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UTRWALONA PRAKTYKA ROZSTRZYGANIA SPRAW
W OGOLNYM POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

1. Wprowadzenie

Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego® dokonana
na mocy ustawy z 7.4.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektérych innych ustaw (dalej: ,,ustawa zmieniajaca k.p.a.
z 2017 1.”)? wprowadzita liczne zmiany do procedury administracyjnej. Stanowita
pierwsza od dluzszego czasu obszerna nowelizacje postepowania administracyj-
nego, ktéra nie byta zwigzana przede wszystkim z jego informatyzacja®.

Na szczegdlng uwage zastuguja poddane reformie rozwigzania dotyczace
og6lnych zasad postepowania administracyjnego. Znacznej transformacji norma-
tywnej ulegt art. 8 k.p.a., wyrazajacy zasade poglebiania zaufania obywateli do
organéw panstwa. Dotychczasowe brzmienie tego przepisu zostalo przyporzadko-
wane do § 1 oraz dodatkowo przewidziano, ze przy jego stosowaniu organ powinien
kierowac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania.

*  Mgr Blazej Kwiatek - absolwent Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu

Warszawskiego
! Ustawa z14.6.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, t.j.: Dz.U. z 2016 r., poz. 3
ze zm. (dalej: k.p.a.).
* Dz.U.z2017r., poz. 935.
Nalezy jednak odnotowac, ze przedmiotowa nowelizacja objeta w waskim zakresie réwniez
sfere informatyzacji (zob. m.in. art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej k.p.a. z 2017 r.).
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Jednoczesnie ustawodawca zdecydowal sie skonkretyzowac zasade poglebiania
zaufania obywateli do organéw panstwa przez wprowadzenie zasady pewnosci
prawa (zasady uprawnionych oczekiwan)®. W tym celu zostat dodany § 2 do art. 8
k.p.a. Zgodnie z tym przepisem organy administracji publicznej bez uzasadnionej
przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym i prawnym. W tym kontekscie warto rozwazy¢, w jaki
spos6b konstrukcja utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw wplyneta na jednos¢
funkcji prawa.

Wyrazenie zasady pewnosci prawa (zasady uprawnionych oczekiwan) expres-
sis verbis w kodeksie postepowania administracyjnego $wiadczy o tym, ze usta-
wodawca uznal te zasady za istotne dla procedury administracyjnej. Wyktadnia
przepisu prawa, konstytuujacego powolane zasady w postepowaniu administracyj-
nym, moze prowadzi¢ do rozbieznosci w zakresie jego prawidtowego stosowania,
co wymaga réwniez szerszego oméwienia.

2. Zasada pewnosci prawa oraz zasada uprawnionych
oczekiwan

W nauce prawa’ zasada pewnosci prawa jest wywodzona z zasady
demokratycznego pafistwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP®. Zasada
pewnosci prawa wymaga, aby normy prawa byty jasne i precyzyjne, a ich stosowa-
nie bylo przewidywalne dla podmiotéw prawa’. Z powotana zasada nierozerwal-
nie zwigzana jest zasada uprawnionych oczekiwan. W $wietle tej zasady zgodne
z prawem dzialania organu powinny by¢ podejmowane w oparciu o wypracowana
praktyke zalatwiania spraw danego rodzaju. Istota tych zasad na gruncie poste-
powania administracyjnego jest powtarzalno$¢ oraz przewidywalno$¢ sposobu
zalatwiania spraw administracyjnych ze wzgledu na ich zbiezno$¢ w zakresie stanu
faktycznego oraz prawnego. Przeklada sie to na konsekwencje oraz stabilizacje
dziatania organu administracyjnego w konkretnych sprawach administracyjnych.

*  Druk sejmowy nr 1183, Sejm RP VIII kadencji, s. 51, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf (dostep 18.5.2017 r.).

®  Tak M. Wojciechowski, Pewnos¢ prawa, Gdansk 2014, s. 175; R.A. Rychter, Res iudicata
w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014, s. 83 oraz powolana tam literatura; wyrok WSA
w Bydgoszczy z 30.10.2007 r., sygn. akt I SA/Bd 773/07. Na temat zasady pewnosci prawa w Kon-
stytucji RP zob. szer. E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 221-225.

¢ Ustawa z 2.4.1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm.

" A. Wesotowska, Glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 9.07.2015 r., C-144/14, LEX/el.
2015; zob. wiecej na temat zasady pewnosci prawa oraz zasady uprawnionych oczekiwan [w:] J. Le-
manska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Warszawa
2016.
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Przedstawione zasady nie majg jednak charakteru bezwzglednie obowigzu-
jacego na gruncie postepowania administracyjnego. Ustawodawca zdecydowal, ze
w okreslonych okolicznosciach ich zastosowanie moze zosta¢ wytaczone. Dopusz-
czalne jest ich nieuwzglednienie m.in. wrazie , konfliktu” z innymi zasadami wyra-
zonymiw kodeksie postepowania administracyjnego, np. zasada praworzadnosci.

Wyrazenie zasady pewnosci prawa oraz zasady uprawnionych oczekiwan
w kodeksie postepowania administracyjnego zwigzane bylo z uznaniem przez usta-
wodawce, ze akt ten nie w pelni realizuje zasady europejskiego soft law w sprawie
dobrej administracji, wyrazone m.in. w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki
Administracyjnej (dalej: EKDPA)®. Jednakze juz wstepna analiza wspomnianych
dokumentéw pozwala wysnu¢ wniosek, ze norma prawna przewidziana w art. 8
§ 2 k.p.a., konstytuujaca omawiane zasady, obejmuje wezszy zakres zastosowania
niz odpowiadajaca jej regulacja przewidziana w art. 10 EKDPA.

Przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej k.p.a. z 2017 r. obowigzek
przestrzegania przez organy regul wynikajacych z zasady pewnosci prawa oraz
zasady uprawnionych oczekiwann wywodzono w orzecznictwie z zasady pogtebiania
zaufania obywateli do organéw®. Przewidziano réwniez mozliwosé odstapienia
od stosowania tych zasad z uwagi na uzasadnione podstawy™’.

3. Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw

3.1. Uwagi ogolne

Pojecie ,utrwalonej praktyki” nie zostalo zdefiniowane w kodek-
sie postepowania administracyjnego. Natomiast definicja tego terminu zostata
przedstawiona w uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajacej k.p.a. z 2017 r.
Projektodawca wskazal, ze ,przez utrwalong praktyke nalezy rozumie¢ sposéb
stosowania normy prawnej (jej subsumpcji) przez organ w takim samym stanie
faktycznym, ktéry mozna uznac za dominujacy w okresie, w ktérym miato miejsce
oceniane zachowanie strony. Przymiot ,utrwalonej” ma wiec taka praktyka, ktéra
jest w stanie wzbudzi¢ w $wiadomosci ostroznego i nalezycie poinformowanego
podmiotu racjonalne (uprawnione) oczekiwania, ze organ rozstrzygnie sprawe

8

Druk sejmowy nr 1183, op.cit., s. 42.
®  Zob. m.in. wyrok WSA w Warszawie z 17.5.2016 r., sygn. akt VI SA/Wa 2083/15; wyrok
WSA w Warszawie z 9.5.2016 1., sygn. akt VI SA/Wa 2978/15; wyrok NSA z 9.10.2015 r., sygn. akt
1 OSK 1378/15; wyrok NSA z15.3.2012 r., sygn. akt IT OSK 2539/10.
*® Wyrok WSA w Warszawie z 27.3.2013 r., sygn. akt VIII SA/Wa 12/13.
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w okreslony sposéb (por. wyrok TSUE w sprawie Salomie i Oltean, C-183/14, wyrok
ETS w sprawie Elmeka, C-181/04 do C-183/04)"*".

Warto jednak zwréci¢ uwage, ze w art. 8 § 2 k.p.a. pojecie utrwalonej prak-
tyki odniesiono do rozstrzygania spraw. W procedurze administracyjnej — co do
zasady - rozstrzygniecie sprawy nastepuje poprzez wydanie decyzji administracyj-
nej, ktéra stanowi jednoczeénie zatatwienie danej sprawy (zob. art. 104 k.p.a.*?).
W ten sposéb mozna odnie$¢ mylne wrazenie, ze utrwalona praktyka organu
zostala ograniczona wylacznie do ostatniego etapu postepowania administra-
cyjnego — rozstrzygniecia sprawy'®. Jednakze zachowanie praktyki wydawania
tozsamych rozstrzygnieé¢ w takim samym stanie faktycznym oraz prawnym wy-
maga takiego samego dzialania organu na wszystkich etapach postepowania, a nie
tylko na jego koricowym etapie przy rozstrzyganiu sprawy. Tym samym utrwalona
praktyke rozstrzygania spraw nalezy odnosi¢ nie tylko do rozstrzygania sprawy
(sensu stricto), ale takze do dzialan organu w toku postepowania administracyjnego
prowadzacych bezposrednio do rozstrzygniecia w danej sprawie administracyjnej.
Powyzsze rozwazania wskazujg na to, ze wyznaczenie ostrych granic utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw przez organ wywoluje trudnosci.

Rozwazenia wymaga, czy w ramach utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw dopuszczalne sa odrebnosci w jej stosowaniu. Praktyka polega na wykony-
waniu dziatan w podobny spos6b. Nie musza by¢ one idealnie odtworzone. Wydaje
sie zatem, ze ze wzgledu na stan konkretnej sprawy dozwolone bedg nieznaczne
réznice w dzialaniach organu. Jednakze nie moga one przesadzi¢ o zmianie roz-
strzygniecia sprawy.

Warto nadmieni¢, ze w prawie podatkowym uregulowano utrwalong prak-
tyke interpretacyjna organéw Krajowej Administracji Skarbowe;j'*. Zastosowa-
nie sie do tej praktyki przez podatnika w danym okresie rozliczeniowym, przy
spelnieniu warunkéw zawartych w przepisach prawa podatkowego, powoduje, ze
takie dziatanie nie moze szkodzi¢ temu podatnikowi (zob. art. 14n § 4 pkt 2 u.o.p.).
Wspomniana regulacja odnosi sie jednak do praktyki wynikajacej z interpretacji

11

Druk sejmowy nr 1183, op.cit., s. 52.

Art. 104 k.p.a. stanowi, ze: ,§ 1. Organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez
wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowia inaczej. § 2. Decyzje rozstrzygaja sprawe co
do jej istoty w calosci lub w czesci albo w inny sposéb koncza sprawe w danej instancji”.

**  Przyjmuje sie, ze postepowanie administracyjne sktada sie z 3 etapéw (stadiéw): wszczecia
postepowania, postepowania wyjasniajacego (rozpoznawczego) oraz orzekania (rozstrzygniecia
sprawy). Tak R. Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2012, s. 197.

*  Art. 14n § 5 ustawy z 29.8.1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j.: Dz.U. z 2017 r., poz. 201 ze
zm.(dalej: u.o.p.) przewiduje, ze ,przez utrwalong praktyke interpretacyjna, o ktérej mowa w § 4
pkt 2, rozumie sie wyjasnienia zakresu i sposobu stosowania przepiséw prawa podatkowego, domi-
nujace w interpretacjach indywidualnych wydawanych w takich samych stanach faktycznych lub
w odniesieniu do takich samych zdarzen przysztych oraz w takim samym stanie prawnym, w trakcie
okresu rozliczeniowego, o ktérym mowa w § 4, oraz w okresie 12 miesiecy przed rozpoczeciem tego
okresu rozliczeniowego”.

12
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podatkowych, a nie do sposobu rozstrzygania spraw w drodze ogdlnego postepo-
wania administracyjnego. Z uwagi na znaczne odrebnosci w charakterze prawnym
tych praktyk nie mozna ich utozsamia¢. W rezultacie definicja legalna utrwalonej
praktyki przewidziana w prawie podatkowym nie znajdzie zastosowania na gruncie
og6lnego postepowania administracyjnego.

Analiza wybranych stownikéw jezyka polskiego prowadzi do wniosku, ze
stowo ,praktyka” oznacza $wiadome, celowe dzialanie wykonywane regularnie
w okreslonej sytuacji*®. Innymi stowy, o praktyce mozna moéwié¢, jezeli konkretny
rodzaj dzialania jest powtarzalny oraz wykonywany w taki sam sposéb w podob-
nych okoliczno$ciach. Wymaga zwrécenia uwagi, ze termin ,praktyka” w swojej
definicji zaklada pewnga trwalo$¢ postepowania. W art. 8 § 2 k.p.a. przewidziano,
ze praktyka musi posiada¢ przymiot ,utrwalenia”. Tym samym ustawodawca
podkreslit ten aspekt pojecia praktyki.

Utrwalenie okreslonej praktyki rozstrzygania spraw przez organ nalezy
rozpatrywac lacznie w wymiarze czasowym oraz ilosciowym. W konsekwencji
o utrwalonej praktyce rozstrzygania spraw mozna méwic, jezeli organ przez okre-
$lony, dtuzszy czas konsekwentnie wydawat zbiezne rozstrzygniecia (co najmniej
kilkanascie) w danej kategorii spraw (o takim samym stanie faktycznym i praw-
nym). Nie wszystkie rozstrzygniecia wydane w tym czasie musza by¢ jednolite.
Niektére z nich moga by¢ nawet sprzeczne z linig orzecznicza organu. Jednakze
ilos¢ tych odmiennych rozstrzygnie¢ nie moze by¢ istotna. Musi by¢ bowiem
wyraznie widoczny, dominujacy sposéb rozstrzygania przez organ spraw danego
rodzaju (typu), zaréwno w wymiarze czasowym, jak i ilo§ciowym. Warunek ten
bedzie spelniony jezeli znaczaco przewazajaca ilo$¢ rozstrzygnieé bedzie tozsama.
Trudno réwniez méwic o utrwalonej praktyce, jezeli nie jest ona wykonywana
przez dluzszy czas. Wydanie nawet duzej ilosci jednolitych orzeczen w krétkim
czasie nie oznacza stworzenia utrwalonej praktyki. Taka sytuacja moze wynika¢
m.in. z wielodci tozsamych wnioskéw, ktére ze wzgledu na ich specyfike nalezy
rozstrzygna¢ odmiennie. Dotychczasowe rozwazania prowadza do wniosku, ze
»zroédlem” praktyki oraz jej ugruntowania w procedurze administracyjnej jest po-
stepowanie organu, a nie wiedza wnioskodawcy w tym zakresie. Ponadto przekona-
nie o istnieniu utrwalonej praktyki powinno wynikac z obiektywnych przestanek,
a nie subiektywnego nastawienia okreslonego podmiotu. W rezultacie przymiot
yutrwalenia” praktyki powinien by¢ oceniany z punktu widzenia sposobu dzialania
organu w danego typu sprawach, a nie $wiadomosci wnioskodawcy o tej praktyce.

Wykonywanie utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw wigze sie z prze-
strzeganiem przepiséw prawa. Postepowanie zgodnie z prawem jest nie tyle

**  Badaniu poddano znaczenie hasta ,praktyka”, w jego podstawowym znaczeniu - zob.

Uniwersalny Stownik jezyka polskiego PWN, red. R. Dubisz, Warszawa 2006, s. 532-533; Praktyczny
Stownik Wspdtczesnej Polszczyzny, red. H. Zgétkowska, t. 32, Poznan 2001, s. 245-246; Stownik jezyk
polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/ (dostep 19.5.2016 r.); Wielki stownik jezyka polskiego, http://wsjp.
pl/ (dostep 19.5.2017 r.).
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praktyka organu, co jego obowigzkiem (zob. art. 6 k.p.a. oraz art. 7 Konstytucji
RP). Stwierdzenie przez organ w konkretnej sprawie, ze dalsze postepowanie
zgodnie z dotychczasowa praktyka prowadzi do naruszenia prawa, uzasadnia
odstapienie od tej praktyki (art. 8 § 2 k.p.a.). Praktyka sprzeczna z prawem nie
moze by¢ traktowana jako utrwalona praktyka rozstrzygania spraw.

W konsekwencji istota utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw znajduje
wyraz w sprawach skomplikowanych lub w tych, w ktérych organ wydaje rozstrzy-
gniecia w ramach uznania administracyjnego. Innymi stowy, utrwalona praktyka
rozstrzygania spraw nabiera znaczenia w sprawach, w ktérych normy prawa sa
nieprecyzyjne lub pozostawiaja organowi okreslona swobode dziatania (decyzji).
W pierwszym przypadku organ w drodze wykladni przepiséw prawa decyduje
o konkretnym sposobie zatatwiania danej kategorii spraw. Natomiast przy uznaniu
administracyjnym kieruje sie okreslonymi czynnikami przesadzajacymi o tresci
rozstrzygniecia'®. Praktyka organu moze powsta¢ tam, gdzie jest mozliwy jakis
wybér. Trudno méwic¢ o praktyce rozstrzygania spraw przez organ, jezeli jego
dzialanie w danych sprawach ma charakter liniowy. W tym sensie, ze zwigzanie
organu przepisami jest tak silne, Ze rozstrzygniecie danej kategorii spraw (podob-
nych pod wzgledem faktycznym i prawnym) zawsze bedzie tozsame. Za$ organowi
nie zostala pozostawiona zadna ,luka” majaca wplyw na przebieg postepowania
oraz tre$¢ rozstrzygniecia. W tych sprawach praktyka jest tworzona przez przepisy
prawa, a nie organ. Natomiast organ tworzy praktyke w obszarze swobody decy-
zyjnej pozostawionym mu (§wiadomie lub nie) przez ustawodawce. Przedstawione
rozwazania prowadza do wniosku, ze utrwalona praktyka rozstrzygania spraw
znajduje wyraz przede wszystkim w sferze stosowania norm prawa przez organ.

Wydaje sie, ze o utrwalonej praktyce rozstrzygania spraw nalezy méwié
w odniesieniu do organu, ktéry rozstrzyga dang sprawe. Nie jest on zwigzany
praktyka innego organu. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do wy-
paczenia zasady pewnosci prawa (zasady uprawnionych oczekiwan). Istotg tych
zasad jest bowiem przewidywalno$¢ dziatania konkretnego organu, ale takze
pewnos¢, ze w takich samych okoliczno$ciach rézne podmioty zostang potrakto-
wane w ten sam sposéb przez ten organ. Tym samym za niedopuszczalne nalezy
uznad stosowanie sie organu do utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw innego
organu'”. W tym kontekscie moze pojawia¢ sie w niektérych rodzajach spraw
zjawisko regionalizacji praktyki. Jednakze dzialanie organéw wyzszego stopnia,

**  Natematuznania administracyjnego zob. szer. W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania

administracyjnego, PiP 2010, nr 5, s. 42-54.

" Warto jednak zwréci¢ uwage, ze dozwolone bedzie przedstawienie przez strong argu-
ment6éw przemawiajacych za stosowaniem rozwigzan przewidzianych w praktyce innego organu.
Stusznos¢ rozwigzan stosowanych przez inne organy w danej kategorii spraw moze przekona¢
organ do odstepstwa w tym zakresie. Natomiast w dtuzszej perspektywie czasuiilo$ci spraw moze
to doprowadzi¢ do zmiany dotychczasowej praktyki organu w tej kategorii spraw.
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a w szczegblnosci sadéw administracyjnych powinny zmierza¢ do ujednolicenia
praktyki w wymiarze catego kraju®®.

W $wietle opisanych rozwazan utrwalona praktyka rozstrzygania spraw
jawi sie jako istotny czynnik pozwalajacy wnioskodawcy wstepnie przewidzie¢
sposéb zalatwienia danej sprawy. Tym samym wiedza na temat utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw jest pozadana. Wydaje sie, ze przed wszczeciem postepowa-
nia administracyjnego informacje w tym zakresie mozna uzyska¢ na podstawie
przepiséw ustawy z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej™. Natomiast
w toku postepowania administracyjnego — zgodnie art. 9 k.p.a.>° - strona moze
uzyskac od organu informacje o utrwalonej praktyce rozstrzygania danej kategorii
spraw albo o braku takiej praktyki.

Zgodnie z art. 8 § 2 k.p.a. zalatwienie kazdej sprawy administracyjnej wy-
maga obecnie uprzedniego ustalenia przez organ, czy nowa sprawa nalezy do ka-
tegorii (rodzaju) spraw, co do ktérych organ wypracowatl utrwalong praktyke ich
rozstrzygania. Jednoczesnie przedstawiona okolicznos¢ powinna by¢ przedmiotem
zainteresowania organu nie tylko na etapie wszczecia postepowania, ale takze
w jego toku. Niewykluczone jest bowiem, ze ze wzgledu na przebieg postepowania
administracyjnego, wskutek zgromadzonych w aktach sprawy dowodéw, zmienia
sie ustalenia co do okolicznosci faktycznych lub prawnych w danej sprawie. W kon-
sekwencji, w zaleznosci od zakresu tych zmian, uzasadnione bedzie odpowiednio
w tej ,zmienionej” sprawie odstapienie albo przystapienie do utrwalonej praktyki.
Warunkiem zastosowania utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw jest zaistnienie
tacznie przestanek pozytywnych. Natomiast wystapienie przestanki negatywnej
uzasadnia odstapienie od tej praktyki.

3.2, Przestanki pozytywne

Analiza normatywna art. 8 § 2k.p.a. prowadzi do wniosku, ze organ
zobowigzany jest zastosowal w danej sprawie utrwalong praktyke rozstrzyga-
nia spraw po spelnieniu sie tacznie nastepujacych przestanek: zbieznosci stanu

**  Niezawsze regionalizacja praktyki oznacza niepozadane zjawisko. Wydaje sie, ze w drodze

wyjatku ze wzgledu na sytuacje na danym obszarze panstwa (np. nizsze $rednie $rodki finansowe
podmiotéw wystepujacych w danych sprawach) uzasadnione beda trwate odrebnosci, ktére w da-
nym organie przybiora posta¢ uksztaltowanej przez niego (regionalnej) praktyki, w odniesieniu
do praktyki stosowanej w skali kraju w tych sprawach.

*  Tj.:Dz.U.z2016 1., poz. 1764.

2% Przepis ten przewiduje, ze ,Organy administracji publicznej s3 obowigzane do nalezytego
iwyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktore moga mieé
wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego.
Organy czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazéwek”.
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faktycznego spraw, zbiezno$ci stanu prawnego spraw oraz istnieniu utrwalonej
praktyki rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw.

Pierwsza przestanka zostanie spelniona jezeli organ stwierdzi, ze nowa
sprawa jest podobna pod wzgledem faktycznym do innych juz zakonczonych
spraw. Wydaje sie, ze o utrwalonej praktyce mozna méwic jedynie w odniesieniu
do spraw juz rozstrzygnietych ostatecznie (prawomocnie). Zbieznos$¢ stanu fak-
tycznego w tych sprawach nie musi by¢ tozsama (idealna). Wystarczajace bedzie,
aby istotne okoliczno$ci sprawy, tj. przesadzajace o jej rozstrzygnieciu, byty takie
same (podobne). Ponadto podobieristwo spraw powinno by¢ w takim stopniu,
aby uzasadniato zastosowanie tej samej normy prawnej stanowiacej podstawe
prawna rozstrzygniecia. Niniejsza przeslanka nie bedzie spelniona, jezeli istotne
okoliczno$ci sprawy beda tozsame, ale ze wzgledu na inne dodatkowe okolicznosci
faktyczne powinna zosta¢ przyjeta inna podstawa prawna rozstrzygniecia. Stan
faktyczny determinuje stan prawny sprawy. Wynika to z faktu, ze normy prawa
znajduja zastosowanie w okreslonym stanie faktycznym (subsumcja). Tym sa-
mym ustalenie zbieznosci stanu faktycznego bedzie zazwyczaj oznaczato réwniez
zbieznos¢ stanu prawnego. Aczkolwiek moga zaistnieé¢ wyjatki od tej reguty (np.
wskutek nowelizacji przepisow).

Spelnienie sie drugiej przestanki pozytywnej wymaga, aby nowa sprawa byta
podobna pod wzgledem stanu prawnego do innych juz zakonczonych ostatecznie
(prawomocnie) spraw. Takze w tym przypadku zbiezno$¢ stanu prawnego nie musi
by¢ tozsama (idealna). Wymagany stopien podobieristwa stanu prawnego zostanie
zachowany, jezeli przepisy (materialne oraz proceduralne), ktére maja bezposredni
wplyw na sposéb zalatwienia sprawy, beda takie same. Jednakze norma prawna
stanowigca podstawe prawna rozstrzygniecia nie moze ulec zmianie. Nawet jezeli
wskutek zastosowania innych przepiséw ,wynik” sprawy bedzie ten sam. W re-
zultacie dopuszczalna bedzie sytuacja, w ktdrej organ stwierdzi zbieznos$¢ stanu
prawnego przy nowej sprawie, chociaz zastosuje w niej cze$ciowo inne przepisy
prawa. Przedstawione wnioski wynikaja z tego, ze ustawodawca w art. 8 § 2 k.p.a.
wskazat na ,taki sam”, a nie na ,ten sam”, stan prawny. Tym samym zostaly do-
puszczone nieznaczne odrebnosci w zakresie tozsamosci stanu prawnego spraw.

Wymoég zbieznosci stanu faktycznego oraz prawnego spraw stanowi nie-
ostre kryterium. W rezultacie ustalenie tych okolicznosci w skomplikowanych
sprawach moze nastrecza¢ organowi znaczne problemy. Aczkolwiek ten sposéb
regulacji utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw pozwolit na jej szerszy zakres
wykorzystania niz w sytuacji, gdyby znajdowala ona zastosowanie wytgcznie
w tym samym stanie faktycznym i prawnym.

Kolejng przestanka warunkujaca zastosowania sie organu do utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw jest istnienie takiej praktyki w danym typie spraw.
Powolana przestanka zostanie spelniona, jezeli organ ustali, ze w tej danej kategorii
spraw (wWyodrebnionych ze wzgledu na taki sam stan faktyczny i prawny) stosowat
on konkretny wzorzec postepowania (§wiadomego, konsekwentnego, powtarzal-
nego oraz dominujacego w wymiarze czasowym i ilo§ciowym) prowadzacego do
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wydania okreslonego rozstrzygniecia. W sytuacji, gdy te wymagania odnoszace
sie do wzorca nie zostaly spelnione Iacznie, mozna jedynie méwi¢ o podobnych
rozstrzygnieciach w zblizonych sprawach. Nie $wiadczy to jednak o wypracowaniu
utrwalonej praktyki rozstrzygania tych spraw. W rezultacie organ w takiej katego-
rii spraw, co do ktérych nie ma utrwalonej praktyki ich rozstrzygania, nie bedzie
zwigzany zasadg pewnosci prawa (zasada uprawnionych oczekiwan).

3.3. Przestanka negatywna

W art. 8 § 2 k.p.a. ustawodawca przewidzial, ze w razie uzasadnio-
nej przyczyny (przestanka negatywna) organ odstepuje od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw. Przepis ten w zaleznosci od rodzaju przyczyny statuuje obo-
wiazek albo uprawnienie organu do odstapienia od dotychczasowej praktyki. Nie
oznacza to jednak automatycznie, ze rozstrzygniecie w nowej sprawie musi sie
r6zni¢ od tych zakoriczonych w ramach utrwalonej praktyki. Organ wprawdzie nie
stosuje sie juz w nowej sprawie do wypracowanych metod, ale stan faktyczny oraz
prawny tej sprawy moze spowodowac, ze jej ,wynik” (rozstrzygniecie) bedzie taki
sam, jak w przypadku stosowania utrwalonej praktyki. Odmienne bedzie jednak
uzasadnienie (przyczyny) takiego rozstrzygniecia. Jednoczesnie nalezy mie¢ na
uwadze, ze odstapienie od dotychczasowej praktyki wymaga uprzedniego ustale-
nia przez organ, ze w okreslonej kategorii spraw znajduje zastosowanie utrwalona
praktyka ich rozstrzygania.

Katalog przyczyn warunkujacych odstapienie od utrwalonej praktyki roz-
strzygania spraw pozostaje otwarty. Za takie przyczyny nalezy uznac te, ktérych
wystapienie w $wietle obowigzujacych przepiséw prawa oznacza zmiane sposobu
dziatania organu, stanowiaca przetamanie dotychczasowej praktyki. Postepowanie
zgodnie z dotychczasowa praktyka nalezy traktowac jako regule, a odstapienie od
niej jako wyjatek. Ustawodawca przewidujac w art. 8 § 2 k.p.a. otwarty katalog
przyczyn uzasadniajacych odstapienie od utrwalonej praktyki pozostawit organowi
administracyjnemu pewng swobode, ale nie dowolnos¢.

W uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajacej k.p.a. z 2017 r. stwier-
dzono, ze organ moze odstapic od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw, jezeli
uzasadniaja to wazne przyczyny”'. Ponadto wskazano, ze ,Koniecznoé¢ zmiany
praktyki organu moze wynika¢ w szczegélnosci z oczywistej niezgodnosci tej
praktyki z prawem (co przykltadowo moze znalez¢ potwierdzenie w orzeczeniu
Trybunatu Sprawiedliwosci UE czy Trybunatu Konstytucyjnego), z faktu, ze prak-
tyka byta wynikiem przestepstwa, z braku obiektywnej mozliwosci spelnienia
oczekiwan strony (np. z uwagi na brak odpowiednich $rodkéw finansowych) czy
z waznego interesu publicznego (zmiana tzw. polityki administracyjnej)”**. Przed-

21

Druk sejmowy nr 1183, op.cit., s. 52.
?>  Ibidem, s. 52.
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stawione wyliczenie nie jest wyczerpujace. Uzasadniong przyczyna odstgpienia
od dotychczasowej praktyki organu bedzie takze obowigzek spelnienia w danej
sprawie wytycznych sagdu administracyjnego, ktére zostaly wyrazone w orzeczeniu,
dotyczacych oceny prawnej oraz wskazania co do dalszego postepowania w sprawie,
jezeli pozostaja one w sprzecznosci z utrwalong praktyka organu. Podsumowujac
nalezy uzna¢, ze ,uzasadnione przyczyny” to zwrot niedookreslony. Mozna go
scharakteryzowa¢ jako generalna klauzule odsytajaca®’. Pozwala ona organowi
administracyjnemu zachowac¢ niezbedng elastycznos¢ rozstrzygania spraw.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage, ze nowelizacja przepiséw majaca
wplyw na sposéb rozstrzygania spraw powinna by¢ postrzegana przez pryzmat
stanu prawnego, a nie uzasadnionej przyczyny odstapienia od dotychczasowej
praktyki. Wspomniana zmiana przepiséw oznacza, ze w nowej sprawie stan prawny
jest odmienny od tego ustalonego w zakonczonych sprawach. W rezultacie norma
prawna przewidziana w art. 8 § 2 k.p.a. nie znajdzie zastosowania do tej nowej
sprawy.

W kodeksie postepowania administracyjnego przestanka ,uzasadnione
przyczyny”, jako warunek odstapienia od okreslonego obowigzku, wystepuje kilka-
krotnie®®. Jednakze ze wzgledu na okolicznos¢, ze wspomniane pojecie wystepuje
w innych sytuacjach procesowych nie mozna w pelni odnies¢ dorobku doktryny
w tym zakresie do odstapienia od dotychczasowej praktyki.

Odstapienie od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw moze by¢ jedno-
razowym dziataniem organu uzasadnionym okolicznosciami, ktére wystapity
w konkretnej sprawie. Jednakze nawet taka jednorazowa zmiana dzialania moze
réwniez stac sie poczatkiem modyfikacji dotychczasowej praktyki, albo pierwszym
krokiem w stworzeniu catkiem nowej praktyki dla rozstrzygania konkretnego
rodzaju spraw.

4. Ksztaltowanie sie utrwalonej praktyki rozstrzygania
spraw

Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw ksztattuje sie pod wpltywem
wielu réznych czynnikéw. Z perspektywy dziatania organu administracyjnego
jego praktyka jest tworzona przez osobe pelnigca funkcje organu, ktéra za pomoca
0s6b zarzadzajacych kreuje sposéb wykonywania pracy przez pracownikéw w za-
kresie prowadzenia postepowan administracyjnych, a takze przygotowywanych
projektéw rozstrzygniec (ujecie horyzontalne, wladcze). Mozna méwic réwniez

23

Na temat generalnych klauzul odsylajacych zob. szer. L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie
i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych. Uwagi porownawcze, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska Lublin - Polonia Sectio G” 2013, vol. LX 1, s. 81-91.

**  Zob.art. 38k.p.a., 61a§ 2 k.p.a.,, 88 § 2 k.p.a. oraz 97 § 2 k.p.a.
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o powstawaniu praktyki organu w wyniku konsultacji miedzy pracownikami tego
samego szczebla (ujecie wertykalne). Ponadto w niektérych sprawach organ admi-
nistracyjny korzysta z opinii prawnych (sporzadzonych przez osoby zatrudnione
w urzedzie albo przez zewnetrznych specjalistéw z zakresu prawa), co moze sie
przelozy¢ na sposéb ich rozstrzygania.

Praktyke organu I instancji ksztaltuje orzecznictwo organéw wyzszego
stopnia. Utrzymywanie w mocy decyzji wydanych w I instancji umacnia organ
I instancji w przekonaniu o wlasciwym postepowaniu w tego rodzaju sprawach.
Natomiast uchylenie albo modyfikacja decyzji przez organ odwolawczy wymusza
zmiane dotychczasowego sposobu postepowania przez organ I instancji w takich
sprawach. Wymaga podkreslenia, ze organ Il instancji w przewidzianych prawem
sytuacjach poprzez wytyczne w zakresie: okolicznosci, jakie nalezy wzig¢ pod uwage
w danej sprawie (art. 138 § 2 k.p.a.) oraz wyktadni przepis6w prawa znajdujacych
zastosowanie w danej sprawie (art. 138 § 2a k.p.a.) moze mie¢ bezposredni wplyw
na formowanie sie praktyki organu I instancji. Podobnie rozstrzygniecia organu
wyzszego stopnia w ramach postepowan nadzorczych moga mieé réwniez wpltyw
na formowanie sie praktyki organu I instancji. Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze
organy [ iIl instancji sa zwigzane swoja dotychczasowa praktyka.

W kontekscie ksztaltowania sie praktyki rozstrzygania spraw przez organ
nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na istotna role orzecznictwa sagdéw administracyj-
nych. Sprawowana przez te sady kontrola dzialalnosci administracyjnej koncen-
truje sie na ocenie: zgodnosci rozstrzygniecia lub dziatania z prawem materialnym,
dochowania prawem wymaganej procedury oraz respektowania regut kompeten-
cji*®. Wspomniana kontrola, odnoszaca sie do spraw rozstrzyganych w drodze
postepowania administracyjnego, obejmuje m.in. zastosowanie sie organu do zasad
wyrazonych w art. 8 § 2 k.p.a. Nalezy jednak podkresli¢, ze powolane zasady nie
wiaza juz sadu administracyjnego. Innymi stowy, sad administracyjny sprawdza
przestrzeganie przez organ utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w danej spra-
wie. Natomiast sam nie musi uwzglednic tej praktyki przy wydawaniu orzeczenia.
Jezeli wskutek dzialania zgodnego z dotychczasowa praktyka organ wydat wadliwe
rozstrzygniecie, to sad powinien wyeliminowac je z obrotu prawnego, wskazujac
na zaistniate nieprawidlowosci w danej sprawie.

W sytuacji, gdy w wyniku uwzglednienia przez sad administracyjny skargi
sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie
powinno zawiera¢ wskazania co do dalszego postepowania®®. Ocena prawna i wska-
zania co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sagdu administracyjnego
wigze organ, ktérego rozstrzygniecie bylo przedmiotem zaskarzenia, chyba ze

*®  Tak wyrok NSA z19.1.2016 r., sygn. akt II GSK 3018/15.
2% Art.141§4 zd. 2 ustawy 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, t.j.: Dz.U. z 2016 r., poz. 718 ze zm. (dalej: ,p.p.s.a.”).
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przepisy prawa ulegly zmianie®”. Trafnie wskazano w orzecznictwie, ze: ,zwigza-
nie organu administracji publicznej oraz sagdu oceng prawng oznacza, ze w tym
zakresie nie moga one formutowac nowych ocen prawnych, sprzecznych z wyra-
zonymi wczesniej w orzeczeniu sgdowym i zobowigzane sa do podporzadkowania
sie jej w pelnym zakresie. Ocena prawna dotyczy¢ moze w szczegdlnosci stanu
faktycznego sprawy, wyktadni prawa materialnego i procesowego, prawidtowo-
$ci korzystania z uznania administracyjnego, kwestii zastosowania okreslonego
przepisu do wydania danego rozstrzygniecia”*®. Wyrazone w orzeczeniu wytyczne
wiaza wylacznie w konkretnej sprawie. Jednakze jednolitos¢ orzeczen sadéw ad-
ministracyjnych (lub co najmniej dominujaca linia orzecznicza) w danej kategorii
spraw znajdzie przelozenie na wyglad utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
przez organ administracyjny. Po pierwsze nawet jednostkowe orzeczenie sadu
administracyjnego moze ,przekonac¢” organ o stusznosci zmiany dotychczasowej
praktyki w $wietle obowigzujacych przepiséw prawa. Po drugie dominujaca linia
orzecznicza sadéw administracyjnych, przy znacznej ilosci wyrokéw w okreslonym
czasie, stanowi istotng ingerencje w sposéb rozstrzygania spraw przez organ.
W rezultacie taka sytuacja moze doprowadzi¢ do modyfikacji wzorca postepowania
organu w tych sprawach, zgodnie z wytycznymi oraz oceng prawnga przewidziana
przez sady administracyjne.

Warto réwniez zwréci¢ uwage, ze przedmiotem kontroli konstytucyjno-
$ci moze by¢ norma prawa wedlug brzmienia ustalonego w ramach stosowania
utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw administracyjnych®’. W konsekwencji
réwniez orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego moze oddziatywaé na ksztatt
praktyki organu administracyjnego.

Oméwione przypadki nie wyczerpuja katalogu wszystkich czynnikéw, ktére
moga wplynac na ksztaltowanie sie utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
administracyjnych. Jednakze wydaje sie, ze najwazniejszym z tych czynnikéw
bedzie orzecznictwo sagdéw administracyjnych. Wprawdzie za kreowanie prak-
tyki odpowiada organ, to nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia znaczenia

*7 Art. 153 p.p.s.a.

2% Wyrok NSA z 17.2.2017 r., sygn. akt I GSK 297/15; zob. wiecej na ten temat: W. Trybka,
Istota oceny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania sqdu administracyjnego, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2014, nr 2, s. 54-64; J.P. Tarno, Zwigzanie oceng prawng zawartq w wyroku sqdu admi-
nistracyjnego, ,Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka” 2011, nr 4, s. 185-205.

2% Zob. szer. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 3.12.2015 r., sygn. akt K 34/15, Dz.U.
z 2015 r., poz. 2129. W tym wyroku stwierdzono, ze: ,Kontrolowanie stosowania prawa, w tym
jego jednostkowej wyktadni przez organy wladzy publicznej, co do zasady nie miesci sie w zakre-
sie kognicji Trybunalu. W orzecznictwie Trybunalu dominuje poglad, ze przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci prawa moze by¢ norma dekodowana z zaskarzonego przepisu wedtug brzmienia
ustalonego przez praktyke organéw panstwa, ale tylko wéwczas, gdy praktyka jest utrwalona
oraz konsekwentna, a zarazem bezspornie ustalila tres¢ danego przepisu (zob. np. wyrok TK
217.6.2014 r., sygn. P 6/12, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 62, cz. I1I, pkt 4.6 oraz powolane tam wcze-
$niejsze orzecznictwo)”.
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w tym zakresie wyrokéw sadéw administracyjnych. W sytuacji zakwestionowania
utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw organu przez strone zostaje ona poddana
ywladczej” kontroli sadéw administracyjnych. W konsekwencji sad administra-
cyjny moze orzec w ramach wskazania oceny prawnej i wytycznych co do dalszego
postepowania o koniecznosci odstapienia w danej sprawie od dotychczasowej
praktyki albo stwierdzi¢ w orzeczeniu, ze przyjeta w tej kategorii spraw praktyka
jest prawidlowa. Tym samym ostateczna ocena danej praktyki, a takze mozliwo$¢
ingerencji w sposéb jej wykonywania w razie stwierdzenia jej nieprawidtowosci
pozostaje w gestii sadéw administracyjnych.

Podsumowujac przedstawione rozwazania, nalezy przyja¢, ze najwiekszy
wplyw na formowanie sie utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw, do ktérej
stosowania na mocy art. 8 § 2 k.p.a. obowigzane s3 organy administracyjne (poza
okreslonymiw tym przepisie wyjatkami), powinna mieé dominujaca linia orzecz-
nicza sagdéw administracyjnych.

5. Zakonczenie

Zasada pewno$ci prawa oraz zasada uprawnionych oczekiwan nie
stanowia nowosci na gruncie prawa administracyjnego proceduralnego. Jednakze
wyrazenie tych zasad expressis verbis w kodeksie postepowania administracyjnego
niewatpliwie przyczyni sie do zwiekszenia §wiadomosci obowigzku ich przestrze-
gania przez organy administracyjne. Stabilizacja i gwarancja jednolitego dziatania
organu administracyjnego w przedmiocie rozstrzygania zbieznych spraw admini-
stracyjnych stanowi pozadane zjawisko w administracji publiczne;j.

Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw w ogdélnym postepowaniu ad-
ministracyjnym realizuje przede wszystkim funkcje (prawa) stabilizacyjng oraz
ochronng. W konsekwencji konstrukcja tego rozwiazania prawnego przystuzy sie
zachowaniu jednosci funkcji prawa.

Tworzenie oraz ksztaltowanie utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
nalezy do kompetencji organu administracyjnego. Jednakze orzeczenia sadéw
administracyjnych moga miec istotne znaczenia dla formowania sie takiej praktyki
organu. W rezultacie mozna stwierdzi¢, ze kontrola sagdowa, dotychczas oddziatu-
jacawylacznie w konkretnej sprawie, zyskala w $wietle obowigzujacych przepiséw
w zwigzku z ustawa zmieniajaca k.p.a. z 2017 r. réwniez wymiar uniwersalny.
W okreslonej sytuacji dominujaca linia orzecznicza sadéw administracyjnych
ksztaltuje utrwalonga praktyke rozstrzygania spraw przez organ administracyjny.

Stosowanie art. 8 § 2 k.p.a. moze powodowac trudnosci. Jednakze aktualnie
jest zbyt wczesnie na ocene tej normy prawnej. Praktyka pokaze w jaki sposéb
znajdzie ona zastosowanie w procedurze administracyjnej oraz przesadzi o ewen-
tualnej koniecznos$ci doprecyzowania powolanego przepisu prawa.
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The settled practice of dealing with cases in the general
administrative proceeding

The principle of legal certainty (the principle of legitimate expecta-
tions) was included expressis verbis in article 8 § 2 of the Code of Administrative
Procedure. Application of this principle is subject to the occurrence of similar
factual and legal circumstances, as well as the existence of a settled practice of
dealing with cases. Whereas justified reasons constitute a condition allowing the
public administration body to withdraw from the settled practice of dealing with
cases. The settled practice is shaped by the public administration body. However,
the case law of the administrative courts may have significant implications for
the formation of this practice.

KWARTALNIK PRAWA PUBLICZNEGO
ROK Xv « NR 1/2017 - UKSW - WARSZAWA - ISSN 1642-9591

Marek Maciejko*

ZAKRES ZNACZENIOWY OKRESLENIA ,AKTY
I CZYNNOSCI Z ZAKRESU ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ”W ROZUMIENIU ART. 3 § 2 PKT
4 PRAWA O POSTEPOWANIU PRZED SADAMI
ADMINISTRACYJNYMI

1.

Uzyte przez ustawodawce w badanym przepisie okreslenie ,akty
iczynnosci z zakresu administracji publicznej” nie jest zdefiniowane ani w prawie
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ani w zadnym innym akcie
prawnym. Ustawodawca postuzyt sie jednak pojeciami od dawna funkcjonujacymi
w literaturze, zatem rozwazania zmierzajace do prawidtowego ustalenia zakresu
znaczeniowego wspomnianego wyzej ustawowego zwrotu nalezy rozpoczac od
zbadania dorobku doktryny prawa administracyjnego w zakresie odnoszacym sie
do analizowanego problemu.

Na wstepie godzi sie zauwazy¢, ze w ogdle rodzaje dzialan podejmowanych
przez administracje, czy tez — postugujac sie bardziej pojemnym i zarazem precy-
zyjniejszym okresleniem — rodzaje dziatan o charakterze administracyjnym, nie
zostaly nigdzie przez ustawodawce skatalogowane. Pierwsza prébe stworzenia
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