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WSTĘP

Przedmiotem monografii są modyfikacje jurysdykcji administracyjnej wynikające 
z nieustającej potrzeby dostosowywania sposobów działania administracji do wyzwań 
wynikających ze współczesnych potrzeb. Owe modyfikacje jurysdykcji wymuszają 
zmieniające się warunki, w których funkcjonujemy. Za tymi wyzwaniami powinna 
podążać jurysdykcja administracyjna i sądowoadministracyjna, których efektywność 
jest warunkiem użyteczności działań administracji. Działania administracji publicznej 
mają wszak służyć tak dobru społecznemu, jak i dobru jednostki. Taki jest też cel państwa 
prawnego zakodowany w art. 2 Konstytucji RP, w imieniu którego działa administracja 
publiczna.

Autorzy poszczególnych opracowań monografii wnieśli swój wkład w powstanie dzieła 
ukazującego owe modyfikacje. Polska doktryna prawa i postępowania administracyj-
nego od lat identyfikuje kierunki zmian, formułując przy tym wnioski odnośnie do 
ich efektywności, poprawności, nie wahając się także przed oceną ich legalności. Z re-
guły wnioski te prezentowane są na tle szerszej perspektywy badawczej, m.in. poprzez 
uwzględnienie kontekstu historycznego lub regulacji europejskich czy międzynarodo-
wych. Stale obecne są dylematy dotyczące zapewnienia pewności prawa, jego precyzji 
czy też stabilności, a także zapewnienia elastyczności procesu stosowania prawa, w tym 
poprzez dyskrecjonalność rozstrzygnięć. Ciągle żywym problemem okazuje się być 
formalizm procesu stosowana prawa, w którym permanentnie zderzają się dwie istotnie 
różne koncepcje egzegezy: jedna, bazująca na tzw. klaryfikacyjnej koncepcji wykładni 
prawa, którą charakteryzuje paremia clara non sunt interpretanda, oraz druga, oparta 
na tzw. derywacyjnej koncepcji wykładni prawa, którą charakteryzuje inna paremia – 
omnia sunt interpretanda. Niejednolitość praktyki orzeczniczej organów administracji 
publicznej oraz sądów administracyjnych, którą warto niwelować, oraz ograniczenie 
pola orzeczniczej samowoli są także wyzwaniem dla legislatora oraz nauki prawa i postę-
powania administracyjnego. Od lat borykamy się również ze słabościami efektywności 
jurysdykcji, w tym z tak podstawowym zagadnieniem, jak egzekucja prawa.

Znaczny wpływ na rozwój jurysdykcji administracyjnej ma również prawo europejskie, 
w tym poprzez tworzenie nowych instytucji, jak np. transnarodowy akt administra-
cyjny. Orzecznictwo trybunałów europejskich, rozwijając doktrynę effet utile, wpływa 
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na kształtowanie reguł wykładni prawa administracyjnego, w toku której istotniejsze 
znaczenie należy przypisać dyrektywom celowościowym. Stosowanie prawa europej-
skiego, w tym także pośrednio, jest konieczne w wielu przypadkach krajowej jurysdykcji 
administracyjnej i sądowoadministracyjnej. Także siatka pojęciowa europejskiego prawa 
administracyjnego cechuje się daleko idącymi odrębnościami, co stawia nowe wyzwania 
przed doktryną prawa administracyjnego.

Wybór tematu jest wyrazem przekonania, że problemy efektywności jurysdykcji ad-
ministracyjnej i sądowoadministracyjnej, tj. takiego ich wykonywania, które zapewni 
w możliwie najwyższym stopniu realizację celów działania administracji publicznej, 
mają podstawowe znaczenie dla sprawnego funkcjonowania państwa. Jest zaś wspólną 
troską uczestników Zjazdu Jego rozwój. Państwo nowożytne pełni wiele ról społecznie 
użytecznych, a jurysdykcja administracyjna jest bez wątpienia jednym z podstawowych 
sposobów oddziaływania na procesy społeczne. Sprawna jurysdykcja administracyjna 
to sprawne państwo, na czym nam wszystkim zależy.

Marek Szewczyk
Lucyna Staniszewska

Maciej Kruś

Marek Szewczyk [ORCID: 0000-0001-8222-7898] – profesor doktor habilitowany nauk 
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Związanie organów administracji utrwaloną praktyką przy rozstrzyganiu spraw administracyjnych.   27

 

Joanna Smarż 

ZWIĄZANIE ORGANÓW ADMINISTRACJI 
UTRWALONĄ PRAKTYKĄ PRZY ROZSTRZYGANIU 

SPRAW ADMINISTRACYJNYCH

1. Wprowadzenie

Wyartykułowana w art. 8 § 2 k.p.a. zasada związania organów administracji utrwaloną 
praktyką, zwana też „zasadą pewności prawa” oraz „zasadą uprawnionych oczekiwań” 
i „zasadą konsekwencji”1, nie jest nowością w procedurze administracyjnej. Związana 
jest ona z realizacją zasady pogłębiania zaufania uczestników postępowania do władzy 
publicznej, o której mowa w art. 8 § 1 k.p.a. Zanim jednak stała się zasadą ustawową, 
wyinterpretowywana była przez orzecznictwo, które wzmacniając pozycję strony po-
stępowania przyjmowało, że ma ona prawo oczekiwać, iż organy będą podejmowały 
działania oraz dokonywały rozstrzygnięć w sposób przewidywalny i konsekwentny, 
a także zgodny ze swoją dotychczasową praktyką. Przyjmowano, że strona powinna 
mieć pewność, iż działając w dobrej wierze i z poszanowaniem prawa, nie naraża się 
na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji, zwłaszcza te, których nie mogła prze-
widzieć w chwili podejmowania działania. Organy zaś powinny trzymać się utrwalonej 
praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym, aby strona 
miała możliwość racjonalnego zaplanowania swoich działań, co pozwoli jej uniknąć 
niekorzystnych skutków prawnych tego działania.

Zasada ta wynika też z art. 10 EKDA, chociaż ma w tym przypadku jedynie charakter 
niewiążących zaleceń.

1  Wyrok NSA z 29.01.2019 r., II GSK 1853/18, Legalis nr 1935719.
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2. Kształtowanie się zasady związania organów utrwaloną 
praktyką w orzecznictwie administracyjnym

Wprowadzona do przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego w 2017 r.2 zasada 
związania organów administracji utrwaloną praktyką, zanim stała się zasadą ustawową, 
była wyinterpretowywana z art. 8 k.p.a. regulującego pojemną zasadę zaufania do orga-
nów władzy publicznej. Wywodzono z niej wiele reguł, w tym m.in. zasadę jednolitości 
poglądów wyrażonych w decyzjach administracyjnych wydanych w takich samych 
stanach faktycznych i w oparciu o tę samą podstawę prawną3.

Przyjmowano, że zaufanie to wyraża się w przekonaniu, iż postępowanie administra-
cyjne prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikającymi z obowiązujących przepisów 
prawa, przy respektowaniu praw jego uczestników. Miało to służyć uzyskaniu u oby-
wateli przeświadczenia, że podjęte w sprawie rozstrzygnięcie, nawet niekorzystne, jest 
słuszne i zgodne z prawem4. Tym samym za budzące zaufanie może być uznane tylko 
takie zachowanie organów, które spełnia postulat przewidywalności, a zatem opiera się 
na przejrzystych i racjonalnych przesłankach5.

Wskazywano, że rozsądne i uprawnione jest oczekiwanie przez jednostki uzyskania 
takiego samego jak inne podmioty rozstrzygnięcia na podstawie tych samych przepisów 
i w oparciu o podobne fakty6. Uznawano, że uprawnione oczekiwanie jednostki może 
odnosić się nie tylko do uzyskania decyzji korzystnej, ale również do niewydania ko-
rzystnej decyzji w stosunku do innych podmiotów, jeżeli wcześniej w stosunku do niej, 
w podobnym stanie faktycznym i prawnym, zapadła decyzja odmowna7, choć, jak za-
strzegano, każda sprawa ma swój indywidualny charakter i jest analizowana w kontekście 
ustaleń faktycznych i prawnych czynionych przez organ na potrzeby konkretnej sprawy8.

Zgodnie z utrwaloną linią orzeczniczą zmienność poglądów wyrażana w wydawanych 
przez organ decyzjach administracyjnych, szczególnie kierowanych do tego samego 
podmiotu, na tle takich samych stanów faktycznych i tożsamej podstawie prawnej może 
być uznana za naruszenie zasady pogłębiania zaufania9. Podobnie negatywnie postrzega-

2  Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz niektórych 
innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

3  M. Karpiuk, Glosa do wyroku WSA z 7.04.2010 r., VIII SA/Wa 835/09, LEX 2011.
4  Ż. Skrenty, Zaufanie obywateli do organów władzy publicznej w świetle orzecznictwa sądowego i poglądów 

doktryny, „Studia Lubuskie” 2013/IX, s. 97 i n.
5  R. Kędziora, Prawne determinanty ochrony zaufania obywateli do administracji publicznej [w:] Prawne 

i aksjologiczne aspekty służby publicznej, red. M. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin–Warszawa 
2010, s. 207.

6  Wyrok WSA w Warszawie z 14.10.2004 r., II 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 z 29.01.2016 r., II OSK 1346/14, LEX nr 2034063.
9  Wyrok WSA w Warszawie z 16.12.2005 r., VI SA/Wa 1824/05, LEX nr 190999.
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na była zmienność poglądów prawnych wyrażonych w decyzjach odwoławczych10 oraz 
różna interpretacja przepisu dokonywana w takim samym stanie faktycznym przez ten 
sam organ bez bliższego uzasadnienia takiej zmiany11. Za niedopuszczalne uznawano też 
zaskakiwanie obywateli nowymi rozwiązaniami prawnymi bez możliwości dostosowania 
się do nowego stanu prawnego oraz wprowadzanie obywateli w błąd zapowiedziami 
o przyszłym stanie prawnym, a następnie niedotrzymywanie tych zapowiedzi12.

Podobnie uznał Trybunał Konstytucyjny, orzekając, że „w demokratycznym państwie 
prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie może być pułapką dla obywatela, który 
powinien mieć możliwość układania swoich spraw w zaufaniu, iż nie naraża się na nie-
korzystne skutki prawne swoich działań i decyzji, niemożliwe do przewidzenia w chwili 
podejmowania tych decyzji i działań”13. Jak uznawał Trybunał Konstytucyjny, jednym 
z fundamentów zasady zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa 
jest to, że obywatel może zakładać, że treści obowiązującego prawa są dokładnie takie, 
jak to zostało ustalone przez sądy, albo znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym 
stanowisku judykatury14.

Nie oznacza to jednak, że zasada ta ma charakter bezwzględny. Zmiana ocen prawnych 
może bowiem być niezbędna, ale organ nie może jej dokonywać dowolnie, w sposób 
uniemożliwiający kontrolę argumentacji przemawiającej, w jego ocenie, za przedmio-
tową zmianą15. Dlatego też zmiana linii orzeczniczej organów jest dopuszczalna, ale 
musi być należycie uzasadniona16. Powszechnie przyjmuje się, że organ może zmienić 
swój pogląd z powodu oczywistej niezgodności praktyki z prawem, z uwagi na fakt, 
że praktyka była wynikiem przestępstwa, z powodu braku obiektywnej możliwości 
spełnienia oczekiwań strony czy z powodu ważnego interesu publicznego. Musi jednak 
taką decyzję wszechstronnie uzasadnić. Obowiązek ten nabiera szczególnej wagi w sy-
tuacjach, w których podmiot jest „stałym odbiorcą” rozstrzygnięć wydawanych przez 
administrację publiczną17.

Zasada ta zyskuje znaczenie w sferze uznania administracyjnego oraz w zakresie spraw, 
w których organ zajął stanowisko, np. przyjmując wytyczne lub ogłaszając interpreta-
cję prawa, czy w innych wypowiedziach o charakterze tzw. soft law. W sferze uznania 

10  Wyrok NSA z 17.08.2018 r., I GSK 740/18, LEX nr 2566378.
11  Wyrok WSA w Białymstoku z 12.12.2013 r., II SA/Bk 741/13, LEX nr 1415194.
12  Wyrok WSA w Gliwicach z 23.04.2018 r., III SA/Gl 792/17, LEX nr 2500676.
13  Orzeczenia TK z 3.12.1996 r., K 25/95, OTK 1996/6, poz. 52 i z 25.11.1997 r., K 26/97, OTK 1997/5–6, 

poz. 64.
14  Wyrok TK z 13.04.1999 r., K 36/98, OTK 1999/3, poz. 40.
15  Wyrok WSA w Białymstoku z 9.03.2010 r., II SA/Bk 31/10, LEX nr 570284.
16  Wyrok NSA z 15.03.2012 r., II OSK 2539/10, LEX nr 1145614; wyrok WSA w Warszawie z 21.05.2019 r., 

VII SA/Wa 1549/18, LEX nr 2687076.
17  Wyrok NSA z 8.01.2014 r., I OSK 1923/12, LEX nr 1991218.
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administracyjnego ryzyko rozbieżności w praktyce organów administracji jest bowiem 
największe.

3. Zasada pewności prawa w Europejskim Kodeksie Dobrej 
Administracji

Zasada „oczekiwań prawnie uzasadnionych” została także wyartykułowana w art. 10 
ust. 1 i 2 EKDA. Zgodnie z powyższym: „Urzędnik działa konsekwentnie w ramach 
swojej praktyki administracyjnej i zgodnie z działalnością administracyjną instytucji. 
Urzędnik przestrzega obowiązujących w instytucji praktyk administracyjnych, o ile 
nie zaistnieją uzasadnione powody, które usprawiedliwiałyby odejście w indywidual-
nym przypadku od tych praktyk. Te powody należy przedstawić na piśmie. Urzędnik 
uwzględnia uzasadnione i słuszne oczekiwania jednostki, które wynikają z działań 
podejmowanych przez daną instytucję w przeszłości”.

Przywołana regulacja odnosi się do przestrzegania ukształtowanej w czasie praktyki 
załatwiania określonych rodzajowo spraw, w zbliżonych warunkach. Przyjmuje się, 
że opinia społeczna przyzwyczaja się do określonego sposobu postępowania organów 
administracji i wszelkie odstępstwa w jednorodnych sprawach powodują napięcia i po-
dejrzenie organów o subiektywizm, a niekiedy nawet o nadużycia. Jeśli więc zmienia się 
sytuacja wymuszająca konieczność odejścia od dotychczasowej praktyki organ powinien 
uzasadnić to odejście18.

Wskazany akt zakłada, że strony postępowań administracyjnych powinny mieć pewność, 
że działania organu są przewidywalne. Pewność ta łączy się z obiektywnością, która 
wymaga stosowania prawa w sposób niezależny od subiektywnych ocen podmiotu 
decydującego. Zaś, przewidywalność zakłada powtarzalność rozstrzygnięć w takich 
samych uwarunkowaniach faktycznych, a więc łączy się z jednolitością i sprawiedli-
wością w ujęciu formalnym.

Co prawda Europejski Kodeks Dobrej Administracji nie jest aktem wiążącym, może być 
jednak traktowany jako akt wytyczający pożądane standardy działania administracji, 
stanowiąc konkretyzację obywatelskiego „prawa do dobrej administracji”19. Można też 
zauważyć, że zasada ta nie stanowi szczególnej reguły proceduralnej o jednorodnym 
zakresie i skutkach prawnych, lecz zbiór określonych praw jednostek i obowiązków 
unijnej administracji20.

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

19  Wyrok NSA z 27.05.2008 r., I OSK 867/07, LEX nr 471503.
20  K. Milecka, Zasada dobrej administracji w orzecznictwie sądów unijnych, cz. 1, EPS 2012/2, s. 33–38, 

cz. 2, EPS 2012/3, s. 28–32; Z. Niewiadomski, Polski model sądownictwa administracyjnego a prawo do 
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W orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej zasady ogólne pew-
ności prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwań jednostki są określane jako „zasady 
fundamentalne”21, a nawet jako „zasady naczelne”22 europejskiego prawa administra-
cyjnego.

4. Związanie organu utrwaloną praktyką jako zasada 
ustawowa

Jak wynika z analizy przywołanego na wstępie orzecznictwa, zasada pewności prawa 
wprowadzona do przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego usankcjono-
wała jej funkcjonowanie w praktyce orzeczniczej. Została podniesiona do rangi zasady 
ustawowej poprzez jej wyrażenie w art. 8 § 2 k.p.a., zgodnie z którym: „Organy admi-
nistracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstępują od utrwalonej praktyki 
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym”.

U podstaw tej zmiany legło przekonanie, że strona, zwłaszcza jeżeli występuje do or-
ganu, ma prawo układać swoje interesy w przekonaniu, że działając w dobrej wierze 
i z poszanowaniem obowiązującego prawa, nie naraża się na niekorzystne skutki prawne 
swoich decyzji. Chodzi tu zwłaszcza o skutki, których strona nie mogła przewidzieć 
w chwili ich podejmowania.

Jak podkreśla się w orzecznictwie, pewność prawa jest jedną z głównych wartości, któ-
rym prawo winno hołdować23. Prawo „pewne” ma sprzyjać potrzebie bezpieczeństwa, 
jako jednej z podstawowych potrzeb człowieka. Nie ulega więc wątpliwości, że problem 
pewności prawa jest zagadnieniem doniosłym. Można nawet powtórzyć za M. Stahl, że 
zasada ta stanowi jeden z fundamentów, na którym powinna być zbudowana współ-
czesna administracja publiczna24. Zasada związania organu utrwaloną praktyką służy 

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

21  Wyrok TSUE z 14.10.1999 r. w sprawie C-104/97 P, Atlanta v. Wspólnocie Europejskiej, ECR 1999, 
s. I-6983, pkt 52.

22  Wyrok TSUE z 15.06.1976 r. w sprawie 74/74, CNTA v. Komisji, pkt 44. Por. także Ł. Prus, Ochrona 
uzasadnionych oczekiwań jednostki jako zasada ogólna europejskiego prawa administracyjnego, Wrocław 
2018, s. 103 i n.

23  Wyrok NSA z 14.06.2018 r., I ONP 2/18, LEX nr 2523831.
24  M. Stahl, Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym – uwagi wpro-

wadzające [w:] Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, 
M. Kasiński, K. Wlaźniak, Warszawa 2015, s. 26–27. Podobnie uważają: A. Nałęcz, Zasada ochrony zaufania 
a stanowienie i stosowanie prawa administracyjnego [w:] Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych 
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasiński, K. Wlaźniak, Warszawa 2015, s. 167 i n.; J. Jaśkiewicz, 
O normatywności art. 8 k.p.a. [w:] Sprawiedliwość i zaufanie do władz publicznych w prawie administracyjnym, 
red. M. Stahl, M. Kasiński, K. Wlaźniak, Warszawa 2015, s. 423 i n. Por. także J. Smarż, Zasada pewności 
w sferze stosowania prawa na gruncie przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego [w:] Wzorce i zasady 
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