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Dyrektywa jako podstawa prawna
decyzji administracyjne;j

1. Wstep

W polskim systemie prawa administracyjnego nie sposob odnalez¢ petnej
definicji legalnej decyzji administracyjnej!. Jedynie kodeks postepowania admi-
nistracyjnego?® (dalej: k.p.a.) oraz ordynacja podatkowa® (dalej: o.p.) reguluja to
pojecie w znaczeniu procesowym. Zgodnie z brzmieniem art. 104 § 1 k.p.a. nale-
zy stwierdzi¢, ze decyzja administracyjna postrzegana jest jako forma zatatwienia
sprawy. Decyzje klasyfikuje si¢ na podstawie art. 104 § 2 k.p.a. na merytoryczne,
rozstrzygajace sprawe co do istoty w calosci lub w czgSci poprzez przyznanie
prawa lub natozenie obowiazku, oraz niemerytoryczne, ktére w inny sposob kon-
czg sprawe w danej instancji. Podejmujac probe zdefiniowania pojecia decyzji
administracyjnej, nalezy zwroci¢ uwagg na jej cechy charakterystyczne. Zgodnie
z definicjg zaproponowang przez B. Adamiak:

Decyzja administracyjna jest to oswiadczenie woli kompetentnego organu administracyjnego,
podjete w wyniku zastosowania normy materialnego prawa administracyjnego lub w okre§lonym za-

kresie normy prawa procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze uregu-
lowanej prawem procesowym, zakomunikowany stronie, w celu wywotania skutku prawnego w sferze

I Probe ujednolicenia rozumienia okreslenia ,,decyzja administracyjna” podjeto poprzez cheé
wprowadzenia do obrotu prawnego definicji legalnej, ktora odnalez¢é mozna w art. 5 ust. 1 pkt 1
projektu ustawy — Przepisy ogdlne prawa administracyjnego.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22016 1. poz. 23).

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz.
201).
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stosunku materialnoprawnego (decyzja rozstrzygajaca sprawe co do jej istoty w catosci albo w czesci)
badz w sferze stosunku procesowego (decyzja w inny sposob koficzaca sprawe w danej instancji)*.

Minimalne wymagania co do poprawnej formy decyzji administracyjnej za-
warte sa w art. 107 § 1 k.p.a. Kolejna jednostka redakcyjna wskazuje na mozli-
wos$¢ wprowadzenia innych sktadnikow tresci decyzji. Jednym z elementéw de-
cyzji administracyjnej jest podstawa prawna. Moga ja stanowi¢ jedynie przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, do ktorych Konstytucja RP> zalicza kon-
stytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia, akty
prawa miejscowego oraz wyjatkowo rozporzadzenia prezydenta z mocg ustawy
w trakcie stanu wojennego. 4 contrario akty administracyjne wewngtrzne podsta-
wy decyzji administracyjnej stanowi¢ nie moga. Moga by¢ natomiast pomocne
przy uzasadnianiu stanowiska organu. Istotnym zagadnieniem zwigzanym z pod-
stawg prawng decyzji administracyjnej jest prawo zakladowe, do ktérego mozna
zaliczy¢ np. statuty jako akty prawa wewnetrznego. Nalezy jednak pamigtac, ze
statut nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy prawnej decyzji administracyjne;j,
bo ta zawarta jest co do zasady w ustawie®.

Wraz z przystagpieniem do Unii Europejskiej Polska przekazata na jej rzecz
cze$¢ suwerennych praw’. Co wiecej, 1 maja 2004 r. zapewniono prawu Unii Eu-
ropejskiej pierwszenstwo stosowania przed prawem krajowym, wiaczajac jedno-
cze$nie cate prawo pierwotne i wtorne, takze to powstate przed datg przystapienia
do tej organizacji ponadnarodowej. Do form aktéw prawnych Unii Europejskie;
0 mocy wigzacej, wynikajacych z traktatow zalicza si¢: rozporzadzenia, dyrekty-
wy 1 decyzje.

2. Prawo Unii Europejskiej w polskim systemie
prawnym

Konstytucja RP byta tworzona w czasie, kiedy cel Polski nakierowany na
cztonkostwo w Unii Europejskiej byl jednoznacznie okreslony i realizowany
w praktyce. Aby go urzeczywistni¢, ustawodawca zdecydowatl si¢ na wprowa-
dzenie wielu rozwigzan prawnych poprzedzajacych przystgpienie naszego kraju

4 B. Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.)

6 Zob. P. Majczak, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, ,,JJus Novum” 2016, nr 4,
s. 377-379.

7 Od wejécia w zycie traktatu z Lizbony (1 grudnia 2009 r.) Unia Europejska zastapita Wsp6l-
not¢ Europejska i stata si¢ jej nastepcg prawnym (art. 1 Traktatu o Unii Europejskiej — dalej: TUE).
Stad po tej dacie mowi si¢ o prawie unijnym a nie wspolnotowym.
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do Unii, aby prawo krajowe bylo dostosowane w przysztosci do norm unijnych.
Mowa przede wszystkim o art. 9, art. 90 1 art. 91 konstytucji. Odnosza si¢ one
odpowiednio do zwigzania RP prawem migdzynarodowym, wyrazania zgody na
zwigzanie umowg mi¢dzynarodowa, na mocy ktorej Polska przekaze organiza-
cji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organdéw
panstwowych w niektorych sprawach, oraz relacji migdzy prawem krajowym
a prawem mig¢dzynarodowym. Prezydent RP 23 lipca 2003 r. ratyfikowat trak-
tat o przystapieniu do Unii Europejskiej, ktory wszedt w zycie 1 maja 2004 1.
Od tego momentu Rzeczpospolita Polska zobowigzata si¢ do przestrzegania pra-
wa unijnego. Nalezy zwroci¢ uwage na odmiennosci miedzy systemem prawa
obowiagzujgcego w Polsce a prawem Unii Europejskiej. System prawa krajowego
opiera si¢ na normach prawa stanowionego. Warto odnotowac rozwoj tzw. prawa
sedziowskiego. W polskim prawie nie ma precedensow, jednak mozna zauwazy¢
rosnacy wplyw orzeczen sadowych na kolejne rozstrzygniecia sadow i decyzje or-
gandéw administracji publicznej. Normatywng podstawg dla prawa sedziowskiego
jest np. art. 145a § 1 p.p.s.a.® w brzmieniu: ,,s3d zobowiazuje organ do wydania
w okre$lonym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposob zatatwienia
sprawy lub jej rozstrzygnigcie, chyba ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu
organu”!?. W prawie Unii Europejskiej do ustalenia tresci normy prawnej nie-
jednokrotnie nie wystarczy odczytanie literalnego brzmienia przepisu prawnego,
czesto cechujgcego sie wysokim stopniem og6lnosci. Niezbedne staje si¢ odwo-
fanie do tzw. prawa niepisanego, czyli zasad ogo6lnych prawa Unii Europejskie;j.
Prawo pisane, zasady ogolne oraz orzecznictwo TSUE sktadaja si¢ na tzw. acquis,
czyli dorobek prawny wiazacy panstwa i ich organy.

Orzekanie na podstawie zasad ogdlnych wywodzi si¢ z fragmentu tresci art. 19
TUE w brzmieniu: ,,zapewnia on [TSUE — przyp. autora] poszanowanie prawa
w wykladni 1 stosowaniu Traktatow”. Powyzsze twierdzenie zostalo wysunig-
te w orzeczeniu Trybunatu wydanym na skutek wniesienia pytania prejudycjalnego
w sprawach C-6/90 i C-9/90 Francovich i inni!'!. Pytanie sadu panstwa cztonkow-
skiego dotyczyto zasady i zakresu odpowiedzialno$ci panstwa za szkody spowo-
dowane naruszeniem zobowigzan cigzacych na nim na mocy prawa unijnego (nie-
dokonaniem transpozycji dyrektywy). W prawie pisanym UE nie byto przepisow

8 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow prawa, zarzqdzania i administracji, Warszawa 2015, s. 439—440.

9 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.)

10 Zob. Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Jakimowicz, Warszawa 2016, s. 194—
195.

11 Wyrok Trybunatu z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawach potaczonych C-6/90 i C-9/90
Andrea Francovich v. Republika Wioska, Danila Bonifaci i in. v. Republika Wiloska, curia.europa.
eu (dostep: 30.11.2016).
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regulujacych to zagadnienie. Trybunat zwazyl, ze unijny porzadek prawny moze
by¢ zrédtem uprawnien dla jednostek, przy czym uprawnienia te nie musza by¢ na-
dane wprost w traktacie, ,,lecz powstajg one rowniez jako skutek zobowigzan, ktore
traktat naktada w sposob $cisle okreslony zaré6wno na jednostki, jak i na panstwa
cztonkowskie oraz instytucje wspolnotowe”. Nalezy nadmieni¢, ze Trybunat nie
tworzy nowych zasad, a jedynie odkrywa wspoélne zasady wynikajace z traktatow,
tradycji prawnej panstw cztonkowskich oraz prawa mi¢dzynarodowego.
Relewantna z punktu widzenia stosowania prawa unijnego przez organy kra-
jowe jest odpowiedZ na pytanie o0 moc wiazacg orzeczen TSUE. Przyjmuje sig,
ze w stosunkach wewnetrznych wertykalnych miedzy sadami stricte unijnymi
zasadniczo nie sposdb wyprowadzi¢ reguty zwigzania sagdowym precedensem.
Wyjatkiem od powyzszej normy jest tre$é art. 61 Statutu TSUE!? w brzmieniu:
,Gdy sprawa zostanie skierowana do ponownego rozpoznania przez Sad, jest
on zwigzany orzeczeniem Trybunalu Sprawiedliwosci co do kwestii prawnych”.
W stosunkach wewnetrznych horyzontalnych przedstawiona wyzej regula nie ma
wyjatku. W praktyce jednak sady powoluja si¢ na inne orzeczenia oraz wyrazo-
ne w nich poglady, dazac do zachowania jednolitej linii orzeczniczej. Gdy idzie
o moc wigzacg orzeczen TSUE w stosunku do sadow i organow krajowych, nale-
zy bez watpienia stwierdzi¢, ze orzeczenie wydane na skutek wniesienia pytania
prejudycjalnego przez sad krajowy do TSUE ma w danej sprawie moc wigzaca.
Przyjmuje si¢ tez, ze orzeczenia takie wiagzg sady i organy krajowe wszystkich
panstw czlonkowskich w innych sprawach. Jezeli sad krajowy nie zgadzatby si¢
jednak ze stanowiskiem sgdu unijnego, powinien zwrdcic si¢ z kolejnym pytaniem
prejudycjalnym do Trybunalu Sprawiedliwos$ci. Niezmiernie istotne, zwtaszcza
z punktu widzenia rozpatrywania prawa unijnego jako podstawy prawnej decy-
zji administracyjnej, jest przyznanie wytacznej kompetencji do orzekania o nie-
waznos$ci aktow prawa unijnego Trybunatowi Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;
(art. 264 TFUE!). Stad sedziom sadéw krajowych nie wolno, nawet na potrzeby
konkretnej sprawy, orzeka¢ o niewaznosci aktu unijnego. Nie sposdb nie wspo-
mnie¢ o deklaratoryjnym charakterze orzeczen TSUE'#. Oznacza to, Ze zasadniczo
dziataja one wstecz, od momentu nabrania mocy obowigzujacej aktu. Wyjatkowo
TSUE zastrzega, ze dane orzeczenia beda mialy zastosowanie na przyszto$¢ oraz
do powddztw, ktore zostaty juz w sadach krajowych wytoczone!>. W $wietle krajo-

12 protokodt Nr 3 w sprawie Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Dz.U. UE
C 83/210).

13 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE C 83/01).

14 M. Koszowski, Granice zwigzania orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, [w:] Granice panstwa jako granice jurysdykcji w Unii Europejskiej, red. S.M. Grochalski,
Dabrowa Gornicza 2012, s. 35-54.

15 Zob. wyrok Trybunatu z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie C-453/00 Kiihne & Heitz NV
v. Produktschap voor Pluimvee en Eieren, Legalis nr 67260.
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wej procedury sadowoadministracyjnej ustawodawca wprowadzil przepis art. 272
§ 3 p.p.s.a. Umozliwia on wznowienie postgpowania sagdowoadministracyjnego,
gdy taka potrzeba wynika z rozstrzygnigcia organu mi¢dzynarodowego dzialaja-
cego na podstawie umowy mig¢dzynarodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolita
Polska. Warto si¢ zastanowi¢, czy istnieje mozliwos¢ wznowienia postepowania
administracyjnego na skutek orzeczenia TSUE. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 .
— Ordynacja podatkowa stanowi expressis verbis, ze ,,W sprawie zakonczonej
decyzja ostateczng wznawia si¢ postgpowanie, jezeli orzeczenie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej ma wptyw na tre$¢ wydanej decyzji” (art. 240 § 1
pkt 11 o.p.) Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera analogicznego
uregulowania. Wprawdzie istnieje mozliwo$¢ zadania wznowienia postepowania
na skutek niezgodnosci aktu normatywnego z umowa migdzynarodowa, jednak
tylko wtedy gdy o tej niezgodnosci orzekt Trybunat Konstytucyjny'®. Artykut 145b
k.p.a. stanowi, ze: ,,Mozna zada¢ wznowienia postgpowania réwniez w przypad-
ku, gdy zostalo wydane orzeczenie sadu stwierdzajace naruszenie zasady rownego
traktowania”. Pojecie sadu nalezy rozumie¢ szeroko, zarowno jako sad krajowy,
jak 1 np. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej czy Europejski Trybunat
Praw Czlowieka!”. W tej przestance miesci si¢ jednak tylko waska grupa orze-
czen. Trudno zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem M.P. Kaszubskiego: ,,Jezeli przyja¢, ze
»wlhasciwym sadem« przewidzianym do rozstrzygniecia kwestii wstgpnej jest sad
wspolnotowy, nic nie stoi na przeszkodzie wznowieniu postgpowania na podstawie
wyzej wymienionego artykutu” (art. 145 § 1 pkt 7 k.p.a.)'®. Nalezy wyjasni¢, ze
gdy rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia
zagadnienia wstgpnego przez inny organ lub sad, organ administracji publicznej
zobligowany jest zawiesi¢ postepowanie i w zaleznosci od sytuacji wystapi¢ do
wlasciwego podmiotu o rozstrzygnigcie albo wezwac strong, aby sama tego doko-
nala. W nadzwyczajnych sytuacjach organ moze rozstrzygnac zagadnienie wstepne
we wilasnym zakresie (art. 100 k.p.a.). Trescig zagadnienia wstepnego moze byc¢:
»WypowiedZ co do uprawnienia lub obowiazku, stosunku lub zdarzenia prawne-
go albo innych jeszcze okolicznosci majacych znaczenie prawne”!”. Gdyby uznaé
orzeczenia TSUE za zagadnienia wstepne, konieczne byloby zawieszanie kazdego

16 Zob. B. Adamiak, Zgodnos¢ aktu normatywnego z Konstytucjg, umowq miedzynarodowq
lub ustawq — jako przestanka prawidlowosci decyzji administracyjnej, ,,Przeglad Sadowy” 2007,
nrl,s. 3—-15.

17" A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s. 793.

18 M.P. Kaszubski, Mozliwos¢ wznowienia postepowania administracyjnego z uwagi na
pozniejsze orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci — w Swietle sprawy Kiihne, ,,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2004, nr 2, s. 291.

19°B. Graczyk, O niektérych zagadnieniach prejudycjalnosci w orzecznictwie administracyj-
nym, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego. Prawo” 1965, nr 38, s. 91-92.
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postepowania administracyjnego i wystepowanie do TSUE o rozstrzygnigcie kwe-
stii wpadkowej, co jest nieracjonalne i do czego organ administracji publicznej nie
ma uprawnien, nawet jezeli mialby wystapi¢ z pytaniem prejudycjalnym do TSUE.
Rozpatrujac materi¢ uchylenia decyzji, nie nalezy zapominac o art. 154 k.p.a. trak-
tujacym o zmianie lub uchyleniu decyzji ostatecznej, na podstawie ktorej zadna
ze stron nie nabyta prawa, oraz art. 155 k.p.a. bedacym podstawa do zmiany lub
uchylenia decyzji ostatecznej, na mocy ktorej strona nabyta prawo?’. Przyjmuje
si¢, ze gdy kodeks postgpowania administracyjnego nie daje podstaw do zmia-
ny lub uchylenia decyzji w trybie wznowienia postgpowania (art. 145 § 1 k.p.a.)
lub stwierdzenia niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a.), mozna stosowaé w takich sytu-
acjach art. 154 i art. 155 k.p.a2!. Jednakze tutaj rowniez wystepuja ograniczenia co
do rodzajow decyzji, ktore moga zosta¢ poddane weryfikacji, poniewaz w trybie
art. 154 k.p.a. lub art. 155 k.p.a. moga by¢ uchylane lub zmieniane jedynie decy-
zje ostateczne, konstytutywne oraz majace charakter uznaniowy?2. Mozna spotkaé
si¢ ze stanowiskiem, zgodnie z ktorym w tych trybach mogg by¢ zmieniane lub
uchylane nie tylko decyzje konstytutywne, lecz takze deklaratoryjne, stwierdzaja-
ce nabycie przez strone praw z mocy ustawy>. Do uchylenia lub zmiany decyzji
w trybie art. 154 i art. 155 k.p.a. wymagane jest, aby przemawialy za tym interes
spoteczny lub stuszny interes strony, ktorym odpowiada niewatpliwie zapewnienie
poszanowania prawa unijnego. Jezeli strona nie nabyla praw z decyzji, to organ,
ktory wydat akt, moze go w kazdej chwili uchyli¢ lub zmieni¢. Jesli prawa zostaty
nabyte w wyniku wydania decyzji, konieczne jest wyrazenie przez stron¢ zgody na
uchylenie lub zmian¢ decyzji oraz brak przepisu szczegdlnego sprzeciwiajacego
si¢ temu zabiegowi. Nalezy zauwazy¢, ze skoro podstawowa przestanka zmiany
lub uchylenia decyzji w trybie art. 155 k.p.a. jest zgoda strony, tryb ten nalezy oce-
ni¢ jako malo przydatny w sytuacji gdy ostateczna decyzja, niezgodna z prawem
unijnym, jest dla strony korzystna. W razie niewyrazenia przez stron¢ zgody na
uchylenie lub zmiang decyzji w trybie art. 155 k.p.a. istnieje jeszcze mozliwos¢
skorzystania z art. 161 § 1 k.p.a. Nalezy zaznaczy¢, ze tryb ten moze by¢ zasto-
sowany dopiero wtedy, gdy w inny sposob nie mozna usung¢ stanu zagrazajacego
zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki
narodowej, lub dla waznych intereséw panstwa. Zbigniew Kmieciak wysunat po-
glad, zgodnie z ktorym skorzystanie z tego $rodka stanowitoby przejaw prounijnej
wyktadni prawa krajowego?*. Taka interpretacja moze wydawa¢ si¢ daleko idaca,

20 Wyrok SN z dnia 6 stycznia 1999 r., III RN 101/98, LEX nr 37676.

21 Zob. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykéw, red. L. Klat-
Wertelecka, A. Mudrecki, Gdansk 2012, s. 639-647.

22 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2006 r., I OSK 770/05, LEX nr 211853.

23 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 1996 r., IIT SA 892/95, LEX nr 24009.

24 7. Kmieciak, Wzruszalnosé ostatecznych (prawomocnych) rozstrzygnie¢ organéw krajo-
wych niezgodnych z unijnym porzqdkiem prawnym i porzqdkiem konwencyjnym, [w:] System Pra-
wa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, t. 3, Warszawa 2014, s. 228.
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lecz wszelkie oceny musza uwzglednia¢ okolicznosci konkretnej sprawy, zatem
nie mozna mozliwos$ci skorzystania z trybu art. 161 k.p.a. absolutnie wylaczac.

Na prawo pisane Unii Europejskiej sktadajg si¢: prawo pierwotne, umowy
miedzynarodowe Unii, prawo pochodne oraz akty Wspodlnej Polityki Zagranicz-
nej 1 Bezpieczenstwa. Prawo pierwotne to traktaty (obecnie TUE i TFUE), akty
Rady Iub Rady Europejskiej o charakterze konstytucyjnym a takze ogolne zasady
prawa zapisane w traktatach. Nalezy zaznaczy¢, ze od wejscia w zycie traktatu
z Lizbony moc réwng traktatom zyskata Karta Praw Podstawowych (art. 6 TUE).
Umowy miedzynarodowe zawierane przez Uni¢ z panstwami trzecimi nalezy trak-
towac jako akty prawa mi¢dzynarodowego. Trzeba zaznaczy¢, ze w odniesieniu do
panstw cztonkowskich i instytucji unijnych maja one wiazacy charakter (art. 216
ust. 2 TFUE). Na prawo pochodne sktadajg si¢ akty ustawodawcze (art. 289 ust. 3
TFUE), akty nieustawodawcze oraz inne akty. Akty ustawodawcze to rozporza-
dzenia, dyrektywy i decyzje. Posiadaja one charakter wigzacy, okreslaja istotne
elementy danej dziedziny i przyjmowane sa w drodze zwyktej (art. 294 TFUE) lub
specjalnej (art. 289 ust. 2 TFUE) procedury ustawodawczej. Wydawane sg przez
Parlament Europejski lub Radg. Akty nieustawodawcze to takze rozporzadzenia,
dyrektywy i decyzje. Maja one moc wigzacg. W odroznieniu od aktow ustawo-
dawczych nie sg przyjmowane w drodze zwyklej Iub specjalnej procedury usta-
wodawczej. Pochodzg one od Komisji lub Rady. Decyzje Rady przyjete na podsta-
wie art. 24 1 art. 26 TUE takze zaliczane sa do aktow nieustawodawczych. Naleza
do nich rowniez tzw. akty delegowane (art. 290 TFUE) oraz akty wykonawcze
(art. 291 TFUE). Wazne jest, ze w wypadku tych ostatnich kompetencje wyko-
nawcze wobec prawa UE spoczywaja na panstwach cztonkowskich (art. 291 ust. 1
TFUE). Pod pojeciem innych aktéw nalezy rozumie¢ przede wszystkim zalecenia
i opinie, ktore zgodnie z art. 288 akapit 5 TFUE nie majg mocy wigzacej?>.

Traktatowa regulacja odnoszaca si¢ do zrodet prawa Unii Europejskiej znaj-
duje si¢ w art. 288 TFUE. Zgodnie z nim: ,,Rozporzadzenie ma zasi¢g ogdlny.
Wiaze w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich Panstwach Czton-
kowskich”. Dyrektywa natomiast: ,,wigze kazde Panstwo Cztonkowskie, do kto-
rego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozo-
stawia jednak organom krajowym swobod¢ wyboru formy i srodkow”. ,,Decyzja
wigze w calosci. Decyzja, ktéra wskazuje adresatow, wigze tylko tych adresa-
tow”. Trudno uzna¢, aby powyzsze unormowanie kompleksowo regulowalo ma-
teri¢ zrodel prawa unijnego. Stad, na potrzeby niniejszego opracowania, warto
krotko scharakteryzowac cechy dyrektyw.

Po pierwsze, dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie, do ktorego jest
kierowana. Panstwo zobligowane jest do jej wdrozenia. Musi ja zatem nie tylko
transponowac, lecz takze implementowac, czyli zapewni¢ rezultat przewidziany

25 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow zarzgdzania i administracji, Warszawa 2011, s. 267-305.
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w dyrektywie. Implementacje dyrektywy ocenia si¢ przez pryzmat catosci dziatania
panstwa, na ktore sktada si¢ m.in. praktyka ustawodawcza, administracyjna i sado-
wa. Implementacja trwa przez caly okres obowigzywania dyrektywy. Pod pojeciem
transpozycji rozumie si¢ proces tworzenia przepisoOw prawa krajowego powszech-
nie obowigzujacych. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze zadaniem panstwa jest stworzenie
przepiséw, a nie ich przekopiowanie z dyrektywy. Nie mozna tez nada¢ dyrektywie
mocy bezposrednio obowigzujacej. Po drugie, adresatem dyrektywy jest kazde pan-
stwo cztonkowskie Unii Europejskiej a nie jego poszczegolne organy lub instytucje.
Oznacza to, ze organ wlasciwy do ustanowienia przepisow wykonujacych dyrekty-
we bedzie ustalony na podstawie wewngtrznego porzadku krajowego. Po trzecie,
dyrektywa wigze prawnie panstwa czlonkowskie co do okreslonego w niej rezultatu
oraz wyznaczonego w dyrektywie terminu jej wykonania. Po czwarte, wladzom
krajowym pozostawiono wybor metod i form wdrozenia dyrektywy. Najwazniejsze
jest osiagnigcie rezultatu przewidzianego w dyrektywie, niezaleznie od tego, czy
wladze beda dziata¢ w formach cywilnoprawnych, czy administracyjnoprawnych.
Dyrektywa nie musi by¢ transponowana w formie ustawy. Jesli bedzie zawierata
rozwigzania szczegotowe, ktore np. w Polsce stanowig materi¢ rozporzadzen, w ta-
kiej wtasnie formie mozna ja wdrozy¢ do porzadku krajowego. Nie jest konieczne
réwniez uchwalenie nowego aktu prawnego. Jesli jest to mozliwe, wystarczy np.
znowelizowaé dotychczasowe przepisy. Panstwa czlonkowskie maja obowigzek
poinformowa¢ Komisje Europejska o sposobie wdrozenia dyrektywy?2°.

Gdy dyrektywa nie zostanie implementowana lub implementacja przebie-
gnie w sposob nieprawidlowy, punktem odniesienia dla organdéw stosujacych
prawo staja si¢ postanowienia dyrektywy. Zachodzi konieczno$¢ ustalenia zgod-
no$ci norm prawa krajowego z dyrektywa. Jesli norma prawa krajowego okaze
si¢ sprzeczna z postanowieniami dyrektywy, uzasadniona bedzie odmowa zastoso-
wania tej pierwszej, jezeli norma unijna bedzie spetniata kryteria bezposredniego
stosowania, tzn. bedzie jasna i precyzyjna, bezwarunkowa oraz zupetna. Nie bu-
dzi watpliwosci, ze jednostka moze si¢ na takg dyrektywe skutecznie powotywaé
przed sadem krajowym, ktory jest zobowigzany uwzgledni¢ prawo unijne w toku
orzekania®’. Gdy sad krajowy uzna, ze ma watpliwosci co do wyktadni traktatow
lub waznos$ci aktow przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki organiza-
cyjne Unii, moze on zwrdci¢ si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci z pytaniem pre-
judycjalnym (art. 267 TFUE). Organ administracji publicznej z takiej mozliwo$ci
skorzystaé nie moze*®. W tym miejscu rodzi si¢ wazkie pytanie, czy obowiazek

26 Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 67—72.

27 M. Zapata, Stosowanie dyrektyw wspélnotowych przez organy administracyjne, ,,Panstwo
i Prawo” 2005, z. 11, s. 90-96.

2% Termin ,,s3d” w rozumieniu art. 267 TFUE jest pojeciem autonomicznym. Przejawia sig
to w réznym rozumieniu tych samych okreslen na gruncie prawa krajowego i unijnego. Konieczne
jest, aby instytucja sagdowa spelniata tacznie nastgpujace warunki: dzialala na podstawie ustawy,
orzekata na podstawie prawa, dziatata na podstawie procedur okre§lonych w prawie wewnetrznym,
rozstrzygata spory migdzy stronami, wydawata orzeczenia wigzace dla stron, a takze byla nieza-
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uwzgledniania prawa unijnego w postgpowaniu spoczywa rowniez na organach
administracji publicznej? Pomocne w udzieleniu na nie odpowiedzi z pewno$cia
okaze si¢ orzecznictwo, w ktorym stwierdzono, ze jezeli spelnione sa warunki bez-
posredniego stosowania normy unijnej, to: ,,wszystkie organy administracji, wlacz-
nie z wltadzami zdecentralizowanymi, takimi jak gminy, sa zobowigzane do stoso-
wania takich przepisow”?°. Sady krajowe wysunety podobny poglad, stwierdzajac,
ze: ,,Urzednik administracyjny, funkcjonariusz aparatu panstwowego lub sedzia
nie moze zamyka¢ oczu na przepisy migdzynarodowe i nie uwzgledniac ich w swej
dziatalnosci oficjalnej3?. Watpliwosci nie budzi zatem, Zze organy administracji
publicznej sg zobowigzane do stosowania prawa UE w konkretnej sprawie. Pro-
blem pojawia si¢, gdy prawo krajowe jest niezgodne z prawem unijnym. Rodzi si¢
pytanie, czy organ moze pomina¢ niezgodna z prawem UE norme krajowa. Organ,
odmawiajac zastosowania sprzecznej z prawem unijnym normy krajowej, wpraw-
dzie zachowa si¢ zgodnie z oczekiwaniami UE, jednak z drugiej strony istnieje
ryzyko pogwalcenia normy obowigzujgcego prawa krajowego. Zastosowanie za-
sady pierwszenstwa i bezposredniego skutku przez organ administracji publicznej
czesto stoi w sprzeczno$ci do zasady podzialu wladzy. Organ nie tylko wkraczal-
by w kompetencje wtadzy prawodawczej, lecz takze podwazat akty wykonawcze
wydawane przez organy krajowe (np. rozporzadzenia poszczegdlnych ministrow).
Nalezy mie¢ rowniez na uwadze ograniczenia wynikajace z podleglosci organom
nadrzednym oraz sadowg kontrole rozstrzygnie¢ administracji3!. Wprawdzie NSA
stwierdzil, ze urzednik administracyjny nie moze zamyka¢ oczu na przepisy mig-
dzynarodowe, jednak nie wyartykulowat wprost, ze w razie sprzecznosci organ
ma nie stosowa¢ normy prawa krajowego. Stad organy krajowe, dazac do jak naj-
petniejszego wykonania dyspozycji ptynacych z prawa UE, powinny korzystac
z dobrodziejstwa prounijnej wyktadni, przejawiajacej si¢ w interpretowaniu prawa
krajowego w sposob najbardziej zgodny z celem i trescig prawa unijnego, przy
uzyciu wszelkich uznanych w porzadku krajowym metod wyktadni. Nalezy za-
znaczy¢, ze chodzi o cate prawo krajowe, a nie tylko stuzace implementacji normy
unijnej. Wyktadnia zgodna sprawdza si¢ w obszarach, w ktorych normy krajowe
pozostawiajg luz interpretacyjny. Nie moze jednak prowadzi¢ do wyktadni prawa
krajowego contra legem®?. Poza tym nalezy rozrozni¢ dwie odmienne sytuacije.
Pierwsza zachodzi wowczas gdy istnieje orzecznictwo Trybunatu badZ innych sa-
doéw w podobnych sprawach, gdy sg one oczywiste. Organ administracji publicz-

wista — System ochrony prawnej Unii Europejskiej, red. A. Wyrozumska, Warszawa 2010, s. 310.
Organ administracji publicznej nie jest zatem sadem w rozumieniu art. 267 TFUE.

29 Wyrok TS z dnia 22 czerwca 1989 r. w sprawie 103/88, Fratelli Costanzo SpA przeciwko
Comune di Milano, EU:C:1989:256.

30 Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 1991 r., IT SA 35/91, Legalis nr 36876.

31 N. Pottorak, Ochrona uprawnien wynikajgcych z prawa Unii Europejskiej w postepowaniach
krajowych, Warszawa 2010, s. 100-102.

32 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow prawa, zarzqdzania i administracji, Warszawa 2015, s. 300-302.
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nej nie powinien mie¢ wtedy watpliwosci orzeczniczych. Druga — gdy w danej
materii nie bylo dotychczas zadnych przepisow w prawie krajowym, dyrektywa
nie zostata w terminie transponowana, a z przepisow krajowych nie da si¢ wyin-
terpretowac dziatania zgodnego z zatozeniami dyrektywy. Rodzi si¢ pytanie, jak
powinien w takiej sytuacji zachowac¢ si¢ organ oraz czy procedur¢ postepowania
reguluje prawo Unii Europejskiej, czy prawo krajowe?

Podejmujac probe odpowiedzi na postawione pytanie, nalezy wyjasni¢ po-
jecie autonomii proceduralnej, wywodzonej z art. 4 ust. 3 TUE w brzmieniu:
»Zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy Unia 1 Panstwa Czlonkowskie wzajem-
nie si¢ szanuja i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan
wynikajacych z Traktatow”. Powyzsza konstrukcja prawna, wypracowywana
orzecznictwem TSUE, a nastepnie konkretyzowana i uzupetniana ustawami oraz
rozstrzygnieciami sadow krajowych?3, ma zastosowanie wytacznie wowczas, gdy
przepisy prawa unijnego wskazuja na cel, jaki ma zosta¢ osiagniety dziataniami
panstw cztonkowskich, natomiast nie precyzuja formy dziatania organow pan-
stwowych. W prawie unijnym nie sposob bowiem odnalez¢ systemowej regulacji
srodkéw stuzacych dochodzeniu roszczen®*. Autonomia proceduralna jawi sie
jako swoboda panstw cztonkowskich ,,w wyborze i regulacji srodkow procedu-
ralnych, wedlug ktérych wykonywane maja by¢ w prawie krajowym roszczenia
wynikajace z prawa unijnego”>. Dochodzenie tych roszczen na drodze sadowej
1 administracyjnej ma si¢ opiera¢ na przepisach proceduralnych panstw czton-
kowskich, takich jak ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego czy ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi. Andrzej Wrobel zwrocit uwage, ze istnie-
nie zasady autonomii proceduralnej zwigzane jest z bezposrednim skutkiem nie-
ktorych norm unijnego prawa materialnego. Jezeli przepisy prawa UE przyznaja
jednostkom uprawnienia, obowiazkiem panstw cztonkowskich jest zastosowanie
wewngetrznych instytucji prawa proceduralnego, aby zapewnic realizacj¢ prawa
unijnego’®. Omawiana zasada powinna by¢ urzeczywistniana gtéwnie w procesie
stanowienia prawa, np. w drodze poprawnej implementacji. W praktyce jednak
to organy stosujgce prawo znaja najlepiej konkretne sprawy, ktérymi si¢ zajmuja.
Z tego wzgledu maja mozliwo$¢ najpelniejszej realizacji dyspozycji wynikaja-
cych z prawa unijnego?’.

Tytutem egzemplifikacji nalezy wskaza¢ na zastosowanie autonomii proce-
duralnej w praktyce. Akty prawa unijnego niejednokrotnie postuguja si¢ pojeciem

3 Z. Kmieciak, op. cit., s. 223.

34 N. Pottorak, op. cit., s. 38.

35 Ibidem, s. 62.

36 A. Wrébel, Autonomia proceduralna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2005, z. 1, s. 36.

37 M. Domanska, Zasada autonomii proceduralnej paristw czlonkowskich i jej ograniczenia
wynikajgce z zasady efektywnosci, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy. Zasady —
orzecznictwo — pismiennictwo, t. 2, red. A. Wrobel, Warszawa 2007, s. 327.
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srodkoéw ochrony prawnej, ktorym nalezy przypisac¢ znaczenie srodkoéw zaskarze-
nia. Zasadniczo obowiazek zapewnienia takich srodkow spoczywa na panstwach
cztonkowskich UE. Rozwigzanie takie znalazto zastosowanie m.in. w dyrektywie
2004/3838, ktorej art. 31 ust. 1 stanowi: ,,Osoby zainteresowane posiadajg mozli-
wo$¢ odwolania si¢ na drodze sadowej i, w okreslonym przypadku, administracyj-
nej w przyjmujacym Panstwie Czlonkowskim, lub domagac si¢ dokonania rewiz;ji
kazdej decyzji podjetej wobec nich ze wzgledow porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa publicznego lub zdrowia publicznego”. Polskim aktem implementuja-
cym te dyrektywe jest ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow ich rodzin3?, ktora w art. 13
przyznaje kompetencje komendantowi placowki Strazy Granicznej do wydania
decyzji o odmowie wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz decyzji
o uniewaznieniu wizy. Odwolanie od decyzji komendanta placowki Strazy Gra-
nicznej przystuguje do komendanta Glownego Strazy Granicznej. Procedure od-
wolawczg okresla natomiast kodeks postgpowania administracyjnego.

Odnoszac powyzsze uwagi do prawa polskiego, warto zastanowic sie, jak po-
winien postgpi¢ organ administracji publicznej, jezeli uchybiono terminowi trans-
pozycji dyrektywy regulujgcej materi¢ nieznang wezesniej polskiemu prawodawcy?
Nalezy rozr6zni¢ dwie sytuacje stosowania dyrektywy unijnej w systemie prawa
krajowego. Pierwsza zachodzi wowczas, gdy dyrektywa zostata uchwalona i opu-
blikowana w Dzienniku Urzgdowym UE, ale nie uptynat jeszcze termin jej trans-
pozycji. Wtedy nalezy stosowac prawo krajowe. Jezeli brakuje przepisow w prawie
krajowym, to nie mozna rozwigza¢ sprawy, gdyz decyzja administracyjna wydana
bytaby wtedy bez podstawy prawnej. Dyrektywa nie moze rodzi¢ skutku bezpo-
$redniego przed uptywem terminu transpozycji*’. Nalezy zaznaczyé, ze w $wietle
zasady lojalnej wspolpracy po uchwaleniu dyrektywy i jej opublikowaniu w Dzien-
niku Urzgdowym UE panstwu nie wolno uchwala¢ przepisow sprzecznych z dyrek-
tywa, wptywajacych na dziatanie organow panstwa po uptywie terminu transpozy-
cji. Druga sytuacja zachodzi, gdy uptynal termin transpozycji dyrektywy, a panstwo
pozostaje w zwloce. Jezeli dyrektywa spetnia warunki bezposredniego stosowania,
jednakze nie okresla formy, w jakiej ma nastapi¢ przyznanie jednostce uprawnien!,
to zgodnie z zasadg autonomii proceduralnej w wypadku Polski nalezy stosowaé
przepisy proceduralne wynikajace z k.p.a. oraz przepisy materiale zawarte w dyrek-

38 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu
na terytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylaja-
ca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U.UE.L. z 2004 r. Nr 158, s. 77).

39 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 900 ze zm.

40 J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrecznik dla
kierunkow prawa, zarzqdzania i administracji, Warszawa 2015, s. 295.

41 Dyrektywa nie moze rodzi¢ obowiazkow dla jednostek — ibidem, s. 304.
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tywie. Odpowiedz na pytanie, w jakiej formie ma nastapi¢ konkretyzacja sytuacji
prawnej obywatela, jezeli przepis prawny nie reguluje bezposrednio jego sytuacji,
zostata udzielona w glosie B. Adamiak i J. Jendroski. Autorzy zajeli stanowisko
opowiadajace si¢ za tym, ze gdy przepis prawa nie okresla formy konkretyzacji,
organ powinien dokona¢ jej w formie decyzji administracyjnej. Trzeba zwrdcié
uwage, ze domniema¢ mozna forme¢ decyzji administracyjnej, a nie jej podstawe
prawng. Autorzy uznali ponadto, ze czynnosci materialno-techniczne nie stanowig
formy dziatania, ktora moze wyznaczy¢ sytuacje prawng obywatela. Jak stwierdzi-
li, czynnosci materialno-techniczne: ,,majg zastosowanie w zakresie wykonania
uprawnien i obowigzkéw obywatela wyptywajacych bezposrednio z przepisu prawa
badz z decyzji administracyjnej*2. Nalezy zaznaczy¢, ze gdy organ administracyjny
bedzie miat podstawy do dziatania w innych formach, np. przez zawieranie umow
cywilnoprawnych, nie bedzie wydawat decyzji administracyjnych®. Jak pokazuje
praktyka, ustawodawca decyduje si¢ niekiedy na konkretyzacje praw i obowigzkow
indywidualnych wskutek dokonania czynnosci materialno-technicznej**, a nie jak
postulowali B. Adamiak i J. Jendroska — decyzji administracyjnej. Czgsto dzieje
si¢ tak z powodu checi przyspieszenia i uproszczenia zatatwiania spraw sztampo-
wych, ktorych rezultatem jest przyznanie uprawnien. Rozstrzygnigcia odmowne
zasadniczo koncza si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, albowiem najpetnie;j re-
alizuje ona gwarancje procesowe przystugujace jednostce. Tytulem przyktadu, wpis
do rejestru dziatalno$ci regulowanej jest czynnoscig materialno-techniczng (art. 65
ust. 1 u.s.d.g.*?), natomiast odmowa wpisu przedsiebiorcy do tego rejestru nastepu-
je w formie decyzji administracyjnej (art. 68 u.s.d.g.). Podobnie ustawienie znaku
drogowego ma charakter czynnos$ci materialno-technicznej. Odmowa postawienia
znaku powinna natomiast nastapi¢ w formie decyzji administracyjnej*®. Celem po-
czynionych uwag nie jest wykazanie sprzeczno$ci miedzy pogladami B. Adamiak
1J. Jendroski a praktyka prawodawczg. Nalezy zwroci¢ uwage, ze w poczatkowych
latach dziatalnosci NSA mozna bylo odnotowaé tendencje do wymagania formy
decyzji administracyjnej w szerokim zakresie ze wzgledu na waska kognicje sa-
dow administracyjnych sprowadzajaca si¢ do kontroli decyzji administracyjnych.
W obecnym stanie prawnym, gdzie wlasciwo$¢ sadow administracyjnych jest okre-
slona szeroko, nie ma takiej potrzeby. Odnoszac powyzsze uwagi do zadanego na
wstepie pytania, nalezy uznac, ze jezeli bezposrednio stosowane przepisy prawa
Unii Europejskiej nie wskazywatyby na forme konkretyzacji praw i obowigzkow
indywidualnych, to wtasciwe bytoby wydanie decyzji administracyjnej. Relewant-

42 B. Adamiak, J. Jendroska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 kwietnia 1981 r., SA 767/81,
Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych OSPiKA 1983, Nr 5, poz. 109.

43 Zob. postanowienie WSA w Gdansku z dnia 28 czerwca 2005 r., IT SA/Gd 188/05, LEX nr
180323.

44 Zob. uchwata NSA w Warszawie z dnia 15 listopada 1999, OPK 24/99, LEX nr 40267.

4 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dziatalnoéci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U.
22016 1. poz. 1829 ze zm.).

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 listopada 2005 r., VI SA/Wa 1515/05, LEX nr 214331.
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ne jest jednak, ze z punktu widzenia krajowych organdéw administracji publicz-
nej, aby mogly one wyda¢ decyzj¢ administracyjng, musza dysponowac podstawa
prawng w postaci normy prawa krajowego. Zgodnie z zasada podziatu wiadzy to
na prawodawcy cigzy obowigzek implementowania dyrektywy w nalezytym termi-
nie. Przyjecie, ze organ krajowy ma domniemywac forme decyzji administracyjne;
w przypadku bezposredniego stosowania normy unijnej dyrektywy jest ryzykowne
przede wszystkim ze wzgledu na to, ze jezeli ustawodawca w aktach prawa krajo-
wego, implementujacych dyrektywe z opoznieniem, zdecydowalby sie jednak na
wprowadzenie formy czynnos$ci materialno-technicznej zamiast decyzji administra-
cyjnej, mogloby dojs¢ do sytuacji, w ktdrej takie same sprawy w zaleznosci od
momentu rozstrzygni¢cia bylyby rozstrzygane w réznych formach. Jedne zakon-
czylyby si¢ decyzja administracyjng (gdy za podstawe prawna decyzji uchodzityby
bezposrednio stosowane przepisy prawa unijnego), a dla innych wilasciwa bytaby
forma czynnos$ci materialno-technicznej (gdy stosowane bytyby transponujace dy-
rektywe przepisy krajowe). Takie rozwigzanie byloby niedopuszczalne chocby ze
wzgledu na to, ze odmiennie ksztattowaloby si¢ prawo do zaskarzenia tych form.
Warto si¢ takze zastanowi¢, czy decyzja administracyjna wydana w oparciu o prze-
pisy dyrektywy unijnej nie bytaby dotknieta sankcjg niewaznosci jako wydana bez
podstawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Celem powyzszych rozwazan jest
m.in. zwrocenie uwagi na problem, jaki niesie za sobg uchybienie przez panstwo
cztonkowskie jednemu ze zobowigzan, ktore cigza na nim na mocy traktatow, czyli
w omawianym przypadku — transpozycji dyrektywy*’. Mozna dodatkowo zasta-
nowi¢ si¢ nad wlasciwoscig organu. Jezeli nie datoby si¢ jej ustali¢ na podstawie
norm dyrektywy, ktora postugiwataby si¢ np. pojeciem ,,wlasciwe organy panstwo-
we”, trudno wyobrazi¢ sobie mozliwos¢ bezposredniego zastosowania takiej dy-
rektywy. Wskazane jest zatem przyjecie rozwigzania, w ktorym nie bedzie mozna
rozstrzygna¢ sprawy administracyjnej, dopoki organ administracji publicznej nie
bedzie dysponowal normg prawa krajowego transponujaca dyrektywe, a takze gdy
nie bedzie mozliwosci skorzystania z wyktadni prounijne;.

3. Podsumowanie

Bezsprzeczne jest, ze podstawe prawng decyzji administracyjnej mogg stano-
wi¢ wylgcznie przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Zasadny wydaje si¢
postulat, aby nosity one range ustawy. Niematy wplyw na podstawe¢ prawna de-
cyzji ma takze prawo Unii Europejskiej stanowione przede wszystkim w formach
rozporzadzen, dyrektyw i decyzji. Dyrektywa wymaga implementacji do syste-
mu krajowego. Jezeli panstwo dokona jej prawidtowego wdrozenia, to podstawa
prawna decyzji administracyjnej beda przepisy krajowe, transponujace dyrekty-

47 System ochrony..., s. 93—136.
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we. Problem pojawia si¢, gdy panstwo uchybi jednemu ze zobowigzan (w tym
przypadku wdrozeniu dyrektywy w terminie), ktdre ciaza na nim na mocy trakta-
tow. Nalezy uznac¢, ze organ administracji publicznej zobowigzany jest uwzgled-
nia¢ przepisy unijne w swej dziatalnosci oficjalnej. W sytuacji braku prawidtowe;j
transpozycji winno si¢ orzeka¢ w duchu przepiséw prawa unijnego, stosujac np.
wyktadni¢ zgodna. Jezeli jednak normy dyrektywy nie spetniajg kryteriow bez-
posredniego stosowania, to bez watpienia nie mogg stanowi¢ podstawy prawnej
decyzji administracyjne;j.

Directive as the legal basis of the administrative
decision

Summary

An administrative decision is the goal of the administrative procedure. In accordance with the rule
of law’s principle expressed in the article 7 of The Constitution of the Republic of Poland: ,, The
organs of public authority have to function on the basis of, and within the limits of the law”. This
principle, which has been also confirmed in article 6 of Administrative Procedure Code, is inextric-
ably connected with the necessity of the legal basis of the administrative decisions, which may be
the only binding universal law provisions. It seems to be reasonable that they have the rank of en-
actment. Considerable impact on the legal basis for the administrative decision is as well European
Union’s law. Directive is one of the European Union’s secondary law and binds, as to the result to
be achieved, upon each Member State to which it is addressed. Directive requires proper implemen-
tation to national law’s system and native rules, which were a part of its transposition, become legal
basis of administrative decision. Problem appears when the Member State breaches the term of the
implementation or have the directive inaptly implemented. It is appropriate to assume that as long
as the public authority is not disposing national law’s norm, which transposes directive and as well
as it is not able to use union-friendly interpretation, public authority will not have the competence
to adjudicate administrative cases.

Keywords: administrative decision, legal base, directive, implementation of European Union’s
directive, legal sources.
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