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– Regulamin postępowania przed Sądem (Dz. Urz. UE
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Regulamin TS – Regulamin postępowania przed Trybunałem Spra‐
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TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (wersja
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s. 37, z późn. zm.)
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PE – Parlament Europejski
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Wstęp

1. Uzasadnienie wyboru tematu
Współpraca międzynarodowa owocuje coraz liczniejszymi przykłada‐

mi przenoszenia na poziom międzynarodowy kompetencji, które dotych‐
czas były wykonywane przez administracje krajowe. To zjawisko w ra‐
mach Unii Europejskiej jest szczególnie zaawansowane, ale stanowi ele‐
ment ogólnego trendu. Takie umiędzynarodowienie działalności regula‐
cyjnej umożliwia bardziej efektywne rozwiązywanie niektórych
problemów, ale również niesie ze sobą zagrożenie w postaci uwolnienia
się przez organy krajowe działające na poziomie międzynarodowym od
rygorów, które dotyczą wykonywania analogicznych kompetencji na po‐
ziomie krajowym. W związku z tym poszukuje się rozwiązań, które mia‐
łyby zagwarantować odpowiedni poziom kontroli władzy (a także innych,
niewładczych działań regulacyjnych) również na poziomie międzynaro‐
dowym (globalnym). Postuluje się, aby tę działalność regulacyjną postrze‐
gać przez pryzmat wypracowanych i sprawdzonych w prawie krajowym
rozwiązań administracyjnoprawnych, a nawet – skoro dochodzi do prze‐
kazania kompetencji wykonywanych dotychczas przez organy krajowe –
aby również kontrola ich wykonywania była równie rygorystyczna jak na
poziomie krajowym.

Niniejsza praca nawiązuje do powyższych postulatów i stanowi próbę
spojrzenia na działalność Unii Europejskiej przez pryzmat rozwiązań ad‐
ministracyjnoprawnych. Szczegółowym zagadnieniem, któremu poświę‐
cone zostały poniższe rozważania, jest sądowa kontrola aktów admini‐
stracyjnych UE. Wybór tematu został podyktowany kilkoma względami.

Po pierwsze, stosowanie prawa administracyjnego w indywidualnych
przypadkach stanowi jedno z najistotniejszych zagadnień prawa admini‐
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stracyjnego1. Ta ocena odnosi się również do stosowania prawa unijnego
przez organy UE2. Indywidualne rozstrzygnięcia o charakterze admini‐
stracyjnym są wydawane przez Unię w wielu tak różnych dziedzinach, jak
konkurencja, pomoc państwowa, ochrona przed przywozem towarów
subsydiowanych i po cenach dumpingowych, prawo żywnościowe, prawo
dotyczące produktów leczniczych i chemikaliów, bezpieczeństwo lotnicze,
energetyka, znaki towarowe, nadzór finansowy, ochrona danych, dostęp
do informacji, działalność partii politycznych na poziomie UE, a także
w zakresie rozliczeń finansowych funduszy europejskich, zamówień pub‐
licznych czy służby publicznej. Uwzględnić należy również kompetencje
organów unijnych do stosowania kar w różnych dziedzinach prawa UE
(np. w dziedzinie konkurencji, bezpieczeństwa lotniczego, obrotu pro‐
duktami leczniczymi, nadzoru nad agencjami ratingowymi czy sprawo‐
zdawczości finansowej), a także tzw. środków ograniczających. Akty te
dotyczą bezpośrednio praw i obowiązków indywidualnie określonych
osób i chociaż podlegają wykonaniu przez organy państw członkowskich,
to w zasadzie nie można mówić o kontroli prawidłowości tych aktów na
poziomie państwa.

Po drugie, wybór aktu administracyjnego i kontroli jego legalności
wiązał się z funkcją ochronną sądowej kontroli administracji, a także aktu
administracyjnego jako takiego. Odwołanie się do pojęcia aktu admini‐
stracyjnego jest w tym sensie uzasadnione z uwagi na genezę i funkcję tej
konstrukcji: ochrona jednostki przed administracją, zapewnienie pewności
prawnej ze względu na ograniczone możliwości wzruszenia aktu oraz
poddanie aktu kontroli sądowej. Jak podkreśla B. Adamiak, „koncepcja
teoretyczna form działania może zostać zbudowana w oparciu o różne
wartości, jak np. wartości zapewnienia sprawnego wykonywania admini‐
stracji publicznej czy wartości ochrony praw jednostki. Wartości, które
mają znaczenie dla wypracowania koncepcji teoretycznej form działania,
można wyodrębnić wiele, ale nie ulega wątpliwości, że jedną z nich jest
ochrona praw jednostki wobec władczej ingerencji władzy publicznej. Przy

1 Zdaniem J. Zimmermanna „z punktu widzenia ogółu zadań administracji publicznej i z punk‐
tu widzenia istoty i celu całego prawa administracyjnego «najważniejsze» są te formy, które służą
stosowaniu prawa administracyjnego wobec indywidualnego adresata normy, stojącego poza apa‐
ratem administracyjnym” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 288).

2 Ponieważ analiza zawarta w niniejszej pracy zasadniczo koncentruje się na akcie administra‐
cyjnym jako takim, natomiast formalne umiejscowienie autora aktu w strukturze UE ma znaczenie
drugorzędne, w niniejszej pracy zasadniczo stosuję pojęcie „organu UE” („organu administracyj‐
nego UE”), obejmując nim instytucje, organy i inne jednostki organizacyjne UE.
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poddaniu jednostki w sferze jej praw i obowiązków władczej ingerencji
administracji publicznej forma tej ingerencji musi zapewniać możliwość
obrony zgodnie ze standardami demokratycznego państwa prawnego”3,
w związku z czym „władcze działania organu wykonującego władzę pub‐
liczną muszą być dokonywane w formach, które otwierają przed jednostką
prawo do obrony na drodze regulowanej przepisami prawa (...). Ochrona
na drodze postępowania administracyjnego to ochrona w toku konkrety‐
zacji praw lub obowiązków, to prawo do jej zaskarżenia, to prawo do mocy
obowiązującej tej konkretyzacji przez przyjęcie zasady trwałości decyzji
administracyjnej”4. Badana problematyka ma więc znaczenie z perspek‐
tywy ochrony praw podmiotów indywidualnych jako osób, których sy‐
tuacja prawna może zostać określona przez unijny akt administracyjny.
Powyższe uzasadnienie koresponduje z orzecznictwem TS, w myśl które‐
go Unia Europejska jest wspólnotą prawa5, w ramach której akty instytucji
unijnych poddane są kontroli pod względem zgodności z traktatem i ogól‐
nymi zasadami prawa, do których należą prawa podstawowe. Tak więc
podmioty prywatne muszą mieć możliwość korzystania ze skutecznej
ochrony sądowej na podstawie uprawnień, które wywodzą z unijnego po‐
rządku prawnego, ponieważ prawo do takiej ochrony stanowi część ogól‐
nych zasad prawa, które wynikają tradycji konstytucyjnych wspólnych dla
państw członkowskich6.

Po trzecie, koncepcja aktu administracyjnego UE ma znaczenie w od‐
niesieniu do metod podejmowania działań przez Unię. Zakwalifikowanie
aktów o określonych cechach jako aktów administracyjnych pociąga za
sobą konieczność zapewnienia przestrzegania gwarancji o charakterze ad‐
ministracyjnoprawnym przy wydawaniu tego rodzaju aktów. W szcze‐
gólności dotyczy to obowiązku poszanowania przez organy UE upraw‐
nień proceduralnych zainteresowanej osoby, w tym prawa do obrony
(prawa do zajęcia stanowiska przed wydaniem aktu, prawa dostępu do
akt sprawy), co w konsekwencji może prowadzić do bardziej precyzyjnego

3 B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej (w:) Podmioty administracji
publicznej i prawne formy ich działania: studia i materiały z Konferencji Naukowej poświęconej Jubileuszowi
80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruń 2005, s. 8.

4 Ibidem, s. 18.
5 Tak w polskiej wersji wyroku; wersja angielska posługuje się terminem rule of law („a com‐

munity based on the rule of law”).
6 Wyrok TS z dnia 18 stycznia 2007 r., C‐229/05 P, Osman Ocalan w imieniu Kurdistan Workers'

Party (PKK) i Serif Vanly w imieniu Kurdistan National Congress (KNK) przeciwko Radzie Unii Europej‐
skiej, Zb. Orz. 2007, s. I‐00439, pkt 109.
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rozgraniczenia kompetencji poszczególnych organów, a także procedur
prowadzących do wydawania aktów generalnych i aktów indywidual‐
nych. To zagadnienie ma szczególne znaczenie z uwagi na planowaną ko‐
dyfikację procedury administracyjnej UE. Przyjęcie jednolitej koncepcji
aktu administracyjnego w ramach form prawnych działania organów Unii
koresponduje więc z postulatem uogólnienia rozwiązań i metod rozwija‐
nych w poszczególnych dziedzinach prawa UE i dążenia do pełniejszej
kodyfikacji prawa dotyczącego procedury administracyjnej i form organi‐
zacyjnych przez standaryzację struktur, procedur i metodologii w po‐
szczególnych dziedzinach kompetencji Unii.

Łączne rozpatrywanie zagadnienia aktu administracyjnego UE i sądo‐
wej kontroli jego legalności jest również interesujące z uwagi na dwukie‐
runkową zależność między nimi. Z jednej strony to orzecznictwo Trybu‐
nału pozwoliło na wyodrębnienie kategorii aktów administracyjnych UE.
Trzeba tu zwłaszcza przywołać stanowisko TS, zgodnie z którym o cha‐
rakterze aktu nie decyduje jego formalna klasyfikacja, a rzeczywista treść.
Z drugiej strony wyszczególnienie tego rodzaju aktów spowodowało roz‐
wój specyficznych reguł kontroli ich legalności przez sądy unijne.

2. Teza i cele pracy
Najogólniej mówiąc, tezę pracy stanowi założenie, że kontrola legal‐

ności sprawowana przez Trybunał Sprawiedliwości UE w stosunku do
szczególnej kategorii aktów (aktów administracyjnych UE) jest specyficz‐
na, a więc że charakteryzuje się odrębnością w porównaniu do ogólnych
zasad kontroli legalności aktów unijnych. W celu weryfikacji tezy należało,
po pierwsze, ustalić, czy wśród wielu kategorii aktów wydawanych przez
UE można wyodrębnić kategorię indywidualnych aktów administracyj‐
nych, do której przynależność jest zdeterminowana na podstawie cech ak‐
tu, a nie jego formalnej klasyfikacji lub umiejscowienia organu stanowią‐
cego akt w strukturze organizacyjnej UE. W drugiej kolejności analizie
należało poddać kontrolę legalności tak określonych aktów administra‐
cyjnych UE przez TSUE w celu ustalenia, czym różni się ona od kontroli
legalności innych aktów wydawanych przez UE zarówno pod względem
proceduralnym, jak i materialnym.
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3. Metoda badawcza i wykorzystane źródła
Praca opiera się na analizie teoretycznoprawnej oraz analizie dogma‐

tycznej. W zakresie, w jakim praca zmierza do ustalenia koncepcji aktu
administracyjnego UE w celu określenia istotnych cech aktu administra‐
cyjnego, wykorzystana została przede wszystkim literatura z dziedziny
prawa administracyjnego. Jest to uzasadnione doktrynalną genezą kon‐
strukcji aktu administracyjnego. Ponadto wykorzystano polską i zagra‐
niczną literaturę z dziedziny prawa UE. Poza tym dokonano analizy prawa
UE: traktatów, a przede wszystkim aktów prawa pochodnego. Analiza
prawa wtórnego pozwoliła na ustalenie, które z aktów prawnych Unii
mogą zostać zakwalifikowane jako akty administracyjne UE, a także w ja‐
kich dziedzinach takie akty są wydawane. Ponadto dokonano analizy
orzecznictwa sądów unijnych. Część poświęcona kontroli sądowej opiera
się przede wszystkim na obszernej analizie orzecznictwa Trybunału Spra‐
wiedliwości Unii Europejskiej, a w koniecznym zakresie również orzecz‐
nictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. W tym zakresie wyko‐
rzystano również polską i zagraniczną literaturę z dziedziny prawa UE.

Zgodnie z założeniem, że za akt administracyjny uznać można tylko
pewien rodzaj aktywności organu, nie zaś jego bezczynność7, zagadnienia
związane z kontrolą legalności zaniechania wydania aktu przez organy UE
(art. 265 TFUE) nie były przedmiotem analizy. Również problematyka ba‐
dania legalności działań Unii w ramach postępowania odszkodowawcze‐
go (art. 268 TFUE) nie mieści się w granicach niniejszej pracy. Kontrola tego
rodzaju opiera się bowiem na innych kryteriach legalności i zakłada inny
cel (naprawienie szkody wyrządzonej bezprawnym zachowaniem).

4. Struktura pracy
Zasadnicza treść pracy została podzielona na trzy części. Część pierw‐

sza zawiera przedstawienie zagadnień wprowadzających: umieszcza pro‐
blem kontroli kompetencji wykonywanych na poziomie UE w szerszym
(globalnym) kontekście i szerzej uzasadnia spojrzenie na funkcjonowanie
Unii Europejskiej z perspektywy prawa administracyjnego. Poza tym część

7 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma działania administracji, Poznań 2005,
s. 463.
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pierwsza zawiera próbę odniesienia pojęcia administracji do działań Unii.
Jak bowiem zauważa A.H. Türk, dyskusja o sądowej kontroli aktów wy‐
dawanych przez UE jest jednocześnie dyskusją na temat charakteru samej
Unii i wydawanych przez nią aktów. Inne podejście do zakresu kontroli
będzie bowiem reprezentowane przez autora, który postrzega UE jako
podmiot wykonujący przede wszystkim funkcje administracyjne delego‐
wane przez państwa członkowskie, inne natomiast w przypadku uznania
Unii za autonomiczny system prawny o charakterze konstytucyjnym.
W szczególności chodzi tu o bardziej ograniczone możliwości wniesienia
skargi na akty o charakterze porównywalnym do ustawodawstwa (legis‐
lation)8.

Druga część pracy zawiera uzasadnienie wyodrębnienia aktów admi‐
nistracyjnych UE jako jednej z form działania Unii Europejskiej, przedsta‐
wienie koncepcji unijnego aktu administracyjnego, a także omówienie
skutków prawnych jego wydania. Ponadto przedstawione zostały gwa‐
rancje proceduralne w toku postępowania prowadzącego do przyjęcia ak‐
tu administracyjnego UE.

Część trzecia pracy dotyczy kontroli sądowej aktów administracyjnych
UE. Punktem wyjścia jest zasada skutecznej ochrony sądowej w ujęciu są‐
dów UE. Kolejne rozdziały zawierają omówienie mechanizmów ochrony
prawnej: skargi na akt unijny na podstawie art. 263 TFUE (tzw. skarga
bezpośrednia) oraz procedury prejudycjalnej (art. 267 TFUE) w zakresie,
w jakim służy ona kontroli ważności aktów UE. Przedstawieniu mechani‐
zmów kontroli towarzyszy analiza szczególnych rozwiązań dotyczących
kontroli aktów administracyjnych. W dalszych rozdziałach przeprowa‐
dzona została analiza kontroli przedmiotowej kategorii aktów pod kątem
zgodności z zasadami ogólnymi prawa unijnego. Ostatnim analizowanym
zagadnieniem jest problematyka kompetencji dyskrecjonalnych i ich kon‐
troli przez sądy unijne.

Książka stanowi poprawioną, zaktualizowaną i skróconą wersję roz‐
prawy doktorskiej obronionej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer‐
sytetu Kardynała Stefana Wyszyńskiego w Warszawie.

Książka uwzględnia stan prawny na 1 października 2015 r.

8 A.H. Türk, Judicial review in EU law, Cheltenham–Northampton 2009, s. 2.
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Rozdział 1
Zagadnienia ogólne

1. Problematyka kontroli kompetencji regulacyjnych
na poziomie ponadnarodowym

Zagadnienie kontroli aktów przyjmowanych przez Unię powinno być
postrzegane w szerszym kontekście. W literaturze zwraca się uwagę na
wzrost działalności regulacyjnej na poziomie międzynarodowym (global‐
nym) oraz na wiążące się z tym wątpliwości w zakresie kontroli i legity‐
mizacji przyjętych w ten sposób rozwiązań. Dotyczą one przede wszyst‐
kim aktów o charakterze wiążącym, w szczególności takich, które mogą
być stosowane w wewnętrznych porządkach prawnych bez konieczności
wydania aktów prawa wewnętrznego („implementacji”). Zwraca się jed‐
nak również uwagę na doniosłą w praktyce rolę standardów formalnie
niewiążących. Zaistniała sytuacja prowadzi do pytania o adekwatność
kontroli nad tą działalnością regulacyjną. Wątpliwości dotyczą przede
wszystkim kontroli na dwóch płaszczyznach: demokratycznej i prawnej.
Ze względu na temat pracy niżej zostaną przedstawione propozycje zwięk‐
szenia legitymizacji przyjmowanych standardów przez kontrolę ich legal‐
ności (koncepcje Międzynarodowej Władzy Publicznej oraz Globalnego
Prawa Administracyjnego) oraz ocena, czy mogą one zostać wykorzystane
w zakresie kontroli aktów UE.
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Rozdział 1. Zagadnienia ogólne

1.1. Prawo administracyjne a globalizacja

Powstanie prawa administracyjnego wiąże się nieodłącznie z pań‐
stwem. Reguluje ono działanie administracji państwowej, która mu pod‐
lega. S. Cassese podkreśla w związku z tym, że historycznie niemożliwoś‐
cią było istnienie międzynarodowego prawa administracyjnego, ponieważ
administracja publiczna jest zjawiskiem wyłącznie krajowym i tylko w ra‐
mach państwa może istnieć władza dysponująca monopolem w zakresie
egzekutywy. Władztwo znajduje swoje źródło wyłącznie w prawie krajo‐
wym. Powołując się na O. Mayera, S. Cassese podkreśla, że krajowa władza
publiczna jest panem w swojej dziedzinie, przy jednoczesnym wyklucze‐
niu innej władzy. Ewentualne zobowiązania międzynarodowe muszą
przejść przez filtr prawa krajowego, co przekształca je w reguły krajowe.
Państwa, jako jedyne podmioty prawa międzynarodowego, funkcjonowa‐
ły jako ekran rozdzielający prawo międzynarodowe od prawa krajowego9.

Wielu autorów zwraca jednak uwagę, że na skutek zachodzących obec‐
nie zmian rozgraniczenie między krajowym prawem administracyjnym
a prawem międzynarodowym (globalnym) straciło na ostrości. B. Kings‐
bury, N. Krisch i R. Stewart podkreślają, że znaczny wzrostu zakresu oraz
form transnarodowej regulacji i administracji związany jest z konsekwen‐
cjami globalnych współzależności w takich dziedzinach, jak bezpieczeń‐
stwo, warunki rozwoju i pomocy finansowej dla państw rozwijających się,
ochrona środowiska, bankowość i finanse, telekomunikacja, handel towa‐
rami i usługami, własność intelektualna, prawo pracy, transgraniczne mig‐
racje ludności (w tym uchodźców). Środki regulacyjne i administracyjne
stosowane indywidualnie przez poszczególne państwa nie mogą stanowić
skutecznej odpowiedzi na związane z tym problemy10. Podobnie S. Cassese
wskazuje na konieczność globalnego uregulowania zagadnień związa‐
nych z towarami i działalnością, które ze względu na transgraniczny cha‐
rakter lub skutki nie mogą być skutecznie kontrolowane indywidualnie
przez poszczególne państwa (np. kontrola połowów gatunków ryb mig‐
rujących czy ograniczenia emisji gazów cieplarnianych). W konsekwencji
doprowadziło to do powstania licznych międzynarodowych podmiotów
regulacyjnych (organizacji międzynarodowych/międzyrządowych). We‐

9 S. Cassese, Global Standards for National Administrative Procedure, Law and Contemporary
Problems 2004, vol. 68, s. 112, 125.

10 B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, Emergence of Global Administrative Law, Law & Con‐
temporary Problems 2004, vol. 68, s. 16.
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dług opracowań przytoczonych przez autora liczba tych organizacji sięga –
w zależności od przyjętych kryteriów definiujących – od 245, przez 1988,
aż do 7306 (lata 2004–2005). Autor podkreśla wzrost liczby globalnych
systemów regulacyjnych11 w dziedzinach, takich jak handel, finanse, śro‐
dowisko, rybołówstwo, wykorzystanie zasobów morskich, nawigacja po‐
wietrzna i morska, rolnictwo, żywność, usługi pocztowe, telekomunikacja,
własność intelektualna, wykorzystanie przestrzeni kosmicznej, energia
nuklearna, źródła energii, a także produkcja np. cukru, herbaty czy oliwy.
W niektórych dziedzinach działa więcej niż jeden podmiot regulacyjny, co
z kolei prowadzi do utworzenia dalszych organizacji zajmujących się ko‐
ordynacją działań istniejących organizacji12.

Zdaniem S. Cassese zmiany zachodzące w prawie międzynarodowym
na skutek powyższych zjawisk każą obecnie poddać weryfikacji tradycyj‐
ny pogląd, jakoby prawo administracyjne nie mogło istnieć poza pań‐
stwem. Autor ma tu na myśli dwa osobne, acz powiązane zjawiska: po
pierwsze, rozwój międzynarodowego prawa administracyjnego związa‐
nego raczej z globalną administracją niż z państwem; po drugie, tworzenie
globalnych norm (zamieszczanych w traktatach lub ustanawianych przez
organizacje międzynarodowe), kierowanych do państw i podmiotów pry‐
watnych. Te normy penetrują krajowe systemy prawne13, choć globalne
prawo administracyjne działa w państwach przede wszystkim w sposób
pośredni, tzn. organy krajowe wykonują funkcje należące w zasadzie do
systemu globalnego14. Również B. Kingsbury i N. Krisch uważają, że cho‐
ciaż tradycyjnie pojęcie „administracyjny” było ściśle związane z instytucją
państwa i co najwyżej mogło odnosić się do krajowych środków wykonu‐
jących normy międzynarodowe, obecne współzależności między elemen‐
tami krajowymi i międzynarodowymi stawiają to kategoryczne rozgrani‐
czenie pod znakiem zapytania. Zdaniem autorów możemy uznać ten kon‐
glomerat form regulacji za część mozaikowego globalnego obszaru admi‐
nistracyjnego15. R. Stewart zwraca uwagę na znaczny wzrost regulacji na
poziomie globalnym, zarówno dokonywanej przez organizacje między‐

11 Termin ten jest przez autora preferowany zamiast określeń, takich jak „reżim międzynaro‐
dowy”, „organizacja międzynarodowa” czy „globalne zarządzanie” (governance).

12 S. Cassese, Administrative Law without the State‐The Challenge of Global Regulation, NYUJ Int'l.
L. & Pol. 2004, vol. 37, s. 670–673.

13 S. Cassese, Global Standards for National Administrative Procedure..., s. 113.
14 Ibidem, s. 124.
15 N. Krisch, B. Kingsbury, Introduction: global governance and global administrative law in the

international legal order, European Journal of International Law 2006, vol. 17, nr 1, s. 3.
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