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WSTEP

Przedmiotem monografii s3 modyfikacje jurysdykcji administracyjnej wynikajace
z nieustajacej potrzeby dostosowywania sposobéw dziatania administracji do wyzwan
wynikajacych ze wspdtczesnych potrzeb. Owe modyfikacje jurysdykcji wymuszaja
zmieniajgce sie warunki, w ktérych funkcjonujemy. Za tymi wyzwaniami powinna
podaza¢ jurysdykcja administracyjna i sagdowoadministracyjna, ktorych efektywnosé
jest warunkiem uzyteczno$ci dziatan administracji. Dzialania administracji publiczne;
maja wszak stuzy¢ tak dobru spolecznemu, jak i dobru jednostki. Taki jest tez cel panstwa
prawnego zakodowany w art. 2 Konstytucji RP, w imieniu ktérego dziata administracja
publiczna.

Autorzy poszczegdlnych opracowan monografii wniesli swéj wktad w powstanie dzieta
ukazujgcego owe modyfikacje. Polska doktryna prawa i postgpowania administracyj-
nego od lat identyfikuje kierunki zmian, formulujac przy tym wnioski odnosénie do
ich efektywno$ci, poprawnosci, nie wahajac sie takze przed oceng ich legalnosci. Z re-
guly wnioski te prezentowane sg na tle szerszej perspektywy badawczej, m.in. poprzez
uwzglednienie kontekstu historycznego lub regulacji europejskich czy migdzynarodo-
wych. Stale obecne sg dylematy dotyczace zapewnienia pewnosci prawa, jego precyzji
czy tez stabilnosci, a takze zapewnienia elastycznosci procesu stosowania prawa, w tym
poprzez dyskrecjonalno$¢ rozstrzygniec. Ciagle Zzywym problemem okazuje sie by¢
formalizm procesu stosowana prawa, w ktorym permanentnie zderzaja si¢ dwie istotnie
rézne koncepcje egzegezy: jedna, bazujaca na tzw. klarytikacyjnej koncepcji wyktadni
prawa, ktora charakteryzuje paremia clara non sunt interpretanda, oraz druga, oparta
na tzw. derywacyjnej koncepcji wykladni prawa, ktérg charakteryzuje inna paremia —
omnia sunt interpretanda. Niejednolito$¢ praktyki orzeczniczej organdéw administracji
publicznej oraz sadéw administracyjnych, ktérg warto niwelowaé, oraz ograniczenie
pola orzeczniczej samowoli s takze wyzwaniem dla legislatora oraz nauki prawa i poste-
powania administracyjnego. Od lat borykamy si¢ rowniez ze stabosciami efektywnosci
jurysdykcji, w tym z tak podstawowym zagadnieniem, jak egzekucja prawa.

Znaczny wplyw na rozwdj jurysdykcji administracyjnej ma réwniez prawo europejskie,
w tym poprzez tworzenie nowych instytucji, jak np. transnarodowy akt administra-
cyjny. Orzecznictwo trybunatéw europejskich, rozwijajac doktryne effet utile, wptywa
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na ksztaltowanie regut wykladni prawa administracyjnego, w toku ktorej istotniejsze
znaczenie nalezy przypisa¢ dyrektywom celowo$ciowym. Stosowanie prawa europej-
skiego, w tym takze posrednio, jest konieczne w wielu przypadkach krajowej jurysdykeji
administracyjnej i sadowoadministracyjnej. Takze siatka pojeciowa europejskiego prawa
administracyjnego cechuje si¢ daleko idgcymi odrebnosciami, co stawia nowe wyzwania
przed doktryng prawa administracyjnego.

Wybdr tematu jest wyrazem przekonania, ze problemy efektywnosci jurysdykeji ad-
ministracyjnej i sgdowoadministracyjnej, tj. takiego ich wykonywania, ktore zapewni
w mozliwie najwyzszym stopniu realizacj¢ celéw dziatania administracji publicznej,
maja podstawowe znaczenie dla sprawnego funkcjonowania panstwa. Jest za§ wspolna
troska uczestnikow Zjazdu Jego rozwoj. Panstwo nowozytne pelni wiele rél spotecznie
uzytecznych, a jurysdykcja administracyjna jest bez watpienia jednym z podstawowych
sposobow oddziatlywania na procesy spoleczne. Sprawna jurysdykcja administracyjna
to sprawne panstwo, na czym nam wszystkim zalezy.

Marek Szewczyk
Lucyna Staniszewska
Maciej Krus

Marek Szewczyk [ORCID: 0000-0001-8222-7898] — profesor doktor habilitowany nauk
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radca prawny prowadzi wlasna kancelari¢ prawna w Poznaniu; wykltada prawo admini-
stracyjne, prawo zagospodarowania przestrzeni oraz prawo samorzadu terytorialnego;
jest wspotzatozycielem Wielkopolskiego O$rodka Ksztalcenia i Studidw Samorzado-
wych - najstarszego i najwi¢ckszego regionalnego stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce; autor i wspotautor ponad 140 publikacji naukowych z zakresu
prawa i postepowania administracyjnego, zaréwno monografii, jak i artykutdw, studiow
i glos; autor i wspolautor ponad 400 ekspertyz prawnych sporzadzonych na zlecenie
Prezydenta RP, Sejmu, Senatu, kilku ministerstw, Zwigzku Miast Polskich, Zwigzku Gmin
Wiejskich, Wielkopolskiego Osrodka Ksztalcenia i Studiéw Samorzadowych, Zwiazku
Gmin i Powiatéw Slgskich oraz poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Lucyna Staniszewska [ORCID: 0000-0003-3457-0901] — doktor nauk prawnych, ad-
iunkt w Zakladzie Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji Uniwersytetu
im. A. Mickiewicza w Poznaniu, absolwentka kierunkéw prawo oraz administracja.
Zajmuje si¢ prawem administracyjnym, w szczegdlnosci zagadnieniami na styku prawa
administracyjnego i prawa karnego oraz cywilnego, w szczegdlnosci problematyka od-
powiedzialnosci administracji i w administracji, sankcjami administracyjnymi, formami
dziatania administracji, wspotdziataniem organdéw administracji publicznej, a takze
procesem inwestycyjno-budowlanym i zagadnieniami ochrony srodowiska; jest czton-



Wstep 23

kiem Komisji Doskonalenia Zawodowego Adwokatéw, wykladowca w Wielkopolskiej
Izbie Adwokackiej, cztonkiem Komisji ds. Orzekania o Zdarzeniach Medycznych przy
Wojewodzie Wielkopolskim.

Maciej Krus [ORCID: 0000-0001-8500-6927] — doktor habilitowany nauk prawnych,
adiunkt w Zakladzie Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji Uniwersytetu
im. A. Mickiewicza w Poznaniu; radca prawny.






Czesc |
ZASADY OGOLNE W PROCEDURACH

ADMINISTRACYJNYCH A KREOWANIE
ROZSTRZYGNIECIA






Joanna Smarz

ZWIAZANIE ORGANOW ADMINISTRACIJI
UTRWALONA PRAKTYKA PRZY ROZSTRZYGANIU
SPRAW ADMINISTRACYJNYCH

1. Wprowadzenie

Wyartykulowana w art. 8 § 2 k.p.a. zasada zwigzania organéw administracji utrwalong
praktyka, zwana tez ,zasadg pewnosci prawa” oraz ,zasadg uprawnionych oczekiwan”
i ,zasada konsekwencji”’, nie jest nowo$cig w procedurze administracyjnej. Zwigzana
jest ona z realizacja zasady poglebiania zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy
publicznej, o ktérej mowa w art. 8 § 1 k.p.a. Zanim jednak stala si¢ zasada ustawows,
wyinterpretowywana byla przez orzecznictwo, ktére wzmacniajac pozycje strony po-
stepowania przyjmowalo, ze ma ona prawo oczekiwa¢, iz organy beda podejmowaty
dziatania oraz dokonywaly rozstrzygnie¢ w sposéb przewidywalny i konsekwentny,
a takze zgodny ze swoja dotychczasowa praktyka. Przyjmowano, ze strona powinna
mie¢ pewnos¢, iz dziatajagc w dobrej wierze i z poszanowaniem prawa, nie naraza si¢
na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji, zwtaszcza te, ktérych nie mogla prze-
widzie¢ w chwili podejmowania dzialania. Organy za$ powinny trzymac sie utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym, aby strona
miata mozliwos¢ racjonalnego zaplanowania swoich dzialan, co pozwoli jej unikna¢
niekorzystnych skutkéw prawnych tego dziatania.

Zasada ta wynika tez z art. 10 EKDA, chociaz ma w tym przypadku jedynie charakter
niewigzacych zalecen.

! Wyrok NSA z29.01.2019 r., IT GSK 1853/18, Legalis nr 1935719.
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2. Ksztattowanie sie zasady zwigzania organéw utrwalong
praktyka w orzecznictwie administracyjnym

Wprowadzona do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w2017 r.> zasada
zwigzania organdw administracji utrwalona praktyka, zanim stata si¢ zasadg ustawowa,
byla wyinterpretowywana z art. 8 k.p.a. regulujacego pojemna zasade zaufania do orga-
néw wiladzy publicznej. Wywodzono z niej wiele regut, w tym m.in. zasade jednolito$ci
pogladéw wyrazonych w decyzjach administracyjnych wydanych w takich samych
stanach faktycznych i w oparciu o te samg podstawe prawna®.

Przyjmowano, Ze zaufanie to wyraza si¢ w przekonaniu, iz postgpowanie administra-
cyjne prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z obowigzujacych przepisoéw
prawa, przy respektowaniu praw jego uczestnikéw. Mialo to stuzy¢ uzyskaniu u oby-
wateli prze§wiadczenia, ze podjete w sprawie rozstrzygniecie, nawet niekorzystne, jest
stuszne i zgodne z prawem®. Tym samym za budzace zaufanie moze by¢ uznane tylko
takie zachowanie organdw, ktdre spelnia postulat przewidywalnosci, a zatem opiera si¢
na przejrzystych i racjonalnych przestankach®.

Wskazywano, ze rozsadne i uprawnione jest oczekiwanie przez jednostki uzyskania
takiego samego jak inne podmioty rozstrzygniecia na podstawie tych samych przepisoéw
i w oparciu o podobne fakty®. Uznawano, ze uprawnione oczekiwanie jednostki moze
odnosic¢ si¢ nie tylko do uzyskania decyzji korzystnej, ale réwniez do niewydania ko-
rzystnej decyzji w stosunku do innych podmiotdéw, jezeli wezeéniej w stosunku do niej,
w podobnym stanie faktycznym i prawnym, zapadta decyzja odmowna’, chod¢, jak za-
strzegano, kazda sprawa ma swdj indywidualny charakter i jest analizowana w kontekscie
ustalen faktycznych i prawnych czynionych przez organ na potrzeby konkretnej sprawy?®.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg zmienno$¢ pogladéw wyrazana w wydawanych
przez organ decyzjach administracyjnych, szczegélnie kierowanych do tego samego
podmiotu, na tle takich samych stanéw faktycznych i tozsamej podstawie prawnej moze
by¢ uznana za naruszenie zasady pogtebiania zaufania’. Podobnie negatywnie postrzega-

? Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

* M. Karpiuk, Glosa do wyroku WSA z 7.04.2010 r., VIII SA/Wa 835/09, LEX 2011.

4 7. Skrenty, Zaufanie obywateli do organéw wladzy publicznej w swietle orzecznictwa sgdowego i pogladéw
doktryny, ,Studia Lubuskie” 2013/IX, s. 97 i n.

° R.Kedziora, Prawne determinanty ochrony zaufania obywateli do administracji publicznej [w:] Prawne
i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. M. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin-Warszawa
2010, s. 207.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z 14.10.2004 r., IT SA 3571/03, LEX nr 159935.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 5.10.2005 r., VI SA/Wa 1013/05, LEX nr 191378.

8 Wyrok NSA z29.01.2016 r., I OSK 1346/14, LEX nr 2034063.

® Wyrok WSA w Warszawie z 16.12.2005 r., VI SA/Wa 1824/05, LEX nr 190999.
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na byla zmiennos¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach odwotawczych'® oraz
rézna interpretacja przepisu dokonywana w takim samym stanie faktycznym przez ten
sam organ bez blizszego uzasadnienia takiej zmiany''. Za niedopuszczalne uznawano tez
zaskakiwanie obywateli nowymi rozwigzaniami prawnymi bez mozliwosci dostosowania
sie do nowego stanu prawnego oraz wprowadzanie obywateli w blad zapowiedziami
o przyszlym stanie prawnym, a nastepnie niedotrzymywanie tych zapowiedzi'?.

Podobnie uznat Trybunat Konstytucyjny, orzekajac, ze ,w demokratycznym panstwie
prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ putapka dla obywatela, ktory
powinien mie¢ mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na nie-
korzystne skutki prawne swoich dzialan i decyzji, niemozliwe do przewidzenia w chwili
podejmowania tych decyzji i dziatan™?. Jak uznawat Trybunal Konstytucyjny, jednym
z fundamentdw zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
jest to, ze obywatel moze zaklada¢, ze tresci obowigzujacego prawa sg dokladnie takie,
jak to zostato ustalone przez sady, albo znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym
stanowisku judykatury.

Nie oznacza to jednak, Ze zasada ta ma charakter bezwzgledny. Zmiana ocen prawnych
moze bowiem by¢ niezbedna, ale organ nie moze jej dokonywaé dowolnie, w sposéb
uniemozliwiajgcy kontrole argumentacji przemawiajacej, w jego ocenie, za przedmio-
towa zmianga". Dlatego tez zmiana linii orzeczniczej organéw jest dopuszczalna, ale
musi by¢ nalezycie uzasadniona'. Powszechnie przyjmuje sig, ze organ moze zmienié
swdj poglad z powodu oczywistej niezgodno$ci praktyki z prawem, z uwagi na fakt,
ze praktyka byta wynikiem przestepstwa, z powodu braku obiektywnej mozliwosci
spelnienia oczekiwan strony czy z powodu waznego interesu publicznego. Musi jednak
taka decyzje wszechstronnie uzasadni¢. Obowigzek ten nabiera szczegolnej wagi w sy-
tuacjach, w ktérych podmiot jest ,,stalym odbiorcg” rozstrzygnie¢ wydawanych przez
administracje publiczna".

Zasada ta zyskuje znaczenie w sferze uznania administracyjnego oraz w zakresie spraw,
w ktdrych organ zajal stanowisko, np. przyjmujac wytyczne lub oglaszajac interpreta-
cje prawa, czy w innych wypowiedziach o charakterze tzw. soft law. W sferze uznania

1 Wyrok NSA z17.08.2018 r., I GSK 740/18, LEX nr 2566378.

""" Wyrok WSA w Bialymstoku z 12.12.2013 r., IT SA/Bk 741/13, LEX nr 1415194.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 23.04.2018 r., III SA/GI1 792/17, LEX nr 2500676.

B Orzeczenia TK 23.12.1996 1., K 25/95, OTK 1996/6, poz. 5212 25.11.1997 r., K 26/97, OTK 1997/5-6,
poz. 64.

" Wyrok TK z 13.04.1999 r., K 36/98, OTK 1999/3, poz. 40.

> Wyrok WSA w Bialymstoku z 9.03.2010 r., IT SA/Bk 31/10, LEX nr 570284.

' Wyrok NSA z15.03.2012 r., I OSK 2539/10, LEX nr 1145614; wyrok WSA w Warszawie z 21.05.2019 r.,
VII SA/Wa 1549/18, LEX nr 2687076.

7 Wyrok NSA z 8.01.2014 r., I OSK 1923/12, LEX nr 1991218.
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administracyjnego ryzyko rozbieznosci w praktyce organéw administracji jest bowiem
najwieksze.

3. Zasada pewnosci prawa w Europejskim Kodeksie Dobrej
Administracji

Zasada ,oczekiwan prawnie uzasadnionych” zostala takze wyartykulowana w art. 10
ust. 1 i 2 EKDA. Zgodnie z powyzszym: ,,Urzednik dziala konsekwentnie w ramach
swojej praktyki administracyjnej i zgodnie z dziatalno$cig administracyjna instytucji.
Urzednik przestrzega obowigzujacych w instytucji praktyk administracyjnych, o ile
nie zaistniejg uzasadnione powody, ktére usprawiedliwiatyby odejscie w indywidual-
nym przypadku od tych praktyk. Te powody nalezy przedstawi¢ na pismie. Urzednik
uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki, ktére wynikaja z dziatan
podejmowanych przez dang instytucje w przeszto$ci”

Przywotana regulacja odnosi sie do przestrzegania uksztaltowanej w czasie praktyki
zalatwiania okreslonych rodzajowo spraw, w zblizonych warunkach. Przyjmuje sie,
ze opinia spoteczna przyzwyczaja si¢ do okreslonego sposobu postepowania organdw
administracji i wszelkie odstepstwa w jednorodnych sprawach powoduja napiecia i po-
dejrzenie organéw o subiektywizm, a niekiedy nawet o naduzycia. Jesli wiec zmienia si¢
sytuacja wymuszajaca koniecznos¢ odejscia od dotychczasowej praktyki organ powinien
uzasadni¢ to odejscie’®.

Wskazany akt zaktada, Ze strony postepowan administracyjnych powinny mie¢ pewnos¢,
ze dzialania organu sg przewidywalne. Pewnos¢ ta taczy sie z obiektywnoscia, ktora
wymaga stosowania prawa w sposob niezalezny od subiektywnych ocen podmiotu
decydujacego. Za$, przewidywalnos¢ zaktada powtarzalnos¢ rozstrzygnie¢ w takich
samych uwarunkowaniach faktycznych, a wiec faczy sie z jednolitoscig i sprawiedli-
wosécia w ujeciu formalnym.

Co prawda Europejski Kodeks Dobrej Administracji nie jest aktem wigzacym, moze by¢
jednak traktowany jako akt wytyczajacy pozadane standardy dziatania administracj,
stanowigc konkretyzacje obywatelskiego ,,prawa do dobrej administracji”*. Mozna tez
zauwazyd¢, ze zasada ta nie stanowi szczegolnej reguly proceduralnej o jednorodnym
zakresie i skutkach prawnych, lecz zbiér okreslonych praw jednostek i obowiazkdw
unijnej administracji®.

181, Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastoso-
waniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

1 Wyrok NSA z 27.05.2008 r., I OSK 867/07, LEX nr 471503.

2 K. Milecka, Zasada dobrej administracji w orzecznictwie sgdow unijnych, cz. 1, EPS 2012/2, s. 33-38,
cz. 2, EPS 2012/3, s. 28-32; Z. Niewiadomski, Polski model sgdownictwa administracyjnego a prawo do



Zwigzanie organdw administracji utrwalong praktykg... 31

W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej zasady ogélne pew-
nosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki sg okreslane jako ,zasady
fundamentalne™, a nawet jako ,,zasady naczelne”* europejskiego prawa administra-

cyjnego.

4. Zwigzanie organu utrwalong praktyka jako zasada
ustawowa

Jak wynika z analizy przywolanego na wstepie orzecznictwa, zasada pewnosci prawa
wprowadzona do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego usankcjono-
wala jej funkcjonowanie w praktyce orzeczniczej. Zostata podniesiona do rangi zasady
ustawowej poprzez jej wyrazenie w art. 8 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym: ,,Organy admi-
nistracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepujg od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym”.

U podstaw tej zmiany leglo przekonanie, ze strona, zwlaszcza jezeli wystepuje do or-
ganu, ma prawo ukladac¢ swoje interesy w przekonaniu, ze dzialajac w dobrej wierze
iz poszanowaniem obowigzujacego prawa, nie naraza sie na niekorzystne skutki prawne
swoich decyzji. Chodzi tu zwlaszcza o skutki, ktérych strona nie mogla przewidzie¢
w chwili ich podejmowania.

Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, pewno$¢ prawa jest jedng z gléwnych wartosci, kto-
rym prawo winno holdowac*. Prawo ,,pewne” ma sprzyjac potrzebie bezpieczenstwa,
jako jednej z podstawowych potrzeb czlowieka. Nie ulega wigc watpliwosci, ze problem
pewnosci prawa jest zagadnieniem doniostym. Mozna nawet powtorzy¢ za M. Stahl, ze
zasada ta stanowi jeden z fundamentdw, na ktérym powinna by¢ zbudowana wspot-
czesna administracja publiczna®. Zasada zwigzania organu utrwalong praktyka stuzy

dobrej administracji [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, red. ]. Stelmasiak, J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 253-256.

2 Wyrok TSUE z 14.10.1999 r. w sprawie C-104/97 P, Atlanta v. Wspélnocie Europejskiej, ECR 1999,
5. 1-6983, pkt 52.

22 Wyrok TSUE z 15.06.1976 r. w sprawie 74/74, CNTA v. Komisji, pkt 44. Por. takze L. Prus, Ochrona
uzasadnionych oczekiwan jednostki jako zasada ogdlna europejskiego prawa administracyjnego, Wroctaw
2018,s. 103 in.

3 Wyrok NSA z 14.06.2018 r.,  ONP 2/18, LEX nr 2523831.

# M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym — uwagi wpro-
wadzajgce [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl,
M. Kasinski, K. Wlazniak, Warszawa 2015, s. 26-27. Podobnie uwazaja: A. Nalecz, Zasada ochrony zaufania
a stanowienie i stosowanie prawa administracyjnego [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazniak, Warszawa 2015, s. 167 i n.; . Jaskiewicz,
O normatywnosci art. 8 k.p.a. [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazniak, Warszawa 2015, s. 423 i n. Por. takze J. Smarz, Zasada pewnosci
w sferze stosowania prawa na gruncie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Wzorce i zasady
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podatkowych, a takze funkcjonariuszy administracji publicznej. Bedzie cennym Zrédlem wie-
dzy dla przedstawicieli nauki oraz studentéw prawa i administracji.

Marek Szewczyk - profesor nauk prawnych; radca prawny; kierownik Katedry Prawa
Administracyjnego i Nauk o Administracji na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
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