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Abstrakt: Celem artykutu jest przyblizenie pewnych praktycznych i teoretycznych probleméw wia-
zacych sie ze stosowaniem reguly rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys$¢ strony w po-
stepowaniu administracyjnym. Analizie poddano pozytywne i negatywne przestanki zastosowania
tej reguly, ze szczegdlnym uwzglednieniem pozostajacych i niedajacych si¢ usunaé watpliwosci.
Rozwazania podjeto z perspektywy podobnej reguty tyczacej si¢ watpliwosci prawnych (art. 7a
k.p.a.) oraz zasady in dubio pro reo z art. 5 § 2 k.p.k., odnoszac si¢ przy tym do dorobku doktryny
procesowej i teoretycznej, a takze do orzecznictwa sagdéw administracyjnych i karnych. W zakon-
czeniu podj¢to probe oceny reguly z art. 81a k.p.a.

Stowa kluczowe: art. 81a k.p.a., rozstrzyganie watpliwos$ci faktycznych, decyzja dowodowa, kwa-
lifikacja prawna, ocena dowodow

WPROWADZENIE

Nowelizacja z 2017 roku! wprowadzita do kodeksu postepowania admini-
stracyjnego art. 81a, nakazujacy w pewnych przypadkach rozstrzygac na korzys¢
strony watpliwosci co do stanu faktycznego. Rozwigzanie to wpisano w postu-
lat przyjaznej administracji, efektywniej realizujacej zasade poglebiania zaufa-
nia obywateli do wtadzy publicznej poprzez bardziej partnerskie podejscie ad-
ministracji do obywateli2. Ustawodawca za wzor przyjat zasade in dubio pro reo
zart. 5 § 2 k.p.k.3, wskazujac, ze w pewnych wypadkach wynik postepowania ad-
ministracyjnego (na przyktad nalozenie administracyjnej kary pienieznej) oddzia-
luje bezposrednio na sfere wolnos$ci strony i odnosi skutek analogiczny do sankcji

1 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania adminis-
tracyjnego oraz niektorych innych ustaw (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 935; dalej: nowelizacja
z 2017 roku).

2 Zob. uzasadnienie projektu nowelizacji z 2017 roku, Sejm VIII kadencji, druk nr 1183.

3 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postepowania karnego (tekst jedn. Dz.U.
72018 1. poz. 1987, ze zm.).
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wynikajacych z norm o charakterze karnym, a co najmniej jest tak odbierany
przez strone*. Celem artykutu jest przyblizenie pewnych probleméw wigzacych
si¢ ze stosowaniem art. 81a k.p.a.

1. PRZESLANKI POZYTYWNE

Zgodnie z art. 81a § 1 k.p.a., jezeli przedmiotem postepowania administracyj-
nego jest natozenie na stron¢ obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajgce si¢ usunaé watpliwosci co do
stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony.

Redagujac omawiany przepis, ustawodawca opart si¢ na brzmieniu art. 7a
k.p.a. dotyczacego analogicznego nakazu rozstrzygania na korzys¢ strony wat-
pliwos¢ co do prawa. Dla obu regul ustawodawca przyjat podobne, lecz nie iden-
tyczne przestanki. Warto zwréci¢ uwage, ze watpliwosci co do stanu faktycznego
maja pozostawac ,,w tym zakresie”, czyli w zakresie nalozenia na stron¢ obowigz-
ku badz ograniczenia lub odebrania stronie uprawnienia. Dla poréwnania art. 7a
k.p.a. odnosi si¢ do watpliwosci ,,w sprawie”, co nie wyklucza w pewnych przy-
padkach watpliwosci co do norm procesowych’. W art. 81a k.p.a. ustawodawca
przyjat inng formute, ktéra w mojej ocenie pozwala na ograniczenie si¢ do watpli-
wosci faktycznych dotyczacych materialnoprawnej istoty sprawy. Poza zakresem
art. 81a k.p.a. pozostaly wigc okolicznos$ci istotne procesowo, jak na przyklad
uprawdopodobnienie braku winy w uchybieniu terminu wedtug art. 58 § 1 k.p.a.

Artykuly 7a 1 81a k.p.a. podobnie okreslajag przedmiotowg przestanke za-
stosowania — natozenie na stron¢ obowigzku badz ograniczenie lub odebranie
stronie uprawnienia. W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze takie sformutowanie moze
sugerowac, ze chodzi wylacznie o postgpowania, w ktérych podejmuje si¢ akty
konstytutywne, pomijajgc tym samym akty deklaratoryjne®. Na tle konkretnej
sprawy nalezatoby jednak zastanowic si¢, czy w wypadku gdy ustawodawca prze-
widuje potwierdzenie skutku powstalego z mocy prawa decyzja deklaratoryjna,
to takie stwierdzenie obowigzku lub ograniczenia (utraty) uprawnien nie wywiera
rowniez skutku konstytutywnego’, odpowiadajgc tym samym przestance przed-

4 Zob. uzasadnienie projektu nowelizacji z 2017 roku..., s. 31.

5 Zob. D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu watpliwosci prawnych na korzysé strony w postepowa-
niu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 8, s. 50-51.

¢ J. Wegner, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chro$cielewski,
Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 474.

7 W nauce zagadnienie to bylo wielokrotnie analizowane; zob. M. Zimmermann [w:] M. Ja-
roszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czg¢s¢ ogolna, Warszawa
1956, s. 331; J. Borkowski, Glosa do uchwaty SN z 29.6.1995 r., II PZP 2/95, Orzecznictwo Sadow
Polskich 1996, nr 11, poz. 217; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996,
s. 142; K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji,
Poznan 2005, s. 179-181.
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miotowej z art. 81a k.p.a. Watpliwosci rodzi takze sytuacja, gdy obowiazek lub
ograniczenie (utrata) uprawnien powstaje z mocy prawa, lecz nie ma podstawy
prawnej do wydania w tym zakresie aktu deklaratywnego, a obywatel moze pod-
waza¢ ten obowigzek dopiero w postepowaniu egzekucyjnym. Przyktadowo, czy
korzysta z art. 81a k.p.a. zobowigzany, ktory podnosi zarzuty w postgpowaniu
egzekucyjnym dotyczacym powstajacych z mocy prawa optat za postdj w strefie
platnego parkowania?® Z jednej strony obywatel nie ma innej mozliwo$ci obrony
niz w postepowaniu egzekucyjnym, do ktoérego stosuje si¢ przeciez odpowiednio
przepisy k.p.a. Z drugiej jednak — nie uwazam, aby postepowanie w sprawie
rozpatrzenia zarzutow egzekucyjnych moglo by¢ zakwalifikowane jako poste-
powanie w sprawie natozenia obowigzku lub ograniczenia (utraty) uprawnien.
Podzielam stanowisko, zgodnie z ktorym dla oceny przestanki przedmiotowe;j
z art. 81a k.p.a. przesadzajacy jest charakter sprawy administracyjnej z perspek-
tywy jej materialnoprawnej podstawy; omawiana zasada obejmuje postgpowa-
nia wszczynane z urzedu, lecz nie postgpowanie, w ktérym strona domaga si¢
od organu administracji publicznej zniesienia cigzgcego na niej obowigzku albo
przyznania prawa (uprawnienia)°.

W doktrynie art. 81a k.p.a. faczy si¢ z administracyjnymi karami pieni¢zny-
mi'?, Warto jednak zaznaczy¢, ze zakresy zastosowania wskazanych instytucji
si¢ nie pokrywaja. Artykut 81a k.p.a. stosuje si¢ takze do kar niepieni¢znych.
Oprocz tego przepis ten nie bedzie mie¢ zastosowania do uregulowanego row-
niez w dziale IVa k.p.a. postegpowania w sprawie udzielenia ulgi w wykonaniu
administracyjnej kary pieni¢znej na podstawie art. 189 k.p.a. Rozstrzygana w tej
ostatniej sytuacji sprawa jest powigzana merytorycznie ze sprawa naktadania lub
wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej, ale stanowi nowg sprawe admi-
nistracyjng, ktorej przedmiotem nie jest ani natozenie (nowego) obowiazku na
strong, ani ograniczenie lub odebranie jej (dotychczasowego) uprawnienia.

Druga pozytywna przestanka zastosowania art. 81a k.p.a. wymaga — $la-
dem art. 7a k.p.a. — by watpliwosci co do stanu faktycznego byly ,,pozostajace”,
podkreslajac przy tym za art. 5 § 2 k.p.k., aby watpliwosci tych ,,nie dato si¢
usunac¢”. Rozstrzygnigcie watpliwosci nastepuje na podstawie prawnie przewi-
dzianych mozliwosci, ktorych zakres jest inny przy ustalaniu podstawy prawne;j

8 Zob. art. 13b ust. 1 oraz 13f ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych
(tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 460 ze zm.) oraz interpretujacy je wyrok NSA z 25 listopada 2014
roku, sygn. I GSK 1684/13, LEX nr 1595977. Przyktad ten moze by¢ o tyle istotny, ze w orzecz-
nictwie przyje¢to domniemanie, zgodnie z ktorym korzystajacym z pojazdu jest wiasciciel, chyba ze
udowodni on, iz korzystajacym byta inna osoba, wskazujac wszystkie jej dane tak, aby byto mozli-
we skuteczne wyegzekwowanie od niej naleznych prawnie optat — zob. wyroki NSA: z 27 sierpnia
2014 roku, sygn. Il GSK 499/14, ,,Gazeta Prawna” 2015, nr 211, s. 7; z 9 marca 2017 roku, sygn. Il
GSK 1678/15, LEX nr 2286204.

9 A. Wrobel, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 149-150.

10" Ibidem, s. 554.
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i faktycznej. Wyktadnia prawa — poza sytuacjg opisang w art. 7a k.p.a. — nie jest
poddana $cistym regulom normatywnym, czego nie mozna powiedzie¢ o ustala-
niu stanu faktycznego i dokonywaniu poszczegdlnych czynnosci dowodowych.
Postepowanie dowodowe w k.p.a. zostato oparte na zasadzie oficjalnoéci'! rozu-
mianej jako zasada aktywnos$ci (inicjatywy procesowej) organu administracji'?
prowadzacego postepowanie jako jego ,,gospodarz”, okreslajacy kierunek prowa-
dzenia oraz dowody, jakie w danym postgpowaniu sg niezbedne do prawidtowego
zalatwienia sprawy!3. Organ administracji zobowigzany jest do podejmowania
wszelkich czynnos$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
(art. 7 k.p.a.), w tym wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia calego materiatu do-
wodowego (art. 77 § 1 k.p.a.), aby na podstawie jego swobodnej oceny stwierdzic,
czy zostaly udowodnione istotne okolicznosci faktyczne sprawy (art. 80 k.p.a.).
Sposob przeprowadzenia poszczegdlnych czynnosci dowodowych zostat uregu-
lowany w rozdziale 4 ,,Dowody” dziatu IT k.p.a.!4

Wskazane obowigzki mozna w pewnym uproszczeniu rozpatrywac lacznie
jako obowigzek dowodzenia, zmierzajacy do ustalenia zgodnej z prawda pod-
stawy faktycznej rozstrzygnigcia. Reguta z art. 81a k.p.a. nie jest konkurencyjna
wzgledem tego obowigzku, a w szczegolno$ci nie dziata zamiast zasady ustalenia
prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.) i nie zwalnia organu administracji z wynikaja-
cego z niej obowigzku podejmowania wszelkich czynnosci niezbednych do do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego. Taki byt zamyst projektodawcy! i takie
stanowisko przyjeta doktryna!®. Trudno zreszta rozwazaé inng perspektywe, gdyz
art. 81a k.p.a. nie moze konwalidowaé popetnionych przez organ administracji
publicznej btedow i naruszen prawa w toku ustalania podstawy faktycznej decyzji
administracyjnej!'”. Dopoki wiec organ administracji nie podejmie wszystkich ra-
cjonalnych czynnosci dowodowych oraz oceny dowodow, dopoty stosowanie

11" Zob. C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 109.

12 Zob. G. Laszczyca, [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 2. Zasady
ogolne postepowania administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Piatek, Warszawa 2018, s. 525 n.

13 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 229—
231.

14 Przyjmuje szerokie pojecie dowodu, nie wprowadzajac terminologicznego rozréznienia
mi¢dzy dowodem a $rodkiem dowodowym pozyskanym ze zroédta dowodowego po przeprowadze-
niu czynnosci dowodowej — por. B. Sygit, Kwestie dowodowe w kodeksie postepowania adminis-
tracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8, s. 124-127.

15 Watpliwosci co do tego faktu powinny pozostawaé po ,,przeprowadzeniu wnikliwego
i wszechstronnego postepowania wyjasniajacego, t.j. po podjeciu wszelkich czynnosci niezbednych
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy (zgodnie w szczeg6lnos$ci z art. 7 i art. 77
k.p.a.)” — uzasadnienie projektu nowelizacji z 2017 roku..., s. 31.

16 Zob. A. Wrébel, op. cit., s. 554-555; F. Elzanowski, [w:] Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 664 i 665; R. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 502.

17" A. Wrébel, op. cit., s. 555.
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art. 81a k.p.a. bedzie przedwczesne. Takie rozumienie omawianej reguty pokrywa
sie z pogladami judykatury!® i doktryny!® procesu karnego na zasade in dubio pro
reo, bedacg pierwowzorem art. 81a k.p.a.

Omawiana reguta odnosi si¢ do watpliwosci organu administracji, poniewaz
to on jako gospodarz postgpowania ustala podstawe faktyczng rozstrzygnigcia
sprawy. Nie mozna jednak przyjmowac catkowicie subiektywnego charakteru wat-
pliwos$ci faktycznych, gdyz wowczas, powolujac si¢ na brak watpliwosci, organ
administracji zupehie zignorowatby nowa regule, a strona nie mogtaby w toku
kontroli instancyjnej ani sadowej podnosi¢ jej naruszenia. Istnienie watpliwosci co
do stanu faktycznego musi by¢ wiec w pewien sposob zobiektywizowane??, w tym
sensie, ze muszg one nasuwac si¢ logicznie i1 rozsgdnie myslacemu cztowieko-
wi, a takze by¢ niemozliwe do usunigcia oraz konkretne i sprawdzalne?!. Regula
z art. 81a k.p.a. dotyczy zatem nie tylko watpliwosci, ktdre organ administracji
miat, lecz takze tych, ktore mie¢ powinien po ocenie materialu dowodowego z za-
chowaniem regut swobodnej oceny dowodow. Weryfikacje ustalen organu w tym
zakresie przeprowadzg organy odwotawcze i sagdy administracyjne.

W piSmiennictwie wyroznia si¢ dwa przypadki zastosowania art. 81a k.p.a.:
gdy organ administracji w ogole nie bedzie mogt zebra¢ materiatu dowodowego,
ktorego ocena pozwolitaby na ustalenie istotnych faktow sprawy administracyj-
nej, badz gdy zebrany materiat nie pozwoli na dokonanie jednoznacznej oceny
wystgpienia tych faktow?2. Pierwsza sytuacja — braku dowodow — zdaje sie wy-
stepowac rzadko. Postepowania wszczynane z urzgdu wymagajg pewnego impul-
su, w wyniku ktérego organ administracji powezmie informacj¢ o potencjalnym
stanie faktycznym, co juz moze stanowi¢ jeden z dowoddw. Warto zaznaczyc¢, ze
art. 86 k.p.a. dopuszcza dowod z przestuchania strony, jezeli po wyczerpaniu $rod-
kéw dowodowych lub z powodu ich braku pozostaty niewyjasnione fakty istot-
ne dla rozstrzygnigcia sprawy. Uwzglednienie tego ostatniego dowodu Iub brak
jakichkolwiek dowodéw powinno doprowadzi¢ do rozstrzygnigcia korzystnego
dla strony bez zastosowania art. 81a k.p.a. Druga sytuacja bedzie miata wigksze
znaczenie dla reguty art. 81a k.p.a. Chodzi o przypadek, w ktérym zostat zebra-

18 Zob. wyroki SN: z 25 czerwca 1991 roku, sygn. WR 107/91, OSNKW 1-2/1992, poz. 14;
z 16 stycznia 1974 roku, sygn. III KR 315/73, OSNKW 5/1974, poz. 97.

19 Zob. A.M. Tecza-Paciorek, Zasada domniemania niewinnosci w polskim procesie kar-
nym, Warszawa 2012, s. 143—146; R. Ponikowski, Zasada in dubio pro reo w teorii i orzecznictwie
(zarys problematyki), [w:] Rzetelny proces karny. Ksiega jubileuszowa Profesor Zofii Swidy, red.
J. Skorupka, Warszawa 2009, s. 213; P. Kruszynski, S. Pawelec, Zasada domniemania niewinnosci,
[w:] System prawa karnego procesowego, t. 3, cz. 2. Zasady procesu karnego, red. P. Wilczynski,
Warszawa 2014, s. 1617-1618 i cytowana tam literatura.

20 Nie postuguje si¢ terminem ,,obiektywne”, gdyz z natury rzeczy watpliwo$ci nie istniejg
obiektywnie i moze je mie¢ jedynie osoba rekonstruujaca stan faktyczny.

21 W stosunku do procesu karnego por. P. Kruszynski, S. Pawelec, op. cit., s. 1616.

22 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 317,
B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 512; J. Wegner, op. cit., s. 474-475.
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ny material dowodowy, lecz na jego podstawie nie jest mozliwe jednoznaczne
uznanie za udowodnionych tez dowodowych odnoszacych si¢ do istotnych faktow
rozpatrywanej sprawy. Tutaj moga powsta¢ watpliwosci uzasadniajace zastoso-
wanie art. 81a k.p.a. Blizsza charakterystyka tych przypadkéw wymaga jednak
rozwazenia relacji z tego przepisu do swobodnej oceny dowodow.

2. NAKAZ ROZSTRZYGANIA NA KORZYSC
A SWOBODNA OCENA DOWODOW

W doktrynie postepowania administracyjnego podnosi si¢, ze reguta z art. 81a
k.p.a. nie jest regula postepowania dowodowego ani regutg oceny dowodow,
gdyz ma zastosowanie po przeprowadzeniu postepowania dowodowego zgodnie
z k.p.a., w tym po wszechstronnej ocenie catego zebranego materiatu dowodo-
wego, 1 nie moze by¢ wykorzystywana do oceny dowodow?3. Omawiang regute
wigze si¢ z ustalaniem stanu faktycznego, ale nie z oceng wiarygodno$ci dowodu
dokonywang w ramach swobodnej oceny dowodow?*. Natomiast zgodnie z innym
stanowiskiem regute t¢ stosuje organ administracji, dokonujac oceny zebranego
w sprawie materialu dowodowego?®. Warto wigc rozwazy¢, jaki zwiagzek art. 81a
k.p.a. ma z oceng dowodow.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze ocena dowoddéw w teorii moze by¢ ujmowana
na dwa sposoby. Wezszy koncentruje si¢ na dowodzie jako $srodku dowodowym
i sprowadza si¢ do oszacowania jego wiarygodnosciZ®. Takie ujecie jest adekwatne
do dowodow bezposrednich. W przypadku dowodéw posrednich ocena dowodow
obejmuje nie tylko szacowanie wiarygodnos$ci srodkéw dowodowych, lecz takze
wnioskowania?’. Z tych powodow drugie znaczenie ujmuje ocene dowodow jako
,»ciag dowodowy”. Twierdzenie o istnieniu faktu jest wynikiem ciggu dowodowe-
go, w ktorym kazde kolejne twierdzenie dowodowe wynika z poprzedniego na
podstawie przyjetych regut dowodowych?8. W tak rozumianej ocenie dowodow
chodzi wigc o to, czy sad przyjmuje albo odrzuca okre$lone twierdzenia dowo-

23 A. Wrobel, op. cit., s. 554.

24 G. Ninard, Procesowa zasada , rozstrzygania na korzysé strony” — art. 7a i art. 8la
Kodeksu postepowania administracyjnego, cz. I, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2018, z. 3, s. 29.

25 P. Przybysz, op. cit., s. 318. Por. wyrok WSA we Wroctawiu z 20 grudnia 2017 roku, sygn.
1T SA/Wr 714/17, LEX nr 2435548; wyrok WSA w Poznaniu z 26 kwietnia 2018 roku, sygn. Il SA/
Po 50/18, LEX nr 2490188; wyrok WSA w Olsztynie z 18 pazdziernika 2018 roku, sygn. II SA/Ol
583/18, LEX nr 2571923.

26 Zob. J. Dabrowa, Znaczenie domnieman prawnych w polskim procesie cywilnym, Warszawa-
-Wroclaw 1962, s. 49.

27 T. Gizbert-Studnicki, Znaczenie terminu ,,domniemanie prawne” w jezyku prawnym i praw-
niczym, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 36, 1974, nr 1, s. 104.

28 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 204-205. Zob. tez K. Aj-
dukiewicz, Dowaod i wyjasnienie, [w:] idem, Jezyki poznanie. Wybor pism z lat 1945—-1963, Warsza-
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dowe?. To ujecie mozna nazwaé szerszym, jako ze ocena wiarygodnosci $rodka
dowodowego jest elementem oceny twierdzenia dowodowego.

Sadzg, ze art. 81a k.p.a. nie moze wptywac na oceng dowodu w waskim ro-
zumieniu. Z kolei zestawienie tego przepisu z szerszym ujeciem oceny dowodow
moze by¢ klopotliwe. Postgpowanie dowodowe prowadzone w formie gabinetowej
(poza rozprawg) nie ma bowiem wyraznie zaznaczonej granicy. Organ administra-
cji ocenia, kiedy postepowanie wyjasniajace przerwac, poniewaz w jego osadzie
zgromadzony materiat dowodowy jest wystarczajacy do poprawnego zatatwienia
sprawy>". Decyzja ta jest podejmowana swobodnie. Oczywiscie, aby uchronic sig
od zarzutu dowolnosci, powinna ona spetnia¢ pewne wymogi3!, ktére pozostawia
jednak sporo luzu decyzyjnego. Co wigcej, wnioskowanie dowodowe (cigg dowo-
dowy) nie musi przebiegac liniowo jako $cista sekwencja kolejno nastepujacych
po sobie wnioskow bez mozliwosci powrotu, lecz moze przybra¢ postaé¢ kota?,
w ktorym poszczegolne przestanki weryfikujg si¢ rownolegle, zmierzajac do przy-
jecia finalnych ustalen. W tym wypadku chronologiczna sekwencyjnos¢ dziatan
nie jest juz taka oczywista, co powoduje, ze trudno wyodrebni¢ moment po ocenie
dowodow, gdyz oceniajacy zawsze moze wroci¢ do wezesniejszego etapu i zmo-
dyfikowa¢ przyjete przestanki33.

Z tych wzgledow zaciera si¢ moment zakonczenia oceny materialu dowodo-
wego, w ktorym zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ stro-
ny znajduje zastosowanie. Tym mozna uzasadnia¢ roznice w stanowiskach co do
zwiazkow art. 81a k.p.a. ze swobodng oceng dowodow. Moim zdaniem w postepo-
waniu administracyjnym mozna przyjac¢ dorobek procesu karnego, ktory oddziela
nakaz rozstrzygania na korzy$¢ od swobodnej oceny dowodow. W szczegdlnosci
podnosi si¢, ze zasada in dubio pro reo (art. 5 § 2 k.p.k.) 1 zasada swobodnej
oceny dowodow (art. 7 k.p.k.) ,,wykluczajg si¢”3* i nie mogg by¢ jednocze$nie
naruszone®. Niedajgce sie usungé watpliwosci to nie tyle istnienie w dowodach

wa 2006, s. 405-408. Zob. tez M. Cieslak, Dowody w postepowaniu sgdowym, arbitrazowym i ad-
ministracyjnym, Warszawa 1968, s. 19.

29 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie. .., s. 224.

30 C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracy-
jnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 629.

31 Wymogi te wskazuje doktryna; zob. B. Adamiak, op. cit., s. 509-510; H. Knysiak-Molczyk,
[w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa
2019, s. 580-581; R. Kedziora, op. cit., s. 493—497.

32 Na temat ,,kota hermeneutycznego” zob. M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii pra-
wa, Warszawa 2011, s. 74-77; J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 232.

33 Rzecz jasna zupeie inaczej przedawnia si¢ ten proces w uzasadnieniu decyzji, ktore kon-
centruje si¢ na samym wyniku procesu dowodzenia i na przekonujacym ukazaniu go jako logicznej
i racjonalnej konsekwencji.

34 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 27 lipca 2018 roku, sygn. Il AKa 248/18, LEX
nr 2612791.

35 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z 13 sierpnia 2018 roku, sygn. Il AKa 67/18,
LEX nr 2583975.
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sprzecznych wersji zdarzenia, ile niemozliwos$¢ rozstrzygnigcia migdzy nimi przy
uzyciu zasad oceny dowodow3°. W wypadku bowiem gdy ustalenia faktyczne
zalezne sa od dania wiary tej lub innej grupie dowodow, rozstrzygnigcie niniej-
szej kwestii przede wszystkim wymaga oceny dowodow na gruncie art. 7 k.p.k.,
poniewaz jedng z podstawowych prerogatyw sadu orzekajacego jest swobodna
ocena dowodow?’. Sieganie po art. 5 § 2 k.p.k. nie moze by¢ wyrazem bezradno$ci
decyzyjnej sadu w sytuacji, w ktorej powinien on zdecydowac si¢ na danie wiary
ktoremus$ dowodowi3®.

Mimo sformutowania art. 81a k.p.a. jako dyrektywy determinujgcej’® zawarty
w tym przepisie nakaz nie musi by¢ tak kategoryczny. Jego zastosowanie uzalez-
nione jest bowiem od oceny dowodow, ktora pozostawia sporo luzu decyzyjnego.
Z jednej strony ten luz warunkuje zastosowanie art. 81a k.p.a., a z drugiej —
umozliwia wazenie prawdopodobienstwa wersji korzystnej dla strony w §wietle
zgromadzonego materiatu dowodowego. W praktyce organ administracji moze
stang¢ przed pytaniem, czy w przypadku watpliwosci (braku pewnosci) co do stanu
faktycznego wersja podnoszona przez strong powinna by¢ automatycznie przyje-
ta, mimo ze w $wietle swobodnej oceny dowodow jest ona mniej prawdopodobna
niz wersja niekorzystna dla strony? Czy tez mate prawdopodobienstwo wersji ko-
rzystnej dla strony moze uzasadniac jej odrzucenia? Moim zdaniem watpliwosci te
moga zostaé rozstrzygniete poprzez swobodng oceng dowodoéw. Nakaz z art. 81a
k.p.a., $ladem art. 5 § 2 k.p.k., dotyczy jedynie watpliwosci ,,nierozstrzygalnych”,
anie kazdej watpliwosci czy wielosci prawdopodobnych wersji stanu faktycznego
lub sprzecznos$ci w dowodach. Artykut 81a k.p.a. znajdzie zatem zastosowanie
jedynie wtedy, gdy organ bedzie rozstrzyga¢ migdzy kilkoma réwnie lub tez zbli-
zenie prawdopodobnymi wersjami stanu faktycznego*?. Jesli wersja niekorzystna
dla strony jest bardziej prawdopodobna, to mimo zaistnienia pewnych watpliwos$ci
organ administracji moze je rozstrzygna¢ na niekorzys$¢ strony poprzez swobodng
oceng dowodow, eliminujgc tym samym przestanke zastosowania art. 81a k.p.a.

Alternatywa pozostawatoby przyjecie, ze kazda watpliwos$¢ pociaga za sobg
koniecznos¢ przyjecia wersji korzystnej dla strony, nawet jesli wydawataby si¢ zu-

36 Wyrok SA w Krakowie z 15 stycznia 2003 roku, sygn. Il AKa 360/02, ,,Krakowskie Zeszyty
Sadowe” 2003, nr 3, poz. 46; wyrok SN z 27 lutego 1998 roku, sygn. III KKN 407/96, ,,Prokuratura
i Prawo” 1998, nr 11-12, s. 10; wyrok SA w Krakowie z 24 marca 2004 roku, sygn. II AKa 55/04,
,Krakowskie Zeszyty Sadowe” 2004, nr 6, poz. 27.

37 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 8 kwietnia 2019 roku, sygn. II AKa 453/18,
LEX nr 2685068.

38 Wyrok SN z 14 maja 2019 roku, sygn. I1 KK 293/18, LEX nr 2677089.

39 Por. podziat dyrektyw ograniczajacych luz decyzyjny na determinujgce i kierunkowe —
J. Wroblewski, Sgdowe stanowienie. .., s. 245-249.

40 Podobnie przyjmuje judykatura procesu karnego; zob. postanowienie SN z 26 wrze$nia
2018 roku, sygn. IV KK 324/18, LEX nr 2561001; wyrok SA w Lublinie z 22 marca 2018 roku,
sygn. I AKa 57/18, LEX nr 2490999; wyrok SO w Biatymstoku z 23 sierpnia 2018 roku, sygn. VIII
Ka 466/18, LEX nr 2549801.
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petnie nieprawdopodobna w $wietle zgromadzonego materiatu dowodowego. Wy-
kluczone bytoby wiec ocenianie prawdopodobienstwa wersji strony. Tego rodzaju
sztywne pojmowanie reguly z art. 81a k.p.a. nie wydaje si¢ dobrym rozwigzaniem®!.

3. WATPLIWOSCI DOWODOWE I KWALIFIKACYJNE

Na problem watpliwos$ci co do stanu faktycznego warto spojrze¢ z perspek-
tywy decyzji czastkowych modelu stosowania prawa administracyjnego*?. Jasne
jest, ze art. 81a k.p.a. nie dotyczy watpliwosci interpretacyjnych ani walidacyj-
nych, gdyz majg one wtasng dyrektywe w art. 7a k.p.a. Co wigcej, art. 81a k.p.a.
nie dotyczy tez wyboru wariantu rozstrzygnigcia w sytuacji uznania administra-
cyjnego. Wieksze trudnosci sprawia natomiast ustalenie, czy art. 81a k.p.a. obej-
muje watpliwosci co do kwalifikacji prawne;.

Z jednej strony mozna za J. Wroblewskim ujmowa¢ decyzje dowodowa jako
ustalenie istnienia faktu wraz z upewnieniem si¢, czy ten fakt miedci si¢ w zakresie
odpowiedniej nazwy w jezyku prawnym*3. Konsekwencjg tego jest traktowanie
jako fakt podlegajacy udowodnieniu zaréwno faktow opisowych, ktére istnieja
w sensie egzystencjalnym i sg w ten sposdb weryfikowalne (na przyktad pojazd),
jak 1 faktow oceniajacych (na przyktad shuszny interes, wazne powody), ktérych
twierdzenie o istnieniu ma charakter ztozony, albowiem jest zrelatywizowane do
oceny wynikajacej z systemu wartosci przyjetego przez racjonalnego prawodaw-
ce, wzglednie interpretatora. J. Wroblewski wyrdznia tez fakty stosunkowe, do
ktorych stwierdzenia istnienia niezbedne jest okreslenie zgodnos$ci z okreslonym
przepisem, na przykiad ,,czynno$¢ wazna”, ,,przestrzeganie kompetenciji”**. Od-
powiednio do roznorodnosci sytuacji dowodowych decyzje dowodowe moga by¢
weryfikowalne (w sensie egzystencjalnym) lub uzasadniane. Dlatego tez seman-
tyczny charakter decyzji dowodowej moze by¢ traktowany w kategoriach prawdy
1 fatszu, opierajac si¢ na regutach empirycznych, w wypadku gdy fakt jest wy-
znaczony w sposéb deskryptywny, pozytywny i prosty. W pozostalych sytuacjach
charakter semantyczny decyzji dowodowej zalezy miedzy innymi od sposobu
uzasadnienia ocen zrelatywizowanych*®. Szerokie rozumienie decyzji dowodo-
wej rozcigga wiec zakres stosowania art. 81a k.p.a. poza postepowanie dowodowe
— na wszystkie przypadki kwalifikacji prawnej faktow sprawy — w tym faktow

41 Podobnie P. Przybysz, op. cit., s. 317.

42 Zob. D. Gregorczyk, Legalnosé jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych,
Warszawa 2018, s. 215 n.

43 Zob. J. Wroblewski, [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa,
Warszawa 1986, s. 465.

4 J. Wroblewski, Sgdowe stanowienie. .., s. 177-184.

45 Ibidem, s. 236.
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oceniajagcych — a lacznie na cato$¢ dyspozycji stosowanej normy prawnej, czyli
na subsumpcje.

Z drugiej strony mozna wyraznie oddzieli¢ decyzje dowodowa od decyzji
kwalifikacyjnej. Do pierwszej zaliczaloby si¢ jedynie ustalenie egzystencjalnego
istnienia pewnych faktow w kategorii prawdy lub fatszu, a do drugiej ocene, czy
ten ustalony stan odpowiada dyspozycji stosowanej normy prawnej. Sens takie-
go wyrdznienia mozna uagrumentowac¢ odrgbnymi dyrektywami podejmowania
i uzasadniania poszczegolnych decyzji czastkowych. Decyzja dowodowa jest pod-
porzadkowana przewidzianej przez ustawodawce zasadzie prawdy obiektywnej
i zwigzanym z nig regutom swobodnej oceny dowodow. Z kolei decyzja kwalifika-
cyjna nie moze by¢ rozpoznawana w kategorii prawdy lub fatszu, ale powinna by¢
odpowiednio uzasadniona. Szczegolnie jest to widoczne przy kwalifikacji faktow
oceniajacych. Przykladowo, gdy strona powoluje si¢ na pewien stan faktyczny
jako jej wyjatkowo wazny interes brany pod uwage na podstawie art. 189d pkt 1
k.p.a. przy wymierzaniu kary pieni¢znej, to decyzja dowodowa ogranicza si¢ do
ustalenia, czy takie okoliczno$ci rzeczywiscie miaty miejsce, a nastepnie decyzja
kwalifikacyjna rozstrzyga, czy mozna je uzna¢ za wyjatkowo wazny interes strony.

Oddzielenie ustalenia faktow od ich kwalifikacji prawnej pozostawia t¢ ostat-
nig kwesti¢ poza zakresem art. 8§1a k.p.a. W konsekwencji w stosunku do kwa-
lifikacji prawnej, tak jak i do wyboru rozstrzygni¢cia w ramach uznania admi-
nistracyjnego, znajda zastosowanie jedynie ogdlniejsze dyrektywy kierunkowe
ograniczajgce luzy stosowania prawa, wynikajace przyktadowo z zasady uwzgled-
nienia intereséw i proporcjonalno$ci*®.

4. PRZESLANKI NEGATYWNE

Przestanki negatywne reguly rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢
strony zawarto w art. 81a § 2 pkt 1-4 k.p.a. W doktrynie dzieli si¢ je na podmio-
towe i przedmiotowe. Do podmiotowych zalicza si¢ udzial w postgpowaniu strony
o spornych interesach lub wplyw wyniku postepowania na interesy osob trzecich
(pkt 1), a takze sprawy osobowe funkcjonariuszy i zolierzy zawodowych (pkt 4).
Przestanki przedmiotowe wylaczaja stosowanie omawianej reguty, jezeli przepisy
odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw (pkt 2) lub jezeli wy-
maga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, w szczegolnosci
jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego (pkt 3)*7.

Przestanki z art. 81a § 2 pkt 1, 3 14 k.p.a. pokrywaja si¢ z negatywnymi prze-
stankami reguty rozstrzygania watpliwo$ci prawnych. W tym zakresie mozna wiec
powtorzy¢ pewne postulaty. Po pierwsze, uwzglednienie i ochrona interesow fak-

46 Na temat tych dyrektyw zob. D. Gregorczyk, Legalnosé.. ., s. 170-179.
47 Zob. H. Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 586.
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tycznych osob trzecich jest praktycznie niezwykle trudne, poniewaz ustawodawca
nie dostosowat ogdlnych instytucji procesowych do tego, by osoby trzecie mogtly
uzyska¢ informacje o toczgcym si¢ postegpowaniu, ani nie przyznat im zadnych
praw podmiotéw na prawach strony. Po drugie, ochrona interesow pozostatych
stron, a tym bardziej osob trzecich, powinna by¢ ograniczona do interesow stusz-
nych, czego brakuje w art. 8§1a k.p.a. Nie moze by¢ bowiem tak, ze kazdy interes
faktyczny, w tym interes niestuszny lub niezgodny z prawem, bedzie w stanie po-
zbawic strone korzysci ptynacych z art. 81a k.p.a. Po trzecie, przestanke waznego
interesu panstwa nalezy ustala¢ na podstawie catoksztattu okolicznosci konkret-
nej sprawy i nie dopuszcza¢ do bezwzglednego, automatycznego kwalifikowania
pewnych interesow jako wazne — nawet tych wskazanych wprost w art. 81a § 2
pkt 3 k.p.a. Nie istnieje bowiem ,,niewazny interes publiczny”, a wigc kwalifikator
»wazny” nalezy wigza¢ z pewnym stopniem natgzenia interesu publicznego, ktore
moze zmienia¢ si¢ w roznych okoliczno$ciach faktycznych*®,

Wystapienie przestanki negatywnej z art. 81a § 2 k.p.a. nie skutkuje auto-
matycznym rozstrzyganiem watpliwosci faktycznych na niekorzys$¢ strony, lecz
uniemozliwia zastosowanie omawianej reguly, przez co watpliwosci nalezy roz-
strzyga¢ na dotychczasowych zasadach. Jednoczesnie z samego tylko wystapienia
negatywnych przestanek podmiotowych, czyli spornych intereséw innej strony
lub osoby trzeciej badz w sprawach osobowych funkcjonariuszy lub Zotnierzy
zawodowych, nie wynika jakakolwiek modyfikacja regut ustalania stanu faktycz-
nego sprawy. Moim zdaniem na reguly te nie wptywa takze wystgpienie waznego
interesu publicznego, poniewaz nie lezy w nim domniemywanie, ze wystapity
okolicznosci zagrozone odpowiedzialnoscia administracyjng, czy tez inne uta-
twianie wykazania tych okolicznosci w postgpowaniu dowodowym. W interesie
publicznym pozostaje przede wszystkim wycigganie konsekwencji prawnych
w stosunku do rzeczywistego stanu faktycznego. Watpliwosci w tym zakresie po-
winny by¢ rozstrzygane na podstawie regut swobodnej oceny dowoddw, na ktore
interes publiczny nie ma wptywu. Ewentualne modyfikacje regut dowodowych
powinny by¢ oparte na wyraznym przepisie prawnym, a nie wytacznie interesie
publicznym.

Inaczej prezentuje si¢ przestanka z art. 81a § 2 pkt 2 k.p.a., kiedy to przepi-
sy odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktow. Tutaj bowiem
spetnienie przestanki negatywnej i powrdt do dotychczasowych regut polega wia-
$nie na przerzuceniu na stron¢ pewnych obowigzkow dowodowych. W doktry-
nie* jako przyktad wskazuje si¢ postepowanie o przyznaniu pomocy w zakresie
wspierania rozwoju obszarow wiejskich®?. Mozna mie¢ jednak watpliwosci, czy
przedmiotem tego postgpowania jest nalozenie na strong obowigzku badz ograni-

48 Zob. D. Gregorczyk, O rozstrzyganiu..., s. 56-58.

49 H. Knysiak-Molczyk, op. cit., s. 588; A. Wrobel, op. cit., s. 555.

50 Zob. art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 20 lutego 2015 roku o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejs-
kich z udziatem §rodkow Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
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czenie lub odebranie stronie uprawnienia. Co wigcej, mozna w ogole mie¢ watpli-
wosci co do koniecznosci wprowadzenia art. 81a § 2 pkt 2 k.p.a. Trudno bowiem
znalez¢ przepisy odrgbne, ktore w sprawach sankcyjnych naktadatyby na strone
obowigzek dowodzenia, a nawet jesli takie przepisy istniatyby, to stanowilyby lex
specialis do ogdlnej reguly z art. 81a § 1 k.p.a., zatem art. 81a § 2 pkt 2 k.p.a. nie
bylby niezbe¢dny.

Warto zauwazy¢, ze orzecznictwo niekiedy uznaje, iz na stronie cigzy obo-
wigzek wykazania okolicznosci wylaczajacych lub tagodzacych odpowiedzial-
no$¢ administracyjng mimo braku wyraznej ku temu podstawy prawnej. Przykta-
dowo art. 92c ust. 1 pkt 1 ustawy o transporcie drogowym?®! przewiduje negatywna
przestanke natozenia kary pieni¢znej na podmiot wykonujacy przewdz drogowy
lub inne czynno$ci zwigzane z przewozem, jesli okolicznosci sprawy i dowody
wskazuja, ze podmiot ten nie miat wptywu na powstanie naruszenia lub nie mogt
przewidzie¢ bedacych jego przyczyna zdarzen i okoliczno$ci. W orzecznictwie
zgodnie przyjmuje sie¢, ze to przedsiebiorca musi wykazac, a nie tylko wskazaé, iz
dotozyt nalezytej starannosci, organizujgc przewdz, i nie mial wptywu na narusze-
nie prawa przez kierowce, przy czym brak takiego wplywu musi istnie¢ realnie®?.
Podobnie w ogolnej regulacji administracyjnych sankcji pieni¢znych przyjegto, ze
w przypadku gdy do naruszenia prawa doszlo wskutek dziatania silty wyzszej,
strona nie podlega ukaraniu (art. 189¢ k.p.a.)>.

Skoro art. 81a § 2 pkt 2 k.p.a. dotyczy wytacznie przerzucenia na strong obo-
wigzkéw dowodowych wynikajacych z wyraznego przepisu prawnego, to nie do-
tyczy on wskazanych sytuacji. W konsekwencji znajdzie do nich zastosowanie
regula rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ strony z art. 81a k.p.a.
Jesli bowiem ustawodawca nie wprowadza rozroznienia (lege non distinguente),
to reguta ta dotyczy wszystkich istotnych z perspektywy stosowanej materialnej
normy prawnej okolicznosci faktycznych sprawy natozenia na strong obowigz-
ku (ograniczenia lub odebrania stronie uprawnienia), niezaleznie od tego, czy sa
to okoliczno$ci obciazajace, czy odciazajace strong, oraz tego, kto powinien je
wykazywaé. W Swietle wezesniejszych rozwazan nie oznacza to jednak automa-
tycznego rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzysc¢ strony ani nie tworzy
domniemania prawdziwosci wersji strony.

w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.
poz. 627 ze zm.).

31 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 58, ze zm.).

52 Wyrok WSA w Krakowie z 13 lipca 2016 roku, sygn. III SA/Kr 35/16, LEX nr 2105650;
wyrok NSA z 2 czerwca 2009 roku, sygn. I1 GSK 989/08; LEX nr 563516.

33 Przepis ten jednak nie byl jeszcze przedmiotem rozwazan sadow, zatem nie rozstrzygnigto,
na kim cigzy obowiazek wykazania jego przestanek.
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PODSUMOWANIE

Trescig reguly rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ strony jest
nakaz przyjegcia w pewnej sytuacji tej wersji podstawy faktycznej orzekania, ktora
bedzie najkorzystniejsza dla strony. Reguta z art. 81a k.p.a. dotyczy watpliwos$ci
,»pozostajacych” i ,,nierozstrzygalnych”, zatem w zalozeniu nie moze zastepowac
ani modyfikowa¢ obowigzkow dowodowych organu administracji. W tym prze-
jawia si¢ jej subsydiarny (uzupetniajgcy®*, pomocniczy) charakter. Przyjmuje, ze
art. 81a k.p.a. znajduje zastosowanie, gdy ustalenie rzeczywistego stanu rzeczy nie
bedzie mozliwe. Przyjety na jego podstawie stan faktyczny nie staje si¢ bowiem
prawdziwy ani jednoznacznie ustalony, ani tez odrzucone jego alternatywy nie sta-
ja si¢ nieprawdziwe, lecz organ administracji wybiera si¢ jako podstawe orzekania
jedng z rownie prawdopodobnych wersji — te korzystng dla strony>>.

W doktrynie wyrazono stanowisko, ze art. 81a jest niepotrzebnym ozdobnikiem
w k.p.a., nie prowadzac do modyfikacji od dawna obowigzujacej reguly, zgodnie
z ktorg w sprawach dotyczacych nalozenia na stron¢ obowigzku badz odebrania
przyznanego jej uprawnienia, gdy cigzar dowodu spoczywa na organie administra-
cji publicznej, a nie wykazano okolicznosci faktycznej, od ktorej uzaleznione jest
podjecie negatywnego dla strony rozstrzygnigcia, nie mozna przemawiac na jej
niekorzy$¢3°. Istotnie, w orzecznictwie i nauce zglaszano wczesniej postulat, aby
niejasnosci co do stanu faktycznego rozstrzygac na korzys¢ strony, kiedy mimo sta-
rannego przeprowadzenia postgpowania dowodowego 1 wyczerpania dostgpnych
srodkéw nie udato si¢ wyjasni¢ budzacych watpliwosci zagadnien dotyczacych oko-
licznosci waznych dla rozstrzygniecia sprawy?’. Jednakze ujecie w przepis prawny
regut wypracowanych przez orzecznictwo i doktryng nie jest z zatozenia ztym po-
myslem, zwlaszcza z perspektywy wartosci, jaka jest pewnos¢ prawa dla obywate-
li. Wprowadzenie do k.p.a. art. 81a jest jednoznaczng wypowiedzig ustawodawcy,
ktory potwierdza i tym samym gwarantuje obywatelowi ochrong, niezaleznie od po-
gladow doktryny i orzecznictwa, dajagc wyrazna podstawe prawng do sformutowania
zarzutu w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym.

W pi$miennictwie podniesiono takze, ze art. 81a k.p.a. moze prowokowaé
sytuacje, w ktdrej strona postgpowania, celowo odmawiajac przedtozenia dowo-
dow bedacych tylko w jej posiadaniu, powota si¢ na watpliwosci faktyczne, liczac

34 Zob. J. Smarz, Zasada in dubio pro libertate w przepisach Kodeksu postepowania adminis-
tracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 2017, nr 4, s. 57.

35 Zob. dyskusje na ten temat w nauce procesu karnego w P. Kruszynski, S. Pawelec, op. cit.,
s. 1617-1618; A.M. Tecza-Paciorek, op. cit., s. 146.

36 W. Pigtek, Kodeks postepowania administracyjnego w Swietle ustawy nowelizujgcej z 7 kwiet-
nia 2017 r. — ogdlna charakterystyka zmian, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2017, nr 5, s. 24-25.

57 Zob. zapadly w sprawie podatkowej wyrok NSA z 18 stycznia 1988 roku, sygn. III SA
964/87 z glosa Z. Kmieciaka, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 1990, nr 5-6, poz. 251; Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne w swietle standardow europejskich, Warszawa 1997, s. 175-176.
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na unikniecie w ten sposdb odpowiedzialno$ci’. Organ administracji moze mieé¢
trudnosci ze skompletowaniem materiatu dowodowego, jesli przepisy materialne
nie przewiduja dla strony obowigzku przedtozenia do akt sprawy pewnych doku-
mentow. W tym zakresie nalezy jednakze zwrdci¢ uwage, ze na podstawie art. 88
§ 1 k.p.a. strona moze zosta¢ ukarana za odmowe okazania przedmiotu oglgdzin
oraz za odmowe udziatu w innej czynno$ci urzedowej*®. Organ administracji ma
zatem mozliwo$¢ przeciwdziatania sytuacji, w ktorej strona celowo utrudnia prze-
prowadzenie dowodu. Nie podzielam roéwniez obawy co do skutkow naduzywania
przez strone reguty z art. 81a k.p.a. Analiza orzecznictwa karnego na kanwie art. 5
§ 2 k.p.k. pozwala sadzi¢, ze jesli strona bedzie stawia¢ mato prawdopodobne
tezy dowodowe niepoparte zadnymi dowodami, to w dalszym ciggu organ admi-
nistracji moze t¢ tez¢ odrzucic, rozstrzygajac zgtaszane przez strong watpliwosci,
opierajac si¢ na swobodnej ocenie dowodow. Jesli natomiast w $§wietle materiatu
dowodowego wersja korzystna dla strony okaze si¢ tak prawdopodobna, by uza-
sadnia¢ pozostawanie nierozstrzygalnych watpliwosci faktycznych, to stosownie
do art. 81a k.p.a. ta wersja stanu faktycznego powinna by¢ przyjeta do orzekania.

Cho¢ sporo zalezy od tego, jak art. 81a k.p.a. bedzie rozumiany w praktyce,
w szczegdlnoscei w kontekscie podnoszonych w tym artykule probleméw, sadze, ze
jego wplyw na stosowanie prawa administracyjnego nie bedzie rewolucyjny. By¢
moze wskazane begdzie ponowne pochylenie si¢ nad problemem wykazywania oko-
liczno$ci wytaczajacych lub tagodzacych odpowiedzialnos¢ administracyjng. Jednak
w przewazajacej mierze regula z art. 81a k.p.a. bedzie stanowic¢ jedynie dodatkowy
argument za przyjeciem korzystnej dla strony wersji stanu faktycznego w sytuaciji,
gdy prawdy materialnej nie mozna ustali¢. Poza tym, przyjmujac do orzekania wer-
sj¢ niekorzystng dla strony, organ administracji bedzie musial wykazac nie tylko jej
wyzszy stopien prawdopodobienstwa, lecz takze brak watpliwosci w tej kwestii.
Przektada si¢ to na wymog szerszego uzasadnienia faktycznego decyzji wydanej
w postepowaniu, w ktdrym strona powotuje si¢ na watpliwosci faktyczne.

ON RESOLVING DOUBTS ABOUT THE FACTS
IN FAVOUR OF A PARTY IN ART. 81A OF THE CODE
OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Summary

The purpose of this article is to highlight some of the practical and theoretical problems of
applying the new rule that orders to resolve doubts regarding the facts in favour of a party in admini-
strative procedures. The analysis concerns the positive and negative premises for applying this rule,
with particular emphasis on remaining and irresolvable doubts. The issue has been discussed from

38 G. Ninard, Procesowa zasada ,, rozstrzygania na korzysé strony” — art. 7a i art. 81a Kodeksu
postepowania administracyjnego, cz. II, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe 2018, z. 4, s. 30-32.
3 G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 633-634.
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the perspective of a similar principle concerning legal doubts (art. 7a of the Code of Administrative
Procedure) and principle in dubio pro reo (art. 5 § 2 of the Code of Penal Procedure), referring to the
achievements of procedural and theoretical doctrine, as well as to the jurisprudence of administrative
and criminal courts. In conclusion, an attempt was made to evaluate the rule contained in art. 81a of
the Code of Administrative Procedure.

Keywords: article 81a of the Code of Administrative Procedure, resolving doubts about the facts,
decision of evidence, legal qualification, assessment of evidence
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