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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem badawczym niniejszych rozwazan jest analiza
normatywna zasady zaufania wyrazonej w art. 8 § 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego w kontekscie budowania i wzmacniania autorytetu wiadzy
publiczne;j.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Podstawowym problemem badaw-
czym jest ustalenie zalezno$ci pomiedzy realizacja zasady zaufania przez or-
gany administracji publicznej a jej wptywem na autorytet wtadz publicznych.
W analizie wykorzystano metode dogmatyczno-prawng uzupelniona o metode
teoretyczno-prawna i historyczno-prawna.

PROCES WYWODU: W artykule scharakteryzowano w pierwszej kolejnosci
zasade zaufania wraz z jej historyczna ewolucja oraz podmioty obowiagzane do
jej stosowania. Badaniu poddano brzmienie przepisu art. 8 § 1 k.p.a. wraz po-
wstalym na tym tle dorobkiem doktryny i judykatury, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem odkodowanych z zasady zaufania sposobdw jej realizacji.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Przeprowadzona analiza pozwala
stwierdzi¢, ze realizacja zasady zaufania — zgodnie z wymogami demokratycz-
nego panstwa prawnego oraz zasadami wyrazonymi w k.p.a. — stanowi ko-
nieczny element budowania autorytetu wladzy publicznej. Analiza orzeczen
sadow administracyjnych potwierdza doniostos¢ znaczenia zasady zaufania
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dla catego toku postepowania administracyjnego i wydanego w jego ramach
rozstrzygniecia.

WNIOSKI,INNOWACJE,REKOMENDACJE: Omawiana problematyke
oceni¢ nalezy jako uniwersalna i nie tracaca na aktualnosci. Poniewaz naruszenie
zasady zaufania bezposrednio uderza w autorytet wladzy publicznej, organy
oraz sady administracyjne powinny szczegdlng uwage zwracac na jej przestrze-
ganie przy weryfikacji i kontroli nie tylko samego rozstrzygniecia, ale i okolicz-
nosci ich wydawania. W tym celu za zasadne uzna¢ nalezy stale podnoszenie
zaréwno kompetencji merytorycznych, jak i umiejetnosci migkkich pracownikow
organow administracji publicznej w zakresie obstugi stron postepowania.

SLOWA KLUCZOWE:
zasada zaufania, zasady ogdlne postepowania
administracyjnego, Kodeks postepowania administracyjnego,
autorytet wladz publicznych

Abstract

BUILDING THE AUTHORITY OF PUBLIC AUTHORITY
BY APPLYING THE PRINCIPLE OF TRUST IN
ART.8§10F THE CODE OF ADMINISTRATIVE
PROCEEDINGS

RESEARCH OBJECTIVE: The research objective of these considerations
is the normative analysis of the principle of trust expressed in Art. 8 § 1 of the
c.a.p. in the context of building and strengthening the authority of public bodies.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The basic research prob-
lem is to establish the relationship between the implementation of the principle
of trust by public administration bodies and its impact on the authority of public
authorities. The analysis uses the dogmatic-legal method supplemented with
theoretical-legal and historical-legal methods.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article first characterizes the
principle of trust with its historical evolution and the entities obliged to apply it.
The provisions of Art. 8 §1 c.a.p. along with the achievements of the doctrine and
judicature resulting from this background, with particular emphasis on the meth-
ods of its implementation, which have been decoded from the principle of trust.

RESEARCH RESULTS: The conducted analysis allows to conclude that the
implementation of the principle of trust in accordance with the requirements
of a democratic state ruled by law and the principles expressed in the c.a.p. it is
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a necessary element in building the authority of public authority. The analysis
of the rulings of administrative courts confirms the importance of the principle
of trust for the entire course of administrative proceedings and the rulings is-
sued within them.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
The discussed issues should be assessed as universal and not losing its relevance.
Since the breach of the principle of trust affects the authority of public authority,
administrative authorities and courts should pay special attention to its obser-
vance when verifying and controlling decisions. For this purpose, it is justified
to constantly improve the substantive competences and soft skills of employees
of the authorities in the field of servicing the parties to the proceedings.

KEYWORDS:
the principle of trust, general principles of administrative
procedure, the Code of Administrative Proceedings,
the authority of public authorities

WPROWADZENIE

Na wstepie niniejszych rozwazan nalezy postawic¢ pytanie, czy po-
jecie wladzy politycznej mozna utozsamiac z pojeciem wiladzy pu-
blicznej. Wiadza polityczna, przy odwolaniu si¢ do tradycji nauki
i mysli prawno-politycznej, utozsamiana jest najczesciej z wtadza
panstwowa (Bujwid-Kurek, 2019, s. 29). Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego pojecie wiadzy publicznej w ujeciu kon-
stytucyjnym obejmuje wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym —
ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. Podkresla sie przy tym,
Ze pojecia organu panstwa oraz organu wiadzy publicznej nie sa
tozsame. W pojeciu wladzy publicznej mieszcza si¢ roéwniez inne
instytucje niz pafistwowe lub samorzadowe, o ile wykonuja funkcje
wladzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych
funkcji przez organ wtadzy panstwowej lub samorzadowej. Wyko-
nywanie wladzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalnosci pan-
stwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére
obejmuja bardzo zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie
takich funkgcji taczy sie z reguly (chociaz nie w kazdym przypadku)
z mozliwoscia wladczego ksztaltowania sytuacji jednostki. Dotyczy
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to obszaru, na ktéorym moze doj$¢ do naruszenia praw i wolnosci
jednostki ze strony wladzy publicznej (SK 18/00). Stad tez przyjac
mozna zaloZenie, ze wszelkie rozwazania poczynione w niniejszym
artykule na temat obowiazku stosowania zasady zaufania przez or-
gany administracji publicznej, tak by prowadzenie postepowania
administracyjnego odbywato sie w sposob budzacy zaufanie jego
uczestnikow do wiladzy publicznej, dotyczy¢ bedzie jednoczesnie
wladzy polityczne;.

ZAUFANIE A AUTORYTET

W ujeciu stownikowym pojecie autorytet ma dwa znaczenia. Po
pierwsze, to ogolnie uznane czyje$ znaczenie, czyjas powaga, war-
tos¢ moralna. W drugim ujeciu to osoba, instytucja itp. cieszaca sie
powazaniem w jakiejs dziedzinie (Markowski, 2003, s. 37). Natomiast
pojecie zaufania definiowane jest jako catkowite zawierzenie komus,
wiara w kogos, ufnosc¢ (Sobol, 2002, s. 1250). Komus zaufa¢ czy miec¢
zaufanie do jakiejs$ instytucji nie oznacza jeszcze, ze staje si¢ przez
to autorytetem. Niewatpliwie jednak zaufanie jest niezbedne, by
pozycje autorytetu osiagnac.

Zaufanie obywateli do panistwa jest determinowane miedzy inny-
mi catoksztattem dziatan podejmowanych przez organy administracji
publicznej w toku prowadzonych postepowan administracyjnych.
Panstwo jako catos¢ dziata bowiem poprzez swoje organy, do kto-
rych w powszechnym rozrdznieniu zaliczamy organy administracji
rzadowej (naczelne, centralne oraz terenowe organy administracji
rzadowej zespolonej i niezespolonej) oraz organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jak podkreslaja przedstawiciele nauki prawa
konstytucyjnego, zasada zaufania do panstwa i prawa traktowana
jest jako pochodna zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.). Wynika to z zalozenia, ze warun-
kiem istnienia panstwa prawnego jest zaufanie jednostki do prawa
i zagwarantowanie ochrony wynikajacej z tego prawa. Zasada za-
ufania do prawa opiera si¢ na zatozeniu okreslonej pewnosci prawa
i przewidywalnym postepowaniu organdéw panstwa (Oniszczuk,
2000, s. 47).
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W ujeciu art. 5 § 2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r.
poz. 735 ze zm., dalej: k.p.a.) pojeciu organ administracji publicznej
nadano znaczenie funkcjonalne. Przez organy administracji publicz-
nej rozumie sie ministréw, centralne organy administracji rzadowej,
wojewodoéw, dziatajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe
organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wymie-
nione w art. 1 pkt 2, czyli rGwniez inne organy panstwowe, a takze
inne podmioty, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na podstawie
porozumien do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco.
Stad tez, jak podkresla sie¢ w judykaturze, rGwniez organy samo-
rzadu zawodowego sa organami administracji publicznej w ujeciu
funkcjonalnym (II OSK 333/06).

Koncowym efektem postepowania administracyjnego jest najcze-
$ciej decyzja administracyjna rozstrzygajaca sprawe co do istoty (inne
mozliwe sposoby to np. wydanie decyzji o umorzeniu postepowania),
czyli bedaca wladczym, jednostronnym oswiadczeniem woli tego
organu, opartym na przepisach prawa administracyjnego i okresla-
jacym sytuacje prawna konkretnie wskazanego adresata (strony)
w indywidualnie oznaczonej sprawie. Zanim jednak do tego dojdzie,
nalezy przeprowadzi¢ caly regulowany przez prawo procesowe ciag
czynnosci procesowych w celu rozstrzygniecia sprawy administra-
cyjnej w formie decyzji administracyjnej, z uwzglednieniem zasad
ogolnych k.p.a.

ZASADY OGOLNE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Szczegdtowe omowienie pogladow dotyczacych réznych koncepcji
zasad prawa, ktore pojawily sie na przestrzeni lat w polskiej i za-
granicznej nauce prawa, znacznie wykraczatoby poza ramy niniej-
szego opracowania. Problematyka ogdlnych zasad postepowania
administracyjnego nalezy bez watpienia do jednej z najczesciej ana-
lizowanych kwestii z réznych punktéw widzenia w nauce prawa
i postepowania administracyjnego (Dawidowicz, 1962; Ziemski, 1989;
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Kmieciak, 2000, Olejniczak-Szatowska, 2013). Stanowi to konsekwen-
cje szerszej dyskusji o zasadach prawa dla catego systemu prawne-
go czy tez jego poszczegolnych czesci (Opatek, Wroblewski, 1969;
Wronkowska, Zielinski, Ziembinski, 1974; Pulto, 1996; Leszczynski,
Maron, 2013; Zielinski, 2017).

W ogolnej teorii prawa zasady prawa sa rozumiane w ujeciu opiso-
wym badz dyrektywalnym (Wronkowska, Ziembinski, 1997). Przez
zasady prawa w ujeciu dyrektywalnym rozumie si¢ wigzace prawnie
normy, ktdre sa elementami danego systemu prawnego, zajmujace
pozycje nadrzedng wzgledem innych norm i ktérym wyznaczono
w tym systemie szczegolne role (Wronkowska, 2003, s. 102-103).
W znaczeniu opisowym zasada prawa to , wzorzec uksztaltowania
okreslonego przedmiotu unormowania, wskazujacy sposob roz-
strzygniecia okreslonej kwestii, wyrdznionej z okreslonego punktu
widzenia” (Wronkowska, Zielinski, Ziembinski, 1974, s. 43).

Podstawowe, o kardynalnym znaczeniu zasady postepowania ad-
ministracyjnego zostaty przez ustawodawce okreslone w przepisach
art. 6-16 k.p.a. (Dzial I - Rozdziat 2. zatytulowany ,, Zasady ogolne”).
Obowiazkiem organdw administracji publicznej jest ich przestrze-
ganie przy prowadzeniu kazdego postepowania administracyjnego.
Maja one bowiem taki sam normatywny charakter jak wszystkie
pozostate przepisy Kodeksu. Szczegdlna role zasad ogélnych poste-
powania administracyjnego upatruje si¢ w tym, ze wiekszo$¢ z nich
ustala obowiazki organdéw administracji publicznej, ktéorym odpo-
wiadaja skorelowane z nimi uprawnienia procesowe stron poste-
powania na zasadzie tzw. praw refleksowych (H. Knysiak-Sudyka,
2019). Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, Ze nazewnictwo i katalog zasad
oraz ich tres¢ nie stanowia w doktrynie i orzecznictwie jednolitych
i uniwersalnych kategorii (Ruczkowski, 2020). Wynika to z faktu, ze
przepisy k.p.a. nie wprowadzaja w odniesieniu do kazdego artykutu
zawartego w rozdziale 2. Dziatu I osobnej, ustawowej terminologii.
Jedynym przypadkiem, gdy ustawodaweca expressis verbis wskazuje
nazwe zasady, jest art. 8 § 1 k.p.a., w ktdrym wymienione zostaty
zasady proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania. Zgo-
dzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem, ze przyjete w nauce klasyfikacje
zasad maja jedynie walor poznawczy i porzadkujacy, natomiast nie
moga one przesadzac o hierarchicznos$ci zasad w procesie stosowania
prawa (Adamiak, 1996, s. 39).
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Mimo ze zbidr zasad ogolnych postepowania administracyjnego
zostal wyodrebniony w osobnym rozdziale k.p.a., ustawodawca nie
zdecydowat si¢ na skonstruowanie normatywnej definigji tych za-
sad. W doktrynie prezentowanych jest wiele definicji pojecia zasad
ogolnych k.p.a., z uwagi na przyjete zatozenia i kryteria. Podzielajac
stanowisko Aleksandry Wiktorowskiej, wskaza¢ nalezy, ze:

Zasada ogodlna k.p.a. to obowiazujaca ze wzgledu na uzasadnienie
tetyczne i aksjologiczne norma prawna, wyinterpretowana jednoczes-
nie z formutujacych ja explicite przepiséw ogélnych k.p.a. oraz z prze-
pisow szczegdtowych, wprowadzajacych jej zabezpieczenia (gwa-
rangje) lub ograniczenia (wyjatki), formulujaca ogolna dyrektywe
postepowania pod adresem uczestnikdw ogoélnego postepowania
administracyjnego (arbitra i strony) i na ogét rowniez prawodawcy,
zabezpieczona za posrednictwem gwarancji przewidzianych w k.p.a.
lub w innych przepisach oraz gwarancji pozaprawnych, obowiazuja-
ca we wszystkich fazach ogdlnego postepowania administracyjnego,
determinujgca kierunek wyktadni przepiséw szczegétowych k.p.a.
i znajdujaca zastosowanie szersze, nizby to wynikalo z zakresu jej
prawnego obowiazywania (Wiktorowska, 2013, s. 23).

Niezaleznie jednak od przyjetej klasyfikacji i nazewnictwa poszcze-
goélnych zasad ogolnych postepowania administracyjnego, ich zna-
czenie trafnie wyeksponowal Naczelny Sad Administracyjny (I OSK
2202/15) wskazujac, ze:

To, co wyrdznia zasady sposrod innych norm prawnych, to ich za-
sadniczy charakter, ktéry wyptywa z ich tresci. Innymi stowy, zasady
ogolne wyznaczajg pozadany wzorzec dziatania organu prowadza-
cego postepowanie i musza by¢ stosowane wespot z innymi, szcze-
goétowymi przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego,
ktore je konkretyzuja. Zasady te pelnia role dyrektyw interpretacyj-
nych w stosunku do pozostatych przepiséw k.p.a., co oznacza, ze te
ostatnie powinny by¢ interpretowane tak, aby nie doznaty uszczerbku
wartosci wynikajace z zasad ogdlnych. Wskaza¢ przy tym nalezy na
brak réznic miedzy zasadami ogdlnymi a pozostalymi przepisami
k.p.a. od strony formalnej, czyli naruszenie zasady ogdlnej wywoluje
takie same skutki jak naruszenie kazdej innej normy prawnej.

W doktrynie (Adamiak, 2014, s. 39) w postepowaniu administracyj-
nym oprocz zasad ogdlnych obowiazuja zasady prawa wyptywa-
jace z Konstytugji RP (w szczegdlnosci demokratycznego panstwa
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prawnego i wynikajace z niej prawo do procesu, zasada pewnosci
prawa, zasady prawa przyjete w prawie Unii Europejskiej oraz zasa-
dy prawa wypracowane w doktrynie prawa stanowigce uogolnienie
rozwiazan prawnych.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze zasady ogolne k.p.a. stanowig fun-
dament stosowania prawa przez administracje publiczng. Sg to bo-
wiem przewodnie wytyczne o charakterze normatywnym, ktérych
uwzglednienie nalezy do obowiazkéw organéw prowadzacych po-
stepowanie administracyjne na kazdym jego etapie.

Uwzgledniajac powyzsze ustalenia, dalszym przedmiotem roz-
wazan bedzie zasada zaufania w ujeciu dyrektywalnym wyrazona
expressis verbis w art. 8 k.p.a.

ZASADA ZAUFANIA W PRZEPISACH KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Jedna z zasad ogdlnych postepowania administracyjnego zawiera
przepis art. 8 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym organy administracji pu-
blicznej prowadza postepowanie w sposdb budzacy zaufanie jego
uczestnikéw do wladzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjo-
nalnosci, bezstronnosci i rdwnego traktowania. Przepis ten statuuje
zasade zaufania (okreslana tez jako zasada pogtebiania zaufania czy
budzenia zaufania).

Rozwazania na temat zasady zaufania zacza¢ nalezy od stwierdze-
nia, ze zasada zaufania wyrazona w przepisie art. 8 k.p.a. ma zarow-
no kontekst konstytucyjny, jak i unijny. Organy administracji publicz-
nej sa obowigzane, w ramach wykladni zgodnej z Konstytucja RP,
uwzgledniad, ze zasada zaufania, rGwniez w aspekcie procesowym,
jest zasadniczym elementem zasady demokratycznego panstwa pra-
wa i ma swoje umocowanie i zrédlo w art. 2. Konstytucji RP (VISA/
Wa 573/12). Réwniez w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (dawniej Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci) utrwalony jest poglad, ze zasada ochrony zaufania (the principle
of the protection of legitimate expectations) stanowi element porzadku
prawnego Unii Europejskiej (C-5/89 Komisja v. Republice Federalnej
Niemiec; C-24/95 Land RheinlandPfalz v. Alcan Deutschland).
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Stad tez zasada prowadzenia postepowania w sposob budza-
cy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej jest od dawna
obecna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i traktowana
jako oczywista cecha demokratycznego panstwa prawnego (K 1/88;
K 14/91). Zasada ochrony zaufania do panistwa i stanowionego przez
nie prawa (zwana takze zasadg lojalnosci panstwa wzgledem oby-
wateli) wyraza si¢ w takim stanowieniu i — co nalezy podkresli¢
w kontekscie niniejszego opracowania — stosowaniu prawa, aby nie
stawato si¢ ono swoista putapka na obywatela i aby mogt on ukta-
dac swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na prawne skutki,
ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
i dzialan, oraz w przekonaniu, ze jego dzialania inicjowane zgodnie
z obowiazujacym prawem beda takze w przysztosci uznawane przez
porzadek prawny (K 27/00; K 27/13).

Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie (Wrdbel, 2020, s. 139), orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego zawiera wiele szczegdétowych
elementéw zasady zaufania, ktére moga mie¢ znaczenie w odniesie-
niu do tej zasady poglebiania zaufania w ujeciu procesowym, w tym
m.in. ochrona praw stusznie nabytych i niedzialanie prawa wstecz (K
15/95, K 22/96; K 10/98), a takze zaufanie obywatela do interpretacji
sadowej (K 36/98).

Na kontekst konstytucyjny zasady zaufania wyrazonej
w art. 8 k.p.a. zwraca si¢ réwniez uwage w orzecznictwie. Organy
administracji publicznej sa obowigzane, w ramach wyktadni zgodnej
z Konstytucja RP, uwzglednia¢, ze zasada zaufania, rowniez w aspek-
cie procesowym, jest zasadniczym elementem zasady demokratycz-
nego panstwa prawa (VII SA/Wa 2042/09).

Brzmienie przepisu wyrazajacego te zasade na przestrzeni lat
wraz ze zmianami ustrojowymi w Polsce ewoluowato. W pierwotnej
wersji Kodeksu z 1960 roku zasada ta znajdowata sie w art. 6 k.p.a.
i brzmiata: ,Organy administracji panstwowej powinny prowadzi¢
postepowanie w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do
organdw Panstwa”. Juz éwczesnie w doktrynie podkreslany byt jej
wyjatkowy charakter, bowiem:

stanowi ona w rzeczywistosci klamre, ktora spina cato$¢ ogoélnych
zasad postepowania. Jest to bowiem zasada najszersza pod wzgle-
dem zakresu, a bardzo doniosta pod wzgledem politycznym. Kodeks
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wychodzi bowiem z zalozenia politycznego, ze o sile paristwa i sku-
tecznosci jego dziatania decyduje zaufanie obywateli do wiadzy pan-
stwowej. Gdy za$ wilasnie organy administracyjne realizuja na co
dzien w toku postepowania administracyjnego, w milionach wypad-
kéw ,,styk” wladzy panstwowej i obywatela, prawidltowa dziatalnos¢
administracji w tej dziedzinie moze przynies¢ wielka korzys¢ poli-
tyczna. Jezeli natomiast dziatalnos¢ ta jest wadliwa (biurokratyczna,
odpychajaca, nieobiektywna itp.), moze ona—na odwroét —spowodo-
wac ogromne szkody polityczne. Zasada powyzsza jest wiec jeszcze
szersza, anizeli ostrzezenie tylko przed biurokratyzmem (Rozmaryn,
1961, s. 903).

Przepis ten zostat znowelizowany ustawa z dnia 31 stycznia 1980
roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie usta-
wy Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4,
poz. 8) i 6Owczesnie nadano mu brzmienie: ,,Organy administracji
panstwowej obowigzane sa prowadzi¢ postepowanie w taki sposéb,
aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organdéw Panstwa oraz swia-
domos¢ i kulture prawna obywateli”. Z dniem 28 marca 1980 roku
przepis ten zyskat nowa jednostke redakcyjna w postaci art. 8 k.p.a.
(tekst jedn. Dz.U. z 1980 r. Nr 9, poz. 26).

Zastosowanie w tre$ci normy z art. 8 k.p.a. sformutowania pogte-
bia¢ wskazywato na intencje prawodawcy, by organy administracji
publicznej w sposob staty i systematyczny dazyty do wypracowywa-
nia pozadanego efektu w postaci zaufania. Oznaczalo to, ze postula-
ty plynace z tej zasady nie miaty charakteru jednorazowego, a tym
samym nie mogtly by¢ realizowane poprzez jednorazowe, konkretne
dziatanie, majace miejsce w ktdrej$ z faz postepowania, a wylacznie
w ramach systematycznego dziatania (Wajda, 2010).

Nastepnie przepis art. 8 k.p.a. zmieniony zostat przez art. 2 pkt 5
ustawy z dnia 29 grudnia 1998 roku o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U.
z 1998 r. Nr 162, poz. 1126) z dniem 1 stycznia 1999 roku poprzez
zastgpienie wyrazu ,, paiistwowej” wyrazem , publicznej”. Zmiana ta
byta konsekwencjq przywrocenia w Rzeczypospolitej Polskiej w 1990
roku samorzadu terytorialnego w postaci gmin oraz wprowadzeniem
reformy administracyjnej i wprowadzeniem z dniem 1 stycznia 1999
roku jednostek samorzadu terytorialnego w postaci powiatéw oraz
samorzadu wojewddztw. Bylo to zrealizowanie przepisu art. 15 ust. 1
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, zgodnie z ktérym ustroj
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terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wta-
dzy publiczne;.

Dotychczasowe unormowanie art. 8 k.p.a., nakazujace organo-
wi administracji publicznej prowadzenie postepowania w sposob
poglebiajacy zaufanie obywateli do organow panstwa, byto trafnie
krytykowane ze wzgledu na stale zmniejszajacy si¢ poziom zaufania
obywateli do panstwa i dziatan jego organdw (Chrdscielewski, 2009,
s. 47). Tre$¢ zasady wyrazonej w tym przepisie zakladata bowiem
a priori istnienie okreslonego poziomu zaufania obywatela do orga-
now panstwowych, a dziatania organdw administracji publicznej
mialy je juz tylko to zaufanie wzmacnia¢ (Kedziora, 2011, s. 139).

Kolejna zmiana dokonana zostata przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia
3 grudnia 2010 roku o zmianie ustawy Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2011 r. Nr 6, poz. 18 z p6zn. zm.), ktory
nadat przepisowi art. 8 k.p.a. z dniem 11 kwietnia 2011 roku nowe
brzmienie. Odtad ,,Organy administracji publicznej prowadza po-
stepowanie w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy
publicznej”. Jak wyjasniono w projekcie ustawy nowelizujacej, celem
nowelizagji art. 8 k.p.a. byto dostosowanie tego przepisu do demo-
kratycznego systemu wladzy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej.
Stwierdzono wowczas stusznie, ze

Postepowanie administracyjne w danej sprawie nie moze stuzy¢ i fak-
tycznie nie stuzyto celom wychowawczo-edukacyjnym (pogtebianiu
$wiadomosci i kultury prawnej obywateli). Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze postepowanie to powinno by¢ prowadzone w taki sposdb,
azeby budzito zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej, ktora
ma wobec nich z jednej strony charakter stuzebny, z drugiej zas strony
musi bra¢ pod uwage interes ogélnospoteczny w sytuacji konfliktu
tego interesu z interesem jednostki (Druk nr 2987, Sejm VI kadengji).

Zmiana dotknela kilku kwestii. Po pierwsze w aspekcie przedmio-
towym zrezygnowano ze sformutowania o poglebianiu zaufania na
rzecz jego budzenia. Po drugie, w aspekcie podmiotowym zastgpiono
wyraz obywateli pojeciem uczestnikow, a zatem kazdej osoby (stro-
ny, swiadka, biegtego, organizacji spolecznej) niezaleznie od posia-
danego obywatelstwa oraz statusu. Ponadto budzenie zaufania odtad
ma nastepowac na rzecz wladzy publicznej, a nie tylko organéw
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Panstwa. Ustawodawca potwierdzit wigec normatywnie, ze sposob
prowadzenia postepowania przez pojedynczy organ administracji
publicznej ma swoje przelozenie na postrzeganie wtadzy publicz-
nej jako catosci. Jednoczesnie zrezygnowano réwniez z obowigzku
poglebiania swiadomosci i kultury prawnej obywateli (Piatek, 2018,
s. 327).

Ostatnia zmiana tresci art. 8 k.p.a. miata miejsce przy okazji duzej
nowelizacji przepiséw k.p.a. w 2017 roku. Przepis ten zmieniony zo-
stal przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie
o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935). Zmiana we-
szta w zycie z dniem 1 czerwca 2017 roku. Przepis ten uzupetniono
o niewyrazone dotad wprost w Kodeksie, ale wywodzone z nie-
go zasady bezstronnosci, rownego traktowania i proporcjonalnosci
(art. 8§ 1 k.p.a.) oraz pewnosci prawa (art. 8 § 2 k.p.a.; ]. Borkowski,
A.Krawczyk, 2020, s. 186). Stanowia one uznane w judykaturze i dok-
trynie konsekwencje konstytucyjnych regut praworzadnosci oraz
zapewnienia standardow chroniacych jednostki przed ingerowaniem
w ich prawa i wolnosci (Wrdbel, 2022).

Na przestrzeni lat zasada zaufania byla jednak mimo pewnych
mankamentow terminologicznych niezmiennie postrzegana w sposob
pozytywny. Zaufanie do organéw wtadzy publicznej oznacza przeko-
nanie, ze po pierwsze — postepowanie administracyjne prowadzone
jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepiséw prawa, po drugie —
respektowane i szanowane sg uprawnienia jego uczestnikéw i po trze-
cie —organ wywiazuje si¢ ze swoich obowiazkéw i dazy do sprawnego
i efektywnego zakonczenia sprawy. Przepis art. 8 k.p.a. wskazuje na
stuzebna role organow administracji publicznej wobec paristwa i zara-
zem jego obywateli i innych podmiotow dziatajacych najego obszarze.
Od jakosci prawnej dziatania tych organow zalezy zatem autorytet
samego panstwa i jego instytucji. Zasada zaufania uznawana jest za
klamre, ktdra spina cato$¢ ogolnych zasad postepowania (Skrenty, 2013,
s.97-99) i zaklada maksymalng humanizacje stosunku jednostka—wta-
dza publiczna. Humanizacja ma stanowi¢ przeciwienstwo biurokracji
i dazy¢ do wypracowania wzajemnego zaufania: obywatela do wladzy
i wladzy do obywatela (Malanowski, 2018).

Z zasady zaufania wynikaja dla organéw administracji publicznej
przede wszystkim obowiazki polegajace na:
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1. praworzadnym isprawiedliwym prowadzeniu postepowania
irozstrzygniecia sprawy;

2. zachowaniu standardéw proporcjonalnosci, bezstron-
nosci i rownego traktowania przy zalatwianiu spraw
administracyjnych;

3. dziataniu w taki sposdb, aby podstawy tych dziatan byty
zrozumiate dla uczestnikow postepowania;

4. dziataniu z poszanowaniem kultury administracji, godnosci
i szacunku dla uczestnikéw postepowania;

5. nieobarczaniu uczestnikéw postepowania btedami dziatan
organdw i ich pracownikdow;

6. przewidywalnym dziataniu, czyli wydawaniu tozsamych
decyzji w tozsamym stanie faktycznym i prawnym (zasada
uprawnionych oczekiwan) (Brzezinska, 2020, s. 33).

Zasada zaufania petni rowniez funkcje eliminowania dowolnosci
zachowania si¢ organu przy wszczecie z urzedu postepowania, tam
gdzie wymagany jest wniosek strony (art. 61 § 2 k.p.a.) w trosce
o szczegodlnie wazny interes strony (Laszczyca, 2002, s. 69).

W pismiennictwie wskazuje sig, Ze tres¢ zasady budowy zaufania
obejmuje takze pewne materialne i moralne reguty kultury admini-
strowania, w tym ideg humanizacji postepowania administracyjnego.
Srodkami materialnymi sa przyktadowo odpowiednie pomieszcze-
nia przeznaczone do przyjmowania interesantéw czy udostepnienia
akt sprawy administracyjnej, ktorych stan wizualny przyczyniac¢
sie bedzie jednoczesnie do wytworzenia zyczliwej atmosfery wobec
interesariusza (Iserzon, 1970, s. 53 i n.). Realizuje si¢ ona rowniez
w przyjeciu takiej organizacji pracy urzedu, dzigki ktorej obywatel
moze bez uszczerbku dla swej pracy zawodowej zalatwi¢ sprawe,
W sprzyjajacej porze i przy uproszczeniu czynnosci formalnych. Ma
to zapewni¢ mozliwosc¢ bezposredniego kontaktu z pracownikiem,
ktory sprawe zatatwia, i wzbudzi¢ zaufanie interesanta, ze ten pra-
cownik poswieci mu konieczny czas do wyjasnienia istotnych oko-
licznosci sprawy (Wegner, 2019, s. 92).
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ZASADA ZAUFANIA W ORZECZNICTWIE SADOW
ADMINISTRACYJNYCH

Na $cisty zwiazek pomiedzy zasada zaufania a autorytetem paristwa
wskazuja liczne orzeczenia sadow administracyjnych. Wynika to
z faktu, Zze praktyczny sens wszystkich zasad ogdlnych postepowania
administracyjnego zostat

niezwykle podbudowany z momentem ustanowienia sgdownictwa
administracyjnego, NSA bowiem chetnie i w miare czesto siega do
nich, a traktuje je dosy¢ rygorystycznie. Zdarza si¢ zatem, iz decyzje
administracyjne uchylane s wtasnie z uwagi na sprzecznos¢ z owy-
mi zasadami, co nadaje im nie tylko ogoélnokierunkowy, ale wtasnie
imperatywno-konkretny charakter. Tendencje te nalezy uznac za
stuszng i odpowiadajaca potrzebom umacniania praworzadnosci
w administrowaniu (Letowski, 1990, s. 232-233).

Z analizy orzecznictwa wynika, Ze naruszenie zasady zaufania ma
wieloaspektowy charakter. Przede wszystkim wskutek okreslonych
dziatan lub zaniechan organow administracji publicznej w prowa-
dzonym postepowaniu administracyjnym z naruszeniem zasady
zaufania moze doj$¢ do koniecznosci uchylenie decyzji, a nawet
stwierdzenie jej niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) z uwagi na
razace naruszenie prawa (VII SA/Wa 859/05). Wynika to z faktu,
ze przepis art. 8 k.p.a. naklada na organy administracji publicznej
nie tylko obowiazek prawidtowego rozwazenia stanu faktycznego
i prawnego rozstrzyganej sprawy, lecz takze obowiazek rozwaze-
nia skutkéow prawnych, ktére wywotuja wszelkie ostateczne akty
administracyjne funkcjonujace w obrocie prawnym i pozostajace
w zwiazku z podejmowanym rozstrzygnieciem w indywidualnej
sprawie (II OSK 2005/06). W celu realizacji zasady zaufania ko-
nieczne jest

przede wszystkim $cisle przestrzeganie prawa, zwlaszcza w zakresie
doktadnego wyjasnienia okolicznosci sprawy, konkretnego ustosun-
kowania sie do zadan i twierdzen stron oraz uwzgledniania w decyzji
zarowno interesu spotecznego, jak i stusznego interesu obywateli,
przy zatozeniu, ze wszyscy obywatele sa rOwni wobec prawa” (III SA
729/84).
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Realizacja zasady zaufania wymaga prowadzenia postepowania ad-
ministracyjnego w taki sposdb, aby w szczegdlnosci w uzasadnieniu
decyzji przekonac strong, Ze jej stanowisko zostato powaznie wziete
pod uwage, a jezeli zapadlo inne rozstrzygniecie, to przyczyna tego
sq istotne powody (VI SA/Wa 1269/06). Naruszenie zasady zaufania
upatrywac nalezy réwniez w zmiennosci pogladéw prawnych wy-
razonych w decyzjach organu odwotawczego, na tle tego samego
stanu faktycznego w tej samej sprawie bez doktadnego uzasadnienia
takiej zmiany. Takie postepowanie spowodowac mogto uzasadnione
podwazenie zaufania obywateli do organow panstwa oraz wplywac
ujemnie na Swiadomos¢ i kulture prawna obywateli (SA/Gd 478/85).
Jak wida¢, z zasady zaufania wyewoluowala zasada uprawnionych
oczekiwan, o ktorej stanowi art. 8 § 2 k.p.a.

Zawarta w art. 8 k.p.a. zasada okresla to, co implicite znajduje
sie¢ w zasadzie praworzadnosci. Z zasady wyrazonej w art. 8 k.p.a.
wynika przede wszystkim wymodg praworzadnego i sprawiedliwego
prowadzenia postepowania i rozstrzygniecia sprawy przez organ
administracji publicznej, co jest zasadnicza trescig zasady praworzad-
nosci. Tylko postepowanie odpowiadajace takim wymogom i decyzje
wydane w wyniku postepowania tak uksztaltowanego moga wzbu-
dzac zaufanie obywateli do wiadzy publicznej nawet wtedy, gdy
decyzje administracyjne nie uwzgledniajq ich zadan (I OSK 2283/17).

Zasada prowadzenia postepowania w sposob budzacy czy tez po-
glebiajacy zaufanie jednostki do organéw wtadzy publicznej nie tylko
ksztaltuje etyke administrowania, ale réwniez ma na celu unikanie
tworzenia takich sytuacji procesowych, ktdre sg dla stron zaskaku-
jace, niedogodne, wskazuja na niejasng zmiennos¢ ocen faktow lub
uprawnien, powoduja powstawanie nieréwnosci ich pozycji w po-
stepowaniu bez nalezytego uzasadnienia w stanie faktycznym lub
prawnym sprawy (I SA/Wr 173/21).

W zakresie stosowania prawa zasada zaufania wiaze si¢ z zasada
praworzadnosci, zasada prawdy obiektywnej, zasada uwzgledniania
zurzedu interesu spotecznego i stusznego interesu strony, co wyraza
si¢ w dokladnym zbadaniu okolicznosci sprawy, ustosunkowaniu
sie¢ do zadan stron oraz uwzglednieniu w decyzji zaréwno interesu
spotecznego, jak i stusznego interesu obywateli. Zwiazana jest row-
niez z zasada przekonywania sformutowana w art. 11 k.p.a., zgodnie
z ktdra organy powinny wyjasnia¢ zasadnos¢ przestanek, jakimi
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kierujq sie przy zatatwieniu sprawy. W odniesieniu do tej zasady,
jak réwniez zasady wynikajacej z art. 8 § 1 k.p.a., doniosta role petni
uzasadnienie decyzji, ktdre nie moze by¢ sformutowane ogoélnikowo
i powinno dokladnie wyjasnia¢ podstawy faktyczne i prawne doko-
nanej przez organ oceny (Il SA/Op 525/21). Réwniez naruszenie przez
organy administracji zasady szybkosci postepowania (art. 12 k.p.a.),
w szczegolnosci przez organy rangi centralnej, w sposob szczegolny
podwaza autorytet organu administracji centralnej i godzi w zasade
prowadzenia postepowania w sposdb budzacy zaufanie do wladzy
publicznej (IT OSK 140/17).

W orzecznictwie wskazuje si¢ rowniez stusznie, ze z art. 8 k.p.a.
nie wynikaja tylko obowiazki organu administracji dotyczace sposo-
bu prowadzenia postepowania wyrazone w nim wprost. Wykracza-
ja one bowiem réwniez poza koniecznos¢ kierowania si¢ zasadami
proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania. Organy
administracji powinny postepowaé w sposob przejrzysty, uczciwy
i sprawiedliwy oraz dazy¢ do ustalenia rzeczywistej woli strony, jezeli
tre$¢ i charakter pism skltadanych przez strone budzi watpliwosci.
Z zasady zaufania obywateli do wladzy publicznej wynika, Ze jesli
charakter i zakres Zadania zawartego we wniosku strony budzi wat-
pliwosci, to organ administracji publicznej ma obowiazek wyjasnic¢
rzeczywistg wole strony i w tym celu zwrdcic si¢ do niej o zajecie jed-
noznacznego stanowiska. Organy administracji publicznej sa obowia-
zane, w ramach wykladni zgodnej z Konstytucja RP, uwzglednia¢, ze
zasada zaufania, rowniez w aspekcie procesowym, jest zasadniczym
elementem zasady demokratycznego panstwa prawa i jako taka ma
swoje umocowanie i zrodto w art. 2 Konstytugji (II GSK 349/19).

W sposob zdecydowany i bezsporny zasada zaufania z art. 8 k.p.a.
wiaze sie z autorytetem wiadzy publicznej. Przepis art. 8 k.p.a. (oraz
art. 7 k.p.a.) podkreslaja stuzebna role organéw administracji publicz-
nej wobec panstwa i zarazem jego obywateli i innych podmiotéw dzia-
fajacych najego obszarze. Od jako$ci prawnej dziatania tych organow
zalezy zatem autorytet samego panstwa ijego instytucji. Zasada
zaufania uznawana jest za klamre, ktora spina catos¢ ogdlnych zasad
postepowania (III SAB/Wr 1517/19). Jak wskazat NSA w jednym
z orzeczen, narusza zaufanie do organow administracji publicznej
takie dziatanie, ktore polega na tym, Ze organ nie przedstawia przy-
czyn, dla ktérych odstepuje w sprawie od uprzednio prezentowanej
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przez siebie wykladni przepisow prawa materialnego, wskazanych
w decyzji ostatecznej, ktorg jest zwiazany (art. 110 k.p.a.), a ktora
nie zostata wzruszona z obrotu prawnego w sposob przewidziany
prawem. Wyjatkowo chwiejne zachowanie wojewody dodatkowo
ostabia autorytet i prestiz administracji publiczne;.

Nie kazde jednak naruszenie zasady zaufania przesadzac bedzie
0 naruszeniu przepiséw prawa. Jak wskazat NSA (SA/Ka 509/96):
,Postugiwanie si¢ przez organy administracji nieaktualnymi drukami
decyzji, wymagajacymi nanoszenia poprawek i zmian, nie sprzyja
budowaniu odpowiedniego autorytetu organdéw panstwowych, nie
stanowi natomiast Zadnego naruszenia prawa”.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, ze zasade zaufania
mozna, po pierwsze, interpretowac od strony negatywnej, czyli wy-
jasnienie — na czym realizacja tej zasady polega — nastepuje poprzez
wskazywanie zachowan pozostajacych z nia w sprzecznosci. Po dru-
gie, mozna ja rowniez traktowac jako

dyrektywe interpretacyjng w celu rozstrzygniecia watpliwosci wyta-
niajacych sie w toku wyktadni prawa, zatozenie aksjologiczne przy-
jetej w procesie stosowania prawa argumentacji, czy wrecz klauzule
generalng, z ktérej wyprowadza sie okreslone obowiazki organéw
administracji publiczne (Kmieciak, 1997, s. 34-35).

Reasumujac, na podstawie przywotanych pogladéw doktryny
ijudykatury de lege lata wskaza¢ mozna, Ze zasada zaufania wyrazona
w art. 8 k.p.a. jest istotnym instrumentem w budowaniu i wzmac-
nianiu autorytetu wtadzy publicznej. Osiagniecie zaufania stanowi
nieustanny proces, stad tak wazne jest przestrzegania tej zasady
w kazdym postepowaniu administracyjnym. Pozwala to wzbudzi¢
przekonanie wérod stron postepowania, ze organy administracji re-
alizuja powierzone im zadania w interesie obywateli i dobrze pojetym
interesie Panistwa.

Na poziomie normatywnym wydaje sig, ze aktualne brzmienie
zasady zaufania z art. 8 k.p.a. dobrze oddaje idee wynikajace z kon-
stytucyjnej zasady demokratycznego panistwa prawnego. Niemniej
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za zasadne uznac nalezy state podnoszenie zaréwno kompetengji
merytorycznych, jak i umiejetnosci migkkich pracownikéw organow
administracji publicznej w zakresie obstugi stron postepowania, bo
ostatecznie od ich postawy zalezy prawidlowe stosowanie przepisow
prawa.
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