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. Analiza europejskiego case-law (orzecznictwa sgdéw Wspdlnot Europej-
skich i Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka w Strasbourgu) oraz aktéw
prawa miedzynarodowego i wspdlnotowego, w tym skiadajgcych sie na tzw.
soft-law, zalecen i rezolucji Komitetu Ministrow Rady Europy wskazuje, iz
mozna obecnie méwic¢ o wyksztatceniu sie katalogu zasad czy tez standardéw
prawa i postepowania idministracyjnego, witasciwych dla demokratycznych
panistw prawa. Jakkolwiek w poswieconych tej problematyce opracowaniach
teoretycznych uwidaczniajg sie roznice w przedstawianiu typologii oraz defi-
niowaniu owych zasad, nikt nie kwestionuje ich genetycznego zwigzku z kon-
cepcjg panstwa zaktadajgcg rzady prawa (Rechtsstaat, Rule of Law). W Polsce,
tak jak w wielu innych krajach europejskich, ma ona wyrazne umocowanie
konstytucyjne. Przepis art. 2 naszej Konstytucji deklaruje mianowicie, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywi-
stniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Wylania sie pytanie: czy i w jakim stopniu te uniwersalne dla krajow
integrujacej sie Europy wartosci sg uwzgledniane w orzecznictwie NSA?
Zagadnienie to mozna ujgc jeszcze inaczej: czy wartosci, o ktérych mowa,
doznaly wystarczajacego rozwiniecia i konkretyzacji w orzecznictwie pol-
skiego sgdu administracyjnego? Celem artykutu jest prdba udzielenia od-
powiedzi na tak postawione pytanie. Punktem odniesienia dla zawartych
w nim rozwazan i konkluzji jest charakterystyka europejskich standardéw
prawa i postepowania administracyjnego zaprezentowana w pracy: Princi-
ples of Administrative Law Concerning the Relations Between Administra-
tive Authorities and Private Persons, Stra.-uourg 1996 (powolywanej dalej
jako “Principles...").

Il. We wskazanym, przygotowanym pod auspicjami Rady Europy opraco-
waniu, stanowigcym rodzaj teoretycznej syntezy zatozen (regut) sformutowa-
nych w aktach Komitetu Ministréow Rady Europy oraz ustalen przyjetych
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czitowieka w Strasbourgu,
zwrécono uwage na trudnosci w przeprowadzeniu ostrej dystynkcji miedzy
ogdlnymi zasadami materialno-prawnymi i proceduralnymi w sferze prawa
administracyjnegol.

1Principles..., s. 10.
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Podkreslajgc zatem konwencjonalno$¢ dokonanego ujecia, do grupy za-
sad materialno-prawnych zaliczono w nim: 1) praworzadnos¢, 2) réwnosé
wobec prawa, 3) zgodnos$¢ dziatania z celem ustawowym, 4) proporcjonal-
nos¢, 5) obiektywizm i bezstronnos$¢ dziatan administracji, 6) ochrone za-
ufania i praw stusznie nabytych, 7) otwarto$¢ administracji. W ramach
zespotu zasad proceduralnych autorzy pracy wyroznili: 1) dostep do urzedu
(wiadzy publicznej) oraz posiadanych przezen informacji, 2) prawo do wy-
stuchania, 3) prawo do przedstawicielstwa i wsparcia w postepowaniu
administracyjnym, 4) dyrektywe rozsgdnego czasu rozpatrzenia sprawy
przez organ administracji, 5) obowigzek zawiadomienia o tresci rozstrzyg-
niecia jego uzasadnienia oraz pouczenia w przedmiocie zaskarzenia aktu,
6) zapewnienie wykonania w rozsadnym czasie podjetego aktu. Wyliczenie
to uzupetniono wyodrebnieniem dodatkowych gwarancji ochrony praw jed-
nostki w zakresie wymierzania sankcji administracyjnych, odwotalnosci
aktéw administracyjnych (revocation of administrative acts) oraz groma-
dzenia, przetwarzania i wykorzystywania danych osobowych, Jest rzeczag
interesujaca, iz obok tak pojmowanych standardéw prawa i postepowania
administracyjnego, wyrézniono jeszcze zasady okreslajgce instytucjonalne
formy kontroli ich przestrzegania (swoiste zasady drugiego stopnia). Za
gldwny element konstrukcji panstwa prawa {an essential element ot State
governed, by the Rule of Law) uznano sgdowg kontrole dziatan administra-
cji publicznej. Weryfikacji jej poczynan powinna takze stuzy¢ wewnetrzna
kontrola administracyjna (uruchamiana w toku instancji oraz w trybie
nadzwyczajnym), jak tez kontrola sprawowana przez rzecznika praw oby-
watelskich. Jako atrybuty sgdowej kontroli administracji wymieniono:
1) wykonywanie jej przynajmniej z punktu widzenia zgodnosci z prawem
dziatan administracji, 2) przez niezalezny i niezawisty trybunat powotany
na mocy ustawy, 3) przy poszanowaniu zasad sprawiedliwej procedury
i rozsadnego czasu rozpatrzenia sprawy (a fair procedure the lenght of
which is reasonable), 4) z zapewnieniem uczciwej i publicznej rozprawy,
oraz 5) z udzieleniem efektywnej ochrony (affording an effective remedy) .
Zestawienie to nawiazuje bezposrednio do wyprowadzanych z art. 6 ust. 1
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sktadni-
kéw prawa do sgdu oraz koresponduje z zasadg sformutowang w art. 45
naszej Konstytucji. Nie ma chyba watpliwosci co do tego, iz wyliczonym
standardom odpowiada w petni kontrola administracji wykonywana przez
NSA.

1. Fundamentalna dla demokratycznych parnstw prawa, wyrazona
w art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej oraz podstawowych aktach
regulujgcych postepowanie przed organami administracji publicznej —
w art. 6 i 7 kpp.a. i w art. 120 ustawy z 29 VIII 1997 r. - Ordynacja

2 Ibidem, s. 29.

3Dz. U. z 1992 r. Nr 85, poz. 427; tekst konwencji zostat zamieszczony m.in. w kwartalniku Prawa Prywat-
nego 1992, nr 1- 4, s. 231 in. Uregulowanie wprowadzone wymienionym przepisem szeroko omawiaja, ilustrujac
swoje wywody orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, D. J. Harris, M. O Boyle,
C. Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, London-Dublin-Edinburgh 1995, s. 164 in.
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podatkowa4 - zasada praworzgadnosci wymaga, by wszelkie dziatania admi-
nistracji publicznej miaty oparcie w obowigzujagcym prawie. Co wiecej,
przejmuje sie, ze rodzi ona obowiazek narzucenia zgodnos$ci zachowan
administracji z uksztaltowanymi przez prawo regutami. Zasada prawo-
rzadnosci oznacza réwniez, ze “prawo co do funkcji i uprawnienn organéw
administracyjnych powinno byé wyraznie ustanowione, dostatecznie czytel-
ne i skonkretyzowane” {the law as the functions and powers of the admini-
strative authorities should be validly enacted and sufficiently clear and
specific)5. Nie wnikajgc w to, na ile dziatalno$¢ naszego prawodawcy czyni
zados$¢ tej dyrektywie, trzeba zauwazy¢, iz NSA wielokrotnie wypowiadat
sie w swoich orzeczeniach co do rozumienia réznych aspektéw zasady
praworzgdnosci. Jej sens najpetniej - jak sie wydaje - uchwycit Sad w wy-
roku z 17 XI 1982 r., Il SA 1474/826, stwierdzajgc iz w prawie administra-
cyjnym obowigzuje ogolna zasada, zgodnie z ktorg jakiekolwiek ograniczenia
obywateli w ich zachowaniach moga wynikaé¢ wytacznie z przepiséw prawa,
Wydajac decyzje, organ administracji “nie moze ani natozy¢ na obywatela
obowigzku, ani odmowi¢ przyznania uprawnienia, jezeli nie wykaze, ze
uprawniajg go do tego konkretne przepisy prawa”. Sg to podstawowe - jak
zaznaczyt Sad - zasady dziatania aparatu administracyjnego w praworzad-
nym panstwie. Sad administracyjny konsekwentnie prezentuje tez poglad,
iz tylko przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego (ustawy lub aktu
réwnorzednego ustawie badZz wydanego z ich upowaznienia i w jego grani-
cach aktu wykonawczego) stwarzajg wystarczajgcg podstawe dla wiadczych
dziatan administracji w jej stosunkach z jednostka.

Koniecznos$¢ respektowania zasady rownosci wobec prawa powoduje, iz
“tam gdzie sprawy sag obiektywnie takie same, ich rozpatrzenie musi by¢
takie same” (where cases are objectively the same, their treatment must be
the same)l Kierowanie sie tg zasadg nie zwalnia z obowigzku doktadnego
i bezstronnego analizowania kazdego przypadku, z odwotaniem sie do od-
powiednich uregulowan. Podejscie wtadzy administracyjnej do indywidual-
nej sprawy powinno by¢ do pewnego stopnia przewidywalne w Swietle jej
uprzednich dziatan. Spos6b i zakres, w ktérym dostosowuje ona swoje
poczynania do zmienionych okolicznosci nie moze wykazywaé cech arbitral-
nosci lub pozostawaé w sprzecznosci z regutg racjonalnego postepowania.
Zasady rownosci wobec prawa nie narusza natomiast zréznicowanie w roz-
poznawaniu spraw przez administracje uwarunkowane “zmianami w sferze
polityki i praktyki wykonywania wtadzy uznaniowej” (changes of general
application in policy or practice with regard to the exercise of discretionary
powers)8. Ten punkt widzenia mozna uzna¢ za obowigzujacy od lat w orzecz-
nictwie NSA. W szeroko komentowanym wyroku z 26 X 1984 r., Il SA
1161/849, Sad stwierdzit, iz cho¢ zasada rownosci obywateli wobec prawa

4 Dz. U. Nr 137, poz. 926.

5Principles..., s. 10.

6 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 1982, nr 2, poz. 107.
7Principles..., s. 11.

8 Ibidem, s, 12.

90rzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego 1984, nr 2, poz. 97.
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nie zostata wyrazona odrebnie w przepisach prawa materialnego i postepo-
wania administracyjnego, musi by¢ - tak jak inne zasady konstytucyjne -
przestrzegana na gruncie wszystkich dziedzin polskiego prawa. Jezeli wo-
bec tego strona postepowania podniesie zarzut, ze zasada ta jest w jej
sprawie naruszona, organ administracji ma obowigzek zbada¢, czy jest on
zasadny, tj. czy rzeczywiscie w sprawach, na ktére powotuje sie strona
zapadly decyzje o odmiennej tresci oraz czy byly to sprawy o analogicznej
sytuacji prawnej i faktycznej. Wyniki dokonanych w tym wzgledzie ustaleh
powinny zosta¢ ujawnione w uzasadnieniu decyzji. W wyroku z 24 1V 1986 r.,
SA/Gd 1368/85 , NSA wyrazit nastepujaca teze: praktyczne zastosowanie
w postepowaniu administracyjnym zasady réwnosci obywateli wobec prawa
oznacza, ze jezeli z takiego samego stanu faktycznego i prawnego wynikaja
dla réznych os6b takie same prawa lub obowiazki, podejmujacy rozstrzyg-
niecie organ administracji obowigzany jest orzec o tych prawach badz
obowigzkach w stosunku do wszystkich os6b. Niedopuszczalne —w ocenie
Sadu —jest “wybidrcze stosowanie rygoréw prawa w stosunku do niektd-
rych tylko oséb [..] bez jednoczesnego ich zastosowania w stosunku do
pozostatych o0séb, mimo cigzgcego na nich takiego samego obowigzku”.
Z kolei w wyroku z 30 VI 1987 r., IV SA 129/8711, Sad zauwazyi, iz
“zasada réwnosci stron wobec prawa moze by¢ podstawg zakwestionowania
decyzji w sprawach nalezacych do sfery uznania administracyjnego, tj. gdy
prawo pozostawia organowi administracji wybdr sposobu rozstrzygniecia
sprawy”. Nie odnosi sie to wszakze do sytuacji, w ktorych organ admini-
stracji - ze wzgledu na okolicznosci sprawy - “faktycznie nie ma takiego
wyboru, a takze do sytuacji powstatej w wyniku naruszenia prawa”. Ta
ostatnia konstatacja pokrywa sie z teoretycznym ustaleniem, iz odwotywa-
nie sie do zasady réwnosci wobec prawa “nie moze usprawiedliwia¢ niele-
galnej praktyki w szerszym wymiarze” (cannot be invoked to justify
applying an illegal practice more widely)

Z zasadg praworzadnosci Sci$le tgczy sie zalozenie, iz powierzone admini-
stracji uprawnienia musza by¢ wykonywane wytgcznie dla celéw wyznaczo-
nych ustawami. Rzeczywisty cel lub cele mogg by¢ okreslone w preambule
ustawy badz —co sie zdarza czesSciej - w rzadowym raporcie zawierajagcym
uzasadnienie zmian legislacyjnych. Cele te da sie niekiedy wyprowadzic¢
wprost z postanowien ustawy  Warto przypomnie¢, ze kwestia kwalifiko-
wania nastepstw dziatan administracji podejmowanych niezgodnie z celem
ustawy doczekata sie rozwiniecia zwtaszcza w przyjetej w prawie angiel-
skim doktrynie “ultra vires” oraz francuskiej konstrukcji “détournement de
pouvoir”.

Potrzebe rekonstruowania celow ustawy dla rozstrzygania watpliwosci
pojawiajacych sie w procesie stosowania prawa, NSA zaakcentowat m.in.

10 Nie publikowany.

11 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 1987, nr 1, poz. 43.

12Principles..., s. 12. Dorobek orzecznictwa sgdu administracyjnego w wyréznionej materii przedstawitem
w artykule: Zasada réwnosci obywateli wobec prawa w orzecznictwie NSA, “Panstwo i Prawo” 1988, nr 10, s. 56
in.

13Principles..., s. 12.



Europejskie standardy prawa 55

w wyroku z 6 VIII 1984 r., Il SA 735/8414. Sad zaznaczyt w nim, ze
preambuta nie jest normg prawng, stanowi natomiast pochodzgce od orga-
nu, ktory wydat akt prawny zaopatrzony w preambule, wyjasnienie pod-
stawowych motywow ustanowienia aktu. “Motywy te nie mogg pozostaé
bez wptywu na wyktadnie norm prawnych zawartych w danym akcie”.
W innym orzeczeniu, NSA potwierdzit, iz podejmujgc decyzje na podstawie
art. 15 ustawy z 22 X1 1973 r. o zagospodarowaniu laséw nie stanowigcych
wiasnosci Panstwa, organ administracji dziala wprawdzie w granicach
uznania, jednak nie moze to by¢ uznanie dowolne, organ jest bowiem
“obowigzany kierowac sie celem tej ustawy wyeksponowanym w preambule
oraz ogb6lnymi zasadami zawartymi przede wszystkim w art. 7 k.p.a.” -
wyrok z 23 VI 1983 r., Il SA 535/8315.

Innym przejawem przestrzegania zasady praworzadnosci jest uwzgled-
nianie przez administracje publiczng wymagan proporcjonalnosci. Rodzg
one konieczno$¢ uzywania Srodkéw wspétmiernych do celéw, ktére nalezy
realizowaé¢ oraz zachowania witasciwej réwnowagi miedzy interesem publi-
cznym i prywatnym, tak by unikna¢ zbednej ingerencji w sfere praw
i intereséw jednostki

Cho¢ do sprecyzowania zatozen utozsamianych z zasadg proporcjonal-
nosci doszto przede wszystkim w toku sprawowanej przez Trybunat Kon-
stytucyjny kontroli konstytucyjnosci ustaw i innych aktéw normatywnychl7,
to jednak i w szeregu orzeczen NSA mozna doszukac¢ sie wypowiedzi
Swiadczacych o kierowaniu sie przez Sad tym kryterium. Odwotywanie sie
do niego towarzyszyto w zasadzie badaniu zgodnosci z prawem decyzji
wydawanych na mocy kompetencji uznaniowych i bylo w gruncie rzeczy
proba uchwycenia (dla potrzeb konkretnego przypadku) granic uznania
administracyjnego. Przykiadowo, w wyroku z 29 IIl 1988 r., SA/Wr
1064/8718, Sad wskazat, iz granice uznania administracyjnego, przystu-
gujacego organom rozstrzygajagcym o wygasnieciu prawa uzytkowania (za-
rzadu), “wyznaczajg wzgledy celowosciowe”.

Zasada obiektywizmu i bezstronnosci administracji nakazuje rozpatrzyc¢
wszystkie okolicznosci sprawy rozstrzyganej aktem administracyjnym, przy
nadaniu im wiasciwego znaczenia (kwalifikacji prawnej). Na tres¢ takiego
aktu nie moga wptywaé osobiste zapatrywania, uprzedzenia lub interesy
osoby zaangazowanej w jego podjecie. Procesowg gwarancjg respektowania
tej zasady sg w naszym systemie prawnym przepisy o0 wylgczeniu pracow-
nika oraz organu administracji, wsparte szczeg6lng sankcjg w postaci mo-
zliwosci wznowienia postepowania w sprawie, w ktérej wydano decyzje nie
zachowujac ustanowionych w tym zakresie rygoréw. Wzmiankowane ure-
gulowania staty sie przedmiotem licznych ustaleri interpretacyjnych NSA,

14 Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych 1987, nr 4, poz. 80.

15Nie publikowany.

16Principles..., s. 12 -13.

17Zob. J. Oniszczuk, Panstwo prawne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zasady panstwaprawne-
go), Warszawa 1996, s. 46 i n.

180rzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 1988, nr 2, poz. 61.
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formutowanych w ramach przeprowadzanego badania zgodnosci z prawem
decyzji administracyjnych.

Zasada ochrony zaufania i praw stusznie nabytych uchodzi wspétczes-
nie za gtéwny, czy tez pierwszoplanowy skiadnik konstrukcji demokratycz-
nego panstwa prawa. Liczgc sie z ustaleniami Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu oraz sadéw krajowych, przyjmuje sie, ze dla
zweryfikowania poprawnosci dziatan administracji z punktu widzenia tej
zasady niezbedne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy istnia-
to cos, co stwarzato podstawe do dziatania w zaufaniu, a zwiaszcza jasna
wypowiedz (clear message) organu administracji?, 2) czy zainteresowana
osoba dziatata w zaufaniu?, 3) czy zaufanie tej osoby zastugiwato na ochro-
ne - warte byto ochrony prawnej (worth protecting)? Wedtug tej koncepciji,
ochrona zaufania oraz praw stusznie nabytych (protection or legitimate
trust and vested rights) stanowi jedng cato$¢, standard prawny odpowiada-
jacy naszemu pojeciu zasady ogdlnej prawa administracyjnego w jego naj-
czesciej uzywanym znaczeniul . W orzecznictwie Sadu Pierwszej Instancji
oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Wspo6lnot Europejskich operuje sie raczej
wezszym pojeciem “uzasadnionego oczekiwania (przewidywalnosci prawa)”
—legitimate expectation, confiance legitime. Do zasady tej, rozpatrywanej
w zestawieniu z zasadami proporcjonalnosci, réwnego traktowania oraz
zakazu retroakcji, Trybunat Sprawiedliwo$ci odwotat sie m.in. w orzecze-
niu z 13 XI 1990 r. w sprawie 331/88 i w orzeczeniu z 5 X 1993 r.
w potaczonych sprawach C-13-16/92. W drugim z wymienionych orzeczen
wyrazono nastepujgcg teze: “Biorgc pod uwage rozbiezne oceny dokonane
przez krajowe organy panstw cztonkowskich, odzwierciedlajace odmienno-
Sci krajowych ustawodawstw dotyczgcych kwestii niebezpieczenstwa mo-
gacego wynikngé z zastosowania pewnych substancji o dziataniu
hormonalnym. Rada decydujgc sie na wykonywanie swoich uznaniowych
uprawnien w celu przyjecia rozwigzania zakazujacego stosowania tych sub-
stancji, nie naruszyta ani zasady pewnos$ci prawa, ani nie zawiodta uzasa-
dnionego oczekiwania handlowcéw”. W literaturze podnosi sie, ze w systemie
praworzadnym, jednostka ma prawo ochrony swoich przewidywan opartych
na istniejagcych normach, gdyz na tym polega jej zaufanie do systemu.
Podstawe do ochrony zapewnia stabilnos¢ prawa - z ”~ego strony osoby
zainteresowane spodziewajg sie uczciwosci i roztropnosci

Wobec faktu, iz zasada pogtebiania zaufania do organéw Panstwa zo-
stata ujeta expressis verbis w art. 8 k.p.a., NSA wyprowadzang wiasnie
z tego przepisu norme traktowat jako jedno z istotnych kryteriow formuto-
wanych ocen zgodnosci z prawem zaskarzanych do niego decyzji, Dobrg
ilustracjg postuzenia sie w ramach wykonywanej przez ten Sad kontroli
wspomniang dyrektywa jest teza przedstawiona w wyroku z 24 | 1994 r.,
V SA 1276 - 1277/9321. Sad uznat w nim, ze nie do pogodzenia z zasada
zaufania do Panstwa bytoby udzielenie obywatelowi przez organy celne

19 Principles..., s. 13. Na temat sposobéw rozumienia pojecia “zasady ogélne prawa administracyjnego”
zob., K. Ziemski, Zasady og6lne prawa administracyjnego, Poznan 1989.

20D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torun 1995, s. 195.

21 Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego 1994, nr 4, poz. 166.
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informacji o treSci majacej zapas¢ decyzji administracyjnej, od ktorej zale-
zy podjecie przez niego dziatalnosci powodujgcej zaangazowanie wiasnego
majatku, a nastepnie - gdy obywatel takag dziatalnosé podejmie - wydanie
decyzji o innej tresci. Tylko ta okolicznosé (wprowadzenie zainteresowane-
go podmiotu w bigad) wystarczyta do uchylenia przez NSA zaskarzonej
decyzji. Typowym przykladem uwzglednienia przez Sad ptyngcej z art. 8
k.p.a. dyrektywy dla wykazania niezgodnosci z prawem poczynan organu
administracji jest rowniez wywo6d zamieszczony w wyroku z 9 XI 1987 r.,
Il SA 702/87 2. Zdaniem NSA, uchybienia organu administracji nie moga
powodowac¢ ujemnych nastepstw dla obywatela, ktory dziata w dobrej wie-
rze i w zaufaniu do tresci skierowanej do niego decyzji. Odstepstwa od tej
elementarnej zasady mogg mie¢ miejsca wyjatkowo i jedynie w sytuacjach
wyraznie przez prawo przewidzianych23.

Zasada otwartosci (openness) administracji utozsamiana jest z prawem
zgdania przez jednostke: 1) udzielenia informacji bedacej w posiadaniu
wiasciwych organdw, 2) w rozsgdnym terminie, 3) w taki sam sposoéb, jak
wobec innych o0s6b, 4) przy pomocy skutecznych i odpowiednich Srodkow.
Tak pojmowana otwartos¢ ma “wzmocni¢ publiczne zaufanie do admini-
stracji” (to streng-then the confidence of the public in the administration).
Dostep do informacji moze by¢ przedmiotem tylko takich ograniczen, ktére
sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznymi do ochrony “uzasadnio-
nych intereséw publicznych oraz prywatnosci i innych uzasadnionych inte-
resbw prywatnych” (legitimate public interests and privacy and other
legitimate private interests). W razie, gdy zadanie dostepu do informacji
jest odrzucone, organy administracji musza przedstawi¢ motywy swojego
rozstrzygniecia, zas odmowa podlega kontroli Sadu lub innego niezawistego
ciata24.

Mimo uchwalenia 29 VIII 1997 r. ustawy o ochronie danych osobo-
wych25 oraz rozszerzenia - wraz z wejsciem w zycie Ordynacji podatkowej
- obowigzkéw organéw podatkowych w zakresie udzielania informacji po-
datnikom, nasze uregulowania w rozpatrywanej sferze spraw odbiegaja od
standardéw europejskich. Zagadnienie dostepu jednostki do informacji be-
dacych w posiadaniu administracji znalazto odzwierciedlenie w orzecznic-
twie NSA przede wszystkim w kontekscie realizacji przez prowadzace
postepowanie administracyjne organy obowigzkéw okreslonych w art. 9
k.p.a. W wyroku z 7 XII 1984 r., 11l SA 729/8426, NSA stwierdzit. obowia-
zek informowania strony o okolicznosciach faktycznych i prawnych moga-
cych mie¢ wptyw na ustalenie jej praw i obowigzkéw (art. 9 k.p.a.), cigzy
na organach administracji zwlaszcza w sprawach, ktérych okolicznosci
stwarzajg podstawe do wniosku, ze strona pierwszy raz zetkneta sie z da-
nymi problemami. Na temat konsekwencji skierowania do jednostki przez

22 Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 1989, nr 2, poz. 79,

23 Poglad NSA w tej kwestii analizuje szerzej w artykule: Ochrona zaufania w prawie administracyjnym,
Ustalenia teoretyczne i doSwiadczenia praktyki, “Samorzad Terytorialny” 1997, nr 11, s. 32 i n.

24Principles..., s. 14 -15.

25Dz. U. Nr 133, poz. 883.

26 Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego 1984, nr 2, poz. 117.
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organ administracji btednej informacji NSA wypowiedziat sie w wyroku
z 15 X 1986 r., SA/Gd 691/8627. Sad wyrazit w nim poglad, iz w sytuacji,
gdy powstanie obowigzku podatkowego wywotane zostato wadliwym dziata-
niem organu podatkowego pierwszej instancji “w zakresie udzielenia po-
datnikowi poprawnych informacji o podstawach ustalenia tego obowigzku
i wprowadzeniem go w biad, izba skarbowa rozpoznajgc odwotania podat-
nika od decyzji ustalajgcej wymiar tego zobowigzania, powinna - majac na
wzgledzie zasady wyrazone w art. 8 i 9 k.p.a. - rozwazy¢ mozliwos¢
uznania wspomnianej wadliwosci dziatania za szczeg6lna okolicznos¢ [..]
uzasadniajgcg zaniechanie ustalenia w catosci lub w czesci wymaganej od
strony naleznosci podatkowej oraz jej poboru”.

V. Stosunkowo wczesne skodyfikowanie naszej procedury administra-
cyjnej, oraz wysoki stopien szczegétowosci obowigzujgcego w tej dziedzinie
uregulowania prawnego i spéjnosci ustanowionych rozwiazan przesadzity
0 tym, ze formutujac zwroty stosunkowe o zgodnosci/niezgodnosci dziatan
organéw administracji z normami prawa procesowego, NSA zwykt dokony-
wacl ustalen odwotujgc sie do Scisle skategoryzowanych zasad i wartosci.
Wyliczone w pkt. Il artykutu standardy proceduralne odpowiadajg oczywi-
dcie zatozeniom przyjetym przez polskiego ustawodawce, a doktadniej rzecz
ujmujac - wyrazaja idee, ktore legty u podstaw rodzimej kodyfikacji poste-
powania administracyjnego. Owe standardy sg zreszta niczym innym jak
teoretycznym uog6lnieniem postanowienn aktéow Komitetu Ministrow Rady
Europy, a w pierwszym rzedzie - rezolucji (77) 31 z 28 IX 1977 r. o ochro-
nie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji
W notach objasniajgcych do uregulowan sktadajgcych sie na europejskie
soft-law zastrzega sie, ze réznorodnosé systeméw prawnych panstw czton-
kowskich Rady Europy utrudnia opracowanie jednolitych, wspélnych przepi-
sow prawnych w zakresie prawa i postepowania administracyjnego. Dlatego
za celowe uznano promowanie okreslonych zasad ksztattujacych
minimalne standardy prawne w tej dziedzinie. Dla przy-
ktadu, w pkt. 7 memorandum wyjasniajgcego do zalecenia Komitetu Mini-
strow Rady Europy nr R (87) 16 z 17 IX 1987 r. w sprawie postepowania
administracyjnego majgcego wptyw na sytuacje znacznej liczby os6b, zauwaza
sie: “Wyrazenie «kierowac sie» zamieszczone w zaleceniu uzyto celem pozosta-
wienia panstwom cztonkowskim tyle swobody, ile mozliwe dla wyboru $rod-
kéw zapewniajacych zgodnos¢ postepowania administracyjnego i kontrolnego
z istotg zasad przedstawionych w zalgczniku do zalecenia. Z tej przyczyny
okres$lenie «zasada» wybrane zostato zamiast terminu «przepis (norma)»”. Jak
zaznaczono w uchwale skitadu siedmiu sedziow NSA z 17 VI 1997 r., FPS
1/97 , uwzglednianie w orzecznictwie sgdoéw polskich “tego typu zalecen
1 rezolucji jest nie tylko dopuszczalne, ale i konieczne”. Z uwagi jednak na

27 Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 1992, nr 3, poz. 59.

28 Tekst rezolucji zostat zamieszczony w opracowaniach: T. Jasudowicza, Administracja wobec praw czto-
wieka, Torun 1996, s. 82 - 85 oraz Z. Kmieciaka, Postepowanie administracyjne w $wietle standardéw europej-
skich, Warszawa 1997, s. 103 - 105.

29 Oczekuje na publikacje.
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duzo wieksze skonkretyzowanie wewnetrznego uregulowania procesowego
oraz bezwzgledne zwigzanie nim organéw stosujacych prawo, NSA raczej
rzadko powotuje wprost zasady proceduralne europejskiego soft-law.
W niektérych orzeczeniach, Sad eksponuje wszakze jednos$¢ zatozen aksjo-
logicznych (bezpoSrednia wieZz treSciowa) obu zespotébw norm. Niekiedy
postuguje sie on nawet argumentacja nawigzujacg bezposrednio do po-
szczegOllnych zasad wyrazonych w aktach Komitetu Ministrow Rady Euro-
py. Warto - jak sgdze - przytoczyé obszerniejszy fragment uzasadnienia
wyroku NSA z 9 VII 1997 r.,, Il SA 457/9630, w ktorym Sad przedstawit
tak pojmowang ocene zretatywizowang systemowo. W wyroku tym zasyg-
nalizowano, ze zadaniem organu odwotawczego nie jest wylgcznie kontrola
prawidtowosci dokonanych przez organ pierwszej instancji ustalen, lecz
rozpoznanie sprawy w peilnym jej zakresie, co oznacza odniesienie sie do
wszystkich, wysunietych takze na etapie postepowania odwotawczego, za-
rzutéw strony. Tylko taki sposob procedowania pozostaje w zgodzie z prze-
pisami k.p.a., w tym z zawartg w art. 15 kodeksu zasadg dwuinstancyjnosci
postepowania. Dopetnienie przez organ administracji tego obowigzku narzucajag
rowniez —jak dodat Sad - “wymagania uczciwego procesu (sprawiedliwosci
proceduralnej), znajdujace przeciez swoje zrédto tak w postanowieniach Kon-
stytucji, jak i ustaw zwyktych, w tym przepisach k.p.a. Prawo jednostki do
uczciwego procesu, okreSlane w literaturze obcej jako «right to a fair trial»
jest wartoscig uniwersalng, wsp6lna uregulowaniom procesowym wspoét-
czesnych panstw prawa”. Sad przyznat nastepnie, ze “nie moze pozostac
obojetnym wobec ewidentnego ztamania jednego z elementarnych zatozen
sprawiedliwosci proceduralnej, t. prawa strony do wystucha-
nia (podkresl. - Z.K.) i rozwazenia przez organ administracji publicznej
istotnych dla rozstrzygniecia sprawy, wyraznie wyeksponowanych przez nig,
okolicznosci i faktéw”. Gwarancjg tego prawa jest “obowigzek petnego i rzetel-
nego uzasadnienia przez witasciwy organ podjetej decyzji, w tym wyjasnienia
dlaczego nie uwzglednit on zaprezentowanych przez strone racji (art. 107 8§ 1
i 3 k.p.a.)”. Wykazujac naruszenie przez organ administracji procedury unor-
mowanej przepisami k.p.a., Sad uznat, ze tgczylo sie ono wyraznie z pogwat-
ceniem sformutowanej w rezolucji (77) 31 z 28 IX 1977 r. o ochronie jednostki
w sprawach rozstrzyganych aktami organéw administracji, rozumianej bar-
dziej abstrakcyjnie, zasady prawa jednostki do wystuchania.

W uzupetnieniu tej czesci rozwazan trzeba wspomnieé, iz dokonane
w licznych orzeczeniach NSA ustalenia interpretacyjne dotyczace funkcji
oraz istoty uregulowan procesowych wprowadzonych przepisami k.p.a., jak
tez wystepujacych miedzy nimi zaleznosci, pokrywajg sie, a co najmniej sg
zbiezne z zasadami wyznaczajgcymi europejskie standardy procedury
administracyjnej. Przekonuje o tym analiza m.in. wyroku z 1 VII 1985 r,,
SAB/Gd 21/85 , oraz wyroku z 28 VIII 1981 r., SA/Wr 87/8132. W pier-

30 Nie publikowany.

3l Teze wyroku zamieszczono w zbiorze: Kodeks postepowania administracyjnego z orzecznictwem Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego, pod red. R. Hausera, Warszawa
1995, s. 126.

3 Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego 1981, nr 2, poz. 80.
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wszym z nich, Sad stwierdzit, ze zasada sformutowana w art. 6 k.p.a.
“odnosi sie réwniez do Scistego przestrzegania terminéw wyznaczonych do
zatatwienia spraw, okreslonych w art. 35 i 36 k.p.a. Obowigzek zatatwienia
sprawy bez zbednej zwioki (art. 35 § 1 k.p.a.) pozostaje takze w bezposred-
nim zwigzku z dyrektywami zawartymi w art. 7 i 8 k.p.a.”. W drugim
z orzeczen, NSA uwypuklit role uzasadnienia decyzji administracyjnej oraz
stawiane mu wymagania, zauwazajgc: “Ocena zebranego materiatu dowo-
dowego i wyczerpujace wyjasnienie przestanek dokonanego rozstrzygniecia
powinny znalez¢ petne odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji, przekonu-
jacym zaréwno co do prawidtowosci oceny sytuacji materialnej strony, jak
i co do zasadnos$ci tresci rozstrzygniecia”.

V. Zaprezentowane wywody uzasadniajg twierdzacg odpowiedZz na po-
stawione na wstepie pytanie. Zatozenia i wartosci identyfikowane z euro-
pejskimi standardami prawa i postepowania administracyjnego doznaty
nalezytej egzemplifikacji w orzecznictwie NSA. Juz w pierwszym okresie
swojej dziatalnosci, Sad podjat - uwienczone powodzeniem - zorientowane
na ochrone praw jednostki proby uscislenia wynikajgcych z przepiséw pra-
wa pozytywnego zasad oraz sprecyzowania ich aksjologicznych zatozen.
Mozna chyba oczekiwaé, iz w miare postepéw procesu integracji Polski
z Europa, ustalenia europejskiego case-law oraz postanowienia odpowied-
nich aktéw prawa miedzynarodowego i wspolnotowego coraz czesciej bedg
powotywane w orzecznictwie naszych sadéw. Uwzgledniajac przedstawiong
wczesniej typologie zasad kreujacych europejskie standardy prawa i poste-
powania administracyjnego, wypada podkresli¢, iz ochrone praw i intereséw
jednostki w Polsce ewidentnie ostabia brak kompleksowego uregulowania
kwestii wymierzania sankcji administracyjnych33. W przygotowanym w ra-
mach realizacji programu PELARE SIERRA raporcie: “Harmonizacja prawa
polskiego z prawem Wspdlnot Europejskich w zakresie prawa samorzadu
terytorialnego” w czesci odnoszgcej sie do postepowania administracyjnego
oraz ogdlnych zasad prawa administracyjnego, wysunieto propozycje wia-
czenia do k.p.a. stosownej regulacji prawnej. Realizacja tego zamierzenia
czynitaby aktualnym rozciggniecie ustanowionego rezimu odpowiedzialno-
sci na sfere spraw, w ktdrych stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej,
chociazby przez zamieszczenie w niej enumeratywnej klauzuli odsytajgcej
do unormowan k.p.a.

3 Zob. Z. Kmieciak, Charakter prawny orzeczeh w sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej a kon-
cepcja sankcji administracyjnej, “Glosa” 1997, nr 11, s. 1i n.



