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WYKAZ SKROTOW

Akty prawne

AVG - Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz (austriacka ustawa
0 ogélnym postepowaniu administracyjnym), (BGBL 1991,
Nr 51)

B-VG - Bundes-Verfassungsgesetz (austriacka Federalna Ustawa Kon-
stytucyjna), (BGBI. 1930, Nr 1 ze zm.)

CPA - codice del processo amministrativo (wloski kodeks procesu ad-
ministracyjnego), (,Gazzetta Ufficiale” nr 156 z 7.07.2010 r.)

CRPA - kodeks stosunkéw miedzy spoleczenstwem i administra-

cja (Code des relations entre le public et l'administration issu
de lordonnance n° 2015-1341 du 23 octobre 2015), (JORF
n° 0248 du 25 octobre 2015, s. 19872)

dyrektywa 2011/95/UE - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE
z13.12.2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania oby-
wateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcoéw lub
osob kwalifikujacych sie do otrzymania ochrony uzupelniajacej
oraz zakresu udzielanej ochrony (Dz.Urz. UE L 337, 5. 9)

dyrektywa 2013/32/UE - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE
2 26.06.2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofa-
nia ochrony miedzynarodowej (Dz.Urz. UE L 180, s. 60)

dyrektywa ECN+ - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1
z 11.12.2018 r. majaca na celu nadanie organom ochrony konku-
rencji panstw cztonkowskich uprawnien w celu skuteczniejszego
egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego funkcjonowania
rynku wewnetrznego (Dz.Urz. UE L 11, 5. 3)

dyrektywa NIS - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1148
2 6.07.2016 r. w sprawie srodkéw na rzecz wysokiego wspolnego
poziomu bezpieczenstwa sieci i systeméw informatycznych na
terytorium Unii (Dz.Urz. UEL 194, s. 1)

EKDA - Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej (Dz.Urz. UE C 285
220111, s. 3), tzw. Europejski Kodeks Dobrej Administracji
EKLE - dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972

z 11.12.2018 r. ustanawiajaca Europejski kodeks tacznosci elek-
tronicznej (Dz.Urz. UE L 321, s. 36)
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Wykaz skrotow

EKPC

EKSL

k.k.
k.k.s.

k.p.a.

k.p.c.

kpk.

k.r.o.

k.s.h.

kow.
Konstytucja RP
KPP

LIFL

LJCA

MiFID II

MiFIR

MPPOP

0.p.

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
24.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Stras-
burgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1360 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138)
ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2022 .
poz. 859 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz.U. 22021 r. poz. 735 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
22021 r. poz. 1805 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 - Kodeks postgpowania karnego (Dz.U.
22022 1. poz. 1375)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U.
22020 r. poz. 1359)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spdtek handlowych (Dz.U.
22022 1. poz. 1467 ze zm.)

ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1277)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsoli-
dowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 389)

ustawanr 78-17 2 6.01.1978 r. w sprawie systemdw przetwarzania
danych, systeméw ewidencjonowania danych oraz swobod (Loi
n° 78-17 du 6 janvier 1978 relative a l'informatique, aux fichiers
et aux libertés modifiée en dernier lieu par lordonnance no
2018-1125 du 12 décembre 2018), (JORF n° 0288 du 13 décemb-
re 2018, texte n° 5)

Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa (hiszpanska ustawa 29/1998 z 13.07.1998 r.
regulujgca jurysdykcje sporno-administracyjng), (,Boletin Ofi-
cial del Estado” 1998 num. 167 ze zm.)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2014/65/UE
z 15.05.2014 r. w sprawie rynkow instrumentéw finansowych
oraz zmieniajgca dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe 2011/61/UE
(Dz.Urz. UE L 173, s. 349, ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 600/2014
z 15.05.2014 r. w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych
oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz.Urz. UE
L 173,s. 84, ze zm.)

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych ot-
warty do podpisu w Nowym Jorku 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r.
Nr 38, poz. 167)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1540 ze zm.)
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Ordynacja wyborcza
21990 r.
Ordynacja z 1998 r.

p-p.

p.p.sa.
p.s.w.n.
p-sz.w. 2005
pt.

p.u.s.a.

pr. bud.

pr. energ.
pr. o$w.

pr. wod.

RODO

rozp. MEiN

rozporzadzenie eIDAS

rozporzadzenie PRIIP

ustawa z 8.03.1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U.
21996 1. Nr 84, poz. 387)

ustawa z 16.07.1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. z 2010 r. Nr 176,
poz. 1190 ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsigbiorcow (Dz.U. z 2021 r.
poz. 162 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.)

ustawa z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
(Dz.U. 22022 r. poz. 574 ze zm.)

ustawa z 27.07.2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U.
22017 1. poz. 2183 ze zm.)

ustawa z 16.07.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U.
22022 1. poz. 1648)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadoéw administracyj-
nych (Dz.U. z 2021 r. poz. 137 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm.)

ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1385)

ustawa z 14.12.2016 r. — Prawo oswiatowe (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1082 ze zm.)

ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2233
ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych), (Dz.Urz. UE L 119,
s. 1)

rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z 8.06.2022 r. w spra-
wie szczegdtowego trybu prowadzenia mediacji, postepowania
wyjasniajacego i postepowania dyscyplinarnego w sprawach
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich,
a takze sposobu wykonywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia
(Dz.U. poz. 1236)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 910/2014 z 23.07.2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicz-
nej i ustug zaufania w odniesieniu do transakgji elektronicznych
na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE
(Dz.Urz. UE L 257, 5. 73)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1286/2014 z 26.11.2014 r. w sprawie dokumentéw zawieraja-
cych kluczowe informacje, dotyczacych detalicznych produktéow
zbiorowego inwestowania i ubezpieczeniowych produktéw in-
westycyjnych (PRIIP), (Dz.Urz. UE L 352, s. 1 ze zm.)
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SGG

specustawa drogowa

specustawa lotniskowa

TFUE
TUE

uw.COVID-19

ud.e.
u.d.i.p.
u.d.p.
u.fp. 1998

u.f.p. 2005

u.f.p. 2009/u.fp.

ugk.
u.g.n.

wid.p.p.

wil.
ukes.
uk.s.c.

u.KAS

Uklad Europejski

Sozialgerichtsgesetz (niemiecka ustawa z 3.09.1953 r. o sadach
socjalnych), (BGBL IS. 2535 ze zm.)

ustawa z 10.04.2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U.

22022 1. poz. 176)

ustawa z 12.02.2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego
(Dz.U. 22021 r. poz. 1079)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE
C202220161,s.13)

ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwiagzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzy-
sowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.)

ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U.
22022 1. poz. 569 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22022 r. poz. 902)

ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1376 ze zm.)

ustawa z 26.11.1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 .
Nr 15, poz. 148 ze zm.)

ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249,
poz. 2104 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1634 ze zm.)

ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021 .
poz. 679)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
22021 r. poz. 1899 ze zm.)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2021 r. poz. 2070
ze zm.)

ustawa z 2.12.2009 r. o izbach lekarskich (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1342)

ustawy z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 720 ze zm.)

ustawa z 5.07.2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa
(Dz.U. 2 2020 1. poz. 1369 ze zm.)

ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz.U. 22022 1. poz. 813 ze zm.)

Uklad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzecza-
pospolita Polska, z jednej strony, a Wspdlnotami Europejskimi
i ich Panstwami Czlonkowskimi, z drugiej strony, sporzadzony
w Brukseli 16.12.1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.)
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u.NPR

u.n.n.c.

u.n.rk.

U.0.0.m.

Uu.0.Z.

up.ea.

uw.p.p.

up.s.

u.p.t.z.

w.p.z.p.

wrl

w.r.p.

u.RPD

u.s.g.

u.s.k.z.

u.sz.w. 1982

u.sz.w. 1990

u.tk.

u.u.i.s.

WzZ.p.p.r.

ustawa z 20.04.2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U.
22022 1. poz. 260)

ustawa z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieruchomoéci przez cudzo-
ziemcow (Dz.U. z 2017 r. poz. 2278)

ustawa z 29.07.2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym
(Dz.U. 22022 r. poz. 837 ze zm.)

ustawa z 22.08.1997 r. o ochronie 0s6b i mienia (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1995)

ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytka-
mi (Dz.U. 2 2022 r. poz. 840 ze zm.)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.)

ustawa z 6.11.2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pa-
cjenta (Dz.U. z 2020 r. poz. 849 ze zm.)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2268 ze zm.)

ustawa z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz.U. 22022 r. poz. 1343)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503)

ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r.

poz. 741)

ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1166)

ustawy z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. z 2020 r.
poz. 141)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 559 ze zm.)

ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1897)

ustawa z 7.09.1991 r. o systemie oé$wiaty (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1915 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1526)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U.
22022 1. poz. 547)

ustawa z 4.05.1982 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. z 1985 r.
Nr 42, poz. 201 ze zm.)

ustawa z 12.09.1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65,
poz. 385 ze zm.)

ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2021 .
poz. 1984 ze zm.)

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spofeczenistwa w ochronie §rodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1029 ze zm.)

ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 22021 r. poz. 1057 ze zm.)
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W.Z.Z.W.
W.Z.Z.Z.
ustawa antymonopolowa

ustawa o stopniach i tytule

ustawa wdrozeniowa

VwGO

VwGVG

VwVIG

ZTP

ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2028 ze zm.)
ustawa z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2022 r. poz. 1657)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw
(Dz.U. 22021 r. poz. 275)

ustawa z 14.03.2003 r. o stopniach naukowych i tytule nauko-
wym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1789 ze zm.)

ustawy z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakre-
sie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 (Dz.U z 2020 r. poz. 818)
Verwaltungsgerichtsordnung (niemiecka ustawa z 21.01.1960 r.
o sadownictwie administracyjnym)
Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz (austriacka ustawa o po-
stepowaniu sagdowoadministracyjnym), (BGBL I 2013, Nr 33
ze zm.)

Verwaltungsverfahrensgesetz (niemiecka ustawa o postepowa-
niu administracyjnym), (BGBL. 11976, S. 1253 ze zm.)
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20.06.2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 1. poz. 283)

Czasopisma i publikatory

Administracja. TDP
Annales UMCS
AS

AUWr. PPiA

AUWT. Prawo
BGBL.
CBOSA

CzPKiNP

DVBI.

Dz.U.

Dz.Urz. KNF
Dz.Urz. UE
Dz.Urz. Woj. Doln.
Dz.Urz. Woj. Slask.
EPS

GSP

GSP-Prz.Orz.
HUDOC

iKAR

KPPubl.

Legalis

Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka

Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska

Amtliche Sammlung des Bundesrechts (szwajcarski Urzedowy
Zbioér Prawa Federalnego)

Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administra-
cji

Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo

Bundesgesetzblatt

baza orzeczen sadéw administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl

Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych

Deutsches Verwaltungsblatt

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Komisji Nadzoru Finansowego

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Slaskiego

Europejski Przeglad Sadowy

Gdanskie Studia Prawnicze

Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa

European Court of Human Rights. HUDOC database
internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny
Kwartalnik Prawa Publicznego

System Informacji Prawnej Legalis



Wykaz skrétéw

19

LEX

M. Praw.
M.P.

MPP

NP

NVwZ Extra
NZS

ONSA
ONSAiIWSA

OSNAPiUS

OSNC
OSNC-ZD

OSNP

OSN-ZD
OSp
OSPiKA
OTK
OTK-A
PiP

PiS

PPK
PPP
Prok. i Pr.
Prz. Leg.
Prz. Sejm.
PS

PUG
RPEiS
RPiE

SIL

SP

SP-E

SPP

ST

Studia Prawnicze KUL
Zeszyty Naukowe WSOWL

Zeszyty Naukowe WSFiP

7V
ZNSA
ZNUJ

System Informacji Prawnej LEX

Monitor Prawniczy

Monitor Polski

Monitor Prawa Pracy

Nowe Prawo

Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht — Extra

Nowe Zeszyty Samorzadowe

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodz-
kich sadéw administracyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna - Zbiér Dodat-
kowy

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spo-
tecznych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Zbior Dodatkowy
Orzecznictwo Sadéw Polskich

Orzecznictwo Sagdéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Seria A

Panstwo i Prawo

Prawo i Srodowisko

Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Przeglad Prawa Publicznego

Prokuratura i Prawo

Przeglad Legislacyjny

Przeglad Sejmowy

Przeglad Sadowy

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

Ruch Prawniczy i Ekonomiczny

Studia Iuridica Lublinensia

Studia Prawnicze

Studia Prawno-Ekonomiczne

Studia Prawa Publicznego

Samorzad Terytorialny

Studia Prawnicze Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana
Pawla IT

Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej Wojsk Ladowych
im. gen. T. Kosciuszki

Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Finanséw i Prawa w Bielsku
Bialej

Zeitschrift fir Verwaltung

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
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Inne
AAC

ADR

BIP
CFD
ePUAP
ESMA

ETPC
ICT

KE
KNF
Li.c.p.
LVG

NID
NSA
OLAF

organy stanowigce
PKW
POLSA
RPD
RPO
SN
SOKiK
SPI

TK
TSUE
TUMW
UE
UFK
UKE
UOKiK
URE
UTK
VwGH
WSA

alternatywne i wspomagajace formy komunikacji (ang. augmentative
and alternative communication)

alternatywne sposoby rozstrzygania spordéw (ang. Alternative
Dispute Resolution)

Biuletyn Informacji Publicznej

kontrakty na réznice

Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej
Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw Warto$ciowych
(ang. European Securities and Markets Authority)

Europejski Trybunal Praw Cztowieka

technologie informacyjno-komunikacyjne (ang. Information
and Communication Technologies)

Komisja Europejska

Komisja Nadzoru Finansowego

lokalizacja inwestycji celu publicznego
Landesverwaltungsgericht (austriacki administracyjny sad kra-
jowy)

Narodowy Instytut Dziedzictwa

Naczelny Sad Administracyjny

Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (fr. LOffice
européen de lutte antifraude)

organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
Panstwowa Komisja Wyborcza

Polska Agencja Kosmiczna

Rzecznik Praw Dziecka

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sad Najwyzszy

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Sad Pierwszej Instancji

Trybunat Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (poprzednio: ETS)
Towarzystwo Upigkszania Miasta Wroclawia

Unia Europejska

ubezpieczeniowe fundusze kapitatowe

Urzad Komunikacji Elektronicznej

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Urzad Regulacji Energetyki

Urzad Transportu Kolejowego

Verwaltungsgerichtshof (austriacki Trybunal Administracyjny)
Wojewddzki Sad Administracyjny



WSTEP

Przedmiotem monografii s3 modyfikacje jurysdykcji administracyjnej wynikajace
z nieustajacej potrzeby dostosowywania sposobéw dziatania administracji do wyzwan
wynikajacych ze wspdtczesnych potrzeb. Owe modyfikacje jurysdykcji wymuszaja
zmieniajgce sie warunki, w ktérych funkcjonujemy. Za tymi wyzwaniami powinna
podaza¢ jurysdykcja administracyjna i sagdowoadministracyjna, ktorych efektywnosé
jest warunkiem uzyteczno$ci dziatan administracji. Dzialania administracji publiczne;
maja wszak stuzy¢ tak dobru spolecznemu, jak i dobru jednostki. Taki jest tez cel panstwa
prawnego zakodowany w art. 2 Konstytucji RP, w imieniu ktérego dziata administracja
publiczna.

Autorzy poszczegdlnych opracowan monografii wniesli swéj wktad w powstanie dzieta
ukazujgcego owe modyfikacje. Polska doktryna prawa i postgpowania administracyj-
nego od lat identyfikuje kierunki zmian, formulujac przy tym wnioski odnosénie do
ich efektywno$ci, poprawnosci, nie wahajac sie takze przed oceng ich legalnosci. Z re-
guly wnioski te prezentowane sg na tle szerszej perspektywy badawczej, m.in. poprzez
uwzglednienie kontekstu historycznego lub regulacji europejskich czy migdzynarodo-
wych. Stale obecne sg dylematy dotyczace zapewnienia pewnosci prawa, jego precyzji
czy tez stabilnosci, a takze zapewnienia elastycznosci procesu stosowania prawa, w tym
poprzez dyskrecjonalno$¢ rozstrzygniec. Ciagle Zzywym problemem okazuje sie by¢
formalizm procesu stosowana prawa, w ktorym permanentnie zderzaja si¢ dwie istotnie
rézne koncepcje egzegezy: jedna, bazujaca na tzw. klarytikacyjnej koncepcji wyktadni
prawa, ktora charakteryzuje paremia clara non sunt interpretanda, oraz druga, oparta
na tzw. derywacyjnej koncepcji wykladni prawa, ktérg charakteryzuje inna paremia —
omnia sunt interpretanda. Niejednolito$¢ praktyki orzeczniczej organdéw administracji
publicznej oraz sadéw administracyjnych, ktérg warto niwelowaé, oraz ograniczenie
pola orzeczniczej samowoli s takze wyzwaniem dla legislatora oraz nauki prawa i poste-
powania administracyjnego. Od lat borykamy si¢ rowniez ze stabosciami efektywnosci
jurysdykcji, w tym z tak podstawowym zagadnieniem, jak egzekucja prawa.

Znaczny wplyw na rozwdj jurysdykcji administracyjnej ma réwniez prawo europejskie,
w tym poprzez tworzenie nowych instytucji, jak np. transnarodowy akt administra-
cyjny. Orzecznictwo trybunatéw europejskich, rozwijajac doktryne effet utile, wptywa
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na ksztaltowanie regut wykladni prawa administracyjnego, w toku ktorej istotniejsze
znaczenie nalezy przypisa¢ dyrektywom celowo$ciowym. Stosowanie prawa europej-
skiego, w tym takze posrednio, jest konieczne w wielu przypadkach krajowej jurysdykeji
administracyjnej i sadowoadministracyjnej. Takze siatka pojeciowa europejskiego prawa
administracyjnego cechuje si¢ daleko idgcymi odrebnosciami, co stawia nowe wyzwania
przed doktryng prawa administracyjnego.

Wybdr tematu jest wyrazem przekonania, ze problemy efektywnosci jurysdykeji ad-
ministracyjnej i sgdowoadministracyjnej, tj. takiego ich wykonywania, ktore zapewni
w mozliwie najwyzszym stopniu realizacj¢ celéw dziatania administracji publicznej,
maja podstawowe znaczenie dla sprawnego funkcjonowania panstwa. Jest za§ wspolna
troska uczestnikow Zjazdu Jego rozwoj. Panstwo nowozytne pelni wiele rél spotecznie
uzytecznych, a jurysdykcja administracyjna jest bez watpienia jednym z podstawowych
sposobow oddziatlywania na procesy spoleczne. Sprawna jurysdykcja administracyjna
to sprawne panstwo, na czym nam wszystkim zalezy.

Marek Szewczyk
Lucyna Staniszewska
Maciej Krus

Marek Szewczyk [ORCID: 0000-0001-8222-7898] — profesor doktor habilitowany nauk
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1. Wprowadzenie

Wyartykulowana w art. 8 § 2 k.p.a. zasada zwigzania organéw administracji utrwalong
praktyka, zwana tez ,zasadg pewnosci prawa” oraz ,zasadg uprawnionych oczekiwan”
i ,zasada konsekwencji”’, nie jest nowo$cig w procedurze administracyjnej. Zwigzana
jest ona z realizacja zasady poglebiania zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy
publicznej, o ktérej mowa w art. 8 § 1 k.p.a. Zanim jednak stala si¢ zasada ustawows,
wyinterpretowywana byla przez orzecznictwo, ktére wzmacniajac pozycje strony po-
stepowania przyjmowalo, ze ma ona prawo oczekiwa¢, iz organy beda podejmowaty
dziatania oraz dokonywaly rozstrzygnie¢ w sposéb przewidywalny i konsekwentny,
a takze zgodny ze swoja dotychczasowa praktyka. Przyjmowano, ze strona powinna
mie¢ pewnos¢, iz dziatajagc w dobrej wierze i z poszanowaniem prawa, nie naraza si¢
na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji, zwtaszcza te, ktérych nie mogla prze-
widzie¢ w chwili podejmowania dzialania. Organy za$ powinny trzymac sie utrwalonej
praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym, aby strona
miata mozliwos¢ racjonalnego zaplanowania swoich dzialan, co pozwoli jej unikna¢
niekorzystnych skutkéw prawnych tego dziatania.

Zasada ta wynika tez z art. 10 EKDA, chociaz ma w tym przypadku jedynie charakter
niewigzacych zalecen.

! Wyrok NSA z29.01.2019 r., IT GSK 1853/18, Legalis nr 1935719.
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2. Ksztattowanie sie zasady zwigzania organéw utrwalong
praktyka w orzecznictwie administracyjnym

Wprowadzona do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w2017 r.> zasada
zwigzania organdw administracji utrwalona praktyka, zanim stata si¢ zasadg ustawowa,
byla wyinterpretowywana z art. 8 k.p.a. regulujacego pojemna zasade zaufania do orga-
néw wiladzy publicznej. Wywodzono z niej wiele regut, w tym m.in. zasade jednolito$ci
pogladéw wyrazonych w decyzjach administracyjnych wydanych w takich samych
stanach faktycznych i w oparciu o te samg podstawe prawna®.

Przyjmowano, Ze zaufanie to wyraza si¢ w przekonaniu, iz postgpowanie administra-
cyjne prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z obowigzujacych przepisoéw
prawa, przy respektowaniu praw jego uczestnikéw. Mialo to stuzy¢ uzyskaniu u oby-
wateli prze§wiadczenia, ze podjete w sprawie rozstrzygniecie, nawet niekorzystne, jest
stuszne i zgodne z prawem®. Tym samym za budzace zaufanie moze by¢ uznane tylko
takie zachowanie organdw, ktdre spelnia postulat przewidywalnosci, a zatem opiera si¢
na przejrzystych i racjonalnych przestankach®.

Wskazywano, ze rozsadne i uprawnione jest oczekiwanie przez jednostki uzyskania
takiego samego jak inne podmioty rozstrzygniecia na podstawie tych samych przepisoéw
i w oparciu o podobne fakty®. Uznawano, ze uprawnione oczekiwanie jednostki moze
odnosic¢ si¢ nie tylko do uzyskania decyzji korzystnej, ale réwniez do niewydania ko-
rzystnej decyzji w stosunku do innych podmiotdéw, jezeli wezeéniej w stosunku do niej,
w podobnym stanie faktycznym i prawnym, zapadta decyzja odmowna’, chod¢, jak za-
strzegano, kazda sprawa ma swdj indywidualny charakter i jest analizowana w kontekscie
ustalen faktycznych i prawnych czynionych przez organ na potrzeby konkretnej sprawy?®.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg zmienno$¢ pogladéw wyrazana w wydawanych
przez organ decyzjach administracyjnych, szczegélnie kierowanych do tego samego
podmiotu, na tle takich samych stanéw faktycznych i tozsamej podstawie prawnej moze
by¢ uznana za naruszenie zasady pogtebiania zaufania’. Podobnie negatywnie postrzega-

? Ustawa z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 935).

* M. Karpiuk, Glosa do wyroku WSA z 7.04.2010 r., VIII SA/Wa 835/09, LEX 2011.

4 7. Skrenty, Zaufanie obywateli do organéw wladzy publicznej w $wietle orzecznictwa sgdowego i pogladéw
doktryny, ,Studia Lubuskie” 2013/IX, s. 97 i n.

° R.Kedziora, Prawne determinanty ochrony zaufania obywateli do administracji publicznej [w:] Prawne
i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, red. M. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Lublin-Warszawa
2010, s. 207.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z 14.10.2004 r., IT SA 3571/03, LEX nr 159935.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 5.10.2005 r., VI SA/Wa 1013/05, LEX nr 191378.

8 Wyrok NSA z29.01.2016 r., IT OSK 1346/14, LEX nr 2034063.

® Wyrok WSA w Warszawie z 16.12.2005 r., VI SA/Wa 1824/05, LEX nr 190999.
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na byla zmiennos¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach odwotawczych'® oraz
rézna interpretacja przepisu dokonywana w takim samym stanie faktycznym przez ten
sam organ bez blizszego uzasadnienia takiej zmiany''. Za niedopuszczalne uznawano tez
zaskakiwanie obywateli nowymi rozwigzaniami prawnymi bez mozliwosci dostosowania
sie do nowego stanu prawnego oraz wprowadzanie obywateli w blad zapowiedziami
o przyszlym stanie prawnym, a nastepnie niedotrzymywanie tych zapowiedzi'?.

Podobnie uznat Trybunat Konstytucyjny, orzekajac, ze ,w demokratycznym panstwie
prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ putapka dla obywatela, ktory
powinien mie¢ mozliwo$¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na nie-
korzystne skutki prawne swoich dzialan i decyzji, niemozliwe do przewidzenia w chwili
podejmowania tych decyzji i dziatan™?. Jak uznawat Trybunal Konstytucyjny, jednym
z fundamentdw zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
jest to, ze obywatel moze zaklada¢, ze tresci obowigzujacego prawa sg dokladnie takie,
jak to zostato ustalone przez sady, albo znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym
stanowisku judykatury.

Nie oznacza to jednak, Ze zasada ta ma charakter bezwzgledny. Zmiana ocen prawnych
moze bowiem by¢ niezbedna, ale organ nie moze jej dokonywaé dowolnie, w sposéb
uniemozliwiajgcy kontrole argumentacji przemawiajacej, w jego ocenie, za przedmio-
towa zmianga". Dlatego tez zmiana linii orzeczniczej organéw jest dopuszczalna, ale
musi by¢ nalezycie uzasadniona'. Powszechnie przyjmuje sig, ze organ moze zmienié
swdj poglad z powodu oczywistej niezgodno$ci praktyki z prawem, z uwagi na fakt,
ze praktyka byta wynikiem przestepstwa, z powodu braku obiektywnej mozliwosci
spelnienia oczekiwan strony czy z powodu waznego interesu publicznego. Musi jednak
taka decyzje wszechstronnie uzasadni¢. Obowigzek ten nabiera szczegolnej wagi w sy-
tuacjach, w ktérych podmiot jest ,,stalym odbiorcg” rozstrzygnie¢ wydawanych przez
administracje publiczna".

Zasada ta zyskuje znaczenie w sferze uznania administracyjnego oraz w zakresie spraw,
w ktdrych organ zajal stanowisko, np. przyjmujac wytyczne lub oglaszajac interpreta-
cje prawa, czy w innych wypowiedziach o charakterze tzw. soft law. W sferze uznania

1 Wyrok NSA z17.08.2018 r., I GSK 740/18, LEX nr 2566378.

""" Wyrok WSA w Bialymstoku z 12.12.2013 r., IT SA/Bk 741/13, LEX nr 1415194.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 23.04.2018 r., III SA/GI1 792/17, LEX nr 2500676.

B Orzeczenia TK 23.12.1996 1., K 25/95, OTK 1996/6, poz. 5212 25.11.1997 r., K 26/97, OTK 1997/5-6,
poz. 64.

" Wyrok TK z 13.04.1999 r., K 36/98, OTK 1999/3, poz. 40.

> Wyrok WSA w Bialymstoku z 9.03.2010 r., IT SA/Bk 31/10, LEX nr 570284.

' Wyrok NSA z15.03.2012 r., I OSK 2539/10, LEX nr 1145614; wyrok WSA w Warszawie z 21.05.2019 r.,
VII SA/Wa 1549/18, LEX nr 2687076.

7 Wyrok NSA z 8.01.2014 r., I OSK 1923/12, LEX nr 1991218.
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administracyjnego ryzyko rozbieznosci w praktyce organéw administracji jest bowiem
najwieksze.

3. Zasada pewnosci prawa w Europejskim Kodeksie Dobrej
Administracji

Zasada ,oczekiwan prawnie uzasadnionych” zostala takze wyartykulowana w art. 10
ust. 1 i 2 EKDA. Zgodnie z powyzszym: ,,Urzednik dziala konsekwentnie w ramach
swojej praktyki administracyjnej i zgodnie z dziatalno$cig administracyjna instytucji.
Urzednik przestrzega obowigzujacych w instytucji praktyk administracyjnych, o ile
nie zaistniejg uzasadnione powody, ktére usprawiedliwiatyby odejscie w indywidual-
nym przypadku od tych praktyk. Te powody nalezy przedstawi¢ na pismie. Urzednik
uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki, ktére wynikaja z dziatan
podejmowanych przez dang instytucje w przeszto$ci”

Przywotana regulacja odnosi sie do przestrzegania uksztaltowanej w czasie praktyki
zalatwiania okreslonych rodzajowo spraw, w zblizonych warunkach. Przyjmuje sie,
ze opinia spoteczna przyzwyczaja si¢ do okreslonego sposobu postepowania organdw
administracji i wszelkie odstepstwa w jednorodnych sprawach powoduja napiecia i po-
dejrzenie organéw o subiektywizm, a niekiedy nawet o naduzycia. Jesli wiec zmienia si¢
sytuacja wymuszajaca koniecznos¢ odejscia od dotychczasowej praktyki organ powinien
uzasadni¢ to odejscie’®.

Wskazany akt zaktada, Ze strony postepowan administracyjnych powinny mie¢ pewnos¢,
ze dzialania organu sg przewidywalne. Pewnos¢ ta taczy sie z obiektywnoscia, ktora
wymaga stosowania prawa w sposob niezalezny od subiektywnych ocen podmiotu
decydujacego. Za$, przewidywalnos¢ zaktada powtarzalnos¢ rozstrzygnie¢ w takich
samych uwarunkowaniach faktycznych, a wiec faczy sie z jednolitoscig i sprawiedli-
wosécia w ujeciu formalnym.

Co prawda Europejski Kodeks Dobrej Administracji nie jest aktem wigzacym, moze by¢
jednak traktowany jako akt wytyczajacy pozadane standardy dziatania administracj,
stanowigc konkretyzacje obywatelskiego ,,prawa do dobrej administracji”*. Mozna tez
zauwazyd¢, ze zasada ta nie stanowi szczegolnej reguly proceduralnej o jednorodnym
zakresie i skutkach prawnych, lecz zbiér okreslonych praw jednostek i obowiazkdw
unijnej administracji®.

181, Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastoso-
waniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007.

1 Wyrok NSA z 27.05.2008 r., I OSK 867/07, LEX nr 471503.

2 K. Milecka, Zasada dobrej administracji w orzecznictwie sgdow unijnych, cz. 1, EPS 2012/2, s. 33-38,
cz. 2, EPS 2012/3, s. 28-32; Z. Niewiadomski, Polski model sgdownictwa administracyjnego a prawo do
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W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej zasady ogélne pew-
nosci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan jednostki sg okreslane jako ,zasady
fundamentalne™, a nawet jako ,,zasady naczelne”* europejskiego prawa administra-

cyjnego.

4. Zwigzanie organu utrwalong praktyka jako zasada
ustawowa

Jak wynika z analizy przywolanego na wstepie orzecznictwa, zasada pewnosci prawa
wprowadzona do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego usankcjono-
wala jej funkcjonowanie w praktyce orzeczniczej. Zostata podniesiona do rangi zasady
ustawowej poprzez jej wyrazenie w art. 8 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym: ,,Organy admi-
nistracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepujg od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym”.

U podstaw tej zmiany leglo przekonanie, ze strona, zwlaszcza jezeli wystepuje do or-
ganu, ma prawo ukladac¢ swoje interesy w przekonaniu, ze dzialajac w dobrej wierze
iz poszanowaniem obowigzujacego prawa, nie naraza sie na niekorzystne skutki prawne
swoich decyzji. Chodzi tu zwlaszcza o skutki, ktérych strona nie mogla przewidzie¢
w chwili ich podejmowania.

Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, pewno$¢ prawa jest jedng z gléwnych wartosci, kto-
rym prawo winno holdowac*. Prawo ,,pewne” ma sprzyjac potrzebie bezpieczenstwa,
jako jednej z podstawowych potrzeb czlowieka. Nie ulega wigc watpliwosci, ze problem
pewnosci prawa jest zagadnieniem doniostym. Mozna nawet powtorzy¢ za M. Stahl, ze
zasada ta stanowi jeden z fundamentdw, na ktérym powinna by¢ zbudowana wspot-
czesna administracja publiczna®. Zasada zwigzania organu utrwalong praktyka stuzy

dobrej administracji [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, red. ]. Stelmasiak, J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 253-256.

2 Wyrok TSUE z 14.10.1999 r. w sprawie C-104/97 P, Atlanta v. Wspélnocie Europejskiej, ECR 1999,
5. 1-6983, pkt 52.

22 Wyrok TSUE z 15.06.1976 r. w sprawie 74/74, CNTA v. Komisji, pkt 44. Por. takze L. Prus, Ochrona
uzasadnionych oczekiwan jednostki jako zasada ogdlna europejskiego prawa administracyjnego, Wroctaw
2018,s. 103 in.

3 Wyrok NSA z 14.06.2018 r.,  ONP 2/18, LEX nr 2523831.

# M. Stahl, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym — uwagi wpro-
wadzajgce [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl,
M. Kasinski, K. Wlazniak, Warszawa 2015, s. 26-27. Podobnie uwazaja: A. Nalecz, Zasada ochrony zaufania
a stanowienie i stosowanie prawa administracyjnego [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazniak, Warszawa 2015, s. 167 i n.; . Jaskiewicz,
O normatywnosci art. 8 k.p.a. [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazniak, Warszawa 2015, s. 423 i n. Por. takze J. Smarz, Zasada pewnosci
w sferze stosowania prawa na gruncie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Wzorce i zasady



32 Joanna Smarz

bowiem ochronie pozycji prawnej jednostki w jej zetknieciu z administracja publiczna,
a w konsekwencji stanowi jeden z mechanizméw majacych rownowazy¢ pozycje stron
stosunku administracyjnoprawnego. Zastosowanie tej zasady nie zawsze bedzie mozliwe,
chociazby z uwagi na indywidualny charakter sprawy. Warto jednak przeanalizowac¢
konstytutywne elementy tej zasady.

4.1. ,Taki sam stan faktyczny i prawny”

Warunkiem powolywania si¢ na zasade uprawnionych oczekiwan jest tozsamy, a nie
o podobny stan faktyczny i prawny sprawy. Czy biorac pod uwage indywidualny cha-
rakter kazdej sprawy, mozna jednak stwierdzi¢, ze w dwdch réznych sprawach mamy
tozsamy stan faktyczny? Wydaje si¢ to niemozliwe, a przynajmniej bardzo utrudnione.
Moim zdaniem mozemy moéwic jedynie o podobienstwie w zakresie istotnych elemen-
tow stanu faktycznego, ktdry bedzie podstawa rozpatrywania sprawy. Chociaz - jak
przekonuja projektodawcy - to, zZe sprawy maja charakter indywidualny, nie oznacza,
ze nie jest mozliwe wypracowanie utrwalonych praktyk w zakresie ich rozstrzygania
z uwagi na ten sam stan faktyczny i prawny®.

Podobnie watpliwosci powstaja w odniesieniu do stanu prawnego. Watpliwo$¢ dotyczy
kwestii, czy wprowadzenie zmian redakcyjnych w obrebie danego przepisu lub aktu
prawnego powoduje, ze mamy nadal do czynienia z tym samym stanem prawnym.
Inna watpliwos¢ dotyczy tego, czy przy ocenie stanu prawnego nalezy bra¢ pod uwage
konkretny przepis lub przepisy, na ktére powotuje si¢ strona, czy tez caly akt prawny?.
Moim zdaniem, nalezy ograniczy¢ si¢ do konkretnego przepisu lub przepisow, ktérych
dotyczy zagadnienie, a ktore nie ulegaly zmianie i w odniesieniu do ktérych wydano
interpretacje lub byly podstawg rozstrzygniecia, a nie calego aktu prawnego.

Wobec powyzszego nalezy przyja¢, ze za taki sam stan faktyczny i prawny nalezy uznaé
nie tyle pelng zgodno$¢ wszystkich okolicznosci sprawy i majacych do niej zastosowa-
nie przepisow, ile tozsamo$¢ faktow istotnych, majacych znaczenie dla rozstrzygniecia
sprawy oraz tozsamos$¢ norm prawnych, ktére do tych faktéw sie odnoszg i stanowia
podstawe rozstrzygniecia.

dzialania wspotczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Debska, J. Stugocki, P. Kledzik, Warszawa
2019,s.739in.

» Por. wyrok NSA z9.10.2015 ., I OSK 1378/15, LEX nr 2002572.

% Por. L. Warminski, Utrwalona praktyka interpretacyjna, czyli ryzykowny sposéb obrony, ,Dziennik
Gazeta Prawna” z 19.12.2016 .
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4.2. ,Utrwalona praktyka”

Jak wynika z art. 8 § 2 k.p.a., organy zwigzane sg jedynie praktyka, ktorej mozna przy-
pisa¢ przymiot ,,utrwalonej”?. Niestety pojecie to nie zostalo zdefiniowane prawnie®.
Jedynie w uzasadnieniu projektu wyjasniono, ze: ,,Przez utrwalong praktyke nalezy
rozumie¢ sposob stosowania normy prawnej (jej subsumpcji) przez organ w takim sa-
mym stanie faktycznym, ktéry mozna uzna¢ za dominujacy w okresie, w ktérym miato
miejsce oceniane zachowanie strony. Przymiot «utrwalonej» ma wigc taka praktyka,
ktora jest w stanie wzbudzi¢ w swiadomosci ostroznego i nalezycie poinformowanego
podmiotu racjonalne (uprawnione) oczekiwania, ze organ rozstrzygnie sprawe w okre-
$lony sposdb™?. Podobnie uznat Trybunat Konstytucyjny® i Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej?!.

Z kolei w orzecznictwie przyjmuje sie, ze utrwalona praktyka oznacza wigzace poglady
wyrazone w orzeczeniach wydanych w tej samej, szeroko rozumianej, sprawie admi-
nistracyjnej*?. Chodzi o zgodne z prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jednolite,
ustandaryzowane i wieloletnie oraz znane publicznie postegpowanie organéw administra-
cji publicznej przy rozstrzyganiu spraw tego samego rodzaju w takich samych stanach
faktycznych i prawnych®. Przy czym praktyka taka powinna by¢ zgodna z prawem,
poniewaz tylko taka moze by¢ uznana za odpowiadajacg zasadzie pewnosci prawa i by¢
zrédlem uzasadnionych oczekiwan®. Mozna tez uzna¢, ze chodzi o sposéb stosowania
normy prawnej przez organ w takim samym stanie faktycznym, ktéry mozna uzna¢ za
dominujacy w okresie, w ktérym mialo miejsce oceniane zachowanie strony®. Dlatego
tez organ nie moze odstapi¢ od utrwalonej praktyki wylgcznie w celu zatatwienia jednej
sprawy, a rownoczes$nie kontynuowac te praktyke w innych sprawach o takim samym
stanie faktycznym i prawnym®.

¥ Wyrok WSA w Olsztynie z 12.12.2017 r., I SA/O1 912/17, LEX nr 2417784.

W ujeciu normatywnym pojecie to zostalo zawarte w art. 35 ust. 4 p.p., gdzie przez utrwalong praktyke
interpretacyjng nalezy rozumie¢ wyjasnienia co do zakresu i sposobu zastosowania przepiséw, z ktorych
wynika obowiazek $wiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej lub sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne lub zdrowotne, dominujace w wydawanych w takich samych stanach faktycznych oraz takim samym
stanie prawnym — w trakcie danego okresu rozliczeniowego oraz w okresie 12 miesigcy przed rozpoczeciem
okresu rozliczeniowego - interpretacjach indywidualnych.

» VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 16.

¥ Wyrok TK z 15.10.2008 r., P 32/06, OTK-A 2008/8, poz. 138.

' Wyrok TSUE z 7.09.2015 r. w sprawie Salomie i Oltean, C-183/14, EU:C:2015:454; wyrok TSUE
2 14.09.2006 r. w sprawie Elmeka, C-181/04 do C-183/04, EU:C:2006:563.

2 Wyrok WSA w Lodzi z 27.07.2018 r., IT SA/Ld 427/18, LEX nr 2534083.

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z 19.12.2018 r., IV SA/GI1 609/18, LEX nr 2603931; wyrok WSA w Opolu
226.09.2019 r., IT SA/Op 216/19, LEX nr 2732175.

** H. Knysiak-Sudyka, Ocena regulacji art. 7a, 7b i 8 kodeksu postepowania administracyjnego - czy
ustawodawca stworzyt nowe zasady ogélne postepowania administracyjnego?, ,Casus” 2019/93,s. 6 i n.

* Wyrok NSA z28.12.2018 r., I OSK 4097/18, LEX nr 2602005.

* Wyrok NSA z 15.05.2018 ., I OSK 1105/18, LEX nr 2525972.
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Przepis art. 8 § 2 k.p.a. nie precyzuje tez, czy utrwalona praktyka ma dotyczy¢ dziatalnosci
organu, ktory rozpatruje sprawe, czy szerzej organdw danego rodzaju, czy tez jaka ilos¢
spraw pozwala na uznanie, Zze mamy do czynienia z utrwalong praktyks. Wydaje sie
jednak, ze zasada ta powinna by¢ interpretowana na tle konkretnych okolicznos$ci fak-
tycznych i skoro zakltada ujednolicenie orzecznictwa w stosunku do réznych podmiotow
w tych samych stanach faktycznych i prawnych, to tym bardziej nalezy ja odnosi¢ do
spraw tego samego podmiotu prowadzonych przez dany organ®. Zasade te mozna tez
interpretowac szerszej, uznajac, ze bedzie ona oznaczata zwigzanie utrwalong praktyka
nie tylko w ramach tego samego organu czy instancji, ale takze w obrebie wszystkich
organdw rozstrzygajacych dany rodzaj spraw w skali catego kraju.

Realizacja tej zasady moze jednak napotykac na utrudnienia dotyczace m.in. sposobu,
w jaki strona ma zasiegna¢ informacji o praktyce organéw w zakresie rozstrzyganych
spraw. Rozstrzygniegcia te nie sg bowiem ogdlnie dostepne, jak orzeczenia sagdow admi-
nistracyjnych. Dodatkowo, mozliwo$¢ przewidywania decyzji ograniczona jest koniecz-
noécig dokonywania ocen w indywidualnej sprawie, co nie oznacza jednak nieprzewi-
dywalnosci decyzji, poniewaz oceny te stanowig typ intuicji standardowych obecnych
u kazdego podmiotu funkcjonujacego w okreslonym ukladzie organizacyjnym?.

Dla ksztaltowania pewnosci w sferze stosowania prawa, a w zwigzku z tym trwalej
linii orzeczniczej w kontek$cie jednakowych stanow faktycznych i prawnych istotng
przeszkode moze stanowi¢ m.in.:
1) niejasnos¢ oraz niespdjnos¢ prawa*;
2) brak przewidywalno$ci prawa*;
3) nieadekwatno$¢ pomiedzy celami prawa pozytywnego a jego skutkami*};
4) wady techniczne, jezykowe i stylistyczne w aktach normatywnych;
5) brak uksztaltowanych standardéw w zakresie dotyczacym poje¢ niedookreslo-
nych i klauzul generalnych;
6) nadmierne eksponowanie elementéw proceduralnych, kosztem tresci prawa ma-
terialnego;
7) wahadlowos¢ w odniesieniu do niektérych rozwigzan prawnych;
8) wadliwos¢ przepiséw intertemporalnych;
9) inflacja prawa i nadmiar nowelizacji, utrudniajace poruszanie si¢ w sferze prawa
itd.

¥ Wyrok NSA z29.01.2019 r., IT GSK 1853/18, LEX nr 2656825.

L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsylajgcych, Krakéw 2001, s. 75.

¥ Por. wyrok TK z 30.10.2001 r., K 33/00, OTK 2001/7, poz. 217.

0 Por. Z. Duniewska, Zasada demokratycznego paristwa prawnego [w:] Prawo administracyjne, pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2009, s. 119.

4 M. Zdyb, Pewnos¢ prawa, ,Teka Komisji Prawniczej” 2018/X1I(1), s. 438-439.

2 Por. G. Lubenczuk, A. Woloszyn-Cichocka, M. Zdyb, Prawo przedsiebiorcow. Komentarz, Legalis
2019, komentarz do art. 14.
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4.3. ,Uzasadnione przyczyny” umozliwiajgce odstapienie
od utrwalonej praktyki

Wprowadzenie do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego zasady pewno-
$ci prawa nie oznacza, ze zmiany w zakresie podejmowanych rozstrzygnie¢ organu nie
moga mie¢ miejsca, poniewaz moga, a niekiedy nawet powinny. Dotyczy to w szczegdl-
nosci sytuacji, gdy zmiana prowadzi do prawidlowego zastosowania przepiséw. Organ
nie moze jednak dokonywac tych zmian dowolnie, w sposéb uniemozliwiajacy kontrole
argumentacji przemawiajacej, w jego ocenie, za przedmiotowg zmiang*. Dlatego tez
niezbednym warunkiem zmiany stanowiska jest jej uzasadnienie, ktorego brak moze
spowodowa¢ podwazenie zaufania obywateli do organéw panstwa*.

Jak zastrzega ustawodawca, odstagpienie od utrwalonej praktyki jest dopuszczalne wy-
tacznie ,,z uzasadnionej przyczyny” i pociaga za sobg koniecznos¢ odniesienia si¢ organu
administracji publicznej do takiego zachowania w uzasadnieniu decyzji administracyj-
nej*. Przyjecie takiej zasady naktada na organ obowiazek wykazania w uzasadnieniu
decyzji argumentacji prawnej oraz przyczyn odstgpienia od dotychczasowej praktyki
rozstrzygania spraw*.

Jak wynika z uzasadnienia projektu noweli Kodeksu postepowania administracyjnego®,
koniecznos$¢ zmiany praktyki organu moze wynikaé w szczegélnosci:

1) z oczywistej niezgodnosci tej praktyki z prawem, co moze znalez¢ potwierdzenie
w orzeczeniu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej czy Trybunatu Kon-
stytucyjnego;

2) z faktu, ze praktyka byta wynikiem przestepstwa;

3) z braku obiektywnej mozliwosci spelnienia oczekiwan strony (np. z uwagi na
brak odpowiednich $rodkéw finansowych) czy z waznego interesu publicznego
(zmiana tzw. polityki administracyjnej)*®.

Co jeszcze istotne, wedlug zasady pogtebiania zaufania obywateli do organdw panstwa,
strona nie moze ponosi¢ negatywnych konsekwencji oparcia swego dzialania na do-
tychczasowym postepowaniu organéw administracyjnych przy rozpoznawaniu spraw
o tym samym charakterze i w stosunku do tej samej strony. Jesli dotychczasowa prak-
tyka organow okazala si¢ wadliwa i organ skorygowal swoje postepowanie w kolejnej
sprawie, to ujemne dla strony nastepstwa wynikte z dostosowania si¢ do wczesniejszego

 Wyrok WSA w Warszawie z 27.03.2013 r., VIII SA/Wa 12/13, LEX nr 1321685.

* Wyrok NSA z 13.01.2011 r., II GSK 19/10, LEX nr 952834.

* Wyrok WSA w Biatymstoku z 12.12.2013 r., IT SA/Bk 741/13, LEX nr 1415194.

% Wyrok WSA w Warszawie z 27.03.2013 r., VIII SA/Wa 12/13, LEX nr 1321685. Por. takze Kodeks
Postepowania Administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2020, komentarz do
art. 8.

¥ VI kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 16.

* Podobnie TK w wyroku z 15.10.2008 r., P 32/06, OTK-A 2008/8, poz. 138.
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zachowania si¢ organu powinny by¢ wyeliminowane przez administracje z wlasnej
inicjatywy, nie za$ obcigza¢ strone®.

5. Normatywny charakter zasady zwigzania organow
utrwalong praktyka

Zasada zwigzania organéw utrwalong praktyka ustanowiona jako zasada ogolna nie
moze by¢ rozumiana jedynie jako postulat okreslonego zachowania organéw. Podobnie
jak inne zasady ogodlne, stanowi ona obowigzujaca norme¢ prawng, z ktorej wynikaja
konkretne dyrektywy wigzace organy w toku podejmowanych przez nie czynnosci
procesowych®. Powyzsze oznacza, ze sg dla organéw wigZzace na réwni z innymi prze-
pisami tej procedury’'. Pociaga to za sobg istotne konsekwencje prawne, gdyz dzieki
temu organy nie tylko moga, lecz wrecz powinny kontrolowaé stosowanie wszystkich
tych zasad jako norm prawnych i to na kazdym etapie postepowania®. Powinny by¢ one
interpretowane i stosowane z uwzglednieniem innych, uszczegétawiajacych je przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego®, poniewaz same nie wprowadzaja nowych,
samoistnych instytucji, ale majg by¢ realizowane poprzez instytucje juz istniejace.
Dlatego zostaly one sformulowane w sposdb generalny, a ich uszczegdélowienie ma
nastepowaé w procesie stosowania prawa’>.

Zasady ogdlne mozna postrzega¢ jako ustawowq gwarancje przestrzegania podstawo-
wych praw strony postepowania, poniewaz wyznaczajg one wiele obowigzkdw organow
w zakresie respektowania uprawnien jednostki w celu ich ochrony przed nieuprawnio-
nym dzialaniem organdw. Biorac pod uwage gwarancyjny charakter zasad ogélnych,

* Wyrok NSA z 15.05.2018 ., I OSK 1105/18, LEX nr 2525972.

% Wyrok NSA z 8.12.1992 r., SA/Lu 694/92, ,Wspdlnota” 1993/44, s. 18.

>t Wyrok NSA z 4.06.1982 1., I SA 258/82, ONSA 1982/1, poz. 54. Podobnie przyjmuje doktryna;
np. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 38; J. Borkow-
ski, Glosa do wyroku NSA z 22.02.1984 r., SA/Po 9/84, OSPiKA 1985/12, poz. 239, s. 603. Por. takze wyroki
SN:z5.08.1992 1., I PA 5/92, OSP 1993/7, poz. 142; 2 23.07.1992 r., IIT ARN 40/92, PiP 1993/3, s. 110 oraz
W. Taras, Glosa do wyroku SN z 23.07.1992 r., III ARN 40/92, PiP 1993/3, s. 112; wyrok NSA z 8.11.2011 r.,
II GSK 1109/10, LEX nr 1937243; M. Grzymistawska-Cybulska, Nowelizacja artykutéw 7, 8 i 16 kpa w dok-
trynie i orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,,Jus Novum” 2013/4, s. 105-106.

52 ]. Borkowski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 40. Zob. takze WSA we Wroclawiu z 13.03.2007 r.,
II SA/Wr 620/06, Legalis 215650.

% P. Krzykowski, Funkcje zasad ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 442.

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 42.

> J. Smarz, Nowe zasady ogdlne kodeksu postepowania administracyjnego chronigce interes jednostki
w postepowaniu administracyjnym, red. S. Fundowicz, P. Mozytowski, T. Stanistawski, Radom 2018, s. 15.
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ich znaczenie jest ogromne®. Wyznaczajg one standardy obowiazujace w relacjach
obywatela z organami administracji publicznej, a uznawanie ich wzmacnia autorytet
panstwa i sprzyja rozwojowi spoleczenstwa obywatelskiego®. Zasady te pelnig wiele
funkcji*®, w tym funkcje ochronng jednostki w postepowaniu administracyjnym.

W orzecznictwie przyjmuje sie, Ze naruszenie zasady zaufania nie stanowi podstawy do
wznowienia postepowania, ale moze, w sytuacji razacego naruszenia art. 8 k.p.a., stac si¢
podstawa stwierdzenia niewaznosci decyzji*. Naruszenie zasady zawartej w tym prze-
pisie, majgce bezposredni wplyw na ocene zgodnosci z prawem wydanej decyzji, moze
nastgpi¢ wyltacznie w toku postepowania administracyjnego w sprawie indywidualnej®.

6. ,Utrwalona praktyka” z perspektywy konstytucyjnej

Na system zasad, ktdre wigza administracje publiczng przy rozstrzyganiu spraw, sktadajg
sie nie tylko zasady wynikajace z Kodeksu postepowania administracyjnego, ale tez za-
sady przyjete w Konstytucji RP, w tym zawarte w preambule, jak obowiazek rzetelnosci
i sprawnosci dzialania.

W orzecznictwie podnosi si¢, ze zasada pewnosci prawa jest pochodna zasady ochrony
zaufania jednostki do panstwa wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP®'. Zasada ta wyznacza
standardy funkcjonowania organéw administracji publicznej, ktore powinny dziata¢
w taki sposdb, aby podstawy ich dziatania byly zrozumiale dla obywateli®?. Z pewnoscig
prawa, ktora umozliwia przewidywalnos¢ dziatan organéw panstwa, a takze prognozo-
wanie wlasnych dzialan, zwigzane jest bezpieczenstwo prawne jednostki®.

Przeniesienie do Kodeksu postepowania administracyjnego standardéw konstytucyj-
nych dziatania wtadzy publicznej wypelnia ustanowionymi warto$ciami zasad¢ ogélna
poglebiania zaufania do wladzy publicznej, ktdra jest istotnym elementem demokratycz-
nego panstwa prawnego. Zwrocil na to uwage m.in. W. Sokolewicz, wywodzac z art. 2
Konstytucji RP dwie zasady, tj. zasade zaufania oraz zwigzang z nig zasadg pewnosci

% Wyrok WSA 219.01.2007 r., I SA/Wa 1911/06, LEX nr 299577. Por. W. Piatek, Zasady ogolne Kodeksu
postepowania administracyjnego jako podstawa skargi kasacyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
[w:] Kodyfikacja postegpowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 626.

57 ]. Szreniawski, Rola i znaczenie zasad ogolnych Kodeksu postgpowania administracyjnego w stosowaniu
prawa [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010,
s. 810.

% A. Wiktorowska, Rola i znaczenie zasad ogélnych KPA (funkcje zasad) [w:] Wspélczesne problemy
admzmstraqz publicznej, ,Studia Turidica” 1996/32, s. 265-272.

° Wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2005 r., VII SA/Wa 859/05, LEX nr 196282.

% Wyrok NSA z28.08.1996 r., SA/Ka 1500/95, LEX nr 27287.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 4.02.2010 r., VII SA/Wa 2042/09, LEX nr 593064.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z 15.12.2009 r., IT SA/Wa 800/09, LEX nr 583187.

¢ Por. np. wyrok TK z 12.05.2015 r., P 46/13, OTK-A 2015/5, poz. 62.
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prawa®, co potwierdza $cisty zwiazek, a w konsekwencji stuszno$¢ uregulowania ich
w jednym przepisie Kodeksu postepowania administracyjnego. Przy czym zasade¢ po-
glebiania zaufania obywateli do organow panstwa uznaje sie za ta, ktora jest najszersza
pod wzgledem zakresu, w poréwnaniu do innych zasad ogélnych, i jednoczesnie ta,
ktora ,,spina” pozostale zasady ogdlne postepowania administracyjnego.

Jednolitos¢ linii orzeczniczej stanowi istotng warto$¢ systemowa nie tylko z perspektywy
konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
lecz takze zasady rowno$ci®. Przepis art. 32 Konstytucji RP nie moze jednak stanowi¢
podstawy do twierdzenia, ze wszyscy bez wyjatku powinni by¢ traktowani réwno w kaz-
dej sytuacji. Jak bowiem stusznie wskazuje Sad Najwyzszy, jednym z podstawowych
prawnych i politycznych zadan Konstytucji we wspotczesnym panstwie prawnym jest
nie tylko okreslenie, jakie podstawowe prawa i wolno$ci obywateli s3 zagwarantowane
i chronione prawem, lecz takze ustanowienie zasad jasnego, zrozumiatego i skutecznie
dziatajacego systemu postepowania organow. Jednym z fundamentow takiego systemu
jest zalozenie, ze obywatele, ktorych prawna i faktyczna sytuacja wobec dzialajacych
organdéw administracji jest zblizona, moga oczekiwa¢, iz zostang wobec nich podjete
decyzje o podobnej, jesli nie tozsamej tresci. Jednoczes$nie organ posiada legitymacije
do réznicowania okreslonych stanéw faktycznych, jezeli tylko zachodza ku temu od-
powiednie przestanki®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze wzglad na zachowanie zasady praworzadno$ci powinien
mie¢ priorytet nad oczekiwaniem strony w zakresie otrzymania decyzji takiej samej, jak
decyzje uprzednio wydawane w analogicznych stanach®. Nie podlega bowiem ochronie
konstytucyjnej domaganie si¢ wydania decyzji blednej w ramach zasady réwnosci®®.
Sankcjonowane tym przepisem odstepstwo przez organ od utrwalonej praktyki obejmuje
tylko przypadki odstepstwa od utrwalonych regut postepowania zgodnego z prawem®.

¢ 'W. Sokolewicz [w:] K. Dzialocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2006, s. 16-17; wyrok TK z 30.11.1988 r., K 1/88, OTK 1988/1, poz. 6;
A. Wiktorowska, Zasad ogélna zaufania do administracji publicznej [w:] Instytucje procesu administracyjnego
i sgdowo administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu,
red. J. Postuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 365.

¢ Wyrok NSA z 9.10.2015 1., I OSK 1378/15, LEX nr 2002572. Podobnie K. Celinska-Grzegorczyk,
Zasada poglebienia zaufania obywateli do organéw panstwa w orzecznictwie sadoéw administracyjnych
[w:] Kodyfikacja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 59.

% Wyrok SN z 28.11.1990 r., ITI ARN 28/90, LEX nr 10780.

¢ Wyrok NSA z 8.03.2016 r., I OSK 1688/14, LEX nr 2113112.

¢ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019, komen-
tarz do art. 8.

¥ Wyrok WSA w Opolu z 26.09.2019 r., IT SA/Op 216/19, LEX nr 2732175.
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7. Przyktady dziatah uznawanych za naruszenie zasady
pewnosci prawa

Mimo ze zasada pewnosci prawa jest nowa zasada Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, na tle dotychczasowego orzecznictwa mozna wskaza¢ dzialania, ktore zostaly
uznane za przejaw naruszenia przez organy administracji tej zasady w obszarze stoso-
wania prawa. Nalezg do nich m.in.:

1) sprzecznos¢ tresci czynno$ci podejmowanych przez rézne organy panstwa wobec
tej samej osoby, w tych samych okolicznosciach faktycznych’;

2) odmiennos¢ oceny tego samego stanu faktycznego dokonanej przez rézne organy
administracji publicznej™;

3) zmienno$¢ pogladéw prawnych wyrazonych w decyzjach organéw w odniesieniu
do tego samego adresata, wydanych na tle takich samych stanéw faktycznych,
ze wskazaniem tej samej podstawy prawnej decyzji i bez blizszego uzasadnienia
takiej zmiany’%

4) zmienno$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracji publicznej
obu instancji w tej samej sprawie, przy tym samym stanie faktycznym i praw-
nym’?;

5) udzielenie obywatelowi przez organy informacji o tre$ci majacej zapas¢ decyzji
administracyjnej, od ktdrej zalezy podjecie przez niego okreslonej dziatalnosci,
a nastepnie, gdy obywatel dziatalnos¢ taka podejmie, wydanie decyzji o tresci in-
nej™;

6) odmienne zachowanie si¢ organu wobec osoby, ktorej uprzednio organ ten ofi-
cjalnie udzielit informacji o przyjetej praktyce stosowania prawa’;

7) zalatwianie spraw administracyjnych w formie niepodlegajacych zadnej kontroli,
tj. pism lub informacji kierowanych do stron w sytuacji, gdy przepisy wymagaja
wydania aktu administracyjnego’;

8) wadliwe uzasadnienie decyzji uznaniowej, ktore nie pozwala na jednoznaczne
stwierdzenie, czy rozstrzygniecie organu jest rozstrzygnieciem opartym na obo-
wigzujacych przepisach oraz stwierdzonym na podstawie rzetelnych dowodow
stanie faktycznym zaistnialym w danej sprawie, ktéry odpowiada stanowi fak-
tycznemu okreslonemu w przepisach prawa majacych zastosowanie w sprawie””.

7 Wyrok NSA z26.11.1999 r., V SA 978/99, LEX nr 49942.

I Wyrok WSA w Warszawie z 17.04.2013 r., IV SA/Wa 2298/12, LEX nr 1617138; Prawo przedsigbiorcéw.
Komentarz, red. G. Koziel, Legalis 2019, komentarz do art. 14.

72 Wyrok NSA z 8.04.1998 1., I SA/Ld 652/97, ONSA 1999/1, poz. 27; wyrok WSA w Warszawie
2 9.12.2009 r., VIII SA/Wa 641/09, LEX nr 582385.

7> Wyrok WSA we Wroclawiu z 24.01.2012 r., IV SA/Wr 748/11, LEX nr 1114288.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 14.06.2016 ., V SA/Wa 3747/15, LEX nr 2159579.

7> Wyrok NSA z25.02.2014 r., II GSK 330/13, LEX nr 1450775.

76 Wyrok NSA z 25.08.2005 r., I OSK 36/05, LEX nr 191807.

77 Wyrok WSA z 13.10.2006 1., IIT SA/Wa 1780/06, Legalis nr 83195; R. Kedziora, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2017, komentarz do art. 8.
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8. Podsumowanie

Problematyka pewnosci prawa ma istotne znaczenie nie tylko dla jednostek, ale i dla
systemu prawa administracyjnego, stanowigc fundament demokratycznego panstwa
prawnego. Zasada ta wyznacza standardy funkcjonowania organéw administracji pub-
licznej, ktére powinny dziata¢ w taki sposob, aby podstawy ich dziatania byly zrozumiate
i przewidywalne dla obywateli. Z zasady uprawnionych oczekiwan wynika wiec koniecz-
no$¢ zagwarantowania przez ustawodawce adresatom norm prawnym maksymalne;j
przewidywalnosci rozstrzygnie¢ wydanych na ich podstawie. Natomiast, gdy organy
administracji publicznej dostrzegaja potrzebe zmiany zajetego wczesniej stanowiska
w odniesieniu do tej samej strony postepowania, decyzje taka powinny podejmowa¢
ze szczegllng rozwaga, jedynie w sytuacjach niewatpliwych i niewynikajacych wylacznie
z mozliwoséci dokonywania réznorakiej wykladni niejasnych przepiséw prawa.

Wyartykulowanie tej zasady w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
nalezy oceni¢ pozytywnie. W praktyce jednak zasada ta moze napotka¢ na problemy.
Moga one by¢ zwigzane z niejasnoécia przepisu, a takze z brakiem publikacji orzeczen
organow administracji, co utrudnia obywatelowi zapoznanie si¢ z praktyka organéw
w sprawach danego rodzaju.
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Agnieszka Zywicka

STOSOWANIE ZASADY IN DUBIO PRO
LIBERTATE W POSTEPOWANIU KONCESYJNYM
(NA PRZYKLADZIE SEKTORA ENERGETYCZNEGO)

1. Wprowadzenie

Decyzja koncesyjna i postepowanie koncesyjne sg oparte tradycyjnie na modelu uzna-
niowym', co oznacza, ze przy tym samym stanie faktycznym w réznych sprawach organ
moze wydac inne rozstrzygniecie. Uznaniowo$¢ implikuje obowigzek szczegétowego
uzasadnienia decyzji i rozbudowany formalizm procedur administracyjnych. Dazenie
ustawodawcy do odbiurokratyzowania procedur doprowadzilo wprawdzie w ostatnich
latach do stanu, w ktérym czes¢ konces;ji stracita uznaniowy charakter na rzecz modelu
zwigzanego, nadal jednak znaczna czg¢s$¢ tych decyzji opiera si¢ na konstrukcji uznania®.
W tym kontekscie szczegélnego znaczenia nabiera zasada in dubio pro libertate w po-
stepowaniu koncesyjnym, zwlaszcza w razie odmowy udzielenia koncesji lub natozenia
na przedsigbiorce dodatkowych obowigzkéw administracyjnoprawnych, np. opfat.
W opracowaniu postawiono teze, ze organy koncesyjne w postepowaniach zwigzanych
zudzieleniem, odmowa lub ograniczeniem koncesji wobec ich uznaniowego charakteru
winny kierowac si¢ zasadg przyjaznej interpretacji przepiséw. W praktyce stosowania
prawa organy koncesyjne czesto dokonujg jednak wykladni przepiséw z pominigciem
zasady in dubio pro libertate, rozstrzygajac watpliwosci na niekorzys¢ przedsiebiorcow.

' A. Waligorski, Koncesje, zezwolenia i licencje w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Poznan
2012, s. 87-95; A. Natecz, Uznanie administracyjne a reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Warszawa
2010, s. 68-72.

* Na temat uznania administracyjnego np.: J. Staroéciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych,
Warszawa 1948; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2009;
M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983; M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy
wladzy dyskrecjonalnej w administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje pra-
wa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 3236 i n.; A. Nalecz,
Uznanie administracyjne..., s. 73.
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Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie wybranych problemoéw, ktére rysuja
sie na tle stosowania zasady in dubio pro libertate w niektdrych sprawach dotyczacych
koncesjonowanej dziatalno$ci gospodarczej (sektorze energetycznym), zwigzanej z za-
kresem koncesji oraz skutkdw braku jej przestrzegania przez organy koncesyjne.

2. Zasada in dubio pro libertate jako reguta wyktadni
w prawie publicznym (administracyjnym) prawie
gospodarczym

Jednym z podstawowych instrumentéw regulacji stosunkéw we wspétczesnym panstwie
jest prawo tworzone i chronione przez wladze publiczng. Dobre prawo sprzyja two-
rzeniu spoteczenstwa obywatelskiego, zte wprowadza chaos i powoduje brak zaufania
do panstwa’, w rozstrzyganiu watpliwosci w stosowaniu prawa stuzg reguly wykladni
prawa wypracowane w nauce prawa i w orzecznictwie sadéw. Znakomita czg¢$¢ tych
regut (zasad) wykladni prawa administracyjnego (w tym réwniez publicznego prawa
gospodarczego) odnosi si¢ do rozstrzygania dylematéw interpretacyjnych w sytuacji
wystapienia watpliwo$ci w trakcie procesu stosowania czy egzegezy unormowan prawa.
Usuniecie watpliwo$ci co do znaczenia stosowanego przepisu wymaga postuzenia si¢
dyrektywami interpretacyjnymi okreslajacymi, w jaki sposdb nalezy odczytywac tres¢
danej normy*. Podstawowym celem wykfadni jest usuniecie watpliwosci co do znacze-
nia przepisu prawnego. Poniewaz istnieje wiele metod (regul, dyrektyw, wskazéwek)
wykladni prawa, organ administracji publicznej jest obowiazany wykazac¢, ze wykorzy-
stal te z nich, ktore byly niezbedne - ze wzgledu na dany przepis i jego kontekst — do
usuniecia watpliwosci, przy zalozeniu, ze nie ma preferowanych in abstracto metod
wyktadni, w szczegdlnosci ich hierarchii lub pierwszenstwa’.

W pi$miennictwie oraz w orzecznictwie sadéw administracyjnych mozna odnalez¢
nastepujace dyrektywy interpretacyjne, mozliwe do zastosowania w razie watpliwosci
dotyczacych stosowania norm prawa administracyjnego®, a takze w razie watpliwosci co
do okolicznosci stanu faktycznego sprawy (in dubio):
e in dubio pro libertate — w razie watpliwosci rozstrzygane na rzecz wolnosci (prze-
ciw ograniczeniom);

* H. Kisilowska, Hierarchia waznosci wyzwan administracji publicznej wobec kryzysu ekonomicznego
w Polsce i w Europie [w:] Administracja publiczna wobec wyzwan kryzysu ekonomicznego, red. W. Mikutowski,
A. Jezierska, Warszawa 2014, s. 16.

* J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999,
s. 49-50.

> A. Wrébel [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, A. Wrébel, LEX 2020, komentarz do art. 7a.

¢ L. Folak, Zasada in dubio pro libertate w prawie administracyjnym i orzecznictwie sgdow administra-
cyjnych, ,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2017/4, s. 125.
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o in dubio pro tributario — w razie watpliwosci rozstrzygane na korzy$¢ podatnika’;

® in dubio pro fisco — w razie watpliwosci rozstrzygane na korzys¢ fiskusa (organu
podatkowego);

e in dubio pro cive - w razie watpliwosci na rzecz podmiotu sankcjonowanego®;
in dubio pro vita humana - wszelkie mozliwe watpliwosci co do ochrony Zycia
ludzkiego powinny by¢ rozstrzygane na rzecz tej ochrony?’;

® in dubio pro natura — w razie watpliwosci na rzecz ochrony srodowiska'’;

e in dubio pro actione — w razie watpliwosci przyjmuje si¢ zasade poszerzania, a nie
zawezania kompetencji sagdu''.

Przystepujac do analizy zasady przyjaznej interpretacji przepisow (rozstrzygania
watpliwosci na korzys¢ strony), na gruncie publicznego prawa gospodarczego trze-
ba zwrdci¢ uwage na wieloznaczno$¢ pojecia ,,zasada prawa” wystepujacego w teorii
prawa i w orzecznictwie'>. Na potrzeby niniejszego opracowania przyjmuje definicje
sformutowang przez J. Zimmermanna, ktéry podaje, ze zasady to normy o zasadniczym
znaczeniu dla prawa administracyjnego lub klauzule generalne stuzace catemu prawu
albo danej jego galezi, jak tez uogélnienia norm - zasady nadrzedne odkodowywane
z zespotu norm". Zasada in dubio pro libertate nalezy do wiodacych regul prawa admi-
nistracyjnego', w tym réwniez publicznego prawa gospodarczego; ma fundamentalne
znaczenie w demokratycznym panstwie prawnym; jest szczegdlng dyrektywa w wyktadni
prawa administracyjnego, znajdujacg szczegolne zastosowanie w sferze publicznego

7 Wyrok TK z 13.09.2011 r., P 33/09, OTK-A 2011/7, poz. 71; wyrok TK z 18.07.2013 r., SK 18/09,
OTK-A 2013/6, poz. 80.

8 Np. wyrok NSA z 5.12.2012 r., IT OSK 2377/12, LEX nr 1367351; wyrok NSA z 8.01.2013 r., I OSK
2373/12, LEX nr 1341594; uchwata NSA z 19.10.2015 r., IT OPS 1/15, CBOSA.

® Wyrok NSA 2 6.10.2016 r., II GSK 2765/16, LEX nr 2168730; wyrok WSA w Warszawie z 9.02.2016 .,
VI SA/Wa 2942/15, CBOSA; wyrok TK z 13.09.2011 r., P 33/09; wyrok TK z 18.07.2013 r., SK 18/09.

10" B. Rakoczy, Cigzar dowodu w polskim prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 238.

" Wyrok NSA z 18.11.2015 r., IT OSK 614/14, LEX nr 2002210; postanowienie NSA z 4.11.2016 r.,
TOSK 1211/16, LEX nr 2169770; wyrok NSA z 30.06.2016 r., I OSK 2671/14, LEX nr 2106710; wyrok NSA
25.05.2015 ., II OSK 1604/13, LEX nr 1796093; wyrok WSA w Gliwicach z 26.11.2014 r., IV SA/GI1 884/14,
CBOSA.

12 Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze in dubio pro libertate jest zasada interpretacyjna (wyrok TK
2 28.01.2003 r., K 2/02, OTK-A 2003/1, poz. 4).

B J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 128. Odsylam réwniez do bogatej
literatury przedmiotu, np.: K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989; Z. Kmie-
ciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2010; L. Leszczynski, Wyktadnia
systemowo-aksjologiczna a zasady prawa [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4, Wyktadnia w prawie
administracyjnym, red. L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2012, s. 238 i n.;
L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych. Uwagi poréwnaw-
cze, Annales UMCS 2013/LX(1), Sectio G; M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan
2012; E. Komierzynska-Orlinska, Charakter i rola (znaczenie) zasad prawa administracyjnego [w:] Zasady
w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, War-
szawa 2018, s. 45-58 i cyt. tam literatura; E. Kosieradzka, M. Zdyb, Zasada panstwa prawnego na gruncie
prawa administracyjnego w kontekscie wspotczesnych wyzwati, SIL 2016/XXV(1).

4 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 169.
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prawa gospodarczego; decyduje o przeniesieniu ciezaru argumentacji na tego, kto ja
kwestionuje; nakazuje rozstrzyga¢ wszystkie watpliwosci dotyczace interpretacji danej
normy prawnej na korzys¢ obywatela lub przedsiebiorcy.

3. Kontekst normatywny zasady in dubio pro libertate

Ogodlna zasada rozstrzygania na korzys¢ przedsiebiorcy zostala unormowana
w art. 11 p.p., jednak regufa ta nie byla wczesniej nieznana polskiemu porzgdkowi
prawnemu. Zasada ta przywolywana byla rowniez w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych w sprawach zwigzanych z daninami publicznymi'®. Potrzeba wyraznego
uregulowania zasady rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢ strony zostata dostrzezona
po raz pierwszy przez ustawodawce na gruncie prawa podatkowego'®. Na mocy art. 1
ustawy z 5.08.2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw'” z dniem 1.01.2016 r. dodano do Ordynacji podatkowej przepis art. 2a, zgodnie
zktérym ,,niedajace si¢ usunaé watpliwosci co do treéci przepiséw prawa podatkowego
rozstrzyga si¢ na korzys¢ podatnika”. Gtéwnym argumentem przemawiajagcym za wpro-
wadzeniem tego przepisu do ustawy byta konieczno$¢ zwigkszenia ochrony podatnika
w zakresie dokonywanej przez organy podatkowe wykfadni prawa przez wyeliminowanie
skutkow nieprecyzyjnych sformutowan przepiséw, jak rowniez potrzeba uproszcze-
nia, zwigkszenia przejrzystosci i pewnosci prawa podatkowego'®. Nastepnie zasade
przyjaznej interpretacji przepiséw wprowadzono do postegpowania administracyjnego
ustawg z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw. Zgodnie z brzmieniem art. 7a k.p.a.:

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strone¢ obo-
wigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys$¢
strony, chyba ze sprzeciwiaja si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich,
na ktére wynik postepowania ma bezposredni wplyw.

§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie:
1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

15 Uchwata NSA w Warszawie (7) z 13.11.2012 r., IT OPS 2/12, ONSAiWSA 2013/2, s. 23.

1o J. Wegner [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chroscielewski, Z. Kmie-
ciak, LEX 2019, komentarz do art. 7a.

7 Dz.U. poz. 1197.

18 Zob. uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej Ordynacje podatkows, VII kadencja, druk sejm.
nr 3018, s. 5-6.

¥ Dz.U. poz. 935.
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Wprowadzenie omawianej zasady do Kodeksu postepowania administracyjnego zostato
uzasadnione m.in. potrzeba zapewnienia ochrony stronom postepowania przed nega-
tywnymi skutkami tworzenia niejasnych przepiséw prawa i zwigzanej z tym niepew-
nos$ci. Wskazano, ze zasada ta powinna znajdowac zastosowanie, jesli mimo dokonania
poprawnej metodologicznie i logicznie wykladni przepisu pozostaje kilka wynikow
wykladni, ktére moga by¢ uznane za prawidtowe. Zgodnie z zalozeniem prawodawcy
zasada in dubio pro libertate powinna by¢ stosowana dopiero na ostatnim etapie wy-
ktadni, petniac funkcje uzupelniajaca wobec innych zasad wykladni. Wskazowki te
znajdujg réwniez aktualno$¢ w odniesieniu do art. 11 ust. 1 p.p.%, ktéry stanowi lex
specialis w stosunku do art. 7a k.p.a.

Zasada in dubio pro libertate urzeczywistnia te same wartosci co zasada legalnosci dzia-
tania administracji publicznej i ma stuzy¢ poglebieniu zaufania obywateli do panstwa
i prawa takze na etapie jego stosowania. Zgodnie z intencjg ustawodawcy zasada ma mie¢
zastosowanie w postepowaniach, ktére prowadzone sg przed organami wiadzy publicz-
nej i dotycza nalozenia na przedsiebiorce obowigzku lub tez ograniczenia/odebrania
uprawnienia, np. koncesji. Zasada ta nakazuje organom, aby w przypadku niedajacych
sie usuna¢ w danej sprawie watpliwosci co do tresci normy prawnej (zwlaszcza w razie
mozliwych wielu réznych interpretacji danej normy prawnej) rozstrzygaly te watpli-
wosci na korzy$¢ przedsigbiorcy. Wydanie decyzji przez organ administracji publicznej
w sprawach, w ktorych watpliwosci interpretacyjne rozstrzygnieto na niekorzys¢ strony,
istotnie obnizaja zaufanie do panstwa, a takze do stanowionego przez nie prawa?.

4. Zasada przyjaznej interpretac;ji przeplsow
w postepowaniu koncesyjnym — cigg dziatan prawnych
(studium przypadku)

Ustawa — Prawo przedsiebiorcoéw miata w swoim zatozeniu przyczynic sie do radykalnej
poprawy otoczenia prawnego dziatalno$ci gospodarczej w Polsce. M. Kania wskazuje,
ze zawarte w niej rozwigzania uwzglednia¢ majg dotychczas ignorowane potrzeby
przedsiebiorcéw, usuwajac zbedne ograniczenia administracyjnoprawne oraz tworzac
przyjazne srodowisko dla rozwoju przedsiebiorczosci*?. Przyktadem tych rozwigzan bylo
wyrazenie wprost reguly interpretacyjnej in dubio pro libertate w Prawie przedsiebiorcow

» Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw, III kadencja, druk sejm. nr 1183; P. Kwiatkowski [w:] Prawo przedsigbiorcow.
Komentarz, red. A. Pietrzak, LEX 2019, komentarz do art. 11.

1 K. Kokocinska [w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2019, komentarz
do art. 11 p.p., s. 93-94.

2 M. Kania, Zasady opracowywania projektow aktéw normatywnych z zakresu publicznego prawa gospo-
darczego oraz oceny ich funkcjonowania w Swietle ustawy z 6.3.2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw [w:] Prawo
przedsiebiorcy, red. R. Blicharz, A. Powalowski, Legalis 2019.
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jako akcie normatywnym o podstawowej randze dla przedsigbiorcow. Z konstrukcji
art. 11 p.p. wynika, Ze zasada ta znajduje zastosowanie w przypadku kumulatywnego
spelnienia przestanek podmiotowych - gdy postepowanie prowadzone jest przed orga-
nem wobec przedsi¢biorcy, w rozumieniu art. 4 p.p., oraz przestanek przedmiotowych
- gdy przedmiotem postepowania jest nalozenie na przedsigbiorce obowiazku (w tym
takze kary pieni¢znej) badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia (np. koncesji lub
zezwolenia na dziatalnos$¢ gospodarcza), a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci
normy prawne;j. Nie chodzi wiec o jakiekolwiek sprawy z udziatem przedsigbiorcow, ale
spelniajace te przestanki i wiazace sie z dziatalnoscig gospodarczg takiego podmiotu?.

Majac na uwadze powyzszy paradygmat, zasada przyjaznej interpretacji przepiséw po-
winna odgrywac szczegdlna role w sprawach gospodarczych w takich postepowaniach,
w ktorych na przedsigbiorce ma by¢ nalozony obowigzek lub ma by¢ mu odebrane
uprawnienie, albo ma by¢ mu wymierzona kara. W takich postepowaniach dochodzi
bowiem do bezposredniego badz posredniego ograniczenia sfery praw lub wolnosci
przedsiebiorcy*. W powyzsze zalozenia wpisuje sie postepowanie koncesyjne. Koncesja
jest bowiem decyzja administracyjng, za posrednictwem ktoérej organy administracji
rozstrzygaja w konkretnej sprawie dotyczacej sfery gospodarczej, ksztaltujac status
prawny indywidualnego podmiotu®, do podejmowania konkretnego rodzaju dzialal-
nosci gospodarczej. Organy administracji gospodarczej w tym obszarze maja bowiem
ustalone normami prawa materialnego okreslone zakresy samodzielnosci (uznanie
administracyjne, pojecia niedookreslone, pojecia nienazwane, klauzule generalne)®.

Podstawy prawne udzielania, odmowa udzielenia, zmiany i cofniecia koncesji lub ogra-
niczenia koncesji sg zréznicowane i zasadniczo sg zawarte w odrebnych przepisach.
Koncesja jest decyzja uprawniajaca” o charakterze uznaniowym, przy czym problema-
tyka formy prawnej tego aktu w odniesieniu do poszczegdlnych rodzajéw dzialalnosci
koncesjonowanej jest szeroko analizowana w doktrynie prawa publicznego gospodarcze-
go*, zatem w niniejszym opracowaniu uwagi ogniskuja w zasadzie wokot tych prawnych

2 A. Zurawik [w:] Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, red. G. Koziel, Legalis 2019, komentarz do art. 11.

2 Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, VIII kadencja, druk sejm. nr 2051.

» M. Karpiuk, Koncesja jako prawna forma oddziatywania administracji publicznej na sferg wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, ,Postepy Techniki Przetworstwa Spozywczego” 2010/1, s. 134.

% Tak A. Chelmonski, za: M. Kania, K. Kiczka, M. Szydlo, Formy prawne dziatania administracji
gospodarczej [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8b, Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2018, s. 49.

¥ M. Kania, K. Kiczka, M. Szydlo, Formy prawne..., s. 506-507; M. Strzelbicki, Swiadczenie ustug przez
podmioty wspélnotowe w Polsce — wplyw zasady traktowania narodowego i zasady pochodzenia na funkcje
administracji gospodarczej [w:] Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana profesor
Teresie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 243.

# Np. A. Waligorski, Koncesje na dziatalnosé¢ gospodarczg w prawie polskim, Poznan 2009; M. Wali-
gorski, Koncesje, zezwolenia..., s. 75-215; B. Walawski, Pozwolenia i koncesje administracyjne, Wilno 1939;
C. Kosikowski, Koncesje i zezwolenia na dziatalnos¢ gospodarczg, Warszawa 2020; T. Szymanek, Swoboda
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005.
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dziatan organéw administracji, ktére odnosza si¢ do dziatalnosci przedsigbiorcow po
udzieleniu koncesji, lub z nig zwigzanych w ramach ciggu dziatan prawnych (np. optat
z tytutu udzielenia koncesji).

Koncesja wystepuje w praktyce gospodarczej najczeéciej z innymi instrumentami stoso-
wanymi przez administracje gospodarcza (ciagi dziatan prawnych?’), np. rozstrzygnie-
ciami dotyczacymi natozenia oplaty z tytulu udzielenia/kontynuowania koncesji. Ujecie
rzeczonego zagadnienia z perspektywy ciggu dzialan prawnych administracji otwiera
nowe obszary badawcze w nauce prawa w tym sensie, ze w sferze tych dziatan mozna
zauwazy¢ dysfunkcje co do stosowania zasady in dubio pro libertate. Aby to wykazac,
konieczne jest w pierwszej kolejno$ci przedstawienie koncepcji ciagu dzialan prawnych
wypracowanej w doktrynie prawa, a nastepnie jej przelozenie na konkretny stan prawny,
ktorego skutkiem jest rozstrzygniecie organu koncesyjnego.

Wedtug A. Chelmonskiego koncepcja ciggu dziatan prawnych w obrebie gospodarki
obejmuje wszystkie dziatania jednostek gospodarujacych i organéw administracji go-
spodarczej, ktore powigzane sa w pewng calo$¢. Przez dziatania rozumiemy tylko takie
zachowania organéw administracji gospodarczej i przedsigbiorcéw, ktére stanowia pe-
wien objaw woli tych podmiotéw (dzialania prawne), a z innych dziatan tylko te, ktore
wywoluja skutki prawne. Z ciggiem dzialan bedziemy mieli do czynienia wéwczas, gdy
grupe dziatan faczy pewien okreslony cel faktyczny i prawny, ktérego nie da si¢ osiagnac
jednym poszczegdlnym dzialaniem, oraz gdy dzialania wchodzace w sklad tej grupy
nie majg charakteru konkludentnego i sa w pewien sposob ze soba zwigzane. Chodzi
o takie zespoly dziatan, w ktérych jedno dzialanie rodzi drugie, jedno jest warunkiem
drugiego lub tez pewne dzialanie jest konieczng konsekwencjg innego®. Przyjmujac
powyzsza teorig, uznaé nalezy, postepowanie koncesyjne obejmuje cigg dziatan prawnych
zawierajgcych akty zwigzane z udzieleniem, odmowg lub ograniczeniem uprawnienia,
jak réwniez inne dzialania z nimi bezpo$rednio zwigzane, do ktérych nalezy zaliczy¢
m.in. ustalanie obowigzku uiszczenia oplaty koncesyjnej w trakcie trwania koncesji.
Ciagiem dziatan prawnych mozna réwniez obja¢ biezacy nadzér nad dzialalnoscia
koncesjonariusza wykonywany przez organ koncesyjny badz inne organy administracji
gospodarczej oraz zwiazane z nim skutki prawne. Niewykonywanie lub nieprawidtowe
wykonywanie koncesji prowadzi bowiem do jej zmiany, ograniczenia lub cofnigcia,
a w niektorych przypadkach do natozenia sankcji na przedsiebiorce w postaci np. wy-
mierzanej w formie decyzji administracyjnej kary.

Dla skonkretyzowania problemu ignorowania zasady in dubio pro libertate przez organy
koncesyjne w praktyce zalatwiania spraw przedsi¢biorcéw, dalsze uwagi zostang po-

29

Koncepcja ciggu dziatan prawnych wedlug A. Chelmoniskiego: A. Chetmonski, Cigg dziatari praw-
nych w gospodarce paristwowej jako przedmiot badat - propozycja metodologiczna, AUWr. Prawo 1972/163,
s. 17-18.

* A. Chelmonski, za: M. Kania, K. Kiczka, M. Szydlo, Formy prawne..., s. 498.
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czynione na przykladzie ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne®! oraz na gruncie
poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia Rady Ministréow z 5.05.1998 r. w sprawie
wysokosci i sposobu pobierania przez Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki corocznych
oplat wnoszonych przez przedsigbiorstwa energetyczne, ktérym zostata udzielona kon-
cesja*?, w oparciu o ktére rozstrzygal do 2018 r. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki przy
podejmowaniu decyzji administracyjnych w sprawie optat koncesyjnych. Konsekwencja
przedmiotowych rozstrzygnie¢ (wydanych z pominieciem reguty in dubio pro libertate)
jest natozenie na przedsiebiorce obowigzku uiszczenia podwojnej oplaty koncesyjnej
za rok kalendarzowy, w ktérym przedsiebiorca zlozyt wniosek o udzielenie kolejnej
koncesji obejmujacej ten sam rodzaj dzialalnoéci koncesjonowanej (po uptywie terminu,
na ktory byla udzielona poprzednia decyzja koncesyjna).

Podejmujac decyzje, organ przyjmowat jako podstawe prawng naliczenia optaty z tytutu
koncesji art. 34 ust. 1 pr. energ. i § 4 wspomnianego rozporzadzenia. Przepis ten jednak
ustalal wylacznie obowigzek uiszczenia corocznej oplaty wnoszonej przez przedsiebior-
stwo energetyczne, ktdremu zostala udzielona koncesja, zatem nie stanowi podstawy
do poszukiwania normy prawnej uprawniajacej do jakiegokolwiek dziatania (decyzji)
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki w kwestii dublowania opfat. Przedmiotowa de-
cyzje w sprawie naliczenia oplaty koncesyjnej, w sytuacji gdy obowiazek ten juz zostat
zrealizowany przez przedsigbiorce w ustawowym terminie, wobec tak sformulowane;j
podstawy prawnej, nalezy oceni¢ — w optyce wymogu stawianego kazdemu organowi
administracji do wskazania prawidlowej podstawy prawnej - jako pozbawione tej
podstawy, a jednoczesnie dzialanie wbrew regule zawartej w art. 11 p.p.

Oplata, o ktorej mowa w cytowanym wyzej rozporzadzeniu, zgodnie z jego § 1, stanowi
iloczyn wspotczynnika oplaty okreslonego w rozporzadzeniu oraz przychodéw przed-
siebiorstwa energetycznego, uzyskanych ze sprzedazy produktow (wyrobow i ustug)
lub towaréw w zakresie jego dziatalnosci objetej koncesja. Ustawodawca wyraznie wiec
wskazal, ze podstawa wyliczenia tej oplaty sa wylacznie przychody zwigzane z dzialal-
noscig przedsiebiorcy energetycznego objete koncesja. Obowiazek wnoszenia corocz-
nych optat koncesyjnych wyznaczony jest przez sam fakt posiadania waznej koncesji
i obliguje do uiszczenia oplaty bez wzgledu na faktyczne wykonywanie dziatalnosci
koncesjonowanej, przy czym jezeli koncesjonariusz uiszcza coroczne oplaty koncesyjne
w ustawowych terminach, to ten obowiazek jest na biezaco realizowany w ustawowych
terminach. W konsekwencji, jezeli przedsigbiorca prowadzil jeden rodzaj dzialalnosci

3 Dz.U.z2021 r. poz. 716 ze zm.

2 Dz.U. Nr 60, poz. 387 ze zm. Akt uchylony i zastapiony rozporzadzeniem Rady Ministréwz 9.11.2018 1.
w sprawie oplaty koncesyjnej (Dz.U. poz. 2277), obecnie obowiazuje rozporzadzenie Rady Ministrow
2 12.10.2021 r. w sprawie oplaty koncesyjnej (Dz.U. poz. 1938). Zagadnienie jest rozpatrywane na gruncie
poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia z uwagi na stosowanie przez Prezesa Urzedu Regulacji Ener-
getyki rzeczonego aktu do koncesji, ktdre zostaly udzielone w czasie obowigzywania tego aktu prawnego,
a omawiane wezwania i decyzje zapadly w okresie przed uplywem 5 lat od dnia powstania rzekomego
obowiazku zaplaty oplaty koncesyjne;.
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koncesjonowanej w danym roku kalendarzowym, w ktérym konczy sie koncesja, a na-
stepnie sklada wniosek o jej przedluzenie, to nie znajduje zastosowania wobec niego
§ 4 pkt 2 i 3 wskazanego rozporzadzenia, ktory uprawnial Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki do naliczenia kolejnej, drugiej optaty w tym samym roku kalendarzowym,
z tytulu udzielenia koncesji.

Tymczasem w praktyce organ rozstrzyga odmienne, wzywajac przedsiebiorcow do
uiszczania oplat i wydajac decyzje w sprawie obliczenia (drugiej) oplaty koncesyjnej.
Sens takich dziatan prowadzi w konsekwencji do usitowania obcigzenia przedsiebiorcow
podwdjna oplatg za jeden rodzaj dzialalno$ci koncesjonowanej, wykonywanej w ciagu
jednego roku kalendarzowego. Organ przyjmuje jako podstawe do ustalenia drugiej
oplaty zasady wskazane w § 4 pkt 2 i 3 rozporzadzenia. Z § 4 ust. 3 rozporzadzenia nie
wynika wprost obowiazek wniesienia podwdjnej oplaty koncesyjnej w roku kalendarzo-
wym w sytuacji udzielenia koncesji, bedacej de facto kontynuacja poprzedniego upraw-
nienia. Organ administracji publicznej, rozstrzygajac w sprawie i dokonujac wyktadni
przepisoéw, nie moze pomija¢ wykladni celowo$ciowej i funkcjonalnej, uwzgledniajac
inne przepisy prawa, wole ustawodawcy, a takze cel regulacji normatywnej*.

Przyjeta przez organ koncesyjny wykladnie nalezy oceni¢ jako daleko posunieta na-
dinterpretacje przepiséw prawa, dokonang z pominigciem fundamentalnych zasad
chronigcych prawa przedsigbiorcow, a co za tym idzie za dziatanie sprzeczne z istotg
oplaty zwigzanej z prowadzeniem dzialalnosci koncesjonowanej, obciazajacej przed-
siebiorstwo energetyczne, ktora ma charakter periodyczny (coroczny). Stosowana wy-
kiadnia stanowi przyktad pomijania w rozstrzygnieciach zasady in dubio pro libertate
przez organ koncesyjny.

Za poparciem powyzszego pogladu przemawia roéwniez stanowisko prezentowane
w orzecznictwie. Jak wskazat Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w wyroku
29.11.2017 r.**, mimo Ze oplata ta jest uiszczana w zwigzku z przyznaniem praw wyni-
kajacych z tresci koncesji, to jednak nie odnosi si¢ ona do faktycznego wykonywania
dziatalno$ci koncesjonowanej, lecz do hipotetycznej mozliwosci jej wykonywania, na co
wskazuje moment jej uiszczenia, tj. z gory za caly rok, oraz oderwanie wartosci optaty
od faktycznie zrealizowanych w danym roku obrotdw, a ustalenie jej na podstawie
obrotu z roku poprzedniego. Z kolei w wyroku z 8.04.2019 r.* tenze sad stwierdzil ze:
»Oplata ta stanowi w pewnym sensie swoistg cen¢ za prawo prowadzenia dzialalno$ci
koncesjonowanej, ale nie jest ustalana w wysokosci proporcjonalnej do okresu wazno-
$ci koncesji ani tez nie pozostaje w zwigzku z realnie osigganym przychodem w roku,
w ktérym powstal obowigzek zaptaty optaty. Stanowi ona wiec jednorazows oplate za
wykonywanie dziatalno$ci w danym roku kalendarzowymi, nie podlega stopniowemu

K. Kokocinska [w:] Konstytucja biznesu..., komentarz do art. 11 p.p., s. 94.
3 XVII AmE 52/15, LEX nr 2433384.
* XVII AmE 118/17, LEX nr 2696490.
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wykorzystaniu i nie moze by¢ ustalana proporcjonalnie do okresu w danym roku,
w ktorym dziatalnos¢ faktycznie byta wykonywana”

5. Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania potwierdzaja, ze zasada in dubio pro libertate winna by¢
uwzgledniania w procesie stosowania prawa przez organy administracji gospodarczej
w postepowaniu koncesyjnym, ktérego sens sprowadza si¢ do ograniczenia uprawnien
i praw jednostek oraz nakladania na przedsigbiorcéw obowigzkéw zwigzanych z ogra-
niczeniem wolno$ci gospodarczej w dziedzinie objetej reglamentacja. Rzeczona reguta
powinna znajdowaé zastosowanie w sytuacji watpliwosci prawnych i prowadzi¢ do
rzetelnej i obiektywnej wyktadni przepisu prawa.

Zasada przyjaznej interpretacji przepiséw nalezy bowiem do tych regul interpreta-
cyjnych, ktére umozliwiaja budowanie zaufania do panstwa i poczucie stabilnosci
i pewnosci prawa u podmiotéw administrowanych. Pomijanie tej zasady (jak pokazuje
praktyka) prowadzi do wydawania decyzji ksztalttujacych sytuacje jednostek (podmiotéw
gospodarczych) w sposob niesprawiedliwy, z pokrzywdzeniem strony.
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Piotr Ruczkowski

ZASADA ROZSTRZYGANIA WATPLIWOSCI
CO DO TRESCI NORMY PRAWNE)J
(PRZEPISOW PRAWA) NA KORZYSC STRONY
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM
W SWIETLE MIEDZYNARODOWYCH STANDARDOW
OCHRONY PRAW CZLOWIEKA ORAZ PRAW
PODSTAWOWYCH UNII EUROPEJSKIE)J

1. Wprowadzenie

Zanim przejdziemy do przedstawienia celow, zalozen i tez niniejszego opracowania,
w ramach uwag wprowadzajacych warto przypomnie¢ podstawowe rozwigzania prawne
dotyczace zasady rozstrzygania watpliwosci co do tre$ci normy prawnej (przepisow
prawa) na korzys$¢ strony w postepowaniu administracyjnym przewidziane przez prawo
krajowe, ktore beda stanowily niezbedne tto dla gléwnego nurtu naszych rozwazan.

Na wstepie warto zauwazy¢, Ze zasada rozstrzygania istniejacych w sprawie i niedaja-
cych sie usuna¢ watpliwosci na korzys¢ oskarzonego (zasada in dubio pro reo) jest jedna
z kardynalnych zasad procesu karnego i jest $cisle zwigzana z zasada domniemania
niewinno$ci. Zgodnie z trescig art. 5 § 2 k.p.k. niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci roz-
strzyga sie na korzys¢ oskarzonego. Zasada in dubio pro reo dotyczy nie tylko ustalen
co do stanu faktycznego (przebiegu zdarzenia), ale rowniez aspektéw prawnych czynu
(nakaz rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ oskarzonego).

Natomiast w wyniku nowelizacji dokonanej w 2017 r. w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego przewidziano explicite zasad¢ rozstrzygania watpliwosci co do tresci
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normy prawnej na korzy$¢ strony (art. 7a k.p.a.') — in dubio pro libertate* w postepo-
waniu administracyjnym. W tym miejscu warto zauwazy¢, ze zasada ta jeszcze przed
jej wprowadzeniem byta postulowana zaréwno w doktrynie’, jak i w orzecznictwie*
iwywodzona z zasady zaufania obywatela do panstwa (art. 8 k.p.a.) oraz z innych zasad
ogdlnych, w tym przewidzianych w przepisach Kodeksu postgpowania administracyj-
nego, a ponadto z wartosci i standardéw stanowigcych komponenty konstytucyjnej,
generalnej klauzuli demokratycznego panstwa prawa (pewnosci prawa, bezpieczenstwa
prawnego, sprawiedliwosci, zaufania do panstwa itd.). Zgodnie zart. 7a § 1 k.p.a., jezeli
przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strone obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co
do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzy$¢ strony, chyba ze
sprzeciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik
postepowania ma bezposredni wplyw. Powyzszej zasady nie stosuje sie: 1) jezeli wy-
maga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci
jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego; 2) w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych (art. 7a § 2 k.p.a.).

Jak sie wydaje, w powyzszej regulacji powinna by¢ raczej mowa o przepisach prawa,
a nie o normie prawnej, gdyz zgodnie z dominujagcym pogladem nauki prawa, norma
prawna, czyli regula postepowania, jest zakodowana w przepisach i przy pomocy pra-
widel wykladni wydobywamy tre$¢ normy z przepisow, rozstrzygajac pojawiajace sie
W procesie egzegezy tekstu prawnego ewentualne watpliwosci interpretacyjne.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢ stanowisko WSA w Gdansku, zgodnie z ktérym
,w przypadku, gdy rezultat przeprowadzonej wykladni, mimo zastosowania réznych
metod interpretacji, pozwala na przyjecie alternatywnych wzgledem siebie tresci normy
prawnej, prawidtowym rozwigzaniem jest wybdr znaczenia, ktore jest korzystne dla
strony. Jesli jednak wynik przeprowadzonej wyktadni daje jasno$¢ co do tre$ci normy
prawnej, to nie ma podstaw do zastosowania art. 7a § 1 k.p.a. Tylko niedajace si¢ usuna¢
watpliwosci co do treéci przepiséw stosowanego prawa rozstrzyga sie na korzysé strony”™,
a takze poglad wyrazony przez WSA w Gliwicach, zgodnie z ktérym ,,Przez «korzysc¢
strony» nalezy rozumie¢ optymalne dla niej rozwigzanie prawne sposrod tych, ktdre

' Art. 7a zostal dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935). Przepis ten wszedl w zycie z dniem
1.06.2017 .

? Szerzej na temat tej zasady zob. D.J. Ko$ciuk, A.K. Modrzejewski, Stéw kilka na temat zasady rozstrzy-
gania watpliwosci na korzys¢ strony [w:] Wzorce i zasady dziatania wspdtczesnej administracji publicznej,
red. B. Jaworska-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 670 i n.

* W.Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006, s. 541; H. Knysiak-Sudyka, Zasady
o0gdlne postepowania administracyjnego — nowa jakos¢? [w:] Standardy wspélczesnej administracji i prawa
administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przylecka, Warszawa-£6dz 2019, s. 348 i n.

* Wyrok NSA z 8.03.2000 r., V SA 1482/99, CBOSA.

> Wyrok WSA w Gdansku z 11.03.2020 r., IT SA/Gd 657/19, CBOSA.
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zarysowaly sie w trakcie wykladni przepisu. O tym, ktory wynik wykladni jest korzystny
(a wrazie kilku potencjalnie odpowiadajacych interesom strony sposobdw interpretacji
przepisow — najbardziej korzystny), powinno decydowa¢ stanowisko strony, wynikajace
z tresci jej zadania lub wskazane w toku postgpowania, nie za§ dowolna ocena organu.
Ocena organu moze doprowadzi¢ do kilku mozliwych rezultatéw interpretacyjnych,
dajac organowi mozliwo$¢ uznania réznych rezultatow za prawidtowe wedlug wlasnego
uznania, jednak w §wietle przepisu art. 7a § 1 k.p.a. organ powinien uznac za jedynie
stuszny ten rezultat, ktory da najkorzystniejsze dla strony rozstrzygniecie™.

Podobne rozwigzania wprowadzono art. 2a o.p.”, zgodnie z ktérym niedajace si¢ usu-
naé watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzysé
podatnika (zasada in dubio pro tributario). Jak widzimy, w tym przypadku - w prze-
ciwienstwie do postanowien Kodeksu postepowania administracyjnego — jest mowa
o niedajacych si¢ usuna¢ watpliwosciach co do tresci przepiséw prawa, a nie normy
prawnej. Jest to kolejny dowdd na brak konsekwencji ustawodawcy czy tez po prostu
niechlujstwo legislacyjne.

Co warto podkresli¢, zasada rozstrzygania watpliwosci co tresci normy prawnej (przepisu
prawnego) nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz zgodnie z literalnym brzmieniem
art. 7a § 1 k.p.a. znajduje zastosowanie do postepowan administracyjnych, ktérych
przedmiotem jest natozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie
stronie uprawnienia, a co za tym idzie - ,,nie znajduje zastosowania w tych postepo-
waniach, ktorych przedmiotem jest przyznanie stronie uprawnienia, w tym réwniez
polegajace na zniesieniu lub ograniczeniu cigzacego na niej obowigzku. Ponadto, jak
wspomniano wyzej, zasady tej nie stosuje si¢, jezeli wymaga tego wazny interes publicz-
ny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego oraz w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy
zawodowych (art. 7a § 2 k.p.a.). Tak sformulowane i stosunkowo szerokie wylaczenia
stusznie spotykaja si¢ z krytyka w doktrynie®, gdyz moga doprowadzi¢ do pominigcia
tej zasady i dokonania interpretacji prawa na niekorzys¢ strony w wielu sprawach
administracyjnych'® oraz do naruszenia funkcji gwarancyjnej prawa'! i chociazby dla-
tego, wyjatki te powinny by¢ poddane $cistej wyktadni. Ponadto poprzez odwotanie si¢
do zasad pewnosci prawa, bezpieczenstwa prawnego, zaufania do panstwa i organdw
wladzy publicznej oraz innych zasad, z ktérych dyrektywa in dubio pro libertate moze
by¢ wyprowadzona, nalezy wzmacnia¢ znaczenie tej zasady dla ochrony intereséw

¢ Wyrok WSA w Gliwicach z 4.12.2018 r., IV SA/GI 670/18, CBOSA.

7 Art. 2a zostal dodany przez art. 1 ustawy z 5.08.2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1197). Przepis ten wszedt w zycie z dniem 1.01.2016 r.

8 H. Knysiak-Sudyka, Zasady ogolne..., s. 348.

° H. Knysiak-Sudyka, Zasady ogdlne..., s. 351; Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz dla praktykéw, red. E. Klat-Gorska, A. Mudrecki, Gdansk 2018, s. 42.

10" Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks..., s. 42.

"' H. Knysiak-Sudyka, Zasady ogolne..., s. 353.
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i ograniczenia ryzyka obcigzenia negatywnymi skutkami niejasnosci przepiséw strony
postepowania, ktoremu zresztg celowi ta zasada ma stuzy¢'.

W tym kontekscie warto rowniez wspomnie¢ o zasadzie rozstrzygania watpliwos$ci
co do stanu faktycznego na korzys¢ strony. Zgodnie bowiem z art. 81a k.p.a.", jezeli
przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strong obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostajg niedajace
sie usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na ko-
rzy$¢ strony. Rowniez ta zasada nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz nie znajduje
zastosowania, jezeli: 1) w sprawie uczestnicza strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezposredni wplyw na interesy osdb trzecich; 2) przepisy odrebne
wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw; 3) wymaga tego wazny interes
publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa,
obronnoscilub porzadku publicznego; 4) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz
zolierzy zawodowych. Jak widzimy, katalog przestanek wylaczajacych stosowanie tej
dyrektywy jest szerszy niz w przypadku rozstrzygania watpliwosci dotyczacych niejed-
noznacznosci normy prawnej (przepisu prawnego). Podobnie w tym przypadku mozna
mie¢ obawy, ze tak okreslone wyjatki moga prowadzi¢ do rozstrzygniec¢ na niekorzys¢
strony w wielu réznych sprawach administracyjnych i tym samym narusza¢ zasade
zaufania do panstwa. Z tego powodu nalezy postulowa¢ ich $ciste rozumienie oraz
poprzez odwolanie sie do innych zasad ogdlnych - chroni¢ strone postepowania tym
razem przed negatywnymi skutkami niejasnosci stanu faktycznego.

Co warto zauwazy¢, podobnie brzmiacego przepisu nie znajdujemy explicite w tresci
Ordynacji podatkowej. Jak zauwaza A. Drywa, ,,Kolejng kwestig wymagajaca podkresle-
nia jest to, Ze zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na korzy$¢ podatnika,
w ksztalcie nadanym jej przez ustawodawce (art. 2a o.p.), obejmuje swym zakresem
przedmiotowym wylacznie tresci przepiséw prawa podatkowego, natomiast nie dotyczy
watpliwosci co do stanu faktycznego, ktorego jednoznaczne ustalenie jest warunkiem
koniecznym zastosowania poprawnie zinterpretowanych przepiséw”“. Autorka zwraca
takze uwage, ze tego typu interpretacja przepiséw ustawy zostata przyjeta przez Mini-
sterstwo Finanséw w pismie z 29.12.2015 r. w sprawie stosowania zasady rozstrzygania
watpliwosci na korzy$¢ podatnika (PK4.8022.44.2015)".

2 Wyrok WSA w Gdansku z 11.03.2020 r., I SA/Gd 657/19, CBOSA.

3 Art. 81a zostat dodany przez art. 1 pkt 17 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935). Przepis ten wszedl w zycie z dniem
1.06.2017 .

4 A. Drywa, Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzysé podatnika jako element budowania zaufania
podatnika do paristwa, s. 21, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/7440/1/A_Drywa_
Zasada_rozstrzygania_watpliwosci_na_korzysc_podatnika.pdf (dostep: 16.01.2020 r.).

* A.Drywa, Zasada..., s. 21.
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Jak sie jednak wydaje, z faktu, Ze ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie
explicite do Ordynacji podatkowej zasady rozstrzygania watpliwosci co do stanu fak-
tycznego na korzys¢ podatnika, nie wynika, ze takiej zasady nie mozna wyprowadzi¢
posrednio z jej przepiséw oraz z wartosci i standardéw demokratycznego panstwa
prawa, co zresztg postuluje wymieniona wyzej autorka'® oraz orzecznictwo'”.Tak W tym
kontek$cie warto zauwazy¢, ze zasade rozstrzygania watpliwosci prawnych i faktycz-
nych na korzys¢ strony, jeszcze przed wprowadzeniem tej zasady do tresci przepiséw
podatkowych, postulowaly orzecznictwo i doktryna'® w oparciu o art. 121 § 1 o.p., ktory
stanowi, ze postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposdb budzacy
zaufanie do organéw podatkowych.

Wprowadzona do Kodeksu postepowania administracyjnego zasada rozstrzygania
watpliwosci na korzys$¢ strony w razie niejednoznaczno$ci normy prawnej (podob-
nie rozstrzyganie watpliwosci co do stanu faktycznego) ma oczywiscie charakter dy-
rektywalny i wigzacy prawnie. Nie jest zatem uzasadnione przypisywanie jej jedynie
ideologicznego czy postulatywnego znaczenia. Bedac prawnie wigzaca zasada prawa,
jest dyrektywa o szczeg6lnym znaczeniu dla postepowania administracyjnego czy tez
szerzej — dla calego prawa administracyjnego.

Nie ulega watpliwosci, ze wprowadzenie do katalogu kanonéw postepowania admini-
stracyjnego zasady rozstrzygania watpliwosci co do tresci normy prawnej (przepisow
prawa) na korzys¢ strony, wzmacnia pozycje strony w postepowaniu i stanowi dodatkowy
srodek ochrony jej praw podmiotowych.

W tym miejscu warto takze zauwazy¢, o czym zresztg juz sygnalizowano wyzej, ze sta-
nowi ona element szerszej zasady pewnosci prawa czy tez zasad bezpieczenstwa praw-
nego i zaufania do panstwa i jego organéw, ktére z kolei s3 komponentami generalne;j
klauzuli demokratycznego panstwa prawa. Ponadto stanowi urzeczywistnienie zasady
okreslonosci przepiséw prawa'® w procesie stosowania prawa.

' A.Drywa, Zasada..., s. 24-25.

7 Wyrok NSA z22.02.2011 r., I FSK 224/10, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 21.07.2016 r., I SA/Kr
336/16, CBOSA.

18 Zob. A. Drywa, Zasada..., s. 18 i n.; W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego [w:] Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzezinski, Torun 2009, s. 142; A. Gomulowicz, Zasady podatkowe
[w:] System Prawa Finansowego, t. III, Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 119; A. Marianski,
Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2011, s. 263; wyrok
TK z 29.07.2014 r., P 49/13, OTK-A 2014/7, poz. 79; wyrok TK z 13.09.2011 r., P 33/09, OTK-A 2011/7,
poz. 71; wyrok NSA z 22.02.2011 r., IT FSK 224/10, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 12.04.2007 r.,
VIII SA/Wa 161/07, CBOSA.

19 Szerzej na temat zasady okreslonosci przepisow prawa zob. G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci
przepisow w procesie stanowienia prawa, SIL 2014/22, s. 472 i n.; A. K. Modrzejewski, Zasada okreslono-
Sci przepisow prawa jako dyrektywa kierowana do ustawodawcy [w:] Standardy wspétczesnej administracji
i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przylecka, Warszawa-£6dz 2019, s. 72 in.
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Zasada rozstrzygania watpliwo$ci na korzys$¢ strony postepowania administracyjnego
w przypadku niejednoznacznosci tresci przepisdw prawa moze by¢ rozpatrywana w kon-
tekécie miedzynarodowych i ponadnarodowych (unijnych) standardéw ochrony praw
podstawowych. Gléwnym celem badawczym jest odpowiedz na pytanie, czy wspomniana
zasada wynika explicite z aktow prawa miedzynarodowego tudziez z prawa UE czy tez
mozna ja wyprowadzi¢ posrednio ze wspomnianych dokumentéw przy wykorzystaniu
bardziej ztozonych regut egzegezy tekstu prawnego? Innymi stowy, czy mozna t¢ zasade
uzna¢ za jedno z praw podstawowych w $wietle miedzynarodowych i unijnych regulacji
prawnych tudziez za $rodek ochrony tychze praw? Odpowiedz na te pytania wydaje
sie istotna z uwagi na wystepujace we wspolczesnych panstwach negatywne zjawiska
instrumentalizacji, niestabilnosci i niejednoznacznosci prawa, luk w prawie, watpliwosci
interpretacyjnych, btedéw popelnianych w wyniku nieprzemyslanych (czasami réwniez
zamierzonych) decyzji legislacyjnych, niestosowania sie do zasad prawidtowej legislacji
i procedur tworzenia prawa czy tez po prostu inflacji prawa.

Problemy z jako$cig prawa dotycza oczywiscie calego systemu prawnego, wszystkich
galezi prawa, przy czym szczegdlnie czgsto dotykaja prawa administracyjnego, co wy-
nika ze specyfiki tej galezi prawa. Prawo administracyjne jest najszersza podmiotowo
i przedmiotowo galezig prawa, wladczo i w szerokim zakresie ingerujaca w sfere wolnosci
i praw jednostki, dotykajaca wszelkich sfer stosunkéw spotecznych oraz podlegajaca
wrecz permanentnym zmianom, dodatkowo silnie uzalezniong od zmian politycznych.
Ponadto prawo administracyjne z jednej strony postuguje si¢ pojeciami nieostrymi,
z drugiej za$ stosunkowo czesto, powodujaca trudnosci interpretacyjne, terminologia
fachowg, techniczng, wlasciwg dla réznych dziedzin wiedzy, zwlaszcza dla nauk tech-
nicznych, przyrodniczych czy tez medycznych, co powoduje trudnosci interpretacyj-
ne, dlatego zasada rozstrzygania watpliwosci co do tre$ci normy prawnej (przepisow
prawa) na korzy$¢ strony postepowania administracyjnego w tym przypadku odgrywa
szczegolna role.

Urzeczywistnienie wspomnianej zasady jest istotne réwniez z tego powodu, ze w de-
mokratycznym panstwie to prawo okresla zasady dzialania organow wladzy publiczne;j
w sferze imperium i dominium oraz wyznacza granice aktywnosci obywateli.

2. Zasada rozstrzygania watpliwosci co do tresci
przepisow prawa na korzysc strony w wybranych
dokumentach miedzynarodowych oraz w prawie
Unii Europejskiej

Wracajac do gtéwnego nurtu naszych rozwazan, w tym miejscu nalezy przejs¢ do
analizy wybranych dokumentéw miedzynarodowych i ponadnarodowych z punktu
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widzenia mozliwosci wyprowadzenia z ich tresci zasady rozstrzygania watpliwosci na
korzys¢ strony w razie niejednoznaczno$ci normy prawnej (przepisow prawa). W tym
kontekscie mozna takze méwic o internacjonalizacji tej dyrektywy.

Rozpoczynajac rozwazania od Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka ONZ z 1948 r.%,
nalezy stwierdzi¢, Ze analiza zawartych w niej postanowien prowadzi do wniosku, ze
zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony w razie niejednoznacznosci normy
prawnej (przepisdw) — z wyjatkiem zasady domniemania niewinnosci (art. 11 ust. 1) — nie
zostata wyrazona explicite, mozemy natomiast odnalez¢ w Deklaracji standardy, na pod-
stawie ktorych mozna dokona¢ rekonstrukeji wspomnianej zasady. W dokumencie tym
odwolano sie do przyrodzonej godnosci oraz réwnych i niezbywalnych praw wszystkich
cztonkéw wspolnoty ludzkiej, bedacych podstawa wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju
$wiata. Zgodnie z postanowieniami Deklaracji przepisy prawa panstw sygnatariuszy
powinny zagwarantowac poszanowanie praw czlowieka. Do szczegétowych standardow
(wartosci), ktore mogg postuzy¢ do zrekonstruowania zasady rozstrzygania watpliwo-
$ci na korzy$¢ strony w razie niejednoznacznosci normy prawnej (przepiséw), nalezy
zaliczy¢: zasade rownosci i zakaz dyskryminaciji (art. 1, 2, 7), prawo do zycia i wolnosci
(art. 3), prawo do ochrony zycia prywatnego (art. 12), ochrone prawa wlasnosci (17),
wolno$¢ sumienia i wyznania (art. 18), wolno$¢ zrzeszania si¢ i wolnos¢ zgromadzen
(art. 21), zakaz nadmiernej ingerencji w sfere wolnosci i praw czlowieka (art. 29). Za-
sady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony w razie niejednoznacznosci normy
prawnej (przepiséw) moze by¢ elementem zasady bezpieczenstwa prawnego w sferze
wolnosci i praw podstawowych jednostki.

W Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych* oraz w Migdzyna-
rodowym Pakcie Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych z 19.12.1966 r.?
réwniez nie wyrazono explicite zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony
w razie niejednoznacznosci przepiséw (z wyjatkiem zasady domniemania niewinnosci
wynikajacej wyraznie z treéci art. 14 ust. 2 MPPOP). W dokumentach tych zagwa-
rantowano jednak podobny katalog warto$ci, na podstawie ktérych mozna dokona¢
rekonstrukcji tej zasady. W postanowieniach Paktéw wskazano na potrzebe ochrony
réwnych i niezbywalnych praw jednostki, ktore wraz z godnoscia cztowieka stanowia
podstawe wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju na $wiecie. Ponadto zagwarantowano
inne standardy dotyczace wolnoéci i praw gospodarczych, socjalnych i kulturalnych.
Rozstrzyganie watpliwosci na korzy$¢ strony w razie niejednoznaczno$ci normy prawnej
(przepiséw) moze stuzy¢ osigganiu celéw okreslonych w postanowieniach wspomnia-
nych wyzej Paktow.

2 Zob. http://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_Czlowieka.
pdf (dostep: 29.12.2017 1.).

2 Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

2 Dz.U.z 1977 1. Nr 38, poz. 169.
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Podobnie, analizujac tres¢ Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci z4.11.1950 r., mozna dojs¢ do wniosku, ze w postanowieniach Konwencji zasada
rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony w razie niejednoznacznosci normy prawne;j
(przepiséw) nie znajduje wyraznego umocowania (z wyjatkiem zasady domniemania
niewinno$ci, ktora zostala wyrazona explicite w art. 6 ust. 2 EKPC), natomiast stanowi
komponent zagwarantowanych w niej wolnosci i praw, ktérych katalog zasadniczo
pokrywa si¢ z zestawieniem standardéw i warto$ci wynikajacych z Powszechnej De-
klaracji Praw Czlowieka ONZ oraz Miedzynarodowych Paktéw. Zatem réwniez z do-
kumentéw miedzynarodowych o charakterze regionalnym mozna wyprowadzi¢ zasade
rozstrzygania watpliwoséci na korzy$¢ strony w razie niejednoznacznoéci normy prawne;j
(przepiséw) jedynie posrednio, tj. w wyniku zastosowania bardziej zlozonych i przede
wszystkim pozajezykowych regul wykladni tekstu prawnego.

Z kolei w tym miejscu nalezy zastanowic sie, czy zasada rozstrzygania watpliwosci
na korzys$¢ strony w razie niejednoznacznosci normy prawnej (przepiséw) moze by¢
zrekonstruowana w oparciu o przepisy Unii Europejskiej. Innymi stowy, czy moze by¢
uznana za jedna z kardynalnych zasad prawa UE, $rodek ochrony praw podstawowych
UE, a ponadto za jedno z tych praw.

Wspomniana wyzej zasada nabiera szczegdlnego znaczenia z uwagi na stale rosnaca
liczbe aktéw normatywnych UE, adresowanych nie tylko do panstw cztonkowskich,
lecz takze bezposrednio do obywateli UE, regulujacych bardzo skomplikowane materie
i dlatego postugujacych sie czesto fachowa, techniczng terminologia, ktore sg trudne
do zrozumienia zaréwno przez przecietnych obywateli UE, jak i przez profesjonalistow.
Jak si¢ wydaje, uprawniona jest zatem teza, zgodnie z ktdérg nalezyte urzeczywistnienie
zasady rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢ strony w razie niejednoznacznosci przepi-
sOw prawa unijnego, stanowi warunek bezpieczenstwa prawnego obywateli UE i innych
podmiotéw dziatajacych w obrebie tej organizacji.

Podobnie jak w przypadku wymienionych wyzej dokumentéw miedzynarodowych,
zasada ta nie jest wyrazona wprost w przepisach prawa unijnego, natomiast moze by¢
wyprowadzona z aktéw prawnych UE zaréwno o charakterze wigzacym, jak i niewiaza-
cym, a zwlaszcza z tre$ci Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, postanowien Karty praw podstawowych UE, ktéra w zwigzku z wej$ciem
w zycie Traktatu z Lizbony uzyskata status prawa pierwotnego UE, a takze proklamo-
wanego przez Parlament Europejski w dniu 6.09.2001 r. Europejskiego Kodeksu Dobrej
Administracji oraz rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy z 20.06.2007 r. -
Right to Good Administration.

Urzeczywistnianie zasady rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony w razie niejedno-
znacznosci przepisow prawa mozna oprze¢ na katalogu wartosci wyrazonych explicite
wart. 2 TUE badz z nich wywiedzionych, takich jak: godnos$¢ osoby ludzkiej, wolnos¢,
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réwnos¢, demokracja, tolerancja, niedyskryminacja, sprawiedliwo$¢, solidarno$¢, posza-
nowanie praw czlowieka, w tym os6b nalezacych do mniejszosci, panstwo prawa, w tym
praworzadnosé, pewno$¢ prawa, bezpieczenstwo prawne, prawo do dobrej legislacji.
Szczegdlne znaczenie w tym zakresie nalezy przypisac takze zasadzie proporcjonalnosci.

Co warto podkresli¢, zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony w razie nie-
jednoznaczno$ci przepiséw prawa moze by¢ uznana za jeden z komponentéw prawa
do dobrej administracji, ktore zostalo wyrazone explicite w art. 41 KPP, a takze w Euro-
pejskim Kodeksie Dobrej Administracji oraz rekomendacji Komitetu Ministrow Rady
Europy z 20.06.2007 r. Rozstrzyganie watpliwos$ci na korzys$¢ strony w razie niejedno-
znacznos$ci przepiséw sprzyja budowaniu zaufania i pozytywnych relacji pomiedzy
organami wladzy publicznej a obywatelami, co z kolei stanowi jeden z elementéw
prawa do dobrej administracji. Dotyczy to zaréwno relacji pomiedzy Unig Europejska
ijej instytucjami a panstwami czlonkowskimi, organami tych panstw, obywatelami UE
oraz relacji w obrebie samych panstw cztonkowskich.

W tym kontekscie warto takze zwrdci¢ uwage na Porozumienie miedzyinstytucjonalne
Parlamentu Europejskiego, Rady Unii Europejskiej i Komisji Wspoélnot Europejskich
2 22.12.1998 r. w sprawie wspdlnych wytycznych dotyczacych jakosci prawodawstwa
wspodlnotowego® oraz na Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem
Europejskim, Radg Unii Europejskiej a Komisjg Europejska z 13.04.2016 r. w sprawie
lepszego stanowienia prawa? czy tez na program podnoszenia jako$ci legislacji Ko-
misji Europejskiej tzw. Better regulation®, ktorych celem jest realizacja zasady prawa
do dobrej legislacji i stanowiacej jej komponent zasady okreslonosci przepiséw prawa.
Z pewnoscig zasada rozstrzygania watpliwosci na korzysé strony w razie niejednoznacz-
nosci przepisow prawa stuzy urzeczywistnianiu prawa do dobrej legislacji oraz zasady
okreslonosci przepisow prawa.

Z wymienionych wyzej dokumentéw wynika m.in. to, ze instytucje UE powinny prze-
strzega¢ ogolnych zasad prawa Unii, takich jak: legitymacja demokratyczna, pomocni-
czo$¢ i proporcjonalno$¢, pewno$¢ prawa, a takze wspomniane wyzej prawo do dobrej
administracji i stanowigce jego komponent prawo do dobrej legislacji**. Sktadajace sie
na prawo do dobrej administracji standardy i reguty dobrego administrowani, powinny
determinowac procesy stanowienia i stosowania prawa, w tym reguly jego wyktadni.
Jak sie wydaje, wéréd wspomnianych standardéw mozna wymieni¢ zasade rozstrzyga-

2 Dz.Urz. UEZz1999r. C73,s. 1.

2 Dz.Urz. UEL 123,s. 1.

» Zob. https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-
why-and-how_en (dostep: 2.01.2018 1.).

% P. Ruczkowski, Prawo do dobrej legislacji (dobrego prawa) w uniwersalnym i regionalnych systemach
ochrony praw czlowieka [w:] Powszechny system ochrony praw cztowieka 70 lat po proklamowaniu Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka. Osiggnigcia — bariery — nowe wyzwania i rozwigzania, red. J. Jaskiernia, K. Spry-
szak, Warszawa 2019, s. 455.
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nia watpliwosci na korzys¢ strony w razie niejednoznacznosci przepisow prawa jako
dyrektywy chronigcej interesy jednostek w stosunkach z panstwem, UE i ich organami.

3. Podsumowanie

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony
w razie niejednoznacznosci normy prawnej (przepisow prawa) jest nie tylko explicite
wyrazona w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego (oraz Ordynacji
podatkowej), lecz stanowi takze komponent idei demokratycznego panstwa prawa oraz
innych szczegdtowych standardéw praworzadnego panstwa, takich jak: zasada pewnosci
prawa, zasada bezpieczenstwa prawnego, zasada zaufania do panstwa i prawa czy tez
zasady dobrego prawa. Wspomniana zasada oznacza prawo jednostki do stabilnego
i przewidywalnego prawa, stosowanego zgodnie z regutami praworzadnego panstwa
i gwarantujgcego bezpieczenstwo prawne.

Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony postepowania administracyjnego
(podatkowego) w razie niejednoznacznosci przepiséw prawa moze by¢ rozciagnieta
na inne postepowania prowadzone przez organy wladzy publicznej czy tez szerzej na
wszystkie kontakty organéw i instytucji publicznych z obywatelami, poniewaz stanowi
komponent klauzuli generalnej demokratycznego panstwa prawa oraz innych szcze-
gotowych standardéw praworzadnego panstwa.

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza dokumentéw miedzynarodowych
oraz prawa UE prowadzi do wniosku, ze zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
strony w razie niejednoznaczno$ci normy prawnej (przepisow prawa) moze by¢ posred-
nio wyprowadzona z wartosci i standardéw przewidzianych w uniwersalnych oraz w re-
gionalnych systemach ochrony praw czlowieka oraz z prawa unijnego (demokratycznego
panstwa, praworzadno$ci, sprawiedliwosci, ochrony praw cztowieka, sprawiedliwosci,
zaufania do panstwa, organizacji miedzynarodowych i ich organéw, pewnosci prawa,
bezpieczenstwa prawnego, prawa do dobrej legislacji, prawa do dobrej administracji,
zasady proporcjonalnosci itd.). Natomiast nie jest wyrazona wprost w dokumentach
miedzynarodowych i ponadnarodowych. Jak sie wydaje, moze by¢ uznana nie tylko za
$rodek ochrony praw podstawowych, lecz takze za pewna kategorie tych praw.

Mozna sformutowaé postulat wprowadzenia zasady rozstrzygania watpliwo$ci na korzy$¢
strony w razie niejednoznacznosci przepiséw prawa explicite do regulacji miedzyna-
rodowych oraz prawa UE.
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Przemystaw Zdyb

O ROZSTRZYGANIU WATPLIWOSCI
W JURYSDYKCYJNYM POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

1. Wprowadzenie

Obowigzkiem kazdego organu administracji publicznej przy rozpatrywaniu spraw
administracyjnych jest eliminowanie watpliwosci, zaréwno co do prawa, jak i co do
stanu faktycznego. Zgodnie ze stownikowym rozumieniem wyraz ,watpi¢” oznacza
»hie by¢ pewnym czegos, wahac si¢ miedzy pewnoscia a niepewnoscia, nie mie¢ pelnej
wiary w co$, nie wierzy¢, nie ufa¢”'. Bedzie to zatem niepewno$¢ co do prawdziwosci
jakich$ stow, stusznosci rozstrzygniecia czy postepowania. Pojawianie sie watpliwosci
w przepisach prawa, a juz w szczegolnosci w stanach faktycznych réznych spraw admi-
nistracyjnym nie jest niczym nowym. Do podobnych konkluzji doszed! projektodawca,
wskazujgc w uzasadnieniu® projektu ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw?, ze ,chociaz prawo
powinno by¢ sformulowane w taki sposob, aby ustalenie znaczenia przepiséw nie na-
streczato trudnosci, nie mozna wykluczy¢, ze takie trudnosci beda miaty miejsce. Wpro-
wadzana w art. 7a k.p.a. zasada «przyjaznej interpretacji prawa» (zasada in dubio pro
libertate) ma wigc na celu ograniczenie ryzyka obcigzenia strony skutkami niejasnosci
przepiséw”. Ponadto do przepiséw kodeksu dodano art. 81a k.p.a. zawierajgcy nakaz
rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na korzy$¢ strony*.

' Nowy stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 1112.

* Zob. uzasadnienie ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 7.

* Dz.U. poz. 935.

* Pojecie ,watpliwosci” odnajdujemy nie tylko w art. 7a i 81a k.p.a., ale réwniez w réznym kontekscie
w przepisach art. 24 § 3 k.p.a. (watpliwo$¢ co do bezstronnosci pracownika jako podstawa jego wytaczenia),
art. 33 § k.p.a. (watpliwosci jako podstawa do zadania przez organ administracji publicznej urzedowego
poswiadczenia podpisu strony na pelnomocnictwie), art. 33 § 4 k.p.a. (brak watpliwosci co do istnienia
izakresu upowaznienia do wystepowania w imieniu strony), art. 55 § 2 k.p.a. (brak watpliwosci, Ze wezwanie



68 Przemystaw Zdyb

2. Rozstrzyganie watpliwosci co do tresci normy prawne;j

Zgodnie z art. 7a § 1 k.p.a., jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest
natozenie na stron¢ obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia,
a w sprawie pozostaja watpliwoséci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg roz-
strzygane na korzys¢ strony, chyba Ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo
interesy osob trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wplyw®.

Sama zasada nie stanowi novum w postepowaniu administracyjnym. Jest ona obecna
w polskiej doktrynie i orzecznictwie od lat 80 XX w.* Przed nowelizacja zasada ta wywodzo-
naistosowana byta z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP7)
oraz zasady budzenia (wczesniej poglebiania) zaufania wyrazonej w art. 8 k.p.a.® Na-
tomiast granice tej zasady wywodzone byly z dyrektyw wynikajacych z art. 7 k.p.a.,
przyjmujac, ze watpliwoéci w sprawie powinny by¢ interpretowane i rozstrzygane na
korzys¢ strony, jezeli nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny’. Funkcjg
zasady ,,przyjaznej interpretacji przepisow” jest zwiekszenie ochrony praw strony przez
ograniczenie negatywnych skutkdéw nieprecyzyjnego formulowania przepiséw prawa'’.

W ujeciu teoretycznym w doktrynie zwraca si¢ uwage na dwa aspekty (elementy tres-
ciowe) zasady in dubio pro libertate. Pierwszy z nich, okreslany jako ,,ochronny”, dotyczy
relacji panstwo - jednostka. Stosowanie tej zasady ma chroni¢ jednostke w relacjach
z organami wladzy publicznej. Jednostke w relacjach tych postrzega sie jako podmiot
stabszy i zastugujacy na ochrone. Drugi aspekt, nazwany ,wolnosciowym’, przejawia
sie w tym, ze dobre panstwo (czyli dzialajace w jego imieniu organy wtadzy publicznej)
w przypadkach niedajacych si¢ usunac watpliwosci stara si¢ poszerza¢ przestrzen wolno-

dotarlo do adresata we wlasciwej tresci i w odpowiednim terminie), art. 96g § 112 k.p.a. (watpliwos¢ co do
bezstronnoséci mediatora), art. 113 § 2 k.p.a. (watpliwosci co do tresci decyzji). Pokazuje to skale watpliwo-
$ci, ktére moga pojawiac si¢ w toku postepowania administracyjnego. Z uwagi jednak na ramy niniejszej
publikacji, oméwione zostang wspomniane na wstepie przepisy art. 7a i 8la k.p.a.

® Zasada wprowadzona zostala nie tylko do Kodeksu postepowania administracyjnego, ale réwniez na
mocy art. 11 p.p. nalezy ja stosowa¢ w odniesieniu do przedsigbiorcow.

¢ W wyroku z23.09.1982 r.,, II SA 1031/82, ONSA 1982/2, poz. 91, NSA wyjaénil, ze ,watpliwoéci nalezy
rozstrzygaé na korzys¢ obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie wazny interes spoleczny; tylko takie
bowiem postepowanie moze poglebi¢ zaufanie obywateli do organéw Panstwa (art. 8 k.p.a.)”

7 J. Wegner [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski, Z. Kmie-
ciak, LEX 2019, komentarz do art. 7a.

8 Wyrok SN 220.02.2019 r., IIT UK 45/18, OSNP 2019/10, poz. 125; wyrok NSA z 8.03.2000 r., V SA 1482/99,
ONSA 2001/3, poz. 109. Szerzej na temat ewolucji zasady zaufania zob. J. Chmielewski, Zasada budzenia
zaufania w ogolnym postepowaniu administracyjnym. Warszawa 2018, s. 109-158.

° R. Kedziora [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2017, komentarz do
art. 7a.

10 PM. Przybysz [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2022,
komentarz do art. 7a.
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$ci, anie jg ogranicza¢''. Nie oznacza to jednak, ze powyzsze wartosci sg automatycznie
chronione w kazdej sytuacji. Zasada ta bowiem znajduje zastosowanie dopiero wow-
czas, gdy inne argumenty interpretacyjne, odwolujace sie do jezyka, struktury systemu
prawnego czy tez jego aksjologii (np. ,wazny interes publiczny’, ,uzasadniony interes
spoleczny”) nie sa na tyle bezsporne, aby da¢ jednoznaczny wniosek'2.

Zasada in dubio pro libertate wystowiona w Kodeksie postepowania administracyjnego
nie ma charakteru bezwzglednego. Ustawodawca w art. 7a § 11 § 2 k.p.a. zamiescit
wyjatki, ktore powodujg wylgczenie stosowania tej zasady.

Po pierwsze, zasada rozstrzygania niedajacych si¢ usung¢ watpliwosci co do tresci normy
prawnej na korzys¢ strony znajduje zastosowanie tylko w postepowaniach administra-
cyjnych, ktérych przedmiotem jest natozenie na strong¢ obowiazku'® badz ogranicze-
nie'* lub odebranie'® stronie uprawnienia. Nie ma ona zastosowania w tych wszystkich
postepowaniach, ktérych przedmiotem jest przyznanie stronie uprawnienia'®.

Po drugie, rozstrzyganie watpliwoéci prawnych na korzys¢ strony nie moze mie¢ miejsca,
gdy sprzeciwiaja si¢ temu sporne interesy stron'” albo interesy'® osob trzecich, na ktore
wynik postepowania ma bezposredni wplyw. Przez osoby trzecie nalezy rozumie¢ osoby,
ktorym przepisy prawa materialnego nie przyznaly chronionego interesu prawnego (nie
majg wigc statusu strony w danym postepowaniu), a zatem sg to zainteresowani maja-
cy w sprawie interes faktyczny, na ktory wynik postgpowania ma bezposredni wptyw
(np. wlasciciele nieruchomosci potozonych poza obszarem oddziatywania inwestycji) .

Po trzecie, ustawodawca w art. 7a § 2 k.p.a. zamiescil wylaczenia stosowania omawia-
nej zasady. Otdz zasady wyrazonej w art. 7a § 1 k.p.a. nie stosuje sie¢: 1) jezeli wymaga
tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego

" O. Bogucki, In dubio pro libertatejako dyrektywa wykladni celowosciowej [w:] Wymiary prawa. Teoria.
Filozofia. Aksjologia, red. M. Hermann, M. Krotoszynski, P. E Zwierzykowski, Warszawa 2019, s. 230-232.

12 0. Bogucki, In dubio pro libertate..., s. 235.

1 Np. wywlaszczenie nieruchomosci, nalozenie administracyjnej kary pienieznej, nakaz rozbiorki
obiektu budowlanego, nakaz usunigcia odpadéw z miejsca nieprzeznaczonego do ich sktadowania lub
magazynowania.

4 Np. zmniejszenie kwoty zasitku z pomocy spoteczne;.

1> Np. cofniecie zezwolenia na przeprowadzenie imprezy wymagajacej korzystania z drogi.

!¢ Np. wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe, pozwolenia wodnoprawnego czy pozwolenia na
wprowadzanie gazéw lub pytéw do powietrza.

17 Oznacza to, ze w razie spornych interesdw organ nie moze rozstrzygna¢ watpliwoéci na korzys¢ jednej
ze stron, bo zostalyby w ten sposob ,,pokrzywdzone” pozostate strony.

'8 Jak trafnie wskazuje P. Przybysz, jezeli przepis odwoluje si¢ do interesu prawnego, to mowa jest
wprost o interesie prawnym, za$ wskazanie na interes bez uzycia dodatkowego okreslnika oznacza, ze chodzi
o interes prawny lub faktyczny; zob. PM. Przybysz [w:] Kodeks..., komentarz do art. 7a.

9 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Legalis 2019, komentarz do art. 7a.
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bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego; 2) w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

Pojecia waznego interesu publicznego oraz istotnych intereséw panstwa zaliczane sg do
poje¢ nieostrych, niedookreslonych, ktérych tres¢ kazdorazowo nadaje organ, majac
na wzgledzie specyfike rozstrzyganej sprawy administracyjnej?. Oznacza to, ze nawet
w sytuacji, gdy przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone
obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te nie bedg rozstrzygane na ko-
rzy$¢ strony, jezeli po pierwsze wskazane wyzej wartosci okaza sie wazniejsze. W takich
sytuacjach jeszcze wiekszego znaczenia nabiera prawidtowe sporzadzenie przez organ
uzasadnienia decyzji wydanej w takiej sprawie, zgodnie z wymogami art. 107 § 3 k.p.a.
Sformulowanie zgodnego z wymogami k.p.a. uzasadnienia stanowi realizacje zasad
ogolnych postepowania administracyjnego, takich jak zasada prawdy obiektywnej,
przekonywania i poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicznej, a takze zasady
przyjaznej interpretacji przepisoéw. Ponadto, panistwo dzialajace przez swoje organy nie
powinno osiaga¢ korzysci z wprowadzenia niejasnych przepiséw, mogac stosowac je
w taki sposéb, ktory bylby najkorzystniejszy z punktu widzenia intereséw panstwa®'.

Poniewaz pojecia spraw osobowych oraz funkcjonariuszy nie zostaly zdefiniowane
w Kodeksie postepowania administracyjnego, nalezy odnie$¢ si¢ do innych aktéow praw-
nych dotyczacych tej problematyki. Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7.05.1999 r.
o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Strazy
Marszatkowskiej, Stuzby Celno-Skarbowej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Centralnego Biura
Antykorupcyjnego? przez funkcjonariusza nalezy rozumie¢: policjanta, funkcjonariusza
Strazy Granicznej, funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej, funkcjonariusza Stuzby
Celno-Skarbowej, funkcjonariusza Stuzby Ochrony Panstwa, strazaka Panstwowej
Strazy Pozarnej, funkcjonariusza Stuzby Wieziennej, funkcjonariusza Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura Antykorupcyjnego. Funkcjonariuszem
w rozumieniu komentowanego art. 7a k.p.a. jest takze funkcjonariusz publiczny*.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 20.01.2011 r. o odpowiedzialno$ci majgtkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa* funkcjonariusz publiczny to
osoba dziatajaca w charakterze organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia
albo jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej lub osoba wykonujaca

2 H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka,
LEX 2019, komentarz do art. 7a.

21 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.01.2018 r., II SA/Rz 1197/17, CBOSA.

2 Dz.U.z2018 r. poz. 2349.

» H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks..., komentarz do art. 7a.

# Dz.U.z2016 1. poz. 1169.



O rozstrzyganiu watpliwosci w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym 71

w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku
stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, biorgca udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzy-
ganej w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ. Definicja funkcjonariusza
publicznego zawarta jest rowniez w art. 115§ 13 k.k.

Wykladni pojecia sprawy osobowej dokonuje si¢ w oparciu o przepisy prawa material-
nego regulujacych status osobowy (prawa i obowigzki) funkcjonariusza (publicznego)
oraz kompetencje wlasciwych organéw do konkretyzowania tego statusu w drodze
decyzji administracyjnej®.

Przechodzac do zasadniczej czesci rozwazan, nalezy zatem zada¢ sobie pytanie, kiedy
w postepowaniu administracyjnym wystapia watpliwosci co do tre$ci normy prawne;.
W art. 7a § 1 k.p.a. nie chodzi o tego rodzaju sytuacje, tj. o pojawienie si¢ w ogole wat-
pliwoéci interpretacyjnych, a o przypadki, w ktérych pomimo uzycia réznych metod
wyktadni, wcigz pozostajg co najmniej dwa, réwnie uprawnione, sposoby rozumienia
danego przepisu (tzw. pat interpretacyjny). W takim przypadku jednostka istotnie nie
powinna ponosi¢ konsekwencji oczywiscie wadliwej legislacji**. Nie mozna naturalnie
zapominad, ze wykladnia jezykowa jest punktem wyjscia dla wszelkiej wyktadni prawa?’.
Jednakze granica wykladni, jakg stanowi¢ moze jezykowe znaczenie tekstu, nie jest
granicg bezwzgledna. Do jej przekroczenia niezbedne jest jednakze silne uzasadnienie
aksjologiczne, odwolujgce si¢ przede wszystkim do wartosci konstytucyjnych?.

Zdaniem A. Wrébla ,,chodzi tu raczej o watpliwo$ci co do znaczenia przepisu prawnego
stanowigcego podstawe prawng decyzji o «nalozeniu obowigzku» badz «ograniczenia
lub odebrania stronie uprawnienia» niz o watpliwosci co do tresci normy prawnej”>.

» A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu
postepowania administracyjnego, LEX 2022, komentarz do art. 7a. Np. zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z 14.05.2013 r. w sprawie szczegélowych praw i obowiazkow oraz przebiegu
stuzby policjantow (Dz.U. 2 2020 r. poz. 1113) sprawy osobowe policjantéw dotycza w szczegélnosci: 1) przyjecia
do stuzby w Policji oraz zwolnienia z tej stuzby; 2) mianowania, wyznaczenia lub powolania na stanowisko
stuzbowe, zwolnienia lub odwotania z tego stanowiska oraz naleznego na nim uposazenia; 3) skracania
okresu stuzby przygotowawczej policjanta, zwalniania go z odbywania tej stuzby lub przediuzania okresu tej
stuzby; 4) okresowego opiniowania policjantow; 5) przenoszenia lub delegowania do czasowego pelnienia
stuzby w innej miejscowosci; 6) delegowania do pelnienia stuzby poza granicami panistwa; 7) oddelegowania
do pelnienia zadan stuzbowych poza Policjg; 8) powierzania pelnienia obowiazkéw stuzbowych na innym
stanowisku w tej samej miejscowosci; 9) zawieszania w czynnosciach stuzbowych; 10) mianowania na stopnie
policyjne, obnizania stopni policyjnych i ich przywracania; 11) udzielania zezwolenia na podjecie zajecia
zarobkowego poza stuzbg; 12) udzielania urlopéw i zwolnienia od zaje¢ stuzbowych; 13) ustalania prawa
do nagrody rocznej; 14) udzielania wyrdznien, przyznawania nagréd motywacyjnych oraz wykonywania
kar dyscyplinarnych.

% Wyrok WSA w Warszawie z 14.02.2019 r., IV SA/Wa 2794/18, CBOSA.

¥ Wyrok WSA w Rzeszowie z 15.05.2008 r., I SA/Rz 235/08, CBOSA.

% Wyrok TK 2 28.06.2000 r., K 25/99, OTK 2000/5, poz. 141; wyrok NSA z 25.09.2008 r., II FSK 813/07,
CBOSA.

2 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz..., komentarz do art. 7a.
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Zasada in dubio pro libertate moze by¢ stosowana dopiero na ostatnim etapie procesu
wyktadni®, ale nie czyni jej to dyrektywa nadrzedna w stosunku do innych zasad wy-
kladni. Przeciwnie, pelni ona role uzupetniajaca, gdyz jej zastosowanie wchodzi w gre
dopiero wowczas, gdy zastosowanie innych zasad wykfadni nie daje jednoznacznego
rezultatu®. W ocenie D. Gregorczyka przyjazna wyktadnia dotyczy nie tylko ustalania
niejasnosci zwrotow uzytych w przepisie prawnym (klaryfikacji), ale réwniez innych
etapéw budowania normy prawnej, w tym wykladni usuwajacej sprzeczno$¢ stosowa-
nych przepisoéw (walidacyjnej)*. Zasada przyjaznej interpretacji przepisoéw aktualizuje
sie bowiem dopiero wowczas, gdy organ prowadzacy postepowanie dojdzie do wniosku,
ze w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej. To natomiast bedzie
mialo miejsce w sytuacji, gdy istnieje wiecej niz jeden wynik wykladni przepiséw, a nadto
wowczas, gdy kilka wynikéw wyktadni mozna uznac za prawidtowe®. Réwniez rozbiez-
nosci w orzecznictwie sadowym w kwestii znaczenia przepisu prawnego przemawiajg za
istnieniem watpliwosci co do jego tresci*. Podkresli¢ nalezy, ze czasem o wystepowaniu
watpliwosci w danych sprawach administracyjnych wypowiada si¢ sam ustawodawca,
tlumaczac w uzasadnieniu projektu ustawy koniecznos¢ nowelizacji przepiséw faktem
wystepowania owych watpliwosci®.

W razie niedajacych sie usunaé¢ watpliwosci co do tresci normy prawnej, nalezy je roz-
strzygna¢ na ,,korzys¢ strony’, przez ktéra rozumiemy optymalne dla niej rozwigzanie
prawne sposrod tych, ktére zarysowaly sie w trakcie wykladni przepisu. Ktéry wynik
wykfadni jest korzystny (a w razie kilku potencjalnie odpowiadajacych interesom stro-
ny sposobdw interpretacji przepiséw — najbardziej korzystny), powinno decydowacé
stanowisko strony, wynikajace z tresci jej zagdania lub wskazane w toku postepowania,
nie za$ dowolna ocena organu. Ocena organu moze doprowadzi¢ do kilku mozliwych
rezultatow interpretacyjnych, dajac organowi mozliwo$¢ uznania réznych rezultatow
za prawidlowe wedtug wlasnego uznania, jednak w $wietle przepisu art. 7a § 1 k.p.a.
organ powinien uznac za jedynie stuszny ten rezultat, ktéry da najkorzystniejsze dla

¥ Przy czym rozstrzygania watpliwosci nie mozna rozszerza¢ na inne etapy stosowania prawa, czyli na
kwalifikacje prawna, decyzje dowodowg ani podjecie rozstrzygniecia w sytuacji uznania administracyjnego;
zob. D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu watpliwosci prawnych na korzys¢ strony w postepowaniu administracyj-
nym, PIP 2019/8, s. 50.

' F Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Legalis 2020, komentarz do art. 7a.

2 D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu..., s. 48.

* H. Knysiak-Sudyka, Ocena regulacji art. 7a, 7b i 8 Kodeksu postgpowania administracyjnego - czy
ustawodawca stworzyl nowe zasady ogélne postepowania administracyjnego?, ,Casus” 2019/93, s. 7.

3 A. Wrdbel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz..., komentarz do art. 7a.

* W uzasadnieniu ustawy z 11.09.2019 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 2170) projektodawca wskazal, ze zmiany w art. 16 pkt 6, 9 i 12 ustawy z 20.07.2017 r. - Prawo
wodne wynikajg z koniecznoéci usuniecia watpliwosci interpretacyjnych w obecnym brzmieniu definicji
imaja na celu zapewnienie poprawnej transpozycji stownika Ramowej Dyrektywy Wodnej; zob. uzasadnienie
ustawy z 11.09.2019 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz niektérych innych ustaw, VIII kadencja, druk
sejm. nr 3695, s. 22, 33. Zob. rowniez wyrok NSA z 22.05.2020 r., IT OSK 2417/19, CBOSA.



O rozstrzyganiu watpliwosci w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym 73

strony rozstrzygniecie®. Zasada in dubio pro libertate nie moze oczywiscie stanowic¢
samodzielnej podstawy przyznania stronie okreslonych praw lub obowigzkéw?”. Przy-
ktadowo, w przypadku braku wskazania przez ustawodawce sposobu dokonywania
przeliczen warto$ci maksymalnych, okreslonych w pozwoleniu wodnoprawnym na
uzytek okreélenia oplaty stalej, zgodnie z art. 7a § 1 k.p.a., nalezy zastosowaé wyklad-
nie korzystng dla strony®. Z kolei nieprecyzyjnosc¢ czesci tekstowej planu nie zostata
uznana za okoliczno$¢ wystarczajaca do zaistnienia stanu watpliwosci w rozumieniu
art. 7a § 1 k.p.a. co do przebiegu linii zabudowy wynikajacej z zalacznika graficznego
planu miejscowego®.

O ile zatem nie ma watpliwo$ci, ze zasada ,,przyjaznej interpretacji przepisow prawa’
ma zastosowanie do przepiséw prawa materialnego®, to w przypadku przepiséw prawa
procesowego nie ma juz tak jednoznacznej odpowiedzi. W doktrynie wiekszos¢ przed-
stawicieli doktryny opowiada si¢ za jej stosowaniem zaréwno w odniesieniu o przepiséw
prawa materialnego, jak i procesowego*'. Podzieli¢ nalezy poglad E Elzanowskiego, ze
skoro ustawodawca zdecydowal sie rozszerzy¢ katalog zasad ogoélnych i wprowadzi¢ do
Kodeksu postgpowania administracyjnego nowa dyrektywe kierunkowa, ktdra ma za
zadanie stanowi¢ wytyczng dla organéw w toku postepowania administracyjnego, to
odnoszac si¢ do konstrukeji zasad ogolnych, nie mozna jej zakresu zamykac jedynie do
przepisow prawa materialnego®. Zasady ogdlne sa przeciez uznawane za podstawowe
(przewodnie) reguly postepowania, rzagdzace nim i wigzgce organy w ten sam sposob jak
inne przepisy proceduralne. Istotng role zasad ogélnych postepowania administracyjne-
go nalezy upatrywad rowniez w tym, ze wigkszos¢ z nich ustala obowiazki organéw ad-
ministracji publicznej, ktérym odpowiadaja skorelowane z nimi uprawnienia procesowe
stron postgpowania na zasadzie tzw. praw refleksowych®. Naruszenie zasad ogoélnych
Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi naruszenie przepisow prawa, ktore
obwarowane jest roznymi konsekwencjami prawnymi. Nie mozna réwniez zapomina¢
o0 tym, ze normy procesowe moga rowniez stanowi¢ samodzielng podstawe nalozenia
obowiazku, np. w postaci kary grzywny w drodze postanowienia na uczestnikéw poste-
powania (art. 88 k.p.a.), czy tez stanowi¢ podstawe prawng nadzwyczajnej weryfikacji
decyzji. Laczac powyzsze z faktem, ze zasade przyjaznej wyktadni mozna wywies¢ takze

¥ Wyrok WSA w Olsztynie z 21.03.2019 ., I SA/O1 163/19, CBOSA.

¥ Wyrok WSA w Gdansku z 6.06.2018 r., II SA/Gd 225/18, CBOSA.

* Wyrok WSA w Gliwicach z 18.01.2019 r., II SA/GI1 699/18, CBOSA.

¥ Wyrok NSA z26.06.2020 r., IT OSK 3/20, CBOSA.

0 Zob. uzasadnienie..., VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 8; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks..., komentarz do art. 7a.

41 F. Elzanowski [w:] Kodeks..., komentarz do art. 7a; R. Kedziora [w:] Kodeks..., komentarz do art. 7a;
J. Wegner [w:] Kodeks..., komentarz do art. 7a; A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrébel, Komentarz..., komentarz do art. 7a; J. Smarz, Zasada in dubio pro libertate w przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego, SP 2017/4, s. 64.

2 F Elzanowski [w:] Kodeks..., komentarz do art. 7a.

#J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 47; H. Knysiak-Molczyk
[w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 59.
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zinnych zasad ogolnych (art. 718 k.p.a.), trafny wydaje si¢ poglad, by te zasade stosowac
réwniez do interpretacji przepiséw procesowych*. W tym jednak miejscu przywolaé
nalezy poglad NSA, zgodnie z ktérym w zakresie przestanek niewaznosci wyliczonych
w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. nie ma zastosowania art. 7a k.p.a., skoro razgce naruszenie
prawa, to naruszenie przepisu prawa niebudzacego watpliwosci interpretacyjnych. Jak
wyjasnit NSA, art. 7a § 1 k.p.a. jest ograniczony przedmiotowo: przedmiotem postepo-
wania jest nalozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia
oraz przez zastosowanie w sprawie normy prawnej prawa materialnego, co do ktorej
powstajg watpliwosci interpretacyjne. Taka konstrukcja art. 7a § 1 k.p.a. wylacza jej
stosowanie w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji®.

Naruszenie zasady in dubio pro libertate stanowi naruszenie przepiséw prawa, ktore
ma wplyw na tre$¢ decyzji, bowiem zasada ta przenika cate prawo administracyjne*.
W postepowaniu odwotawczym organ drugiej instancji zwigzany jest tak samo zasada
wyktadni na korzys¢ strony, co w konsekwencji spowodowa¢ powinno zmiane decyzji
organu pierwszej instancji. W trybach nadzwyczajnych naruszenie tej zasady moze sta-
nowi¢ podstawe do zmiany (uchylenia) decyzji dotknietej wadliwoscia niekwalifikowang
(art. 1541155 k.p.a.)*. Sad administracyjny, kontrolujac zgodnos¢ z prawem zaskarzonej
decyzji, uwzglednia zastosowanie tej zasady jako podstawe uchylenia decyzji podjetej
z naruszeniem prawa materialnego, ktére miato wplyw na wynik sprawy (art. 145§ 1
pkt 1 lit. a p.p.s.a.)*®. Przyjmujac, ze zasada in dubio pro libertate ma zastosowanie réw-
niez do wyktadni przepiséw prawa procesowego, sad administracyjny powinien uchyli¢
zaskarzong decyzje, jezeli jej naruszenie moglo mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy
(art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a.).

W $wietle powyzszego wydaje sie, ze zasada in dubio pro libertate znajduje zastosowanie
do tych wszystkich przepiséw prawa, ktdre stanowig podstawe prawng rozstrzygniecia
o0 ,nalozeniu obowiazku” badz ,ograniczenia lub odebrania” stronie uprawnienia. Sg
to zatem przede wszystkim przepisy prawa materialnego oraz te wszystkie przepisy
postepowania, ktore stanowi¢ moga zrodto natozenia okres§lonego obowiazku badz
ograniczenia lub odebrania uprawnienia®.

* D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu..., s. 51.

* Wyrok NSA z21.05.2020 r., IT OSK 2881/19, CBOSA.

6 Wyrok WSA w Gliwicach z 28.11.2019 r., III SA/G1 772/19, CBOSA.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., komentarz do art. 7a.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., komentarz do art. 7a.

* Stad tez w doktrynie podnoszone sa glosy krytyczne z powodu zamieszczenia tej zasady w Kodeksie
postepowania administracyjnego, poniewaz (na co wprost wskazano w projekcie nowelizacji kodeksu) dotyczy
ona wykladni przepisow prawa materialnego i jest w istocie reguta wyktadni przepiséw prawa, a nie przebie-
gu postepowania czy tez sposobu podjecia decyzji; zob. W. Piatek, Kodeks postepowania administracyjnego
w Swietle ustawy nowelizujqcej z dnia 7 kwietnia 2017 r. — 0ogélna charakterystyka zmian, ZNSA 2020/5(74),
s. 24.
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3. Rozstrzyganie watpliwosci co do stanu faktycznego

Stosownie do tresci art. 81a § 1 k.p.a., jezeli przedmiotem postepowania administra-
cyjnego jest nalozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace si¢ usunac watpliwosci co do stanu
faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony. W uzasadnieniu do
projektu nowelizacji wskazano, ze art. 81a k.p.a. stanowi regulacje¢ na wzdr zasady
in dubio pro reo (wystepujacej w art. 5 § 2 k.p.k.) i dotyczy sytuacji, gdy po przepro-
wadzeniu wszystkich dowodow w dalszym ciggu wystepuja watpliwosci, ktorych nie
da si¢ usuna¢*. Oznacza to, Ze wprowadzony nakaz nie zwalnia organu administracji
z obowigzku wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego, zgodnie
z zasadami praworzadnosci i prawdy obiektywnej (art. 6, 7177 k.p.a.). Jak przyjmuje sie
w doktrynie, pozostawanie watpliwosci co do stanu faktycznego to niepewno$¢ co do
prawdziwosci twierdzen o faktach. Watpliwos$ci te maja charakter interpretacyjny, organ
administracji publicznej pozostaje bowiem w stanie niepewnosci, ktérg z mozliwych
interpretacji faktéw uzna¢ za prawidlowa®'.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przez rozstrzyganie watpliwosci ,,na korzys¢
strony” nalezy rozumie¢ wybor takiego sposobu oceny zebranego materiatu dowodo-
wego, przy ktérym prawa strony sa najpetniej chronione®. Przyjac¢ zatem nalezy, ze
dopiero gdy po przeprowadzeniu wnikliwego postepowania dowodowego organ bedzie
starat si¢ ustali¢ wszelkie okolicznosci, w tym fakty wazne dla sprawy, i znajdzie pewien
zakres faktow, ktdre pozostana w grupie watpliwych, ale beda istotne z punktu widzenia
korzystnego rozstrzygniecia dla strony, to zobowigzany bedzie zakwalifikowa¢ te fakty
jako istniejace®. Okolicznosci faktyczne sprawy, ktore maja by¢ podstawa natozenia
na strone¢ obowigzku (np. sankcji administracyjnej) musza by¢ jasne i nie moga budzi¢
jakichkolwiek watpliwos$ci. Tylko prawidtowo ustalone fakty warunkujg zastosowanie
wlasciwej normy prawa materialnego. Dopoki wigc stan faktyczny pozostaje nieustalony
badz watpliwy, nie sposdb stwierdzi¢, jakie normy prawa materialnego powinny by¢
brane pod uwage do jego oceny. Jesli zas, jak wynika z powolanego wyzej art. 81a k.p.a.,
watpliwosci takie istniejg i nie dadzg si¢ usungé, to nie mogg one pogarszac sytuacji
strony - przeciwnie, musza by¢ rozstrzygane na jej korzy$¢*.

Podobnie jak zasada in dubio pro libertate, nakaz rozstrzygania niedajacych sie usuna¢
watpliwosci co do stanu faktycznego na korzy$¢ strony nie ma charakteru bezwzgledne-
go. Zaréwno § 1,jaki§ 2 art. 81a k.p.a. zawiera liczne negatywne przestanki wylaczajace
jego stosowanie. Po pierwsze, nakaz ten znajduje zastosowanie tylko w postepowaniach

% Zob. uzasadnienie..., VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 31.

51 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz..., komentarz do
art. 81a.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 29.05.2019 r., IV SA/Po 266/19, CBOSA.

% Wyrok WSA w Szczecinie z 5.12.2019 r., IT SA/Sz 758/19, CBOSA.

** Wyrok WSA w Rzeszowie z 28.05.2019 r., IT SA/Rz 284/19, CBOSA.
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administracyjnych, ktérych przedmiotem jest nalozenie na strone obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia. Nie ma zastosowania w tych wszystkich
postepowaniach, ktorych przedmiotem jest przyznanie stronie uprawnienia. Po drugie,
nakaz ten nie bedzie stosowany, jezeli w sprawie uczestnicza strony o spornych interesach
lub wynik postepowania ma bezposredni wplyw na interesy 0séb trzecich. Po trzecie,
w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych. Po czwarte, jezeli
wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlnosci
jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego™. Jak wskazano w uzasad-
nieniu nowelizacji kodeksu, ,,w takim przypadku organ prowadzacy postepowanie,
rozstrzygajac watpliwosci niezgodnie z interesem strony, ma obowiazek wskaza¢, o jaki
interes ogdlny (publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze

bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli”*.

Po pigte, przedmiotowy nakaz nie bedzie mial zastosowania, jezeli przepisy odrebne
wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw. Dotyczy to sytuacji, gdy przepis
szczegolny stanowi, ze cigzar dowodu (onus probandi) spoczywa na stronie postepowania
administracyjnego®. Przykladowo, zgodnie z art. 101h ust. 112 ustawy z 27.04.2001 r.
— Prawo ochrony $rodowiska®, ,Wladajacy powierzchnia ziemi, na ktorej wystepuje
historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi, jest obowigzany do przeprowadzenia
remediacji. Jezeli wladajacy powierzchnia ziemi wykaze, ze historyczne zanieczyszcze-
nie powierzchni ziemi dokonane po dniu objecia przez niego wladania spowodowat
inny wskazany podmiot, zwany dalej «innym sprawcag», obowigzek przeprowadzenia
remediacji spoczywa na innym sprawcy’.

Za ,niedajace sie usuna¢ watpliwosci” nie jest natomiast uwazana sytuacja, gdy to strona
czyni przeszkody, utrudnia czy wrecz uniemozliwia przeprowadzenie dowodu. W takim
przypadku dowody mogace doprowadzi¢ do ustalenia prawdziwego stanu faktycznego
istniejg (np. mozna dokona¢ ogledzin nieruchomosci lub rzeczy ruchomej), ale strona,
na ktéra maja by¢ nalozone obowiazki badz ograniczenia lub ktérej majg by¢ odebrane
uprawnienia, celowo nie udostepnia tych dowodéw organowi*. Podobnie naruszeniem
wynikajacego z art. 81a k.p.a. nakazu bedzie sytuacja, gdy organ nie wyczerpie wszystkich
mozliwo$ci dowodowych, jakie przewiduje procedura administracyjna, celem wszech-
stronnego i rzetelnego zebrania materialu dowodowego i dokonania prawidtowego
ustalenia stanu faktycznego sprawy®.

> Poniewaz wskazane przestanki wylaczajace stosowanie nakazu z art. 81a k.p.a. sa analogiczne jak
przestanki wylaczajace stosowanie zasady in dubio pro libertate, stad aktualne pozostaja uwagi poczynione
w tym zakresie na tle art. 7a k.p.a.

% Zob. uzasadnienie..., VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 32.

7 H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks..., komentarz do art. 81a.

% Dz.U.z2021 r. poz. 1973 ze zm.

¥ G. Rzasa, Glosa do wyroku NSA z 4.11.2016 r., I OSK 558/15, OSP 2018/11, s. 149.

% Wyrok WSA w Kielcach z 30.12.2019 r., IT SA/Ke 760/19, CBOSA.
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W praktyce nakaz ten rzutuje na kierunek rozstrzygnigcia organéw. W jednym z wy-
rokéw WSA w Poznaniu wskazal, ze w przypadku dalszego istnienia niedajacych sie
usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, w szczegdlnosci daty powstania ganku
w pierwotnych wymiarach oraz tego, kto go wybudowal, organ watpliwosci te roz-
strzygnie na korzys$¢ skarzacej w trybie art. 81a k.p.a. i rozwazy umorzenie postepowa-
nia nadzorczego®. W innym orzeczeniu WSA we Wroclawiu orzekl, ze gdy w sprawie
nie ujawniono dowodoéw, przy pomocy ktorych mozna bezsprzecznie, czyli w sposéb
dobitny, a nie pozostajacy w sferze domnieman, ustali¢, czy doszlo do doreczenia
zastepczego spornej przesylki, czyli brak przestanek, by stwierdzi¢ w sposob pewny,
ze pismo informujgace zostato stronie skutecznie dorgczone w dacie i trybie przyjetym
przez organ, to zachodzit brak podstaw do wydania decyzji o zawieszeniu wyplaty czesci
renty strukturalnej. Ta spostrzezenie, z uwzglednieniem regulacji art. 81a § 1 k.p.a,,
uzasadnia nie tylko zniesienie z obrotu prawnego decyzji organdw obu instancji, lecz
takze umorzenie postepowania administracyjnego w sprawie®.

4. Podsumowanie

Watpliwosci co do prawa zdarzajag si¢ w praktyce czgsto. W celu ich usuwania nalezy
postuzy¢ sie zasadami wykltadni prawa, jednak pod pretekstem wykladni nie mozna
tworzy¢ nowego prawa lub poprawia¢ przepiséw prawnych. Wyktadnia stuzy bowiem
blizszemu ustaleniu sensu norm prawnych, a nie stawaniu si¢ ich Zrédtem. W szcze-
golnosci nie jest dopuszczalne tworzenie w drodze wyktadni pozajezykowej stanow
faktycznych, chyba ze jest to uzasadnione ochrona konstytucyjnie chronionych wartosci
i gwarancji, a wigc znajduje umocowanie w zakladanej przez system prawny aksjolo-
gii®. Stad tez wprowadzenie do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
expressis verbis zasady in dubio pro libertate nalezy oceni¢ jako sluszne rozwigzanie,
gdyz decyzje organéw wladzy publicznej, w ktorych watpliwosci interpretacyjne roz-
strzygano na niekorzys¢ strony, istotnie moglyby obniza¢ zaufanie obywateli do panistwa
i stanowionego przez nie prawa. Przy zastosowaniu przyjaznej interpretacji przepiséw
prawa ograniczone zostaje ryzyko obcigzenia strony skutkami niejasno$ci przepisow,
jednocze$nie chronigc zaufanie obywateli do panstwa i jego konstytucyjnosci.

Fakt, ze wprowadzone do przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego roz-
wigzania w omawianym zakresie nie s3 czyms$ zupelnie nowym, a stanowig przyklad
zaakceptowania stanu juz uprzednio uksztaltowanego w doktrynie i orzecznictwie
sadow administracyjnych®, pokazuje po raz kolejny wplyw i znaczenie tego dorobku
dla procesdéw prawotwoérczych w polskim systemie prawnym.

' Wyrok WSA w Poznaniu z 29.05.2019 r., IV SA/Po 266/19, CBOSA.

¢ Wyrok WSA we Wroctawiu z 20.12.2017 r., IIT SA/Wr 714/17, CBOSA.

% Wyroki NSA z 25.09.2008 r., IT FSK 813/07, CBOSA iz 27.11.2012 r., Il FSK 615/11, CBOSA.
H. Knysiak-Sudyka, Ocena regulacji..., s. 10.
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Piotr Janiak

ZASADA ROZSTRZYGANIA WATPLIWOSCI CO DO
STANU FAKTYCZNEGO SPRAWY NA KORZYSC
STRONY W REZIMIE ODPOWIEDZIALNOSCI ZA

DELIKT ZAGROZONY SANKCJA ADMINISTRACYJNA

Problematyka odpowiedzialnosci administracyjnej' chyba jeszcze nigdy nie cieszyta si¢
tak duzym zainteresowaniem nauki prawa administracyjnego jak obecnie. Powodem
tego jest (jak si¢ zdaje) w glownej mierze fakt inkorporacji do regulacji Kodeksu poste-
powania administracyjnego w 2017 r. przepiséw normujacych nakladanie oraz wymie-
rzanie administracyjnych kar pienieznych, jak réwniez udzielanie ulg w ich wykonaniu®.
Nowelizacja stanowita odpowiedz ustawodawcy na dostrzegany w literaturze przedmiotu
oraz orzecznictwie deficyt ustawowych standardéw tej odpowiedzialno$ci. Owocem
nowelizacji jest przepis art. 81a k.p.a. wyrazajacy zasade rozstrzygania watpliwosci co
do stanu faktycznego na korzys¢ strony. Zgodnie z brzmieniem § 1 tego artykutu: , Jezeli
przedmiotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strone obowiazku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace si¢
usunac watpliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci te sa rozstrzygane na korzy$¢
strony”. W § 2 przewidziane sg sytuacje, w ktorych zasady z § 1 nie stosuje sie. Wylaczenie
dotyczy nastepujacych przypadkow: 1) jezeli w sprawie uczestnicza strony o spornych
interesach lub wynik postepowania ma bezposredni wpltyw na interesy osob trzecich;
2) jezeli przepisy odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktow; 3) jezeli
wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegdlno$ci
jego bezpieczenstwa, obronnoscilub porzadku publicznego; 4) w sprawach osobowych
funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

! Na temat znaczenia terminu ,,odpowiedzialno$¢ administracyjna” zob. J. Malanowski, Pojecie i koncepcje
odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej [w:] Wspélczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Jackowi M. Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski,
A. Wiktorowska, E. Stefaniska, Warszawa 2009, s. 161-176; T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne,
red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 78.

% Nastapilo to na skutek wejscia w zycie ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935).
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Koniecznos$¢ uwzglednienia normy art. 81a k.p.a. w postepowaniach sankcyjnych przed
organami administracji publicznej nie powinna budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci.
Sankcje administracyjne, pojmowane jako ,,naktadane w drodze aktu stosowania prawa
przez organ administracji publicznej, wynikajace ze stosunku administracyjnoprawnego
ujemne (niekorzystne) skutki dla podmiotéw prawa, ktére nie stosuja si¢ do obowigz-
kéw wynikajacych z norm prawnych lub aktéw stosowania prawa™, przybra¢ moga
zardwno postac nalozenia na jednostke obowigzku (np. zaptaty administracyjnej kary
pienieznej za usunigcie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia?), jak i ogra-
niczenia lub odebrania jednostce uprawnienia® (np. cofniecie koncesji na wytwarzanie
i obrét materiatami wybuchowymi wskutek razacego naruszenia warunkow w niej
okreslonych®). Bezsprzecznie pozostajg zatem w zakresie przedmiotowym przywolanej
reguly dowodowe;j.

Przepis art. 81a znalazt swoje miejsce w dziale II (,,Postepowanie”), rozdziale IV (,,Do-
wody”) k.p.a. W konsekwencji, w przeciwienstwie do zasady rozstrzygania watpliwo$ci
co do stanu prawnego na korzy$¢ strony (in dubio pro libertate - zob. art. 7ak.p.a.), nie
posiada rangi zasady ogolnej postepowania administracyjnego. Jego ujecie w systema-
tyce kodeksu postrzega¢ nalezy jako w pelni prawidlowe — dotyczy on bowiem stricte
fazy postepowania wyjasniajacego. Jednoczesnie szczesliwie przepis ten nie uzupetnit
regulacji dzialu IVa k.p.a., przez co ma zastosowanie we wszystkich postepowaniach
sankcyjnych, a nie tylko tych dotyczacych jednej z sankcji administracyjnych, jaka jest
administracyjna kara pieni¢zna.

Bezpo$rednim adresatem normy wynikajacej z art. 81a k.p.a. jest organ administracji
publicznej dokonujacy oceny zebranego w sprawie materialu dowodowego’, zas posred-
nim - strona, ktéra moze si¢ na nig powolywac, zadajac jej zastosowania w sytuacji, gdy
w ocenie strony zachodzg niedajgce sie usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego®.
Norma wyznacza granice jednej z zasad postegpowania dowodowego, jaka jest zasada
swobodnej oceny dowod6w’. Celem art. 81a § 1 k.p.a. jest zapobieganie przyjmowaniu
przez organ administracji publicznej wersji niekorzystnej dla strony w przypadku,
w ktorym w sprawie wystepuja co najmniej dwie zasadniczo sprzeczne, lecz réwnie
prawdopodobne wersje stanu faktycznego. Jego celem nie jest natomiast uchylenie si¢

* M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008,
s.73.

* Art. 88 ust. 1 pkt 1 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2022 r. poz. 916).

° Zob. K. Fraczak, Cofnigcie bgdz ograniczenie uprawnienia jako sankcja administracyjna [w:] Sankcje
administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 109-119.

¢ Art. 24 ust. 2 pkt 2 ustawy z 13.06.2019 r. o wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej w zakresie wytwa-
rzania i obrotu materialami wybuchowymi, bronia, amunicja oraz wyrobami i technologia o przeznaczeniu
wojskowym lub policyjnym (Dz.U. z 2022 r. poz. 268 ze zm.).

7 Wyrok WSA w Poznaniu z 26.04.2018 r., II SA/Po 50/18, LEX nr 2490188.

8 P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 318.

° B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 93.
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strony postepowania od odpowiedzialnosci administracyjnej za pomoca wykazania
wystapienia w sprawie jakichkolwiek watpliwosci, mimo tego, ze zgromadzony materiat
dowodowy, oceniony zgodnie z art. 80 k.p.a., pozwala na uznanie w stanowczy sposob,
ze zaistnialy okoliczno$ci opisane w hipotezie relewantnej normy materialnoprawne;j'.
Jesli natomiast zgromadzony material dowodowy budzi watpliwo$ci w zakresie ustalen
stanu faktycznego, organ rozstrzyga te watpliwosci na korzys$¢ strony, a w konsekwencji
stwierdza brak w stanie faktycznym sprawy podstaw do natozenia obowigzku lub ode-
brania stronie uprawnienia''. Aktualizacja wskazanej przestanki nie oznacza koniecz-
no$ci umorzenia postepowania czy tez odstapienia od natozenia obowigzku - czasami
mozliwe i dopuszczalne jest ograniczenie sie do poziomu ustalonego w sposéb pewny'?.

Zasadnie w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze skorzystanie z reguly rozstrzy-
gania watpliwo$ci na korzy$¢ strony jest mozliwe dopiero po przeprowadzeniu poste-
powania dowodowego zgodnie z regutami prawa procesowego, a nastepnie dokonaniu
analizy zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego stosownie do przyjetych
zasad oceny dowodow'. Jak trafnie spostrzega W. Pigtek: ,Dodanie art. 81a k.p.a. nie
modyfikuje obowigzku organu wynikajgcego z art. 7, art. 77 § 1 i art. 107 § 3 k.p.a.
dokladnego ustalenia stanu faktycznego sprawy. Nie ma ono takze wplywu na zmiane

inkwizycyjnego charakteru postepowania dowodowego™'.

Przepis art. 81a k.p.a. w zalozeniu miat stanowi¢ odpowiednik zasady in dubio pro reo'.
Potwierdza to stusznos¢ stanowiska W. Radeckiego, ze odpowiedzialnos¢ za delikty
administracyjne, cho¢ stanowi odrebny od odpowiedzialnosci karnej rodzaj odpowie-
dzialno$ci, wyraznie si¢ do niej zbliza'. Jest to swoisty paradoks, bowiem w literaturze
przedmiotu dostrzega sig, ze jedna z przyczyn niezwyklej wrecz atrakcyjnosci dla ustawo-
dawcy sankcji administracyjnych, ktora niosta za sobg zjawisko przesuniecia penalizacji
pewnych czynow ze sfery prawa karnego do sfery administracyjnoprawnej, byta che¢
uwolnienia sie spod rygoréw prawa karnego'. Do odnoszenia standardéw tradycyjnie
przypisanych odpowiedzialnosci karnej do odpowiedzialnosci administracyjnej nalezy
odnies¢ sie z aprobatg, biorgc pod uwage interes jednostki poddanej wiadczej ingerenciji
sankcyjnej organdw administracji publicznej. Przenoszenie instytucji prawa karnego na

1 Wyrok WSA w Warszawie z 28.08.2018 ., IV SA/Wa 937/18, LEX nr 2701798.

" B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2017, s. 270.

12 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 22.01.2020 r., IT SA/Bd 988/19, LEX nr 2825544.

L. Sadkowski, Zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 47.

4 W. Pigtek, Kodeks postepowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7 kwietnia
2017 . - ogélna charakterystyka zmian, ZNSA 2017/5, s. 24.

1° Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektérych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 31.

¢ W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ za przestepstwa, wykroczenia i delikty administracyjne w prawie polskim,
czeskim i stowackim, Prok. i Pr. 2017/10, s. 40.

17" M. Kotulski, Prawo administracyjne a prawo karne [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego.
Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 688.
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grunt prawa administracyjnego wymaga jednak rozwagi, bowiem rezimy obu rodzajéw
odpowiedzialno$ci, pomimo podobienstw, istotnie si¢ od siebie roznia.

W doktrynie prawa karnego zasade in dubio pro reo postrzega sie jako immanentnie
powiazang z zasadg domniemania niewinnosci'é, bez ktdrej stracitaby ona swe uza-
sadnienie'®. Obowiazywanie obu zasad moze stanowi¢ podstawe prawng do wydania
wyroku uniewinniajacego w sytuacji, gdy z uwagi na niedajace sie usuna¢ watpliwosci
co do sprawstwa oskarzonego domniemania niewinnosci nie udato si¢ obali¢®. Sens
obowigzywania rzeczonej zasady trafnie wyjasniajg P. Kruszynski oraz Sz. Pawelec:
»generalny cel procesu, jakim jest dazenie do wykrycia prawdy materialnej, wymaga
dokonywania ustalenn pewnych (...). Truizmem jest konstatacja, ze ludzki aparat po-
znawczy oraz ludzka pamiec sg zawodne. Otwiera si¢ wiec pytanie, co nalezy uczynic,
jesli watpliwosci w zakresie ustalen faktycznych, bedacych podstawg orzekania, nie da
sie pomimo podejmowanych wysitkéw dowodowych wykluczy¢, nie mogac w konkret-
nej sytuacji dokona¢ jednoznacznych ustalen z uwagi na mozliwo$¢ istnienia réznych
wersji danego zdarzenia. W takim wypadku ustalenia sadu nie mogg by¢ przeciez
jednoznaczne, gdyz kazda z wykluczajacych sie i nie dajacych si¢ jednoznacznie obali¢
wersji moze by¢ prawdziwa. Trudno byloby wiec akceptowaé wydanie wyroku w formie
alternatywnej, postugujacego si¢ sformutowaniem «ukradl albo nie ukradt», «oszukat
albo nie oszukal», «zabit albo nie zabib» itp. (...). Z punktu widzenia potrzeb wspotczes-
nego procesu karnego trudno bytoby jednak zaakceptowac takie rozwigzanie, gdyz nie
wiadomo bytoby, jaki charakter ma wydawany wyrok (skazujacy czy uniewinniajacy),
o jakim czynie on rozstrzyga oraz jakie konsekwencje powinien naktada¢ na oskarzonego
(...). Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze wobec niedajacych sie usuna¢ watpliwosci, czy
zdarzenie przebiegalo zgodnie z hipoteza A czy zgodnie z hipoteza B, ustalenia nie moga
by¢ jednoznaczne. Zachodzi wigc w takim wypadku pewien paradoks - z jednej strony
sad nie jest w stanie definitywnie stwierdzi¢, czy mialo miejsce zdarzenia w wersji A czy
tez w wersji B, ustalenie stanu faktycznego nie jest wi¢c jednoznaczne, z drugiej strony
- rozstrzygniecie moze by¢ tylko jedno. W takiej wlasnie sytuacji zastosowanie znajduje
reguta in dubio pro reo, nakazujaca wybrac wersje najkorzystniejszg dla oskarzonego,
mimo ze sg podstawy do przypuszczania, ze mogto by¢ inaczej”.

Poszukiwanie zrodet zasady rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego w ad-
ministracyjnych postepowaniach sankcyjnych w zasadzie domniemania niewinnosci
okazuje sie problematyczne. Zasada domniemania niewinnosci, poza art. 5§ 1 k.p.k,,
zostata zadekretowana w art. 42 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: , Kazdego

18 M. Kulik, Czy reguta in dubio pro reo jest dyrektywg wyktadni? [w:] Verba volant, scripta manent.
Proces karny, prawo karne skarbowe i prawo wykroczer po zmianach z lat 2015-2016. Ksigga pamigtkowa
poswiecona Profesor Monice Zbrojewskiej, red. T. Grzegorczyk, R. Olszewski, Warszawa 2017, s. 247.

19 S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2009, s. 254.

20 7. Swida [w:] Postgpowanie karne. Czgsé ogdlna, red. Z. Swida, Warszawa 2008, s. 41.

21 P.Kruszynski, Sz. Pawelec [w:] System Prawa Karnego Procesowego, t. 111, cz. 2, Zasady procesu karnego,
red. P. Hofmanski, Warszawa 2014, s. 1614-1615.
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uwaza si¢ za niewinnego, dopdki jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym
wyrokiem sadu”. Nie budzi watpliwosci, Ze konstytucyjna zasada domniemania nie-
winno$ci odnosi si¢ do postepowania karnego, jednakze mozliwos¢ objecia jej ramami
innych rodzajéw odpowiedzialno$ci jawi si¢ jako sporna. W wyroku TK z 4.07.2002 .
wskazano, ze art. 42 ust. 3 Konstytucji RP odnosi si¢ wylacznie do odpowiedzialnosci
karnej i postgpowania karnego. Nie ma podstaw ku temu, a niejednokrotnie i fak-
tycznych mozliwosci, aby rozciagna¢ jego tres¢ na wszelkie postepowania, w ktérych
stosowane sg jakiekolwiek $rodki przewidujace dla adresata orzeczenia jakiekolwiek
sankcje. Odmienne podejscie w tej materii prowadzitoby do zakwestionowania catej
filozofii winy i odpowiedzialnosci na gruncie prawa administracyjnego, ktéra posiada
bogate tradycje i nie jest kwestionowana®.

Nieco odmienne spojrzenie zaprezentowal Trybunal w wyroku z 15.10.2013 r., orze-
kajac, ze administracyjne kary pieni¢zne, ktore s3 naktadane w okreslonej wysokosci
w konsekwencji obiektywnego naruszenia obowigzkow ustawowych, moga jednoczesnie
stanowic¢ Srodek represji i odplaty za niewykonanie okreslonych obowiazkow (najczesciej
typu administracyjnego). Staja sie wtedy instrumentem szerzej pojmowanej polityki
karania, za$ sama instytucja kary pienieznej jest zagadnieniem interdyscyplinarnym,
wspolnym dla prawa karnego i administracyjnego. Interdyscyplinarno$¢ mechanizmu
karania oznacza, Ze represyjne sankcje administracyjne przynaleza do szerszej katego-
rii prawa represyjnego, ktore odpowiada autonomicznemu konstytucyjnemu pojeciu
»postepowania karnego”, o ktérym mowa w art. 42 Konstytucji RP. Przez konstytucyjna
»odpowiedzialno$¢ karng” nalezy rozumie¢ wszelka odpowiedzialno$¢ represyjna. Jej
zakres jest zatem szerszy, niz przyjmuje sie w Kodeksie karnym i obejmuje réwniez inne
formy odpowiedzialnosci prawnej zwigzane nie tylko z wymierzaniem kar jednostce,
stosowaniem wszelkich srodkéw represyjnych, lecz réwniez wszelkie sui generis karne
mechanizmy prawne. Odnoszg sie do nich przepisy konstytucyjne stanowigce o szeroko
pojetej odpowiedzialnosci represyjnej. Regulacja art. 42 ust. 1-3 Konstytucji RP dotyczy
zatem takze administracyjnych kar pienieznych, o ile majg one ceche represyjna. Kary
te nie musza przy tym stanowic przejawu odpowiedzialnosci karnej sensu stricto™.

Zasady domniemania niewinnosci nie zawiera regulacja Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Brak ten daje si¢ fatwo uzasadni¢ przyjeta koncepcja odpowiedzialnosci
administracyjnej, ktéra — co do zasady — ma obiektywny charakter, co oznacza, ze ele-
ment winy nie jest przestanka niezbedna do pociagniecia jednostki do odpowiedzialnosci
administracyjnej. Podstawa do zastosowania sankcji moze by¢ sam fakt naruszenia
prawa, a zatem obiektywny fakt naruszenia normy sankcjonowanej. Taka formuta odpo-
wiedzialno$ci oznacza, ze w tego typu sytuacjach zasada domniemania niewinnosci nie
znajduje zastosowania*. Nie ma jednak przeszkdd ku temu, aby element zawinienia byt

2 Wyrok TK 2 4.07.2002 r., P 12/01, LEX nr 54910.
# Wyrok TK z 15.10.2013 r., P 26/11, LEX nr 1393835.
2 T. Wo$ [w:] Postgpowanie..., s. 78.
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wprost wskazany w przepisach jako determinanta wspotksztaltujaca odpowiedzialnosé
deliktowq lub okreslajaca jej zakres®. Niezaleznie od tego, na jakich zasadach opiera si¢
odpowiedzialno$¢ jednostki w prawie administracyjnym, nie budzi watpliwosci fakt,
ze organ administracji publicznej, aby pociagna¢ jednostke do odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej, zobligowany jest, kierujac sie zasadg prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.)
i wynikajacym z niej ciezarem dowodu w postepowaniu administracyjnym, wykaza¢
ponad wszelka watpliwo$¢, ze zostaly spelnione materialnoprawne przestanki niezbedne
do poniesienia przez nig odpowiedzialnosci. Cigzar wykazania faktu zaistnienia czynu
podlegajacego sankcji, jak rowniez okolicznosci tego czynu, powinien spoczywaé na
organie prowadzacym postepowanie, a nie na jednostce®. Jak stusznie wskazal WSA
w Rzeszowie w wyroku z 28.05.2019 r.%’: ,,okoliczno$ci faktyczne sprawy, ktore maja by¢
podstawg zastosowania wobec strony sankcji administracyjnej musza by¢ jasne i nie
moga budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci”. Stanowisko to znajduje rowniez wyraz w za-
sadzie nr 7 rekomendacji nr R (91) 1 Komitetu Ministréw dla Panstw Czltonkowskich
w sprawie sankcji administracyjnych przyjetej 13.02.1991 r., zgodnie z ktorg ,,Cigzar
dowodu spoczywa na wladzy administracyjnej”.

Dowodem na zerwanie zwigzkéw omawianej zasady z zasadg domniemania niewinnosci
jest wreszcie jej zakres przedmiotowy, ktéry dotyczy nie tylko postepowan sankcyjnych,
lecz takze innych postepowan, ktorych przedmiotem jest nalozenie na strong obowigzku
badz ograniczenie lub odebranie jej uprawnienia. Nie podzielam przy tym pogladu co
do mozliwosci zastosowania zasady ,,w okoliczno$ciach, gdy zainteresowanemu odma-
wia si¢ prawa do realizacji uprawnienia w ogole oraz w takim zakresie, w jakim strona

7229

chciataby je wykonywac””.

Przed normatywnym zadekretowaniem w art. 81a k.p.a. zasady rozstrzygania watpliwo$ci
co do stanu faktycznego na korzy$¢ strony, w orzecznictwie sgdow administracyjnych
spotka¢ mozna byto stanowisko, ze cho¢ zasada in dubio pro reo nie zostala wyrazona
explicite w przepisach procedury administracyjnej, to jest ona powszechnie uznawana
i stosowana w dziatalno$ci orzeczniczej organéw administracji publicznej®. Zrédet
obowigzku rozstrzygania wszelkich watpliwosci na rzecz obywatela doszukiwano sie
réwniez w tresci art. 8 k.p.a., a wiec zasadzie prowadzenia postepowania w sposdb budza-

» A. Cebera, ].G. Firlus [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2019, s. 1255-1256.

% D. Dabek, Koncepcja odpowiedzialnosci administracyjnej a wolnos¢ jednostki [w:] Wolnosé w prawie
administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 127.

¥ 11 SA/Rz 283/19, LEX nr 2685304.

% Tekst rekomendacji w: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1996, s. 129-132.

» TakD.J. Kosciuk, A.K. Modrzejewski, Stéw kilka na temat zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
strony [w:] Wzorce i dziatania wspolczesnej administracji publicznej, red. B. Jaworska-Debska, P. Kledzik,
J. Stugocki, Warszawa 2020, s. 671 - cho¢ przywotany poglad odnosil sie explicite do art. 7ak.p.a., to z uwagi
na fakt, ze zakresy przedmiotowe norm art. 7a i 81a k.p.a. pokrywaja sie, mozna wnioskowa¢, ze zdaniem
autordw przepis art. 81a k.p.a. bedzie mial tozsamy zakres normowania.

¥ Wyrok NSA z 31.03.2015 r., I OSK 2076/13, LEX nr 1775524.
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cy zaufanie do organéw wiadzy publicznej*'. Co warte podkreslenia — nie wskazywano
wowczas na wzgledny charakter tej zasady, co pozwala przypuszczaé, ze traktowano ja
jako bezwzglednie obowigzujaca.

Warunkiem sine qua non zastosowania art. 81a k.p.a. jest pojawienie si¢ ,,niedajacych sie
usuna¢ watpliwosci co do stanu faktycznego” Powinny mie¢ one charakter konkretny
irealny, co oznacza, ze nie moglyby by¢ rozstrzygniete przez dalsze czynnosci proceso-
we*2. Moga by¢ nimi zaréwno braki w zakresie ustalen faktycznych (okoliczno$ci niewy-
jasnione), jak i nie$cisto$ci czy sprzecznosci w zgromadzonym materiale dowodowym?™.
Watpliwoséci te moga dotyczy¢ tak mozliwosci przypisania stronie odpowiedzialno$ci
za delikt, jak i realizacji przestanek, ktére fagodza badz wylaczaja t¢ odpowiedzialnosé.

Jak stusznie zauwaza G. Ninard: ,,Pojecie «rozstrzygania watpliwos$ci na korzys¢ stro-
ny» jest pojeciem niedookreslonym ze wzgledu na subiektywny aspekt korzysci strony.
Najistotniejsze jest tu, ze to strona moze wylacznie okresli¢, co dla niej jest korzystne.
To, co jest korzystne dla jednej strony, wcale za takie nie musi by¢ uznane przez strong
innego postepowania. Korzy$¢ moze mie¢ wiele najrézniejszych aspektéw (finansowy,
majatkowy, osobisty, rodzinny, zawodowy, prestizowy itd.)”**.

Zasada rozstrzygania watpliwos$ci co do stanu faktycznego na korzys¢ strony nie jest
zasada bezwzgledng. Ustawodawca stanowi o sytuacjach, w ktérych ulega ona wylgcze-
niu. Pierwszg z nich jest uczestnictwo w sprawie stron o spornych interesach. Charakter
stosunkéw administracyjnoprawnych pozwala za regule uzna¢ wystepowanie jednej
strony postepowania administracyjnego®. Regula ta doznaje jednak wyjatkow, ktére
nie s obce postepowaniom sankcyjnym. Przyktadowo, jak wskazuje NSA w wyroku
z 18.06.2019 r.*%: ,strong postepowania w przedmiocie nalozenia kary za zniszczenie
drzew jest zarébwno posiadacz nieruchomosci, jak i osoba, ktéra dokonata usuniecia
wzglednie zniszczenia drzew. Krag stron tego postepowania powinien by¢ ustalony
w oparciu o art. 28 k.p.a. Rodzi to oczywistg konkluzje, Ze status strony zawsze przy-
stuguje posiadaczowi nieruchomosci, na ktérej dokonano usunigcia lub zniszczenia
drzew, nawet jesli to nie on dopuscit si¢ przedmiotowego deliktu administracyjnego.
Postepowanie to bezsprzecznie dotyczy bowiem interesu prawnego posiadacza nieru-
chomosci, ktdry jako osoba potencjalnie odpowiedzialna za usuniecie drzew posiada
interes prawny w ustaleniu podmiotu, ktéremu winna zosta¢ wymierzona kara ad-
ministracyjna z tego tytutu i tym samym ekskulpowania sie od odpowiedzialnosci”.

1 Wyrok WSA w Szczecinie z 28.02.2019 r., IT SA/Sz 1127/18, LEX nr 2636783.

32 ]. Smarz, Zasada in dubio pro libertate w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego, SP 2017/4,
s. 67.

* R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2019, s. 276.

** G. Ninard, Procesowa zasada ,rozstrzygania na korzys¢ strony” - art. 7a i art. 81a Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego — czes¢ I, NZS 2018/3, s. 29.

* H. Knysiak-Sudyka [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 192.

* 11 OSK 2049/17, LEX nr 2728278.
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Zasadnos¢ przewidzianego wyltaczenia zasady rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢
strony postepowania z uwagi na wspdtuczestnictwo materialne podmiotéw o spornych
interesach w postepowaniu moze by¢ podawana w watpliwos¢. Czy interes wlasciciela
nieruchomosci, na ktérej doszto do wycinki/zniszczenia drzewa, stanowi dostateczny
argument za mozliwoscig rozstrzygania watpliwo$ci na niekorzys¢ podmiotu, ktéremu
probuje sie przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za delikt administracyjny? Gdyby sprobowac
zada¢ pytanie karnidcie: ,,Czy interes pokrzywdzonego stanowi argument za odej$ciem
od zasady in dubio pro reo?” — ten zapewne uznalby je za retoryczne.

Jeszcze wigcej watpliwoséci budzi wylaczenie obowigzywania omawianej zasady w sytua-
cji, gdy wynik postepowania ma bezposredni wplyw na interesy 0séb trzecich. Osobami
trzecimi sg jednostki, dla ktérych z przepiséw prawa materialnego nie wynika ochrona
ich interesu prawnego, a wiec sg to zainteresowani majacy w sprawie wylacznie interes
faktyczny, na ktéry wynik postepowania ma bezposredni wptyw?. G. Ninard stusznie
podnosi, Ze stosowanie przepisu, o ktorym mowa, moze okazac si¢ niezwykle trudne
w praktyce orzeczniczej organdw, ktére moga nie mie¢ §wiadomosci istnienia podmiotu
trzeciego, na interesy ktorego wynik postepowania bedzie miat wpltyw, przy czym trudno
z tresci art. 81a k.p.a. wyprowadza¢ obowigzek poszukiwan takiego podmiotu®. Nie-
zaleznie od problemdw praktycznych, ktére budzi przywolana norma, idea mozliwosci
rozstrzygania na niekorzys¢ strony watpliwosci co do stanu faktycznego sprawy z tego
tylko powodu, ze interes faktyczny w rozstrzygnieciu ma podmiot, ktéremu nie przystu-
guje nawet status strony postepowania administracyjnego, wydaje si¢ trudna do pojecia.

Trzecig w kolejnosci negatywna przestankg jest sytuacja, w ktérej przepisy odrebne
wymagaja od strony wykazania okreslonych faktow. Wydaje sie, ze nie zaktualizuje si¢
ona w administracyjnych postepowaniach sankcyjnych. Ciezar wykazania okolicznosci
niezbednych do pociagniecia jednostki do odpowiedzialnosci administracyjnej cigzy
na organie administracji publicznej. Cho¢ niekiedy probuje si¢ w stosunku do odpo-
wiedzialnosci administracyjnej stosowa¢ anglosaska koncepcje odpowiedzialnosci typu
strict liability*, polegajaca na tym, Ze mozna si¢ od niej uwolni¢ poprzez wykazanie, ze
uczynilo si¢ wszystko, czego mozna byto realnie wymaga¢, aby do naruszenia prawa
nie doszto (nieumyslno$¢ z odwroconym ciezarem dowodu)®, to zZaden przepis prawa
nie wymaga aktywnosci procesowej strony we wskazanym kierunku.

3 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 93.

* G. Ninard, Procesowa zasada ,rozstrzygania na korzysc strony” - art. 7a i art. 81a Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego - cze$¢ I, NZS 2018/4, s. 18.

¥ Zob. L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigzne. Studium z zakresu prawa administracyjnego
materialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 216-220.

0 'W. Radecki, Dezintegracja polskiego prawa penalnego, Prok. i Pr. 2014/9, s. 28.
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Kolejna negatywna przestanka zastosowania zasady statuowanej w normie art. 81a
§ 1 k.p.a. odnosi sie do interesu publicznego*'. Ustawodawca wymaga, aby bylo on
swazny”. Tylko zatem kwalifikowana posta¢ interesu, o ktorym mowa, uzasadnia od-
stapienie od omawianej zasady. W katalogu desygnatéw pojecia ,wazny interes pub-
liczny” w rozumieniu art. 81a § 2 pkt 3 k.p.a. znajduja si¢: ,istotne interesy panstwa,
a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego”. Wzglad
na wskazane warto$ci stanowi tymczasem ratio legis objecia niektérych zachowan
administrowanych rezimem odpowiedzialnosci na gruncie prawa administracyjnego.
W doktrynie za ogdlny cel odpowiedzialno$ci administracyjnej uznaje si¢ wszakze
ochrong interesu publicznego®. Prowadzi to do wniosku, ze w wielu przypadkach ochro-
na warto$ci, jaka jest interes publiczny, stanowi¢ bedzie dla prawodawcy uzasadnienie
normatywnego zadekretowania odpowiedzialnosci za delikt, za$ dla organu pretekst
do odmowy zastosowania wzgledem strony postepowania dobrodziejstw ptynacych
z zasady rozstrzygania watpliwo$ci co od stanu faktycznego na jej korzys¢. Oczywiscie
obowigzkiem organu jest wykazanie w uzasadnieniu decyzji, na podstawie jakiego
waznego interesu publicznego odstapiono od zasady*, jednak nie zmienia to faktu, ze
wprowadzone kryterium ma w istocie charakter ocenny.

Ostatnia przestanka skutkuje wylaczeniem zasady w sprawach osobowych funkcjona-
riuszy oraz zolnierzy zawodowych (art. 81a § 2 pkt 4 k.p.a.).

Wydaje sie, ze zasada rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na korzysé
strony w administracyjnych postepowaniach sankcyjnych, podobnie jak w postgpowaniu
karnym, powinna mie¢ charakter absolutny, tzn. nieznajdujacy wyjatkéw. Trudno sobie
wyobrazi¢ bowiem, aby w realiach demokratycznego panstwa prawnego prowadzacy
postepowanie administracyjne w przedmiocie natozenia sankcji administracyjnych
na jednostke organ administracji publicznej pojawiajgce si¢ watpliwosci co do stanu
faktycznego rozstrzygal na niekorzys¢ strony postepowania, w szczegolnosci w sytuaciji,
gdy dotycza one mozliwosci przypisania jednostce odpowiedzialnoéci za delikt. Brak
pewnosci co do realizacji przestanek odpowiedzialnosci administracyjnej powinien
bezwzglednie uniemozliwia¢ zastosowanie wzgledem jednostki sankeji administracyjne;.

1" Na temat pojecia ,interes publiczny” zob. M. Jaskowska, Pojecie interesu publicznego i jego funkcje
w prawie administracyjnym [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora
Jerzego Stefana Langroda, red. ]. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 287-300; A. Pakula, Interes publiczny jako war-
tos¢ w administracji publicznej [w:] Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa
2015; A. Wrébel, Interes publiczny w postgpowaniu administracyjnym [w:] Administracja publiczna u progu
XXI wieku. Prace dedykowane Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy
naukowej, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lukasiewicz, J. Stelmasiak, Przemysl 2000, s. 701-712.

# E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 109.

 W. Federczyk [w:] W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne,
Warszawa 2018, s. 146.
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Wprowadzenie do Kodeksu postepowania administracyjnego zasady rozstrzygania
watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys¢ strony postepowania miato w zalozeniu
wzmocni¢ gwarancje prawne jednostki ponoszgcej odpowiedzialnos¢ za delikt admini-
stracyjny. Tak zapewne byloby, gdyby nie ustawowe wyjatki, ktérych zasada ta doznaje,
a ktorych odpowiednikdw, jak juz wskazano, prézno szukaé w rezimie odpowiedzial-
nosci karnej. Wyklucza to mozliwos¢ przyjecia, ze standardy obu rodzajéw odpowie-
dzialno$ci w rzeczonym zakresie sg sobie rdwne. Tymczasem, jak stusznie dostrzega
sie w literaturze przedmiotu, ,granice pomiedzy odpowiedzialnoscig administracyjng
a odpowiedzialno$cig karng sg coraz bardziej ptynne, za$§ wybdr wlasciwego rodzaju
i charakteru sankcji prawnej zalezy od praktycznie nieskrepowanej woli ustawodawcy”™.
Odpowiedzialno$¢ administracyjna z perspektywy jednostki moze by¢ nieraz odbierana
jako bardziej dolegliwa niz odpowiedzialno$¢ karna. Daje to powody do refleksji, czy
aby regulacja art. 81a k.p.a. nie tyle wzmocnita, co w niektdérych sytuacjach osfabita
pozycje prawng osoby odpowiedzialnej za delikt administracyjny.
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ZASADA DOMNIEMANIA UCZCIWOSCI
PRZEDSIEBIORCY ORAZ ZASADA PRZYJAZNE)J
INTERPRETACJI PRZEPISOW USTAWY - PRAWO

PRZEDSIEBIORCOW. MOZLIWA KREACJA
ROZSTRZYGNIECIA W PRAWIE PODATKOWYM

1. Wprowadzenie

W przepisach ustawy — Prawo przedsiebiorcow znajduja sie regulacje dotyczace zasady
domniemania uczciwo$ci przedsiebiorcy oraz regulacje dotyczace zasady przyjaznej
interpretacji przepiséw. W swojej intencji nawigzuja one do przepiséw Ordynacji po-
datkowej w zakresie rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika. W istocie wszyst-
kie wskazane wyzej regulacje stanowia kwintesencje zasady in dubio pro tributario,
jednakze pierwsza z powolanych ustaw nakazuje rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢
przedsiebiorcy w przypadku watpliwo$ci natury faktycznej i prawnej, a druga nakazuje
niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzygaé
na korzys¢ podatnika.

Na pierwszy rzut oka powotane regulacje dotycza podobnych sytuacji, jednak przy
blizszej analizie zachodza w tym zakresie okreslone réznice. W niniejszym opracowaniu
dokonam proby analizy znaczenia poszczegolnych regulacji we wskazanym zakresie oraz
wskazania sposobu stosowania tych przepiséw w praktyce organdw celno-skarbowych.

2. In dubio pro tributario wedtug ustawy - Ordynacja
podatkowa

Stosownie do art. 2a o.p., niedajgce sie usunac watpliwosci co do tresci przepiséw prawa
podatkowego rozstrzyga si¢ na korzys¢ podatnika. Przedmiotowa zasada odzwierciedla
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