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Gwarancje ochrony praw jednostki
w postepowaniu administracyjnym na przyktadzie
art. 8 Kodeksu postepowania administracyjnego

ABSTRAKT

W artykule poddano analizie zawartg w art. 8 k.p.a.' zasade poglebiania zaufania uczestnikéw postepowania
do wladzy publicznej. Zasada ta naktada na organy administracji publicznej obowiazki w zakresie sposobu
prowadzenia postepowania administracyjnego, ,,sposobu” tego nie okresla jednak bezpo$rednio, lecz tylko
przez wskazanie celu (rezultatu), ktory w sposéb ten ma osiagnaé’. Samo znaczenie terminu ,,zaufanie”
w odniesieniu do k.p.a. pozostaje dyskusyjne’, jakkolwiek omawiana zasada jest postrzegana jako mechanizm
zabezpieczajacy sfere praw i intereséw podmiotéw przed nieracjonalnymi rozstrzygnigciami stanowionymi
przez uprawnione organy administracji publiczne;j’. Zasada okreslona wart. 8 k.p.a. ma na celu wyréwnanie
pozycji uczestnikéw postepowania w postepowaniach administracyjnychS. Na podstawie orzecznictwa sagdow
administracyjnych wskazano na najwazniejsze dyrektywy, ktore powinny by¢ uwzgledniane przez organy
administracji publicznej w toku postepowania administracyjnego. W szczegdlnosci organ prowadzacy po-
stepowanie winien szanowac zasade réwnego traktowania stron i stosowac jednolite kryteria rozstrzygnie¢
i ocen w stosunku do wszystkich podmiotéw postepowan dotyczacych podobnych zagadnien i kwestii.

SEOWA KLUCZOWE

zasady ogdlne postepowania administracyjnego, zasada zaufania obywateli do wladzy publicznej, propor-
cjonalnoé¢, bezstronnos¢, réwne traktowanie

1 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. 2024 r. poz. 572, dalej: k.p.a.).

2 G. Laszczyca, Komentarz do art. 8, (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I: Komentarz do art. 1-103, LEX nr 83404.

3 M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania jednostki do parnstwa, Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2012, z. 2, s. 5, DOI: 10.14746/rpeis.2012.74.2.1.

4 P.Wajda, Zasada ogdlna poglebiania zaufania obywateli do organéw Paristwa jako mechanizm zabezpieczajgcy efektywnos¢
obrotu gospodarczego, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2010, nr 9, s. 20.

5 Wyrok WSA w Bialymstoku z 3 kwietnia 2012 r., I SA/Bk 19/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
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Safeguards of the rights of the individual in the administrative proceedings
on the example of article 8 of the code of administrative procedure (Protection
of the Rights of Invidivuals in Light of Article 8 of the Code of Administrative Procedure)

ABSTRACT

The paper discusses the principle of strengthening of citizen’s trust towards public authority. According to
this principle, organs of public authority have some duties as far as the manner of conducting the adminis-
trative proceedings is concerned. This manner, however, is not determined directly, but solely by indicating
the objective (result) to be achieved. At the same time, the very meaning of the term “trust” in the sense
of the provisions of the Code of Administrative Procedure is debatable. Nevertheless, the principle in question
is regarded as a mechanism designed to protect the citizens’ rights and interests against the unreasonable
decisions adopted by competent organs of public administration. The overall objective of the principle laid
down in Article 8 of the Code of Administrative Procedure is to equalise the legal position of the parties to
the administrative proceedings. The review of the jurisprudence provides examples of the most important
directives to be taken into consideration by organs of public administration in the course of administra-
tive proceedings. In particular, the organ conducting the proceedings should respect the principle of equal
treatment of the parties. Furthermore, when adopting decisions or making assessments in similar matters
and issues, the organ should apply uniform criteria with regard to all subjects of administrative proceedings.

KEYWORDS

general principles of administrative procedure, the principle of citizen’s trust towards public authority,
proportionality, impartiality, equal treatment

Wprowadzenie

Zasady prawa naleza do najbardziej podstawowych przedmiotéw badawczych w naukach
prawnych’. Problematyka zasad prawa stanowi przedmiot zainteresowania tak teorii prawa,
jak i szczegdélowych nauk prawnych oraz praktyki prawniczej. Niemniej nie ma konsensusu
odnosnie do natury tego pojecia’. W polskiej tradycji termin ,,zasada prawa” jest najczeéciej
rezerwowany dla obowiazujacych norm prawnych, ktére charakteryzuja si¢ pewnymi ce-
chami pozwalajacymi na wyodrebnienie tych norm i przeciwstawienie ich innym normom
w systemie, ktére nie s3 uznawane za zasady prawa’.

Kazda z galezi, zardwno w przepisach prawa materialnego, jak i procesowego, postuguje sie
pojeciami pozwalajacymi odwota¢ sie do systemu ocen i wartosci funkcjonujacych w spo-
teczenstwie. Chociaz pod wplywem przeobrazen spolecznych zmienia si¢ zakres i katalog
tych wartosci, to wymog ich przestrzegania zawsze gwarantowany jest przepisami prawa.
Na gruncie postepowania administracyjnego bedziemy odwolywali si¢ do zasad ogélnych’.

6 Por. L. Leszczynski, Zasady prawa - zalozenia podstawowe, (w:) Zasady prawa w strukturze systemu prawa. Studium
dogmatyczno-poréwnawcze, red. L. Leszczynski, Lublin 2016, s. 11-16.

7 Za System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2018, s. 21.
8 Tamze, s. 23.

9 Za M. Klimaszewski, (w:) W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne, Warszawa
2015, s. 18.
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Pomimo zdefiniowania przez ustawodawce czesci zasad z uzyciem pojec nieostrych, nie
mozna ich traktowac jako norm o charakterze dyrektywalnym, lecz nalezy przypisac¢ im §cisle
normatywny charakter”’. Wyodrebnienie grupy norm proceduralnych i nadanie im charak-
teru zasad postepowania §wiadczy o ich wyréznieniu i szczegolnej pozycji wéréd wszystkich
norm proceduralnych”. Jak stusznie zauwaza Emanuel Iserzon, zasady og6lne postepowania
administracyjnego

to nie sg jednak tylko deklaracje, zalecenia lub dezyderaty. To nie program. Sg to normy
prawne, normy obowigzujace - fundament catej budowy. Sg to normy, ktérych przestrze-
ganie jest wstepnym warunkiem praworzadnos$ci indywidualnych orzeczen. Te normy sa
opatrzone sankcja; ich naruszenie, ich nieuwzglednienie powoduje uznanie postepowania
za dotkniete istotng wada'.

W literaturze przedmiotu mozna spotkac sie ze stanowiskiem, ze zasady ogolne zawarte
w k.p.a. majg zastosowanie nie tylko w procedurze administracyjnej, lecz takze w wykladni
i stosowaniu norm prawa administracyjnego materialnego”. W kwestii zakresu stosowa-
nia zasad ogdlnych postepowania administracyjnego wypowiada si¢ rowniez orzecznic-
two. Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z 7 listopada 2015 roku orzekt, ze ,,zasady
ogodlne postepowania administracyjnego stanowig integralng czes¢ przepiséw reguluja-
cych procedure administracyjng i sg dla organdéw wigzace na réwni z innymi przepisami
tej procedury (...)”".

Zasady te wyznaczajg granice swobody dzialania organu, porzadkujg reguty wyktadni,
stuzg wzmocnieniu pozycji procesowej strony, gdyz ze wzgledu na swdj charakter za-
sad gwarantuja podstawowe uprawnienia przede wszystkim dla strony postepowania®.
Wiekszos¢ zasad ogolnych uregulowanych w art. 6-16 k.p.a. zawiera wyrazne odniesienia
do okreslenia pozycji strony w postepowaniu i gwarancji ochrony jej praw, np. zasada
uwzgledniania stusznego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.) czy zasada czynnego udziatu
strony w postepowaniu (art. 10 § 1k.p.a.)'®. W praktyce jednak realizacja norm zasad
ogolnych postepowania administracyjnego moze nastreczaé trudnosci z uwagi na dos¢
luzne okreslenie listy zasad postepowania administracyjnego i czesto niedookreslony
i ocenny ich charakter”. Stad duza role do odegrania w tym zakresie ma orzecznictwo
sadow administracyjnych.

Problematyka zakresu obowigzywania zasad ogolnych sformutowanych w rozdziale 2 dzia-
tuTk.p.a. (art. 6-16) ma charakter sporny i dyskusyjny. Nie budzi watpliwosci jedynie to, ze
zasady ogdlne, podobnie jak wszystkie inne przepisy dziatu I k.p.a., dotycza przede wszystkim

10 Tamze.
11 Za M. Klimaszewski, (w:) Postgpowanie administracyjne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2010, s. 17-18.

12 E.Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 212, za H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia
strony w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2004, LEX.

13 T. Wos, Obowigzek uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli w toku postepowania administra-
cyjnego (art. 7 in fine k.p.a.), Krakowskie Studia Prawnicze 1987, Rok XX, s. 107-113.

14 Wyrok NSA z 17 listopada 2015 r., IT OSK 553/14, LEX nr 2094153.

15 Za M. Klimaszewski, (w:) Postgpowanie..., dz. cyt., red. Z. Cie$lak, s. 17-18.
16 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony..., dz. cyt., LEX.

17 Tamze.
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jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego i obowigzuja w nim w petnym zakresie
we wszystkich jego stadiach i instancjach. Postepowanie to stanowi trzon k.p.a. i zostato
uregulowane w dzialach I, II, IV, IX oraz X"

Zasada pogtebiania zaufania

W pierwotnym tekscie k.p.a. zasada budzenia zaufania obywatela do pafistwa i prawa (obecnie:

zasada prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy
publicznej) zostala uregulowana w art. 6 w brzmieniu: ,,Organy administracji panstwowej po-
winny prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organéw
Panstwa”. Od tego czasu przepis ten byl trzykrotnie nowelizowany (w1980 r., 2010 . i 2017 r.),
niemniej najwieksza zmiane przyniosta nowela z 2017 roku'. Dotychczasowa tres¢ przepisu

zostata zamieszczona w § 1, do ktorego dodano zasady: proporcjonalnosci, bezstronnosci

i rownego traktowania. W art. 8 § 2 uregulowano z kolei zasade respektowania utrwalonej

praktyki administracyjnej”, tj. ,Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny
nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym

i prawnym”. Zasada zaufania uzupetniona zostala zatem o znany z ,,Europejskiego Kodeksu

Dobrej Administracji” nakaz dzialania proporcjonalnego. Wskazano takze na koniecznos¢

przestrzegania wymogow bezstronnosci i réwnego traktowania”. Takie rozszerzenie zasady
z art. 8 k.p.a. powinno by¢ traktowane jako jej doprecyzowanie lub wskazanie akcentéw,
jakie powinny odgrywa¢ szczegdlng role w procesie jej wyktadni.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26 wrzesnia 2012 roku stwierdzil, ze

zasada zaufania (...) uznawana jest za klamre, ktdra spina calo$¢ ogdlnych zasad postepowania.
Jest to zasada najszersza pod wzgledem zakresu. Mozna w niej pomiesci¢ bogaty katalog zasad
ogolnych. Niewatpliwie bowiem poglebianiu zaufania obywateli do organéw panstwa stuzy
podejmowanie wszelkich dzialan niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go, uwzglednianie interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli, udzielanie nalezytej
i wyczerpujacej informacji, zapewnienie stronom czynnego udziatu na kazdym etapie po-

18 Z.R.Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postepowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2011, s. 53.

19 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

20 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, LEX.

2

—_

»Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej” uchwalony 6 wrzeénia 2001 r. przez Parlament Europejski
zostal opracowany przez Ombudsmana (Rzecznika Praw Obywatelskich) Unii Europejskiej Jacoba Sodermana. ,,Jego
postanowienia maja jedynie charakter zalecenn w sprawach zalatwianych przez organy Wspdlnot. Zalecenia te mogg
odegra¢ jednakze pozytywna role w usprawnianiu dziatalnoéci administracji publicznej oraz poglebianiu praworzadnosci
i zaufania w stosunkach z obywatelami i innymi administrowanymi podmiotami takze w stosunkach wewnetrznych
poszczegdlnych panstw Unii. Moga stanowi¢ cenng wskazéwke w postepowym interpretowaniu obowigzujacego prawa,
zwlaszcza, ze wskazania Kodeksu wspotbrzmia w wielu miejscach z przepisami polskich postepowan administracyj-
nych oraz orzecznictwem sadowym’, za: J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 12.
22 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60. Tom I, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora,
Olsztyn 2020.
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stepowania, wyjasnianie zasadnosci przestanek, ktérymi organ kieruje si¢ przy zatatwianiu
sprawy czy szybkos¢ postepowania organu®,

Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Malgorzaty Stahl, Ze zasada zaufania stanowi jeden
z fundamentdéw, na ktérych powinna by¢ zbudowana wspoélczesna administracja publiczna,
czemu stuzy m.in. zapewnienie przewidywalnosci jej dziatan™

»Zazwyczaj to demokracje uznaje si¢ za ustroj, ktéry w najwiekszym stopniu sprzyja po-
wstaniu zaufania, a ktéry réwnoczesnie potrzebuje zaufania obywateli””’. Zdaniem Piotra
Sztompki w powszechnym przekonaniu zaufanie jest jednoczesnie owocem demokracji
i czynnikiem, ktdry ja wzmacnia, a nastepnie poddaje analizie obydwa kierunki tej zaleznosci:
z jednej strony demokracja rodzi zaufanie, z drugiej za$ zaufanie jest wstepnym warunkiem
demokracji’’. Powszechne przekonanie o dwustronnym zwiazku miedzy zaufaniem a de-
mokracja znajduje odzwierciedlenie w doktrynie prawa publicznego, w szczegdlnosci prawa
administracyjnego, powotujacej sie na ,,zasade zaufania do wladz publicznych” (rzagdowych
i samorzadowych) wyrazong w art. 8 k.p.a.”’

Zasada zaufania obywateli do organéw panstwa jest mocno powigzana z zasadg prawo-
rzadnoéci, zasada prawdy obiektywnej, zasadg uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego
i stusznego interesu stronyzg.

Wynikajaca z art. 8 K.p.a. zasada zaufania obywateli do organéw panstwa naklada na organ
administracji publicznej obowigzek praworzadnego i sprawiedliwego prowadzenia postepo-
wania, ktéry wyraza sie w dokladnym zbadaniu okolicznosci sprawy, ustosunkowaniu sig¢
do zadan stron oraz uwzglednieniu w decyzji zaréwno interesu spofecznego, jak i stusznego
interesu obywateli”.

Zwiazek zasady zaufania z zasadg pewnosci prawa podkresla Trybunal Konstytucyjny,
ktoéry przyjmuje, ze

w demokratycznym panstwie prawnym jedna z podstawowych zasad okreslajacych stosunki
miedzy obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa. Jest to niekwestionowana cecha charakterystyczna demokratycznego
panstwa prawnego’ .

23 Wyrok NSA z 26 wrze$nia 2012 r., I OSK 1094/11, LEX nr 1418157.

24 M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym — uwagi wprowadzajgce, (w:)
Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak,
Warszawa 2015, s. 26-27.

25 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczeristwa, Krakéw 2007, s. 343, za M. Kasinski, (w:) Zasady w prawie admini-
stracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018, LEX, s. 156-164.

26 Tamze,s. 344 in.oraz 354in.

27 M. Kasinski, (w:) Zasady w prawie administracyjnym..., dz. cyt., s. 156-164.

28 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do kodeksu postepowania administra-
cyjnego, Warszawa 2023, LEX.

29 Wyrok NSA z 15 listopada 2006 ., IT GSK 183/06, LEX nr 290139.
30 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany..., dz. cyt., LEX.
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Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lutego 2005 roku podkreslil, ze zasada ta wyraza sie

w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposob, by nie stawalo sie ono swoistg putapka dla
obywatela, ktory powinien méc ukltadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne
skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dzialania sa
zgodne z obowigzujacym prawem oraz takze w przyszlo$ci beda uznawane przez porzadek
prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwac¢ ich ad-
resatow, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne
podjecie decyzji co do dalszego postepowania®.

W literaturze przedmiotu przez ochrong¢ zaufania rozumie si¢ zakaz naruszania uspra-
wiedliwionych przewidywan podmiotu prawnego co do swojej sytuacji prawnej™. Istotne
znaczenie dla poczucia zaufania do administracji ma zasada pewno$ci prawa w zakresie
jednoznacznych skutkow prawnych (na etapie stanowienia prawa) oraz w sferze przekonania,
ze tre$¢ wydanej decyzji bedzie si¢ miescita w bardziej czy mniej okreslonych przedziatach
(etap stosowania prawa)”.

Ochrona zaufania obywatela do panstwa i prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, czyli na takim

zespole jego cech, ktdre zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne — umozliwiaja jej decy-
. . . . 1 s . 71 . . 34

dowanie o swoim postepowaniu w oparciu o mozliwie pelng znajomo$¢ przestanek dziatania™.

Zaufanie do organéw wladzy publicznej to przekonanie, Ze postepowanie administracyjne
prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepiséw prawa, ze respektowane
s3 uprawnienia jego uczestnikow, ze organ wywiazuje sie ze swoich obowiazkéw i dazy do
sprawnego i efektywnego zakonczenia sprawy. Przepisy art. 7 K.p.a. iart. 8 K.p.a. podkreslaja
stuzebna role organéw administracji publicznej wobec Panstwa i zarazem jego obywateliiin-
nych podmiotéw dziatajacych na jego obszarze. Od jakosci prawnej dzialania tych organéw
zalezy zatem autorytet samego Panstwa i jego instytucjiSS.

Utrwalone praktyki rozstrzygania spraw w orzecznictwie sagdow
administracyjnych

Jak wczesniej wskazano, nowela z 2017 roku do art. 8 dodano § 2, zgodnie z ktérym ,,Organy
administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odst¢puja od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym”. W uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujacej’® zasade te okreslono mianem zasady pewnosci prawa lub uprawnionych

31 Por. wyrok TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04, OTK-A 2005, nr 2, poz. 15.

32 T.Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granice wyktadni, Krakéw 2006, za M. Grzy-
mistawska-Cybulska, Istota i znaczenie obowigzku prowadzenia postgpowania administracyjnego w sposéb budzgcy
zaufanie do organdw wladzy publicznej, (w:) Sprawiedliwos¢ i zaufanie. .., dz. cyt., s. 433.

33 A. Blas, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, LEX nr 199671, za M. Grzymistawska-
-Cybulska, Istota i znaczenie..., dz. cyt., s. 434.

34 Wyrok WSA w Biatymstoku z 25 czerwca 2008 r., I SA/Bk 84/08, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
35 Wyrok WSA we Wroctawiu z 5 maja 2020 r., III SAB/Wr 1517/19, LEX nr 3111007.
36 VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, www.sejm.gov.pl (13.10.2023).
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oczekiwan. Ma ona konkretyzowaé wyrazong wart. 8 § 1k.p.a. zasade zaufania obywateli do
organéw panstwa’’. U podstaw wprowadzenia tej zmiany legto przekonanie ustawodawcy, ze

strona, zwlaszcza jezeli wystepuje do organu, z reguly w sprawach wymagajacych uprzedniego
zaangazowania istotnych zasobow, w tym czasu, ma prawo uklada¢ swoje interesy w przeko-
naniu, ze dzialajac w dobrej wierze i z poszanowaniem prawa, nie naraza si¢ na niekorzystne
skutki prawne swoich decyzji. Chodzi zwlaszcza o skutki, ktérych strona nie mogta przewidzie¢
w chwili ich podejmowania. Racjonalne planowanie dziatan strony wymaga zatem od organéw
administracji publicznej respektowania zasady nieodstepowania od utrwalonej praktyki, czyli
innymi sfowy - zasady respektowania uprawnionych oczekiwan, wynikajacych z utrwalonej
praktyki danego organu’.

Zasade uprawnionych oczekiwan nalezy odnies¢ nie tylko do rozstrzygania sprawy (sensu
stricto), lecz takze do dzialan organu w toku postepowania administracyjnego prowadzacych
bezposrednio do rozstrzygniecia w danej sprawie administracyjnej. Zrédtem praktyki oraz
jej ugruntowania w procedurze administracyjnej jest postepowanie organu, a nie wiedza
wnioskodawcy w tym zakresie™.

Zasada uprawnionych oczekiwan zostata réwniez wyrazona w art. 10 ust. 1i 2 ,,Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji”, zgodnie z ktorym:

1. Urzednik dziata konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjnej i zgodnie
z dziatalno$cig administracyjng instytucji. Urzednik przestrzega obowiazujacych w instytucji
praktyk administracyjnych, o ile nie zaistniejg uzasadnione powody, ktére usprawiedliwiatyby
odejscie w indywidualnym przypadku od tych praktyk. Te powody nalezy przedstawi¢ na
pis$mie. 2. Urzednik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki, ktore wynikaja
z dzialan podejmowanych przez dang instytucje w przeszlosci.

Andrzej Wrébel proponuje, aby przez ,utrwalong praktyke” rozumie¢

zgodne z prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzowane i wieloletnie
oraz znane publicznie postegpowanie organéw administracji publicznej przy rozstrzyganiu
spraw tego samego rodzaju w takich samych stanach faktycznych i prawnych™.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, przymiot ,,utrwalonej” ma z kolei
taka praktyka, ktora jest w stanie ,wzbudzi¢ w §wiadomosci ostroznego i nalezycie poinfor-
mowanego podmiotu racjonalne (uprawnione) oczekiwania, ze organ rozstrzygnie sprawe
w okreslony sposob™".

Zauwazy¢ nalezy, ze uregulowaniu w k.p.a. zasady uprawnionych oczekiwan nie towarzyszy
wyjasnienie zakresu rozstrzyganych spraw, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy zatatwianiu
kolejnej. ,,Przede wszystkim nie sprecyzowano, czy praktyka ma dotyczy¢ dziatalnosci tyl-

37 Za Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. II, Warszawa 2019, LEX.
38 VIII kadencja, druk sejm. nr 1183.

39 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Kwartalnik Prawa
Publicznego 2017, nr 1, s. 45-58, DOI: 10.21697/kpp.2017.15.1.04.

40 A. Wrébel, Komentarz do art. 8, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz aktualizowany...,
dz. cyt., brak stron w bazie LEX.

41 Por. wyrok TS UE z 9 lipca 2015 r. w sprawie Salomie i Oltean, C-183/14, ECLL:EU:C:2015:454.
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ko tego organu, ktdry sprawe zatatwia czy tez jaka ilo§¢ spraw decyduje o uksztaltowaniu
sie praktyki orzeczniczej™’. Stad uzasadnione jest odwotanie sie do orzecznictwa sadéw
administracyjnych w celu poszukiwania dyrektyw dla organéw administracji publicznej,
ktére powinny by¢ przez te organy uwzgledniane w toku postepowania administracyjnego:

Organ nie moze odstapi¢ od utrwalonej praktyki wylacznie w celu zalatwienia jednej sprawy,
a réwnocze$nie kontynuowac te praktyke w innych sprawach o takim samym stanie faktycz-
nym i prawnym. Jezeli natomiast istnieja uzasadnione przyczyny dla odmiennego zatatwienia
jednej sprawy, to istnienie owych uzasadnionych przyczyn wskazuje na odmienno$¢ stanu
faktycznego lub prawnego takiej sprawy. Nie mozna wéwczas mowic¢ o zwigzaniu ustalona
praktyka zalatwiania spraw przez organ, skoro ta praktyka dotyczy spraw o podobnym, ale
jednak nie tozsamym stanie faktycznym i prawnym™,

W sytuacji zatem, gdyby okazalo sie, ze dotychczasowa praktyka w sprawach w takim stanie
faktycznym i prawnym byla niezgodna z powszechnie obowiazujacymi przepisami prawa,
organ jest nie tylko uprawniony, ale wrecz zobligowany do zmiany dotychczasowej niezgodnej
z prawem praktyki rozstrzygania spraw. Odrézni¢ bowiem nalezy mozliwosci stosowania
zasady z art. 8 § 2 K.p.a. w sprawach administracyjnych, w ktérych ustawodawca pozostawit
organowi swobodne uznanie administracyjne w rozstrzyganiu spraw, od spraw w ktérych
pozytywne rozstrzygniecie uwarunkowane jest okolicznoscia uprzedniego wydania zezwolenia
innego, cho¢ powigzanego rodzajowo™.

Nie mozna powola¢ si¢ na naruszenie zasady z art. 8 § 2 k.p.a. w sytuacji, kiedy wydana
w sprawie decyzja, cho¢by byla odmienna od innej decyzji, wydanej w analogicznym stanie
faktycznym i prawnym, jest jednak prawidtowa i zgodna z prawem. Wzglad na zachowanie
zasady praworzadnosci ma w tej sytuacji priorytet nad oczekiwaniem strony do otrzymania
decyzji takiej samej jak decyzje uprzednio wydawane w analogicznych stanach faktycznych
i prawnych, bowiem oczekiwanie takie nie jest ,,stuszne” i ,,uzasadnione” jako naruszajace
zasade praworzadnosci®.

Nie jest do pogodzenia z zasadg prowadzenia postepowania w sposdb budzacy zaufanie do
wladzy publicznej sytuacja, w ktorej ten sam organ, rozpatrujgc w krétkim odstepie czasu
sprawy tej samej strony, w odmienny sposoéb ocenia ten sam stan faktyczny i nie podaje
zadnych przyczyn dokonanej diametralnej zmiany stanowiska w kwestii spornej pomiedzy
strong i organami46.

Zasada orzekania zgodnie z utrwalong praktyka nie oznacza bowiem uzyskania na mocy jednej
decyzji niezbywalnego prawa podmiotowego przez strone lecz jest to nakaz nieodstepowania
bez uzasadnionej przyczyny, w kolejnych postepowaniach rozstrzyganych na podstawie tych
samych unormowan, od dotychczasowo przyjetej linii orzeczniczej”.

42 G. Ninard, Zasada pewnosci prawa - art. 8 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego, Nowe Zeszyty Samorzadowe
2017, nr 3, s. 36, DOI: 10.19195/0137-1134.122.18

43 Wyrok NSA z 10 czerwca 2020 r., I OSK 3971/19, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023); wyrok WSA w Lublinie
z 23 lutego 2023 r., I SA/Lu 689/22, LEX nr 3513703.

44 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 2 lutego 2021 r., II SA/Bd 1026/20, LEX nr 3161638.

45 Wyrok NSA z 18 kwietnia 2023 r., II OSK 1976/20, LEX nr 3559172.

46 Wyrok WSA w Olsztynie z 22 grudnia 2011 r., I SA/O1 481/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
47 Wyrok WSA w Gliwicach z 19 grudnia 2018 r., IV SA/G1 609/18, LEX nr 2603931.
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Zasada wyrazona w art. 8 § 2 K.p.a., nie oznacza, ze organ administracji, dostrzegajac podo-
bienstwo zalatwianej sprawy do spraw zalatwianych wczesniej, zawsze musi wydaé decyzje
analogiczng do decyzji wydanych wczesniej™.

Nie bedzie sprzyjaé realizacji zasady prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie
jego uczestnikow do wladzy publicznej podejmowanie w takiej samej sprawie przeciwstaw-
nych dziatan przez organy panstwa, dokonywanie skrajnie réznej oceny tego samego stanu
faktycznego przez organy administracji, jak réwniez zmienno$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych
w sprawie przez organy administracji. Zmiennos¢ pogladow prawnych wyrazonych na tle tego
samego stanu faktycznego — od pozytywnego przez negatywne rozstrzygniecie — bez blizszego
uzasadnienia takiej zmiany, jest dzialaniem niezgodnym z tg zasada i wplywa ujemnie na
$wiadomos¢ i kulture prawng obywateli®.

Nie moze zatem spelni¢ wymagan wynikajacych z art. 8 k.p.a. organ administracji publicznej,
ktéry nie ustosunkowuje sie do twierdzen strony uwazanych przez nig za istotne dla sposobu
zalatwienia sprawy. Szczegélnie istotne w kontekscie zasady budzenia zaufania jest prawidlowe
sporzadzenie uzasadnienia decyzji uznaniowe;j™.

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze omawiana zasada powinna by¢ zawsze inter-
pretowana na tle konkretnych okolicznosci faktycznych sprawy i skoro zaktada ujednolice-
nie orzecznictwa w stosunku do réznych podmiotéw w tych samych stanach faktycznych
i prawnych, to tym bardziej nalezy ja odnosi¢ do spraw tego samego podmiotu, prowadzonych
przez dany organ’. Jak stusznie zauwaza Blazej Kwiatek:

Utrwalenie okreslonej praktyki rozstrzygania spraw przez organ nalezy rozpatrywac facznie
w wymiarze czasowym oraz ilo§ciowym. W konsekwencji o utrwalonej praktyce rozstrzyga-
nia spraw mozna mowic, jezeli organ przez okreslony, diuzszy czas konsekwentnie wydawat
zbiezne rozstrzygniecia (co najmniej kilkanascie) w danej kategorii spraw (o takim samym
stanie faktycznym i prawnym)™.

Przy czym utrwalona praktyka rozstrzygania spraw bedzie oznaczata dominujaca, a nie
wylaczng linie orzeczniczg organu™.

Przepis art. 8 § 2 k.p.a. naklada na organy zobowigzanie, Ze bez uzasadnionej przyczy-
ny nie odstepuja one od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym. Zakaz ten nie ma jednak charakteru bezwzglednego, co oznacza,
ze organ moze od niego odstapi¢, winien jednak wykaza¢ uzasadniong przyczyne, dla
ktorej tak czyni.

48 Wyrok WSA w Poznaniu z 8 grudnia 2022 r., IT SA/Po 700/22, LEX nr 3505318.

49 Wyrok WSA w Kielcach z 6 grudnia 2022 r., II SA/Ke 521/11, LEX nr 3447944.

50 Wyrok WSA w Warszawie z 26 lipca 2022 r., VI SA/Wa 1009/22, LEX nr 3417748.

51 Wyrok NSA z 29 stycznia 2019 r., IT GSK 1853/18, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
52 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw..., dz. cyt., s. 45-58.

53 Szerzej G. Ninard, Zasada pewnosci prawa..., dz. cyt., s. 36.
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Podsumowanie

Pojecie ,,zasady ogdlne” jest wieloznaczne, dlatego tez wszystkim wskazanym w k.p.a. zasa-
dom ogdlnym literatura przedmiotu przypisuje wiele funkcji, wymieniajac wsrdd nich ujed-
nolicenie praktyki stosowania prawa administracyjnego, sterowanie dzialaniami podejmo-
wanymi w ramach uznania administracyjnego, odgrywanie roli dyrektyw interpretacyjnych,
zapewnienie elastyczno$ci podejmowanych na podstawie przepisow dziatan, wypetnianie
luk w prawie administracyjnym oraz wyznaczanie kierunku pracom legislacyjnym™, State
podkreslanie znaczenia przestrzegania zasad ogdlnych jest niezbedne dla ksztaltowania
prawidlowej praktyki dziatalnosci orzeczniczej organéw administracji publiczne;j™.

Istotg zasady prowadzenia postepowania w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikow do
wladzy publicznej jest wyznaczenie aksjologicznych podstaw dziatania organéw administracji,
w wymiarze sposobu sprawowania wladzy*’. Koniecznym warunkiem uznania postepowania
za prowadzone w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej jest kiero-
wanie si¢ przez organy administracji publicznej zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i réwnego traktowania. Zaufanie do wladzy publicznej jest zwigzane z oczekiwaniem legali-
zmu jej dziatania oraz respektowania przez nig regul sprawiedliwosci formalnej w procesie
stanowienia i stosowania prawa.

Zasada poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa stanowi fundamentalne
zalozenie dla realizacji postulatu przyjaznych relacji miedzy administracjg a obywatelami.
Istotng warto$cig wynikajaca z tej zasady jest dzialanie organéw w sposéb pozwalajacy na
przekonanie stron i innych uczestnikdw postepowania o jakos$ci, profesjonalizmie i odpo-
wiedzialnos$ci cechujacych dzialania organéw wiladzy publicznej. Zasada ta gwarantowac
ma obywatelom bezpieczenistwo prawne wynikajace z przewidywalnosci dziatan organow””.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie podkresla sie negatywny wplyw
zmienno$ci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracyjne na utrwalenie
w praktyce zasady wynikajacej z art. 8 k.p.a.

Wraz z uzupelnieniem art. 8 0 § 2 postulat osiggniecia wigkszej przewidywalnos$ci dziatan
organéw administracji publicznej zyskal silniejsze zabezpieczenie. Zobowiazanie organéw
do nieodstepowania od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym bez uzasadnionej przyczyny niewatpliwie wplywa na zwigksze-
nie bezpieczenstwa procesowego uczestnikow postepowania administracyjnego. Warto$¢
pewnosci prawa odnosi si¢ bowiem nie tylko do fazy rozstrzygania i wydawania decyzji
administracyjnych, lecz takze innych dzialan procesowych kierowanych do podmiotéw
innych niz strony™. Strony z kolei beda mogty oczekiwaé, powolujac sie na wezesniejsze

54 A. Wrébel, (w:) A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow 2005, s. 125.

55 K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania obywateli do organéw paristwa w orzecznictwie sgdow admini-
stracyjnych, (w:) Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 59, za M. Grzymistaw-
ska-Cybulska, Nowelizacja artykutow 7, 8 i 16 k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sgdow administracyjnych, Tus Novum
2013, nr 4,s. 105-121.

56 M. Klimaszewski, (w:) W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postgpowanie..., dz. cyt., s. 23.

57 Szerzej T. Majer, Zasada ogolna zaufania obywateli do wladzy publicznej, (w:) Zasady ogélne Kodeksu postepowania
administracyjnego, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2017, s. 84 i n.

58 Tamze,s.811in.
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rozstrzygniecia w analogicznych sprawach, takiego samego lub podobnego rozstrzygniecia
w swojej sprawie, a ponadto skarzy¢ decyzje organéw wydane sprzecznie z utrwalong prak-
tyka jako naruszajgce art. 8 § 2 k.p.a.
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