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Istota i znaczenie obowiazku prowadzenia postepowania administracyjnego

w sposob budzacy zaufanie do organéw wiladzy publicznej

Jak si¢ wydaje, aktualnie mozna mowi¢ o zjawisku, ktore nalezatoby opisa¢ nie tylko
jako niskie zaufanie do administracji 1 jej organdéw, ale w zasadzie jego brak. Przyczyn
takiego stanu rzeczy jest zapewne wiele 1 nalezy przypuszczaé, ze w pewnej mierze wigza si¢
one z niezwykle szerokim zakresem dziatalnosci administracji publicznej. Zwro¢my bowiem
uwage, ze dziatania administracji publicznej to nie tylko stosowanie, ale réwniez stanowienie
przepisow prawa. Dlatego tez niezaleznie ktorg ze sfer dziatalnosci administracji publicznej
by$my analizowali, musimy mie¢ §wiadomos$¢, ze w powszechnym odbiorze te dziedziny nie
beda rozrézniane, a sposdb prowadzenia postepowania administracyjnego bedzie za kazdym
razem oceniany przez pryzmat ewentualnych wad i zaniedban organow w sferze stanowienia
prawa. Dlatego tez w literaturze przedmiotu szczegdlnie akcentuje si¢ potrzebe pewnosci
prawa 1 ochrony zaufania, przy czym przez ochron¢ zaufania rozumie si¢ zakaz naruszania
usprawiedliwionych przewidywan podmiotu prawnego co do swojej sytuacji prawnejl. Z
drugiej jednak strony prowadzone badania wskazuja, ze w wiekszosci wypadkow zaufanie
publiczne jest oparte na subiektywnych percepcjach?. Oznacza to, ze de facto juz sam sposéb
traktowania obywatela przez urzednika ma ogromny wptyw na uksztattowanie si¢ stosunku
jednostki do panstwa, a w szczeg6lnosci decyduje o zaufaniu obywatela do panstwa i moze
przyczynié¢ sie do poglebienia tego zaufania, ale rowniez skutkowa¢ jego ostabieniem?.

Niezaleznie jednak od tak zasadniczych zagadnien, jak relacje migdzyludzkie na plaszczyznie
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funkcjonowania administracji, istotne znaczenie dla poczucia zaufania do administracji ma
zasada pewnos$ci prawa w zakresie jednoznacznych skutkéw prawnych (na etapie stanowienia
prawa) oraz w sferze przekonania, ze tre§¢ wydanej decyzji bedzie si¢ miescita w bardziej czy
mniej okre§lonych przedziatach (etap stosowania prawa)*. Nalezy zatem zwroci¢ uwage, ze
przedmiotem dyskusji staje si¢ nie tylko prawidtowe stanowienie prawa administracyjnego,
ale rowniez prawidlowos$¢ jego wyktadni i stosowania®. Z kolei, jak podkreslaja znawcy
problemu, zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa odniesiona do
cech charakterystycznych prawa administracyjnego 1 sposobu dziatania administracji
publicznej przektada si¢ na zakres stosowania w prawie administracyjnym takich zasad, jak
np. zasada, zgodnie z ktora nieznajomos¢ prawa szkodzi (ignorantia iuris nocet) lub zasada,
iz to, co jasne, nie wymaga interpretacji (clara non sunt interpretanda), roéwniez i w ten

sposob warunkujac procesy i rezultaty wyktadni w tym prawie®.

Istnienie 1 waga zaufania w relacjach migdzy panstwem dziatajacym poprzez aparat
administracyjny a jednostkg jest trudna do przecenienia. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze w
sferze prawa publicznego rolg administracji jest m.in. zagwarantowanie realizacji
obowigzkow publicznoprawnych, ktore przeciez jest istotne z uwagi na istniejacy interes
publiczny. Chodzi o dziatania, ktorych realizacja jest istotna chocby z punktu widzenia
bezpieczenstwa czy tadu. Dlatego tez organy administracji publicznej wyposazone zostaty w
tzw. wladztwo administracyjne, ktore wyraza si¢ nie tylko w obowiazku organu polegajacym
na wydaniu stosownego orzeczenia rozstrzygajacego o obowigzkach jego adresata, ale
roOwniez w obligatoryjnym podj¢ciu dziatan w razie uchylania si¢ od jego realizacji. Stad tez,
jak si¢ wydaje, nie bedzie przesada stwierdzenie, ze zaufanie do organéw wladzy publicznej
jest istotne z punktu widzenia interesu publicznego, a zatem catego panstwa. Nie powinno
bowiem budzi¢ watpliwosci, ze sprawne i skuteczne administrowanie panstwem wymaga
zaufania zaréwno rzadzacych, jak i spoteczenstwa’, a z uwagi na charakter relacji taczacej
jednostke¢ z administracja powinno by¢ cecha pozadang przez obydwie strony stosunku
administracyjnoprawnego. Jak zreszta wskazuje si¢ w piSmiennictwie, zasada budzenia
zaufania powinna mie¢ zastosowanie w relacji organow administracji z obywatelami, jako ze

mowa m.in. o obowigzku partnerskiego traktowania oraz dawania wiary dziataniom i

4 A. Bla$, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, LEX nr 199671 (dostep: 27
grudnia 2014 r.)

5> D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska, P.J. Suwaj, M. Wincenciak, Kryzys prawa administracyjnego?
Wyktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, LEX nr 154224,

5 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, LEX nr 53833.

" G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dziatania, LEX nr 136576.



twierdzeniom podmiotéw prywatnych®. Tak wiec w zasade budzenia zaufania do organéow
administracji publicznej wpisuje si¢ bez watpienia postulat wzajemnego zaufania pomiedzy
podmiotami stosunku administracyjnoprawnego. Idealna bylaby zatem sytuacja akcentujaca
nie tylko potrzebe wzbudzania zaufania obywateli do organdow wiadzy publicznej, ale
dostrzegajaca rowniez znaczenie zaufania organow do jednostki. Jak si¢ bowiem wydaje,
prowadzeniu postepowania administracyjnego w sposéb prawidtowy stuzytoby zachowanie

stanu harmonii w relacji pomigdzy jednostka a gospodarzem postepowania.

Aby moc skonkretyzowaé i wlasciwie pojmowac znaczenie zasady ogodlnej kodeksu
postepowania administracyjnego wskazujacej na obowigzek prowadzenia postgpowania
administracyjnego w sposob budzacy zaufanie do organdw wiladzy publicznej, celowe wydaje
si¢ spojrzenie na omawiane uregulowanie z perspektywy dwoch elementéw. Pierwszy z nich
to poglady literatury przedmiotu. Drugi — bez ktérego przeprowadzona analiza pozbawiona

bylaby praktycznego wymiaru — to orzecznictwo sagdowoadministracyjne.

Koncentrujac si¢ na pierwszym ze wskazanych elementéw, nalezy podkresli¢, ze
bezspornie zasada sformutowana w art. 8 k.p.a. stanowi dla organéw dyrektywe postepowania
w okres$lony sposob na kazdym etapie procedowania. W pismiennictwie zauwaza si¢, ze
pojecie ,,zasady ogdlne” jest wieloznaczne, dlatego tez wszystkim wskazanym w kodeksie
postgpowania administracyjnego zasadom og6lnym literatura przedmiotu przypisuje szeroka
gam¢ funkcji, wymieniajagc wsréd nich ujednolicenie praktyki stosowania prawa
administracyjnego, sterowanie dzialaniami podejmowanymi w ramach uznania
administracyjnego, pelienie roli dyrektyw interpretacyjnych, zapewnienie elastycznos$ci
podejmowanych na podstawie przepisow dziatan, wypelnianie Iluk w prawie
administracyjnym oraz wyznaczanie kierunku pracom legislacyjnym®. Szczegélnie akcentuje
si¢ jednak fakt, Ze zasady ogodlne kodeksu nie majg by¢ jedynie instrukcyjnym zaleceniem dla
praktyki albo wskazowkami ,,dobrej administracji” o charakterze pozaprawnym, ale sg
normami prawnymi, ktorych naruszenie powinno by¢ traktowane jak naruszenie prawa, a w
konsekwencji naruszenie praworzadnosci'®. Jak podkreslaja znawcy problemu, zasady ogélne
kodeksu postepowania administracyjnego maja znaczenie dyrektywalne i odgrywaja istotng

role w procesie interpretacji prawa procesowego 1 materialnego, przesadzajac o tresci
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szczegdtowych rozwiazan prawnych!!. W konsekwencji, jak pokazuje orzecznictwo sadowe,
oczywiste niezastosowanie lub nieprawidlowe zastosowanie zasad ogoélnych postepowania
administracyjnego, w tym zasady okreslonej w art. 8 k.p.a., w stopniu powodujacym istotne

ograniczenie uprawnien strony w postepowaniu stanowi naruszenie prawa’?,

Omowienie znaczenia sformutowanej w kodeksie postepowania administracyjnego
zasady budowania zaufania do organdéw wladzy publicznej wymaga zaakcentowania
doniostosci tej zasady pod wzgledem politycznym, bowiem — jak wskazuje pisSmiennictwo —
kodeks wychodzi z zalozenia politycznego, ze o sile panstwa i skutecznosci jego dziatania
decyduje zaufanie obywateli do wiadzy panstwowej'®. Stad tez, jak si¢c wydaje, aby tego i tak
ograniczonego zaufania nie uszczupli¢, dziatania podejmowane przez organy w toku
postgpowania administracyjnego powinny by¢ przemyslane i racjonalne, pozbawione
zabawienia emocjonalnego, stronniczo$ci i nadmiernego formalizmu. Jak wskazuje si¢ w
pisSmiennictwie, okreslona w art. 8 k.p.a. zasada jest szczegdlna takze z punktu widzenia
pewnosci prawa, poniewaz zostala wyrazona w akcie prawnym pochodzacym jeszcze z lat 60.
XX W., czyli zanim w polskim systemie prawnym pojawita si¢ klauzula demokratycznego
panstwa prawnego'*. Z tego tez powodu, jak i z uwagi na charakter stosunku
administracyjnoprawnego celowe wydaje si¢ skoncentrowanie rozwazan na istocie zaufania
do organoéw wiadzy publicznej i udzielenie odpowiedzi na zasadnicze pytanie, jak rozumie¢
zaufanie do organdw wladzy publicznej. Dopiero rozumiejgc istote pojecia, ktorym
ustawodawca postuzyt si¢ w kodeksie postepowania administracyjnego, mozna odnosié¢
realizacje¢ cigzacego na organach obowigzku do konkretnych probleméw 1 sytuacji

wystepujacych w toku prowadzonych postgpowan.

Uprzedzajac jednak zasadnicze rozwazania na temat istoty i znaczenia zasady
prowadzenia postgpowania administracyjnego w sposob budzacy zaufanie do organow
wladzy publicznej, warto spojrze¢ na omawiane uregulowanie prawne przez pryzmat jego
ewolucji. Koncentrujac si¢ zatem w pierwszej kolejnosci na uwarunkowaniach historycznych
zasady poglebiania zaufania do organéw w toku postgpowania administracyjnego, nalezy

zwréci¢ uwage, ze w tekScie pierwotnym ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. to przepis art. 6
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stanowil, ze organy administracji panstwowej powinny prowadzi¢ postgpowanie w taki
sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organdéw panstwa. Brzmienie tego przepisu
uleglo jednak zmianie i od marca 1980 r. stanowil on, ze organy administracji panstwowe;j
dziatajg na podstawie przepiséw prawa, kierujac si¢ interesem ludu pracujacego 1 zadaniami
budownictwa socjalistycznego. Natomiast zasada poglebiania zaufania do organdow
usytuowana zostata w art. 8 k.p.a., stanowigc wowczas, ze organy administracji panstwowe;j
obowigzane sg prowadzi¢ postgpowanie w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do
organdéw panstwa oraz $wiadomos¢ i kulture prawng obywateli. W 1999 r. zadecydowano o
zmianie brzmienia przepisu art. 8 k.p.a. poprzez zastgpienie okreslenia ,,panstwowa” stowem
,publiczna”®®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze 6wczesna nowelizacja kodeksu postepowania
administracyjnego przewidywala zastgpienie zwrotu ,organ administracji panstwowe;j”
terminem ,,organ administracji publicznej” w 150 miejscach tej ustawy*®. W takim brzmieniu
przepis obowigzywat az do 2010 r., kiedy zostat znowelizowany ustawg z dnia 3 grudnia 2010
r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o0
postepowaniu przed sadami administracyjnymil’. Woéwczas to przyjeto, ze organy
administracji publicznej maja prowadzi¢ postepowanie w sposdb budzacy zaufanie jego

uczestnikow do wladzy publiczne;.

Warto zaakcentowa¢ w tym miejscu, ze impulsem inicjujacym dzialania w sferze
nowelizacji art. 8 k.p.a. w 2010 r. byl fakt, iz dotychczasowe brzmienie tego przepisu
zupelnie nie przystawato do realiow 1 ciaggle zmniejszajacego si¢ zaufania obywateli do
organdéw panstwa, a w konsekwencji — jak wskazywano w toku procesu legislacyjnego — za
niemozliwe uznano ,,pogtebianie” tak niskiego zaufania'®. Bez watpienia trafnie w literaturze
przedmiotu zwrocono uwage, ze samo ,,poglebianie zaufania” z zatozenia stanowi¢ miato
pewien proces®®. Jak sie wydaje, rowniez budowanie zaufania do organéw wiadzy
panstwowej jest zadaniem, ktorego realizacja bgdzie wymagata konsekwentnych dziatan, a

osiggnigcie zamierzonego celu bedzie bardzo trudne i roztozone w czasie. Jednocze$nie
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jednak nie sposob nie zwroci¢ uwagi na fakt, ze jakkolwiek nowe brzmienie art. 8 k.p.a.
literalnie odpowiada wymogom rzeczywistosci, to jednak realizacja wynikajacych z jego
treSci obowigzkow zalezy przede wszystkim od tego, czy organy beda sie do tej zasady
stosowa¢, a w mniejszym od tego, w jaki sposob bedzie ona sformutowana®®. Dokonujac
analizy omawianego przepisu w kontekscie nowelizacji z 2010 r. oraz zaufania w relacjach
pomiedzy jednostka a administracja, nie mozna nie zwroci¢ uwagi na fakt, ze zmiana
brzmienia art. 8 dokonana ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi nie tylko odmiennie formutuje tre§¢ obowigzku, ale stanowi, ze zaufanie to
ma by¢ wzbudzone do ,,wladzy publicznej”, a nie do ,,organow panstwa” i jakkolwiek uzyte
przez ustrojodawce okreslenie ,,wladze publiczne” odnosi si¢ w istocie do wszystkich
organOw panstwa, ktore wykonuja zadania publiczne, to jednak — jak podkreslaja znawcy
problemu — daje si¢ zauwazy¢, iz zmiana terminologii nie jest przypadkowa, ale ma

prowadzi¢ do osiagniecia innego jeszcze niz tre$¢ poprzednia przepisu, szerszego znaczenia?l,

Niezaleznie jednak obowigzujacego stanu prawnego i aktualnego brzmienia przepisu
art. 8 k.p.a., nalezy zwroci¢ uwage, ze trafny pozostaje poglad, ze przepis ten naktada na
organy administracji publicznej obowigzki w zakresie sposobu prowadzenia postepowania
administracyjnego, jednak "sposobu" tego nie okresla bezposrednio ale tylko przez wskazanie
celu (rezultatu), jaki sposob ten ma osiagnaé?. Jednoczesnie, jak wskazuje analiza pogladow
prezentowanych w piSmiennictwie, samo znaczenie terminu ,,zaufanie” na gruncie kodeksu
postepowania administracyjnego pozostaje dyskusyjne?®, jakkolwiek omawiana zasada jest
postrzegana jako mechanizm zabezpieczajacy sfere¢ praw 1 interesow podmiotow przed
nieracjonalnymi rozstrzygnigciami stanowionymi przez uprawnione organy administracji

publiczne®®. Jak sie przyjmuje, zasada ta ma na celu wyréwnanie pozycji obywateli w
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postepowaniach administracyjnych?®. Zaklada sie, ze organy administracji powinny
realizowac te zasad¢ we wszelkiego rodzaju kontaktach z obywatelami, a jej naruszenie moze
prowadzi¢ do powstania odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub porzadkowej pracownikéw

administracji®.

Precyzyjniej istot¢ ,zaufania” do organéw witadzy publicznej prowadzacych
postepowanie administracyjne zdefiniowato sgdownictwo administracyjne, wskazujac, ze
istota zaufania do organu jest przyjecie, ze jego orzeczenia beda zgodne z prawem?’,
stanowigc tym samym realizacj¢ konstytucyjnej zasady praworzadnosci. I bez watpienia ten
zwigzek zasady okreslonej w art. 8 k.p.a. z zasada legalizmu jest podkreslany w literaturze
przedmiotu?®. Przyjmujac zatem, ze art. 8 k.p.a. naktada na organy obowiazek prowadzenia
postgpowania administracyjnego tak, aby konczylo si¢ wydaniem orzeczenia zgodnego z
prawem, nalezy przyja¢, ze zasadniczo chodzi o obowigzek wilasciwego zastosowania i
wyktadni przepisOw prawa materialnego oraz o to, by nie doszto do naruszenia przepisow
postgpowania w stopniu mogacym mie¢ wptyw na wynik sprawy. Nalezy jednak uwzgledniaé
réwniez konstytucyjny i unijny kontekst zasady prowadzenia postgpowania w sposob budzacy
zaufanie do organéw wiadzy publicznej?®. W ujeciu konstytucyjnym z pewnoscia nalezy
wskaza¢ na zasady demokratycznego panstwa prawnego™°, praworzadnosci i rownos$ci wobec
prawa’l. W s$wietle zjawiska multicentrycznosci®® prawa i wskazywanej konwergenciji
systemow prawa stanowionego i common law® za zasadne nalezy uznaé akcentowanie
kontekstu unijnego zasady zaufania do organdéw wiladzy. W tym ujeciu zasady budowania

zaufania do organdéw wiadzy publicznej znawcy problemu odwotujg si¢ do orzecznictwa
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30 Wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 r., K 48/04, OTK-A 2005, nr 2, poz. 15, www.trybunal.gov.pl.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 pazdziernika 2004 r., IT SA 3196/03, CBOSA.

32 E. Letowska, Multicentrycznosé wspdiczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005, z. 4, s. 3 oraz M.
Kisielowska, Multicentrycznosé systemu norm prawa administracyjnego, Samorzad Terytorialny 2013, nr 5, s.
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Trybunatu Sprawiedliwos$ci, wskazujac, ze zasada ta stanowi element porzadku prawnego

Unii Europejskiej®*.

Reasumujac, $miato mozna przyjac, ze aktualny pozostaje poglad, iz omawiana zasada
postgpowania administracyjnego jest postrzegana jako ,,zasada najszersza zakresowo, niejako
spinajaca wszystkie pozostate zasady postepowania administracyjnego”®®. Jej celem jest
przede wszystkim humanizowanie stosunkow miedzy administracjg a obywatelem, przy czym
dzialania organu prowadzacego postgpowanie cechowaé powinien zawsze nalezyty poziom
przestrzegania prawa i norm etycznych® Stanowisko to wydaje sie tym bardziej aktualne, ze
jezeli spojrzymy na orzeczenia sagdéw administracyjnych, to naszg uwage zwroci zard6wno
wielo§¢ dziatan administracji publicznej, w odniesieniu do ktorych za zasadne uznaje si¢
odwotanie do zasady budowania zaufania do organéw wladzy publicznej, jak réwniez
réznorodno$¢ probleméw ze sfery prawa administracyjnego, ktére wiaza z ta zasada

powinno$¢ okreslonego zachowania.

Koncentrujagc zatem dalsze rozwazania na pogladach judykatury, nalezy zwrécié
uwage, ze juz impuls inicjujacy postgpowanie administracyjne, jakim bedzie ztozenie
wniosku, wymaga od organdw konkretnej reakcji z uwzglednieniem standardow okreslonych
w art. 8 k.p.a. Zwré6¢émy bowiem uwagg, ze zadaniem organdw jest podejmowanie dziatan
majacych na celu wyjasnienie rzeczywistej woli strony®’. A wiec niescistosci, watpliwosci i
niejasnos$ci wniosku powinny zosta¢ przez organ kazdorazowo wyjasnione. Podkreslenia przy
tym wymaga, ze ogolne dyrektywy wykladni o$wiadczen woli formutuje art. 65 k.c.*®8, a
wychodzac z zalozenia, ze ludzie postepuja rozsadnie, nakazuje on przy ustalaniu, czy 1 jakiej
tresci oswiadczenie woli zostato zlozone, uwzgledni¢ m.in. cel, do ktérego zmierza autor
interpretowanej wypowiedzi®®. Przyjmuje si¢ réwniez, ze organy wladzy publicznej powinny
prowadzi¢ postepowanie tak, aby jego uczestnicy nie czuli sie¢ wprowadzeni w biad®. A

zatem tresci przekazywane przez organ powinny by¢ jednoznaczne, wyczerpujace i

3 Wyrok TS z dnia 20 wrzeénia 1990 r. w sprawie C-5/89, Komisja Wspolnot Europejskich v. Republika
Federalna Niemiec, ECR 1990, s. 1-3437; wyrok ETS z dnia 20 marca 1997 r. w sprawie C-24/95, Land
RheinlandPfalz v. Alcan Deutschland GmbH, ECR 1997, s. I-1591, za A. Wroblem, Komentarz aktualizowany...

%53, Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu administracyjnego, PiP 1961, z. 12, s. 903.

% W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 53.

3" Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 lutego 2009 r., 1T SA/L.d 806/08, CBOSA.

38 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 wrzesnia 2005 r., Il SA/Po 3091/02, CBOSA.

39 Uzasadnienie uchwaty SN z dnia 11 wrze$nia 1997 r., IIl CZP 39/97, OSNC 1997, nr 12, poz. 191.

4 P, Szustakiewicz, Zmiany w Kodeksie postgpowania administracyjnego, Zaméwienia Publiczne. Doradca
2011, nr 5, s. 48.



zrozumiate dla odbiorcy. Jezeli natomiast strona zostalaby jednak wprowadzona w btad, to za
niedopuszczalne nalezatoby uzna¢ obcigzanie jej konsekwencjami wynikajagcymi z faktu
zastosowania sie do takiego blednego pouczenia*l. W takim jednak przypadku konieczne jest
wykazanie przez strong faktu dezinformacji*’. Wspominanego wczeséniej szerokiego zakresu
zasady dowodzi kazuistyczne okre$lanie, iz chodzi o podejmowanie wszelkich dziatan
niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego, uwzglednianie interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli, udzielanie nalezytej i wyczerpujacej informacji,
zapewnienie stronom czynnego udzialu na kazdym etapie postepowania, wyjasnianie
zasadnosci przestanek, ktorymi organ kieruje si¢ przy zatatwianiu sprawy czy szybko$¢

postepowania organu®3,

Szczegblng funkcje zasadzie okreslonej w art. 8 k.p.a. przypisa¢ mozna w konteks$cie
obowigzku prowadzenia postgpowania w sposob wynikajacy z tej zasady, poprzez wszczgcie
z urzedu postepowania w trosce o szczegdlnie wazny interes strony**. Nie moze przy tym
budzi¢ watpliwosci, ze whasnie z zasady budowania zaufania do organéw wtadzy publicznej
wynika powinno$§¢ prowadzenia postgpowania administracyjnego z poszanowaniem

gwarancji bezstronno$ci®

. Na etapie wydawania rozstrzygni¢cia zasada prowadzenia
postgpowania w sposob budzacy zaufanie do wladzy publicznej jest utozsamiana z
jednolitoscig orzekania, a w konsekwencji za sprzeczng z tg zasadg przyjmuje si¢ sytuacje¢, w
ktorej ten sam organ, rozpatrujac w krotkim odstepie czasu sprawy tej samej strony, w
odmienny sposdb ocenia ten sam stan faktyczny 1 nie podaje zadnych przyczyn dokonanej

diametralnej zmiany stanowiska w kwestii spornej pomiedzy strong i organami“®.

Uchybienie zasadzie okreslonej w art. 8 k.p.a. stanowi réwniez zmiana pogladow
wyrazanych w tej samej sprawie bez blizszego umotywowania*’. Budowie zaufania do
organdw wtadzy publicznej stuzy w pewnym stopniu roéwniez transparentno$¢ dziatan tych
organdéw 1 poddanie ich kontroli, co przektada si¢ ponadto na poprawe standardoéw ochrony

praw obywatelskich®. Jakkolwiek w literaturze przedmiotu wskazuje sie¢ niekiedy, ze

4L Wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 1987 r., 111 SA 875/87, LEX nr 36944,

42 Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 1994 r., SA/Wr 895/94, CBOSA.

43 Wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2012 r., I1 OSK 1094/11, CBOSA.

4 G. Laszczyca, Szczegdlny przypadek wszczecia postepowania administracyjnego z urzedu, PiP 2002, z. 1, s.
66.

4 Wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2013 r., | OSK 96/13, CBOSA.

46 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 22 grudnia 2011 r., | SA/OI 481/11, CBOSA.

47 \Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 1985 r., SA/Gd 478/85, CBOSA.

8 Informacja o dziatalnosci sqdoéw administracyjnych w 2013 r., Warszawa 2014, s. 271.



zwazywszy na swa ogolnikowos¢ reguta okreslona w art. 8 k.p.a. przypominala raczej figure
retoryczng niz norme prawng*®, to jednak Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze zasada
ta nie powinna by¢ rozpatrywana wylacznie w charakterze postulatu, bowiem jest

obowiazujaca norma prawna®°.

Z tego tez powodu, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny, wszelkie
pojawiajace si¢ w toku postgpowania watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzys¢
strony®!. Z istoty zasady poglebiania zaufania wynika réwniez powinno$¢ informowania stron
postgpowania w takim zakresie, w jakim jest to konieczne, aby z powodu nieznajomosci
prawa nie poniosty szkody®?. Tymczasem — jak wskazal Sad Najwyzszy — dla oceny, czy
strona rzeczywiscie dziatata w zaufaniu do zgodnosci z prawem decyzji organéw panstwa
zasadnicze znaczenie powinno mie¢ ustalenie okoliczno$ci stwierdzenia poczucia zaufania u
zainteresowanego podmiotu oraz ustalenie odpowiedniego zachowania si¢ stron stosunku
prawnego wskazujacego, ze zainteresowany postgpowat uczciwie oraz rzetelnie i nie miata

miejsca zmowa lub przestepstwo®>.

Jak wskazano na wstepie, warunkiem ksztattowania zaufania do organdéw wiadzy
publicznej jest rowniez rowne traktowanie stron w toku postepowania administracyjnego®*.
Tak okreslonym standardom prowadzenia postepowania administracyjnego przeczy natomiast
faworyzowanie jednej ze stron, choéby w sytuacji gdy organy prowadzace postepowanie —
bez wszechstronnego wyjasnienia okoliczno$ci sprawy — uwzgledniaja tylko jeden z
wchodzacych w gre interesOw, nie ustosunkowujac sie do zglaszanych twierdzen i wnioskow

stron reprezentujacych inne interesy®.

Znaczenie zaufania do organéw prowadzacych postepowanie administracyjne
akcentuje sie rowniez w zwigzku z czynnosciami dotyczacymi doreczen®®, jak tez wyktadni
przepisOw prawa materialnego. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze zaufanie do

organdOw administracji publicznej wigze si¢ z poczuciem stabilnoSci 1 bezpieczenstwa

® A. Gill, Zasady postepowania administracyjnego jako antidotum na ,,inkwizycyjne” cechy tego postepowania,
(w:) J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania..., s. 185.

%0 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 1992 r., SA/Lu 694/92, Wspdlnota 1993, nr 44, poz. 18.

51 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 1982 r., Il SA 1031/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 91.

52 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 1994 r., SA/Wr 1587/93, Prok. i Pr. 1995, nr 2, poz. 54.

3 Wyrok SN z dnia 4 listopada 1994 r., 111 ARN 28/94, CBOSA.

% Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1984 r., I SA 1161/84, CBOSA.

5 Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 1983 ., | SA 367/83, CBOSA.

% G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postgpowaniu administracyjnym ogdlnym i podatkowym, LEX nr
18654.



prawnego, akcentujac jednoczes$nie potrzebe wigkszej stabilnosci przepisow prawa
administracyjnego materialnego®. Dlatego tez warto zwrdcié uwage, ze potrzebe
podejmowania dziatan z uwzglednieniem powinnosci wynikajacych z zasady okreslonej w
art. 8 k.p.a. sady administracyjne sygnalizowaly réwniez w kontek$cie interpretaciji
problemow prawa materialnego. Aspekt ten byt akcentowany we wstepie rozwazan, przy

okazji omowienia roli zasad ogdlnych kodeksu postepowania administracyjnego.

Dla podsumowania przedstawionych rozwazan celowe wydaje si¢ incydentalne
jedynie nawigzanie do konkretnych orzeczen stanowiacych potwierdzenie przedstawionych
tez. W kontekscie przepisoOw regulujacych dostep do informacji publicznych zwrécono uwage
na fakt, ze powiadomienie wnioskodawcy o nieposiadaniu zgdanych informacji nalezy
rozpatrywac przy uwzglednieniu art. 8 k.p.a., a zatem powiadomienie takie powinno zawieraé
informacje, dlaczego organ nie posiada zagdanych informacji oraz inne dane, ktora moga mie¢
wplyw na sytuacje faktyczng i prawna wnioskodawcy®®. Na potrzebe podejmowania dziatan
w sposob odpowiadajagcy wymogom art. 8 k.p.a. na gruncie obowiazkéw wynikajacych z
przepisow prawa budowlanego wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu.
Stwierdzil on, ze naktadajac na inwestora obowigzki w trybie art. 35 ust. 3 ustawy — Prawo
budowlane organ musi natozone obowigzki jasno wyliczy¢ 1 powigza¢ z konkretnymi
przepisami prawa, bowiem ogolnikowe sformulowanie postanowienia wydanego na
podstawie przepisOw tej ustawy stawia inwestora w sytuacji niepewnosci co do zadania

organu, a tym samym podwaza zaufanie do organu administracji, czym narusza art. 8 k.p.a.*

Zasada zaufania jest rozpatrywana rowniez w kontekscie wyktadni przepisow ustawy
o gospodarce nieruchomosciami w przedmiocie ustalania optat adiacenckich®®. Jak sie
wydaje, szczegolnego znaczenia zaufanie do organdéw prowadzacych postepowanie nabiera na
gruncie spraw z zakresu pomocy spotecznej, gdzie zasady udzielania pomocy przez organy
administracji publicznej dodatkowo okresla wyrazona w preambule Konstytucji RP zasada

subsydiarnosci.

Jakkolwiek znaczenie zasady budowania zaufania do organow prowadzacych
postepowanie administracyjne jest akcentowane zaréwno w toku wykladni przepisow

postgpowania, jak i prawa materialnego, a orzeczenia sagdéw administracyjnych fakt ten

5" H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony...

8 Wyrok NSA z dnia 27 marca 2012 r., | OSK 165/12, CBOSA.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 11 wrze$nia 2013 r., IV SA/Wa 702/13, CBOSA.
80 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 lutego 2013 r., VIl SA/Wa 805/12, CBOSA.



bezspornie dokumentuja, to jednak nalezy podkresli¢, ze w wyrokach formulowane sg
stanowiska dotyczace konkretnych stanéw faktycznych. Okolicznos¢ t¢ nalezy uwzgledniac
zawsze kiedy podejmujemy decyzje o powotaniu si¢ na tresci prezentowane w konkretnych
orzeczeniach, jak réwniez wowczas, gdy w oparciu o poglady judykatury formutujemy
wilasne osady. Wydaje si¢ to tym bardziej istotne, ze zar6bwno w pisSmiennictwie, jak 1 w
orzecznictwie coraz czeSciej wskazuje sig, ze zasada clara non sunt interpretanda zamienia
si¢ wlasciwie w zasadg¢ interpretatio cessat in claris (interpretacj¢ nalezy zakonczy¢, gdy
osiagnigto jej jednoznaczny rezultat)®, co w istocie oznacza, ze przywolana zasada
przeksztalca sie niejako w swe przeciwienstwo — omnia sunt interpretanda®2. Okolicznoé ta
nabiera szczegdlnego znaczenia nie tylko w kontek$cie poznania i oméwienia istoty oraz
znaczenia prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie do organow wiladzy
publicznej, ale rowniez w konteks$cie dziatan samych organdéw. Jednostka powinna bowiem
ufa¢ nie tylko, ze sprawa zostanie wnikliwie zbadana, ale rowniez Ze organy zastosuja
wszystkie dostepne metody wyktadni, bo to prowadzi¢ moze do powstania wielu wariantow
normy prawnej. Dopiero w nastgpnej kolejnosci, wszechstronnie rozwazywszy sprawe,

organy moga dokona¢ wyboru, ktéry z mozliwych wariantow jest wlasciwy®s.
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