Internetowy Przeglad
Prawniczy TBSP UJ 2017/4
ISSN 1689-9601

tukasz Folak’

Zasada in dubio pro libertate w prawie
administracyjnym i orzecznictwie
sadéw administracyjnych

Streszczenie:

W polskim prawie administracyjnym, w celu zapewnienia gwarancji procesowych pod-
miotéw umiejscowionych na zewnatrz administracji publicznej, przedstawiciele doktry-
ny prawa, jak i sagdy administracyjne wywodzg - z obowigzujgcych unormowan - zasade
in dubio pro libertate. Zasada ta stanowi swoista regule interpretacyjna, ktéra winna by¢
uwzgledniania w procesie stosowania prawa, w administracyjnym postepowaniu jurys-
dykcyjnym. Sadownictwo dostrzega role opisywanej zasady w sprawach zwigzanych
z ograniczeniem publicznych praw podmiotowych (prawa do zabudowy nieruchomosci,
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, dostepu do informacji publicznej), czy nakladaniem
na jednostki obowiazkéw publicznoprawnych (zobowigzania podatkowe, sankcje ad-
ministracyjne). Réwniez ustawodawca czyni proby wprowadzenia tejze zasady explicite
do unormowan prawa administracyjnego. Przedmiotowy artykut zawiera charakterysty-
ke zasady in dubio pro libertate w prawie administracyjnym oraz rozwazania w zakresie
dopuszczalnosci jej stosowania; analize zmian legislacyjnych, dotyczacych opisywanej
reguly; a takze orzeczen judykatury, w ktdrych sady dostrzegly i uwzglednily zasade
in dubio pro libertate.

Stowa kluczowe: in dubio pro libertate, zasada interpretacyjna, orzecznictwo
sadow administracyjnych

! Autor jest doktorantem III roku w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie.
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»Gdy norma naklada na obywateli jakiekolwiek obowigzki, ograni-
czenia (...) to nalezy ja tltumaczy¢ w sensie tagodniejszym, wychodzac

z domniemania o mitosierdziu ustawodawcy, ktory nie $ciesnia wolnosci
i samodzielnosci obywateli (...) bez rzeczywistej potrzeby™>.

Prof. E. Waskowski

1. Wprowadzenie

Problematyka wykladni prawa (stosowania regut interpretacyjnych) ma relewantne
i fundamentalne znaczenie w procesie stosowania regulacji kazdej galezi prawa. Wy-
kladnia sensu stricto obejmuje sprawy i czynnosci zwigzane z rozumieniem tekstow
prawnych, natomiast wykladnia sensu largo obejmuje oprécz wykladni prawa w $ci-
stym znaczeniu, takze czynnosci polegajace na odkodowywaniu (wywnioskowywaniu)
z norm odtworzonych w materii normatywnej — innych norm®.

Celem wyktadni w prawie administracyjnym jest odkodowanie norm tegoz prawa,
ktdre stanowiag podstawe prawna w toku postepowania jurysdykcyjnego oraz zagwa-
rantowanie wlasciwego wykreowania (zgodnie z walidacyjno-derywacyjna koncepcja
wyktadni) indywidualnych i konkretnych unormowan prawa administracyjnego*. Przy
tym, przepisy prawa administracyjnego, czgsto niekompletne, niejednoznacznie sfor-
mulowane s3 trudne do zinterpretowania — w tym zakresie, czgsto wystepuja spory
i kontrowersje obejmujace rozbiezne rezultaty wykladni®. Jak zauwazono w literaturze,
niezaleznie od ogdlnych regul wyktadni prawa, egzegeza prawa administracyjnego
ma swoja specyfike, zwigzang z:

1) strukturalnym rozbudowaniem najszerszej dziedziny ius publicum i koniecznoscia
dekodowania w procesie decyzyjnym — norm prawa administracyjnego, umiejsco-
wionych na réznych szczeblach hierarchii zrédet prawa (szczegdlna rola wykladni
systemowej w prawie administracyjnym);

2) realizowaniem przez organy administracji publicznej ogdlnych celéw (w interesie
publicznym) i sprawowaniem polityki administracyjnej (szczegdlna rola wyktadni
celowosciowej w prawie administracyjnym);

2 E. Waskowski, Teoria wyktadni prawa cywilnego, Warszawa 1936, s. 116.

> M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2006, s. 45. Jak zaznaczyl NSA
w wyroku z dnia 16 czerwca 2012 r., II OSK 587/11, Centralna Baza Orzeczen Sqdéw Administracyj-
nych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl/- dalej: CBOSA - ,Trzeba zwroci¢ uwage, ze interpretacja tekstu
prawnego jest czynnoscig o charakterze zlozonym, polega na zebraniu i przedstawieniu argumentéw
przemawiajacych za okreslonym znaczeniem, przy czym dobér dyrektyw interpretacyjnych, kolejnos¢
ich zastosowania, przyjete domniemania interpretacyjne sa okreslane przez przyjety w danej kulturze
prawnej, akceptowany model, ktéry moze by¢ zréznicowany w zaleznosci od rodzaju interpretowa-
nego przepisu”

* W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 380.

> Z.Duniewska [w:] B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatow-
ska, Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 256.
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3) interpretowaniem regulacji tej galezi prawa, przez wiele podmiotéw o zréznicowa-
nych pogladach i aksjologii, wystepujacych na réznych szczeblach obrotu;

4) koniecznoscig uwzgledniania w procesie wykladni unormowan Unii Europejskiej
i decyzji interpretacyjnych Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (w tym:
dostrzeganie zasad prawa unijnego i uwzglednianie nieodzownosci wyktadni ,,prow-
spolnotowej”, tj. interpretacji krajowego prawa administracyjnego w zgodzie z pra-
wem Unii Europejskiej i w jego swietle)®.

W nauce prawa wypracowano szereg regul (wnioskowan) interpretacyjnych, nazy-
wanych tez niekiedy toposami prawniczymi. Zauwazalna cze$¢ wspomnianych regul,
na kanwie wykladni prawa administracyjnego, dotyczy rozstrzygania dylematéw in-
terpretacyjnych w sytuacji wystapienia watpliwosci w trakcie procesu stosowania, czy
egzegezy unormowan tego prawa. Usuniecie watpliwosci co do znaczenia stosowanego
przepisu wymaga postuzenia si¢ dyrektywami interpretacyjnymi okreslajacymi, w jaki
sposob ustali¢ tres¢ danej normy’. Zaréwno w orzecznictwie sagdéow administracyj-
nych, jak i w literaturze, mozna spotka¢ nastgpujace wnioskowania interpretacyjne,
mozliwe do zastosowania, w razie watpliwosci dotyczacych stosowania norm prawa
administracyjnego, a nawet watpliwoéci w zakresie okolicznosci stanu faktycznego
sprawy (in dubio):

1) in dubio pro libertate® - ,,w razie watpliwosci na rzecz wolnosci (przeciw ogranicze-
niom)” lub ,w razie watpliwosci na korzys¢ wolnosci”;

2) in dubio pro tributario lub in dubio contra fiscum - ,w razie watpliwos$ci na korzys¢
podatnika”; przeciwienstwo reguly in dubio pro fisco — ,,w razie watpliwosci na ko-
rzys¢ fiskusa (organu podatkowego; Skarbu Panstwa; budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego)”;

3) in dubio pro cive lub favor debitoris — ,,w razie watpliwosci na rzecz podmiotu sank-
cjonowanego” lub ,w razie watpliwosci na rzecz obywatela (jednostki)™;

4) in dubio pro vita humana - ,,w razie watpliwosci na rzecz ochrony zycia ludzkiego™?;

5) in dubio pro actione — ,,w razie watpliwosci nalezy przyja¢ zasade poszerzania,

a nie zawezania kompetencji Sadu” lub ,,w razie watpliwosci na rzecz toczacego si¢

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 349-350. Takze J. Niedzwiecka, Wyktad-
nia prawa administracyjnego. Wybrane zagadnienia, Kwartalnik Prawa Publicznego, Rok II, 1-2/2002,
s. 167-169 oraz ].P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, War-
szawa 1999, s. 49-50.

7 J.P. Tarno, op.cit., s. 39; ]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 45.

8 Takze - in dubiis lenius (mitius) lub in dubiis semper pro reo.

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2006 r., III SA/Wa 12/05 i przywolane tam orzecznictwo;
wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., I OSK 302/08; wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2012 r., Il OSK 2377/12;
wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2013 r., IT OSK 2373/12; uchwata NSA z dnia 19 pazdziernika 2015 r., IT
OPS 1/15, CBOSA. TK w wyroku z dnia 19 listopada 1996 1., K 7/95, OTK 1996, nr 6, poz. 49, zauwazyl,
iz: ,w sytuacjach watpliwych - zgodnie z tradycjami europejskiej kultury prawnej — nalezy stosowa¢
wyktadnie korzystniejsza dla zobowigzanego (favor debitoris). Tylko taka wyktadnia moze — w okresie
przemian - stuzy¢ budowie spoleczenstwa obywatelskiego™

' Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK 2004, nr 1, poz. 1; wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika
2016 1., Il GSK 2765/16; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2016 r., VI SA/Wa 2942/15, CBOSA.
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powstepowania” lub ,,na korzys¢ sagdowej drogi dochodzenia praw przez jednost-
ke” lub ,,na rzecz otwarcia drogi do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez
niezawisty Sad™";

6) in dubio pro natura — ,w razie watpliwosci na rzecz ochrony srodowiska™?;

7) in dubio pro communitatae — ,w razie watpliwosci w zgodzie z trescig i celem pra-
wa unijnego”®’.

Wiodacg z wymienionych regul jest zasada interpretacyjna wyrazona facinska pa-
remia — in dubio pro libertate. Zgodnie z opisywang zasadg — w procesie interpretacji
nalezy przyjmowac taka egzegeze tekstu prawnego, ktora poszerza (a nie — ogranicza)
wolno$¢ obywatela (jednostki), a takze dopuszczalna jest wyktadnia rozszerzajaca prze-
pisow zezwalajacych i przyznajacych uprawnienia jednostce'.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest charakterystyka zasady interpretacyjnej
in dubio pro libertate w prawie administracyjnym oraz orzecznictwie sgdéw admini-
stracyjnych - w szczegdlnosci: tresci tejze zasady w prawie publicznym; dopuszczalno-
$ci i mechanizméw jurystycznych jej stosowania; mozliwosci uwzglednienia tej reguty
w przypadku kolizji pomiedzy interesem publicznym i indywidualnym.

2. Dopuszczalnoé¢ stosowania zasady in dubio pro libertate
w prawie administracyjnym

Dopuszczalnos¢ stosowania zasady in dubio pro libertate w prawie administracyjnym
nie wzbudza kontrowersji. Mimo ze, przepisy prawa administracyjnego sg bezwzgled-
nie obowiazujace (ius cogens) — nie ma przeszkod, aby stosowac zasade in dubio pro
libertate®. Jak zauwazyt W. Jakimowicz, w procesach wykladni w prawie administra-
cyjnym zasada ta powinna mie¢ szerokie zastosowanie, w szczegdlnosci, w sytuacjach,
kiedy organy administracji publicznej maja kompetencje do ingerowania w sposéb
realizowania tzw. praw wolnosciowych (to na administracji — a nie na podmiocie
administrowanym - cigzy konieczno$¢ wykazania zasadnosci konkretnej ingerencji
ijej szczegdlowego uzasadnienia)'s.

"' Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2015 r., II OSK 614/14; postanowienie NSA z dnia 4 listopada
2016 1.,1 OSK 1211/16; wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2016 r., Il OSK 2671/14; wyrok NSA z dnia 5 maja
20151, II OSK 1604/13; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 listopada 2014 r., IV SA/G1 884/14, CBOSA.
Cho¢, w uchwale potaczonych Izb Sadu Najwyzszego z dnia 3 marca 1983 r., III AZP 11/82, OSNC 1983,
nr 10, poz. 147, stwierdzono, iz: ,,paremia in dubio pro actione, jest (...) malo skuteczna w konfrontacji
z tekstem ustawy i okreslong koncepcja legislacyjng”. Jak sie wydaje, w niektdrych judykatach paremia
ta blednie powotywana jest jako ,,in dubio pro adione” (np. wyrok NSA z dnia 28 lipca 2016 r., I OSK
155/15; wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2014 r., II OSK 1989/12; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
16 pazdziernika 2014 r., IV SA/Wr 274/14, CBOSA).

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

B Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 26 kwietnia 2016 r., IT SA/Rz 1019/15; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 10 czerwca 2016 r., III SA/Kr 1471/15, CBOSA.

" L. Morawski, Wstegp do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 169.

5 J. Zimmermann, op.cit., s. 45.

¢ 'W. Jakimowicz, op.cit., s. 541.
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Niezaleznie od tego, mozliwo$¢ stosowania zasady in dubio pro libertate nie po-
winna by¢ naduzywana i absolutyzowana — w sytuacji watpliwosci interpretacyjnej,
kiedy okolicznosci sprawy przemawiaja za prymatem dobra wspoélnego, czy interesu
publicznego - nalezy da¢ wlasnie im pierwszenstwo, przed interesem indywidualnym".

3. Tres¢ i charakterystyka zasady in dubio pro libertate
w prawie administracyjnym

Jak zaakcentowano w pismiennictwie — zasada in dubio pro libertate: ma fundamen-
talne znaczenie w demokratycznym panstwie prawnym; jest szczegolng dyrektywa
w wyktadni prawa administracyjnego (zwlaszcza publicznego prawa gospodarczego);
decyduje o przeniesieniu cigzaru argumentacji, na tego kto ja kwestionuje; nakazuje
rozstrzyga¢ wszystkie watpliwosci na korzys¢ obywatela'®.

W odniesieniu do zasady in dubio pro libertate panuje pozorny znaczny zamet ter-
minologiczny. Jest ona nazywana: zasada, dyrektywa, regula, formula, domniemaniem,
paremia, postulatem. Najczesciej, zwrotom tym towarzyszy dookreslenie, zwigzane
z wyktadnia norm prawnych lub interpretacjg okolicznosci faktycznych. Ta heteroge-
niczno$¢ pojeciowa wskazuje na wieloaspektowos¢ i uniwersalnos$¢ opisywanej zasady.
Cho¢ pojecie zasad prawa administracyjnego jest wieloznaczne, to mozna stwierdzi¢, iz
zasady to normy o zasadniczym znaczeniu dla prawa administracyjnego lub klauzule
generalne stuzgce calemu prawu albo danej jego galezi, jak tez uogdlnienia norm - za-
sady nadrzedne odkodowywane z zespotu norm". W niniejszym opracowaniu przyjeto
nomenklature ujmujacg omawiany termin jako zasade (regule) interpretacyjna. Za ta-
kim podejsciem przemawiaja nastepujace determinanty. Po pierwsze, zasada ta ma cha-
rakter ogolny i jest dostrzegana przez sadownictwo, ktére wyinterpretowuje ja z obo-
wiazujacych unormowan®. Po wtére, zasada ta przenika prawo administracyjne, ktére
ze swej istoty ma charakter ingerencyjny i winna ona by¢ szczegélnie eksponowana
w celu realizowania gwarancji ochrony publicznych praw podmiotowych jednostek.

Obecnie, podstawg normatywna zasady in dubio pro libertate moga by¢:

1) art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*' ustanawiajacy zasad¢ demokratycz-
nego panstwa prawnego (wtem, zasada in dubio pro libertate jest jedng z metazasad
tworzacych zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego);

2) art. 8 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego®, w ktérym wyrazono zasade
wzbudzania zaufania - tj. organy administracji publicznej prowadza postegpowanie

17

Z. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2015, s. 15.

Ibidem, s. 14, takze — L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 235.
J. Zimmermann, op.cit., s. 128.

20 TK w wyroku z dnia 27 czerwca 2008 r., K 52/07, OTK 2008, nr 5, poz. 88, uznat zasadg¢ in dubio pro
libertate za zasad¢ konstytucyjna.

2l Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz.U. nr 78
poz. 483, ze zm.); dalej: Konstytucja RP.

22 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. 2016
poz. 23, ze zm.); dalej: k.p.a.

18

19
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w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej, kierujac si¢ zasa-
dami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania; co istotne, sagdy admi-
nistracyjne niejednokrotnie wyprowadzaly zasade in dubio pro libertate z zasad ogdl-
nych k.p.a. (w szczegolnosci wspomnianej zasady wzbudzania zaufania uczestnikéw
postepowania do wladzy publicznej) i wynikajacych z nich dyrektyw interpretacyjnych;

pionierskim pod tym wzgledem orzeczeniem byl wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 1982 r.,

zgodnie z ktérym ,,uprawnien organu administracji (...) nie mozna interpretowac w ten

sposob, ze w razie watpliwosci nalezy sprawe rozstrzygna¢ na niekorzys¢ obywatela.

Przeciwnie, wszelkie watpliwosci nalezy rozstrzygac na korzys¢ obywatela, jesli nie stoi

temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny, gdyz tylko takie postegpowanie moze

poglebi¢ zaufanie obywateli do organéw Panstwa (art. 8 KPA)”.
3) art. 7 in fine k.p.a., w ktérym zawarto zasade uwzgledniania (wywazania) interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli®.

Jak zauwazyla Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego w jednej w wydanych opi-
nii - zasada in dubio pro liberate jest istotnym sktadnikiem zachodniej kultury prawnej
i wyraza si¢ w zalozeniu, iz oczekiwania oraz wymagania wzgledem jednostek moga
by¢ realizowane tylko wtedy, gdy przepis prawa odnosi si¢ w sposob niebudzacy wat-
pliwosci — do takze niebudzacego watpliwosci, ustalonego stanu faktycznego®.

Zasada in dubio pro libertate ustanawia regule interpretacyjng — w razie wystepu-
jacych w danej sprawie administracyjnej watpliwosci, organ administracji publicznej
jest zobowiazany wybrac skutki (konsekwencje) korzystniejsze dla ochrony jednostki.
Zasadniczg kwestig jest rozstrzygniecie, czy wspomniane watpliwosci moga dotyczy¢
jedynie stanu prawnego, czy rowniez stanu faktycznego? W literaturze zaprezentowano
koncepcje wskazujaca, iz zasada ta znajdzie zastosowanie przy rozstrzyganiu zaréwno
watpliwosci dotyczacych sytuacji faktycznych, jak i w trakcie interpretacji niejasnych,
dyskusyjnych przepiséw®. Nalezy zgodzic si¢ z tym stanowiskiem, czynigc jednak kilka
uwag rozszerzajacych. Zasada in dubio pro libertate moze by¢ rozpatrywana w dwoch
kontekstach — w sytuacji watpliwosci co do wyktadni prawa; a takze w perspektywie
watpliwosci zwigzanych z ustaleniami stanu faktycznego. W pierwszym przypadku, gdy
rezultaty wykladni normy prawa administracyjnego okazg si¢ niejednoznaczne - orga-
ny administracyjne i sady sa zobowiazane poszukiwac interpretacji chronigcych w jak
najszerszym zakresie wolnosci i prawa podmiotowe jednostki; natomiast - w drugim
stanie — organy, dysponujace wladztwem administracyjnym i prowadzgce postepowanie
jurysdykcyjne, zgodnie z zasadg oficjalnosci i zasadg prawdy materialnej — winny dazy¢
do wyczerpujacego i kompletnego zebrania materialu dowodowego, a braki i uchybienia

» Oczywiscie, w poszczegdlnych sprawach podstawe normatywna zastosowania zasady moga ustano-
wi¢ réwniez inne unormowania — np. w zakresie ochrony wolnosci dziatalnoéci gospodarczej art. 22
Konstytucji RP.

2 Opinia nr 11/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 16 listopada 2015 r. w sprawie
problemoéw, ktére moga pojawic sie na gruncie stosowania przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej, http://
www.mf.gov.pl/documents/764034/3396201/Opinia+Rady+nr+11+-+16.11.2015.pdf, 20.05.2017.

#  Z. Duniewska [w:] B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
fowska, op.cit., s. 254.
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w tym wzgledzie nie moga by¢ rozstrzygane na niekorzys¢ podmiotu umiejscowionego
na zewnetrz administracji publicznej. Jest znamienne, iz — w ostatnio wspominanym
zakresie — zasada in dubio pro libertate obejmuje takze rozstrzyganie niedajacych sieg
wyjasni¢ watpliwosci w zakresie podstawy faktycznej konkretnej sprawy.

Nie ma watpliwosci, iz zasada in dubio pro libertate moze odnosi¢ si¢ jedynie
do aktywnosci i dziatan jednostek (podmiotéw umiejscowionych na zewnetrz ad-
ministracji publicznej), natomiast nie dotyczy ona realizowania kompetencji przez
organy administracyjne. Jak zaznaczono w literaturze, ,,zasada in dubio pro libertate
nie moze bowiem znajdowac zastosowania w odniesieniu do organéw wiladzy pan-
stwowej dzialajacych w sferze imperium, jako ze przyjecie takie zalozenia prowadzi-
foby w konsekwencji do przyznania tym organom wiladzy o charakterze dyskrecjo-
nalnym, co z kolei jest nie do pogodzenia z obowigzujacg w prawie polskim zasada
demokratycznego panstwa prawnego” .

Jak zasadnie zauwazono w pismiennictwie, do zasady in dubio pro libertate nawigzuje
paremia, stosownie do ktdrej — prawo nalezy interpretowac przeciwko temu, kto powinien
mowic jasniej (interpretatio est contra eum facienda qui clarius loqui debuisset). Odno-
szac t¢ zasade do prawa administracyjnego stwierdzono dalej, iz to organy administracji
s3 zobowigzane stosowanie si¢ do tej prawdy, co oznacza koniecznos¢ uwzgledniania
wszelkich domnieman z korzyscig na rzecz podmiotéw administrowanych?.

Nie jest mozliwe zastosowanie zasady interpretacyjnej in dubio pro libertate w pro-
cesie stosowania prawa administracyjnego, w sytuacji:

1) braku dostatecznie wykazanego stanu watpliwosci co do znaczenia przepisu®;

2) braku podjecia wszelkich dziatan przez organ administracji publicznej, prowadza-
cych do dostatecznego i wszechstronnego wyjasnienia okoliczno$ci stanu faktycz-
nego sprawy, przy aktywnym udziale strony w postepowaniu - zgodnie z zasada
oficjalnosci i prawdy materialnej;

3) kiedy ochrona nadrzednego interesu publicznego (z uwagi na koniecznos$¢ zapew-
nienia powszechnie uznawanych débr i wartosci — np. dobra czlowieka, zdrowia
i zycia ludzkiego, bezpieczenstwa publicznego, mienia o znacznych rozmiarach),
bezwzglednie wymaga ograniczenia indywidualnych praw i wolnosci obywateli;
a warto$ciowanie interesu ogélnego i indywidualnego byto wnikliwe i rozstrzygniecie
tego konfliktu zostalo szczegélowo uzasadnione™®.

* Por. A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, War-
szawa 2011, s. 101-102, 188, 191.

¥ P. Antoniak, M. Cherka, EM. Elzanowski, Prawne przestanki wpisu do rejestru zabytkéw otoczenia
zabytku [w:] Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, red. M. Cherka, EM. Elzanowski, K. Wasowski,
Warszawa 2009, s. 106; takze Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji panstwowej. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1992, s. 75; M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Warsza-
wa 2004, s. 45 i nast.

2 W. Jakimowicz, op.cit., s. 541-542.

* Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2012 r., I OSK 587/11, CBOSA.

% ‘Wyrok SN - Izba Administracyjna, pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 18 listopada 1993 r., I1I
ARN 49/93, OSNCP 1994, nr 9, poz. 181.
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Zasada in dubio pro libertate ma w demokratycznym panstwie prawa relewantne
znaczenie gwarancyjne. Wymaga ona od organéw administracyjnych stosujacych pra-
wo podjecia szczegdlnych wysitkéw i inicjatyw, w celu dokonania prawidlowej i kom-
pleksowej wykladni stanu prawnego, a takze wyczerpujacego ustalenia okolicznosci
faktycznych sprawy oraz skrupulatnego i kazuistycznego uzasadnienia wydanego aktu
administracyjnego — pod rygorem zastosowania opisywanej reguly interpretacyjne;j.

4. Proby wyraznego, normatywnego ustanowienia zasady
in dubio pro libertate

Ustawodawca podejmuje proby wyraznego, normatywnego ustanowienia zasady in du-
bio pro libertate w prawie administracyjnym.

W ostatnim z projektéw ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego (druk
nr 3942, projekt z dnia 29 grudnia 2010 r.), w art. 26 projektu ustawy zaproponowano
nastepujacy zapis: ,,Jezeli w sprawie rozstrzyganej przez organ administracji publicz-
nej pozostajg niejasnosci i watpliwosci co do jej stanu prawnego i faktycznego, to nie
mogg by¢ one traktowane jako okolicznosci niekorzystne dla uczestnikéw sprawy”?'.
Stosownie do art. 11 ust. 112 projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw (projekt z dnia
10 lutego 2017 r.):

Jezeli przedmiotem postepowania przed organem jest nalozenie na przedsiebiorce
obowiazku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tre$ci normy prawnej, watpliwosci te s rozstrzygane na korzys¢
przedsigbiorcy, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo intere-
sy osob trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wyptyw. [Zasada
przyjaznej interpretacji przepisow (in dubio pro libertate)]. Przepisu (...) nie stosu-
je sie jedli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego®.

Kolejng, obecnie skutecznie sfinalizowang probg wprowadzenia zasady in dubio pro
libertate do polskiego prawa administracyjnego jest ustawa z dnia 17 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw”. Zgodnie z brzmieniem wprowadzanego przepisu art. 7a § 11§ 2 k.p.a.:

3! Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy zasada ta ma na celu ochrone stron postepowania lub jego
uczestnikow ,,przed przenoszeniem na nich konsekwencji zaniedbania przez organ administracyjny
pelnego wyjasnienia stanu prawnego lub faktycznego sprawy. Z przepisu wynika obowigzek organu
ujawnienia w uzasadnieniu decyzji (postanowienia) tych nie usuni¢tych w toku postepowania watpli-
wosci co do prawa lub faktéw prawotwdrczych oraz wynikajacych z tego skutkéw co do ksztaltu czy tez
zakresu praw lub obowiazkéw jednostki, jak réwniez wskazanie, czy i w jakim zakresie nie przyczynito
sie to do pogorszenia sytuacji adresata decyzji (postanowienia)”, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf
/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf, 20.05.2017.

32 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416239/12416240/dokument274280.pdf, 20.05.2017.

33 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), dalej: ustawa nowelizujaca k.p.a., ktéra wchodzi w zycie
1 czerwca 2017 1.
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Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strone obo-
wiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te s3 rozstrzygane na korzysé
strony, chyba Ze sprzeciwiaja si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trze-
cich, na ktore wynik postepowania ma bezposredni wptyw. Przepisu (...) nie stosuje
sie: 1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy pan-
stwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy zaznaczono m.in. iz:

1) decyzje organéw administracji publicznej, w ktorych watpliwosci interpretacyjne
rozstrzygnieto na niekorzys¢ strony — obnizajg zaufanie do panstwa i ustanawiane-
g0 prawa;

2) zasada in dubio pro libertate jest odpowiednikiem w zakresie stosowania prawa kon-
stytucyjnej zasady poprawnej legislacji, dotyczacej stanowienia prawa;

3) wprowadzenie opisywanej zasady ma na celu ograniczenie ryzyka obcigzania strony
postepowania nastepstwami niescistosci i niejasnosci unormowan;

4) zgodnie z zasadg in dubio pro libertate, jezeli w danej sprawie administracyjnej wy-
stepuja watpliwosci dotyczace tresci normy prawnej, winny one by¢ rozstrzygane
na korzys¢ strony;

5) zasada in dubio pro libertate, powinna by¢ stosowana na ostatnim etapie procesu
wykladni, lecz jest jedynie uzupelniajacg dyrektywa interpretacyjna;

6) »korzyscia strony” jest optymalne dla niej rozwigzanie prawne sposrdd tych, ktére
powstaly na skutek interpretacji przepisu; zasada nie znajdzie zastosowania w przy-
padku kolizji intereséw stron, ktéra uniemozliwi wybdr korzystnej wykladni*.
Cho¢ - zdecydowanie — nalezy doceni¢ wysilki prawodawcy do konkretnego wyra-

zenia opisywanej zasady w unormowaniach prawa administracyjnego, to ich analiza

wymaga komentarza. Nalezy zauwazy¢, wspomniana ustawa nowelizujaca k.p.a. (po-
dobnie jak przytoczony juz projekt ustawy — Przepisy ogoélne prawa administracyjnego

z 2010 r.), obejmuje objecie proponowang trescia zasady in dubio pro libertate, takze

watpliwosci dotyczace stanu faktycznego. Jednak, ten ostatni aspekt zostal wyrazony —

nie jako zasada ogolna, lecz w przepisach dotyczacych dowodéw®. Nadto, unormowanie
zaproponowane zaré6wno w projekcie ustawy — Prawo przedsigbiorcow, jak i w ustawie
nowelizujacej k.p.a. s3 wistocie analogiczne (w przypadku wejscia w zZycie réwniez usta-
wy — Prawo przedsigbiorcow, regulacja tam zawarta stanowitaby superfluum ustawowe,

3 Uzasadnienie ustawy nowelizujgcej k.p.a., s. 7-13, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.sp?nr=1183,
20.05.2017.

% Zgodnie dodanymi do k.p.a. przepisami: art. 81a. § 1. Jezeli przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego jest nalozenie na strone obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia,
a w tym zakresie pozostaja niedajace sie usuna¢ watpliwoséci co do stanu faktycznego, watpliwosci te
sg rozstrzygane na korzys¢ strony. § 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie: 1) jezeli w sprawie uczestniczg strony
o spornych interesach lub wynik postepowania ma bezposredni wptyw na interesy oséb trzecich; 2) je-
zeli przepisy odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktow; 3) jezeli wymaga tego wazny
interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego; 4) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.
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generujace inflacje prawa i trudnosci interpretacyjne). Co znamienne, przyjeta obecnie
stylizacja tejze zasady wskazuje i kladzie nacisk na jej zastosowanie w sytuacji naklada-
nia na stron¢ obowiazkoéw lub ograniczania uprawnien - a nie zagwarantowania praw,
czy wolnosci. Nadto, zasada ta nie moze by¢ zastosowana w sprawach, w ktérych strony
maja sporne interesy. Ostatecznie, nie jest jasne jakie kategorie podmiotow mieszczg
sie w pojeciu 0sdb trzecich, na ktérych interesy wynik postepowania ma bezposredni
wplyw (skoro nie s3 to uczestniczgce w postepowaniu strony lub podmioty na prawach
strony — np. organizacje spoleczne).

Wprowadzenie zasady in dubio pro libertate — explicite do norm prawa administra-
cyjnego jest uzasadnione ze wzgledéw gwarancyjnych. Zaréwno podmioty uczestni-
czgce w postepowaniu administracyjnym, organy administracji publicznej, jak i sady
administracyjne uzyskaja konkretng podstawe normatywng, odpowiednio: realizo-
wanych uprawnien, wydawanych rozstrzygnieé, czy orzeczen (nie bedzie juz koniecz-
nosci dekodowania tego pryncypium z wielu przepiséw, zasad konstytucyjnych, czy
innych ogdlnych zasad prawa administracyjnego). Jednak, stylizacja komentowanych
rozwigzan moze prowadzi¢ do zawezenia rozumienia opisywanej zasady, a takze zmie-
rza¢ do ograniczenia jej zastosowania (m.in. ze wzgledu na szereg przestanek szcze-
gélowych - przedmiot postepowania, konflikt z interesami innych podmiotéw, brak
mozliwosci zastosowania zasady w sytuacji koniecznosci uwzglednienia stanow okre-
$lonych klauzulami generalnymi i pojeciami niedookreslonymi - np. interes publiczny,
bezpieczenstwo, porzadek publiczny).

5. Zasada in dubio pro libertate w orzecznictwie sgdowym

W kontekscie teoretycznie scharakteryzowanego przedmiotu badawczego nieodzowna
jest analiza uwzgledniania oraz wystepowania zasady interpretacyjnej in dubio pro li-
bertate w orzecznictwie sadowym. W jakich sprawach sady administracyjne i Trybunat
Konstytucyjny powolywaly si¢ na opisywana zasade? Czy regufa ta jest dostrzegana
przez sadownictwo? Jaka tres¢ w $wietle judykatéw wydawanych przez sady ma zasada
in dubio pro libertate?

Jak zauwaza ]. Ciapala juz ,wykladnia art. 8 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji kaze sfor-
multowac poglad, ze w sytuacjach wyjatkowych jakie stanowi brak mozliwosci bez-
posredniego zastosowania w praktyce orzeczniczej przepisu ustawy wobec danego
jednoznacznego - w opinii sagdu - stanu faktycznego nalezy przywota¢ zasade konsty-
tucyjna i formule in dubio pro libertate™¢. Analiza wypowiedzi judykatury prowadzi
do wniosku, iz zasada in dubio pro libertate jest wielokrotnie powotywana w orzecznic-
twie sadowym, lecz dotyczacym waskiego katalogu spraw, tj. zobowigzan podatkowych
(w tym zakresie powoluje si¢ zasade szczegdtowa wynikajaca z in dubio pro libertate -
tj. in dubio pro tributario); ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej; prawa
zabudowy nieruchomosci i prawa dostepu do informacji publicznej oraz wymierzania
dolegliwosci administracyjnych (np. kar administracyjnych).

3¢ ]. Ciapala, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009,
s. 300-301.
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5.1. Zobowigzania podatkowe

Konsekwencja (uszczegélowieniem) zasady in dubio pro libertate w prawie podatkowym
i finansowym jest zasada in dubio pro tributario (in dubio contra fiscum)*. Zasada ta*
zostala wprost wyrazona w art. 2a Ordynacji podatkowej* stosownie do ktérego — nie-
dajace si¢ usung¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga
sie na korzys¢ podatnika®.

Analiza orzeczen judykatury, w ktérych sady administracyjne powolywaly sie
w kontroli rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej (WSA), jak tez przy anali-
zie oceny konkretyzacji praw i obowigzkéw (NSA) — na zasade in dubio pro tributatio
prowadzi do wniosku, iz wyrazne wprowadzenie wspomnianej zasady spowodowalo
zmiane kierunku orzecznictwa. W uprzednio obowiazujacym stanie prawnym NSA
stwierdzil, iz opisywana zasada (wtedy wywodzona z art. 121 o.p.) nakazuje przyjmowac
korzystng dla podatnika wykladni¢ przepisow prawa materialnego, jak i procesowego,
a takze dotyczy rozstrzygania na rzecz podatnika watpliwosci w zakresie ustalania
stanu faktycznego sprawy. Juz w obowigzujacym stanie prawnym, WSA w Rzeszowie,
nawigzujac do stylizacji art. 2a 0.p., zaznaczyl, iz wspomniana norma prawna nakazuje
rozstrzyganie na korzys$¢ podatnika jedynie watpliwosci dotyczacych prawa, nie zas
watpliwosci co do stanu faktycznego*'. Przedstawiony przyklad dobitnie wskazuje,
iz wprowadzenie wspomnianej normy expressis verbis do prawa administracyjnego,
jednoczesnie umocnilo gwarancje procesowe podatnikéw, jak réwniez paradoksalnie
je ograniczylo.

Ponadto, zasada in dubio pro trubutario byla szeroko dostrzegana przez sady admi-
nistracyjne przed jej wyeksponowaniem wprost w o.p.**

5.2. Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej

Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego gremialnie wskazujg na domnie-
manie na korzy$¢ wolnosci dziatalnosci gospodarczej, zgodnie z ktérym jednostki
(przedsigbiorcy) maja swobode podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez przed-
siebiorcow, jezeli przepisy ustawowe nie ustanawiajg takich ograniczen (wykladnia
in dubio pro libertatem)*.

7 A. Marianski, op.cit., s. 99.

¥ Mimo, ze uprzednio mozliwe bylo jej wywiedzenie na podstawie obowigzujacych zasad (jako quasi-lo-
gicznej konsekwencji kilku norm prawnych) - ibidem, s. 271.

* Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. 2017 poz. 201 ze zm.);
dalej: o.p.

0 Na podstawie ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. (Dz.U. poz. 1197), ktéra weszla w zycie w dniu 1 stycz-
nia 2016 r., zmieniajacej ustawe — o.p.

1 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 28 lipca 2016 r., I SA/Rz 392/16, CBOSA.

2 Zob. np. wyrok NSA z dnia 15 wrzes$nia 2006 r., I FSK 1102/05; wyrok NSA z dnia 10 listopada
2006 1., I FSK 1231/05; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2009 1., I FSK 254/08; wyrok NSA z dnia 10 czerw-
ca 2014 r., I FSK 959/13, CBOSA.

# K. Klecha, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 51; S. Biernat, Po-
dejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej - wolnos¢ gospodarcza de lega lata i de lege ferenda,
PPH 9/1994, s. 9 i nast.
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Zasada in dubio pro libertate, podkreslajaca znaczenie wolnosci dzialalnosci gospo-
darczej - wskazuje kierunek interpretacji przepisow prawa, by watpliwosci w sporach
przedsigbiorcow z organami administracji publicznej rozstrzyga¢ na korzys¢ admini-
strowanych**. Zasada ta, w odniesieniu do omawianego publicznego prawa podmioto-
wego, jest okreslana réwniez jako - in dubio pro libertate oeconomiae®.

Zasade wolnoéci dziatalnosci gospodarczej (ustanowiona w art. 22 Konstytucji RP)
okreslaja normy wyznaczajace nakazy i obowigzku odnoszone do prawodawcy podusta-
wowego oraz organdw stosujacych prawo — w tym dyrektywa interpretacyjna in dubio
pro libertate*. Jak dalej zaakcentowano w literaturze:

konsekwencja obowigzywania konstytucyjnej zasady ochrony wolnosci dziatalnosci
gospodarczej powinno by¢ przyjecie okreslonego sposobu interpretacji i stosowania
prawa, tak aby realizowana byla kolejna funkcja zasady, a mianowicie funkcja dy-
rektywy interpretacyjnej w procesie stosowania prawa. Nalezy na wstepie stwierdzi¢
ograniczony wplyw zasady na proces stosowania prawa i brak pewnych podstaw
do przyjecia, ze dyrektywa in dubio pro libertate zostata w pelni zaakceptowana
w orzecznictwie wszystkich sadow?”.

Jak zaznaczyl polski sad konstytucyjny - ,,Trybunal Konstytucyjny uznajac, iz za-
sada wolnosci gospodarczej nalezac do fundamentéw ustrojowych panstwa przyjmu-
je, Ze zasada ta wymaga interpretacji prawa in dubio pro libertate™®. Nadto, zgodnie
z orzecznictwem sgdowoadministracyjnym:

1) ,zakazdéw i ograniczen dziatalnosci gospodarczej nie domniemywa sig, albowiem
muszg by¢ one wyraznie ustanowione w ustawie. Domniemanie przemawia nato-
miast na rzecz swobody przedsigbiorcy w zakresie prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej (in dubio pro libertate)™?;

2) ,wypada stwierdzi¢, iz — przy niepelnym przeprowadzeniu postepowania dowodo-
wego — wyciagnigcie z niego jedynie negatywnych konsekwencji dla strony godzi
w podstawowa zasadg ustroju gospodarczego panstwa — in dubio pro libertate™.

5.3. Prawo zabudowy nieruchomosci

Zasada wolnosci budowlanej (publiczne prawo podmiotowe do zabudowy nierucho-
mosci) ma szczegdlnie relewantne znaczenie w wyznaczaniu kierunku interpreta-
cji przepisow prawa budowlanego, z uwagi na fakt, iz podstawowg regula wyktadni
w tym zakresie jest formuta in dubio pro libertate, zgodnie z ktéra przepisy prawa

# Z.Snazyk, A. Szafranski, op.cit., s. 15.

# Zdanie odrebne Sedziego Mirostawa Wyrzykowskiego do postanowienia TK z 28 stycznia 2004 r.,
Tw 74/02, OTK-B 2004, nr 1, poz. 2.

. Ciapala, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, RPEiS, Rok LXIII, 4/2001, s. 18.
¥ . Ciapala, Konstytucyjna wolnosc..., s. 294.

% Wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., K 2/02, OTK 2003, nr 1, poz. 4. Takze Wyrok WSA we Wrocla-
wiu z dnia 17 marca 2006 r., IV SA/Wr 95/05, CBOSA.

¥ Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., IT GSK 1365/10, CBOSA, a takze uchwata sktadu siedmiu
sedziow SN z dnia 10 stycznia 1990 r., IIT CZP 97/89, OSN 1990, poz. 74, s. 6.

0 ‘Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2016 r., V. SA/Wa 269/15, CBOSA.
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administracyjnego, w razie watpliwosci dotyczacych tresci normy prawnej, winny by¢
wyktadane w sposob dajacy pierwszenstwo dyspozycji w mniejszym stopniu ingerujacej
w wolnosci i uprawnienia podmiotu, wzgledem ktérego organ stosuje prawo (a wigc,
zgodnie z kierunkiem interpretacji przyznajacym jak najszersze uprawnienia inwe-
storowi)’'. Koncepcja ta jest rowniez podzielana w sadownictwie administracyjnym.
Egzemplifikacjg tego podejscia orzeczniczego jest zapatrywanie wyrazone przez WSA
w Poznaniu, zgodnie z ktérym:

zgodnie z zasadg prawa wyrazajacg wolno$¢ budowlang (art. 4 Prawa budowla-
nego), kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci
zamierzenia budowlanego z przepisami. Wolnos¢ budowlana, poza tym, ze jest
zasada prawng obowigzujaca na gruncie przepiséw Prawa budowlanego, to row-
niez stanowi publiczne prawo podmiotowe o charakterze wolnosciowym (...).
Wszelkie ograniczenia wolnosci muszg by¢ zatem ustanowione wyraznie - istnieje
bowiem domniemanie na rzecz wolnosci przystugujacej inwestorowi (in dubio
pro libertate)>.

Odmienny poglad, kwestionujacy mozliwos¢ zastosowania zasady in dubio pro
libertate w stosowaniu prawa budowlanego wyrazil NSA, stwierdzajac, iz zaréwno
poszczegolne unormowania Konstytucji RP, jak i prawa budowlanego nie wprowa-
dzaja zasady in dubio pro libertate, ktora jest charakterystyczna dla prawa karnego
i nie moze podwazac reglamentacyjnego charakteru tej szczegolnej dziedziny prawa
administracyjnego, czy pomija¢, ze zasada wolnos$ci budowlanej prawa do zabudo-
wy wymaga zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami prawa>. Podzielam
pierwsze z przytoczonych stanowisk. Po pierwsze, jak wczesniej wykazano zasada
in dubio pro libertate ma umocowanie konstytucyjne i ustawowe. Nadto, nie jest ona
charakterystyczna jedynie dla prawa karnego (in dubio pro reo), lecz dotyczy kaz-
dej ingerencyjnej galezi prawa stanowionego. Po wtore, reglamentacyjny charakter
prawa budowalnego nie jest okolicznoscig przekreslajacg mozliwos¢ zastosowania
opisywanego pryncypium (to wlasnie ustanawianie przepiséw ograniczajacych wol-
no$¢ zabudowy nieruchomosci stanowi instrument tejze reglamentacji, a warunkiem
uwzglednienia zasady in dubio pro libertate jest zgodnos$¢ zamierzenia budowlanego
z obowigzujgcymi unormowaniami).

Zasada interpretacyjna in dubio pro libertate zostala réwniez uwzgledniona w judyka-
tach sadow administracyjnych, dotyczacych innych zagadnien tzw. prawa administracyj-
nego rzeczowego, tj.: wystapienia niejednoznacznego brzmienia przepisu ograniczajacego

3t Z. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warsza-

wa 2012, s. 253. Takze S. Zwolak, O wolnosci budowlanej w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego w sprawie zniesienia pozwolenia na budowe (Kp 7/09), Ius et Administratio 2/2014, s. 70.

> Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 listopada 2013 r., II SA/Po 591/13, CBOSA; takze — wyrok WSA
w Lublinie z dnia 3 kwietnia 2012 r., II SA/Lu 66/12 oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 kwietnia
2012 r.,, I SA/Lu 147/12; wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 czerwca 2016 r., II SA/Kr 565/16, CBOSA.
> Wyrok NSA z dnia 13 wrzesnia 2012 r., I OSK 903/11, CBOSA; takze — wyrok WSA w Bialymstoku
z dnia 20 stycznia 2015 r., IT SA/Bk 988/14, CBOSA.
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uprawnienia wlasciciela®*; wykladni celowosciowej i funkcjonalnej unormowan umozli-
wiajacych zamiane prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci®.

5.4. Prawo do informacji publicznej

W judykaturze sadéw administracyjnych zasada in dubio pro libertate jest wielokro¢
powolywana w sprawach obejmujgcych publiczne prawo podmiotowe dostepu do in-
formacji publicznej. Jak zaakcentowano:

Konstytucyjne prawo do informacji publicznej winno sprzyja¢ jak najszerszemu
obywatelskiemu dostepowi do danych publicznych. Ustrojowa doniostos¢ doste-
pu do informacji publicznej dla wszystkich obywateli i wywodzona z Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej ochrona prawa obywateli do uzyskiwania takiej infor-
macji pozwala przyjac, ze prawo dostepu do informacji publicznej ma konstrukcje
publicznego prawa podmiotowego (...). Zatem normy regulujace zaréwno tryb, jak
i zasady dostepu do informacji publicznej winny by¢ wyktadane z poszanowaniem
podstawowej reguly in dubio pro libertate®.

Nadto, stosownie do powszechnie przyjmowanego zapatrywania:

normy regulujgce zaréwno tryb, jak i zasady dostepu do informacji publicznej win-
ny by¢ wyktadane z poszanowaniem podstawowej reguly in dubio pro libertate.
Zasada jawnosci zycia publicznego i transparentnosci dzialan wladzy publicznej,
ktére to zasady legly u podstaw obywatelskiego prawa do informacji publicznej,
realizowanego w trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej, maja
bowiem sprzyja¢ sprawowaniu spotecznej kontroli przez wszystkich obywateli*’.

5.5. Stosowanie sankcji publicznoprawnych (kar administracyjnych)

Nalezy dopusci¢ rowniez mozliwo$¢ zastosowania zasady in dubio pro libertate w po-
stepowaniach administracyjnych dotyczacych stosowania sankcji publicznoprawnych
(w tym: kar administracyjnych). Zgodnie z pogladem wyrazonym w orzecznictwie:

przede wszystkim nie jest dopuszczalne stosowanie wykladni rozszerzajacej przepi-
sow, ktore sa podstawa — jako przepisy sankcjonowane lub sankcjonujace - nakta-
dania sankcji na jednostke. Zasada ta odnosi si¢ nie tylko do sankcji karnych sensu
stricto, lecz takze do innych sankcji publicznoprawnych (w tym administracyjnych).
Ponadto w razie watpliwosci co do zakresu znaczeniowego przepisow bedacych

** Uchwata NSA z dnia 13 listopada 2012 r., IT OPS 2/12; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca
2014 r., VII SA/Wa 1567/13; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 25 maja 2015 1., Il SA/Bd 255/15, CBOSA.

»  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 lipca 2010 r., IT SA/Po 328/10, CBOSA.

> ‘Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2014 r.,  OSK 2129/13; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 maja 2014 r.,
CBOSA; podobnie - wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2013 r., II SA/Wa 1169/13,
CBOSA.

*7 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2013 r., I OSK 2026/13; wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2014 r., OSK
546/14; wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2014 r., I SA/Wa 1626/13; wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 12 marca 2014 r., I SAB/Wa 603/13; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2014 r., IT
SAB/Wa 97/14, CBOSA.
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podstawg nakladania sankcji nalezy przyja¢ taka wyktadnie, ktéra jest korzystna
dla ochrony praw i wolnosci jednostki, zgodnie z zasadami in dubio pro cive oraz
in dubio pro libertate®.

5.6. Wnioski

Choc¢ regula in dubio pro libertate jest dostrzega w orzecznictwie, ilos¢ judykatéw, gdzie
powolano te zasade, jest relatywnie niewielka. Dodatkowo, sagdownictwo stroni od de-
finiowania czy kazuistycznego analizowania wspomnianej zasady. Wyeksponowanie
omawianej reguly interpretacyjnej w prawie pozytywnym z cala pewnoscig wplynie
na rozwoj jej analizy w judykaturze.

6. Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania potwierdzajg, iz zasada argumentacyjna in dubio pro
libertate winna by¢ uwzgledniania w procesie stosowania prawa administracyjne-
go, w postepowaniach zmierzajacych do ograniczania uprawnien i praw jednostek,
czy nakladania na podmioty administracyjnoprawne obowigzkéw. Zasada ta moze
znalez¢ zastosowanie zaréwno w sytuacji watpliwosci prawnych, jak tez w przypad-
ku wystapienia watpliwosci faktycznych, po podjeciu przez organ administracyjny
wszelkich czynnosci zmierzajacych do peinego i wyczerpujacego ustalenia okolicz-
nosci i determinant stanu faktycznego sprawy (w tej szczegdlnej sytuacji mozliwos¢
uwzgledniania opisywanej zasady wykracza poza problematyke wykladni obowig-
zujacych unormowan).

Nie mozna poming¢ staran ustawodawcy, zmierzajacych do wyrazenia zasady in du-
bio pro libertate — expressis verbis, w odrebnej jednostce redakcyjnej tekstu prawego.
Jest to uzasadnione ze wzgledow gwarancyjnych, jednak moze powodowac zawezenie
rozumienia opisywanego pryncypium, ktdre skutecznie jest odkodowywane z obowia-
zujacych juz unormowan konstytucyjnych, czy ustawowych.

W orzeczeniach sadéw administracyjnych zasada ta jest epizodycznie dostrzegana,
jednak - judykatura powoluje si¢ na nig w szczegdlnych kategoriach spraw (dotyczg-
cych publicznych praw podmiotowych: wolnosci gospodarczej, prawa zabudowy nie-
ruchomosci, prawa dostepu do informacji publicznej oraz obejmujacych nakladanie
obowigzkow administracyjnych: zobowigzania podatkowe, sankcje administracyjne).
Nie mam watpliwosci, iz zaakceptowanie i uwzglednianie zasady in dubio pro libertate
réwniez przez organy administracyjne, w procesie stosowania prawa — moze stanowic
»kamien milowy” we wzmacnianiu zaufania jednostek do organéw panstwa i stano-
wionego prawa, a takze w zapewnianiu bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa,
czy pelnej ochrony publicznych praw podmiotowych.

% ‘Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 12 lipca 2016 r., Il SA/Rz 1617/15, CBOSA.
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The Principle In Dubio Pro Libertate in Administrative Law
and in Jurisprudence of Administrative Courts

In the Polish administrative law, to ensure procedural guarantees, concerned entities located
on the outside of public administration, representatives of legal doctrine and administrative
courts derive - from current regulations — the principle in dubio pro libertate. This principle
is a specific rule of interpretation, which should be taken into consideration in the applica-
tion of law in administrative proceedings. The judiciary recognizes the role of the described
principle in matters relating to the reduction of public subjective rights (the right to build,
freedom of economic activity, access to public information) or imposed on individuals obliga-
tions of public (tax liabilities, administrative sanctions). Also, the legislator aims to introduce
that principle explicitly to the regulations of administrative law. The present article describes
the nature of the principle in dubio pro libertate in administrative law, the admissibility of its
application; analysis of legislative attempts, concerning that rule; as well as the judgements
of judicatory, where the courts have recognized and included the principle in dubio pro libertate
in particular cases.

Key words: in dubio pro libertate, rule of interpretation, jurisprudence
of administrative courts
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