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4. Zasada ochrony zaufania do państwa  
i stanowionego przez nie prawa

[1. FORMUŁY ALTERNATYWNE I POKREWNE] Zasada zaufania; Zasada lojalności 
państwa wobec obywatela; Zasada umacniania zaufania obywateli do państwa; 
Zasada pogłębiania zaufania uczestników postępowania administracyjnego do 
władzy publicznej. 

[2. ISTOTA] Zasada ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa 
odzwierciedla adresowany do wszystkich organów państwa „zakaz naruszania 
usprawiedliwionych przewidywań podmiotu prawnego co do swojej sytuacji 
prawnej” (Spyra 2006: 196). W tę definicję wpisane jest założenie, że oczekiwania 
takiego podmiotu muszą zawierać jakiś element wartościowy dla niego samego 
(Wojciechowski 2012: 7). Zasada ochrony zaufania stanowi konsekwencję za-
łożenia, że organy władzy publicznej działają w sposób lojalny i uczciwy wobec 
obywateli i innych podmiotów. W efekcie jednostka może układać swoje sprawy 
w przeświadczeniu, że nie będzie narażona na niekorzystne skutki prawne, których 
nie mogła przewidzieć w czasie podejmowania określonych decyzji, a podejmo-
wane przez nią działania, zgodne z obowiązującym prawem, będą w przyszłości 
uznawane przez porządek prawny (orzeczenie TK z 24.05.1994, K 1/94; wyrok TK 
z 16.06.2003, K 52/02). Tym samym główną funkcją zasady zaufania jest określenie 
relacji między jednostką a państwem (Tuleja 2016: 223). W ramach tych relacji 
fundamentalne znaczenie przypisuje się ochronie jednostki przed arbitralnością 
organów państwowych (wyrok TK z 7.07.2003, SK 38/01). Jednocześnie uznaje 
się, że zasada zaufania stanowi źródło innych zasad konstytucyjnych, takich jak: 
zasada ochrony praw słusznie nabytych (→5), zasada ochrony interesów w toku, 
nakaz określoności przepisów prawa (→23), zakaz tworzenia uprawnień pozornych, 
zasada lex retro non agit (→8) czy nakaz zachowania odpowiedniej vacationis legis 
(Tuleja 2016: 223n; Sokolewicz, Zubik 2016: 131n).

Treść zasady ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa 
wyznaczają trzy elementy: istnienie podstawy, w oparciu o którą tworzy się stan 
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zaufania, istnienie samego zaufania oraz konieczność aktywnego potwierdzenia 
zaufania. Trudności związane z udowodnieniem drugiej przesłanki sprawiają, 
że w praktyce kluczową rolę odgrywa wykazanie podstawy zaufania oraz faktu 
jego uzewnętrznienia. Innymi słowy: jednostka powołująca się na zasadę ochrony 
zaufania powinna uściślić, którego przejawu aktywności organu państwowego 
dotyczy żądanie ochrony, oraz wykazać, że owa aktywność organu znalazła od-
zwierciedlenie w jej zachowaniu (Spyra 2006: 197–198; zob. też Łętowski 1989: 
563; Kmieciak 1997: 32). 

W orzecznictwie zasada ochrony zaufania bywa również określana jako „za-
sada umacniania zaufania obywateli do państwa” (orzeczenie TK z 31.01.1996, 
K 9/95) i utożsamiana z zasadą lojalności państwa wobec obywateli (wyroki TK: 
z 7.02.2001, K 27/00; z 16.06.2003, K 52/02; z 17.06.2003, P 24/02). To ostatnie 
ujęcie w większym stopniu opiera się na przyjęciu optyki państwa, którego organy 
powinny zachowywać obiektywizm i działać uczciwie w relacjach z obywatelami 
(Sokolewicz, Zubik 2016: 127; Oniszczuk 2007: 227). Należy przyjąć, że zasada 
lojalności odzwierciedla zasadę ochrony zaufania, nie jest jednak z nią tożsama. 
O ile bowiem można odnaleźć przykłady dopuszczalnych ograniczeń zasady za-
ufania, o tyle nie sposób byłoby zaakceptować ograniczenia zasady lojalności. Jak 
trafnie podkreśla Sławomira Wronkowska-Jaśkiewicz, „państwo musi postępować 
lojalnie wobec każdego człowieka” (zdanie odrębne do wyroku TK z 19.06.2012, 
P 41/10). Choć zatem obie zasady określają relacje między państwem i jednostką, 
to różnica perspektyw obu tych podmiotów sprawia, że nie można między nimi 
stawiać znaku równości. 

Zasadą pokrewną do zasady ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez 
nie prawa jest konstytucyjny nakaz zachowania odpowiedniego okresu dostoso-
wawczego między ogłoszeniem aktu normatywnego a jego wejściem w życie (vacatio 
legis). Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK nakaz ten obliguje prawodawcę do 
określenia stosownego terminu wejścia w życie ustawy, „tak by jej adresaci mogli 
w należyty sposób przygotować się do jej wymogów i nie byli zaskakiwani przez 
nowe uregulowania prawne” (wyrok TK z 18.02.2004, K 12/03; PPwOTK 2015: 56). 
Poza funkcją ochronną, uwzględniającą m.in. możliwości adaptacyjne adresata 
normy prawnej, okres vacationis legis służy też samemu prawodawcy, który może 
w tym czasie wyeliminować dostrzeżone w ustawie błędy czy usunąć pojawiające 
się w systemie prawa sprzeczności (wyrok TK z 18.02.2004, K 12/03).

Inną zasadą pokrewną dla analizowanego toposu jest zasada pogłębiania zaufa-
nia uczestników postępowania administracyjnego do władzy publicznej, ukształ-
towana na gruncie kpa. Obliguje ona ustawodawcę do tworzenia takich regulacji 
prawnych, które będą zapewniać prowadzenie postępowania administracyjnego 
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w sposób budzący zaufanie do władzy publicznej. Jednocześnie zasada ta podkreśla 
obowiązek prowadzenia postępowania administracyjnego przez organy stosujące 
prawo zgodnie z regulacjami prawa procesowego i materialnego oraz odpowiadający 
przyjętej kulturze administrowania (Adamiak 2014: 69). W doktrynie przyjmuje 
się, że niemal wszystkie pozostałe zasady ogólne kpa „mają, choćby pośrednio, 
charakter instrumentalny w stosunku do zasady z art. 8 kpa” (Kędziora 2017: 85). 
Z kolei w orzecznictwie podkreśla się, że funkcję zasady pogłębiania zaufania stano-
wi „wyrównanie z natury nierównych pozycji obywatela i organu w postępowaniu 
władczym, jakim jest postępowanie administracyjne” (wyrok WSA w Warszawie 
z 2.12.2010, VIII SA/Wa 753/10).

[3. UZASADNIENIE] Zasada ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez 
nie prawa nie została wyrażona expressis verbis w przepisach Konstytucji RP. 
W świetle utrwalonego orzecznictwa i poglądów doktryny zasadę tę wywodzi się 
z art. 2 Konstytucji, zgodnie z którym „Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 
państwem prawnym urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej” 
(→3). Odwołując się do ustaleń Sławomira Tkacza, Magdalena Budyn-Kulik i Ma-
rek Kulik zaliczają ją do tzw. milczących założeń systemu i wskazują, że „podobnie 
jak inne tego typu, znajduje potwierdzenie przez wyartykułowane wprost reguły 
prawne” (Budyn-Kulik, Kulik 2016: 186; Tkacz 2014: 389). Przyjęcie takiej optyki 
pozwala uznać, że ukonstytuowanie się wielu zasad szczegółowych, wywodzonych 
z zasady demokratycznego państwa prawnego, i utrwalenie ich w orzecznictwie 
może stanowić uzasadnienie dla obowiązywania zasady ochrony zaufania do 
państwa i stanowionego przez nie prawa. Innymi słowy, topos ten można na zasa-
dzie „odwrotnej inferencji” wywieść ze szczegółowych reguł prawnych, których 
obowiązywanie presuponuje zasadę ochrony zaufania. 

Uzasadnienie normatywne zasady ochrony zaufania nie wyczerpuje się w treści 
art. 2 Konstytucji RP. Rozwinięcie konstytucyjnej zasady ochrony zaufania można 
bowiem odnaleźć w art. 8 § 1 kpa, zgodnie z którym „[o]rgany administracji pub-
licznej prowadzą postępowanie w sposób budzący zaufanie jego uczestników do 
władzy publicznej, kierując się zasadami proporcjonalności, bezstronności i równego 
traktowania”. W doktrynie prawa administracyjnego przywołaną normę określa 
się jako zasadę pogłębiania zaufania. Analogiczną regulację przewidziano w art. 12 
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców (Dz. U. z 2021 r. poz. 162).

Zbliżona do zawartej w art. 8 § 1 kpa regulacja znalazła się w art. 121 § 1 op, 
zgodnie z którym „[p]ostępowanie podatkowe powinno być prowadzone w sposób 
budzący zaufanie do organów podatkowych”. Na podstawie tego przepisu sądy 
administracyjne kształtowały standard postępowania podatkowego zbliżony do 
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standardu postępowania administracyjnego. Jednocześnie w doktrynie sygnalizo-
wano: „Postępowanie budzące zaufanie to postępowanie staranne i merytorycznie 
poprawne, w którym […] materialnoprawnych wątpliwości nie rozstrzyga się na 
niekorzyść podatnika” (Kabat 2019: 944). Pogląd ten znalazł odzwierciedlenie 
w art. 2a op, który przesądza, że „[n]iedające się usunąć wątpliwości co do treści 
przepisów prawa podatkowego rozstrzyga się na korzyść podatnika”.

W płaszczyźnie aksjologicznej zasada zaufania jest odbiciem wartości pewności 
i bezpieczeństwa prawnego (→6), a źródeł wyboru takiego celu należy doszukiwać 
się w odwołaniu do sprawiedliwości, uczciwości i – w pewnym sensie – wolności. 
Chęć wzbudzania przez państwo (w szczególności zaś przez ustawodawcę) zaufania 
u obywateli opiera się na uznaniu opinii obywateli o państwie za wartościową i dą-
żeniu do osiągnięcia pozytywnej oceny i zadowolenia społeczeństwa przez aparat 
państwowy, co można uzyskać jedynie dzięki dbałości ustawodawcy o zaspokojenie 
oczekiwań społecznych. Szacunek do wolnych wyborów obywateli nakazuje tworzyć 
prawo w takich warunkach, aby ten wybór był prawdziwie wolny i swobodny, a nie 
ograniczony przez niespodziewane i arbitralne decyzje aparatu państwowego. To 
z kolei powoduje, że za sprawiedliwą i uczciwą może być uznana wyłącznie taka 
decyzja (legislacyjna bądź administracyjna), którą adresaci przewidywali i na 
podstawie tego podejmowali swoje działania. 

Odnosząc się do wartości instrumentalnych, zasada zaufania wiąże się ze sku-
tecznością prawa i możliwością kształtowania relacji społecznych przez normy 
prawne. Jeśli adresaci norm odczytują je przez pryzmat zaufania, jakim darzą 
ustawodawcę, istnieje większe prawdopodobieństwo przestrzegania tych norm 
i wzrostu ogólnego szacunku do prawa. Pogląd ten można wyrazić następująco:  
„[g]dy system norm społecznych i prawnych będą zbiorami rozłącznymi, nie doj-
dzie do internalizacji norm prawnych, które będą postrzegane jako narzucone 
z zewnątrz i przestrzegane tylko, gdy państwo to wymusi. Zaufanie i internalizacja 
wzajemnie na siebie wpływają. Zaufanie do państwa sprzyja internalizacji, a ich 
uzewnętrznienie sprawia, że zaufanie do państwa się gruntuje” (Budyn-Kulik, Kulik 
2016: 187). Budowanie zaufania będzie się więc odbywało na bazie przekonania 
o prawidłowości procesu legislacyjnego i racjonalności prawodawcy oraz odzwier-
ciedlania przez ustawodawcę hierarchii wartości podzielanej przez społeczeństwo. 

Zaufanie (jako wartość samoistna) i leżące u jego podstaw pewność oraz stabil-
ność prawa są pożądanymi składnikami każdego stosunku prawnego, bez względu 
na jego podstawy normatywne. Dlatego też odbiciem zasady zaufania obywateli do 
państwa (a więc podmiotów norm prawa publicznego) na gruncie prawa prywatne-
go jest zasada pacta sunt servanda (→86). Można zauważyć, że immanentna cecha 
tej sfery normatywnej to skuteczność i ekonomika działania, a te można osiągnąć 
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jedynie w oparciu o stabilizację i bezpieczeństwo obrotu. Dlatego analizując zasadę 
zaufania do państwa, można dostrzec „podobieństwo do znanej z prawa prywatne-
go i prawa międzynarodowego zasady dotrzymywania umów” (Tuleja 2016: 223). 

Można ponadto stwierdzić, że zapewnienie pewnego minimum zaufania obywa-
teli do państwa jest warunkiem koniecznym skuteczności prawa. Nie tylko bowiem 
zaufanie to umożliwia przestrzeganie prawa bez konieczności stosowania środków 
przymusu, lecz także w ogóle pozwala prawu stanowionemu przez ustawodawcę 
na uzyskanie przymiotu prawa. Gdyby obywatele nie mieli żadnego zaufania do 
ustawodawcy, proces legislacyjny i jego wytwór nie posiadałyby legitymacji suwe-
rena. Takie działanie ustawodawcze byłoby postrzegane jako opresja i dyktatura. 
Z uwagi na to, że zaufanie obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa ma 
charakter pewnej konstrukcji intelektualnej, jest to sytuacja raczej hipotetyczna, 
choć mogłaby zaistnieć w rzeczywistości, np. w przypadku niedemokratycznego 
dojścia do władzy lub naruszających prawa człowieka i zaprzeczających demokra-
tycznym wartościom działań ciała ustawodawczego, nawet jeśli do władzy doszło 
w sposób demokratyczny.

Co więcej, przyjęcie zasady zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez 
nie prawa wydaje się konieczne dla skutecznego stosowania prawa również ze 
względu na budowę systemu prawnego i realia jego funkcjonowania. Skoro obywatele 
nie mają możliwości (lub mają znacznie ograniczoną możliwość) bezpośredniego 
wpływania na kształt tego systemu prawnego, to bez konstrukcji przyznającej 
przynajmniej minimalny zakres tego zaufania niemożliwe byłoby wykazanie ak-
ceptacji poszczególnych decyzji ustawodawczych przez ogół obywateli. 

Zasada ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa ma sil-
ne uzasadnienie w art. 2 Konstytucji RP; w orzecznictwie uznaje się ją nawet za 
„oczywistą cechę demokratycznego państwa prawnego” (wyrok TK z 19.12.2002, 
K 33/02). Jak podkreśla Jerzy Oniszczuk, przepis ten ma przede wszystkim „gwa-
rantować jednostce określony status w państwie oraz zabezpieczać ją przed arbi-
tralnymi aktami władzy państwowej” (Oniszczuk 2007: 224). Z kolei w doktrynie 
i judykaturze akcentuje się ścisły związek zasady ochrony zaufania jednostki do 
państwa i stanowionego przez nie prawa z koniecznością zagwarantowania jed-
nostce bezpieczeństwa prawnego. Eksponuje się także powiązanie zasady ochrony 
zaufania z zasadami: pewności prawa, jednoznaczności prawa, ochrony interesów 
w toku czy ochrony praw słusznie nabytych (Tuleja 2016: 223–229). Trybunał 
podkreślał szczególną doniosłość zasady ochrony zaufania w sytuacjach zmiany 
prawa, łącząc tę zasadę z koniecznością ustanowienia odpowiedniej vacationis legis 
lub wprowadzenia stosownych regulacji przejściowych, umożliwiających adresa-
tom przepisów przygotowanie się do zmiany ich sytuacji prawnej. Co więcej, to 
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właśnie zasada ochrony zaufania legła u podstaw konstytucjonalizacji reguły lex 
retro non agit (Tuleja 2016: 226). Analiza rozstrzygnięć TK pozwala dostrzec, że 
zasada ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa stanowiła 
podstawę do wywiedzenia z art. 2 Konstytucji RP wymienionych wyżej zasad szcze-
gółowych. Wiele rozstrzygnięć TK zwraca uwagę na funkcjonalny związek zasady 
zaufania z zasadami poprawnej legislacji. W wyroku z 5.11.2001, U 1/01, TK uznał 
„obowiązek poszanowania proceduralnych aspektów zasady demokratycznego 
państwa prawnego, a w szczególności szanowania zasad przyzwoitej legislacji” za 
„przejaw ogólnej zasady zaufania obywatela do państwa”. Teza ta była przez ten 
organ wielokrotnie powtarzana.

W literaturze dostrzega się również, że zasada ochrony zaufania obywatela do 
państwa i stanowionego przez nie prawa koresponduje z adresowanym do organów 
władzy publicznej nakazem działania na podstawie i w granicach prawa (art. 7 KRP). 
Zasada zaufania uzasadnia też obowiązywanie konstytucyjnego nakazu zachowania 
odpowiedniej vacatio legis (wyroki TK: z 9.04.2002, K 21/01; z 24.02.2010, K 6/09). 
W świetle orzecznictwa TK „na odpowiedniość vacatio legis składa się stopień 
ingerencji prawodawcy w dotychczasową sytuację prawną adresata oraz wzgląd 
na umożliwienie adresatom zapoznania się z treścią regulacji” (PPwOTK 2015: 
58 i cyt. tam orzeczenia). Dopełnienie powyższych wymogów sprzyja budowaniu 
zaufania między jednostką a organami państwa (wyrok TK z 9.04.2002, K 21/01).

Część przedstawicieli doktryny uznaje ponadto, że zasada ochrony zaufania 
współkształtuje konstytucyjną podstawę obowiązywania zasady nulla poena sine 
lege (→71). Stanowisko to opiera się na „umocowaniu zasady nullum crimen sine 
lege w zasadzie zaufania, która rodzi potrzebę określoności konsekwencji w razie 
popełnienia czynu” (Budyn-Kulik, Kulik 2016: 190). Tym samym trafnie kwestio-
nuje się stanowisko, zgodnie z którym odpowiedź na pytanie, jaka kara ma być 
wymierzona za czyn zabroniony w czasie jego popełnienia, wykracza poza zakres 
art. 42 Konstytucji RP. 

Zarówno rozstrzygnięcia TK, jak i wypowiedzi przedstawicieli doktryny po-
twierdzają, że „[z]asada zaufania jest powszechnie postrzegana jako ta, której 
przestrzeganie ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia oceny państwa praw-
nego” (Oniszczuk 2007: 228).

[4. RODOWÓD I EWOLUCJA] Genezy koncepcji ochrony zaufania w sferze stoso-
wania prawa upatruje się w prowadzonych na początku XX w. dyskusjach między 
zwolennikami obiektywnych i subiektywnych teorii wykładni (→34). Jednym 
z argumentów, jakimi posługiwali się przedstawiciele teorii obiektywnych, był 
argument ochrony zaufania (niem. Vertrauensargument), nakazujący „ochronę 
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zaufania do takiego znaczenia przepisu, jakie ma on dla praktyków zajmujących 
się prawem, ewentualnie dla laików” (Spyra 2006: 201–202). 

W okresie dwudziestolecia międzywojennego kształtującą się w doktrynie 
niemieckiej koncepcję Vertrauensschutz przeszczepił na grunt polski Najwyższy 
Trybunał Administracyjny (PPKGar: 78). Nie znajdowała ona jednak wówczas 
wyraźnych podstaw w rozporządzeniu Prezydenta RP z dnia 22 maja 1928 r. o po-
stępowaniu administracyjnym. Pojęcie „zaufania obywateli do organów Państwa” 
jako wartości wymagającej umacniania przez organy administracji w toku prowa-
dzonych postępowań administracyjnych pojawiło się w uchwalonym w 1960 r. kpa. 
Na doniosłość tej zasady zwracał wówczas uwagę Stefan Rozmaryn, wskazując, że 
zawarta w art. 6 kpa zasada „stanowi klamrę, która spina całość ogólnych zasad 
postępowania. Jest to bowiem zasada najszersza pod względem zakresu, a bar-
dzo doniosła pod względem politycznym. Kodeks wychodzi bowiem z założenia 
politycznego, że o sile państwa i skuteczności jego działania decyduje zaufanie 
obywateli do władzy państwowej. Gdy zaś właśnie organy administracyjne reali-
zują na co dzień w toku postępowania administracyjnego, w milionach wypadków 
«styk» władzy państwowej i obywatela, prawidłowa działalność administracji w tej 
dziedzinie może przynieść wielką korzyść polityczną. Jeżeli natomiast działalność 
ta jest wadliwa (biurokratyczna, odpychająca, nieobiektywna itp.), może ona – na 
odwrót spowodować ogromne szkody polityczne” (Rozmaryn 1961: 903). Mimo tak 
dużego potencjału art. 6 kpa zasada pogłębiania zaufania nie odgrywała istotnej 
roli w okresie PRL-u, przede wszystkim z uwagi na ówczesne uwarunkowania 
polityczne i brak sądownictwa administracyjnego.

Rola tej zasady szczególnie uwydatniła się w okresie transformacji ustrojo-
wej. W 1989 r. propozycję wprowadzenia do Konstytucji PRL „zasady zaufania 
w stosunkach między obywatelem a administracją” formułował Janusz Łętowski 
(Łętowski 1989: 556–557). Początkowo widział w niej wszakże „konstytucyjną 
zasadę wykładni obowiązującego ustawodawstwa, odnoszącą się do całokształtu 
funkcjonowania administracji państwowej” (Łętowski 1989: 561). Za pożądany 
uznawał taki stan, w którym „akt normatywny, decyzja administracyjna lub inne 
działanie organów zarządu państwowego nie są przyjmowane jako zgoła nieprze-
widywalne zrządzenie losu, a więc coś, czego żaden rozsądny człowiek w ogóle nie 
mógł się spodziewać, lecz pojawiają się jako logiczny i naturalny rezultat procesów 
rządzenia w administrowanym państwie” (Łętowski 1989: 557). 

Z biegiem czasu stopniowo torował sobie drogę pogląd, zgodnie z którym zasada 
ochrony zaufania powinna odnosić się zarówno do procesu stosowania prawa, jak 
i do jego stanowienia. Mimo początkowych obaw, że „rozciągnięcie” jej obowiązy-
wania na proces prawodawczy doprowadzi do podważenia zasady podziału władzy 
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i stabilności systemu politycznego (Łętowski 1989: 561, 566), zasada zaufania coraz 
częściej stanowiła punkt odniesienia dla TK. 

Po raz pierwszy Trybunał odwołał się do niej w orzeczeniu z 30.11.1988, K 1/88, 
a więc jeszcze przed wprowadzeniem do Konstytucji PRL zasady demokratycznego 
państwa prawnego. Rozstrzygając w pełnym składzie o zgodności z Konstytucją 
PRL przepisów ustawy z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym 
pracowników i ich rodzin, TK przyjął, że zasada niedziałania prawa wstecz, „jak-
kolwiek nie wyrażona w Konstytucji wprost […], wynika z konstytucyjnej zasady 
praworządności materialnej (art. 8 ust. 1) oraz z zasady zaufania obywateli do 
państwa, która leży u podstaw wielu postanowień Konstytucji (art. 9, art. 20 
ust. 2, art. 101, przepisy ustanawiające podstawowe prawa i wolności obywateli 
i gwarantujące ich ochronę)”. Co więcej, TK wyraźnie wówczas podkreślił, że  
„[z]asada zaufania obywatela do państwa, leżąca u podstaw wymienionych wyżej 
postanowień Konstytucji i regulowanych nimi instytucji ustroju, jest – podobnie 
jak zasada praworządności materialnej – zasadą prawnokonstytucyjną, która rodzi 
określone obowiązki w sferze działalności państwa”. W przywołanym rozstrzyg-
nięciu zasada zaufania została nazwana „podstawową wartością ogólnospołeczną, 
do której odsyłają i którą chronią normy ustawy zasadniczej”.

W kolejnych orzeczeniach TK zwracał uwagę na tę „zbiorczą” podstawę do wy-
wodzenia z Konstytucji RP zasady zaufania (orzeczenia TK: z 26.09.1989, K 3/89; 
z 8.11.1989, K 7/89; wyrok TK z 28.04.1999, K 3/99), a w wyroku z 22.08.1990, 
K 7/90, po raz pierwszy powiązał jej obowiązywanie z zasadą demokratycznego 
państwa prawa. Z biegiem czasu TK zaczął wyprowadzać z zasady zaufania szereg 
zasad szczegółowych. Wraz z ugruntowaniem się tego orzecznictwa w postępowaniu 
przed TK coraz częściej odwoływano się bezpośrednio do zasad konkretyzujących 
zasadę zaufania. Przykład wspomnianej ewolucji w podejściu TK stanowi związek 
zasady zaufania i zasad(y) poprawnej legislacji.

W wyroku z 5.11.2001, U 1/01, TK uznał „obowiązek poszanowania procedu-
ralnych aspektów zasady demokratycznego państwa prawnego, a w szczególności 
szanowania zasad przyzwoitej legislacji”, za „przejaw ogólnej zasady zaufania 
obywatela do państwa”. Teza ta była przez TK wielokrotnie powtarzana. Z czasem 
zaczął on wyraźniej utożsamiać naruszenie pewnych zasad techniki prawodawczej 
z naruszeniem zasady zaufania (wyrok TK z 22.05.2002, K 6/02). W nowszych 
judykatach TK starał się rozgraniczać zasadę zaufania i wywodzone z niej zasady 
szczegółowe. Odzwierciedleniem tej zmiany jest wypowiedź zawarta w uzasad-
nieniu wyroku z 28.11.2013, K 17/12: „konstytucyjna zasada demokratycznego 
państwa prawnego pozwala na rekonstrukcję tzw. zasad pochodnych, które mogą 
stanowić samodzielne wzorce abstrakcyjnej kontroli konstytucyjności prawa. 
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Zasady pochodne, funkcjonalnie ze sobą powiązane i mające częściowo wspól-
ną treść, nie są jednak tożsame. Zasada zaufania obywatela do państwa i stano-
wionego przez nie prawa nie jest tożsama z zasadą poprawnej legislacji, mimo 
że obie służą osiągnięciu pewności prawa, która jest konstytucyjną wartością”.

[5. PRZYKŁADY ZASTOSOWANIA] W polskim orzecznictwie można odnaleźć wiele 
przykładów oparcia rozstrzygnięcia na zasadzie ochrony zaufania obywatela do 
państwa i stanowionego przez nie prawa. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem TK 
w sferze stanowienia prawa zasada zaufania oznacza przede wszystkim zakazy: 
tworzenia iluzorycznych rozwiązań prawnych i instytucji pozornych (wyroki TK: 
z 20.07.2006, K 40/05; z 21.06.2011, P 26/10; z 8.10.2013, SK 40/12); wprowadza-
nia rozwiązań, które stają się pułapką dla jednostki (wyroki TK: z 15.02.2005,  
K 48/04; z 30.05.2005, P 7/04; z 2.04.2007, SK 19/06); przerzucania negatywnych 
konsekwencji wadliwie ukształtowanych przepisów na ich adresatów (wyroki 
TK: z 18.12.2002, K 43/01; z 26.01.2010, K 9/08); zaskakiwania tychże adresatów 
nowymi regulacjami prawnymi (wyrok TK z 7.05.2001, K 19/00). W praktyce wiąże 
się to ściśle m.in. z zagwarantowaniem pewności prawa i koniecznością docho-
wania zasad prawidłowej legislacji. Na tym polu TK zwracał szczególną uwagę na 
spełnienie przez ustawodawcę obowiązku ustanowienia właściwej vacationis legis 
i wprowadzenia stosownych przepisów przejściowych (wyrok TK z 19.05.2003, K 
39/01), akcentował również konieczność konstruowania prawa w sposób jasny, 
precyzyjny i zrozumiały dla obywateli (orzeczenie TK z 8.11.1989, K 7/89; wyrok 
TK z 15.04.2003, SK 4/02). Wśród rozstrzygnięć Trybunału można odnaleźć i ta-
kie orzeczenia, w których uznaje on, że „[n]aruszeniem zasady ochrony zaufania 
do państwa i stanowionego przez nie prawa byłoby uchwalenie ustawy, w której 
używane pojęcia są wzajemnie sprzeczne lub też umożliwiają dowolną ich interpre-
tację” (wyroki TK: z 22.05.2002, K 6/02; z 8.12.2009, K 7/08). W nowszym orzecz-
nictwie TK odchodzi od takiego podejścia i wskazuje na potrzebę rozgraniczania 
zasady zaufania oraz zasad poprawnej legislacji, akcentując, że choć obie sprzyjają 
osiągnięciu pewności prawa, to nie są tożsame (wyrok TK z 28.11.2013, K 17/12). 
Z kolei w odniesieniu do płaszczyzny stosowania prawa utrwalił się pogląd, zgodnie 
z którym „ochronie konstytucyjnej podlegać musi nie tylko zaufanie obywateli do 
litery prawa, ale także do uzasadnionego sposobu jego interpretacji, przyjmowa-
nego podczas stosowania prawa przez organy państwa” (wyroki TK: z 27.11.1997, 
U 11/97; z 9.10.2001, SK 8/00; z 6.03.2007, SK 54/06; z 3.06.2008, K 42/07). 

Definiowanie zasady ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie 
prawa ukazuje jej ścisły związek z zasadą pewności prawa (→6). Związek ten 
eksponował w swoim dotychczasowym orzecznictwie TK, wskazując, że „zasada 
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zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa opiera się na pew-
ności prawa, a więc takim zespole cech przysługujących prawu, które zapewniają 
jednostce bezpieczeństwo prawne; umożliwiają jej decydowanie o swoim postępo-
waniu w oparciu o pełną znajomość przesłanek działania organów państwowych 
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej działania mogą pociągnąć za sobą. Jednostka 
winna mieć możliwość określenia zarówno konsekwencji poszczególnych zacho-
wań i zdarzeń na gruncie obowiązującego w danym momencie systemu, jak też 
oczekiwać, że prawodawca nie zmieni ich w sposób arbitralny. Bezpieczeństwo 
prawne jednostki związane z pewnością prawa umożliwia więc przewidywalność 
działań organów państwa, a także prognozowanie działań własnych” (wyroki TK: 
z 14.06.2000, P 3/00; z 16.06.2003, K 52/02). Z punktu widzenia jednostki zasada 
lojalności państwa wobec obywateli nakazuje zatem przyjąć, że „[…] jeśli zapewniono 
obywatela, iż przez pewien czas obowiązywać go będą pewne reguły, a obywatel 
ów – kierując się tym zapewnieniem – rozpoczął konkretne działania, to reguł tych 
nie można już zmieniać na niekorzyść obywatela” (wyrok TK z 17.06.2003, P 24/02). 

Takie ujęcie stanowi dla ustawodawcy pewien punkt wyjścia. Nie oznacza ono 
jednak bezwzględnego zakazu zmiany regulacji kształtujących prawa i obowiąz
ki jednostki na jej niekorzyść (→8). Jak podkreśla się w orzecznictwie, ocena do-
puszczalności przeprowadzanych zmian, dokonywana z punktu widzenia zasady 
zaufania, „zależy od treści dokonanych zmian i sposobu ich wprowadzenia, przy 
uwzględnieniu całokształtu okoliczności oraz konstytucyjnego systemu war-
tości” (wyrok TK z 17.06.2003, P 24/02). Trybunał zwracał ponadto uwagę na 
konieczność ustalenia tego, „na ile oczekiwanie jednostki, że nie narazi się ona 
na prawne skutki, których nie mogła przewidzieć w momencie podejmowania 
decyzji i działań, są usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczyć się z tym, 
że zmiana warunków społecznych lub gospodarczych może wymagać nie tylko 
zmiany obowiązującego prawa, ale również niezwłocznego wprowadzenia w życie 
nowych regulacji prawnych. W szczególności ryzyko związane z wszelką dzia-
łalnością gospodarczą obejmuje również ryzyko niekorzystnych zmian systemu 
prawnego. Istotne znaczenie ma także horyzont czasowy działań podejmowanych 
przez jednostkę w danej sferze życia. Im dłuższa jest – w danej sferze życia – per-
spektywa czasowa podejmowanych działań, tym silniejsza powinna być ochrona 
zaufania do państwa i do stanowionego przez nie prawa” (wyrok TK z 7.02.2001, 
K 27/00). W wielu swych judykatach TK podkreślał przy tym wyraźnie, że zasada 
zaufania jednostki do państwa i stanowionego przez nie prawa nie ma charakteru 
absolutnego (orzeczenie TK z 24.05.1994, K 1/94; wyroki TK: z 7.12.1999, K 6/99; 
z 6.07.2004, P 14/03). Dopuszcza się też dalsze zmiany w zakresie ustalonych już 
zasad modyfikujących określoną sytuację prawną. Odnosząc się w tym kontekście 
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do zasady zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa, TK 
stanął na następującym stanowisku: „nie można uznać, że […] nielojalne jest do-
konywanie zmian w raz ustalonych («przyrzeczonych») zasadach przekształcania 
[prawa użytkowania wieczystego w prawo własności]. Przyjęcie takiego poglądu 
prowadziłoby do petryfikacji systemu prawa i znacznego ograniczenia swobody 
legislacyjnej ustawodawcy” (wyrok TK z 26.01.2010, K 9/08).

Przykład niewłaściwego odwołania się do zasady lojalności państwa wobec 
jednostki można odnaleźć w wyroku dotyczącym konstytucyjności przepisów prze-
widujących, że po przedawnieniu zobowiązania podatkowego powstałego z tytułu 
zawarcia umowy pożyczki, w razie powołania się przez podatnika na fakt dokonania 
takiej czynności, ponownie powstaje obowiązek i zobowiązania podatkowe, we-
dług dziesięciokrotnie wyższej stawki podatku (wyrok TK z 19.06.2012, P 41/10). 
W uzasadnieniu tego rozstrzygnięcia TK argumentował, że „[z]łożenie deklaracji 
przez podatnika, jeśli taki obowiązek wynika z przepisów prawa, zwłaszcza w wy-
padku podatków opartych na zasadzie samowymiaru, stanowi […] pewne minimum 
lojalności jednostki wobec państwa. Niezależnie od rozmaitych teoretycznych 
konstrukcji powstawania zobowiązań podatkowych czy znaczenia deklaracji jako 
elementu konstytuującego zobowiązanie, Trybunał podkreśla, że powoływanie się 
przez jednostkę na zasadę lojalności państwa względem niej wymaga, aby jednost-
ka sama postąpiła lojalnie wobec państwa, a zatem – w tym wypadku – złożyła 
deklarację”. Treść uzasadnienia sugeruje, że TK dostrzegł w analizowanej sprawie 
jakiś przejaw nielojalności państwa w stosunku do jednostki. W ocenie Trybunału 
nieuczciwe postępowanie podatnika usprawiedliwia nielojalne działanie państwa. 

Z argumentacją TK polemizowała w zdaniu odrębnym Sławomira Wronkowska-
-Jaśkiewicz. Podkreśliła ona, że „państwo musi postępować lojalnie wobec każde-
go człowieka, a gwarancje konstytucyjne nie są nagrodą za dobre sprawowanie. 
Ostatecznie nawet przestępca, który dopuścił się zbrodni, może powołać się na 
zasadę zaufania do państwa i stanowionego przezeń prawa, trudno zatem takiej 
możliwości pozbawiać podatnika, który nie złożył deklaracji podatkowej”.

[6. CHARAKTERYSTYKA] Uznanie komentowanego toposu za zasadę warunkuje 
już samo jego sformułowanie – nakazując budowanie zaufania obywateli przez 
państwo, wyznacza pewien cel, do którego powinny dążyć organy państwowe, 
a którego osiągnięcie nie ma charakteru niedoznającego wyjątków obowiązku. Dy-
rektywność tej zasady w żaden sposób nie umniejsza jej doniosłości i nie przesądza 
o jej fasadowości; zobowiązanie do dążenia do osiągnięcia celu nie zakłada, że cel 
ten jest nierealny i ze swej natury nie może zostać osiągnięty, a przez to starania 
aparatu państwowego są bezsensowne. Wręcz przeciwnie: dążenie do jak najpeł-
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niejszej realizacji tej zasady, a więc budowa jak najsilniejszego zaufania obywateli 
do państwa, ma być realnie osiągane przez faktycznie podejmowane działania 
i powstrzymywanie się od czynności, które mogłyby naruszać ten stan.

Zasada zaufania obywateli do państwa i tworzonego przez nie prawa jest skie-
rowana bezpośrednio do organów państwowych (zwłaszcza zaś do ustawodawcy); 
wyznacza ona cel (tj. wzbudzenie w obywatelach zaufania do poszczególnych orga-
nów i efektów ich działań, w tym do stanowionego prawa), jaki mają osiągnąć swoim 
racjonalnym i sprawiedliwym działaniem. Nie wolno jednak przeoczyć znaczenia, 
jakie zasada ta ma na etapie stosowania prawa, gdyż jej sens ujawnia się właśnie 
podczas rekonstrukcji norm prawnych. Należy je odczytywać tak, aby uwzględ-
niały motywację prawodawcy, u podstaw której leży zapewnienie skuteczności 
stanowionego prawa i możliwość zapewnienia jego przestrzegania poprzez zdo-
bycie akceptacji społeczeństwa dla tego prawa, a nie poprzez stosowanie środków 
przymusu. W tym zakresie zasada zaufania obywateli do państwa i stanowionego 
przez nie prawa silnie koresponduje z innymi zasadami (por. pkt 3), stanowiąc nie-
jako uzasadnienie ich wprowadzenia do systemu prawnego i opierając się właśnie 
na przekonaniu, że obowiązek uzyskania legitymacji i akceptacji społeczeństwa 
dotyczy nie tylko etapu dochodzenia do władzy, lecz także przeprowadzanego 
następnie procesu stanowienia prawa, jego wytworu i stosowania.

Można więc stwierdzić, że przedmiotowa zasada ma ścisły związek z funkcją 
gwarancyjną, wyznaczając granice między uprawnieniami państwa a wolnościa-
mi jednostki. Nie odbywa się to wszakże przez wyraźne wskazanie owych granic 
w przepisach prawa, ale przez ich odtworzenie na podstawie wymagań stawianych 
aparatowi państwowemu przez społeczeństwo, których spełnienie rzutuje na za-
ufanie, jakim obywatele darzą organy państwowe. Trzeba ponadto zauważyć, że 
w pewnym sensie realizacja zasady zaufania obywateli do państwa i tworzonego 
przez nie prawa pozwala na wpływanie na zachowania obywateli przez ustawo-
dawcę w szerszym zakresie, niż gdyby nie darzyli go oni tym zaufaniem: w sytuacji, 
gdy obywatele posiadają zaufanie do aparatu państwowego, przekonani o słuszności 
rozwiązań przyjętych przez ustawodawcę, mogą traktować je jak własne. Wiąże się 
to nierozerwalnie z zagadnieniem oddziaływania prawa na społeczeństwo i jego 
aspektami informacyjnym i motywacyjnym, przy czym szczególne znaczenie ma 
ten drugi: „chodzi wszak o to, by przez wywołanie odpowiednich motywów po-
kierować w dany sposób postępowaniem. O wywołaniu odpowiednich motywów 
trudno jednak mówić bez zapewnienia informacji, umożliwiającej znajomość prawa 
w danym zakresie” (ZTPOp: 150). 
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[7. KRYTYKA] Choć zasada ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie 
prawa nie została wyrażona expressis verbis w przepisach Konstytucji RP, to obec-
nie nie kwestionuje się jej obowiązywania. Problemy rodzi natomiast określenie 
relacji między ową zasadą a zasadą demokratycznego państwa prawa i zasadami 
szczegółowymi, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji. Trudno też od strony pozy-
tywnej zdefiniować samodzielne elementy zasady ochrony zaufania. Coraz częściej 
w orzecznictwie można znaleźć wskazówki sugerujące, że zasada ta niejako domyka 
system, obejmując sytuacje, które nie mieszczą się w zakresie zastosowania zasad 
szczegółowych. Dodatkowo doktryna i orzecznictwo nie wypracowały jak dotąd 
precyzyjnych kryteriów umożliwiających uznanie pewnych oczekiwań jednostki 
za usprawiedliwione, a innych – za nieusprawiedliwione. Źródło dalszych proble-
mów, jak pokazała sprawa P 41/10, może stanowić utożsamianie zasady zaufania 
z zasadą lojalności państwa wobec obywatela.

[8. REKOMENDACJA/WSKAZÓWKI] Zasada ochrony zaufania do państwa i stano-
wionego przez nie prawa stanowiła podstawę do wywodzenia z niej wielu zasad 
konstytucyjnych, których obowiązywanie nie budzi obecnie wątpliwości. W razie 
dostrzeżenia określonych naruszeń w sferze stanowienia prawa należy odwoływać 
się – o ile to możliwe – do zasad konkretyzujących tę zasadę. Czasem jednakże na 
gruncie zasady szczegółowej jednostce nie przysługuje ochrona. Z takim przy-
padkiem mamy do czynienia np. wówczas, gdy okoliczności sprawy prima facie 
odpowiadają konstrukcji naruszenia ochrony praw nabytych, lecz dana sytuacja 
prawna nie może być zakwalifikowana jako prawo podmiotowe. Tego rodzaju 
sytuacje mogą być objęte ochroną wynikającą z bardziej ogólnej zasady zaufania 
obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa (Tuleja 2016: 225). 

Zasada ochrony zaufania może być bezpośrednią podstawą kwestionowania 
rozwiązań prawnych o charakterze pozornym czy iluzorycznym. W orzecznictwie 
podkreśla się, że „ustawodawca nie może tworzyć konstrukcji normatywnych, które 
są niewykonalne, stanowią złudzenie prawa i w konsekwencji dają jedynie pozór 
ochrony interesów jednostki” (wyrok TK z 8.01.2013, K 18/10). W razie wykazania, 
że prawodawca zawęził możliwość realizacji danego uprawnienia w sposób zbyt 
daleko idący, czyniąc je ius nudum, powołanie się na zasadę ochrony zaufania może 
stanowić skuteczną podstawę zakwestionowania konstytucyjności danej regulacji.

Formułowanie zarzutu naruszenia przedmiotowej zasady ma wyjątkowe zna-
czenie w przypadku zmiany prawa determinującego uprawnienia bądź obowiązki 
jednostki. Im mniej pola ustawodawca pozostawia adresatowi danej regulacji, który 
pod rządami wcześniejszych przepisów ukształtował już swoją sytuację prawną i nie 
może zmienić swych rozporządzeń, tym większe prawdopodobieństwo, że mogło 
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dojść do naruszenia zasady ochrony zaufania. W orzecznictwie przyjmuje się, że 
„[i]m dłuższa jest perspektywa czasowa podejmowanych działań, tym silniejsza 
powinna być ochrona zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa” (wy-
roki TK: z 28.04.1999, K 3/99; z 13.03.2000, K 1/99). Z tego powodu zasada ochrony 
zaufania odgrywa istotną rolę w prawie ubezpieczeń społecznych. Jak podkreślał 
TK, „[z]asada zaufania jest wiodącą podstawą stosunku ubezpieczeniowego, opiera 
się bowiem na konstrukcji prawnej zaufania i na przeświadczeniu ubezpieczonego, 
że po spełnieniu określonych warunków (pracy, składki) i po upływie określone-
go czasu (osiągnięcia wymaganego wieku) lub zaistnienia innego ryzyka ubezpie-
czeniowego (inwalidztwa) ubezpieczony otrzyma określone świadczenia – przy 
czym większe zasadniczo im większy wysiłek pracy – upraszczając – weźmie na 
siebie. Stąd system ubezpieczeniowy przybiera formę swoistej umowy społecznej, 
rządzącej się zasadą pacta sunt servanda” (orzeczenie TK z 11.02.1992, K 14/91). 
Wydaje się jednak, że aktualnie w dziedzinie ubezpieczeń społecznych pierwszo-
rzędne znaczenie mają zasady szczegółowe, tj. zasada ochrony praw nabytych 
i zakaz naruszania interesów w toku.

Z kolei naruszenie zasady pogłębiania zaufania (art. 8 kpa) nieprzypadkowo 
stanowi częsty argument przywoływany w trakcie postępowania administracyj-
nego i sądowoadministracyjnego. Zasada ta jest „klamrą spinającą całość ogólnych 
zasad postępowania administracyjnego” (Rozmaryn 1961: 903). Przyjmuje się, że 
zasada pogłębiania zaufania ma wysoce ogólny i abstrakcyjny charakter, a szereg 
przepisów kpa umożliwia jej skonkretyzowanie. Z tego powodu przy formułowaniu 
zarzutu naruszenia art. 8 kpa często wskazuje się przepis związkowy precyzujący 
treść zarzutu.

[9. ARGUMENTY POWIĄZANE] Zasada demokratycznego państwa prawnego (→3); 
Zasada ochrony praw słusznie nabytych (→5); Zasada pewności prawa (→6); Lex 
non obligat nisi promulgata (→7); Lex retro non agit (→8).
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