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ZAUFANIE INSTYTUCJONALNE
W KONTEKSCIE USTAWOWEJ ZASADY
ZAUFANIA JEDNOSTKI DO PANSTWA

Zaufanie jest wazna i pozadana cechg relacji miedzyludzkich. Obniza ryzyko
ikoszty transakcji', a dokonywane wymiany débr sa wyjasniane wlasénie za jego
pomoca? Stawna jest teza sformutowana przez F. Fukuyame o zwigzku miedzy
poziomem zaufania a rozwojem ekonomicznym?, jednocze$nie coraz czeSciej
zwraca sie uwage na kryzys zaufania, i to nawet w krajach, w ktorych jego
poziom byt tradycyjnie wysoki®.

Wiekszo§é prac poSwieconych zaufaniu po§wiecona jest zaufaniu miedzy-
ludzkiemu (interpersonalnemu). Przedmiotem artykulu bedzie jednak za-
ufanie, o ktérym moéwi sie, ze jest skierowane pod adresem instytucji, stad
zwanym pionowym, instytucjonalnym lub holistycznym5 Nalezy jednak
zastrzec, ze dla potrzeb tego tekstu przez stowo ,,instytucja” bede rozumiat
organy stanowigce lub stosujace prawo®. Jest to wiec bardzo zawezone
znaczenie, Swiadomie pomijajace — ze wzgledu na rolegto§é problematyki —
dyskusje toczaca sie w socjologii na temat tresci tego pojecia’. Powodem
przyjecia tego ograniczenia jest rozwazanie w dalszej czeSci tekstu proble-
matyki zaufania w kontekscie ustawowej zasady zaufania, ktorej wyrazem sa

! B. Nooteboom, Social Capital, Institutions and Trust, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id =903747, s. 2.

2 R. Hardin, Zaufanie, ttum. A. Gruba, Warszawa 2009, s. 44.

3 F. Fukuyama, Zaufanie: kapitat spoteczny a droga do dobrobytu, Warszawa 1997.

4 R. Putnam, Samotna gra w kregle. Upadek i odrodzenie wspélnot lokalnych w Stanach Zjedno-
czonych, ttum. P. Sadura, S. Szymanski, Warszawa 2008. Wzrost zaufania poprzez budowanie tzw.
kapitatu spotecznego stal sie réwniez jednym z celow rozwoju przedstawionym w raporcie Polska 2030.
Zob. http://www.polska2030.pl wyzwanie 10, s. 337 i n.

® M. Frykowski, Zaufanie spoteczne mieszkarcéw Fodzi, L.6dz 2005, s. 13. Dwa ostatnie okreslenia sg
charakterystyczne dla anglojezycznej literatury przedmiotu. Zob. np. J. Hudson, Institutional Trust and
Subjective Well-Being across the EU, ,,Kyklos” 2006, nr 1, s. 43. T. Stawecki w swojej typologii zwigzkow
miedzy relacja zaufania a porzadkiem prawnym wskazuje, ze tego rodzaju zaufanie stanowi przed-
miot ochrony prawa i uznang warto$¢ prawna, idem, Prawo i zaufanie. Refleksja czasu kryzysu,
w: J. Oniszczuk (red.), Normalnosé i kryzys. Jednos$é czy réznorodno$é. Refleksje filozoficzno-prawne
i ekonomiczno-spoleczne w ujeciu aksjologicznym. Cze$é II projektu ,,Banki centralne wobec kryzysu
ekonomicznego” — wartosci, Warszawa 2010, s. 122.

8 Odpowiada ono w takim zakresie temu, co N. MacCormick okreéla jako ,,institution-agency” (idem,
Institutions of Law. An Essay in Legal Theory, New York 2007, s. 35).

7 Zob. np. A. Kozak, Granice prawniczej wladzy dyskrecjonalnej, Wroctaw 2000, s. 36 i n.).
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dwa przepisy: art. 8 Kodeksu postepowania administracyjnego® i art. 121 § 1
Ordynacji podatkowej®. Problematyke te wyznaczaja dwa pytania:

1) jakie znaczenie terminowi ,,zaufanie” uzytemu w przywolanych prze-
pisach mozna przypisa¢ oraz czy w §wietle formulowanych w literaturze
przedmiotu definicji terminu ,,zaufanie” zaufanie instytucjonalne jest w ogole
pojeciowo mozliwe?

2) jakie $rodki stuzg osigganiu celu, jakim jest zaufanie do organéw admi-
nistracji?

1. Zaufanie jest przedmiotem zainteresowania wielu nauk spolecznych:
socjologii, psychologii, ekonomii, by wymienié tylko niektore. Mimo to wciaz
uwaza sie termin ,,zaufanie” za trudny do zdefiniowania. T. Hobbes pisat: ,,Mieé
wiare w kogos lub ufaé komus, lub wierzyé komus to wszystko oznacza te samag
rzecz, a mianowicie przekonanie o prawdoméwnosci tego czlowieka”!®. Dla
R. Hardina ,,ufa¢ komus$ to znaczy wierzy¢, ze osoba ta kieruja dobre intencje
oraz ze jest zdolna do tego, czego od niej oczekujemy”!!. P. Sztompka ,,zaufanie”
definiuje jako ,,zaktad podejmowany na temat niepewnych, przysztych dziatan
innych ludzi”!%. Dla I. Pilch ,,zaufanie jest relacja pomiedzy co najmniej dwoma
osobami, powstajaca na podstawie zalezno$ci wyniku, jaki chce osiagnaé jedna
z tych 0s6b, od zachowania sie drugiej”!®. M. Harding, ,,zaufanie” okresla, jako
,,optymistyczne nastawienie do wyboréw dokonywanych przez innych ludzi” .

Ujmujac te charakterystyki przez pryzmat definicyjnego genus, mozna je
z grubsza podzielié na behawioralne (P. Sztompka) i mentalne. Behawioralne
ujecie zaufania wyraza sie w tym, ze sktada sie na nie przekonanie oraz oparte
na nim dzialanie!®. Mentalne charakterystyki zaufania, ktére w literaturze
dominuja, polegaja na charakteryzowaniu zaufania za pomocg stéw wyraza-
jacych tak zwane postawy propozycjonalne (,,by¢ przekonanym, ze”, ,,ocze-
kiwaé, ze”, ,,sadzié, ze”)6. Wreszcie, jako mieszang mozna okres§lié propozycje
terminologiczng I. Pilch, dla ktorej zaufanie jest relacja. Relacja moze byé
wynikiem zaré6wno przekonania, jak i dzialania.

8 Dz. U. Nr 30, poz. 168 z pbézn. zm. (dalej jako: k.p.a.).

9 Dz. U. Nr 137, poz. 926 (dalej jako: o.p.).

10T, Hobbes, Lewiatan, czyli materia, forma i wladza parstwa koscielnego i $wieckiego, thum.
C. Znamierowski, Warszawa 2005, s. 145. Zob. nieco odmienny przektad tego fragmentu Lewiatana
w artykule G. Schwann, Zaufanie a polityka. Zalozenia teoretyczne, thum. A. J. Schmid, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 2, s. 5.

1 R. Hardin, op. cit., s. 25.

12 P, Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczeristwa, Krakéw 2007, s. 70. P. Sztompka ,,prze-
konanie” rozumie odmiennie, niz to sie czyni w epistemologii, gdzie jedna z popularniejszych definicji
mowi, ze przekonanie to dyspozycja do dziatania. J. Hospers, Wprowadzenie do analizy filozoficznej, ttum.
B. Chwedenczuk, Warszawa 2001, s. 75, gdzie autor jednocze$nie pokazuje stabosci tej definicji. W ujeciu
P. Sztompki przekonanie ma charakter bierny; jest to pasywna, ale ukierunkowana i w pewnym stopniu
uzasadniona wiara, ze co$ si¢ zdarzy (idem, op. cit., s. 67).

13 1. Pilch, Psychologiczna analiza zaufania interpersonalnego. Podejicia teoretyczne i metody
badania empirycznego, w: Z. Ratajczak, W. Wosinska (red.), Zaufanie i niesprawiedliwo$é a spoleczne
funkcjonowanie cztowieka, Katowice 1990, s. 18.

4 M. Harding, Manifesting Trust, ,,Oxford Journal of Legal Studies” 2009, nr 2, s. 246.

15 P. Sztompka, op. cit., s. 71.

6 Na temat czasownikéw epistemicznych zob. M. Danielewiczowa, Wiedza i niewiedza. Studium
polskich czasownikéw epistemicznych, Warszawa 2002.
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Ujecie powyzszych charakterystyk i definicji z punktu widzenia réznicy
gatunkowej prowadzi z kolei do nastepujacych wnioskéw: zaufania nie da sie
sprowadzi¢ po prostu do oczekiwania (przewidywania) jakiego§ zdarzenia
przysziego, dlatego ze zaufanie musi dodatkowo zawiera¢ element korzystny dla
osoby ufajacej oraz zaufanie ma charakter miedzyludzki.

1. Niemozno§é sprowadzenia zaufania do oczekiwania uwolnionego od
perspektywy korzysci podmiotu oczekujacego prowadzi do odrézniania polega-
nia na kim$ od zaufania'’.

W sytuacji polegania na kim$ wystepuje element przewidywania bez
elementu dobrej woli, natomiast sytuacja zaufania obejmuje zar6wno przewi-
dywanie, jak i przekonanie o dobrej woli drugiej strony. Réznice te obrazuje
nastepujacy dylemat: Czy sasiad I. Kanta regulujacy swoj zegarek na podstawie
jego, legendarnie regularnego, rozktadu dnia poktadat w Kancie zaufanie, czy
jedynie polegal na jego sposobie zachowania? W zwiazku z tym, Ze zaufanie
opiera sie na dobrej woli drugiej strony, a poleganie na kims$ zawiera element
przewidywania zachowania drugiej strony, jednak bez jej dobrej woli, sasiad
Kanta jedynie na nim polegal, ale nie mozna powiedzieé¢, ze mu ufal’®. Zdajemy
sobie sprawe, Ze w jezyku naturalnym wyrazeniem zaufania moze by¢
stwierdzenie ,,polegam na Tobie”, jednak to okolicznosci beda decydowaty
0 tym, czy tego rodzaju powiedzenie bedzie oznaczalo zaufanie, czy jedynie
poleganie na'®.

2. Miedzyludzki charakter zaufania prowadzi do kwestii, czy to, co jest
okreslane mianem zaufania do organéw panstwa, czy szerzej, okazywanego
zaufania do konkretnych osob (cztonkowie rodziny, przyjaciele, osoby pub-
liczne), rél spotecznych, przez grupy spoteczne, instytucje i organizacje, systemy
techniczne, po ogdlne wilasciwosci systemu spolecznego zastuguje na miano
,,zaufania”. P. Sztompka twierdzi, ze wszystkie te odmiany ,,funkcjonuja na
podstawie tej samej logiki”, czyli daja sie zredukowaé do ludzkich dziatan?.
Jezeli natomiast zaufanie miedzyludzkie jest czyms$ istotnie r6znym od zaufania
instytucjonalnego, to pojawia sie pytanie o tres¢ tego ostatniego wyrazenia.

Stanowisko (bede je nazywal teza o jednoSci), ze zaufanie instytucjonalne
rézni sie od zaufania miedzyludzkiego tylko tym, iz adresatem zaufania
instytucjonalnego jedynie pozornie jest jaki§ byt abstrakcyjny (rola spoteczna,

7 G. Graff, Etyczne aspekty zaufania, ,,Prakseologia” 2003, nr 143, s. 101. Mozna tez wspomnieé, ze
wigzanie zaufania z korzyS§cig umozliwia odréznienie tresci pojecia zaufania od tresci pojecia pewnosci.
W przypadku pewnosci mozna mowié: ,,Jestem pewien, ze rozstrzygniecie bedzie dla mnie niekorzystne”,
podczas gdy zdanie: ,,Ufam, zZe rozstrzygniecie bedzie dla mnie niekorzystne” jest po prostu niepoprawne
ze wzgledow frazeologicznych. Byé moze mogloby to stanowié¢ kryterium odréznienia konstytucyjnej
zasady zaufania od zasady pewno$ci prawa, ktore dos¢ czesto sg utozsamiane. Zob. np. J. Potrzeszcz, Idea
prawa w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, Lublin 2007, s. 228.

18 Przyktad pochodzi z artykutu G. Graff, op. cit., s. 101.

1% Jako hipoteze mozna potraktowaé twierdzenie, ze wypowiedZ: ,polegam na Tobie” bedzie
oznaczato zawsze zaufanie, a ,,polegam na nim” zaufanie lub jedynie poleganie na.

20 P, Sztompka, op. cit., s. 111.
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okre§lona procedura postepowania, systemy techniczne), a tak naprawde za
nimi ,,stoja zawsze jacy$ ludzie”?!, natrafia jednak na trudnosci. Sg one gtéwnie
spowodowane przyjmowanymi definicjami terminu ,,zaufanie”. Na przyktad
koncepcja zaufania jako ,,zawierania sie korzysci”?? polega na tym, ze podmiot
ufajacy ma podstawy, by ufaé innemu podmiotowi woéwczas, gdy interesy
podmiotu, ktory zostal obdarzony zaufaniem, zawierajg si¢ w interesach
podmiotu ufajacego. ,,Zawieranie sie¢” oznacza, ze podmiot obdarzony zaufaniem
uwaza interesy podmiotu ufajacego za swoje tylko dlatego, ze sg wlasnie jego
interesami. Mozliwe sg trzy tego rodzaju sytuacje: obu stronom zalezy na
utrzymaniu cennej dla nich relacji, obie strony pozostaja w zwigzku uczucio-
wym, osoba obdarzona zaufaniem ceni swa reputacje, wiec w jej interesie lezy
zachowanie zgodne oczekiwaniami ufajacego?®.

Trudno doszukiwaé sie dwoch pierwszych rodzajow sytuacji w wypadku
relacji organy wtadzy—jednostka. Nic wiec dziwnego, ze twierdzi sie, iz ,,sto-
sunki laczace obywateli z wtadza nie sg takimi, na ktérych zaufanie mogtoby sie
oprzec”, co najwyzej opieraja sie na ,,indukcyjnym przekonaniu lub przyzwo-
leniu”?*, a postulaty wiekszej ufnosci zapoznaja problem wiarygodnosci tego,
w kim taka ufno$é mozna zlozyé?®.

Jedynie definicja zaufania jako zaktadu jest do pewnego stopnia odporna
na powyzsze zarzuty?. Do pewnego stopnia, gdyz konstytucyjna zasada
zaufania juz w swojej nazwie (,,zasada zaufania jednostki do panhstwa i stano-
wionego przez nie prawa’) wymienia adresatéow zaufania: panstwo i prawo.
Definicja zaufania jako zakladu rodzi problemy w przypadku wtasnie organéow
panstwa. Na czym bowiem miatoby polega¢ dziatanie bedace wyrazem zaufania
w odniesieniu do na przyktad Prezesa Rady Ministrow?2’ Mogloby ono mieé
miejsce w przypadku, gdyby osoba pelnigca ten urzad wzywala obywateli
do jakiej§ aktywnosci, jednak tego rodzaju apele to wycinek dziatalno$ci
tego urzedu.

Ponadto zaufaniu zawsze towarzyszy ryzyko utraty jakiegos dobra, wtaénie
wskutek aktu zaufania®. W wypadku deklarowanego zaufania do instytucji,
takiej jak na przyktad Sejm, czy szerzej: organéw stanowigcych prawo, trudno
jednak przedstawié, jakiego rodzaju ryzyko miataby ponosié¢ osoba deklarujaca
takie zaufanie. Byloby to ewentualnie mozliwe, gdyby adresatami pytania
badawczego byli na przyktad przedsiebiorcy, ktorzy kierujac sie deklaracjami
politycznymi partii rzadzacej, podjeli okre§lone dzialania wigzace sie z ponie-
sieniem pewnych kosztéow i ryzykiem straty finansowej, gdyby deklaracje ten
nie zostaly zrealizowane. Przeprowadzane w Polsce badania zaufania maja

2! Tbidem, s. 104.

22 R. Hardin, op. cit., s. 33.

% Tbidem, s. 27.

24 Tbidem, s. 177.

25 Tbidem, s. 35.

% Zauwaza to réwniez E. Tarkowska w swojej recenzji przywolywanej tutaj ksigzki P. Sztompki:
eadem, Co to takiego: zaufanie, ,,Etyka” 2007, nr 40, s. 174.

%1 Zwraca na to uwage réwniez R. Hardin, op. cit., s. 42.

% P, Sztompka, op. cit., s. 82; J. Hudson, op. cit., s. 46.
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jednak charakter ankietowy i nie ograniczaja swego przedmiotu badania do
wybranych pod tym katem grup spolecznych®.

Jezeli jednak odréznimy konstytucyjna zasade zaufania od ustawowej
zasady zaufania wyrazonej w przepisach Ordynacji podatkowej i Kodeksu
postepowania administracyjnego, to naturalnie adresatami tej ostatniej sg
organy administracji, chociaz w tym miejscu lepiej je nazywaé organami
stosujacymi prawo. W odniesieniu do nich definicja ,,zaufania” jako zaktadu jest
znacznie bardziej adekwatna, poniewaz dzialaniem, z jakim wigze sie ryzyko,
jest na przyklad wniesienie skargi.

W przypadku zaufania do prawa dzialanie moze polega¢ na wykorzy-
stywaniu przewidzianych przez prawo sposobow rozwigzywania konfliktow.
Powstaje jednak rowniez problem adresata takiego zaufania. Méwiac obrazowo,
kto mialby by¢ ,,twarza” prawa: sedziowie, adwokaci, legislatorzy? A moze
jeszcze kto$ inny? Zwolennik tezy o jedno$ci odpowiedzialby, ze postawienie
takiego pytania stanowi argument wspierajacy jego teze. W przypadku jednak
podjecia badan empirycznych badacz chcacy zbadaé¢ zaufanie do prawa nie
bedzie moégl poprzestaé¢ na ogélnym pytaniu: ,,czy ufasz prawu?”’, poniewaz
wiele os6b mogloby mie¢ uzasadnione klopoty z uznaniem tego pytania za
sensowne. Badacz bedzie wiec musiat sprecyzowaé pytania, poniewaz mozna
ufaé sedziom i nie ufa¢ adwokatom. A nawet jezeli dana osoba deklarowataby
zaufanie i do sedziéw, i do adwokatow, to ,,suma” tego zaufania nie bedzie
oznaczala zaufania do prawa.

Nasuwa sie wiec wniosek, ze zaufanie interpersonalne rézni sie od zaufania
do organéw wiladzy tym, iz to pierwsze zawiera analitycznie — by tak rzec —
element ryzyka. W przypadku zaufania do organéw wladzy ryzyko ma
charakter przygodny i wystepuje jedynie w sytuacji uruchomienia stosowne;j
procedury przed organami stosujacymi prawo. Element ryzyka jest natomiast
w zasadzie nieobecny w przypadku stosunku jednostki i organéw stanowigcych
prawo. Teza o jednoSci wydaje sie wiec uzasadniona w odniesieniu do organéow
stosujacych prawo.

Pozostaje jednak jeszcze jedna wazna sprawa. Przytoczona wyzej definicja
zaufania jako zakladu zapoznaje odréznienie zaufania i polegania na kims§.
Wszystkie przytaczane przez P. Sztompke definicje, ktore majg oddawaé to
samo znaczenie terminu ,,zaufanie”, zawierajg jakie$ odniesienie do elementu
dobrej woli adresata zaufania. Element ten bywa réznie nazywany: korzyst-
nymi intencjami®’, wzieciem pod uwage intereséw drugiego partnera w toku
wymiany?!, ufnoscia, ze rezultaty dzialan drugiej strony beds wiasciwe
z punktu widzenia osoby ufajacej®?. Jest on jednak, co zaskakujace, nieobecny

2% Wérod oséb ankietowanych wyrdznia sie naturalnie grupy cechujace sie okreslonym poziomem
zaufania, np. osoby z wyzszym wyksztalceniem, wysoka pozycja spoteczno-zawodowsq sg bardziej ufne.
B. Wciérka, Spoleczeristwo obywatelskie 1998-2004, Warszawa 2004, s. 33. To jednak nie rozwigzuje
problemu istnienia elementu ryzyka.

30 J. Dunn, Trust and Political Agency, w: D. Gambetta (red.), Trust: Making and Breaking
Cooperative Relations, Oxford 1988, s. 74, cyt. za: P. Sztompka, op. cit., s. 70 (przyp. 7).

31 N. Lin, Social Capital: A Theory of Social Structure and Action, Cambridge 1989, s. 147, cyt. za:
P. Sztompka, op. cit.

32 B. Misztal, Trust in Modern Societies: The Search for the Bases of Social Order, Cambridge 1996,
s. 9-10, cyt. za: P. Sztompka, op. cit.
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w samej definicji zaufania jako zakladu, podczas gdy stanowi on jeden
z konstytutywnych elementéw zaufania. To powoduje, ze definicja P. Sztompki
odnosi sie wtasciwie do polegania na, a nie zaufania. Wigczenie tego elementu
do treSci pojecia zaufania jest konieczne, poniewaz, jak nizej zobaczymy,
oczekiwania, jakie zywi¢ moze jednostka pod adresem organéw administracji
dadza sie opisaé¢ za pomocg tego elementu. Dalej bedziemy go nazywaé
elementem korzy$ci podmiotu ufajacego. Trescig aktu zaufania sg oczekiwania
pewnego rodzaju zachowania. Jakie to oczekiwania?

3. W celu odpowiedzi na to pytanie skorzystamy ze skali wiarygodno$ci
sporzadzonej przez P. Sztompke, na ktorej znajdujg sie oczekiwania utozone od
najmniej do najbardziej wymagajacych, a nastepnie zastanowimy sie, ktore
z nich sa oczekiwaniami, ktore jednostka moze3® zywié, biorgc pod uwage
regulacje Kodeksu i Ordynacji. Oczekiwania mogg dotyczyé3*:

a) instrumentalnych wiasciwosci dzialan podejmowanych przez adresatow
zaufania; tworzg one skale uporzadkowang od najmniej do najbardziej ryzy-
kownych oczekiwan: regularno$é (ciaglosé, trwato$é), uwaga (koncentracja
adresata zaufania na osobie ufajacej, na przyktad grzesznik w konfesjonale),
zasadno$é podejmowanych dziatan przez adresata zaufania w tym sensie, ze
dysponuje on dobrym uzasadnieniem, skuteczno$¢ (kompetencja w znaczeniu
posiadania odpowiednich umiejetnosci) — OI,

b) moralnych wtasciwos$ci dziatan: odpowiedzialno$ci moralnej, zyczliwosci,
prawdomoéwnosci, szczerosci, lojalnos$ci, sprawiedliwosci i bezstronnosci — OM,

¢) przedlozenia przez druga osobe interesu innych nad wlasnym interesem;
przyktadem takich oczekiwan sa: bezinteresowno$é, wspoélczucie, dzialania
przedstawicielskie — OA.

Niewatpliwie mozna moéwié o tym, ze kazdy potencjalny wnioskodawca lub
skarzacy zywi Ol. Kategoria regularnosci jest bowiem pochodng obowigzywania
norm abstrakcyjnych i generalnych. Kategorii uwagi da sie przypisac¢ obo-
wigzek zapewnienia stronie czynnego udzialu w postepowaniu (art. 10 k.p.a.)
i wynikajgcy instrumentalnie z niego obowigzek wystuchania i rozpatrzenia
jego wnioskow. Zasadno§é podejmowanych dziatan znajduje swoj odpowiednik
na gruncie normatywnym w obowigzku wyjasniania zasadnoSci przestanek,
ktérymi organy kierujq sie przy zalatwieniu sprawy decyzji stosowania prawa
(art. 11 k.p.a. i art. 124 o.p.). Wreszcie kategorii skuteczno$ci odpowiada na
przyktad zasada szybkos$ci postepowania (art. 12 k.p.a. i art. 125 o.p.).

Nieco inaczej sprawa wyglada z OM i OA. Oczekiwanie zachowan moralnych
moze byé skierowane jedynie do czlowieka, z tej prostej racji, ze zachowan
moralnych mozna wymagaé jedynie od niego, jako istoty rozumnej i wolnej.
Zwolennik tezy o jednos$ci wskazatby zapewne, ze przeciez kazdy organ dziata
przez konkretne osoby, ktorym przystuguje przymiot czlowieczenstwa. Nasuwa-
ja sie w tym miejscu dwie kwestie, z ktorych jedna zdaje sie implikowaé druga.

33 Stowo ,,moze” jest uzyte tutaj w znaczeniu tetycznym. Zob. Z. Ziembinski, Logika praktyczna,
Warszawa 1976, s. 124.
34 P. Sztompka, op. cit., s. 122-128.
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Przede wszystkim chodzi o socjologiczno-epistemologiczng mozliwo§¢ dostrze-
zenia konkretnego czlowieka stojacego za decyzja stosowania prawa, a to
pociaga za sobg zasadno§é zywienia przynajmniej niektorych OM.

Owo ,,dostrzezenie czlowieka” oznacza, Ze jednostka wnoszaca swoja sprawe
jest w stanie podstawié¢ pod nazwe organu administracji indywidualnej nazwe
lub kilka nazw indywidualnych os6b majacych wydaé decyzje lub przynajmniej
jakas deskrypcje, na przyktad ,,najbardziej rzetelny pracownik urzedu skarbo-
wego w X%, Mozliwosé ta zalezy oczywiscie od tego, czy postepowanie zostato
wszczete, na jakim znajduje sie etapie, ale rowniez od rodzaju postepowania.
Z natury rzeczy nie jest to mozliwe przed wszczeciem postepowania przez
strone. Po wszczeciu postepowania jest to mozliwe rowniez w do§é ograniczo-
nym stopniu, poniewaz Kodeks postepowania administracyjnego nie przewiduje
przeprowadzania rozprawy w kazdym przypadku (art. 89 §1 i § 2 k.p.a.),
w postepowaniu podatkowym za$s rozprawa jest przeprowadzana jedynie w po-
stepowaniu odwolawczym w sytuacjach okre§lonych przez art. 200a o.p. Na-
turalnie mozna twierdzi¢, ze moralne wtasnosci dziatan moga réwniez odnosié
sie do dziatan, ktérych przejawem sa pisma, jednak sadzimy, ze w takim
przypadku OM beda znacznie stabsze niz w sytuacji bezpo$redniego kontaktu
z 0sobg pelnigca funkcje organu stosujacego prawo. Z tg ostatnig sytuacja mamy
natomiast do czynienia na przyktad w postepowaniu sgdowym, w ktorym
postawa sedziego, sposob prowadzenia przez niego rozprawy moze stanowié
podstawe nie tylko przewidywan co do sposobu rozstrzygniecia, ale réwniez
pewnego stopnia zaufania (lub jego braku).

7Z listy wskazanych moralnych wtasnosci dziatan, ktérych mozna oczekiwacé
od drugiej strony, w omawianym przez nas kontek$cie postepowania admini-
stracyjnego i podatkowego zdecydowanie nalezy wykluczyé ceche lojalnosci,
jako zachowania wrecz zabronionego podmiotom wystepujacym w roli organéow
stosujacych prawo. Temu celowi maja miedzy innymi stuzyé przepisy o wylacze-
niu pracownika oraz organu.

Naruszenie wymogu prawdomoéwno$ci, co mogloby polega¢ na niepraw-
dziwej informacji na temat tresci przepisow prawa, byloby naruszeniem nie
tylko normy moralnej, ale i prawnej w postaci na przyklad art. 9 k.p.a.

Z kolei wymog bezstronnosci w postepowaniu administracyjnym domaga sie
objasnienia w §wietle wskazywanych odrebnosci sadowego i pozasadowego typu
stosowania prawa?®®. Jedna z nich jest bowiem fakt bezstronnosci sadu i jego
brak zainteresowania w tresci decyzji®’. Z kolei w odniesieniu do pozasadowego
trybu stosowania prawa podkres§la sie role konieczno$ci realizacji norm
zadaniowych przez organy administracji, ktore sa zobowiazane urzeczywistniaé

35 Pojeciem deskrypcji postuguje sie na oznaczenie kategorii nazwowej, czyli w takim znaczeniu,
w jakim postugiwal sie nim B. Russell; idem, Problemy filozofii, ttam. W. Sady, Warszawa 1995, s. 60,
oraz hasto Deskrypcja, w: Mala encyklopedia logiki, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1970, s. 48. Dla opisanej
wyzej sytuacji nie ma znaczenia, czy mozliwo$é dotyczy¢ bedzie deskrypcji okreslonej, jak wyzej, czy
nieokreslonej, jak np. jeden z bardziej rzetelnych pracownikéw Urzedu Skarbowego w X.

36 Na temat tych odrebnosci zob. np. L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna
i tezy orzecznictwa, Krakow 2001, s. 19-28; idem, Podejmowanie decyzji prawnych. Tworzenie i stoso-
wanie prawa, Zamo$¢ 2003, rozdz. IT i II1.

37 L. Leszezyhski, Zagadnienia..., s. 21.
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okreslong wizje zycia spolecznego®. W pewnym sensie organ administracji jest
zainteresowany trescia decyzji, stad mozna by sadzié, ze nie jest bezstronny.
Sadzimy jednak, ze nalezy odrozniaé pewien ,,rdzen” bezstronno§ci wyznaczany
zar6wno przez wspomniane przepisy postepowania administracyjnego o wy-
laczeniu pracownika i organu, jak i przepisy proceduralne (karne i cywilne)
o wylaczeniu sedziego. Twierdzenia o realizacji okreslonej polityki przez organy
administracji lokuja sie wlaénie poza owym ,,rdzeniem”®. W dalszym ciagu
bezstronno$é wyznaczong przez przepisy proceduralne bede nazywat bezstron-
noscig pierwszego stopnia, za$ bezstronno$é jako brak zainteresowania w tresci
decyzji — bezstronnoscig drugiego stopnia.

Oczekiwanie zyczliwo$ci znajduje swoje normatywne podstawy w art. 12
Europejskiego kodeksu dobrej administracji oraz art. 24 ust. 2 pkt 5 ustawy
z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych®’. Zagadnienie zyczli-
wosci w kontekscie organu stosujacego prawo wymaga jednak kilku stow
komentarza.

W historii mys$li etycznej zyczliwos$é jest przedstawiana jako jedna z cnét.
D. Hume, ktéry umieszczat ja wérod cnét naturalnych, wigzal ja z mitoscig
rozumiang jako pragnieniem szczeScia drugiej osoby*’. C. Znamierowski
okreglat ja jako przychylnosé, ktora raduje sie cudza radoscia*® i w swej
koncepcji powszechnej zyczliwosci, podajac brzmienie naczelnej normy moral-
nej, pisal miedzy innymi: ,[cztowiek powszechnie zyczliwy — dop. M.W.]
powinien powstrzymywacé sie od wszelkiego dziatania, ktére nie pozwala
powstawaé cudzym radosciom”*®. Latwo jest konstruowaé przykladowe sytua-
cje, w ktorych podmiot stosujacy prawo, pragnac dziataé zgodnie z nim, musi
naruszy¢ tego rodzaju norme moralng (na przyktad wydajac decyzje nakazujaca
rozbiérke domu wzniesionego bez pozwolenia budowlanego). Stad zasadne
bedzie twierdzenie o czesto zachodzacym konflikcie pomiedzy tak rozumiang
zyczliwoécig a dyrektywa podejmowania dzialania na podstawie prawa*t. W tej
sytuacji postulat zyczliwo$ci znajdujacy sie w cytowanej ustawie o pracow-
nikach samorzadowych nalezy rozumie¢ skromniej: jako nakaz uprzejmosci
stanowiacy element zasad dobrego wychowania*. Nawet jednak tak rozumiany

38 Idem, Podejmowanie..., s. 106. Zob. réwniez B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnosé sedziowska.
Studium teoretycznoprawne, Torun 2004, s. 99 w odniesieniu do decyzji o charakterze dyskrecjonalnym
podejmowanych przez sady i organy administracji.

3% Potwierdzeniem tego moze by¢ uchylenie art. 27a k.p.a., poniewaz jego wyktadnia dokonana
przez TK w uchwale z 23 czerwca 1993 r. dotyczaca ustalenia powszechnie obowigzujacej wyktadni
art. 27a k.p.a. (Dz. U. Nr 59, poz. 278), uniemozliwiala wykonywanie przez gminy zadan wiasnych
w formie decyzji w wielu dziedzinach, m.in. w zakresie gospodarki gruntami czy lokalami stanowigcymi
wtasno$é gminy. M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania..., s. 242.

4 Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z pézn. zm.

4l D. Hume, Traktat o naturze ludzkiej, ttum. C. Znamierowski, Warszawa 2005, s. 443.

42 (C. Znamierowski, Rozwazania wstepne do nauki o moralnosci i prawie, Warszawa 1964, s. 32.

43 Tbidem, s. 50.

4 7. Bankowski, kre§lac réznice pomiedzy dzialaniem na podstawie prawa a dzialaniem na
podstawie mito$ci, zauwaza, ze dzialanie na podstawie mitosci jest arbitralne, nieprzewidywalne i opiera
si¢ na zupelnie innych racjach niz dzialanie na podstawie regut. Z. Bankowski, Law, Love and Legality,
,,JInternational Journal for the Semiotics of Law” 14, 2001, nr 2, s. 200.

4 Mozna mieé watpliwoéci, czy pozytywizacja norm obyczajowych jest rzeczywiécie potrzebna
z punktu widzenia celéw, jakie przed nig si¢ stawia.
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postulat nie zawsze moze zosta¢ spelniony ze wzgledu na pisemno$é poste-
powania i wigzacy sie z nim sposdb postrzegania podmiotu skarzacego przez
osoby dzialajace jako organ administracji. Mozna go opisaé, wykorzystujac
pojecie alienacji rozumiane jako depersonalizacja, brak bezposrednioSci i spon-
tanicznosci stosunkéw miedzyludzkich?®. Opisuje ono réwniez sytuacje, w kto-
rej kontakt urzednika i petenta ma charakter spotkania ,twarzg w twarz”,
jednak zdecydowanie bardziej jest adekwatne do sytuacji, w ktorej jednostka
jest jedynie jednym z wielu nazwisk w dlugim ciggu innych spraw. Biorac
powyzsze pod uwage, oczekiwanie zyczliwosci, jakkolwiek uzasadnione, biorgc
pod uwage tresc przepisow, jest znacznie mniej uzasadnione, biorac pod uwage
,,nature” stosunkéw taczacych organ administracji oraz jednostke.

Odniesienie sytuacji, w ktorej oczekiwania dotycza przedtozenia interesu
cudzego nad wlasny, do relacji jednostki i organéw podatkowych lub innych
organéw administracyjnych nie jest latwe. Nalezatoby przede wszystkim uznaé,
ze organy majgq jakiekolwiek interesy, a nastepnie je po$wiecaja na rzecz
jednostki. Wspominatem juz, ze wskazujac na roéznice pomiedzy sadowym a ad-
ministracyjnym modelem stosowania prawa, zwraca sie uwage na realizacje
przez organy administracji okre§lonej polityki*’, jednak uwazam, iz nie wy-
starcza to do uznania, ze organy administracji majg jakie$ interesy. Nawet
gdyby jednak zgodzi¢ sie na taka terminologie, to wciaz bezzasadne bytoby tego
rodzaju oczekiwanie jednostki pod adresem organu administracji. Sytuacja
wyjatkowa réwniez pod tym wzgledem jest mozliwo$é umorzenia zalegtosci
podatkowych przez organ podatkowy w przypadkach uzasadnionych waznym
interesem podatnika lub interesem publicznym (art. 67a § 1 pkt 3 o.p.). Jezeli
traktowaé organ podatkowy jako podmiot reprezentujacy interesy Skarbu
Panstwa, to sa sytuacje, w ktorych interes podatnika moze przewazy¢ interes
Skarbu Panstwa. Problematyczno$¢ jednak méwienia o uzasadnionych ocze-
kiwaniach w tej sytuacji polega na tym, ze decyzja organu podatkowego jest
podejmowana w ramach uznania administracyjnego, co zdaniem orzecznictwa
znaczy, ze nawet w wypadku, gdy organ podatkowy stwierdzi istnienie waznego
interesu podatnika lub interesu publicznego w umorzeniu zalegtoSci podat-
kowej moze — dzialajac w ramach uznania administracyjnego — odmowic
zastosowania ulgi podatkowej.

Powyzsze uwagi upowazniajg do sformutowania nastepujacych twierdzen.
W mysél definicji zaufania jako zaktadu zaufanie instytucjonalne jest pojeciowo
mozliwe, ale definicja ta nie uwzglednia elementu korzystnego dla podmiotu
ufajacego. Przyjecie definicji zaufania jako zakladu bez elementu korzystnego
dla podmiotu ufajacego prowadzi do uznania, ze termin ,,zaufanie” uzyty
w art. 121 § 1 o.p. i art. 8 k.p.a. oznacza jedynie sytuacje polegania na
organie administracji, a nie zaufania do niego. Jezeli natomiast definicje
te uzupetlni¢ o ten element, to poréwnanie rodzajéw oczekiwan podmiotu
ufajacego w Swietle zasad ogblnych Kodeksu postepowania administracyjnego

46 Syntetycznie na temat pojecia alienacji zob. J. Szacki, Alienacja, w: Encyklopedia socjologii.
Suplement, Warszawa 2005, s. 14-16.

47 L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakéw 2001,
s. 23.
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i Ordynacji podatkowej uzasadnia wniosek, ze zaufanie jednostki do stosujacych
prawo organéw administracji moze mie¢ wymiar instrumentalny oraz moralny,
W znaczeniu podanym wyzej.

II. Ustaliwszy, w jakim znaczeniu ustawodawca postuguje sie terminem
,,zaufanie” w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego i Ordynacji
podatkowej, nalezy krotko poruszyé¢ sprawe Srodkow, za pomoca ktérych
zaufanie jednostek do organéw administracji moze byé budowane. Zasada
zaufania (tak jak jest sformulowana w przepisach k.p.a. i 0.p.) jest skierowana
do organéw administracji, co oznacza, ze sg one adresatami nakazu okre§lonego
postepowania. Stanowi ona norme programowa, co nie oznacza jednak jej
deklaratywnego charakteru*®. Norma programowa to taka, ktéra nakazuje
realizacje pewnego celu, nie wskazujac jednoczeénie sposobéw jego urzeczy-
wistnienia. Uzasadnienie normatywnego charakteru normy programowej
dokonywane jest przez rekonstrukcje schematu wnioskowania, w ktorym
norma programowa stanowi jedna z dwoch przestanek. Na przyktadzie zasady
zaufania wnioskowanie to bedzie wygladato nastepujaco:

749 zaufania jednostek do

1. Podmiotowi P nakazane jest ,,pogtebianie”, ,budzenie
organ6éw panstwa oraz stanowionego przez nie prawa,

2. Zachowanie Z jest $rodkiem ,,pogiebiania”, ,budzenia” zaufania jednostek do
organdéw panstwa, a zatem

Podmiotowi Z nakazane jest zachowanie Z i odpowiednio zakazane zachowanie nie-Z.

Naturalnie rodzi sie pytanie, jakie zachowanie mozna podstawié¢ pod
zmienng Z. Do zbioru zachowan zakazanych z wewnetrznego (,,prawnego”)
punktu widzenia beda nalezaly wszelkie naruszenia zasady zaufania stwier-
dzane w toku sgdowej kontroli administracji. Orzecznictwo dostarcza bardzo
wielu przykladow zastosowania zasady zaufania do organéw podatkowych?®.
Niewiele jest jednak takich, w ktorych zasada zaufania stanowi samoistng
podstawe uchylenia aktu administracyjnego i nie petni roli jedynie wzmac-
niajacej (,,dopelnieniowej”) argumentacje sadu®'. Z punktu widzenia niniej-
szego artykulu najbardziej interesujace sa te orzeczenia, ktére umozliwiajg
przypisanie zasadzie zaufania autonomicznej tresci, to znaczy takiej, ktora nie
bytaby redukowalna do innych przepiséw szczegétowych k.p.a. oraz o.p.*?

48 Teze taka uzasadniaja przekonujaco, wskazujac jednoczeénie na jej stabe punkty, A. Grabowski,
T. Gizbert-Studnicki, Normy programowe w konstytucji, w: J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura
norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 98. Charakterystyke normy programowej przedstawiam za
cytowanym tekstem. W uproszczony sposob normatywnos$é¢ zasady zaufania, odwoltujgc sie jedynie do
faktu wynikania z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz faktu bycia
,,bezposrednim i jasno sformutowanym elementem polskiego systemu prawa”, przedstawia A. Domarnska,
Zasada zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przezen prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
t. 57, 1998, s. 20.

4 S3 to czasowniki pochodzace odpowiednio z art. 8 k.p.a. i art. 121 § 1 o.p.

50 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Rok 2008. Komentarz, Warszawa 2008, s. 649.

51 Na temat tej i innych rél pelnionych przez zasady prawa zob. A. Kalisz-Prakopik, L. Leszczynski,
Zasady prawa w stosowaniu prawa wspoélnotowego, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 1, s. 24.

52 Do rzadkoéci w tym kontekécie nalezg orzeczenia kwestionujace normatywny charakter tego
przepisu. Przyktadem moze byé wyrok NSA z 20 lutego 2008 r. (I FSK 409/07) opublikowany
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Nalezy tutaj wskazaé: niezmienno$¢ dokonywanej wyktadni, bezstronnosé
pierwszego stopnia®, rozstrzyganie watpliwos§ci na rzecz podatnika oraz rowne
traktowanie stron.

Trudno jednak nie dostrzec, ze tego rodzaju zachowania nie stanowig
warunku wystarczajacego do realizacji celu w postaci zaufania. Zaufanie jako
cel wyznaczony organom administracji jest stanem rozlozonym w czasie,
a zatem jego poziom moze sie zmienia¢. Implikuje to réwniez niemozno§é
sformutowania petnego katalogu §rodkéow zmierzajacych do tak nakreslonego
celu. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej zadna decyzja ad-
ministracyjna nie zostanie wzruszona i w ktorej organy administracji beda
pracowaé w sposob bezbledny w §wietle kryteriéw nie tylko okreslonych w k.p.a.
i 0.p., ale rowniez w cytowanym Europejskim kodeksie dobrej administracji.
Pomoca w wymienieniu wiekszej liczby Srodkéw moze stuzyé dorobek socjo-
logiczny, dlatego ze druga przestanka ma wszak charakter empiryczny. Warto
wiec przytoczy¢ model stawania sie kultury zaufania opracowany przez
P. Sztompke. Model ten sktada sie z trzech zasadniczych elementow®:

a) odziedziczonej tradycji historycznej, czyli okreslenia, czy w danej spolecz-

no$ci dominuje kultura zaufania, czy nieufnosci,

b) warunkéw makrospotecznych w postaci:

— spdjnosci normatywnej, czyli obowigzywaniu w spoteczno$ci takich
norm spolecznych, jak: prawo, moralno$é, zwyczaj,

— trwatosci porzadku spolecznego, co nie wyklucza mozliwosci i potrzeby
zmiany spotecznej, pod warunkiem jej stopniowego i powolnego rytmu
i statego kierunku,

— przejrzystosci organizacji spotecznej, czyli dostepnosci informacji na
temat funkcjonowania grup, stowarzyszen, organizacji i ustrojéw poli-
tycznych,

— swojskosci (familiarno$ci) otoczenia — na pojecia otoczenia sktadaja sie
zarowno naturalne (na przyktad krajobraz i uksztaltowanie terenu) jak
i technologiczne czy cywilizacyjne (na przyktad reguty kulturowe, jakimi
ludzie sie kierujq),

— odpowiedzialno$ci innych ludzi i instytucji, co ma oznaczaé istnienie
takich instancji, do ktérych mozna sie zwrécié w przypadku naruszenia
przez inne podmioty norm spotecznych lub zaciagnietych zobowigzan.

w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych, w ktorego uzasadnieniu znajdujemy naste-
pujacy fragment: ,,norma z 121 o.p. ma charakter zasady ogélnej, ktora winny sie kierowaé organy
podatkowe prowadzace postepowanie podatkowe i nie ma charakteru samoistnego, lecz jest realizowana
przez istniejace instytucje, ktore ja konkretyzuja” (orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D831D9011F).

% W przypadku sadowego stosowania prawa bezstronnoéé drugiego stopnia réwniez jest érodkiem
realizacji zaufania. Gdyby za$ poréwnaé sadowy i administracyjny model stosowania prawa pod katem
wtaénie realizacji zaufania, to mozna doj$é do dwojakiego wniosku. Z jednej strony, patrzac czysto
ilo§ciowo, wymog spetnienia dwoch obowiazkow, czyli bezstronnosci I i IT stopnia, jest, teoretycznie rzecz
biorac, trudniejszy, niz tylko jednego. W tym wiec sensie zaufanie trudniej osiagna¢. Z drugiej jednak
strony (nazwe ja ,,jakoSciowa”) spetnienie dwoch obowigzkéow jest silniejsza gwarancja osiggniecia
zaufania niz tylko jednego — bezstronnoéci I stopnia.

54 P. Sztompka, Zaufanie..., s. 272-293. Warunki te, podobnie jak kazde inne, s naturalnie
,,obcigzone” trudno$ciami zwigzanymi z naturg rzeczywisto$ci spotecznej i mozliwo$cig sformutowania
praw przyczynowych, ktére uzasadnityby taki model. Zwracajg na to uwage, A. Grabowski, T. Gizbert-
-Studnicki, op. cit., s. 100.
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¢) wyposazenia podmiotéw zar6wno w cechy osobowosciowe (na przyklad

aktywizm, optymizm), jak i kapital zbiorowy (na przyktad mnogosé¢ pelnio-

nych roél spotecznych, wtadza, pewno$é zatrudnienia).

Widaé, ze jezeli model jest adekwatny, to ,,prawne” §rodki poglebiania
zaufania do prawa stanowia jeden z wielu warunkow, jakie musza zaj$é, by
mozna byto méwié o osiggnieciu celu, jakim jest zaufanie instytucjonalne. Nie-
ktore z pozostatych czynnikéw pozostaja w ogdle poza mozliwo$ciami prawo-
dawcy (tradycja, swojsko$é otoczenia, cechy osobowoS$ciowe).

Na zakonczenie warto zauwazyé, ze problematyka zaufania w relacjach
z organami administracji obejmuje réwniez inne, nieporuszone w artykule
kwestie. Takim zagadnieniem jest kierunkowo$¢ zaufania. Zakresem normo-
wania ustawowej zasady zaufania jest ,,poglebianie” i ,budzenie” zaufania
jednostek pod adresem organéw administracji. Adresatem zaufania maja wiec
by¢ te ostatnie podmioty. Z punktu widzenia jednostek r6wnie wazne moze byé
jednak to, aby i one mogtly by¢ adresatem zaufania, a podmiotem ufajgcym byty
organy administracji. Niejednokrotnie postawa nieufno$ci organéw admini-
stracji wobec jednostek stanowi konsekwencje takich, a nie innych uregulowan
prawnych. Z tego punktu widzenia na uwage zastuguje projekt ustawy
z 25 lutego 2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla obywateli
1 przedsiebiorcow®®, ktory w wielu miejscach obowiazek zlozenia okreslonego
za$wiadczenia zastepuje mozliwo$cig dokonania przez jednostke wyboru po-
miedzy zlozeniem zas§wiadczenia a zlozeniem o$wiadczenia®. Jednocze$nie
istnieje jednak chyba nieprzekraczalna granica ograniczania nieufnosci orga-
néw do obywateli wyznaczona przez norme nakazujacq dziatania zgodnie
z prawem. Przejawem tego moze by¢ cytat z postanowienia Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Olsztynie, dotyczacego przyznania prawa pomocy:
,,karzaca nie moze oczekiwacé, ze przy orzekaniu o przyznaniu prawa pomocy,
referendarz sadowy poprzestanie na jej oSwiadczeniach, iz nie posiada ona
jakichkolwiek Srodkéw i nie posiada majatku, oceniajac je w dodatku z pomi-
nieciem treéci innych dokumentéw zgromadzonych w sprawie”®”,

Inng interesujaca kwestia jest normatywno§¢ zaufania instytucjonalnego.
Nie chodzi w tym wypadku o to, czy ustawowa zasada zaufania ma charakter
dyrektywalny, to bowiem, ze nig jest, wykazaliSmy wyzej, ale o analogiczny
problem jak w wypadku pytania o normatywnos¢ w filozofii moralnosci, gdzie
oznacza ono pytanie o racje, dla ktéorych dany podmiot w obliczu wyboru
powinien wybraé droge postepowania moralnego. Moéwiac kolokwialnie,
dlaczego nie oszukiwaé, jezeli nikt o tym nie wie, a jest to optacalne? Podobnie
mozna skonstruowaé pytanie o normatywno$é w kontekscie zaufania insty-

% Druk sejmowy nr 3656.

% Zob. np. art. 16 cytowanego projektu ustawy, zastepujacy dotychczasowy zapis art. 8 ust. la
ustawy z 13 wrzes$nia 1996 o utrzymaniu czystoSci i porzadku w gminach (Dz. U. Nr 236, poz. 2008)
nakladajacy na przedsigbiorce ubiegajacego sie o zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci, o ktérej mowa
w art. 7 ust. 1, obowigzek dotaczenia za§wiadczenia o braku zalegloSci podatkowych i zaleglosci
w placeniu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne lub spoteczne zapisem, ze przedsigbiorca taki jest
obowigzany przedtozyé¢ zaswiadczenie lub o§wiadczenie.

57 Postanowienie Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 12 maja 2010 r. (sygn.
1 SA/Ol 107/10 — niepubl.).
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tucjonalnego: dlaczego jako jednostka powinienem ufa¢ organom administracji?
Czy zaufanie, jakim obdarza jednostka organy administracji jest z jej punktu
widzenia korzystne (racjonalne)?®® Wsréd formutowanych odpowiedzi mozna
znalez¢ takie, ktore wskazuja na zmniejszenie kosztow rzadzenia czy dostep do
zasobow, jakimi dysponujg obywatele®, jednak z pewnoscig nie wyczerpuja one
problematyki.

Zagadnienia kierunkowos$ci zaufania instytucjonalnego oraz jego norma-
tywnoSci zdaja sie obiecujacymi kierunkami analizy, do ktérej problemy poru-
szane w niniejszym artykule stanowig konieczne wprowadzenie.
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INSTITUTIONAL TRUST IN THE PERSPECTIVE OF THE PRINCIPLE
OF LEGITIMATE EXPECTATIONS AND PROTECTION OF TRUST

Summary

This paper is an attempt to approach the principle of legitimate expectations and protection
of trust from the perspective of institutional trust. The main question concerns the meaning
of the term ‘trust’ as used in the Code of Administrative Procedure and the Tax Law. The further
concern is whether institutional trust is at all conceptually possible. An affirmative answer
to that requires adding the ‘placing a bet’ or an ‘interest perspective’ regarding the trusting
person to the definition of ‘trust’. The absence of that ingredient leads to a conclusion that the
term ‘trust’ as used in article 121 of the Tax Law and article 8 of the Code of Administrative
Procedure would merely denote relying on the organ of administration rather than having trust
in it. Understanding the term ‘trust’ enables one to establish that the trust in public organs
of administration is of pragmatic and moral nature.

58 Teoretycznie odpowiedzi moga wskazywaé na to, ze racjonalna bedzie postawa zaufania, postawa
nieufnosci albo postawa, ktéra z punktu widzenia zaufania jest irrelewantna.
5 P, Sztompka, op. cit., s. 341.








