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Luzy DECYZYJNE W PRZEPISACH USTAWY O SWOBODZIE GOSPODARCZE]
DOTYCZACYCH KONCES]JI. WSPOLWYSTEPOWANIE UZNANIA ADMINISTRACYJNEGO
I POJEC NIEDOOKRESLONYCH

1. Wprowadzenie

Postulaty ograniczania dyskrecjonalnosci wiadzy publicznej pozo-
staja w bezposrednim zwiazku z teoria panstwa prawnego, rozwijana
w Europie w I potowie XIX wicku', ktéra miedzy innymi zaktadata zwia-
zanie prawem wladzy publicznej, a nie tylko podmiotéw prywatnych, co
bylo cecha absolutystycznych rzadéw w Europie w tym okresie®. Zasada
praworzadnodci jest jedna z podstaw funkcjonowania panstwa demokra-
tycznego. Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie i w gra-
nicach prawa, co nie jest jednoznaczne ze stwierdzeniem, iz przepisy
prawa nie mogg pozostawia¢ wladzy publicznej jakichkolwiek luzéw
decyzyjnych. Ich istnienie jest niezwykle istotne ze wzgledu na potrzebe
zapewnienia prawu elastyczno$ci. Jednoczesnie, ze wzgledu wlasnie na
praworzadno$¢, réwnie wazne jest aby jakiekolwiek luzy decyzyjne nie
pozostawialy organom administracji publicznej petnej swobody dziala-
nia. Ta konieczno$¢ znalezienia punktu réwnowagi miedzy elastycznoscia
rozwigzan prawnych a jednoczesnie zapewnieniem jednostce jak najpel-
niejszej ochrony prawnej przed arbitralnym dzialaniem wtadzy’ powinna
w szczegblnosci znalez¢ wyraz w przepisach prawnych dotyczacych dzie-
dziny niezwykle dynamicznej oraz istotnej z punktu widzenia jednostki
1jej praw, jaka jest dzialalno$¢ gospodarcza, a w szczegblnosci, w unormo-
waniach odnoszacych si¢ do koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej,
w ramach ktorej element interesu publicznego ma szczegolne znaczenie.
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To wlasnie zagadnieniom zwigzanym z luzami decyzyjnymi w postaci
uznania administracyjnego oraz poje¢ niedookreslonych w unormowa-
niach dotyczacych koncesjonowanej dzialalnosci gospodarczej poswie-
cone bedzie niniejsze opracowanie.

2. Pojecie uznania administracyjnego i poje¢ niedookreslonych

Akty normatywne, ktére wprowadzaja rézne kategorie luzéw decy-
zyjnych czesto nie dokonuja tego w sposob konsekwentny®. Nie istnieja
réwniez legalne definicje takich pojec jak uznanie administracyjne czy
pojecia niedookreslone, totez ich wyjasnienie stanowi dorobek nauki
prawa administracyjnego. O ile w wielu dawniejszych teoriach uznanie
administracyjne i pojecia niedookreslone byly ze soba utozsamiane’, to
wspolczesnie oba te pojecia zostaly rozgraniczone poprzez odwolanie
si¢ do kryterium etapu stosowania prawa’, na ktérym wystepuja. O uzna-
niu administracyjnym moéwimy wtedy, gdy norma prawna, w oparciu
o ktora w danej sytuacji podejmuje rozstrzygnigcie organ administracji
publicznej, nie determinuje w jednoznaczny sposoéb konsekwencji praw-
nych jej zastosowania, pozostawiajac w sposob wyrazny mozliwos¢ ich
wyboru organowi administrujacemu’. Oznacza to, iz w danej sytuacji
mozliwe jest wigcej niz jedno legalne rozstrzygniecie organu. Wskazuje
sig, ze elementem normy prawnej, w ktorej nalezy poszukiwaé podstawy
uznania jest jej dyspozycja, bowiem to w tej czeSci normy okreslane sq
prawne nastgpstwa danego dziatania®. Akty prawne wprowadzaja upo-
waznienie do uznania poprzez zastosowanie zwrotow takich jak ,,organ
moze”, ,,sluzy prawo”, ,,organ jest upowazniony”, cho¢ nie zawsze wyste-
powanie w tresci przepisu takiego zwrotu musi automatycznie oznaczac
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istnienie upowaznienia do uznania administracyjnego’. W odréznieniu od
upowaznien do uznania administracyjnego, pojecia niedookreslone beda
wystepowaly na etapie wykladni prawa. Sa to zwroty nieostre, a wigc takie
pojecia, ktérych krag desygnatéw nie jest bezwzglednie oznaczony. Posia-
daja one pewne jadro znaczeniowe, a wigc pojecia, ktére niewatpliwie
mozna uzna¢ za ich desygnaty, z drugiej strony za$ istnieja pewne zwroty,
ktére w zadnym wypadku nie moga by¢ uznane za ich desygnaty oraz,
co najistotniejsze, istniejq tez takie kategorie, co do ktorych nie mozna
jednoznacznie stwierdzi¢, czy sa desygnatami danego pojecia, czy tez nie
(pas nieostrosci)'’. Istota pojec¢ niedookreslonych oraz tym, co pozwala
odroéznic je od sformutowan upowazniajacych do zastosowania uznania
administracyjnego, jest fakt, iz w przypadku wlasciwego skorzystania
z uznania organ moze podja¢ wigcej niz jedno legalne rozstrzygniecie.
Interpretacja poj¢¢ niedookreslonych, cho¢ poddana wzglednej swobo-
dzie organu, nie prowadzi do sytuacji, w ktorej istnialoby wigcej niz jedno
rozstrzygniecie legalne'', co wynika z istniejacej w postepowaniu admi-
nistracyjnym zasady prawdy obiektywnej oraz co odzwierciedla mozli-
wos¢ pelnej kontroli sadowej interpretacji poje¢ niedookreslonych przez
organy administracji publicznej. Dodatkowa réznica miedzy uznaniem
administracyjnym a pojeciami niedookreslonymi jest fakt, ze te drugie
wprowadzane sg przez hipotez¢ normy prawnej'?.

Szczegdlnie istotnym pojeciem zwiazanym z istnieniem luzéw decy-
zyjnych sa tak zwane dyrektywy wyboru konsekwencji, ktore ograniczaja
swobod¢ organu przyznang mu przez normg upowazniajaca do uznania.
Sq to pewne czynniki, ktore organ musi uwzgledni¢ przy korzystaniu
z upowaznienia do uznania administracyjnego®. Podzieli¢ je mozna na
dyrektywy ogdlne 1 szczegdtowe. Ogolne to takie, ktore znajduja zasto-
sowanie w ramach dokonywania wszelkich rozstrzygnie¢ przez organ

* A. Habuda, Granice. .., s. 66—68.

1 A. Chodus, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zmwroty niedookreslone w prawie podatiko-
wym i administracyinym, Watszawa 2013, s. 16-22.

" Por. R. Dworkin, A matter of principle, Oxford 2001, s. 119-146.
2 A. Nalecz, Ugpnanie. .., s. 61-62.
Y M. Mincet, Ugpanie. .., s. 91.
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administrujacy, za$ szczegdlowe sq zwigzane z danym rodzajem sprawy
zawistej przed organem'. Do tych pierwszych naleza przede wszystkim
zasady konstytucyjne, a takze ogolne zasady postgpowania administra-
cyjnego, te drugie natomiast beda kazdorazowo wynikaly z norm prawa
materialnego znajdujacych zastosowanie w danej sprawie. To wlasnie
w zwigzku z istnieniem dyrektyw wyboru konsekwencji zachodzi sytuacja
wspolwystepowania poje¢ niedookreslonych oraz uznania administracyj-
nego. Dyrektywy te bardzo czg¢sto sq bowiem sformutowane w postaci
poje¢ nieostrych, ktérych interpretacje pozostawiono organowi, na przy-
ktad poprzez zastosowanie zwrotu ,,wazny interes publiczny”. W przepi-
sach dotyczacych rozstrzygniec¢ zwigzanych z koncesjonowana dziatalno-
$cig gospodarcza nierzadko mamy do czynienia z sytuacjami, w ktérych
organ upowazniony do skorzystania z uznania administracyjnego musi
wzia¢ pod uwage czynniki sformulowane w formie poje¢ niedookreslo-
nych. Oznacza to, iz norma upowazniajaca do zastosowania uznania moze
by¢ bardzo zawila i moga z tego tytulu powstawaé powazne problemy
interpretacyjne dotyczace granic uznania, a nawet jego istnienia w ogole
w danej sytuacji, co zostanie omoéwione w dalszej cz¢sci opracowania.

3. Charakterystyka koncesji w polskim prawie gospodarczym

Biorac pod uwage historyczny rozwdj koncesji, mozna przyjaé, iz
rozwigzania przyjete w Polsce wywodza si¢ z modelu niemiecko-austriac-
kiego, w ktorym to koncesja byla wydawana w formie aktu administracyj-
nego, ktérego przedmiotem byto udzielenie pozwolenia na prowadzenie
dziatalnosci w sferze objetej monopolem padstwa'>. Wystarczy jedynie
nadmieni¢, ze wspolczesne rozwigzania prawne znacznie odbiegaja od
zatozen klasycznych koncepcji koncesji', co w duzej mierze zwigzane jest
z zasadniczymi przemianami w gospodarce, jakie nastapity w XX wieku.
Obowiazujaca obecnie ustawa, ktora reguluje t¢ materi¢ — ustawa z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2015 r.

" A. Nalecz, Ugpnanie. ..., s. 81.
5 C. Kosikowski, Koncesje i zewolenia na dziatalnosé gospodarczq, Warszawa 2002, s. 49-52.
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poz. 584 ze zm.) — dalej: u.s.d.g. — nie zawiera legalnej definicji koncesji.
Definicji tego pojecia nalezy poszukiwac wigc w doktrynie i orzecznictwie.
Pojecie to jest definiowane gloéwnie poprzez przedstawienie pewnych cha-
rakterystycznych cech koncesji. Sad Najwyzszy przyjmuje, ze: ,,Koncesja
ma charakter publicznoprawnego uprawnienia podmiotowego”, a co za
tym idzie — nie moze by¢ przedmiotem obrotu cywilnoprawnego (wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja 1998 r., III RN 34/98, OSNAP 1999,
nr 5, poz. 157). Kolejnym wyznacznikiem prawnego charakteru konce-
sji moze by¢ stwierdzenie, ze ma ona posta¢ decyzji administracyjnej,
w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.) — dalej: k.p.a. Jedno-
czes$nie nalezy zauwazy¢, iz jest to decyzja o szczegolnym charakterze. Ze
wzgledow formalnych dlatego, Zze wydawana jest z reguly przez naczelne
lub centralne organy administracji publicznej, natomiast ze wzgledow
materialnych dlatego, iz dotyczy sfery wolnosci konstytucyjnie chronio-
nych, a zarazem dziedzin o szczegdlnym znaczeniu z punktu widzenia
polityki gospodarczej padstwa'’. Warto réwniez dodaé, ze ustawodawca
w specyficzny sposéb okreslit krag dziedzin dziatalnosci gospodarcze;
objetych koncesjonowaniem. Artykut 46 ust. 1 u.s.d.g. zawiera ich wykaz
sformutowany w sposéb bardzo precyzyjny, wymieniajac wprost okres-
lone kategorie dziatalnosci, a wigc nie jak ma to miejsce w przypadku
zezwolen — jedynie poprzez odwolanie si¢ do ustaw szczegdlnych regulu-
jacych dang dziatalno$¢. Oznacza to, co znajduje potwierdzenie w art. 46
ust. 3 u.s.d.g, ze wprowadzenie nowych dziedzin obj¢tych koncesjonowa-
niem wymaga zmiany ustawy oraz wymaga szczegolnego uzasadnienia.
Przeglad wskazanych w art. 46 ust. 1 u.s.d.g kategorii dziatalnosci podle-
gajacej koncesji, pozwala stwierdzic, ze sa to obszary o szczegdlnym zna-
czeniu ze wzgledu na interes publiczny, bezpieczefistwo pafstwa i jego
obywateli, a jednoczesnie sg to dziedziny aktywnosci gospodarczej, ktore
kojarza si¢ z mozliwoscia osiagniecia duzych zyskéw przez podmioty
prowadzace tego typu dziatalno$¢. Oba te wzgledy uzasadniaja, dlaczego

17

M. Zdyb, M. Sieradzka, Ustawa o swobodzie dziatalnosii gospodarcze). Komentarz, Warszawa 2013,
s. 363-364.
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szczegblowe regulacje dotyczace podejmowania dziatalnosci koncesjono-
wanej powinny by¢ wyrazem najwyzszej jakosci legislacji'®.

4. Uznanie administracyjne oraz pojecia niedookreslone w decyzjach
koncesyjnych - uregulowania zawarte w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej

Przez decyzje koncesyjna na potrzeby niniejszego opracowania
nalezy rozumie¢ decyzj¢ w sprawie wydania, odmowy wydania, zmiany,
cofnigcia lub ograniczenia zakresu koncesji. Wydawanie decyzji w tych
sprawach uregulowane jest zaréwno w ustawach szczegétowych doty-
czacych poszczegolnych dziedzin, ktére maja status /lex specialis w sto-
sunku do u.s.d.g. bedacej w tym wypadku /lex generalis”, jak i w tej wlasnie
ustawie. W art. 56 u.s.d.g. unormowane zostaly zagadnienia zwiazane
z decyzjq w sprawie odmowy udzielenia koncesji, ograniczenia jej zakresu
w stosunku do wniosku o jej udzielenie oraz odmowy zmiany koncesji.
Artykul 56 ust. 1 u.s.d.g. zawiera zwrot ,,organ koncesyjny moze”, ktory
wskazuje na upowaznienie do uznania administracyjnego. W art. 56 ust. 1
pkt 1-4 u.s.d.g. wymienione sa przestanki podjecia przez organ jednego
z przewidzianych w przepisie rozstrzygniec. Jedna z nich sformulowana
jest w formie pojecia niedookreslonego jako ,,zagrozenie obronnosci
lub bezpieczenistwa”. Analiza tych unormowan w $wietle wezesniejszych
ustalent prowadzi do wniosku, iz mamy do czynienia z uznaniem admini-
stracyjnym, ktére w formie szczegbétowej dyrektywy wyboru konsekwen-
cji ograniczone jest przez pojecie niedookreslone. Jednoczesnie nalezy
zauwazy¢, ze w Swietle tego uregulowania mozliwe jest rozstrzygniecie
organu, w ktoérym ten, korzystajac z uznania, nie odmoéwilby udzielenia
koncesji, nawet jesli zagrazatoby to obronnosci lub bezpieczenstwu pan-
stwa. Teoretycznie jest to mozliwe®, jednak zdaje si¢, ze sformutowanie
przepisu prowadzace do takich skutkéw nie bylo intencja ustawodawcy
1 w takiej sytuacji nalezy uznac, ze organ nie jest uprawniony do uznania

8 Por. C. Kosikowski, Nowe regulacje prawne w zakresie swobody dialalnosei gospodareze, PiP 2004, z. 10,
s. 10-12.

1 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 249.
% A. Nalecz, Uznanie. .., s. 149-151.
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administracyjnego®. Ponadto warto si¢ réwniez odniesé do koncepcji ogél-
nych dyrektyw wyboru konsekwencii, a doktadniej do konstytucyjnej zasady
praworzadnodci, ktérej uwzglednienie nakazywaloby organowi w omawia-
nym przypadku podjecie decyzji odmownej. Podobnie ksztaltowalaby si¢
sytuacja w razie wystapienia pozostalych przestanek z art. 56 ust. 1 u.s.d.g
O ile literalne brzmienie przepisu umozliwia organowi niewydanie decyzji
odmownej w wypadku, gdy przedsigbiorca nie spelnia warunkéw wykony-
wania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja, to nalezatoby tu postapic
analogicznie do opisywanej wczesniej sytuacji. Warto réwniez rozwazyc¢ inng
ewentualnos¢, a wigc catkowite wykluczenie istnienia w powyzszym przepi-
sie upowaznienia do skorzystania z uznania administracyjnego. Jak wspo-
mniano wczesniej, to norma prawna, a nie przepis jest podstawa uznania
administracyjnego®. Przez norme prawng nalezy rozumieé¢ pewng norme
postepowania utworzona wskutek rekonstrukeji przepisu, ktora nie zawsze
bedzie tozsama z brzmieniem jednostki redakcyjnej zawartej w tekscie aktu
normatywnego®™. Dopuszczalna jest wigc interpretacja, ze z caloksztaltu
normy prawnej dotyczacej odmowy wydania koncesji nie wynika upowaz-
nienie do zastosowania uznania administracyjnego.

W sposob zgota odmienny ustawodawca potraktowal wydanie decyzji
w sprawie cofnigcia lub zmiany zakresu koncesji. Problematyka ta zostata
uregulowana w art. 58 u.s.d.g. W ramach tego przepisu wyrdzni¢ mozna
trzy kategorie: 1) obligatoryjne wydanie decyzji przy zaistnieniu okreslonych
w art. 58 ust. 1 przestanek, ktére maja charakter obiektywny; 2) obligato-
ryjne wydanie decyzji przy zaistnieniu przeslanek z art. 58 ust. 2, wsrod kto-
rych wystepuja pojecia niedookreslone oraz 3) przewidziane w art. 58 ust. 3
fakultatywne wydanie decyzji ze wzgledu na zagrozenie obronnosci lub
bezpieczenstwa panistwa lub bezpieczenstwa obywateli lub w razie wydania
decyzji o stwierdzeniu niedopuszczalnosci wykonywania praw z udzialow
albo akcji przedsigbiorcy. W przypadku pierwszej z wymienionych kategorii
istnienie decyzji zwiazanej nie budzi watpliwosci. Inaczej jest w wypadku

2 M. Szydlo, Reglamentaga podejmowania dzialalnosci gospodarczej w nowej ustawie o swobodzie dzialalnosc
gospodarezey, PUG 2004, nr 12, s. 6.
2 M. Jaskowska [w:] Systen. .., s. 265.

» L. Morawski, Wstp do prawoznawstwa, Toruf 2014, s. 51.
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pozostatych dwoch sytuacji. Artykut 58 ust. 2 u.s.d.g. upowaznia organ do
uznania administracyjnego poprzez wskazanie alternatywnych rozstrzygniec,
jakie w danej sytuacji mozna podjaé*. Przy podejmowaniu decyzji organ
jest zwigzany szczegbdlows dyrektywa wyboru konsekwencji, ktora stanowia,
podane w przepisie przestanki, takie jak razace naruszenie warunkéw okre-
Slonych w koncesji, lub innych warunkéw wykonywania koncesjonowanej
dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja oraz nieusuni¢cie w wyznaczo-
nym terminie stanu faktycznego lub prawnego niezgodnego z warunkami
okreslonymi w koncesji lub z przepisami regulujacymi dziatalnosé gospo-
darcza objeta koncesja. Kryterium razacego naruszenia warunkéw okreslo-
nych w koncesji jest przykladem pojecia niedookreslonego, co oznacza, ze
organ musi dokona¢ oceny stanu faktycznego w celu stwierdzenia czy ta
przestanka zachodzi w danym przypadku. Dopiero pézniej, po rozwaze-
niu ogdlnych dyrektyw wyboru konsekwencji, w tym przypadku w szcze-
golnosci zasady sformulowanej w art. 7 k.p.a., a wiec obowiazku kierowa-
nia si¢ stusznym interesem obywateli przy podejmowaniu rozstrzygniec,
organ zadecyduje, czy w danej sytuacji nalezy cofnac koncesje, czy zmienic
jej zakres™. Jedynie na etapie wyboru skutkdéw prawnych mamy do czynie-
nia z uznaniem administracyjnym. W sytuacji uregulowanej przez art. 58
ust. 3 u.s.d.g. nasuwajg si¢ analogiczne problemy do tych, ktére wystepuja
w wypadku decyzji o odmowie wydania konces;ji**
organ do uznania administracyjnego, formulujac jednoczesnie przestanke
zagrozenia obronnosci panstwa lub bezpieczenstwa obywateli. Oznacza
to, ze organ moze powstrzymac si¢ od decyzji o cofni¢ciu lub zmianie
zakresu koncesji, pomimo stwierdzenia, iz spelniona zostala wspomniana
przestanka. Po raz kolejny nalezy rozwazy¢, czy w tym wypadku mamy do

. Ustawodawca upowaznia

czynienia z uznaniem administracyjnym, czy w wyniku analizy normy praw-
nej nalezaloby jego istnienie wykluczyé. Zdaniem A. Nale¢cza upowaznie-
nie do uznania administracyjnego w art. 58 ust. 3 u.s.d.g jest uzasadnione

2 A. Nalecz, Uznanie. .., s. 152.

# W tym miejscu nalezy téwniez zwrdci¢ uwage na dodany art. 7a k.p.a. wprowadzony ustawa z dnia
17 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2017 t. poz. 935), ktéry wprowadza tzw. zasade 7 dubio pro libertate.

% A. Nalecz, Uznanie. .., s. 152—153.
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ze wzgledu na fakt, iz w okreslonych sytuacjach utrzymanie koncesji dla
danego podmiotu, mimo zaistnienia np. zagrozenia dla obronnosci pafstwa,
moze by¢ uzasadnione z uwagi na inne okolicznosci. Jako przyktad autor
podaje sytuacje, w ktorej ,,przedsigbiorca posiadajacy koncesj¢ na wytwa-
rzanie energii elektrycznej jest jedynym jej producentem na okreslonym
obszarze”?. W literaturze mozna tez spotka¢ si¢ z pogladami poddajacymi
w watpliwo$¢ zastosowanie uznania administracyjnego w przepisie art. 58
ust. 3 u.s.d.g® Odmienne od wypadkéw decyzji w sprawie odmowy wydania
koncesji postrzeganie uznania w przepisach dotyczacych decyzji w sprawie
cofnigcia lub zmiany koncesji moze wynika¢ z réznic migdzy tymi instytu-
cjami. Cofnigcie lub zmiana koncesji ma bowiem miejsce w sytuacji, gdy
dany podmiot prowadzi juz dzialalno$¢ koncesjonowana, natomiast decyzji
odmownej udziela si¢ na etapie, gdy podmiot dopiero ubiega si¢ o udzielenie
mu stosownej koncesji. Zaistnienie przestanki zagrozenia dla obronnosci
panstwa lub bezpieczenstwa obywateli juz na etapie ubiegania si¢ o konce-
sj¢ powinno w kazdym wypadku przesadza¢ o jej nieudzieleniu. Natomiast
w sytuacji, gdy dany podmiot koncesjonowana dzialalno$¢ juz wykonuje,
moze si¢ okazaé, iz w pewnych sytuacjach wazniejsze jest umozliwienie mu
dalszego prowadzenia dziatalnosci.

Omawiane dotychczas problemy dotyczyly sytuacji udzielania koncesji
na wniosek zainteresowanego podmiotu w trybie postepowania administra-
cyjnego. Oprocz tego, ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej prze-
widuje odrebny tryb udzielania koncesji w ramach tzw. przetargu koncesyj-
nego. W ramach uregulowan dotyczacych tej instytucji réwniez pojawiaja si¢
zagadnienia obejmujace omawiang problematyke i wlasnie pod tym katem
zostana one ponizej przeanalizowane. Artykut 52 ust. 1 u.s.d.g, zobowiazuje
organ koncesyjny do przeprowadzenia przetargu w sytuacii, gdy liczba przed-
sighiorcow spelniajacych warunki do udzielenia koncesji i dajacych r¢kojmie
prawidlowego wykonywania dziatalnosci objetej koncesja, jest wigksza niz
liczba koncesji przewidzianych do udzielenia. Przepis ten nie upowaznia
organu do zastosowania uznania administracyjnego, zawiera on natomiast

27 Tamze, s. 153.

% S. Koroluk [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodareze). Komentars, red. A. Powatowski, Warszawa
2007, s. 194.
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przeslanke sformutowana w formie pojecia niedookreslonego. Chodzi mia-
nowicie o zwrot ,,r¢ckojmia prawidtowego wykonywania dziatalnosci obje-
tej koncesja”. Organ powinien wigc dokona¢ oceny, ktére podmioty zain-
teresowane udzieleniem koncesji spelniaja wspomniang przestanke. Jezeli
wszystkie pozostale kryteria sa spelnione, organ musi zarzadzi¢ przetarg,
Mozliwy w tej sytuacji skutek prawny jest tylko jeden. W razie, gdy Zaden
z zainteresowanych podmiotéw nie daje odpowiedniej rekojmi, nie zacho-
dzi sytuacja przewidziana w hipotezie normy nakazujacej przeprowadzenie
przetargu”. Brak istnienia uznania administracyjnego w omawianej sytuacji
moze mie¢ duze znaczenie dla ochrony intereséw podmiotow zaintereso-
wanych przeprowadzeniem przetargu, zwazywszy na fakt, ze pojecia niedo-
okreslone podlegaja pelnej kontroli sadowej (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 listopada 1990 r., I SA 759/00, ONSA 1991,
ar 1, poz. 4), podczas gdy sadowa kontrola uznania jest ograniczona™.
Charakterystycznym elementem uregulowan dotyczacych koncesjono-
wanej dziatalnosci jest udzielona organowi koncesyjnemu na mocy art. 48
ust. 1 ws.d.g mozliwos¢ okreslania w koncesji szczegodlnych warunkéw
wykonywania dziatalnosci gospodarczej objetej koncesja. Bez watpienia
jest to forma luzu decyzyjnego o bardzo szerokim zakresie. Zakwalifikowa-
nie tej szczegdlnej kompetencji jako formy uznania w mysl przedstawiane;
definicji uznania administracyjnego moze nastrecza¢ pewne problemy. Luz
pozostawiony w tej sytuacji organowi nie dotyczy bowiem etapu wyboru
sposrod mozliwych skutkdéw prawnych danego rozstrzygnigcia®. Odnosi sie
on raczej do swobody ksztaltowania tresci decyzji organu, a wigc zagadnient
zwiazanych nie tylko z prawem, lecz takze z polityka administracyjna. Uzna-
nia nalezy natomiast dopatrywac si¢ w samym fakcie udzielenia organowi
koncesyjnemu mozliwosci skorzystania z kompetencji do okreslenia owych

,»szczegdlnych warunkow’2,

» K. Kohutek, Instytuga koncesji w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarcze) — wybrane zagadnienia, PUG
2005, nr 5, s. 3.

3 A. Habuda, Granice. .., s. 195-204.

31

M. Strzelbicki, Koncesja jako ugnaniowy i dyskregonalny Srodek reglamentagi dziatalnosii gospodarczej [w:]
Dyskregionalnosé w prawie administracyjnym, red. K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Poznan 2015, s. 224-225.

K. Kohutek, Komentary do art. 48 ustawy o swobodzie dziatalnosi gospodarcze) [w:| Komentars, do ustawy 3 dnia
2 lipea 2004 1. 0 swobodzie dziatalnosii gospodarczej (Dz.U.04.173.1807), red. M. Brozyna [i in.], LEX 2005.
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Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej przewiduje ponadto
udzielanie przyrzeczenia wydania koncesji, zwanego promesa. Uregulowania
dotyczace tej instytucji w znacznej mierze odwoluja si¢ do przepisow, ktore
zostaly juz oméwione, dlatego bardziej szczegdlowa analiza tej instytucji
moze zosta¢ w ramach niniejszego opracowania pominigta.

5. Wnioski

Problemy, ktore wynikaja z wspolwystgpowania w normach praw-
nych regulujacych podejmowanie rozstrzygnie¢ w zakresie koncesjonowa-
nej dzialalnosci gospodarczej upowaznien do uznania administracyjnego
oraz pojec¢ niedookreslonych §wiadcza o potrzebie jasnego rozgranicze-
nia tych kategorii luzéw decyzyjnych. Mozna tego dokona¢ w oparciu
o kryterium etapu stosowania prawa, w ktorym dana forma luzu wyste-
puje. Uznanie dotyczy ustalania skutkéw prawnych danego rozstrzygnie-
cia, za$ pojecia niedookreslone wystepuja na etapie wyktadni. Dokonanie
tej operacji pozwala na przeprowadzenie wlasciwej analizy przepisow
dotyczacych wydawania decyzji koncesyjnych. Nalezy zaznaczy¢, iz jed-
noznaczne uznanie koncesji za akty uznaniowe lub zwiazane jest usta-
leniem zbyt ogélnikowym. W omawianych przepisach istnieja bowiem
przypadki, kiedy organ koncesyjny jest upowazniony do uznania, zdarzaja
si¢ jednak sytuacje, w ktérych organ wydaje decyzje zwigzane. W ramach
upowaznient do uznania administracyjnego w dziedzinie, jaka jest prawo
dziatalnosci gospodarczej, szczegdlnie istotne znaczenie majg dyrektywy
wyboru konsekwenciji, ktére ograniczaja uznanie organu. Swoboda dzia-
talnosci gospodarczej nalezy bowiem do sfery wolnosci o randze kon-
stytucyjnej. Organ dzialajacy w ramach uznania administracyjnego nigdy
nie ma pelnej swobody dzialania, jest on bowiem zobowiazany nie tylko
uwzgledniaé szczegdlowe przestanki zawarte w stosowanej przezen not-
mie, lecz takze wartosci konstytucyjne, na czele z zasadg praworzadnosci,
a takze ogolne zasady postgpowania administracyjnego.
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Streszczenie

W niezwykle dynamicznych realiach prawnych i gospodarczych
XXI wieku dyskrecjonalnos¢ administracji publicznej jest niezbednym
instrumentem pozwalajacym jej w odpowiedni sposéb realizowac swoje
zadania. Mozemy rozrézni¢ dwie kategorie luzéow decyzyjnych. Uzna-
nie administracyjne pozwala organowi wladzy publicznej wybraé jedno
sposréd wickszej losci dopuszezalnych rozstrzygnie¢ w danym wypadku,
kategoria poje¢ niedookreslonych obejmuje zas tzw. zwroty nieostre, pojecia,
ktorych krag desygnatéw nie jest bezwzglednie oznaczony, przez co dopusz-
czajg one pewng swobodg interpretacji. Dyskrecjonalnosé wladzy publicz-
nej jest jednak ograniczona ze wzgledu na obowigzek brania pod uwage
innych norm prawnych, w szczegolnosci tych o randze konstytucyjnej. Obie
kategorie luzow decyzyjnych wspotwystepuja w przepisach regulujacych te
obszary dzialalnosci gospodarczej, ktére wymagaja uzyskania koncesji. Jedy-
nie wnikliwa analiza tych przepiséw oraz dokonanie wlasciwego rozréznienia
miedzy uznaniem administracyjnym a pojeciami niedookreslonymi pozwoli
organom administracji publicznej rozpoznac czy i w jakim stopniu moga
korzystac z wladzy dyskrecjonalnej w danym przypadku.

Stowa kluczowe: uznanie administracyjne, pojecia niedookreslone, dyrek-
tywy wyboru konsekwenciji, koncesjonowana dziatalno$¢ gospodarcza
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The scope of discretionary power in the Act on Economic
Freedom concerning a concession. The coexistence
of administrative discretion and indeterminate terms

Summary

The discretionary power of public administration is an inevitable
measure enabling it to deal with a variety of cases that occur in a dyna-
mic legal and economic reality of the XXI century. We can distinguish
between two major forms of discretion. The first allows the administra-
tive body to choose between different legal actions and the other relies
on free interpretation of certain vague expressions stated in legal acts.
Nevertheless, the discretion is constrained by the necessity to take into
consideration other norms of law, particularly those of constitutional
rank. Foregoing forms of discretionary power coexist in legal provi-
sions that regulate categories of economic activity, which require con-
cession. Only profound analysis of these provisions allows the admi-
nistration to recognize to what extent, if at all, is it able to execute its
discretionary power.

Keywords: discretionary power, vague expressions, concession, freedom
of economic activity
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