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Wstep

System prawny opiera sie na dwdch ideach. Z jednej strony prawo powin-
no by¢ sprawiedliwe, a z drugiej strony — niezawodne 1 stabilne. W tym zakre-
sie chodzi gléwnie o naczelna zasade pewnoéci prawa. Idea sprawiedliwos$ci
moze wejsé w konflikt z idea pewnoéci prawa. Zasady ochrony uzasadnionych
oczekiwan 1 interesow w toku sa waznym aspektem idei pewnos$ci prawa
z perspektywy administrowanego. Jednostki dostosowuja sie do aktualnej sy-
tuacji prawnej 1 ufaja jej 1 maja pewno$é, ze ten stan prawny pozostanie nie-
zmieniony przez pewien okres czasu. Na tej podstawie podejmuja decyzje, np.
dokonujac inwestycji gospodarczych, podejmujac konkretna aktywnoséé zawodowa,
czy rozpoczynaja przedsiewziecia. Jezeli sytuacja prawna ulegnie przedwcze-
snej zmianie na niekorzysé jednostki, jej zaufanie zostanie zawiedzione. Nie-
kiedy nieunikniony jest fakt, ze administracja publiczna czasami nie jest
w stanie spelnié¢ uzasadnionych oczekiwan ze wzgledu np. na sprawiedliwo$¢,
interes, powazne ograniczenia finansowe, a czasami realia polityczne. Niniej-
szy artykut stanowi gltos w dyskusji na temat teorii uzasadnionych oczekiwan,
w ktérym zawarto odpowiedzi na nastepujace pytania: 1) Co sprawia, ze ocze-
kiwania sa uzasadnione lub co odréznia uzasadnione oczekiwania od takich
rzeczy, jak prawa lub uprawnienia, ktére sa uzasadnione, ale nie sa oczekiwa-
niami?; 2) Jakie zasady procedury administracyjnej powinny regulowaé po-
stepowanie administracji publicznej w odniesieniu do uzasadnionych oczekiwan?;
3) Czy warto chronié¢ oczekiwania czy interesy w toku, zwlaszcza ze nie kazde
oczekiwania sg uzasadnione i godne ochrony?
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Niekiedy jednostka w sposéb nieuprawniony, z naduzyciem zasad ochrony
uzasadnionych oczekiwan 1 intereséw w toku prébuje uzyskaé uprawnienia,
a tego rodzaju zabiegi musza wigzac sie z brakiem ochrony prawnej, na co
zwrécit uwage Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 14 lutego 2013 r.!
Jezeli jednak jednostka w tym aspekcie zastuguje na ochrone, kolejng rzecza,
do rozwazenia jest to, czy panstwo musi zrezygnowac z zamierzonej zmiany
sytuacji prawnej, czy tez nie. Jest to staly przedmiot rozwazan miedzy indy-
widualnym interesem w kontynuacji starego stanu prawnego a interesem pu-
blicznym panstwa w jego zmianie. Jezeli obywatel bedzie musial zaakceptowac
zmiane prawa, trzecia rzecza do rozwazenia jest to, czy moze zadaé naprawie-
nia szkody, jaka ponidst na skutek wiary w dalsze istnienie starego stanu
prawnego.

Nietatwym zadaniem jest zatem ustalenie, w jakich okolicznoéciach prawo
administracyjne powinno chroni¢ uzasadnione oczekiwania jednostki. Nie
chodzi bowiem o subiektywne odczucia jednostki, lecz o kryteria zobiektywi-
zowane. Niewatpliwie problemem pozostaje brak uregulowania definicji ,,uza-
sadnionych oczekiwan” i ,,intereséw w toku” w prawie administracyjnym oraz
niejednolite rozumienie tych zasad przez doktryne. Zasady te zostaly ujawnio-
ne w orzecznictwie sadéw administracyjnych na skutek wyktadni zasady za-
ufania pochodzacej z germanskiej kultury prawnej. Dlatego tez zasady te
doczekaly sie licznych opracowan w doktrynach niemieckiej 1 austriackie;j.
W doktrynie niemieckiej? wskazuje sie, ze zasady uzasadnionych oczekiwan
oraz ochrony juz rozpoczetych dziatan przez administrowanego polegaja na
tym, ze administrujacy sa zwiazani swoim uprzednim postepowaniem?.
Z kolei po stronie administrowanego powstaje pewnoéé w zakresie planowania
zamierzen w zakresie dysponowania swoimi dobrami prawem chronionymi.

Zagadnienie to bylo rozwazane w doktrynie niemieckiej przez Hermanna-
-Josefa Blanke w monografii pt. Ochrona uzasadnionych oczekiwan w niemiec-
kim i europejskim prawie administracyjnym?*, a takze przez Joachima Bur-
meistera® czy Guntera Kiskera®.

1 Sygn. akt IT FSK 100/12, CBOSA.

2 Niemieckie prawo administracyjne wypracowalo wtasna doktryne do stosowania zasady
uzsadnionych oczekiwania, mianowicie Vertrauensschutz Doctrine. Doktryna ta odegrata znacza-
cq role w orzeczeniach Federalnego Sadu Administracyjnego dotyczacych dziatan administracji
rzadowej 1 zostata nastepnie skodyfikowana w art. 481 49 ustawy o postepowaniu administracyj-
nym z 1976 r. Sekcje te odnosza sie do oczekiwan i intereséw polegania skoncentrowanych na
aktach administracyjnych (Verwaltungsakts).

3 J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji euro-
pejskich, Warszawa 2016, s. 42.

4 H.-J. Blanke, Vertrauensschutz im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht, Heidel-
berg 2000, s. 3.

5 J. Burmeister, Vertrauensschutz im Prozefrecht, Berlin—New York 1979, s. 7.

6 G. Kisker, Vertrauensschutz im Verwaltungsrecht, ,Verdff entlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer” 1974, t. 32, s. 151.
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W systemie anglosaskim ujecie uzasadnionych oczekiwan (legitimate expec-
tations) jest do§¢ szerokie 1 obejmuje praktyke czy polityke administra-
cji postepowania w przysztosci, jesli ztozono obietnice wezeéniej lub dana
praktyka byla realizowana, o ile nie istnieja odpowiednie przyczyny, aby
tak sie nie stalo’. Sa jednak glosy odmienne, np. Alexander Browna zdefi-
niowatl pojecie uzasadnionych oczekiwan jako ogdlna koncepcje Jeremy’ego
Benthama, twierdzac, ze zdarzenia faktycznie ,,sq zgodne z oczekiwania-
mi, ktore samo prawo stworzylo”, a zatem zasada chroni tylko te oczekiwania,
ktére powstaly w wyniku prawnych regulacji, a nie te, ktére powstaty
w wyniku subiektywnych nadziei jednostki. Chodzi o podtrzymywanie zaufa-
nia do administracji, a nie o ochrone oczekiwan, ktére jednostka zdecydowa-
la sie pielegnowaé na wlasne ryzykoS. Takze zagadnienie to podejmowal Paul
Craig?.

W doktrynie polskiej zasada uzasadnionych oczekiwan byta poruszana
doéc¢ czesto, przywotaé nalezy pierwsze monograficzne opracowanie Joanny
Lemanskiej!? oraz kolejne fukasza Prusall. J. Lemanska wskazala, ze uza-
sadnione oczekiwania mozna zaliczy¢ do kategorii ,,prawnie kwalifikowalne-
go interesu faktycznego”, poniewaz wynika z subiektywnego prze§wiadczenia
jednostki, ktéry co do zasady nie jest chroniony prawem. Tym niemniej
w okre§lonych sytuacjach subiektywny interes faktyczny jednostki uznawany
jest za objety ochrona prawna ze wzgledu na wymogi elementarnych zasad
stuszno$ei 1 sprawiedliwoéci, choé nie ma wyraznego oparcia w tre$ci normy
prawnejl2. L. Prus wskazal za$, ze zasada ta jest ekspektatywa dla jednostki
dotyczaca, zachowania organu administracjil®. Interesujacy poglad zapropo-
nowal Jerzy Parchomiuk, podkre§lajac elementy konstrukeyjne zasady uza-
sadnionych oczekiwan. Autor ten wskazal, po pierwsze, na element przedmio-
towy, polegajacy na tym, ze administracja musi udzielié¢ zainteresowanemu
konkretnych 1 jasnych, a niedorozumianych zapewnien, i na element podmio-
towy, tj. wystapienie takiego rodzaju zapewnienia, ktére u rozsadnego pod-
miotu, a zarazem przezornego wywola obiektywny stan w postaci racjonalne-
go oczekiwania, ze nastapi okresélone zdarzenie, ktérym moze byé¢ zaréwno

7R. Thomas, The protection of legitimate expectations in UK administrative law, s. 5—6,
www.researchgate.net/publication/277010634_The_Protection_of_Legitimate_Expectations_in_
UK_Administrative_Law (data dostepu: 29.10.2024).

8 A. Brown, A theory of legitimate expectations for public administration, Oxford 2017, s. 27.

9 P. Craig, EU administrative law, Oxford 2019, s. 555.

10 Zob. J. Lemanska, op. cit.

11 }.. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwar jednostki jako zasada ogélna europejskiego
prawa administracyjnego, Wroctaw 2018, s. 10.

12 J. Lemanska, op. cit., s. 28.

13 }.. Prus, W kwestii ochrony uzasadnionych oczekiwan w prawie administracyjnym UE.
Glosa do wyroku TS z dnia 19 maja 1992 r. w sprawach potgczonych C-104/89 oraz C-37/90,
,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 3, s. 35.
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okreélona zmiana w rzeczywistoéci, jak i utrzymanie (stabilizacja) sytuacji
juz stworzonej przez administracjel4.

W prawie polskim brak jest przepiséw precyzujacych zasady odpowiedzial-
noéci w przypadku naruszenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan czy
zasady ochrony intereséw w toku na ksztalt np. regulacji niemieckiej konsty-
tucji. Niemiecka doktryna (Vertrauensschutz) znajduje odzwierciedlenie
w przepisach konstytucyjnych, m.in. zgodnie z art. 19 ust. 4 Grundgesetz'®
jezeli wladza publiczna naruszy czyje$ prawa, osobie tej przystuguje droga
ochrony prawnej. Eberhard Schmidt-ABmann definiuje to prawo w rozumieniu
art. 19 ust. 4 GG (podmiotowe prawo publiczne) jako zindywidualizowane
uprawnienie prawne do uruchomienia systemu prawnego w celu realizacji
wlasnych intereséw. Tak zarysowane stanowisko musi opieraé sie na normie,
ktéra ma na celu ochrone uzasadnionych oczekiwan, jak i ochronnych intere-
séw bedacych w tokulé.

Realizacja zasady ochrony intereséw w toku jest wyjatkowo trudna, nie-
stety nawet dobre rozwiazania legislacyjne moga okazaé sie niewystarczajace
przy braku odpowiedniego rozumienia zagadnienia w praktyce stosowania
prawa. Istotne dla realizacji ww. zasady jest okre§lenie granicy ochrony dla
przedsiewzieé¢ bedacych w toku w zwiagzku z czym dostrzezono luke badawcza,
stanowiaca asumpt do podjecia badan naukowych.

Problem badawczy okreé§lono nastepujaco — jaka jest zawarto$cé 1 zakres
zasad ochrony uzasadnionych oczekiwan i intereséw w toku. Przyjeto nastep-
nie hipoteze badawcza, ze zawarto$é i zakres realizacji ww. zasad w prawie
administracyjnym materialnym weciaz, mimo licznych opracowan naukowych,
pozostaja zagadnieniami kontrowersyjnym, a ich stosowanie moze powodowaé
problemy w praktyce prawniczej. Aby zweryfikowaé przedmiotowa hipoteze
badawcza, postuzono sie teoretycznoprawna metoda badan. Merytoryczna czesé
niniejszego opracowania zostata podzielona na nastepujace czeéci: w pierwszej
opisano gwarancje konstytucyjne, w drugiej — tre$¢ ww. zasad, w trzeciej cze-
éci — wybrane przyktady materialnoprawnych regulacji w kontek$cie realiza-
cji wskazanych zasad. Catoé¢ opatrzono podsumowaniem.

14 J. Parchomiuk, Uzasadnione oczekiwania a zaniechanie prawodawcze organdw gminy
w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego, ,,Zeszyty Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego” 2023 nr 1, s. 77.

15 Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r. (BGBI. 1949 S. 1).

16 E. Schmidt-ABmann, Der Rechtsstaat, [w:] J. Isensee, P. Kirchof (red.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Band 1. Grundlagen von Staat und Verfassung,
Heidelberg 1987, s. 988.
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Gwarancje konstytucyjne

Idea uzasadnionych oczekiwan, a w konsekwencji zasada ochrony uzasad-
nionych oczekiwan, na przestrzeni lat ewoluowata. Powszechnie przyjmuje sie,
ze wywodzl sie ona z prawa niemieckiego. Jej tresci odpowiada koncepcja
Vertrauensschutz, oznaczajaca ochrone zaufania, ktéra zwiazana jest bezpo-
§rednio z zasada ochrony praw nabytych i realizowanych przedsiewzied.
W Swietle tej zasady obywatel powinien mieé¢ zapewniong mozliwo$¢ weze-
$niejszego przewidywania prawnych nastepstw podejmowanych zachowan oraz
przestrzegania kierowanych do niego nakazéw i zakazdéw normatywnych; po-
winien mieé¢ takze pewno$é, ze jego czynnoséci, odpowiadajace porzadkowi
prawnemu, pozostana przez ten porzadek uznane wraz ze wszystkimi zwia-
zanymi z nimi od samego poczatku nastepstwami prawnymi.

7 art. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja RP wywodzi sie
zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie pra-
wa (zasada lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli). Zasade te mozna sprowa-
dzi¢ do zakazu zastawiania przez przepisy prawne pulapek, formutowania
obietnic bez pokrycia. Z zasady tej wyprowadza sie m.in. zasade ochrony uza-
sadnionych oczekiwan oraz zasade ochrony ,intereséw w toku”, ktére stanowia,
jej konkretyzacje. Sg one takze wyinterpretowane przez orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego. Stanowia bowiem zasady istotne w demokratycznym
panstwie prawnym, bowiem pelnia one role zagadnien o charakterze gwaran-
cyjnym. Ich istotnym elementem jest budowanie zaufania obywatela do panstwa
1 do prawa. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego od zawsze wskazy-
wano jednak, ze ochrona praw nabytych, ekspektatyw oraz uzasadnionych
oczekiwan czy intereséw w toku moze zostaé ograniczone, gdy przemawiaja,
za tym wazniejsze warto$ci konstytucyjne. Zasady te nie sa absolutne, stad
zasadne jest rozwazanie granic ich realizacji i écierania sie w przypadku rdz-
nych wartosci, np. zasady trwatosci decyzji 1 zasady praworzadnosci. Jednak-
ze w pelni obowiazuja reguty. Wojciech Sokolewicz na gruncie art. 2 Konsty-
tucja RP wskazatl na to, ze konstytucyjna ochrona intereséw w toku nie
obejmuje potocznie rozumianych intereséw ,,w ogdlnosci” oraz nie oznacza
niezmienno$ci przepiséw prawnych, ale kazda zmiana przepiséw powinna
wiazaé sie z konieczno$cia ochrony tych przedsiewzieé, ktére juz sie rozpocze-
ty. Temu powinny stuzyé przepisy intertemporalnel”.

Zasada ochrony intereséw w toku wywodzi sie z klauzuli generalnej, jaka
jest zasada demokratycznego panstwa prawa, a takze zasady ochrony zaufania
obywateli do panstwa 1 do stanowionego przez nie prawa. Z konstytucyjnej
zasady demokratycznego panstwa prawnego wyprowadzi¢ mozna szereg zasad,

1TW. Sokolewicz, [w:] M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Warszawa 2016, s. 30 i nast.
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ktére nie zostaly ujete expressis verbis w Konstytucji RP, ale ktére wynikaja
z istoty 1 aksjologii demokratycznego panstwa prawnego. Do nich nalezy za-
sada ochrony zaufania obywatela do panstwa 1 do stanowionego przez nie
prawa, z ktérej wynikaja liczne dalsze zasady szczegbétowe, m.in. zasada ochro-
ny intereséw w toku 1 zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan.

Ochrona interes6w w toku oraz uzasadnionych
oczekiwan - tre§é zasad

Poprzez interes w toku nalezy rozumieé przedsiewziecia gospodarcze, fi-
nansowe, rozpoczete na gruncie dotychczasowych przepiséw i trwajace w cza-
sie. Istota ochrony intereséw w toku jest prawne wyznaczenie pewnych ram
czasowych, w ktérych jednostka moze realizowac okreSlone przedsiewziecie
wedtug z gory ustalonych regul, w zaufaniu, ze nie zostang one zmienione,
a jednoczeénie dane przedsiewziecie ma charakter rozlozony w czasie 1 jed-
nostka faktycznie rozpoczeta realizacje danego przedsiewziecia od podjecia
kolejnych etapéw!8. Ustawodawca powinien ocenié, czy administracja stano-
wigca prawo badz wydajaca akty generalne lub indywidualne nie powinna
w trakcie realizacji przedsiewziecia zmieniaé¢ zasad jego realizacji juz rozpo-
czetych, ale niezakonczonych!®. Ochrona intereséw w toku stanowi juz pewne
skonkretyzowanie zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan, poniewaz jed-
nostka rozpoczela juz okreslone przedsiewziecie w znaczeniu prawnym. Nale-
zy podkresélié, ze treécia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan jest gene-
ralna ochrona obywatela przed nieprzewidywalno$cia, arbitralno$cia czy
innymi przejawami naruszenia jego uzasadnionych generalnych przekonan co
do sposobu dzialania administracji na przyszto§é20. Jednak granica miedzy
ochrona uzasadnionych oczekiwan a ochrong intereséw jest trudna do okre-
§lenia. W przypadku ochrony intereséw w toku jednostka najczeéciej poczy-
nita juz pewne aktywnosci czy naklady finansowe oznaczajace przystapienie
do zamierzonych przedsiewziec. Skoro ochrona intereséw w toku dotyczy sy-
tuacji, w ktérej jednostka rozpoczela juz proces realizacji swojego przedsie-
wziecia zgodnie z prawem, to taka sytuacja zasluguje na szczegdlna ochrone
prawna. Istota ochrony uzasadnionych oczekiwan oraz intereséw w toku jest
zapewnienie stabilnosci prowadzenia okreslonej dziatalnos$ci poprzez zmini-
malizowanie ryzyka prawnego wiazanego ze zmiang prawa, zmiang aktow
administracyjnych indywidualnych, generalnych czy niekiedy i utrwalone;j

18 Wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97, Legalis.

19 Wyroki TK: z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98, Legalis i z 10 kwietnia 2006 r., sygn.
akt SK 30/04, Legalis.

20 J. Lemanska, op. cit., s. 228.
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praktyki orzeczniczej. Ta ochrona powinna byé proporcjonalna do pojetych
prawnie dziatan jednostki lub uzyskanych juz rozstrzygnieé¢ administracji.
Obie zasady zaréwno ochrony uzasadnionych oczekiwan, jak 1 ochrony intere-
séw w toku wynikaja z zasady prawa do dobrej administracji, stanowiac jej
konsekwencje?l. Zasada pewnosci prawa i zasada uzasadnionych oczekiwan
wywodzone sa, z art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej?? w zw.
z art. 2 traktatu o Unii Europejskiej23.

W Polsce prébowano wprowadzié¢ zasade uzasadnionych oczekiwan w pro-
jekcie przepiséw ogélnych prawa administracyjnego (dalej jako p.o.p.a.)24.
Art. 18 p.o.p.a. zawierat katalog podstawowych zasad zalatwiania spraw —
jedna z nich miato by¢ uwzglednianie uzasadnionych 1 stusznych oczekiwan
jednostki kierujac sie potrzeba ochrony zaufania do panstwa i prawa jako
podstawy systemu prawnego. Poza tym organ administracji nie mégt odstapié
od utrwalonych precedenséw wylacznie gdy jest to mozliwe ze wzgledu na
szczegblne okolicznoéci; ten postulat zostat wprowadzony w nowelizacji
Kodeksu postepowania administracyjnego (dalej jako k.p.a.)25. W art. 8
ust. 2 k.p.a. wskazano, ze organy administracji publicznej bez uzasadnionej
przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim
samym stanie faktycznym 1 prawnym. Kwalifikowana forma uzasadnionych
oczekiwan jest przyrzeczenie administracyjne, ktére jednak nie zostato dotad
uregulowane w k.p.a. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej k.p.a.
wskazano, ze zmiana art. 8 ma doprowadzi¢ do realizacji zasady ,uprawnio-
nych” oczekiwan?26,

7 kolei w odniesieniu do ochrony intereséw w oparciu o orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego mozna zauwazy¢, ze zostaty powolane trzy przestan-
ki warunkujace prawidlowe dziatanie tej zasady: 1) obowigzujacy stan praw-
ny musi wyznaczac¢ pewien horyzont czasowy dla realizacji okre§lonych
przedsiewzieé; 2) przedsiewziecia te ze swej natury musza mieé¢ charakter
rozlozony w czasie i nie moga sie zrealizowaé¢ w wyniku jednorazowego zda-

217, Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 113-127;
dJ. Swiatkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w kategoriach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007,
s. 27.

22 Dz. Urz. UE z 14.12.2007, Nr C 303, s. 1.

23 Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30.

24 Druk nr 3942 z dnia 29 grudnia 2010 r. projekt ustawy Przepisy ogélne prawa admini-
stracyjnego, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$-
file/3942.pdf (data dostepu: 5.05.2024).

25 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935).

26 Druk nr 1183 z dnia 28 grudnia 2017 r. projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/
F3388D1AB00B1313C125809D004C3C8E/%24File/1183.pdf (data dostepu: 30.09.2024).
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rzenia gospodarczego; 3) jednostka musi faktycznie rozpoczaé okre§lone przed-
siewziecie w okresie obowigzywania tego stanu prawnego?”.

W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkres§lat
wage prawidlowej legislacji w kontekécie realizacji zasady ochrony intereséw
w toku. Tomasz Zalasinski wskazal na katalog elementéw poprawnej/przy-
zwoite] legislacji, w sktad ktorej wchodza nastepujace zasady: a) zasada nie-
dzialania prawa wstecz, b) zasada ochrony praw nabytych, c¢) zasada pacta
sunt servanda, d) zasada poszanowania intereséw w toku, e) zasada nakazu-
jaca stosownie przepisow przejéciowych, f) zasada odpowiedniej vacatio legis,
g) zasada zakazujaca zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego,
h) zasada okre§lono$ci przepisow prawa, 1) zasada proporcjonalnoséci, j) nakaz
przestrzegania techniki prawodawczej?8. Istotna wage Trybunat Konstytu-
cyjny nadaje przepisom przej$ciowym w kontek§cie ochrony intereséw w toku.
Normy te ksztattuja wplyw nowego prawa na stosunki powstalte pod dzialaniem
prawa dotychczasowego, dlatego w przepisach przej$ciowych nalezy w szcze-
gblnoéci: 1) unormowacé sposéb zakonczenia postepowania w sprawach bedacych
w toku; 2) rozstrzygnad, czy 1 w jakim zakresie stosuje sie nowe przepisy do
uprawnien i obowiazkéw powstatych pod dziataniem dotychczasowego prawa;
3) rozstrzygnad, czy 1 przez jaki czas utrzymuje sie¢ w mocy instytucje prawne,
ktére znosza nowe prawo; 4) rozstrzygnaé, czy utrzymuje sie w mocy dotych-
czasowe przepisy wykonawcze do czasu zastgpienia ich nowymi29. Takze
w doktrynie wskazuje sie na konieczno$é stwierdzenia, ze sprawy wszczete
w czasie obowigzywania przepisow dotychczasowych sa realizowane pod re-
strykecja nowych przepisow, z zastrzezeniem powinnoéci formulowania prze-
piséw przejSciowych jednoznacznie i precyzyjnie, odnoszac sie do konkretnych
postepowan, stanéw prawnych lub uwarunkowan, ktore zostaly wyksztalcone
pod rzadami przepiséw dotychczasowych. Bez uwzglednienia wspomnianej
powinno$ci, w przypadku zaostrzenia wymogdéw lub uregulowania nowych
przestanek, dosztoby do naruszenia zasady ochrony zaufania obywateli do
panstwa 1 do stanowionego przez nie prawa, w tym zasady ochrony intereséw
w tokus0,

Konsekwencje naruszenia zasad ochrony uzasadnionych oczekiwan, jak
1 ochrony intereséw w toku moga by¢ uznanie aktu normatywnego, jakim jest

27T Wyroki TK: z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97; z 25 czerwca 2002 r., sygn. akt
K 45/01, OTK-A 2002, Nr 4, poz. 46; z 19 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 4/05, OTK-A 2005, Nr 4,
poz. 37; z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK 2001, Nr 2, poz. 29; z 16 wrzeénia 2003 r.,
sygn. akt K 55/02, OTK-A 2004, Nr 7, poz. 75.

28 T Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 51.

29 Orzeczenie TK z 17 lipca 1996 r., sygn. akt K 8/96, OTK 1996, Nr 4, poz. 32.

30 W. Zajac, Przepisy przejsciowe a zasada dziatania nowego prawa wprost, Warszawa 2010,
s. 13; J. Wegliniska, Zasada ochrony zaufania obywateli do paristwa i do stanowionego przez nie
prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, ,,Prawo w Dzialaniu” 2020, nr 42, s. 180.
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ustawa, za niezgodne z Konstytucja RP. Ponadto moze byé uchylenie decyzji
konkretyzujacej akt normatywny przez sad administracyjny czy stwierdzenie
jej niewaznoéci. Sady administracyjne coraz rzadziej wystepuja do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci nowelizacji ustaw z ustawa zasadnicza,
w przypadku braku lub niewystarczajacych przepisow intertemporalnych jako
naruszajacych zasade demokratycznego panstwa prawnego, sformutowana
w art. 2 Konstytucji RP, czyli niezgodnych z zasada ochrony praw nabytych
1 zasada, ochrony intereséw w toku. Z uwagi na coraz szersza skale zjawiska
naruszania art. 2 Konstytucji RP przez organy administracji publicznej, sady
administracyjne stosuja bezpo$rednio zasady konstytucyjne w celu kontroli
dziatan organéw administracyjnych, kierujac sie zasada ekonomii procesowej.
Ponadto sady kontroluja zapisy aktéw prawa miejscowego, stwierdzajac ich
niewazno$¢, jesli doszlo do naruszenia prawa powszechnie obowiazujacego,
czy tez kontrolujac same decyzje administracyjne konkretyzujace akty prawa
miejscowego, dokonuja wyktadni prokonstytucyjnej i zgodnej z brzmieniem
ustaw. Konsekwencje naruszenia zasady ochrony intereséw w toku nie powin-
no ograniczac sie tylko do stwierdzenia niewazno$ci nowego prawa lub braku
mozliwoéci jego stosowania do sytuacji powstatych pod rzadzami dawnego
prawa, lecz niezaleznie od tego moga réwniez skutkowaé obowiazkiem napra-
wieniem szkody wyrzadzonej jednostce?!.

Ochrone uzasadnionych oczekiwan oraz intereséw w toku mozna rozszerzy¢
1 objaé nia nie tylko gwarancje dotyczace prawidlowej legislacji prawa, tak
obowigzujacego na terenie catego kraju, jak i1 prawa miejscowego, ale takze
stosowania prawa przez administracje. Wykonanie wskazanych zasad w sto-
sowaniu prawa przejawia sie za pomoca realizacji takze innych zasad przez
organy administracji, zwlaszcza: praworzadnoéci (art. 6 k.p.a.), ksztattowania
utrwalonej praktyki orzeczniczej (art. 8 k.p.a.), realizacji zasady pacta sunt
servanda uméw publicznoprawnych 1 realizacji przyrzeczen administracyjnych.
Realizacja ww. zasad proceduralnych buduje poczucie stabilnosci 1 bezpieczen-
stwa prawnego. Istotnym wzmocnieniem zasad ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan oraz ochrony intereséw w toku pozostaje zasada trwalosci decyzji ad-
ministracyjnych z art. 16 k.p.a. Nalezy wskazaé, zwlaszcza w toku procedur
zaleznych 1 zlozonych, na przyktadzie przedsiewzieé¢ inwestycyjno-budowlanych,
ze zasada ta zyskuje ogromne znaczenie. Zgodnie z ta zasada ogloszenie aktu
administracyjnego stwarza domniemanie co do jego wazno$ci, dopdki nie zo-
stanie zmieniona, uchylona lub nie zostanie stwierdzona jego niewazno$¢ przez
wlaéciwy organ i z zachowaniem przepisanego trybu postepowania32. Co do
zasady akt administracyjny moze zostaé usuniety z obrotu prawnego jedynie
w drodze stwierdzenia niewaznoSci lub odwotania, o ile §rodki te sa dopusz-
czalne. Szczegdlnej ochronie trwatoSci pozostaja akty, na podstawie ktérych

31}.. Prus, Ochrona uzasadnionych oczekiwar..., s. 207.
32 Wyrok NSA z 14 kwietnia 2017 r., sygn. akt I OSK 1545/15, Lex nr 2289679.
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strona nabyla prawo. Odwotanie aktu administracyjnego sprzecznego z prawem
jest zasadniczo dozwolone w rozsadnym terminie, jezeli uzasadnione oczeki-
wania 1 interesy bedace w toku zostaly w nalezyty sposéb uwzglednione.

Przyklady naruszenia zasady uzasadnionych oczekiwan
i ochrony interes6w w toku

Najczesciej do naruszenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan i in-
teresow w toku dochodzi na gruncie nieprawidtowej legislacji. Przyktadowo
nowa ustawa nie zawiera przepisow przejéciowych, a w konsekwencji tego
prawa nabyte czy interesy w toku nie sa wystarczajaco chronione. Jarostaw
Mikotajewicz trafnie wskazuje, ze obowiazkiem prawodawcy faktycznego jest
dostrzezenie problemu intertemporalnego 1 jego rozstrzygniecie poprzez sto-
sowanie przepiséw przejéciowych33. Przykladem tego moze by¢ nowelizacja
z dnia 7 lipca 2023 r. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ktéra zawiera zmiany takze do innych ustaw, w tym do ustawy z dnia 3 lute-
go 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leénych34, a konkretnie do art. 7
ust. 2a. Przed wejéciem w zycie nowelizacji przepis pozwalat na zmiane prze-
znaczenia dzialki z rolnej na budowlana, w przypadku gdy dane grunty spel-
nialy lacznie warunki:

1) co najmniej potowa powierzchni kazdej zwartej czesci gruntu zawiera-
la sie w obszarze zwartej zabudowy,

2) potozone byly w odlegloéci nie wiekszej niz 50 m od granicy najblizsze]
dzialki budowlanej,

3) potozone byly w odleglo$ci nie wiekszej niz 50 m od drogi publicznej,

4) ich powierzchnia nie przekraczata 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy sta-
nowia jedna calto$é, czy stanowia kilka odrebnych czesci.

Uregulowanie umozliwialo zagospodarowanie dziatek rolnych znajdujacych
sie wérdd istniejacej, gestej zabudowy, wiec niemajacych znaczenia dla pro-
dukcji rolniczej, bez konieczno$ci przeprowadzania kosztownej i czasochtonnej
procedury planistycznej. Po nowelizacji wedlug przepisu nie wymaga sie uzy-
skania zgody Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi przeznaczenie na cele nierol-
nicze 1 niele$ne gruntéw rolnych stanowiacych uzytki rolne klas I-III potozonych
na obszarze uzupelnienia zabudowy w rozumieniu przepiséw o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym. Oznacza to konieczno§¢ okresélenia obsza-
réw uzupelnienia zabudowy w planie ogélnym. Tymczasem gminy pozostaja
w trakcie sporzadzania planéw ogdlnych 1 jeszcze daleko do ich uchwalenia.

33 J. Mikolajewicz, Prawo intertemporalne a zasada parnstwa prawnego, [w:] M. Aleksandro-
wicz, A. Jamroéz, L. Jamréz (red.), Demokratyczne panstwo prawa. Zagadnienia wybrane, Biatystok
2014, s. 99.

34 Dz.U. z 2024 1., poz. 82 ze zm.
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Brak przepiséw przejéciowych powoduje zablokowanie dotychczasowej éciezki
na szybka zmiane przeznaczenia gruntéw klas I-IIT potozonych poza granica-
mi miast. W obecnie obowigzujacym stanie prawnym na takich gruntach nie
mozna ustali¢ warunkéw zabudowy w drodze decyzji o warunkach zabudowy
az do czasu opracowania planu ogdlnego. Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. nie
przewidziala przepiséw przejsciowych w tym zakresie. W praktyce oznacza to,
ze ustawodawca wraz z wejSciem w zycie reformy planistycznej uniemozliwit
uproszczone odrolnienie gruntéw klas I-III lezacych poza granicami admini-
stracyjnymi miast, nawet jesli jednostka rozpoczeta procedury zwiazane z re-
alizacja przedsiewziecia, tj. wystapita o warunki zabudowy.

Tymczasem ograniczenie ryzyka naruszenia zasady zaufania do panstwa
1 prawa nastepuje poprzez wprowadzenie regul intertemporalnych przy zmia-
nie stanu prawnego. Prawo intertemporalne obejmuje przepisy zawierajace
normy (reguly intertemporalne) stuzace rozgraniczeniu zakreséw czasowych
zastosowania reziméw dawnego 1 nowego prawa oraz okresleniu wplywu nowej
regulacji na stany faktyczne i stosunki prawne powstate pod rzadami regula-
cji dotychczas obowiazujacej. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze pra-
wo intertemporalne postuguje sie wieloma prawidtami dla rozwiania watpli-
wosci, jakie powstaja przy zmianie prawa. Powszechnie zalicza sie do nich:

1) tempus regit actum — jako regule intertemporalna uniwersalna o pod-
stawowym znaczeniu dla rozstrzygania probleméw intertemporalnych; mozna
ja sprowadzi¢ do prostego zalozenia, ze zdarzenie prawne wywotuje jedynie
takie konsekwencje prawne, jakie okreslaty przepisy materialnoprawne obo-
wiazujace w momencie jego wystapienia;

2) bezpoérednie dziatanie nowego prawa — jako regute natychmiastowego
dzialania nowej ustawy wobec standéw faktycznych zaistniatych od chwili jej
wejécia w zycie, natomiast dla faktéw, ktore zaszly przed zmiana prawa, nadal
wlasciwe jest prawo dotychczasowe;

3) retroakcje — oznaczajaca, ze nowe prawo jest wtasciwe do oceny zdarzen,
ktére wystapily przed dniem jego wejécia w zycie;

4) dalsze dzialania prawa dawnego (ustawy dawnej) — regute intertem-
poralna nakazujaca stosowaé prawo dotychczasowe do zdarzen i stosunkéw
prawnych, ktére wystapily po zmianie prawa; powyzsza reguta prowadzi do
dalszego stosowania uchylonych juz przepiséw prawnych na podstawie obo-
wiazujacego przepisu intertemporalnegos®.

Niewatpliwie we wskazanym przykladzie wprowadzenie przepisow prze;j-
$ciowych w postaci dalszego dziatania prawna dawnego do momentu uchwa-
lenia planéw ogdlnych rozwiagzatoby luke uniemozliwiajaca realizacje przed-
siewzie¢ polegajacych na odrolnieniu dziatki pod inwestycje budowlane.

35 J. Gluminska-Pawlic, J. Obidowski, O potrzebie respektowania norm konstytucyjnych

w przypadku braku przepiséw intertemporalnych w ustawach podatkowych, ,,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2023, nr 2, s. 99.
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Podobnie watpliwoéci w kontekécie uzasadnionych oczekiwan i ochrony
intereséw w toku mozna wyrazi¢ na kanwie wplywu aktu generalnego, jakim
jest plan generalny lotniska na decyzje o warunkach zabudowy 1 o pozwolenie
na budowe. Plan generalny lotniska to dokument strategiczny okreslajacy kon-
cepcje rozwoju lotniska. Jego sporzadzenie wynika z obowiazku nalozonego
przez ustawe z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze3® na podmioty uzytku
publicznego zarzadzajace portami lotniczymi. Regulacja art. 55 ust. 1 ustawy
Prawo lotnicze stanowi, ze zakladajacy lotnisko uzytku publicznego lub —
w przypadku istniejacych lotnisk uzytku publicznego — zarzadzajacy tym lot-
niskiem opracowuje plan generalny lotniska uzytku publicznego stanowiacy
plan rozwoju tego lotniska, sporzadzony na okres nie krétszy niz 20 lat. Plan
generalny okresla: m.in. obszar objety planem, z okresleniem dopuszczalnych
gabarytow obiektéw budowlanych i naturalnych; koncepcje rozwoju przestrzen-
nego wraz z zagospodarowaniem stref wokoét lotniska. W zakresie dotyczacym
powyzszych kwestii plan generalny podlega konsultacji z gminami, ktére zo-
staly nim objete. Plan generalny podlega réwniez uzgodnieniu z innymi orga-
nami, m.in. ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regionalnego, po ktérym
podlega zatwierdzeniu przez ministra wtasciwego do spraw transportu (obec-
nie ministra infrastruktury), w zakresie zgodno$ci z polityka transportowsa,
kraju. Co istotne, dla terenéw objetych planem generalnym lotniska sporza-
dzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — zgodnego
z zatwierdzonym planem generalnym — jest obowiazkowe, z uwzglednieniem
przepiséw dotyczacych terenéw zamknietych (art. 55 ust. 9 ustawy Prawo
lotnicze). Obowiazek przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego powstaje natomiast po uptywie 3 miesiecy od
dnia ustanowienia tego obowiazku (art. 10 ust. 3 ustawy o planowaniu 1 za-
gospodarowaniu przestrzennym, dalej jako u.p.z.p.37). Zgodnie z art. 62
ust. 2 u.p.z.p. ustawodawca kreuje wyrazny nakaz zawieszenia postepowania
w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy dla obszaru, w odniesieniu do
ktérego istnieje obowiazek prawny sporzadzenia planu miejscowego. Nieza-
wieszenie postepowania oznacza oczywiste naruszenie tego przepisu, ktére
stanowi jeden z warunkéw wyeliminowania decyzji ze skutkiem ex tunc
z obrotu prawnego.

W dniu 25 lipca 2023 r. zostal zatwierdzony plan generalny Lotniska
Chopina (dalej jako PGLC) przez Ministra Infrastruktury>8. Wzbudza on nie-
male kontrowersje w zwiazku z granicami obszaru objetego tym planem. Na-
lezy wskazad, ze z zatgcznika graficznego wynika, iz obszar objety PGLC

36 Dz.U. z 2023 r., poz. 2110 ze zm.

37 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2023 r., poz. 977 ze zm.).

38 Plany generalne lotnisk zarzqdzanych przez PPL S.A., https://ppl.bip.gov.pl/inne-jednost-
ki-organizacyjne/plany-generalne-lotnisk-zarzadzanych-przez-ppl-s-a.html (data dostepu: 11.05.2024).
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stanowia: teren lotniska, strefy wokoét lotniska majace znaczenie dla jego funk-
cjonowania oraz — najwieksze obszarowo 1 daleko wykraczajace poza wspo-
mniany teren lotniska i strefy — powierzchnie ograniczajace przeszkody na
lotnisku i w jego otoczeniu oraz powierzchnie ograniczajace wysoko$é zabudo-
wy (w skrécie powierzchnie ograniczajace). Granice obszaru objetego aktual-
nym PGLC znaczaco r6znia sie od granic obszaru objetego poprzednim PGLC,
zatwierdzonym w pazdzierniku 2016 r. R6znica wynika z odmiennego potrak-
towania wspomnianych powierzchni ograniczajacych, poniewaz granica ob-
szaru poprzedniego PGLC obejmowata teren lotniska 1 kilka terenéw bezpo-
$rednio do niego przylegtych, bez powierzchni ograniczajacych wykraczajacych
poza te tereny. Ma to ogromne znaczenie dla proceséw inwestycyjnych w War-
szawie, przede wszystkim dla prowadzenia postepowan w sprawie warunkéw
zabudowy na terenach bez obowiagzujacych miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, a takze w sprawie wydawanych na podstawie warunkéow
zabudowy pozwolen na budowe. Obecnie w obszarze powierzchni ograniczaja-
cych nie jest moze wydawanie decyzji o warunkach zabudowy, a postepowania
bedace w toku ulegaja zawieszeniu do czasu wejScia w zycie planu miejscowe-
go. Natomiast decyzje o warunkach zabudowy wydane od 5 lipca 2023 r.
w obszarze PGLC moga by¢ obarczone ryzykiem stwierdzenia niewazno§ci.
Niepewno$¢ prawa wzmaga takze to, ze PGLC, ktéry jest aktem generalnym,
a nie normatywnym, nie zostat nigdzie opublikowany w czytelnej wersji. Or-
gany administracji orzekajace w sprawach warunkéw zabudowy musza samo-
dzielne dokona¢ analizy PGLC na lata 2021-2040, by na tej podstawie ustali¢
granice objetego nim obszaru, a w konsekwencji czy nieruchomog$é objeta wnio-
skiem o ustalenie warunkéw zabudowy znajduje sie w granicach tego obszaru.
W przypadku odpowiedzi pozytywnej obowigzkiem organu jest zawieszenie
postepowania z uwagi na nakaz wynikajacy z art. 62 ust. 2 u.p.z.p. Przewi-
dziany przepisami obowiazek zawieszenia postepowania o ustalenie warunkow
zabudowy ma przy tym charakter bezwzgledny, nie podlega uznaniu organu
administracji publicznej ani ocenie pod katem jego ucigzliwosci dla inwestora.
Stanowczy zakaz kontynuowania tego rodzaju postepowan z woli ustawodaw-
cy dotyczy kazdej inwestycji potozonej w granicach planu generalnego i wobec
jednoznacznego brzmienia powotanych wczeéniej przepiséw nie podlega wery-
fikacji z punktu widzenia zasady proporcjonalnoéci czy nadmiernego ograni-
czenia uprawnien wtascicielskich. Jednoczesnie skutek w postaci zawieszenia
toczacych sie postepowan o ustalenie warunkéw zabudowy nastepuje juz ze
wzgledu na samo wejécie w zycie planu generalnego lotniska.

W przypadku wnioskéw o pozwolenie na budowe na obszarze objetym
PGLC, sktadanych w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy wydane od
5 lipca 2023 r., brak obowiazujacego planu miejscowego moze stanowié prze-
stanke do odmowy wydania pozwolenia na budowe. Zapisy PGLC, ogranicza-
jace mozliwoéé procedowania warunkéw zabudowy dla terenéw w znacznej
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odlegtloéci od lotniska nieznajdujacych sie w jego ,,otulinie”, wzbudzaja powaz-
ne watpliwosci dotyczace realizacji zasad demokratycznego panstwa prawne-
go, w tym analizowanych zasad ochrony uzasadnionych oczekiwan oraz ochro-
ny intereséw w toku. W objetych PGLC dzielnicach zupelnie wstrzymano
wydawanie decyzji o warunkach zabudowy. Dla wtascicieli nieruchomosci
oznacza to tyle, ze tam, gdzie nie ma planéw miejscowych, nie moga procedo-
wacé dalej inwestycji, nie maja bowiem podstaw do uzyskania pozwolenia na
budowe.

Przyjrzeé sie nalezy zatem charakterystyce prawnej tego rodzaju aktu,
ktéry nie jest aktem stanowienia prawa, poniewaz nie jest wydawany przez
organ upowazniony konstytucyjnie do stanowienia prawa zgodnie z art. 92
1 94 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP rozporzadzenia sa wy-
dawane wylacznie przez organy wskazane w ustawie zasadniczej na podstawie
szczegbdlowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okreslaé organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia
1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci
aktu. Natomiast akty prawa miejscowego, zgodnie z art. 94 Konstytucji RP,
ustanawiaja organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy admini-
stracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiaja akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych
organéw. Podmiot zarzadzajacy lotniskiem nie jest organem konstytucyjnie
uprawnionym do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego. Zatem ge-
neralny plan lotniska jest aktem generalnym, czyli zgodnie z definicja tego
rodzaju aktéw kreuje normy o charakterze generalno-konkretnym3°. Wymaga
on bowiem dokonania ustalen faktycznych w zakresie obszaru, jaki ma obej-
mowac, wskazan w zakresie rozwoju portu lotniczego, w tym jego rozbudowy
w okresie 20 lat. Ma wiec charakter aktu planistycznego. Akt ten nie konsu-
mujacym sie przez jednorazowe zastosowanie??. Jest on nakierowany na stra-
tegie rozwoju obiektu uzytecznosci publicznej, jakim jest lotnisko. Skoro jest
to akt stosowania, a nie stanowienia prawa, nalezy wyrazi¢ wobec niego ko-
lejna wazna ceche, moze byé on derogowany na zasadach wskazanych w prze-
pisach k.p.a. Moze zatem zaskarzy¢ go kazdy, kogo dotyczy interes prawny,
podczas gdy w przypadku aktow prawa miejscowego podstawowym warunkiem
skutecznego zaskarzenia jest posiadanie interesu prawnego w zaskarzeniu
uchwaty (art. 101 ust. 1 u.s.g.). Interes prawny w zaskarzeniu aktu prawa
miejscowego musi byé konkretny, realny, aktualny i zindywidualizowany?*!,
a takze wystepowaé w sferze prawnej, przejawiajac sie w odebraniu lub ogra-
niczeniu jakiego$ prawa skarzacego wynikajacego z norm, badz tez zostanie
natozony na niego nowy obowiazek lub zmieniony dotychczas ciazacy na nim

39 E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 35.

40 Tak: W. Chroéécielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 105.
41 Postanowienie NSA z 7 maja 2024 r., sygn. akt IT OSK 622/24, CBOSA.
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obowiazek. Zwiazek miedzy witasna, indywidualng sytuacja prawna strony
skarzacej a zaskarzong uchwata musi istnie¢ aktualnie, a nie w przysztosci
oraz powodowac nastepstwo w postaci ograniczenia lub pozbawienia konkret-
nych uprawnien albo natozenia obowiazkéw. Akt stanowienia prawa moze
zostaé poddany kontroli sadowej przez jednostke wylacznie w zakresie jego
interesu prawnego. Przyjecie pogladu, ze w sytuacji zaskarzenia uchwaty
w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej jako u.s.g.) sad
moze badacé 1 stwierdzi¢ niewazno§¢ uchwaty, niezaleznie od tego, czy zarzu-
cane 1 stwierdzone naruszenia odnosza sie do calo$ci uchwaty, np. miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, czy tylko czeéci dotyczacej do
nieruchomoséci strony skarzacej, prowadziloby w efekcie do wypaczenia istoty
skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g., gdyz skarga taka nie réznitaby sie w takiej sy-
tuacji od skargi organu nadzoru skladanej w trybie art. 93 ust. 1 u.s.g.42,
ktorej celem jest wyeliminowanie z obrotu prawnego sprzecznej z prawem
uchwaly organu samorzadu. Nalezy zatem podkreslié, ze latwiej jest plan
generalny lotniska zaskarzy¢. Czy jednak utatwienie w jego zaskarzenia jest
gwarancja wystarczajaca dla ochrony uzasadnionych oczekiwan czy ochrony
praw w toku. Otéz nie, poniewaz wymaga to wszczecia kolejnej procedury
sadowoadministracyjnej, niweczy zasady ekonomiki procesowej 1 naraza jed-
nostke na nieuzasadniony koszt oraz przede wszystkim czas trwania postepo-
wan sadowoadministracyjnych, ktére w obliczu relacji biznesowych moga
przekreslié realizacje zamierzonego przedsiewziecia ze wzgledéw ekonomicznych.

Kolejnym aspektem istotnym, ptynacym z charakteru planu generalnego
lotniska, jest fakt, ze skoro stanowi on akt stosowania prawa, nie jest nad-
rzedny wobec decyzji o warunkach zabudowy. Brak zatem podstaw do odmowy
procedowania warunkow zabudowy w oparciu tylko o taki akt. Pozostaje jed-
nak regulacja art. 62 ust. 2 u.p.z.p., stanowiaca, ze jezeli wniosek o ustalenie
warunkéw zabudowy dotyczy obszaru, w odniesieniu do ktérego istnieje obo-
wiazek sporzadzenia planu miejscowego, postepowanie administracyjne
w sprawie ustalenia warunkéw zabudowy zawiesza sie do czasu uchwalenia
planu. Przepis ten nalezy zmieni¢ w ten sposéb, ze takie zawieszenie nie po-
winno by¢ automatyczne, ale uzaleznione od szczegdélnych intereséw panstwa,
bowiem zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan czy tez intereséw w toku
nie jest absolutna, konczy sie jednak tam, gdzie mamy do czynienia ze szcze-
gbélnym interesem panstwa. Czy jednak tak jest w przywotanym przypadku?
Odpowiedz na to pytanie nie jest tatwa. Z jednej strony mozna wskazywacé na
interesy publiczne zwiagzane z rozbudowa lotniska czy obowigzywaniem stref
ochronnych tego obiektu. Wartosci te zastuguja na ochrone prawna, jednak
nie niweczyloby wydanie warunkéw zabudowy w stosunku do dziatek objetych
tzw. obszarem powierzchni ograniczajacych, pozostajacych w znacznej odle-

42 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024, poz. 609).
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gloéci od lotniska. Do podstawowych cech warunkéw zabudowy nalezy okre-
§lenie parametréw planowane) zabudowy, a zatem interes publiczny pozosta-
watby chroniony, a z drugiej strony nie dochodzitoby do blokowania rozpoczetych
przedsiewzieé ze wzgledéw na niedomaganie organdéw administracji samorza-
dowej, majacych nie lada trudnoéci z uchwaleniem planéw ogdlnych 1 planéow
miejscowych.

Pozostajac w tematyce planowania przestrzennego, trzeba zwrocié uwage
na problem art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., wskazujacy na obowiazek stwierdzenia
wygaséniecia decyzji o warunkach zabudowy przez organ, ktéry wydal decyzje
o warunkach zabudowy albo decyzje o ustaleniu lokalizacji celu publicznego,
jezeli dla tego terenu uchwalono plan miejscowy, ktérego ustalenia sa inne niz
w wydanej decyzji. Przepis ten ma szerokie zastosowanie. Maja z nim do czy-
nienia inwestorzy, ktérym na drodze do realizacji inwestycji stanety chociaz-
by tzw. mikroplany*2. Chociaz brak definicji legalnej mikroplanu, jest to plan
miejscowy zagospodarowania przestrzennego, ktéry obowigzuje nie na obsza-
rze calej gminy w jej administracyjnych granicach, a wiec tak, jak to przewi-
dziane zostato w art. 94 Konstytucji RP, stanowiacym, ze akty prawa
miejscowego obowiazuja na obszarze dziatania organdéw, ktére akty te
ustanowily, lecz dla niewielkiego obszaru czasem kilku nieruchomosci lub
dzialek, czasem nawet dla jednej dziatki. Tego rodzaju plany bywaja wykorzy-
stywane do przeciwdzialania inwestycjom planowanym do zrealizowania,
w stosunku do ktérych organy gmin mialy watpliwoéci mimo wszczecia po-
stepowania o wydanie warunkow zabudowy czy nawet po uzyskaniu przez
inwestora ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy. Uchwalenie planu pro-
wadzi do wygaéniecia juz uzyskanej decyzji o warunkach zabudowy. Samo
procedowanie planu natomiast prowadzi do zawieszenia postepowania o wy-
danie decyzji o warunkach zabudowy. Potrzeba uchwalenia takiego planu moze
by¢ uzasadniona, lecz bywa i tak, ze staje sie on narzedziem realizacji nieza-
stugujacych na ochrone wartosci, w tym blokowania inwestycji na wiele lat.
Juz sam po$piech przy uchwalaniu mikroplanéw, spowodowany tym, ze inwe-
stor w obszarze objetym warunkami zabudowy zlozyl wniosek o pozwolenie
na budowe, a rada gminy, obawiajac sie konsekwencji wydania tego pozwolenia
na budowe, przyspieszyla procedowanie planu, naraza adresatéw norm na
nieprzemyslane, nieskonsultowane rzetelnie zapisy planu. Skarzacy plan moze
wykazywaé naruszenie tresci art. 1 u.p.z.p., ktéry okresla cel planowania
przestrzennego, jakim jest tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj, nie za$
préba ograniczenia wartoéci nieruchomoéci czy przeciwdziatania kontrower-
syjnym inwestycjom. W tych przypadkach jednak bardzo czesto skargi do

43 D, Ilkéw, Mikroplan wobec modelu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
,,Adam Mickiewicz University Law Review” 2016, nr 6, s. 262; eadem, Mikroplan wobec modelu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, niepublikowana rozprawa doktorska, In-
stytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2019, s. 34.



Naruszenie zasad ochrony intereséw w toku uzasadnionych oczekiwan... 507

sadéw administracyjnych na plany miejscowe byly oddalane, albowiem jeéli
procedura planistyczna zostata prawidlowo przeprowadzona, a zapisy mieSci-
ly sie w granicach wtadztwa planistycznego, to sad nie mogt stwierdzi¢ nie-
waznoéci aktu poddajacego sie kontroli co do legalnoéci. Dlatego tez trafne
byly rozwazania J. Lemanskiej, wskazujace na stworzenie koniecznych me-
chanizméw prawnych, dziatajacych wtedy, gdy nie jest mozliwa ochrona su-
biektywnych oczekiwan, ale rodzi to obiektywne poczucie niesprawiedliwoécit?.

Podobnie jak w przypadku planu generalnego lotniska, takze 1 w regula-
cji art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. mozna byloby przystaé¢ na wygaszenie decyzji
o warunkach zabudowy na skutek uchwalenia planu miejscowego, lecz tylko
wowczas, gdy wymagalaby tego ochrona szczegdlnych intereséw panstwa. Za-
proponowaé nalezatoby sformutowanie przestanki do wygaszenia decyzji
o warunkach zabudowy w nastepujacej formie: ,,Organ, ktéry wydal decyzje
o warunkach zabudowy albo decyzje o ustaleniu lokalizacji celu publicznego,
stwierdza jej wygasniecie, jezeli: 2) dla tego terenu uchwalono plan miejscowy,
jezeli wymagaja tego szczegdlne interesy panstwa’”.

Obecne brzmienie art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. stoi contra legem konstytu-
cyjnemu zakazowi lex retro non agit ochronie uzasadnionych oczekiwan 1 in-
teresow w toku wywodzonym z art. 2 Konstytucji RP. Ciezko w przypadku
zakonczonego ostatecznie postepowania o wydaniu decyzji o warunkach za-
budowy méwié, ze jest to efekt retrospekeji, a nie retroakeji. Trudno przyjaé,
ze jest to stan prawny otwarty, skoro decyzja o warunkach zabudowy stala sie
ostateczna. Sam fakt, ze jest to decyzja zalezna, nie niweczy zakonczonego
etapu inwestycyjnego, na ktérym inwestor ponidst juz znaczace koszty projek-
téw: architektoniczno-budowlanego, technicznego oraz zagospodarowania
dzialki lub terenu. Przyktadem natomiast retrospekcji bedzie kazus, w ktérym
rolnik korzysta z wieloletniego programu przyznawania ptatnosci na zalesianie
gruntow rolnych od 2005 r. do 2025 r., w trakcie pobierania kolejnych ptatno-
$ci na mocy sprzedat czesé gruntéw, a organ — kierownik biura powiatowego
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa nakazat zwrot tych §rodkéw
nienaleznie pobranych za grunty, ktérych wlasnosé utracit. Zgodnie z é6weze-
snym brzmieniem przepisu § 13 ust. 3 rozporzadzenia dotyczacego zalesiania
gruntéw rolnych ptatnoéé na zalesianie podlegata wstrzymaniu oraz zwrotowi
na zasadach i w trybie okreélonych w przepisach o Agencji Restrukturyzacji
1 Modernizacji Rolnictwa, jedynie w przypadku: 1) nieprzekwalifikowania
gruntu rolnego na grunt leény w formie decyzji, o ktérej mowa w § 10 ust. 6,
najp6zniej w piatym roku realizacji planu zalesienia; 2) zlikwidowania uprawy
leénej przed uptywem 20 lat od dnia uzyskania pierwszej ptatnosci na zale-
sianie, chyba ze wojewoda wydat decyzje zmieniajaca przeznaczenie gruntu
zgodnie z przepisami o ochronie gruntéw rolnych i leénych. Wspomniane roz-

44 J. Lemanska, op. cit., s. 186.
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porzadzenie zostalo zmienione rozporzadzeniem Rady Ministréow z dnia 2 lip-
ca 2010 r. zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie szczegdlowych warunkéw
1 trybu udzielania pomocy finansowej na zalesianie gruntéw rolnych objetej
planem rozwoju obszaréw wiejskich (Dz.U. z 2010 r., Nr 122, poz. 829, dalej
jako rozporzadzenie zmieniajace). Rozporzadzenie zmieniajace wydano na
podstawie upowaznienia zawartego w art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 28 li-
stopada 2003 r., o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze §rodkéw pocho-
dzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji 1 Gwarancji
Rolnej (Dz.U. z 2017 r., poz. 1867). Na podstawie § 1 pkt 4 lit. ¢ rozporzadzenia
zmieniajacego § 13 ust. 3 pkt 3 rozporzadzenia o zalesianiu gruntéw rolnych
otrzymatl brzmienie nastepujace: ,,Ptatno$¢ na zalesianie podlega wstrzymaniu
oraz zwrotowl w pelnej wysoko$ci za caty okres jej pobierania, w przypadku
przeniesienia przez producenta rolnego wtasnoéci lub wspétwlasnoéci wszyst-
kich dziatek rolnych objetych wnioskiem o przyznanie ptatnosci albo ich czesci
na rzecz innego producenta rolnego w wyniku umowy sprzedazy lub innej
umowy, a producent rolny, ktéry przejal wtasnosé lub wspdétwiasnoséé wszystkich
dziatek rolnych objetych wnioskiem o przyznanie ptatnosci albo ich czesci, nie
spetnit warunkéw, o ktéorych mowa w § 11”. Ponadto w § 2 rozporzadzenia
zmieniajacego postanowiono, ze do postepowan w sprawie udzielenia, zwrotu
zmniejszenia pomocy finansowe] na zalesianie gruntéw rolnych objetej planem
rozwoju obszaréw wiejskich, wszczetych 1 niezakonczonych ostateczna decyzja
przed dniem wejécia w zycie rozporzadzenia, stosuje sie przepisy dotychcza-
sowe. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku 1 marca 2016 r.45 wyrazil
stuszny poglad, ze w okoliczno$ciach sprawy wystepuje stan faktyczny otwar-
ty. Nie ma watpliwosci, ze skarzacy, wchodzac w program, zobowigzal sie do
przestrzegania zasad opartych na rozporzadzeniu w wersji wéwczas obowia-
zujacej, niezawierajacej w swej treéci § 13 ust. 3 pkt 3, wprowadzonego dopie-
ro 5 lat pdzniej rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 2 lipca 2010 r. zmie-
niajacym rozporzadzenie w sprawie szczegdétowych warunkéw 1 trybu
udzielania pomocy finansowej na zalesianie gruntéw rolnych objetej planem
rozwoju obszaréw wiejskich, na podstawie ktérego zostata wydana wobec nie-
go zaskarzona decyzja, a tym samym stanowil podstawe prawna rozstrzygnie-
cia organu administracji. Jest to zatem sytuacja, gdy fakt przeniesienia wita-
snoéci dzialek nastapit juz po wejSciu w zycie nowych przepiséw. Mamy zatem
do czynienia ze stanem faktycznym zapoczatkowanym pod rzadami zmienionych
przepiséw 1 trwajacym w czasie obowiazywania przepiséw znowelizowanych;
inaczej méwiac, mamy do czynienia ze stanem faktycznym otwartym. Zacho-
dzi zatem retrospekcja, a nie retroaktywnosé. Takze w swej praktyce orzecz-
nicze] w zakresie zasady lex retro non agit Trybunal Konstytucyjny zwrdcit
uwage na konieczno$¢ rozréznienia pojecia retrospektywnosdci, zwanej tez

45 Sygn. akt IT GSK 1677/14, CBOSA.
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retroaktywnos$cig pozorna, od rzeczywistej retroaktywnosci prawa. W przy-
padku bowiem tej pierwszej nowo ustanowione normy nie sa stosowane do
zdarzen zaistniatych przed ich wejéciem w zycie, ale tylko — w sposéb prospek-
tywny — modyfikuja sytuacje podmiotéw, wprowadzajac zmiane na przyszio§é.
Nie dochodzi zatem do retroaktywnego pogorszenia sytuacji prawnej adresatow
nowo ustanowionych norm, a tym samym do naruszenia art. 2 Konstytucji
RP*6. Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego o retroaktywnoéci nie mozna réw-
niez méwié wowcezas, gdy nowo ustanowione normy reguluja prospektywnie
(tj. na przysztoéé) nastepstwa tzw. zdarzen w toku. Stwierdzono takze, iz
w sytuacji gdy zdarzenia zapoczatkowane pod rzadami dawnych przepiséw
maja charakter ciagly 1 trwaja nadal, to z chwila wejScia w zycie nowych
przepisow stosuje sie do nich wlaénie te nowe przepisy, przy czym nie dochodzi
w zadnym przypadku do naruszenia zasady retroaktywnoéci. O takim naru-
szeniu mozna byloby méwié tylko woéwcezas, gdyby nowej ustawie nadano moc
obowiazujaca wobec stosunkéw prawnych zaistniatych i trwajacych w czasie
— do wejScia tej ustawy w zycie. To rozrdéznienie retroaktywnosci 1 retrospek-
tywnosci przepiséw prawa Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne, gdyz
w przeciwnym wypadku ustawodawca nie mégtby dokonywacé jakichkolwiek
zmian czy nowelizacji aktéw normatywnych, zwlaszcza gdyby nowa regulacja,
z jakich$ powodow, byta mniej korzystna dla zainteresowanych podmiotow —
adresatéw tych norm.

Analizujac sporne zagadnienie, warto tez zwrdcié uwage na orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego, z ktérego wynika, ze do stosunkéw praw-
nych, ktére powstaty pod rzadami dawnego prawa 1 trwaja nadal pod rzadami
nowych regulacji, nalezy stosowaé¢ nowe prawo. W jednym z wyrokéw Naczel-
ny Sad Administracyjny stwierdzil, ze od chwili wej$cia w zycie nowych norm
prawnych nalezy je stosowaé do stosunkow prawnych (zdarzen, stanéw rzeczy)
danego rodzaju, niezaleznie od tego, czy dopiero powstana, czy tez powstaly
wezeénie) przed wejéciem w zycle nowego prawa, lecz trwaja nadal w czasie
dokonywania zmiany prawa*’. W innym za$ zauwazyl, ze w sytuacjach kiedy
ustawodawca nie wypowiada sie wyraznie w kwestii przepisow przej§ciowych,
nalezy przyjac, ze nowe rozporzadzenie (w tresci uwzgledniajacej nowelizacje)
ma zastosowanie do zdarzen prawnych powstalych po jego wejéciu w zycie, jak
réwniez do zdarzen, ktére mialy miejsce wezeéniej, lecz trwaja dalej, po wejsciu
w zycie nowej treéci rozporzadzenia?s.

Analizujac regulacje art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., trzeba podkreslié, ze
ustawodawca zwykly nie przewiduje zadnego prawa do odszkodowania za

46 B. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 355, takze wyroki TK: z 3 listopada 1999 r., sygn. akt K 13/99,
OTK ZU 1999, nr 7, s. 778 1 z 31 marca 1998 r., sygn. akt K 24/97, OTK ZU 1998, Nr 2, s. 90.

47 Por. wyrok NSA z 6 stycznia 2010 r., sygn. akt II GSK 266/09, Lex nr 1330770.

48 Por. wyrok NSA z 9 marca 2010 r., sygn. akt IT GSK 443/09, Lex nr 596825.
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wieloletnie wstrzymywanie inwestycji na skutek zawieszenia postepowania
w przedmiocie wydania decyzji o warunkach zabudowy, podczas gdy plan
procedowany jest kilkanascie miesiecy, a nawet kilka lat. Prawo do odszkodo-
wania planistycznego zawiera dopiero regulacja art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
bedaca nastepstwem obnizenia wartosci nieruchomog$ci na skutek uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ostatni przyktad dotyczy ochrony uzasadnionych oczekiwan w postepo-
waniu jurysdykcyjnym. Mozna wskazac¢ takze na obowiazek budowania za-
ufania jednostki do organéw administracji za sprawa realizacji ochrony uza-
sadnionych oczekiwan i interesé6w w toku, w kontek§cie postepowania
administracyjnego. Przyktad dotyczy inwestora, wobec ktérego organ archi-
tektoniczno-budowlany wydat przeciw wobec budowy przydomowej oczyszczal-
ni §ciekéw na dzialce objetej planem miejscowym, ktéry wskazuje jako insta-
lacje odprowadzania $ciekéw bytowych podiaczenie do kanalizacji badz
zbiornik bezodptywowy. Organ stanat na stanowisku o braku mozliwoéci re-
alizacji takiej inwestycji, chociaz na dzialkach sasiadujacych takie oczyszczal-
nie powstaly w oparciu o uprzednie decyzje o warunkach zabudowy, w ktérych
tego rodzaju technologia oczyszczania $ciekéw zostata zaakceptowana. Nalezy
zwrocié uwage na odstapienie od jednolitej linii orzeczniczej, wskazujacej na
prymat zrédta prawa hierarchicznie wyzszego, jakim jest ustawa, 1 koniecz-
noéci prowadzenia wyktadni aktéw prawa miejscowego w zgodzie z zrédtami
prawa powszechnie obowigzujacego zgodnie z ich hierarchia z art. 87 Konsty-
tucji RP. Warto wspomnieé o art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzeénia 1996 r.
o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach?9, stanowiacym, ze wlasciciele
nieruchomo§ci zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku przez przytaczenie
nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej lub w przypadku gdy budowa
sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona — wy-
posazenie nieruchomoséci w zbiornik bezodptywowy nieczysto$ci ciektych lub
w przydomowa, oczyszczalnie $ciekow bytowych, spelniajace wymagania okre-
§lone w przepisach odrebnych. Przepisy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie moga by¢ rozumiane w sposob sprzeczny z treécia przepi-
s6w ustawowych, a wiec nie moga eliminowacé regulacji zawartej w art. 5
ust. 1 pkt 2 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
poniewaz godzi to w zasade praworzadnosci, ochrone uzasadnionych oczekiwan
wobec organéw administracji i podwaza zaufanie do tychze organéw®0.

49 Dz.U. z 2024 r., poz. 399 ze zm.
50 Wyrok WSA w Gliwicach z 21 pazdziernika 2019 r. sygn. akt IT SA/G] 684/19, Lex
nr 2741080.
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Podsumowanie

Po analizie zar6wno podstaw prawnych, jak i1 przyktadéw ochrony uzasad-
nionych oczekiwan oraz intereséw w toku, nalezy wyodrebnié na granice tych
zasad. Wystepuja one tak w stanowieniu prawa, jak 1 przede wszystkim w jego
stosowaniu, woéwczas gdy istnieja podstawy prawne dla okreslonych oczekiwan
jednostki, gdy poczynita ona aktywnoéci 1 naktady przemawiajace za szcze-
gblna ochrong intereséw w toku trwaja zas dopdty, dopdki zasady te nie wejda,
w kolizje z warto§ciami nadrzednymi, takimi jak szczegdlny interes publiczny,
interes panstwa. Zaufanie jednostki do ciggloéci istnienia aktu administra-
cyjnego rzeczywiscie zastuguje na ochrone. Warto zatem wskazac na to, co
odréznia uzasadnione oczekiwania od takich rzeczy, jak prawa lub uprawnie-
nia, ktére sa uzasadnione, ale nie sg oczekiwaniami. To przede wszystkim
fakt, czy organ administracji w sposéb jasny, konkretny 1 wyrazny w oparciu
o podstawe prawna zapewnil administrowanego o okre§lonym zachowaniu,
z ktérym koreluje uzasadnione oczekiwanie. Nalezy takze zwrécié uwage, ze
nie jest mozliwa ochrona uzasadnionych oczekiwan w przypadku, gdy dana
jednostka uzyskata akt administracyjny w wyniku przestepstwa, jezeli uzyskat
je poprzez podanie nieprawdziwych informacji, lub czy wiedziat o niezgodnoéci
z prawem albo przynajmniej musial ja rozpoznaé. Jednym stowem jednostka
musi pozostawaé¢ w dobrej wierze. Jezeli tak jest, to interes w dalszym obo-
wigzywaniu aktu administracyjnego nalezy poréwnaé z przeciwstawnym in-
teresem publicznym. Zasady chronia tylko te oczekiwania i interesy, ktére
powstaty w oparciu o normy prawne, a nie te, ktére powstaly w wyniku su-
biektywnych nadziei administrowanego. W realizacji tych zasad idzie bowiem
o podtrzymywanie zaufania do administracji, a nie ochrone oczekiwan, ktére
jednostka zdecydowata sie pielegnowaé na wtasne ryzyko.

Ochronie interesow jednostek w toku i w ochronie uzasadnionych oczeki-
wan sprzyja stabilno§é¢ dziatan administracji. Jedynie gdy ochrona jednostek
wchodzi w konflikt z interesem panstwa, moze temu towarzyszy¢ zerwanie
z okreélonag linia orzecznicza. Zasada uzasadnionych oczekiwan dziata jako
przeciwwaga dla zasady, ze administracja publiczna powinna mie¢ swobode
wykonywania polityk 1 érodkéw administracyjnych bez zwazania na uprzednie
zapewnienia wobec administrowanych. Zasada zaufania jednostki co do przy-
szlych rozstrzygnieé, jak 1 ochrona wlasnych juz zapoczatkowanych interesow
znajduje odzwierciedlenie w tzw. zwigzaniu administracji przyjeta linia orzecz-
nicza, jak 1 konieczno§cia dbatoéci o zasady dobrej legislacji. Niestety, na reali-
zacje tych zasad wplyw ma nie tylko wtadza wykonawcze, lecz takze ustawo-
dawcza. Nowelizacje ustaw prawa materialnego coraz cze$ciej nie zawieraja,
w ogoéle przepiséw intertemporalnych albo sa one niewystarczajace do ograni-
czenia ryzyka naruszenia zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan 1 intere-
séw w toku. Ponadto coraz cze$ciej wskazuje sie, ze dzialania administracji
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rzadowej czy samorzadowe] nakierowane sa na osiggniecie maksymalnych
zyskow dla panstwa czy wspdélnoty lokalnej, partykularnych intereséw poli-
tycznych przy wykorzystaniu braku tych przepiséw, co budzi istotne watpliwo-
$ci dotyczace zaréwno zasadno$ci takich dziatan, jak i oceny ich skutecznoéci
na gruncie prawa 1 norm konstytucyjnych. Wptywa to na ostabienie gwarancji
realizacji art. 2 Konstytucji RP. Wlasciwie rozumiana zasady uzasadnionych
oczekiwan i ochrony intereséw w toku nie odnosi sie do tego, czy organ admi-
nistracji publicznej dziata zgodnie z prawem lub w zakresie swoich uzasadnio-
nych uprawnien wykonawczych, ale na tym, czy jest on odpowiedzialny za
powstanie oczekiwan, w powiazaniu z faktem posiadania procesowych kom-
petencji do stosowania czy stanowienia prawa. Postulowaé¢ nalezy zatem, aby
ustawodawca wprowadzit co najmniej do k.p.a. zasade ochrony uzasadnionych
oczekiwan. Obecnie mozna ja wywodzi¢ z rozproszonych regulacji prawnych,
takich jak art. 8 § 2 k.p.a., podczas gdy jej realizacja wymaga szerszego uje-
cia. Ponadto stosowna regulacja powinna dotyczy¢ takze stanowienia prawa
przez administracje. Pilna potrzeba takiej regulacji dostrzegana jest zwtasz-
cza w dzialalnoéci ksztaltowania tadu przestrzennego aktami prawa miejsco-
wego.
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Summary

Infringement of the principles of protection of pending
interests and legitimate expectations in selected examples
of substantive administrative law

Keywords: administrative law, protection of legitimate expectations, protection of interests
during proceedings, principles of trust in public administration, legal certainty, re-
liance on administration.

The article focuses on the issue of protecting legitimate expectations in
the relations and relationships of an individual with public administration.
The article aims to seek answers to the questions of what makes expectations
justified or what distinguishes legitimate expectations from things such as
rights or entitlements that are justified but are not expectations, what prin-
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ciples of administrative procedure should regulate the conduct of public admi-
nistration concerning legitimate expectations and whether it is worth protec-
ting legitimate expectations or interests in progress. The principles of
protecting interests in progress or protecting legitimate expectations lead to
a clash between the purpose of administration, which is to change the policy
of the administration, and the need of an individual to protect their legal
status, as well as their expectations regarding future actions that they can
expect from public administration. In administrative law, both the principle
of protecting legitimate expectations and the interest in progress is understo-
od through the prism of the principle of citizens’ trust in public administration,
manifested both in the enactment of the law and, above all, in its application.
The importance of this principle should grow due to the increasing guarante-
es of administrative proceedings; hence it is possible to postulate their regu-
lation. It would also help the administered understand that these principles
protect only those expectations and interests that have arisen based on legal
norms, and not those that have arisen as a result of the subjective hopes of the
administered. The implementation of these principles is about maintaining
trust in the administration, not protecting expectations that an individual has
decided to cultivate at their own risk.



