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WSTEP

1. Uwagi wprowadzajace

Zaufanie stanowi immanentny, fundamentalny element zycia spotecz-
nego. Wystepuje ono na réznych poziomach, jak réwniez w ramach
zréznicowanych interakeji (konfiguracji): miedzy jednostkami, grupami
spoltecznymi, instytucjami narodowymi oraz ponadnarodowymi czy
calymi wspdlnotami politycznymi (panstwami). Jak podkreslaja badacze

tego zjawiska, ,(...) nieuchronnie kazda jednostka, w mniejszym lub

wiekszym stopniu, jest zaangazowana w relacje oparte na zaufaniu™.

Zaufanie jest stanem stopniowalnym. Jego brak (nieufnos¢) lub zbyt ni-
ski poziom moze prowadzi¢ do zachwiania, a niekiedy nawet obstrukeji
tadu spotecznego oraz instytucjonalnego® Pomiary poziomu zaufania,
podobnie jak samo zaufanie, sg intensywnie badanymi zjawiskami®. Jest

' 1. Frowe, Professional Trust, ,British Journal of Educational Studies” 2005/53(1),
s. 41.

? Innym niz nieufno$¢ jest stan ograniczonego zaufania, ktéry - jak sie przyjmuje
- nalezy do charakterystycznych i pozadanych cech spoleczenistwa obywatelskiego. Od-
grywa on istotng role w procesie kontroli wtadz publicznych oraz zapewnia ich wzajemna
réwnowage, zob. np. M.J. Hetherington, Why Trust Matters: Declining Political Trust
and the Demise of American Liberalism, Princeton 2006, s. 7; ].S. Maloy, Two Concepts
of Trust, ,The Journal of Politics” 2009/71(2), s. 494; R. Hardin, Zaufanie, Warszawa
2009, s. 144-163. Natomiast skrajng postacig zaufania jest tzw. lepe zaufanie, zaufanie
w ciemno, nieroztropne, A. Chrisidu-Budnik, Zaufanie i wiarygodnos¢ w sieciach miedzy-
organizacyjnych [w:] Wspdlczesne przeobrazenia procesow zarzgdczych przedsigbiorstwa,
red. J. Skalik, A. Barabasz, Wroctaw 2011, s. 67 i przywolana tam literatura.

* Zob. H. Domanski, Sprawiedliwe nieréwnosci zarobkéw w odczuciu spotecznym,
Warszawa 2013, s. 95.
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ono zaréwno narzedziem, jak i przedmiotem badan réznych dyscyplin
naukowych, charakteryzujacych si¢ odmienng metodologia oraz hete-
rogenicznymi paradygmatami* badawczymi. Jest to spowodowane tym,
ze nie istnieje jedno zrédlo i jedno znaczenie zaufania — przeciwnie,
mozna wskazac jego rozliczne formy oraz powody”.

Z powyzszego wynika, ze zaufanie pozostaje w polu zainteresowan
nauk spotecznych, w tym nauk prawnych. Nie powinno to szczegoélnie
dziwi¢, zwazywszy na jego podstawowe znaczenie dla panstwa i prawa.
W judykaturze polskiego Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze
w demokracji przedstawicielskiej zaufanie jest zalozeniem i warunkiem
sine qua non ustroju spoleczenstwa®. Nalezy ono do poje¢ jurydycz-
nych widocznych w gruncie rzeczy we wszystkich dziedzinach pra-
wa’. Zarazem w obrebie nauk prawnych da si¢ zaobserwowac roznice
w podejsciach badawczych do zaufania (determinowane np. specyfika

* Przez pojecie paradygmatu rozumiem zespot ,,(...) pojec i twierdzen istotnych
dla danej nauki i znanych przez spolecznos¢ naukows za charakteryzujacych te nauke
w dostatecznie dtugim okresie”, ]. Wréblewski, Paradygmat dogmatyki prawa a prawo-
znawstwo [w:] Szkice z teorii prawa i szczegétowych nauk prawnych, red. S. Wronkowska,
M. Zielinski, Poznan 1990, s. 32-33.

* Por. M. Levi, A State of Trust [w:] Trust and Governance, red. V. Braithwaite, M. Levi,
New York 2003, s. 79.

¢ Uchwata TK 2 2.06.1993 r., W 17/92, OTK 1993, czgé¢ I, poz. 44.

7 Zob. np. T. Oczkowski, Naduzycie zaufania w prowadzeniu cudzych spraw ma-
Jjgtkowych. Prawnokarne oceny i konsekwencje, Warszawa 2013, passim; A. Zientara,
Przestepstwo naduzycia zaufania z art. 296 kodeksu karnego, Warszawa 2010, passim;
M. Gersdorf, M. Giaro, Zaufanie jako cecha umownego stosunku zatrudnienia [w:]
Z aktualnych zagadnien prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego. Ksiega jubileuszowa
Profesora Waleriana Sanetry, red. B. Cudowski, J. Iwulski, Bialystok 2013, s. 116-126;
H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wykladni operatywnej prawa podatkowego,
Warszawa 2013, passim; M. Pannert, Wplyw upadtosci likwidacyjnej na wykonywanie
zobowigzan z uméw wzajemnych, Warszawa 2010, s. 196; P. Machnikowski, Prawne
instrumenty ochrony zaufania przy zawieraniu umowy, Wroctaw 2010; A. Lazarska,
Zaufanie jako kategoria prawna w procesie cywilnym, ,,Polski Proces Cywilny” 2011/2,
s.22-51; M. Pecyna, Naruszenie zobowigzan w Swietle harmonizacji prawa zobowigzan.
Studium prawnoporéwnawcze, Warszawa 2009, s. 185-186; K. Kopaczyr’lska—Pieczniak,
Dobre obyczaje i zasady wspélzycia spotecznego w prawie spétek handlowych, ,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” Polonia - Lublin, Sectio G, 2016/2, s. 93-115;
M. Zdyb, Kryzys gospodarczy czy kryzys zaufania do patnistwa i prawa [w:] Miedzy tra-
dycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 795-810.
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podzialéw prawa na galezie), wystepujace takze w ramach poszcze-
golnych dyscyplin prawnych (dyferencjacja intradyscyplinarna). Taka
sytuacja ma miejsce w przypadku prawa administracyjnego i nauki ad-
ministracji, w ktérych problematyka zaufania jest analizowana w sposéb
wieloaspektowy, a co za tym idzie — niehomogeniczny.

Juz zaledwie pobiezny przeglad pismiennictwa ogniskujacego sie wokot
zaufania w dyscyplinach nauk prawnoadministracyjnych pokazuje, ze
badanie zaufania moze by¢ tutaj prowadzone na wielu réznych ptasz-
czyznach, w tym w ramach procedury administracyjnej sensu largo czy
sensu stricto, w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, w aspektach
ustrojowych, techniki administrowania, na gruncie administracyjnego
prawa materialnego itd.®

8 Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ tutaj opracowania jednoznacznie potwierdzajace
niehomogenicznos¢ perspektyw badawczych zaufania w interesujacych nas naukach:
D. Konopka, J. Sitniewska, Efektywna i skuteczna komunikacja jako element budowy
zaufania pomiedzy urzedem a jego klientem (raport z badan w wybranych urzedach wo-
jewédztwa dolnoslgskiego), ,Samorzad Terytorialny” 2014/1-2, s. 107-121; Koncepcja
zaufania w optyce zintegrowanych inwestycji terytorialnych, ,Samorzad Terytorialny”
2016/6, 5. 43-53; D. Sasin-Knothe, Zaufanie jako pozaprawny czynnik stosowania mediacji
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym [w:] Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo
administracyjne i administracje publiczng, red. ]. Zimmermann, P.J. Suwaj, Warszawa 2013,
s. 613-628; L. Rzucidlo-Grochowska, Uzasadnienie jako instrument budowy zaufania,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2016/5, s. 101-108; D. Konopka,
Kryzys zaufania, a nie prawa - na przykladzie administrowania sgdownictwem powszech-
nym w Polsce [w:] Inflacja prawa administracyjnego, red. PJ. Suwaj, Warszawa 2012,
s. 257-274; Z. Kmieciak, Pisemne interpretacje prawa podatkowego jako instytucjonalna
gwarancja ochrony zaufania do stanowionego prawa - na tle poréwnawczym, ,,Zeszyty
Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2012/3, s. 49-62; A. Hanusz, Dziatanie
organéw budzgce zaufanie, ,,Prawo i Podatki” 2013/8, s. 14-19; D. Konopka, Zachowania
patologiczne spolecznie i dewiacyjnie w administracji a zaufanie [w:] Patologie w admini-
stracji publicznej, red. PJ. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 265-272; D. Konopka,
Rewitalizacja zaufania do administracji publicznej w Polsce [w:] red. S. Partycki, Samo-
rzgdnosé w warunkach kryzysu, Lublin 2013; A. Herman, D. Konopka, Zaufanie publiczne
w warunkach niekompletnej globalizacji [w:] Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo
administracyjne i administracje publiczng, red. J. Zimmermann, PJ. Suwaj, Warszawa
2013, s. 488-506; M. Wisniewski, Zaufanie do samorzgdu terytorialnego w Polsce - proba
oceny, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015/3, s. 321-334; W. Wolpiuk,
Zaufanie jako pojecie prawnokonstytucyjne (na przyktadzie instytucji zawodow zaufania
publicznego), ,Prakseologia” 2003/143, s. 109-125.
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2. Przedmiot, cel i uzasadnienie podjetej tematyki

Ze wzgledu na szeroki zasieg badania problematyki zaufania nieodzowne
jest precyzyjne wskazanie zakresu przedmiotowego monografii, ktéry
obejmuje analize zasady budzenia zaufania statuowanej wart. 8§ § 112
ustawy z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego’,
przy czym analogiczna zasada zostala unormowana wart. 121 § 1 ustawy
229.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa'’. Wymaga réwniez podkreslenia,
ze art. 8 k.p.a. znajduje odpowiednie zastosowanie w procedurze regulo-
wanej ustawg z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji'!. W ten sposdb okreslony zakres przedmiotowy opracowania nie
oznacza, ze prowadzone w nim rozwazania kategorycznie abstrahuja od
zasad budzenia zaufania w postepowaniu podatkowym oraz egzekucyj-
nym. Niemniej jednak ustalenia i wnioski badawcze odnoszace si¢ do
tych zasad bedg miaty charakter wylgcznie subsydiarny, uzupelniajacy
w stosunku do analizy dotyczacej zasady unormowanej w art. 8 k.p.a.

Nie ulega watpliwosci, Ze zasada budzenia zaufania uczestnikoéw poste-
powania do wladzy publicznej powinna by¢ respektowana i realizowana
przez organy administracji publicznej w toku catego postepowania, tj. od
jego wszczecia az do zakonczenia skutecznie doreczong (lub ogloszong)
decyzja administracyjng. Dla realizacji tej zasady ,,(...) nie wystarcza, by
organ administracji (...) tylko unikat w swej dzialalno$ci tego wszystkie-
go, co moze ostabi¢ zaufanie ze strony obywateli; trzeba ponadto dziata¢

tak, aby to zaufanie wzrastalo™2 Zarazem zasada zaufania jest normg

programowg, ktora nakazuje realizacje okreslonego celu, nie wskazu-

° Dz.U. 22017 r. poz. 1257 ze zm., dalej jako: k.p.a.

10 Dz.U. z 2018 r. poz. 800, dalej jako: o.p. lub Ordynacja podatkowa.

" Dz.U.z2018 1. poz. 1314 ze zm., dalej jako: u.p.e.a. Zob. art. 18 tego aktu norma-
tywnego, w ktorym przesadzono, ze jezeli przepisy u.p.e.a. nie stanowia inaczej, w poste-
powaniu egzekucyjnym maja odpowiednie zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. W ocenie R. Hausera i A. Skoczylasa zasada zaufania nalezy do zasad
znajdujacych pelne zastosowanie w postepowaniu egzekucyjnym, R. Hauser, A. Skoczy-
las, Rola zasad ogolnych postepowania administracyjnego w postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji [w:] ]. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego
na 50-lecie K.PA., Lublin 2010, s. 229.

2 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa
1962, s. 124.



Wstep 15

jac sposobow jego urzeczywistnienia®. W tym kontekscie ,,zaufanie
jako cel wyznaczony organom administracji jest stanem rozlozonym
w czasie, a zatem jego poziom moze si¢ zmienia¢. Implikuje to réwniez
niemozno$¢ sformulowania petnego katalogu srodkéw zmierzajacych
do tak nakreslonego celu™*. Nie oznacza to jednak, ze nalezy a priori
rezygnowac z proby identyfikacji tych srodkéw. W przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego istnieja unormowania oraz instytucje
procesowe, ktore szczegdlnie wyraznie urzeczywistniajg analizowang
zasade i —jezeli tylko sa prawidlowo stosowane — moga si¢ przyczyniac,
bardziej niz inne przepisy, do pozyskiwania zaufania'®. Ich rozpoznanie
jest podstawowym celem monografii. Oczekiwanym rezultatem prze-
prowadzonej analizy bedzie zmniejszenie nieostrosci badanej dyrektywy
postepowania uchodzacej w pismiennictwie i judykaturze za najbardziej
ogolng zasade procedury administracyjnej.

Na wskazany w ten sposéb cel ogdlny monografii sktadaja sie cele szcze-
gotowe. Innymi stowy, realizacja celu podstawowego opracowania wy-
maga poczynienia ustalent badawczych w zakresie celéw pomniejszych
(incydentalnych). Po pierwsze, konieczne wydaje si¢ okreslenie pojecia
zaufania, w tym przede wszystkim jego znaczenia na gruncie nauk
prawnych, lub $cislej — prawa i postepowania administracyjnego. Po
wtdre, wymaga ustalenia rzeczywisty zakres aplikacji zasady budzenia
zaufania, co oznacza, ze w monografii podjeto probe wytyczenia obsza-
réw i granic jej stosowania. Po trzecie — pozostaje to w bezpo$rednim
zwiazku z poprzednim celem - dopelnienie analizy problematyki za-
ufania nie powinno by¢ oderwane od instytucji oraz poje¢ i konstrukeji
prawa administracyjnego szczegdlnie mocno powiazanych, w kontekscie

13 M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie zasady zaufania jednostki
do paristwa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012/2, s. 14.

4 M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne..., s. 15.

!> Interesujgca wydaje si¢ w tym kontekscie uwaga P. Dobosza, ktory zauwazyt, ze
sam Kodeks postepowania administracyjnego bedacy zbiorem norm oraz instytucji
procesowych, ,,(...) wskutek dlugiego trwania w czasie jego podstawowych rozwigzan
normatywnych, jest przykladem poprawnego urzeczywistnienia idei stabilnego porzadku
prawnego, zwiekszajacego pewnos¢ obrotu prawnego i potegujacego zaufanie obywateli
do panstwa i jego prawa’, P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego
na 50-lecie K.PA., Lublin 2010, s. 146.
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omawianego zagadnienia, z realizacjag norm prawa materialnego. Dlatego
jednym z celéw opracowania jest proba uchwycenia istniejacych kore-
lacji miedzy tymi instytucjami (uznanie administracyjne, przyrzeczenie
administracyjne) a budzeniem zaufania do wladz publicznych. Wazne
jest takze rozpoznanie sposobdw, w jakie te instytucje moga przyczynia¢
sie do wygenerowania zaufania do wladzy publiczne;j.

Jednym z istotnych aspektéw badan norm oraz instytucji prawnych
jest ich porzadkowanie, wyjasnianie, jak rowniez definiowanie. W tym
miejscu wypada zauwazy¢, ze z racji na niedookreslony, generalny cha-
rakter zasady budzenia zaufania do wtadzy publicznej, zbudowanie
trwalej, statycznej konceptualizacji tej zasady jawi sie w gruncie rzeczy
jako niewykonalne. Prawdopodobnie to wtasnie duzy poziom ogol-
nosci omawianej zasady powoduje, ze organy administracji publicznej
niezbyt czesto uwzgledniaja ja w swojej praktyce orzeczniczej's. Jest to
teza, ktora bedzie weryfikowana w trakcie wywodu. Ponadto w pracy
zostanie zweryfikowane twierdzenie, zgodnie z ktérym zasada budze-
nia zaufania - gdy idzie o jej aspekt znaczeniowy — przeszla wyrazne,
lecz nie rewolucyjne przeobrazenia. Jak sie wydaje, jej istota, zwigzana
z poszanowaniem kultury administrowania oraz rzetelnoscig procesu
administracyjnego, pozostala w swoim zasadniczym zrebie niezmienna.
Jest to tym bardziej interesujace, Ze w czasie jej obowigzywania doszto
do istotnych zmian ustrojowych, a takze aksjologicznych administracji
publicznej. By¢ moze to wlasnie ogdlnosé¢ tej zasady powoduje mozli-
wos¢ adaptacji jej zasadniczych tresci do aktualnych uwarunkowan oraz
otoczenia prawnoustrojowego administracji publiczne;j.

Podjecie niniejszych rozwazan jest uzasadnione tym, zZe wprawdzie
budzenie zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy publicznej
ma - jako zasada prawa — kardynalne znaczenie dla postgpowania ad-
ministracyjnego, to jednak dotychczas nie poswiecono tej problematyce

' Niektorzy przedstawiciele doktryny twierdza wrecz, ze zasada ta ze wzgledu
na swojg ogolnikowo$¢ przypomina ,(...) raczej figure retoryczng niz norme prawng’,
A. Gill, Zasady postepowania administracyjnego jako antidotum na ,,inkwizycyjne” cechy
tego postgpowania [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postgpowania administracyjnego
na 50-lecie K.PA., Lublin 2010, s. 185.
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kompleksowego opracowania. Oczywiscie istnieje wiele niezmiernie
wartosciowych tekstow, lecz nie sg one wyczerpujace i wyznaczajg ra-
czej kierunki poglebionych badan'. Pozostajac przy tym zagadnieniu,
warto odnotowac, ze w wydanej niedawno monumentalnej pracy zbio-
rowej dotyczacej zaufania wspdtwystepuje ono ze sprawiedliwoscia,
nie stanowigc samodzielnego (autonomicznego) przedmiotu rozwazan
Autoréw'®. Z kolei w monografii J. Lemanskiej" dokonano identyfikacji
oraz opisu mechanizméw chroniacych jednostke przed naduzyciem
zaufania w przypadkach, gdy poktadane w administracji publicznej za-
ufanie zostanie zawiedzione®. Przedmiotem rozwazan Autorka uczynita
wigc tutaj jeden z rodzajow zaufania, lub - inaczej méwigc - sytuacje,
w ktorych zaufanie do administracji zostalo juz rozbudzone i dlatego
wymaga odpowiedniej ochrony. Totez w dyskursie naukowym istnieje
przestrzen dla odrebnego opracowania, w cato$ci obejmujacego zakre-
$long wyzej tematyke badan.

Obecnie widoczny jest swoisty renesans badan nad zaufaniem spowo-
dowany ponownym odkrywaniem wagi tego pojecia. W pismiennictwie
podnosi si¢, Ze dynamiczny postep techniczny ugruntowat na pewien
czas przekonanie, iZ owoce rewolucji technologicznej, takze w zakresie
administrowania, moga stuzy¢ jako pelnowartosciowy substytut zaufa-
nia. Z czasem jednak uwidocznita si¢ zmiana w tym podejsciu. Pojawita

17" Zob. np. J. Letowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem i admini-
stracjg [w:] Patistwo, prawo, obywatel: zbior studiéw dla uczczenia 60-lecia urodzin i 40-le-
cia pracy naukowej profesora Adama Lopatki, Wroctaw 1989, s. 555-566; Z. Kmieciak,
Ochrona zaufania w prawie administracyjnym. Ustalenia teoretyczne i doswiadczenia
praktyki, ,Samorzad Terytorialny” 1997/11, s. 32-38; A. Blas, Zasada zaufania obywatela
do parnistwa [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny
prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Wroc-
taw 2001, s. 203-212; K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada pogtebiania zaufania obywateli
do organow paristwa w orzecznictwie sgdéw administracyjnych [w:] J. Niczyporuk (red.),
Kodyfikacja postgpowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., Lublin 2010, s. 59-66;
M. Sawczuk, O zasadzie poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicznej, ,,Studia
Prawnoustrojowe” 2012/18, s. 155-172.

'8 Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red.
M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015.

19 J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji
europejskich, Warszawa 2016.

20 Tamze, s. 19.
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sie bowiem refleksja, ze nawet najbardziej wysublimowane i zaawanso-
wane zdobycze progresu technologicznego nie sg w stanie zastapic relacji
opartych na zaufaniu*. Rozwazania prowadzone w prezentowanym
opracowaniu wpisujg si¢, w zamysle ich Autora, w ten dyskurs.

3. Metodologia pracy

Punktem wyj$cia prezentacji metodologii niniejszego opracowania jest
twierdzenie, zgodnie z ktérym metody nauk prawnych znajduja pelne
zastosowanie w refleksji naukowej nad administracjg publiczng i pra-
wem administracyjnym?®. Wynika to m.in. z faktu, ze w badaniach tych
dyscyplin naukowych ich 0§ ,,(...) jest okreslana na podstawie nauki
prawa administracyjnego (jej poje¢ i uogélnien). Badane sg zjawiska
prawne i to rowniez wymaga stosowania metod badawczych, wlasciwych
naukom prawnym, a wiec metody historycznej, logiczno-jezykowej
(dogmatycznej), prawnoporéwnawczej .

W monografii wykorzystano, w zréznicowanym natezeniu, wszystkie
z wymienionych metod badawczych. Jako metode podstawowg zasto-
sowano dogmatyczno-prawng analize przepiséw (norm) oraz instytucji
prawnych. W swoim zasadniczym zrebie jest to metoda bedaca dzia-
talno$cig myslowa, ,,(...) ktora przez wyktadnie tekstow ustawowych,
konceptualizacje, porzadkowanie, usuwanie sprzecznosci i zapelnianie
tak zwanych luk w prawie - szuka odpowiedzi na pytanie quid iuris?
jak jest wedlug prawa, co mowi prawo, jaka jest tres¢ porzadku praw-
nego w swych ogélnych zasadach i szczegétowych rozwigzaniach™.
Logiczno-jezykowe badanie norm oraz instytucji postepowania ad-
ministracyjnego mialo kluczowe znaczenie dla maksymalnie szerokiej
realizacji podstawowego celu opracowania. Analize¢ obowiazujacych

21 Por. A. Chrisidu-Budnik, Koncepcja zaufania w optyce zintegrowanych inwestycji
terytorialnych, ,Samorzad Terytorialny” 2016/9, s. 43-44.

2 Por. ]. Borkowski, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:]
Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze
i kooperacja interdyscyplinarna), Katowice 1976, s. 45.

» J. Borkowski, Metody badawcze..., s. 45.

* F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 8.
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regulacji dopelnia badanie orzecznictwa, przede wszystkim sagdow ad-
ministracyjnych oraz — w proporcjonalnie mniejszym zakresie — Try-
bunatu Konstytucyjnego, a takze poglady doktryny. W nauce prawa
administracyjnego przyjmuje si¢ bowiem, ze analiza judykatury oraz
pis$miennictwa konstytuuje metod¢ dogmatycznoprawna®.

Wymaga podkreslenia, Zze metoda ta byla wykorzystywana w petnej
$wiadomosci obiektywnych trudno$ci wynikajacych z duzego poziomu
nieostro$ci przedmiotu badan. Podstawowym celem tej metody jest
usuniecie wszelkich mozliwych watpliwos$ci oraz dylematéw interpre-
tacyjnych, ktére mozna napotkaé w réznych sytuacjach stosowania
tekstu prawnego®. Tymczasem ogolnos¢ zasady budzenia zaufania,
spowodowana w gléwnej mierze wystepowaniem w niej zwrotu nie-
dookreslonego (ocennego), uniemozliwia wyczerpujace stypizowanie
sytuacji prawnych, w ktérych omawiana zasada znajduje zastosowanie.
W konsekwencji w dotychczasowych badaniach dominuje podejscie
opierajace si¢ na negatywnym ujeciu tej zasady, tj. wskazywaniu — w kon-
kretnych stanach faktycznych - dziatan i zachowan organéw administra-
cji publicznej naruszajacych dyrektywe postepowania proklamowana
przepisem art. 8 k.p.a.”’

Fundamentalnym aspektem przeprowadzonej analizy byto wigc badanie
przepisow prawnych, w tym rozpoznanie ich tresci, oraz proba ustalenia
zakresu semantycznego. Zabieg ten bytby jednak niepelny bez osadzenia
badanej zasady w kontekscie historycznym - dlatego analizujac geneze
oraz ewolucje zasady budzenia zaufania uczestnikow postepowania
do wiladzy publicznej, wykorzystano metodg historyczng. Jest bowiem
oczywiste, ze ,,(...) ocenianie jakiego$ zespotu norm prawnych w sposob
dodatni lub ujemny, bez uwzglednienia okreslonego, historycznego

» Por. E. Knosala, Wspdtczesna nauka prawa administracyjnego. Cele i metody
badawcze [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢,
A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 308-309.

% A. Kozak, Dogmatycznoprawna metoda, metoda formalno-dogmatyczna, metoda
tekstowa [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, red. A. Bator,
Warszawa 2016, s. 15.

7 Zob. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, War-
szawa 2000, s. 69.
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kontekstu politycznego wydaje sie¢ metodologicznie watpliwe™*. Zreszta
nawet wowczas, gdy w opracowaniu naukowym nie dochodzi do war-
tosciowania okreslonej instytucji prawnej ,,(...) przydatne moze by¢
spojrzenie na nasz przedmiot [prawo administracyjne — przyp. J.Ch.]
takze i z perspektywy historycznej. Wszak i w innych dziedzinach mysli
prawnej szuka sie dzi$ dla pewnych podstawowych probleméw rozwia-
zania, cho¢ po czgéci, «w ich wlasnej historii», w drogach, na ktérych sie
one kiedys ksztattowaly”?. Oczekiwanym rezultatem przeprowadzonego
badania z zastosowaniem metody historycznej mialo by¢ udzielenie
odpowiedzi na to, w jakich kierunkach ewoluowata zasada budzenia
zaufania do wladzy publicznej oraz w jakim stopniu zmieniala si¢ jej
normatywna tresc.

Ograniczenie badan nad zasadg zaufania wylacznie do krajowego po-
rzadku prawnego mogloby nie dawac petnego obrazu przedmiotu ana-
lizy. W metodologii nauk prawnych podkresla sie, ze jezeli w innych
systemach i kulturach prawnych istnieja odpowiedniki rodzimych in-
stytucji prawnych pelnigce te same funkcje (zadania), to nie tylko nie
nalezy rezygnowac z ich poréwnywania, ale wrecz zabieg ten ma istotne
walory poznawcze. Jest to koncepcja tzw. zasady funkcjonalno$ci sta-
nowigca trzon metodologii komparatystyki prawniczej*. Innymi stowy,
badania komparatystyczne opierajg si¢ na pordwnywaniu instytucji
prawnych oraz praktyki prawniczej spelniajacej w réznych systemach
prawnych podobne funkcje wzglednie powigzanych ze soba w inny
sposdb®'. Koniecznym wymogiem zastosowania tej metody badawczej
prawoznawstwa jest wystepowanie w co najmniej dwdch réznych sy-
stemach prawnych, zblizonych w swojej istocie instytucji prawnych.

% K. Sobczak, Metody badawcze w nauce prawa administracyjnego [w:] Problemy
metodologiczne nauki prawa administracyjnego (przedmiot, metody badawcze i kooperacja
interdyscyplinarna), Katowice 1976, s. 32.

¥ F Longchamps, O Zrédtach prawa administracyjnego (problemy poznawcze) [w:]
Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci Prof. dra Mariana Zimmermanna,
red. T. Cyprian, J. Gorski, W. Jaskiewicz, Z. Radwanski, E. Wengerek, Warszawa—Poznan
1973,5. 99.

3 Zob. K. Zweigert, Problemy metodologiczne komparatystyki prawniczej, ,Panistwo
i Prawo” 1972/12, 5. 47.

' A. Kozak, Komparatystyka prawnicza [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych.
Leksykon tematyczny, red. A. Bator, Warszawa 2016, s. 25.
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Z cala pewnoscia nalezy do nich koncepcja ochrony zaufania widoczna
w réznych kulturach prawnych (prawo stanowione, prawo preceden-
sowe), jak rowniez w okreslonych porzadkach prawnych funkcjonu-
jacych w ramach tych kultur. Chodzi tutaj o takie konstrukgcje, jak:
Vertrauensschutz, confiance légitime czy legitimate expectations, bedace
odpowiednikami polskiej ochrony zaufania (ochrony uzasadnionych/
uprawnionych oczekiwan).

Od dtuzszego czasu w badaniach administracji publicznej i prawa ad-
ministracyjnego akcentuje si¢ przydatnos¢, a niekiedy nawet nieod-
zowno$¢ podejscia interdyscyplinarnego®. W tym kontekscie mowi si¢
o integracji badan naukowych, ktére moga dotyczy¢ trzech kluczowych
plaszczyzn: 1) wspoldziatania na gruncie okreslonej dyscypliny (np.
prawa i postepowania administracyjnego); 2) kooperacji badan w ob-
rebie réznych dziedzin prawniczych w przypadku, gdy przedmiotem
analizy sg te same zagadnienia badawcze (np. administracja publiczna)
oraz 3) wspoldziatania wykraczajacego poza granice dyscyplin prawni-
czych. W ostatniej z wymienionych plaszczyzn kooperacja moze polegaé
albo na czerpaniu informacji z wynikéw badan lub metod badawczych
z innych niz nauki prawne dyscyplin, albo na wspolnym prowadzeniu
badan okreslonego zagadnienia®. Wszak od dawna w pi$miennictwie
z zakresu teorii i filozofii prawa wskazuje sie, ze ,,(...) synteza wiedzy pod-
stawowych dzialéw humanistyki (historii, socjologii, ekonomii) z tra-
dycyjna wiedza prawniczg z plaszczyzny logiczno-jezykowej, jest wa-
runkiem koniecznym ujawnienia praw, ktérym podlega dziedzina nauk

2 W ocenie T. Rabskiej, ,cel badan interdyscyplinarnych nad administracja -
z prawnego punktu widzenia — powinny wyznacza¢ potrzeby prawa, wyznaczone przez
zakres regulacji prawnej i jego aktualny stan. Przy takim podejsciu podstawowym
celem wspolpracy powinna by¢, najogélniej ujmujac, ocena spolecznej przydatnosci
i efektywnosci norm prawnych oraz konstrukgji teoretyczno-prawnych, spojrzenie na
prawo «z zewnatrz». W tym tkwia réwnoczesnie perspektywy rozwojowe nauk praw-
nych’, T. Rabska, Kooperacja interdyscyplinarna w badaniach nad administracjq oraz rola
prawnikow w tym zakresie [w:] Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego
(przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna), Katowice 1976, s. 55.

3 Z.Leonski, Kooperacja interdyscyplinarna w badaniach nad administracjg oraz rola
prawnikow w tym zakresie [w:] Problemy metodologiczne nauki prawa administracyjnego
(przedmiot, metody badawcze i kooperacja interdyscyplinarna), Katowice 1976, s. 47-48.
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prawnych, postrzegana jako cze¢s¢ globalnego procesu spotecznego™*.

W monografii zastosowano podejscie interdyscyplinarne w zakresie,
w jakim wykorzystano ustalenia i wnioski badawcze dotyczace pojecia
zaufania w naukach spotecznych, w tym przede wszystkim w politologii,
socjologii, teorii organizacji i zarzadzania czy ekonomii.

4. Struktura pracy

Zakres przedmiotowy monografii, zalozone cele i tezy badawcze, a takze
zastosowana metodologia wplynely na uktad pracy. Czg¢é¢ merytoryczng
opracowania tworzy, poza wstepem i konkluzjami podsumowujgcymi,
sze$¢ rozdziatow.

Z uwagi na fakt, ze zaufanie jest przedmiotem (oraz narzedziem) ba-
dan innych dyscyplin niz nauki prawne, konieczne byto siegniecie do
dorobku tych nauk.

Rozwazania dotyczace pojecia zaufania w naukach spolecznych sta-
nowig centralne zagadnienie pierwszego rozdzialu pracy. W tej czesci
monografii podjeto probe sprecyzowania pola badawczego, tj. okreslenia
pojecia oraz charakterystycznych cech zaufania na gruncie prawa i po-
stepowania administracyjnego, uwzgledniajac w tym zakresie ustalenia
oraz wnioski badawcze przedstawicieli dyscyplin spolecznych.

W rozdziale drugim ukazano zasad¢ budzenia zaufania jako zasade
prawa. Rozwazania objety koncepcje zasad na tle ogélnej teorii prawa
z uwzglednieniem pogladéw polskiej oraz zagranicznej juryspruden-
cji, a takze problematyke zasad konstytucyjnych oraz zasad ogdlnych
postepowania administracyjnego. Podjeto tutaj probe ustalenia relacji
konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa i stanowionego prawa wobec
zasady budzenia zaufania unormowanej w art. 8 k.p.a. oraz rozstrzyg-
niecia zakresu stosowania tej ostatniej zasady.

* Z. Pulka, Stanistawa Ehrlicha wersja realizmu prawniczego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1998/3, s. 37.
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Rozdzial trzeci poswiecono zasadzie budzenia zaufania w ujeciu histo-
rycznym. Szczeg6lny nacisk polozono na jej geneze, zwiazang z odej-
$ciem od panstwa policyjnego na rzecz doktryny liberalnego panstwa
prawnego, a takze ewolucji tej zasady - juz w postaci skodyfikowanej
normy prawnej — w regulacjach polskiego postepowania administracyj-
nego. Uwzgledniono tutaj wszystkie przeobrazenia sposobow wystowie-
nia (brzmienia) zasady budzenia zaufania uksztaltowane ingerencjami
ustawodawcy.

W rozdziale czwartym podjeto probe identyfikacji instytucji proceso-
wych majacych szczegdlne znaczenie dla realizacji dyrektywy postepo-
wania unormowanej w art. 8 k.p.a. Przeprowadzone badanie pozwolilo
ustali¢ katalog tych instytucji. Uktad rozdzialu podyktowany zostat
chronologia czynnosci procesowych podejmowanych w toku procesu
administracyjnego (ujecie dynamiczne), zaréwno w ramach postepo-
wania gabinetowego, jak i rozprawy administracyjnej. Zakresem analizy
objeto regulacje procesowe ogolnego postepowania jurysdykecyjnego (od
dziatu I do dziatu IVa wlacznie) z wylaczeniem dzialu VII (Wydawanie
zas$wiadczen), dzialu VIII (Skargi i wnioski), dziatu VIIIa (Europejska
wspolpraca administracyjna) oraz dziatu IX (Opflaty i koszty postepo-
wania).

Rozdzial piaty ogniskuje si¢ wokdt instytucji i poje¢ prawa admini-
stracyjnego, ktore odgrywaja szczegolng role dla urzeczywistniania
zasady budzenia zaufania. Sq one silnie sprze¢zone z postegpowaniem
administracyjnym, gdyz bezposrednio dotycza procesu realizacji norm
administracyjnego prawa materialnego. Analizie poddano tutaj insty-
tucje uznania oraz przyrzeczenia administracyjnego ze szczegdlnym
uwzglednieniem jednej z jego postaci, jaka jest promesa. Ponadto w tej
czesci pracy rozwazano, czy zasada budzenia zaufania moze by¢ zrédlem
publicznych praw podmiotowych - jednej z najbardziej podstawowych
i zarazem klasycznych instytucji prawa administracyjnego.

Przedmiotem rozdzialu szdstego jest analiza zasady budzenia zaufa-
nia w ujeciu komparatystycznym. Badaniem objeto odpowiadajace jej
doktryny (koncepcje) wystepujace w prawie Unii Europejskiej, kulturze
common law oraz prawie kontynentalnym.
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Prezentowana monografia nigdy by nie powstala, gdybym nie zo-
stal obdarzony zaufaniem przez ludzi oraz instytucje. Korzystajac
z okazji, chcialem w tym miejscu wyrazi¢ szczegélne podziekowania
Panu Prof. Andrzejowi Kabatowi za wszelkie uwagi krytyczne do ni-
niejszego tekstu, jak réwniez niezmiernie inspirujace dla mnie, zawsze
interesujace poznawczo dyskusje. Wyrazam takze gleboka wdziecz-
no$¢ Panu Prof. Waldemarowi Hoffowi za wsparcie merytoryczne, jakie
od niego otrzymywalem i niezmiennie otrzymuje. Dziekuje serdecz-
nie Rektorowi Akademii Leona Kozminskiego Panu Prof. Witoldo-
wi T. Bieleckiemu oraz Prezydentowi Akademii Leona Kozminskiego
Panu Prof. Andrzejowi K. Kozminskiemu za to, ze moge by¢ cztonkiem
spolecznosci akademickiej Uczelni. Dziekuje takze Dyrektorowi Biura
Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego w latach 2012-2018,
Wiceprezesowi Naczelnego Sagdu Administracyjnego, Pani Sedzi Ma-
rii Wisniewskiej — za zyczliwo$¢ oraz stworzenie mozliwosci uczestni-
ctwa w pracach Biura.

Oczywiscie wyraznie zastrzegam, ze wszelkie bledy i niedociaggniecia
w niniejszym opracowaniu obcigzaja wylacznie mnie.



Rozdziat |

ZAUFANIE W NAUKACH SPOLECZNYCH -
PROBA OKRESLENIA POJECIA

1. Wstep

W pismiennictwie z zakresu prawa administracyjnego i nauki admi-
nistracji wskazuje sie, ze ,aby prawo administracyjne mogto by¢ sku-
tecznym instrumentem osiggania dobra wspdlnego, jego konstrukeje
i modele teoretyczne powinny odpowiada¢ zapotrzebowaniu systemu
spolecznego, w ktérym ma obowigzywaé. W systemie nauk admini-
stracyjnych ma to zapewni¢ interdyscyplinarna wspotpraca z pozo-
stalymi dziedzinami wiedzy, ktérych przedmiot zainteresowan obej-
muje administracje publiczng — nauka administracji i nauka polityki
administracyjnej”’. W pelni podzielajac ten poglad, pragne wylacznie
doda¢, ze dobro wspodlne oraz interes publiczny jako podstawowe ka-
tegorie (wartosci), ktorych osiaganie stanowi kluczowe kryterium i cel
dziatania administracji publicznej, moga by¢ realizowane lepiej, a w kaz-
dym razie pelniej przy czerpaniu - tam, gdzie jest to mozliwe - z réznych
dyscyplin badawczych. Przy czym nie chodzi tutaj wylacznie o wspo-
mniang przez J. Izdebskiego wspdtprace nauki administracji czy nauki
polityki administracyjnej, ale szerzej — o te nauki, ktérych metodologia
i dorobek mogg by¢ aplikowane do nauk prawnych i nauki admini-
stracji, a w szczegdlnosci o te nauki, ktore (bez)posrednio odnoszg sie

! J. Izdebski, Koncepcja misji administracji publicznej w nauce prawa administracyj-
nego, Lublin 2012, s. 196.
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do administracji publicznej i (lub) dotyczg (funkcjonowania) systemu
norm prawa administracyjnego. Mam tutaj na mysli przede wszystkim
politologie, socjologie, ekonomig, filozofie, zarzadzanie czy psychologie,
a wiec dyscypliny badawcze tworzace trzon nauk spotecznych?

Interdyscyplinarno$¢ dotyczy, wbrew pozorom, szczegdlnie mocno
postepowania administracyjnego. Ponad pot wieku temu J.S. Langrod
dowodzil, ze procedura administracyjna to ,,(...) zagadnienie, w ktérym
momenty psychologiczne, socjologiczne czy ekonomiczne — a nie tyl-
ko $cisle prawne — odgrywaja z natury rzeczy bardzo istotna role. (...)
Juz dawno zrozumiano, ze w kazdym akcie prawnym, a wiec i w akcie
administracyjnym (...), ksztaltowanie si¢ woli (jednostkowej i [lub]
zbiorowej) odgrywa role decydujgca; a jednak z tego faktu nie wyciag-
nieto nalezytych konsekwencji w postaci sledzenia tego procesu psy-
chologicznego, uchwycenia jego faz, badania esencji pierwiastka woli,
wyrazonej w osnowie aktu (...). Okolicznos¢, ze zagadnienie globalne
przekracza granice jednej dyscypliny i wymaga podejscia pod katem
widzenia bardziej zlozonym, przyczyni sie walnie do tego, ze je ta dy-
scyplina pomija i ze innego nie zna, ze wigc pozostaje w kregu licznych
zjawisk pomijanych przez nauke, gdyz nie mieszczacych sie bez reszty
w ramach tradycyjnego poszufladkowania jej w nauczaniu uniwersy-
teckim i w zadaniach naukowych™.

> S.Fundowicz i S. Wrzosek explicite twierdza, ze ,w srodowisku administratywistow
coraz czgsciej podnoszone sg glosy o koniecznosci nawigzywania $cistej wspotpracy
z przedstawicielami innych dyscyplin nauki prawa, a takze przedstawicielami innych nauk
w celu stworzenia wspolnej platformy poznawania procesow administrowania oraz ksztal-
towania optymalnych struktur i metod dziatania administracji publicznej”, S. Fundowicz,
S. Wrzosek, Przedmowa [w:] Wspotzaleznosc dyscyplin badawczych w sferze administracji
publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagala, J. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010,
s. XI. Tej problematyce po$wiecony byl Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Poste-
powania Administracyjnego, ktéry odbyt sie w dniach 19-22.09.2010 r. w Kazimierzu
Dolnym nad Wisla, zob. S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski, Przeglgd
dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowania administracyjnego, Lublin
2010, passim.

* ].S. Langrod, Uwagi o kodyfikacji postepowania administracyjnego w niektérych
patistwach, ,Panstwo i Prawo” 1959/5-6, s. 895-896.
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Niekwestionowanym atutem podejscia interdyscyplinarnego jest to,
ze pozwala ono lagodzi¢, a niekiedy nawet neutralizowa¢ dylematy
badawcze. Przedstawiciele nauk spotecznych podkreslaja, ze ich pod-
stawowg cechg pozostaje ,,(...) zréznicowanie (intra- i interdyscypli-
narne) przejawiajace sie wieloscig stanowisk, teorii, orientacji czy pa-
radygmatow. (...) Przejawem owego zréznicowania jest wystepowanie
w naukach spolecznych wielu dylematéw. Dylematy te sg w gruncie
rzeczy przedmiotem sporéw miedzy uczonymi opowiadajacymi si¢ za
okreslonym rozwigzaniem (...) konkretnych problemdéw poznawczych
ontologicznych i metodologicznych, nurtujacych nauki spoteczne. (...)
Wystepujace w naukach spotecznych zréznicowanie w wyjasnianiu,
interpretacji i rozumieniu zjawisk bedacych przedmiotem badan tych
nauk, ktére tworzy ich specyfike, moze by¢ zatem nie tylko przyczyna
spordw, ale takze produktywnym sposobem poszerzania naszych ho-
ryzontéw poznawczych, budowania nowych hipotez i ich falsyfikacji™.

Jednocze$nie, w celu metodologicznego uscislenia, nalezy podkresli¢,
ze warunkiem przelamywania wspomnianych barier badawczych jest
nie tyle perspektywa transdyscyplinarna polegajaca na kwestionowaniu
dotychczasowych (tradycyjnie utrwalonych) granic poszczegélnych
nauk’, ile wlasnie orientacja interdyscyplinarna ukierunkowana na wy-
chodzenie poza granice jednej dyscypliny badawczej w celu pelniejszej
analizy badanego problemu®. Wszak wiedza jest gromadzona w ramach
réznych dyscyplin nauk spolecznych’.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze analiza jurydyczna i badanie
zagadnienia, jakim jest zaufanie, nie powinny i nie moga by¢ prowa-
dzone w oderwaniu (odseparowaniu) od dorobku tych nauk spolecz-
nych, ktére koncentrujg swoja uwage na zaufaniu jako przedmiocie
badan (dodajmy, ze nierzadko przedmiocie autonomicznym). Zaufanie

* P. Chmielewski, Homo agens. Instytucjonalizm w naukach spotecznych, Warszawa
2011, s. 380-381.

° J. Tobaszewska, ,, Wedrujgce pojecia”. Koncepcja Mieke Bal - przyktad inter- czy
transdyscyplinarnosci?, ,Studia Europaea Gnesnensia” 2013/8, s. 115.

¢ J. Tobaszewska, ,, Wedrujgce pojecia..., s. 117.

7 Tak R. Matera, Wybrane argumenty na rzecz interdyscyplinarnosci badan na styku
nauk ekonomicznych i politycznych, ,,Polityka i Spoleczenstwo” 2013/4(11), s. 17.
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