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Rzecznik Praw Obywatelskich, PiP 1987/12; J. Lang, Stosunck administracyjnoprawny
[w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009; W. Lang, J. Wr6b-
lewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986; L. Leszczynski, Stoso-
wanie i wyktadnia prawa administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 4, L. Leszczynski (i in.) Wyktadnia
w prawie administracyjnym, Warszawa 2012; L. Leszczyniski, Wyktadnia operatywna
(podstawowe wiasciwosci), PiP 2009/6; L. Leszczytiski, Zagadnienia teorii stosowania
prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakéw 2004; G. Laszczyca, Postanowienie ad-
ministracyjne w ugu'lnym postepowanin ﬂdmim’:tmcyjnym, Warszawa 2011; G. Laszczyca,
Szczegdlny prazypadek wszczecia postgpowania administracyjnego z urzedu, PiP 2002/1;
G. Laszczyca, Zawieszenie oga'lnego postgpowania admz’nz’:tmcyjneg&, Krakéw 2005;
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogdlne, War-
szawa 2003; G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogolnego postepowania administracyj-
nego, Krakéw 2002; Mata encyklopedia prawa, red. Z. Rybicki, Warszawa 1980;
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K. Marszal, Proces karny. Zagadnienia ogdlne, Katowice 2008; A. Matan, Postgpowanie
administracyjne jako przedmiot regulacji prawa administracyjnego procesowego [w:] System
Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia
ogdlne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017; A. Matan, Zastgpstwo procesowe w ogdlnym
postgpowaniu administracyjnym, Katowice 2001; J. Mokry, Czynnosci procesowe podmio-
téw dochodzacych ochrony praw w postgpowaniu cywilnym, Wrockaw 1993; J. Mokry,
Odwotalnos¢ czynnosci procesowych w sqdowym postgpowaniu cywilnym, Warszawa 1973;
E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne. Wybdr orzecz-
nictwa, Torun 2000; J. Pokrzywnicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz — pod-
recznik, Warszawa 1948; Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017,
J.G. Prichod’ko, K woprosu ob administratiwnoj dieje sposobnosti grazdan [w:] Admini-
stratiwno-prawowoj status grazdanina, red. N.J. Chamaniewa, Moskwa 2004; P. Przy-
bysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004; S. Rozma-
ryn, O zasadach ogélnych Kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1961/12;
W. Siedlecki, Czynnosci procesowe, PiP 1951/11; W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998; J. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne,
Warszawa 1982; E. Smoktunowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Orzecz-
nictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa 1994;
G. Szpor, C. Martysz, S. Nitecki, Komentarz do ustawy o pomocy spotecznej,
Gdarnisk 1999; H. Starczewski, Rola prokuratora w postgpowanin administracyjnym,
PiP 1980/7; H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, Prokuratorska kontrola przestrzegania
prawa w PRL, Warszawa 1970; R. Suwaj, Wydawanie decyzji administracyjnych, Wroc-
taw 2011; System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré-
bel, t. 9, B. Adamiak (i in.), Prawo procesowe administracyjne Warszawa 2017; M. Szu-
biakowski, Terminy zatatwiania spraw i zabezpieczenie ich realizacji w postgpowaniu
administracyinym, OMT 1987/5; W. Taras, Rzecznik Praw Obywatelskich o postgpowaniu
administracyjnym, PiP 1991/1; J.P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wykladnia
prawa administracyjnego, £.6dz 1996; M. Waligérski, Proces cywilny. Dynamika procesu
(postepowanie), Warszawa 1948; Wielka encyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz, Bia-
tystok—Warszawa 2000; M. Wierzbowski, Glosa do postanowienia NSA z 3.09.1992 r.,
11T SA 1407/92, OSP 1994/6; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, M. Szubiakowski,
Postgpowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2004, 2012; T. Wo$, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu po-
stepowania administracyjnego, AUW Prawo 1990/168; T. Wos, H. Knysiak-Molczyk,
A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski, Postepowanie administracyjne, War-
szawa 2013; J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988; J. Wroblewski,
Zarys procesowego modelu sgdowego stosowania prawa [w:] Jerzy Wréblewski. Pisma wy-
brane, wybér i wstep M. Zirk-SadowskiWarszawa 2016; M. Zielinski, Wykéadnia
prawa. Zasady, reguty, wskazdwki, Warszawa 2012; Z. Ziembisski, Problemy podsta-
wowe prawoznawstwa, Warszawa 1980; K.M. Ziemski, Indywidualny akt administra-
cyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005; J. Zimmermann, Ad-
ministracyjny tok instancji, Krakéw 1986; J. Zimmermann, Glosa do postanowienia NSA
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2 15.09.2000 r., I SA 943/00, OSP 2001/7-8; J. Zimmermann, Motywy decyzji admi-
nistracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja ad-
ministracyjna, Warszawa 1996; ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005;
J. Zimmermann, Problem ,beneficium novorum” w postepowaniu administracyjnym,
PiP 1987/5; M. Zimmermann, Z rozwazar nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i poje-
ciem strony w Kodeksie postgpowania administracyjnego [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci
Kamila Stefki, Warszawa—Wroctaw 1967; L. Zukowski, Wybrane wwagi w sprawie
udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym, OMT 1985/3; L. Zukowski,
R. Sawula, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym, Warszawa 2002.

1.1. POJECIE DYNAMIKI PROCESOWE]

W nauce proces okresla si¢ jako akt prawny zlozony z czynnosci i zda-
rzeri prawnych, ktére skladajg si¢ na jego jednolity skutek'. Lacznie okresla
si¢ je mianem faktéw procesowych, poniewaz prawo procesowe wiaze z nimi
okreslone skutki dla przebiegu postgpowania®. Wsrdd nich istotng katego-
ri¢ stanowig czynnosci procesowe, czyli $wiadome i celowe zachowania si¢
podmiotéw postgpowania, podejmowane na podstawie przewidzianych przez
obowiazujaca ustawe procesowq uprawnieri lub w wypelnianiu obowiazkéw
procesowych, w formie procesowej i dla wywolania okreslonych skutkéw
prawnych réwniez przez ustawg unormowanych’. Czynnos$¢ procesowa sta-
nowi jeden z elementéw skladowych procesu, za pomocg ktérych proces po-
wstaje, rozwija si¢ i wywoluje swoje skutki®.

Za M. Cieslakiem mozna wskaza¢, ze proces oznacza ogélnie pewien
przebieg, a wigc powiazany przyczynowo zespdl zdarzen zmierzajacych
do wywolania okreslonych zmian w istniejacym stanie rzeczy. Jedli proces,
w tym proces prawny, jest pewnym ruchem, nauka o procesie nie moze by¢
nauka o samym przebiegu (kinetyka procesu), lecz musi obejmowaé réw-
niez nauke o tym, do czego przebieg ten si¢ odnosi (statyka procesu), a wigc
o tym, co podlega przemianom w tym przebiegu i co stanowi jego sit¢ nape-
dowa’. Do statyki procesu M. Cieslak zaliczyt ogét poje¢ i zasad dotyczacych

' W. Siedlecki, Cgynnosci procesowe, PiP 1951/11, s. 696.

2 Zob. W. Berutowicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s. 226; M. Cieslak,
Polska procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1984, s. 49.

3 J. Mokry, Czynnosci procesowe podmiotéw dochodzacych ochrony praw w postgpowaniu cy-
wilnym, Wroclaw 1993, s. 55.

4 Zob. A. Matan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogdlne, Warszawa 2003, s. 406.

> M. Cieslak, Polska procedura..., s. 9-10.
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budowy i wlasciwosci mechanizmu procesowego, a do kinetyki — ogét pojec
i zasad dotyczacych samego ruchu tego mechanizmu®.

M. Waligérski postugiwal si¢ pojeciem dynamiki procesu, opisujac nim
~postaé, w jakiej go w praktyce widzimy, t.j. w postaci rozwojowej”’. Ana-
liza czynnosci procesowych nie koncentruje si¢ tu na samych czynnosciach
jako takich (statyka), lecz na faczno$ci miedzy nimi dajacej obraz dynamiki
procesu. W tym sensie autor przedstawil pojecie postgpowania jako naste-
pujacych po sobie lub réwnoleglych czynnosci procesowych zmierzajacych
do pewnego okreslonego celu. Jego zdaniem istota ujecia dynamicznego jest
rozwazanie schematu powstania, rozwoju i zakonczenia procesu, a wigc roz-
wazanie faz i ich cech charakterystycznych zarysowujacych si¢ w kazdym
procesie®.

Dynamicznemu ujeciu procesu odpowiada wprowadzone w przedwo-
jennej nauce pojecie postgpowania administracyjnego jako ,fadcucha czyn-
nosci formalnych, przedsi¢branych przez wladz¢ administracyjna i osoby
interesowane przy wykonywaniu przepiséw prawa administracyjnego™. Na-
uka postuguje si¢ takze pojeciem ciagu dzialan prawnych', a w stosunku
do procedury prawnej w administracji terminem ,zorganizowany prawnie
ciag ztozonych czynnosci proceduralnoprawnych™. Przy wykorzystaniu tego
ostatniego postgpowanie administracyjne — w klasycznej i waskiej koncepcji
— okresla si¢ jako ,regulowany przez prawo procesowe ciag czynnosci pro-
cesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne
podmioty postgpowania w celu rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej w for-
mie decyzji administracyjnej”'?.

Analiza dynamiki procesu moze tez bazowaé na ogdlniejszej kategorii
faktéw proceduralnych. Postgpowanie administracyjne mozna okresli¢ jako
Lusystematyzowany ciag faktéw proceduralnych poczynajac od pierwszej
czynnosci w sprawie, a koriczac na ostatnim fakcie, jakim jest ostateczna

¢ M. Cieslak, Polska procedura..., s. 31.

7 M. Waligérski, Proces cywilny. Dynamika procesu (postgpowanie), Warszawa 1948, s. 5.

8 M. Waligérski, Proces..., s. 5-6.

9 W. Katuski, Postgpowanie administracyjne. Podrecznik systematyczny z dolgczeniem tekstu
obowiqzujgcego rozporzqdzenia oraz wzoréw podari i zatatwien, Kielce 1929, s. 8.

10 J. Jendroska, Postgpowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich panstw socjalistycz-
nych, Warszawa 1970, s. 46; A. Chelmoniski, Cigg dziatan prawnych w gospodarce paristwowej jako
przedmiot badar — propozycja metodologiczna, AUNW Prawo 1972/163, s. 17 i n.

" K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Ossolineum 1978, s. 145.

12 B. Adamiak, Zagadnienia ogdlne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, B. Adamiak (i in.), Prawo
procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 3.
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wezlowe zagadnienia: obowigzek dowodzenia organu administracji i upraw-
nienia dowodowe stron, a takze taczacy je problem ci¢zaru dowodu oraz
oceny dowodéw. Zagadnienia te razem mozna okresli¢ jako reguly ustalania
stanu faktycznego’.

4.2. OBOWIAZEK DOWODZENIA ORGANU
ADMINISTRAC]I

4.2.1. UWAGI OGOLNE

Administracyjne postgpowanie dowodowe oparte jest na zasadzie oficjal-
no$ci® (dziatania z urzedu’), rozumianej jako zasada aktywnosci (inicja-
tywy procesowej) organu administracji® prowadzacego postgpowanie jako
jego ,gospodarz” okreslajacy kierunek prowadzenia oraz dowody, jakie w da-
nym postgpowaniu sg niezb¢dne do prawidlowego zalatwienia sprawy?’.
Obowiazek dzialania z urzedu odnosi si¢ zaréwno do organu prowadzacego
postgpowanie gléwne, jak i do organu wspéldziatajacego, zobowigzanego
do zajecia stanowiska w mys¢l art. 106 k.p.a., a takze do organu przepro-

> Zwrot ,reguly” odnosi si¢ do dyrektyw normatywnych, podkreslajac konkretne obo-
wiazki organéw administracji w toku postgpowania wyjasniajacego. Nie chodzi tutaj wigc o roz-
réznienie zasad i regut w ujeciu R. Dworkina i R. Alexy’ego (zob. T. Gizbert-Studnicki, Zasady
i reguly prawne, PiP 1988/3, s. 16 i n.; T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programo-
we w konstytucji [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcifski, Warszawa 1997,
s. 100 i n.). Kwestia struktury normy prawnej zawierajacej dana regule postgpowania nie jest
przedmiotem pracy.

¢ Zob. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., s. 109;
Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997,
s. 172; G. Laszczyca [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Ma-
tan, t. 2, cz. 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy postgpowania administracyjnego ogdlnego,
red. W. Chréscielewski, Warszawa 2018, s. 535-536.

7 S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych Kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1961/12,
s. 892.

8 Zob. szerzej G. Laszczyca [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 1,
red. W. Chréécielewski, s. 525 i n.

% . Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 229-231.
Taka role organu przyjmuje takze orzecznictwo: ,Organ administracji nie moze zatem odgrywac
roli biernego podmiotu oczekujacego na dowody zaoferowane przez strong czy strony poste-
powania. Przeciwnie, rzadzaca postgpowaniem administracyjnym zasada oficjalnosci wymaga,
by w toku postepowania organy administracji publicznej aktywnie podejmowaly wszelkie kroki
niezbedne do wyjasnienia i zalatwienia sprawy i dopuszczaly jako dowdd wszystko, co moze
przyczynic si¢ do jej wyjasnienia, a nie jest sprzeczne z prawem, a wigc tego, by z urzedu prze-
prowadzaly dowody stuzace ustaleniu stanu faktycznego sprawy” — wyrok NSA z 29.11.2000 r.,
V SA 948/00, LEX nr 50114.
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wadzajacego postgpowania na wezwanie organu wlasciwego do zalatwienia
sprawy (art. 52 k.p.a.) oraz innych administrujacych podmiotéw proceso-
wych, np. bezposredniego przetozonego pracownika czy kierujacego roz-
prawa'’. Kodeks odszed} od obowiazujacych w procesie cywilnym zasad
inicjatywy i dyspozycji srodkami dowodowymi przez strong'. Przyznanie
dominujacej roli organowi prowadzacemu postgpowanie jest przede wszyst-
kim konsekwencja podstawowej funkeji procedury administracyjnej ukierun-
kowanej nie tylko na ochrong interesu jednostki, lecz takze na zabezpieczenie
interesu publicznego i porzadku prawnego'.

Charakterystyczna dla postgpowania administracyjnego kumulacja rél
procesowych organu administracji rzutuje na jego poszczegdlne obowiazki
dowodowe: inicjatywe dowodowa, przeprowadzanie dowoddw, zbieranie ma-
terialu dowodowego, a nastgpnie jego oceng i ustalanie, ktére fakty sprawy
zostaly udowodnienie. Zgodnie z przepisami Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego organ administracji zobowiazany jest do podejmowania wszel-
kich czynnosci niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
(art. 7 k.p.a.), a w tym na wyczerpujacym zebraniu i rozpatrzeniu calego
materialu dowodowego (art. 77 § 1 k.p.a.), aby na podstawie jego swobod-
nej oceny stwierdzi¢, czy zostaly udowodnione istotne okolicznosci faktyczne
sprawy (art. 80 k.p.a.), a nast¢pnie przekonujaco to uzasadni¢ (art. 11 i 107
§ 3 k.p.a.). Powyzsze obowiazki mozna rozpatrywac facznie jako obowigzek
dowodzenia zmierzajacy do ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygniecia.
W tym ogdlnym ujeciu obowiazku dowodzenia mozna wyodrebnid jego cel,
sposéb realizacji i przedmiot.

Cel obowiazku dowodzenia wyznacza zasada prawny materialnej, obli-
gujaca organy administracji do uzyskania zgodnego z rzeczywistoscig obrazu
stanu faktycznego, z pewnymi normatywnie okreslonymi wyjatkami'.
W doktrynie i orzecznictwie podnosi si¢, ze postgpowanie wyjasniajace po-
winno by¢ prowadzone az do momentu wyczerpujacego zbadania wszystkich
okolicznos¢ faktycznych zwiazanych z dang sprawa administracyjng oraz od-
tworzenia jej rzeczywistego obrazu'®. Celem prowadzonego postgpowania

1 G. Laszczyca [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 1,

red. W. Chréscielewski, s. 537-538.

" S. Rozmaryn, O zasadach..., s. 892.

12 A. Skéra, Wspdtuczestnictwo w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 200.
Na temat tej zasady zob. M. Sieniu¢ [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego,
t. 2, cz. 2, red. ].P. Tarno, W. Piatek, s. 288 i n., a takze opisane w tej pracy ograniczenia swo-
bodnej oceny dowodéw.

' P. Daniel, Administracyjne postgpowanie. ..., s. 99; wyrok WSA w Warszawie z 1.12.2008 .,
IV SA/Wa 631/08, LEX nr 528341.
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wyjasniajacego jest wiec ustalenie zgodnego z rzeczywistoscia stanu faktycz-
nego bedacego podstawg orzekania. Powyzszy cel powinien by¢ zrealizowany
w najwyzszym mozliwym stopniu.

Celem postgpowania wyjasniajacego — jako jednego z etapéw postgpowa-
nia administracyjnego — jest ostatecznie zakoriczenie postgpowania w sposdb
przewidziany przez prawo. W. Dawidowicz z art. 7 k.p.a. wywodzit zasade
og6lna dazenia organu do zalatwienia sprawy, wyrazajaca cel postgpowania
administracyjnego. Postgpowanie to powinno by¢ skuteczne, czyli doprowa-
dzi¢ do rozstrzygnigcia sprawy stanowiacej jego przedmiot”. Stad w przy-
padku obiektywnego wyczerpania inicjatywy dowodowej istotny stan fak-
tyczny nalezy ustali¢ na podstawie zgromadzonego materialu dowodowego,
dazac do jak najwierniejszego odtworzenia rzeczywistosci, przy wykorzysta-
niu mozliwosci, jaka pozostawia swobodna ocena dowodéw, oraz uwzgled-
niajac dyrektywy sformulowane przez ustawodawce (art. 81a k.p.a.). Trud-
no$ciami w ustaleniu rzeczywistego stanu faktycznego nie mozna natomiast
uzasadnia¢ bezczynnosci organu administraciji.

Sposéb realizacji obowiazku dowodzenia wyznaczaja przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego przewidujace ogdlne reguly postgpowania
wyjasniajacego i poszczegdlne czynnosci dowodowe. W doktrynie zwraca sig
uwagg, ze wykonywanie czynnosci procesowych sktadajacych si¢ na postgpo-
wanie wyjasniajace wymaga ujecia ich w okreslone ramy organizacyjne. Usta-
lenie podstawowych zasad i trybu przeprowadzania tej kategorii czynnosci
zaréwno stuzy zapewnieniu sprawnosci przebiegu postgpowania wyjasniaja-
cego, jak i w istotny sposéb warunkuje osiggnigcie jego celu'®. Obowiazek
podejmowania wszelkich czynnosci niezbednych do dokadnego wyjasnienia
stanu faktycznego nalezy interpretowaé w $wietle dyrektyw zasady legalnosci
(art. 6 k.p.a. i art. 7 Konstytucji RP). Zatem organ administracji z jedne;j
strony nie moze podejmowa¢ czynnosci, ktére wprawdzie przyczynialyby sie
do ustalenia stanu faktycznego, ale byly niezgodne z prawem, a z drugiej
strony ma obowiazek przeprowadzaé czynnosci dowodowe w taki sposéb,
jaki przewiduje prawo.

5 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne..., s. 90.

¢ G. Laszczyca [wi] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 667.

17 ]. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zieliniski, Kodeks po-
stgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 62. Przyklad: dopuszczenie jako
dowodu w sprawie zeznan duchownego co do okolicznosci objetych tajemnica spowiedzi.
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W szczegdlnosei organ administracji publicznej jest zobowigzany w spo-
s6b wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caly material dowodowy (art. 77 § 1),
aby potem na jego podstawie oceni¢, czy dana okoliczno$¢ zostata udo-
wodniona (art. 80). Z przepiséw tych wynika m.in. wymdg ustalenia stanu
faktycznego na podstawie materialu dowodowego zebranego przez organ,
z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w przepisach prawa (np. pomoc
prawna)'®. Co do zasady wi¢c kazda istotna okoliczno$¢ faktyczna podlega-
jaca dowodzeniu musi zosta¢ udowodniona na podstawie zebranego mate-
riatu dowodowego. Formalnym odzwierciedleniem calosci materiatu dowo-
dowego sa akta sprawy, w ktérych znajduja si¢ wszelkie protokoly, adnotacje
i dokumenty sporzadzone i zgromadzone w toku rozpoznawania sprawy".
Tym samym na pierwszy plan postgpowania wyjasniajacego wysuwa si¢ obo-
wigzek utrwalenia w aktach sprawy czynnosci dowodowych, ktéry — stosow-
nie do zasady oficjalnosci — ciazy na organie administracji®.

Przedmiot dowodzenia, a wigc i obowiazku dowodzenia, obejmuje fakty
majace znaczenie dla sprawy, czyli fakty istotne? (prawnie relewantne?®?).
Sprzeczne z elementarnymi regulami sprawnego i efektywnego dziatania
(prakseologii) bytoby dowodzenie wszelkich faktéw i dlatego prawo obowia-
zujace okresla fakty, ktére powinny by¢ przedmiotem dowodzenia, i fakty,
ktére dowodéw nie wymagaja?®. Zatem wsrdd faktéw istotnych mozna
wyrézni¢ zaréwno te wymagajace dowodu, jak i niewymagajace dowodu,
a w tym takze w pewnym zakresie fakty domniemane i fakty uprawdopo-
dabniane.

'8 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2017, s. 464; wyrok NSA z 17.05.1994 r., SA/Lu 1921/93, LEX nr 26517;
wyrok NSA z 28.01.1999 r., I SA/Po 1046/98, LEX nr 1693215.

19 Zob. J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Ko-
deks..., s. 168. Przy czym pojecie akt sprawy jest szersze niz pojecie materialu dowodowego,
poniewaz akta sprawy zawieraja utrwalanie réwniez innych dzialad organu procesowego niz
czynnosci dowodowe — zob. G. Laszczyca, Akta sprawy w ogélnym postgpowaniu administracyjnym,
Warszawa 2014, s. 36.

20 W doktrynie wyréznia si¢ w zwiazku z tym zasadg obligatoryjnosci i zasadg oficjalnosci
tworzenia (prowadzenia) akt sprawy — G. Laszczyca, Akta sprawy..., s. 107-108.

2 H. Knysiak-Sudyka [w:] Postepowanie..., red. T. Wos, s. 303.

22 Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 211; K. Pia-
secki, System dowodéw i postepowanie dowodowe w sprawach cywilnych, Warszawa 2012, s. 18.

3 ]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 51.
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4.2.2. FAKTY MAJACE ZNACZENIE DLA SPRAWY
4.2.2.1. FAKTY WYMAGAJACE DOWODU

Fakty wymagajace dowodu stanowia podstawowa grupe faktéw istot-
nych. W doktrynie wyrazono poglad, zgodnie z ktérym organ administracji
powinien z urzedu okresli¢ okolicznosci faktyczne, jakie uwaza za istotne dla
zalatwienia sprawy oraz z urzedu dopuszczaé na nie dowody, zbiera¢ mate-
rialy itp.** Sprecyzowad nalezy, ze zakres faktéw istotnych dla sprawy wy-
znaczaja podstawy prawne rozstrzygniecia, a wigc nie zaleza one od organu.
Akcentuje si¢ wrecz zakaz wprowadzenia faktéw niezapisanych w hipote-
tycznym stanie faktycznym. W szczegélnosci dotyczy to faktéw wrazliwych
z uwagi na zasad¢ réwnego traktowania, takich jak: ple¢, rasa, pochodzenie
etniczne, narodowo$¢, religia, wyznanie, $wiatopoglad, niepelnosprawnos¢,
wiek lub orientacja seksualna®.

Z drugiej strony ustaleniu opisanych w hipotezie stosowanej normy praw-
nej faktéw gléwnych moze stuzy¢ ustalenie faktéw ,,ubocznych”, jesli za ich
pomocy daje si¢ wytyczy¢ stan fakeyczny sprawy?®. W nauce — zwlaszcza
procesu karnego — wprowadzono rozréznienie faktéw gtéwnych i ,faktéw do-
wodowych”, czyli okolicznosci réwniez stanowiacych przedmiot dowodzenia
(ujetego czastkowo), ale niebedacych jego ostatecznym celem, lecz przestanka
w rozumowaniu zmierzajacym do udowodnienia faktu gléwnego?. Zakres
faktéw dowodowych w powyzszym znaczeniu (ubocznych) bedzie zalezed
od okolicznosci prowadzonego postgpowania i mozna przyjaé, ze okresli je
organ administracji.

W przypadku obu rodzajéw faktéw w gestii organu pozostaja dobér
i przeprowadzenie odpowiednich dowodéw. W tym zakresie organ admi-
nistracji powinien si¢ kierowa¢ zasada szybkosci i prostoty postgpowania®®,

2 S. Rozmaryn, O zasadach..., s. 892. Zob. tez przyjmujacy t¢ tez¢ w sprawie podatkowe;j
wyrok WSA w Lodzi z 31.03.2005 r., I SA/Ed 66/05, LEX nr 895807.

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 76=77.

2 J. Wegner [w:] Kodeks..., red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, s. 455.

¥ M. Cieslak, Dowody w postgpowaniu sqdowym, arbitrazowym i administracyjnym, War-
szawa 1968, s. 19; J. Wrdblewski, Sqgdowe stosowanie. .., s. 174; Prawo dowodowe. Zarys wyktadu,
red. R. Kmiecik, Warszawa 2008, s. 26.

28 Zob. M. Kotulska [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 2,
red. J.P. Tarno, W. Piatek, s. 414 i n. W doktrynie taczy si¢ ja takze z zasada koncentracji ma-
teriatu dowodowego — R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009,
s. 206.
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a takze zasadg bezposredniosci, ograniczajac ilo§¢ dowodéw posrednich
do minimum?®.

W nauce procesu cywilnego wskazano, ze skoro przedmiotem dowodu
maja by¢ fakty, a nie normy prawne, to nie nalezy dopuszcza¢ dowodu
na prawng kwalifikacj¢ faktdw. Specyficzne warunki zachodza natomiast,
gdy chodzi o dowdd z opinii bieglych, gdyz w gre wchodzi nie tylko spraw-
dzenie faktéw sprawy, ktérych spostrzezenie wymaga wiedzy fachowe;j, lecz
réwniez podanie opinii co do zasad doswiadczenia lub wnioskéw wysunie-
tych z pewnych faktéw na podstawie zasad do§wiadczenia®.

Ponadto nalezy zwréci¢ uwagg na sygnalizowane w nauce prawa admi-
nistracyjnego trudnosci w oddzieleniu ustaleri faktycznych od prawnych?.
W teorii prawa decyzje dowodowa ujmuje si¢ facznie z kwalifikacjg prawna,
obejmujac nig zaréwno ustalenie w sensie egzystencjalnym faktéw opisowych,
jak i ustalenie faktéw oceniajacych (stuszny interes, wazne powody) i stosun-
kowych (wazna czynnos¢). Twierdzenie o istnieniu dwéch ostatnich faktéw
ma charakter ztozony, poniewaz bedzie zrelatywizowane do oceny wynika-
jacej z przyjetego systemu wartosci czy tez do pewnych wzorcéw zachowania
(np. regut waznej czynnosci)*>. Z drugiej strony dopuszczalne jest réwniez
oddzielenie ustalenia egzystencjalnego istnienia pewnych faktéw w kategorii
prawdy lub falszu od oceny, czy ten ustalony stan odpowiada dyspozydji sto-
sowanej normy prawnej. Sens takiego wyréznienia mozna uargumentowaé
odrebnymi dyrektywami podejmowania i uzasadniania decyzji dowodowej
i kwalifikacyjnej. Pierwsza jest podporzadkowana przewidzianej przez usta-
wodawce zasadzie prawdy obiektywnej i zwigzanym z nig regutom swobod-
nej oceny dowodéw. Druga nie jest rozpoznawana w kategorii prawdy lub
falszu, ale powinna by¢ odpowiednio uzasadniona, zwlaszcza kwalifikacji
faktéw oceniajacych®.

» Na temat réznych uje¢ zasady bezposrednioéci zob. P. Daniel, Administracyjne po-
stgpowanie..., s. 112 i 114; R. Suwaj, Judycjalizacja..., s. 203-206; J. Wegner [w:] Kodeks...,
red. W. Chrésécielewski, Z. Kmieciak, s. 459.

30 M. Waligérski, Proces cywilny. Dynamika procesu (postgpowanie), Warszawa 1948, s. 85.

3t Zob. J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 92-94.

32 J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie. .., s. 177-184. Za odrdznieniem terminéw faktycznych
od prawnych i réznym sposobie ich uzasadnienia opowiedzial si¢ L. Morawski (L. Morawski,
Domniemania a dowody prawnicze, Torun 1981, s. 26-29; L. Morawski, O pewnym rozumieniu
prawa i faktu oraz niektdrych jego zastosowaniach, RPEiLS 1980/1, s. 197).

3 D. Gregorczyk, Legalnosé jako kryterium sqdowej kontroli decyzji administracyjnych, War-
szawa 2018, s. 266-268.
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4.2.2.2. FAKTY NIEWYMAGAJACE DOWODU

Fakty niewymagajace dowodu zostaly normatywnie okreslone w art. 77
§ 4 k.p.a. Pierwsza grupe wskazana w tym przepisie stanowia fakty powszech-
nie znane, pojmowane podobnie we wszystkich postgpowaniach prowadzo-
nych przed organami paristwa*. Nauka postgpowania administracyjnego
powoluje si¢ czgsto na poglady cywilistéw: tego, co jest powszechnie znane,
nie mozna oznaczy¢ na podstawie statych kryteriéw, gdyz zalezy to od miej-
sca i czasu. Fakty powszechnie znane (tzw. fakty notoryczne) mozna tylko
tak okresli¢, ze s3 to okolicznosci, zdarzenia, czynnosci lub stany, kedre po-
winny by¢ znane kazdemu rozsadnemu i posiadajacemu doswiadczenie zy-
ciowe mieszkaricowi miejscowosci, w ktérej znajduje si¢ siedziba sadu. Po-
wszechnie znane sg np. wydarzenia historyczne, kleski zywiotowe, zdarzenia
normalne i zwyczajne zachodzace w pewnym czasie i miejscu. Fakty po-
wszechnie znane sad uwzglednia z urzedu, chociazby strony nie powoltywaly
si¢ na nie, i nie potrzebuje zwraca¢ na nie uwagi stron®.

Zbiér faktéw notorycznych nie ma jednakze charakteru zamknigtego,
poniewaz jest uzalezniony od poziomu wyksztalcenia, zakresu informacji
przekazywanych spoleczenistwu, a takze warunkéw i trybu dostepu do tych
informacji*. Jako przyklady tego rodzaju faktéw wymienia si¢ takze: po-
fozenie geograficzne danego miasta, date zakonczenia drugiej wojny $wiato-
wej, informacje, ze pogotowie ratunkowe i straz pozarna petnia dyzur caly
dobe, fakt powodzi w Polsce w 1997 r., dane odnoszace si¢ do dtugosci dnia
w porze letniej i zimowej, zjawisko zamarzania wody w temperaturze ponizej
0 stopni Celsjusza, liczby dni w danym miesiacu, a takze terminy sesji rady
gminny, o ile odbywajg si¢ one w statych od lat terminach, o czym spolecz-
no$¢ lokalna jest na biezaco informowana®. Za fakt powszechnie znany
w orzecznictwie uznano takze ograniczone mozliwosci finansowe budzetu

3 Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 220.
Obowiazujaca w tym zakresie norma prawa zostala w 2019 r. przeniesiona z art. 213 § 1 k.p.c.
do art. 228 § 1 k.p.c. jako dalszy ciag przepisu zwalniajacego fakty powszechnie znane spod
dowodzenia.

¥ W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1987, s. 254; Z. Janowicz,
Kodeks. .., s. 220; C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 624; F. Elza-
nowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018, s. 654; B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 450; R. Ke-
dziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 480.

3 7. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks...,
s. 158.

% C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 624.
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panistwa, a w $lad za tym osrodkéw pomocy spolecznej’®. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit takze, ze za fakt powszechnie znany moze by¢
uznany tylko taki fakt, ktérego nie mozna obali¢ dowodem przeciwnym.
O tym, czy dana okoliczno$¢ moze by¢ uznana za fakt powszechnie znany
w znaczeniu procesowym, decyduje organ prowadzacy postgpowanie. Fake,
o istnieniu ktérego nie wie organ administracji publicznej, nie moze by¢
uznany za notoryjny. Podobnie niedopuszczalne jest takie zakwalifikowanie
okolicznosci nieznanej przez strong i przez nia kwestionowanej®.

Fakty znane organowi z urzedu stanowia druga grupe faktéw niewyma-
gajacych dowodéw. Chodzi o fakty, z ktérymi organ (pracownik organu pro-
wadzacy dane postgpowanie lub inni pracownicy) zapoznat si¢ w toku swego
urzedowania i w zwiazku z urzedowaniem, nie za$ prywatnie*’. Zdaniem
J. Wegner art. 77 § 4 k.p.a. jest rodzajem ulatwienia dowodowego, jednak
art. 8 § 2 k.p.a. ustanawia obowiazek korzystania z wiedzy notoryjnej w za-
kresie sposobu uprzedniego rozstrzygniecia spraw o podobnym stanie fak-
tycznym i prawnym?!.

Za fakty znane z urzgdu doktryna uznaje nie tylko informacje, ktére sg
organowi (lub pracownikom kierowanego przez niego urzedu) znane, lecz
takze fakty wynikajace z materialéw dostgpnych mu z tytutu jego pracy
w danym urzedzie*” lub informacje mozliwe do ustalenia na podstawie da-
nych, ktérymi rozporzadza ten organ®®. Zdaniem C. Martysza materialy te
przybieraja posta¢ dokumentdéw, rejestréw, ewidencji, map, plandw, zeznar,
o$wiadczen, wyciagdw, innych decyzji wydanych wezesniej itp. Analiza przy-
padkéw, w ktérych Kodeks postgpowania administracyjnego odwotuje si¢
do faktéw (informacji) znanych organowi z urzedu (art. 35 § 2, art. 77 § 4
iart. 220 § 1), pozwala uzna¢ zalozenie ustawodawcy, ze wszelkie informa-
cje znajdujace si¢ w posiadaniu organu administracji publicznej powinny by¢
nalezycie przetworzone i wykorzystywane zaréwno na jego potrzeby, jak i na
potrzeby ewentualnych stron postgpowania administracyjnego. Jednoczes-
nie C. Martysz zwraca uwage na wystgpujace w praktyce trudnosci zwia-
zane z przeptywem informacji migdzy wydziatami urz¢déw jednego organu
administracji. Zdaniem tego autora, nawet jesli przepis wymaga od strony

3% Wyrok NSA z 20.10.2011 r., I OSK 917/11, LEX nr 1131518.

% Wyrok NSA z 14.03.2007 r., I OSK 594/06, LEX nr 330449.

40 Z. Janowicz, Kodeks..., s. 220.

4 J. Wegner [w:] Kodeks..., red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, s. 460.

2 E. Iserzon [w:] E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 156.

4 C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 625; wyrok NSA
z 11.05.1993 r., V SA 2360/92, ONSA 1994/2, poz. 82.
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