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Ignorantia iuris a stosowanie prawa administracyjnego

Abstrakt
Rozdzial dotyczy problematyki ignoranti iuris w stosowaniu prawa administracyjnego. Dopuszczal-
nos¢ stosowania prawa wobec podmiotow, ktore nie miaty o nim odpowiedniej wiedzy, wywotuje
liczne dyskusje, zarowno w teorii prawa, jak i w praktyce. Do problematyki nieznajomosci prawa
w szczeg6lny sposob podchodzi prawo administracyjne. Jego stosowanie ma miejsce w dwoch typach
decyzyjnych: administracyjnym oraz sagdowym.

Tekst analizuje rolg nieznajomosci prawa z perspektywy proceséw decyzyjnych administracyjne-
go typu stosowania prawa oraz z perspektywy przedmiotu kontroli sagdéw administracyjnych przy
wykorzystaniu wynikow analizy ich orzeczen zapadlych w okresie od 1 lipca 2015 roku do 30 czerw-
ca 2016 roku.

Tekst przedstawia definicje i typy stosowania prawa oraz odregbnosci administracyjnego typu sto-
sowania prawa. Omawia pojgcie znajomosci prawa i czynniki wptywajace na jej faktyczny poziom.
Prezentuje rolg zasady ignorantia iuris nocet w zakresie ustalenia wplywu nieznajomos$ci prawa na
jego stosownie. Szczegdlng uwage poswigca zagadnieniu znajomosci prawa w prawie administracyj-
nym. Podstawowe znaczenie w tym zakresie ma przepis art. 9 k.p.a. W celu ustalenia faktycznej roli
ignoranti iuris w stosowaniu prawa administracyjnego w rozdziale dokonano analizy orzeczen sadow
administracyjnych zapadtych w ramach zewng¢trznej sagdowej kontroli administracji.

Przedstawione w tek$cie rozwazania i wyniki badan prowadzg do wniosku, ze ignorantia iuris
odgrywa istotng role w stosowaniu prawa administracyjnego. Wbrew jednak niektorym opiniom wy-
razanym w doktrynie, zasada ignorantia iuris nocet na gruncie prawa administracyjnego nie jest cat-
kowicie uchylona, a podlega jedynie daleko idacym ograniczeniom.

1. Stosowanie prawa i jego typy

Stosowanie prawa jest to proces decyzyjny podejmowany przez kompetentny or-
gan panstwowy (lub inny podmiot wyraznie upowazniony), prowadzacy do wydania
wigzacej decyzji o charakterze jednostkowym (tj. indywidualnej od strony podmiotowe;j
i konkretnej od strony przedmiotowej)'. Wspoltczesnie w teorii prawa najczesciej wyrdz-

nia si¢ dwa zasadnicze? typy stosowania prawa, tj. sadowy oraz administracyjny’. Ni-

' L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa: doktryna i tezy orzecznictwa, Krakow 2004, s. 15.

2 W ramach typu sadowego stosowania prawa wyodrebnia si¢ podtyp (subtyp) mediacyjny, za$ w ra-
mach typu administracyjnego stosowania prawa podtyp (subtyp) kierowniczy.

3 A. Korybski, L. Leszczynski, Stanowienie i stosowanie prawa, Warszawa 2015, s. 115-117; T. Chau-
vin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2009, s. 193-197.
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niejszy tekst poswigcam problematyce ignoranti iuris W stosowaniu prawa administra-
cyjnego. Jego stosowanie, w odrdznieniu od na przyktad prawa cywilnego czy karnego,
ma miejsce w dwoch typach decyzyjnych: administracyjnym oraz sagdowym. Od strony
podmiotowe] stosowanie prawa administracyjnego jest dokonywane zarbwno poprzez
podejmowanie decyzji przez organy administracji publicznej, jak i poprzez orzekanie
majace za przedmiot kontrole sgdowa decyzji administracyjnej i postepowania prowa-
dzacego do jej wydania, dokonywang przez sady administracyjne*. Na omawiane zagad-
nienie spojrze z dwoch perspektyw. Z perspektywy administracyjnego typu stosowania
prawa i roli nieznajomosci prawa w tym procesie oraz z perspektywy przedmiotu kon-
troli sadéw administracyjnych przy wykorzystaniu wynikéw analizy orzeczen sadow
administracyjnych zapadtych w okresie od 1 lipca 2015 roku do 30 czerwca 2016 roku.

Paradygmatem administracyjnego typu stosowania prawa jest podejmowanie de-
cyzji indywidualnych i konkretnych® w trybie orzeczniczym pozasadowym®. Pomimo
pewnych podobienstw do sadowego typu stosowania prawa typ administracyjny ma
rowniez liczne cechy charakterystyczne i istotne odrebnosci. Do jednej z najwazniej-
szych nalezy niewatpliwie rodzaj podmiotu decyzyjnego. W typie administracyjnym
podmiotami stosowania prawa sg przede wszystkim organy administracyjne. Szcze-
g6lnymi organami sg rowniez samorzadowe kolegia odwolawcze a takze inne organy,
ktore mimo ze nie maja wszystkich cech organdw administracji publicznej, realizuja
jej zadania np. prokurator, policja, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych czy Panstwowa
Inspekcja Pracy’. W typie administracyjnym stosowania prawa usytuowanie podmiotu
decyzyjnego w stosunku do innych podmiotow struktury powoduje, ze podmioty dzia-
lajace w tym typie nie legitymuja si¢ niezawistoscia. Jednoczesnie usytuowanie pod-
miotu podejmujacego decyzje w stosunku do jej adresata sprawia, ze w przeciwien-
stwie do typu sadowego, w typie administracyjnym moze wystgpowaé stosunek
stuzbowy ,,nadrz¢dnosci — podrzednosci”, tj. podlegtos¢ stuzbowa pomiedzy podmio-
tem decyzyjnym a adresatem decyzji®. Podstawg dziatan stosowania prawa przez pod-
mioty w typie administracyjnym jest, podobnie jak w typie sadowym, norma kompe-
tencyjna. Jednak kompetencja w typie administracyjnym stosowania prawa moze

polega¢ nie tylko na upowaznieniu szczegdélowym, ale rowniez na upowaznieniu ogol-

4 L. Leszczynski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System prawa administracyjne-
go, t. 4, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 4, 12-14.

5 Najwazniejszym rodzajem decyzji podejmowanych w administracyjnym typie stosowania prawa sa
,.decyzje administracyjne”. Formami rzadziej wystgpujacymi sg ,,postanowienia” i ,,uchwaty”.

¢ W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 455-456.

7 A. Korybski, L. Leszczynski, op. cit., s. 118.

8 L. Leszezynski, Model decyzyjny sqdowego stosowania prawa, [w:] W. Dziedziak, B. Lizewski
(red.), Zagadnienia stosowania prawa. Perspektywa teoretyczna i dogmatyczna, Lublin 2015, s. 51; A. Ko-
rybski, L. Leszczynski, op. cit., s. 121; T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 196.
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nym, co jest niedopuszczalne w typie sagdowym’. Dwa zasadnicze typy stosowania
prawa rdznig sie takze odmienng proporcja pomigdzy inicjowaniem procesu decyzyj-
nego na wniosek i z urzedu. Nalezy podkresli¢, ze w typie administracyjnym nie jest
zasada wszczynanie postgpowania na wniosek, ale ma miejsce rownowaga miedzy
oboma faktami inicjujacymi proces decyzyjny. W typie administracyjnym wystepuje
rowniez odmienna proporcja pomiedzy postepowaniami niespornymi a spornymi.
W tym wypadku podstawowym trybem decydowania jest tryb niesporny. Typ admini-
stracyjny wyrdznia takze inny charakter sporu. W praktyce jest to wtasciwie sytuacja
quasi-sporu a jego rozstrzygniecie nie odbywa sie w warunkach petnej kontradykto-
ryjnosci'®. Warto rowniez zauwazy¢, ze w procesach administracyjnego typu stosowa-
nia prawa wystepuje obecnos¢ celow politycznych i polityki stosowania prawa. Typ
ten charakteryzuje si¢ takze szerszym zakresem kontroli decyzji stosowania prawa
obejmujacym obok kontroli instancyjnej i spotecznej takze kontrole zewnetrzng sado-
wa oraz kontrole polityczng. Kontrola zewnetrzna sadowa jest dokonywana z punktu
widzenia legalnosci, czyli zgodno$ci z prawem, za$ kontrola polityczna dotyczy reali-
zowania przez administracje publiczng okreslonych celow, zadan majacych znaczenie
polityczne np. realizujacych interesy ogolnospoteczne. Jej wynikiem moze by¢ urze-

czywistnianie odpowiedzialnoSci polityczne;j'!.

2. Znajomos¢ prawa

Problematyka znajomosci prawa, a zwlaszcza konieczno$¢ stosowania prawa wo-
bec podmiotoéw, ktore nie mialy o nim odpowiedniej wiedzy, stanowita juz od czasow
rzymskich prawnie doniosty problem. Takze obecnie, pomimo setek lat rozwoju syste-
mow normatywnych, zagadnienia te sg nadal aktualne. W literaturze uznaje si¢, ze zna-
jomos¢ prawa oznacza, ze adresat normy prawnej, dokonujac wyboru okreslonego za-
chowania, zna wzor postgpowania zalecany przez norm¢ oraz zdaje sobie sprawe
z charakteru tego zalecenia, to znaczy — wie, ze ma ono charakter prawny, a nie wynika
z pozaprawnych systemow normatywnych, np. norm moralnych, etycznych czy religij-
nych. Znajomos¢ prawa jest kluczowym elementem §wiadomosci prawnej, warunkuja-
cym wystepowanie pozostatych jej elementow (tj. oceny prawa, postaw wobec prawa

° L. Leszczynski, Zagadnienia teorii. .., s. 20-21; idem, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel
(red.), op. cit., s. 15.

10 L. Leszczynski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), op. cit., s. 16-18; T. Chauvin,
T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 196; L. Leszczynski, Model decyzyjny..., s. 51.

"' A. Korybski, L. Leszczynski, op. cit., s. 121-122, 131-132; L. Leszczynski, Model decyzyjny...,
s. 51; idem, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), op. cit., s. 14, 23-24.
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i postulatow wobec prawa'?)"®. Poglady doktryny formutowane w zwiazku z ustaleniem
zakresu spotecznej wiedzy o prawie opieraja si¢ na dwoch podstawowych hipotezach.
Pierwsza, okreslang jako hipotez¢ optymalizacyjng spotecznej znajomosci prawa, sfor-
mutowat F. Studnicki. Na podstawie analizy zrodet informacji o normach prawnych
uznal, ze optymalny stan ,,nasycenia” spoteczenstwa wiadomosciami o normach praw-
nych jest osiagniety wtedy, gdy kazda dorosta jednostka o normalnym poziomie umysto-
wym dysponuje trzema rodzajami informacji, tj. informacjami podstawowymi (czyli
wiadomos$ciami o normach wyznaczajacych ustroj panstwa, o zasadach wazniejszych
dziatéw prawa, o podstawowych procedurach oraz o sposobach dotarcia do zrédet infor-
macji szczegodtowych), informacjami niezbednymi z uwagi na wymagania okreslonych
16l spotecznych (tzw. informacje minimum rolowego) oraz informacjami potrzebnymi
do biezacego podejmowania decyzji. Informacje nalezace do dwoch pierwszych grup
powinny by¢ wedlug F. Studnickiego obywatelom przekazane. Natomiast informacje
nalezace do trzeciej grupy powinny by¢ jedynie udostepnione, ale w taki sposob, by
obywatele mogli fatwo do nich siegna¢ w przypadkach, w ktoérych okaze sig to potrzeb-
ne'*. Druga hipoteze¢ okreslang jako minimalistyczng sformutowat A. Podgorecki, ktory
doszedt do wniosku, ze spoteczna wiedza o prawie sprowadza si¢ do znajomosci zasad
prawnych. Literalna znajomo$¢ przepisOw prawa u przecigtnych ludzi jest, zdaniem
A. Podgoreckiego, na niskim poziomie, bowiem jest ona domeng prawnikow!'s. Wedtug
A. Gryniuk znajomos¢ prawa laikow jest uwarunkowana przez takie czynniki jak: spo-
soby funkcjonowania porzadku prawnego, rodzaj galezi prawa i tresci regulacji prawnej,
sie¢ obiegu informacji o prawie oraz cechy spoteczne i osobiste adresatow prawa, ich
sytuacje zyciowa i pelnione funkcje's.

Znajomos$¢ prawa zalezy réwniez od jego dostepnosci. We wspodltczesnych pan-
stwach obowigzuje zasada, ze norma prawna nie moze by¢ wigzaca, jesli nie zostata
oficjalnie ogloszona. S. Wronkowska wyréznia dwa aspekty dostgpnosci prawa: formal-
ny i faktyczny. Aspekt formalny przejawia si¢ w oficjalnym, urzegdowym ogtaszaniu
aktow normatywnych (tj. publikacji prawa). Na aspekt faktyczny sktada si¢ zespot czyn-

nos$ci zmierzajacych do zapewnienia, aby informacje o tresci norm prawnych faktycznie

12'W literaturze nie ma zgodnos$ci co do liczby i rodzajow elementéw wchodzacych w sktad $wiado-
mosci prawnej. Wedtug M. Boruckiej-Arctowej 1 Z. Ziembinskiego na $wiadomos¢ prawna sktadaja si¢
cztery elementy: wiedza o prawie (okreslana réwniez jako znajomos$¢ prawa), ocena prawa, postawy wobec
prawa i postulaty wobec prawa. Wystepuja rowniez koncepcje trojelementowe. Wedtug A. Gryniuk na §wia-
domos$¢ prawng sktadaja sie: wiedza o prawie, ocena prawa oraz postawy wobec prawa, za$ wedtug A. Tur-
skiej i A. Podgoreckiego wiedza o prawie, ocena prawa i postulaty wobec prawa.

13 A. Pieniazek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 156, 167-168.

4 F. Studnicki, Znajomos¢ i nieznajomos¢ prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1962, z. 4, s. 580-582; A. Gry-
niuk, Swiadomosé¢ prawna (studium teoretyczne), Torun 1979, s. 15-16.

15 A. Gryniuk, op. cit., s. 17-18; A. Pienigzek, M. Stefaniuk, op. cit., s. 169.

' A. Gryniuk, op. cit., s. 35-36.
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docieraty do zainteresowanych. W praktyce niezwykle wazne jest wigc odpowiednie
zorganizowanie systemu udostepniania zainteresowanym tekstow aktow normatywnych,
w tym zapewnienie fizycznej dostepnosci dziennikow publikacyjnych oraz dostepnosci
do publikacji aktow normatywnych w formie elektronicznej. W Polsce kwestie te szcze-
gotowo reguluje ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i nie-
ktorych innych aktow prawnych!”. W Swietle przepisu art. 26 tejze ustawy bardzo istotne
obowigzki w tym zakresie spoczywaja na terenowych organach administracji rzadowej
oraz organach samorzadu terytorialnego. Duzy wptyw na faktyczng dostepnos¢ prawa
ma rowniez zapewnienie dostatecznie dtugiego vacatio legis, tak by umozliwi¢ zaintere-
sowanym zapoznanie si¢ z tekstami ustanowionych aktow normatywnych'®.

Prawodawca, dazac do zapewnienia znajomo$ci prawa, powinien réwniez dbac
0 jego jasnos¢, komunikatywno$¢ i przejrzystos¢. Komunikatywne, a zarazem precyzyjne
redagowanie tekstow prawnych jest warunkiem nalezytego porozumiewania si¢ prawo-
dawcy z adresatami stanowionych przez niego norm. Postulat przejrzystosci prawa odnosi
si¢ zarowno do samego jezyka, w jakim prawodawca formutuje przepisy prawne, jak i do
konstrukcji catych tekstow prawnych oraz catego systemu. Od jezyka prawnego wymaga
sig, by byl precyzyjny, zwigzly, a zarazem komunikatywny (tj. uwzgledniajacy mozliwosci
percepcyjne adresatow). Jednoczes$nie nalezy pamigtaé, ze jego najwazniejsza cecha,
z ktorej redaktorowi tekstu absolutnie nie wolno rezygnowac, jest adekwatnos$¢ do zamie-
rzen prawodawcy. W praktyce migedzy zwigzloscia, precyzja a komunikatywnoscig tekstu
dla jak najszerszego grona adresatow moze dochodzi¢ do konfliktow. Sposob redagowania
tekstu prawnego powinien wigc wyznaczac sposob rozstrzygania tych konfliktow, bowiem
przedktadanie cechy komunikatywno$ci nad jednoznacznoscig tekstu stwarza niebezpie-
czenstwo dla pewnos$ci prawa. S. Wronkowska wyr6znia dwa aspekty przejrzystosci i ko-
munikatywno$ci prawa. Pierwszy — tzw. aspekt ,,wyszukiwawczy” zaklada, ze system
prawa czy akt normatywny jest tym bardziej komunikatywny i przejrzysty, im tatwiej
w ogromnym wspotczesnie zbiorze przepisow znalez¢ przepisy aktualne. W swietle dru-
giego aspektu, tzw. interpretacyjnego tekst jest tym bardziej komunikatywny, im latwiej
bez zawilych zabiegdw wyktadni wymagajacych wyrafinowanej wiedzy prawniczej moz-
na uzyskacé na jego podstawie odpowiedzi na interesujace pytania prawne'’.

Na tle przedstawionych w zarysie pogladow dotyczacych znajomosci prawa, spo-

fecznej wiedzy o prawie i czynnikow wplywajacych na jej faktyczny poziom, pojawia si¢

" T.j. Dz. U.z2016 1., poz. 296 ze zm.

18'S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa, [w:] E. Kustra (red.), Przemiany polskiego prawa (lata
1989-1999), Torun 2001, s. 42; S. Wronkowska, Publikacja aktow normatywnych — przyczynek do dyskusji
o panstwie prawnym, [w:] G. Skapska (red.), Prawo w zmieniajgcym si¢ spoleczenstwie, Krakow 1992,
S. 337-338.

1 S. Wronkowska, Kryteria oceny..., s. 43-44; S. Wronkowska, Postulat jasnosci prawa i niektore
metody jego realizacji, ,,Panstwo i Prawo” 1976, z. 10, s. 26.

129



Tomasz Wo$

zasadnicza kwestia, jak wspotczesnie wyglada mozliwos¢ stosowania prawa wobec pod-
miotow, ktore nie maja o nim odpowiedniej wiedzy. W doktrynie nieznajomos¢ (nie§wia-
domosc¢) prawa badz niewiedza o prawie utozsamiana jest najczesciej z tzw. ignorantia
iuris?. Podstawowa role w zakresie ustalenia wplywu nieznajomosci prawa na jego stoso-
wanie odgrywa zasada ignorantia iuris nocet*'. W ttumaczeniu stwierdza ona, iz nieznajo-
mos$¢ prawa szkodzi. W praktyce sformulowanie to wskazuje, ze w rezultacie tej niewie-
dzy powstaje skutek niekorzystny (szkoda) dla nieznajacego prawa?. Zasada ta wywodzi
sie z porzadku prawnego starozytnego Rzymu, w ktérym stanowila jeden z podstawowych
kanonéw praktyki prawniczej®. Jej rola rowniez wspotczesnie jest bardzo istotna. Polski
system prawa, tak jak inne systemy prawa, opiera si¢ na tej zasadzie. We wspotczesnym
demokratycznym panstwie zasada ignorantia iuris nocet jest traktowana jako istotny ele-
ment bezpieczenstwa prawnego i pewnos$ci obrotu prawnego®. W literaturze zasadzie tej
poswigca si¢ wiele analiz i dyskusji®. Szczegodlnie interesujaca, biorac pod uwage tematy-
ke niniejszego tekstu, jest dokonana przez W. Langa analiza relacji zachodzacych miedzy
zasadg ignorantia iuris nocet a koncepcjami wyktadni prawa®. Fundamentalne znaczenie
tej zasady znajduje potwierdzenie takze w orzecznictwie. Zdaniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego ,,podwazenie zasady ignorantia iuris nocet, a wigc przyjecie, ze nieznajomosc¢
prawa tlumaczy¢ moze okreslone dziatania badz zaniechania, prowadzitoby do negacji
spojnosci i pewnosci prawa oraz do nieprzewidywalnych skutkow w praktyce orzeczni-
czej”?. Jednoczesnie podkresla sig, iz zasada ta od wielu stuleci jest przyjeta w systemie

prawnym kazdego panstwa z uwagi na warunek efektywnosci norm prawnych®. W toku

20 Z. Duniewska, Ignorantia iuris w prawie administracyjnym, £.6dz 1998, s. 104,

21 W pi$miennictwie mozna spotkac takze formuty pokrewne np. ignorantia legis non excusat, np. tak
F. Studnicki, Obecna rola zasady ,,nie mozna zastania¢ si¢ nieznajomosciq prawa”, ,,Studia Cywilistyczne”
1967, nr 10, s. 6.

22 We wspdtczesnych systemach prawnych konsekwencje obowigzywania tej zasady moga by¢ w nie-
ktorych przypadkach tagodzone na mocy przepiséw dopuszczajacych uwzglednienie przez organy panstwa
tzw. btgdu co do prawa.

2 Z. Duniewska, op. cit., s. 112-113, 116.

2 W. Wotodkiewicz, Nieznajomos¢ prawa szkodzi (u zZrédel zasady ignorantia iuris nocet), [w:]
G. Baltruszajtys (red.), Prawo wczoraj i dzis: studia dedykowane profesor Katarzynie Sojce-Zielinskiej,
Warszawa 2000, s. 398.

% Zob. na przyktad D. Czerniak, Granice obowigzywania zasady ignorantia iuris nocet w polskim
procesie karnym, ,,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4, s. 201-218; F. Studnicki, Obec-
na rola zasady ..., s. 3-25; M. Plachta, Obowigzywanie reguly ignorantia iuris nocet w odniesieniu do cudzo-
ziemcow, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1986, z. 2, s. 51-68; J. Podczaszy, Ignorantia
iuris nocet. O powszechnej nieznajomosci prawa, ,,Roczniki Nauk Spotecznych” 2015, nr 4, s. 33-42.

26 W. Lang, Zasada clara non sunt interpretanda w kontekscie zasady ignorantia iuris nocet oraz za-
sady zaufania obywateli do prawa, [w:] S. Wronkowska (red.), Polska kultura prawna a proces integracji
europejskiej, Krakow 2005, s. 169-183.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2009 r., SK 36/07, LEX nr 530231; postano-
wienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lutego 2015 r., Ts 140/14, LEX nr 1770603.

2 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 17 kwietnia 2008 r., I SA/Po
25/08, LEX nr 470509 .
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orzekania sady, jak rowniez inne organy rozstrzygajace, powotujg t¢ zasade dos$¢ po-
wszechnie w uzasadnieniach wlasnych orzeczen w sposob, ktory sugeruje wiaczenie jej
w normatywna podstawe rozstrzygnigcia.

Nalezy zauwazy¢, iz w kontekscie zasady ,,nieznajomos¢ prawa szkodzi”, w litera-
turze i orzecznictwie powszechnie funkcjonuje inna, posiadajaca rowniez wielowiekowa
tradycje, zasada ,,fikcji powszechnej znajomos$ci prawa”. Na jej podstawie przyjmuje sig,
ze akt normatywny nalezycie ogloszony jest ipso iure powszechnie znany adresatom za-
wartych w nim norm®. Zdaniem Sadu Najwyzszego ,,przyjecie fikcji powszechnej znajo-
mosci przepisow prawnych zamieszczonych w nalezycie ogltoszonych i obowigzujacych
aktach prawnych jest konieczne ze wzgledu na pewnos¢ i bezpieczenstwo obrotu praw-
nego™’. Wzajemne relacje tych dwoch zasad sg przedmiotem dyskusji w doktrynie. Nie-
ktorzy, np. J. Jabtonska-Bonca i M. Zielinski, uwazajg, ze zasady te sa odmiennymi kon-
strukcjami, ktore powinny by¢ przyjmowane alternatywnie dla osiagniecia skutecznos$ci
prawa’!. Z kolei A. Turska wskazuje, ze zasada ignorantia iuris nocet powinna by¢ trak-
towana jako tozsama znaczeniowo z fikcja powszechnej znajomosci prawa. Obie zasady
bylyby wigc czyms na ksztatt dwoch stron (pozytywnej i negatywnej) tego samego zjawi-
ska*’. W doktrynie pojawiajg si¢ takze glosy postulujace konieczno$¢ zastapienia fikcji
powszechnej znajomos$ci prawa domniemaniem znajomos$ci prawa, pozwalajagcym w kon-
kretnym przypadku na przeprowadzenie dowodu przeciwnego, wskazujacego na falszy-

wos$¢ wniosku domniemania®®.

3. Znajomos¢ prawa w prawie administracyjnym

Do problematyki nieznajomosci prawa w sposob szczegdlny podchodzi prawo ad-
ministracyjne. Jego cechy, a zwtaszcza obszernos¢ i skomplikowanie wystepujacych
w nim regulacji, zaowocowaty umieszczeniem w kodeksie postepowania administracyj-
nego’ przepisu art. 9, ktory w istotny sposoéb wptywa na funkcjonowanie zasady igno-
rantia iuris nocet w postepowaniu administracyjnym. W $wietle tego przepisu ,,organy
administracji publicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania
stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie
ich praw 1 obowigzkow bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego. Orga-

¥ P. Winczorek, [w:] J. Kowalski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, op. cit., s. 290.

30 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 stycznia 2006 r., I CK 233/05, LEX nr 176399.

31 ], Jablonska-Bonca, M. Zielinski, Aspekty jawnosci prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1988, z. 3, s. 46.

32 A. Turska, O fikcji powszechnej znajomosci prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1957, z. 9, s. 307.

33 Z. Duniewska, op. cit., s. 103.

3% Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 23 ze zm. (dalej k.p.a.).
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ny czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nie poniosty
szkody z powodu nieznajomos$ci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych wyja-
$nien 1 wskazowek”. Okreslona w tym przepisie zasada informowania stron i innych
uczestnikow postepowania przez organ administracji publicznej ksztattuje obowigzki
z niej wynikajace w sposob zrdéznicowany, tzn. w zalezno$ci od podmiotu, wobec ktore-
go maja by¢ wykonywane®. W stosunku do stron postepowania organ jest obowigzany
udziela¢ informacji o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw
na wynik sprawy. Organ prowadzacy postgpowanie musi dba¢ takze o to, aby strony nie
poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa. W stosunku do pozostatych uczestni-
kéw postgpowania na organie administracyjnym spoczywa jedynie ten drugi obowiazek,
tj. dbanie o nieponiesienie przez nich szkody z powodu nieznajomosci prawa’®.
Realizacja przepisu art. 9 k.p.a. wptywa w znaczacy sposob na realizacj¢ innych
zasad ogo6lnych postepowania administracyjnego, w szczegdlnosci zasady praworzadno-
$ci, prawdy obiektywnej, ugodowego zalatwienia spraw czy budzenia zaufania uczestni-
koéw postgpowania do wladzy publicznej. Nalezy podkresli¢, ze przepis ten nie stawia
jednak organu administracji w pozycji pelnomocnika strony, poniewaz uregulowany
w tym przepisie obowigzek jest mimo wszystko ograniczony. Jego celem nie jest dopro-
wadzenie do rozstrzygnigcia sprawy na korzys¢ obywatela, lecz jedynie doprowadzenie
do swoistego ,,wyrdwnania szans” w postepowaniu — organ nie moze bowiem wykorzy-
sta¢ braku wiedzy prawniczej strony postepowania. Przepis ten wprowadza w praktyce
bezwzgledny zakaz wykorzystywania przez organy administracji nieznajomosci prawa
przez obywateli lub przerzucania skutkdOw nieznajomosci prawa przez urzgdnikow na
obywateli*’. Obowigzek informowania stron cigzy na organach administracji zwtaszcza
w sprawach, ktorych okoliczno$ci daja podstawe do wniosku, ze strona pierwszy raz
zetknela si¢ z takimi problemami faktycznymi i prawnymi, nie majac przygotowania
pozwalajacego na ich rozeznanie®. Natomiast w stosunku do podmiotéw profesjonal-

nych (adwokatow, radcow prawnych, doradcow podatkowych, rzecznikdw patentowych)

3 A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz Lex, Warszawa 2013,
s. 165; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 107; B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 42-43.

3¢ W. Chroé$cielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2016, s. 50.

37 A. Wrobel, M. Jaskowska, op. cit., s. 166; K. Celifiska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania
obywateli do organow panstwa w orzecznictwie sqdow administracyjnych, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kody-
fikacja postepowania administracyjnego: na 50-lecie K.P.A., Lublin 2010, s. 62; H. Knysiak-Molczyk, [w:]
H. Knysiak-Molczyk (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 88.

3% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 grudnia 1984 roku, III SA
729/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 117.
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oraz w odniesieniu do podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, zakres tego
obowigzku jest w orzecznictwie sgdowym interpretowany zwezajaco®.

Skutki przepisu art. 9 k.p.a. dla stosowania zasady ignorantia iuris nocet W prawie
administracyjnym nie sg jednoznacznie okreslone, zarowno w literaturze, jak i w orzecz-
nictwie. Zdaniem wielu autorow przepis ten w ogdle wylacza jakakolwiek mozliwos¢
stosowania tej zasady w ramach postgpowania administracyjnego®. Niektorzy wrecz
uwazajg, ze omawiana regulacja stanowi odwrotnos¢ (przeciwienstwo) paremii, wedtug
ktorej nieznajomos$¢ prawa szkodzi*'. Wedhug innych autorow zastosowanie tej zasady
w konteks$cie art. 9 k.p.a. podlega daleko idgcemu ograniczeniu*>. Mozna spotkaé si¢
réwniez ze stanowiskiem, ze przepis ten w stosunku do stron w ogoéle uchyla zasade igno-

rantia iuris nocet, za§ w stosunku do uczestnikow postepowania zasade t¢ ogranicza®.

4. Znajomos¢ prawa w stosowaniu prawa administracyjnego

W celu blizszego ustalenia faktycznej roli ignoranti iuris w administracyjnym typie
stosowania prawa dokonatem analizy orzeczen sagdow administracyjnych zapadtych w ra-
mach zewngtrznej sadowej kontroli administracji*. Zakres czasowy badania obejmowat
orzeczenia zapadle w okresie od 1 lipca 2015 roku do 30 czerwca 2016 roku. Analize
przeprowadzitem pod katem wystepowania w orzeczeniach nie tylko formuty: ignorantia
iuris® i jej polskiej odmiany tj. ,,nieznajomosci prawa”, ale rowniez pod katem wystepo-
wania formuly ,,znajomos¢ prawa”. W badanym okresie sagdy administracyjne wydaty
26 orzeczen, w tresci ktorych powotano si¢ na ignorantia iuris, 792 orzeczenia, w tresci
ktérych powotano sie na ,,nieznajomos¢ prawa’ i 304 orzeczenia, w tresci ktérych powo-
fano si¢ na ,,znajomos$¢ prawa”. Analiz¢ orzecznictwa przeprowadzitem z perspektywy
roli, jaka petig badane formuty w procesie podejmowania decyzji przez organy admini-

stracyjne I 1 Il instancji. Uwzglednilem, czy argumenty te zostaty podniesione przez stro-

¥ H. Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 85-86.

40 7. Duniewska, op. cit., s. 102; Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1999, s. 33; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2013, s. 69; R. Kedziora, op. cit., s. 116; H. Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 80.

4 Z. Niewiadomski, [w:] A. Mudrecki (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz
dla praktykow, Gdansk 2008, s. 40; K. Wojciechowska, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 54.

42 P, Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 64; W. Lang,
op. cit., s. 182.

4 A. Wrobel, M. Jaskowska, op. cit., s. 166; K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postgpowanie admini-
stracyjne i postgpowanie egzekucyjne w administracji, Krakow 2002, s. 32.

* Badanie przeprowadzitem przy wykorzystaniu Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyj-
nych dostepnej pod adresem: www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:1.07.2016].

4 Ewentualnie ignorantia iuris nocet.
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ne, czy przez organ z urzedu i czy mialy wpltyw na podejmowane decyzje. Dokonatem
réwniez analizy z perspektywy dokonujacego kontroli administracji sadu administracyj-
nego I 1 II instancji. W tym zakresie takze wzigtem pod uwage, czy konkretny argument
zostat podniesiony przez sad z urzedu, czy na wniosek strony i czy miat wptyw na tres¢
wydanego przez Wojewodzki Sad Administracyjny (dalej: WSA) i Naczelny Sad Admini-
stracyjny (dalej: NSA) orzeczenia. W swoim badaniu przeanalizowatem réwniez, jakich
dziedzin prawa dotycza sprawy, w ktorych sa podnoszone wyzej wymienione formuty.

Przechodzac do wynikéw mojej analizy na wstepie cheiatbym zaznaczy¢, ze w prze-
badane;j liczbie ponad 1000% orzeczen znalazto si¢ bardzo wiele takich, w ktorych tresci
analizowane formuty zostaty powolane tylko raz i nie podlegaty dalszemu rozwinigciu.
W zwiazku z tym orzeczenia te okazaly si¢ nieprzydatne dla realizacji celd6w mojego ba-
dania. Jednocze$nie w wielu orzeczeniach omawiane zwroty nie wystepuja dostownie,
a sg zastgpowane przez okreslenia bliskoznaczne np. ,,nieznajomos¢ prawa” niekiedy jest
zastepowana przez okreslenia ,,brak wiedzy” czy ,,brak $wiadomosci” o prawie.

W analizowanym zbiorze orzeczen udato mi si¢ odnalez¢ tylko kilka, w tresci kto-
rych znalazla si¢ informacja, ze przed organami administracji | instancji zostata powota-
na jedna z trzech badanych formut. W siedmiu orzeczeniach strona powotala si¢ na
nieznajomos¢ prawa (w niektorych niedostownie tak sformutowang), a argument ten zo-
stat przez organ we wszystkich sprawach oddalony, tzn. nie byt brany pod uwagg przy
podejmowaniu decyzji stosowania prawa. Z kolei w dwoch sprawach organ administra-
cji [ instancji podnidst z urzedu argument ,,znajomosci prawa” i uwzglednit go w proce-
sie decyzyjnym. Wsrdd analizowanych orzeczen udalo mi si¢ znalez¢ zdecydowanie
wigcej takich, ktore zawieraja w swojej tresci informacje o postepowaniu przed organa-
mi administracji I instancji. Okazato sig, ze na tym etapie postepowania byly powoly-
wane wszystkie trzy formuty. Najczeséciej*’ byla to ,,nieznajomos¢ prawa”. Byla ona
podnoszona tylko przez strony, a argument ten byt zawsze oddalany przez organy przy
podejmowaniu decyzji stosowania prawa. Ignorantia iuris i ,,znajomos¢ prawa” byty
z kolei podnoszone wytacznie przez organy Il instancji i w zwigzku z tym byly uwzgled-
niane w procesie decyzyjnym.

W badanym zbiorze najwigcej orzeczen zawiera w swojej tresci informacje o po-
wolaniu analizowanych formul, w postgpowaniu przed sprawujacymi kontrole admini-
stracji sagdami administracyjnymi I i Il instancji. Przed WSA najczgéciej jest podnoszony
1 to zardwno przez strony, jak i przez sad, z urzgdu zarzut ,,nieznajomosci prawa”. Gdy
argument ten jest powolywany przez sad, znajduje zawsze zastosowanie przy podjeciu
decyzji, zas gdy jest podnoszony przez strong, to jedynie w okoto 30% spraw jest

46 Doktadnie 1122 orzeczen.
47 W 32 sprawach.
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uwzgledniany. W pozostalych sprawach argument ten zostaje oddalony (w ok. 60%
spraw), ewentualnie jest przez sad pominigty (w ok. 10% spraw). Przed sadem admini-
stracyjnym I instancji formuly ignorantia iuris i ,,znajomos¢ prawa” sa powotywane
zardwno przez WSA, jak i przez strony. W trakcie orzekania sg brane pod uwagg przez
sad w podobnych proporcjach jak formuta ,,nieznajomos$¢ prawa”. Na etapie postepowa-
nia przed NSA sposrdd badanych formul najchetniej wykorzystywang jest takze ,,nie-
znajomo$¢ prawa”. Czesciej powotuja si¢ na nig strony niz sad. Cechg charakterystyczng
jest to, ze w przypadku powotania si¢ na nig przez stron¢ w wielu sprawach (w ok. 42%)
NSA nie zajmuje w kwestii tego zarzutu stanowiska, pomijajac go przy wydawaniu
orzeczenia. ,,Znajomo$¢ prawa” zostata powotana w kilku sprawach zaréwno przez sad,
jak 1 strone. Najczesciej argument ten byt oddalony przez NSA. Najrzadziej przed sadem
administracyjnym II instancji jest wykorzystywana formuta ignorantia iuris. W bada-
nym zbiorze byta podnoszona jedynie przez sad w trzech sprawach i zawsze miala
wplyw na wydawane orzeczenia.

Analizujac wyniki przeprowadzonego badania warto takze zauwazy¢, iz omawiane
formuly powotywane sg nie sentencjach, lecz zawsze w uzasadnieniach orzeczen sagdoéw
administracyjnych. Najczgsciej wystepujg w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych, prawa podatkowego, bezrobocia, pomocy spotecznej i prawa budowlanego.

Podsumowujac uwazam, ze ignorantia iuris odrywa istotng role w stosowaniu pra-
wa administracyjnego. Analiza orzeczen sadow administracyjnych zapadtych w ramach
sadowej kontroli administracji prowadzi jednak do wniosku, iz pomimo obowiazywania
przepisu art. 9 k.p.a. nie we wszystkich sprawach ,,nieznajomo$¢ prawa” jest uwzgled-
niana przy podejmowaniu decyzji stosowania prawa. Oznacza to, ze zasada ignorantia
iuris nocet na gruncie prawa administracyjnego nie jest wytaczona w sposob bezwzgled-
ny. W praktyce administracyjnych organdw rozstrzygajacych niejednokrotnie mozna
dostrzec, iz podnoszony przez strong zarzut ,,nieznajomosci prawa” jest w mys$l zasady
ignorantia iuris nocet oddalany i tym samym nie ma wptywu na decyzj¢ stosowania
prawa. Przyktadem tego typu dziatan jest decyzja Prezesa NFZ podjeta w sprawie osta-
tecznie rozstrzygnietej przez WSA w Warszawie 18 marca 2016 roku*®. W przedmioto-
wej sprawie organ I instancji, tj. Dyrektor Oddziatu Wojewodzkiego NFZ w drodze de-
cyzji ustalil, ze Pani M.S. jest obowigzana do poniesienia kosztéw refundacji lekow.
Osoba ta zawarta z Kasg Chorych umowe dobrowolnego ubezpieczenia zdrowotnego
1 za jeden miesigc spdznita si¢ z wplatg sktadki. Zdaniem organu I instancji nieoplacenie
sktadki w terminie do 15 dnia nastgpnego miesigca spowodowalo rozwigzanie umowy

ze skutkiem natychmiastowym. Pomimo tego M.S. korzystata ze $wiadczen opieki zdro-

s Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2016 r., VI SA/Wa
2980/15, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:1.07.2016].
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wotnej i jako osoba nieuprawniona wedtug ww. organu miata refundowane leki. Strona
wniosta odwotanie od tej decyzji, wskazujac, ze w jej przekonaniu byta osoba ubezpie-
czong, poniewaz uzupetnita zalegtos¢ i przez kolejne cztery lata optacata sktadki. Jej
zdaniem faktu tego nie kwestionowatl rowniez NFZ, przyjmujac sktadki pod tytutem
realizacji umowy ubezpieczenia do konca okresu jej obowiazywania. Rozpatrujac od-
wotanie organ II instancji, tj. Prezes NFZ wskazal, ze zgodnie z jedna z naczelnych za-
sad systemu prawnego — tj. ignorantia iuris nocet, nie mozna zastania¢ si¢ nieznajomo-
$cig normy prawnej. Zdaniem organu oznacza to, ze nikt nie moze podnosi¢, iz zachowat
sie niezgodnie z normg dlatego, ze nie wiedziat o jej istnieniu. Powotujac si¢ na powyz-
sze, stwierdzit, ze nie znajduje podstaw do zmiany decyzji. M.S. wniosta na t¢ decyzje
skarge do WSA w Warszawie. Sad ten orzekt, ze w $wietle przepisu art. 7, 819 k.p.a. nie
moze uzna¢, ze cytowana przez organ naczelna zasada systemu prawnego — ignorantia
iuris nocet, moze odnosi¢ si¢ do tego przypadku w powotanym rozumieniu. Podkreslit,
ze cytowana zasada obowigzuje obie strony postepowania, w tym takze organ. Zdaniem
sadu ignorowanie faktu optacania sktadek przez okres 4 lat przy jednoczesnym uznawa-
niu skarzacej za osob¢ nieubezpieczong razgco naruszatoby zaufanie do panstwa i jego
jednostek organizacyjnych. Organy swym dtugoletnim i konsekwentnym zachowaniem
wobec skarzacej uzewnetrznialy zamiar bycia zwigzanym z nig umowa zawarta w spo-
sob dorozumiany.

Warto podkresli¢, ze w analizowanym zbiorze orzeczen znalazly si¢ rowniez takie
sprawy (najczesciej z zakresu prawa podatkowego), w ktorych decyzja o nieuwzglednie-
niu przez organ administracji zgltoszonego przez strong zarzutu ,,nieznajomosci prawa’
zostata nastepnie uznana za prawidtowa w ramach sagdowej kontroli administracji®.

Brak pelnego dostepu do decyzji wydawanych w administracyjnym typie stosowa-
nia prawa powoduje, ze w praktyce skala przypadkow stosowania prawa wobec podmio-
tow, ktore nie majg o nim odpowiedniej wiedzy, jest trudna do oszacowania. Nalezy
przypuszczad, ze nie zawsze strona, ktdra bezskutecznie powotata si¢ na ,,nieznajomos¢
prawa”, decyduje si¢ na sadowa kontrole niekorzystnej dla siebie decyzji. Dlatego tez
analiza orzecznictwa sadow administracyjnych z pewnoscia nie pozwala na pelng ocene
tego zjawiska. Mozna jednak uzna¢, iz na gruncie prawa administracyjnego, wbrew nie-
ktérym opiniom wyrazanym w doktrynie, zasada ignorantia iuris nocet nie jest catkowi-

cie uchylona, a podlega jedynie daleko idacym ograniczeniom.

4 Na przyktad wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 wrzesnia
2015 r., I SA/Wr 1093/15, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:1.07.2016].
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