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ZASADA IN DUBIO PRO LIBERTATE
W PRZEPISACH KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

Zasada in dubio pro libertate, zwana takze zasada , przyjaznej interpretacji
przepisow” lub , rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ strony”
zostata wprowadzona do przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego’, przepisami ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych in-
nych ustaw?, a obowigzuje od dnia 1 czerwca 2017 r.

Zostata ona zawarta w dodanym art. 7a k.p.a., jako dodatkowa zasada
ogolna postepowania administracyjnego oraz w art. 8la k.p.a. odnoszac si¢ do
postepowania dowodowego. Szerszej analizy wymaga wigc wyjasnienie zasad ich
stosowania w $wietle nowych regulacji prawnych.

1. Zasada in dubio pro libertate w zasadach ogolnych k.p.a.

1.1. Charakter zasad ogélnych k.p.a.

Przed przystapieniem do oméwienia zasady przyjaznej interpretacji prze-
pisow, dodanej do zasad ogdlnych k.p.a., nalezy wyjasni¢ charakter zasad og6l-
nych postepowania administracyjnego, co pozwoli zrozumie¢ doniosto$¢ wpro-
wadzonych zmian prawnych.

' Dz.U.z2017 r.,, poz. 1257.
2 Dz. U. poz. 935.
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Zasady ogodlne postgpowania administracyjnego to zasady prawa, ktore
wywieraja istotny wplyw na przebieg postepowania administracyjnego wyzna-
czajac jego ramy?’. Ich szczegdlna rola wynika przede wszystkim z miejsca normy
w hierarchicznej strukturze systemu prawa, stosunku normy do innych norm
oraz roli normy w konstrukeji prawnej*.

Zasady ogodlne k.p.a., jako zasady prawa, majg takg samg moc normatywna
jak kazdy inny przepis kodeksu®. W konsekwencji powyzszego, naruszenie zasad
ogolnych postepowania administracyjnego moze stanowic przestanke uchyle-
nia decyzji administracyjnej’. Zaprezentowane stanowisko potwierdzita dok-
tryna’. W tym kontekscie przepisy te okreslaja istote i specyfike postgpowania
administracyjnego, determinujac budowe systemu procedury administracyjne;j.
Wszystkie pozostale przepisy k.p.a. stanowig za$ urzeczywistnienie i rozwinie-
cie zasad ogdlnych. W zwiazku z powyzszym, zasady ogdlne k.p.a. powinny by¢
stosowane przez organy administracji publicznej na kazdym etapie prowadzone-
go postepowania, czyli zaréwno przed organem pierwszej instancji, jak i przed
organem odwolawczym®. W ten sposob nastepuje zabezpieczenie praw jednostki
w postegpowaniu administracyjnym, poniewaz zasady te wyznaczaja szereg obo-
wigzkow organdéw w zakresie respektowania uprawnien jednostki, w celu ich
ochrony przed nieuprawnionym dziataniem organéw. Mozna je wigc postrzegac,
jako ustawowa gwarancje respektowania podstawowych praw strony postepowa-
nia. Biorge pod uwage gwarancyjny wymiar zasad ogdlnych, ich znaczenie jest
ogromne”’.

> M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej, Torun 1998, s. 133.

4 J. Wréblewski, [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i pra-
wa, Warszawa 1986, s. 399. Podobnie zasady ogdlne opisuje A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska,
A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepo-
wania administracyjnego (Dz.U.00.98.1071), LEX/el. 2013.

> Wyrok NSA 2 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982, Nr 1, poz. 54.

¢ Por. J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z 22.02.1984 r., SA/Po 9/84, OSPiKA
1985, Nr 12, poz. 239, s. 603. Por. takze wyroki SN: z 5.08.1992 r.,  PA 5/92, OSP 1993,
Nr 7, poz. 142; 2 23.07.1992 r., I ARN 40/92, PiP 1993, Nr 3, s. 110 oraz W. Taras, Glosa
dowyroku SN z 23.07.1992 r., II ARN 40/92, 5. 112 1 J. Zimmermann, Glosa do wyroku
SNz 23.07.1992 r., II ARN 40/92, s. 116 i n.

7 Por. Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, War-
szawa 2000, s. 38.

8 Por. W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, Zarys wyktadu, Wroctaw
1983, s. 96.

? P. Krzykowski, Funkcje zasad ogélnych Kodeksu postgpowania administracyjne-
80, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczy-
poruka, Lublin 2010, s. 441.
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Zasady ogdlne nie wprowadzaja zadnych nowych, samoistnych instytu-
cji, ale s3 normami, ktére majg by¢ realizowane poprzez istniejace instytucje'*.
Co wigcej, powinny by¢ one interpretowane i stosowane z uwzglednieniem in-
nych przepiséw postgpowania administracyjnego. Dlatego tez zostaty one sfor-
mutowane w sposéb generalny; a ich uszczegélowienie nastepuje w procesie sto-
sowania prawa przez organy administracji oraz sady administracyjne. Stanowia
wigc ,,wyjete przed nawias” reguly interpretacyjne wszystkich przepiséw poste-
powania administracyjnego, ktére to przepisy majg by¢ stosowane przez organy
z uwzglednieniem zasad og6lnych!!.

Zasady te odgrywaja szczegdlna role w sytuacji orzekania przez organy
administracji publicznej w ramach uznania administracyjnego, czyli w sytuacji
przyznania organowi administracyjnemu uprawnienia w zakresie wyboru jedne-
go z kilku mozliwych rozwigzan prawnych!?.

Mimo iz zasady ogdlne postepowania administracyjnego odnosza si¢ do
procedury, to jednak stusznie podkresla sig, ze zasady te stanowig katalog wska-
zéwek interpretacyjnych, ktére moga postuzy¢ takze przy wyktadni przepiséw
prawa materialnego'®.

Z powyzszego juz wynika, ze zasady te pelnig wiele funkcji. Poza wska-
zang funkcja ochronng jednostki w postepowaniu, najczesciej zwraca sie uwage
na inne wazne cele, jak: ujednolicanie praktyki stosowania prawa administracyj-
nego, sterowanie dziataniami podejmowanymi w ramach uznania administra-
cyjnego, petnienie roli dyrektyw interpretacyjnych, zapewnienie elastycznosci
podejmowanych na podstawie przepiséw dziatan, wypetnianie luk w prawie ad-
ministracyjnym oraz wyznaczanie kierunku prac legislacyjnych'.

O szczegdlnej randze normatywnej zasad ogdlnych w postgpowaniu admi-
nistracyjnym moze §wiadczy¢ takze fakt, ze zasady te w znacznej cze¢sci wywodzg
sie z unormowan Konstytucji. Obowigzujgca ustawa zasadnicza, co prawda nie

10°B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 42.

1 R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Legalis/el. 2017.

12 Szerzej instytucje uznania administracyjnego omawia m.in. W. Jakimowicz,
Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2000, s. 328-338 oraz M. Jaskowska,
Uznanie administracyjne, Torun 1983.

3 Por. wyrok NSA z 18.03.2005 r., OSK 1220/04, Legalis 98245.

" J. P. Tarno, Zasady ogélne KPA w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, SPE 1986, t. XXXVI, s. 63 oraz R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis/el. Por. takze L. Zukowski, R. Sa-
wula, Postepowanie administracyjne, Przemysl - Rzeszéw 2012, s. 67 i K. Ziemski, Zasady
ogolne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 23 in.
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zawiera w sposob wyrazny przepiséw normujacych procedure administracyjna,
jednak zawiera uregulowania, ktore odnoszg si¢ do wszystkich organéw wladzy
publicznej, a wige réwniez do organéw administracji'®. Potwierdzenie powyzsze-
go nastapito takze w orzecznictwie TK, w ktérym sad wskazywat, ze podstawowe
prawa i obowigzki obywatela wobec organow administracji, jak réwniez upraw-
nienia wladzy panstwowej wzgledem jednostki okreslone w zasadach ogélnych
Konstytucji RP, maja odzwierciedlenie w poszczegdlnych przepisach prawa pro-
cesowego'®. Przyjmuje sig, ze waga tych praw spowodowata, iz zostaly one ujete
w oddzielnym podrozdziale w celu podkreslenia ich znaczenia dla opisu sytuacji
prawnej jednostki wobec panstwa'”.

1.2. Zasada in dubio pro libertate w art. 7a k.p.a.
oraz w innych przepisach powszechnie obowiazujacych

Zgodnie z art. 7a § 1 k.p.a., jezeli przedmiotem postepowania administra-
cyjnego jest natozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie
stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy praw-
nej, watpliwosci te rozstrzygane sa na korzys¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg sig
temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepo-
wania ma bezposredni wplyw.

Jak wynika z uzasadnienia ustawy zmieniajacej przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego, celem wprowadzenia tej zasady w art. 7a k.p.a.
bylo ograniczenie ryzyka obciazenia strony negatywnymi skutkami niejasnosci
przepiséw. Jak zauwazono, pomimo obowigzywania zasady ,,przyzwoitej legisla-
cji”, ktora naktada na prawodawce obowigzek takiego formutowania przepiséw,
aby ustalenie ich znaczenia nie nastrgczato trudnosci interpretacyjnych, wy-
ktadnia przepiséw moze powodowaé watpliwosci w zakresie wlasciwego ich ro-
zumienia i to nie tylko po stronie obywateli, ale takze po stronie organéw admi-
nistracji, sadéw oraz podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu administracji
publicznej. Wéowcezas z pomocg ma przyjs¢ wprowadzona zasada przyjaznej in-
terpretacji przepisow'®.

Zasadg in dubio pro libertate mozna réwniez uznaé za konsekwencje kon-
stytucyjnego wymogu okreslonosci, z ktorego wynika obowiazek precyzyjnego

15 P. Krzykowski, Funkcje zasad ogdlnych Kodeksu postgpowania administracyjne-
80, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego, na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczy-
poruka, Lublin 2010, s. 442.

16 Zob. postanowienie TK z 19.09.2007 r., K 2/07, OTK-A 2007 nr 8, poz. 101.

17" Por. postanowienia TK: z 7.07.2004 r., SK 69/03, OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 75
oraz z 28.02.2007 r., SK 78/06, OTK-A 2007 nr 2, poz. 21.

18 Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, s. 7 i n.
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wyznaczania zakresu ingerencji w sfer¢ wolnosci i praw obywatelskich. Powszech-
nie przyjmuje si¢, ze przepisy prawne musza by¢ formulowane w sposéb pre-
cyzyjny, jasny i poprawny, co jest szczegdlnie istotne w przypadku przepisow
ograniczajacych prawa i wolnosci jednostek!”. Powinnos¢ stanowienia i inter-
pretowania prawa, spetniajacego wskazane powyzej kryteria, wynika z konsty-
tucyjnej zasady zaufania do panstwa i stanowionego prawa?’. Natomiast decyzje
organdéw wiladzy publicznej, w ktérych watpliwosci interpretacyjne rozstrzygane
sg na niekorzys¢ strony, istotnie obnizajg zaufanie obywateli do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa.

Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony jest nowa instytucja
prawng w postepowaniu administracyjnym, ale znang juz w innych dziedzinach
prawa. Zasada ta ma szczegdlne zastosowanie w prawie podatkowym, na tle kt6-
rego Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominat, ze niejasne reguly nie
moga by¢ interpretowane na rzecz panstwa?!. Na obowigzywanie zasady przyja-
znej interpretacji powolywaty si¢ réowniez wielokrotnie sady administracyjne?.
W orzecznictwie powotywano si¢ wprost na zasade in dubio pro libertate w od-
niesieniu do przepiséw o dostepie do informacji publicznej*® oraz o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej**. Natomiast jako zasada in dubio pro reo znana jest
w prawie karnym. Przedmiotowa zasada zostata zastosowana takze w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego w odniesieniu do ochrony prawa
wlasnosci, zawezajac ingerencje w uprawnienia jednostki®. Przyjeto bowiem,
ze zasada ta jest jednym z podstawowych kanonéw wykladni prawa w spote-
czenstwach demokratycznych i jako taka powinna by¢ powszechnie stosowana

¥ Por. wyroki TK: z 11.01.2000 1., K 7/99, OTK 2000, Nr 1, poz. 2; z 28.10.2009 r.,
KP 3/09, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 138; z 21.02.2001 r., K 24/00, OTK 2001, Nr 3, poz. 51;
222.05.2002 r., K 6/02, OTK-A 2002, Nr 3, poz. 33 oraz z 20.11.2002 r., K 41/02, OTK-A
2002, Nr 6, poz. 83; z 10.11.1998 r., K 39/97, OTK 1998, Nr 6, poz. 99; z 24.02.2003 r.,
K 28/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 18.

20 Wyrok NSA z 19.09.2001 r., I SA/Ed 48/01, ONSA 4/2002, poz. 157.

2L Wyrok TK z 19.07.2013 r., SK 18/09, Dz. U. poz. 985.

22 Wyrok NSA z 22.02.2011 r., II FSK 223/10, Legalis 364942. Podobnie wyro-
ki WSA: z 16.07.2014 1., V SA/Wa 898/14, Legalis 1155799; z 16.10.2013 r., IIT SA/Wa
1119/13, Legalis 1063229; z 18.12.2014 r., IIl SA/Wa 1378/14, Legalis 1321607.

23 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
z 2016 1., poz. 1746). Por. wyroki WSA: z 20.12.2016 r., I SA/Kr 1173/16 Legalis 1593960;
24.10.2016 ., I1 SA/Kr 831/16 Legalis 1543675; z 20.02.2017 r., Il SAB/Ke 76/16, Legalis
1598099. Zob. takze wyroki NSA: z 9.12.2014 r., I OSK 546/14, orzeczenia.nsa.gov.pl;
z 17.03.2017 ., 1 OSK 1416/15, Legalis 1605550.

24 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U.
22016 1., poz. 1829 z pdzn. zm.). Por. takze wyroki WSA: z20.12.2016 1., Il SA/Op 428/16,
Legalis 1593929 oraz z 20.12.2016 r., Il SA/Op 294/16, Legalis 1593965.

2> Por. uchwata NSA z 13.11.2012 r., [ OPS 2/12, Legalis 543992.



62 Joanna Smarz

przez sady i inne instytucje panstwowe we wszystkich gateziach prawa?. Roz-
strzyganiu watpliwosci na niekorzysc jednostek szczegdlnie ostro sprzeciwiat sie
Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac, ze z taka mozliwoscig od poczatku
swojego funkcjonowania si¢ nie godzit i nadal nie godzi*’. Podobnie za obowiazy-
waniem zasady przyjaznej interpretacji opowiadala si¢ zawsze doktryna. Mozna
nawet rzec za J. Zimermannem, ze niewypowiedziana dotychczas wprost zasada
in dubio pro libertate przenikata cate prawo administracyjne®.

Zasada przyjaznej interpretacji przepisow znajduje swoje odzwierciedle-
nie takze w art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji (EKDA)? sta-
tuujacym zasad¢ proporcjonalnosci. Pomimo, iz jest to niewiazacy akt, majacy
jedynie charakter zalecenn w sprawach zatatwianych przez organy wspélnotowe,
stanowi on konkretyzacje obywatelskiego ,,prawa do dobrej administracji”. Sto-
sowanie ich przyczynia si¢ bowiem do skuteczniejszej ochrony praw obywateli
i innych podmiotéw prawa, a takze do sprawniejszego dziatania administracji®.

Ustalenie, w jakiej relacji pozostaje interes obywateli do interesu publicz-
nego i czy sa one do pogodzenia, wymaga wywazenia racji i wyboru stusznej de-
cyzji, przy czym, w celu spetnienia wymogu dobrej administracji, w przypadku
watpliwosci, nalezy podja¢ rozstrzygniecie na korzysé strony?!.

1.3. Warunki stosowania zasady in dubio pro libertate z art. 7a k.p.a.
Jak wynika z art. 7a k.p.a., zasada in dubio pro libertate znajduje zasto-
sowanie w sytuacji, gdy przepis prawa materialnego budzi niedajace si¢ usuna¢
watpliwosci. Muszg to by¢ watpliwosci, ktorych nie da si¢ rozwigzaé za pomoca
dostepnych regut wyktadni albo tez przy zastosowaniu tych regut mozliwe jest
wyciagniecie réznych, sprzecznych ze soba wnioskéw. Odnosi si¢ ona do przy-
padkow, w ktérych organ, dokonujac analizy i obiektywnej oceny oraz wyktad-
ni, stwierdza, ze kilka wynikéw wyktadni moze by¢ uznanych za prawidtowe.
W takiej sytuacji pojawiajace si¢ watpliwosci nalezy rozstrzygac na ,korzysé

26 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 176.

27 Uchwata NSA z 13.07.2009 r., T FPS 3/09, Legalis 214580.

28 Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 45.

? Na temat Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji por. J. Dobkowski, Ko-
deks dobrej administracji Rady Europy (geneza — charakter — tresci), [w:] Kodyfikacja postepo-
wania administracyjnego, na 50-lecie k.p.a., pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 129 in.

%0 . Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2007, s. 23.

31 Por. P. Pietrasz, Zasada proporcjonalnosci a postepowanie administracyjne, [w:]
Kodyfikacja postgpowania administracyjnego, na 50-lecie k.p.a., pod red. ]J. Niczyporuka,
Lublin 2010, s. 637 in.

32 Por. M. Durczynska, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzysé podatnika (in dubio
pro tributario), Serwis Monitora Podatkowego 2015, Nr 12, s. 9.

]
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strony”, to znaczy zastosowaé rozstrzygniecie obiektywnie stawiajace ja w ko-
rzystnej dla niej sytuacji prawnej, gwarantujacej ochrone jego praw. Chodzi
o zastosowanie optymalnego dla strony rozwigzania prawnego sposréd tych,
ktére zarysowaty si¢ w trakcie wyktadni przepisu. O tym, ktéry wynik wyktadni
jest korzystny dla strony w danej sytuacji, powinno decydowac¢ stanowisko stro-
ny, wynikajace z tresci jej zadania lub wskazane w toku postepowania, nie zas
dowolna ocena organu.

Zakres zasady in dubio pro libertate ma zatem obejmowal przypadki,
w ktoérych brzmienie przepisu dopuszcza rézne jego wyktadnie. Oznacza to,
ze zasada przyjaznej interpretacji przepisdéw moze by¢ stosowana dopiero na
ostatnim etapie procesu wyktadni, czyli petni ona rol¢ uzupetniajaca w stosunku
do podstawowych regut wyktadni przepiséw. Jej zastosowanie wchodzi bowiem
w gre dopiero wowczas, gdy zastosowanie innych zasad wyktadni nie daje jed-
noznacznego wyniku. Co wigcej, zasada ta wymaga rozwazenia przez organ wy-
niku wyktadni, ktéry przedstawia strona postgpowania. Nie oznacza to jednak
obowigzku organu automatycznego uwzgledniania wyktadni przedstawionej
przez strong. Jezeli zatem organ uzna, iz wskazywany przez strong sposéb in-
terpretacji przepisoéw bedzie w sposéb oczywisty sprzeczny z ich brzmieniem,
bedzie naruszat zasady logiki lub metodologi¢ wyktadni przepiséw, zasada
z art. 7a k.p.a. nie znajdzie zastosowania.

Zasada in dubio pro libertate bedzie mogta by¢ stosowana w sytuacji, gdy
z przepiséw bedzie mozna wybraé¢ norme prawng korzystna dla strony, jako stab-
szego podmiotu stosunku administracyjnoprawnego. Wobec powyzszego mozna
powiedzied, ze zasada in dubio pro libertate stanowi pewng modyfikacje zasa-
dy uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu strony wyrazonej
wart. 7 k.p.a.

Zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzysé stron po-
stepowania odnosi si¢ do przepiséw prawa materialnego, co wynika z pierwszego
zdania stanowigcego ,,0 nalozeniu na strone obowigzku badz ograniczeniu lub
odebraniu stronie uprawnienia”. Jak wiadomo, uprawnienia i obowigzki wynika-
ja bowiem z przepiséw prawa materialnego.

Dodatkowo, zasada in dubio pro libertate znajduje zastosowanie jedynie
w przypadku postgpowan administracyjnych, ktérych przedmiotem jest natoze-
nie na stron¢ obowigzku lub tez ograniczenie lub odebranie stronie uprawnie-
nia. W tego rodzaju postepowaniach niejasno$¢ przepiséw nie powinna rodzié
negatywnych konsekwencji dla stron postepowania administracyjnego, ponie-
waz mogtoby to godzi¢ w ich prawa gwarantowane konstytucyjnie.

Zastosowanie omawianej zasady w odniesieniu do przepiséw materialnych
jest wiec oczywiste, nalezy jeszcze zastanowi¢ sig, czy zasada ta znajdzie zastoso-
wanie w przypadku niejasnych przepiséw proceduralnych. Wydaje sie, ze skoro
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ustawodawca decyduje si¢ rozszerzy¢ katalog zasad ogdlnych i wprowadzi¢ do
przepisow k.p.a. nowa dyrektywe, ktéra ma za zadanie stanowi¢ wytyczng dla
organéw w toku postepowania, to odnoszgc si¢ do konstrukeji zasad ogdlnych,
nie mozna jej zakresu ogranicza¢ wylacznie do przepiséw prawa materialnego.
Mozna nawet stwierdzi¢, ze charakter i konstrukcja zasad ogdlnych wrecz ob-
liguje organ administracji do stosowania ich réwniez w stosunku do przepiséw
proceduralnych zawartych w k.p.a. oraz znajdujacych si¢ w innych aktach praw-
nych, jezeli w sprawach w nich nieuregulowanych stosuje si¢ w tych procedurach
przepisy tej ustawy*.

1.4. Ograniczenia stosowania zasady in dubio pro libertate z art. 7a k.p.a.

Zasada przyjaznej interpretacji przepiséw, pomimo iz ma dziata¢ na ko-
rzy$¢ stron postepowania, doznaje pewnych ograniczen. Pierwsze wynikaja juz
z kolejnosci jej zastosowania — moze by¢ stosowania dopiero na ostatnim etapie,
kiedy inne metody wyktadni nie pozwola rozwia¢ watpliwosci w zakresie wy-
ktadni przepiséw. Kolejne ograniczenia wynikaja wprost z literalnego brzmienia
przepisu art. 7a § 1 k.p.a. Zgodnie z powyzszym, zasada in dubio pro libertate nie
ma zastosowania w postepowaniach, w ktérych wystepuja sporne interesy stron
lub interesy oséb trzecich, na ktérych sytuacje wptywa bezposrednio wynik
postepowania. Zatem, jezeli kolizja intereséw stron uniemozliwi wybor jednej
wyktadni, korzystnej dla wszystkich stron i oséb trzecich bezposrednio zainte-
resowanych wynikiem postepowania, zasada przyjaznej interpretacji przepiséw
nie bedzie mogta by¢ stosowana.

Wyktadnia niektérych przepiséw moze by¢ jednak takze neutralna dla
intereséw stron i 0séb trzecich. Wéwezas zastosowanie zasady przyjaznej inter-
pretacji przepisow bedzie moglo mie¢ miejsce, poniewaz jak zastrzega przepis 7a
§ 1 k.p.a., wylaczenie stosowania tej zasady moze nastapic tylko w przypadku
wystepowania sprzecznoéci interesow stron.

Dodatkowe ograniczenia wynikaja z 7a § 2 k.p.a., w ktorym ustawodawca
wylaczyt stosowanie omawianej zasady, jezeli wymaga tego wazny interes pub-
liczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa,
obronnosci lub porzadku publicznego oraz w sprawach osobowych funkcjona-
riuszy oraz zotnierzy zawodowych.

Pierwsze z wylaczen dotyczy ograniczenia interesu publicznego, ktére jest
pojeciem nieostrym wymagajacym kazdorazowej wyktadni. Pojecie to moze wiec
przybiera¢ rézne znaczenie w indywidualnych przypadkach?®*. Tres¢ tego pojecia

3 R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Legalis/el. 2017.
3 ‘Wyrok WSA z 16.07.2015 r., I SA/Go 270/15, Legalis 1339741.
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okresla kazdorazowo organ orzekajacy w konkretnej sprawie, biorac pod uwage
charakter sprawy?’, przy czym zobowigzany jest do respektowania interesu pub-
licznego, pojmowanego jako warto$ci wspdlne dla catego spoteczenstwa lub da-
nej spotecznosci lokalnej. Biorae pod uwage poglady prezentowane w literaturze
iorzecznictwie, nie ulega watpliwosci, ze w katalogu tych wartosci wspdlnych
znajdujg si¢ m.in. bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny czy istotne inte-
resy gospodarcze panstwa, sprawiedliwo$¢, bezpieczenstwo, zaufanie obywatela
do organéw wladzy publicznej.

Do pojecia interesu publicznego w swoich orzeczeniach odwotywat si¢
réwniez Trybunal Konstytucyjny w kontekscie wartosci wskazanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Interes publiczny petni bowiem role ogdlnego wyznacz-
nika granic wolnosci i praw jednostki. W ocenie Trybunatu, wtasnie w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP wymienia si¢ te wartosci, ktére 6w interes publiczny
uosabiajg?’. Jednoczesnie Trybunal podkreslil, ze przedstawienie w tak ogol-
ny sposob desygnatéw pojecia ,,interes publiczny” sprzyja uelastycznieniu tej
konstrukeji i utatwia dostosowanie do ulegajacych ciaglym zmianom potrzeb
irzeczywistosci®®. Dlatego tez katalog ten nie moze by¢ uznany za wyczerpujacy,
a za wchodzgce w sktad interesu publicznego przyjmuje si¢ takze wiele innych
warto$ci, np. jawnos$¢ zycia publicznego, obronno$¢ panstwa, pokojowy i bez-
pieczny przebieg zgromadzen, przeciwstawienie si¢ oszustwom i naduzyciom
podatkowym, ochrona autorytetu panstwa®’ czy stabilno$¢ systemu finanso-
wego. W tak szeroki sposob nalezy rozumie¢ pojecie interesu publicznego na
gruncie art. 7a k.p.a.

Analizujgc wskazany katalog wartosci, ktore uznaje si¢ za majacy priorytet
przed interesem indywidualnym, nalezy podkresli¢, ze chodzi tu o kwalifikowany
interes publiczny, czyli wazny, istotny dla szerszej grupy spoteczenstwa*. Wywa-
zenie za$ interesow strony i interesu publicznego musi znalez¢ odzwierciedlenie
w uzasadnieniu decyzji*'. W zwiazku z powyzszym, w kazdym przypadku wa-
zenia tych intereséw organ ma obowigzek wskazad, o jaki interes publiczny cho-
dzi w konkretnym przypadku i udowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy,

3 Wyrok NSA z 22.09.2016 ., I OSK 809/15, Legalis 1512352.

3¢ 'Wyrok NSA z 12.08.2015 r., II FSK 1610/13, Legalis 1335579.

7 Wyrok TK z 21.06.2005 r., P 25/02, OTK-A 2005, Nr 6, poz. 65. Por. takze
wyrok WSA z 6.05.2014 r., III SA/Wa 201/14, Legalis 1319996.

3% Wyroki WSA: z 16.12.2008 r., II SA/Kr 1065/08, Legalis 173426 oraz z 12.11.
2008 r., I SA/Kr 758/08, Legalis 168917.

% A. Wilezynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, Nr 6, s. 48-55.

40 Wyrok TK z 8.07.2008 r., K 46/07, Dz. U. z 2008 r. Nr 123, poz. 803.

4 Wyrok WSA z 21.09.2016 r., IT SA/Gd 331/16, Legalis 1540926.
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ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli*?
i 0s6b prawnych, wylaczajac zastosowanie zasady in dubio pro libertate.

Zasada przyjaznej interpretacji przepisow nie bedzie miata zastosowania
jeszcze w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych,
czyli w stosunkach ksztattowanych wladczo przez szeféw stuzb specjalnych.
Uzasadnieniem takiego wylgczenia jest konieczno$¢ zapewnienia sprawnego re-
alizowania przez wlasciwe stuzby przewidzianych dla nich zadan. W sprawach
tych interes publiczny przewaza bowiem nad interesem jednostki, ktéra wstepu-
jac do stuzby, zobowigzala si¢ stuzy¢ temu interesowi w charakterze funkcjona-
riusza lub zotnierza zawodowego.

2. Zasada in dubio pro libertate w postepowaniu dowodowym
(art. 81a k.p.a.)

2.1. Uwagi ogdlne na temat nowej regulacji

Dodany w ramach nowelizacji przepiséw k.p.a. przepis art. 81a przewi-
duje obowiazek usuwania watpliwosci w zakresie stanu faktycznego na korzysé
strony. Zgodnie z powyzszym, jezeli przedmiotem postgpowania administracyj-
nego jest nalozenie na stron¢ obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stro-
nie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace si¢ usunaé watpliwosci co
do stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzysc strony.

Jak wynika z literalnego brzmienia cytowanego przepisu, podobnie jak
w przypadku stosowania zasady wynikajacej z art. 7a k.p.a., dotyczy on sytuacji,
gdy przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strong obo-
wigzku badZ ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia. W tego rodzaju
postepowaniach szczegélnie bowiem istotne jest, aby strona nie poniosta nega-
tywnych konsekwencji nieprecyzyjnego ustalenia przez organ stanu faktycznego
w sprawie, albowiem wigzg si¢ one z nalozeniem na nig sankcji. Ponadto wskazaé
nalezy, ze na korzys¢ strony moga by¢ rozstrzygane tylko watpliwosci niedaja-
ce si¢ usung¢ w zaden inny sposob. Zawarty w przepisie mechanizm nie moze
zatem by¢ stosowany zastgpczo do przeprowadzenia wnikliwego postepowania
dowodowego, na gruncie ktérego organ musi ustali¢ doktadnie stan faktyczny.

Wskazany przepis zostal dodany do postepowania dowodowego w ramach
realizacji postulatu przyjaznej administracji. Zgodnie z tym zalozeniem, organ
powinien przyjaé, ze watpliwosci faktyczne, ktorych nie da si¢ usunaé po prze-
prowadzeniu wszechstronnego postepowania wyjasniajacego, rozstrzyga si¢ na

42 Wyrok SN z 18.11.1993 r., IIl ARN 49/93, Legalis 28321.
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korzys¢ strony. Zasada ta powinna wigc mie¢ zastosowanie, gdy na podstawie
zgromadzonego materiatu dowodowego nie mozna przyjaé, ze dana okolicznosé¢
zostata faktycznie jednoznacznie wyjasniona. Przyjmuje sig, ze o niedajacych
sie¢ usuna¢ watpliwosciach co do stanu faktycznego mozna méwié¢ wowczas,
gdy po podjeciu mozliwych préb ustalenia rzeczywistego stanu rzeczy oraz do-
konaniu petnej swobodnej oceny dowoddw, nadal wystepuja watpliwosci co do
faktow istotnych dla sprawy**. Watpliwosci te powinny mie¢ charakter kon-
kretny i realny, co oznacza, ze nie mogltyby zosta¢ rozstrzygniete przez dalsze
czynnosci procesowe.

Z powyzszego wynika, ze podobnie jak w przypadku przepisu art. 7ak.p.a.,
zasada ta ma zastosowanie na koncowym etapie, ale w tym przypadku poste-
powania dowodowego. Dopiero jesli po przeprowadzeniu takiego postepowania
w dalszym ciagu pewne okolicznosci pozostana niewyjasnione, organ bedzie
uprawniony do rozstrzygniecia ich na korzys¢ strony.

Wobec powyzszego, przepis art. 81a k.p.a. uzupelnia zawarta w art. 7 k.p.a.
zasadg prawdy obiektywnej, ktéra zobowigzuje organ do ustalenia wszelkich
okolicznosci faktycznych waznych w sprawie w sposéb niebudzacy watpliwosci.
Nalezy przyjaé, ze na gruncie omawianego przepisu konstrukeja ta nadal obo-
wiazuje, zmianie ulega jednak zakres mozliwosci nieuwzgledniania pewnych
elementow stanu faktycznego przez organ. Jezeli po przeprowadzeniu wnikli-
wego postepowania dowodowego, zgodnie z art. 7 k.p.a., organ bedzie starat si¢
ustali¢ wszelkie okolicznosci, w tym fakty wazne dla sprawy, i znajdzie pewien
zakres faktow, ktore nie zostang w pelni wyjasnione, ale beda istotne z punktu
widzenia korzystnego rozstrzygniecia dla strony, to zobowigzany bedzie zakwa-
lifikowac te fakty jako istniejace.

2.2. Ograniczenia w zakresie stosowania zasady z art. 81a k.p.a.
Zastosowanie przepisu art. 8la § 1 k.p.a., podobnie jak w przypadku
art. 7a k.p.a., podlega wylaczeniu, w sytuacji gdy w sprawie uczestniczg strony
o spornych interesach badz wynik postepowania ma bezposredni wptyw na inte-
resy osob trzecich. W przeciwnym wypadku prowadzitoby to bowiem do fawory-
zowania jednej ze stron, co staloby w sprzecznosci z zasada obiektywizmu.
Kolejny przypadek niemoznosci stosowania tej zasady to sytuacja, gdy
przepisy odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw. Chodzi
o sytuacje, kiedy przepisy szczegdlne ustanawiaja zaostrzone, $cisle sformalizowane

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie — II Wydzial Karny z 6.11.2012 r.,
IT AKa 308/12, Legalis 739597 oraz postanowienie SN —Izba Karna z 15.04.2004 r., 1 KK
369/03, Legalis 326711.
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rezimy dowodowe albo przewiduja rozwigzania dostosowane do charakteru re-
gulowanego obszaru, ktére mogg inaczej ksztattowac kwestie dowodow w poste-
powaniu, w szczegdlnosci zaostrzajac standard dowodu*t. Omawiana zasada nie
bedzie zatem stosowana w tych sytuacjach, gdy strona ma do spetnienia okre-
$lone prawem wymogi, bez ktorych organ nie moze wydac pozytywnej decyzji.
W tej sytuacji strona, tak jak w obecnym stanie prawnym, bedzie musiata te
przestanki spetni¢. Wyjatek od powyzszego beda mogty stanowi¢ jedynie przy-
padki, gdy obowiazek, jaki spoczywa na stronie, nie jest obiektywnie mozliwy
do wykonania, a takze w przypadku sity wyzszej*. Podobnie w sytuacji, w kto-
rej dane postgpowanie uregulowane zostato w przepisach szczegélnych i cechuje
sie szczegblnymi, zaostrzonymi wymogami co do postepowania dowodowego,
dostosowanymi do charakteru regulowanego obszaru. Wéwczas strona musi
spetni¢ okreslone w tych przepisach wymogi, bez ktorych organ nie moze wyda¢
pozytywnej decyzji, a zawarta w przepisie art. 81a k.p.a. zasada nie bedzie mogta
znalez¢ zastosowania.

Zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzysé stron po-
stepowania nie znajdzie rowniez zastosowania w sytuacji, gdy bedzie tego wy-
magat wazny interes publiczny, w tym istotny interes panstwa, a w szczegdlnosci
jego bezpieczenstwo, obronnosé lub porzadek publiczny. W takim przypadku or-
gan prowadzgcy postepowanie, rozstrzygajac watpliwosci niezgodnie z interesem
strony, ma obowigzek wskazad, o jaki interes ogdlny chodzi i udowodnié, iz jest
on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien
indywidualnych obywateli. Analogicznie jak ma to miejsce w przypadku stoso-
wania art. 7a k.p.a.

Poza wskazanymi powyzej przypadkami, omawiana zasada nie znajdzie
zastosowania w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotierzy zawodo-
wych. Powyzsze wylgczenie, tak jak w przypadku art. 7a k.p.a., zwigzane jest
z koniecznoscia zapewnienia sprawnego realizowania przez wilasciwe stuzby
przewidzianych dla nich zadan.

Z powyzszej charakterystyki wylgczen w zakresie stosowania art. 81ak.p.a.
wynika, ze przestanki wylaczenia sa podobne jest w przypadku art. 7a k.p.a.
Jedynie dodatkowo w przypadku art. 81a k.p.a. ustawodawca przewidziat dodat-
kowa sytuacje, tj. jezeli przepisy odrgbne wymagaja od strony wykazania okre-
slonych faktow.

4 Zob. np. ustawa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
z 2016 r. poz. 672, z pdzn. zm.), ktéra przewiduje w art. 6 ust. 2 tzw. zasade przezornosci.

# Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, s. 32.
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Podsumowanie

Obszerna nowelizacja przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
g0, majaca na celu m.in. usprawnienie procedur administracyjnych oraz stwo-
rzenie ram dla bardziej partnerskich relacji migdzy obywatelem i administracja,
wychodzi naprzeciw oczekiwaniom spoteczenstwa. Wprowadza szereg nowych
i pozytywnych regulacji majacych chroni¢ jednostke, jako stabszg strong stosun-
ku administracyjnoprawnego, przed negatywnymi konsekwencjami niejasnych
regulacji. Nowe rozwigzania zmierzaja tez w kierunku zmiany postrzegania ad-
ministracji publicznej, w mysl standardéw europejskich.

Przyktadem takiej zmiany jest wprowadzenie w art. 7a k.p.a. nowej zasady
ogodlnej postepowania administracyjnego, nakazujacej w przypadku powstania
watpliwosci interpretacyjnych stosowanie wyktadni przyjaznej dla strony. Z uwa-
gi na zaprezentowany charakter zasad ogélnych postgpowania administracyjne-
gonalezy stwierdzi¢, ze zasada ta stanowi istotne zobowigzanie dla organéw pro-
wadzacych postepowanie administracyjne, chronigc jednostke w postepowaniu
administracyjnym. W zwiazku z powyzszym, przedstawione rozwigzanie nalezy
oceni¢ pozytywnie. Majac bowiem na uwadze mnogos¢ regulacji prawnych obo-
wiazujacych w polskim systemie prawnym, zwlaszcza wlasnie tych o charakte-
rze administracyjnym, trudno, aby nie powstawaly watpliwosci interpretacyjne
w konkretnym stanie faktycznym.

Réwnie pozytywnie nalezy odnies¢ sie¢ do nowej regulacji wprowadzonej
w art. 81a k.p.a. w zakresie postepowania dowodowego, zgodnie z ktdrg niedaja-
ce si¢ usunac watpliwosci faktyczne nalezy rozstrzyga¢ na korzysé strony. Zasada
powyzsza ma zastosowanie w sytuacji, gdy po przeprowadzeniu wszystkich do-
woddéw w dalszym ciggu istnieja watpliwosci w zakresie oceny stanu faktycznego,
ktérych nie da si¢ uniknag.

Obydwie zmiany zmierzaja do wypetnienia postulatu przestrzegania zasa-
dy dobrej i przyjaznej administracji urzeczywistniajacej wartosci konstytucyjne.
Wobec powyzszego, wprowadzenie ich do przepiséw postepowania administra-
cyjnego nalezy oceni¢ pozytywnie. Nalezy jedynie oczekiwa¢ na przychylne ich
stosowanie w praktyce organéw administracji.
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ZASADA IN DUBIO PRO LIBERTATE W PRZEPISACH KODEKSU POSTEPOWANIA... 73

PRINCIPLE IN DUBIO PRO LIBERTATE IN THE PROVISIONS
OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

The provisions of the Act of 7 April 2017 amending the Act — Administra-
tive Procedure Code and some other acts, made significant changes to the Act on
the Administrative Procedure Code.

The purpose of this amendment was to change the perception of the ad-
ministration from a position of power to a more friendly interest, to implement
the principle of citizens’ trust to the state authorities. Important practical signifi-
cance in this scope is to meet the new general principle of , friendly interpretation
of law” (in dubio pro libertate) introduced in the added Article 7a of Administra-
tive Procedure Code and a new rule for resolving doubts in favor of the party
added in Art. 81a of Administrative Procedure Code, which relates to evidence.

Both principles are to protect the individual from the imperious ruling
authority, which in case of doubt, their weight and consequences often throws
them at the side, as the weakest subject of the administrative relationship.

In the light of both regulations, in case of doubts as to whether the provi-
sions are properly interpreted or factual, the authority is obliged to resolve the
dispute in favor of party to the administrative proceedings.



