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1. Uwagi wstepne

Jednostki czesto planujg swoje dziatania na podstawie aktéw administra-
cyjnych, ich zmiana lub uchylenie moze wiec spowodowa¢ naruszenie uza-
sadnionych oczekiwan®. Z tego powodu musza obowigzywac rozwigzania
prawne ograniczajace mozliwos¢ pozbawienia jednostki praw nabytych
na podstawie aktéw administracyjnych’. Jednakze w prawie pisanym Unii
Europejskiej brak jest uniwersalnych regul dotyczacych zagadnienia wzru-

1 Dr Lukasz Prus, Zaktad Poréwnawczej Administracji Publicznej, Instytut Nauk
Administracyjnych, Uniwersytet Wroclawski.

2 W ostatnim czasie model ReNEUAL stanowit inspiracje do poglebionych analiz
problematyki wzruszalnosci ostatecznych aktéw administracyjnych, zob. J.-P. Schneider,
The ReNEUAL codification project — book III [w:] The model rules on EU administrati-
ve procedures: adjudication, M. Ruffert (ed.), Groningen 2016, s. 12-13; M. Kaminski,
Zmiana i uchylenie decyzji niewadliwych i wadliwych w swietle zatozenr modelu kodeksu
postepowania administracyjnego Unii Europejskiej. Uwagi na tle niemieckiej federalnej
ustawy o postepowaniu administracyjnym, s. 349; P. Raczka, T. Jedrzejewski, Zmiana
i uchylenie decyzji w modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej
w kontekscie polskich doswiadczen, s. 323; M. Baran, Zmiana i uchylenie decyzji: dotych-
czasowa praktyka a propozycje zawarte w modelu kodeksu postgpowania administracyj-
nego Unii Europejskiej (wybrane problemy), s. 305 oraz P. Kledzik, Weryfikacja aktéw
administracyjnych wedtug zatoze#t modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii
Europejskiej w kontekscie uregulowa# kodeksu postgpowania administracyjnego, s. 331
— wszystkie w: Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, ]. Supernat, B. Ko-
walczyk (red.), Warszawa 2017.

3 Przez uchylenie aktu administracyjnego (ang. withdrawal of administrative act)
nalezy rozumie¢ catkowite zniesienie skutku prawnego (mocy obowigzujacej) ostatecz-
nego aktu administracyjnego. Natomiast przez zmiane aktu administracyjnego (ang.
amend/rectification of administrative act) nalezy rozumie¢ modyfikacje tylko pew-
nych aspektéw materialnych aktu administracyjnego, ktorych nie mozna zaliczy¢ do
oczywistych omylek podlegajacych sprostowaniu, P. Craig, G. della Cananea, O. Mir,
J.-P. Schneider, V.M. Tinsmeyer, M. Wierzbowski, Wydawanie decyzji w sprawach indy-
widualnych [w:] ReNEUAL. Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Euro-
pejskiej, M. Wierzbowski, H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (red.), M. Wierz-
bowski (red. wyd. polskiego), A. Kraczkowski, thum. M. Ziental, P. Dorobek, Warszawa
2015, s. 141.
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szalnosci ostatecznych aktow administracyjnych®. Z jednej strony kwestie
te reguluja zasady wypracowane przez relewantne orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), ktére nie s3 wynikiem dziatan
legislacyjnych, lecz wyrazem potrzeby wypelnienia luki w prawie i stwo-
rzenia kryteriow (wzorcéw) kontroli sadowej tej szczegdlnej dzialalnosci
administracji unijnej. Z drugiej strony funkcjonuje model normatywny
przyjety w postepowaniu administracyjnym UE, opracowany przez sie¢
naukowo-badawczg do spraw prawa administracyjnego UE (Research Net-
work on EU Administrative Law - ReNEUAL)®. Warto wiec przeprowadzi¢
rekonstrukcje, systematyzacje i konceptualizacje elementdw istotnych dla
zasad wzruszenia aktéw administracyjnych wynikajacych z kazuistycznego
prawa sedziowskiego TSUE, poniewaz w ten sposéb mozna wypracowaé
model teoretyczny zmiany lub uchylenia aktéw administracyjnych UE.
Istotne jest rOwniez poréwnanie obu modeli, tj. teoretycznego i normatyw-
nego, zmiany lub uchylenia aktéw administracyjnych organéw administra-
cji unijnej°.

Przyjety cel badawczy determinuje sposob prowadzenia rozwazan.
W pierwszej kolejnosci zostanie skonstruowany model teoretyczny, a na-
stepnie omowiony model normatywny przedstawiony przez sie¢ ReNEUAL.
W ramach kazdego z tych modeli analizowane bedg te same relewantne
sytuacje, podzielone wedlug kryterium legalnosci i skutku prawnego aktu
administracyjnego dla jego adresata. Tak wiec najpierw zostang zbadane

4 M. Niedzwiedz, Administracyjne wykonywanie prawa Unii Europejskiej [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 3, Europeizacja prawa administracyjnego, R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), Warszawa 2014, s. 139. Mimo braku jednolitych
przepiséw unijnych regulujacych nadzwyczajne tryby zmiany lub uchylenia aktéw ad-
ministracyjnych w prawie wtérnym mozna odszuka¢ fragmentaryczne przepisy nor-
mujace te procedure w szczegolnych postepowaniach sektorowych, zob. J. Schwarze,
European administrative law, Luxemburg 1992, s. 980 i n. W aktualnym stanie prawnym
zob. art. 6 ust. 3 lit. a rozporzadzenia Rady nr 139/2004 z dnia 20 stycznia 2004 r. w spra-
wie kontroli koncentracji przedsiebiorstw (Dz.Urz. UE L 24, s. 1); art. 9 ust. 2 rozporza-
dzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie
regut konkurencji ustanawianych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz. Urz. UEL 1, s. 1).

5 Trzeba jednak zauwazy¢, ze zadaniem sieci naukowo-badawczej ReNEUAL bylo
opracowanie regut wzorcowych postepowania administracyjnego dla organéw admi-
nistracji unijnej poprzez zebranie w nowym akcie prawnym wszystkich zasad rozpro-
szonych w obowigzujacych przepisach UE oraz orzecznictwie TSUE, przy jednocze-
snej modyfikacji istniejacych regul, o ile istnieje taka potrzeba. Innymi stowy, grupa
uczonych podjeta si¢ proby kodyfikacji rozproszonego case law i fragmentarycznych
procedur sektorowych. Tym samym model normatywny zbliza si¢ do modelu nauko-
wego. Niemniej jednak model opracowany przez sie¢ naukowo-badawcza ReNEUAL
nie jest prosta $rednig arytmetyczna dotychczasowych doswiadczen prawnych TSUE,
lecz wprowadza pewne innowacyjne i nieznane rozwigzania prawne.

6 Model teoretyczny ograniczam tylko do modelu przepisow ReNEUAL. Z uwagi
na ograniczenia techniczne poza polem podjetej analizy pozostaje np. projekt wniosku
w sprawie postepowania administracyjnego instytucji, organéw i jednostek organiza-
cyjnych Unii Europejskiej z 2016 r.
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reguly uchylenia lub zmiany zgodnych z prawem korzystnych aktow ad-
ministracyjnych. Nastepnie przedmiotem analizy bedzie uchylenie lub
zmiana niezgodnych z prawem aktéw administracyjnych, ktére przyzna-
ja pewne korzysci stronie. W konicu za$ zostang oméwione reguly zmiany
lub uchylenia aktéw administracyjnych nakladajacych obowiazki na strony
(decyzji niekorzystnych). W kazdym z tych przypadku zostanie rozwazony
temporalny skutek zmiany lub uchylenia aktow administracyjnych. Osta-
tecznym wynikiem pordéwnania bedzie ustalenie tozsamosci i réznic mie-
dzy tymi modelami, co moze stanowi¢ pewien punkt odniesienia w pra-
cach nad przysztym rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady
regulujacym postepowanie przed organami administracji unijnej’.

2. Model teoretyczny

2.1. Zmiana i uchylenie zgodnych z prawem korzystnych dla strony
aktéw administracyjnych

W sprawach Algera® i SNUPAT’ Trybunat wyjasnit, ze co do zasady nie
jest dopuszczalna zmiana lub uchylenie zgodnego z prawem aktu admi-
nistracyjnego, ktory przyznaje prawa podmiotowe/indywidualne lub inne
korzysci (ang. legal measure which has conferred individual rights/subjective
rights or similar benefits). Skoro prawo zostalo przez jednostke nabyte, to
konieczno$¢ zapewnienia zaufania do stabilnosci jej sytuacji prawnej prze-
waza nad interesem administracji zmierzajacej do wzruszenia aktu admi-
nistracyjnego'’.

7 Powyzsza metodologia inspirowana jest modelem badan poréwnawczych au-
torstwa E Longchampsa, zgodnie ktorym w pierwszej kolejnosci nalezy wyznaczy¢
przedmiot badan w krajach A, B, C..., ktérym jest zjawisko prawne odpowiadajace
apriorycznej definicji d; w kolejnej fazie w kazdym ze zjawisk prawnych bada sie jego
przypuszczalne cechy pozadefinicyjne f, g, h... i stwierdza sie réznice miedzy nimi,
w koncu nastepuje wynik poréwnania, F. Lonchamps, Z badar poréwnawczych w dzie-
dzinie prawa. Refleksja metodologiczna, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, No 125,
Prawo XXXII, Wroclaw 1970, s. 130-132.

8 Wyrok TSUE z dnia 12 lipca 1957 r. w sprawach polaczonych 7/56, 3-7/57,
Dinecke Algera i inni v. Wspélne Zgromadzenie Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali,
ECR 1957, 5. 0081, ECLI:EU:C:1957:7.

9 Wyrok TSUE z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach polaczonych 42/59 i 49/59, So-
ciété Nouvelle des Usines de Pontlieue — Aciéries du Temple (SNUPAT) v. Wysoka Wiadza
Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali, ECR 1961, s. 00103, ECLLEU:C:1961:5.

10 W sprawie Lagardére i Canal+ Sad orzekl, ze uchylenie zgodnych z prawem
aktow administracyjnych przyznajacych prawa podmiotowe lub inne korzysci jest
sprzeczne z zasadami ogdlnymi europejskiego prawa administracyjnego. ,,In the ab-
sence of specific provisions in the Treaty or in the relevant secondary law, the general
principles of Community law have been taken by the Court of Justice and the Court
of First Instance as the basis for developing the criteria in accordance with which the
Community institutions may revoke, with retrospective effect, favourable Community
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W doktrynie zwrdcono jednak uwage, Ze nie jest jasne, co nalezy rozu-
mie¢ przez to, ze akt administracyjny przyznaje prawa podmiotowe/indy-
widualne'. Niektorzy przedstawiciele doktryny argumentowali, ze w tym
wzgledzie Trybunal powinien postepowa¢ zgodnie z francuskimi standar-
dami cofnigcia (fr. retrait) aktow administracyjnych. Wedtug tej koncepcji
o tym, czy ostateczny akt administracyjny jest wzruszalny czy tez nie decy-
duje charakter kompetencji organu administracji publicznej i stopien jego
zwigzania przez norme kompetencyjna. Zgodnie z tym modelem decyzje
konstytutywne (uznaniowe) nie podlegaja cofnieciu. Natomiast decyzje de-
klaratywne (zwigzane), ktore nie tworza (kreuja) nowej sytuacji prawnej,
moga by¢ przedmiotem cofniecia'.

Inni przedstawiciele doktryny twierdza, ze Trybunal powinien stosowa¢
reguly znane w niemieckim, holenderskim i skandynawskim prawie admi-
nistracyjnym, zgodnie z ktérymi o uchyleniu przesadza skutek aktu admi-
nistracyjnego, a nie charakter kompetencji organu czy tez jego zwigzanie
normg kompetencyjng. Zatem akt administracyjny bedzie niewzruszalny,
jezeli przyznaje jakiekolwiek korzysci jednostce, natomiast jesli naklada na
nig obowigzki, moze zosta¢ uchylony lub zmieniony"’.

W literaturze przyjmuje sie, ze pewnych wyjasnien w tym sporze do-
starcza wyrok w sprawie de Compte'. Rozpoznajac t¢ sprawe, Trybunal
wyjasnil, Ze uzasadnione oczekiwanie co do legalnosci korzystnego aktu
administracyjnego (ang. favourable administrative act) raz nabyte nie moze
by¢ nastepnie podwazone®. S. Schonberg, interpretujac ten wyrok, zwrécit
uwage, ze Trybunal nie odwolat sie do francuskiej terminologii i podziatu
na akty administracyjne konstytutywne (uznaniowe) oraz deklaratoryj-
ne (zwigzane). Zamiast tego Trybunat stwierdzil, ze zasada ustanowiona
w sprawie Algera dotyczy uchylenia korzystnych aktéw administracyjnych.
Trybunat przyjal rozwigzanie niemieckie, holenderskie i skandynawskie.
Tak wigc zgodny z prawem akt administracyjny, ktory jest korzystny dla
jego adresata, nie moze zosta¢ odwolany. Nie ma przy tym znaczenia, czy
decyzja ma charakter zwigzany (deklaratywny) czy uznaniowy (konstytu-

acts. In this connection it must be observed that, in general, the retroactive 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, Lagardére SCA i Canal+ SA v. Komisja Wspélnot Europejskich, ECR 2002,
s. 11-04825, ECLI:EU:T:2002:278, pkt 138-139.

11 Skadinad sady UE podobnie orzekaly w innych sprawach, stosujac przy tym
rézne zwroty jezykowe, aby uchwyci¢ kryterium zakazu odwotania aktu administracyj-
nego P. Craig, EU administrative law, Oxford 2012, s. 556-557.

12 S. Schonberg, Legitimate expectations in administrative law, Oxford 2003, s. 72.

13 Ibidem.

14 Ibidem, s. 72-73; P. Craig, EU administrative law..., s. 557.

15 Wyrok TS z dnia 17 kwietnia 1997 r. w sprawie C-90/95 P, Henri de Compte
v. Parlament Europejski, ECR 1997, s. 1-01999, ECLI:EU:C:1997:198, pkt 35-39.
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tywny)'¢. Jednoczesnie P. Craig podkresla, ze sady unijne stosuja szeroka
wykfadnie pojecia korzystnych aktéw administracyjnych, odwotujac sig
do kryterium aktéw administracyjnych przyznajacych jednostce prawa lub
inne korzysci'. Nie chodzi zatem wylacznie o akty administracyjne przy-
znajace prawa podmiotowe, lecz réwniez o wszelkie ich skutki prawne, kto-
re korzystnie moga oddzialywac na sytuacje prawng jednostki.

W tym miejscu nalezy przejs¢ do omoéwienia zakresu temporalnego
opisanego zakazu i przeslanek wzruszenia tego rodzaju aktéw administra-
cyjnych. Korzystne akty administracyjne, ktdre sa zgodne z prawem, tylko
wyjatkowo moga by¢ zmienione lub uchylone ze skutkiem retroaktywnym
(ex tunc) lub prospektywnym (ex nunc), o ile zostaty spetnione prawnie do-
nioste przestanki'®. Regula jest zatem, ze zgodny z prawem akt administra-
cyjny, ktory przyznaje prawa podmiotowe lub inne korzysci, nie moze by¢
odwotlany". Powstaje jednak pytanie, czy istnieja wyjatki od tej zasady? In-
nymi stowy, kiedy zgodny z prawem i korzystny akt administracyjny moze
by¢ wyeliminowany z obrotu prawnego? Po pierwsze, w prawie administra-
cyjnym UE przyjmuje sie, Ze zmiana lub uchylenie aktu administracyjnego
sa mozliwe w przypadku i zakresie, w jakim wynika to wprost z przepisu,
ktéry zawiera wyrazng podstawe do jego wzruszenia. W takiej sytuacji akt
administracyjny nie tworzy ostatecznie nabytych praw®. Po drugie, jest
rzecza niebudzacg najmniejszych watpliwosci, Ze zgodny z prawem akt ad-
ministracyjny moze by¢ w kazdym czasie uchylony za wyrazng zgoda jego

16 S. Schonberg, Legitimate expectations..., s. 73, podobnie P. Craig, EU admini-
strative law..., s. 557. Inaczej J. Schwarze, European administrative law..., s. 970-972.

17 P. Craig, EU administrative law..., s. 557.

18 Odnos$nie do zmiany lub uchylenia ze skutkiem retroaktywnym (ex tunc) zob.
wyrok Sadu z dnia 20 listopada 2002 r. w sprawie T-251/00, Lagardére SCA i Canal+ SA,
pkt 139. Co sie za$ tyczy zmiany lub uchylenia ze skutkiem prospektywnym (ex nunc)
zob. J. Schwarze, European administrative law..., s. 988; ]. Ratio, The principle of legal
certainty in EC Law, Dordrecht/Boston/London 2003, s. 229.

19 P. Craig, EU administrative law..., s. 557.

20 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative law..., s. 179.
Chodzi tu przede wszystkim o dawny art. 65 zdanie drugie Traktatu EWWiS, zastapio-
ny przez przepis art. 9 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia 16 grudnia
2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82
Traktatu, ktory stanowi, ze Komisja moze, dzialajac z urzedu lub na wniosek, wznowié
postepowanie: a) jezeli nastapita istotna zmiana odno$nie do jakiegokolwiek faktu, kto-
ry byl podstawa do podjecia decyzji; b) jezeli zainteresowane przedsiebiorstwo dziata
wbrew swoim zobowigzaniom; c) jezeli decyzja zostata podjeta w oparciu o niekom-
pletne, nieprawdziwe lub wprowadzajace w btad informacje 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 przedsiebiorstw (Dz. Urz. UE L nr 24, s. 1) Komisja
moze odwola¢ swoja decyzje podjeta zgodnie z ust. 1 lit. a lub b, w przypadku gdy decy-
zje podjeto w oparciu o nieprawidiowe informacje, za ktére odpowiedzialne jest jedno
z przedsiebiorstw lub ktore zostaly uzyskane w wyniku oszustwa lub zainteresowane
przedsiebiorstwa naruszyly zobowiazanie zalaczone do decyzji.

13
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adresata. Powyzsze stwierdzenie nie powinno zaskakiwa¢, poniewaz ochro-
na uzasadnionych oczekiwan jednostki nie wymaga, aby akt administracyj-
ny pozostawal w obrocie prawnym wbrew woli jego adresata®. Po trzecie,
P. Craig, omawiajac reguly uchylenia zgodnych z prawem decyzji admini-
stracyjnych, odwoluje si¢ do przypadku, gdy akt zostal wydany w wyniku
podstepu lub oszustwa?. Nie ma bowiem Zadnego uzasadnienia przema-
wiajgcego za ochrong oczekiwan opartych na umyslnym wprowadzeniu
w blad organu w celu uzyskania korzystnego aktu administracyjnego.
Wrecz przeciwnie, administracja jest obowigzana skorygowa¢ stan wywo-
tany podstepem®. Jednostka nie moze przeciez czerpa¢ korzysci ze swego
bezprawia (tac. de sua malitia nemo debet commodum reportare). Zmiana
lub uchylenie aktu administracyjnego moze takze nastapic, jezeli zostal on
wydany na podstawie nieprawdziwych lub niekompletnych informacji*.
Jednak wedtug P. Craiga istnieje niebezpieczenstwo utozsamiania podstepu
i oszustwa z nieumys$lnym przedstawieniem blednej informacji przez stro-
ne®. Réznica pomigdzy wytudzeniem korzystnego aktu administracyjnego
a jego oparciem na niepelnych lub nieprawdziwych informacjach sprowa-
dza si¢ do $wiadomosci wnioskodawcy. W pierwszej sytuacji beneficjent
dziala podstepnie, gdy umyslnie wprowadza w blad organy administracji
UE. W drugiej sytuacji wnioskodawca nieumyélnie (nie§wiadomie) udziela
niepelnych lub nieprawdziwych informacji. Stad tez w doktrynie postuluje
sie, aby nieumyslnos¢ byla istotnym czynnikiem branym pod uwage w pro-
cesie wywazania interesu publicznego i uzasadnionych oczekiwan przy po-
dejmowaniu decyzji o odwotaniu aktu administracyjnego opartego na nie-
prawdziwych lub niekompletnych informacjach*. Watpliwosci wzbudza
jednak zaliczenie tego przypadku do procedur zwigzanych z uchyleniem
zgodnych z prawem aktéw administracyjnych, skoro zostal on wydany na
skutek celowego wytudzenia korzystnego aktu administracyjnego. Powyz-
sze wnioski nalezy skonfrontowa¢ z modelem normatywnym.

Omowione przypadki sa stosunkowo proste i dobrze znane. Podjeta
problematyka staje si¢ bardziej ztozona, gdy podstawa wzruszenia aktu
administracyjnego bedzie zmiana sytuacji prawnej, faktycznej lub polity-

21 P. Craig, EU Administrative law..., s. 558; S. Schonberg, Legitimate Expecta-
tion...,s. 79.

22 P. Craig, EU Administrative law..., s. 558.

23 Ibidem.

24 W orzecznictwie podkreéla sie, ze szczegdlnie istotng role odgrywaja infor-
macje przedstawione przez wnioskodawce w postepowaniach o przyznanie pomocy
w ramach funduszy strukturalnych, wyrok Sadu z dnia 28 stycznia 2004 r. w sprawie
T-180/01, Euroagri SRL v. Komisja Wspolnot Europejskich, ECR 2004, s. 11-00369,
ECLLEU:T:2004:26, pkt 87.

25 P. Craig, EU Administrative law..., s. 558.

26 Zob.]. Schwarze, European administrative law..., s. 1014; P. Craig, EU adminis-
trative law..., s. 558; S. Schonberg, Legitimate expectation..., s. 80.
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ki administracyjnej”. W pierwszym przypadku regulg jest, ze zmiana lub
uchylenie pierwotnego aktu administracyjnego, ktéry byl zgodny z po-
przednio obowigzujacym prawem, dokonana na podstawie nowego prawa,
narusza prawa nabyte strony.

W drugim przypadku wzruszenie aktu administracyjnego moze nastg-
pi¢ w przypadku kwalifikowanej zmiany sytuacji faktycznej. Chodzi o tzw.
decyzje warunkowe. Decyzja administracyjna moze zosta¢ odwotana, gdy
jej skutek prawny zostal zastrzezony pod warunkiem. Akt administracyj-
ny, ktérego skutek jest uzalezniony od zaistnienia zdarzenia przyszlego,
nie staje si¢ zatem nieodwotalny dopoki warunek nie zostanie spelniony?.
Tego rodzaju akty administracyjne najczesciej sa wydawane w sprawach
o przyznanie srodkow z funduszy UE. Akt administracyjny moze wprost
zastrzega¢ jeden lub wiecej obowiazkéw, od ktorych zalezy jego skutek.
Problem ten dobrze ukazuje sprawa Zuckerfabrik Franken, gdzie Trybunal
stwierdzil, ze doplaty do dostaw cukru mogg zosta¢ odzyskane (retroak-
tywnie wzruszenie aktu administracyjnego), jezeli okaze sig, ze nabyw-
ca nie uzywa cukru do karmienia zwierzat, zgodnie z wymogami decyzji
o przyznaniu dotacji®.

P. Craig zwraca uwage na linie orzeczniczg zapoczatkowang wyrokiem
w sprawie Interhotel-Sociedade. W tym przypadku wnioskodawca otrzymat
dotacje z Europejskiego Funduszu Spotfecznego na ksztalcenie zawodowe.
Procedura przyznawania tego rodzaju pomocy polegala na zatwierdzeniu
wniosku przez Komisje i wyplacie zaliczki. Pozostala czes¢ byta wyplacana
po zakonczeniu zadania oraz weryfikacji wykonania warunkéw pomocy.
W tej sprawie Komisja odmowita wyptaty pelnej kwoty, poniewaz niektore
wydatki nie zostaly wymienione w zatwierdzonym wniosku, a inne nie zo-
staly odpowiednio udokumentowane. Sad wyjasnil, ze beneficjent pomocy
tinansowej, co do ktdérej Komisja zatwierdzala wniosek, nie nabywa zad-
nych ostatecznych praw do wyplacenia calej kwoty pomocy, jezeli nie prze-
strzega jej warunkow. Prawo domagania si¢ wyplaty petnej kwoty pomocy
powstaje dopiero w chwili wykonania warunkéw zastrzezonych w decy-
zji*’. Niezbedne jest jednak, aby beneficjent mial mozliwos$¢ zapoznania si¢

27 S. Schonberg, Legitimate expectation..., s. 81; M. Baran, Zmiana i uchylenie
decyzji: dotychczasowa praktyka..., s. 310-312.

28 P. Craig, EU Administrative law..., s. 558.

29 Wyrok TSUE z dnia 15 maja 1984 r. w sprawie 121/83, Zuckerfabrik Franken
GmbH v. Hauptzollamt Wiirzburg, ECR 1984, s. 2039, ECLI:EU:C:1984:175. Warto tez
zwroci¢ uwage na prawo pisane. Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE)
nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajacego szczegélne zasady stosowania
art. 108 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. WE L 83, s. 1) Komi-
sja moze do tzw. decyzji pozytywnej zalaczy¢ warunki, na jakich pomoc moze zostaé
uznana za zgodng ze wspolnym rynkiem i moze ustanowi¢ obowiazki umozliwiajace
monitorowanie zgodnosci z decyzja (tzw. decyzja warunkowa).

30 Zob. wyrok Sadu z dnia 15 wrzesnia 1998 r. w sprawie T-142/97, Eugénio Bran-
co Ld* v. Komisja Wspélnot Europejskich, ECR 1998, s. 11-03567, ECLI:EU:T:1998:210

115



116

Imiana i uchylenie aktéw administracyjnych organéw Unii Europejskiej. . . RAP 2017 (3)

z warunkami udzielonej pomocy. Sad zwrdcil uwage, ze w tym konkretnym
przypadku ocena Komisji dotyczaca zakwalifikowania wnioskowanych wy-
datkéw nie zostala doreczona skarzacym przed zakonczeniem zadania. Nie
mozna wigc przyjaé, ze beneficjent nie wykonal obowigzkéw wynikaja-
cych z decyzji, albowiem warunki udzielenia pomocy nie zostaty mu nigdy
przedstawione. Innymi stfowy, Komisja nie moze si¢ powota¢ na niewyko-
nanie warunkow, ktore nie zostaly notyfikowane beneficjentowi. Jezeli Ko-
misja nie podejmuje niezbednych $rodkéw ostroznosci, aby upewnic sie,
czy beneficjent jest poinformowany o warunkach zastrzezonych w decyzji
zatwierdzajacej wniosek, nie moze zasadnie oczekiwac ich przestrzegania.
W tych okolicznosciach, niezaleznie od tego, Ze przepis prawa nie wyma-
gal przekazania beneficjentom takich informacji, Sad stwierdzil naruszenie
zasady uzasadnionych oczekiwan jednostki, poniewaz wnioskodawca nie
byt w stanie okresli¢ warunkéw przyznania pomocy?. Tak wigc ochrona
uzasadnionych oczekiwan wymaga, aby warunki przyznanej pomocy byly
przedstawione beneficjentowi w taki sposdb, aby mogt zapoznac si¢ ze zo-
bowigzaniami wynikajacymi z decyzji zatwierdzajacej.

W koncu powstaje pytanie, czy ostateczny akt administracyjny moze
by¢ zmieniony lub uchylony z uwagi na zmianeg polityki administracyjnej
(trzeci z wymienionych przypadkéw). Organ administracji UE moze mie¢
przeciez racjonalne powody do zmiany przyjetej przez siebie polityki®.
Na przyktad moze by¢ tak, ze licencja na import cukru spoza UE zostanie
przyznana na rok. Jednak Komisja w §wietle nowej polityki moze probowac
odwolac te zezwolenie. W orzecznictwie dotychczas nie podjeto tego pro-
blemu. W doktrynie jednoznacznie przyjmuje sie, Ze zgodny z prawem, ko-
rzystny i bezwarunkowy akt administracyjny nie moze by¢ odwotany tylko
z powodu zmiany polityki administracyjne;j*.

2.2. Imiana i uchylenie niezgodnych z prawem korzystnych dla strony
aktéw administracyjnych

Zmiana lub uchylenie z mocg wsteczng niezgodnych z prawem aktéw
administracyjnych sg co do zasady dopuszczalne, o ile interes publiczny
przewaza nad interesem indywidualnym, a ze skutkiem prospektywnym

pkt 97; wyrok TSUE z dnia 26 wrze$nia 2008 r. w sprawach polaczonych C-383/06
do C-385/06, Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening i inni, ECR
2008, s. I-01561, ECLI:EU:C:2008:165, pkt 56; wyrok Sadu z dnia 30 czerwca 2005 r.
w sprawie T-347/03, Eugénio Branco Ld® v. Komisja Wspdlnot Europejskich, ECR 2005,
s. 11-02555, ECLI:EU:T:2005:265, pkt 92 1 106.

31 Wyrok Sadu z dnia 14 lipca 1997 r. w sprawie T-81/95, Interhotel-Socieda-
de v. Komisja Wspélnot Europejskich, ECR 1997, s. 11-01265, ECLI:EU:T:1997:117,
pkt 49-59; P. Craig, EU Administrative law..., s. 560.

32 Zob. S. Schonberg, Legitimate expectations..., s. 86.

33 Ibidem; P. Craig, EU administrative law..., s. 560-561.
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jest to zawsze mozliwe i nie podlega zadnym rygorom?*. P. Craig postulu-
je jednak, aby takze w przypadku wzruszenia aktéw administracyjnych ze
skutkiem ex nunc sady unijne dokonywaly wywazenia interesu publiczne-
go i indywidualnego®. Nie ma przeciez zadnego uzasadnienia, aby reguly
odwolania ze skutkiem wstecznym korzystnych i niezgodnych z prawem
aktéw administracyjnych nie mialy zastosowania rowniez do prospektyw-
nego wzruszenia tego rodzaju aktow. Kazdorazowo nalezy zatem rozwazy¢,
czy pierwotny, niezgodny z prawem akt administracyjny doprowadzil do
powstania uzasadnionych oczekiwan jednostki oraz czy jego prospektywne
wzruszenie nastgpilo w rozsagdnym terminie’®. Konieczno$¢ zapewnienia
nalezytej ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki jest uzasadniona
réwniez tym, Ze zmiana lub uchylenie ze skutkiem na przyszlos¢ niezgod-
nego z prawem aktu administracyjnego korzystnego dla strony, bez jed-
noczesnego uwzglednienia interesu indywidualnego, moze prowadzi¢ do
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej UE?.

Przechodzac za$ do przestanek wzruszenia, nalezy podkredli¢, ze zmia-
na lub uchylenie niezgodnego z prawem aktu administracyjnego, ktory ko-
rzystnie wplywal na sytuacje strony, moze mie¢ miejsce pod warunkiem
przestrzegania przez organ administracji unijnej wymogoéw zwigzanych
z dotrzymaniem rozsadnego terminu i ochrong uzasadnionych oczekiwan
adresata aktu®. Jedli te przestanki nie zostang spelnione, zostanie naruszo-
na zasada uzasadnionych oczekiwan jednostki*. Jednakze ochrona uzasad-
nionych oczekiwan nie jest zasada absolutna i bywa ograniczana z uwagi na
zasade legalno$ci. W przypadku zmiany lub uchylenia niezgodnych z pra-
wem i korzystnych aktéw administracyjnych w sposéb wyrazny konkuruja
ze soba dwa sprzeczne interesy. Z jednej strony interes publiczny wymaga
zapewnienia legalnosci dzialania administracji unijnej. Ponadto uchylenie
aktow administracyjnych moze by¢ uzasadnione tym, ze ich niezgodnos¢
z prawem wplywa na sytuacje prawng osob trzecich i zaburza réwne trak-

34 Zob. H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Turk, Administrative law and policy of
the EU, Oxford 2011, s. 173; L. Prus, Zasada pewnosci i ochrony uzasadnionych oczeki-
wa# [w:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej, R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada
(red.), Warszawa 2016, s. 218.

35 P. Craig, EU Administrative law..., s. 566.

36 Ibidem, s. 567.

37 ]. Raitio, The principle of legal certainty..., s. 239-240.

38 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrze$nia 2008 r. w sprawie
F-51/07, Philippe Bui Van v. Komisja Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:F:2008:112,
pkt 51; wyrok Sadu z dnia 16 maja 2007 r. w sprawie T-324/04, F v. Komisja Wspélnot
Europejskich, ECLI:EU:T:2007:140, pkt 159, 164-166, 170. Zob. J. Lemanska, Uzasad-
nione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Warszawa
2016, s. 138.

39 Wyrok TS z dnia 26 lutego 1987 r. w sprawie 15/85, Consorzio Cooperative
d’Abruzzo v. Komisja Wspélnot Europejskich, ECR 1987, s. 01005, ECLI:EU:C:1987:111,
pkt 12 17.
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towanie lub organizacje zintegrowanych rynkéw*. Z drugiej strony, biorac
pod uwage zlozonos¢ wspdlczesnego prawa administracyjnego, jest wrecz
nierealne, aby wymagac od jednostki oceny legalnosci kazdego aktu wy-
danego przez organy administracji publicznej. Dlatego brak jakiejkolwiek
ochrony uzasadnionych oczekiwan moze spowodowac znaczne trudnosci
i podwazy¢ zaufanie do wladzy publicznej*. A zatem zmiana lub uchyle-
nie tego rodzaju aktow administracyjnych musza by¢ poprzedzone wywa-
zeniem interesu publicznego i interesu indywidualnego. W celu ustalenia
wlasciwej réwnowagi nalezy wyrdzni¢ pigé kryteridw wartoéciujacych te
sprzeczne interesy*.

Po pierwsze, od adresata aktu administracyjnego wymaga si¢ nalezytej
staranno$ci w upewnieniu sig, czy jest on zgodny z prawem*. Innymi stowy;,
oczekiwania nie zastuguja na ochrone, jezeli adresat aktu administracyjne-
go wiedzial o jego sprzecznos$ci z prawem lub niewiedza o tym wynikala
z powaznego niedbalstwa*. Po drugie, nalezy uwzglednic¢ stopien narusze-
nia prawa®. Z jednej strony istotne naruszenie prawa uzasadnia zmiane lub
uchylenie aktu administracyjnego. Z drugiej — nieistotne naruszenie euro-
pejskiego prawa nie moze stanowi¢ podstawy do wzruszenia ostatecznego
aktu administracyjnego. Do kwalifikowanych wad mozna zaliczy¢ wydanie
aktu administracyjnego bez podstawy prawnej, w tym przede wszystkim
oparcie decyzji na przepisie, ktory nie wszedt w zycie lub w dacie procedo-
wania utracit moc obowiazujaca, ewentualnie na podstawie normy, ktéra
nie jest powszechnie obowigzujacym zrédltem prawa UE. Istotnym naru-
szeniem europejskiego prawa administracyjnego jest rowniez naruszenie
praw podstawowych, a takze wydanie aktu administracyjnego z narusze-
niem przepisow o wlasciwosci lub w rezultacie btednej wyktadni przepisow
prawa bedacych podstawa decyzji o obowiazkach jednostki. Po trzecie, wy-
wazajgc sprzeczne interesy, organ administracji unijnej powinien uwzgled-
ni¢ konsekwencje wzruszenia aktu administracyjnego dla jego adresata,
w szczegolnosci gdy w oparciu o tego rodzaju rozstrzygniecie poczynit on
definitywne i nieodwracalne inwestycje*. Po czwarte, nalezy zbada¢ wplyw
skasowania lub utrzymania w mocy niezgodnego z prawem aktu admini-
stracyjnego na sytuacje osob trzecich””. W sprawach SNUPAT i Hoogovens

40 P. Craig, EU Administrative law..., s. 562.

41 S. Schonberg, Legitimate expectations..., s. 95.

42 Ibidem, s. 98.

43 Ibidem, s. 98-99.

44 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrze$nia 2008 r. w sprawie
F-51/07, Philippe Bui Van v. Komisja Wspélnot Europejskich, pkt 55; P. Craig, EU Admi-
nistrative law..., s. 565.

45 S. Schonberg, Legitimate expectations..., s. 100.

46 Ibidem,s. 99.

47 Ibidem, s. 100.
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Trybunat podkreslit, ze interes publiczny UE wymaga, aby unika¢ sytuacji,
gdy niezgodna z prawem decyzja o zwolnieniu z optat publicznoprawnych
prowadzi do uszczerbku dla pozostatych producentéw zobowigzanych do
placenia tego rodzaju oplat*. Innymi stowy, wywazajac sporne interesy, na-
lezy zbada¢, czy zaniechanie wzruszenia sprzecznego z prawem aktu ad-
ministracyjnego bedzie prowadzi¢ do dyskryminacji pozostatych uczest-
nikéw obrotu prawnego i naruszenia regul konkurencji. Po piate, zmiana
lub uchylenie sprzecznego z prawem aktu administracyjnego musi nastapi¢
w rozsadnym terminie®. Kryterium rozsadnego terminu nie zostato wprost
zdefiniowane w prawie pisanym. Dlatego o tym, czy termin odwotania aktu
administracyjnego jest rozsadny, decyduja okoliczno$ci konkretnej sprawy,
w tym jej kontekst, poszczegdlne etapy, stopien jej ztozonosci, a takze zna-
czenie sprawy dla poszczegdlnych stron sporu i ich zachowanie®. Co sig
za$ tyczy sposobu obliczenia rozsagdnego terminu do zamiany lub uchylenia
tego rodzaju aktéw administracyjnych, to w celu oceny, czy jest on rozsad-
ny, jako punkt wyjscia nalezy wzia¢ pod uwage date wydania aktu, ktéry

administracja zamierza wzruszy¢®'.

2.3. Zmiana i uchylenie niekorzystnych dla strony aktéw administracyjnych

Ogodlnie rzecz ujmujac, ochrona uzasadnionych oczekiwan jednostki
odnosi si¢ do aktéw administracyjnych, ktére sa korzystne dla strony. Je-
zeli za$ chodzi o zmiane lub uchylenie decyzji administracyjnych nakta-
dajacych jakiekolwiek obowigzki, to zasadniczo nie powstaje tu problem
ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki. Zniesienie skutkéw praw-
nych takich aktow jest korzystne dla sytuacji prawnej jednostki, skoro po
odwolaniu nie spoczywajg juz na niej jakiekolwiek obowigzki. Zatem nie-
zgodne z prawem akty administracyjne, naktadajace obowiazki, moga by¢
odwolane nawet ze skutkiem wstecznym (ex tunc)>.

48 Wyrok TS z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach polaczonych 42/59 i 49/59,
SNUPAT; wyrok TS z dnia 12 lipca 1962 r. w sprawie 14/61, Koninklijke Nederland-
sche Hoogovens en Staalfabrieken N.V. v. Wysoka Wtadza Europejskiej Wspélnoty Wegla
i Stali, ECR 1962, s. 00485, s. 270-271, ECLI:EU:C:1962:28.

49 Ibidem.

50 Wyrok Sadu z dnia 10 maja 2006 r. w sprawie T-395/04, Air One SpA v. Komisja
Wspolnot Europejskich, ECR 2006, s. 11-01343, ECLI:EU:T:2006:123, pkt 61.

51 Wyrok Sadu do spraw Stuzby Publicznej z dnia 11 wrzesnia 2008 r. w sprawie
F-51/07, Philippe Bui Van v. Komisja Wspdlnot Europejskich, pkt 69.

52 J. Schwarze, European administrative law..., s. 1010; M. Jaskowski, Sgdowa kon-
trola legalnosci aktéw administracyjnych Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 171-172.
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3. Model normatywny ReNEUAL

3.1. Zmiana i uchylenie zgodnych z prawem korzystnych dla strony aktow
administracyjnych

Zgodnie z art. ITI-36 ust. 3 modelu przepiséw postepowania administra-
cyjnego Unii Europejskiej (dalej model) w scisle okreslonych przypadkach
dopuszcza sie zmiane lub uchylenie zgodnej z prawem decyzji korzystnie
wplywajacej na sytuacje strony. Wzruszenie tego rodzaju decyzji moze
mie¢ skutek na przyszlo$¢, natomiast moc wsteczng moze miec jedynie,
gdy uchylenie nastepuje w rozsadnym terminie (art. III-36 ust. 5 mode-
lu). Tak wiec a contrario z tego przepisu wynika, ze organ administracji
publicznej mdglby zmieni¢ lub uchyli¢ decyzje¢ korzystnie wplywajaca na
sytuacje strony ze skutkiem na przyszlo$¢ w kazdym czasie, a nie tylko
w rozsagdnym terminie. To rozwigzanie nalezy oceni¢ krytycznie z punktu
widzenia ochrony uzasadnionych oczekiwan powinna.

Projekt ReNEUAL wychodzi z zalozenia, ze ,,uchylenie zgodnych z pra-
wem decyzji, ktore sg korzystne, jest szczegdlnie wazng i delikatng kwestia,
z uwagi na zwiekszone uzasadnione oczekiwania beneficjentéw. Dlatego
art. III-36 ust. 3 zd. 3 upowaznia organ administracji publicznej do uchyle-
nia takiej decyzji tylko po spetnieniu bardzo restrykcyjnych warunkow”>>.
Zmiana lub uchylenie zgodnej z prawem decyzji korzystnie wptywajacej na
sytuacje strony moze nastgpi¢ po uplywie przewidzianych prawem termi-
néw wniesienia odwolania:

1) gdy jest to dozwolone prawem UE wlasciwym dla danego sektora,

2) gdy strona nie wypelnita obowiazku wynikajacego z decyzji albo nie
uczynila tego we wlasciwym terminie,

3) w celu zapobiezenia albo usuniecia powaznej szkody.

W kazdym z tych przypadkéw organ jest obowiazany wzig¢ pod uwage
wplyw zmiany lub uchylenia na inne strony i osoby trzecie (art. III-36 ust. 4
modelu). Dwie pierwsze przestanki z art. III-36 ust. 3 s3 zgodne z modelem
teoretycznym. Pewnym novum jest trzecia przestanka. Tworcy projektu wy-
jasnili, Ze tego rodzaju rozwigzanie jest inspirowane prawem krajowym®.
Przepis ten pozwala na zmiane lub uchylenie zgodnej z prawem decyzji
z uwagi na powazng szkode. W komentarzu do modelu precyzuje sie, ze
przestanka ta dotyczy szkody dla interesu publicznego lub prywatnego,
ktory przewazy nad uzasadnionymi oczekiwaniami beneficjenta. Nie jest
jednak jasne, czy chodzi o szkodg dla interesu prawnego czy faktycznego™.
Wydaje sig, ze przepis ten nalezy interpretowac w zwiazku z art. ITI-36 ust. 4
modelu, ktéry stanowi, ze organ, wzruszajac decyzje, powinien zbada¢d

53 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski, Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych..., s. 142.

54 Ibidem.

55 Ibidem.
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wplyw zmiany lub uchylenia na inne strony albo osoby trzecie. Przepis nie
odwoluje si¢ do pojec¢ sytuacji prawnej lub interesu prawnego. Idzie wiec
réwniez o interes faktyczny tak zwanej osoby zainteresowanej, a nie tylko
strony postepowania, ktéra ma interes prawny rozstrzygnieciu sprawy.
Ciekawym rozwigzaniem jest wprowadzenie kompensacji w przypad-
ku uchylenia lub zmiany decyzji z uwagi na powazna szkode. Zgodnie
z art. III-36 ust. 3 modelu, w sytuacji gdy zmiana lub uchylenie zgodnej
z prawem i korzystnej decyzji nastepuje w celu zapobiezenia powaznej
szkodzie albo jej usunigciu, wlasciwy organ administracji publicznej na
wniosek strony powinien wyréwna¢ negatywne skutki dla strony, wyni-
kajace z polegania na trwalosci decyzji, jezeli jest to uzasadnione. Zasad-
niczo nalezy pozytywnie oceni¢ regule wyrazong w tym przepisie. Jed-
nym z mozliwych rozwigzan dylematu wywazania spornych interesow,
tj. uzasadnionych oczekiwan jednostki i zdolnosci do racjonalnej zmia-
ny polityki administracyjnej, jest przeciez naprawienie szkody jednost-
ki*. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze zakres kompensacji jest bardzo
szeroki. Naprawieniu podlegaja bowiem nie tylko straty materialne, lecz
réwniez inne niekorzystne skutki poniesione przez adresata aktu admi-
nistracyjnego. Chodzi zatem o kompensacje strat materialnych (ang.
damnum emergens) i utraconych korzysci, ktére beneficjent aktu maogt-
by osiggna¢, gdyby nie wzruszono aktu administracyjnego (lucrum ces-
sans)”’. Ponadto konstrukcja tego przepisu wskazuje, ze wzruszenie ko-
rzystnej i zgodnej z prawem decyzji administracyjnej w tym przypadku
moze skutkowa¢ zobowigzaniem do naprawienia nie tylko szkody ma-
jatkowej, lecz réwniez szkody niemajatkowej®. Przepis stanowi o wy-
réwnaniu wszelkich negatywnych skutkéw zmiany lub uchylenia tego
rodzaju aktéw administracyjnych. Jednoczesnie nalezy zglosi¢ wniosek
de lege ferenda co do tresci art. ITI-36 ust. 3 modelu. Przepis ten stanowi, ze
kompensacja szkody nastgpi tylko na wniosek strony. Nalezy wiec wpro-
wadzi¢ regulacje zobowigzujacg organ, aby w decyzji wydanej na podsta-
wie art. III-36 ust. 3 poinformowal i pouczyl strong o prawie do zgloszenia

56 EG. Jacobs, Foreword [w:] S. Schonberg, Legitimate expectations...; L. Prus,
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 Sagdowy” 2012, nr 3, s. 38.

57 Notabene w orzecznictwie przyjmuje sie, ze z tytulu naruszenia uzasadnio-
nych oczekiwan jednostce przystuguje prawo do petnego odszkodowania w granicach
szkody majatkowej prawnie relewantnej. A zatem kompensacji podlegaja zaréwno
rzeczywiste straty, jak i utracone korzysci, zob. wyrok TSUE z dnia 19 maja 1992 r.
w sprawach polaczonych C104/89 i C37/90, Mulder i in. v. Rada Wspdlnot Europejskich
i Komisja Wspdlnot Europejskich, ECR 1992, s. 13061, pkt 32-33.

58 W orzecznictwie TSUE znane sa przypadki kompensacji szkody niematerial-
nej w przypadku naruszenia zasady uzasadnionych oczekiwan, zob. wyrok Sadu z dnia
17 grudnia 1998 r. w sprawie T-203/96, Embassy Limousines & Services v. Parlament
Europejski, ECR 1998, s. 11-4239, pkt 108.
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wniosku o wyréwnanie szkdd tym spowodowanych®. Ponadto dla pewno-
$ci prawa warto wprowadzi¢ pewien termin prekluzyjny, w jakim strona
moze zglosi¢ tego rodzaju wniosek.

3.2. Zmiana i uchylenie niezgodnych z prawem korzystnych dla strony
aktéw administracyjnych

W modelu przepiséw postepowania administracyjnego UE przyjeto, ze
»w przypadku niezgodnej z prawem decyzji, ktdra jest korzystna, organ ad-
ministracji moze zdecydowac o jej uchyleniu albo z moca wsteczng, albo ze
skutkiem na przyszlo$¢, albo wcale (art. III-36 ust. 2). Ten zestaw réznych
dzialan umozliwia zachowanie réwnowagi pomiedzy interesem publicz-
nym a interesem beneficjenta”.

Zgodnie z art. III-36 ust. 5 zmiana lub uchylenie moze mie¢ moc wstecz-
ng, gdy nastepuje w rozsadnym terminie, co nalezy podda¢ krytyce z tych
samych powoddéw, co w przypadku wzruszenia zgodnych z prawem decyzji.
Powyzsze zastrzezenie jest tym bardziej zasadne, Ze zgodnie z art. I11-36
ust. 2 lit. b modelu to uzasadnione oczekiwania beneficjenta aktu przesa-
dzaja o tym, czy zmiana lub uchylenie niezgodnej z prawem decyzji po-
winna nastgpi¢ z mocg wsteczng, czy tez ma wywotac skutek na przysztosc.

Jednakze pozytywnie nalezy oceni¢ przestanki zmiany lub uchylenia
niezgodnych z prawem decyzji. Zgodnie z art. III-36 ust. 2 modelu organ
administracji publicznej, wykonujac kompetencje w zakresie zmiany lub
uchylenia niezgodnych z prawem decyzji korzystnie wplywajacych na sytu-
acje strony, bierze pod uwage to, w jakim stopniu strona mogta w sposéb
uzasadniony oczekiwa¢, ze decyzja byla zgodna z prawem i w jakim stopniu
strona polegala na tym. A zatem wzruszenie niezgodnych z prawem decyzji
administracyjnych zalezy od wywazenia interesu publicznego i indywidual-
nego. Organ bierze bowiem pod uwage z jednej strony interes publiczny wy-
razajacy sie w zasadzie legalnosci dzialania organéw administracji unijnej,
a z drugiej strony uzasadnione oczekiwania jednostki co do trwalosci sytu-
acji prawnej (art. II1-36 ust. 2). Model normatywny expressis verbis nie precy-
zuje kryteriow warto$ciujacych te sprzeczne interesy. Jednakze w objasnieniu
do modelu przyjmuje sig, ze kryteriami pozwalajacymi zachowa¢ réwnowa-
ge miedzy interesem publicznym i indywidualnym sg ,,stopien przyczynienia
sie beneficjenta do wydania wadliwej decyzji na skutek przedstawienia or-
ganowi nieprawdziwych badz tez niepelnych informacji oraz zakres ponie-
sionych przez niego nieodwracalnych nakladéw inwestycyjnych’®'. Ponadto
zgodnie z art. ITI-36 ust. 4 wywazajac sporne interesy, nalezy wzig¢ pod uwa-

59 Przepis z art. III-30 regulujacy obowiazki informacyjne organu nie wprowadza
takiego wymogu.

60 P. Craig, G. della Cananea, O. Mir, J.-P. Schneider, V.M. Tiinsmeyer, M. Wierz-
bowski, Wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych..., s. 141.

61 Ibidem,s. 142.
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ge wplyw wyruszenia decyzji na inne strony i osoby trzecie. Tworcy mode-
lu zakladaja zatem trzy kryteria wartosciujace sporne interesy. Warto zatem
przypomnie¢, ze w modelu teoretycznym wyodrebniono pigé kryteriow war-
tosciujacych interes publiczny i prywatny w wzruszeniu tego rodzaju aktow,
a to kryteria: nalezytej starannosci, stopnia naruszenia prawa, konsekwencji
wzruszenia aktu administracyjnego dla jego adresata, wplywu wzruszenia na
sytuacje osob trzecich i zachowania rozsagdnego terminu. Dlatego w tym za-
kresie nalezy postulowa¢, aby w modelu normatywnym poszerzy¢ kryteria
oceny niezgodnosci z prawem aktéw administracyjnych o kryterium stopnia
naruszenia prawa i rozsadnego terminu.

Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze w modelu normatywnym takie okoliczno-
$ci jak podanie nieprawdziwych lub niepeinych informacji moga przesa-
dzi¢ o nielegalnosci aktu administracyjnego, podczas gdy w modelu teore-
tycznym te okoliczno$ci analizowane sg w kontekscie wzruszenia zgodnych
z prawem aktow. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem przyjetym w mo-
delu normatywnym, jednocze$nie postulujac, aby doprecyzowac, ze przede
wszystkim umyslne (celowe) przedstawienie organowi nieprawdziwych
badz tez niepelnych informacji moze przesadza¢ o wzruszeniu decyzji ad-
ministracyjne;j.

Istotne jest rowniez, Ze model normatywny wprowadza pewna standa-
ryzacj¢ poprzez wprowadzenie jednolitej przestanki — wywazenia intere-
s6w - niezaleznie od tego, czy chodzi o zmiang lub uchylenie ze skutkiem
ex tunc czy ex nunc. Tak wigc przed uchyleniem niezgodnej z prawem decy-
zji korzystnie wplywajacej na sytuacje strony ze skutkiem na przysztos¢ or-
gan administracji unijnej powinien wywazy¢ sporne interesy. W tym miej-
scu nalezy przypomnie¢, ze w orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze
zmiana lub uchylenie ze skutkiem ex nunc niezgodnego z prawem aktu ad-
ministracyjnego korzystnego dla strony nie podlega zadnym rygorom i jest
zawsze mozliwa. Tak wiec nalezy zaklada¢, ze model normatywny przede
wszystkim jako restatements, czyli model przepiséw (zestaw najlepszych
praktyk) bedzie mial wptyw na lini¢ orzeczniczg i zapoczatkuje sformuto-
wanie nowych regul kontroli sadowej zmiany lub uchylenia niezgodnych
z prawem korzystnych aktéw administracyjnych ze skutkiem ex nunc®.

3.3. Zmiana i uchylenie niekorzystnych dla strony aktéw administracyjnych

Model normatywny uzaleznia skutek temporalny wzruszenia nieko-
rzystnych dla strony decyzji administracyjnych od stopnia ich legalnosci.
I tak wzruszenie niekorzystnych oraz niezgodnych z prawem aktéw admi-

62 O funkcjach i roli restatements, zob. ]. Supernat, Restatements - koncepcja i za-
stosowanie [w:] Administracja pod rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-le-
cia urodzin prof. zw dra hab. A. Blasia, ]. Korczak (red.), Wroclaw 2016, s. 455-462;
G.B. Bermann, A restatement of European administrative law: problems and prospects
[w:] Comparative administrative law, S. Rose-Ackerman, PL. Lindseth (eds.), Chelten-
ham 2010, s. 596-599.
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nistracyjnych ma skutek retroaktywny, a decyzji niekorzystnych i zgodnych
z prawem moc prospektywna. Zgodnie z art. ITI-35 ust. 1 modelu organ ad-
ministracji unijnej moze zmieni¢ lub uchyli¢ niezgodng z prawem decyzje
niekorzystnie wplywajacg na sytuacje strony. Taka zmiana albo uchylenie
niezgodnego z prawem aktu administracyjnego zawsze ma skutek wsteczny
(ex tunc). Innymi stowy, niekorzystny dla strony skutek prawny powinien
by¢ zniesiony z mocg wsteczna, tj. od chwili wejscia do obrotu prawnego
pierwotnej decyzji. Stosownie za$ do tresci art. III-35 ust. 2 modelu organ
administracji publicznej moze zmieni¢ lub uchyli¢ zgodng z prawem de-
cyzje niekorzystng wplywajaca na sytuacje prawng strony, przy czym taka
zmiana lub uchylenie wywotuja skutki na przyszlos¢ (ex nunc).

Niezaleznie od tego, czy zmiana lub uchylenie dotyczy zgodnej czy
niezgodnej z prawem decyzji niekorzystnej, zawsze organ administracji
publicznej wykonujac te kompetencje, bierze pod uwage wpltyw zmia-
ny lub uchylenia na inne strony oraz osoby trzecie (art. III-35 ust. 4). We
wczesnym orzecznictwie Trybunatu pewne problemy stwarzaly sprzeczne
z prawem akty administracyjne o charakterze podwdjnym. Chodzi o taka
sytuacje, w ktorej z jednej strony akt administracyjny przyznawal korzy-
$ci konkretnemu przedsigbiorcy, a z drugiej strony nakladat obowigzki na
innego. W takim przypadku Trybunal w pierwszej kolejnosci badat zasad-
nos$¢ wzruszenia z punktu widzenia strony, dla ktérej akt administracyjny
byt korzystny. W tym zakresie nalezalo wywazy¢ interes publiczny oraz
indywidualny i jezeli ten pierwszy przewazal za odwotaniem korzysci dla
jednej ze stron, to zasadne bylo odwotanie obciazen dla drugiej strony®.
W tym kierunku zmierzajg uregulowania przyjete w modelu normatyw-
nym, przy czym wprowadzaja tez szersza kategori¢. Organ ma obowiazek
badac nie tylko interes prawny podmiotéw innych niz beneficjent aktu, lecz
réwniez ogolny wplyw (a zatem interes faktyczny) zmiany lub uchylenia na
inne strony oraz osoby trzecie.

4. Uwagi koricowe

Z powyzszego pordwnania wynika, ze opracowany przez sie¢ naukowo-
-badawczg ReNEUAL model przepiséw procedury dla administracji Unii
Europejskiej stanowi doskonaly synteze dotychczasowego doswiadczen
prawnych. A zatem jako restatements moze pozytywnie oddzialywa¢ na
przestrzen prawng Unii Europejskiej. Model normatywny w zakresie szcze-
golnego trybu wzruszania ostatecznych aktow administracyjnych w duzej
mierze jest zgody z modelem teoretycznym i systematyzuje dotychczasowy
dorobek orzeczniczy Trybunatu. Istotny jest réwniez fakt, ze model norma-

63 Wyrok TS z dnia 22 marca 1961 r. w sprawach polfaczonych 42/59 i 49/59,
SNUPAT; J. Schwarze, European administrative law..., s. 1010; J. Raitio, The principle of
legal certainty..., s. 237-238.
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tywny nie tylko porzadkuje rozproszone case law i regulacje prawa sektoro-
wego, lecz uwzglednia takze postulaty nauki, cho¢by w zakresie ujednolice-
nia zasad wzruszenia niezgodnych z prawem aktéw administracyjnych ze
skutkiem ex nunc i ex tunc. Nalezy tez odnotowac, ze model normatywny
wprowadza innowacyjne rozwigzania prawne poprzez uregulowanie me-
chanizmu kompensacji szkody jednostki, ktory rownowazy potrzebe racjo-
nalnej zmiany polityki administracyjnej i ochrony uzasadnionych oczeki-
wan. Jednakze w modelu normatywnym zaskakuje brak zgody adresata na
wzruszenie decyzji jako przestanki zmiany lub uchylenia zgodnych z pra-
wem decyzji. Ponadto warto, aby model normatywny uwzglednit wszystkie
pie¢ kryteriéw umozliwiajacych wywazenie interesu publicznego i prywat-
nego przy wzruszeniu niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych.
Przedstawione uwagi i postulaty de lege ferenda nie zmieniajg jednak pozy-
tywnej oceny modelu postgpowania administracyjnego Unii Europejskie;.
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Streszczenie

Celem artykulu jest poréwnanie modelu teoretycznego i normatywnego zmiany lub
uchylenia aktow administracyjnych organéw administracji unijnej. W prawie pisanym
UE brak jest uniwersalnych regut dotyczacych tej kwestii. Z jednej strony problematyke
te reguluja zasady wypracowane przez relewantne orzecznictwo Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, ktore nie sa wynikiem dziatan legislacyjnych, co wymaga
rekonstrukgji i systematyzacji elementéw istotnych dla zasad wzruszenia aktéw admi-
nistracyjnych wynikajacych z kazuistycznego prawa sedziowskiego TSUE. W ten spo-
s6b mozna wypracowaé model teoretyczny zmiany lub uchylenia aktow administracyj-
nych UE. Z drugiej strony ten problem reguluje model normatywny przyjety w modelu
postepowania administracyjnego UE opracowanym przez sie¢ naukowo-badawczg do
spraw prawa administracyjnego UE (ReNEUAL). Artykul zawiera autorski komentarz
co do propozycji grupy ReNEUAL w tym zakresie.

Stowa kluczowe: wzruszenie aktéw administracyjnych UE, uzasadnione oczekiwania,
postepowanie administracyjne Unii Europejskiej
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Amending and Repealing of Administrative Acts Issued by EU Institutions: Theoretical
and Normative Models

Abstract

The article aims to compare the theoretical and normative models of amending or re-
pealing of acts issued by EU administrative bodies. EU written law lacks universal prin-
ciples governing the issue. On the one hand, it is regulated by the rules stemming from
relevant case law of the Court of Justice of the European Union, which are not products
of legislative work. EU law also required reconstruction and systematisation of aspects
that are vital for the principles of overturning administrative acts resulting from casu-
istic judge-made law of the CJEU. In this way, it is possible to work out a theoretical
model of amending or repealing of EU acts. On the other hand, the issue is regulated
by the normative model adopted in the model of EU administrative proceedings devel-
oped by the Research Network on EU Administrative Law (ReNEUAL). The article in-
cludes the author’s comments as regards the proposal offered by ReNEUAL in this area.

Keywords: overturning of EU administrative acts, justified expectations, administrative
proceedings of the European Union
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