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Przestanki udzielenia konces;ji

w ustawie Prawo energetyczne

a koncepcja swobody prognozowania

w procesie podejmowania decyzji koncesyjnej

Wprowadzenie

Tematyka koncesjonowania dziatalnosci gospodarczej jest przedmiotem
zainteresowania nauki i praktyki juz od wielu lat i ciagle cieszy sie nie-
stabnaca uwaga. Wielokrotnie dokonywane zmiany w zakresie konce-
sjonowania dzialalnosci gospodarczej sklaniaja do ich analizowania, opi-
sywania i objasniania. Tym razem jednak podjety temat nie ma stanowi¢
omoéwienia kolejnej nowelizacji Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej' czy tez nowelizacji Ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. Prawo energetyczne?, ale raczej by¢ przyczynkiem do dyskusji na
temat podejmowania decyzji administracyjnej w ramach tzw. ,swobody
prognozowania”.

Coraz czesciej bowiem ustawodawca, regulujac proces podej-
mowania decyzji w publicznym prawie gospodarczym, postuguje
sie takimi rozwigzaniami, ktére nakladaja na organ administracji
obowiazek ustalenia i oceny stanu faktycznego oraz odniesienia go
do stanu zamierzonego. Nie chodzi zatem o dokonanie prostej oceny
stanu faktycznego przeszlego czy terazniejszego, ale o prognozowa-
nie stanu przysztego (oczekiwanego) na podstawie zgromadzonego
materialu dowodowego.

! Tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 672 ze zm., dalej ,u.s.d.g.”.
2 Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 1059 ze zm., dalej ,,u.p.e.”.
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Tego typu rozwigzania nie sa, jak sie wydaje, zupelnie nowe, jesli
wezmie sie pod uwage chocby przepisy Ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
Kodeks rodzinny i opiekuriczy®, w ktérych ustawodawca wielokrotnie
odwoluje sie do klauzuli generalnej, jaka jest ,dobro dziecka”, i ktéra
czesto wymaga stawiania pewnych prognoz*. Interes dziecka wymaga
przewidywania okredlonych zachowan i przewidywanie to winno sta-
nowic istotny element, np. w ksztattowaniu wladzy rodzicielskiej, obok
oceny rzeczywistego ukladu stosunkéw i aktualnych wymagan®.

Prognozowanie (przewidywanie) pewnych stanéw (zdarzen), cho¢
oparte na réznych podstawach prawnych i stuzace innym celom, nie
jest obce takze prawu karnemu (np. prognoza kryminologiczna), cy-
wilnemu (np. prognozy w sprawach o odszkodowania, ustalenie optat
za prognozowane zuzycie pradu), finansowemu (np. prognoza finanso-
wa), administracyjnemu (np. prognoza finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego), prawu ochrony srodowiska (prognoza oddziatywania
na $rodowisko) czy miedzynarodowemu (np. prognozowanie miedzy-
narodowe).

~Swoboda prognozowania” w analizowanym rozumieniu dotyczy
podejmowania przez organy administracji szczegélnych dziatan, tj. sto-
sowania prawa w taki sposob, ktéry wymaga oceny stanu faktycznego
przyszlego lub teraZniejszego i odniesienia go do stanu pozadanego
(oczekiwanego) w przyszlosci®. Sprowadza sie to do dokonywania spe-
cyficznej wykladni przepisow prawa administracyjnego. Jak stusznie
zauwazono w literaturze, specyfika prawa administracyjnego przy inter-
pretowaniu tego prawa wymaga uwzgledniania metody celowosciowe;j,
ktorej istota sprowadza si¢ do zrekonstruowania celu, w jakim przepisy
zostaly wydane’. Nalezy potwierdzi¢, ze rola tej metody istotnie wzrasta

3 Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 788 ze zm.

* Por. postanowienie Sadu Najwyzszego (SN) z 18 XI 2003 r., sygn. II CK 199/02, LEX
nr 602360; wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Bialymstoku z 28 X 2010 r., sygn. I ACa
458/10, LEX nr 784436.

® J. Ignatowicz, K. Piasecki, J. Winiarz, Kodeks rodzinny i opiekuriczy z komentarzem,
Warszawa 1993, s. 507.

® Swoboda w przyjmowanym znaczeniu oznacza mozliwos¢ dokonania pewnego
wyboru na podstawie okreslonej normy prawnej. Szerzej J. Bo¢, Nauka administracji, Wro-
claw 2013, s. 220 i n.

7T. Rabska, Swoistos¢ prawa administracyjnego a requty wykladni prawa - kilka uwag
dyskusyjnych, w: Koncepcja sytemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Admini-
stracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., pod red.
J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 681-682. Zob. tez J. Starosciak, Problemy interpretacji
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w sferze zadan administracji publicznej, ktore to zadania nie do korica
moga by¢ i bywaja precyzyjnie okreslone®.

~Swoboda prognozowania” kaze uwzgledniac z géry ustalony cel i ma
on podstawowe znaczenie w procesach interpretacyjnych.

W nauce prawa niemieckiego ,,swoboda prognozowania” okreslana
jest jako szczegdlnego rodzaju luz decyzyjny stosowany przy podej-
mowaniu przez administracje okreslonych czynnosci (dziatan), ktéry
odnosi¢ nalezy do przysztosci”’.

Niewatpliwie tego typu dzialania, stuzace optymalizacji i zwiek-
szeniu efektywnosci pracy administracji publicznej w dobie rozwoju
gospodarczego, moga sie dokonywac na etapie wykltadni tzw. pojecé
niedookreslonych (nieostrych), jednak ustalenie ich znaczenia wymaga
od organu administracji nowej, specyficznej wiedzy, taczacej w sobie
rézne rodzaje dyscyplin: ekonomicznej, technicznej itp., nacechowanych
dynamicznym rozwojem, oraz umiejetnosci przewidywania przysztosci
(prognozowania) zgodnie z pewnymi zatozeniami', przyjetymi czesto
w dokumentach realizujacych prowadzenie polityki rozwoju, np. poli-
tyki energetycznej'. Chodzi tu zatem miedzy innymi o dokonywanie
wykladni pojec¢ nieostrych (niedookreslonych), majacych szczegélne
znaczenie, ustalenie tresci ktorych nalezy wigzac ze stanem przewidy-
wanym, ktory z kolei nalezy ustali¢ na podstawie szczegdlnych cech
stosunkéw administracyjnoprawnych. Nazwanie tego szczegélnego luzu
decyzyjnego ,, swoboda prognozowania” intuicyjnie nakazuje siegac do
rozwigzan prezentowanych w innych naukach na temat prognozowania
jako dzialania nakierowanego na przewidywanie pewnych zjawisk spo-
tecznych. Zauwazalna wspoélzaleznosé¢ dyscyplin badawczych - praw-
nych, ekonomicznych, socjologicznych, cho¢ poglebia charakter badan'?,

prawa administracyjnego, w: System prawa administracyjnego, t. I, pod red. J. Starosciaka,
Warszawa 1977, s. 164 in.

8 T. Rabska, op. cit., s. 682.

? R. Stober, Prawo administracyjne gospodarcze, Warszawa 2013, s. 326-327.

10J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2006, s. 314.

" Uchwala Rady Ministréw nr 202/2009 z 10 XI 2009 r. w sprawie Polityki energe-
tycznej Polski do 2030 r. Zalacznik do uchwaty nr 157/2010 z 29 IX 2010 r., http://www.
mg.gov.pl/files/upload/8134/PEP %202030%20-%2009.2010.pdf (dostep: 10 V 2014).

12T, Rabska, op. cit., s. 676; K. Kiczka, O wspotzaleznosci dyscyplin badawczych w pu-
blicznym prawie gospodarczym, w: Wspdtzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji
publicznej, pod red. S. Wrzoska, M. Domagaly, J. Izdebskiego, T. Stanistawskiego, War-
szawa 2010, s. 313-331.
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to w opracowaniu ma charakter jedynie pomocniczy, pozwalajacy ustali¢
znaczenie podstawowych pojec.

Prognozowanie, o jakim mowa w artykule, wymaga doprecyzowania
jezykowego (semantycznego), stad zamyst takiego podejécia badawczego,
by wyréznié cechy prognozowania jako jednej z czynnosci podejmowa-
nych przez organ administracji w procesie stosowania prawa.

Przestanki udzielenia koncesji okreslone w u.p.e. sa na tyle charaktery-
styczne, ze sadzi¢ mozna, iz pozwolg ukazacd istote ,swobody prognozo-
wania”. Ustawodaweca, okreslajac w u.p.e. warunki koncesyjne, wymaga
bowiem od wnioskodawcy na przyklad zapewnienia zatrudnienia osoéb
o wlasciwych kwalifikacjach, udokumentowania mozliwosci pozyskania
srodkow finansowych, posiadania mozliwosci technicznych gwarantujgcych
prawidlowe wykonywanie dziatalnosci. Tak sformutowane przestanki
nie tylko odznaczaja sie pewna elastycznoscia co do ich zastosowania.
Dodatkowo luz decyzyjny wzmaga tre$¢ przepisu art. 32 ust. 2 u.p.e.
odwolujacego sie do tzw. klauzuli generalnej, tj. polityki energetycznej,
czy uwzgledniania bezpieczeristwa energetycznego. Nie bez znaczenia
w kwestii dyskrecjonalnosci dziatania administracji publicznej pozostaje
takze regulacja u.s.d.g. stanowiaca o tzw. ,rekojmi prawidlowego wy-
konywania dziatalnosci gospodarczej”*®.

Tak zakreslone pole badawcze pozwoli ukazac¢ cechy ,swobody pro-
gnozowania” jako jednego z rodzajow luzu decyzyjnego oraz okresli¢
zakres jego kontroli sadowej.

1. Istota ,swobody prognozowania” w procesie
podejmowania decyzji administracyjnej

1.1. Rozumienie prognozowania

Wyjasénienie zwrotu ,prognozowanie” wymaga nie tylko ujecia stowni-
kowego, ale takze odniesienia do innych dyscyplin naukowych, ktére
z zalozenia dotycza przewidywania zdarzen przysztych (prognozo-
wania). Prognozowanie wedtug Stownika jezyka polskiego PWN to wta-
$nie przewidywanie przysztych zjawisk lub zdarzen'. Z kolei przez

B Por. A. Trela, Rekojmia prawidtowego wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej - zarys
problematyki, ,,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 4, s. 81-106.

1 Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/slownik/2572573/prognoza (dostep:
251V 2014).
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prognoze rozumie sie , przewidywanie (proceséw spolecznych, przy-
sztych faktow, zjawisk), zapowiadanie (przebieg wydarzen, choroby,
stanu pogody) oparte na racjonalnych przestankach i formutowane przez
specjalistow” ™.

Prognozowanie moze by¢ rozmaicie rozumiane na gruncie ré6znych
dyscyplin naukowych i z r6znego punktu widzenia moze by¢ podda-
wane analizom. W naukach spotecznych uznaje sig, ze ,, prognozowanie
spoleczne” to oparte ,na uzasadnionych naukowo przestankach formu-
towanie przewidywan przyszltych stanéw rzeczy, proceséw, zdarzen,
tj. prognoz (gr. prognosis — przeczucie, przewidywanie)”*¢. ,, Prognozy
spoleczne” w rozumieniu encyklopedycznym , tym rézniq sie od innych
wypowiedzi dotyczacych przysztosci (wrézb, proroctw, przepowiedni),
iz sg oparte na jasno sformutowanych przestankach i wyraznie jest okre-
Slony (a w kazdym razie moze by¢) sposéb dochodzenia do prognozy”?".
Wskazuje sie takze, ze od prognoz dotyczacych innych dziedzin r6zni je
to, iz ,samo ich sformulowanie i upowszechnienie moze oddziatywac
na zjawiska bedace przedmiotem prognozy. W szczegélnosci wskazuje
sie na prognozy samospelniajace i samounicestwiajace sie, zwlaszcza
gdy dotycza one zycia gospodarczego i politycznego”®.

W naukach z zakresu ekonomii prognozowanie to wybdr najbardziej
prawdopodobnej drogi rozwoju wyréznionego zjawiska ekonomicz-
nego w nadchodzacym okresie, przy czym podstawa tego wyboru jest
dotychczasowy przebieg zjawiska i aktualny stan uktadu®. Prognozo-
wanie, inaczej , przewidywanie to takze wnioskowanie o zdarzeniach
nieznanych na podstawie zdarzen znanych”®. Przez prognozowanie
ekonomiczne rozumie sie¢ proces przewidywania - czesto za pomoca
specjalnych modeli makroekonomicznych - przysztego ksztaltowania
sie podstawowych zmiennych gospodarczych (zwlaszcza PKB, infla-
qji, kursu walutowego, stép procentowych)?'. Prognozowanie, inaczej

5 W. Kopalinski, Stownik wyrazdéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, War-
szawa 2000, s. 408.

16 Encyklopedia PWN, http://encyklopedia.pwn.pl/haslo.php?id=3962486 (dostep:
251V 2014).

7 Ibidem.

8 Ibidem.

9 A. Zelias, B. Pawelek, S. Wanat, Prognozowanie ekonomiczne. Teoria. Przyktady. Zadania,
Warszawa 2013, s. 10in.

2 M. Cieslak, Prognozowanie gospodarcze. Metody i zastosowania, Warszawa 2011, s. 20.

2 Portal edukacji ekonomicznej NBP, Stownik ekonomiczny, http://www.nbportal.pl/
pl/commonPages/EconomicsEntryDetails?entryld=128&pageld=608 (dostep: 25 IV 2014).
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moéwiac, to racjonalne, naukowe przewidywanie przyszlych zdarzen,
czyli wnioskowanie o zdarzeniach nieznanych na podstawie zdarzen
znanych. Prognoza jest z kolei ,sad o zajsciu okreélonego zdarzenia
w czasie okre§lonym z dokladnoscia momentu (punktu) lub okresu
(przedzialu czasu, nalezacego do przysztosci”#. Prognoza to takze kon-
kretny wynik wnioskowania w przyszlosci na podstawie znajomosci
modelu ekonometrycznego, opisujacego pewien wycinek sfer zjawisk
ekonomicznych®. Przyjmuje sie tez, ze prognoza to sad formulowany
z wykorzystaniem nauki, odnoszacy sie do okreslonej przysziosci, we-
ryfikowany empirycznie, oraz stan charakteryzujacy sie niepewnoscia,
ale akceptowalny?.

Pojecie , prognozowanie” moze by¢ takze niejednolicie rozumiane
na gruncie nauk prawnych. Obecnie prognozowanie ujmowane jest
w kontekscie form dziatania nowoczesnej administracji®, ktore umieszcza
sie¢ miedzy Zrédtami prawa a typowymi formami administracji i ktére
uznaje sie za stuzace ksztaltowaniu i prowadzeniu polityki w réznych
dziedzinach®. W literaturze uwaza sig, ze prognozowanie, podobnie
jak planowanie, jest nowq kategoria form dziatania i nalezy do admini-
stracji publicznej oraz ze stoi w $rodku pomiedzy klasycznymi podzia-
tami: a) miedzy stanowieniem a stosowaniem prawa, b) miedzy sfera
zewnetrzng a wewnetrzng administracji oraz c) miedzy dzialaniami
prawnymi a faktycznymi”. W takim rozumieniu prognozowanie moze
by¢ ujmowane jako jeden z etapéw planowania (skonkretyzowanego pla-
nowania), ktére polega na , podlegajacym analizie uyjmowaniu aktualnego
polozenia, prognozie przyszlego rozwoju i uprzednim projektowaniu
porzadku normatywnego”#. Planowanie wyréznia¢ ma kompleksowos¢,
powiazania i twoércza kreatywnosc, a takze celowos¢, nie za$ abstrakcyj-
nos¢ dziatania®. Porzadek ten wynika z ,, pewnego szczegélnego stanu
lub polozenia i pozostaje zalezny od jego dalszego rozwoju”®. Nalezy

2 7. Czerwinski, Dylematy ekonomiczne, Warszawa 1992, s. 220.

B Z. Pawtowski, Zasady predykcji ekonometrycznej, Warszawa 19982, s. 15.

# M. Cieslak, op. cit., s. 20.

» E. Schmidt-Assmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. ZatoZenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 422.

2% J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 173.

% Tbidem, s. 174.

% E. Schmidt-Assmann, op. cit., s. 422.

¥ Ibidem.

% J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 175.
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podkresli¢, ze prognozy powinno poprzedzac badanie stanu biezacego,
aby na podstawie jego wynikoéw przystepowac do dalszych pogtebio-
nych prac®.

W publicznym prawie gospodarczym spotka¢ mozna réwniez takie
koncepcje, w ktérych programowanie gospodarcze odréznia sie od
planowania gospodarczego, przez ktére rozumie sie ,, opracowanie
swiadomej koncepcji rozwoju gospodarki lub jej elementéw” . Efektem
programowania sg programy gospodarcze. Planowanie gospodarcze
polega natomiast na koordynagji ex ante czynnikéw kontrolowanych
(zaleznych od woli panujacego) dla osiggniecia celow zawartych w pro-
gramach i przewidywanych prognozach®. Przez planowanie gospodar-
cze rozumie si¢ ,,caloksztalt wladczych i zorientowanych na cel czynno-
$ci, podejmowanych z zamiarem urzeczywistnienia pewnych lezacych
w interesie publicznym, gospodarczo-politycznych celéw, przy czym
urzeczywistnienie owych celé6w ma nastepowac dzieki wptynieciu na
postepowanie prywatnych podmiotéw gospodarczych lub tez na wa-
runki ich uczestnictwa na rynku w okreslonym horyzoncie czasowym,
z tym wszakze zastrzezeniem, iz wzmiankowane tutaj wptywanie na
prywatng gospodarke ma nastepowac przy mozliwie jak najszerszym
respektowaniu podstawowego prawa wolnosci gospodarczej”*.

Przede wszystkim nie mozna zapominad, ze prognozowanie trwale
wpisalo sie¢ w nauke administracji*®. Na gruncie nauki administracji pla-
nowanie jest utozsamiane z prognozowaniem i uznawane za nieodlacz-
ny problem kierownictwa i administracji*. Tak rozumiane planowanie
dotyczy réznorodnych dziedzin, dla ktérych powinny by¢ ustalone
odrebne reguly”. Za sfere, ktora jako pierwsza powinna by¢ objeta pla-
nowaniem, uwaza sie ,sfere polegajaca na bezposrednim przeksztal-
caniu stosunkéw spolecznych, objetych dziatalnoscig organizatorska
administracji”*. Planowanie traktowane jest w nauce administracji jako

3 Ibidem, s. 183.

32 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 161.

3 K. Strzyczkowski, Podstawowe problemy prawne planowania, Warszawa 1990, s. 133 in.

3 M. Szydto, Planowanie indykatywne jako funkcja paristwa wobec gospodarki, w: Funkcje
wspdlczesnej administracji gospodarczej, pod red. B. Popowskiej, Poznan 2006, s. 146 i cy-
towana tam literatura.

% J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 173.

% Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 130 i n.

% Ibidem, s. 131.

% Ibidem.
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proces zlozony, ktérego pierwszym etapem powinno by¢ ustalenie celu,
przestanek planistycznych, przebadanie kierunkéw dziatania i ich oce-
na. Koricowym punktem w procesie planowania jest ustalenie planéw
pochodnych w stosunku do planéw gléwnych®.

Przytoczone powyzej rézne ujecia i definicje prognozowania maja
pewien element wsp6lny, mianowicie wskazujg, ze prognozowanie
to proces zlozony, sprowadzajacy sie do przewidywania najbardziej
prawdopodobnego zdarzenia, na podstawie pewnych ustalen i ist-
niejgcego porzadku. Co prawda dla rozumienia istoty ,swobody
prognozowania” przydatne sa ustalenia poczynione na temat pojecia
~prognozowanie”, jednak koncepcja ,, swobody prognozowania” nie
moze by¢ utozsamiana ani z prognozowaniem gospodarczym (cho¢
w pewien sposéb musi je uwzgledniaé, o czym bedzie mowa dalej), ani
z prognoza jako forma dziatania administracji. Prognozowanie w ana-
lizowanym przypadku pozostaje w zwigzku z przyznawana organowi
administracji kompetencja do wydania aktu administracyjnego (decy-
zji) o okreslonej tresci i jest jednym z etapéw podejmowania decyzji,
czynnoécig dokonywang w trakcie stosowania prawa. Nie moze by¢
zatem rozumiane w kategoriach funkcji organéw administracji, a tym
bardziej prawnych form dzialania. Jest jedna z czynnosci zlozonych,
zmierzajacych do wydania aktu administracji. Charakterystyczne dla
»,swobody prognozowania” jest to, Ze odnosi sie do poje¢ niedookreslo-
nych (nieostrych), ktérych znaczenie powinno sie ustala¢ w szczegol-
ny sposob, tj. laczy¢ z pewnym zamierzonym celem, prowadzeniem
polityki rozwoju®, a przez to nastawic¢ si¢ na realizacje okreslonego
skutku prawnego. Nie ma watpliwosci, ze zadaniem administracji jest
wykonywanie ustaw, ale takze podporzadkowanie dziatan okreslonej
polityce administracyjnej*’. Stad nie bez znaczenia wydaje sie postulat
pewnej elastycznosci przepiséw, ktérych granice obowigzywania wy-
znaczaé ma zasada legalizmu®*.

¥ Ibidem, s. 132.

40 K. Kokociniska, Instytucjonalno-prawne podstawy wspolpracy samorzqdu wojewddztwa
z rzqdem w zakresie prowadzenia polityki regionalnej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2008, z. 3, s. 51 in.

4], Borkowski, Decyzja administracyjna, L.6dz-Zielona Géra 1998, s. 18.

2 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2008, s. 183;
zob. takze M. Jedrzejczak, Elementy dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na po-
szczegolnych etapach stosowania prawa, ,,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny”
2013, nr 2, s. 5.
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1.2. Rodzaje luzow decyzyjnych

W doktrynie uznaje si¢, ze w procesie stosowania prawa nie mamy do
czynienia z prostym modelem sylogistycznym (subsumpcyjnym)*. Na-
lezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze stosowanie prawa, a wlasciwie
norm prawnych*, nie moze by¢ juz uznawane za prosty proces logiczny,
albowiem wnioskowanie jest znacznie bardziej skomplikowane, a kazdy
z etapoéw stosowania prawa moze wiaza¢ sie z koniecznoscia dokony-
wania warto$ciujacych wyboréw®.

Dla porzadku, w modelu decyzyjnym stosowania prawa wyodrebnia
sie poszczegdlne czynnosci oraz rozumowania, z ktérych kazde prowa-
dzi do wydania decyzji czastkowej, ale ktére jako calos¢ prowadza do
wydania decyzji finalnej*. W modelu tym wyré6znia sie sze$¢ czynnosci,
ktore polegaja na: 1) ustaleniu obowigzywania i stosowalnosci okreslone-
go prawa materialnego, 2) ustaleniu znaczenia tego przepisu w stopniu
dostatecznie precyzyjnym dla potrzeb rozstrzygniecia, 3) uznaniu za
udowodnione faktéw sprawy i ujeciu ich w jezyku stosowanego przepisu
prawa materialnego, 4) subsumpcji faktow sprawy , pod” stosowany
przepis prawa materialnego, 5) ustaleniu konsekwencji prawnych udo-
wodnionych faktéw sprawy na podstawie stosowanego przepisu prawa
materialnego, 6) wydaniu finalnej decyz;ji*.

Nie ma raczej watpliwosci, ze w kazdej z powyzszych czynnosci funk-
cjonuja réznego rodzaju luzy (swobody) upowazniajgce administracje do
dzialania®, ktére w szerokim rozumieniu moga by¢ okreslane mianem
dyskrecjonalnosci®.

* B. Wojciechowski, Model zakresu swobody interpretacji prawa administracyjnego, w:
L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
seria wydawnicza System Prawa Administracyjnego, t. 4, pod red. R. Hausera, Z. Niewia-
domskiego, A. Wrébla, Warszawa 2012, s. 453.

# A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiniski, Zarys teorii paristwa i prawa, Poznan
1994, s. 250.

% B. Wojciechowski, op. cit., s. 453.

4 L. Leszczyriski, Stosowanie i wyktadnia prawa administracyjnego, w: L. Leszczynski,
B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 39.

¥ ]. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 43, podaje za:
L. Leszczyniski, Stosowanie i wyktadnia..., s. 39.

# J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 204.

# A. Nalecz, Uprawnienia dyskrecjonalne administracji — Polska i Unia Europejska, w:
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. ]. Bocia, A. Chajbowicza,
Wroctaw 2009, s. 357.
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Dyskrecjonalnos¢ administracji publicznej rozumiana jako ,upowaz-
nienie” do rzeczowego wywazania miedzy wieksza liczba dopuszczal-
nych rozwigzan przewidzianych w dysjunkcji uzyskuje wyraz w teorii
luzéw™. Moze by¢ takze rozumiana jako ,swoboda decyzyjna mieszczaca
sie co do jej przejawow i zakresu w ramach okreslonego porzadku praw-
nego (w tym, w jego zalozeniach aksjologicznych), dotyczaca wszystkich
elementéw skladowych procesu decyzyjnego stosowania prawa””'. Przez
dyskrecjonalno$¢ w nauce prawa administracyjnego rozumie sie , wszelki
luz dotyczacy zewnetrznego zachowania si¢ organu administracji nieza-
leznie od formy, w jakiej on dziala”>%. W takim ujeciu dyskrecjonalnos¢
da sie takze Iaczy¢ ze stanowieniem prawa, cho¢ moze by¢ to uznane
za dyskusyjne®.

Przyznanie atrybutu dyskrecjonalnosci upowaznia podmiot stosu-
jacy prawo do subiektywnego rozstrzygniecia, ale przy zapewnieniu
jego ,, poprawnosci rozumowania i argumentowania”, a takze celowosci
i stusznosci*. Jak trafnie zauwazono w literaturze, proces wykladni i jej
efekt w stosunku do zwrotéw niedookreslonych prowadzi czesto do
konfuzji subsumpcji i interpretacji przepiséw (wykladnia sensu stricto)™.
Rozumowanie typu ,subsumpcyjnego” w postaci przesadzenia z gory,
in abstracto, o znaczeniu zwrotu nieostrego moze budzi¢ zastrzezenia
zwlaszcza w przypadku dokonywania interpretacji przez podmiot inny
niz dokonujacy stosowania przepisu in concreto®. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego (TK) , [n]ieostros¢ czy niedookreslonos¢ poje¢ praw-
nych sprzyja uelastycznieniu porzadku prawnego [...]””". Takie , zwroty
wystepuja we wszystkich systemach prawa europejskiego, takze tych
panstw, ktore charakteryzuja si¢ wysoka kultura prawna i bez wszelkiej

% Szerzej M. Krol, Pojecie luzu normatywnego stosowania prawa, ,Paristwo i Prawo”
1976, nr 6, s. 62; ]. Wréblewski, Kontrola decyzji sadowej. Wybrane zagadnienia teoretyczne,
»Panstwo i Prawo” 1976, nr 8-9, s. 19. Ten ostatni autor wyréznia tzw. luz walidacyjny,
interpretacyjny, dowodowy i wyboru konsekwencji.

51 L. Leszczynski, Dyskrecjonalnosé a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola argumentu per
rationem decidendi, w: Dyskrecjonalnosé w prawie, pod red. W. Staskiewicza, T. Stawec-
kiego, Warszawa 2012, s. 137.

52 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 212.

% Jbidem, s. 213.

> B. Wojciechowski, op. cit., s. 464.

> E. Letowska, Interpretacja a subsumpcja zwrotow niedookreslonych i nieostrych, , Pafistwo
i Prawo” 2011, nr 7-8, s. 19.

5 Jbidem, s. 20.

" Postanowienie TK z 27 IV 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004.
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watpliwosci zaliczane sa do panstw prawa. Zwroty te przesuwaja obo-
wigzek konkretyzacji normy na etap stosowania prawa i w zwigzku
z tym daja sgdom (czy organom administracji - tak w wypadku np.
uznania administracyjnego) pewna swobode decyzyjng”*®. Interpreta-
cja zwrotow niedookreslonych powinna zatem odbywac sie na etapie
egzegezy tekstu prawnego®.

Jako zrédto wtadzy dyskrecjonalnej wymienia sie pojecia niedookre-
Slone, przez ktére rozumiec nalezy te, ktorych zakres i tres¢ sg niepewne,
ktére nie ustalaja bezposrednio wszystkich elementéw hipotezy i dys-
pozycji, w przeciwienstwie do poje¢ dookreslonych, ktérych hipoteza
i dyspozycja w spos6b zupelny i pewny ustalaja wszystkie elementy
sytuacji faktycznej®.

Niedookreslonos$é zwrotéw pociaga za sobg nieostrosé tych zwrotéw.
Przy czym o ile w literaturze przedmiotu niedookreslonos¢ traktuje sie
jako wlasciwosc¢ o charakterze jezykowym, a po czesci logicznym, to
nieostrosc jest przede wszystkim kategoria logiczna®'. Nieostros¢ nazwy
polega na tym, ze pomimo zapoznania si¢ z cechami danych przed-
miotéw nie da sie okresli¢ desygnatu okreslonej nazwy. Uwaza sie, ze
pewna generalna cechg wszystkich nazw nieostrych jest wystepujacy tzw.
pas nieostrosci - zawierajacy przedmioty, co do ktérych trudno orzec
nazwe®. Druga cecha jest to, iz wyznaczanie pasa nieostroéci dokonuje
si¢ nie w stosunku do pojedynczego wyrazu, ale ,zwrotu ztozonego
zr6znych wyrazoéw, ktérego elementem jest zwrot nieostry”. Nieostros¢
moze wystepowac zaréwno w kontekscie nazw konkretnych, jak i abs-
trakcyjnych®.

Do poje¢ niedookreslonych zblizone sa klauzule generalne, ktore
uelastyczniaja proces stosowania prawa®. W literaturze twierdzi sie,
ze ,[z]astosowanie w konkretnej regulacji prawnej klauzuli generalnej
prowadzi do zwiekszenia czy wprost kreowania w procesie stosowania
prawa przez odwolanie sie do pozaprawnych elementéw otoczenia

% Postanowienie TK z 15 IV 2009 r., sygn. Ts 185/08, OTK ZU nr 26/B/2010.

¥ P. Ruczkowski, Stosowanie przepisow dopuszczajgcych rozne formy luzu decyzyjnego
administracji a zasada proporcjonalnosci, w: Wykladnia i stosowanie prawa administracyjnego,
pod red. D.R Kijowskiego, ]. Radwanowicz-Wanczewskiej, M. Wincenciak, Warszawa
2012, s. 55.

% B. Wojciechowski, op. cit., s. 466.

¢ M. Zieliriski, op. cit., s. 178.

92 Tbidem, s. 180.

8 Ibidem.

¢ B. Wojciechowski, op. cit., s. 466.
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aksjologicznego”®. Klauzule generalne mozna traktowac jako zwroty
jezykowe o zabarwieniu wartosciujacym, odsytajacym do ocennych
i ogdlnie ukierunkowanych kryteriow pozaprawnych, wprowadzaja-
cych pewna swobode dla podmiotu stosujacego prawo®. Klauzule sa
konstrukcjami zlozonymi, skladajacymi sie z okreslenia rodzaju wartosci,
ocen, norm oraz sfery rzeczywistosci rzutujacej na kierunek identyfikacji
czy warto$ciowania®.

Nie kazdy zwrot niedookreslony mozna traktowac jako klauzule ge-
neralna. Moze by¢ nig tylko taki zwrot, ktéry nie wynika z wlasciwosci
jezykowych, ale odsyta do pewnych norm lub ocen pozaprawnych®.
W nauce prawa klauzule generalne moga by¢ traktowane jako przepisy
modyfikujace przepisy centralne, ktére nakazuja stosujgcemu prawo
w zakresie uzycia okreslonych norm uwzglednia¢ oceny funkcjonujace
w spoleczenistwie®. Klauzule generalne nie przyznaja takze kompetencji
do dyskrecjonalnosci. Powszechnie na gruncie orzecznictwa przyjmuje
sig, ze ,[u]zycie w tekscie przepisu pojecia niedookreslonego zobowia-
zuje organ administracji publicznej do «doprecyzowania» (skonkrety-
zowania) tego pojecia przy uwzglednieniu okolicznosci faktycznych
konkretnej sprawy i kontekstu normatywnego, w ktérym to pojecie
funkcjonuje [...], a w sytuacji, gdy w sprawie wystepuja niedookreslone
przestanki podjecia decyzji, to uzasadnienie powodéw przyjecia przez
organ stosujacy prawo danego rozumienia okreslonego pojecia musi by¢
bardzo szczeg6lowe, pelne i przekonujace””.

Trzeba zwrdéci¢ uwage, ze uzycie przez ustawodawce okreslerh praw-
nie niezdefiniowanych zobowiazuje do rozwazenia, czy dokonana przez
organ administracji ocena okolicznosci sprawy nie nosi cech dowolnosci
lub czy organy administracji nie przekroczyty granic swobody interpre-
tacji tych okresleni na tle konkretnego stanu faktycznego. Nalezy takze
zaznaczy¢, iz sady administracyjne uprawnione sa do kontroli decyz;ji
administracyjnych, i to réwniez tych wydawanych na podstawie prze-
piséw zawierajacych wyrazenia niedookreslone, przy czym sady badaja
i oceniajg, czy organ administracji prawidlowo zinterpretowat te pojecia

% Ibidem.

% Ibidem.

67 L. Leszczynski, Stosowanie i wyktadnia..., s. 4.

8 B. Wojciechowski, op. cit., s. 467.

% M. Zieliniski, op. cit., s. 136.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 15 XII 2008 r., sygn. I OSK
622/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/69F0BOE177 (dostep: 28 IV 2014).
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na tle stanu faktycznego konkretnej sprawy”’. Ustalenie tresci kryteriéw
gospodarczych w klauzulach generalnych stanowi istotny element prak-
tyki decyzyjnej organéw administracji oraz sadow.

Podkresli¢ trzeba, ze zar6wno w przypadku pojec niedookresélonych,
jak i uznania administracyjnego chodzi o pewne luzy normatywne, jed-
nak funkcjonujgce na ré6znych poziomach.

Uznania administracyjnego nie mozna wiaza¢ z interpretacja pojec¢
niedookreslonych”. Pojecia te nie sa bowiem zaliczane do sformutowan
ustawowych upowazniajacych do uznania administracyjnego”. Luz wy-
nikajacy z nieostrosci poje¢ ustawowych jest upowaznieniem dla organu
administracji do dokonania wiazacej oceny na etapie przygotowania
aktu administracyjnego. Z kolei luz wynikajacy z uznania administra-
cyjnego stosowany jest na etapie subsumpcji i dotyczy przysztosci™.
Przedmiotem uznania administracyjnego nie jest ustalenie znaczenia
tekstu prawnego ani ocena wystepujacych faktéw, lecz okreslenie skutku
prawnego’.

W niemieckiej nauce prawa uznanie administracyjne jest obok pracy
na tekscie drugim stalym filarem , ustawowo kierowanej administracji”?.
Moze by¢ rozumiane jako , szczegélna wiasciwosé konkretyzacji prawa
w ramach zadanego okreslenia celéw”””. W tej koncepcji uznanie admi-
nistracyjne nie jest uwazane za wolnos¢ wyboru i, co wiecej, moze by¢
umieszczone nie tylko po stronie skutkéw prawnych, ale takze po stronie
stanu faktycznego. Wobec takiego rozwigzania uznanie i upowaznienie
do oceny nie bedq prawnie rozdzielone i beda mogty by¢ stosowane za-
miennie z metodycznego punktu widzenia. Wykonywanie uznania jest
traktowane jako przejaw konkretyzacji prawa, tj. jako administracyjne
wywazanie kryteriow prawidtowosci determinowane celem ustawo-
wym”®. Pozwala ono na , spiecie” pozornie réznych stanéw faktycznych
oraz uporzadkowanie ich wedle funkcji zastosowanego postepowania

71 Por. L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sadow. Komentarz, Torun 2002, s. 383.

72 Zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-
Poznan 1992, s. 257.

7 J. Zimmermann, Prawo..., s. 314.

™ Ibidem.

7 P. Mincer, Uznanie administracyjne, Torui 1983, s. 111; K. Kiczka, Decyzje uprawniajgce
w administracyjnym prawie gospodarczym, w: Administracyjne prawo gospodarcze, A. Borkow-
ski, A. Chelmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Wroctaw 2005, s. 403.

76 E. Schmidt-Assman, op. cit., s. 260.

77 Ibidem.

78 Ibidem, s. 263.
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konkretyzujacego. Autor zauwaza, ze trudne rozstrzygniecia progno-
styczne wydawane sg na bazie tzw. ,uznania prognostycznego”, ktére
wymaga szczegolnej przejrzystosci metody. Coraz czedciej w doktrynie
niemieckiej funkcjonuja okreslenia Prognose- und Risikoentscheidungen,
ktore dotycza decyzji uwzgledniajacych pewne prognozy, np. w zakresie
planowania, ochrony srodowiska, prawa administracyjnego i gospodar-
czego”.

Warto takze zwrdci¢ uwage, ze w Rekomendacji nr R (80) 2 Komitetu
Ministréw Rady Europy dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych
kompetencji administracji® przez , «kompetencje dyskrecjonalng» (pou-
voir discretionnaire) rozumie sie kompetencje, ktéra przyznaje wladzy
administracyjnej pewien zakres oceny (une certaine latitude d’appreciation)
co do podjecia decyzji, pozwalajac jej dokonywac takiego wyboru, kt6-
ry - spoéréd wielu rozwigzan prawnie uzasadnionych - wydaje sie jej
najbardziej stosownym (la plus opportune)”®. W punkcie 12. ,Rozwazan
ogolnych” Rekomendacji nr R (80) podkreslono, ze ,[r]Jekomendacji
nie stosuje sie do aktéw administracyjnych w przypadkach, w ktorych
ustawodawca uzywa kompetencji prawnej zwanej nieokreslong (un
concept juridique dit indeterminee — unbestimmter Rechtsbegriff). Ta kate-
goria koncepcji prawnych nie jest szczegétowo zdefiniowana przez
samego ustawodawce, a jednak dysponuje obiektywnym sensem, kt6-
ry wladza administracyjna winna zidentyfikowa¢ w indywidualnych
przypadkach”®.

W przywolywanej Rekomendacji zaleca sie, by akt administra-
cyjny powziety w wykonaniu kompetencji dyskrecjonalnej podlegat
kontroli legalnosci (un controle de legalité) przed sadem badz innym
niezawistym organem. Celem kompetencji dyskrecjonalnej ma by¢ to,
aby wladza administracyjna, ktérej przyznana zostata kompetencja
dyskrecjonalna, kierowala sie jako celem wyznaczajacym (le but déter-
minant) tylko celem lub celami, przez wzglad na ktére kompetencja
ta zostala przyznana®.

7 M. Ibler, Art. 19 Abs. 4 GG, w: Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Hrsg. von
K.H. Friauf, W. Hofling, Berlin 2011, Rn. 257.

8 Przyjeta 11 III 1980 r. na 316. posiedzeniu wiceministréw. Dalej ,Rekomendacja
nr R (80)”.

81 Rekomendacja nr R (80).

8 Rekomendacja nr R (80).

8 Rekomendacja nr R (80). Por. tez wyrok NSA z 18 XI 2012 r., sygn. I OSK 965/10,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C146FAF151 (dostep: 30 IV 2014).
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2. Przestanki udzielenia koncesji w ustawie
Prawo energetyczne

Nie wchodzac w glebsza dyskusje na temat wzajemnych relacji prze-
pisow u.p.e. i u.s.d.g., podzieli¢ mozna poglad, ze wzajemny stosunek
obu tych aktéw prawnych moze podlegac¢ r6znej ocenie w odniesieniu
do poszczegdlnych rozwigzari prawnych®. Stad przestanki udzielenia
koncesji w prawie energetycznym oceniaé nalezy zaréwno pod katem re-
gulacji u.p.e., jakiu.s.d.g. Zbyt kategoryczne wydaja si¢ stwierdzenia, ze
przepisy u.p.e. stanowia lex specialis w stosunku do przepiséw u.s.d.g.®,
tzn. ze przepisy u.s.d.g. znajdq zastosowanie wytgcznie w takiej sytuacji,
gdy okreslona kwestia nie bedzie regulowana przepisami u.p.e.®
Przestanki okreslone w u.p.e. mozna podzieli¢ na pozytywne i nega-
tywne. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki (URE) zgodnie z art. 33 ust. 1
u.p.e. udziela koncesji wnioskodawcy, ktory: , 1) ma siedzibe lub miejsce
zamieszkania na terytorium panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej,
Konfederacji Szwajcarskiej lub panistwa czlonkowskiego Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - strony umowy o Europej-
skim Obszarze Gospodarczym; 2) dysponuje srodkami finansowymi
w wielkosci gwarantujacej prawidtowe wykonywanie dziatalnoéci badz
jest w stanie udokumentowac mozliwosci ich pozyskania; 3) ma mozli-
wosci techniczne gwarantujace prawidlowe wykonywanie dziatalnosci;
4) zapewni zatrudnienie osob o wlasciwych kwalifikacjach zawodowych,
o ktérych mowa w art. 54 u.P.e.; 5) uzyskatl decyzje o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu albo decyzje o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej, o ktorej
mowa w ustawie z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji to-
warzyszacych”¥. Prezes URE udziela koncesji na obrét gazem ziemnym

8 T. Dlugosz, Szczegolna regulacja dziatalnosci w sektorach sieciowych, w: Publiczne prawo
gospodarcze, seria System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskie-
go, A. Wrébla, t. 8b, Warszawa 2013, s. 185-186. Podobnie A. Walaszek-Pyziol, Energia
i prawo, Warszawa 2005, s. 34.

% C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
2007, s. 202.

8 M. Czarnecka, T. Ogtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Bydgoszcz-Katowice,
s. 418; podobnie J. Baehr, E. Stawicki, J. Antczak, Prawo energetyczne. Komentarz, Zaka-
mycze 2003, s. 215; Z. Muras, Przestanki odmowy udzielenia koncesji na rynku paliw i energii,

~Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2011, nr 4, s. 2.

8 Dz. U. Nr 135, poz. 789 ze zm.
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z zagranica wnioskodawcy, ktéry: 1) posiada wlasne pojemnosci ma-
gazynowe lub 2) zawarl umowe przedwstepna o $§wiadczenie ustugi
magazynowania zapasow obowigzkowych gazu ziemnego, o ktérych
mowa w art. 24 ust. 1 Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o zapasach ropy
naftowej, produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach poste-
powania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenistwa paliwowego parnstwa
i zaklocen na rynku naftowym?® w wielkosci ustalonej zgodnie z art. 25
ust. 2 tej ustawy, lub 3) zostal zwolniony z obowiazku utrzymywania
zapaséw obowigzkowych gazu ziemnego, o ktérych mowa w art. 24
ust. 1 ustawy o zapasach paliw.

Przepis art. 33 ust. 3 u.p.e. stanowi o przestankach negatywnych.
I tak, nie moze by¢ wydana koncesja wnioskodawcy: , 1) ktéry znajduje
sie w postepowaniu upadlosciowym lub likwidacji*’; 2) ktéremu w cia-
gu ostatnich 3 lat cofnieto koncesje na dziatalnos¢ okreslong ustawa
z przyczyn wymienionych w art. 58 ust. 2 u.s.d.g. lub ktérego w ciggu
ostatnich 3 lat wykreslono z rejestru dziatalnosci regulowanej z przyczyn,
o ktérych mowa w art. 71 ust. 1 u.s.d.g., 3) skazanemu prawomocnym
wyrokiem sadu za przestepstwo majace zwiazek z przedmiotem dzia-
talnosci gospodarczej okreslonej ustawg”*.

Obok tych przestanek u.s.d.g. w art. 56 ust. 1 okresla, Ze organ kon-
cesyjny moze odmoéwié¢ udzielenia koncesji lub ograniczy¢ jej zakres
w stosunku do wniosku o udzielenie koncesji albo odméwi¢ zmiany
koncesji: , 1) gdy przedsiebiorca nie spetnia warunkéw wykonywania
dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja okreslonych w ustawie lub
warunkéw podanych do wiadomosci przedsiebiorcom w trybie art. 48
ust. 2 lub art. 51 ust. 1 u.s.d.g.; 2) ze wzgledu na zagrozenie obronnosci
lub bezpieczefistwa panstwa lub obywateli; 3) jezeli w wyniku prze-
prowadzonego przetargu, o ktérym mowa w art. 52, udzielono koncesji
innemu przedsiebiorcy lub przedsiebiorcom; 4) w przypadkach okreslo-
nych w odrebnych przepisach”.

Pamietac takze nalezy o tresci art. 50 pkt 2 u.s.dg., ktéry stanowi, ze
»Pprzed podjeciem decyzji w sprawie udzielenia koncesji lub jej zmiany
organ koncesyjny moze: dokona¢ sprawdzenia faktéw podanych we wnio-
sku o udzielenie koncesji w celu stwierdzenia, czy przedsiebiorca spetnia
warunki wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesjg oraz czy
daje rekojmie prawidtowego wykonywania dzialalnosci objetej koncesja”.

8 Dz. U. Nr 52, poz. 343 ze zm., dalej ,ustawa o zapasach paliw”.
% Szerzej T. Hutor, Upadtos¢ wyklucza koncesje, ,Glosa” 2004, nr 4, s. 33 i n.
% Art. 33 ust. 3 u.p.e.
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W literaturze wyréznia sie tez grupe przestanek pomocniczych, ktére
mieszcza sie w zakresie wladztwa dyskrecjonalnego (luzu decyzyjnego)
organu regulacyjnego, a wynikaja z catoksztattu prawa energetycznego,
np. kwestie wynikajace z polityki energetycznej paristwa, zagwaran-
towania bezpieczefistwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego
uzytkowania paliw i energii, rozwoju konkurencji czy uwzglednienia
wymogoéw ochrony srodowiska”. Faktem jest, ze art. 33 ust. 4 u.p.e,,
ktéry odnosit sie do zatozen polityki energetycznej paristwa w zakresie
udzielania koncesji, zostat uchylony. Niemniej jednak nadal uzasadnione
wydaje sie twierdzenie, iz skoro zgodnie z art. 23 ust. 1 u.p.e. prezes URE
reguluje dziatalnos¢ przedsiebiorstw energetycznych zgodnie z ustawa
i polityka energetyczng panstwa, to zagadnienia te nie sg , zupelnie
prawnie irrelewantne w kontekscie dziatani regulacyjnych i moga wy-
wiera¢ okreslony wplyw na tres¢ i zakres udzielanej koncesji, w tym np.
jej warunkéw, czasu obowigzywania, a takze zakres dokumentéw i do-
wodow, ktore nalezy zgromadzi¢ w celu ustalenia podstaw udzielenia
koncesji”*%. Cho¢ przyzna¢ trzeba, ze komentowana na tle uchylonego
juz przepisu art. 33 ust. 4 u.p.e. koncepcja prowadzaca do uzaleznienia
mozliwosci uzyskania koncesji od zgodnosci z niedookreslonymi i nie-
podlegajacymi publikacji zalozeniami polityki energetycznej moze by¢
uznawana za trudng do pogodzenia z zalozeniami demokratycznego
panistwa prawnego®, to jednak z drugiej strony prowadzenie polityki
rozwoju, w tym rozwoju energetycznego, wymaga zachowania spdj-
nosci dziatan.

Ze wzgledu na omawiang tematyke przedmiotem dalszej analizy
bede tylko te przeslanki, ktére kwalifikowaé mozna do mieszczacych
sie w zakresie wladztwa dyskrecjonalnego i ktore najpetniej oddaja jego
istote™. W zasadzie chodzi o trzy istotne przestanki okreslone w u.p.e.,
a mianowicie: dysponowanie przez wnioskodawce srodkami finanso-
wymi w wielkosci gwarantujgcej prawidlowe wykonywanie dziatal-
nosci gospodarczej badZz udokumentowanie mozliwosci ich pozyska-
nia, posiadanie mozliwosci technicznych gwarantujacych prawidiowe

91 Z. Muras, Warunki uzyskania koncesji, w: Prawo energetyczne, pod red. M. Swory,
Z. Murasa, Warszawa 2010, s. 1106.

2 Ibidem.

% A. Lipinski, Niektore problemy nowego prawa energetycznego, ,Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego” 1998, nr 5, s. 2.

% K. Ziemski, Zakres uznaniowosci rozstrzygnie¢ Prezesa URE, w: Prawo energetyczne
wobec wyzwan liberalizacji, pod red. M. Swory, M. Szewczyka, K. Ziemskiego, Warszawa
2008, s.251in.
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wykonywanie dzialalnoéci oraz zapewnienie zatrudnienia os6b o wla-
sciwych kwalifikacjach zawodowych.

W literaturze zwrécono uwage, ze przepisy u.p.e. w poréwnaniu
zwymogami dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym (dy-
rektywa ustugowa)® przyznaja duza uznaniowosé Prezesowi URE. Po-
glad ten dotyczy przestanki dysponowania lub mozliwosci pozyskania
odpowiednich érodkéw finansowych na dzialalnoé¢ koncesjonowana
oraz przestanki posiadania odpowiednich mozliwosci technicznych, kt6-
re nie zostaly w u.p.e. dostatecznie dookreslone, co w praktyce oznacza
znaczng swobode po stronie organu koncesyjnego w zakresie zastoso-
wania tych wymogéw w konkretnym przypadku®.

Jesli chodzi o przestanke dysponowania przez wnioskodawce $rod-
kami finansowymi w wielkoéci gwarantujacej prawidlowe wykonywa-
nie dziatalnosci gospodarczej badZ udokumentowania mozliwosci ich
pozyskania, to z interesujacego nas punktu widzenia mozna wyréznic
dwie grupy pogladéw. Pierwsza, w ktorej zwraca si¢ uwage na koniecz-
noé¢ przeprowadzenia przez organ administracji prognozy ksztatto-
wania wielkosci sSrodkéw finansowych koncesjonariusza w przysziosci,
w perspektywie calego okresu wykonywania dziatalnosci gospodarczej”,
a takze uwzgledniania mozliwosci uzyskania w przyszitosci srodkow
finansowych®. Przy czym udokumentowanie takiego rodzaju srodkéow
moze by¢ niemozliwe”. W drugiej grupie przyjmuje sie poglad, ze chodzi
o wszystkie sktadniki majatkowe, ktére obrazuja kondycje finansowa
wnioskodawcy i gwarantuja prawidlowe wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej'®. W tym kontekscie koniecznos¢ posiadania przez przed-
siebiorce odpowiednich srodkéw finansowych badZ udokumentowania
mozliwosci ich pozyskania w rozumieniu u.p.e. ,nalezy rozpatrywac
w trzech aspektach: po pierwsze, posiadania wtasnych srodkéw lub udo-
kumentowania w sensie formalnoprawnym mozliwosci pozyskania od-
powiednich srodkéw na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w spo-
s6b prawidlowy (wéwczas nastepuje udzielenie koncesji); po drugie,

% Dz. Urz. UE L 376/36 z 27 XII 2006 1.

% S. Dudzik, Sposoby przeksztatcania prawa polskiego pod wptywem prawa europejskiego
(na przyktadzie prawa gospodarczego), ,Panistwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 15.

% A. Walaszek-Pyziot, op. cit., s. 44-45.

% H. Palarz, Prawo energetyczne z komentarzem, Gdarnisk 2004, s. 170.

¥ Ibidem.

100 7, Muras, Warunki..., s. 1115.
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w ogole braku (w ocenie organu regulacyjnego) wystarczajacych srodkéw
do prowadzenia danej dziatalnosci koncesjonowanej (wéwczas nastepuje
odmowa udzielenia koncesji); i wreszcie po trzecie, posiadania $rod-
kow, jednakze w wymiarze niegwarantujacym zabezpieczenia roszczen
0sob trzecich, mogacych powstaé wskutek niewlasciwego prowadzenia
dziatalnosci objetej koncesjg, w tym szkoéd w srodowisku, wéwczas
udzielenie koncesji jest uzalezniane od zlozenia przez wnioskodawce
zabezpieczenia majatkowego w postaci gwarancji ubezpieczeniowe;j,
gwarancji bankowej, umowy gwarancyjnej z osobami fizycznymi lub
osobami prawnymi” ",

W orzecznictwie pojecie Srodkéw finansowych w rozumieniu art. 33
ust. 1 pkt 2 u.p.e. oznacza kapital w odpowiedniej wysokosci, ktéry daje
gwarancje prawidtowego wykonywania dziatalnosci'®. Mozliwosc¢ uzy-
skania wymaganych srodkéw finansowych moze by¢ udokumentowana
na przyklad umowami zawartymi z bankami, przysztymi inwestorami
lub innymi instytucjami finansowymi, a takze uchwata o podwyzszeniu
kapitatu'®. Srodki finansowe to wszelkie skladniki, ktére obrazuja sytua-
¢je finansowgq przedsiebiorcy, rowniez wierzytelnosci, w szczeg6lnosci
krotkoterminowe, kapitat wlasny oraz obcy'™.

Sad Najwyzszy w wyroku z 16 kwietnia 2008 r. uznal, ze , [k]westia,
czy podmiot ubiegajacy sie o koncesje na prowadzenie reglamentowanej
dziafalnosci gospodarczej posiada odpowiednie srodki finansowe, nalezy
do okolicznosci faktycznych, ktére powinny zosta¢ ustalone zaré6wno
przez regulatora na etapie postepowania administracyjnego, jak i przez
Sady pierwszej i drugiej instancji”!®.

Nie ulega watpliwosci, ze ocena wiarygodnosci przedlozonych przez
wnioskodawce dokumentéw powinna by¢ obiektywna, przejrzysta i po-
zbawiona charakteru dyskryminacyjnego'®, jednak samo pojecie érod-
kow finansowych gwarantujgcych prawidlowe wykonywanie dziatalnosci
gospodarczej odnosi¢ nalezy w kazdym przypadku do rodzaju i zakresu
prowadzonej dzialalnosci gospodarczej.

101 Thidem.

102 Wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (SOKiK) z 3 VII 2009 r., sygn.
XVII AmE 166/08, bip.ure.gov.pl/download.php?s=1&id=5730 (dostep: 2 V 2014).

1% Wyrok SOKIK z 3 VII 2009 r., sygn. XVII AmE 166/08.

1% Wyrok SA w Warszawie z 12 II 2009 r., sygn. VI AcA 1033/08, bip.ure.gov.pl/
download.php?s=1&id=5842 (dostep: 2 V 2014).

165 Wyrok SN z 16 IV 2008 r., sygn. III SK 33/07, OSNP 2009, nr 15-16, poz. 215.

106 A. Walaszek-Pyziol, W. Pyziol, op. cit., s. 90.
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Co do przestanki dotyczacej mozliwosci technicznych, to w litera-
turze uwazano, ze w chwili sktadania wniosku podmiot ubiegajacy
sie o koncesje nie musi jeszcze dysponowac srodkami technicznymi
gwarantujagcymi mu prawidlowe wykonywanie dziatalnosci, ale jedynie
musi wykazaé techniczng ,mozliwoé¢” (wykonalnoéc) planowanych
rozwigzan, tzn. ze organ koncesyjny jest obowigzany udzieli¢ koncesji,
nawet jesli przedsiebiorca nie posiada jeszcze stosownych urzadzen'”.
Wyrazenie ,ma mozliwosci techniczne moze oznaczaé¢ wymog dys-
ponowania wlasciwymi urzadzeniami i instalacjami gwarantujacymi
prawidlowe prowadzenie dziatalnosci koncesjonowanej”'®. Zwrot ,ma”
w Stowniku jezyka polskiego PWN nie ma jednoznacznego okreslenia. Jako
jedno z objasnierr funkcjonuje: , by¢ wlascicielem, uzytkownikiem lub
dysponentem czego$”'”. Z kolei ,,mozliwos¢” to zaré6wno ,,zdolnosci,
predyspozycje psychiczne i fizyczne czlowieka, dzieki ktérym moze on
co$ osiggnac”, jak i ,tkwigca w czyms i ujawniajaca sie w sprzyjajacych
warunkach zdolnosé¢ do dzialania i osiagania jakichs efektow” . Gwa-
rancja to natomiast ,, poreczenie, ze co$ nastapi albo ze jest prawdziwe” "'

W literaturze zaklada sie, ze redakcja komentowanego przepisu naka-
zuje przyjaé, ,iz w powyzszym zakresie organ koncesyjny obowiazany
jest kazdorazowo uwzglednia¢ stan faktyczny istniejacy w dacie wyda-
wania decyzji administracyjnej, ustalony w oparciu o material dowodowy
zgromadzony w danej sprawie”!*2. Ponadto zwrot ,ma mozliwosci” nie
moze by¢ interpretowany jako , bedzie miat lub oswiadczyt, ze bedzie
mial mozliwoéci techniczne”. Przedsiebiorca musi bowiem w momencie
udzielania koncesji by¢ wyposazony w odpowiednie urzadzenia tech-
niczne gotowe do uzycia. Zatem sprowadzanie tej przestanki jedynie do
posiadania blizej nieokreslonych ,, mozliwosci technicznych jest w Swietle
argumentow jezykowych nieuzasadnione”'®. Dalej stwierdza sie nawet,
Ze w momencie wystepowania o koncesje wnioskodawca powinien za-
koriczy¢ proces inwestycyjny'.

07 M. Spyra, Koncesje w prawie energetycznym, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 1998, nr 6, s. 4; M. Czarnecka, T. Oglodek, op. cit., s. 434.

108 M. Czarnecka, T. Ogtodek, op. cit., s. 434. Podobnie A. Walaszek-Pyziot, op. cit., s. 47.

19 Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/szukaj/ma (dostep: 30 IV 2014).

0 Tbidem.

1 Ibidem.

12 7 Muras, Warunki..., s. 1118.

3 Tbidem.

14 Z. Muras, Koncesje w prawie energetycznym - zakres dominium paristwowego, w: Prawo
energetyczne wobec wyzwan..., s. 15.
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Okredlenie ,,ma mozliwosci techniczne”, traktowane jako zbiorcze
okreslenie wymogéw technicznych, musi by¢ zatem oceniane w kazdym
przypadku indywidualnie w zaleznosci od rodzaju i zakresu dziatalnoéci
gospodarczej. Nie oznacza to jednak koniecznosci zakoniczenia procesu
inwestycyjnego (rozumianego jako czynnosé wieloetapowa, ztozona)'s,
ale wykazania pewnej gotowosci technicznej warunkujacej prawidtowe
wykonywanie dziatalnosci zgodnie z koncesja.

W wyroku z 28 lutego 2008 r. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
uznal, ze ocena mozliwosci technicznych dotyczacych prowadzenia stacji
paliw obejmuje w szczegd6lnoéci tytul prawny do nieruchomosci, na ktorej
znajduje sie stacja, zgodnos¢ obiektu budowlanego z wymogami Prawa
budowlanego oraz moznoé¢ dysponowania instalacjami i urzadzeniami
gwarantujacymi prawidlowe wykonywanie dzialalnosci gospodarczej'®.

Kolejng przestanka wydania koncesji w u.p.e. jest zapewnienie za-
trudnienia os6b o wtasciwych kwalifikacjach zawodowych. Przepis
ten nie moze stanowi¢ podstawy uzaleznienia wydania koncesji od
zatrudnienia 0s6b o wtasciwych kwalifikacjach'’, zatem kwestie za-
trudnienia nalezy odnosi¢ do momentu rozpoczecia dzialalnosci go-
spodarczej, a nie etapu ubiegania sie o koncesje''®. Koncesje zgodnie
z art. 33 ust. 1 pkt 4 moze otrzymac wnioskodawca, ktory ,zapewni”,
tj. ,0éwiadczy komus, Ze co$ jest lub bedzie na pewno” albo ,sprawi,
ze co$ sie stanie lub ktos uzyska co$”'®. W praktyce udzielania konce-
sji od wnioskodawcy wymaga sie zlozenia stosownego o$wiadczenia,
w ktérym zobowiazuje sie on, ze w chwili rozpoczynania dziatalnosci
takie osoby beda zatrudnione'.

Odrebna przestanke odmowy udzielenia koncesji stanowi brak rekoj-
mi prawidlowego wykonywania dzialalnosci koncesjonowanej'*, cho¢
wprost ustawodawca nie przesadzil o niej w przepisach u.s.d.g. Posred-
nio o uznaniu braku rekojmi prawidlowego wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, jako odrebnej przestance odmowy udzielenia konces;ji,

5 Podobnie T. Diugosz, Komentarz do art. 33 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne, w: Prawo
energetyczne. Komentarz, pod red. M. Pawelczyka, Poznan 2012, s. 547.

16 Wyrok SOKIK z 28 II 2008 r., sygn. XVII AmE 121/07, http://www.bip.ure.gov.pl
(dostep: 30 IV 2014).

17 H. Palarz, op. cit., s. 170.

18 A. Walaszek-Pyziol, W. Pyziol, op. cit., s. 91.

19 Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/szukaj/zapewni (dostep: 1 V 2014).

120 Z. Muras, Warunki..., s. 1124.

121 K. Kohutek, Instytucja koncesji w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej — wybrane
zagadnienia, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 5, s. 2.
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stanowi¢ moze tres¢ art. 52 ust. 1 u.s.d.g., w ktdrej ustawodawca prze-
sadza, iz w postepowaniu przetargowym moga bra¢ udziat wylacznie
przedsiebiorcy, ktérzy spetniaja warunki do udzielenia koncesji i daja-
cy rekojmie prawidtowego wykonywania dzialalnosci objetej koncesja.
Przestanka ta moze takze wynika¢ z przepiséw odrebnych ustaw, cho¢
nie wprost'? W takim wypadku rekojmia stanowi nie tylko zapewnienie,
ze przedsiebiorca spetnia warunki wykonywania dziatalnosci, ale ze
bedzie je spelnia¢ w przysztosci. Jezeli nawet ustawodawca nie do korica
wyrazZnie okreéla, czym jest owa rekojmia, to w przepisach regulujacych
warunki wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej mozna odréznic te
warunki, ktére maja szczegélne znaczenie, tj. odnosza sie do mozliwosci
oceny przysztego zachowania przedsiebiorcy. Wprowadzanie wymogu
dawania rekojmi prawidtowego wykonywania dzialalnosci gospodarczej
moze by¢ uznane za wskazanie przedsiebiorcom, ,iz w okreslonych
sytuacjach oczekuje sie od nich okreslonego sposobu postepowania”'®.
W praktyce uznaje sig, ze rekojmi nalezytego wykonywania dziatal-
nosci nie daje przedsiebiorca, ktéry zalega z zaplata sktadek na ubez-
pieczenie spoleczne i zaplata podatkéw, a tym samym nie spelnia wa-
runku okredlonego w art. 33 ust. 1 pkt 2 u.p.e. pozwalajacego udzieli¢
promesy'**. Nalezy zauwazy¢, ze dawanie rekojmi dotyczy zapewnienia
prawidlowego wykonywania dziatalnosci gospodarczej w przysztosci,
ale na podstawie okolicznosci, ktére jedynie uprawdopodobniaja te oko-
licznoé¢. Tak wiec przekonanie o dawaniu rekojmi odnosi sie do sytuacji
przyszlej, gdyz zawiera w sobie ocene przedsiebiorcy dotyczaca jego
dziatania juz po uzyskaniu koncesji, ale sformulowana na podstawie
dotychczasowej, aktualnej wiedzy o tym konkretnym przedsiebiorcy'®.
Rekojmia prawidlowego wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej
bywa tez utozsamiana w doktrynie z warunkami wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej'®. Z pewnoscia zwrot ,rekojmia prawidlowego

12 A. Trela, op. cit., s. 97 in.

13 T. Kocowski, Reglamentacja gospodarcza, w: Administracyjne prawo..., s. 508-509. Zob.
tez Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia
instytucji tego prawa, w: Prawo administracyjne materialne, seria System Prawa Administracyjne-
g0, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrdbla, t. 7, Warszawa 2012, s. 171-177.

124 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z 18 XI 2013 r., sygn. VII AmE 101/11,
http://orzeczenia.warszawa.so.gov.pl (dostep: 2 V 2014).

12 A. Powatowski, Komentarz do art. 50 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej,
http://www .lex.pl (dostep: 3 12014).

126 M. A. Waligorski, Koncesje na dziatalnosé gospodarczq w prawie polskim, Poznari 2009,
s. 50.
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wykonywania dziatalnosci koncesjonowanej” zakwalifikowac nalezy do
kategorii poje¢ niedookreslonych, ktére uznawa¢ mozna za ,klauzule
generalng”'¥.

Jak wczesniej zauwazono, ,wzgledy polityki energetycznej”'®, a takze
bezpieczenistwa energetycznego'” rozumianego jako ,stan gospodarki
umozliwiajacy pokrycie biezacego i perspektywicznego zapotrzebowa-
nia odbiorcéw na paliwa i energie w spos6b technicznie i ekonomicznie
uzasadniony przy zachowaniu wymagar ochrony srodowiska”, mimo ze
nie stanowig odrebnych i samodzielnych przestanek, z pewnoscig maja
znaczenie w postepowaniu o udzielenie koncesji. Prowadzenie dziatal-
nosci koncesjonowanej w zakresie unormowanym w u.p.e. powinno
by¢ zgodne z polityka energetyczna oraz wzgledami bezpieczenistwa
energetycznego.

Wprawdzie strategie i programy nie sa Zrédtami prawa, ale s aktami
programowymi skierowanymi do podmiotéw odpowiedzialnych za
realizacje polityki rozwoju, okreslajacymi projektowane i wykonawcze
zadania oraz cele dzialania tych podmiotéw w zakresie poszczegélnych
sektoréw i obszarow oraz w okreélonej w tych dokumentach perspekty-
wie czasowej™. Trudno zatem przyjaé, ze organ administracji odpowie-
dzialny za realizacje polityki energetycznej jako czesci polityki rozwoju
bedzie podejmowat decyzje (wydawal koncesje) sprzeczne z istotg tej
polityki'®. W orzecznictwie podkresla sie, iz akty stanowigce system
realizacji polityki moga by¢ podstawa kontroli sprawowanej ,1acznie
z odpowiednimi przepisami prawa powszechnie obowigzujacego”'*.

W dokumencie uchwalonym przez Rade Ministréw ,Polityka
energetyczna Polski do 2030 roku” podkreslono, ze realizacja polityki

127 Szerzej A. Trela, op. cit., s. 84 in.

1% Szerzej M.A. Waligérski, Polityka energetyczna patistwa jako sektorowa polityka admi-
nistracyjna, ,,Biuletyn URE” 2008, nr 4, s. 73; F. Elzanowski, Polityka energetyczna. Prawne
instrumenty realizacji, Warszawa 2008, s. 68.

12 Szerzej M. Domagalta, Bezpieczeristwo energetyczne. Aspekty administracyjnoprawne,
Lublin 2008, s. 103 i n.; E. Kosiriski, Srodki prawne regulacji sektora gazu ziemnego w Unii
Europejskiej, w: Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, pod red. L. Kieresa, Wro-
ctaw 2007, s. 119; M. Rewizorski, R. Rosicki, W. Ostant, Wybrane aspekty bezpieczeristwa
energetycznego Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 23 i n.

B30 ], Jaskiewicz, Komentarz do art. 4 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, stan
prawny na 19 12014, http://www.lex.pl (dostep: 3 1 2014).

31 Zob. tez wyrok TK z 12 XII 2011 r., sygn. P 1/11, s. 19 i n., http://isap.sejm.gov.pl/
Download?id=WDU20112791644&type=1 (dostep: 11 V 2014).

132 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z5V 2010r.,
sygn. V SA/Wa 451/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/912E14EF34 (dostep: 12 V 2014).
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energetycznej ma zwiekszy¢ bezpieczenistwo energetyczne kraju, przy
zachowaniu zasady zrownowazonego rozwoju. Polityka energetyczna
wpisuje sie takze w priorytety ,Strategii rozwoju kraju 2007-2015" i od-
powiada celom odnowionej Strategii Lizboriskiej oraz Strategii Zréwno-
wazonego Rozwoju Unii Europejskiej: zaklada poprawe efektywnosci
energetycznej, wzrost bezpieczeristwa dostaw paliw i energii, dywersyfi-
kacje struktury wytwarzania energii elektrycznej, rozw6j wykorzystania
odnawialnych Zrédet energii, rozwdj konkurencyjnych rynkéw paliw
ienergii, a takze ograniczenie oddzialywania energetyki na sSrodowisko'*.
Obecnie trwajg prace nad strategia , Bezpieczeristwo energetyczne
i Srodowisko”, obejmujaca dwa niezwykle istotne dla gospodarki obszary,
tj. energetyke i sSrodowisko. Celem strategii ma by¢ utatwianie sprzyjaja-
cego Srodowisku wzrostu gospodarczego w Polsce poprzez zapewnienie
dostepu do energii (bezpieczeristwa energetycznego) oraz do nowocze-
snych, w tym innowacyjnych, technologii, a takze wyeliminowanie barier
administracyjnych. Strategia ta jest jedna z dziewieciu zintegrowanych
strategii rozwoju’*. Z jednej strony uszczegélawia postanowienia Sred-
niookresowej strategii rozwoju kraju (,,Strategia Rozwoju Kraju 2020 r.”)
w dziedzinie energetyki i srodowiska, z drugiej zas - stanowi ogélna
wytyczng dla ,Polityki energetycznej Polski” i ,Polityki ekologicznej
Panstwa” oraz innych programéw rozwoju, ktére stang sie elementami
systemu realizacji strategii , Bezpieczenistwo energetyczne i srodowisko”.
Nalezy takze podkresli¢, ze strategia ta wspotgra z celami rozwojowymi
okre$lanymi na poziomie wspdélnotowym, ujetymi przede wszystkim
w dokumencie , Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zréw-
nowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu”'®.
Opisane powyzej przestanki udzielenia koncesji (wydania - jak
stanowi u.p.e.) z pewnoscia maja wplyw na okres, na jaki udziela sie
koncesji. W my4l art. 36 u.p.e. koncesji udziela si¢ na czas oznaczony,
nie krétszy niz 10 lat i nie dtuzszy niz 50 lat. Jak stusznie zauwazono,
w praktyce Prezes URE, udzielajac koncesji, bierze pod uwage polity-
ke energetyczng panstwa i jest ona uwzgledniana w odniesieniu do
maksymalnego okresu obowigzywania koncesji'*. Niewatpliwie czas,

133 Uchwata Rady Ministréw nr 202/2009 w sprawie Polityki energetycznej Polski do
2030 r. Zatacznik do Uchwaty nr 157/2010 z 29 IX 2010 r.

3 Informacja na stronie BIP Ministerstwa Gospodarki, http://bip.mg.gov.pl/
node/19680 (dostep: 10 V 2014).

13 Ibidem.

136 7. Muras, Warunki..., s. 1157-1158.
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na jaki udzielana jest koncesja, powinien by¢ takze wynikiem oceny
spelniania przez przedsiebiorce warunkéw wykonywania dziatalnosci

gospodarczej i dawania rekojmi prawidtowego jej wykonywania. Inaczej

moéwiac, powinien to by¢ wynik prognozowania, uwzgledniajacy kwe-
stie polityki energetycznej, bezpieczefistwa energetycznego, warunkow
wykonywania dziatalnosci oraz gwarancji (rekojmi), jaka w tym zakresie

daje przedsiebiorca. W tym znaczeniu ocena mozliwosci finansowych

przedsiebiorcy powinna uwzglednia¢ stan majatkowy przedsiebiorcy
nie tylko na dzierh wydania decyzji, ale takze w przyszlosci. Podobnie

mozna stwierdzi¢, Zze mozliwosci techniczne powinny gwarantowac wy-
konywanie dziatalnosci w okresie waznosci koncesji, w zwigzku z czym

organ koncesyjny moze, a nawet powinien, zaktada¢ rozwéj inwestycyjny
z uwzglednieniem polityki energetycznej i zapewnienia bezpieczenistwa

energetycznego.

Luz decyzyjny w prawie energetycznym ma szczegolny charakter,
dotyczy bowiem zaréwno stosowania uznania administracyjnego, jak
i wykladni poje¢ niedookreslonych'” o szczegélnym znaczeniu, tj. od-
noszacych sie do przysztych zachowan przedsiebiorcy (rekojmia prawi-
dlowego wykonywania dziatalnosci). Dzialania organu administracji sa
zatem nakierowane na ocene skutkéw prawnych, ktére moga wystapic
w okreslonym przez organ administracji terminie (okresie waznosci kon-
cesji). Uzasadnienie tego typu rozstrzygniecia z pewnoscia zaweza luz
decyzyjny i przemawia za uznaniem koncesji w u.p.e. za akt zwigzany,
cho¢ charakter poszczegdlnych przestanek udzielenia koncesji z pewno-
Scig pozostawia Prezesowi URE istotny zakres swobody'*®. Stosowanie
uznania administracyjnego i poje¢ niedookreslonych jest czesto spoty-
kane w praktyce w odréznieniu od przewidywania w decyzji admini-
stracyjnej zachowan przyszlych (swoboda prognozowania).

Jesli chodzi o kontrole sadowa decyzji podejmowanych w trybie
uznania administracyjnego, to podlega jej jedynie to, ,czy wydanie de-
cyzji zostalo poprzedzone prawidlowo prowadzonym postepowaniem
z zachowaniem procedury administracyjnej, zwlaszcza szczegétowym
ustaleniem stanu faktycznego. Natomiast ocena pod katem kryteriow
stusznosci i celowosci prowadzona jest wylacznie w zakresie - czy or-
gany administracji nie przekroczyly granicy uznania administracyjne-
go. Oczywistym jest, ze podejmowanie decyzji opartych na uznaniu

137 Zob. T. Dtugosz, Szczegolna regulacja..., s. 194.
138 Z. Muras, M. Swora, Nakazanie dalszego prowadzenia dziatalnosci, w: Prawo energe-
tyczne, pod red. M. Swory, Z. Murasa, s. 1080-1081.
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administracyjnym nie moze oznacza¢ dowolnosci i arbitralnosci. Zakres
uznania wyznaczony jest zawsze normami kompetencyjnymi, przepisa-
mi o postepowaniu administracyjnym i przepisami prawa materialnego.
Wydajac decyzje o charakterze uznaniowym, organ jest zwigzany nie tyl-
ko przepisem, ale i celem okreslonej regulacji”**. Oznacza to, ze sadowa
kontrola tego typu decyzji obejmuje samo postepowanie poprzedzajace
jego wydanie, ale juz nie rozstrzygniecie bedace wynikiem dokonania
przez wlasciwy organ wyboru jednego z mozliwych sposob6éw rozstrzyg-
nigcia sprawy.

Z kolei kontrola legalnosci decyzji wydawanych na podstawie prze-

piséw zawierajacych pojecia niedookreslone nie moze ograniczac sie
»~do rozwazan, czy dokonana przez organ administracji publicznej oce-
na okolicznoéci sprawy nie nosi cech dowolnosci lub nie przekroczy-
la granic swobody interpretacji tych okreslen. Pojecia niedookreslone
(niekiedy nazywane tez nieostrymi) bardzo czesto zapozyczone s3 z je-
zyka potocznego; przez umieszczenie ich w tekécie prawnym staja sie
pojeciami prawnymi. Ich tres¢ moze, ale nie musi woéwczas odpowiadac
dotychczasowemu znaczeniu. Wykladnia poje¢ niedookreslonych pod-
lega w pelnym zakresie kontroli sagdowej. Kontrola ta nie musi by¢ tylko
dokonywana niejako od strony negatywnej, tj. przez wskazanie, czego
organ nie uwzglednil przy interpretacji badZ co dodatkowo miesci sie
w jej zakresie” .

Wyzej przedstawione poglady sa ugruntowane w orzecznictwie i dla-
tego nie do przyjecia jest twierdzenie, ze sadowa kontrola administracji
ma charakter pelny i ze nie sa z niej wylaczone ani decyzje oparte na
uznaniu administracyjnym, ani te zawierajace pojecia niedookreslone'*.

W nauce niemieckiej prawa nie ma watpliwosci, iz zupetna kontrola
sadowa jest tylko pewnym wzorcem podstawowym, a jej ograniczenia
musza by¢ ustalone normatywnie i nie moga by¢ usprawiedliwione moc-
no , prognostycznym charakterem jakiegos rozstrzygniecia”'*. Co stusz-
nie zauwazono, ,, upowaznienia administracji do ostatecznego rozstrzy-
gniecia nie wykluczaja sadowej kontroli, lecz redukuja jej intensywnos¢”,

39 Wyrok NSA z 18 III 2011 r., sygn. I OSK 2064/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/258B31FF51 (dostep: 7 V 2014).

140 Wyrok WSA w Warszawie z 20 IV 2010 r., sygn. Il SA/Wa 51/10, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/53585F3915 (dostep: 7 V 2014).

1“1 Wyrok NSA z 27 VIII 2009 r., sygn. I OSK 1306/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/E6ABCDEFAO (dostep: 7 V 2014).

142 E. Schmidt-Assman, op. cit., s. 276.
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zatem dla upowaznien,, np. w zakresie prognozowania, konieczne jest
wypracowanie pewnych siatek kontroli, nazywanych takze modelem
wywazania. Model ten sklada sie zdwéch etapéw. W pierwszym zostaja
zbadane okreslone prawne zalozenia upowaznienia ustawowego, ktore
majq podlegac pelnej kontroli sgdowej. W drugim natomiast - kontrola
nastawiona jest na pojecia dyrektyw wywazania, wywazany materiat
oraz samo wywazanie'®. Przez ,dyrektywe wywazania” nalezy rozu-
mie¢ ,upowaznienia konkretyzacji, ktore przy wyborze materiatu kieruja
administracja w spojrzeniu na wynik catosciowy i otwieraja sie tylko na
ograniczong kontrole”'*. Stany faktyczne materialu wywazania podlega-
ja kontroli sadowej z uwzglednieniem ,uzasadnionego w prawie mate-
rialnym szczegolnego zobowigzania ustalania przez wladze” i moga by¢
~kwestionowane w rezultacie duzego naktadu argumentacji”**. Z kolei
kontrola samego wywazania odnosi sie do jego przebiegu i widocznych
w nim czynnikéw uzasadnienia. Dopiero kiedy uzasadnienie opierac
sie bedzie na rzeczowo prawidlowych wywazeniach, sad bedzie mogt
je uznac za prawidltowe.

Podsumowanie

Swoboda prognozowania rozumiana jako szczeg6lny rodzaj luzu decy-
zyjnego upowazniajacy organ administracji do oceny zebranych dowo-
déw z punktu widzenia skutkéw istotnych nie tylko w chwili wydania

decyzji administracyjnej, ale przede wszystkim w przysztosci (w okresie

obowigzywania aktu) stanowi nowe wyzwanie badawcze w naukach

prawnych. Pozwala spojrze¢ na stosowanie prawa przez administracje
publiczng z szerokiej perspektywy ujmujacej nie tylko stan istniejacy,
ale gléwnie stan pozadany, zamierzony i prognozowany na podstawie

wielu okolicznosci. Umiejetno$¢ prognozowania decyzji administracyjnej

(przewidywania skutkéw prawnych na przysztosé) nie jest dowolna, jej

granice wyznaczaja normy prawa materialnego, pozostawiajac jednak
organowi administracji luz decyzyjny, wymagajacy doktadnego okre-
Slenia cel6w i pod tym katem , wazenia materialu dowodowego” tak, by
osiggnac¢ zamierzony efekt.

143 Tbidem, s. 279-280.
144 Tbidem, s. 280.

145 Tbidem.

146 Tbidem.
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Swoboda prognozowania z pewnoscia moze by¢ przedmiotem ana-
lizy na gruncie przepiséw u.p.e. Wydanie koncesji w u.p.e. wigze sie
z koniecznoscig oceny warunkéw wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej, rekojmi prawidlowego jej wykonywania, ale takze uwzglednienia
polityki energetycznej i zapewnienia bezpieczeristwa energetycznego
panistwa. Stad w zasadzie organ administracji zobowiazany jest dokona¢
oceny istniejacego stanu, ale takze stanu przyszlego, i prognozowania
przysztosci. Inaczej méwiac, organ winien dokonac oceny, czy przedsie-
biorca w okresie obowigzywania koncesji bedzie wykonywat dziatalnos¢
gospodarcza w sposéb prawidlowy, a jednoczesnie czy bedzie realizo-
wal polityke energetyczna panistwa w perspektywie krétkoterminowe;j,
a moze i dlugoterminowej'¥".

Takie ujecie sprawia, ze kontrola ,,swobody prognozowania” w odr6z-
nieniu od uznania administracyjnego bedzie kontrolg ,miedzy” ,uzna-
niem administracyjnym” a kontrola ,, zupeina”, w ktérej wazenie dokony-
wane przez organ administracji winno podlega¢ wnikliwej ocenie. Ilos¢
regulacji wplywajacej na luz decyzyjny organu koncesyjnego w postepo-
waniu o udzielenie koncesji w u.p.e. jest znamienna. Uznanie administra-
cyjne doznaje wprawdzie ograniczenia przez konieczno$é wykladni poje¢
niedookreslonych, jednak odkodowanie normy prawnej nie moze nie
uwzgledniac celu, w jakim przepisy zostaly wydane. Przyjmowany takze
przez orzecznictwo wzorzec kontroli aktow niebedacych Zrédtami prawa,
majacy by¢ narzedziem realizacji kompetencji, takze sktania do uznania,
ze wykladnia publicznego prawa gospodarczego oraz prawa administra-
cyjnego wymaga wypracowania, a co najmniej poszukiwania, nowych
metod uwzgledniajacych specyfike tego rodzaju stosunkéw prawnych.

PREMISES FOR GRANTING A CONCESSION CONTAINED
IN THE ACT ON ENERGY LAW AND THE FREEDOM OF FORECASTING
IN THE CONCESSION DECISION-MAKING PROCESS

Summary

It is increasingly frequent nowadays that tasks undertaken by public administration
in the economic sphere are not, or cannot be, precisely defined. It may also be noted
that the regulations of the decision-making process contain specific legal solutions

47 W Ministerstwie Gospodarki prowadzone sa prace nad , Projektem polityki energe-
tycznej Polski do 2050 r.”, http://www.igcp.org.pl/system/files/2014_01_17_MG_DE_Za-
proszenie_IGCP.pdf (dostep: 10 V 2014).
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which impose on the administrative body a duty to establish and assess the actual
state of affairs and to refer to the intended one. In German science of public law, such
manner of setting standards or regulating tasks of public administration is termed
‘freedom to predict’.

This subject is analysed in the practical as well as theoretical sphere. Thus, it was
first necessary to focus on the legal forms of the functioning of public administration,
different ‘gaps’, or freedoms in deciding by administrative bodies, and the judicial
(court) manner of their supervision.

Provisions of the Energy law of 10 April 1997 are certainly a reflection of the
regulation of this ‘freedom to predict’. The authoress places this freedom within
the framework of discretionary powers requiring an assessment of a situation in
the context of the intended (future) condition. The following have been analysed:
availability of financial resources guaranteeing that the applicant will be capable of
proper conduct of economic activity, and documenting the possibility of procuring
the necessary funds, availability of technical resources ensuring proper execution
of business, human resources and availability of appropriately qualified personnel.
Another premise is a warranty of performance of the activity under concession, in-
cluding observance of energy safety and energy policy provisions.

Finally, reader’s attention is drawn to the differences in judicial supervision of
acts-at-law taken in the process of administrative approval and freedom to predict.

Keywords: concession - predicting - underspecified concepts - discretion - energy
law



