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Zaufanie a administracja publiczna.
Aspekty prawno-administracyjne

Abstrakt: Wzrost zaufania w relacjach spotecznych ma istotne znaczenie w spoleczenstwach
o wysoko rozwini¢tej gospodarce, poniewaz jest przestanka dalszego rozwoju. Rolg administracji
publicznej jest wiec stymulowanie wzrostu zaufania w spoteczenstwie. Strategie rozwoju formali-
zowane w aktach prawnych i realizowane przez administracj¢ publiczng wskazuja zatem zaufanie
spoteczne jako jeden z czynnikow wymagajacych wzmocnienia.

Zaufanie jest potrzebne rowniez administracji publicznej do efektywnego wykonywania jej
zadan zaré6wno w skali makro, jak i w relacjach z poszczegélnymi jednostkami. Nakaz dziatania
w sposob zwigkszajacy zaufanie do wiadzy publicznej jest wprost wyartykutowany w przepi-
sach postgpowania administracyjnego. W sferze spraw wykraczajacych poza te zatatwiane w ramach
postepowania administracyjnego nakaz ten mozna wywies¢ z zasad prakseologii oraz zasad etyki.
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.

Istnieje wiele definicji zaufania, co nie powinno dziwi¢, poniewaz termin ten
jest uzywany do oznaczenia réznych bytow. Przez zaufanie rozumie si¢ w zwigz-
ku z tym: cech¢ osobowosci, wartos¢, swego rodzaju kalkulacje¢ dotyczaca uczci-
wosci innych osob, zwlaszcza w sytuacjach niepewnosci, poleganie na innych
oraz przejaw kapitatu spotecznego!.

Najbardziej przydatne na potrzeby badan nad administracja publiczng i pra-
wem administracyjnym wydaje si¢ rozumienie zaufania jako przejawu kapitatu

' 1. Zychowicz, E. Halista-Telus, Poczucie bezpieczeristwa i zaufania spolecznego w obliczu
pandemii, ,,Bezpieczenstwo, Teoria i Praktyka” 2021, nr 2, s. 92.
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spolecznego. Jest on definiowany jako potencjal wspotdziatania osadzony w po-
wigzaniach miedzyludzkich i normach spolecznych, ktory moze przynies¢ ko-
rzy$ci osobom, grupom i spoteczenstwom?. Wedtug Roberta Putnama, jednego
z teoretykow majacych najwiekszy wptyw na ksztaltowanie koncepcji kapitatu
spotecznego, na kapitat spoteczny skladaja si¢ trzy gtéwne elementy: 1. zaufanie
— ulatwiajace migedzyludzka wspotprace i wspomagajace koordynacje dziatan;
2. normy wzajemnosci — ,,dawac i bra¢”; oraz 3. sieci obywatelskiego zaangazo-
wania — rodzace spoteczne zaufanie i wspomniang norme wzajemnosci’.

Nie wnikajac glebiej w pojecie kapitatu spotecznego®, nalezy stwierdzi¢,
ze jego powigkszaniu sprzyja istnienie spoteczenstwa obywatelskiego oraz ze jest
on postrzegany jako istotny czynnik przyspieszajacy rozwoj gospodarczy. Z kolei
niski poziom kapitatu spolecznego przyczynia si¢ do pogorszenia warunkow dzia-
fania przedsigbiorcow, przejawiajacego si¢ miedzy innymi zwiekszeniem kosz-
tow transakcji, zwiekszeniem ryzyka prowadzonej dziatalno$ci (ryzyko oszustw,
fatszerstw, zatajania informacji), wzrostem korupcji czy zwigkszonymi kosztami
potwierdzania zaufania (koszty kontroli, audytow, ratingéw). Prorozwojowy cha-
rakter kapitalu spotecznego sprawia, ze wspotczesnie staje si¢ on przedmiotem
regulacji prawnych wprowadzajacych strategie rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nego. Rozwdj ma nastepowac poprzez wykorzystywanie tak zwanych migkkich
elementow oddzialywania, to jest budowania relacji i wzrostu zaufania. Taki me-
chanizm rozwoju jest jednak efektywny w panstwach, w ktorych osiagnigto prog
zamoznoS$ci, powyzej ktorego dalsze inwestowanie w kapitat ludzki przestanie
wystarcza¢ do podtrzymania rozwoju.

2.

Poziom kapitatu spotecznego w Polsce jest niski w pordwnaniu z innymi pan-
stwami. Jak wynika z Diagnozy Spotecznej 2015, wskaznik zaufania spotecznego
w latach 1992-2015 wahat si¢ w przedziale 8,4—15,1%, co oznacza, ze pozosta-

2 A. Klimczuk, Kapital spoleczny Polakoéw a rozwéj spoleczno-ekonomiczny, Warszawa 2009,
s. 2.

3 Kapital spoleczny, [hasto w:] Encyklopedia zarzqdzania, https://mfiles.pl/pl/index.php/Ka
pital_spoteczny (dostep: 1.01.2022).

4 Szerzej na temat kapitatu spotecznego zob. np. P. Sztompka, Kapitat spoteczny — teoria
przestrzeni miedzyludzkiej, Krakow 2016; P. Szkudlarek, Zaufanie jako komponent kapitatu spo-
tecznego, Wroctaw 2015; M. Zakrzewska, Uwarunkowania rozwoju kapitatu spotecznego w Polsce,
»Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecinskiego” 2013,
nr 2 (32),s. 80 n.
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wal w Polsce na poziomie dwu-, trzykrotnie nizszym od $redniej Unii Europej-
skiej, wynoszacej 38,1%>.

Negatywne skutki niskiego poziomu kapitatu spotecznego sa juz widoczne
W postaci utraty znacznych korzysci. W raporcie z kwietnia 2015 roku, przygoto-
wanym na zlecenie Krajowego Rejestru Dtugéow i1 Rzetelnej Firmy, oszacowano
warto$¢ transakcji, ktore nie zostaty zawarte z obawy przed nieuczciwos$cia kon-
trahentow, na 145-215 miliardow ztotych (okoto 10% PKB). Niewdrazanie dzia-
tan zwigkszajacych zaufanie do firmy oszacowano jako skutkujgce utrata mozli-
wosci zawarcia umow o wartosci 66,3 miliarda ztotych (okoto 3% PKB)®. Ocenia
si¢ tymczasem, ze mozliwos$ci rozwoju Polski opierajacego si¢ na inwestowaniu
w kapital ludzki prawdopodobnie wyczerpia sie okoto roku 20237, Dalszy rozwoj
ekonomiczny bedzie wymagac istotnego zwickszenia kapitalu spotecznego.

Wtladze publiczne podjety dziatania na rzecz zwickszenia kapitatu spoteczne-
go w Polsce. Rada Ministrow w 2013 roku przyjeta Strategie Rozwoju Kapitatu
Spotecznego, ktora miata by¢ realizowana do 2020 roku®. W dokumencie tym
zdefiniowano kapitat spoteczny jako wynikajaca z zaufania oraz obowiazujacych
norm i wzorow postgpowania zdolno$¢ obywateli do mobilizacji i tgczenia zaso-
bow, ktora sprzyja kreatywnosci oraz wzmacnia wolg wspotpracy i porozumienia
w osigganiu wspolnych celow. Celem Strategii stato si¢ tworzenie, utrzymywanie
i doskonalenie warunkéw rozwoju kapitatu spotecznego w Polsce przez wspiera-
nie dziatan na rzecz aktywnosci i kreatywnos$ci obywateli oraz ich wspotpracy dla
dobra wspolnego. Strategia zardwno przedstawiata diagnoze, wyzwania i tren-
dy rozwojowe dla kapitatu spotecznego, jak i okreslata cele, priorytety i kierunki
dziatan oraz przewidywata system realizacji strategii, w tym wyznaczala ramy
finansowe 1 okre$lata system wskaznikoéw realizacji strategii. Koordynowanie
i nadzorowanie realizacji Strategii zostalo powierzone ministrowi wtasciwemu do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego.

Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego 2020 zostata w 2020 roku zasta-
piona przez Strategi¢ Rozwoju Kapitatu Spotecznego (wspodtdziatanie, kultu-

> Diagnoza spoleczna, raport, red. J. Czapinski, T. Panek, 2015, s. 361, www.diagnoza.com
(dostep: 28.12.2021). Podobnie T. Sasinska-Klas, Zaufanie spoleczne w oczach polskiej opinii pu-
blicznej — oceniona wartos¢ czy jej deficyt?, [w:] Zapisujgc swiat. W dziennikarsko-literackim pej-
zazu form, tematow, gatunkow: prace ofiarowane dr hab. Andrzejowi Kaliszewskiemu Profesorowi
UJ, red. E. Zyrek-Horodyska, Krakow 2021, s. 272.

6 Kapital spoleczny i zaufanie w polskim biznesie 2015 r. Skrot raportu, kwiecier 2015 r.,
raport przygotowany przez zespot naukowcdéw pod kierunkiem J. Fazlagicia, https://krd.pl/getat
tachment/79fea362-e258-4b6d-9c3c-aa8d73bbb040 (dostep: 1.01.2022).

7 Diagnoza spoteczna..., s. 362.

8 Uchwata nr 61 Rady Ministréw z dnia 26 marca 2013 roku w sprawie przyjecia ,,Strategii
Rozwoju Kapitalu Spotecznego 2020 (M.P. z 2013 r. poz. 378).
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ra, kreatywno$¢) 2030°. Na nowo okreslono w niej obszary realizacji Strategii,
wyodrebniajac trzy obszary: 1. wspotdziatanie — spoleczenstwo obywatelskie;
2. kultura — tozsamos$¢ i postawy obywatelskie; 3. kreatywno$¢ — potencjat
kulturowy 1 kreatywny. Dostrzezono jednoczes$nie braki wczesniejszej Strategii
w dziedzinie okreslenia efektywnych instrumentéw realizacyjnych. Planowa-
ne w ramach nowej Strategii dzialania sg z jednej strony ukierunkowane na redu-
kowanie deficytow i wykorzystanie potencjalow w obszarach spoteczenstwa oby-
watelskiego oraz uczestnictwa w kulturze, z drugiej zas polegaja na stymulowaniu
rozwoju gospodarczo-kulturalnego przez wzrost efektywnosci funkcjonowania
polskich branz kreatywnych. Dazono ponadto do ograniczenia opisu faktogra-
ficznego 1 poszerzenia elementéw ocennych, diagnoz, propozycji naprawczych
oraz rekomendacji.

Ocena Strategii Rozwoju Kapitalu Spotecznego z punktu widzenia nauki pra-
wa administracyjnego jest o tyle utrudniona, ze przedmiotem zainteresowania tej
nauki jest sposob formalizacji norm spotecznych. Nauka prawa administracyjne-
go nie ocenia zatem trafno$ci ani koncepcji kapitatu spotecznego, ani instrumen-
tow jej rozwoju, ale zajmuje si¢ Strategig jako aktem normatywnym. Uznaje wigc,
ze jest to dokument o charakterze programowym, ktory wyznacza ogdlne ramy do
dalszych dziatan o bardziej konkretnym charakterze. Jako akt prawa wewnetrzne-
go Strategia ma charakter wigzacy wytacznie wobec podmiotéw organizacyjnych
podlegtych Radzie Ministrow i wylacznie w tym zakresie mozna jg ocenia¢ jako
wyznaczajacg dziatania administracji publicznej. Dla innych podmiotéw jest ona
jedynie manifestacjg polityki publicznej, ktorg zamierza realizowa¢ Rada Mini-
strow. Odwolywanie si¢ do pojecia zaufania w tego rodzaju dokumencie jest za-
tem prawnie znaczace, nawet jezeli problematyka zaufania nie jest eksponowana
jako pierwszoplanowa.

3.

Poziom zaufania do poszczegodlnych instytucji publicznych w Polsce jest
zroznicowany. Z opublikowanych przez OECD badan poziomu zaufania do rzadu
w 2020 roku'? wynika, ze jedynie 27,3% badanych Polakéw ufa rzadowi. Sytuuje
to Polske na 37 miejscu wsrod 38 badanych panstw. Warto przy tym odnotowac
spadek poziomu zaufania do rzagdu w Polsce w 2020 roku z poziomu 42,8-50,2%
w latach 2017-2019. Najwyzsze zaufanie do wtadz swego panstwa w bada-

? Uchwata nr 155 Rady Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2020 roku w sprawie przyjecia
»Strategii Rozwoju Kapitalu Spolecznego (wspoéldziatanie, kultura, kreatywnos¢) 2030 (M.P.
poz. 1060).

10 OECD, Trust in Government (Indicator), 2021, doi: 10.1787/1de9675e-en (dostep: 28.12.
2021).
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nym roku mieli natomiast Szwajcarzy (84,6%), Norwedzy (82,9%) oraz Finowie
(80,9%). O ile poziom zaufania Szwajcarow do rzadu w okresie ostatnich pigciu
lat jest stosunkowo stabilny (waha si¢ w przedziale 79,9-85,0%), to poziom za-
ufania Norwegow i Finow do swoich rzagdow znaczaco wzrdost w 2020 roku w po-
rownaniu z rokiem 2019 — odpowiednio z 59,8% oraz z 63,9%.

Narzucajacym si¢ wyjasnieniem istotnego spadku zaufania Polakoéw do rzadu
w 2020 roku wydaje si¢ pandemia COVID-19, a wlasciwie wigzace si¢ z nig takie
zjawiska, jak zte zarzadzanie ochrong zdrowia czy nieprzejrzysto$¢ wprowadzo-
nych procedur. Wskazane niedostatki sktaniaja do postrzegania jakos$ci ustug pu-
blicznych w tym zakresie jako niskiej, co przektada si¢ na zmniejszenie zaufania
do rzadu jako odpowiedzialnego za funkcjonowanie ochrony zdrowia'l,

Analiza aspektéw prawnoadministracyjnych dzialan podejmowanych przez
rzad w ramach walki z pandemig sktania przede wszystkim do stwierdzenia, ze nie
zadbano o nalezyta podstawe prawng podejmowanych dziatan. W sytuacjach nad-
zwyczajnych bardziej wlasciwe wydaje sie wykorzystanie juz obowiazujacych
przepisow, a tworzenie nowych wylacznie w takim zakresie, jaki jest konieczny.
W okresie pandemii COVID-19 w szerokim zakresie tworzono natomiast nowe,
szczegollne regulacje prawne, ktore z racji pospiechu przy ich opracowywaniu
byty obarczone wieloma niedoskonatosciami, jak na przyktad nieproporcjonal-
no$¢ sankcji czy nieracjonalnos¢ zakazéw. Przekonanie o koniecznos$ci jak naj-
szybszego wejscia w zycie nowych regulacji skutkowato rezygnacja z szerszych
konsultacji, ktore moglyby ujawnié¢ niedoskonatosci projektowanych przepisow.
Powstawato ,,zte” prawo, ktérego stosowanie rdwniez nie przebiegato czesto we
wlasciwy sposob. Funkcjonariusze naktadajacy sankcje na osoby nieprzestrze-
gajace ograniczen niejednokrotnie nie byli w stanie wyttumaczy¢ w zrozumiaty
sposob istnienia podstaw prawnych swoich czynnosci. Sktaniato to osoby karane
do poszukiwania ochrony prawnej na drodze sadowej. Niewykazanie nalezytej
dbatosci o wlasciwa podstawe prawna nowych przepisow owocowato skutecz-
nym kwestionowaniem przed sadami restrykcji nakladanych na obywateli oraz
przedsigbiorcow. W rezultacie pojawito si¢ przekonanie, ze obiektywnie rzecz
biorgc, restrykcje nie stuzg ograniczeniu pandemii. Zmienno$¢ regulacji prawnej
réwniez przyczynita si¢ do zwickszenia nieufnosci spoteczenstwa do dalszych
dziatan wladz publicznych w tej dziedzinie. Tak wiec wtadze publiczne w okresie
niepewnos$ci spowodowanej pandemig wprowadzily dodatkowy czynnik potegu-
jacy niepewnos$¢ i zaburzajacy poczucie bezpieczenstwa.

Traktowanie prawa jako narzedzia reagowania na biezgce zdarzenia nie jest
samo w sobie naganne. Nie mozna bowiem odméwi¢ wiadzy publicznej moznosci
reagowania poprzez tworzenie prawa na roznorakie zagrozenia dla bezpieczen-
stwa, zdrowia lub zycia obywateli. Szybka reakcja prawodawcy jest wowczas

I p. Marczewski, Epidemia nieufnosci. Zaufanie spoleczne w czasie kryzysu zdrowotnego,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/08/Epidemia-nieufnosci.pdf(dostep: 28.12.2021).
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oceniana pozytywnie i powinna zwigkszy¢ spoleczne zaufanie do wiadzy. Two-
rzenie prawa w sposob nieudolny w tego rodzaju sytuacjach nieuchronnie prowa-
dzi jednak do spadku zaufania do wtadz publicznych. Wymoég dazenia do zwigk-
szenia zaufania do wladzy publicznej nie ma waloru prawnego w tego rodzaju
sytuacjach. Mozna go natomiast wywodzi¢ z zasad prakseologii.

4.

Budzenie zaufania obywateli do wiadzy publicznej jest uznawane za oczywi-
sta ceche demokratycznego panstwa prawnego!2. Zaréwno kodeks postgpowania
administracyjnego, jak i Ordynacja podatkowa statuujg odpowiednio w art. 8 § 1
iart. 121 § 1 zasade ogolng prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufa-
nie jego uczestnikoéw do wtadzy publicznej/organéow podatkowych. Nakaz dziata-
nia poza ramami postepowania administracyjnego w sposdb uczciwy, przyzwoity,
wiarygodny, zgodny z oczekiwaniami i wskazujacy na dobre zamiary moze by¢
tymczasem wywodzony z zasad etyki urzednicze;.

Formalizacja postulatu budzenia zaufania przez administracj¢ publiczng spo-
wodowata konieczno$¢ nadania zaufaniu obiektywnego charakteru. Gdyby reali-
zacja zasady budzenia zaufania miata by¢ oceniana na podstawie subiektywnych
ocen strony postepowania, to strona niezadowolona z rozstrzygnigcia zawsze
moglaby zarzuci¢, ze postgpowanie nie byto prowadzone w sposob budzacy jej
zaufanie do wtadzy publicznej. Okreslenie ,,budzacy zaufanie” odnosi si¢ zatem
nie tyle do odczucé i ocen strony postgpowania, ile do sposobu procedowania przez
organ administracji oraz do zasadno$ci 1 prawidtowosci rozstrzygnigcia.

W orzecznictwie sadow administracyjnych mozna odnalez¢ wskazania, ja-
kich zachowan nalezy unika¢, a jakie preferowac, aby postepowanie mogto zostac
uznane za odpowiadajace wymogom zasady budzenia zaufania. Nawet pobiezna
lektura tez orzeczen sadow administracyjnych sktania do stwierdzenia, ze budze-
nie zaufania jest rezultatem przestrzegania przepisOw postgpowania, zwlaszcza
zasady praworzadnosci'3. Nie kazde naruszenie prawa oznacza jednak prowadze-
nie postgpowania w sposob podwazajacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy
publicznej'#. Musi pojawi¢ si¢ jakas okoliczno$é¢ powodujaca, ze naruszenie pra-
wa nie moze by¢ akceptowane ze wzgledu na szeroko rozumiang wiarygodnos¢
i autorytet organu administracji. Dla przyktadu organy centralne powinny prowa-

12 Zob. zwt. orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1988 roku, sygn. K. 1/88, OTK 1988, poz. 6.

13- Zob. np. wyrok NSA z dnia 28 listopada 2018 roku, sygn. I OSK 318/18, LEX nr 2625304;
wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2021 roku, sygn. II GSK 740/18, LEX nr 3162620; wyrok NSA z dnia
7 czerwca 2018 roku, sygn. I GSK 742/18, LEX nr 2514229.

14 Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2017 roku, sygn. IT OSK 474/16, LEX nr 2450682.

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



Zaufanie a administracja publiczna 309

dzi¢ postgpowanie w sposob bardziej staranny od organéw terenowych i popet-
niane przez nie naruszenia przepisow prawa maja destrukcyjny wplyw na poziom
zaufania do wladzy publicznej'>. Podobnie oceniane jest wykorzystywanie prze-
pisow prawa przez organ prowadzacy postgpowanie w sposob niezgodny z ich
rolg zamierzong przez ustawodawce!'®.

Przewidywalno$¢, jedna z przestanek zaufania, rowniez jest umocowana
w przepisach postgpowania. W odniesieniu do organéw administracji przewidy-
walno$¢ oznacza konieczno$¢ podejmowania analogicznych rozstrzygnie¢ w od-
niesieniu do standw faktycznych i prawnych nier6znigcych si¢ od siebie w istotny
sposob. Organ powinien zatem prezentowac stabilne stanowisko w sprawie jed-
nostki, moze za$ zmieni¢ swoja ocen¢ pod warunkiem odpowiedniego jej uzasad-
nienia!”. Organ administracji jest tez zwigzany utrwalona praktyka zatatwiania
spraw. Przez utrwalong praktyke nalezy rozumie¢ zgodne z prawem, akceptowane
przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzowane i wieloletnie oraz znane publicz-
nie postepowanie organdéw administracji publicznej przy rozstrzyganiu spraw tego
samego rodzaju w takich samych stanach faktycznych i prawnych!8. Wprawdzie
organ moze odstapic¢ od utrwalonej praktyki, ale musi uzasadnic¢ takie odstgpstwo
wynikajace z odmiennosci stanu faktycznego lub prawnego sprawy'°.

Mozna rowniez wskazaé zachowania, ktore oznaczajg naruszenie zasady za-
ufania, jakkolwiek nie naruszaja innych przepiséw prawa. Dla przyktadu pracow-
nicy organu, dokonujac czynno$ci w toku postepowania, powinni powstrzymac
si¢ od formutowania opinii dezawuujacych inne organy wtadz publicznych. Organ
administracji nie moze uzasadnia¢ nieracjonalnosci swoich dziatan trescig przepi-
sow prawa, podwazajac w ten sposob zaufanie obywateli do wtadzy ustawodaw-
czej. Jezeli interpretacja przepisow prawa prowadzi do rezultatow niemozliwych
do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa, to obowigzkiem organu
jest poszukiwanie takiego sposobu interpretacji przepisow, ktory doprowadzi do
rezultatéow mozliwych do przyjecia’.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 14 listopada 2017 roku, sygn. Il OSK 140/17, LEX nr 2409569,
dotyczacy naruszenia zasady szybko$ci postgpowania.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2019 roku, sygn. I GSK 1406/18, LEX nr 2744614,
uznajacy przerzucanie na stron¢ btedow lub uchybien popetnionych przez organ prowadzacy poste-
powanie za stanowigce naruszenie zasady zaufania.

17" Zob. np. wyrok NSA z dnia 20 maja 2021 roku, sygn. IT OSK 2429/18, LEX nr 3192404.

18 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 roku, sygn. IV SA/GI 609/18, LEX
nr 2603931.

19 Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2020 roku, sygn. Il OSK 2301/19, LEX nr 3180008.

20 pM. Przybysz, [w:] idem, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
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Trust and Public Administration:
Legal and Administrative Aspects

Summary

Increasing trust in social relations is essential in societies with a highly developed economy, as
it is a prerequisite for further development. The role of public administration is therefore to stimulate
the growth of trust in society. Development strategies formalized in legal acts and implemented by
public administration indicate social trust as one of the factors requiring strengthening. Trust is also
needed by public administration for the effective performance of its tasks, both on a macro scale and
in relations with individual units. The order to act in a way that increases trust in public authority is
directly articulated in the provisions of administrative proceedings. In the sphere of matters going
beyond the issues dealt with within the administrative procedure, this order can be derived from
the principles of praxeology and the principles of ethics.

Keywords: trust, social capital, public administration.
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