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Abstrakt: Tekst przybliza praktyczne zastosowanie zasady prowadzenia postgpowania admi-
nistracyjnego w sposéb budzacy zaufanie do wladzy publicznej oraz zasady informowania. Obie
zasady ogodlne, ustanowione w kodeksie postepowania administracyjnego, maja bowiem kluczowe
znaczenie z perspektywy praw obywatela przed wladczo dziatajacym organem administracji pub-
licznej. Artykut przedstawia tres¢ obu zasad, wskazujac na niescistosci powstate przy wyktadni
obu przepisow. Nastepnie analizuje gwarancje przedmiotowych zasad nie tylko z perspektywy
przepisow kodeksu postepowania administracyjnego. Opierajac si¢ na orzecznictwie i pogladach
doktryny, artykul przedstawia pomniejsze zasady postepowania administracyjnego, ktére mozna
wyinterpretowac z tresci odpowiednio art. 8 1 9 k.p.a.

The principle of conducting administrative proceedings
in a trustworthy way and the principle of informing
(articles 8 and 9 of the Code of Administrative Proceedings)

Abstract: The text familiarises the practical adoption of the principle of conducting adminis-
trative proceedings in a trustworthy way and the principle of informing. Both general principles,
established by the Code of Administrative Proceedings are crucial when it comes to the rights of
citizen before the imperiously acting public authority. The article presents the content of both
principles, turning attention to the inaccuracies risen during the interpretation of both provisions.
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Next, the text analyses the guarantees of these principles not only from the Code’s perspective.
Basing on the judicature and doctrinal views the article shows the minor principles of administra-
tive proceedings, which can be interpreted from the contents of articles 8 and 9 of the Code.

1. Tre$¢ zasady prowadzenia postgpowania w sposob budzgcy
zaufanie do wtadzy publicznej

Tak zwana zasada budzenia zaufania wyrazona w art. 8 k.p.a. wydaje si¢ naj-
ogoblniejsza 1 najmniej ostrg z wszystkich zasad ogélnych wyrazonych w tej usta-
wie. Mozna $miato powiedzieé, ze jest niejako fundamentem wszystkich zasad
ogolnych, nie jezeli chodzi o samg jej waznosé, lecz o jej $ciste powigzania wias-
ciwie z kazdg zasada ogdlng wyrazona w art. 616 k.p.a., albowiem aby organy
administracji publicznej budzily zaufanie wérod obywateli, muszg dziata¢ w zgo-
dzie z kazda z nich — od legalnosci az po szybko$¢ i wnikliwo$¢ postgpowania.
Najlepiej wyraza to stwierdzenie, iz zasada ta stanowi ,,klamrg, ktéra spina ca-
to$¢ ogdlnych zasad postgpowania”!. Nalezy tez stwierdzi¢, ze postulat wyrazony
w art. 8 k.p.a. odnosi si¢ w réwnym stopniu do wszystkich form dziatania admi-
nistracji — nie chodzi tutaj tylko o samo prowadzenie postgpowania jurysdykeyj-
nego. Przyjecie literalnej wyktadni przepisu art. 8 k.p.a. prowadziloby do absur-
dalnych wnioskow, a mianowicie ze organy w dzialaniach poza postgpowaniem
administracyjnym (nawet ujmowanym sensu largo) nie sg zobowigzane do dzia-
fania budzacego zaufanie w obywatelu. W zwiazku z tym przyjecie tej wyktadni
rozszerzajacej jest usprawiedliwione i wskazane. Doktryna wyraza tez poglad,
ze zasada ta odnosi si¢ nie tylko do wladzy administracyjnej, ale i do wladzy
ustawodawczej i sadowniczej?. Zapatrywanie to jest jednak nie do$¢ powszechne
i nie zastuguje na aprobatg. Kodeks postepowania administracyjnego odnosi si¢
bowiem do administracji publiczne;j i tylko jej dziatania jako wtadzy panstwowej
powinien regulowaé. Nie wyklucza to jednak wyktadania zasady podobne;j tresci
z innych przepiséw — na przyktad konstytucyjnych.

Nakreslenie tresci zasady budzenia zaufania jest mozliwe przez odwotanie
si¢ do poszczegolnych postulatow zachowywania si¢ administracji publiczne;.
O wiele lepiej bedzie tez od razu odwota¢ si¢ do poszczegodlnych pogladow na-
uki i orzecznictwa, w celu wyksztatcenia petnego obrazu zasady wyznaczonego
przez praktyke. Taka konstrukcja wywodu jest do$¢ szeroko stosowana w dok-
trynie>.

I'S. Rozmaryn, O zasadach ogdlnych kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1961,
nr 12, s. 903.

2 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, LEXO-
mega nr 10086 (dostep: 18.10.2016).

3 G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2010, LEXOmega nr 8387 (dostep: 18.10.2016).
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Po pierwsze, organ budzacy zaufanie to przede wszystkim organ realizujacy
konstytucyjng zasad¢ rownos$ci wobec prawa . Strony majg prawo ocze-
kiwaé, ze w podobnych sytuacjach faktycznych zostang potraktowane tak samo,
a kryterium wydania rozstrzygniecia nie bedzie w zadnym stopniu dyskrymi-
nujace, zwtaszcza gdy mamy do czynienia ze sprawg administracyjng, w ktorej
spotykamy rozbiezne lub nieraz nawet sprzeczne z sobg interesy, a ktora jest roz-
strzygana jednostronnie przez organ administracyjny. Zasada rownego traktowa-
nia znajduje tez odzwierciedlenie w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji
(art. 5).

Fundamentem zasady budowania zaufania jest powtarzany stale w doktrynie
postulat jednolito$ci pogladow wyrazonych w decyzjach admi-
nistracyjnych? Chodzi tutaj jednak tylko o decyzje skierowane do jednego
adresata oraz wydanych na podstawie takiego samego (nie tego samego) stanu
faktycznego oraz w oparciu o t¢ samag podstawe prawng. Zmienno$¢ pogladow
jest wyraznym naruszeniem art. 8 k.p.a. oraz art. 10 ust. 2 Europejskiego Ko-
deksu Dobrej Administracji, ktory gtosi, ze ,,urzednik uwzglednia uzasadnione
1 shuszne oczekiwania jednostki, ktore wynikajg z dziatan podejmowanych przez
dang instytucje w przesztosci”. Odwoluje si¢ tez do tego problemu orzecznictwo,
stwierdzajac przyktadowo, ze
zmiennos¢ pogladoéw prawnych wyrazonych w decyzjach organéw administracji w odniesieniu do
tego samego adresata, wydanych na tle takich samych stanow faktycznych, ze wskazaniem tej

samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego uzasadnienia takiej zmiany stanowi niewatpliwe
naruszenie art. 8 k.p.a.>

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze zasada zaufania nie moze by¢ rozumiana jako
konieczno$¢ wydawania decyzji sprzecznych z obowigzujacym prawem i powie-
lajacych wezesniejsze btedy. Korzystniejsze, ale niezgodne z prawem orzeczenie
w stosunku do innej osoby, znajdujacej si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej
1 prawnej, nie stwarza po stronie podatnika (obywatela) prawa do traktowania go
w ten sam sposob®. Zasade budzenia zaufania narusza tez ignorowanie okolicz-
noéci stwierdzonych juz przez organ w innej decyzji’.

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa wydaje si¢
w doktrynie zbyt malo dyskutowana, stoi bowiem w jawnej sprzecznosci z wy-
ktadnig jezykowa art. 8 k.p.a. i nie wspotgra z charakterem prawa publicznego.
Glosi ona, Ze ,,uchybienia organu administracji nie moga powodowa¢ ujemnych

4 G. Laszczyca, op. cit.; P. Przybysz, op. cit.

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 8 kwietnia 1998, T SA/Ed
652/97, ONSA 1999/1/27.

6 B. Gruszczynski, A. Kabat [w:] S. Babiarz et al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warsza-
wa 2015, LEXOmega nr 10209 (dostep: 18.10.2016).

7 Ibidem.
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nastepstw dla obywatela dziatajacego w dobrej wierze”®, tj. ze organy nie moga
»przerzucac” skutkow wyniktych z ich wtasnych btedéw na obywatela, ktory nie
zawinit w niczym. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na cywilistyczny charakter po-
wyzszego pogladu. Taka interpretacja art. 8 k.p.a. prowadzitaby do przyjecia za-
sady zaufania do organéw administracji publicznej, co powaznie wykracza poza
pojecie zasady budzenia zaufania, ktora jest de facto dyrektywa (wigzaca rzecz
jasna) dla wladz publicznych, a wydaje si¢ nie dawa¢ wymiernych uprawnien oby-
watelowi (oprocz ogolnego uprawnienia bycia potraktowanym w sposob budzacy
zaufanie). Przykladowo decyzje z przytoczonym nieaktualnym juz pouczeniem
nalezy uzna¢ za wazng mimo bledu organu podatkowego czy nawet zastosowania
si¢ do tego pouczenia przez adresata decyzji. Tak czy owak w doktrynie i judyka-
turze przyjmuje sie zdecydowanie proobywatelska wyktadnie. Uwaza sig’, ze aby
uznac, ze dane dziatanie jest niezgodne z art. 8 k.p.a., nalezy:

1. stwierdzi¢ poczucie zaufania u zainteresowanego;

2. stwierdzi¢ obiektywne i odpowiadajace prawu okoliczno$ci pozwalajace na
powstanie takiej $wiadomosci;

3. ustali¢ odpowiednie zachowanie si¢ stron stosunku prawnego wskazujace-
g0, iz zainteresowany postgpowat uczciwie i rzetelnie i nie miata miejsca zmowa
lub nawet przestepstwo.

Kroétko mowige, nalezy zbadac, czy obywatel miat prawo dzialaé w zaufaniu
do organow panstwa, to znaczy czy miat do tego stuszne podstawy i czy dziatal
W dobrej wierze” (samo uzycie tego stwierdzenia na gruncie prawa administra-
cyjnego wydaje si¢ nieodpowiednie, jednakze w tym przypadku moze postuzy¢
po to, aby jasno przedstawi¢ charakter tej konstrukcji).

Nalezy tez tutaj wskaza¢ na mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji
ze wzgledu na uznanie jej za sprzeczng z zasadg budzenia zaufania. Doktryna'®
i orzecznictwo!! twierdza, ze w razie razacego naruszenia prawa poprzez po-
gwalcenie art. 8 k.p.a. mozliwe jest stwierdzenie niewaznosci wydanej decyzji na
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., jednakze doktryna nie jest do konca co do tego
zgodna. De facto nie jest to az tak istotne, jako ze w Iwiej czesci przypadkow na-
ruszenie zasady budzenia zaufania idzie w parze z naruszeniem tez innej zasady
ogolnej lub w ogodle innego przepisu k.p.a. (por. wspominany wczesniej specy-
ficzny zwiazek zasady z art. 8 k.p.a. z resztg zasad). Andrzej Wrobel!? zauwaza,
ze samo naruszenie art. 8 k.p.a. nie jest wystarczajaca podstawa do wznowienia
postepowania administracyjnego.

8 Zob. wyrok SN z dnia 5 pazdziernika 1994, ITI ARN 46/94, OSNP 1995/5/58.

9 Wyrok SN z dnia 4 listopada 1994 r., III ARN 28/94, OSNP 1995/10/115.

10° A Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, LEX/el., 2016, LEXOmega nr 10413 (dostep: 18.10.2016).

11 Por. m.in. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2005 roku, VII SA/Wa 859/05, LEX
nr 196282.

12° A. Wrébel, op. cit.
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Zapewnienie bezstronnosci postepowania administracyj-
nego wigze si¢ Scisle z zasada rownosci wobec prawa. Emanacja tego elementu
zasady z art. 8 k.p.a. sa przepisy dotyczace wylaczenia pracownika i organu z po-
stepowania'3.

Zasada rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢ obywatela
wynika z prokonstytucyjnej wykladni przepisu i moze by¢ ograniczona ze wzgle-
du na wazny interes spoteczny'*. Organy musza bowiem przestrzegaé art. 2 Kon-
stytucji RP i odzwierciedla¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej w swojej dziatal-
nos$ci. Nalezatoby tutaj podda¢ pod dyskusje celowos¢é wprowadzenia osobnego
przepisu w Ordynacji podatkowej moéwigcego o rozstrzyganiu watpliwosci na
korzy$¢ podatnika. W tej ustawie wystepuje bowiem blizniaczy wzgledem art. 8
k.p.a. przepis art. 121, z ktérego mozna réwnie dobrze wyprowadzi¢ powyzsza
zasade. By¢ moze jednak wprowadzenie takiego nowego uregulowania miato na
celu poprawienie jasnosci i przejrzystosci prawa, co mogloby petni¢ w sensie
praktycznym funkcje gwarancyjne.

Do sposobu prowadzenia postgpowania odnosi si¢ zasada poszanowa-
nia kultury administrowania wyrazona bezposrednio w Europejskim
Kodeksie Dobrej Administracji (tak zwana zasada uprzejmosci w art. 12). We-
dtug niej urzednik pozostaje zawsze ,,ustugodawca”, ,,zachowuje si¢ wlasciwie,
uprzejmie i pozostaje dostepny”. Ponadto, ,.w przypadku popetnienia btedu na-
ruszajacego prawa lub interes pojedynczej osoby urzednik przeprasza za to [...]".
Jako cz¢$¢ tej zasady mozna by bylo uznaé zakaz formutowania opinii dezawuu-
jacych inne organy wtadz publicznych'>. Nalezy pamicta¢, ze administracja pub-
liczna (wladza publiczna) jako podmiot wystepuje zawsze w liczbie pojedynczej,
wiec organ, wypelniajac wymog art. 8 k.p.a., musi dba¢ o budowanie zaufania
w stosunku do catej wltadzy publicznej. Wynika z tego to, ze organ nie moze uza-
sadnia¢ swoich nieracjonalnych dziatan tre$cig prawa, albowiem podwaza wtedy
autorytet i zaufanie wobec wladzy ustawodawcze;j.

Zakaz zaskakiwania adresata przez prawo odnosi si¢ bezposrednio
tez do wladzy ustawodawczej i wyraza si¢ w instytucji vacatio legis oraz syste-
mie dorgczen decyzji administracyjnych. W orzecznictwie sagdow administracyj-
nych podnosi sig, ze ,,zaskakiwanie obywateli nowymi rozwigzaniami prawnymi
bez mozliwosci dostosowania swoich zachowan do nowego stanu prawnego [...]
nie jest do pogodzenia z zasadami zaufania obywateli do Panstwa i zaufania do
prawa”!®. Jest to miejsce styku zasady budzenia zaufania z zasada praworzadno-

13 Rozdziat 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U.2016.23 tekst jedn.).

14 L. Zukowski [w:] L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Przemysl-Rze-
szoéw 2012, s. 92.

15 P, Przybysz, op. cit.

16 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1993 roku, SA/Wr 301/93, M.Podat. 1994/1/14.
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$ci wyrazong w art. 2 Konstytucji RP oraz art. 7 in principio k.p.a. Trybunat Kon-
stytucyjny wyrazit poglad, ze zasada ta wyraza si¢ ,,w stanowieniu i stosowaniu
prawa w taki sposob, by nie stawalo si¢ ono swoistg putapka dla obywatela™!”.
Wiaze si¢ tez z tym zakaz naktadania niemozliwych do spetnienia obowigzkow.
Ztamanie powyzszego zakazu moze by¢ wtedy podstawg do stwierdzenia nie-
wazno$ci decyzji ze wzgledu na razace naruszenie prawa (art. 156 § 1 pkt 2).

Czgécig zasady budzenia zaufania jest takze zakaz przekazywania blgednych,
mylacych, niejasnych czy ogdlnikowych informacji. Tutaj zasada ta styka si¢ z za-
sadg informowania wyrazong w art. 9 k.p.a. (zob. dalej).

2. Gwarancje zasady budzenia zaufania do wtadzy publicznej

Gwarancje przestrzegania zasady budzenia zaufania do wladzy publicznej sa
niestety bardzo rozmyte. Jest to przede wszystkim zwigzane z ogélnikowg na-
tura tej zasady oraz dyrektywalnym charakterem regulacji art. 8 k.p.a. (jak tez
wszystkich zasad ogoélnych). Nalezy stwierdzi¢, ze najwigkszymi gwarancjami
przestrzegania tej normy sg gwarancje innych zasad ogélnych postgpowania ad-
ministracyjnego i same te zasady ogolne (na przyktad zasada przekonywania,
ktéra ma tez wzbudzaé zaufanie do wtadz publicznych), tacza sie one bowiem
nieodzownie z omawianym przepisem (zob. dalej). ,,Budzenie zaufania” to ter-
min wystarczajgco pojemny, ze (jak wspominano zreszta na poczatku'®) miesci
w sobie niemalze wszystkie zasady wyrazone w k.p.a., albowiem wszystkie one
sa zwigzane z pewnego rodzaju opiekuncza w dzisiejszych czasach rolg admi-
nistracji publicznej w spoteczenstwie, ktora ma obowigzek dbac tez o interesy
indywidualne réwniez poszczegoélnych oséb (art. 7 k.p.a.). Bardziej wymierng
za§ gwarancjg jest wspomniana mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznos$ci decyzji ze
wzgledu na razace naruszenie prawa zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Literatura wyrdznia jednak gwarancje przestrzegania zasady budzenia za-
ufania na tle postgpowania egzekucyjnego w administracji'®. Chodzi tutaj o tak
zwang zasad¢ poszanowania minimum egzystencji wyrazong w art. 8—13 ustawy
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, ktéra ogranicza migdzy inny-
mi mozliwosci egzekucji w konkretnych przypadkach. Prawodawca konkretnie
wyznaczyt granice egzekucji, przez co zobowiazany ma $wiadomos$¢ (i moze
dziala¢ w zaufaniu), Zze organ nie odbierze mu w postgpowaniu egzekucyjnym
mozliwosci normalnego egzystowania w spoteczenstwie. Wiaze si¢ to i wywo-

17 Wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 roku, K 48/04, Dz.U.2005/30/262.

18 S. Rozmaryn, op. cit.

19 1. Klat-Wertelecka [w:] Sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie admini-
stracyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa 2015, LEXOmega nr 267582
(dostep: 18.10.2016).
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dzi bezposrednio z art. 30 Konstytucji RP méwiacym o godnosci cztowieka??.
Za gwarancj¢ zasady budzenia zaufania uznaje si¢ ogélnie mozliwos¢ sktadania
srodkow prawnych (czy to na drodze sgdowej, czy pozasagdowej) w postgpowaniu
egzekucyjnym?!' (wydaje si¢ jednak, ze z powodzeniem mozna tutaj odnie$é te
mysl réwniez do ogdlnego postepowania jurysdykcyjnego). Celem tych srodkow
prawnych jest zagwarantowanie prawidtowego przebiegu postepowania. Sad Naj-
wyzszy stwierdzil ponadto, ze pewnego rodzaju gwarancja tej zasady jest stoso-
wanie k.p.a. w czynno$ciach organu administracyjnego (upraszczajac w ogole
stosowanie si¢ do zasady legalnosci)?2. Innymi stowy organ, aby wzbudzi¢ zaufa-
nie do swojej kompetencji jako wladzy publicznej, powinien wzbudzi¢ najpierw
W stronie poczucie, ze wie ona, czego moze si¢ spodziewaé po zachowaniu tegoz
organu. Jednoczesnie Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie uznat za-
sade przekonywania z art. 11 k.p.a. oraz towarzyszace jej gwarancje za swoiste
gwarancje samej zasady z art. 8 k.p.a., albowiem ,,gdy organ pominie milcze-
niem niektdre twierdzenia lub nie odniesie si¢ do faktow istotnych dla sprawy
[to — przyp. K.F] takie dziatanie organu pozostanie [...] w sprzecznosci z zasada
wyrazona w art. 8 k.p.a.”?3. Inna zasade, a mianowicie art. 7 in fine k.p.a., przy-
wotat Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie, w ktorym stwierdzit on,
ze ,,Art. 7 k.p.a., wsparty regulacjami zawartymi w art. 8 i art. 9 k.p.a., stanowi
podstawe do zyczliwej interpretacji przez organ pism sktadanych przez strong”?4,
W zwigzku z tym nalezy uznac, ze wszelkie gwarancje zasady z art. 7 in fine
odnoszag si¢ takze do budzenia zaufania w spoteczenstwie wzgledem wtadzy pub-
liczne;j.

3. Zasada udzielania informaciji faktycznej i prawnej stronom

Zasada informowania wyrazona w art. 9 k.p.a. jest literalnie bardziej rozbu-
dowana i wymaga doktadniejszego omowienia tresci samego przepisu, od czego
nalezy zaczaC. Przepis konstruuje dwie osobne normy o ré6znym zakresie przed-
miotowym i podmiotowym.

Pierwsza z nich stanowi, ze: ,,Organy administracji publicznej sg obowigzane
do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okolicznos-
ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mieé wptyw naustalenie
ich praw i obowiazkow bedacych przedmiotem postgpowania ad-

20 M. Szubiakowski, Zasady ogélne administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [wi]
System egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa
2004, s. 124.

2l L. Klat-Wertelecka, op. cit.

22 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 roku, IIT ARN 49/93, OSNC 1994/9/181.

23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrze$nia 2013 roku, IV SA/Wa 702/13, LEX nr 1377801.

24 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 lipca 2011 roku, IT SA/Lu 332/11, LEX nr 852992.
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ministracyjnego”. Nalezy kazda z wymienionych przestanek omowi¢ od-
dzielnie®.

1. Stwierdzenie ,,nalezyte i wyczerpujace” doktryna definiuje odpowiednio
jako ,,whasciwe, stosowne, odpowiednie” oraz ,,petne”5.

2. Z unormowania art. 9 zd. 1 k.p.a. wynika, ze takich informacji ma organ
udziela¢ jedynie stronom w rozumieniu art. 28 k.p.a., tj. ,,Kazdemu, czyjego in-
teresu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosci
organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek”.

3. Przepis dzieli okolicznosci, o ktorych organ musi informowaé strong, na
okolicznosci faktyczne i prawne:

a. okoliczno$ci faktyczne: ,takie zdarzenia, fakty, elementy sytuacji, ktore
moga mieé walor prawotworczy”?’;

b. okoliczno$ci prawne: ,,powszechne obowigzywanie okreslonych przepisow
prawa, tre$¢ tych przepiséw, wynikajgce z nich przestanki rozpatrzenia i roz-
strzygniecia sprawy”?8, ktére maja wptyw na jego ksztatt.

4. Okolicznosci te ,,mogg mie¢ wplyw” na ksztatt decyzji. Sformutowanie to
nalezy interpretowac szeroko. Nie chodzi bowiem tylko o te okolicznosci, ktore
maja wptyw na dane postepowanie administracyjne, ale tez o takie, ktore (chocby
potencjalnie) taki wptyw lub znaczenie mogg mie¢.

5. Problem jawi si¢ przy ostatnim stwierdzeniu. Niejasne wydaje si¢ bowiem,
czy organ ma informowac stron¢ tylko o owych okolicznos$ciach bedacych przed-
miotem postepowania administracyjnego. Orzecznictwo w tej kwestii bynajmniej
nie jest zgodne. Wydane zostaty dwa orzeczenia NSA, ktdre ro6znig si¢ od siebie
diametralnie.

a. Pierwsze z nich stoi za wyktadnig stricte literalng przepisu i twierdzi, ze
,»Nie mozna wywiez¢ naruszenia art. 9 k.p.a. przez organ, ktory nie prowadzi
jeszcze postgpowania i w odniesieniu do sytuacji prawnej podmiotu, ktory nie
jest jeszcze strona lub uczestnikiem toczacego si¢ postepowania”?’.

b. Drugie orzeczenie — mniej radykalne i bardziej wywazone — glosi:

Pomimo iz przyje¢tego w art. 9 k.p.a. obowigzku informowania nie nalezy rozumiec¢ jako abso-
lutnego obowiazku informacyjnej aktywnosci organéw administracji we wszelkich kontaktach
z obywatelem, to jednak nie mozna ogranicza¢ tego nakazu wylacznie do toczacego si¢ postepo-

wania, jesli charakter danej regulacji nie tylko usprawiedliwia, ale wymaga takiego dziatania3C.

Ogolnie jako zasad¢ NSA przyjmuje informowanie w ramach czasowych
i przedmiotowych postepowania. Wyjscie poza nig przewiduje w szczegdlnych

Omowienie za: G. Laszczyca, op. cit.
26 Ibidem.
27 Ibidem.
28 Ibidem.
29 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 2012 roku, IT OSK 1301/11, LEX nr 1291899.
30 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2012 roku, I GSK 1319/11, LEX nr 1218992.
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sytuacjach. Nalezy poprze¢ 6w poglad przede wszystkim ze wzgledow syste-
mowych, a takze funkcjonalnych; ratio legis art. 9 k.p.a. bylo bowiem ,,wyrow-
nywaniem szans” miedzy wladczym organem a obywatelem. Ten drugi jest na
pozycji prawnie podporzadkowanej, wigc prawo w art. 9 k.p.a. stara si¢ owg po-
zycje nieco zmienia¢. W zwiagzku z tym niewskazane byloby ograniczaé tego
typu ochrone obywatela jedynie do materii postepowania administracyjnego
— staloby to w sprzecznosci z kilkoma zasadami ogdlnymi (mi¢dzy innymi
z art. 7 in fine k.p.a.).

Drugie zdanie glosi, ze: ,,Organy czuwaja nad tym, aby strony
1 inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomos$ci prawa,i w tym celu udzielajg im nie-
zbgednych wyjasnien i wskazowek”.

Pierwsze, co rzuca si¢ w oczy, to rozszerzony zakres podmiotowy. Organ we-
dtug zdania drugiego ma obowigzek informowac strony i inne osoby uczestnicza-
ce w postgpowaniu, a wiec nie tylko osoby spetniajgce wymogi z art. 28 k.p.a.,
lecz takze wszystkich uczestnikdéw postepowania niebedacych stronami, czyli ta-
kich uczestnikow, ktorzy nie maja w postgpowaniu intereséw chronionych przez
prawo. Zdanie drugie ogranicza jednak zakres przedmiotowy zasady informowa-
nia tylko do niezbgdnych wyjasnien i wskazowek, czyli takich, bez ktorych nie
mozna si¢ obej$¢, ktore sg konieczne, potrzebne czy nieodzowne?!.

Organy majg czuwac, aby te osoby nie poniosty szkody z powodu nieznajo-
mosci prawa. To unormowanie wydaje si¢ najbardziej dyskusyjne. W doktrynie
1 orzecznictwie dominuje poglad, ze zasada ta catkowicie wylacza stosowanie
zasady ignorantia iuris nocet w stosunku do stron, wobec uczestnikow za$ ja
ogranicza’2. Znaczy to tyle, ze obywatel nie moze poniesé uszczerbku przez
swojg nieznajomos¢ prawa ze wzgledu na zasadg informowania go przez organ.
Wiaze sie to $cisle z omawiang wczesniej zasadg budzenia zaufania do organow
administracji publicznej. W opozycji stoi za$§ drugi poglad, podnoszac, ze prze-
pis art. 9 k.p.a. ogranicza dziatanie wymienionej zasady w znacznym stopniu,
nie mozemy tutaj méwi¢ jednak o catkowitym wytaczeniu®’. Idac dalej ta my-
$la, mozna bylo przyjac literalne brzmienie art. 9 k.p.a. i stwierdzi¢, ze obywatel
formalnie i obiektywnie wywodzi negatywne skutki prawne za btedy ze swojej
nieznajomosci prawa, lecz de facto to organ ma dba¢, aby do takiej sytuacji nie
doszlo. Mozna by wrgcz przyznaé obywatelowi w takiej sytuacji mozliwosé po-
woltywania si¢ na art. 417 k.c. i zagdania odszkodowania za zaniechanie organu ad-
ministracji publicznej. Nie budzi jednocze$nie watpliwosci, ze skutkéw prawnych

31 G. Laszcezyca, op. cit.

32 Por. m.in. A. Wrébel, op. cit.; S. Rozmaryn, op. cit.; H. Knysiak-Molczyk [w:] Postepowanie
administracyjne, red. T. Wos$, Warszawa 2015, s. 118; oraz wyrok NSA z dnia 17 stycznia 1990
roku, I SA 28/89, ONSA 1990/2-3/30.

3 P. Przybysz, op. cit.
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nie wywodzi strona w wyniku ,,wykorzystania przez organy administracji [jej —
przyp. K.F.] nieznajomo$ci prawa [...] lub przerzucania skutkéw nieznajomosci
prawa przez urzednikoéw na obywateli”3*, co jest bezwzglednie zakazane. Jezeli
chodzi o pojecie szkody, to nalezy je interpretowac szeroko, czyli jako kazdy ne-
gatywny skutek. Rozumie si¢ przez to zar6wno pogorszenie sytuacji podmiotu,
jak tez odebranie mu mozliwosci jej polepszenia.

Nalezy teraz rozwazy¢, czy kwalifikacje podmiotu moga mie¢ wplyw na
udzielane informacje. Tutaj znow wystepuje spor w doktrynie, albowiem czgs$¢
jej przedstawicieli uwaza, ze takie roznicowanie jest obraza konstytucyjnej zasa-
dy rownosci, a obowigzek informacyjny powinien by¢ interpretowany jednakowo
w stosunku do stron postepowania®>. Wedtug drugiego pogladu ,,po stronie oby-
wateli [nadal istnieje — przyp. K.F.] powinnos¢ co najmniej podstawowej orien-
tacji w przepisach prawnych regulujgcych niektére sfery zycia spotecznego™3®. Te
,niektore sfery” mozemy wyrdznic¢ na przyktad ze wzgledu na to, czym strona si¢
zajmuje (na przyklad czy jest przedsiebiorca, ktory powinien by¢ zorientowany
w przepisach dotyczacych prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej), jakie ma wy-
ksztatcenie, czy tez czy jest reprezentowana przez adwokata lub radce prawnego.

Kolejnym problemem jest, jaka powinna by¢ tre$¢ informacji prawnej, kto-
ra organ przekazuje stronom. Orzecznictwo wysuwa tu poglad, ze ,,obowiagzek
udzielania stronie informacji powinien by¢ rozumiany w jak najszerszy sposob,
jego naruszenie za$ nalezy traktowac jako wystarczajaca przestanke do uchylenia
decyzji”?’. Konieczne jest nadmienienie, ze organ przy tym nie moze wstepowaé
w zadania petnomocnika strony, jako ze obowigzuje go zasada bezstronnosci,
wiec informacja przez niego udzielana musi by¢ obiektywna, pozbawiona wszel-
kiego rodzaju rad i sugestii, ktore moglyby ta bezstronno$¢ zachwiaé. Jednoczes-
nie judykatura wyksztatcita poglad, Zze organ nie jest obowigzany do informowa-
nia strony o nastgpujacych rzeczach:

1. o tresci wyrokow TK z wyjatkiem strony, w sprawie ktorej sporzadzono
pytanie do tego Trybunatu38;

2. 0 mozliwos$ci dochodzenia odszkodowania za szkody spowodowane wyda-
niem wadliwych decyzji administracyjnych w innym postgpowaniu administra-
cyjnym>?;

34 A, Wrébel, op. cit.

35 Ibidem.

36 Poglad ten popiera m.in. P. Przybysz, op. cit.; oraz orzecznictwo, m.in. wyrok NSA z dnia
6 grudnia 1999 roku, IV SA 2028/97, LEX nr 48735; wyrok NSA z dnia 10 listopada 1999 roku,
I SA/Ld 1429/97, LEX nr 40541; wyrok SN z dnia 9 czerwca 1999 roku, III RN 12/99, OSNP
2000/10/375; oraz wyrok SN z dnia 25 marca 1999 roku, III RN 157/98, OSNP 2000/2/43.

37 Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 1997 roku, SA/Lu 2087/95, LEX nr 30816.

38 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 lutego 2010 roku, ITI SA/Kr 486/09, LEX nr 559845.

39 Wyrok SN z dnia 14 grudnia 2011 roku, I CSK 238/11, LEX nr 1129070.
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3. 0 ewentualnych przysztych popetnianych przez nig blgdach proceduralnych*’;

4. o powszechnie obowigzujacych aktach prawnych*!.

Mowigc o zakresie obowiazku informacji, wypada wspomnie¢ o wskazywa-
nym w doktrynie*? blizniaczym przepisie art. 121 § 2 Ordynacji podatkowe;.
Ustawodawca w tym przepisie znaczaco ogranicza prawo strony do uzyskania
informacji, a mianowicie:

1. strona musi wystapi¢ z formalnym wnioskiem oraz

2. informacja (nawet w stosunku co do strony) musi by¢ niezbedna i odnosic¢
si¢ tylko do prawa podatkowego.

W poréwnaniu z zasada budzenia zaufania z art. 8 k.p.a. zasada informowania
jest znacznie mocniej obwarowana gwarancjami kodeksowymi. Wsrdéd przykta-
dow mozna wskaza¢ art. 54 § 1 pkt 6 k.p.a. dotyczacy pouczenia o tresci wezwa-
nia czy art. 107 § 1 oraz § 3 k.p.a., ktéry odnosi si¢ do tresci decyzji administra-
cyjne;j.

Podsumowujac, obie zasady sg w dzisiejszym $wiecie fundamentem jakiej-
kolwiek wspotpracy administracji publicznej z obywatelem, jako Zze odnoszg si¢
migdzy innymi do jawnos$ci postgpowania i do podstawowych obywatelskich
wolnosci zawartych w Konstytucji. Bezsprzeczne jest, ze skutkiem ich usunig-
cia z regulacji kodeksowych byloby pozostanie idei panstwa prawnego jedynie
w gronie postulatow dotyczacych ustroju administracji publicznej. Ze wzgledu
na charakterystyczne dla prawa administracyjnego pojecie wladztwa administra-
cyjnego, a co za tym idzie brak réwnorzednosci stron stosunku administracyjno-
prawnego, gwarancje poprawnego dziatania organdw administracyjnych musza
skupia¢ si¢ bowiem na zapewnieniu bezpieczenstwa obywatelowi przed ewentu-
alnymi naduzyciami, a takze budowac che¢ wspotpracy obywatela z panstwem,
ktore przeciez ma obowigzek dziata¢ rowniez w jego interesie.
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The principle of conducting administrative proceedings
in a trustworthy way and the principle of informing
(articles 8 and 9 of the Code of Administrative Proceedings)

Summary

The principles of administrative proceedings included in the Polish Code of Administrative
Proceedings seem to be the provisions of tremendous capacity. It is easy to cross the border of the
public law, which ought to indicate the direction of the legal interpretation when it comes to
the branch of law being analysed. After thorough reading of the claims of legal literature, one
realises that the principle of conducting administrative proceedings in a trustworthy way and the
principle of informing may be splitted on minor ones, which are the core of solidly built authority.
Although not every statement that some Authors present deserves to be opted for (e.g. usage of
terms bound with the private law such as ‘the principles of social coexistence’), the topic craves for
further disputes and should be intensively discussed because of its fundamental meaning. However,
it does not answer the question which of the values should lead the way in law — the public interest
or rather private one. According to the Article 7 of the Polish Code of Administrative proceedings
the authority always ought to try to strike a right balance between them and that should be
reflected in interpretation of the rest of principles.
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