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Zaufanie obywateli do organéw wiladzy publicznej
w Swietle orzecznictwa sagdowego
1 pogladow doktryny

1. Wprowadzenie

Zaufanie — zgodnie z definicja stownika jezyka polskiego — to przekonanie, ze
jakiej$ osobie lub instytucji mozna ufaé, przekonanie, ze czyje$ stowa, informa-
cje sa prawdziwe, przekonanie, ze kto$ posiada jakie$ umiejetnosci 1 potrafi je
odpowiednio wykorzysta¢'. Wszystkie trzy znaczenia tego pojecia powinny
znajdowaé odzwierciedlenie w stosunkach migdzy obywatelami a organami
wladz publicznych.

Obywatel w kontakcie z urzednikiem — pracownikiem organu — powinien
mie¢ przekonanie, ze urzednik ten jest wobec niego szczery oraz ze szczerosc ta
nie wynika jedynie z dobrej woli urzednika, ale i oparta jest na solidnych kom-
petencjach w postaci wiedzy i doswiadczenia.

Zaufanie do organéw wiadzy publicznej to przekonanie, ze postepowanie
administracyjne prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepi-
sOw prawa, ze respektowane sg uprawnienia jego uczestnikow, ze wszelkie
watpliwosci rozstrzygane bgda na korzy$¢ obywatela, ze organ wywigzuje si¢
ze swoich obowigzkow i dazy do sprawnego i efektywnego zakonczenia spra-

L http://sjp.pwn.pl.
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wy. Przekonanie to nie oznacza oczywiscie, ze wszystkie postepowania zakon-
czg si¢ wynikiem pomys$lnym dla obywatela i nie beda na niego nalozone obo-
wigzki. Oznacza to jednak, ze obywatel bedzie miat przeswiadczenie, ze roz-
strzygniecie to jest zgodne z prawem i sluszne.

2. Zasada prowadzenia postepowania
Ww sposob budzacy zaufanie do wiadzy publiczne;j

Zasada zapisana w art. 8 k.p.a.? nie daje organom administracji publicznej wy-
tycznych co do sposobu postepowania, lecz co do celu, jaki powinny swoim
dziataniem osiaggna¢. Cel ten natomiast osiggniety moze by¢ tylko przy prze-
strzeganiu wielu innych zasad zapisanych nie tylko w k.p.a., ale rowniez w sa-
mej Konstytuciji.

Zasada zaufania obywateli do organéw panstwa uznawana jest za klamre,
ktéra spina cato$¢ ogolnych zasad postepowania. Jest to bowiem zasada naj-
szersza pod wzgledem zakresu. Mozna w niej pomiesci¢ bogaty katalog zasad
og6lnych. Niewatpliwie bowiem poglebianiu zaufania obywateli do organéw
panstwa stuzy podejmowanie wszelkich dziatan niezbednych do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego, uwzglednianie interesu spotecznego i stusznego
interesu obywateli, udzielanie nalezytej i wyczerpujacej informacji, zapewnie-
nie stronom czynnego udziatu na kazdym etapie postgpowania, wyjasnianie za-
sadnosci przestanek, ktorymi organ kieruje si¢ przy zatatwianiu sprawy czy
szybko$¢ postepowania organu oraz nieobarczanie stron postepowania dziataja-
cej w dobrej wierze bledami i uchybieniami organu®.

Zasada okre$lona w art. 8 k.p.a., tak jak i szereg innych zasad i przepiséw
szczegdtowych K.p.a., ma na celu wyr6wnanie z natury nierbwnych pozycji
obywatela i organu w postgpowaniu wladczym, jakim jest postepowanie admi-
nistracyjne. Zasada ta stoi na przeszkodzie temu, by organ wykorzystywat wy-
wotany przez siebie (nawet nieswiadomie) u strony btagd w rozumieniu prawa na
niekorzy$¢ obywatela”.

? Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
Nr 30 poz. 168 ze zm.).

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 08.12.2010 r., VIII SA/Wa 640/10, publ.
LEX nr 760393.

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 02.12.2010 r., VIII SA/Wa 753/10, publ.
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Orzecznictwo sadow administracyjnych w sposob szczegdlny eksponuje
i podkresla nastepujace aspekty przedmiotowej zasady.

W pierwszej kolejnos$ci wymieni¢ nalezy obowigzek informowania strony
postgpowania o skutkach wynikajacych dla niej z przepisow prawa, a majacych
zastosowanie w danym stanie faktycznym. Jest wiec niezgodne z zasada zaufa-
nia do panstwa i prawa, stanowiacg komponent konstytucyjnej zasady demokra-
tycznego panstwa prawa, gdy organ administracji zachowat si¢ odmiennie wo-
bec osoby, ktorej uprzednio oficjalnie udzielit informacji o praktyce stosowania
prawa’.

Nie do pogodzenia z zasada zaufania do panstwa bytoby udzielenie oby-
watelowi przez organy informacji o treSci majacej zapas¢ decyzji administra-
cyjnej, od ktorej zalezy podjecie przez niego okreslonej dziatalnosci powoduja-
cej zaangazowanie jego majatku, a nast¢pnie, gdy obywatel dziatalnos¢ taka
podejmie, wydanie decyzji o tresci innej®.

Przepisy art. 7 i 8 k.p.a. podkreslajg stuzebng rolg organéw administracji
publicznej wobec Panstwa i zarazem wobec jego obywateli i innych podmiotow
dziatajacych na jego obszarze. Od jakosci prawnej dziatania tych organow zale-
zy zatem autorytet samego Panstwa i jego instytucji, dlatego zmiennos¢ ocen
prawnych formutowanych przez te organy — 0 ile nie jest wykluczona, o tyle nie
moze by¢ wynikiem dowolnosci dziatania organdéw administracji. Powinna by¢
wyjasniona przynajmniej w taki sposéb, ktory znajduje uzasadnienie w obowig-
zujacym porzadku prawnym, jako stuzace realizacji celow wynikajacych z tego
porzadku prawnego’.

Wymieni¢ takze nalezy zasade rozstrzygania w taki sam sposoéb przy ta-
kim samym stanie prawnym. Si¢ga ona dalej niz tylko prawidlowe i zgodne ze
stanem faktycznym i prawnym informowanie o konsekwencjach wynikajacych
dla strony i innych uczestnikéw postepowania, w zwiagzku z zaistniatym stanem
faktycznym.

Wabhania pogladow prawnych wyrazanych w decyzjach organu admini-
stracji publicznej, kierowanych do tego samego podmiotu oraz na tle takich sa-

LEX nr 760447.

®> Wyrok SN z dnia 05.08.1992 r., | PA 5/92, publ. OSP 1993/7/142.

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 02.12.2010 r., VIII SA/Wa 753/10, publ.
LEX nr 760447.

" Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28.11.2007 r., V SA/Wa 1888/07, publ. LEX
nr 484906.
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mych stanoéw faktycznych i tozsamej podstawie prawnej moga by¢ uznane za
naruszenie zasady wskazanej w art. 8 k.p.a.

Zmiany w orzecznictwie organu muszg mie¢ uzasadnione przyczyny.
Nieuzasadniona zmienno$¢ pogladu organu stanowi bowiem naruszenie art. 8
k.p.a., gdyz moze spowodowa¢ umotywowane podwazenie zaufania obywateli
do organdw panstwa’.

Zasada zaufania obywatela do panstwa nie oznacza, Ze organ nie moze
zmienia¢ ocen prawnych, w szczegdlnosci, gdy zmiana prowadzi do prawidto-
wego zastosowania okre§lonych przepisow, ale ze nie moze tego czyni¢ dowol-
nie, w sposob uniemozliwiajacy kontrole argumentacji przemawiajacej, w jego
ocenie, za przedmiotowg zmiang ™.

Zmienno$¢ pogladow prawnych wyrazonych w decyzjach organéw ad-
ministracji w odniesieniu do tego samego adresata, wydanych na tle takich sa-
mych stanow faktycznych, ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji
i bez blizszego uzasadnienia takiej zmiany, stanowi naruszenie art. 8 K.p.a.,
gdyz moze spowodowaé uzasadnione podwazenie zaufania obywateli do orga-
néw Panstwa oraz wplynaé ujemnie na $wiadomosé i kulture prawng obywateli™.

Rozna interpretacja przepisu dokonywana w takim samym stanie fak-
tycznym, przez ten sam organ, stanowi naruszenie zasady poglebienia zaufania
obywateli do organow panstwa'?,

Za obowiagzek shuzacy budowaniu i poglebianiu zaufania obywateli do
organow administracji publicznej, nalezy rowniez obowiazek doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego, ktoéry w szczegodlnosci obejmuje rowniez ustalenie
przez organy administracji treci rzeczywistego zadania strony™.

 Wyrok NSA z dnia 15.03.2012 r., Il OSK 2539/10, publ. LEX nr 1145614; po-
dobnie WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 22.12.2011 r., I SA/O1 481/11, publ. Wspdl-
nota 2012/3/49.

’ Wyrok NSA z dnia 13.01.2011 r., Il GSK 19/10, publ. LEX nr 952834.

19 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 09.03.2010 r., IT SA/Bk 31/10, publ. LEX
nr 570284.

' Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16.12.2005 r., VI SA/Wa 1824/05, publ.
LEX nr 190999.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29.11.2005 r., VI SA/Wa 1638/05, publ.
LEX nr 214333.

3 Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 20.05.2008 r., | SA/Go 1145/07, publ.
LEX nr 469768.
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W przypadku pism wnoszonych przez strony, niewazna jest ich nazwa,
ale tre$¢. Oznacza to, ze na organie administracji spoczywa obowigzek obiek-
tywnej weryfikacji podstaw i celu sktadanych przez strong wnioskéw w toku
postgpowania™.

O tym, jaki charakter ma mie¢ pismo wniesione przez strong w postepo-
waniu administracyjnym, decyduje ostatecznie strona, a nie organ administracji,
do ktorego strona to pismo skierowata®™. Intencje strony powinny wobec tego
by¢ kluczowe dla wyjasnienia tej kwestii. Organ administracji winien uwzgled-
ni¢ tre$¢ pisma, a nie jego forme, jezeli mialoby to przystuzy¢ si¢ shusznemu in-
teresowi obywateli. Jednoczesnie organ administracji nie powinien wykorzy-
stywa¢ nieadekwatnej do etapu postepowania formy pisma tylko po to, aby po-
mina¢ zawarte w jego tresci zadanie™. Rzeczywista wola strony, niekoniecznie
zgodna z kodeksowymi wymaganiami co do formy pisma, w tym zwlaszcza je-
go nazewnictwa, powinna decydowac o interpretacji jej zadan zawartych w pi-
$mie. Wniesienie wigc przyktadowo pisma nazwanego odwotaniem nie moze
by¢ uznane za niedopuszczalne, jezeli wprawdzie decyzja nie zostala jeszcze
wydana, ale z tresci pisma wynika, ze strona sktada jedynie wnioski dowodowe.

Zasada wzbudzania zaufania w stronach postgpowania obejmuje rOwniez
cate postegpowanie dowodowe. Organy zobowigzane sa do wyczerpujgcego wy-
jasnienia stanu faktycznego sprawy i nie moga przy tym polega¢ wylacznie na
inicjatywie dowodowej strony, ale same powinny podejmowaé dziatania shuza-
ce zebraniu materialu dowodowego.

O razgcym naruszeniu art. 8 K.p.a. mozna byloby méwi¢ wowczas, gdyby
organy administracji nie zgromadzity w ogoéle jakichkolwiek dowodoéow nie-
zbednych do poczynienia ustalen faktycznych, lub przeprowadzily szczatkowe
postepowanie dowodowe"’.

Jesli w toku postepowania okaze si¢, ze okreslone dokumenty, ktérych
zadano od strony okazaly si¢ zbg¢dne, to organ administracji winien w uzasad-
nieniu decyzji wskaza¢ okolicznosci, ktore spowodowaty, ze dokumenty te staty

M Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25.11.2010 r., Il SA/Wa 1284/10, publ.
LEX nr 755139.

> Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25.11.2010 r., IT SA/Wr 491/10, publ. LEX
755630.

16 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 08.09.2010 r., IT SA/Gd 279/10, publ. LEX nr
752437.

e Wyrok NSA z dnia 26.04.2010 r., Il OSK 715/09, publ. LEX nr 597802.
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si¢ zbedne lub przyzna¢, iz popetnit blad, zadajac tychze dokumentéw. Brak
w uzasadnieniu decyzji odniesienia si¢ do tej kwestii narusza zasade poglebia-
nia zaufania obywateli do organow panstwa, jak rowniez godzi w zasade pogte-
biania $wiadomosci i kultury prawnej obywateli'®.

Na kazdym etapie postgpowania, a zwlaszcza na etapie rozstrzygania, ofr-
gan ma obowigzek jasnego, nie budzacego watpliwosci formutowania wtasnych
wypowiedzi, a w szczegélno$ci wydawanie orzeczen spelniajacych poza wy-
mogami formalnymi rowniez powyzsze kryteria.

Decyzja organu administracji naktadajaca na stron¢ postepowania admi-
nistracyjnego obowiazek okreslonego zachowania powinna obowiazek ten wy-
raza¢ precyzyjnie, bez niedomowien i mozliwosci roéznej interpretacji, sformu-
lowanie za$ osnowy decyzji w taki sposob, ze strona musi domyslac sie jego
tresci, niewatpliwie narusza zasade okreslona w art. 8 k.p.a.’’.

Jasno$¢ wypowiedzi przeksztatca si¢ w jeszcze dalej idaca zasade prze-
konywania, ktéra w sposob nadzwyczaj istotny wpltywa na budowanie relacji
obywatel-organ w oparciu o zaufanie. Decyzja, ktora jest w sposob rzetelny
uzasadniona, pozwala na pozbawiong emocji i racjonalng ocen¢ jej prawidto-
wosci w oczach strony postgpowania. W postepowaniu administracyjnym cho-
dzi bowiem o to, aby realizowac¢ przepisy prawa, a nie bezpodstawnie obcigzaé
obywateli obowigzkami. Przekonanie, ze obowiazek wynika z przepiséw prawa
i jest adekwatny do konkretnej sytuacji faktycznej, umozliwia jego dobrowolne
1 niezwtoczne wykonanie.

Precyzowanie przyczyn, jakie legly u podstaw podjetego przez organ
administracji publicznej rozstrzygniecia dopiero na etapie udzielania odpowie-
dzi na skarge niewatpliwie nie sprzyja poglgbianiu zaufania obywateli do orga-
néw panstwa i godzi w zasade przekonywania, ktorg winny si¢ kierowaé organy
przy zatatwianiu spraw jednostki®.

Uzasadnienie decyzji pelni doniosta role w kontekscie realizacji art. 8
k.p.a., a wiec realizacji zasady pogltebiania zaufania obywateli do organdéw pan-
stwa. Tak wigc nie moze by¢ ono sformutowane ogoélnikowo. Funkcja uzasad-

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15.10.2007 r., IV SA/Wa 1505/07, publ.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

9 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 27.10.2010 r., 1l SA/Sz 539/10, publ. LEX
nr 754817.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15.09.2010 r., | SA/Wa 1264/10, publ. LEX
nr 750626.
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nienia jest przekonanie strony, ze jej stanowisko zostato powaznie wzigte pod
uwage, a jezeli zapadlo inne rozstrzygnigcie, to ze przyczyna tego sa istotne
powody. Nie moze spetni¢ wymagan wynikajgcych z art. 8 k.p.a. organ admini-
stracji, ktory nie ustosunkowuje si¢ do twierdzen strony uwazanych przez nia za
istotne dla sposobu zalatwienia sprawy?".

Tak w dziataniu kazdego obywatela, jak i pracownikow organdéw admini-
stracji publicznej, nie mozna oczywiscie wykluczy¢ ryzyka popetienia uchy-
bien. Najdotkliwsze dla obywatela sa oczywiscie btedne rozstrzygniecia. Celem
naprawienia bledu organ I instancji skorzysta¢ powinien z instytucji samokon-
troli. To jednak na organach wyzszej instancji oraz sadach administracyjnych
spoczywa gléwny cigzar podejmowania dziatan celem usuwania btgdow. Takim
dzialaniem bedzie oczywiscie instancyjna i sadowa kontrola rozstrzygnie¢ wy-
dawanych w postgpowaniu administracyjnym. Uzna¢ to jednak nalezy za dzia-
lanie niewystarczajace.

Nalezy réwniez podejmowaé dziatania celem zapobiezenia lub przy-
najmniej ograniczenia wystapienia skutkow btednych orzeczen. Negatywny
wplyw na sytuacje prawng i faktyczng stron mozna ograniczyé poprzez
wstrzymanie wykonalnosci decyzji, szczegélnie w przypadkach wysokiego
prawdopodobienstwa wystepowania wad tych decyzji oraz przez minimalizo-
wanie sytuacji nadawania decyzjom rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Za naczelng zasade¢ nalezy przyjac¢ zakaz obarczania strony i uczestnikow
postepowania ujemnymi nastepstwami uchybien i bledow organu®. Bledy of-
ganéw w zaden sposob nie mogg negatywnie rzutowaé na interes obywateli
dziatajacych w dobrej wierze i w zaufaniu do tych organow®.

Nie tylko bledne rozstrzygnigcia, ale rowniez udzielenie btednych wska-
zowek, przyktadowo wskazanie niemozliwych do wykorzystania $rodkéw
prawnych, stanowi naruszenie podstawowej zasady postgpowania, jakg winny
si¢ kierowa¢ organy administracji publicznej, tj. zasady pogtebiania zaufania do
organdw panstwa?*,

2L Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20.05.2010 r., Il SA/Ol 198/10, publ. LEX nr
674298.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 09.11.2010 r., VIII SA/Wa 606/10, publ.
LEX 760364.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15.12.2005 r., Il SA/Rz 169/04, publ. LEX
nr 606318.

 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 26.02.2008 r., | SA/Bd 8/08, publ. LEX
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Budowaniu zaufania sprzyja rowniez instytucja wytaczenia pracownika
1 wylaczenia organu. W kazdej sytuacji, poza wymienionymi przypadkami wy-
Taczen z mocy prawa, gdy zachodzi obawa wydania rozstrzygnigcia w oparciu
o0 pozamerytoryczne kryteria, powinno mie¢ miejsce wytaczenie pracownika.

Organ nie moze wigc z gory przesadzaé, ze wniosek o wylaczenie pra-
cownika ma na celu jedynie przedtuzenie postgpowania. Bezstronno$¢ w dzia-
aniu, nie tylko w sprawach rozstrzygajacych o natozeniu obowigzku, ale row-
niez o nadaniu uprawnienia, jest jedna z podstaw stuzacych budowaniu zaufania
do stron postepowania, ale takze do obywateli nie biorgcych w nim udziatu.
Bezstronno$¢ taka sprzyja walce z zakorzenionymi spotecznie przekonaniami
0 nierownym traktowaniu i sprzyjaniu przez organy administracji osobom spo-
krewnionym lub pozostajacym w innych relacjach, w tym majatkowych, z pra-
cownikiem organu.

Zgloszenie wniosku o wylaczenie, nawet przy braku podstaw do jego
uwzglednienia, rodzi obowigzek po stronie wlasciwych organdéw administracji
do jego rozpoznania. Brak rozpoznania wniosku strony, w tym takze brak od-
niesienia do formutowanych zarzutow na etapie postgpowania odwotawczego
stanowi wade ocenianego postgpowania. Wydanie decyzji rozstrzygajacej istote
sprawy administracyjnej, gdy nie zostala w pelni wyjasniona kwestia zasadno-
$ci wniosku o wylaczenie stanowi naruszenie art. 7 i 8 k.p.a.”

Nalezy zwroci¢ uwage, ze aktualne brzmienie przepisu art. 8 K.p.a. wyni-
ka z nowelizacji dokonanej w kwietniu 2011 r. Nowelizacj¢ te nalezy uznaé za
krok prawidlowy. Dotychczasowy przepis nakazywat bowiem prowadzenie po-
stepowania w sposOb poglebiajacy zaufanie do organéw Panstwa. Obecne
brzmienie przepisu nie przesadza, cho¢ z cala pewnoscig takze nie wyklucza, ze
organy wiadzy publicznej tym zaufaniem si¢ ciesza. Musza dopiero rozpoczaé
jego budowanie.

3. Kompetencje urzednikoéw

Zaufanie to przekonanie, ze okreslona osoba posiada oczekiwane wyksztatce-
nie, umiejetnosci 1 doswiadczenie oraz ze potrafi je w sposob prawidlowy wy-

nr 399407.
% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10.11.2010 r., | SA/Wa 791/10, publ. LEX
nr 750939.
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korzystac. W przypadku piastunéw kompetencji organu lub pracownikow orga-
nu nalezy rowniez oczekiwaé, ze osoba ta charakteryzuje si¢ nienaganna opinig
w srodowisku zawodowym i prywatnym.

Zapewnieniu, ze pracownicy organdw administracji publicznej beda cha-
rakteryzowali si¢ okreslonymi cechami merytorycznymi, beda posiadali migk-
kie umiejetnosci niezbedne w pracy z klientem oraz beda nieskazitelnego cha-
rakteru, stuza regulacje w przepisach ustaw regulujacych kwestie wymagan
stawianych urzednikom. Jak wynika juz z samego celu ustanowienia aktu praw-
nego, regulujacego status prawny pracownikéw samorzadowych®, umieszczo-
nego w art. 1 ustawy, wykonywanie zadan publicznych przez samorzad teryto-
rialny powinno odbywac si¢ w sposob zawodowy, rzetelny i bezstronny.

W pierwszym rzg¢dzie niezbedne sg kwalifikacje w postaci wyksztatcenia
1 doswiadczenia zawodowego (pracownikiem samorzadowym moze by¢ osoba,
ktora posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na
okreslonym stanowisku — art. 6 ust. 1 pkt 3). W przypadku osob, ktore po raz
pierwszy podejmuja prace na stanowisku urzedniczym, brak do§wiadczenia ma
zniwelowa¢ odbycie stuzby przygotowawczej, zakonczonej egzaminem (art. 19
ust. 1). Zapewnieniu odpowiedniego poziomu merytorycznego wydawanych
rozstrzygnie¢ shuzy ponadto nalozony na pracownikow samorzadowych obo-
wigzek stalego podnoszenia umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych (art. 24
ust. 2 pkt 7).

Posiadanie wiedzy merytorycznej w zakresie i poziomie wymaganym dla
danego stanowiska powinno gwarantowaé, ze postgpowanie administracyjne
prowadzone bedzie nie tylko wedlug opierajacych si¢ na przepisach prawnych
procedurach, ale ze urzednik bedzie si¢ po instytucjach tych procedur sprawnie
poruszat.

Doswiadczenie zawodowe pomaga budowa¢ w uczestnikach postepowa-
nia przekonanie, ze bedzie ono wykorzystane dla sprawnego i rzetelnego, opar-
tego na prawie rozstrzygni¢cia. Wykorzystanie praktyki przy pozyskiwaniu ma-
terialu dowodowego, doswiadczenie przy jego analizie z cata pewnoscia do tego
si¢ przyczynia.

Wymogi o charakterze etycznym weryfikowane sg miedzy innymi po-
przez zakaz zatrudniania oséb skazanych prawomocnym wyrokiem sadu za

% Ustawa z dnia 21.11.2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 228,
poz. 1458 ze zm.).
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umyslne przestepstwo §cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestep-
stwo skarbowe (art. 6 ust. 2, art. 6 ust. 3 pkt 2). Urzednik samorzadowy musi
takze cieszy¢ si¢ nieposzlakowang opinig (art. 6 ust. 3 pkt 3). Nasuwa si¢ oczy-
wisty wniosek, ze wymog nieposzlakowane]j opinii jest wymogiem znacznie
szerszym niz tylko wymog niekaralnosci. Kryterium sformutowane w ten lub
podobny sposob (nieskazitelny charakter) mozna odnalezé takze w aktach
prawnych regulujacych wykonywanie zawodow zaufania publicznego.
W orzecznictwie uznaje si¢, ze o nieskazitelnosci charakteru $wiadcza takie
osobiste przymioty, jak: uczciwos¢ w zyciu prywatnym i zawodowym, odpo-
wiedzialno$¢ za wiasne stowa i czyny, odwaga cywilna, pracowitos$¢, umiejet-
nos¢ zgodnego wspotzycia z otoczeniem. Wskazuje si¢ rowniez, ze nawet jed-
norazowe zachowanie moze podwazy¢ wiarygodno$¢ oraz nieskazitelny charak-
ter strony?’.

Przez nieskazitelno$¢ charakteru nalezy rozumie¢ takie cechy charakteru,
jak szlachetno$¢, prawos¢ i1 uczciwosc, ktore winny sktadaé si¢ na wizerunek
0so6b wykonujacych zawody zaufania publicznego. Nie chodzi tutaj o wiedze
i profesjonalizm tych osob, ale o ich postawe etyczno-moralng. Ocenie powinno
podlega¢ postgpowanie i zachowanie danej osoby zarowno w sferze zawodo-
wej, jak i prywatnej.

Definicje nieposzlakowanej opinii nieco rozwijaja okreslone ustawa
obowigzki naktadane na pracownika samorzgdowego: wykonywanie zadan su-
miennie, sprawnie i bezstronnie (art. 24 ust. 2 pkt 2), zachowanie uprzejmosci
i zyczliwo$ci w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwtadnymi oraz
wspotpracownikami (art. 24 ust. 2 pkt 5), zachowanie si¢ z godnoscia w miejscu
pracy i poza nim (art. 24 ust. 2 pkt 6).

Pojecie sprawno$ci obecne jest rowniez w przepisach kodeksu pracy,
a termin sumienno$¢ jest bliski znaczeniowo kodeksowemu pojeciu rzetelno-
§ci®®. Terminami tymi postuguje si¢ art. 100 §1 kodeksu pracy, ktory stanowi,

2" Wyrok WSA w Warszawie z 04.11.2009 r., VI SA/Wa 1450/09, publ. LEX
nr 589497, wydany w odniesieniu do regulacji ustawy z dnia 06.07.1982 r. o radcach
prawnych (t.j. Dz. U. z 2002 r. Nr 123, poz. 1059 ze zm.).

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21.09.2007 r., VI SA/Wa 705/07, publ.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl., wydany w odniesieniu do regulacji ustawy z dnia
29.08.1997 r. o komornikach sqdowych i egzekucji (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 231 poz.
1376 ze zm.).

2 p, Zuzankiewicz, Komentarz do art. 24 ustawy o pracownikach samorzqdo-
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ze pracownik jest obowigzany wykonywac prace sumiennie i starannie. Nalezy
wiec uznacd, ze przepisy prawa pracy w tym zakresie zostaty rozwinigte i dosto-
sowane do specyfiki administracji samorzadowej w ustawie o pracownikach
samorzadowych®.

Sumienno$¢ i staranno$¢ na gruncie prawa pracy mozna zdefiniowac jako
wysitek pracownika zmierzajacy do takiego wykonania powierzonej pracy, kto-
ry najbardziej zbliza sie¢ do idealnego wzorca dziatania®.

Bezstronno$¢ nalezy rozwaza¢ w kontekscie art. 25 ust. 2 Konstytucji RP,
ktory okresla, ze wladze publiczne w Rzeczypospolitej Polskiej zachowuja bez-
stronno$¢ w sprawach przekonan religijnych, $§wiatopogladowych i filozoficz-
nych®.

Pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywac zajg¢ pozostaja-
cych w sprzecznosci lub zwigzanych z zajeciami, ktéore wykonuje w ramach
obowigzkéw stuzbowych, wywolujacych uzasadnione podejrzenie o stronni-
czo$¢ lub interesownos$¢ oraz zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi
z ustawy (art. 30 ust. 1), a naruszenie tych zakazow powoduje niezwloczne
rozwigzanie stosunku pracy bez wypowiedzenia lub odwotanie ze stanowiska
(art. 30 ust. 2).

Przejrzystosci jego dziatan shuza takze regulacje nakazujace pracowni-
kowi samorzadowemu ztozy¢ oswiadczenie o prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej (art. 31 ust. 1) oraz o$wiadczenie o stanie majatkowym — na zadanie
osoby upowaznionej do dokonywania czynnosci w sprawach z zakresu prawa
pracy (art. 32 ust. 1).

Zakaz zajmowania okre§lonych stanowisk czy wykonywania pracy za-
wodowej daje wysokie gwarancje bezstronnosci. Ograniczenia tego rodzaju za-
pewniaja, ze urzednik nie jest narazony na naciski. Nie pojawia si¢ rowniez za-
grozenie, ze nadmierne obcigzenie obowigzkami spowoduje mniejsze zaanga-
zowanie w prace w stuzbie publicznej.

Weryfikacja stanu majatkowego pozwala dokona¢ oceny, czy ewentualny
przyrost majatku urzednika nie jest spowodowany posiadaniem dodatkowych,

wych, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samo-
rzgdowych. Komentarz, Krakéw 2010, publ. elektroniczna LEX.
30 H
Ibidem.
31 B. Wagner, Kodeks pracy. Komentarz, Gdansk 2011, s. 405.
%2 p, Zuzankiewicz, Komentarz do art. 24..., op. Cit.
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nieujawnionych przetozonemu zrodet dochodu, w skrajnych przypadkach pozy-
skaniem dochodow w sposob nielegalny, w tym takze poprzez dziatania o cha-
rakterze korupcyjnym.

Bez watpienia budowaniu zaufania wobec organdw administracji samo-
rzadowej sprzyja natozona na pracownikow tych organdéw dbatos¢ o wykony-
wanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne, z uwzglgdnieniem interesu
publicznego oraz indywidualnych interesow obywateli (art. 24 ust. 1). Nawet
zadania publiczne o zasiggu lokalnym, na ktorych realizacje przeznacza si¢
utamkowe czesci budzetu, stanowig zaspokojenie potrzeb obywateli. Winny one
by¢ realizowane w sposob jawny, z zachowaniem zasad prawidlowej gospodar-
ki. Tylko przekonani o nalezytym wydatkowaniu §rodkéw publicznych obywa-
tele, majacy poprzez uiszczanie podatkow i optat swoj udziat w ich powieksza-
niu, bedg obdarza¢ wtadzg zaufaniem.

Podobne wymagania stawiane sg urzednikom panstwowym. Urzgdnikiem
panstwowym moze by¢ osoba, ktora jest nieskazitelnego charakteru oraz ma
odpowiednie wyksztatcenie i odbyta aplikacj¢ administracyjna (art. 3 pkt 3 i 4
ustawy o pracownikach urzedow panstwowych®) oraz rozwija wiasna wiedze
zawodowa (art. 17 ust. 2 pkt 6). Urzednik panstwowy jest obowigzany chronié¢
interesy panstwa oraz prawa i sluszne interesy obywateli (art. 17 ust. 1). W po-
stegpowaniu administracyjnym interes spoteczny i stuszny interes obywateli ma
na celu przede wszystkim wywazenie interesu publicznego i interesu indywidu-
alnego przy podejmowaniu rozstrzygni¢¢ przez organy administracji publicznej
i nie przewiduje dominacji zadnego z tych interesow>!. Urzednik ponadto obo-
wigzany jest strzec autorytetu Rzeczypospolitej Polskiej oraz dazy¢ do pogte-
biania zaufania do organéw panstwa, racjonalnie gospodarowaé $rodkami pu-
blicznymi, rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywa¢ powierzo-
ne zadania, rozwija¢ wlasng wiedz¢ zawodowa, godnie zachowywac si¢ w pra-
cy oraz poza nig (art. 17 ust. 2 pkt 2, pkt 3, pkt 4, pkt 7). Urzgdnicy panstwowi
powinni zachowywac¢ si¢ z nalezyta powaga, w sposob dystyngowany, co prze-
jawia¢ si¢ bedzie m.in. w adekwatnym ubiorze stuzbowym (niejednokrotnie
w urzedach reguty ubioru okresla tzw. dress code, czyli precyzyjne reguty i za-

% Ustawa z dnia 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw paristwowych (t.j. Dz.
U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.).

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29.11.2010 r., IV SA/GI 968/10, publ.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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sady stroju stuzbowego), czy wreszcie w kompetencji i szerokiej wiedzy mery-
torycznej®.

Rzetelnos¢, bezstronnosé, sprawnosc i terminowo$¢ w wykonywaniu za-
dan oznacza, ze powinny by¢ one realizowane precyzyjnie i doktadnie, w spo-
sob wolny od preferencji politycznych, $wiatopogladowych, religijnych®.
Obowiazek godnego zachowania si¢ w pracy i poza nig jest obowiazkiem o cha-
rakterze etycznym i wigze si¢ z wymogiem posiadania nieskazitelnego charak-
teru®’. Naruszeniem obowiazku godnego zachowania si¢ moze nastgpi¢ po-
przez: formutowanie niepochlebnych opinii dotyczacych urzedu, lekcewazacy
stosunek do instytucji panstwowych lub samorzadowych, naduzywanie alkoho-
lu, zngcanie si¢ nad cztonkami rodziny, niszczenie symboli narodowych, mani-
festowanie pogladow antypanstwowych, prowadzenie pojazdéw mechanicz-
nych pod wptywem s$rodkow odurzajacych, przekazywanie nieoficjalng droga
informacji srodkom masowego przekazu w celu osiggniecia korzysci majatko-
wych®,

Niezbgdna jest rowniez uczciwos¢ w stosunkach cywilnoprawnych —
przy zawieraniu umoéw, terminowe regulowanie zobowiazan finansowych®.
Urzednik panstwowy jest obowigzany ztozy¢ oSwiadczenie o swoim stanie ma-
jatkowym przy nawigzaniu stosunku pracy oraz na zgdanie kierownika urzedu
(art. 17 ust. 4). Urzednik panstwowy nie moze podejmowac¢ dodatkowego za-
trudnienia bez uzyskania uprzedniej zgody kierownika urzedu, w ktorym jest
zatrudniony. Nie moze wykonywac zaje¢, ktore pozostawatyby w sprzecznosci
z jego obowigzkami albo moglyby wywotaé¢ podejrzenie o stronniczos$¢ lub in-
teresownos¢ (art. 19 ust. 11 2).

Kwestie dotyczace wymagan pozamerytorycznych szeroko reguluje Ko-
deks etyki stuzby cywilnej®®. Jego regulacje mozna potraktowaé szerzej — jako

% M. Mazuryk, Komentarz do art. 17 ustawy o pracownikach urzedow parstwo-
wych, [w:] M. Mazuryk (red.), W. Drobny, P. Zuzankiewicz, Ustawa 0 pracownikach
urzedow panstwowych. Komentarz, publ. elektroniczna LEX 2012.

% |bidem.

%" W. Perdeus [w:] T. Liszcz (red.), R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo
Urzednicze, Lublin 2010, s. 151.

%% M. Mazuryk, Komentarz do art. 17..., op. cit.; takze J. Jagielski, K. Raczka,
Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 318-319.

% M. Mazuryk, Komentarz do art. 17..., op. cit..

%0 Zalgcznik do Zarzadzenia nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11.10.2002 r.
w sprawie ustanowienia Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej (M. P. Nr 46 poz. 683).
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zestawienie niezbednych cech i swego rodzaju wytyczne dla wszystkich pra-
cownikoéw organdw administracji publicznej, aby wykonywali zadania publicz-
ne w sposob zawodowy, rzetelny, bezstronny i politycznie neutralny (art. 1
ustawy o stuzbie cywilnej)™. Z Kodeksu etyki stuzby cywilnej wynika, ze czto-
nek korpusu stuzby cywilnej traktuje pracg jako stuzbe publiczng, ma zawsze na
wzgledzie dobro Rzeczypospolitej Polskiej, jej ustréj demokratyczny oraz chro-
ni uzasadnione interesy kazdej osoby, a w szczegolnosci dziala tak, aby jego
dziatania mogty by¢ wzorem praworzadnosci i prowadzity do poglebienia za-
ufania obywateli do panstwa i jego organéw; pamictajac o stuzebnym charakte-
rze wlasnej pracy, wykonuje ja z poszanowaniem godnosci innych i poczuciem
godnosci wlasnej; pamigta, ze swoim postegpowaniem daje $wiadectwo o RP
1 jej organach oraz wspottworzy wizerunek stuzby cywilnej; przedktada dobro
publiczne nad interesy wlasne i swojego srodowiska (§1 pkt 1-4).

Czlonek korpusu stuzby cywilnej wykonuje obowiazki rzetelnie — pracuje
sumiennie, nie kieruje si¢ emocjami, jest gotow do przyjecia krytyki, uznania
swoich btedow i do naprawienia ich konsekwencji, racjonalnie gospodaruje ma-
jatkiem i $Srodkami publicznymi, z dbato$cia o nie i bgdac gotowy do rozliczenia
swoich dziatan w tym zakresie (§2 pkt 1, 4, 6).

Cztonek korpusu stuzby cywilnej dba o rozwéj wlasnych kompetencji —
rozwija wiedz¢ zawodowa, w wykonywaniu wspolnych zadan administracyj-
nych dba o ich jako$¢ merytoryczng i o dobre stosunki miedzyludzkie, jest
zyczliwy ludziom (§3 pkt 1, 5, 7).

Cztonek korpusu stuzby cywilnej jest bezstronny w wykonywaniu zadan
1 obowigzkéw — nie dopuszcza do podejrzen o zwigzek migdzy interesem pu-
blicznym i prywatnym, nie podejmuje zadnych prac ani zajec, ktore koliduja
z obowiazkami sluzbowymi, nie przyjmuje zadnej formy zaptaty za publiczne
wystgpienia, gdy maja one zwigzek z zajmowanym stanowiskiem lub praca
stuzbowa. W prowadzonych sprawach administracyjnych réwno traktuje
wszystkich uczestnikéw, nie ulegajac zadnym naciskom i nie przyjmujac zad-
nych zobowigzan wynikajacych z pokrewienstwa, znajomosci, pracy lub przy-
naleznosci. Od oséb zaangazowanych w prowadzone sprawy nie przyjmuje
zadnych korzysSci materialnych ani osobistych. Nie demonstruje zazylosci
z osobami publicznie znanymi ze swej dzialalnosci politycznej, gospodarczej,
spotecznej lub religijnej, wystrzega si¢ okazji do promowania jakichkolwiek

! Ustawa z dnia 21.11.2008 r. O stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227 poz. 1505).
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grup interesu. Szanuje prawo obywateli do informacji, majac na wzgledzie jaw-
no$¢ dziatania administracji publicznej, dochowujac przy tym tajemnicy usta-
wowo chronionej (§4 pkt 1,2, 3,4, 5,6, 7).

Cztonek korpusu stuzby cywilnej jest neutralny politycznie w wykony-
waniu zadan i obowigzkéw — nie manifestuje publicznie pogladéw i sympatii
politycznych (§5 pkt 3).

4. Podsumowanie

Bezgraniczne zaufanie obywateli do organdéw panstwa to oczywiscie nieosig-
galne marzenie urzednikow. Nieskazitelny i nieomylny urzednik to niecosiggalne
marzenie obywateli. Jezeli marzenia te przybiora jednak realny ksztatt celow,
to chociaz w cze$ci bedzie mozna je osiagnac.

Obywatele muszg si¢ pozby¢ uprzedzen i blednych, co do zasady, prze-
konan o niekompetencji urzednikéw i ich opieszatosci w dziataniu. Powinni
przyjac¢ zatozenie, ze majg do czynienia z osobami wyksztatconymi i zyczliwie
nastawionymi do klientéw. Wszelkie przypadki nieprawidtowosci winni zgta-
sza¢ do organow nadzoru, a uchybienia proceduralne zwalcza¢ Srodkami za-
skarzenia.

Urzednicy powinni dotozy¢ wszelkich staran, aby w sposob sprawny
i prawidlowy rozstrzygna¢ sprawe, w toku postepowania udziela¢ pomocy i wy-
jasnien. Dla zapewnienia wysokiego poziomu merytorycznego muszg stale si¢
doksztatca¢, a celu unikniecia podejrzen o stronniczo$¢, dawac przyktad niena-
gannym zachowaniem rowniez poza godzinami pracy.

Trust towards public authority bodies
under judical decision and the doctrine

Summary

Citizens’ trust towards the public authority bodies issuing decisions concerning
individual persons is a fundamental requirement of appropriate functioning of
the state of law. It is also a condition ensuring appropriate course of administra-
tive proceedings. The bodies in question should build the trust by observing the
procedures defined by legal regulations, allowing for citizens’ active participa-
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tion in administrative procedures and avoiding burdening them with negative
consequences of errors and infringements which may be committed. An indis-
pensable degree of trust towards public administration bodies can not be at-
tained without competent, efficient and ethically impeccable administrative
staff. This purpose should be achieved by the implementation of appropriate
competition procedures during the recruitment for clerical positions, continuous
in-service verification of competences and reacting to inappropriate discharge
of duties or failure to meet ethical standards. The administrative staff meeting
the requirements outlined above will constitute a factor convincing the citizens
that their matters will be dealt with quickly, honestly, impartially and according
to the letter of the law.

Das Vertrauen zu den Organen der 6ffentlichen Gewalt
unter gerichtlichen Entscheidungen und die Lehre

Zusammenfassung

Das Vertrauen der Biirger zu den Organen der 6ffentlichen Gewalt, die die Ent-
scheidungen in individuellen Angelegenheiten der Biirger trifft, ist eine vorran-
gige Anforderung damit der Staat richtig funktioniert. Das ist auch eine Bedin-
gung, die den richtigen Verlauf des Verwaltungsverfahrens sichert. Die Organe
haben dieses Vertrauen aufzubauen indem sie die in den Rechtsvorschriften be-
schriebenen Abldufe beachten, insbesondere die aktive Teilnahme der Biirger an
dem Verwaltungsverfahren berticksichtigen und von der Belastung der Biirger
mit den negativen Folgen der durch diese Organe begangenen Fehler und Ver-
stoBe absehen. Das erforderliche Vertrauensmall zu den o6ffentlichen Verwal-
tungsorganen ist nicht zu erreichen, ohne dass man iiber ein leistungsfahiges
und ethisch makelloses Beamtenapparat nicht verfiigt. Dazu sollten die entspre-
chenden Wettbewerbsverfahren im Laufe der Personalbeschaffung fiir die Be-
amtenstellen und wéhrend der Beschéaftigungszeit, eine dauerhafte Verifizierung
der Kompetenzen und das Eingreifen im Falle der nicht richtigen Ausiibung der
Pflichten oder der Nichterfiillung der ethischen Standards dienen. Das iiber die
vorgenannten Eigenschaften verfiigende Beamtenapparat wird féhig sein, bei
den Biirgern die Uberzeugung zu entwickeln, dass ihre Anliegen schnell, rich-
tig, unparteiisch und rechtméifBig erledigt werden.



	STUDIA LUBUSKIE Tom 9/2013
	PRAWO
	LESZEK KANIA, Sądy wojenne w armii Królestwa Polskiego (1815-1831)
	WIACZESŁAW CHOCHULAK, Nauka prawa finansowego we współczesnej Ukrainie. Kwestie kształtowania i perspektywy rozwoju
	WITOLD SAWICZ, Implementacja zasady neutralności sformułowanej w XIII Dyrektywie UE w sprawie ofert przejęć (2004/25/WE) do krajowych porządków prawnych państw członkowskich UE ze szczególnym 
uwzględnieniem Polski

	ADMINISTRACJA
	ŻAKLINA SKRENTY, Zaufanie do organów władzy publicznej w świetle orzecznictwa sądowego i poglądów doktryny
	EWA SZEWCZYK, MAREK SZEWCZYK, Pozycja prawna jednostek pomocniczych samorządu gminnego w ogólnym postępowaniu administracyjnym na przykładzie jednostek pomocniczych gminy Poznań

	EKONOMIA
	ZBYSŁAW DOBROWOLSKI, Debata publiczna jako instrument usprawniania zarządzania organizacjami publicznymi
	GRZEGORZ DROZDOWSKI, Motywowanie pracowników organizacji publicznych
	BARBARA JURKOWSKA, Demografia a rynek mieszkaniowy we wschodnich landach niemieckich ze szczególnym uwzględnieniem Brandenburgii
	MONIKA KACZURAK-KOZAK, Wdrażanie i konstrukcja budżetu zadaniowego w Polsce
	MONIKA KACZURAK-KOZAK, Charakter i zakres wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorządu terytorialnego
	ANDRZEJ ŁĄCZAK, Finansowanie działalności przedsiębiorstw w Programie Operacyjnym Innowacyjna Gospodarka i jej znaczenie w dobie kryzysu

	REGIONALISTYKA
	GRZEGORZ BOSY, Rozwój wsi Bojadła jako centrum majątku ziemskiego na północnym Śląsku do 1945 roku

	RECENZJE, SPRAWOZDANIA, VARIA
	ANDRZEJ SKIBIŃSKI, Glosa do wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 8 maja 2012 r.(sygn. akt II OSK 401/12)
	MAŁGORZATA BIELAWSKA, Dorobek wydawniczy pracowników Instytutu Prawa i Administracjiza rok 2012





