Adam Szot

»Precedens” jako pozaprzepisowa podstawa
decyzji administracyjnej'

I. Uwagi wprowadzajace

Profesor Marek Safian w jednym z wywiadéw postawil tezg, iz ,,sady
w krajach kontynentalnej Europy przejmuja obyczaje sadéw anglosa-
skich i stajg si¢ coraz bardziej kreatywne w wykladni i stosowaniu prawa
[...]. Sady staja si¢ de facto kreatorami obowigzujacego prawa, a nie tylko
jego prostymi wykonawcami”?. Nie ulega watpliwosci, iz obecnie wladza
sadownicza coraz czesciej i chetniej, a przede wszystkim otwarcie, siega
do argumentu z wcze$niejszych decyzji stosowania prawa (,,preceden-
sow”). Praktyka ta nie pozostaje bez wptywu na stosowanie prawa w dru-
gim z podstawowych typéw, tj. typie administracyjnym. Celem niniej-
szej publikacji jest proba odpowiedzi na pytanie o mozliwos$¢ wykorzy-
stania i rzeczywisty wplyw ,,precedenséw” na proces wydawania decyzji
administracyjnych.

Rozwazania te nalezy poprzedzi¢ pewnymi ustaleniami o charakterze
metodologiczno-terminologicznym, dotyczacymi gtéwnego przedmiotu
badan, tj. procesu wydawania decyzji administracyjnych. Potrzeba ta jest
naturalng konsekwencjg przyjmowania w analizach nad tym zagadnie-
niem rozmaitych podejs$¢ badawczych.

Po pierwsze nalezy wskazacd, iz wydawanie decyzji administracyjnej
rozumiem jako proces stosowania prawa, w wyniku ktérego kompetent-

! Tekst przygotowany w ramach realizacji projektu badawczego ,,Potencjat argumen-
tacji precedensowych w polskim porzadku prawnym (ujecie teoretyczno-poréwnaw-
cze)” (UMO-2013/11/B/HS5/03821) finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki.

2 M. Safian, Leczenie sgdéw, ,Newsweek’, 4.11.2007.
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ny podmiot, na podstawie okreslonych (akceptowanych na gruncie kon-
kretnego porzadku prawnego) faktéw normotworczych formuluje wia-
z3ca decyzje prawng o charakterze jednostkowym (decyzje¢ indywidual-
no-konkretng).

Po drugie za punkt wyjscia prowadzonych analiz przyjmuje¢ decyzyjne
ujecie procesu stosowania prawa, jako ciggu nastepujacych po sobie i wza-
jemnie sie przeplatajacych rozumowan podmiotu decyzyjnego (organu
administracji) zmierzajacych do wydania decyzji finalnej o okreslonej
tresci, ktéra konczy (w ten czy inny sposob) postepowanie w danej in-
stancji’. Rozumowania te odnoszg si¢ do kwestii ustalania faktow sprawy
i ich kwalifikacji z punktu widzenia kryteridw formutowanych w rekon-
struowanej rownocze$nie normatywnej podstawie decyzji i okreslaniu
na tej podstawie konsekwencji prawnych. Takie ujecie procesu wydawa-
nia decyzji administracyjnej tozsame jest z zaproponowang przez J. Zim-
mermanna koncepcja ,jurysdykcji administracyjnej” w jej ujeciu dyna-
micznym, czyli zespole czynnosci organu ,,.zmierzajacych do wydania
indywidualnego orzeczenia™.

Po trzecie w prowadzonych rozwazaniach przyjmuje materialnopraw-
ny punkt widzenia procesu wydawania decyzji administracyjnej, rozumia-
ny jako poszukiwanie rzeczywistego sposobu dochodzenia do szeregu
decyzji czastkowych tego procesu, ktérych efektem finalnym jest decyzja
koncowa. W tym kontekscie ewentualne wzmianki proceduralne beda
stanowily tto gléwnych wywodow. Podejscie takie jest tym bardziej uza-
sadnione, iz w niektérych przypadkach proces stosowania prawa moze
rozpoczac¢ si¢ i zakonczy¢ bez wszczynania formalnego postepowania ad-

? Szerzej na temat podejécia decyzyjnego: Z.J. Pietras, Teoria decyzji politycznych, Lu-
blin 1990, passim; idem, Teoria gier jako sposob analizy proceséw podejmowania decyzji
politycznych, Lublin 1997, s. 11-14; A. Bodnar, Decyzje polityczne - elementy teorii, War-
szawa 1989, passim. W naukach prawnych m.in.: H. Groszyk, A. Korybski, Podejscie de-
cyzyjne w prawoznawstwie — zarys problematyki, [w:] W kregu historii i wspélczesnosci
polskiego prawa. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Arturowi Korobowiczowi,
red. W. Witkowski, Lublin 2008, s. 532; A. Korybski, L. Leszczynski, Decision making
approach in a study of the enactment and application of law: A pragmatic context of legal
theory, [w:] Legal Theory and Philosophy of Law: Toward Contemporary Challenges, red.
A. Bator, Z. Pulka, Warszawa 2013, s. 156-181.

*J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 5.
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ministracyjnego regulowanego przepisami proceduralnymi (k.p.a., o.p.)’.
Tym samym przyjeta zostaje perspektywa decydenta (organu admini-
stracji publicznej) postrzeganego z zewnetrznego punktu widzenia, nie-
zaleznie od jego wewnetrznej struktury organizacyjnej lub decyzyjnej.

II. Normatywna podstawa decyzji i jej Zrodla

Prowadzenie wyktadni operatywnej (praktycznej) w ramach proceséw
stosowania prawa przez podmioty decyzyjne (sady, organy administracji)
wigze si¢ nierozerwalnie z cechami specyficznymi stanu faktycznego spra-
wy. W tym sensie organ, ktory zobowigzany jest proceduralnym nakazem
podjecia decyzji, musi ustali¢ relewantng podstawe prawng jej wydania.
Tym samym bedzie on zmierzal do rekonstrukcji tej czesci abstrakcyjnie
ujetej normy prawnej, ktora jest mu niezbedna na potrzeby wydania de-
cyzji w konkretnym stanie faktycznym. Innymi stowy w procesie stoso-
wania prawa nie dochodzi do rekonstrukcji calej normy prawnej, ponie-
waz z uwagi na cel procesu (wydanie decyzji w konkretnym stanie fak-
tycznym) oraz jego ekonomke organ koncentruje swoje rozumowania na
jej fragmencie, z ktérym wiaze si¢ nierozerwalnie przedmiot zawislej
sprawy.

Organ stosujacy prawo zmierza wigc do rekonstrukcji normatywnej
podstawy decyzji, ktora bedzie potrzebna do zakonczenia procesu stoso-
wania prawa i wydania decyzji®. Stanowi ona kompleks normatywny,
w sklad ktérego wchodzg elementy kompetencyjne, proceduralne oraz
materialnoprawne. Ustalenie ostatecznego ksztaltu normatywnej pod-
stawy decyzji wiaze si¢ z koniecznoscig odnalezienia w porzadku praw-
nym i ustalenia znaczenia normy kompetencyjnej, norm proceduralnych
oraz dwoch rodzajéw norm materialnoprawnych (kwalifikacyjnej i kon-
sekwencyjnej), relewantnych z punktu widzenia cech specyficznych usta-

* Wiaze si¢ to z mozliwoscig dostrzezenia ,,fazy przedjurysdykcyjnej” (,przeddecy-
zyjnej”) w ramach administracyjnego typu stosowania prawa, ktéra nie wystepuje w ty-
pie sadowym. Szerzej: A. Szot, Swoboda decyzyjna w stosowaniu prawa przez administra-
cje publiczng, Lublin 2016, s. 89-118.

¢ Szerzej zob. m.in.: L. Leszczynski, Wyktadnia operatywna (podstawowe wtasciwo-
$ci), ,Panstwo i Prawo” 2006, nr 6, s. 12 i nn.
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lanego stanu faktycznego sprawy. Juz w tym miejscu warto wskazac, iz
wyodrebnienie tych czterech rodzajéw norm nabiera istotnego znacze-
nia z punktu widzenia dalszych analiz dotyczacych miejsca ,,preceden-
su” w procesie wydawania decyzji administracyjnych.

Podstawowym Zrédlem normatywnej podstawy decyzji w kontynen-
talnej kulturze prawnej s3 obowigzujace przepisy prawne. Jednoczesnie
przyjecie perspektywy decyzyjnej procesow stosowania prawa pozwala
na dostrzezenie wptywu réwniez innych faktéw (czynnikéw, zrédel) na
tres¢ normy do zastosowania. Rzutuje to na rzeczywisty katalog zrodet
prawa (faktow normotwoérczych), po ktore organ siega w procesie wy-
kfadni operatywnej. Za zrédlo prawa mozna bowiem uzna¢ kazdy czyn-
nik wplywajacy na tres¢ decyzji prawnej (tzw. decyzyjne ujecie zrodet
prawa)’. Podobnie do tej kwestii odnosi si¢ Z. Ziembinski w ,,rozwinietej
normatywnej koncepcji zrodel prawa®, ktora zaklada, iz do systemu
prawa nalezy zaliczy¢ nie tylko przepisy prawne, lecz takze uzasadnienia
polityczne, zwyczaje i precedensy, reguly interpretacyjne oraz reguly in-
ferencyjne i zasady rozstrzygania kolizji pomiedzy normami tego syste-
mu. Wszystkie one pelnig funkcje kryteriow zaliczania norm o okreslo-
nej tresci do systemu norm obowigzujacych’.

Spojrzenie na zrodta prawa w ujeciu decyzyjnym pozwala na odejscie
(do pewnego stopnia) od kategorii czysto jurydycznych, dzigki czemu po-
szerza si¢ zakres posiadanej przez organ wtadzy dyskrecjonalnej. Ozna-
cza to mozliwos$¢ wyjscia poza system przepisow prawnych i siggniecie
réwniez do innych faktéw normotworczych, tj. innych (wczesniejszych)

7 Szerzej: L. Leszczynski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego. Ustale-
nia walidacyjne, [w:] System prawa administracyjnego, t. 4: Wyktadnia w prawie admini-
stracyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 57. Ogdlnie
na temat innych znaczen terminu ,zrédta prawa” zob. G.L. Seidler, H. Groszyk, A. Pie-
niazek, Wprowadzenie do nauki o paristwie i prawie, Lublin 2003, s. 157-164.

8 Zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 141-146.
Szerzej o ujeciu decyzyjnym zrodel prawa w odniesieniu do prawa administracyjnego
zob. L. Leszczynski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego..., s. 57-58.
Zob. rowniez: J. Wréblewski, Decyzja sgdowa a koncepcja systemu prawa, ,,Acta Univer-
sitatis Lodziensis. Nauki Humanistyczno-Spoleczne” 1978, z. 28, s. 7-8 i jego koncepcje
»szerokiego systemu prawa’.

® S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, op.cit., s. 142-143.
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decyzji stosowania prawa (,,precedenséw”) oraz kryteriéw pozaprawnych.
Jednoczes$nie rola kazdego z nich zalezy od kompleksu czynnikéw, wsréd
ktérych najwigksze znaczenie mozna przypisa¢ wlasciwosciom kultury
prawnej oraz galezi prawa i systemu politycznego, a takze sytuacji gtebo-
kiej zmiany spoteczne;j".

Kryteria pozaprawne mogg sta¢ si¢ elementem normatywnej podsta-
wy decyzji lub posrednio oddzialywa¢ na decydenta i jego rozumowania,
w sytuacji gdy prawodawca odsyla do nich bezposrednio, np. postugujac
sie klauzulami generalnymi albo niezaleznie od wystepowania takiego
odniesienia. W przypadku siegniecia do precedenséw, na gruncie nasze-
go porzadku prawnego (z uwagi na okreslony w art. 87 Konstytucji RP
katalog zrodet prawa) mozliwa jest jedynie druga z tych sytuacji, tj. fak-
tycznego wykorzystywania wczesniejszych decyzji stosowania prawa na
potrzeby prowadzonego procesu decyzyjnego oraz jego rozstrzygniecia.

Siegnigcie do ,,precedensu” moze w przypadku organéw administracji
publicznej dotyczy¢ skorzystania w procesie stosowania prawa z (a) wcze-
$niejszych decyzji administracyjnych, tj. decyzji wlasnych organu (szcze-
gdlnie podejmowanych w zblizonych stanach faktycznych) lub decyzji
innych organéw (szczegolnie tych umiejscowionych hierarchicznie po-
nad organem podejmujacym decyzje), lub (b) orzeczen sadow (szczegol-
nie w zakresie wyrokéw odnoszacych si¢ do dzialan organu podejmuja-
cego decyzje, szczegdlnie w zblizonych stanach faktycznych). Siegnigcie
do ,precedensu” przez organ administracji moze mie¢ charakter walida-
cyjny, derywacyjny (rekonstrukcyjny) lub argumentacyjny.

III. ,,Precedens”
a rozumowania walidacyjne i derywacyjne

Rozwazania na temat roli innych decyzji stosowania prawa jako argu-
mentéw walidacyjnych nalezy rozpocza¢ od ogdlnego, aczkolwiek kate-
gorycznego stwierdzenia, iz w panstwie prawa nalezagcym do kregu kul-
tury civil law skorzystanie z nich mozliwe jest w pelni w sytuacji, w ktorej

1 Szerzej: L. Leszczynski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego...,
s. 58-59.
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ustrojodawca uznal je za zrédto prawa (wlaczajac tym samym do syste-
mu prawa) albo w ograniczonym zakresie (pomocniczo) w przypadku,
gdy nie zostaly one za takie Zrédlo uznane. W tym drugim przypadku,
ktory ma miejsce w naszym kraju i w odniesieniu do ktérego prowadzone
beda dalsze rozwazania, inne decyzje stosowania prawa stanowig ele-
ment szeroko rozumianego porzadku prawnego, oddzialujac w okreslo-
ny (mniej lub bardziej bezposredni i widoczny) sposéb na decydenta
w procesach stosowania prawa.

Pojawienie si¢ ,,precedenséw” w obszarze walidacyjnych zaintereso-
wan organu administracji publicznej ma miejsce po dokonaniu wstep-
nych rozumowan derywacyjnych z obowiazujacych przepiséw prawnych
i odnosi sie do sytuacji, w ktorych te ostatnie nie pozwalajg na zrekon-
struowanie normatywnej podstawy decyzji. Wowczas organ zobowigza-
ny do zajecia sie dang sprawg i wydania w jej zakresie rozstrzygniecia
musi poszukiwa¢ sposobu na przezwyciezenie impasu interpretacyjne-
go, a w sytuacji gdy jest to niemozliwe — zakonczy¢ proces bez wydawa-
nia merytorycznego rozstrzygniecia.

Jednym ze sposobdw przeciwdzialania niewystarczalnosci norma-
tywnej tresci obowigzujacych przepiséw prawnych jest wlasnie siegnie-
cie do wczedniejszych decyzji stosowania prawa. Jednoczes$nie nalezy
z calg stanowczos$cig podkresli¢, iz ,,precedensy” moga jedynie wyjatko-
wo stac si¢ argumentem w rozumowaniach walidacyjnych. Wiaze si¢ to
z zasadg praworzadnosci i koniecznosci oparcia tresci decyzji na nor-
mach prawnych zakodowanych w akceptowanych, na gruncie konkret-
nego systemu prawnego, faktach normotwdrczych. Konstytucja RP nie
dopuszcza mozliwosci oparcia decyzji ksztaltujacej prawa lub obowiazki
jednostki (podmiotu prawa) na innych decyzjach stosowania prawa. Tym
samym mogg one sta¢ sie argumentem walidacyjnym jedynie w sytuacji
zaistnienia luki w prawie, czyli w sytuacji, gdy rekonstrukcja normy z obo-
wiazujacych przepiséw nie pozwala na zakonczeniu procesu decyzyjne-
go. Jednoczesnie moze to mie¢ miejsce jedynie w bardzo ograniczonym
zakresie, o czym bedzie mowa w dalszej czesci opracowania.

Jak wskazano uprzednio, siggnigcie do ,,precedensu” jako argumentu
walidacyjnego moze oznacza¢ siegniecie do innych decyzji stosowania
prawa, podejmowanych zaréwno w ramach administracji publicznej, jak
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i pochodzacych od wladzy sadowniczej. W tym zakresie warto zwrdci¢
uwage na potencjalnie silny wplyw na decydenta i proces decyzyjny orze-
czenia sadéw administracyjnych. W doktrynie wskazuje sie wrecz, iz
»organy administracji publicznej rozstrzygajace w podobnych sprawach
i obawiajace si¢ uchylenia decyzji przez sad, traktuja tres¢ jego wyroku
jako »inng cze$¢ obowigzujacego prawa«”!. Posrednio na proces wyda-
wania decyzji administracyjnych oddziatywa¢ mogg réwniez orzeczenia
innych sagdéw, w tym réwniez Trybunatu Sprawiedliwosci UE i sagdow mie-
dzynarodowych, w szczegélnosci Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka. Dzieje si¢ to przede wszystkim z uwagi na twoérczy charakter tych
orzeczen, tworzacych ogolne zasady prawa'2.

Jak zauwaza L. Leszczynski, podczas analizy praktyki decyzyjnej or-
ganow administracji publicznej mozna dostrzec rosnaca role orzeczen
sagdowych iich coraz czestsze powolywanie w tresci uzasadnien. Réwno-
czesnie, jak wskazuje, widoczny jest prawie catkowity brak oficjalnego
powolywania si¢ na wczesniejsze decyzje administracyjne. Poszukujac
przyczyn powsciagliwego odwotywania si¢ w decyzjach stosowania pra-
wa do dotychczasowej praktyki decyzyjnej administracji, stawia on pyta-
nie: ,,Czy idzie tu o wole unikniecia przekonania o realizacji w tych pro-
cesach decyzyjnych wyraznej polityki stosowania prawa [...], czy idzie tu
0 wyrazniejsze wykazanie rozpatrywania niepowtarzalnego charakteru
kazdego stanu faktycznego przez kazdy organ niezaleznie od siebie [...],
czy moze idzie jeszcze o inny powdd, zwigzany np. z sgdowa kontrolg
decyzji [...] lub po prostu przekonaniem, ze »precedensowosé« nie jest
cechg decydowania administracyjnego [...]?”". Uzupelniajac jego intu-
icje w tym zakresie, mozna zastanowic si¢ nad jeszcze dwoma przyczy-
nami. Pierwsza wigze si¢ z dostgpnoscia ,,materiatu decyzyjnego” Tres¢

1A, Blas, J. Bo¢, J. Supernat, Zrédta prawa administracyjnego, [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 125.

12 Zob. B. Jaworska-Debska, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administra-
cyjne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-
-De¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2009,
s.218.

13 Szerzej: L. Leszczynski, Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego...,
s. 121-123.
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orzeczen sadowych przez fakt ich publikowania dociera do szerszego
grona odbiorcow anizeli decyzje podmiotéw administrujacych. O sen-
tencji i uzasadnieniu decyzji sadowej podmiot administrujacy moze, po-
za przypadkami bycia jej bezposrednim adresatem, dowiedzie¢ si¢ z roz-
nych srodkéw przekazu, wiaczajac w to publikowanie tresci orzeczen na
oficjalnej stronie internetowej NSA. Tre$¢ decyzji wydawanych w admi-
nistracyjnym typie stosowania prawa, z uwagi na brak ich upublicznie-
nia, dociera do duzo wezszego grona. Przewaznie znana jest ona jedynie
adresatowi, ktory wniost odwotanie oraz organowi, ktéry wydatl kwestio-
nowang decyzj¢. Druga przyczyna dotyczy wzmocnienia sity uzasadnie-
nia decyzji administracyjnej poprzez odwolanie si¢ do argumentu z au-
torytetu wladzy sadowniczej i wigze si¢ z zasadg przekonywania'.

Fakt rzadszego siegania po ,,precedensy” administracyjne (wczesniej-
sze decyzje administracyjne) w polaczeniu z niemal catkowitym brakiem
wykorzystywania ich argumentacyjnie w tresci formulowanych uzasad-
nien nie umniejsza ich rzeczywistej roli w procesach stosowania prawa
w typie administracyjnym. Orzeczenia sagdowe, poprzez swoje uzasad-
nienia, wyznaczajg przede wszystkim pewne ogdlne standardy dotyczace
sposobu prowadzenia procesu stosowania prawa. Decyzje organéw admi-
nistrujacych, poprzez kierunek rozstrzygniecia, przyczyniaja si¢ nato-
miast do ksztaltowania polityki decydowania (polityki stosowania prawa).
Roli tej nie umniejsza fakt ich rzadkiego powotywania w uzasadnieniach
decyzji finalnych. Brak bezposredniego powolania si¢ na nie w uzasad-
nieniu nie oznacza, iz podmiot administrujacy nie uwzglednit standardu
wskazanego przez sad lub polityki decydowania kreowanej przez organ
hierarchicznie wyzszy".

Twierdzenie to znajduje dodatkowo swoje uzasadnienie pragmatyczne.
Organy administracji funkcjonuja w ztozonym systemie kontroli i nad-
zoru ze strony innych podmiotéw zaliczanych do kregu administracji pu-
blicznej lub kompetentnych do podejmowania tych czynnosci. Niejed-
nokrotnie wigze si¢ to z mozliwoscig bezposredniego oddzialywania na
kierunki dzialan podejmowanych przez podmioty administrujace, szcze-

4 Zob. A. Szot, Swoboda decyzyjna..., s. 208-209.
'* Ibidem.
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golnie w sytuacjach, w ktérych proces wydawania decyzji administracyj-
nej (lub ich ciagu) jest konsekwencja realizacji zadan stawianych przed
danym organem.

Roéwniez w sytuacjach, w ktérych jedne organy sprawujg nadzor in-
stancyjny nad dzialaniami innych, ale bez mozliwosci bezposredniej in-
gerencji w kierunki podejmowanych dzialan, uzasadnienie pragmatyczne
pozostaje aktualne. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej
organ hierarchicznie wyzej umiejscowiony sukcesywnie uchyla decyzje
administracyjne wydawane w analogicznych stanach faktycznych, ktore
nie spelniajg przyjetych przez niego kryteriéw oceny. W takim przypad-
ku organ, ktorego decyzje zostaja uchylone przyjmie najprawdopodob-
niej polityke decydowania niejako narzucong mu z géry. Oczywidcie
tre$¢ zapadlych rozstrzygnie¢ musi w kazdym przypadku miesci¢ si¢
w granicach prawnie okreslonych.

Podobne zjawisko dostrzezone zostato juz w doktrynie prawa admi-
nistracyjnego w odniesieniu do stosowania przepiséw wewnetrznie obo-
wiazujacych przed powszechnie obowigzujacymi. Okreslono je mianem
»odwroconej hierarchii Zrédet prawa™®. W zwiazku z tym mozna posta-
wic teze, iz ,,precedens administracyjny” (w szczegdlnosci pochodzacy
od organu usytuowanego wyzej w hierarchii) stanie si¢ de facto elemen-
tem prawa wewnetrznego administracji. Dotyczy to réwniez wczesniej-
szych decyzji wydawanych przez dany organ. Tym bardziej, jak zauwaza
J. Zimmermann, ,organ powinien dziala¢ jednolicie - zawsze zgodnie
z przyjeta przez siebie politykg”". Samo siggniecie do ,,precedensu admi-
nistracyjnego” nie moze - z wiadomych wzgledéw - prowadzi¢ do roz-
strzygniecia niezgodnego z obowiazujgcymi normami. Jednoczesnie jed-
nak takiej sytuacji nie mozna wykluczy¢ w praktyce, co czasami ma miej-
sce w odniesieniu do innych zrédet prawa wewnetrznie obowigzujacego.

W odniesieniu do rozumowan derywacyjnych siegniecie do ,,preceden-
séw” obejmuje dwa gléwne aspekty, tj. wykladnie samego zrodta (wezes-

16 Szerzej: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 362.

17 Szerzej idem, Motywy decyzji administracyjnej, Warszawa 1981, s. 33. Autor for-
muluje kategoryczna teze, iz podczas orzekania w wielu powtarzajacych si¢ przypadkach
»w okreslony, raz przyjety sposob, nie wolno mu [organowi administracji] w sporadycz-
nym przypadku, majacym cechy tamtych, orzec diametralnie inaczej”.
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niejszej decyzji) oraz wplyw tego zrédla na przebieg oraz wynik rekon-
strukcji stosowanej normy prawnej's.

Analizujgc pierwsze z tych zagadnien, warto podkresli¢, iz zlozono$¢
proceséw rekonstrukeyjnych, jakie musi przeprowadzi¢ podmiot admi-
nistrujacy, bedzie rézna w zaleznosci od tego, na ile wczesniejsze decyzje
stosowania prawa formuluja jednoznaczne tezy, ktére mozna uznac za
swoiste ratio decidendi w danej sprawie. W przypadku gdy sa one ukaza-
ne w sposob wyrazny, to rozumowania organu koncentrujg sie¢ wokot
wykladni takiej decyzji (orzeczenia sadowego lub decyzji administracyj-
nej). W pozostatych przypadkach na organie bedzie spoczywat réwniez
obowigzek ustalenia i sformulowania takiego ratio zapadtej decyzji.

Obecnos¢ ,,precedenséw” w polu zainteresowania walidacyjnych roz-
wazan organu administracji publicznej nie zmienia znaczenia i kolejno-
$ci zastosowania poszczegolnych regul wyktadni, szczegoélnie biorac pod
uwage dopelniajagco-weryfikacyjng role tego zrodla. Zasadniczy model
przebiegu procesu wykladni nie ulega wiec wiekszym modyfikacjom.
Jednoczesnie, jak stusznie wskazuje L. Leszczynski, rekonstruujgc nor-
matywng podstawe decyzji przy wspotobecnosci wezesniejszych decyzji
stosowania prawa, podmiot decyzyjny nie moze poprzesta¢ na regutach
jezykowych i za kazdym razem bedzie musial siegnac réwniez po reguly
systemowe i celowo$ciowo-funkcjonalne. Co wigcej, siegniecie po ,,pre-
cedens” bedzie wzmacniato rolg tych ostatnich®.

IV. Rodzaj rekonstruowanej normy prawne;j
a ,precedens”

Mozliwos¢ siggniecia do wezesniejszych decyzji stosowania prawa ja-
ko argumentéw walidacyjnych lub derywacyjnych bedzie zalezata row-
niez od rodzaju normy, ktéra podlega rekonstrukgji i ktéra stanie sig

18 Zob. L. Leszczynski, Interpretacyjna rola kryteriéw otwartych i innych decyzji stoso-
wania prawa, [w:] System prawa administracyjnego, t. 4: Wyktadnia w prawie administra-
cyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 307.

19 Szerzej: idem, Wyktadnia prawa - model ogélny, [w:] A. Kalisz, L. Leszczynski,
B. Lizewski, Wykladnia prawa — model ogdlny a perspektywa Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka i prawa Unii Europejskiej, Lublin 2011, s. 70-71.



144 Czes¢ 11

elementem normatywnym podstawy prowadzenia procesu decyzyjnego
i tresci finalnej decyzji. Zalezy to wigc od tego czy przedmiotem ustala-
nia jest norma kompetencyjna, normy proceduralne czy tez normy ma-
terialne (kwalifikacyjna i konsekwencyjna).

W doktrynie i orzecznictwie podkresla sig, iZ w panistwie prawa Zro-
dfem normy kompetencyjnej dajacej prawo wydania wtadczego rozstrzy-
gniecia wzgledem jednostki, ktéra jednostronnie ksztattuje jej prawa lub
obowiazku, moze by¢ wylacznie akt rangi ustawowej, a istnienia kom-
petencji nie wolno domniemywac¢®. Trafnie wskazal WSA w Lublinie
w wyroku z 18.09.2008 r., iz ,,[d]Jowolne interpretowanie i przyjecie, jako
wyniku interpretacji, wyktadni rozszerzajacej w przypadku normy kom-
petencyjnej mogloby powodowa¢ naduzycie w stosowaniu prawa™'. Na-
lezy jednak pamieta¢, iz nie mozna domniemywac tej czesci kompeten-
cji, ktora wigze sie z uprawnieniem do dzialania, co jest dopuszczalne
w odniesieniu do domniemywania istnienia obowiazku czynienia uzyt-
ku z tego uprawnienia. Obowigzek taki moze bowiem wynika¢ z tresci
norm zadaniowych?, ktérych realizacja moze by¢ w jakims zakresie de-
terminowana w faktyczny sposob przez decyzje innych organdéw admi-
nistracji publiczne;j.

Analogiczne uwagi dotyczace koniecznosci istnienia ustawowych pod-
staw nalezy sformutowa¢ w odniesieniu do rekonstrukcji norm material-
nych. Podstawe prawng kazdej decyzji administracyjnej, bez wzgledu na
osobe jej adresata, zarowno nakladajaca obowiazki, jak i przyznajaca

% Tak m.in.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 120; W. Jakimowicz, Wyktad-
nia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 458; idem, Konstrukcja tzw. domnie-
mania kompetencji organu administracji publicznej, [w:] Nowe problemy badawcze w teo-
rii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009; P. Czarny, Trybu-
nat Konstytucyjny a wyktadnia ustaw w zgodzie z Konstytucjg, [w:] Polska kultura prawna
a proces integracji europejskiej, red. S. Wronkowska, Krakéw 2005, s. 88; J. Zimmermann,
Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 168-169. Zob. m.in. uchwata
NSA z15.12.2004 r., FPS 2/04, LEX nr 137421; uchwata SN z 22.04.1997, III ZP 1/97, LEX
nr 30547; uchwata TK z 10.05.1994, W 7/94, LEX nr 25116; uchwala SN z 22.04.1997 r.,
IIT ZP 1/97, LEX nr 30547.

2 Wyrok WSA w Lublinie z 18.09.2008 r., IT SA/Lu 453/08, LEX nr 516108.

2 Por. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel, Warszawa 2010, s. 189-185.
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uprawnienia, mogg stanowi¢ jedynie przepisy prawa powszechnie obo-
wigzujgcego®. W odniesieniu do tej grupy norm siegniecie do preceden-
su moze obejmowac co najwyzej sprawy o charakterze technicznym lub
sprawy o mniejszym znaczeniu, ktére ulegaja czgstym zmianom, i moze
miec jedynie charakter uzupelniajacy wzgledem obowiazujacych przepi-
séw prawnych.

O ile ,,precedensy” nie mogg stanowi¢ podstawy (wylacznej lub domi-
nujacej) rekonstrukeji norm materialnych, o tyle nie wyklucza to ich wply-
wu na tre$¢ przyszlej decyzji stosowania prawa. Nastapi to szczegdlnie
w sytuacji, gdy organ administracji posiada alternatywy wyboru kon-
sekwencji i dziala w ramach uznania administracyjnego. Wowczas wcze-
$niejsze decyzje (orzeczenia sadowe i decyzje administracyjne) moga
z r6zng sitg oddzialywac na decydenta, stajac si¢ jedna z dyrektyw wybo-
ru konsekwencji*.

Wezesniejsze decyzje stosowania prawa (w szczegolnosci wezesniejsze
decyzje administracji) moga wplywac¢ réwniez na wybér prawnej formy
dzialania w przypadku realizacji zadan, gdy prawodawca nie wskazuje
konkretnej formy dzialania, a w przypadku luki dotyczacej norm proce-
duralnych moga pozwoli¢ na jej wypelnienie. Orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych (przy wspoétudziale doktryny) wypracowalo w tym zakresie
wiele waznych wskazéwek (np. domniemanie formy decyzji administra-
cyjnej), ktére w istotny sposoéb wplywaja na proceduralne aspekty proce-
su stosowania prawa®.

W interesujgcy sposdb moga one oddzialywac réwniez na ksztattowa-
nie si¢ praktyki decyzyjnej konkretnego organu, ktérg w doktrynie prawa

» Zob. wyrok NSA w Warszawie z 20.07.1981 r., SA 805/81, LEX nr 9631. ,Decyzje
administracyjne moga by¢ wydawane tylko na podstawie prawa powszechnie obowiazu-
jacego” — wyrok NSA w Krakowie z 20.02.1994 r., SA/Kr 1428/93, LEX nr 24499. Por.
wyrok NSA w Warszawie z 27.04.1981, SA 767/81, LEX nr 9616; wyrok NSA w Warsza-
wie z 25.03.1981 r., SA 353/81, LEX nr 9612.

2 Szerzej na temat dyrektyw wyboru konsekwencji zob. J. Wréblewski, Sgdowe stoso-
wanie prawa, Warszawa 1988, s. 241-242.

» M.in. wyrok NSA z 20.07.1981 r., SA 1163/81, OSPiKA 1982, z. 9-10, poz. 169;
wyrok NSA z 21.07.2011 r., IT OSK 1225/10, CBOSA wyrok WSA w Krakowie z 18.04.
2013 r., IT SA/Kr 1288/12, LEX nr 1310168; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie ad-
ministracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 254.
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administracyjnego utozsamia sie ze zwyczajem rozumianym jako ,,poza-
prawny nawyk postepowania, przestrzegany praktycznie w obrebie danej
struktury organizacyjnej administracji, w podobnych sytuacjach i w okre-

slonym czasie™.

V. Podsumowanie

Mozna wyobrazi¢ sobie hipotetyczng sytuacje, w ktorej prawodawca
poprzez obowigzujace przepisy prawne odsyta organ w jawny i jednozna-
czny sposob do ,,precedenséw’, analogicznie jak czyni to w odniesieniu
do odwotan do pozaprawnych systeméw wartosci i ocen przez generalne
klauzule odsytajace. Wowczas podmiot stosujacy prawo bedzie zobligowa-
ny do siegniecia po wczesniejsze decyzje stosowania prawa i ich uwzgled-
nienia przy wydawaniu decyzji administracyjnej. Oczywiscie tego typu
odestanie bytoby w obecnym porzadku prawnym w naszym kraju jawnym
naruszeniem konstytucyjnych zasad i warto$ci, poprzez probe wprowa-
dzenia tylnymi drzwiami nowego zrdédla prawa. Ewentualna niezgod-
no$¢ tej konstrukeji z konstytucjg nie pozbawia catkowicie faktycznej
mozliwosci siegniecia w procesie wykladni, szczegdlnie w sytuacjach
problemowych, do pozaprzepisowych faktéw normotworczych. Moze to
mie¢ jednak miejsce do granicy kolizji z aksjologia systemu prawa lub
regutami prawnymi.

Dlatego tez, niezaleznie od szczegélowego wplywu wczesniejszych
decyzji na aktualnie prowadzone procesy decyzyjne, swoboda siegania
po nie doznaje bardzo powaznego ograniczenia. W krajach kultury civil
law korzystanie z innych decyzji stosowania prawa moze nastapi¢ tylko
w celu dopelnienia przepiséw prawnych lub weryfikacji poprawnosci ich
rekonstrukeji (szczegdlnie w sytuacji istnienia wyraznie i mocno uksztat-
towanej linii orzeczniczej)”. Jednoczesnie, jak zauwaza NSA w wyroku

% Szerzej A. Blas, . Bo¢, J. Supernat, Zrédla prawa administracyjnego, op.cit., s. 121-
-124.

%7 Szerzej: L. Leszczynski, Wyktadnia prawa — model..., s. 37-38. Jego zdaniem, ,inne
decyzje nie s3 wylacznym argumentem walidacyjnym, niezaleznie od tego, czy powota-
nie ma miejsce w stosunku do jednej czy kilku decyzji wspolnie wyznaczajacych tres¢
normy [...]”. Por. postanowienie NSA z 22.02.2012, II GSK 183/12, LEX nr 1116263.
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2 13.12.2006 r., organ administracji nie ma takiego obowiazku: ,,Nie znaj-
duje bowiem uzasadnienia w przepisach prawa zobowigzanie organu do
badania orzecznictwa innych organdéw administracji publicznej i ustale-
nia, w jaki sposoéb te organy rozstrzygaly analogiczne sprawy [...]”%.
Pomimo braku takiego obowigzku orzecznictwo podkresla znaczenie
»precedenséw’, jako argumentéw walidacyjno-derywacyjnych albo de-
cyzyjnych w procesie wydawania decyzji administracyjnych. Dla przy-
ktadu mozna wskaza¢ na wyrok WSA w Krakowie z 21.10.2009 r., w ktd-
rym sad stwierdza, iZ pomimo braku kultury precedensowej w naszym
kraju organ ma obowiazek zaja¢ stanowisko w przypadku wydania réz-
nych decyzji w niemalze identycznych stanach faktycznych: ,,odnies¢ sie,
dlaczego zmienia stanowisko lub dlaczego poprzednie stanowisko nie
moze miec zastosowania w rozpatrywanej sprawie””. W podobnym tonie
wypowiedzial sie WSA w Poznaniu w wyroku z 15.07.2009 r., gdy wska-
zal, iz wydanie odmiennych decyzji w analogicznym stanie faktycznym
i prawnym ,,jest nie do pogodzenia z konstytucyjna zasadg réwnosci wo-
bec prawa oraz zasadg zaufania obywateli do organdw panstwa*’. W wy-
roku z 10.06.2011 r. WSA w Krakowie stwierdzil wrecz, iz orzecznictwo
sagdowe ma ,,normatywne przelozenie na tworzenie warunkow jednolite-
go stosowania prawa podatkowego w plaszczyznie ogélnej™'. W orzecz-
nictwie nie brakuje jednak réwniez gloséw odrebnych, jak WSA w Gli-
wicach, ktéry uznal, iz przyjecie obowiazku oceny przez organ istnieja-
cego orzecznictwa lub obowigzku interpretowania danej kwestii zgodnie
z takim orzecznictwem oznaczatoby w istocie ,nieuprawniong polemike
organow z pogladami sadéw, a nadto funkcjonowanie systemu innego
niz obowigzujacy w zakresie tworzenia i stosowania prawa [...]”*. Jedno-
cze$nie, jak zauwaza P. Przybysz, stosowanie ocen wyrazonych przez s3-
dy administracyjne, poza przypadkami stosowania art. 153 u.p.p.s.a.*,

2 Por. m.in. wyrok NSA z 13.12.2006 r., I OSK 166/06, LEX nr 290687.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 21.10.2009 r., IT SA/Kr 1247/09, CBOSA.

% Wyrok WSA w Poznaniu z 15.07.2009 r., ITI SA/Po 60/09, CBOSA.

! Wyrok WSA w Krakowie z 10.06.2011 r., I SA/Kr 585/11, CBOSA.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 14.04.2015 r., I SA/GI 1047/14, CBOSA.

3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi (t.j. Dz.U. 2016, nr 718).
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nie ma podstaw prawnych, natomiast ma uzasadnienie pragmatyczne —
organ administracji, respektujac te oceny, w sprawach podobnych unika
ewentualnego zakwestionowania swych dzialan lub zaniechan przez sad
administracyjny™.

Przywolane poglady sadéw administracyjnych odnosza si¢ przede
wszystkim do mozliwosci i zasadno$ci korzystania z weze$niejszych orze-
czen sadowych. Nalezy jednoczesnie mie¢ na wzgledzie, iz réwniez ksztal-
towanie si¢ wspomnianych zwyczajéw administracyjnych w postaci swo-
istych linii decyzyjnych administracji moze oddzialywa¢ na sposéb ko-
rzystania z posiadanej przez organ swobody decyzyjnej i tresci kolejnych
decyzji wydawanych przez dany organ (szczegélnie w analogicznych sta-
nach faktycznych).

Majac na uwadze specyfike decydowania administracyjnego, bedaca
konsekwencjg ztozonych powigzan organizacyjno-politycznych podmio-
tow wydajacych decyzje administracyjne, mozna postawi¢ teze o wply-
wie praktyki precedensowej na dziatania administracji i zwigzanie tych
dzialan precedensem de facto. Jednoczesnie wlaczenie wczesniejszych
decyzji stosowania prawa w tok postepowania, w ktérym obywatel ma
jaki$ status prawny, doprowadzi¢ moze do wydzielenia w tym toku takiej
jego czedci, ktora nie jest regulowana prawem?™.

Summary

»Precedent” as an extra-statutory legal basis
of an administrative decision

This paper concerns the effect of the impact of earlier legal decisions (,,prece-
dents”) on the process of issuing an administrative decision. This impact is
analyzed both in relation to previous decisions issued by courts, as well as
public administration bodies. The background for this research is the valida-
tion-derivative interpretation of the law concept, which on the one hand, re-
fers to the search for the source of the normative basis for the decision (in the
paper considerations are focused on precedent as a potential source of legal
norm in the continental legal system) and the reconstruction of the legal norm

* P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 47-48.
3 Por. A. Bla$, J. Bo¢, J. Supernat, Zrédia prawa..., s. 123.
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(including the interpretation of precedent and its influence on the processes of
interpretation).

Keywords: precedent, administrative decision, interpretation of the law, law
application process



