1987 r. w sprawie Ferriere San
Carlo przeciwko Komisji [...]. Tymczasem, jak wskazata Komisja, wnioski, jakie ewentualnie mozna wy-
ciagnaé¢ z powyzszego wyroku, nie przektadaja si¢ na szczegdlng sytuacje, w ktorej Komisji przystuguja
uprawnienia nadzorcze w dziedzinie prawa konkurencji, do ktérych maja zastosowanie zasady przywotane
w pkt 169-170 niniejszego wyroku. Z orzecznictwa Trybunatu wynika, jak juz przypomniano w pkt 169
niniejszego wyroku odno$nie do zarzutow opartych na naruszeniu zasady ochrony uzasadnionych oczeki-
wan, ze fakt, ze Komisja wymierzala juz w przesztosci grzywny w okre$lonej wysokosci za okreslone ro-
dzaje naruszen, nie moze pozbawic jej mozliwosci podwyzszenia tej wysoko$ci w granicach wyznaczonych
w rozporzadzeniu nr 17, jesli jest to konieczne, aby zapewni¢ realizacje wspolnotowej polityki konkurencji.
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administracyjna moze wywota¢ uzasadnione oczekiwana co do zastosowania tych sa-
mych regut oceny utrwalonych w tej wtasgnie formie®.

W sprawie MCI Komisja nieoczekiwanie odeszta od utrwalonej praktyki admini-
stracyjnej, ktora byta powszechnie znana. Skarzaca spotka przytoczyta okoto dwudziestu
komunikatow opublikowanych w Dzienniku Urzedowym i not prasowych informuja-
cych o umorzeniu postgpowania w sprawie koncentracji przedsicbiorstw z uwagi na wy-
cofanie zgloszenia o koncentracji. W konsekwencji opublikowania przedmiotowych
dokumentow skarzaca spotka miata prawo oczekiwac, ze zgloszenie rezygnacji z pota-
czenia przedsigbiorstw jest wystarczajgce, aby umorzy¢ postgpowanie zgodnie z wcze-
$niejsza, znang i podang do wiadomosci publicznej praktyka administracyjng Komisji.
Orzecznictwo Trybunatu potwierdza, ze spojna, dlugotrwata i powszechnie znana prak-
tyka administracyjna bedaca w zgodzie z obowigzujacymi przepisami moze by¢ podsta-
wa uzasadnionych oczekiwan zainteresowanych podmiotow®.

Jednakze tego rodzaju samozwigzanie praktyka administracyjng nie moze nad-
miernie ogranicza¢ zdolno$ci do dostosowania polityki administracyjnej do zmian spo-
teczno-gospodarczych. Dlatego tez poinformowanie o zamiarze odstgpienie od praktyki
w indywidualnej sprawie moze wykluczy¢ skuteczne powotanie si¢ na ochrone uzasad-
nionych oczekiwan’*. Administracja unijna w okreslonych sytuacjach moze by¢ prze-
ciez zobowigzana do zmiany przyjetej polityki administracyjnej utrwalonej przez spojna
praktyke. Nie moze to jednak odbywac si¢ nagle, bez zapewnienia jednostce prawa
do przystosowania si¢ do nowej sytuacji.

Co cickawe, podobne wymogi wynikaja z rezolucji Parlamentu Europejskiego.
W dniu 15 stycznia 2013 r. Parlament Europejski przyjal rezolucj¢ i zwrocit si¢ do Ko-
misji z zadaniem przedlozenia, na podstawie art. 298 TFUE, wniosku dotyczacego roz-
porzadzenia w sprawie procedury administracyjnej Unii Europejskiej®!. Zgodnie z zale-

ceniem trzecim rezolucji Parlamentu Europejskiego przyszle rozporzadzenie powinno

Natomiast skuteczne stosowanie wspolnotowych regut konkurencji wymaga, aby Komisja mogta w kazdej
chwili dostosowa¢ wysokos¢ grzywien do potrzeb tej polityki” — wyrok TS z dnia 28 czerwca 2005 r.,
w sprawach potaczonych C-189/02 P, C-205/02 P, od C-205/02 P do C-208/02 P i C-213/02 P, Dansk
Rorindustri A/S i in. v. Komisji, ECR 2005, s. -05425, pkt 174-175, 245. Z wyroku tego nie wynika, aby
Trybunal przyjat, ze stata praktyka administracyjna nie moze stanowi¢ podstawy ochrony uzasadnionych
oczekiwan, lecz wyjasnit, ze wysokosci dotychczas wymierzanych grzywien nie pozbawia mozliwosci pod-
wyzszenia tej wysokosci w ramach ustawowego zagrozenia karg.

238 Zob. wyrok Sadu z dnia 22 maja 2007 r., w sprawie T-216/05, Mebrom NV v. Komisji, ECR 2007,
s. 11-01507, pkt 106.

%39 Wyrok Sadu z dnia 28 wrzesnia 2004 r., w sprawie T-310/00, MCI Inc. v. Komisji, ECR 2004, s. 1I-
03253, pkt 112.

%0 Zob. D. Migsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 235.

4l European Parliament resolation of 15 January 2013 with recommendations to the Commission on
a Law of Administrative Procedure of the European Union (2012/2014 INI). Szerzej na temat kontekstu tej
rezolucji zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. .., s. 150-153.
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regulowa¢ m.in. zasad¢ spdjnosci i ochrony uzasadnionych oczekiwan, zgodnie z ktorg
sposob dzialania administracji unijnej powinien by¢ spojny i zgodny z normalng prakty-
ka administracyjng, ktéra byta powszechnie znana. Jednakze w przypadku istnienia
w konkretnych sprawach uzasadnionych podstaw do odstgpienia od normalnej praktyki
administracyjnej nalezy poda¢ powody, ktore uzasadniaja takie odstagpienie®*?.

Z powyzszych spraw wynika, ze uzasadnione oczekiwania mogg powsta¢ tylko
w sytuacji, gdy organ administracji UE udzielit wyraznego zapewnienia. Nasuwa si¢
zatem pytanie, czy jednostka nabywa roszczenia o ochrong uzasadnionych oczekiwan,
jezeli organ milczy. Ot6z ogdlnie rzecz ujmujac, bezczynnos¢é sama w sobie nie skutku-
je powstaniem uzasadnionych oczekiwan®”. Jednakze w wyjatkowych okoliczno$ciach
dlugotrwata zwtoka organu stosujacego europejskie prawo administracyjne moze pro-
wadzi¢ do naruszenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, jezeli jednostce nie

mozna przypisa¢ winy za ten stan®*

. Dobrym tego przykladem jest sprawa RSV, ktora
dotyczyta pomocy udzielonej przez Holandie¢ w 1981 r. na rzecz beneficjenta z sektora
stoczniowego. RSV od wielu lat korzystatl z tej pomocy, ktora byta zatwierdzona przez
Komisje. Jednak w 1984 r. Komisja uznata kolejg transze pomocy za niezgodng ze
wspolnym rynkiem oraz nakazata jej zwrot. W skardze beneficjent zarzucit obraze¢ zasa-
dy ochrony uzasadnionych oczekiwan polegajaca na 26-miesi¢gcznej zwloce, jaka upty-
nela pomiedzy wszczeciem postgpowania a wydaniem zaskarzonej decyzji. Trybunat
uznal, ze w sprawie nie zachodzity okolicznos$ci usprawiedliwiajace zwloke Komisji
w zatatwieniu sprawy. Tego rodzaju op6znienie prowadzilo do uzasadnionych oczeki-
wan, ze przyznana pomoc jest zgodna z prawem oraz pozwalata na dziatanie wobec niej
w dobrej wierze’”. Fundamentalne wymogi pewnosci prawa oraz ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan sprzeciwiajg si¢ temu, aby organ administracji UE mogt bez konca
op6znia¢ wykonywanie swoich zadan. A zatem w pewnych kwalifikowanych
okoliczno$ciach zwloka w wydaniu decyzji moze by¢ podstawa powstania po stronie

jednostki uzasadnionych oczekiwan’,

42 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. .., s. 154.

9 Na ochron¢ uzasadnionych oczekiwan beneficjenta pomocy panstwa mozna si¢ powotywaé pod
warunkiem, ze tenze beneficjent uzyskat wystarczajaco doktadne zapewnienia, ktore wynikaja z dziatania
podjetego przez Komisje i pozwalaja mu sadzié, ze srodek nie stanowi pomocy w rozumieniu art. 87
ust. 1 WE. Natomiast w przypadku niezaj¢cia wyraznego stanowiska przez Komisje¢ w sprawie srodka, kto-
ry jej zgtoszono, milczenie ze strony instytucji nie moze — w oparciu o zasad¢ ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan przedsigbiorstwa, ktore stato si¢ beneficjentem pomocy — stanowi¢ przeszkody w jej odzyskaniu™ —
wyrok Sadu z dnia 30 listopada 2009 r. w sprawach potaczonych T-427/04 i T-17/05, France Télécom
v. Komisji, ECR 2009, s. 1I-04315, pkt 261.

%4 S, Schonberg, dz. cyt., s. 122. Odmiennie D. Miasik, Zasada ochrony zaufania..., s. 243-244.

9 S, Dudzik, dz. cyt., s. 484-485.

94 W pdzniejszym orzecznictwie Trybunat nieco zmodyfikowat swoja lini¢ orzecznicza uznajac, ze spra-
wa RSV byta wyjatkowym przypadkiem. ,,W tym zakresie opdznianie przez Komisj¢ wydania decyzji o bez-
prawnosci pomocy, obowiazku jej zniesienia i odzyskania przez panstwo cztonkowskie moze, w pewnych
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Z orzecznictwa jasno wynika, ze zapewnienie udzielone pod warunkiem nie two-
rzy uzasadnionych oczekiwan. Zapewnienie nie tylko powinno by¢ dokladne i bezwa-
runkowe, lecz musi réwniez pochodzi¢ z uprawnionych i wiarygodnych zrodel. Ten
ostatni wymog jest bardzo $cisle przestrzegany. Przede wszystkim zrodtem uzasadnio-
nych oczekiwan nie moze by¢ zachowanie zainteresowanej jednostki®¥’. A zatem nie
mozna oprze¢ uzasadnionego oczekiwania na jednostronnym dzialaniu strony, ktdra od-
niostaby z niego korzy$¢**. Ponadto zapewnienia udzielone przez organ administracji
panstw cztonkowskich nie moga stanowi¢ podstawy uzasadnionych oczekiwan wobec
dziatan organow administracji UE*®. Dlatego praktyka organéw administracji krajowej
nie moze sama w sobie uzasadnia¢ oczekiwania jednostki, ze zostanie odpowiednio do
tej praktyki potraktowana przez organy administracji unijnej®*.

Zapewnienia musza wigc pochodzi¢ od organu wilasciwego do rozstrzygniecia
sprawy. Jezeli tego rodzaju kompetencja zostata przypisana organowi kolegialnemu, to
zapewnienie udzielone przez jednego urzednika nie wigze organu stosujacego europej-
skie prawo administracyjne®'. W sprawie Tokai Carbon dyrektor generalny Komisji
obiecat, ze sankcje administracyjne nalozone w Stanach Zjednoczonych zostang zaliczo-
ne na poczet grzywny wymierzonej przez Komisje. Jednakze decyzja w tym przedmio-
cie mogta zosta¢ wydana zgodnie z zasadg kolegialnos$ci przez Komisje¢ a nie przez dy-
rektora generalnego. W konsekwencji ten ostatni nie mogt udzieli¢ doktadnych
zapewnien pochodzacych z uprawnionego zrodta, poniewaz jego kompetencje ograni-

czaly sie do przedlozenia propozycji kolegium?2,

okolicznosciach, by¢ podstawa powstania po stronie beneficjentow tej pomocy uzasadnionych oczekiwar,
ktére moga uniemozliwi¢ Komisji nakazanie panstwu czlonkowskiemu przeprowadzenia zwrotu tej pomocy
(zob. wyrok TS z dnia 24 listopada 1987 r. w sprawie 223/85, RSV przeciwko Komisji, Rec. s. 4617, pkt 17).
Jednakze okolicznos$ci sprawy zakonczonej tym wyrokiem byly nadzwyczajne i nie istnieja zadne podobien-
stwa pomigdzy nimi a okoliczno$ciami niniejszego przypadku. Pomoc rozpatrywana w tym wyroku dotyczyta
bowiem sektora od wielu lat korzystajacego z pomocy panstwa zatwierdzonej przez Komisjg, ktora byta prze-
znaczona na pokrycie dodatkowych kosztéw operacji, jaka byla juz objeta zatwierdzona pomoca (wyrok z dnia
28 stycznia 2003 r. w sprawie C-334/99, Niemcy v. Komisji, Rec. s. 1-1139, pkt 44). W kazdym razie w przy-
padku pomocy panstwa, ktora nie zostata zgloszona, Komisja ponosi odpowiedzialno$¢ za takie opoznienie
poczawszy od chwili, kiedy powzieta informacje o istnieniu pomocy niezgodnej ze wspolnym rynkiem” — wy-
rok TS z dnia 29 kwietnia 2004 r., w sprawie C-298/00 P, Wtochy v. Komisji, ECR 2004, s. 1-04087, pkt 90-91.

%47 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 567; D. Migsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 230-231.

98 Wyrok Sadu z dnia 30 czerwca 2004 r., w sprawie T-107/02, GE Betz Inc v. OHIM, ECR 2004, s. II-
01845, pkt 87.

4 H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tirk, Administrative Law ..., s. 188; wyrok Sadu z dnia 14 stycz-
nia 2001 r., w sprawie T-109/01, Fleuren Compost BV v. Komisji, ECR 2004, s. 1I-00127, pkt 144. Zob.
D. Migsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 231.

930 Zob. wyrok TS z dnia 28 pazdziernika 2004 r., w sprawie C-164/01, G. van den Berg v. Radzie i Ko-
misji, ECR 2004, s. I-10225, pkt 69.

%! H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tirk, Administrative Law..., s. 188.

%2 Wyrok Sadu z dnia 29 kwietnia 2004 r., w sprawach potaczonych T-236/01, T-239/01, od T-244/01
do T-246/01, T-251/01 1 T-252/01, Tokai Carbon Co. Ltd. i inni, ECR 2004, s. II-01181, pkt 152-153.
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Druga przestanka ochrony uzasadnionych oczekiwan jest spetniona, jezeli zapew-
nienia byly tego rodzaju, ze wzbudzily u jednostki uzasadnione nadzieje. Niezaleznie od
formy konkretne, precyzyjne, bezwarunkowe zapewnienie pochodzace z wlasciwych
i wiarygodnych zrodet zasadniczo prowadzg do uzasadnionych oczekiwan, ze organ ad-
ministracji UE bedzie dziatal zgodnie z tym zapewnieniem. Wedlug S. Schonberga tego
rodzaju domniemanie jest wzruszalne z trzech powodow®>. Po pierwsze, oczekiwanie
nie jest uzasadnione, jezeli jednostka nie dziatata w zaufaniu wobec zapewnien. W przy-
toczonej sprawie Tokai Carbon skarzacy sam watpit w doktadno$¢ zapewnien udzielo-
nych przez dyrektora generalnego Komisji. Jeszcze przed skierowaniem sprawy na dro-
ge sadowa skarzacy zarzucit Komisji, ze nie ujawnita, czy i w jakiej mierze uwzgledni
grzywny natozone w Stanach Zjednoczonych z uwagi na zasade ne bis in idem. W tym
czasie spotka nie powotata si¢ na jakickolwiek zapewnienia. W kazdym razie na tym
etapie postgpowania skarzacy nie twierdzil, ze sporna obietnica sktonita go do dziatania
w zaufaniu do niej”*.

Po drugie, oczekiwanie wynikajace z zapewnien administracji uzyskanych na
skutek oszustwa lub podstepu nie zastuguja na ochrong®. Dla przyktadu mozna wska-
zaé, ze zatrudnienie na podstawie zezwolenia na pobyt staty, ktore zostato uzyskane na
drodze oszustwa, nie moze stanowi¢ podstawy uzasadnionych oczekiwan. P. Craig za-
uwazyl, ze nie tylko podstgp lub oszustwo moze wykluczy¢ ochrong uzasadnionych
oczekiwan, lecz takze kazde inne bezprawne zachowanie jednostki®**. W orzecznictwie
powszechnie przyjmuje si¢, ze na zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan nie moga
powotac si¢ podmioty, ktore dopuscily sie oczywistych naruszen obowiazujacych prze-
pisow prawa. Wobec tego przedsigbiorca, ktory umyslnie zachowat si¢ w sposob sprzecz-
ny np. z regulami konkurencji, nie moze skorzysta¢ z dobrodziejstwa ochrony uzasad-
nionych oczekiwan. Tym samym zasada uzasadnionych oczekiwan nie chroni sytuacji
powstatych z bezprawnych dziatan jednostki. S. Schonberg zwrécit réwniez uwage, ze
wprawdzie oczekiwanie zysku gospodarczego moze by¢ rozsadne, jednak TSUE nie
udziela ochrony prawnej przedsigbiorcom, ktorzy wykorzystuja zapewnienia admini-
stracji unijnej w celu uzyskania spekulacyjnych zyskow®’.

3 S. Schonberg, dz. cyt., s. 125.

%5 Wyrok Sadu z dnia 29 kwietnia 2004 r., w sprawach potagczonych T-236/01, T-239/01, od T-244/01
do T-246/01, T-251/01 i T-252/01, Tokai Carbon Co. Ltd. i inni, ECR 2004, s. I1-01181, pkt 154.

%5 S, Schonberg, dz. cyt., s. 126.

96 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 572-573.

%7 Jednoczesénie S. Schonberg krytykuje tego rodzaju podejscie sadow UE. W jego ocenie organ lub
sad UE nie powinien odmawia¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan tylko z tego powodu, ze nie pochwala
taktyki biznesowej przedsigbiorcy — tenze, dz. cyt., s. 126. Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 573.
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Po trzecie, zapewnienie nie wigze organu administracji unijnej, jezeli nastgpita
zmiana, ktorg mozna byto przewidzie¢*®. Tak wigc jednostka nie moze zasadnie doma-
gac sie ochrony oczekiwan, jezeli zostala ostrzezona, Ze zapewnienia nie beda przestrze-

gane®®

. Kryterium przewidywalnosci jest niezwykle wazne w europejskim prawie admi-
nistracyjnym, gdyz wiekszos¢ stron sporow sadowoadministracyjnych to profesjonalisci
lub cztonkowie personelu urzedniczego UE. Od obu tych grup wymaga si¢ dotozenia
nalezytej starannosci w kontaktach z organami administracji UE’®. I tak w sprawie Isa-
bel Clara Centeno Mediavilla niektorzy urzednicy przed wydaniem spornych decyzji
otrzymali wskazowki ze strony administracji co do sposobu zaszeregowania ich wyna-
grodzenia. Jednakze tym wskazéwkom towarzyszyty ostrzezenia o mozliwosci zatrud-
nienia na podstawie nowych przepisow regulaminu pracowniczego®'. Wobec tresci
ostrzezenia urzgdnicy nie mogli zatem zasadnie oczekiwac, ze organ postapi zgodnie
Z zapewnieniem.

W orzecznictwie ugruntowany jest tez poglad, ze jezeli przedsiebiorca byt w sta-
nie przewidzie¢ odejscie od zapewnien, nie moze skutecznie powola¢ si¢ na uzasadnione

oczekiwania, poniewaz w tej sytuacji bytyby one po prostu nieuzasadnione’®

. Profesjo-
nali$ci musza zatem zapoznac si¢ z trescig Dziennikow Urzedowych oraz propozycji
legislacyjnych, w tym komunikatow Komisji publikowanych rowniez w prasie specjali-
stycznej oraz powinni zna¢ trendy w dziedzinie polityki handlowej*®. Sady unijne, oce-
niajgc nalezyta staranno$¢ przedsigbiorcéw i ich zdolno$¢ do przewidywania odejs$cia od
zapewnien, sg bardzo wymagajace®®. W sprawie Behn skarzacy importowat papier
z panstw trzecich, w zwigzku z czym zaptacit cto w wysokosci 3% i 7,5% okreslone na
podstawie instrukcji taryf celnych opublikowanej przez niemieckie Ministerstwo Finan-
sow. W pozniejszym okresie okazato si¢ jednak, ze zgodnie ze wspolnotowymi przepi-
sami stawki cta powinny odpowiednio wynosi¢ 3,2% i 8 %, dlatego tez niemiecki urzad
celny zobowiazat podatnika do zaptaty réznicy.

Whnioskodawca twierdzil, ze dzialal w zaufaniu do instrukcji sporzadzonej przez
niemieckie Ministerstwo, a zatem nie byt w stanie rozpozna¢ btgdu. Stanowiska tego
nie podzielil Trybunat, ktory uznat, Ze tylko wspolnotowe przepisy regulujace wysokosé
cta stanowity prawo pozytywne w tym zakresie od daty ich opublikowania w Dzienniku

%% S. Schonberg, dz. cyt., s. 126.

9% Tamze.

%0 S. Schonberg, dz. cyt., s. 127.

%l Wyrok TS z dnia 21 wrze$nia 2007 r., w sprawie C-443/07 P, Isabel Clara Centeno Mediavilla i inni,
ECR 2008, s. I-10945, pkt 90.

%2 Zob. Wyrok TS z dnia 10 marca 2005 r., w sprawie C-342/03, Hiszpania v. Radzie, ECR 2005,
s. 1-01975, pkt 48.

%3 S. Schonberg, dz. cyt., s. 127.

%4 P. Craig, EU Administrative Law...,s. 571.
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Urzgdowym UE i kazdy powinien zapoznac¢ si¢ z ich trescig’®. Stad tez profesjonalisci
nie mogli polega¢ i powota¢ si¢ na btedne stawki cla okreslone w instrukcji, gdyz wytacz-
nym zroédlem prawa sg odpowiednie przepisy europejskiego prawa administracyjnego.

Ponadto w judykaturze powszechnie przyjmuje si¢, ze nie mozna mie¢ uzasadnio-
nych oczekiwan co do utrzymania istniejacej sytuacji wynikajacej z zapewnien lub prak-
tyki, ktora moze zosta¢ zmieniona w ramach swobodnego uznania przyznanego orga-
nom administracji UE*®. W jednej ze spraw spotka Finsider uzyskata pozytywna opini¢
eksperta Komisji w sprawie jej planow inwestycyjnych w nowej hucie. Jednakze kilka
miesigcy pozniej Komisja wprowadzita bardzo rygorystyczne kwoty produkcji stali, co
skutkowalo tym, ze inwestycja Finsider stala si¢ nieoptacalna. Trybunatl nie podzielit
zarzutu spotki, ze naruszono jej uzasadnione oczekiwania. Wydajac pozytywna opinie,
Komisja nie mogta przeciez przewidzie¢ kryzysu w sektorze obrotu stalg. Dlatego w ra-
mach przystugujacego jej uznania mogta zmieni¢ sytuacje wynikajacg z zapewnienia.
S. Schonberg stusznie zauwazyl, ze tego rodzaju tok rozumowania jest niezadawalajg-
cy®®’. Skoro zmiany na rynku byt zaskoczeniem dla ekspertow Komisji, to tym bardziej
byly one nieprzewidywalne dla przedsigbiorcy. Wydaje sie, ze prawdziwym powodem
oddalenia skargi byto to, ze interes UE wyrazajacy si¢ w skutecznym zarzadzaniu wspol-
nym rynkiem stali przewazyt nad uzasadnionymi oczekiwaniami jednostki’®®. Nalezy
wigc podkresli¢, ze kryterium przewidywalnosci taczy si¢ z kwestiag wywazenia interesu
publicznego i indywidualnego.

Z poczynionych ustalen wynika, ze sady UE restrykcyjnie badajg kryterium prze-
widywalnos$ci. S. Schonberg, a za nim P. Craig, podnosza, ze o ile jest to uzasadnione,
gdy chodzi o najwigksze i najlepiej poinformowane podmioty gospodarcze, o tyle wska-
zane jest bardziej elastyczne oraz liberalne podejscie wobec mniej doswiadczonych
przedsigbiorcéw oraz osob fizycznych, ktdre polegaja na zapewnieniach i praktyce ad-
ministracji®®.

Trzecig przestankg ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajacych z zapewnien
jest ich legalno$¢. Argument oparty na uzasadnionych oczekiwaniach jest tym mniej
zasadny, jezeli zapewnienia administracji sa niezgodne z prawem. Innymi stowy,

sprzeczne z prawem zapewnienia nie moga by¢ podstawa uzasadnionych oczekiwan?”.

%5 Wyrok TS z dnia 28 czerwca 1990 r., w sprawie C-80/89, Erwin Behn Verpackungsbedarf GmbH
v. Hauptzollamt Itzehoe, ECR 1990, s. [-02659, pkt 13.

% Zob. wyrok TS z dnia 28 czerwca 2005 r., w sprawach potagczonych C-189/02 P, C-202/02 P, od
C-205/-2 P do 208/02 P i C-213/02 P, Dansk Rorindustri A/S i in. v. Komisji, ECR 2005 s. I-5425, p. 171.

%7 S. Schonberg, dz. cyt., s. 130-131.

968 Tamze.

%9 Tamze, s. 128; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 571-572.

970 Kategoria sprzecznosci z prawem UE jest ujmowana dosy¢ szeroko. W sprawie CPEM zarzut obrazy
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan zostat oparty na radach pracownikow Komisji co do tego, ze zanie-
chanie wniesienia przewidywanego udzialu finansowego nie doprowadzi do cofnigcia przyznanej pomocy.
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Bledna wyktadnia przepisow prawa przedstawiona przez organ administracji UE takze
nie prowadzi do powstania uzasadnionych oczekiwan®”'. Zapewnienia administracji nie
mogg zatem zostac przeciwstawione tresci powszechnie obowigzujgcych przepisow eu-
ropejskiego prawa administracyjnego’?. W sprawie Air France SPI stwierdzit, ze orga-
ny administracji UE nie mogg by¢ zmuszone do stosowania przepisoOw europejskiego
prawa administracyjnego contra legem ze wzgledu na ochrong uzasadnionych oczeki-
wan, ktore zostaly wywotane poprzez dziatania administracji unijnej w formach nie-
wladczych®”. Te reguty znajda zastosowanie nawet, jezeli zapewnienie byto bardzo pre-
cyzyjne, konkretne i bezwarunkowe oraz pochodzito od wlasciwego organu
administracji UE’™. W sprawie Thyssen skarzacy domagat si¢ uchylenia grzywny ze
wzgledu na zapewnienie ztozone przez Komisjg, ze przedsigbiorca nie bedzie ukarany
grzywna, jezeli przekroczy kwote produkcji. Jednakze Trybunal wyjasnit, ze zaden
urzednik nie moze ztozy¢ zapewnien co do wadliwego stosowanie przepisow europej-
skiego prawa administracyjnego’”.

Sady UE stosuja podobng argumentacje¢ w zakresie posredniego wykonywania eu-
ropejskiego prawa administracyjnego przez organy administracji krajowej. W tym wzgle-
dzie Trybunat orzekt, ze zachowanie organu krajowego, ktore pozostaje w sprzecznosci
z przepisami europejskiego prawa administracyjnego, nie prowadzi do uzasadnionych
oczekiwan po stronie jednostki®’®. W sprawie Lageder skarzacy w 1973 r. zostat poinfor-
mowany przez wloska administracje, ze nie ma obowigzku zaptaty cta z tytutu eksportu
wina, poniewaz byto one gatunkowe i dlatego tez zostato zwolnione z ptatnosci zgodnie
z odpowiednim rozporzadzeniem. W 1977 r. inny wtoski organ uznal, Ze wino nie mogto
zosta¢ uznane za jakosciowe w rozumieniu tego rozporzadzenia, dlatego zazadal zaplaty

stosownych optat publicznoprawnych z tego tytulu. W tych okoliczno$ciach Trybunat

Jednakze z zaproszenia do sktadania wnioskéw wynikato, Ze beneficjent byt zobowigzany wspotfinansowaé
projekt w wysokosci 15% dotacji, co zostato potwierdzone w decyzji o przyznaniu pomocy. Wobec tego
zapewnienia Komisji, ktoére naruszaly prawne warunki przyznania pomocy, nie mogly stanowi¢ podstawy
uzasadnionych oczekiwan. Tym bardziej, ze z decyzji wynikalo, iz wszelkie zmiany warunkow przyznania
pomocy musza by¢ sformutowane na pi$mie, a porozumienia ustne nie wiaza. Beneficjent byt wige $wiado-
my, ze zapewnienia udzielone ustnie nie mogly zwolni¢ go z przestrzegania jego zobowigzan z tytutu decy-
zji 0 przyznaniu pomocy — wyrok Sadu z dnia 30 czerwca 2009 r. w sprawie T-444/07, CPEM v. Komisji,
ECLL:EU:T:2009:227, pkt 127-128. T444/07, EU:T:2009:227.

97l H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A .H. Tirk, Administrative Law..., s. 189.

92 Wyrok TS z dnia 1 kwietnia 1993 r. w sprawach potaczonych C-31/91 do C-44/91 SpA Alois Lage-
der i inni v. Amministrazione delle finanze dello Stato, ECLI:EU:C:1993:132, pkt 34-35.

93 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 587.

7 Tamze.

75 Tamze, s. 587.

76 Wyrok TS z dnia 26 kwietnia 1988 r., w sprawie C-316/86, Hauptzollamt Hamburg-Jonas v. Kruck-
en, ECR 1988, s. 02213, pkt 24; wyrok TS z dnia 7 kwietnia 2011 r., w sprawie C-153/10, Staatssecretaris
van Financien v. Sony Supply Chain Solution, ECR 2011, s. [-02775, pkt 47.

198



Przestanki ochrony uzasadnionych oczekiwarn jednostki w europejskim prawie administracyjnym

potwierdzit, ze praktyka panstw cztonkowskich sprzeczna z europejskim prawem admi-
nistracyjnym nie stanowi podstawy do ochrony uzasadnionych oczekiwan®”’.

Uzasadnione oczekiwania nie mogg zatem powsta¢ z zapewnien administracji
niezgodnych z prawem, co jednak zaskakuje, biorac pod uwagg, ze w przypadku odwo-
fania wadliwych aktéw administracyjnych organ obowiazany jest uwzgledni¢ uzasad-
nione oczekiwania. P. Craig stusznie zwraca uwagg, ze w obu tych sytuacjach zachodzi
taki sam konflikt miedzy interesem publicznym UE i indywidualnym’?. Z jednej strony,
interes publiczny wymaga zapewnienia, aby przepisy UE byly wlasciwie stosowane.
Z drugiej za$ strony, interes indywidualny wyraza si¢ w tym, ze jednostka nie miata
powodu watpi¢ w legalno$¢ decyzji lub zapewnien administracji®”. Sady UE sg sktonne
do wywazania tych interesé6w przy odwotaniu niezgodnych z prawem aktéw administra-
cyjnych. Jednak odmawiaja tego, gdy chodzi o sprzeczne z prawem zapewnienia admi-
nistracji. Wprawdzie mozna twierdzi¢, ze tego rodzaju rozroéznienie jest uzasadnione ze
wzgledu na wigksza formalno$¢ i wiagzacy charakter aktow administracyjnych®. Jed-
nakze wlasnie ze wzgledu na ochron¢ uzasadnionych oczekiwan jednostki dzialania
w formach niewtadczych, w szczegolno$ci przepisy administracyjne sensu-stricto, moga
posrednio wywotywac skutek prawny zewnetrzny®®!. Tak wigc przytoczony argument
nie jest przekonywajacy.

P. Craig pisze, ze alternatywnie mozna twierdzi¢, iz skoro zapewnienia admini-
stracji naruszaja przepisy prawa, oczekiwania przezornego, rozsadnego i dobrze poin-
formowanego podmiotu prawa sg niepewne®®?. Ten argument moze by¢ prawdziwy
w konkretnej sprawie. Nie uzasadnia jednak odmiennego traktowania niezgodnych
z prawem aktow administracyjnych i zapewnien, poniewaz tego rodzaju teza moze by¢
réwnie prawdziwa w konkretnym przypadku odwotania sprzecznego z prawem aktu ad-
ministracyjnego’. A zatem catkowite wylaczenie ochrony uzasadnionych oczekiwan
wynikajacych z niezgodnych z prawem zapewnien administracji UE nie znajduje racjo-
nalnych argumentow.

Co ciekawe, z orzecznictwa wynika, ze jakkolwiek niezgodne z prawem zapew-
nienia pochodzace od organéw stosujacych europejskie prawo administracyjne nie stano-
wig podstawy uzasadnionych oczekiwan, to tego samego nie mozna powiedzie¢ o op6z-
nieniu w skorygowaniu tych btednych informacji. W sprawie Richez-Parise Trybunat

9 Wyrok TS z dnia 1 kwietnia 1993 r., w sprawach potaczonych C-31/91 do C-44/91, SpA Alois Lage-
der i inni v. Amministrazione delle finanze dello Stato, pkt 34-38.

98 P. Craig, EU Administrative Law..., s. 588.

979 Tamze.

%% Tamze.

%81 Zob. J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. .., s. 71.

%82 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 589.

% Tamze.
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potwierdzil, ze brak korekty btednych zapewnien dotyczacych wyktadni prawa moze
prowadzi¢ do odpowiedzialnosci UE za skutki wadliwych informacji®*. Dlatego tez za-

prezentowana powyzej krytyka jest tym bardziej uzasadniona.

5. Uwagi koncowe

Uwzgledniajac subiektywny charakter zasady ochrony uzasadnionych oczeki-
wan, trudno jest podac jej wyczerpujacy opis®®’. Z dotychczasowych ustalen wynika, ze
Trybunat konstruuje warunki ochrony uzasadnionych oczekiwan na bardzo wysokim
poziomie. Ogdlnie rzecz ujmujac, za rzecznikiem generalnym P. Légerem mozna przy-
jaé, ze naruszenie tej zasady nastgpuje, jezeli kumulatywnie zostang spetnione trzy wa-
runki®®. Po pierwsze, musi istnie¢ obiektywna podstawa uzasadnionych oczekiwan, tj.
akt lub inne zachowanie organu stanowigcego badz stosujacego europejskie prawo ad-
ministracyjne, ktore po stronie jednostki spowodowato uzasadnione oczekiwania®’. Po
drugie, osoba, ktorej to dotyczy, nie moze by¢ w stanie przewidzie¢ zmiany postgpowa-
nia przyjetej przez administracje unijng. Innymi stowy, uzasadnione oczekiwania moga
powsta¢ tylko po stronie rozsadnego, przezornego oraz dobrze poinformowanego pod-
miotu prawa, ktory nie byt w stanie przewidzie¢ zmiany postgpowania przyjetego przez
organ stanowiacy lub stosujacy europejskie prawo administracyjne. Po trzecie, ochronie
uzasadnionych oczekiwan nie moze si¢ sprzeciwi¢ interes publiczny lezacy u podstaw
zaskarzonego aktu lub innego zachowania organu stanowigcego badz stosujacego euro-

pejskie prawo administracyjne”:.

%% Wyrok TS z dnia 28 maja 1970 r., w sprawach potaczonych 19, 20, 25 oraz 30/69, Denise Richez-
-Parise i inni v. Komisji, ECR 1970, s. 00325, pkt 40-41.

%5 Opinia rzecznika generalnego P. Légera przedstawiona w dniu 9 lutego 2006 r. w sprawach potaczo-
nych: C-182/03 i1 C-217/03, Belgia i Forum 187 v. Komisji, pkt 368-370.

986 Zatem brak ktorejkolwiek z tych przestanek przesadza o bezzasadnosci zarzutu naruszenia uzasad-
nionych oczekiwan — opinia rzecznika generalnego P. Légera przedstawiona w dniu 9 lutego 2006 r. w spra-
wach potaczonych: C-182/03 i C-217/03, Belgia i Forum 187 v. Komisji, pkt 365-370; L. Prus, W kwestii
ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 36.

%7 Rzecznik generalny Ch. Stix-Hackl argumentuje, ze zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan ,,po
pierwsze wymaga ona, z obiektywnego punktu widzenia, sytuacji uzasadnionych oczekiwan stworzonej
przez Wspolnote” — tenze, w opinii przedstawionej w dniu 20 stycznia 2004 r., w sprawach potaczonych
C-37/02 1 C-38/02, Adriano Di Lenardo Srlv. Ministero del Commercio con I’Estero, Dilexport Srlv. Dile-
xport Srl v. Ministero del Commercio con [’Estero, pkt 90.

%88 P Léger argumentowal: ,,uwzgledniajac jej subiektywny charakter, trudno jest poda¢ wyczerpujaca
definicje zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan. Jednakze z punktu widzenia jej zastosowania w orzecz-
nictwie mozna powiedzieé, ze naruszenie tej zasady nastepuje w sytuacji, gdy spelnione sg nastepujace prze-
stanki. Przede wszystkim musi istnie¢ akt lub zachowanie ze strony administracji wspolnotowej, ktore mogto
doprowadzi¢ do powstania tych oczekiwan. Zgodnie bowiem z orzecznictwem mozna powolywac si¢ na
zasad¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan w stosunku do aktu wspolnotowego wylacznie w zakresie, w ja-
kim Wspolnota sama stworzyta wczesniej sytuacje, ktora mogta spowodowaé powstanie takich oczekiwan.
Ta sytuacja stanowi swego rodzaju «podstawe» oczekiwan osoby, ktorej dotyczy. Ponadto musi chodzi¢
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Przestanki ochrony uzasadnionych oczekiwarn jednostki w europejskim prawie administracyjnym

Sady unijne restrykcyjnie badajg przestanki ochrony tej zasady®®®. Chodzi zatem
o obiektywizacj¢ ochrony prawnej uzasadnionych oczekiwan jednostki. Oczekiwanie,
ktore ze swej istoty ma subiektywny charakter, musi by¢ przeciez rozpoznawalne z ze-
wnatrz, a zatem musi mie¢ zdolno$ci do obiektywizacji®®. Innymi stowy, subiektywne
przeswiadczenie jednostki zyskuje wyrazna ochrong w obiektywnym porzadku praw-

nym, o ile spetnia przestanki prawnie donioste.

o konkretne zapewnienia. Nastepnie osoba, ktorej to dotyczy, nie moze by¢ w stanie przewidzie¢ zmiany linii
postgpowania przyjetej wezesniej przez administracje wspolnotowa. Zgodnie bowiem z orzecznictwem, jesli
rozsadny i przezorny podmiot gospodarczy jest w stanie przewidzie¢ wydanie aktu wspolnotowego mogace-
go wplyna¢ na jego interesy, nie moze on powotywaé si¢ na zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan
w razie wydania takiego aktu. Oczekiwania powstate na skutek aktu lub zachowania administracji wspolno-
towej sg wigc ,,zasadne” 1 wobec powyzszego powinny podlega¢ ochronie, jezeli zainteresowana osoba mo-
gla w sposob rozsadny polegaé na utrzymaniu lub stabilnos$ci sytuacji w ten sposob stworzonej, jak mogtby
to uczyni¢ «rozsadny i przezorny» podmiot gospodarczy. Wreszcie interes wspolnotowy lezacy u podstaw
zaskarzonego aktu nie uzasadnia naruszenia uzasadnionych oczekiwan zainteresowanej osoby. Ta ostatnia
przestanka jest spelniona, gdy wywazenie interesow wchodzacych w gre wykazuje, ze w danych okoliczno-
$ciach sprawy interes wspolnotowy nie ma pierwszenstwa nad interesem osoby zainteresowanej utrzyma-
niem sytuacji, ktérg w sposob zasadny mogta uwazac¢ za trwa” — opinia przedstawiona w dniu 9 lutego
2006 r. w sprawach potaczonych: C-182/03 i C-217/03, Belgia i Forum 187 v. Komisji, pkt 368-370; opinia
rzecznika generalnego Y. Bota przedstawiona w dniu 23 kwietnia 2009 r., w sprawie C-519/07 P, Komisja
v. Koninklijke Friesland Foods NV, pkt 76-80; L. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan..., s. 36.
Zob. Z. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postgpowania administracyjnego a ustalenia orzecznictwa
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998, z. 1, s. 56.

%% S. Schonberg, dz. cyt., s. 128.

90 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 951.
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Rozdziat V. Konsekwencje prawne
naruszenia zasady ogolnej ochrony
uzasadnionych oczekiwan jednostki

w europejskim prawie administracyjnym

1. Uwagi wstepne

Uchybienie zasadzie ochrony uzasadnionych oczekiwan wywotuje nastepstwa
wiasciwe dla zasad ogdlnych europejskiego prawa administracyjnego. Po pierwsze, na-
ruszenie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan jest tozsame z obraza Traktatow,
a zatem moze prowadzi¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego aktow UE*!. Zgodnie
z art. 263 akapit 2 TFUE Trybunat jest wtasciwy do orzekania w przedmiocie skarg
o stwierdzenie niewaznos$ci aktow Unii Europejskiej m.in. z uwagi na ,,naruszenia Trak-
tatow lub jakiejkolwiek reguty prawnej zwigzanej z jego stosowaniem”. Ten ostatni
zwrot jest dostatecznie szeroki, aby objaé nim takze zasady ogdlne®?. Przez ,,jakakol-
wiek regule prawng” rozumie si¢ przede wszystkim zasady wspdlne dla tradycji praw-
nych panstw cztonkowskich®* A zatem naruszenie zasad og6lnych stanowi jeden z enu-
meratywnie wymienionych podstaw zaskarzenia aktow UE. W przypadku ustalenia in
concreto zasadno$ci zarzutu obrazy zasady uzasadnionych oczekiwan Trybunat stwier-
dzi niewazno$¢ zaskarzonego aktu. Tym samym naruszenie zasady ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan stanowi abstrakcyjnie przewidziang przyczyne stwierdzenia niewazno-
$ci aktu prawnego lub administracyjnego UE*“. Uchybienie zasadzie uzasadnionych
oczekiwan moze tez stanowi¢ kryterium oceny waznos$ci i wyktadni aktow przyjetych

! D. Miagsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 247.

92 J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 32.

93 Zob. P. Craig, EU Administrative Law..., s. 251. Zgodnie z hierarchia zrodet praw UE przepisy
prawa pochodnego podlegaja kontroli legalnosci z przepisami prawa pierwotnego, w tym z zasadami wspol-
nymi dla tradycji prawnych panstw cztonkowskich; K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacy-
na (red.), dz. cyt., s. 338.

2% W nauce o procesie cywilnym przyjmuje sie, ze: ,,jezeli w ustawie procesowej zawarto taksatywne
wyliczenie btedow, ktore moga stanowi¢ uzasadnienie zaskarzenia, to wowczas o podstawach zaskarzenia
nalezatloby mowic jako o ustawowo przewidzianych przyczynach uchylenia zaskarzonego orzeczenia (pod-
stawach zaskarzenia in abstracto), natomiast podstawami danego $rodka odwotawczego sa twierdzenia
o wadach zaskarzonego orzeczenia, uzasadniajace zadanie jego uchylenia (podstawy zaskarzenia in concre-
to). Te pierwsze, w razie stwierdzenia ich prawdziwosci przez sad odwotawczy, decyduja o zasadnosci
srodka odwotawczego, podczas gdy te drugie — o dopuszczalnosci $srodka odwotawczego” — T. Wisniewski,
Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2009, s. 287.

203



Rozdziat V

przez instytucje, organy lub jednostki organizacyjne Unii w trybie prejudycjalnym
(art. 267 TFUE).

Po drugie, naruszenie zasady ogo6lnej moze skutkowaé obowigzkiem naprawienia
szkody wyrzadzonej przez organ stosujacy lub stanowiacy europejskie prawo admini-
stracyjne (art. 340 TFUE). Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze stwierdzenie odpo-
wiedzialno$ci deliktowej UE, w rozumieniu art. 340 TFUE, wymaga kumulatywnego
spetnienia takich przestanek, jak: bezprawne zachowanie zarzucane instytucjom, rze-
czywisty charakter szkody oraz istnienie zwigzku przyczynowego miedzy zarzucanym
zachowaniem a szkoda®. Szczegdlng formg bezprawnosci jest naruszenie zasad ogol-
nych®¢. Nie chodzi jednak o naruszenie jakiejkolwiek zasady, leczy tylko takiej, ktora
stanowi nadrze¢dng norme prawng majaca na celu ochrong jednostki (ang. superior rule
of law for the protection of the individual)*®’. Tego rodzaju normami sg zasady rownosci,
proporcjonalno$ci, dobrej administracji, ochrony praw podstawowych, a przede wszyst-

kim ochrony uzasadnionych oczekiwan, ktora przyznaje prawa jednostkom?®.

95 Wyrok Sadu z dnia 8 maja 2007 r., w sprawie T-271/04, Citymo v. Komisji, pkt 86.

9% A. Knade-Plaskacz, dz. cyt., s. 128.

97 Nie chodzi wigc o naruszenie zasad systemowych regulujacych relacje migdzy organami admini-
stracji UE itd. — T. Tridimas, dz. cyt., s. 480. W orzecznictwie poczatkowo przyjmowano odmienne podsta-
wy bezprawnosci aktow administracyjnych i legislacyjnych. Do przyjecia odpowiedzialnosci za akty admi-
nistracyjne wystarczyt jedynie ich bezprawny charakter. W przypadku aktoéw legislacyjnych niezbe¢dne byto
zaistnienie kwalifikowanej bezprawnosci, tj. wystarczajaco powaznego naruszenia nadrzednej normy doty-
czacej ochrony praw jednostki. W sprawie Bergaderm Trybunat ujednolicit przestanki odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone aktem administracyjnym i legislacyjnym, wskazujac, ze dla stwierdzenia bezprawnoS$ci
wymagane jest ustalenie wystarczajaco istotnego naruszenia normy prawa dotyczacej ochrony jednostki.
Decydujacym przy tym jest kryterium oczywistego i powaznego naruszenia zakresu kompetencji dyskrecjo-
nalnych (swobodnego uznania). A zatem nie charakter i forma dzialan UE przesadza o tym, czy zachodzi
naruszenie bedace podstawa odpowiedzialnosci, lecz zakres wladzy dyskrecjonalnej. Tym samym przestan-
ka kwalifikowanej, nie zas zwyktej bezprawnosci ma zastosowanie takze w odniesieniu do aktow admini-
stracyjnych. Jednakze w przypadku bardzo ograniczonego zakresu uznania lub jego braku dla stwierdzenia
bezprawnosci wystarczajace jest jakiekolwiek naruszenie europejskiego prawa administracyjnego — N. Pol-
torak, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), s. 1038-1039 i s. 1042-1043; A. Knade-Plaskacz,
dz. cyt., s. 109-110.

9% Tamze, s. 481. W sprawie Citymo Sad zaznaczyl, iz ,,z orzecznictwa ponadto wynika, ze zasada
ochrony lub poszanowania uzasadnionych oczekiwan jest 0ogolng zasadg prawa wspolnotowego, ktora przy-
znaje prawa jednostkom” — wyrok Sadu z dnia 8 maja 2007 r., w sprawie T-271/04, Citymo v. Komisji,
pkt 108. W innym rozstrzygnigciu Sad przypomnial, ,,[...] ze w dziedzinie odpowiedzialnosci pozaumownej
Wspdlnoty uznanie prawa do odszkodowania uzaleznione jest od spelnienia facznie trzech przeslanek,
a mianowicie ze naruszona norma prawna jest dla jednostek zrédtem uprawnien, ze naruszenie jest wystar-
czajaco istotne 1 wreszcie ze istnieje bezposredni zwigzek przyczynowy mi¢dzy naruszeniem, ktéore mozna
przypisa¢ Wspolnocie a poniesiong przez poszkodowanego szkoda [...]. Do norm prawa bedacych dla jed-
nostek zrodtem uprawnien nalezy natomiast zaliczy¢ zasade proporcjonalnosci, ktorej dotyczy zarzut drugi
(ww. pkt 63 wyrok w sprawie Unifruit Hellas przeciwko Komisji, pkt 42) oraz zasad¢ ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan, ktorej dotyczy zarzut czwarty (wyrok Trybunatu z dnia 19 maja 1992 r. w sprawach pota-
czonych C-104/89 i C-37/90 Mulder i in. v. Radzie i Komisji, Rec. s. 1-3061, pkt 15)” — wyrok Sadu z dnia
6 grudnia 2001 r., w sprawie T-43/98, Emesa Sugar (Free Zone) NV v. Radzie, ECR 2001, s. I1-03519, pkt 59
i64.
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Konsekwencje prawne naruszenia zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki...

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy postawi¢ nastepujace pytania: czy nieza-
leznie od podstawy uzasadnionych oczekiwan konsekwencje naruszenia tej zasady za-
wsze sg takie same; jakie sg konsekwencje, jezeli obrazy tej zasady dopuscit si¢ organ
administracji krajowej stosujacy europejskie prawo administracyjne, oraz w koncu, czy
unijny model ochrony prawnej uzasadnionych oczekiwan jest wystarczajacy. Aby uzy-
ska¢ odpowiedz na tak zadane pytania, dalsze rozwazania nad konsekwencjami narusze-

nia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan beda prowadzane wedlug jej podstaw.

2. Konsekwencje prawne naruszenia uzasadnionych oczekiwan
wynikajgcych z prawodawstwa

Trybunat zajmowat si¢ praktycznie cala skalg mozliwych skutkéw prawnych na-
ruszenia zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan na skutek dziatania prawa

wstecz?

. Konsekwencjg zaistnienia jednej z podstaw niewazno$ci przewidzianych
w art. 263 TFUE moze by¢ przede wszystkim wyeliminowanie z obrotu prawnego za-
kwestionowanego aktu prawnego. Zasada jest, ze stwierdzenie niewazno$ci dotyczy ca-
tego aktu'". Jednakze sam fakt, ze sad unijny uznaje za zasadny zarzut skargi, automa-
tycznie nie pozwala na orzeczenie niewaznosci zaskarzonego aktu prawnego w catosci.
Stwierdzenie catkowitej niewaznos$ci nie moze nastapic, gdy z cala oczywisto$cia zarzut
odnosi si¢ wytgcznie do specyficznego aspektu zakwestionowanego aktu, co moze uza-
sadnia¢ jedynie czg¢éciowe uniewaznienie'®!. Takim aspektem moze by¢ przede wszyst-
kim naruszenie uzasadnionych oczekiwan, ktore moze ograniczy¢ niewazno$¢ zaskarzo-
nego aktu w odniesieniu do jego zakresu temporalnego, a w szczegdlnosci jego mocy
wstecznej lub braku przepisow przejsciowych!*®. Innymi stowy, naruszenie uzasadnio-
nych oczekiwan moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci tylko tej czesci aktu, kto-
ry ma skutek wsteczny, bez ingerowania w pozostaty jego zakres.

Warto tez nadmieni¢, ze wyrok stwierdzajacy niewazno$¢ aktu prawnego UE
ma skutek wobec wszystkich uczestnikdw obrotu prawnego (erga omnes). J. Schwarze
zwrécit uwage, ze niektorzy rzecznicy generalni kwestionuja mozliwos$¢ orzeczenia
o niewaznosci powszechnie obowigzujacych aktow prawnych UE, jezeli ich zakres
i skutek nie wptywaja na og6lng sytuacje okreslonego sektora gospodarki oraz nie naru-
szajg uzasadnionych oczekiwan wigkszej grupy producentow!'’”. Rzecznik generalny

99 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1145.

1000 K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., s. 347.

1001 Wyrok TS z dnia 11 grudnia 2008 r., w sprawie C-295/07 P, Komisja v. Departement du Loiret i Scott
SA, ECR 2008, s. 1-09363, pkt 104.

1002 K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., s. 347.

1003 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1146-1147.
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G. Reischl wyrazit opinig, ze stwierdzenie niewaznosci ze skutkiem erga omnes wptywa
na interesy osob trzecich, a zatem zawsze prowadzi do pytania o pewnos¢ i stabilnos¢
obrotu prawnego. Z tego powodu niewaznos$¢ aktu o zasiggu ogoélnym nie moze by¢
uzasadniona tylko subiektywna sytuacja skarzacego, lecz musi uwzglednia¢ oczekiwa-
nia catego sektora gospodarki!®. Tego rodzaju argumentacja nie daje si¢ jednak pogo-
dzi¢ z istotg zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, ktora nakierowana jest na ochro-
n¢ jednostki, a nie tylko ogétu podmiotéw prawa. Ponadto zaden przepis prawa ani
relewantne w tym zakresie orzecznictwo nie ustanawiaja szczeg6lnego warunku ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan, jezeli chodzi o podmiotowy zakres oddziatywania nowe-
go prawa. Dlatego tez w sprawie Crispoltoni [ Trybunatl stwierdzit niewaznos$¢ zaskar-
zonego rozporzadzenia, ktore miato wptyw na sytuacj¢ jednego producenta i naruszyto
jego uzasadnione oczekiwania'®®.

Nie tylko w postepowaniu zainicjowanym skargg na akt prawny UE moze by¢
kwestionowana jego legalno$¢. W ramach skargi skierowanej przeciwko decyzji admi-
nistracyjnej, ktora zostala wydana na podstawie aktu prawnego obowigzujacego ze skut-
kiem wstecznym, sad unijny moze orzec, iz tego rodzaju przepis nie ma zastosowania do
sytuacji powstalych pod rzadami dawnego prawa. I tak w sprawie Grogan Trybunat
uznat, ze wobec braku przepiséw przejsciowych i naruszenia uzasadnionych oczekiwan
jednostki Komisja nie mogta stosowac¢ nowego prawa, w zwigzku z tym zaskarzona de-
cyzja zostala uznana za niewazng'®.

Podobnie jest takze wtedy, gdy Trybunat w trybie prejudycjalnym orzeka o waz-
nosci i wyktadni aktow przyjetych przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii (art. 267 TFUE). Konsekwencja naruszenia ochrony uzasadnionych oczekiwan
w tym zakresie moze by¢ stwierdzenie niewaznosci przepisow dziatajacych wstecz lub
uznania, ze nowe przepisy nie majg zastosowania do sytuacji powstatych i niezakonczo-

1007

nych pod rzadami dawnego prawa'®’. Dobrym tego przyktadem jest sprawa Deuka.

1004 Opinia rzecznika generalnego G. Reischla przedstawiona w dniu 16 marca 1977 r., w sprawie 88/76,
Société pour ['exportation des sucres SA v. Komisji, ECR 1977, s. 00709.

1005 Tak Sad w wyroku z dnia 15 listopada 2007 r., w sprawie T-310/06, Republika Wegierska v. Komisji,
pkt 78-81: ,,jezeli chodzi w trzeciej kolejnosci o argument dotyczacy tego, ze skarzaca nie wykazata odpo-
wiednio, ze ponad potowa zbiorow wegierskich nie spetnia kryterium ci¢zaru wilasciwego, wystarczy
zauwazyC, ze w przywotanym powyzej w pkt 49 wyroku w sprawie Crispoltoni I Trybunal nie ustanowit
zadnego warunku dla stwierdzenia naruszenia uzasadnionych oczekiwan, jezeli chodzi o zakres oddziaty-
wania na inwestycje [...]. Oprocz tego w przywotanym powyzej w pkt 49 wyroku w sprawie Crispolto-
ni I Trybunat stwierdzil niewazno$¢ spornego rozporzadzenia, ktore przewidywato redukcje jedynie o 1%
cen interwencyjnych oraz premii dotyczacych réznych odmian tytoniu za kazdy procent przekroczenia gwa-
rantowanej ilosci maksymalnej, a sad krajowy poinformowat, ze miato to wptyw na sytuacje tylko jednego
producenta”.

1006 Wyrok TS z dnia 11 marca 1982 r., w sprawie 127/80, Vincent Grogan v. Komisji, ECR 1982,
s. 00869, pkt 35-36.

107 W zakresie niewaznos$ci zob. wyrok TS z dnia 14 lipca 1983, w sprawie 224/82, Meiko-Konserven-
fabrik v. Republice Federalnej Niemiec, ECR 1983, s. 02539. Natomiast w zakresie stwierdzenia, ze nowe
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W celu redukcji nadmiaru pszenicy wprowadzono premi¢ za jej przeksztatcenie w pro-
dukt nienadajacy si¢ do konsumpcji dla ludzi (tzw. proces denaturacji pszenicy). Wyso-
ko$¢ premii byta ustalana corocznie. Do wniosku o wyptate premii producent musiat
przedstawic¢ zezwolenie wlasciwej krajowej agencji interwencyjnej oraz dowod zakon-
czenia procesu denaturacji. Jednakze w trakcie cyklu produkcyjnego Komisja wydata
nowe rozporzadzenie, ktoére obnizyto, a nastepnie znioslo system premii za denaturacje
z uwagi na wzrost cen na rynku zb6z. W tym okresie producent Deuka przeprowadzit juz
proces denaturacji pszenicy, ktory rozpoczat przed wydaniem nowego rozporzadzenia.
Dlatego tez domagat si¢ wyptaty premii wedtug stawek okreslonych na podstawie po-
przednio obowigzujacego rozporzadzenia. W tych okolicznosciach Trybunat nie stwier-
dzit niewazno$ci rozporzadzenia znoszacego system premii, lecz uznat, ze nowe prawo
nie ma zastosowania do procesu denaturacji rozpoczetego przed jego wejSciem w zycie.
Zmiana prawa nie obejmowata wniosku ztozonego przez Deuka, pod warunkiem, ze
przed wprowadzeniem nowego prawa producent uzyskat zgode na denaturacje i rozpo-
czat ten proces. Z tych wzgledéw Deuka nabyta uzasadnione oczekiwania do wyptaty
premii w wysokos$ci z dnia ztozenia wniosku a nie zakonczenia denaturacji. Producent
postepowal bowiem zgodnie z prawem, a jego uzasadnione oczekiwania wynikaty z ist-
niejgcego stanu prawnego w dacie rozpoczecia cyklu produkcyjnego!*®.

Konsekwencje naruszenia zasady uzasadnionych oczekiwan nie ograniczajg si¢
tylko do stwierdzenia niewaznosci nowego prawa lub braku mozliwos$ci jego stosowania
do sytuacji powstalych pod rzadzami dawnego prawa, lecz niezaleznie od tego mogg row-
niez skutkowa¢ obowigzkiem naprawieniem szkody wyrzadzonej jednostce. W orzecz-
nictwie powszechnie przyjmuje si¢, ze przyjecie aktu prawnego UE obowigzujacego ze
skutkiem wstecznym, bez odwotania si¢ do jakiegokolwiek nadrzg¢dnego interesu publicz-
nego i bez uwzglednienia uzasadnionych oczekiwan, stanowi wystarczajagco powazne na-
ruszenie nadrz¢dnej normy prawnej, ktore skutkuje odpowiedzialnos$cia pozaumowna
UE!'""%. W przytoczonej sprawie Sofrimport Komisja naruszyta uzasadnione oczekiwania
przedsigbiorcow poprzez przyjecie aktu zakazujacego import z Chile towaru, ktory byt
juz w tranzycie do UE. Komisja nie uwzglednita szczegdlnej sytuacji tych przedsiebior-

cow, ktdrzy na skutek zmiany prawa poniesli straty wykraczajace poza normalne ryzyko

prawo nie ma zastosowania do sytuacji powstatych pod rzadami dawnego prawa, zob. wyrok TS z dnia
19 marca 2009 r., w sprawie C-256/07, Mitsui & Co. Deutschland GmbH v. Hauptzollamt Dusseldorf,
pkt 38.

1008 Wyrok TS z dnia 18 marca 1975 r., w sprawie 78/74, Deuka v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Ge-
treide und Futtermittel, ECR 1975, s. 00421, pkt 10-11. Zob. D. Lasok, dz. cyt., s. 196.

1009 Wyrok TS z dnia 14 maja 1975 r., w sprawie 74/74, CNTA SA v. Komisji, pkt 44. Zob. J. Schwarze,
European Administrative Law..., s. 1145; R. Thomas, dz. cyt., s. 73; A. Knade-Plaskacz, dz. cyt., s. 139.
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gospodarcze zwigzane z ich dziatalno$cig. Dlatego Komisja zostata zobowigzana do na-
prawienia szkody importera!®'°,

W rozwazaniach nad funkcjg kompensacyjng naruszenia uzasadnionych oczeki-
wan pomocne moze okazac si¢ szersze omowienie sprawy Mulder [I'''. Stanowi ona
dalszy ciag omowionej sprawy Mulder 1. W tej ostatniej Trybunat orzekl, ze rozporza-
dzenie nr 857/85, ktore calkowicie wykluczyto z rynku rolnikow uprzednio zacheco-
nych do czasowego zaprzestania produkcji, jest niewazne z powodu naruszenia uzasad-
nionych oczekiwan. Gwoli przypomnienia nalezy wskaza¢, ze w nastepstwie tego
wyroku wydano rozporzadzenie nr 764/89. Zgodnie z jego trescig rolnicy, ktérzy czaso-
wo zaprzestali produkcji, otrzymali prawo do kwot referencyjnych w wysokosci 60%
produkcji mleka za okres 12 miesigcy poprzedzajacych moment ztozenia wniosku o do-
tacje z powodu wstrzymania dziatalno$ci. We wspomnianej sprawie Spagl kwota 60%
réwniez zostala uznana za niewazna, gdyz naruszyla zasadg uzasadnionych oczekiwan
i rownego traktowania. W konsekwencji w sprawie Mulder II skarzacy dochodzili od-
szkodowania za szkody wynikajace odpowiednio z catkowitego wykluczenia z rynku
(rozporzadzenie nr 857/84, sprawa Mulder I) oraz ograniczanego wykluczenia w zwigz-
ku z przyjeciem 60% kwot referencyjnych (rozporzadzenie nr 764/89, sprawa Spagl)'*'2.

Trybunat przede wszystkim podkreslil, ze w zakresie aktow legislacyjnych wy-
magajgcych wyboru odpowiedniej polityki gospodarczej Wspoélnota (dzis UE) nie pono-
si odpowiedzialnosci deliktowej za szkode poniesiong przez jednostke w konsekwencji
tych dziatan, chyba ze doszlo do wystarczajaco jawnego naruszenia nadrzednej normy
prawnej chronigcej jednostki. W szczeg6lnosci w dziedzinie prawodawstwa, ktore ce-
chuje sie¢ wykonywaniem szerokich kompetencji dyskrecjonalnych koniecznych do
wdrozenia celow wspdlnej polityki rolnej, Wspdlnota nie moze ponies¢ odpowiedzial-
nosci, jesli konkretna instytucja nie przekroczyta w sposob oczywisty i powazny granic
wykonywania swoich kompetencji. Trybunat stwierdzit rowniez, ze aby powstata odpo-
wiedzialno$¢ kontraktowa, musi wystgpic¢ szkoda wykraczajaca poza granice normalne-
go (adekwatnego) ryzyka gospodarczego wpisanego w dziatalno$¢ w okreslonych sek-
torach. Te warunki zostaly spelnione w przypadku rozporzadzenia nr 857/84. Po
pierwsze, w sprawie Mulder I Trybunal orzekl, ze przepisy tego aktu zostaly przyjete
z uchybieniem uzasadnionych oczekiwan. Tym samym naruszyly generalng i nadrz¢dng
norm¢ prawng stuzaca ochronie jednostki. Po drugie, zmieniajgc prawo bez wyraznego
odwotlania si¢ do nadrzednego interesu publicznego przy jednoczesnym pominigciu uza-

sadnionych oczekiwan jasno okres$lonej grupy podmiotow gospodarczych, prawodawca

1010 Wyrok TS z dnia 26 czerwca 1990 r., w sprawie C-152/88, Sofrimport SARL v. Komisji, pkt 25-32.

0 Wyrok TS z dnia 19 maja 1992 r., w sprawach potaczonych: C-104/89 i C-37/90, Mulder i inni
v. Rada i Komisja, ECR 1992, s. 1-03061.

1012 R. Thomas, dz. cyt., s. 73; L. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwap..., s. 37-38.
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wspolnotowy w sposob oczywisty i powazny przekroczyt granice swobodnego uznania.
Tego rodzaju naruszenie jest tym bardziej oczywiste, gdyz catkowite i state wykluczenie
grupy przedsigbiorcow z systemu kwot referencyjnych, ktére uniemozliwito im wzno-
wienie dziatalnos$ci na rynku, nie mogto by¢ uznane za wchodzace w zakres normalnego
ryzyka gospodarczego wpisanego w dzialalno$¢ producentow mleka.

Wspolnota nie mogta jednak ponies¢ odpowiedzialnosci deliktowej z tego tytuhu,
ze rozporzadzenie nr 764/89 wprowadzito regute 60%. Wprawdzie zgodnie z wyrokiem
wydanym w sprawie Spagl to rozporzadzanie takze naruszylo zasade uzasadnionych
oczekiwan, jednak nie byto to wystarczajaco powazne uchybienie, zeby skutkowaé od-
powiedzialnoscig odszkodowawcza. W przeciwienstwie do regulacji z 1984 r., ktora cat-
kowicie uniemozliwita zainteresowanym producentom powr6t na rynek, reguta 60%
mimo wszystko pozwolita im na wznowienie dziatalnosci. Przyjmujac t¢ regule, prawo-
dawca wspdlnotowy dokonat wyboru polityki gospodarczej co do sposobu, w jakim zo-
bowigzany byt wdrozy¢ zasady okreslone w wyroku w sprawie Mulder 1. Wybor ten byt
oparty, z jednej strony, na potrzebie stabilizacji w sektorze produkcji mleka. Z drugiej
strony, na konieczno$ci zrownowazenia interesow zainteresowanych przedsigbiorcow
z interesami pozostatych rolnikow, ktorzy uprzednio nie zawiesili dziatalno$ci. Przy do-
konaniu tego wyboru prawodawca wspdlnotowy wzigl pod uwage nadrzgdny interes
publiczny, nie naruszajgc w sposob powazny i oczywisty granic swoich dyskrecjonal-
nych kompetencji w tym zakresie. W konsekwencji Trybunat uznat, ze Wspolnota jest
obowigzana do naprawienia szkody poniesionej przez skarzacych z tytutu catkowitego
wykluczenia z rynku, spowodowanego rozporzadzeniem nr 857/84, ale nie za szkode
wynikajacg z rozporzadzenia nr 764/89'°13,

Wynika z tego, ze uznanie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan za nadrz¢dng
normg¢ prawna, ktora chroni jednostke, nie zawsze skutkuje restytucja pieniezng z tytutu
jej naruszenia. W takich dziedzinach, jak wspolna organizacja zintegrowanych rynkow,
dodatkowo wymagane jest, aby prawodawca w sposob oczywisty 1 powazny przekroczyt
granice swobodnego uznania, czym spowodowat powstanie szkody wykraczajacej poza
normalne ryzyko gospodarcze, jakie spoczywa na uczestnikach obrotu gospodarczego.
Skadinad pierwotnie w judykaturze przyjmowano, ze w dziedzinach zwigzanych z poli-
tyka gospodarcza Unii, w ktorych jej instytucje korzystaja z szerokiego zakresu swobod-
nego uznania, jednostki muszg akceptowac w rozsadnych granicach pewne niekorzystne
dla nich rezultaty dziatan legislacyjnych bez prawa do odszkodowania, nawet jezeli dzia-

tania te zostaty uprzednio uznane za niewazne z powodu ich niezgodno$ci z prawem!%'*,

103 Wyrok TS z dnia 19 maja 1992 r., w sprawach potaczonych: C-104/89 i C-37/90, Mulder i inni
v. Rada i Komisja, ECR 1992, s. 1-03061, pkt 12-22.
1014 N, Pottorak, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt., s. 1043.
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Jednakze w nowszym orzecznictwie, a konkretnie w sprawie Agraz, stusznie zwrocono
uwagg, ze okoliczno$¢ dysponowania przez instytucj¢ unijng znacznym zakresem swo-
bodnego uznania w konkretnej dziedzinie sama w sobie automatycznie nie prowadzi do
zaprzeczenia szkody wynikajacej z jej bezprawnego postgpowania. Przeciwny poglad
prowadzitby do iluzorycznego charakteru skarg odszkodowawczych w takich dziedzi-
nach jak wspoélna organizacja rynkow, gdzie instytucje te cieszg si¢ znacznym zakresem
swobodnego uznania. Trybunat zauwazyl, Ze przyznanie w konkretnej instytucji swobod-
nego uznania nie stalo, w pewne;j liczbie przypadkow, na przeszkodzie, by zobowigzac je
do naprawienia szkody, jak cho¢by w sprawie CNTA, gdzie bezprawnos¢ polegata na
naruszeniu uzasadnionych oczekiwan'’®s,

Jezeli chodzi o zakres szkody, ktéra powinna podlega¢ naprawieniu, to w sprawie
CNTA Trybunat uznat, Ze nie mozna zasadnie oczekiwa¢ kompensaty utraconych korzy-
Sci, ktore jednostka mogtaby osiggnac¢, gdyby szkody nie wyrzadzono (lucrum cessans).
Zakres ochrony z tytutu naruszenia uzasadnionych oczekiwan miatby zatem obejmowac
jedynie rzeczywiste straty, jakie poszkodowany ponidst na skutek zmiany prawa (dam-
num emergens). Naruszenie uzasadnionych oczekiwan nie powinno bowiem prowadzié¢
do gwarancji korzysci przyznanych tylko z tytutu zmiany prawa'®'®. Jednakze w sprawie
Mulder Il Trybunal zmienit swoje stanowisko uznajac, ze z tytutu naruszenia uzasadnio-
nych oczekiwan jednostce przystuguje prawo do pelnego odszkodowania w granicach
szkody majatkowej prawnie relewantnej. A zatem kompensacji podlegaja zar6wno rze-
czywiste straty, jak i utracone korzysci. Przy ustaleniu zakresu szkody, ktérg Unia jest
obowigzana naprawi¢, nalezy uwzgledni¢ utracone korzysci stanowigce réznice
pomiedzy dochodami, jakie jednostka osiagnetaby przy normalnym toku spraw, a do-
chodami, ktore rzeczywiscie zostaly osiagnigte w okresie naruszenia uzasadnionych
oczekiwan. Jednocze$nie Trybunat zauwazyl, ze zgodnie z zasada wspolng dla tradycji
panstw cztonkowskich poszkodowany powinien pod rygorem konieczno$ci samodziel-
nego pokrycia szkody wykazac¢ sie stosowna staranno$cig w celu ograniczenia jej zakre-
su. Tak wigc szacujgc utracone korzysSci, nalezy uwzgledni¢ dochod, ktéry jednostka
mogta uzyskac¢ z alternatywnej produkcji'®’. W koncu nalezy zauwazy¢, ze w przywo-
fanej sprawie Sofimport Trybunat przypomniat, iz wedtug zasad wspolnych dla syste-
moéw prawnych panstw cztonkowskich roszezenie akcesoryjne (uboczne) o odsetki jest

dopuszczalne, przy czym sa one wymagalne i naliczane od kwoty odszkodowania od

1015 Wyrok TS z dnia 9 listopada 2006 1., w sprawie C-243/05 P, Agraz i inni v. Komisji, ECR 2006,
s. [-10833, pkt 30-31. Zob. K. Lenaerts, I. Maselis, K. Gutman, EU Procedural Law, Oxford 2014, s. 535-
536.

1016 T Schwarze, European Administrative Law..., s. 1145; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 694;
M. Gorski, [w:] A. Wyrozumska (red.), dz. cyt., t. V, s. 294.

1917 Wyrok TS z dnia 19 maja 1992 r. w sprawach potaczonych C104/89 i C37/90 Mulder i in. v. Radzie
i Komisji, Rec. s. 13061, pkt 32-33; P. Craig, EU Administrative Law..., s. 694.
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daty wydania wyroku stwierdzajacego obowigzek naprawienia szkody z tytulu narusze-
nia uzasadnionych oczekiwan'"'8,

Konkludujac t¢ czes¢ rozwazan nalezy zauwazy¢, ze bezposrednig konsekwencja
naruszenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan moze by¢ stwierdzenie niewazno-
$ci przepisow dziatajacych wstecz lub zobowiazanie do kompensacji szkody poniesionej
przez jednostke. Dodatkowo mozna wyr6znié¢ posrednia konsekwencje naruszenia zasa-
dy uzasadnionych oczekiwan spowodowang dziataniem prawa wstecz. Zgodnie z art. 266
TFUE w przypadku orzeczenia o niewaznos$ci aktu prawnego, wlasciwe instytucje, or-
gany lub jednostki organizacyjne UE majg obowigzek podja¢ niezbedne srodki do usu-
niecia stwierdzonej niezgodnosci z prawem. Na zasadzie per analogiam ta regulacja ma
zastosowanie w postepowaniu prejudycjalnym, w przypadku stwierdzenia niewazno$¢
aktu prawa UE!*"®, W koncu za$ uznanie bezprawno$ci aktu w postepowaniu kompensa-
cyjnym ma ten skutek, ze instytucje UE muszg podja¢ dziatania zgodnie z art. 266
TFUE!", A zatem pos$rednie konsekwencje naruszenia zasady uzasadnionych oczeki-
wan wymagaja, aby prawodawca wzigt pod uwage szczeg6lng sytuacje jednostek i wpro-

wadzit odpowiednie przepisy przejsciowe!%?!,

3. Konsekwencje prawne naruszenia uzasadnionych oczekiwan
wynikajacych z aktéw administracyjnych

Ogloszenie aktu administracyjnego stwarza domniemanie co do jego waznosci.
Sprzecznos¢ z prawem indywidualnego aktu administracyjnego skutkuje jego niewazno-
scig w catosci tylko w wyjatkowych okolicznosciach. A zatem cze$ciowa niezgodno$¢
z prawem aktu administracyjnego nie uzasadnia jego skasowania w cato$ci, chyba ze
czgsciowe stwierdzenie niewazno$ci pozbawia ten akt racji bytu. Co do zasady akt admi-
nistracyjny moze zosta¢ usunigty z obrotu prawnego jedynie w drodze stwierdzenia nie-
waznosci lub odwotania, o ile srodki te sa dopuszczalne'*?. Jak juz szczegdtowo wyja-
$niono, w orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze z jednej strony zgodny z prawem akt
administracyjny nadajgcy prawa podmiotowe lub inne korzysci nie moze, co do zasady,
by¢ jednostronnie odwotany. Z drugiej strony, odwotanie aktu administracyjnego sprzecz-

nego z prawem jest zasadniczo dozwolone w rozsadnym terminie, jezeli uzasadnione

1018 Wyrok TS z dnia 26 czerwca 1990 r., w sprawie C-152/88, Sofrimport SARL v. Komisji, pkt 32.
Zob. M. Gorski, [w:] A. Wyrozumska (red.), dz. cyt., t. V, s. 294.

1019 K. Scheuring, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), dz. cyt.

1020 M. Gorski, [w:] A. Wyrozumska (red.), dz. cyt., s. 273-274.

1021 Zob. wyrok TS z dnia 11 marca 1982 r., w sprawie 127/80, Vincent Grogan v. Komisji, pkt 37.

1022 Wyrok TS z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawach potaczonych 7/56, 3-7/57, Algera, inni v. Wspolnemu
Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 0060-62.
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oczekiwania zostaly w nalezyty sposob uwzglednione'*”. Konsekwencja wyroku stwier-
dzajacego niewaznos¢ aktu UE wyraza si¢ w zasadzie restitutio in integrum, gdyz prowa-
dzi do przywrdcenia stanu poprzedniego poprzez wyeliminowanie aktu ze skutkiem
wstecznym z obrotu prawnego. Tak wigc skasowanie decyzji o uchyleniu zgodnego z pra-
wem aktu administracyjnego przywraca z mocg wsteczng prawa nabyte na podstawie
pierwotnego aktu. Identyczny skutek posiada wyrok stwierdzajgcy niewaznos¢ odwota-
nia sprzecznego z prawem aktu administracyjnego z powodu przekroczenia rozsagdnego
terminu lub niedostatecznej ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Ponadto jezeli jednostka legalnie nabyta prawa, to sprzeczne z zasadg uzasadnio-
nych oczekiwan odwotanie aktu administracyjnego stanowi czyn niedozwolony, ktory
moze skutkowaé zobowigzaniem po stronie Unii do naprawienia szkody'**. J. Schwarze
zwrocit uwage, ze dotychczas Trybunat nie rozwazyt mozliwo$ci odwotania niezgodnego
z prawem aktu administracyjnego, ktory przyznaje §wiadczenie pieni¢zne w zamian za
odszkodowanie, tak jak chociazby te kwestie reguluje § 48 niemieckiej procedury admi-
nistracyjnej. Trzeba jednak przyjac, ze wzgledy ochrony uzasadnionych oczekiwan wy-
magaja, aby odwotanie sprzecznego z prawem aktu administracyjnego wydanego przez
organ administracji unijnej, ktory przyznat $wiadczenia pieni¢zne, w mysl zasady pelnego
odszkodowania powinno zmierza¢ do kompensacji szkody jednostki, ktora dziatata w do-
brej wierze wobec tego aktu'%?. Taki postulat uwzglednia model przepisow regulujacych
procedury administracyjne Unii Europejskiej opracowany przez grupe naukowo-badaw-
cza ReNEUAL. Zgodnie z art. 111-36 ust. 3 lit. ¢ tego modelu, w przypadku zmiany lub
uchylenia zgodnej z prawem decyzji, ktora korzystnie wptywa na sytuacj¢ strony, organ
administracji publicznej powinien na jej wniosek wyrownac¢ negatywne skutki dla strony,
wynikajace z polegania na trwato$ci decyzji, jezeli jest to uzasadnione. Innymi stowy, dla
zroéwnowazenia uzasadnionych oczekiwan jednostka moze domagac si¢ odszkodowania
za szkody powstate w rezultacie polegania na zalozeniu trwatosci decyzji'%.

Rzecznik generalny M. Lagrange zauwazy! jednak, ze wyrok kasujacy odwotanie
aktu administracyjnego moze modyfikowa¢ konsekwencje prawne naruszenia uzasad-
nionych oczekiwan w sferze kompensacji szkody. Wsteczny skutek wyroku kasacyjnego
oraz zobowigzanie do przywrdcenia stanu poprzedniego moze pozbawi¢ skarge o od-

szkodowanie jakiejkolwiek znaczenia'®”’. Restitutio in integrum moze skutkowaé tym,

1023 J, Schwarze, European Administrative Law..., s. 1031.

1024 Wyrok TS z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawach potaczonych 7/56, 3-7/57, Algera, inni v. Wspdlnemu
Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 0062.

1025 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1032.

1026 Autorzy modelu podkreslaja, ze tego rodzaju rozwigzanie jest inspirowane prawem krajowym —
P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M, Tunsmeyer, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 142.

127 Opinia rzecznika generalnego M. Lagrange’a przedstawiona w dniu 14 czerwca 1957 r. w sprawach
potaczonych 7/56, 3-7/57, Algera, inni v. Wspolnemu Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 0090.
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ze po stronie jednostki nie bedzie wystepowac szkoda, poniewaz zostang przywrdocone
poprzednio nabyte prawa. Poglad ten zostat uzupeliony przez J. Schwarzego, ktory
stwierdzil, ze orzeczenie o niewazno$ci dziata ze skutkiem wstecznym i zmusza organy
administracji unijnej do przywrdcenia stanu poprzedniego oraz tam, gdzie jest to nie-
zbedne, dodatkowo powinien prowadzi¢ do zwrotu jednostce §wiadczen nienaleznie po-
branych lub odebranych!%?,

Niezaleznie od tego, czy chodzi o odwotanie zgodnego, czy sprzecznego z pra-
wem aktu administracyjnego, restytucji pienigznej podlegaja przede wszystkim szkody
majatkowe. Niemniej jednak znane sg przypadki, w ktorych Trybunat zasadzil na rzecz
jednostki odszkodowanie za szkode¢ niemajatkowa z tytutu krzywdy i cierpienia w sferze
zdrowotnej lub naruszenia dobr osobistych spowodowanych nieuprawnionym odwota-
niem aktu administracyjnego, ktory przyznawal prawa podmiotowe lub inne korzysci'®%.

W koncu nalezy rozstrzygnac, jakie sa konsekwencje, jezeli obrazy zasady ochro-
ny uzasadnionych oczekiwan dopuscit si¢ organ administracji krajowej stosujacy euro-
pejskie prawo administracyjne. Problem ten jest widoczny w sytuacji, gdy pomoc unijna
zostata wyptacona przez krajowe organy sprzecznie z europejskim prawem administra-
cyjnym. Warto tu przypomnie¢, ze spory dotyczace pomocy wyplaconej nienaleznie
z budzetu Unii powinny by¢ rozstrzygane przez sady krajowe. W tego rodzaju sprawach
sad krajowy musi wywazy¢ uzasadnione oczekiwania beneficjenta oraz interes UE.
W sprawie Stichting ROM-projecten Trybunal orzekl, Ze jezeli uzasadnione oczekiwania
zastugujg na ochrong prawng, szczeg6lnie w sytuacji, w ktérej brak zwrotu pomocy
przez beneficjenta wynika z zaniedbania organow administracji krajowej, to z zasady
wspotpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE wynika, iz panstwo cztonkowskie moze
zosta¢ pociagniete do odpowiedzialno$ci finansowej za nieodzyskane kwoty w celu
uczynienia skutecznym prawa Unii do otrzymania zwrotu pomocy'®’. A zatem jezeli
uzasadnione oczekiwania przewazaja nad interesem UE, to jednostce zostanie udzielona
ochrona na zasadach okreslonych w prawie krajowym, natomiast panstwo cztonkow-
skie, ktorego organy, wykonujac europejskie prawo administracyjne, naruszyty uzasad-
nione oczekiwania jednostki, zostanie pociagniete do odpowiedzialnosci finansowej za

nieodzyskane kwoty w celu uczynienia skutecznym prawa i interesu UE.

1028 J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1032.

129 Wyrok TS z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawach potaczonych 7/56, 3-7/57, Algera i inni v. Wspolnemu
Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 0067-68.

1030 Wyrok TS z dnia 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06, Stichting ROM-projecten v. Staatssecre-
taris van Economische Zaken, ECR 2007, s. I-5103, pkt 23-34.

213



Rozdziat V

4. Konsekwencje prawne naruszenia uzasadnionych oczekiwan
wynikajgcych z przepiséw administracyjnych sensu stricto
i dziatan w formach niewladczych

W trybie skargi o stwierdzenie niewaznosci bezposredniej kontroli sadowej pod-
legaja nie tylko wigzace akty prawne lub administracyjne, lecz rowniez wszelkie inne
akty UE, bez wzgledu na ich charakter lub forme, o ile zmierzaja do wywotania skut-
kow prawnych wobec jednostek!®!. Jednakze przepisy administracyjne sensu stricto
UE i dziatanie administracyjne w formach niewtadczych zwykle podlegaja kontroli po-
$rednio w zwigzku z sadowa kontrolg wigzacych aktow prawnych UE lub wiadczych
form wykonywania administracji UE. Innymi stowy, zasada samozwigzania przepisami
sensu stricto i dziataniami w formach niewtadczych petni rolg kryterium oceny legalno-
$ci bezwzglednie obowigzujacych aktéw prawnych UE i wtadczych form wykonywania
administracji'®?. Samozwigzanie organu administracji unijnej jego wlasnymi zapewnie-
niami oznacza, ze bgdzie on zmuszony do przyjecia aktu UE korzystnie wplywajacego
na sytuacje prawng jednostki lub powstrzymania si¢ od podjecia takiego aktu, ktory
naktada na jednostke obowigzki. W konsekwencji organ administracji unijnej nie moze
w indywidualnym i konkretnym akcie administracyjnym wydac rozstrzygnigcia odbie-
gajacego od udzielonych zapewnien. Ponadto r6zne podmioty znajdujace si¢ w porow-
nywalnych sytuacjach faktycznych i prawnych majg prawo oczekiwac, ze ich sprawy
zostang rozstrzygnigte zgodnie z regulami okre§lonymi w przepisach prawa administra-
cyjnego sensu stricto, ktorych nie mozna pomingé, wydajac akt administracyjny'*.
A zatem w przypadku, gdy organ administracji UE w decyzji odchodzi od wytycznych,
jednostka moze kwestionowa¢ wazno$¢ tego rozstrzygnigcia w trybie art. 263 TFUE.
Tak byto w sprawie ABB Asea Brown Boveri LTD, w ktorej Komisja wydata obwiesz-
czenie o warunkach zaniechania wymierzenia lub zmniejszenia kar grzywny w spra-
wach kartelowych. Skarzacy, ktory zostat ukarany grzywna, wnioskowat o stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji. Twierdzil, ze spetnial przestanki okreslone w obwieszczeniu,
wobec czego miat uzasadnione oczekiwanie wyrazajace si¢ w tym, iz kara powinna by¢
zmniejszona o potowe. Trybunat zwrocit jednak uwage, ze zgodnie z obwieszczeniem
warunkiem obnizenia grzywny byto podjecie wspotpracy w postepowaniu administra-
cyjnym, czego skarzacych nie uczynit. Tym samym oczekiwania spéiki nie byty uza-
sadnione'®*. W sprawie Forum 187, w decyzjach z 1984 i 1987 r. Komisja uznala, ze

1631 Wyrok TS z dnia 24 listopada 2005 r., w sprawach polaczonych C-138/03, C-324/03 i C-431/03,
Republika Wioska v. Komisji, ECR 2005, s. [-10043, pkt 32.

1032 Zob. M. Niedzwiedz, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), dz. cyt., tom 3, s. 147-148.

1033 Tamze, s. 147.

1034 Wyrok Sadu z dnia 20 marca 2002 r., w sprawie T-31/99, ABB Asea Brown Boveri LTD v. Komisji,
ECR 2002, s. 11-01881, 126-128.
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belgijskie przepisy podatkowe ustanawiajace tzw. system centrow koordynacyjnych nie
zawierajg elementu pomocy panstwa. Taka ocena zostata potwierdzona w imieniu Ko-
misji przez komisarza ds. konkurencji w odpowiedzi na interpelacj¢ deputowanego Par-
lamentu Europejskiego. Jednakze w 2003 r. Komisja uznata ten system podatkowy sto-
sowany w odniesieniu do centrow koordynacyjnych w Belgii za niezgodny ze wspolnym
rynkiem. W tych okoliczno$ciach Trybunat stwierdzit niewazno$¢ tego aktu administra-
cyjnego, gdyz wydajac pierwotne decyzje w 1984 r. 1 1987 r. oraz udzielajac odpowie-
dzi na interpelacje w 1990 r., Komisja wzbudzita oczekiwania co do tego, ze sporny
system nie zawiera elementu pomocy panstwa'®®,

W orzecznictwie i doktrynie czgsto podkresla si¢, ze naruszenie zasady ochrony
uzasadnionych oczekiwan nie zawsze bedzie skutkowa¢ automatycznym stwierdzeniem
niewaznosci spornego srodka, lecz w pewnych okoliczno$ciach moze uzasadnié przy-
znanie odszkodowania, jezeli jednostka poniosta szkode w wyniku dziatania w dobrej
wierze wobec przepisow administracyjnych sensu stricto lub innych dziatah administra-
cyjnych w formach niewtadczych!®, Zakres szkody podlegajacej restytucji pieni¢znej
obejmuje przede wszystkim straty rzeczywiscie poniesione. W przytoczonej sprawie Li-
mousines & Services przyjeto, ze jezeli przed rozstrzygnigciem przetargu oferent zosta-
nie zachgcony przez instytucje zamawiajaca do dokonania z wyprzedzeniem nieodwra-
calnych inwestycji, a w zwigzku z tym do przyjecia ryzyka przewyzszajagcego normalne
ryzyko zwigzane z przygotowaniem oferty, moze powsta¢ odpowiedzialno$¢ deliktowa
UE. Wynika z tego, ze standardowe optaty i wydatki poniesione przez oferenta w zwigz-
ku z udziatem w procedurze udzielania zaméwienia publicznego nie stanowiag szkody,

poniewaz obejmuja one zwyczajne ryzyko zwiazane z udzialem w przetargu'®’

. Tak wiec
restytucji pieni¢znej powinny podlegac tylko koszty przekraczajace normalne ryzyko
gospodarcze immanentnie zwigzane z konkretnym rodzajem dziatalno$ci gospodarcze;.
Jednakze tego rodzaju argumentacja pozostaje w sprzecznosci z zasadg petnego
odszkodowania. Stad tez w sprawie Citymo Sad uznat, ze wspomniane reguty nie moga
bez ryzyka naruszenia zasady pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan
mie¢ zastosowania w przypadkach, w ktorych uchybienia w ramach procedury przetar-
gowej uszczuplily szanse uzyskania zamowienia lub bezposrednio sktonito oferenta do

poniesienia nieuzasadnionych kosztow lub optat'®®. Nalezy wigc uznaé, ze Unia jest

1035 Wyrok TS z dnia 22 czerwca 2006 r. w sprawach potaczonych C-182/03 i C-217/03, Krélestwo
Belgii Forum 187 ASBL v. Komisja Wspdlnot Europejskich, ECR 2006, s. 1-5479, pkt 155.

1036 Zob. J. Schwarze, European Administrative Law..., s. 1089 wraz z cyt. tam orzecznictwem.

137 Wyrok Sadu z dnia 17 grudnia 1998 r., w sprawie T-203/96, Embassy Limousines & Services v. Par-
lamentowi Europejskiemu, ECR 1998, s. 11-4239, pkt 97.

1038 Wyrok Sadu z dnia 8 maja 2007 r., w sprawie T-271/04, Citymo SA v. Komisji, ECR 2007, s. II-
01375, pkt 165.
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obowigzana zwrdci¢ poszkodowanemu wszelkie celowe i ekonomicznie uzasadnione
wydatki w celu przywrocenia stanu sprzed zdarzenia powodujacego powstanie szkody.

W sprawie Limousines & Services Sad ogdlnikowo wyjasnit, ze szkoda poniesio-
na przez jednostke nie obejmuje korzysci, jakich mogta ona oczekiwac, ani utraty moz-

1039 Jednak w cytowanej sprawie Citymo zostato zasgdzone od-

liwosci uzyskania zysku
szkodowanie za utratg mozliwosci wynajecia budynku osobie trzeciej na warunkach
tozsamych z wynegocjowanymi z instytucja zamawiajacg. W tej sprawie Komisja, nie
powiadamiajac oferenta o rezygnacji z udzielenia zamoéwienia, pozbawita go mozliwo-
$ci ponownego wprowadzenia nieruchomosci na rynek wynajmu. W konsekwencji Ko-
misja pozbawila jednostke mozliwosci wynajecia budynku osobie trzeciej w okresie,
w ktorym mogta ona rozsadnie oczekiwac przyznania zaméwienia zgodnie z zapewnie-
niami Komisji. A zatem dopuszczalna jest restytucja pieni¢zna z tytulu utraconych ko-
rzysci, ktorych jednostka mogtaby oczekiwaé, gdyby szkody jej nie wyrzadzono!*,

W zakresie konsekwencji naruszenia zasady uzasadnionych oczekiwan wynikaja-
cych z zapewnien administracji nalezne odszkodowanie podlega pomniejszeniu o war-
to§¢ podatku VAT, jezeli moze by¢ on odliczony przez podatnika'®!. Skoro zaptacony
przez przedsiebiorce VAT moze by¢ zwrdcony (odliczony), a zatem nie poniesie on jego
kosztu, to podatku tego nie mozna uwzgledni¢ przy okresleniu wysokosci odszkodowa-
nia. Innymi stowy, odszkodowanie za szkodg¢ poniesiong przez podatnika podatku VAT,
na skutek naruszenia jego uzasadnionych oczekiwan, ustala si¢ wedlug uszczerbku
w zakresie, w jakim pokrzywdzony moze odliczy¢ podatek z tytutu nabycia towarow lub
ustug.

Na skutek naruszenia uzasadnionych oczekiwan wynikajacych z przepisow admi-
nistracyjnych sensu stricto lub dziatan administracyjnych w formach niewtadczych Unia
moze by¢ zobowigzana do naprawienia nie tylko szkody majatkowej, lecz rowniez szko-
dy niemajatkowej. Najwyrazniejszym tego przyktadem jest sprawa Limousines & Servi-
ces. Skarzacy twierdzil, ze naruszajace jego uzasadnione oczekiwania postepowanie
Parlamentu Europejskiego spowodowato powstanie szkody niematerialnej. Wniosko-
dawca, majac pewno$¢ otrzymania zamOwienia, sam udzielit przyrzeczen nie tylko
wspolnikom, lecz takze kontrahentom, majac na uwadze ekspansje i sukces handlowy.
Ponadto uniewaznienie przetargu byto poprzedzone negatywnymi pogtoskami o Embas-
Sy, co zniszczylo renomg tej spotki. Sad uznal, ze skarga o odszkodowanie za szkode

1039 Wyrok Sadu z dnia 17 grudnia 1998 r., w sprawie T-203/96, Embassy Limousines & Services v. Par-
lamentowi Europejskiemu, ECR 1998, s. 11-4239, pkt 96 1 108.

1040 Wyrok Sadu z dnia 8 maja 2007 1., w sprawie T-271/04, Citymo SA4 v. Komisji, ECR 2007, s. 1I-
01375, pkt 176-180.

1941 Wyrok Sadu z dnia 17 grudnia 1998 r., w sprawie T-203/96, Embassy Limousines & Services v. Par-
lamentowi Europejskiemu, ECR 1998, s. 11-4239, pkt 107.

216



Konsekwencje prawne naruszenia zasady ogolnej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki...

niematerialng zasluguje na uwzglednienie, jednakze z innych powodow, niz zostaty
wskazane w jej tresci. Skarzacy nie wykazatl, Zze jego renoma zostala zniszczona, tym
bardziej nie udowodnit, iz Parlament Europejski ponosi odpowiedzialnos$¢ za taki stan
rzeczy. Jednak spotka nie zostala poinformowana, ze przetarg zostal uniewazniony,
a prace zostaly tymczasowo powierzone innej spotce, mimo ze Embassy czynita przygo-
towania zwigzane z pilno$ciag zamdéwienia sygnalizowang przez Parlament Europejski.
W tych okolicznosciach, nie wysytajac informacji o waznej zmianie w przebiegu poste-
powania o zamoéwienie, Parlament Europejski pozostawil Embassy w niepewnosci oraz
zmusit ja do niepotrzebnych staran o sprostowanie wymaganiom pilnosci sytuacji, co
spowodowato szkod¢ niemajatkowa!%,

5. Uwagi koncowe

Rozwazania nad konsekwencjami naruszenia analizowanej zasady prowadza
do wniosku, ze uzasadnione oczekiwania mogg by¢ samodzielng podstawa ochrony
jeszcze nie w peini uksztattowanej sytuacji prawnej jednostki. Skutki naruszenia tej
zasady moga mie¢ zaréwno wymiar kasacyjny, jak i kompensacyjny, niezaleznie od
formy podstawy uzasadnionych oczekiwan. W przypadku ochrony kasacyjnej skutek
naruszenia tej zasady ma charakter bezposredni dla jednostki, prowadzacy do przywro-
cenia sytuacji sprzed zmiany aktu prawnego, decyzji administracyjnej lub stanu zgod-
nego z zapewnieniami administracji. W ramach tej kompetencji judykacyjnej narusze-
nie uzasadnionych oczekiwan moze takze wywota¢ skutek posredni o zakresie en bloc,
w sytuacji gdy organ UE zostanie zobowigzany do podjecia niezbednych srodkow zmie-
rzajacych do usunigcia stwierdzonej niezgodnosci. Niezaleznie od tego zasada uzasad-
nionych oczekiwan stanowi nadrz¢dng norm¢ prawng majaca na celu ochrong jednostki,
ktorej naruszenie moze skutkowa¢ obowiazkiem naprawienia szkody w mysl wymogu
petnego odszkodowania. W koncu, jezeli uzasadnione oczekiwania zostaty naruszone
przez organy administracji krajowej posrednio wykonujgce europejskie prawa admini-
stracyjne, panstwo cztonkowskie moze ponies¢ odpowiedzialnos¢ finansowa w celu

uczynienia skutecznym interesu UE.

1942 Tamze, pkt 108.
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Bezposredni cel badan postawiony na wstepie pracy polegat na ustaleniu, jak
w europejskim prawie administracyjnym rozumiane jest zjawisko prawne ochrony uza-
sadnionych oczekiwan jednostki. Pomocne w tym zakresie okazato si¢ szersze omowie-
nie bardziej szczegdtowych celow operacyjnych wyrazajacych si¢ w pytaniach:

1) dlaczego europejskie prawo administracyjne powinno chroni¢ uzasadnione ocze-
kiwania jednostki;

2) jaka jest tre$¢ i struktura normatywna zasady ogdlnej uzasadnionych oczekiwan
jednostki w europejskim prawie administracyjnym;

3) w jakich okoliczno$ciach uzasadnione oczekiwania jednostki zastuguja na ochro-
ne prawna;

4) jakie sa skutki prawne naruszenia zasady ogodlnej uzasadnionych oczekiwan jed-
nostki.

Odpowiedz na pierwsze pytanie wymagata odwotania si¢ do wartosci Unii Euro-
pejskiej, jako ze ochrona uzasadnionych oczekiwan jest zasadg prawa, a te prawie zawsze
maja wymiar aksjologiczny. Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan jest konsekwen-
cja uznania, ze Unia jest wspolnota prawa oparta na wartosci panstwa prawnego, ktora
wynika z dziedzictwa prawnego panstw cztonkowskich. Ta wspolna wartos¢ wymaga,
aby prawo i dziatanie administracji byly dla jednostki wskazowka. Tak wigc prawo musi
by¢ odpowiednio ogloszone, jasne i prospektywne. Natomiast postgpowanie administra-
cji unijnej musi spetnia¢ postulat regularno$ci oraz przewidywalnosci, tak aby zapewnic
jednostce mozliwosci racjonalnego planowania wtasnego dziatania. Podstawowym kom-
ponentem warto$ci panstwa prawnego jest pewnos¢ prawa, ktora wyraza zalozenie, ze nie
moze by¢ zadnych watpliwosci co do tresci prawa obowigzujacego w konkretnym czasie
i miejscu. Ponadto jednostka musi mie¢ zaufanie, Ze jej zachowanie zgodne z dotychczas
obowigzujacym prawem lub postepowaniem organdéw administracji unijnej bedzie poz-
niej korzysta¢ z ochrony prawne;j. Stad tez dla jednostki pewnos$¢ prawa oznacza ochrong
uzasadnionych oczekiwan. Tym samym zasada uzasadnionych oczekiwan, bedaca kon-
kretyzacja pewnosci prawa, uzyskuje umocowanie w wartosci panstwa prawnego. Pew-
no$¢ prawa ma charakter obiektywny, przedmiotowy, bezosobowy, a zatem odnosi si¢
do jakosci tadu prawnego. Natomiast ochrona uzasadnionych oczekiwan ma na celu
ochrong sytuacji subiektywnych. Idzie tu o przewidywalnos¢ sytuacji prawnej w sensie
podmiotowym, a zatem o ochrone adresata czynnosci prawnej. Z poczynionych ustalen

wynika réwniez, ze zasada pewno$ci prawa ma charakter statyczny. Wymaga ona, aby
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przepisy prawa, ktore obowigzujag w danym momencie i czasie, byly jasne. Zasada uza-
sadnionych oczekiwan chroni natomiast sytuacj¢ jednostki jeszcze nie w petni prawnie
uksztalttowana. Tym samym stanowi dynamiczny zbidr uwarunkowan o charakterze
prawnym. We wnioskach mozna wigc stwierdzi¢, ze ochrona uzasadnionych oczekiwan
jest nakazem optymalizacji szczegdlnej wartosci prawnej, ktorej nie nalezy utozsamiac
z publicznym prawem podmiotowym.

Z rozwazan dotyczacych aksjologii UE wynika, Ze zasady ogélne pewnosci prawa
oraz ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki sa ze soba $cisle zwigzane i uzupet-
niajg si¢. Jednoczesnie zasady te czesto taczone sg z innymi, takimi jak zakaz retroakcji
prawa czy tez ochrony praw nabytych. Z tym za$ Sci§le wigze si¢ potrzeba odpowiedzi
na pytanie, czy w europejskim prawie administracyjnym obowigzuje samodzielna zasa-
da ogolna ochrony uzasadnionych oczekiwan? Nalezy zatem dokona¢ delimitacji wspo-
mnianych zasad. Najszybciej dostrzeze si¢ roznicg pomiedzy tymi zasadami, jezeli zo-
stanie uwzglednione, ze zasada ogodlna pewnoS$ci prawa opiera si¢ na obiektywnych
elementach, natomiast zasada ogdlna ochrony uzasadnionych oczekiwan jest skonstru-
owana subiektywnie, mimo ze taka dyferencja nie zawsze cechuje si¢ wyraznymi grani-
cami'*”. Niemniej jednak te rozrdznienie ma istotny walor porzadkujacy. Struktura nor-
matywna zaréwno zasady pewnosci prawa, jak i uzasadnionych oczekiwan jest
zroznicowana. Heterogonicznos¢ tych zasad wyraza si¢ w tym, ze wchodza one w roz-
nego rodzaju relacje z innymi zasadami. Dlatego tez zaproponowatem oryginalne roz-
wigzanie tego problemu prawnego. Porzadkujac te kwestie zaktadam, ze tres¢ i struktura
normatywna zasad ogdlnych pewnos$ci prawa oraz uzasadnionych oczekiwan jest zde-
terminowana bardziej szczegoétowymi zasadami i wymogami. Zasady te nalezalo zre-
konstruowac z relewantnego w tym wzgledzie orzecznictwa TSUE. Tak wyodrgbnione
zasady szczegOtowe zostaly usystematyzowane wedtug podziatu na strong obiektywna
(pewnos¢ prawa) i subiektywna (uzasadnione oczekiwania) wartosci panstwa prawnego.

Analiza elementow sktadowych zasady ogdlnej pewnosci prawa potwierdza, ze ma
ona charakter przedmiotowy i dotyczy waloru fadu prawnego. Do komponentow precy-
zujacych tres¢ zasady ogolnej pewnosci prawa mozna zaliczy¢ zasadg jasnosci i precyzji
przepiséw europejskiego prawa administracyjnego, publikacji aktoéw prawnych w jezy-
kach urzgdowych UE, skutecznosci i efektywnosci europejskiego prawa administracyjne-
g0, jednosci 1 spojnosci europejskiego prawa administracyjnego, odrebnosci procesowe;j,

zakazu podwojnego karania, wymogow zwigzanych ze stwierdzeniem nieistnienia aktow

1043 Opinia rzecznika generalnego Ch. Stixa-Hackla przedstawiona w dniu 20 stycznia 2004 r., w spra-

wach potaczonych C-37/02 i C-38/02, Adriano Di Lenardo Srl i Dilexport Srl v. Ministero del Commercio
con I’Estero, pkt 87. Chodzi przede wszystkim o zasadg ne bis in idem, ktéra powszechnie uznawana jest
jako szczeg6lny wyraz pewnosci prawa, mimo ze odnosi si¢ do sytuacji administracyjnej konkretnego pod-
miotu prawa.
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oraz kwestii pozostawienia w mocy skutkéw prawnych uniewaznionego aktu. Zasady
szczegOlowe pewnosci prawa mozna uporzadkowa¢ wedtug podziatlu na takie, ktore do-
tycza procesu stanowienia, oraz te zwigzane ze stosowaniem europejskiego prawa admi-
nistracyjnego. Do tej pierwszej grupy mozna zaliczy¢ zasad¢ jasnosci 1 precyzji przepi-
sow europejskiego prawa administracyjnego oraz zasade skutecznosci i efektywnosci
europejskiego prawa administracyjnego. Natomiast w tej drugiej grupie mozna wymieni¢
zasady: jednos$ci i spdjnosci europejskiego prawa administracyjnego; odrebnosci proce-
sowej oraz zakazu podwojnego karania. Podziat ten nie jest jednak zupetny i bezdysku-
syjny, poniewaz cz¢s¢ komponentow zasady jasnosci oraz precyzji przepisOw europej-
skiego prawa administracyjnego odnosi si¢ do jakosci stanowionego prawa, ale takze do
procesu jego stosowania. I tak skutki braku publikacji aktow prawnych w jezyku urzedo-
wym Unii Europejskiej i btedy w ich thumaczeniu dotyczg jakos$ci stanowionego prawa.
Jednakze juz problematyka aktow nieistniejacych i problematyka pozostawienia w mocy
skutkow prawnych uniewaznionego aktu odnosza si¢ do procesu stosowania prawa.

We wnioskach warto tez odnotowac, ze cze$¢ elementow sktadowych zasady
og6lnej pewnosci prawa ma charakter uniwersalny i wynika z dziedzictwa prawnego
panstw cztonkowskich. Natomiast pozostate zostaly dostosowane do potrzeb autono-
micznego porzadku prawnego o wymiarze transgranicznym i shuzg umocnieniu systemu
prawnego UE!"*, W tym zakresie pewnos$¢ europejskiego prawa administracyjnego jest
pochodna systemowych uwarunkowan tego szczego6lnego tadu prawnego. Chodzi tu nie
tylko o pewnos¢ prawa w kontekscie skutkow braku publikacji aktow prawnych w jezy-
ku urzedowym UE, ale przede wszystkim o zasady skutecznosci i efektywnosci europej-
skiego prawa administracyjnego, jednosci oraz spojnosci europejskiego prawa admini-
stracyjnego, a takze odrebnosci procesowe;.

Niewatpliwie zasada ogo6lna ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki jest
wewnetrznie ztozona. Rozne zasady szczegotowe konkretyzujg jej tres¢. Czes$¢ tych
zasad odnosi si¢ do dziatalno$ci prawodawczej, a pozostata do dziatalnosci wykonaw-
czej administracji, przy czym ochrona uzasadnionych oczekiwan dotyczy zaréwno
wigzacych, jak i niewigzacych $§rodkéw administracyjnych. Jezeli chodzi o dziatalnos¢
legislacyjna, to szczegdlnym wyrazem zasady uzasadnionych oczekiwan jest zasada
niedzialania prawa wstecz. Zasada niedziatania prawa wstecz nie ma wigc autonomicz-
nego charakteru wobec zasady ogodlnej uzasadnionych oczekiwan, lecz stanowi jej
szczegblny przejaw. Pewnym punktem wyjscia jest tutaj podzial na wlasciwe i pozorne
wsteczne dzialanie prawa, ktore stanowig dwie modelowe kategorie naruszenia zasady

ogo6lnej uzasadnionych oczekiwan, przy czym réznig si¢ one stopniem dopuszczalnosci

1044 ¥ Prus, Zasada pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan, [w:] R. Grzeszczak, A. Szczer-
ba-Zawada (red.), Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 216.
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retroakcji. Wtasciwa retroakcja polega na tym, ze nowe prawo ma zastosowanie do
zamknigtych stanow faktycznych, ktore miaty miejsce pod rzadami dawnego prawa
i ktore zakonczyly si¢ przed wejsciem w zycie nowego prawa. W tym wzgledzie Try-
bunal zasadniczo sprzeciwia si¢ temu, by temporalny zakres obowigzywania aktu
prawnego UE przypadl na chwile poprzedzajaca jego ogloszenie. Na zasadzie wyjatku
moze by¢ jednak inaczej, gdy wymaga tego interes publiczny i gdy nalezycie chronione
s3 uzasadnione oczekiwania. Natomiast pozorne wsteczne dziatanie prawa oznacza, ze
otwarte sytuacje, ktore powstaly i nie zakonczyly sie pod rzadami starego prawa, sa
oceniane na podstawie nowego prawa. W tym zakresie regulg jest, ze nowe przepisy sa
natychmiast stosowane do skutkéw sytuacji powstatych pod rzadami starego prawa.
Natychmiastowe zastosowanie nowego prawa moze by¢ jednak wyjatkowo ograniczone,
jezeli narusza uzasadnione oczekiwania jednostki. A zatem w obu przypadkach, tj. rze-
czywistej 1 pozornej retroakcji prawa, ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki
ogranicza mozliwo$¢ wstecznego dziatania prawa.

W europejskiej przestrzeni prawnej mozna wyr6ézni¢ odmienne reguly dziatania
wstecz przepisow proceduralnych i materialnoprawnych. Jezeli nowe prawo nie zawiera
przepisow intertemporalnych, prawo procesowe znajduje zastosowanie do wszystkich
postepowan administracyjnych toczacych si¢ w chwili ich wej$cia w zycie, inaczej jest
jednak w przypadku przepisow prawa materialnego. W celu zapewnienia przestrzegania
zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan materialnoprawne przepisy UE beda miaty
skutek retroaktywny wytacznie wtedy, gdy z ich tresci, celu i struktury jasno wynika, ze
nalezy im przypisa¢ taka moc.

Istotny z punktu widzenia wstecznego dziatania prawa jest tez podziat na srodki
karne i administracyjne. Zakaz retroakcji srodkéw karnych ma charakter absolutny. Tak
wiec wymierzone kary muszg odpowiada¢ sankcjom przewidzianym w czasie, w kto-
rym doszto do popehienia czynu. Wprawdzie niektore srodki wymierzajace kary, np.
grzywny za naruszenie prawa konkurencji, nie sg srodkami karnymi, niemniej jednak
organy administracji unijnej obowigzane sg przestrzega¢ zasady niedziatania prawa
wstecz w kazdym postepowaniu administracyjnym, ktore moze prowadzi¢ do natozenia
sankcji. Tak wigc $rodki administracyjne o charakterze penalnym, wymierzajace kary
z tytulu deliktu administracyjnoprawnego, musza odpowiada¢ sankcjom obowiazuja-
cym w chwili popetnienia tego czynu.

Kolejnym przejawem ochrony uzasadnionych oczekiwan jest zasada nieodwotal-
no$ci aktow administracyjnych, ktéora w sprawach z zakresu stuzby publicznej UE za-
miennie jest okreslana takze jako zasada ochrony praw nabytych. Z jednej strony, uza-
sadnione oczekiwanie co do legalnosci korzystnego aktu administracyjnego, raz nabyte,

nie moze by¢ nastepnie podwazone. Regula jest, ze odwotanie zardowno z moca ex tunc,
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jak i ex nunc, zgodnych z prawem aktow administracyjnych, ktére przyznajg jednostce
publiczne prawa podmiotowe lub inne korzysci, narusza uzasadnione oczekiwania jed-
nostki. O zakazie odwolalno$ci aktow administracyjnych decyduja wigc dwa kryteria, tj.
legalno$¢ aktu administracyjnego i korzysci z niego wynikajace, w szczegolnosci pu-
bliczne prawa podmiotowe.

Z drugiej strony, odwolanie z mocg wsteczng niezgodnych z prawem aktéw admi-
nistracyjnych jest w zasadzie dopuszczalne, a ze skutkiem prospektywnym (ex nunc)
zawsze mozliwe i nie podlega zadnym rygorom. W tym wzgledzie nalezy jednak
za P. Craigiem postulowaé, aby zapewni¢ wtasciwg ochrone uzasadnionych oczekiwan
i rozszerzy¢ jej zakres przedmiotowy na prospektywne odwolanie korzystnych, lecz
sprzecznych z prawem aktow administracyjnych'®. Sady unijne powinny kazdorazowo
wywazy¢ interes publiczny UE wyrazajacy si¢ zapewnieniu legalnosci dziatania admi-
nistracji unijnej z uzasadnionymi oczekiwaniami jednostki co do trwalosci sytuacji
prawnej uksztattowanej na podstawie tego rodzaju aktu.

W koncu za$ nalezy zauwazy¢, ze jednostki uktadajg swoje zycie nie tylko na pod-
stawie wiazacych aktéw administracyjnych. Wytyczne i inne akty wewnetrzne, stata
praktyka administracyjna, a nawet pojedyncze zapewnienia, oswiadczenia, gwarancje,
obietnice lub zobowigzania pochodzace od organéw administracji UE mogg stanowié
podstawe uzasadnionych oczekiwan jednostki, ze administracja postapi zgodnie ze swo-
imi zapewnieniami. Idzie tu wigc o zasad¢ samozwiazania przepisami administracyjny-
mi sensu stricto i dziataniami w formach niewtadczych. Wymaga ona, aby organy admi-
nistracji UE procedowaly zgodnie ze swoim wczesniejszym postepowaniem, ktore nie
przybiera formy wiazacych aktow prawnych UE lub wtadczych form wykonywania ad-
ministracji. Reasumujac t¢ cze$¢ rozwazan nalezy podkresli¢, ze pomimo niejednorodne;j
tresci i struktury analizowanej zasady ochrona uzasadnionych oczekiwan stanowi samo-
dzielne kryterium kontroli sadowe;.

Majac na wzgledzie subiektywny charakter uzasadnionych oczekiwan, nalezy
zwroci¢ uwage na relacje normatywne, jakie zachodza pomiedzy ta zasada i wymogiem
legalnosci. Aby ustali¢ wlasciwg migedzy nimi rownowage w sferze sadowej kontroli
dziatalnos$ci administracji UE, nalezato zbada¢ przestanki ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan. Nie kazde przeswiadczenie jednostki co do oczekiwanego postepowania admini-
stracji unijnej zastuguje na ochrone prawna. Innymi stowy, oczekiwanie jest uzasadnione,
jezeli zostaly spetnione prawnie relewantne warunki. Przestanki te obiektywizuja ochro-
ng, eliminujac z jej zakresu jedynie subiektywne nastawienie jednostki. Tym samym
oczekiwanie, ktore ze swej istoty ma charakter subiektywnego odczucia, staje si¢ prawnie
istotne 1 podlega obiektywizacji w procesie sagdowej kontroli legalno$ci wykonywania

1945 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 566-567; J. Raitio, dz. cyt., s. 239-240.
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administracji'™®. Oczekiwanie zostanie uznane przez prawo, o ile spetnia przestanki
uksztaltowane przez orzecznictwo TSUE. Cigzar dowodu w tym zakresie spoczywa na
jednostce, ktéra domaga si¢ ochrony jej oczekiwan, zas rzeczg sagdu UE jest wartosciowa-
nie interesu indywidualnego i publicznego. Dlatego tez przestanki te czesto stanowig na-
kazy optymalizacji pozwalajace wywazy¢ i roztadowa¢ kolizje miedzy tymi spornymi
interesami.

Zbyt szeroko interpretowana zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan stanowi-
laby nadmierne ograniczenie dla dziatalnosci organow stanowiacych lub stosujacych
europejskie prawo administracyjne'®’. Funkcja tej zasady nie jest catkowite wyelimino-
wanie zwyklego ryzyka gospodarczego, jakie spoczywa na uczestnikach obrotu!'®®. Jak
pisza P. Craig i G. de Burca, z samego faktu, ze przedsigbiorca na skutek zmiany aktu
prawnego, decyzji lub zapewnien administracji znalazt si¢ w niekorzystnej dla siebie
sytuacji, nie przemawia za tym, iz po jego stronie powstaty sadownie chronione uzasad-
nione oczekiwania!®. Ich ochrona nie moze si¢ga¢ tak daleko, aby bezwzglednie ogra-
niczy¢ zdolno$¢ do racjonalnej zmiany polityki administracyjnej oraz prawa'®’. Dlatego
ochrona uzasadnionych oczekiwan musi podlega¢ pewnym obiektywnym ogranicze-
niom. Przede wszystkim wymaga si¢ obiektywnych podstaw uzasadnionych oczekiwan,
takich jak powszechnie obowigzujacy akt prawny lub akt administracyjny, ewentualnie
niewigzace normy postepowania czy tez niewtadcze formy wykonywania administracji.

Warunki ochrony uzasadnionych oczekiwan wynikajacych ze zmiany prawa moz-
na podzieli¢ na formalnoprawne i materialnoprawne. Te pierwsze wymagaja, aby prze-
pis nowelizujacy, ktory ma rzeczywisty skutek retroaktywny, w sposob konkretny i zro-
zumialy uzasadnial konieczno$¢ wstecznego dzialania prawa. Z punktu widzenia
materialnoprawnej ochrony uzasadnionych oczekiwan konieczne jest wywazenie intere-
su indywidualnego i publicznego, niezaleznie od tego, czy chodzi o rzeczywista, czy
pozorng retroakcje prawa. Niezbedne jest zatem wlasciwe zroéwnowazenie uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki co do trwato$ci sytuacji prawnej uksztattowanej pod rzadami
dawnego prawa oraz celow UE, ktére przemawiajg za zastosowaniem nowego prawa.
Celem, ktérym nalezy zrealizowac w interesie ogotu, z reguly jest stabilizacja zintegro-
wanych rynkéw, dbatos¢ o zasoby finansowe UE lub niezbednos$¢ przywrocenia skutku
aktu prawnego, ktory zostat uznany za niewazny ze wzgledow proceduralnych. Jednak-
ze w konkretnym przypadku konieczno$¢ zapewnienia nalezytej ochrony uzasadnionych

1046 Zob. A. Ostrowska, dz. cyt., s. 222.

147 Zob. A. Arnull, The European Union..., s. 194.

1048 D, Migsik, Zasada ochrony zaufania..., s. 244; L.. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczeki-
wan..., s. 35-36.

1049 P Craig, G. de Burca, dz. cyt., s. 561

1050 .. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwar..., s. 36.
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oczekiwan moze przewazy¢ nad interesem publicznym, ktéry przemawial za wstecznym
dzialaniem prawa. Cel i interes publiczny przemawiajacy za wstecznym dzialaniem pra-
wa nie moga wywotac¢ zamierzonego skutku wobec jednostki, ktora zostata zachgcona
przez poprzednio obowigzujace prawo do podjecia nieodwracalnych inwestycji lub zo-
bowigzan. Zasada uzasadnionych oczekiwan chroni jednostki, nawet jezeli ich sytuacja
prawna nie zostata w petni uksztattowana. Zmiana warunkéw nabycia publicznych praw
podmiotowych po tym, jak jednostka podjeta niecodwracalne decyzje majace na celu
spetnienie przestanek uksztattowanych pod rzadami dawnego prawa, narusza uzasad-
nione oczekiwania. Ewentualna zmiana przestanek nabycia publicznych praw podmio-
towych powinna zapewnia¢ mozliwos$¢ przystosowania si¢ do nowego stanu prawnego.
Innymi stowy, zmiana prawa powinna by¢ zapowiedziana jednostce w odpowiednim
czasie.

Jednakze uzasadnione oczekiwania czgsto nie zashuguja na ochrong prawna z tej
przyczyny, ze zmiana prawa mogta zosta¢ przewidziana przez jednostke w §wietle prze-
biegu procesu legislacyjnego, trendow rynkowych lub sytuacji gospodarcze;j. Jezeli jed-
nostka byla w stanie przewiedzie¢ zmiang prawa, ktora mogta wptynaé na jej sytuacje
prawng, to nie moze powotywac¢ si¢ na zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan.
Przyjmuje si¢ przy tym kryterium obiektywne. Nie jest zatem decydujace, czy konkretna
osoba miata sSwiadomo$¢ tego, Ze nastapi zmiana prawa, lecz decyduje to, co kazdy inny
przezorny i rozsadny podmiot gospodarczy mogh przewidzie¢. Model rozsadnego
i ostroznego podmiotu prawa zaklada dobra znajomo$¢ przebiegu prac legislacyjnych,
propozycji zmian prawa, a takze rozwoju rynkow, ktore wymagaja dostosowania do ich
warunkow przepisow prawa. Rozwazny i dobrze poinformowany uczestnik obrotu go-
spodarczego nie moze w sposob uzasadniony oczekiwac, ze utrzymana zostanie sytu-
acja, ktora moze zosta¢ zmieniona w ramach swobodnego uznania przyznanego orga-
nom administracji UE, zwlaszcza w zakresie wspodlnej organizacji rynku, ktorej cele
wymagajg cigglego dostosowywania przepisow podyktowanego zmianami sytuacji go-
spodarczej. W tym zakresie konstrukcja ochrony uzasadnionych oczekiwan zostata
uksztattowana pod wplywem francuskiej tradycji prawnej nastawionej na efektywne
dziatanie administracji. Taki stan rzeczy nalezy oceni¢ krytycznie. Szeroki zakres dys-
krecjonalnych kompetencji, jaki zostat przypisany prawodawcy unijnemu, sam w sobie
nie powinien zawsze automatycznie wyklucza¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan.
W tym wzgledzie kazdorazowo powinien decydowac proces wywazenia interesu pu-
blicznego oraz indywidualnego, przy czym okoliczno$cig rozstrzygajaca na rzecz tego
pierwszego nie moze by¢ tylko i wylacznie fakt, Zze instytucji UE przystuguje znaczny

zakres swobodnego uznania.
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Jezeli za$ chodzi o przestrzen prawng zwigzana z dziatalnoscig wykonawcza ad-
ministracji, to tylko wyjatkowo zgodny z prawem akt administracyjny moze zosta¢ od-
wotlany, jezeli jego adresat wyrazi na to zgode, albo jezeli przepis szczegolny pozwala
na odwotanie takiego aktu, czy tez w przypadku, gdy akt zostat wydany na skutek pod-
stepu lub na podstawie nieprawdziwych i niepelnych informacji. Szczegolna kategoria
sg tzw. warunkowe akty administracyjne, ktoérych skutek zostat uzalezniony od zaistnie-
nia okreslonego zdarzenia przysztego. Tego rodzaju akt administracyjny nie tworzy uza-
sadnionych oczekiwan do czasu, gdy warunek nie zostanie spetniony. Trzeba tez odno-
towaé, ze odwotanie aktu administracyjnego na podstawie nowego prawa, ktéry
pierwotnie byt zgodny z poprzednio obowigzujacym aktem UE, narusza prawa nabyte
strony. W koncu za$ zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan sprzeciwia si¢ temu, aby
akt zgodny z prawem i przyznajacy prawa podmiotowe lub inne korzysci jednostce mogt
by¢ odwolany wylacznie z powodu zmiany polityki administracyjne;j.

Natomiast odwotanie ze skutkiem wstecznym niezgodnego z prawem aktu admi-
nistracyjnego, ktory korzystnie wptywat na sytuacj¢ strony, moze mie¢ miejsce pod wa-
runkiem przestrzegania przez organ administracji unijnej wymogdéw zwigzanych z do-
trzymaniem rozsgdnego terminu i ochrong uzasadnionych oczekiwan adresata aktu,
ktory mogt polegaé na jego zgodnosci z prawem. Z jednej strony interes publiczny wy-
maga zapewnienia legalnosci dzialania administracji unijnej. Z drugiej strony nalezy
zapewni¢ wlasciwg ochrong uzasadnionych oczekiwan jednostki, ktora dziatata w do-
brej wierze wobec sprzecznych z prawem aktow administracyjnych. A zatem odwotanie
tego rodzaju decyzji musi by¢ poprzedzone wywazeniem interesu publicznego wyraza-
jacego si¢ konieczno$cig zapewnienia legalnosci dziatania administracji unijnej oraz
ochronie zasobow finansowych UE, a takze interesu indywidualnego polegajacego na
utrzymaniu sytuacji prawnej, ktora adresat aktu mogt uwazaé za stabilng. W celu ustale-
nia wlasciwej robwnowagi mozna wyrdzni¢ pie¢ kryteriow wartosciujacych te sprzeczne
interesy.

Po pierwsze, od adresata aktu administracyjnego wymaga si¢ nalezytej staranno-
$ci w upewnieniu si¢, czy tego rodzaju akt jest zgodny z prawem. Innymi stowy, oczeki-
wania nie zastuguja na ochrong, jezeli jego adresat wiedzial o sprzecznosci z prawem
aktu administracyjnego lub jego niewiedza o tym wynikata z powaznego niedbalstwa.
Po drugie, nalezy uwzgledni¢ stopien naruszenia prawa. Poczynione w pracy ustalenia
pozwalaja na sformutowanie pewnej gradacji wad aktow administracyjnych organow
administracji unijnej. Z jednej strony, istotne, oczywiste i bezposrednie naruszenie pra-
wa uzasadnia odwotanie aktu administracyjnego. Do tej kategorii wad mozna zaliczy¢
wydanie aktu administracyjnego bez podstawy prawnej, w tym przede wszystkim decy-

Zji w oparciu o przepis prawa, ktory nie wszedt w zycie lub ktéry w momencie orzekania
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utracit moc obowigzujacg, ewentualnie na podstawie normy, ktora nie jest powszechnie
obowigzujacym zrodtem prawa UE. Razaca obraza europejskiego prawa administracyj-
nego jest rOwniez naruszenie praw podstawowych, w szczegdlno$ci pozbawienie strony
prawa do obrony, a takze wydanie aktu administracyjnego z naruszeniem przepisow
o wilasciwosci lub w rezultacie btednej wyktadni przepisow prawa bedacych podstawa
decyzji o obowigzkach jednostki. Z drugiej strony, nieistotne naruszenie europejskiego
prawa nie moze stanowi¢ podstawy do odwotania ostatecznego aktu administracyjnego.
Po trzecie, wywazajac sprzeczne interesy organ administracji unijnej powinien uwzgled-
ni¢ zakres konsekwencji odwotania aktu administracyjnego dla jego adresata, w szcze-
gdlnosci gdy w oparciu o tego rodzaju rozstrzygnigcie jednostka poczynita definitywne
i nieodwracalne inwestycje. Po czwarte, nalezy zbada¢ wptyw odwotania lub utrzyma-
nia w mocy niezgodnego z prawem aktu administracyjnego na sytuacje osob trzecich. Po
piate, odwotlanie sprzecznego z prawem aktu administracyjnego musi nastapi¢ w rozsad-
nym terminie. Kryterium rozsadnego terminu nie zostato wprost zdefiniowane w prawie
pisanym. Dlatego o tym, czy termin odwotania aktu administracyjnego jest rozsadny,
decyduja okoliczno$ci konkretnej sprawy, w tym jej kontekst, poszczegblne etapy, sto-
pien jej ztozonoSci, a takze znaczenie sprawy dla poszczegolnych stron sporu i ich za-
chowanie.

Z powyzszych ustalen, w szczegolnoscei z trzeciego kryterium, mozna wyprowa-
dzi¢ model zgodnego z prawem unijnym aktu administracyjnego. Tego rodzaju akt ad-
ministracyjny jest prawidtowy, jezeli zostaly wydany w granicach i na podstawie obo-
wigzujacego prawa, pochodzi od wtasciwego rzeczowo, funkcjonalnie i miejscowego
organu stosujacego europejskie prawo administracyjne, ktory przestrzegta regut zwigza-
nych z prawem do obrony, a decyzja nie narusza praw podstawowych oraz jezeli organ
dokonat wtasciwej wyktadni przepiséw prawa decydujacych o obowigzkach strony.

Szczegdlng kategorig jest problematyka odwotania decyzji wydawanych przez or-
gany administracji krajowej, ktore posrednio wykonujg europejskie prawo administracyj-
ne. W tym wzgledzie zasada nieodwotalnosci aktow administracyjnych pochodzacych od
organdw administracji krajowej, ktore naruszajg europejskie prawo administracyjne,
musi uwzglednia¢ zasade ograniczonej autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich.
Dlatego tez do rewindykacji pomocy udzielonej ze srodkéw unijnych stosuje sie przepisy
prawa krajowego z tym zastrzezeniem, ze powinny one by¢ stosowane w taki sposob, by
nie uniemozliwi¢ wyegzekwowania nienaleznie pobranej pomocy. Dopuszczalne jest jed-
nak stosowanie regut krajowych okreslajacych ochrone uzasadnionych oczekiwan, zaufa-
nia lub dobrej wiary w celu zapobiezenia odzyskania nienaleznie wyplaconej pomocy ze
srodkow UE. Chodzi o stosowanie uzasadnionych oczekiwan jako zasady prawa krajo-

wego wobec egzekwowania roszczen Unii Europejskiej. Beneficjent moze skutecznie
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kwestionowac¢ zadanie zwrotu pomocy pod warunkiem, iz dziatat w dobrej wierze co do
decyzji przyznajacej taka pomoc oraz przy petnym uwzglednieniu interesu Unii. W ta-
kiej sytuacji ochrona uzasadnionych oczekiwan powinna odbywac si¢ na zasadach okre-
slonych w prawie krajowym.

Powyzsze moze by¢ krytycznie oceniane z uwagi na rozproszenie przestanek
ochrony uzasadnionych oczekiwan. Jednakze, jak zauwazyt T. Tridimas, taka r6znorod-
nos¢ ma sens z punktu widzenia polityki sadowej (ang. judicial policy)'®!. Wobec braku
wspolnotowych procedur zmierzajacych do odzyskania kwot wyptaconych nienaleznie
ze $rodkow UE odwotanie si¢ do prawa krajowego jest najbardziej efektywne i pragma-
tyczne. Trybunat zyskuje legitymizacjg, odsytajac do srodkow krajowych, przy jedno-
czesnym zapewnieniu dialogu i zabezpieczeniu interesu UE w postgpowaniu prejudy-
cjalnym'%2,

Warto tez zauwazy¢, ze wyktadnia w sprawach o zwrot pomocy z funduszy UE
ma charakter pro-indywidualny i dziata na rzecz uzasadnionych oczekiwan chronionych
na zasadach okreslonych w prawie krajowym, co kontrastuje z orzecznictwem TSUE
w sprawach dotyczacych kontroli i zwrotu pomocy panstw cztonkowskich, gdzie bardziej
jest dostrzegalny interwencjonizm. W tych ostatnich sprawach z jednej strony beneficjent
pomocy panstwa moze mie¢ uzasadnione oczekiwania co do zgodnos$ci z prawem pomo-
cy tylko wtedy, gdy zostala ona zatwierdzona zgodnie z przewidziang procedurg'®:.
Z drugiej strony zaktada sig, ze dziatajacy z zachowaniem nalezytej starannosci przedsie-
biorca powinien zwykle by¢ w stanie upewni¢ si¢, iz ta procedura byta przestrzegana.
W konsekwencji beneficjent pomocy panstwa udzielonej z naruszeniem Traktatu tylko
w wyjatkowych okolicznosciach moze skutecznie odmowi¢ zwrotu pomocy z uwagi
na ochrong oczekiwan, co jest uzasadnione wyraznym interesem publicznym zwigzanym
z zapewnieniem skutecznosci polityki konkurencji UE!%4,

Obiektywna podstawa ochrony uzasadnionych oczekiwan moze by¢ rowniez za-
pewnienie administracji unijnej. Takim zapewnieniem, bez wzgledu na forme, w jakiej
zostato udzielone, jest wyrazna, bezwarunkowa i spojna informacja pochodzaca z upraw-
nionych i wiarygodnych zrodet. Natomiast nie moze powotywac si¢ na naruszenie zasady
uzasadnionych oczekiwan ten, komu administracja unijna nie udzielita wyraznych za-
pewnien. Podstawa uzasadnionych oczekiwan moga by¢ wszelkiego rodzaju konkretne
o$wiadczenia, gwarancje, obietnice lub zobowigzania organu administracji unijnej. Wy-
starczajaco precyzyjnymi zapewnieniami mogg by¢ rowniez przepisy administracyjne
sensu stricto, ktore wprawdzie formalnie nie maja mocy wiazacej, jednak ustanawiaja

1051 T, Tridimas, dz. cyt., s. 290.
1052 Tamze.

1053 S, Dudzik, dz. cyt., s. 480.
1054 Tamze.
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reguty, ktorych organ administracji unijnej zobowigzat si¢ przestrzega¢ przy wykonywa-
niu swoich dyskrecjonalnych kompetencji. W takich przypadkach organ administracji
unijnej nie moze dowolnie odstapic¢ od niewigzacych przepisow, ktdre sam sobie wyraz-
nie narzucil. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze wytyczne maja skutek wylacznie wewnetrz-
ny, gdyz moga stanowi¢ podstawe ochrony uzasadnionych oczekiwan. W koncu spojna,
stala i podana do publicznej wiadomosci praktyka administracyjna powinna by¢ respek-
towana w przyszlosci. Niezaleznie od formy konkretne zapewnienia moga pochodzi¢ tyl-
ko od organéw administracji unijnej, ktore sg wtasciwe do rozstrzygniecia sprawy. Tylko
wlasciwy organ administracji unijnej poprzez zapewnienia udzielone jednostce moze na-
rzuci¢ sobie pewne ograniczenia w tym zakresie. Tak wiec zapewnienia organow krajo-
wych nie wigzg organdow administracji unijnej.

Doktadne, bezwarunkowe i pochodzace z kompetentnych zrodet zapewnienia do-
datkowo muszg wzbudzi¢ zaufanie. Ochrona uzasadnionych oczekiwan wymaga zatem,
aby jednostka poktadata nadziej¢ w zapewnieniu administracji unijnej i podjeta na ich
podstawie dziatanie. Oczekiwanie nie jest jednak uzasadnione w sytuacji, gdy zapewnie-
nia zostaty udzielone na skutek oszustwa, podstepu, naduzycia prawa lub innego zacho-
wania jednostki, ktore narusza przepisy powszechnie obowigzujace. Jednostka nie moze
bowiem czerpac korzysci ze swego bezprawia (fac. de sua malitia nemo debet commo-
dum reportare). Ponadto oczekiwanie nie zastuguje na ochrong, jezeli adresat zapewnien
byt w stanie przewidzie¢ zmiang linii postgpowania przyjetej przez organy administracji
unijnej. Wobec tego uzasadnione oczekiwania moga powstac tylko po stronie rozsadne-
g0, przezornego i dobrze poinformowanego podmiotu prawa. Kolejng negatywna prze-
stankg ochrony uzasadnionych oczekiwan jest sprzecznos$¢ z przepisami prawa zapew-
nien administracji unijnej. Innymi stowy, zasady uzasadnionych oczekiwan nie mozna
przeciwstawi¢ konkretnemu przepisowi prawa unijnego, cho¢by zapewnienia byty pre-
cyzyjne, bezwarunkowe i pochodzity od wtasciwego organu administracji unijnej. Nie
ma jednak zadnego uzasadnienia dla réznicowania ochrony oczekiwan wynikajacych
z wadliwych aktow administracyjnych i sprzecznych z prawem zapewnien. Nalezy wiec
postulowa¢ ujednolicenie kryteridw ochrony w tych dwoch kategoriach w taki sposob,
aby jednostka mogta skutecznie powolac si¢ na zasadg uzasadnionych oczekiwan, o ile
interes indywidualny przejawiajacy si¢ w dziataniu w zaufaniu wobec zapewnien admi-
nistracji przewazy nad interesem publicznym polegajacym na zapewnieniu zgodnosci
z prawem dziatania administracji unijne;j.

Obiektywizacja przestanek ochrony uzasadnionych oczekiwan skutkuje tym, ze
jako zasada swej istoty nie wyczerpuje tylko w sferze aksjologii systemu UE, lecz stano-
wi samodzielng podstawe rozstrzygania o sytuacji prawnej jednostki'®*. Kolejnym celem

1055 .. Prus, Zasada ogélna uzasadnionych oczekiwar jednostki. .., s. 257-258.
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operacyjnym pracy bylo ustalenie, w jaki sposob europejskie prawo administracyjne po-
winno chroni¢ uzasadnione oczekiwania. Skutki prawne naruszenia zasady uzasadnio-
nych oczekiwan sg takie same jak kazdej innej zasady ogdlnej. Ochrona uzasadnionych
oczekiwan jest zatem traktatowo przewidziang przyczyna stwierdzenia niewaznoSci ak-
tow prawnych lub administracyjnych UE. Innymi stowy, omawiana zasada stanowi pod-
stawe kontroli zgodnos$ci z prawem dziatalno$ci organow stanowiacych i stosujacych
europejskie prawo administracyjne. Konstrukcja kasacyjnej kompetencji judykacyjnej
TSUE jest oparta na zasadzie restitutio in integrum. A zatem stwierdzenie niewaznosci
aktu UE przywraca ze skutkiem wstecznym stan zgodny z oczekiwaniami jednostki.
Istotnym novum jest jednak uznanie zasady samozwigzania przepisami administracyjny-
mi Sensu stricto i dziataniami w formach niewtadczych jako kryterium oceny legalnosci
bezwzglednie obowigzujacych aktéw prawnych oraz wladczych form dziatania admini-
stracji UE.

W koncu, ochrona uzasadnionych oczekiwan moze mie¢ wymiar kompensacyjny.
Jednym z warunkow odpowiedzialnos$ci deliktowej Unii jest wystarczajaco powazne na-
ruszenie nadrz¢dnej normy prawnej dotyczacej ochrony praw jednostki. Do takich norm
przede wszystkim zalicza si¢ zasad¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan. W przypadku
naruszenia uzasadnionych oczekiwan restytucji pienieznej podlegaja zarowno szkody
majatkowe, jak i niemajgtkowe. Zakres kompensacji tej pierwszej obejmuje rzeczywiste
straty (damnum emergens) oraz utracone korzysci (lucrum cessans). Jednostce stuzy tez
prawo do naprawienia szkody niemajatkowej, jezeli udowodni, ze zmiana praw, decyzji
lub zapewnien administracji wywotata krzywde lub naruszyta jej dobra osobiste. Nato-
miast w sferze posredniego wykonywania europejskiego prawa administracyjnego przez
organy krajowe naruszenie uzasadnionych oczekiwan moze prowadzi¢ do odpowie-
dzialnosci finansowej panstwa cztonkowskiego. W tych okoliczno$ciach nalezy uznac,
ze kompetencje judykacyjne TSUE tworza wystarczajacy model ochrony uzasadnio-
nych oczekiwan jednostki.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze podstawy aksjologiczne zasady ochrony
uzasadnionych oczekiwan sa silne, jej tre$¢ jest zroznicowana i przenika caly system
europejskiego prawa administracyjnego, przestanki ochrony sa zobiektywizowane, na-
tomiast naruszenie uzasadnionych oczekiwan moze stanowi¢ samodzielng podstawe
orzeczenia o bezprawnos$ci dzialania organéw stanowigcych lub stosujacych europejskie
prawo administracyjne. Rozwdj ochrony uzasadnionych oczekiwan bedacej czgscia eu-
ropejskiego prawa administracyjnego jest znaczacym osiagnieciem sagdow unijnych,
ktore poczatkowo czerpaty z tradycji prawnych panstw cztonkowskich, w szczegolnosci
z prawa niemieckiego i francuskiego, nastepnie dostosowujac te konstrukcje do potrzeb

systemu prawnego UE. Jednak nie powinien zaskakiwac¢ fakt, ze z uptywem czasu sady
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unijne przestaty polega¢ na prawie krajowym i bardziej rozwijaja wlasna koncepcje
ochrony uzasadnionych oczekiwan dostosowang do potrzeb tego szczegdlnego, autono-
micznego porzadku prawnego o wymiarze transgranicznym!'®®, Jest to szczeg6lnie wi-
doczne w takich dziedzinach, jak wspdlnotowa organizacja zintegrowanych rynkow (np.
w dziedzinie wspolnej polityki rolnej), gdzie organy UE dysponuja szerokimi kompe-
tencjami dyskrecjonalnymi'®’. W takich przypadkach ochrona uzasadnionych oczeki-
wan doznaje istotnych ograniczen i prawie zawsze ustgpuje interesowi publicznemu
wyrazajacemu si¢ w koniecznosci zapewnienia efektywnosci dzialania administracji
unijnej w sferze polityk wspolnotowych, ktore musza odpowiada¢ dynamicznie zmie-
niajacej si¢ sytuacji na zintegrowanych rynkach. Niewatpliwie zasada ochrony uzasad-
nionych oczekiwan nie moze prowadzi¢ do ograniczenia zdolnosci do racjonalnej zmia-
ny polityki administracyjnej, szczegolnie w kontek$cie nadzwyczajnych zmian
spoteczno-gospodarczych. W takim przypadku ochrona uzasadnionych oczekiwan nie
powinna prowadzi¢ do stwierdzenia niewazno$ci srodkow zaradczych, lecz do kompen-
sacji szkody poniesionej przez jednostke na skutek nieprzewidzianej zmiany prawa, de-
cyzji lub odejscia od zapewnien administracji unijnej. Podobnie postuluje F.G. Jacobs,
ktory pisze, ze jednym z mozliwych rozwigzan dylematu wywazania spornych intere-
sow, z jednej strony uzasadnionych oczekiwan jednostki, z drugiej za$ — zdolnosci do
racjonalnej zmiany polityki administracyjnej, jest naprawienie szkody jednostki, o ile
w sprawie interes publiczny przewazyt'*®.

R. Thomas podkresla, ze udzielajac ochrony prawnej uzasadnionym oczekiwa-
niom, Trybunat daje wyraz poczuciu moralno$ci w dziataniach administracji unijnej'®*.
A zatem ochrona uzasadnionych oczekiwan jawi si¢ jako proba poszukiwania sprawie-
dliwego rozwigzania wadliwo$ci wielopoziomowego 1 dynamicznego procesu wykony-
wania europejskiego prawa administracyjnego. W tych okoliczno$ciach niezwykle trud-
no jest ujac¢ zasade uzasadnionych oczekiwan w zwigzla definicje. Dlatego w pierwszej
kolejnosci nalezy wyodrebni¢ cechy istotne tej konstrukcji prawnej. Swoistym essentia-
lia negotii w tym zakresie jest dobra wiara. Scislej rzecz ujmujac, chodzi 0 mozliwo$é
uktadania swoich spraw w zaufaniu, ze jednostka nie naraza si¢ na niekorzystne skutki
prawne, ktorych nie mogta przewidzie¢ w chwili dokonywania wyboréw zyciowych,
gdyz byly one zgodne z woéwczas obowigzujacymi przepisami prawa, aktami admini-

stracyjnymi oraz niewladczymi formami wykonywania administracji lub niewigzacymi

1056 P, Craig, EU Administrative Law..., s. 589.

157 W tym wzgledzie dostrzegalne sa silne wptywy francuskie, ktore ewoluowaty w przestrzeni euro-
pejskiego prawa administracyjnego.

1058 F.G. Jacobs, Foreword, [w:] S. Schonberg, dz. cyt.. Zob. L. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych
oczekiwan..., s. 38.

105 R. Thomas, dz. cyt., s. 75.
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przepisami administracyjnymi sensu stricto'*®. Definiujac te zjawisko prawne mozna
stwierdzi¢, ze zasada ogolna ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki powinna miec¢
zastosowanie w sytuacji, gdy organ stanowigcy lub stosujacy europejskie prawo admini-
stracyjne wystepuje przeciwko temu, co wynika z jego wczesniejszego postepowania,
chyba ze interes publiczny przewazy nad ochrong interesu indywidualnego!'®!. Innymi
stowy, jezeli organ stanowiacy lub stosujgcy europejskie prawo administracyjne poprzez
swoje zachowanie wzbudzil uzasadnione oczekiwanie dotyczace rozstrzygnigcia spra-
wy zgodnego z zapewnieniami, to jednostka moze skutecznie dochodzi¢ ochrony praw-
nej, o ile nie sprzeciwia si¢ temu istotny interes publiczny UE!%?, A zatem zasada uza-
sadnionych oczekiwan to sgdownie chroniony stan przyrzeczonego skutku prawnego!'%®.
Zarysowany model teoretyczny ochrony uzasadnionych oczekiwan wydaje si¢ by¢ spdj-
ny z modelem normatywnym. Zgodnie z zaleceniem numer 3 rezolucji Parlamentu Eu-
ropejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajacej zalecenia dla Komisji w sprawie
przysztego prawodawstwa dotyczacego postegpowania administracyjnego w Unii Euro-
pejskiej, uzasadnione i stuszne oczekiwania os6b wynikajace ze sposobu, w jaki admi-
nistracja unijna dziatata w przesztosci, powinny by¢ respektowane!%%,

Gwoli przypomnienia nalezy podkresli¢, ze organy administracji krajowej sa obo-
wigzane przestrzega¢ ochrony uzasadnionych oczekiwan w zakresie, w jakim posrednio
wykonujg europejskie prawo administracyjne. Stad tez poczynione ustalenia moga mie¢
pewien walor poznawczy dla stosowania europejskiego prawa administracyjnego przez
organy administracji krajowej. W koncu zarysowany model teoretyczny ochrony uza-
sadnionych oczekiwan jako zasady ogolnej europejskiego prawa administracyjnego
moze stanowi¢ przyczynek do dalszych rozwazan nad ich ochrong pomy$lang tylko na
potrzeby prawa krajowego, gdyz wspolnotowe do§wiadczenie stanowi dobry punkt od-

niesienia w tym zakresie'*®.

1060 ¥ . Prus, Zasada ogolna ochrony..., s. 257.

1061 Nieco odmiennie J. Lemanska, o czym byla mowa powyzej — taz, Uzasadnione oczekiwania...,
s. 28.

1062 R, Thomas, dz. cyt., s. XV.

1063 §.. Prus, Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze..., s. 30.

1064 Zakres podmiotowy modelu normatywnego moze mie¢ zastosowanie do instytucji, organoéw i jed-
nostek organizacyjnych Unii. A zatem jego zakres jest ograniczony do administracji bezposrednie;.

1065 W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na ustawe z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy — Ko-
deks postgpowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 22017 r., poz. 935). W uzasadnie-
niu do nowelizacji zasad¢ ,,uprawnionych oczekiwan” sprowadzono tylko do jednej okolicznosci, tj. odejscia
od praktyki administracyjnej, podczas gdy z doswiadczen unijnych wynika, ze podstawa uzasadnionych ocze-
kiwan moze by¢ zmiana aktu prawnego, aktu administracyjnego i niewigzacych aktow administracyjnych oraz
niewladczych form dziatania administracji (w tym odejscie od praktyki).

232



[ N

11.

12.

13.

14.

15.

16.
17.

18.

Wykaz literatury

. Aguila Y., Conclusions du Commissaire du gouvernement, Conseil d’Etat, Assemblée,

24 mars 2006, Société KPMG et autres, RFDA 2006.

. Ahlt M., Szpunar M., Prawo europejskie, Warszawa 2011.
. Alexy R., O pojeciu i naturze prawa, Warszawa 2006.
. Alexy R., Teoria praw podstawowych, przet. B. Kwiatkowska, J. Zajadto, Warszawa 2010.

. Ancel M., Znaczenie i metody prawa porownawczego. Wprowadzenie ogolne do badan

prawnoporéwnawczych, Warszawa 1979.

. Arnauld A., Rechtssicherheit: perspektivische Annéherungen an eine ,,idée directrice” des

Rechts, Tiibingen 2006, s. 84-85.

. Arnull A., The European Union and its Court of Justice, Oxford 1999.
. Amull A., Zasada panstwa prawnego w Unii Europejskiej, [w:] A. Arnull, D. Wincott

(eds), Odpowiedzialnos¢ i legitymizacja Unii Europejskiej, przet. A. Setkowicz-Ryszka,
Warszawa 2007.

. Arnull A., Dashwood M., Ross M., Wyatt D., Furopean Union Law, London 2000.
10.

Baran M., Zasada pewnosci prawa a zasada legalizmu unijnego — uwagi na tle orzecznic-
twa TS, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, Nr 5.

Baran M., Zmiana i uchylenie decyzji: dotychczasowa praktyka a propozycje zawarte
w modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej (wybrane proble-
my), [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postepowania administracji Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2017.

Barcik J., Wentkowska A., Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa
2011.

Barcz J., Akty delegowane i akty wykonawcze — pojecie i kryteria rozroznienia, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2012, Nr 3.

Bacal M., [w:] M. Militz, D. Dominik-Ogifiska, M. Bacal, T. Sienniecki, Zasady prawa
unijnego w VAT, Warszawa 2012.

Bakowski T., Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,
Warszawa 2007.

Bell J.S., Comparative Administrative Law, Oxford 2006.

Biernat S., Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa (zarys
problematyki), ,,Studia Prawno-Europejskie” 2002, t. V1.

Bigo T., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wykladow uniwersyteckich),
Lwoéw 1932.

233



Wykaz literatury

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.
32.
33.

34.

35.

36.
37.

234

Bingham T., lord, Lives of the Law: Selected Essays and Speeches: 2000-2010, Oxford
2011.

Blanke H.-J., Vertrauensschutz im deutschen und européischen Verwaltungsrecht, Tiibin-
gen 2000.

Btachut M., Postulat neutralnosci moralnej prawa a konstytucyjna zasada rownosci, Acta
Universitatis Wratislaviensis No 2793, ,,Prawo” 2005, t. CCXCVII.

Btas A., Czynniki niepewnosci sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, [w:]
A. Btas (red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, War-
szawa 2014.

Btas A., Wprowadzenie, [w:] A. Btas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie

administracyjnym, Warszawa 2012.

Btas A., Zasada zaufania obywatela do panstwa, [w:] R. Mastalski (red.), Ksiega jubile-
uszowa Profesora Marka Mazurkiewicza, Wroctaw 2001.

Btas A.,J. Bo¢, A. Chetmonski, J. Jezewski, K. Nowacki, Wstep do drugiego wydania, [w:]
F. Longchamps, Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie
Europy, Wroctaw 2001.

Bo¢ J., Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985.

Bo¢ J., Stosunki administracyjnoprawne i sytuacje administracyjnoprawne, [w:], J. Bo¢

(red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2005.

Bo¢ J., Uwarunkowania rozwoju administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Nauka admi-

nistracji, Wroctaw 2013.

Borkowski J., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoad-

ministracyjne, Warszawa 2010.

della Cananea G., The European Union’s Mixed Administrative Proceedings, ,,Law and
Contemporary Problems” 2004, Nr 68.

Cardwell M., Milk Quotas. European Community and United Kingdom Law, Oxford 1996.
Carré de Malberg R., Contribution d la théorie de I’Etat, Paris 1920.

Cassia P., La sécurité juridique, un ,,nouveau” principe général du droit aux multiples
facettes, Dalloz 2006.

Chalmers D., Davies G., Monti G., European Union Law. Cases and Materials, Cambridge
2010.

Chesterman S., Rule of Law, [w:] R. Wolfrum (ed.), The Max Planck Encyclopedia of Pub-
lic International Law, Vol. VIII, Oxford 2012.

Chevallier J., Import panstwa prawa, ,,Studia Prawnicze” 1996, z. 1-4.
Chevallier J., L ’Etat de droit, Paris 1994.



Wykaz literatury

38.

39.

40.

41.

42.

43.
44,

45.

46.
47.

48.

49.

50.

51.
52.

Chiti M.P., Forms of European Administrative action, ,,Law and Contemporary Problems”
2004, Nr 68.

Cieslinski A., Wartosci Unii Europejskiej jako wartosci konstytucyjne, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 3469, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2012, t. XCI.

Cieslinski A., Wspolnotowe prawo gospodarcze, tom 1. Swobody rynku wewnetrznego,
Warszawa 2009.

Classen K.D., Gute Verwaltung im Recht der Europdischen Union. Eine Untersuchung zu
Herkunft, Entstehung und Bedeutung des Art. 41 Abs. 1 und 2 der Europdischen Grund-
rechtscharta, Berlin 2008.

de Clausade Y., Hoynck S., Daumas V., Cabrera L., Botteghi D., Quelles disciplines pour
quelle sécurité juridique? [w:] Etudes et documents du Conseil d Etat, Paris 2006.

Craig P., EU Administrative Law, Oxford 2012.

Craig P., Formal and Substantive Conceptions of the Rule of Law: an Analytical Frame-
work, ,,Public Law” 1997.

Craig P., Substantive Legitimate Expectations in Domestic and Community Law, ,,Cam-
bridge Law Journal” 1996, Nr 55.

Craig P., de Burca G., EU Law. Text, Cases, and Materials, Oxford 2015.

Craig P., della Cananea G., Mir O., Schneider J.-P., Tunsmeyer V.M., Wierzbowski M.,
Ksigga III. Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych, [w:] M. Wierzbowski,
H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (red.), ReNEUAL. Model kodeksu postepowania
administracyjnego Unii Europejskiej, przet. M. Ziental, P. Drobek, Warszawa 2015.

Craig P., Curtin D., della Cananea G., Hofmann H.C.H., Mir O., Schneider J.-P., Wierz-
bowski M., Ziller J., Book I — General Provisions, [w:] M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann,
J.-P. Schneider, J. Ziller (eds.), ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure,
Oxford 2017.

Craig P., Curtin D., della Cananea G., Hofmann H.C.H., Mir O., Schneider J.-P., Wierz-
bowski M., Ziller J., Ksigga I - Przepisy ogolne. A. Wprowadzenie do ReNEUAL model
kodeksu, [w:] M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (red.), Re-
NEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, przel.
M. Ziental, P. Drobek, Warszawa 2015.

Craig P., Schonberg S., Substantive Legitimate Expectations after Coughlan, ,,Public Law”
2000.

Currie D.P., The Constitution of the Federal Republic of Germany, Chicago 1994.

Curtin D., Hofmann H.C.H., Mendes J.M., Ksiega II. Wydawanie przepisow przez organy
administracji, [w:] M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (red.), Re-
NEUAL. Model kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej, przel.
M. Ziental, P. Drobek, Warszawa 2015.

235



Wykaz literatury

53.

54.
55.
56.
57.
58.
59.

60.

61.

62.
63.

64.

65.

66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.

73.

74.

75.

236

Czaplinski W., Dopuszczalnosé¢ zaskarzenia aktu prawa wtornego w postgpowaniu preju-

dycjalnym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, Nr 5-6.
Dashwood A., Wyatt D., European Union Law, Oxford 2011.

David R., Prawo francuskie. Podstawowe dane, przet. K. Piasecki, Warszawa 1965.
Dawidowicz W., Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974.
Dabek D., Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010.
Dicey A.V., Wstegp do nauki o prawie konstytucyjnym, Warszawa 1908.

Doczekalska A., Interpretacja wielojezycznego prawa Unii Europejskiej, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2006, Nr 5.

Dudzik S., Ochrona zaufania a obowigzek rewindykacji nielegalnej pomocy panstwa dla
przedsigbiorstw na podstawie prawa wspolnotowego, [w:] S. Biernat (red.), Studia z pra-
wa Unii Europejskiej w pigtq rocznicg utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwer-

sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2000.

Duguit L., Manuel de droit constitutionnel. Théorie générale de I'Etat — Organisation

politique, Paris 1907.
Duguit L., Traite de droit consitutionnel, Paris 1927.

Duniewska Z., [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009.

Dutheillet de Lamothe O., La sécurité juridique: le point de vue du juge constitutionnel,
[w:] Etudes et documents du Conseil d’Etat, Paris 2006.

Dworkin G., Autonomia, [w:] R.E. Goodin, F. Pettit (red.), Przewodnik po wspélczesnej
filozofii politycznej, przet. C. Cieslinski i M. Poreba, Warszawa 2002.

Dworkin G., The Theory and Practice of Autonomy, Cambridge 1988.

Dworkin R., A Matter of Principle, Oxford 2001.

Dworkin R., Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998.

Dworkin R., Imperium prawa, przet. J. Winczorek, Warszawa 2006.

Dybowski M., Prawa fundamentalne w orzecznictwie ETS, Warszawa 2007.

Dyrda 1., Podstawowe cechy nauki angielskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 1979.

Dyrda 1., Uwagi o zakresie prawa administracyjnego w doktrynie anglosaskiej, Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis No 163, ,,Prawo” 1972, t. XXXVIII.

Dziatocha K., Panstwo prawne w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP,
,,Panstwo 1 Prawo” 1992, z. 1.
Emmert F., Rule of Law in Central and Western Europe, ,,Fordham International Law Jour-

nal” 2008, Nr 32.

Englisch J., Commission v Koninklijke FrieslandCampina NV — a clear picture of locus
standi and legitimate expectations, ,,European State Aid Law Quarterly” 2010, Nr 2.



Wykaz literatury

76.
77.

78.

79.

80.

81.

82.
83.

84.

85.

86.

87.

88.

&9.
90.
91.

92.

93.

94.
95.

Forsyth C., Legitimate Expectations Revisited, ,,Judicial Review” 2011, Nr 16.

Frackowiak-Adamska A., Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobod rynku we-
wnetrznego Wspolnot Europejskich, Warszawa 2009.

Fuhrmanns A., Vertrauensschutz im deutschen und dsterreichischen dffentlichen Recht.
Eine rechtsvergleichende Untersuchung unter Beriicksichtigung des Vertrauensschutzes im
Européischen Gemeinschaftsrecht, Gief3en 2004.

Fuller L.L., Moralnos¢ prawa, przet. S. Amsterdamski, Warszawa 2004.

Garcia Macho R., Contenido y limites del principio de la confianza legitima: Estudio
sistematico en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, ,,Revista Espafola de Derecho
Administrativo” 1987, Nr 56.

Gilsdorf P., Bardenhewer A., Das EUGH-Urteil im Fall ,, Crispoltoni” und Riickwirkungs-
problematik, ,,Europdisches Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht” 1992.

Gizbert-Studnicki T., Zasady i reguly prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, z. 3.

Gosaldo-Bono R., The Significance of the Rule of Law and its Implications for European
Union and the United States, ,,University Of Pittsburgh Law Review” 2010, Nr 2.

Gostynska A., Komitologia — stary versus nowy system, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2012, Nr 3.

Gozzi G., Rechtsstaat and Individual Rights in German Constitutional History, [w:] P. Cos-
ta, D. Zolo (eds), The Rule of Law. History, Theory and Criticism, Dordrecht 2007.

Gorski M., [w:] A. Wyrozumska (red.), System ochrony prawnej w Unii Europejskiej,
tom V, Warszawa 2010.

Grabowski J., Dzialanie zasady lex retro non agit w prawie administracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” 1969, z. 3.

Grote R., Rule of Law, Rechtsstaat and ,,Etat de droit”, [w:] Ch. Starck (ed.), Constitution-

alism, Universalism and Democracy — a comparative analysis, Baden-Baden 1999
Grzeszczak R., [w:] J. Barcz (red.), Zrodta prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012
Habermas J., Between Facts and Norms, Cambridge 1996.

Harlow C., Three Phases in the Evolution of EU Administrative Law, [w:] P. Craig, G. de
Burca (eds), The Evolution of EU Law, Oxford 2011.

Hauser R., Stosunek administracyjnoprawny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), System prawa administracyjnego, tom 1. Instytucje prawa administracyjnego, War-
szawa 2010.

Hartley T.C., The Foundation of European Union Law, Oxford 2010.
Hayek F.A., Droga do niewoli. The Road to Serfdom, przet. J. Emil, Londyn 1982.
Hayek F.A., Konstytucja wolnosci, przet. J. Stawinski, Warszawa 2011.

237



Wykaz literatury

96.

97.

98.

99.

100.

101.

102.

103.

104.

105.

106.
107.
108.

109.

110.

I11.

112.
113.
114.

238

Herzog R., Kommentar zur art. 20 des GG [w:] T. Maunz, G. Diirig (eds), Grundgesetz.
Kommentar. Band III, Miinchen 1993.

Hofmann H.C.H., Seven Challenges for EU Administrative Law, [w:] K.J. de Graf (ed.),
Review of European Administrative Law, Groningen 2009.

Hofmann H.C.H., Rowe G.C., Tirk A.H., Administrative Law and Policy of the EU, Ox-
ford 2011.

Hofmann H.C.H., Rowe G.C, Tiirk A.H., Konstytucjonalizacja sieci w prawie publicznym
UE, [w:] E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis Europo I1I?, Warszawa 2009.

Hofmann H.C.H., Tirk A.H., The Challenges of Europe's Integrated Administration, [w:]
O. Eriksen, Ch. Joerges (eds), Law, Democracy and Solidarity in Post-National Union,
Oslo 2006.

Hotub-Sniadach O., Unia jako wspélnota prawa, [w:] C. Mik (red.), Zasady og6lne prawa
wspolnotowego, Torun 2007.

Horspool M., Humphreys M., European Union Law, Oxford 2010.

Hubeau F., Le principe de la protection de la confiance Iégitime dans la jurisprudence de
la Cour de justice des Communautés européennes, ,,Cahier de Droit Européen” 1983,
Nr 2-3.

Ibafiez A., The Administrative Supervision and Enforcement of EC Law: Powers, Proce-
dures and Limits, Oxford 1999.

Izdebski H., Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspolczesnych panstw, Warszawa
2012.

Izdebski H., Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011.
Izdebski H., Fundamenty wspotczesnych panstw, Warszawa 2007.

Jacobs F.G., Foreword, [w:] S. Schonberg, Legitimate Expectations in Administrative Law,
Oxford 2003.

108. Jagielski J., Europeizacja prawa administracyjnego materialnego na przykladzie pra-
wa migracyjnego, [w:] Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak
(red.), Europeizacja prawa administracyjnego, Wroctaw 2005.

Jakimowicz W., Kilka uwag o niepewnosci w prawie administracyjnym [w:] A. Blas (red.),

Pewnosc¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2012.

Jakimowicz W., Prawo administracyjne, [w:] A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo
francuskie, tom I, Krakow 2004.

Jakimowicz W., Publiczne prawo podmiotowe, Krakow 2002.
Jakimowicz W., Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012.

Jakubowski J., Z problematyki metodologicznej badan prawno-poréwnawczych, ,,Panstwo
i Prawo” 1963, z. 7.



Wykaz literatury

115.

116.

117.

118.
119.

120.

121.

122.

123.

124.

125.

126.

127.

128.

129.

130.

131.

Jaskowski M., Miejsce zasad ogolnych prawa wspolnotowego w hierarchii wspolnotowych
zrédel prawa, [w:] C. Mik (red.), Zasady og6lne prawa wspdélnotowego, Torun 2007.

Jellinek W., Treu und Glauben im Verwaltungsrecht, ,,Reichsverwaltungsblatt und Preus-
sisches Verwaltungsblatt” 1931, nr 52.

Jendroska J., Narzedzia badania prawa administracyjnego, Acta Universitatis Wratisla-
viensis No 2342, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2002, t. L.

Jendroska J., Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2001.

Jendroska J., Jezewski J., Badania porownawcze nad zagwarantowaniem praworzgdnosci

w administracji, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z. 11.

Jezewski J., Administracja pod rzgdem prawa cywilnego. Z badan porownawczych nauki

prawa administracyjnego, Wroctaw 1974.

Jezewski J., Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyj-

nego we Francji, Wroctaw 2004.

Jezewski J., O poréownawczym badaniu koncepcji prawnych, Acta Universitatis Wratisla-
viensis No 125, ,,Prawo” 1972, t. XXXII.

Jezewski J., Porownawcze badania prawa a europeizacja prawa administracyjnego, [w:]
Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja pra-
wa administracyjnego, Wroctaw 2005.

Jezewski J., Recenzja: Jerzy Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wy-
brane, Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroclaw 2013, ss. 172, ,,Administracja. Teoria —
Dydaktyka — Praktyka” 2013, Nr 2.

Jezewski J., Rygor czasu — rygor procedury, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas w prawie

administracyjnym, Warszawa 2011.

Jezewski J., Wartosci konstytucyjne jako podstawa stabilizacji ustroju samorzqdu teryto-
rialnego we Francji, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego
tom I, Warszawa 2017.

Jezewski J., Zasada rule of law jako aksjologiczne kryterium dziatania administracji
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesig¢é lat polskich do-
Swiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, tom I, Wroctaw 2014.
Jonca K., Ewolucja pojecia ,, panstwa prawnego” w niemieckiej doktrynie prawnej, Acta
Universitatis Wratislaviensis No 307, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1976, t. VII.
Jowell J., The Rule of Law and its Underlying Values, [w:] J. Jowell, D. Oliver (eds), The
Changing Constitution, Oxford 2007.

Jurcewicz J., Traktatowe podstawy unijnego prawa rolnego w sSwietle orzecznictwa. Za-

gadnienia wybrane, Warszawa 2012.

Kahl W., Rozwdj prawa UE i orzecznictwa TS, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 10.

239



Wykaz literatury

132.

133.
134.

135.

136.
137.

138.

139.

140.

141.

142.

143.

144.

145.
146.

147.

240

Kaleda S.L., Przyjecie prawa wspolnotowego przez nowe panstwo cztonkowskie. Zagad-

nienia przejsciowe oraz migdzyczasowe, Warszawa 2003.
Kalisz A., Wykiadnia i stosowanie prawa wspdélnotowego, Warszawa 2007.

Kalisz-Prakopik A., Leszczynski L., Zasady prawa w stosowaniu prawa wspolnotowego,
»~Buropejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 1, s. 23.

Kaminski M., Konstruowanie wzorca legalnosci decyzji administracyjnych na podstawie
prawa UE przez polskie sqdy administracyjne (cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011,

nr 4.
Kaminski M., Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2001.

Kaminski M., Zasada ochrony zaufania jednostki do obowigzywania i kontynuacji (ciggto-
sci) tresciowej norm ustawowych a hipertrofia zmian normatywnych w prawie administra-
cyjnym, [w:] PJ. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego? Tom II. Inflacja prawa
administracyjnego, Warszawa 2012.

Kaminski M., Zmiana i uchylenie decyzji niewadliwych i wadliwych w swietle zalozen mo-
delu kodeksu postgpowania administracyjnego Unii Europejskiej. Uwagi na tle niemiec-
kiej federalnej ustawy o postgpowaniu administracyjnym, [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk
(red.), Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, Warszawa 2017.

Kapko M., Konsekwencje bledow w tlumaczeniu aktow prawa wspolnotowego na jezyk
polski, ,,Prawo i Podatki Unii Europejskiej” 2005, Nr 11.

Kaszubski M., [w:] A. Wyrozumska (red.), System ochrony prawnej w Unii Europejskiej,
Warszawa 2010.

Kawka I., [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), Traktat o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, tom III (art. 223-358), Warszawa 2012.

Kawka 1., Zasada dobrej administracji w prawie wspolnotowym, [w:] C. Mik (red.), Zasa-
dy ogo6lne prawa wspoélnotowego, Toruf 2007.

Kiczka K., Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Wroctaw 2013.
Kiczka K., Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w publicznym prawie gospodarczym, [w:]
A. Btas$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa
2012.

Kietkowski T., Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, Warszawa 2012.

Kisielowska M., Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki a trwatos¢ ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej [w:] A. Blas (red.), Pewnosc¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administra-

cyjnym, Warszawa 2012

Kmieciak Z., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa admini-

stracyjnego, tom 3, Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014.



Wykaz literatury

148.

149.

150.

151.

152.

153.

154.
155.

156.

157.

158.

159.

160.

161.

162.
163.
164.

165.

Kmieciak Z., Europejskie standardy prawa i postgpowania administracyjnego a ustalenia
orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1988, z. 1.

Kmieciak Z., Ochrona zaufania w prawie administracyjnym. Ustalenia teoretyczne i do-
Swiadczenia praktyki, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, Nr 11.

Kmieciak Z., Ogolne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000.
Kmieciak Z., Pisemne interpretacje przepisow polskiego prawa podatkowego jako instytu-
cjonalna gwarancja ochrony zaufania do stosowania prawa — na tle porownawczym, ,,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, Nr 3.

Kmieciak Z., Postepowanie administracyjne i sqgdowoadministracyjne a prawo europej-

skie, Warszawa 2010.

Kmieciak Z., Prawo administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie, War-
szawa 2010.

Kmieciak Z., Zarys teorii postegpowania administracyjnego, Warszawa 2014,

Knade-Plaskacz A., Zasada odpowiedzialnosci pozaumownej Unii Europejskiej, Torun
2011.

Kommers D.P., The Constitutional Jurisprudence of The Federal Republic of Germany,
London 1997.

Koncewicz T.T., Ignorantia iuris nocet w prawie wspolnotowym — zasada i wyjqtki, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2006, Nr 3.

Koopmans T., Globalization of Administrative Law — the European Experience, [W:]
G. Anthony, J-B. Auby, J. Morison, T. Zwart (eds), Values in Global Administrative Law,
Oxford 2011.

Kordela M., Kategoria norm, zasad oraz wartosci prawnych. Uwagi metodologiczne

w zwigzku z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 2009, Nr 5.

Kordela M., Principles of Law as a Theoretical Category — Remarks on the Background of
the General Principles of Community Law, [w:] A. Bodnar, M. Kowalski, R. Raible,
F. Schorkopf (eds), The Emerging Constitutional Law of European Union — German and
Polish perspectives, Berlin-Heidelberg-New York 2003.

Kordela M., Rola zasady panstwa prawnego w budowie aksjologii prawa. Uwagi na tle
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] L. Leszczynski (red.), Zmiany spoleczne

a zmiany w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, Lublin 1999.
Kordela M., Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012.
Kornobis-Romanowska D., Sgd krajowy w prawie wspolnotowym, Krakéw 2007.

Kowalik-Banczyk K., [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), Traktat o Funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, tom III (art. 223-358), Warszawa 2012.

Koztowski A., Estoppel jako ogolna zasada prawa miedzynarodowego, Wroctaw 2009.

241



Wykaz literatury

166.

167.

168.

169.

170.

171.

172.

173.

174.

175.

176.

177.

178.

179.
180.
181.

182.

183.

184.

242

Koztowski A., Estoppel w prawie wspolnotowym, [w:] C. Mik (red.), Zasady ogdlne prawa
wspoélnotowego, Torun 2007.

Krawczyk A., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Europeizacja prawa
administracyjnego. System prawa administracyjnego, tom 3, Warszawa 2014.

Kuning P, Das Rechtsstaatsprinzip. Uberlegungen zu seiner Bedeutung fiir das
Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1986.

Kurcz B., [w:] K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer, A. Wrobel (red.), Traktat o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, tom II, Warszawa 2012.

Kusiak-Winter R., Aksjologia w swietle konstytucjonalizacji prawa administracyjnego,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego tom I, Warszawa 2017.
Lamoureux F., The Retroactivity of Community Acts in the Case Law of the Court of Jus-
tice, ,,Common Market Law Review” 1983, Nr 2.

Langrod J.S., Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 2003.
Lasinski-Sulecki K., Morawski W., Skutki braku oficjalnej publikacji rozporzgdzenia
wspolnotowego w jezyku polskim — glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 20 lipca
2005 r., 1 SA/Bg 275/05 (niepubl.), ,,Przeglad Podatkowy” 2006, Nr 2.

Lasok D., Zarys prawa w Unii Europejskiej, Torun 1995.

Legendre P., Perspektywy historyczne administracji francuskiej, [w:] J. Letowski (red.),
Administracja Republiki Francuskiej, Wroctaw 1984.

Lemanska J., Kilka uwag o aktualnosci triady Bernatzika, [w:] M. Stahl, M. Kasinski,
K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administra-

cyjnym, Warszawa 2015.

Lemanska J., Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji euro-

pejskiej, Warszawa 2016.

Lenaerts K., Gutiérrez-Fons J.A., The Constitutional Allocation of Powers and General
Principles of EU Law, ,,Common Market Law Review” 2010.

Lenaerts K, Maselis 1., Gutman K., EU Procedural Law, Oxford 2014.
Lenaerts K., van Nuffel P., Constitutional Law of the European Union, London 2005.

Laenerts K., Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej a ochrona praw podstawowych,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, Nr 1.

Lipowicz 1., Administracja polska wobec europeizacji, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009.

Lipowicz L., Europeizacja administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2008, z. 1.

Longchamps F., O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis No 19, ,,Prawo” 1964, t. XII.



Wykaz literatury

185.

186.

187.

188.

189.
190.

191.
192.
193.

194.

195.

196.

197.

198.

199.

200.

201.

202.

203.

204.

Longchamps F., Poglgdy nauki francuskiej i belgijskiej na prawa jednostki wobec wladzy,
Acta Universitatis Wratislaviensis No 5, ,,Prawo” 1962, t. X.

Longchamps F., Problem trwatosci decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 1961,
z. 12.

Longchamps F., Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ,,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Wroctawskiego”, Seria A, nr 27, ,,Prawo” 1960, t. VII.

Longchamps F., Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie
Europy, Wroctaw 2001.

Longchamps F., Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1994.

Longchamps F., Z badan porownawczych w dziedzinie prawa. Refleksja metodologiczna,
Acta Universitatis Wratislaviensis No 125, ,,Prawo” 1970, t. XXXII.

Longchamps F., Z problemdw poznania prawa, Wroctaw 1968.

Ludwikowski R., Prawo konstytucyjne porownawcze, Wroctaw 2000.

Lacny J., Ochrona interesow Unii Europejskiej w dziedzinie polityki spojnosci, Warszawa
2010.

Letowska E., Rzezbienie panstwa prawa. 20 lat pozniej, Warszawa 2012.

Letowski J., Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem i administracjq, [w:] J. Le-
towski, W. Sokolewicz (red.), Panstwo, prawo, obywatel. Zbior studiow dla uczczenia

60-lecia urodzin i 40-lecia pracy naukowej profesora Adama L.opatki, Wroctaw 1989.
MacCormick N., Der Rechtsstaat und die Rule of Law, ,,Juristen Zeitung” 1984.

MacCormick N., Nowa Konstytucja Europejska w ujeciu filozoficznoprawnym, Warszawa
2003.

Machnikowski P., Prawne instrumenty ochrony zaufania przy zawieraniu uméw, Wroctaw
2010.

Maciag Z.A., Ksztaltowanie si¢ zasady panstwa demokratycznego prawnego i socjalnego
w Niemczech (do 1949 r.), Bialystok 1998.

Mackenzie Stuart A.J., lord, Legitimate Expectations and Estoppel in Community Law
and English Administrative Law, ,,Legal Issues of European Integration” 1983, Nr 1

Mackenzie Stuart A.J., lord, The European Communities and the Rule of Law, London
1977.

Malanowski J., [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego, Warszawa 2011.

Maliszewska-Nienartowicz J., System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun
2010.

Maliszewska-Nienartowicz J., Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspolnot Europej-
skich, Torun 2007.

243



Wykaz literatury

205.

206.
207.

208.
209.

210.

211.

212.

213.

214.

215.

216.

217.

218.

219.

220.

221.

222.

223

244

Maliszewska-Nienartowicz J., Zasady ogolne prawa jako zrodlo europejskiego prawa
wspoélnotowego, ,,Panstwo i Prawo” 2005, z. 4.

Mastalski R., Prawo podatkowe, Warszawa 2009.

Maurer H., Ogdlne prawo administracyjne. Allgemeines Verwaltungsrecht, przet. K. No-
wacki, Wroctaw 2003.

Mayer O., Theorie des franzdsischen Verwaltungsrechts, Strasbourg 1886.

Miasik D., Stosunek prawa konkurencji do prawa wlasnosci intelektualnej, Warszawa
2012.

Migsik D., Zasada ochrony zaufania w prawie wspélnotowym, [w:] C. Mik (red.), Zasady
ogolne prawa wspolnotowego, Torun 2007.

Mik C., Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom. I, Warszawa
2000.

von Mohl R., Die Polizei-Wissenschaft nach den Grundsdtzen des Rechtsstaates. Band I,
Tiibingen 1844.

von Mohl R., Encyklopedia umiejetnosci politycznych, tom 1 i 2, przet. A. Biatecki, A. Bo-
siacki, Warszawa 2003.

Morawska E., Idea Rechtsstaat w Ustawie Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec,
Warszawa 2000.

Morawska E., Klauzula panstwa prawnego w konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego, Torun 2003.

Morawski W., Interpretacje prawa podatkowego i celnego — stabilnosc i zmiana. Zmiana
oficjalnego stanowiska organu wladzy publicznej lub organizacji migdzynarodowej w za-
kresie interpretacji prawa podatkowego i celnego, Warszawa 2012.

Neville Brown L., Bell J.S., Galabert J.-M., French Administrative Law, Oxford 2003.
Niedzwiedz M., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa admi-

nistracyjnego, tom 3. Europeizacja prawa administracyjnego, Warszawa 2014.

Nolte G., General Principles of German and European Administrative Law — a Compari-
son in Historical Perspective, ,,The Modern Law Review” 1994, Nr 57.

Nowacki J., Formalne panstwo prawne (kwestia charakterystyki), [w:] J. Nowacki, Studia
z teorii prawa, Krakow 2003.

Nowacki J., O uzasadnieniu zasady zaufania w orzecznictwie trybunatu konstytucyjnego,
[w:] Cz. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa. materialy konferencyjne, Byd-
goszez 2007.

Nowacki J., Pewnos¢ prawa a zasada lex retro non agit, [w:] J. Nowacki, Studia z teorii

prawa, Krakéw 2003.
. Nowacki J., Rzqdy prawa. Dwa problemy, Katowice 1995.



Wykaz literatury

224.
225.

226.

227.

228.

229.

230.

231.

232.

233.

234.
235.

236.

237.
238.

239.

240.

Nowacki J., Tobor Z., Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2012.

Oniszczuk J., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunafu Konstytu-
cyjnego na poczgtku XXI w., Krakow 2004.

Opatka K., Formalne i materialne pojecie praworzgdnosci, [w:] W. Osuchowski, M. So-
$niak, B. Walaszek (red.), Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy
naukowej Kazimierza Przybylowskiego, Krakoéw-Warszawa 1964.

Ostrowska A., Ochrona oczekiwan w prawie publicznym, [w:] M. Stahl, M. Kasinski,
K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 2015.

Parchomiuk J., Ochrona zaufania w relacjach horyzontalnych w prawie administracyjnym,
[w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicz-
nych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

Paunio E., Beyond Words. The European Court of Justice and Legal Certainty in Multilin-
gual EU Law, Helsinki 2011.

Pech L., ,,4 Union Founded on the Rule of Law”: Meaning and Reality of the Rule of Law

as a Constitutional Principle of EU Law, ,,European Constitutional Law Review” 2010.

Pech L., Rule of Law in France, [w:] R. Peerenboom (ed.), Asian Discourses of Rule of
Law. Theories and Implementation of Rule of Law in twelve Asian Countries, France and
U.S., Nowy York 2004.

Pech L., The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union, ,,Jean Mon-
net Working Paper” 2009, Nr 4.

Peczenik A, Non-Positivist Conception of Law, [w:] Teoria prawa. Filozofia prawa. Wspol-
czesne prawo i prawoznawstwo, Torun 1998.

Peczenik A., On Law and Reason, Dordrecht-Boston-London 2008.

Pieniazek A., [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstep do prawoznawstwa,
Lublin 2010.

Pietrzykowski K., Naduzycie prawa podmiotowego w prawie cywilnym, [w:] H. Izdebski,
A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa, Warszawa 2002.

Placidus J.W., Literatur der Staatslehre, Strassburg 1798.

Pottorak N., [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), Traktat o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, tom III (art. 223-358), Warszawa 2012.

Prus L., Aksjologiczne podstawy ochrony prawnej zaufania w niemieckim prawie admini-
stracyjnym, [w:] A. Blas (red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie admini-
stracyjnym, Warszawa 2014.

Prus L., Przestrzen prawna jako narzedzie badawcze europejskiej kultury prawnej, [w:]

J. Zimmermann (red.), Przestrzen w prawie administracyjnym, Warszawa 2013.

245



Wykaz literatury

241.

242.

243.

244.

245.

246.

247.

248.

249.

250.
251.

252.

253.
254.
255.
256.
257.

258.

246

Prus L., Samozwigzanie organow administracji Unii Europejskiej przepisami administra-
cyjnymi sensu stricto, [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postepowania admi-

nistracji Unii Europejskiej, Warszawa 2017.

Prus L., W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan w prawie administracyjnym UE.
Glosa do wyroku TS z dnia 19 maja 1992 r, w sprawach polgczonych C-104/89 oraz
C-37/90, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 3.

Prus L., Zasada ogdlna ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki w prawie administra-
cyjnym Unii Europejskiej, [w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢
i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

Prus L., Zasada pewnosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan, [w:] R. Grzeszczak,

A. Szczerba-Zawada (red.), Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2016.

Prus L., Zmiana i uchylenie aktow administracyjnych organow Unii Europejskiej — modele
teoretyczny i normatywny, [w:] 1. Kawka (red.), Procesy decyzyjne w Polsce i innych pan-

stwach Unii Europejskiej, ,,Roczniki Administracji Publicznej” 2017, Nr 3.
Ptiban J., From ,, Which Rule of Law?” to ,, The Rule of Which Law?”: Post-Communist

Experiences of European Legal Integration, ,,Hague Journal on the Rule of Law” 2009,
Nr 1.

Przybysz P., Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, [w:] H. Izdebski, A. Stepkow-
ski (red.), Naduzycie prawa, Warszawa 2003.

Pulka Z., Pojecie panstwa w filozofii R. Dworkina, [w:] Z. Pulka (red.), Legitymizacja pan-
stwa w prawoznawstwie, Acta Universitatis Wratislaviensis No 1885, , Prawo” 1996,
t. CCLIL.

Piittner G., Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, ,,Veroffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer” 1974, Nr 203.

Radbruch G., Filozofia prawa, przet. E. Nowak, Warszawa 2009.

Radbruch G, Ustawowe bezprawie i podustawowe prawo, [w:] G. Radbruch, Filozofia pra-
wa, przet. E. Nowak, Warszawa 2009.

Radwanski R., Socjalne panstwo prawne w doktrynie Republiki Federalnej Niemiec 1949-
1969, Opole 1985.

Raitio J., The Principle of Legal Certainty in EC Law, Dordrecht-Boston-London 2003.
Rawls J., A Theory of Justice, Harvard 2009.

Rawls J., Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 2009.

Raz J., Autorytet prawa. Eseje o prawie i moralnosci, przet. P. Maciejko, Warszawa 2000.

Reich N., Understanding EU Law: Objectives, Principles and Methods of Community
Law, Antwerpen-Oxford 2003.

Reynolds P., Legitimate Expectations and the Protection of Trust in Public Officials, ,,Pub-
lic Law” 2011.



Wykaz literatury

259.

260.

261.
262.

263.
264.

265.

266.

267.

268.

269.

270.

271.

272.

273.

274.

275.

276.
277.

Riechelmann F., Struktur des verfassungsrechtlichen Bestandsschutzes. Das Verhéltnis
zwischen Vertrauensschutz, Rechtssicherheit und Kontinuitit, Kiel 2005.

Rivero J., Administracja a prawo, [w:] J. Letowski (red.), Administracja Republiki Fran-
cuskiej, Wroctaw 1984.

Rousseau J.J., Umowa spoleczna, przet. A. Peretiatkowicz, £.6dz 1948.

Rozmaryn S., O zasadach ogolnych kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1961, z. 12.

Rozmaryn S., Z teorii badan i prac prawno-poréwnawczych, ,,Panstwo i Prawo” 1966, z. 3.

Sadowski K., Pewnos¢ prawa jako podstawa demokratycznego panstwa prawnego, nie-

publ. praca doktorska napisana pod kierownictwem H. Izdebskiego, Warszawa 2012.

Sadowski W., Prowspolnotowa wykiadnia prawa polskiego a kontrola legalnosci dziatal-
nosci administracji publicznej przez sqdy administracyjne, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2006, Nr 4.

Schermers H.G., Waelbroeck D.F., Judicial Protection in European Union, Hague 2001.

Scherr K., Comparative Aspects of the Application of the Principle of State Liability for
Judicial Breaches, ,,Academy of European Law” 2012.

Scheuring K., [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacyna (red.), Traktat o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, tom III (art. 223-358), Warszawa 2012.

Scheuring K., Ochrona praw jednostek w postegpowaniu przed sqdami wspolnotowymi,
Warszawa 2007.

Schmidt-ABBmann E., Der Rechtsstaat, [w:] J. Isensee, P. Kirchof (eds.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Band I, Grundlagen von Staat und Ver-
fassung, Heidelberg 1987.

Schmidt-ABmann E., Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i za-

dania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, przet. A. Wasilewski, Warszawa 2011.

Schmidt W., ,,Vertrauensschutz” im offentlichen Recht. Randpositionen des Eigentums im
Spatburgerlichen Rechtsstaat, ,,Juristische Schulung” 1973.

Schonberg S., Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford 2003.

Schwarz K.-A., Vertrauensschutz als Verfassungsprinzip. Eine Analyse des nationalen

Rechts, des Gemeinschafisrechts und der Beziehungen zwischen beiden Rechtskreisen,
Baden-Baden 2001.

Schwarze J., Enlargement, the European Constitution, and Administrative Law, ,,The In-

ternational and Comparative Law Quarterly” 2004, Nr 4.
Schwarze J., European Administrative Law, Luxemburg 1992.

Schwarze J., Tendencies Towards a Common Administrative Law in Europe, ,,European
Law Review” 1991, Nr 2.

247



Wykaz literatury

278.
279.

280.
281.

282.

283.

284.

285.

286.

287.
288.

289.
290.

291.
292.

293.

294.

295.

248

Singh M.P., German Administrative Law in Common Law Perspective, Heidelberg 2001.
Skomerska-Muchowska 1., [w:] A. Wyrozumska (red.), System ochrony prawnej w Unii
Europejskiej, Warszawa 2010.

Skorupko J., O sprawiedliwosci procesu karnego, Warszawa 2013.

Skowronska-Bocian E., [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, tom I,

Warszawa 2005.

Sobolewski M., Koncepcja panstwa prawnego (Rechtsstaat) w doktrynie niemieckiego li-
beralizmu epoki klasycznej (do 1866 r.), ,,Panstwo i Prawo” 1980, z. 2.

Sobota K., Das Prinzip Rechtsstaat. Verfassungs — und verwaltungsrechtliche Aspekte,
Tiibingen 1997.

Sordi B., Revolution, Rechtsstaat and Rule of Law: historical reflections on the emergence
and development of administrative law, [w:] S. Rose-Ackerman, P.L. Lindseth, B. Emer-
son (eds.), Comparative Administrative Law. Second Edition, Cheltenham-Northampton
2017.

Stefanicki R., Sprzedaz konsumencka w Swietle ustawy o szczegolnych warunkach sprze-
dazy konsumenckiej, ,,Monitor Prawniczy” 2004, Nr 7.

Stern K., Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Band 1. Grundbegriffe und
Grundlagen des Staatsrechts, Strukturprinzipien, der Verfassung, Miinchen 1984.

Stern K., Das Staat des Grundgesetzes. Ausgewéhlte Schriften und Vértrage, Koln 1992.

Stepkowski A., Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sgdowa kon-

trola wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010.

Stolleis M., A History of Public Law in Germany 1914-1945, Oxford 2004.

Supernat J., Administracja i prawo administracyjne. Stownik polsko-angielski, Wroctaw
2011.

Supernat J., Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013.
Supernat J., Koncepcja sieci organow administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007.

Supernat J., Niepewnosé¢, [w:] A. Btas (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie
administracyjnym, Warszawa 2012.

Supernat J., Procedury administracyjne w Unii Europejskiej (sprawozdanie z konferencji
Towards an EU administrative procedure law? — Bruksela 15-16 marca 2012 r., [w:]

J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wphyw przemian cywilizacyjnych na prawo administra-

cyjne i administracje publiczng, Warszawa 2013.

Supernat J., Prawo administracyjne w przestrzeni globalnej, [w:], J. Zimmermann (red.),

Przestrzen w prawie administracyjnym, Warszawa 2013.



Wykaz literatury

296.

297.

298.

299.

300.

301.

302.

303.

304.

305.

306.

307.

308.
309.
310.
311.

312.

313.

Supernat J., Rzqdy prawa. Uwagi o znaczeniu i ewolucji pojecia, ,, Wroctawsko-Lwowskie
Zeszyty Prawnicze” 2014, nr 5.

Supernat J., Zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan w angielskim prawie administra-
cyjnym, [w:] Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak (red.), Studia z pra-
wa administracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw.
dr. hab. J. Szreniawskiemu, Przemys$l-Rzeszow 2011.

Suwaj P.J., Europejskie prawo administracyjne — interakcje z administracyjnym prawem
krajow cztonkowskich UE, [w:] J. Niczyporuk (red.), Teoria instytucji prawa administra-
cyjnego. Ksiega Pamiqtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, Paryz 2012.

Szpunar M., Implementacja Traktatu z Lizbony: akty delegowane versus akty wykonawcze,
,Buropejski Przeglad Sadowy” 2012, Nr 3.

Szwarc-Kuczer M., [w:] A. Wrobel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
Komentarz, Warszawa 2013.

Swigtkiewicz I., Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst, komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa
2007.

Tamanaha B.Z., The Rule of Law: History, Politics, Theory, Cambridge 2004.

Taras W., Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r., I PA 5/92, OSP
1993, poz. 142.

Ten C.L., Konstytucjonalizm i praworzgdnos¢, [w:] R.E. Goodin, F. Pettit (red.), Przewod-
nik po wspoltczesnej filozofii politycznej, przet. C. Cieslinski i M. Porgba, Warszawa 2002.

Thoma R., Rechtsstaatsidee und Verwaltungsrechtswissenschaft. Jahrbuch des 6ffentlichen
Rechts der Gegenwart, Band IV, Tiibingen 1910.

Thomas R., Legitimate Expectations and Proportionality in Administrative Law, Oxford
2000.

Tomkiewicz E., Limitowanie produkcji w ustawodawstwie rolnym Wspolnoty Europejskiej

na przykladzie kwot mlecznych, Warszawa 2000.

Tridimas T., The General Principles of EU Law, Oxford 2009.
Turk A.H., Judicial Review in EU Law, Cheltenham 2010.
Usher J.A., General Principles of EC Law, London 1998.

Von Bogdandy A., The Idea of European Public Law Today, [w:] A. Von Bogdandy,
P.M. Huber, S. Cassese (eds.), The Max Planc Handbooks in European Public Law, Vol-
ume I, The Administrative State, Oxford 2017.

Wasek-Wiaderek M., [w:] M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik (red.), Pytania prejudy-
cjalne do Trybunalu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich, Warszawa 2007.

Weiler J.H.H., The Transformation of Europe, ,,Yale Law Journal” 1991, Nr 8.

249



Wykaz literatury

314.

315.

316.

317.
318.

319.

320.

321.
322.
323.

324.

325.

326.

327.

328.

329.
330.

250

Weill W., Haberkamm M., Legitimate Expectations in State Aid and the CFI, ,,European
State Aid Law Quarterly” 2010, Nr 2.

Wierczynski G., Skutki braku publikacji rozporzgdzenia w jezyku urzedowym nowego pan-
stwa cztonkowskiego — glosa do wyroku ETS z 11.12.2007 r. w sprawie C-161/06, Skoma-
-Lux sro v. Celni reditelstvi Olomouc, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 3.
Wierzbowski M., Hofmann H.C.H., Schneider J.-P., Ziller J. (red.), ReNEUAL. Model ko-
deksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, Warszawa 2015.

Wisniewski T., Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2009.

Woehrling J.-M., Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward a Com-
mon Model, ,,Hrvatska Javna Uprava” 2006, Nr 3.

Woehrling J.-M., Les principes de sécurité juridique et de confiance légitime dans la juris-
prudence administrative frangaise, s. 1-2, http://www.agatif.org/download/2012-Lyon-Rap-
port-fr.pdf [dostep: 29.09.2013].

Wojtowicz K., Zasady stosowania prawa wspolnotowego w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej, Warszawa 2003.

Wronkowska S., Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973.

Wronkowska S., Glosa do wyroku z 6 VII 1994, SA/E 1024/94, ,,Panstwo i Prawo” 1996, z. 3.
Wroébel A., Autonomia proceduralna panstw cztonkowskich. Zasada efektywnosci i zasada
efektywnej ochrony sqdowej w prawie Unii Europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2005, z. 1.

Wroébel A., Dopuszczalnos¢ odmowy zastosowania rozporzgdzenia Komisji Europejskiej
przez krajowe organy administracji publicznej i sqdy — glosa do wyroku Wojewddzkiego
Sqdu Administracyjnego w Bydgoszczy z 20.07.2005 r. (SA/Bg 275/05), wyrok niepubliko-
wany, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, Nr 1.

Wrédbel A., Prawo podmiotowe publiczne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System prawa administracyjnego, tom I. Instytucje prawa administracyjnego, War-

szawa 2010.

Wrébel A., Wprowadzenie, [w:] A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej,
Krakow 2003.

Wréblewski J., Jezykowe problemy komparatystyki prawniczej, [w:] J. Lgtowski, W. Soko-
lewicz (red.), Panstwo, prawo, obywatel. Zbior studiow dla uczczenia 60-lecia urodzin

i 40-lecia pracy naukowej profesora Adama Lopatki, Wroctaw 1989.

Wréblewski J., Metodologiczne zagadnienia poréwnywania systemow prawa, ,,Panstwo
i Prawo” 1974, z. 8-9.

Wroéblewski J., Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw 1973.

Wroéblewski J., Z zagadnien pojecia i ideologii demokratycznego panstwa prawnego (ana-

liza teoretyczna), ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 6.



Wykaz literatury

331.

332.

333.

334.

335.

336.

337.

338.

339.

340.
341.

342.
343.

344.
345.
346.

347.

348.
349.

Wszotek P., Bezczynnosé i milczenie organow administracji publicznej a pewnos¢ sytuacji
prawnej jednostki (na tle rozwazan o pewnosci w materialnym prawie administracyjnym),
[w:] A. Btas$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, War-
szawa 2012.

Wyrzykowski M., Legislacja — demokratyczne panstwo prawne — radykalne reformy poli-
tyczne i gospodarcze, ,,Panstwo i Prawo” 1991, z. 5.

Zajadto J., Dziedzictwo przesziosci. Gustaw Radbruch: portret filozofa, prawnika, polityka
i humanisty, Gdansk 2007.

Zajadto J., Przedmowa do wydania polskiego, [w:] G. Radbruch, Filozofia prawa, przet.
E. Nowak, Warszawa 2009.

Zapata M., Stosowanie dyrektyw wspolnotowych przez organy administracyjne, ,,Panstwo
i Prawo” 2005, z. 11.

Zapata M., Zasada trwalosci decyzji administracyjnej w orzecznictwie ETS, ,Panstwo
i Prawo” 2007, z. 10

Zdyb M., Zasady ogolne Kodeksu postepowania administracyjnego jako fundament ksztat-
towania wspotczesnego ladu konstytucyjnego, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja po-
stegpowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010.

Ziembinski Z., [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001.

Ziller J., Introduction, [w:] J. Ziller (ed.), What’s New in European Administrative Law,
»European University Institute Working Papers” 2005, Nr 10.

Zimmermann J., Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.

Zimmermann J., Pewnosé¢, [w:] A. Bla$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w pra-

wie administracyjnym, Warszawa 2012.
Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2008.

Zimmermann M., Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Warszawa
20009.

Zirk-Sadowski M., Prawo a uczestniczenie w kulturze, £.6dz 1998.
Zirk-Sadowski M., Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011.

Zmierczak M., Ksztaltowanie si¢ koncepcji panstwa prawnego (na przykiladzie niemieckiej
mysli polityczno-prawnej), [w:] H. Rot (red.), Demokratyczne panstwo prawne (aksjolo-
gia, struktura, funkcje. Studia i szkice, Wroctaw 1992.

Zmierczak M., O pojmowaniu panstwa prawnego — perspektywa historyczna, [w:] G. Ulicka,
S. Wronkowska (red.), Spory wokot teorii i praktyki panstwa prawa, Warszawa 2011, s. 24.

Znamierowski Cz., Konstytucja styczniowa i ordynacja wyborcza, Warszawa 1935.

Zweigert K., Problemy metodologiczne komparatystyki prawniczej, ,,Panstwo i Prawo”,
1972, z. 12.

251






Wykaz zrodet prawa

Zrédta prawa miedzynarodowego i ponadnarodowego

1.

10.

11.

12.

Karta Narodow Zjednoczonych, Statut Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci
i porozumienia ustanawiajacego Komisj¢ Przygotowawcza Narodéw Zjednoczonych
z dnia 6 czerwca 1945 r., Dz. U. 1947, Nr 23, poz. 90.

. Traktat z dnia 18 kwietnia 1951 r. o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali,

niepubl.

. Traktat z dnia 25 marca 1957 r. o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, nie-

publ.

. Traktat z dnia 23 wrzes$nia 2003 r. dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej,

Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii,
Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE L 236 z 29.03.2003.

. Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wersje skonsoli-

dowane, Dz. Urz. C 326/1 2 26.10.2012, s. 47-390.

. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 326/2 z 26.10.2012, s. 391.

. Rozporzadzenie nr 170/83 ustanawiajace wspolnotowy system ochrony i zarzadzania za-

sobami towisk, Dz. Urz. WE L 24 2 27.01.1983.

. Rozporzadzenia Komisji (EWG) nr 2454/93 z dnia 2 lipca 1993 r. ustanawiajacego przepi-

sy w celu wykonania rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2913/92 ustanawiajacego Wspdlno-
towy kodeks celny (Dz. Urz. EWG L 253 z 11.10.1993).

. Rozporzadzenie Rady (EWG) Nr 2309/93 z dnia 22 lipca 1993 r. ustanawiajace wspolno-

towe procedury wydawania pozwolen dla produktow leczniczych stosowanych u ludzi i do
celow weterynaryjnych i nadzoru nad nimi oraz ustanawiajace Europejska Agencje ds.
Oceny Produktow Leczniczych (Dz. Urz. EWG L 214 z 24.08.1993).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 3697/93 z dnia 20 grudnia 1993 r. w sprawie cofnigcia
zwolnien celnych zgodnie z art. 23 ust. 2 i art. 27 ust. 3 lit. a) Porozumienia o wolnym han-
dlu zawartego miedzy Wspolnota a Austrig (General Motors Austria), Dz. Urz. L 343, s. 1.

Rozporzadzenie Rady nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych Wspoélnot Europejskich Dz. Urz. WE L 312 z 23.12.1995.

Rozporzadzenia Rady Nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncen-
tracji przedsigbiorstw (Dz.Urz. UE L 24 7 29.1.2004).

253



Wykaz Zrédet prawa

13.

14.

15.

16.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 510/2006 z dnia 20 marca 2006 r. w sprawie ochrony ozna-
czen geograficznych i nazw pochodzenia produktéw rolnych i sSrodkow spozywczych, (Dz.
Urz. UE L 93/12 z 31.03.20006).

Rozporzadzenia Rady (UE) nr 216/2013 z dnia 7 marca 2013 r. w sprawie elektronicznej
publikacji Dziennika Urzgdowego Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 69 z 7.03.2013).

Dyrektywa Rady 89/665/EWG z dnia 21 grudnia 1989 r. w sprawie koordynacji przepisow
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych si¢ do stosowania proce-
dur odwotawczych w zakresie udzielania zamowien publicznych na dostawy i roboty bu-
dowlane (Dz.Urz. L EWG 395 z 30.12.1989).

Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. do-
tyczaca ushug na rynku wewnetrznym, Dz. Urz. UE L 376/36 z 27.12.2006.

Zrédta prawa krajowego

254

1.

Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 444.

. Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1992, Nr 67, poz. 336 ze zm.

. Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy

wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie tery-
torialnym, Dz. U. 1992, Nr 40, poz. 426 ze zm.

. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78,

poz. 483 ze zm.

. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz. U.

72017 . poz. 1257.



Wykaz orzecznictwa

Orzecznictwo TSUE

1954

3/54, ASSIDER v. Wysoka Wtadza, ECR 1954, s. 72
1956

7/56, 3-7/57, Algera, inni v. Wspolnemu Zgromadzeniu, ECR 1957, s. 0081
1957

1/57 1 14/57, Société des usines a tubes de la Sarre v. Wysokiej Wiadzy, ECR 1957, s. 00201
1959

42/59149/59, SN.U.PA.T. v. Wysokiej Wtadzy, ECR 1961, s. 00103
1961

14/61, Hoogovens v. Wysokiej Wladzy, ECR 1962, s. 00485
1962

26/62, N.V. Algemene Transport — en Expeditie Onderneming Van Gend & Loos v. Holenderska
Administracja Podatkowa, ECR 1963, s. 6

1963
108/63, Officine Elettromeccaniche Merlini v. Wysokiej Wiladzy, ECR 1965, s. 0001
111/63, Lemmerz-Werke GmbH v. Wysoka Wiadza, ECR 1965, s. 678
1964
6/64, Flaminio Costa v. ENEL, ECR 1964, s. 1145
1968
14/68, Walt Wilhelm i in. v. Bundeskartellamt, ECR 1969, s. 00001
1969
6/69 1 11/69, Komisja v. Francji
19, 20, 25 oraz 30/69, Denise Richez-Parise i inni v. Komisji, ECR 1970, s. 00325
1970

11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel, ECR 1970, s. 1146

255



Wykaz orzecznictwa

1972
7/72, Boehringer Mannheim GmbH v. Komisji, ECR 1972, s. 01281
1973
1/73, Westzucker GmbH v. Vorratsselle fiir Zucker, ECR 1973, s. 723
4/73, J. Nold i Baustoffgrosshandlung v. Komisji, ECR 1974, s. 491
148/73, Louwage v. Komisji
1974
74/74, CNTA v. Komisji, ECR 1976, s. 00797
1975

2/75, Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel v. C. Mackprang, ECR 1975,
s. 00607

5/75, Deuka Deutsche Kraftfutter GmbH B. J. Stolp v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel, ECR 1975, s. 00759

1976
31/76, Hebrant v. Parlamentowi, ECR 1977, s. 00883
88/76, Société pour [’exportation des sucres SA v. Komisji, ECR 1977, s. 00709
1977
54/77, Herples v. Komisji, ECR 1978, s. 00235
1978
98/78, Racke v. Hauptzollamt Mainz, ECR 1979, s. 00069
99/78, Gustav Decker KG v. Hauptzollamt Landau, ECLI:EU:C:1979:15
101/78, Granaria BV v. Hoofdproduktschap voor Akkerbouwprodukten, ECR 1979, s. 00623
120/78, ReweZentral AG v. Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, ECR 1979, 5.662
1979
138/79, SA Roquette Freres v. Radzie, ECR 1980, s. 03333
1980
127/80, Vincent Grogan v. Komisji, ECR 1982, s. 00869
212/80 do 217/80, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Salumi
1981
14/81, Alpha Steel Ltd. v. Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 1982, s. 00749
108/81, Amylum v. Radzie, ECR 1982, s. 03107
1982
205/82, Deutsche Milchkontor GmbH v. Republika Federalna Niemiec, ECR 1983, s. 2633

256



Wykaz orzecznictwa

224/82, Meiko-Konservenfabrik v. Republice Federalnej Niemiec, ECR 1983, s. 02539

1983
14/83, Sabine von Colson i Elisabeth Kamann v. Land Nordrhein-Westfalen, ECR 1984, s. 01891
63/83, Regina v. Kent Kirk, ECR 1984, s. 02689
121/83, Zuckerfabrik Franken GmbH v. Hauptzollamt Wiirzburg, ECR 1984, s. 2039
294/83, Les Vertes v. Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1986, s. 13394/73

1984
279/84 do 286/84, Walter Rau Lebensmittelwerke i inni v. Komisji, ECR 1987

1985
15/85, Consorzio Cooperative d’Abruzzo v. Komisji, ECR 1987, s. 01005
137/85, Maizena v. BALM, ECR 1987, s. 04587
223/85, RSV v. Komisji, ECR 1987, s. 4617
314/85, Foto-Frost v. Hauptzollamt Liibeck-Ost, ECR 1987, s. 04199
344/85, SpA Ferriere San Carlo v. Komisji, ECR 1987, s. 04435

1986
120/86, J. Mulder v. Minister van Landbouw en Visserij, ECR 1988, s. 02321
131/86, Zjednoczone Krolestwo v. Radzie, ECR 1988, s. 00905
C-316/86, Hauptzollamt Hamburg-Jonas v. Krucken, ECR 1988, s. 02213
1988

C-143/88 1 C-92/89, Zuckerfabrik Siiderdithmarschen AG v. Hauptzollamt Itzehoe i Zuckerfabrik
Soest GmbH v. Hauptzollamt Paderborn, ECR 1991, s. I-00415

C-152/88, Sofrimport SARL v. Komisji, ECR 1992, s. I-00153

C-331/88, The Queen v. Minister of Agriculture, Fisheries and Food i Secretary of State for
Health, ex parte: Fedesa i in., ECR 1990, s. [-04023

C-350/88, Sociéte frangaise des Biscuits Delacre i in. v. Komisji, ECR 1990, s. 395
1989
C-80/89, Erwin Behn Verpackungsbedarf GmbH v. Hauptzollamt Itzehoe, ECR 1990, s. 1-02659
C-104/89 i C-37/90, Mulder i in. v. Radzie i Komisji, Rec. s. 1-3061
C-189/89, Karl Spagl v. Hauptzollamt Rosenheim
C-248/89, Cargill BV v. Komisji, ECR 1991, s. 1-02987
C-314/89, Siegfried Rauh v. Hauptzollamt Niirnberg-Fiirth, ECR 1991
C-365/89, Cargill BV v. Produktschap voor Margarine, Vetten en Olien, ECR 1991, s. 1-03045

257



Wykaz orzecznictwa

C-368/89, Antonio Crispoltoni v. Fattoria autonoma tabacchi di Citta di Castello, ECR 1991,
s. 1-03695

1990
C-208/90, Emmott, ECR 1991, s. 1-4269

1991

1/91, opinia w sprawie projektu porozumienia migdzy Wspdlnota z jednej strony a panstwami
cztonkowskimi Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu z drugiej strony o Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym, ECR 1991, s. I-06079

C-260/91 oraz C-261/91, Diversinte SA i Iberlacta SA v. Administracion Principal de Aduanas
e Impuestos Especiales de la Junquera, ECR 1993, s. I-01885

1992
C-137/92 P, Komisja v. BASF i in., ECR 1994, s. 1-02555
C-188/92, Textilwerke Deggendorf GmbH (TWD) v. Bundesrepublik Deutschland, ECR 1994,
s. 1-833
1993
C-63/93, F. Duff'i inni v. Minister for Agriculture and Food i Attorney General, pkt 25, niepubl.
T-458/93 1 T-523/93, Empresa Nacional de Uranio SA (ENU) v. Komisji, ECR 1995, s. 11-02459
T-472/93, Campo Ebro Industrial SA, Levantina Agricola Industrial SA i Cerestar Ibérica SA
v. Radzie, ECR 1995, s. I1-00421
1994
T-115/94, Opel Austria GmbH v. Radzie Unii Europejskiej, ECR 1998, s. 11-02739
T-244/94, Wirtschafisvereinigung Stahl i in. v. Komisji, ECR 1997, s. 11-01963
1995
C-24/95, Alcan Deutschland, ECR 1997, s. I-1591
T-81/95, Interhotel-Sociedade v. Komisji, ECR 1997, s. 11-01265
C-90/95 P, Henri de Compte v. Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1997, s. I-01999
C-236/95, Komisja v. Republice Grecji, ECR 1996, s. 1-04459

C-241/95, Accrington Beef The Queen v. Intervention Board for Agricultural Produce, ex parte
Accrington Beef Co. Ltd i in., ECR 1996, s. [-6699

C-244/95, P. Moskof AE v. Ethnikos Organismos Kapnou, ECLI:EU:C:1997:551
1996

T-203/96, Embassy Limousines & Services v. Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1998, s. 1I-
4239

C-209/96, Zjednoczone Krolestwo v. Komisji, ECR 1998, s. I-05655

258



Wykaz orzecznictwa

1997
C-104/97 P, Atlanta v. Wspolnocie Europejskiej, ECR 1999, s. -6983
T-142/97, Eugénio Branco Ld*v. Komisji, ECR 1998, s. 1I-03567

1998
T-43/98, Emesa Sugar (Free Zone) NV v. Radzie, ECR 2001, s. I1-03519

1999
T-7/99, Medici Grimm KG v. Radzie, ECR 2000, s. II-02671
T-23/99, LR af 1998 A/S v. Komisji, ECR 2002, s. 11-01705
T-31/99, ABB Asea Brown Boveri LTD v. Komisji, ECR 2002, s. II-01881
T-155/99, Dieckmann & Hansen GmbH v. Komisji, ECLI:EU:T:2001:256
C-239/99, Nachi Europe GmbH v. Hauptzollampt Krefeld, ECR 2001, s. I-01197
C-334/99, Niemcy v. Komisji, Rec. s. I-1139
2000
C-74/00 P i C-75/00 P, Flack i Acciaierie di Bolzano v. Komisji, ECR 2002, s. I-07869
C-129/00, Komisja v. Wlochy, ECR 2003, s. I-14637
C-162/00, Land Nordrhein-Westfalen v. Pokrzeptowicz-Meyer, ECR 2002, s. I-01049
C-179/00, Weidacher, ECR 2002, s. 1-00501

C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P oraz C-219/00 P, Aalborg Portland
A/Siin. v. Komisji, ECR 2004, s. I-00123

T-224/00, Archer Daniels Midland i Archer Daniels Midland Ingredients v. Komisji, ECR 2003
s. 11-2597

T-251/00, Lagardere SCA i Canal+ SA v. Komisji Wspolnot Europejskich, ECR 2002, s. 11-04825

C-298/00 P, Wlochy v. Komisji, ECR 2004, s. [-04087

T-310/00, MCI Inc. v. Komisji, ECR 2004, s. 1I-03253

C-453/00, Kiihne & Heitz NV v. Produktschap voor Pluimvee en Eieren, ECR 2004, s. I-00837
2001

C-108/01, Consorzio del Prosciutto di Parma, Salumificio S. Rita SpA v. Asda Stores Ltd., Hy-
grade Foods Ltd., ECR 2003, s. I-05121

T-109/01, Fleuren Compost BV v. Komisji, ECR 2004, s. 1I-00127
C-164/01, G. van den Berg v. Radzie i Komisji, ECR 2004, s. 1-10225
T-176/01, Ferriere Nord SpA v. Komisji, ECR 2004, s. 1I-03931
T-180/01, Euroagri SRL v. Komisji, ECR 2004, s. II-00369

T-236/01, T-239/01, od T-244/01 do T-246/01, T-251/01 1 T-252/01, Tokai Carbon Co. Ltd. I inni,
ECR 2004, s. I1-01181

259



Wykaz orzecznictwa

C-361/01 P, Kik v. OHMI, ECR 2003, s. [-08283
C-475/01, Komisja v. Grecja, ECR 2004, s. 1-08923
2002

C-37/02 i C-38/02, Di Lenardo Adriano Srl i Dilexport Srl v. Ministero del Commercio con I’Es-
tero, ECLLI:EU:C:2004:38

T-43/02, Jungbunzlauer AG v. Komisji, ECR 2006, s. 11-03435

T-59/02, Archer Daniels Midland Co. v. Komisji, ECR 2006, s. I1-03627
T-107/02, GE Betz Inc v. OHIM, ECR 2004, s. 11-01845

T-137/02, Pollmeier Malchow GmbH & Co. KG v. Komisji, ECR 2004, s. [1-03541

C-183/02 P i C-187/02 P, Daewoo Electronics Manufacturing Espana SA (Demesa) i Territorio
Histérico de Alava - Diputacién Foral de Alava v. Komisja, ECR 2004, s. 1-10609

C-189/02 P, C-202/02 P, od C-205/-2 P do 208/02 P i C-213/02 P, Dansk Rerindustri A/S i in.
v. Komisji, ECR 2005 s. 1-5425

T-283/02, EnBW Kernkraft GmbH v. Komisji, ECR 2005, s. I1-00913

T-297/02, Deggusa AG v. Komisji, ECR 2009, s. II-01683

T-357/02, Freistaat Sachsen v. Komisji, ECR 2011, s. 11-05415

C-376/02, Stichting ,, Goed Wonen v. Staatssecretaris van Financién, ECR 2005, s. [-03445

C-459/02, Willy Gerekens, Association agricole pour la promotion de la commercialisation lai-
tiere Procola v. Wielkiemu Ksigstwu Luksemburga, ECR 2004, s. I-07315

2003
C-17/03, VEMW i in., ECR 2005, s. 1-4983
C-110/03, Belgia v. Komisji, ECR 2005 s. I-2801, pkt 31
C-138/03, C-324/03 1 C-431/03, Republika Wtoska v. Komisji, ECR 2005, s. I-10043
C-182/03 1 C-217/03, Krolestwo Belgii, Forum 187 ASBL v. Komisji, ECR 2006, s. [-05479
C-342/03, Hiszpania v. Radzie, ECR 2005, s. I-01975

C-346/03 1 C-529/03, G. Atzeni i inni oraz M. Scalas i R. Lilliu v. Regione autonoma della Sarde-
gna, ECR 2006, s. I-01875

T-347/03, Eugénio Branco, Ld“v. Komisji, ECR 2005, s. II-02555,

C-508/03, Komisja v. Zjednoczonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii Poinocnej, ECR
2000, s. 1-03969

2004
T-25/04, Gonzalez y Diez SA v. Komisji, ECR 2007, s. 11-03121
C-181/04 do C-183/04, Elmeka Ne v. Yprourgos Oikonomikon, pkt 31, niepubl.
T-271/04, Citymo SA v. Komisji, ECR 2007, s. I1-01375

260



Wykaz orzecznictwa

C-310/04, Krolestwo Hiszpanii v. Radzie, ECLI:EU:C:2006:521

T-324/04, F v. Komisji, ECLI:EU:T:2007:140

T-348/04, SIDE v. Komisji, ECR 2008, s. I1I-00625

T-374/04, Republika Federalna Niemiec v. Komisji, ECR 2007, s. 11-04431

C-392/04 1 C-422/04, i-21 Germany GmbH i Arcor AG & Co. KG v. Bundesrepublik Deutschland,
ECR 2006, s. 1-08559

T-395/04, Air One SpA v. Komisji, ECR 2006, s. 11-01343

C-408/04 P, Komisja v. Salzgitter AG, ECR 2008, s. [-02767

T-416/04, Anna Kontouli v. Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2006:281
T-427/04 1 T-17/05, France Télécom v. Komisji, ECR 2009, s. 11-04315
C-523/04, Komisja v. Krolestwu Niderlandow, niepubl.

2005

C-150/05, Jean Leon Van Straaten v. Staat der Nederlanden, Republiek Italié, ECR 2006,
s. [-09327

T-216/05, Mebrom NV v. Komisji, ECR 2007, s. I[I-01507

C-232/05, Komisja v. Francji, ECR 2006, s. I-10071

C-243/05 P, Agraz i inni v. Komisji, ECR 2006, s. I-10833 [p. 1014]

C-303/05, Advocaten voor de Wereld v. Leden van de Ministerraad, ECR 2007 s. 1-3633

2006

C-158/06, Stichting ROM-project v. Staatssecretaris van Economische Zaken, ECR 2007,
s. 1-05103

C-161/06, Skoma-Lux sro v. Celni ieditelstvi Olomouc, ECR 2007, s. I-10841
C-213/06, EAR v. Georgios Karatzoglou, ECR 2007, s. I-06733

C-308/00, Intertanko i in. v. Secretary of State for Transport, ECR 2008, s. [-04057
T-310/06, Republika Wegierska v. Komisji, ECR 2007, s. I1-04619

C-345/06, Gottfried Heinrich, niepubl., ECR 2009, s. I-01659

C-383/06 do C-385/06, Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening i inni,
ECR 2008, s. 1-01561

2007
F-51/07, Philippe Bui Van v. Komisji, niepubl.
C-256/07, Mitsui & Co. Deutschland GmbH v. Hauptzollamt Dusseldorf, ECR 2009, s. I-01951
C-295/07 P, Komisja v. Departement du Loiret i Scott SA, ECR 2008, s. I-09363 [p. 1000]
C-334/07 P, Komisja v. Freistaat Sachsen, ECR 2008, s. 1-09465
C-370/07, Komisja v. Rada, ECR 2009, s. 1-08917

261



Wykaz orzecznictwa

C-443/07 P, Isabel Clara Centeno Mediavilla i inni, ECR 2008, s. 1-10945
C-519/07 P, Komisja v. Koninklijke FrieslandCampina NV, ECR 2009, s. -08495

C-560/07, Balbiino AS v. Pollumajandusminister i Maksu- ja Tolliameti Pohja maksu- ja tollike-
skus, ECR 20009, s. I-04447

2008

C-29/08, Skatteverket v. AB SKF, ECR 2009, s. I-10413

C-47/08, Masdar (UK) LTD v. Komisji, ECR 2011, s. 1-04105

C-201/08, Plantanol GmbH & Co. KG v. Hauptzollamt Darmstadt, ECR 2009, s. [-08343
2009

T-36/09, dm-drogerie markt GmbH & Co. KG v. OHIM, ECR 2011, s. I1-06079

C-410/09, Polska Telefonia Cyfrowa sp. z o.o. v. Prezesowi Urzedu Komunikacji Elektronicznej,
ECR 2011, s. I-03853

C-452/09, Tonina Enza Iaia i inni v. Ministero dell Istruzione, dell Universita e della Ricerca
i inni, ECR 2011, s. I-04043

2010
C-17/10, Toshiba Corporation i in. v. Urad pro ochranu hospoddiské soutéze, niepubl.
C-40/10, Komisja v. Radzie Unii Europejskiej, ECR 2010, s. 1-12043
T-53/10, Peter Reisenthel v. OHMI, ECR 2011, s. 1I-07287
C-153/10, Staatssecretaris van Financien v. Sony Supply Chain Solution, ECR 2011, s. I-02775
C-190/10, Génesis v. Boys Toys SA, niepubl.
C-355/10, Parlament Europejski v. Radzie Unii Europejskiej, niepubl.
2011
C-37/11, Komisja v. Czechy, niepubl.
C-402/11 P, Jager & Polacek GmbH v. OHIM, niepubl.
2012
C-89/12, Hof van Cassatie v. Belgia, niepubl.

Orzecznictwo sadoéw krajowych

orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 1988 r., K. 1/88, OTK 1988 ., s. 102.
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 maja 1994 r., K. 1/94, OTK 1994, cz. 1, s. 78

orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 1996 r., K. 25/95, OTK 1996, cz. 11,
s. 375

wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 40

262



Wykaz orzecznictwa

wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 wrzesnia 2003 r., K 5/03, OTK 2003, Nr 7, s. 928
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 wrzes$nia 1982 r., IT SA 1031/82, niepubl.

wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 pazdziernika 1984 r., II SA 1161/84, nie-
publ.

wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 marca 2012 r., I11 SA/
Wr 713/11, niepubl.

263









[...] zaloZone przez Autora cele pracy zostaly z sukcesem zrealizo-
wane. W szczegétowych rozwazaniach zawartych w poszczegdlnych roz-
dzialach pracy wskazane zostaly aksjologiczne podstawy tytulowej zasa-
dy ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki, poszczegélne elementy
sktadajace si¢ na te zasade, przestanki jej ochrony oraz skutki naruszenia.
Tok wywodu jest wyjatkowo uporzadkowany i logiczny. Lektura dysertacji
pozostawia czytelnika z wrazeniem kompletnosci analizowanych zagad-
nien oraz nalezytej glebokos$ci argumentacji. Rozprawa stanowi wyjatko-
wo rzetelng analize naukowa tytulowego zagadnienia, z obszernym wy-
korzystaniem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
i literatury przedmiotu oraz tworczym wkladem Autora.

Z recenzji dr hab. Doroty Dgbek, prof. U]

Materie roztrzasane w ksigzce Lukasza Prusa [...] maja takze istotna
wage dla praktyki funkcjonowania struktur publicznych [...]. W swoich
rozwazaniach [Autor] uwzglednia koniecznos¢ nie tylko ochrony interesu
jednostki (interesu prywatnego), ale réwniez konieczno$¢ ochrony okre-
$lonej kategorii interesu publicznego. Takie podejscie pozwala Autorowi
na prezentacje normowanych probleméw w ich wielostronnych i zlozo-
nych ukladach, wzajemnie przenikajacych si¢ czy sprzezonych. [...] Pro-
wadzac rozwazania - od samego poczatku — w kolejnych fragmentach
[monografii] Iaczy je ewidentnie z praktyka obrotu prawnego.

Z recenzji prof. dr. hab. Karola Kiczki
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