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Determinanty wiarygodnosci w prawie
administracyjnym

Wstep

Wiarygodnosé odnosi sie do wielu obszaréw aktywnosci ludzkiej. Rozu-
miana jest zazwyczaj jako cecha kogo$ lub czego$ niebudzacego watpliwoéci,
ktéoremu mozemy zaufaé. Ze wzgledu na interdyscyplinarny charakter cecha
wiarygodnosci podmiotéw, przedmiotéw proceséw 1 zjawisk stanowi plaszezy-
zne badawcza nauk $cistych 1 przyrodniczych oraz nauk spolecznych, w tym
nauki prawa, ekonomii i finanséw, nauk o zarzadzaniu i jako$§ci, nauk socjo-
logicznych, nauk o bezpieczenstwie.

W naukach prawnoadministracyjnych cecha wiarygodno§é moze by¢ przed-
miotem badan w réznych ujeciach 1 aspektach. Ceche wiarygodno$ci mozna
bowiem rozpatrywac¢ w ujeciu metodologicznym i rzeczywistym, podmiotowym
1 przedmiotowym, a takze w aspekcie ustrojowym, materialnoprawnym lub
procesowym. Wiarygodnos¢ moze by¢ rowniez zastosowana jako kryterium
oceny albo jako jedna z cech pozadanych w procesie stanowienia lub stosowa-
nia prawa administracyjnego.

Podjecie w niniejszym artykule zagadnienia wiarygodnosci w prawie ad-
ministracyjnym wynika z dazen teorii 1 praktyki administrowania do pozy-
skania ,,dobrej)” administracji, charakteryzujacej sie legalnoécia podejmowanych
dziatan, prawidtowa oceng stanu faktycznego przy wydawaniu decyzji, sku-
tecznoScia, gospodarnoécig i rzetelnoscia. Celem artykutu jest przedstawienie
zagadnienia wiarygodno$ci w prawie administracyjnym. Przedmiot niniejszych
rozwazan obejmuje m.in. charakterystyke 1 systematyke pojecia wiarygodno-
§ci w Swietle prawa administracyjnego oraz analize w tym kontek$cie stanu
prawnego 1 dotychczasowego dorobku naukowego podejmujacego zagadnienie
podstaw prawnych funkcjonowania administracji oraz tworzenia i stosowania
prawa administracyjnego. Efektem tychze refleksji jest wskazanie czynnikéw
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prawnych determinujacych osiggniecie wiarygodnoéci, do ktérych mozna za-
liczy¢ zasady ustrojowe zawarte w Konstytucji RP, wyznaczniki ,,dobrej” legi-
slacji administracyjnej oraz przepisy zapewniajace stosowanie prawa w sposob
budzacy zaufanie obywateli do organéw wladzy publicznej.

Pojecie wiarygodnoS$ci

Pojecie wiarygodnoéci odnoszace sie do zaufania 1 braku watpliwo$ci moz-
na rozpatrywaé¢ w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym. W ujeciu podmio-
towym ceche wiarygodnos$ci (lub jej braku) odnosi sie do 0s6b fizycznych oraz
0s0b prawnych, przedsiebiorstw, organéw wladzy panstwowej 1 innych sforma-
lizowanych organizacji. W ujeciu przedmiotowym wiarygodnoéé moze charak-
teryzowaé konkretne dziatania, procesy oraz rzeczy materialne lub niemate-
rialne. Wiarygodno$é¢ jest przy tym jednym z kryteriow oceny oraz spetnia
przestanki ,,ocen praktycznych’l. Przyktadowo: wedlug kryterium wiarygod-
nos$ci mozna oceni¢ wyniki badan 1 analiz, zeznania 1 wyjasnienia, systemy
zarzadzenia lub bezpieczenstwa, sytuacje finansowa 1 zdolnoé¢ kredytowa,
informacje, dokumenty, ksiegi rachunkowe 1 sprawozdania finansowe, a takze
przygotowanie organizacyjno-prawne i1 finansowe do prawidtowego prowadze-
nia niektérych rodzajéw dziatalnoéci gospodarczej. Wiarygodno§é wiaze sie
przy tym z autentycznoscig i prawdziwoécia?. Ma zatem ogromne znaczenie
dla wszelkiej dziatalno$ci, ktorej skutecznosé determinowana jest prawidlowym
ustaleniem stanu rzeczywistego lub planowaniem.

W éwietle powyzszych rozwazania mozna przyjac, ze wiarygodno§é, jako
cecha odnoszaca sie do podmiotéw, przedmiotow lub dziatan, moze stanowic¢
plaszczyzne badawcza nauki administracji 1 prawa administracji. Pojecie wia-
rygodno$ci mozna bowiem odnosi¢ do dziatan lub wlaéciwos$ci organéw admi-
nistracji podmiotéw oraz proceséw lub zjawisk zachodzacych w administracji
publicznej. Po pierwsze, wiarygodno§é w prawie administracyjnym mozna
rozpatrywaé w konteksécie konstytucyjnych przestanek warunkujacych funk-
cjonowanie administracji publicznej w sposéb budzacy zaufanie do tej sfery
wladzy publicznej. Po drugie, mozna méwié o wiarygodno$ci w kontek$cie
wplywu procesu legislacyjnego na jako$é prawa administracyjnego. Wiary-
godnoéc jest rowniez cecha pozadana w toku postepowania administracyjne-
go zakonczonego decyzja administracyjna.

1 Szerzej na temat ocen: M. Lewandowski, Analiza struktur zadarn oceniajqcych, ,,Prakseologia”
1975, nr 3—-4, s. 55—-56; T. Kotarbinski: Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975, s. 345.

2 M. Miszczak, Weryfikacja wiarygodnosci informacji zamieszczonej w Internecie — pragmatyka
istotna dla zachowania bezpieczenistwa na poziomie jednostki, ,Nowoczesne Systemy Zarzadzania”
2021, nr 3, z. 15, s. 54.
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Konstytucyjne wyznaczniki wiarygodnej administracji
publicznej

Rola i pozycja ustrojowa administracji publicznej sprawia, ze jej wiary-
godno$¢ utozsamiana jest ze zgodnoscia dziatania z prawem, praworzadnoscia,
terminowosécia 1 bezstronnoécia, prawidlowa ocena stanu faktycznego przy
wydawaniu decyzji, skuteczno$cia, gospodarnoscia, i rzetelnoscia oraz wysokim
poziomem wyszkolenia kadry urzedniczej. Administracja powinna réwniez
wykonywaé przypisane jej zadania oraz stosowaé prawo w sposéb budzacy
zaufanie obywateli. Cel tej mozna natomiast osiggnaé¢ w demokratycznym
panstwie prawa poprzez stworzenie administracji warunkéw do legalnego
1 sprawnego wykonywania przypisanych funkcji, a takze zapewnienie posza-
nowania interesu publicznego oraz indywidualnego w dziatalno$ci organéw
wladzy publicznej. Tak rozumiane standardy wiarygodnej administracji okre-
$lone sa przede wszystkim w konkretnych przepisach ustawy zasadnicze;j.
Wyrazona w art. 2 Konstytucji RP idea demokratycznego panstwa prawa,
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, wyraznie wskazuje
na ustrojowa funkcje panstwa wykonujacego zadania na rzecz obywateli zgod-
nie z interesem publicznym 1 indywidualnym oraz z poszanowaniem prawa
stanowionego przez wybranych w demokratycznych wyborach przedstawicieli
spoleczenstwas. Przepis art. 30 Konstytucji naktada jednoczeénie na wladze
publiczne obowiazek poszanowania i ochrony praw czlowieka i obywatela, za$
ograniczenie korzystania z tych konstytucyjnych praw, w my$l art. 31, moze
nastapié jedynie w okre§lonych w ustawie sytuacjach wyjatkowych i w zakre-
sie koniecznym do zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego (bez
naruszania istoty wolnoéci i praw)?. Sformulowana ponadto w art. 32 Konsty-
tucji zasada réwnoéci obywateli wobec prawa oraz obowiazek jednakowego
traktowania przez organy panstwowe obywateli w porownywalnych sprawach
wymaga przy wydawaniu przez te organy rozstrzygnie¢ powodujacych skutki
prawne lub faktyczne u odbiorcow, prawidtowego stosowania przez organy
obowiazujacych unormowan prawnych, rzetelnego prowadzenia postepowan
wyjaéniajacych oraz szczegélowego uzasadniania decyzji, zwlaszcza niezgod-
nych z oczekiwaniami odbiorcéw®. Zestawienie tych przepiséw z wyrazajacym
zasade praworzadnoéci art. 7 Konstytucji bedzie zatem stanowi¢ wyznacznik

3 Szerzej na temat zasady demokratycznego panstwa prawa: Z. Witkowski, J. Glaster,
B. Gronowska, A. Bien-Kacala, W. Szyszkowski, [w:] Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne,
Torun 2000, s. 71-72.

4 Por. B. Banaszek, A. Preisner, Prawo konstytucyjne, Wroctaw 1996, s. 113. O ograniczeniu
praw jednostki w sytuacjach nadzwyczajnych zob. tez: B. Gronowska, Wolnosé, prawa i obowiqzki
czlowieka i obywatela, [w:] Z. Witkowski, J. Glaster, B. Gronowska, A. Bien-Kacata, W. Szyszkowski,
op. cit., s. 132.

5Dz.U. 21997 r., Nr 78, poz. 483. Zob. tez J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego,
[w:] H. Zieba-Zatucka (red.), Prawo konstytucyjne. Wybrane zagadnienia, Rzeszéw 1999, s. 43.
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wiarygodnej administracji. Przepisy te wskazuja obowiazek realizacji dziatan
celow panstwa na podstawie 1 w granicach prawa, w sposéb budzacy zaufanie
do organéw wtadzy publicznej, przy zachowaniu swobdd obywatelskich 1 stu-
zebnej roli administracji publicznej wobec spoleczenstwa®.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze obowiazek dzialania administracji na pod-
stawie prawa eliminuje dowolno$¢ dzialan organéw panstwowych, a takze
standaryzuje wykonanie zadan poprzez dostosowanie tej dziatalnoéci do wy-
magan okreslonych przez ustawodawce. Rodzaje tych norm wymienia przede
wszystkim art. 87 Konstytucji, za$ art. 93 ust. 11 2 dokonuje ich podziatu na
normy obowiazujace w stosunkach zewnetrznych organéw publicznych oraz
normy wewnetrzne. Pierwsza grupa tych norm warunkuje wiarygodno$é ad-
ministracji w relacjach zewnetrznych, druga za$ determinuje wiarygodno$é
poprzez standaryzacje formalnoprawna organizacji wewnetrznej administra-
cji publicznej na poziomie systemu i urzedu”.

Inne konstytucyjne wyznaczniki wiarygodno§ci administracji wiaza sie
z szeregiem obowiagzkdéw wiladzy publicznej, jak zapewnienie jawnoéci i prze;j-
rzystoéci dziatania, zorganizowanie otwartego dostepu do stuzby publicznej.
Do konstytucyjnych uprawnien obywateli wptywajacych na wiarygodno$§¢ ad-
ministracji mozna z koli zaliczy¢ prawo zaskarzania decyzji organéw admini-
stracji, sktadania petycji 1 wnioskéw oraz prawo do wyplaty odszkodowania
za szkody wyrzadzone dzialaniami wladz publicznych8.

Swiadomoéé spoteczna w odniesieniu do rzeczywistych dziatan admini-
stracji publicznej jest istotnym elementem oceny jej wiarygodnosci. Przyznanie
zatem w Konstytucji prawa do uzyskania informacji o dzialalnosci organéw
wladzy publicznej, a takze os6b petniacych funkcje publiczne oraz wykonujacych
zadania publiczne 1 gospodarujacych mieniem panstwa (art. 61) pozwala na
monitorowanie przez spoteczenstwo poziomu sprawnosci 1 praworzadno$ci re-
alizacji zadan administracji oraz ograniczenie mozliwoéci podejmowania dzia-
tan korupcyjnych przez podmioty wtadzy publicznej®. Spoteczenstwo w ustro-
ju demokratycznym powinno mieé¢ §wiadomos$é, w jaki sposob, w jakim celu
1 kto podejmuje rozstrzygniecia oddzialujace na interes spoteczny i indywi-
dualny. Dostep obywateli do informacji publicznej, w tym informacji przetwo-
rzonej, pozwala oceni¢ legalnoéé oraz uzyskacé wiedze o dzialaniach admini-
stracji publicznej, ktére w przyszto§ci moga bezposérednio lub posrednio od-
dziatywacé na sytuacje prawna lub finansowa obywateli.

Wiarygodno$é administracji determinowana z jednej strony jest transpa-
rentnoécia dziatania, z drugiej za$ ochrona przed jej nieuzasadnionym wyko-
rzystywaniem. Konstytucja wyznacza standard w tej materii, stanowigc

6 O zasadzie praworzadnoéci por. Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 2000, s. 73.
7K. Eckhardt, Zrédta prawa w Konstytucji, [w:] H. Zieba-Zalucka (red.), op. cit., s. 27—34.
8 Szerzej na temat ochrony wolnoéci i praw jednostki: B. Gronowska, op. cit., s. 129-131.
9Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483.
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w art. 51, ze jedynie w niezbednym zakresie w demokratycznym panstwie
prawa wladze publiczne moga pozyskiwaé, gromadzi¢ 1 udostepniaé informacje
na temat obywateli. Standard ten wzmacnia zaufanie obywateli w stosunku
do wtadz publicznych, a co za tym idzie — wplywa na wiarygodnoéé admini-
stracji, zwlaszcza ze przyznaje obywatelom prawo zadania weryfikacji 1 usu-
niecia danych nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych niezgodnie z prawem!©.

Na zaufanie obywateli do wtadz publicznych ma réwniez wplyw mozliwoéé
aktywnego udzialu obywateli w planowaniu 1 wykonywaniu zadan publicznych,
co w Konstytucji zostato wyrazone poprzez przyznanie obywatelom prawa
udzialu w referendum, zwtaszcza w referendum lokalnym (art. 170), oraz otwar-
tego dostepu do stuzby publicznej (art. 60)11. Mozliwoéé bezposredniego wply-
wania na decyzje dotyczace danej wspdélnoty poprzez udziat w referendum
lokalnym jest waznym elementem jakoéci zewnetrznej administracji — obywa-
tele moga bowiem wyrazacé i urzeczywistnia¢ w tej formie swoje potrzeby
1 oczekiwania wobec konkretnych dziatan administracji. Z kolei otwarty dostep
do kadry urzedniczej podkre§la wymoég bezstronnoéci wladzy wykonawczej
w realizacji zadan panstwa oraz determinuje konieczno$¢ okreslenia jasnych
1 przejrzystych regut naboru do stuzby publiczne;.

Wiarygodnoéé administracji uzalezniona jest ponadto od prawno-ustrojo-
wych §rodkéw zabezpieczenia przyznanych praw obywateli. Bogustaw Banaszek
1 Artur Preisner wyro6znili dwie formy ochrony praw podstawowych: represyj-
na i prewencyjnal?. Srodki tej ochrony mozna podzieli¢ na $rodki procedural-
ne 1 instytucjonalne. Do pierwszej grupy zaliczy¢ trzeba okreslone w art. 63
Konstytucji prawo sktadania do organéw witadzy publicznej lub organéw wy-
konujacych zadania zlecone z zakresu administracji publicznej petycji, wnioskow
1 skarg na dzialania sprzeczne z interesem publicznym lub indywidualnym,
oraz ujete w art. 78 Konstytucji prawo zaskarzenia decyzji wydanych w I in-
stancji, a takze w art. 79 prawo wniesienia skargi do Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie zgodno$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego,
na podstawie ktérego organ administracji publicznej dokonal rozstrzygniecial.
Dzieki tym przepisom obywatele maja nie tylko mozliwoéé sygnalizowania
dziatan administracji, ktére naruszaja ich interesy, ale rowniez faktyczna
mozliwoéé zmiany rozstrzygnieé bedacych w sprzecznoéci z zasadami panstwa
prawnego 1 niezgodnych z ich oczekiwaniami.

10Dz U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483. Por. tez M. Jackowski, Glosa do wyroku NSA z dnia
28 listopada 2002 r., I1 SA 3389/01, ,,Panristwo 1 Prawo” 2004, nr 126(10).

11 Szerzej na temat pojecia referendum: B. Banaszek, A. Preisner, op. cit., s. 154—156. Zob.
tez M. Kijowski, Sejm, [w:] H. Zieba-Zalucka (red.), op. cit., s. 88.

12 B. Banaszek, A. Preisner, op. cit., s. 113.

13Dz.U. 21997 r., Nr 78, poz. 483. Szerzej na temat skargi konstytucyjnej: B. Wierzbowski,
Skarga konstytucyjna — oczekiwania i problemy, ,Przeglad Sadowy” 1991, nr 4; Z. Czeszejko-
-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 1.
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Do tego rodzaju §rodkéw powinno sie réwniez zaliczyé prawo obywateli do
wynagrodzenia za szkody wyrzadzone przez sprzeczne z prawem dzialania
organéw wiadzy publicznej. Nie odnoszac sie do rzeczywistych mozliwo$ci wy-
egzekwowania od wladzy publicznej takiego odszkodowania, oprécz uprawnie-
nia obywateli do dochodzenia naprawienia wyrzadzonych im szkéd, prawo to
determinuje kadre urzednicza, z uwagi na skutki finansowe, do rzetelnego
rozpatrywania spraw obywateli oraz prawidlowego stosowania obowigzujacych
norm prawnych!4.

Grupa $rodkéw instytucjonalnych ksztattujacych wiarygodno§é admini-
stracji obejmuje instytucje, ktorych zadaniem jest ochrona praw obywateli
1 zapewnienie, aby dzialania wladz publicznych nie budzity watpliwos$ci pod
wzgledem zgodno$ci z prawem. Do grupy tej nalezatoby zaliczyé Trybunat
Konstytucyjny, Rzecznika Praw Obywatelskich, sadownictwo administracyjne
oraz Najwyzsza, Izbe Kontrolil®.

Uwarunkowania legislacyjne wiarygodnos$ci prawa
administracyjnego

Wiarygodnoéé mozna réwniez rozpatrywac w konteksécie wptywu procesu
legislacyjnego na jako§¢ prawa administracyjnego. W zwiazku z tym, ze proces
prawotworezy definiowany jest w nauce administracji jako proces podejmowa-
nia decyzji panstwowych (prawodawczych) dotyczacych wyboru wzorca poste-
powania, ktéry ma stacé sie obowiazujacym i ktérego przestrzeganie zagwa-
rantowane jest przymusem panstwowym, zagadnienie prawodawstwa w ujeciu
jakoéci wigze sie z zasadami tworzenia prawa, w tym planowania i1 prognozo-
wania dziatalno$ci prawotwoérczej, zakresem tworzonego ustawodawstwa oraz
wzajemnej relacji miedzy dziatalno§cia legislacyjna administracji a przepisa-
mi prawnymi stanowionymi przez wtadze ustawodawcza!6.

Legalno$¢ i sprawnoéé dziatania administracji publicznej, a tym samym
jej wiarygodno$§é, determinowana sa w szczegdlnoéci jakoécia przepiséw for-
malizujacych jej ustrdj 1 organizacje. Dotyczy to gtéwnie projektowania struk-

14 Por. M. Babiak, Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem
dziatanie wtadzy publicznej, ,Radca Prawny” 2002, nr 53(3).

15 Szerzej na temat systemu organéw kontroli publicznej: A. Sylwestrzak, Kontrola administracji
publicznej w I1I Rzeczpospolitej Polskiej, Gdansk 2001, s. 7 i nast.; S. Geberhner, Sejmowy Rzecznik
Praw Obywatelskich, ,Panistwo i Prawo” 1986, nr 11; A. Karnicka, Dziatalno$é Rzecznika Praw
Obywatelskich w zakresie ksztattowania sie kultury prawnej. Uwarunkowania, przedmiot, metody,
»Panstwo 1 Prawo” 1987, nr 12; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999,
s. 43—-44.

16 H. Groszyk, A. Korybski, Instytucje prawne uspotecznienia proceséw prawotwdérczych, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 1992, Prawo CCVI, nr 1313, s. 58, cyt. za: S. Zawadzki, Kompleksowosé
procesu prawotworczego, ,,Studia Prawnicze” 1979, nr 1, s. 6-7.
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tur administracji publicznej oraz wykonawczej dziatalnoéci administracji pu-
blicznej. Nalezyte przygotowanie aktéw ustawowych 1 aktéw wykonawczych
oraz skoordynowanie dziatan réznych organéw w zakresie przygotowania aktu,
a takze zapewnienie udzialu spoteczenstwa w procesie stanowienia prawa,
jest niezbednym elementem pozyskiwania jako§ci ustrojowych przepiséw for-
malizujacych strukture poszczegdlnych organéw 1 wiezi miedzy nimi oraz
przepiséw procedury i prawa administracyjnego. Jakoéé tych przepisow wply-
wa z kolei na prawidlowo$¢ stosowania prawa przez administracje publicznal”.

Proces prawotwoérczy powinien byé podporzadkowany zasadom tworzenia
prawa, bedacych dyrektywami obowiazujacymi uczestnikéw postepowania
prawodawczego 1 prognozujacym to postepowanie. Jerzy Bafia zaliczal te za-
sady do ogélnej grupy zasad prawal®. W zwiazku z tym, ze zasady tworzenia
prawa przyjmuja forme norm prawnych lub postulatéw formulowanych przez
nauke 1 praktyke, obowigzek stosowania sie do tych zasad nalezy ujmowac
szeroko. Do zasad tworzenia prawa, majacych szczegdlne znaczenie dla forma-
lizacji administracji, zalicza sie zasady racjonalnego tworzenia prawal®.

W ujeciu szerokim zasady racjonalnego tworzenia prawa uwzgledniajg
ustrdj spoteczno-polityczny oraz dyrektywy techniki prawodawczej. W litera-
turze przedmiotu dokonuje sie klasyfikacji tych zasad. Wedtug Henryka Rota
1 Jacka Grzegorczyka mozna wyrdznié¢ nastepujace grupy zasad ogdlnych two-
rzenia prawa: zasady ustrojowe, zasady aksjologiczne, zasady stosunku wza-
jemnego aktéw prawotwoérczych oraz zasada organizacji prac prawotwérczych29.
Whplyw zasad ustrojowych na formalizacje organizacji administracji, do ktérych
zalicza sie zasady planowania, praworzadno$ci 1 demokracji bezposredniej,
wyraza sie poprzez zracjonalizowanie procesu prawotworczego, wyznaczenie
zgodnie z przyjetymi systemami warto$ci, kierunkow prawotwoérstwa, prze-
ciwdziatanie przeformalizowaniu organizacji administracji oraz udziat czyn-
nika spolecznego w tworzeniu prawa?l. Treéé tych zasad wskazuje, ze moga,
by¢ wykorzystywane do osiagniecia jakoSci rozwiazan organizacyjnych. Inge-
rencja czynnika spotecznego w ksztattowaniu proceséw prawotworczych jest
z kolei uwarunkowana stanem ekonomiki, struktur spolecznych, rozwiagzan
organizacyjnych panstwa, kultury danego spoleczenstwa?2. Do zasad aksjo-
logicznych, okreslanych przez Jerzego Wréblewskiego dyrektywami trwatosci
aktu normatywnego, zalicza sie minimalizacje zmian w systemie prawnym.

17T M. Sitek, Jakosé prawa miejscowego jako warunek dobrze funkcjonujqcego samorzadu,
,Journal of Modern Science” 2017, nr 1(32), s. 154.

18 J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1980, s. 82.

19 J. Lukasiewicz, Prawne uwarunkowania skutecznosci administracji publicznej, Lublin
1990, s. 190-191.

20 H. Rot, J. Grzegorczyk, Ksztattowanie systemu prawa, t. I/11, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis” 1984, Prawo CXVIII, nr 699, s. 150-155.

21 J. Lukasiewicz, op. cit., s. 192,

22 H. Groszyk, A. Korybski, op. cit., s. 58.
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Wedlug tych zasad tworzone przepisy prawne powinny charakteryzowac sie
elastyczno$cia, pozwalajaca, poprzez pozostawienie ,,luzéw”, obnizy¢ sforma-
lizowanie organizacji administracji23. Z powyzsza zasada koresponduje réwniez
zasada stosunku wzajemnego aktéw prawotworczych, w szczegélnoéci zasada
przymusu ustawy oraz kompetencji prawotworczej, ktéra determinuje podnie-
sienie elastyczno$ci organizacyjnej administracji oraz racjonalizuje proces
tworzenia prawa2?¢. Ostatnia grupa wymienionych zasad sugeruje systemowe
podejscie do tworzenia prawa. Zasada organizacji prac prawotworczych odno-
si sie do prac legislacyjnych jako cyklu zorganizowanego dziatania uwzgled-
niajacego planowanie, udzial czynnika spolecznego, $rodowiskowego 1 facho-
wego W procesie prawotworczym.

Do zasad tworzenia prawa w ujeciu wezszym zalicza sie dyrektywy tech-
niki prawotworczej. W nauce administracji wyréznia sie czynniki wynikajace
z zasad racjonalnego tworzenie prawa, ktére wplywaja na skutecznosé stoso-
wania prawa przez administracje. Do nich Zbigniew Leonski zaliczyt trzy
dyrektywy techniki prawodawstwa: dyrektywe jasnoéci tworzonych przepiséw,
faktycznego oddziatywania przepiséw oraz stosowania systemu $rodkéw stu-
zacych realizacji przepiséw2?. Dopelnieniem tych czynnikéw sa uwarunkowa-
nia aksjologiczne, ktérych ingerencja w tworzenie prawa sprowadza sie do
uwzgledniania w procesie legislacyjnym spotecznie akceptowanych wartosciZ6.

Powyzsze rozwazania na temat roli prawodawstwa w ksztaltowaniu ad-
ministracji publicznej wskazuja, ze formalizacja administracji w oparciu
o racjonalne tworzenie prawa jest czynnikiem warunkujacym wiarygodnosé
dziatan administracji. Ponadto zakres tej regulacji oraz sposéb tworzenia pra-
wa determinuje te wiarygodno$é poprzez odpowiednia jakoéé prawa admini-
stracyjnego, ktérej miara bedzie wysoki stopien spotecznej akceptacji norm
prawnych. Osiagniecie tak rozumianej wiarygodnos$ci w prawie administra-
cyjnym bedzie natomiast mozliwe przy zachowaniu odpowiedniego poziomu
partycypacji spotecznej w dziataniach legislacyjnych??. Przykladem rozwiazan
prawnych skutecznie zapewniajacych udziat czynnika spolecznego w tworze-
niu prawa administracyjnego sa m.in. przepisy regulujace mozliwoéé zglasza-
nia wnioskéw i uwag do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego?S.

23 Por. J. Wréblewski, Tworzenie prawa a wyktadnia prawa, ,,Patistwo i Prawo” 1978, nr 6,
s. 13 1 nast.

24 Por. H. Rot, J. Grzegorczyk, op. cit., s. 159. Zob. tez J. Lukasiewicz, op. cit., s. 193.

25 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 1999, s. 42.

26 Por. Z. Kmieciak, Skutecznosé regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 114 i nast.

27 Szerzej na temat partycypacji spolecznej: I. Nizik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie
1 instytucja demokratycznego paristwa prawnego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.),
Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2014.

28 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz.U. z 2021 r., poz. 741).
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Wiarygodno$§é w procesie wydawania decyzji
administracyjnych

Wiarygodno$é mozna réwniez rozpatrywaé w konteksécie wydawania roz-
strzygnieé w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publiczne;.
Wydawanie decyzji administracyjnych zalicza sie do podstawowych form dzia-
lania administracji, stanowiacych ,produkt” administracji oraz instrument
realizacji jej funkcji2?. Decyzje administracyjne umozliwiaja réwniez realizacje
programu dziatan administracji®?. Dlatego spoleczenstwo ocenia wiarygodnosé
administracji publicznej przez pryzmat samych decyzji administracyjnych, jak
1 postepowan, po przeprowadzeniu ktorych owe decyzje sa wydawane. Prawi-
dlowo$é rozstrzygnieé¢ w sprawach indywidualnych i ich legalnoéé zalezy za-
réwno od stopnia przestrzegania przepisOw prawa materialnego 1 postepowa-
nia, jak 1 od zorganizowania administracji, w szczegdlnosci wyszkolenia kadr
administracji, podziatu i obciazenia praca, przeplywu informacji, wyposazenia
technicznego. Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie m.in. w pogladach
Wactawa Dawidowicza, wedlug ktérego normy prawne maja nadrzedny cha-
rakter w oddzialywaniu na proces podejmowania decyzji, ktéry moze by¢ zgod-
ny lub niesprzeczny z tymi normami. Autor ten nie zgadzal sie natomiast
z pogladem, ze czynniki, takie jak dyrektywy polityczne, normy etyki, zatoze-
nia ,stylu pracy”, determinuja proces podejmowania decyzji réwnorzednie
z normami prawnymi®!. Inni przedstawiciele doktryny, np. Ernest Knosala,
Lidia Zacharko 1 Andrzej Matan, podkreslaja, za Januszem Borkowskim, ze
gtéwnym czynnikiem warunkujacym proces podejmowania decyzji admini-
stracyjnych sa normy ogélnego postepowania administracyjnego32. Mozna
zatem stwierdzié, ze wiarygodnoéé¢ administracji przy wydawaniu decyzji ad-
ministracyjnych determinowana jest przede wszystkim czynnikami prawnymi,
do ktérych mozna zaliczy¢ przestrzegania zasad postepowania administracyj-
nego, a takze pozostalych przepiséw regulujace procedure administracyjna?s.

Zasady postepowania administracyjnego, ktorych wymog przestrzegania
bezposérednio oddziatuje na wiarygodno$é administracji w toku wydawania
decyzji, to m.in. zasady: praworzadnosci 1 prawdy obiektywnej (art. 7 Kodeksu
postepowania administracyjnego), rozstrzygania watpliwo$ci na korzy$¢ stro-
ny (art. 7a), wspoldziatania w zakresie niezbednym do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego 1 prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny

29T, Kuta, Funkcje wspélczesnej administracji i sposoby jej realizacji, Wroctaw 1992, s. 12.

30 J. Letowski, S. Strachowski, J. Szreniawski, W. Taras, A. Wrébel, Nauka administracji —
wybrane zagadnienia, Lublin 1993, s. 50.

31 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1984, s. 83.

32 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 139—141, cyt. za: E. Knosala,
L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakéw 2000, s. 39.

33 7. Leonski, op. cit., s. 21-45.
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1 sluszny interes obywateli oraz sprawno$é postepowania (art. 7b), prowadze-
nia spraw w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publicznej
(art. 8 § 1), nieodstepowania od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
(art. 8 § 2), jawnoéci postepowania (art. 9), czynnego udziatu strony (art. 10),
prostoty 1 szybkosci (art. 12), dazenia w miare prawnych mozliwoéci do polu-
bownego rozstrzygania kwestii spornych (art. 13), umozliwienia stronom oceny
dziatania urzedéw kierowanych przez te organy, w tym pracownikéw tych urze-
déw (art. 14 a)34 . Istotne znaczenie dla osiggniecia wiarygodnosci ma zasada
ogélna wywazenia racji interesu publicznego 1 stusznych intereséw jednostki.
Zasada ta nabiera szczegdlnego znaczenia w sprawach, w ktérych organ admi-
nistracji rozstrzyga o prawach lub obowigzkach strony, korzystajac ze swobody
wyboru rozstrzygniecia spraw danej przez uznanie administracyjnes®.

Tre§é tych zasad wyraznie zatem determinuje wiarygodno$é administra-
cji. Przyktadowo: z zasady praworzadnos$ci wynika, ze organ administracji
W postepowaniu administracyjnym nie moze podejmowac czynnos$ci lub tez
wymagac od stron wykonania obowigzkéw innych niz przewiduja to przepisy
prawa. Zasada poglebiania zaufania obywateli do organdéw administracji zo-
bowiazuje do prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego uczest-
nikéw do wladzy publicznej36. Zasada prawdy obiektywnej wymaga z kolei,
aby organy wnikliwie 1 calo$ciowo analizowaly fakty, na podstawie ktérych
wydaja rozstrzygniecia. Prawo strony do aktywnego udzialu we wszystkich
etapach postepowania jest nastepnym standardem jakoéci dziatan, naktada-
jacym na organy administracji obowigzek umozliwienia stronie skorzystania
z tego prawa, np. poprzez uprawnienie do zapoznania 1 ustosunkowania sie do
zebranego w danej sprawie materiatu dowodowego. Zasada ta $écisle zwiazana
jest z zasada jawno$ci, poniewaz zapewnienie informowania stron o okoliczno-
$ciach prawnych i faktycznych, mogacych wplywaé na ich prawa i1 obowiazki,
a takze powiadamianie stron o mozliwoéci zaistnienia szkody wskutek niezna-
jomos$ci prawa, stanowi istotny wyznacznik, ktérego spelnienie potwierdza
dbato$é organéw administracji o prawidtowe rozpatrywanie spraw obywateli.

Do pozostatych przepiséw ogdlnego postepowania administracyjnego, wply-
wajacych na wiarygodno§¢é administracji, nalezy zaliczy¢é normy majace za-
pewnié bezstronnoéé 1 obiektywizm przy wydawaniu rozstrzygnieé poprzez
obligatoryjne lub fakultatywne wylaczenie organu (art. 24—27 k.p.a.), przepi-
sy okresSlajace terminy zatatwienia sprawy (art. 35—36 k.p.a.), uprawnienia
stron w przypadku przewleklo$ci lub bezczynno$ci administracji (art. 37 k.p.a.)

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 735), dalej jako k.p.a.

35 Wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., sygn. akt SA 820/81, ONSA 1981, Nr 1, poz. 57.

36 Temat instytucji i regulacji procesowych stuzacych realizacji zasady budzenia zaufania do
organéw wtadzy publiczne] przedstawit kompleksowo w monografii J. Chmielewski, Zasada budzenia
zaufania w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2018, s. 160-199; zob. tez
L. Zukowski, R. Sawula, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2004, s. 51-66.
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oraz odpowiedzialnoéé pracownika organu administracji z tego tytutu (art. 38
k.p.a.). Na wiarygodnoé¢ dziatan administracji w toku postepowania admini-
stracyjnego wptywaja rowniez standardy o charakterze technicznym, np. do-
reczenia czy tez wymog prowadzenia w aktach sprawy w formie pisemnej lub
elektronicznej metryk sprawy (art. 66a § 2 k.p.a.). Zwlaszcza ten ostatni wymog
pozwala stronom postepowania oceni¢ wiarygodno$é administracji 1 zindywi-
dualizowaé odpowiedzialno$é za ewentualne nieprawidtowoSci przy wydawa-
niu decyzji. Wiarygodno$¢é determinowana jest réwniez przepisami dotycza-
cymi postepowania wyjaéniajacego, w tym unormowaniami w zakresie
przeprowadzenia postepowania dowodowego (rozdziat 5 k.p.a.)37.

Szczegblne znacznie dla oceny wiarygodnos$ci organu administracji w pro-
cesie wydawania decyzji maja prawne wymagania odnoszace sie do formy
zewnetrznej decyzji oraz jej treSci. Praktycznie kazdy z wymienionych w art.
107 k.p.a. obligatoryjnych elementéw decyzji, takich jak oznaczenie organu
wydajacego decyzje, data wydania decyzji, oznaczenie strony lub stron, powo-
lanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne,
pouczenie, poinformowanie o prawie 1 trybie zlozenia odwotania oraz podpis
osoby upowaznionej do wydania decyzji (imie 1 nazwisko, stanowisko shuzbowe),
stanowi standard niezbedny do osiagniecia wiarygodno$ci poprzez poszano-
wania intereséw podmiotéw w relacjach z organami administracyjnymi>s.

Elementem umozliwiajacym stronom postepowania ocene wiarygodnos§ci
dziatan administracji jest niewatpliwie uzasadnienie decyzji, zwlaszcza wy-
danej na niekorzy$cé strony. Uzasadnienie decyzji powinno w zalozeniu nie
budzié¢ watpliwosci strony co do podstaw faktycznych 1 prawnych podjetego
przez organ rozstrzygniecia. Aby zrealizowaé postulat wiarygodno$ci, uzasad-
nienie decyzji powinno przede wszystkim pozwalaé stronie postepowania oce-
ni¢ legalnoéé i rzetelnoéé dziatan organéw administracji podczas zatatwienia
sprawy. Osiggniecie wiarygodno§ci w tym obszarze jest szczegdlnie wazne,
albowiem tre$¢ uzasadnienia decyzji zazwyczaj wplywa na skorzystanie przez
strone ze érodkéw zaskarzenia decyzji3?.

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania o wiarygodnos$ci w prawie administracyjnym,
mozna stwierdzi¢, ze zagadnienie to ma charakter wieloptaszczyznowy 1 od-

37 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 r., poz. 735).

38 Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 735.

39 L. Zukowski, R. Sawula, op. cit., s. 156—160. Por. tez wyroki NSA: z 10 lipca 1985 r., sygn.
akt SA/Kr 579/85, ONSA 1985, Nr 2, poz. 14 oraz z 30 czerwca 1983 r., sygn. akt I SA 178/83,
ONSA 1983, Nr 1, poz. 51.
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nosi sie do norm administracyjnego prawa ustrojowego, materialnego 1 proce-
sowego. Ograniczone ramy niniejszego opracowania pozwolily jedynie zasy-
gnalizowaé temat prawnych aspektéw wiarygodnosci administracji publicznej.
Niewatpliwie do czynnikéw determinujacych wiarygodnoéé prawa administra-
cyjnego mozna zaliczy¢ normy ustrojowe zawarte w Konstytucji RP, przestrze-
ganie zasad ,,dobrej” legislacji administracyjnej oraz stosowanie przepisow
ogdlnego postepowania administracyjnego w sposob budzacy zaufanie obywa-
teli do organéw wtadzy publiczne). Zagadnienie wiarygodno§ci w prawie ad-
ministracyjnym wykracza jednak znacznie poza wyzej wymienione zagadnie-
nia. Wiarygodno§¢é mozna bowiem rozpatrywaé¢ w kontekécie ustrojowych
przepiséw regulujacych organizacje administracji na poziomie systemu lub
urzedu, norm prawnych 1 pozaprawnych zapewniajacych rozliczalno$é admi-
nistracji, np. wprowadzajacych kryteria i mierniki ocen skuteczno$ci admini-
stracji, a takze wplywu partycypacji spolecznej na proces tworzenia prawa
administracyjnegoY. Uzasadniona jest réwniez analiza zakresu samego po-
jecia wiarygodnoSci. Przepisy prawa administracyjnego wymagaja bowiem
w niektorych przypadkach, aby podmiot ubiegajacy sie o zezwolenie na pro-
wadzenie dzialalnoéci regulowane posiadat ceche wiarygodnoéci (np. organi-
zacyjnej, finansowej, technicznej).

W ocenie autora uzasadnione sa zatem pogltebione badania na temat wia-
rygodnoS$ci w prawie administracyjnym.
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Summary

The credibility determinants in administrative law

Keywords: law, administration, credibility, trust.

The approach to the issue of credibility in administrative law in this ar-
ticle results from the efforts of the theory and practice of administration to
obtain “good” administration, characterized by the legality of actions taken,
the correct assessment of the facts when issuing decisions, efficiency, economy
and reliability. The purpose of this article is to present the issue of credibility
in administrative law. The subject of the article includes, among others the
characteristics and systematics of the concept of credibility in the light of
administrative law and analysis in this context of the legal status and scien-
tific achievements to date dealing with the issue of the legal basis for the
functioning of administration and the creation and application of administra-
tive law. The conducted analysis made it possible to formulate a conclusion
that the factors influencing the credibility of administrative law include the
systemic norms contained in the Constitution of the Republic of Poland, the
principles of “good” administrative legislation and provisions ensuring the
application of the law in a way that inspires citizens’ trust in public authorities.



