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Nieformalne uzgodnienia w prawie administracyjnym

W praktyce administrowania realizacja wielu celow nie jest mozliwa bez zgody
zainteresowanych podmiotow. Administracja nie moze dziata¢c jedynie jako zwierzchnik,
ktéry z goéry i w jednostronny sposob dyktuje swoje decyzje, ale musi je coraz czesciegj
uzgadnia¢ ze stronami. Panstwo z roli suwerena i bezstronnego arbitra staje si¢ racze
partnerem przy stole rokowan i zaangazowang strona, ktéra nie tylko koordynuje wspdlnie
uzgodnione przedsiewziecia, lecz broni réwniez interesdw catosci™.

Zbior form dziatania administracji z ogromnym trudem poddaje si¢ naukowym
analizom. Konstatacja taw szczeg6lnosci odnosi si¢ do form nieuregulowanych wyczerpujaco
przepisami prawa’. Réznorodnosé zadan jakimi zostata obarczona administracja publiczna
zmusza do poszukiwania nowych instrumentéw dla ich realizacji, czgsto tworzonych
spontanicznie przez pracownikéw administracji w postaci przydatnej dla realizacji
okreslonego dziatania. Wsp0tczesna nauka prawa administracyjnego przywiazuje duza wage
do wszelkich polubownych form zatatwiania spraw (mediacja, ugoda, uzgodnienia,
negocjacje). Powszechne jest mniemanie, ze to opcja bardziej wspdiczesna i demokratyczna
niz dziatanie wytacznie przy pomocy nakazow i zakazow.

Truizmem jest twierdzenie, ze rozstrzygnigcie sporu prawnego, zwilaszcza w trybie
judykacyjnym, nie musi prowadzi¢ do osiggni¢cia stanu zgody miedzy stronami, a dopiero
zagprobowanie przez nie - w nastgpstwie uruchomienia okreslonego mechanizmu -
dokonanych ustalen eliminuje powstata rozbieznos¢ stanowisk. Konsekwencja przyjecia tego
pogladu na gruncie prawa administracyjnego jest fakt, iz nawet w tak tradycyjnel dla
sterowania wertykalnego dziedzinie jaka jest administracja, formalnemu postgpowaniu
administracyjnemu bardzo czesto towarzyszy nieformalne postepowanie uktadowe, w ktérym
organ administracji uzgadnia swojg decyzje z jej adresatem, czesto przy wspétudziale
zainteresowanych podmiotow.

Znakomita wickszos¢ dziatan administracji jest podejmowana, prowadzona i konczona
w sposdb nieformalny, a raczej niesformalizowany®. Dopiero w pewnym stanie rzeczy
niezbedna jest formalizacja dziatan proceduralnych. Polskie postgpowanie administracyjne
jest w znacznym stopniu sformalizowane i toczy Si¢ w oparciu 0 zasadg piSemnoscCi
postgpowania. Niemnigj jednak od dawna obserwuje si¢ wyrazne przetamywanie obu tych
zasad. W praktyce w nieformalnym postepowaniu poprzedzajacym to wiasciwe, formalne,
wyjasnia si¢ stan prawny sprawy i ustala jej dalszy przebieg (warunki zatatwienia sprawy,
porozumienie co do tresci decyzji, projekt rozstrzygnigcia). Precyzujac forme obustronnych
dziatanh w owym nieformalnym postepowaniu nalezy przyja¢, iz tym samym dokonywa si¢
nieformalnych uzgodnien, ktérych paradygmatem wediug Z. Kmieciaka jest ztozenie
zgodnych oswiadczen woli przez strony umowy (ugody) zamykajacych proces negocjaci.
Tak wiec uzgodnienie to tyle, co doprowadzenie do zgody w kwestiach prawnych,
porozumienie sic W nich przez legitymowane do dziatania podmioty?. Chodzi tu o
nieformalne dziatania administracji (tj. niemajace wyraznego umocowania w prawie), czyli
dziatania faktyczne, ktére wystepuja w stosunkach administracji z obywatelami, nie s3

* Autorzy 53 asystentami w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji UMCSw Lublinie.

L Por. L. Morawski, Spor o model polityki prawa, Panstwo i Prawo 1992, z. 9, s. 36.

2 W. Taras, Zalecenie, ostrzezenie i przyrzeczenie administracyjne w systemie form dziafania administragji
publiczngj, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysgclecia. Materialy konferencji
naukowej katedr prawa i postepowania administracyjnego, £.6dz 2000, s. 465.

3 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 246.

*Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Zakamycze 2004, s. 26.



dziataniami materialno-technicznymi ani tez ciagiem dziatan, maja charakter kooperatywny” i
zaliczane s3 do czynnikOw ksztattujacych motywacje organul.

Niewatpliwie dokonywanie nieformalnych uzgodnien i zatatwianie na tej podstawie
spraw z zakresu administracji stuzy pozytywnej ocenie wspOtpracy z administrowanymi,
oszczednosci czasu i kosztow postepowania, utrzymywaniu dobrych stosunkéw z
migjscowym srodowiskiem. Uzgodnienia prowadzone na etapie poprzedzajgcym wszczecie
formalnego post¢powania administracyjnego, pozwalaja oceni¢ zainteresowanej stronie swoje
szanse na uzyskanie korzystnego rozstrzygnigcia, natomiast organ otrzymuje wglad w
planowane przedsiewziccie.® Jak zauwazyt prof. J. Letowski takie nieformalne uzgodnienia
nioss ze sobg réwniez wymierne ryzyko: zmniejszaja pole swobody rozstrzygnigé
administracyjnych , zubozaja element wiadczosci w dziataniu i w sposob istotny narazaja
interesy 0sob trzecich, ktére przeciez nie s3 reprezentowane w takim ,, przed-postepowaniu”.
Co prawda, w toku uzgodnien nie podejmuje si¢ zadnych wigzacych decyzji, ale mamy juz do
czynienia z zachowaniem nieobojetnym (relatywizowanym) w swietle prawa

Jak zakwalifikowaé w swietle prawa tego rodzaju uzgodnienia? Prima facie nasuwaja
Si¢ trzy mozliwosci: jako umowg, jako przyrzeczenie lub tez wreszcie jako wiazaca
informacje. Zadnej z tych mozliwosci nie da si¢ jednak zastosowaé wprost i w praktyce jest to
bardzo klopotliwe’. Z uwagi na te trudnosci praktyka stara sie rozwiaza¢ ten problem
postugujac Sie metoda indywidualizacji, tj. uwzgledniania konkretnych okolicznosci
tworzacych stan faktyczny i prawny danej sprawy®. Wyzwaniem dla praktyki jest okreslanie
roli i skutkéw prawnych nieformalnych uzgodnien, ktére dokonywane sg zwykle ustnie, a
zatem z przyczyn czysto formalnych (art. 14 k.p.a.) juz tutaj pojawiaja Si¢ zastrzezenia

Podeimujac w tym miegjscu problem zwigzania organu administracji uzgodnieniami
poczynionymi poza sformalizowang procedura nalezy w pierwszej kolgjnosci wskazaé na
rozstrzygajacy ta kwestic i utrwalony w orzecznictwie s3déw administracyjnych poglad.
Instruktywne w tym przedmiocie jest m.in. uzasadnienie do wyroku NSA z 7 czerwca 1996 r.,
w ktorym sformutowana zostata teza, ze organy administracji panstwowej podporzadkowane
S3 podstawowym zasadom ptynagcym z kodeksu postepowania administracyjnego, w tym z art.
8 i art. 9, nie tylko z chwilg wszczecia sformalizowanego postepowania administracyjnego,
ale takze wczesnig), czyli zawsze kiedy swoimi dziataniami lub zaniechaniami wplywaja na
zdarzenia, ktére w przysztosci moga sie sta¢ okolicznosciami faktycznymi decydujgcymi o
wyniku postepowania.” W zasadzie identyczne zdanie mozna znalez¢é w uzasadnieniu do
postanol\{vienia SN z 20 czerwca 1995 r.'° oraz w uzasadnieniu do wyroku NSA z 12 czerwca
2001 r.

Majac na uwadze powyzsze zastrzezenia nalezy stwierdzi¢, ze naruszenie przez organ
postanowien nieformalnego uzgodnienia jest sprzeczne z ogblng zasada pogiebiania zaufania
obywateli do organéw panstwa'’. Nieuzasadniona zmiana pogladéw prawnych i oceny
interesu prawnego strony natle tego samego stanu faktycznego i w tej samej sprawie moze
wptywaé niekorzystnie na swiadomosé¢ oraz kulture prawng obywateli. Poza tym nalezy
pamictac, ze na kulture administrowania oprécz srodkow materialnych sktada sie powinnosé
przestrzegania zasad moralnych, co gwarantuje humanizacje stosunkow w administracji.
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Zaskakiwanie obywatela innymi niz wczesniej uzgodnione rozstrzygnieciami nalezy, wigc w
takich wypadkach postrzega¢ jako wprowadzenie w biad przez przedstawicieli wiadzy
panstwowsj. Niedotrzymania danej wczesnigj obietnicy nie da si¢ pogodzi¢ z zasada zaufania
obywatela do panstwa i obowigzujacego w nim prawa. Jest to o tyle istotne, ze poszanowanie
przedmiotowej zasady gwarantuje nie tylko ochrone interesow obywateli, ale takze ochrong
interesdw panstwa, poniewaz o jego sile, ktéra wyraza si¢ m.in. w skutecznosci decyduje w
duzej mierze wiasnie zaufanie do wiadzy panstwowej.®* Poza tym wszelka inkongruencja w
sposobie postepowania organéw administracji publicznej powoduje napiecia spoteczne i rodzi
podejrzenia o brak obiektywizmu. Rozwazania na temat wymogu jednolitosci (spojnosci)
pogladow i konsekwentnych dziatan administracji oraz zgodnych z prawem oczekiwan
obywateli determinuja koniecznos¢ odniesienia si¢ do tresci art. 10 i 11 Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji.'* Przepisy wspomnianych artykutéw naktadaja na urzednika
obowiazek uczciwego i konsekwentnego dziatania, a takze uwzglgdniania uzasadnionych i
stusznych oczekiwan jednostki, ktére wynikajg z dziatan podejmowanych przez dang
instytucje w przesziosci. W zasadzie identyczng dyspozycj¢ mozna odkodowaé z tresci art. 17
ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych®™, ktory
obarcza urzednika obowigzkiem ochrony stusznych interesow obywateli.

W koncu nie nalezy takze zapominac, ze brak konsekwencji w dziataniach organow
administracji publicznej godzi w zasade demokratycznego panstwa prawnego, ktéra ma swoje
zrodio w art. 2 Konstytucji RP. Identyczne przekonanie wyrazit w swym orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny. W uzasadnieniu do orzeczenia z 23 pazdziernika 1990 r. mozna
przeczytac: ,,Obywatel ma prawo oczekiwacé trwalosci reguf postepowania toczgcego Sie W
jego sprawie oraz tego, ze w trakcie postepowania nie zostang one zmienione”.*® Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
bazuje na zatozeniu przewidywalnosci postepowania organéw panstwa. Jej istota sprowadza
Si¢ natomiast do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by adresat danej normy
prawnej mogt uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza Sie na negatywne skutki
prawne, ktorych nie mogt przewidziec w momencie podejmowania okreslonej decyzji.'” Z
utrwalonego juz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze przedmiotowe zasady
nie mozna rozumie¢ tylko w sensie abstrakcyjnym. W uzasadnieniu do wyroku z 27 listopada
1997 r. Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, iz ochronie konstytucyjnej podlegac musi
zaufanie obywateli nie tylko do litery prawa, ale przede wszystkim do sposobu jego
interpretacji przyjmowanej w praktyce stosowania prawa przez organy panstwa, poniewaz w
swiadomosci spotecznej tres¢ prawa rozpoznawana jest przede wszystkim ze sposobu jego
interpretacji.'®

Takze cze$¢ przedstawicieli doktryny (np. E. Smoktunowicz, J. P. Tarno, W.
Dawidowicz) uwaza, ze zakres obowigzywania zasady poglebiania zaufania do organéw
pafistwa rozciaga sie poza granice okreslone przepisami k.p.a'® Trudno nie zgodzi¢ sie z tym

3B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2006, s. 76-78.

4 Europejski Kodeks Dobregl Administragji przyjety przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. Zob.
takze: Rezolucja (77)31 Komitetu Ministréw Rady Europy o ochronie jednostki przed aktami administracyjnymi
przyjeta 28 wrzesnia 1977 r.; Rekomendacja nr R (80)2 Komitetu Ministrow Rady Europy dotyczaca
wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji przyjeta 11 marca 1980 r. na 316 posiedzeniu
wiceministrow.

1> Dz.U.2001, Nr 86, poz. 953 z pdzn. zm.

16 Uzasadnienie orzeczenia TK, U. 1/90, OTK 1986-1995/t2/1990/9, s. 85-96.

1" Uzasadnienie wyroku TK z 6 lipca2004r., P 14/03, OTK ZU 2004, z. 7A, poz. 62.

18 Uzasadnienie wyroku TK, U. 11/97, OTK ZU 1997, z. 5-6, poz. 67.

19 patrz: E. Smoktunowicz, Glosa do wyroku NSA — Osrodek Zamigjscowy we Wrocfawiu z dnia 17 czerwca
1986 r. (SAVWF 274/86), OSPIKA 1988, nr 6, poz. 160, s. 307; J. P. Tarno, Zasady ogdlne k.p.a. w orzecznictwie
Naczelnego Sdu Administracyjnego, Studia Prawno-Ekonomiczne 1986, t. XXXVI, s. 62; W. Dawidowicz,
Postepowanie administracyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 1983, s. 90-91.



pogladem w sytuacji gdy aksomatem jest twierdzenie, iz przedmiotowy poziom zaufania
zalezy réwniez od dziesigtek innych (nieformalnych) przejawéw funkcjonowania aparatu
administracji, ktére réwnie silnie oddziatujg na swiadomos¢ i kulture prawna obywateli.

Rozszerzenie zakresu obowigzywania ,zasady zaufania” takze na nieformalne
dziatania administracji, a wiec w konsekwencji na caty obszar je aktywnosci, determinuje
konieczno$¢ odpowiedzi na kolejne pytanie, tj. kiedy organ administracji panstwowsej jest
zZwigzany trescig nieformalnego uzgodnienia? Przyjmujac za J. Letowskim, ze organ
administracji nie moze dziata¢ ,,na niby”’ %, a zajete w stadium przedprocesowym stanowisko
(wypowiedz urzednika) jest swoistym oswiadczeniem woli, to mozna uznaé, iz mamy tu do
czynienia z pewna forma przyrzeczenia administracyjnego, ktorego przedmiotem jest
dziatanie w sposdb uzgodniony. Co za tym idzie, do przestanek zwigzania organu trescig
nieformalnego uzgodnienia nalezy odpowiednio zaliczy¢: 1) podjecie uzgodnien w sprawie
zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej, 2) udziat w negocjacjach organu administracji
publicznej uprawnionego do wiladczego rozstrzygnigcia sprawy (wydania aktu
administracyjnego merytorycznie rozstrzygajacego sprawe), 3) uprawnionym z tytutu
uzgodnienia jest podmiot bedacy strong toczacego si¢ postepowania administracyjnego, 4)
zachodzi tozsamosé spraw, 5) trescig uzgodnienia jest skonkretyzowany zamiar organu
administracji (wydanie decyzji o tresci okreslonej w czasie negocjacji). Z uwagi na wielos¢
wystepujacych zachowan i zréznicowanie stopnia ich sformalizowania (najczesciej brak
formy pisemnej) najistotniejszym problemem w przypadku omawianych uzgodnien okazuje
si¢ by¢ trudnos¢ w ich udokumentowaniu. Dodatkowo trudnos¢ ta poteguje fakt, ze
sprzecznos¢ zachowania organu z ogoélng zasadg prawa wymaga dowodzenia przy pomocy
ocen.

Uznajac pierwszenstwo praworzadnosci przed ochrona zaufania®, nalezy przyja¢, ze
uzgodnienie nie bedzie wigzalo organu, gdy: 1) jest sprzeczne z prawem, 2) jest
niewykonalne, 3) a takze, gdy zostalo zawarte w wyniku podst¢pu. W orzecznictwie Sadu
Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjmuje sig, iz uchybienia organu
administracji panstwowej nie moga powodowa’ ujemnych nastepstw dla obywatela, ktory
dziataw dobrej wierze i w zaufaniu do tresci otrzymanej decyzji administracyjnej. Doskonale
obrazuje to uzasadnienie do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 marca 2002 r.,
ktore zawiera tezg, iz: ,Nie mozna najpierw sprzedawaé konkretnej nieruchomosci w celu
wybudowania na nigl wyraznie okreslonego obiektu, a nastepnie zabrania¢ inwestorowi jego
wzniesienia. Takie dzafanie podwaza/oby zaufanie do organéw administracyjnych.”#
Odstepstwa od tej elementarneg] zasady, znajdujace] wyraz w Konstytucji RP oraz zasadach
ogodlnych k.p.a., moga mie¢ miejsce wyjatkowo i jedynie w sytuacjach wyraznie przez prawo
przewidzianych.?® Wobec powyzszego, podmiot, ktéry dzialajac w dobrej wierze doznat
szkody w wyniku niedotrzymania warunkéw uzgodnienia przez organ, moze na zasadach
ogoblnych dochodzi¢ odszkodowania. Dla oceny, czy strona dziatata w zaufaniu do zgodnosci
Z prawem czynnosci organdw administracji podstawowe znaczenie maja nastepujace
okolicznosci: 1) stwierdzenie poczucia zaufania u zainteresowanego, 2) udalenie
obiektywnych i odpowiadajacych prawu okolicznosci pozwalajacych na zaistnienie takigj
swiadomosci, 3) stwierdzenie wilasciwego zachowania si¢ stron stosunku prawnego
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wskazujacego, ze zainteresowany dziatat uczciwie oraz rzetelnie i nie miata miejsca zmowa
ani przestepstwo.?*

Podsumowujac warto pokresli¢, iz uzgodnienia poczynione w toku pertraktacji miedzy
organem administracyjnym a obywatelem (lub innym podmiotem) moga prowadzi¢ do
okreslonego prawnego zwigzania organu administracji na przysztos¢. Szczeg6lnie moze to
zachodzi¢ wtedy, gdy w rezultacie niedotrzymania uzgodnienia przez organ nastapi szkoda w
majatku zainteresowanego. Nalezy jednak zastrzec, ze w wyniku tego rodzaju uzgodnien nie
powinna nastgpowa¢ zmiana stanu faktycznego sprawy, nie moze ulega¢ ograniczeniu zasada
prawdy obiektywnej ani swobodnej oceny dowodow, nie powinny tez doznawaé naruszen
interesy 0sdb trzecich ani interes spoteczny®. Z uwagi na fakt, iz organ administragji jest
zobowigzany pogi¢hia¢ zaufanie obywateli do organéw panstwa, podnosi¢ swiadomosé i
kultur¢ prawng obywateli, cigzy na nim obowigzek nalezytego i wyczerpujacego
informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych oraz czuwania nad tym, by
administrowani nie poniesli szkody z powodu nieznajomosci prawa (obowigzek udzielania
niezbednych wyjasnien i wskazowek), podnoszac szczegblny charakter obowigzkéw
urzednikow panstwowych, a takze podstawowe zasady wspolzycia spotecznego nie sposob
sobie wyobrazi¢, by nawet nieformalne uzgodnienia stanowigce podstawe zatatwienia sprawy
administracyjnej mogty zostac przez organ dowolnie zmodyfikowane i w ten sposdb
pozbawione waloru prawnej relewantnosci.?® Oczywiscie nalezy pamigtas, iz nieformalne
uzgodnienia nie majg charakteru prawnego decyzji administracyjnej | nie wywoluja
bezposrednich skutkow prawnych w sferze uprawnien oraz obowigzkOw stron stosunku
administracyjnoprawnego. Konstatujac warto tez podkresli¢, ze jakakolwiek klasyfikacja
pravna omawianego wyzej oswiadczenia organu administracji publicznej (np. jako
przyrzeczenia) nie ma wigkszego znaczenia, poniewaz ewentualng podstawe uchylenia
decyzji stanowi¢ bedzie naruszenie art. 2 Konstytucji RP (zasada demokratycznego panstwa
prawnego) oraz przepisow k.p.a. (w szczegdlnosci wyrazonej w art. 8 zasady zaufania
obywateli do panstwai prawa).
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