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PRZEDMOWA

Podstawowym zalozeniem przyjetym przez Autoréw podrecznika bylo polaczenie
koncepcji teoretycznych instytucji procesowych postepowania administracyjnego i po-
stepowania sgdowoadministracyjnego, przedstawienie ksztattu prawnego nadanego im
w polskim systemie prawa oraz ich stosowania wynikajacego z praktyki orzeczniczej
sadoéw administracyjnych.

Polaczenie to mialo tworzy¢ materiat do studiowania instytucji procesowych, a zatem
nie tyle poznania, ile nabycia umiejetnosci interpretacji przepisow prawa admini-
stracyjnego i ich stosowania. Prowadzone rozwazania majg wyksztalci¢ umiejetnosci
poznania i stosowania przepisow prawa w ich zlozonosci, ktéra wyklucza stosowanie
przepiséw prawa regulujgcych instytucje procesowe w oderwaniu od calego systemu
warto$ci przyjetych w prawie unijnym i Konstytucji RP.

Przedstawione koncepcje instytucji procesowych uznaja propozycje zmian wynikajace
z uwzglednienia takich wartosci jak ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
ktéra wymaga krytycznej oceny przez zderzenie z ochrong jednostki przed wladztwem
administracyjnym. Umiejetno$¢ krytycznej oceny przez studentéw obowigzujacych
rozwigzan i propozycji ich zmian daje w przysztosci zdolno$¢ do wyktadni przepiséw
prawa. Pozwala pozna¢ zamierzenia ustawodawcy z punktu widzenia praw jednostki.

Zalozenie przedstawienia instytucji procesowych w takim ujeciu ma zaréwno stuzy¢
przygotowaniu do aplikacji prawniczych, jak i by¢ przydatne dla praktyki dzialania
organow administracji publicznej i sagdéw administracyjnych.

Ta koncepcja przedstawienia instytucji procesowych zostala zachowana réwniez w tym
wydaniu mimo $mierci Profesora Janusza Borkowskiego. Instytucje procesowe przed-
stawione w cze$ci opracowanej przez Profesora sag w pelni zachowane w ujeciu Jego
autorstwa. Przeprowadzono aktualizacj¢ bedacg nastepstwem zmiany przepiséw prawa
z uwzglednieniem koncepcji wynikajacych z potrzeby nowego spojrzenia na wykladnie
przepiséw prawa.

Barbara Adamiak
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Rozdziaf |

FUNKCJE PRAWA O POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM | PRAWA O POSTEPOWANIU
SADOWOADMINISTRACYIJNYM

1. Uwagi wstepne

Pojecie funkgji nie jest jednoznaczne. W teorii prawa termin ,,funkcja prawa” ujmowany
jest trojako’. J. Wroblewski wyroznia nastepujace ujecia funkcji prawa:

1) funkcje podstawowe, do ktorych zalicza funkcje prawa rozumiane jako ,,nastep-
stwa dzialania prawa rozpatrywane z punktu widzenia realizacji funkcji panstwa
okreslonych ze wzgledu na jego stosunek do klas spofecznych i spoleczenstwa
jako catosci”;

2) funkcje pochodne, rozumiane jako podstawowe kierunki dziatania prawa, stu-
zace realizacji funkcji podstawowych;

3) funkcje techniczne, rozumiane jako $rodki, za pomoca ktorych sa realizowane
funkcje podstawowe i funkcje pochodne.

Autor ten podkresla, ze przyjety tréjpodziat funkcji stuzy teoretycznoprawnej reflek-
sji nad prawem, ,jest to typologia na wysokim szczeblu abstrakcji, ktéra nie moze
zaspokaja¢ potrzeb badawczych analizy funkcji poszczegdlnych instytucji prawnych,
wymagajacej odpowiedniej konkretyzacji™.

o Na nizszym szczeblu abstrakcji wyrdznia si¢ trzy funkcje prawa: ochronna,
organizacyjna, wychowawcza.

Funkcja ochronna polega na zagwarantowaniu przestrzegania prawa przez zastosowanie
srodkéw przymusu. Przejawia si¢ ona réwniez w ochronie okreslonych wartosci przez:

' J. Wréblewski [w:] J. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 81
i271.
2 J. Wréblewski [w:] J. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 271.
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24 Czes¢ pierwsza. Zagadnienia ogélne

1) ochrone intereséw ogolnospotecznych;

2) ochrong intereséw indywidualnych;

3) zapewnienie dodatkowych uprawnien ,stronie stabszej” i nalozenie na okreslone
organy obowigzku zabezpieczenia tych uprawnien.

Funkcja organizacyjna polega, w szerokim ujeciu, na ,,[...] tworzeniu pewnych form
zycia zbiorowego i okresleniu ich struktury, na zarzadzaniu i organizacji réznych dzie-
dzin zycia spolecznego, przez co przyczynia si¢ do zapewnienia fadu i porzadku w spo-
teczenstwie [...]. Funkcja organizacyjna polega réwniez na zapewnieniu wlasciwego
i sprawnego, a wiec skutecznego dzialania réznych instytucji oraz jednostek (oséb
fizycznych) w zakresie wykonywanych przez nie zadan™.

Funkcja wychowawcza ,,[...] polega na ksztalceniu pozytywnych postaw wobec prawa
- i to zaréwno wobec prawa traktowanego jako warto$¢ samoistna, sama w sobie (tad
spoleczny, legalno$¢, praworzadnosé i zwigzana z tym pewno$¢ prawa i przewidywalnosé
wynikow jego stosowania), jak i wobec poszczegdlnych norm prawnych, wyznaczajacych
okreslone postepowanie i stanowiacych wyraz preferencji i ochrony takich wartosci, jak
wolno$¢, rownosé, godnosé osobista, trwato$¢ rodziny, zdrowie i inne™.

W dogmatyce prawa procesowego funkcje prawa procesowego bada sie gldwnie na niz-
szym szczeblu abstrakeji. Pojecia funkcji uzywa sie najczesciej ,na oznaczenie typowych
i zamierzonych - a wigc odpowiadajacych wyznaczonemu celowi - efektéw dziatania
okreslonego urzadzenia prawnego™.

W doktrynie postepowania administracyjnego poglady na funkcje postepowania
e administracyjnego nie s jednolite®. Wedtug niektorych autoréw podstawowa
funkcja postepowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego
prawa administracyjnego. Zdaniem innych podstawowa funkcja postepowania admi-
nistracyjnego jest ochrona interesu indywidualnego, ochrona interesu spotecznego,
przy czym zdania sa zréznicowane co do priorytetu ochrony tych interesow.

Wystepuja tez poglady wyrdzniajace cztery funkcje postepowania administracyjnego:
1) funkcje organizatorska, polegajacg na usprawnieniu dziatalnosci administracji
publicznej;
2) funkcje demokratyzacji, przejawiajacg si¢ w zapewnieniu obywatelom udziatu
w zalatwianiu konkretnych spraw;

* M. Borucka-Arctowa, Spofeczne funkcje prawa formutowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzecznic-
twie [w:] Spoleczne poglgdy na funkcje prawa, red. M. Borucka-Arctowa, Wroclaw 1982, s. 15-19.

* M. Borucka-Arctowa, Spofeczne funkcje prawa..., s. 15-19.

° M. Cieélak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 13.

¢ Poglady te przedstawiajg K. Jandy-Jendrogka, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. ITI, Wroctaw 1978,
s. 139.
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3) funkcje wychowawcza;
4) funkcje¢ zagwarantowania praworzadnosci.

Reprezentowane jest rowniez stanowisko, wedlug ktérego nalezy odroznic za-

dania od funkgcji postepowania, bo ,,podstawowym zadaniem postepowania
administracyjnego jest realizacja porzadku prawnego, wyrazonego w przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego, przy wydawaniu konkretnych rozstrzygniec¢ organéw
administracyjnych™, a rOwnoczesnie postepowanie to wypelnia dwie funkgje.

»Pierwsza z nich to funkcja ochrony interesow, i to zaréwno indywidualnych, jak tez
spolecznych [...]. Istota tej funkcji postepowania administracyjnego jest wiec wlasciwe
zsynchronizowanie interesu indywidualnego z interesem spotecznym, a w wyniku tego
ustalenie w decyzji stusznego interesu w konkretnej sprawie administracyjnej.

Druga podstawowa funkcja postepowania administracyjnego — zabezpieczenie jed-
nolitego i sprawnego dzialania organow administracyjnych - ma istotny wplyw na
styl pracy tych organéw, zgodnie z zasada gospodarnoéci i szybkosci postepowania.
Celem postepowania administracyjnego pod tym wzgledem jest stworzenie procedu-
ralnych gwarancji nie tylko praworzadnosci, ale takze skutecznosci dziatania organdw
administracyjnych™.

Zagadnienie funkeji prawa o postegpowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu
sadowoadministracyjnym mozna rozwaza¢ na dwdch plaszczyznach, a mianowicie —
funkcje prawa o postepowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu sagdowoadmi-
nistracyjnym na plaszczyznie obowigzujacego porzadku prawnego oraz na plaszczyznie
spotecznych skutkow dziatania’.

2. Funkcja prawa o postepowaniu administracyjnym
i prawa o postepowaniu sagdowoadministracyjnym
w ramach porzadku prawnego

Poglad uznajacy ,,koniecznos$¢ odréznienia wielkich linii, podstawowych zatozen
0 od innych norm prawnych, majacych znaczenie tylko stuzebne” jest od daw-
na podstawg wielu teorii prawnych'. Jest on rowniez punktem wyjscia dla ustalenia
stosunku norm prawa materialnego do norm prawa procesowego. W nauce bowiem

7 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania..., s. 139.

8 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania..., s. 140.

M. Cieslak, Polska procedura...,s. 13 in.

12 S. Rozmaryn, W jakim zakresie obowigzuje dzis Konstytucja z 17 marca 1921 r.?, PiP 1948/1, s. 14.
Zob. W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje [w:] Prawo w XXI wieku. Ksiega
pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czaplinski, Warszawa 2006,
s. 427 in.



Rozdziat XllI

DOWODY | POSTEPOWANIE WYJASNIAJACE

1. Dowod i przedmiot dowodu, domniemania faktyczne
i prawne, uprawdopodobnienie

Jednym z zasadniczych elementéw procesu stosowania normy prawa materialnego
jest uznanie faktu za udowodniony na podstawie okreslonego materiatu zgodnie
z przyjeta teoria dowodows i opisanie tego faktu w jezyku prawnym'. Szczegoélne zna-
czenie tego stadium postepowania podkresla sie w orzecznictwie sgdowym, wskazujac
na to, ze z przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego wynika dla organéw
administracji publicznej obowiazek ,,[...] podejmowania wszelkich krokéw do do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, zebrania i rozpatrzenia w sposéb
wyczerpujacy calego materialu dowodowego, umozliwienia stronom wypowiedzenia
sie co do zebranych dowoddw i materialéw przed wydaniem decyzji oraz do wskazania
w uzasadnieniu faktycznym decyzji okolicznosci, ktore organ uznat za udowodnione,
dowodéw, na ktdrych si¢ oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom
odmowil wiarygodnosci i mocy dowodowej (art. 7,10 § 1, art. 77 § 1 oraz art. 107 § 3
k.p.a.). Prawidlowo przeprowadzone postepowanie dowodowe pozwala dopiero na
ocene, czy w sprawie zostaly wlasciwie zastosowane odpowiednie przepisy prawa
materialnego [podkr. aut.]”>. Waga tego etapu stosowania prawa nie moze by¢ podwa-
zona przez dopuszczenie mediacji co do stanu faktycznego sprawy. Nie podwaza tego
znaczenia regulacja postepowania uproszczonego.

Organ administracji publicznej, podejmujac zatem decyzje, powinien mieé sprecyzo-
wane zdanie w przedmiocie podstawy faktycznej rozstrzygniecia, a ta podstawa moze
by¢ ustalona po przeanalizowaniu materialu dowodowego zgromadzonego w postepo-
waniu wyjasniajacym. Prowadzone przez organ administracji publicznej postepowanie
wyjasniajace jest oparte na zasadzie prawdy obiektywnej, o czym stanowi art. 7 k.p.a.

' J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52; ]. Wroblewski, Stosowanie prawaprzez
organy administracji, OMT 1972/12,s. 17 i n.

2 Wyrok NSA z 11.03.1981 1., SA 272/81, ONSA 1981/1, poz. 19. Takie stanowisko sadu administracyj-
nego bylo przyjmowane w pdzniejszych orzeczeniach.
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w nastepujacy sposob: W toku postepowania organy administracji publicznej [...]
z urzedu lub na wniosek strony podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego [...]>. W postepowaniu podatkowym istotny jest art. 122
0.p., zgodnie z ktérym ,W toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie
niezbedne dziatania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia
sprawy w postepowaniu podatkowym”. Z tresci tych przepiséw wyplywaja dwa wnioski:

- pierwszy, wskazujacy na to, ze postepowanie administracyjne jest oparte na
zasadzie prawdy obiektywnej, ktdrej istota polega na wyczerpujagcym zbadaniu
swszelkich okolicznosci faktycznych zwigzanych z okreslong sprawg, aby w ten
sposob stworzy¢ jej rzeczywisty obraz i uzyska¢ podstawe do trafnego zastoso-
wania przepisu prawa’;

- drugi, dotyczacy rozlozenia ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym;
ustalenie stanu faktycznego sprawy jest obowigzkiem organu administracji pub-
licznej. Wprowadzenie do art. 7 k.p.a. prawa strony do zlozenia wniosku o podje-
cie czynnosci ustalenia stanu faktycznego nie zmienia reguly rozlozenia ciezaru
dowodu.

Z zasady prawdy obiektywnej dla organu administracji publicznej wynika réwniez
dyrektywa wskazujaca na to, w jakim duchu nalezy interpretowac przepisy prawa obo-
wiazujacego®. Zasade prawdy obiektywnej wzmacnia zasada bezstronnosci ustanowiona
w art. 8 § 1 k.p.a. Dla ustalenia rzeczywistego stanu faktycznego gwarancjg jest bez-
stronno$¢ organu administracji publicznej podejmujacego czynnoéci w postepowaniu
wyjasniajacym. Realizacje zasady prawdy obiektywnej zapewnia caly system gwarancji
prewencyjnych, do ktorych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim postanowienia przepiséw
prawa procesowego regulujace postegpowanie dowodowe.

Z zasady prawdy obiektywnej wynika obowigzek organu administracji publiczne;j
dokladnego ustalenia stanu faktycznego. W pojeciu ,,ustalenie stanu faktycznego”
miesci sie ustalenie faktow oraz ich wszechstronne naswietlenie’. W nauce zwraca sie
uwage na koniecznos¢ szerokiego rozumienia pojecia faktu. Podkresla sie, ze ,[...] nie
chodzi bowiem tu tylko o konkretne zdarzenie ograniczone w przestrzeni i czasie, ale
o wszelkie elementy stanu faktycznego sprawy dajace si¢ ustali¢ w drodze postepowa-
nia dowodowego, a wiec wszelkie przejawy wewnetrznego zycia ludzkiego, jak zamiar,
dobra czy zta wola, sSwiadomo$¢, poczytalno$é itp. oraz przejawy $wiata zewnetrznego,
ktore w przeciwienistwie do zdarzen ujmowane sg nie tylko kinetycznie, ale statycznie
(pozaruchowo), np. stan drogi, wyglad budynku, pogoda, cieptota pomieszczen itp..

* W. Dawidowicz, Ogolne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 108.

* A. Skapski, Ochrona jednostki przy ustalaniu podstawy faktycznej rozstrzygniecia w procesie cywilnym,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1982/100, s. 148.

° E.Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, K.p.a. Komentarz, s. 152-154.

¢ W. Siedlecki, Uchybienia procesowe w sgdowym postepowaniu cywilnym, Warszawa 1971, s. 72.
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Realizacje zasady prawdy obiektywnej zapewniajg przede wszystkim gwarancje zawarte
w przepisach regulujacych postepowanie dowodowe. W myslart. 77 § 1 k.p.a. ,Organ
administracji publicznej jest obowigzany w sposdb wyczerpujacy zebrad i rozpatrzy¢
caly material dowodowy”. Réwniez w postepowaniu podatkowym organ podatkowy
obowiazany jest zebrac i w sposob wyczerpujacy rozpatrzy¢ caly material dowodowy
(art. 187 § 1 o.p.). Organ administracji publicznej jest zatem obowigzany po pierwsze
podjac ciag czynnosci procesowych majacych na celu zebranie calego materiatu dowo-
dowego, po drugie rozpatrzy¢ caly zgromadzony materiat dowodowy.

Przez material dowodowy nalezy rozumie¢ 0gol dowodow, ktorych zebranie
o jest konieczne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. Przez
pojecie dowodu nalezy natomiast rozumie¢ ,,$rodek dowodowy, a zatem ten $rodek,
ktéry umozliwia dowodzenie, a wiec pozwala na przekonanie si¢ o istnieniu lub nieist-
nieniu oznaczonych faktéw, a tym samym o prawdziwosci wzglednie nieprawdziwosci
twierdzen o tych faktach™.

Kodeks postepowania administracyjnego nie okresla wprost w swych przepisach, co
nalezy rozumie¢ przez pojecie przedmiotu dowodu. Na podstawie art. 7 k.p.a. i przepiséw
szczegotowych (np. art. 78 § 11 2 k.p.a.) mozna przyjaé, ze przedmiotem dowodu sg
fakty majace znaczenie dla sprawy, a zatem dotyczace danej sprawy administracyjnej,
oraz majace znaczenie prawne®. Tak tez nalezy przyja¢ w postepowaniu podatkowym
(art. 1221 188 0.p.). Oceng faktéw przeprowadza organ na podstawie przepiséw prawa
materialnego. Organ powinien ustali¢, ktdre fakty maja znaczenie dla sprawy i wyda¢é
postanowienia dotyczace przeprowadzenia dowodow.

Wedlug rozwigzania przyjetego w Kodeksie postepowania administracyjnego
o nie wymagaja dowodu fakty powszechnie znane oraz fakty znane organowi
zurzedu (art. 77 § 4 k.p.a.). Takie tez rozwigzanie przyjmuje art. 187 § 3 o.p. Nie wyma-
gaja zatem dowodu fakty notoryjne, przez ktore rozumie si¢ ,,okolicznosci, zdarzenia,
czynnosci lub stany, ktére powinny by¢ znane kazdemu rozsagdnemu i posiadajacemu
doswiadczenie zZyciowe mieszkancowi miejscowosci™, w ktdrej znajduje sie siedziba
organu administracji publicznej. Fakty znane z urzedu to takie, ktdre sg znane orga-
nowi prowadzgcemu postepowanie z racji wykonywanych funkcji lub zajmowanego
stanowiska'’. Fakty znane z urzedu musza by¢ podane do wiadomosci strony, bo moga
by¢ jej nieznane (art. 77 § 4 zdanie drugie k.p.a., art. 187 § 3 zdanie drugie o.p.).

7 W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 301.

8 W. Siedlecki, Uchybienia procesowe..., s. 72. Zdaniem W. Dawidowicza (Ogdlne postgpowanie admini-
stracyjne..., s. 153) przedmiotem dowodu ,,jest okolicznos¢, ktérej istnienie lub nieistnienie organ prowadzacy
postepowanie albo strona pragng ustali¢ za pomocg okreslonego dowodu”

> W. Siedlecki, Postgpowanie cywilne..., s. 304; J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orze-
chowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 164.

10 7. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks..., s. 164.
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Organ administracji publicznej dokonuje ustalen stanu faktycznego, nie tylko opierajac
sie na zgromadzonym materiale dowodowym, lecz takze na podstawie domnieman.
Rozréznia si¢ domniemania faktyczne i prawne.

Domniemania faktyczne wynikaja z doswiadczenia zyciowego, bo ,,zwiazek miedzy
faktem danym w doswiadczeniu a poszukiwanym ustala sie¢ swobodnie na podstawie
doswiadczenia i wnioskuje si¢ na podstawie jednego faktu nieposzukiwanego o istnieniu
faktu poszukiwanego™".

Domniemania prawne wynikaja z przepisu prawa, ktory ,,nakazuje przyjecie faktu
poszukiwanego na podstawie innego faktu”. Mozna je podzieli¢ na domniemania
proste, dopuszczajace przeciwdowodd oraz domniemania niezbite, niedajace si¢ obali¢
przeciwdowodem, poniewaz taki przeciwdowdd jest zakazany'.

Kodeks postepowania administracyjnego i Ordynacja podatkowa nie regulujg expressis
verbis dopuszczalnosci przyjmowania domnieman jako metody dowodzenia. W prze-
pisach szczegdlowych ustanawia si¢ jednak domniemania prawne, np. domniemanie
istnienia petnomocnictwa (art. 33 § 4 k.p.a., art. 138b § 3 0.p.), domniemanie doreczenia
pisma (art. 43 k.p.a., art. 150 § 4 o0.p.), domniemanie zgodnosci z prawda dokumentu
urzedowego (art. 76 § 1 k.p.a., art. 194 § 1 o.p.).

Kodeks postepowania administracyjnego dopuszcza ustalenie okolicznoéci fak-

tycznych bez przeprowadzenia postepowania dowodowego, gdy przepisy szcze-
gotowe przewiduja uprawdopodobnienie istnienia tych okolicznosci. ,,Uprawdopodob-
nienie jest srodkiem zastepczym dowodu w znaczeniu $cistym, nie daje pewnosci, lecz
tylko wiarygodnos¢ (prawdopodobienstwo) twierdzenia o jakims fakcie”. W zwigzku
z tym przepisy prawne ograniczaja mozliwo$¢ stosowania uprawdopodobnienia tylko
odnosénie do faktéw, ktore maja znaczenie dla rozstrzygniecia kwestii wpadkowej, a nie
dla rozstrzygniecia istoty sprawy, w ktorej toczy si¢ postepowanie. Dopuszczalne jest
uprawdopodobnienie istnienia okoliczno$ci faktycznych wskazujacych na watpliwosci
co do bezstronnosci pracownika (art. 24 § 3 k.p.a.), na brak winy osoby, ktéra uchybita
terminowi (art. 58 § 1 k.p.a.). Takie tez rozwigzanie przyjmuje Ordynacja podatkowa co
do braku bezstronnosci pracownika (art. 130 § 3) oraz braku winy osoby, ktéra uchybita
terminowi (art. 162 § 1).

" E. Iserzon, J. Staro$ciak, K.p.a. Komentarz, s. 158.
12 E. Iserzon, J. Staro$ciak, K.p.a. Komentarz, s. 158-159, cyt. s. 158.
B W. Siedlecki, Postepowanie cywilne..., s. 307.
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2. Pojecie i klasyfikacja srodkéw dowodowych

Kodeks postepowania administracyjnego nie definiuje pojecia srodka dowodo-
6 wego, stanowi jedynie w art. 75 § 1, ze ,,Jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko,
co moze przyczyni¢ sie do wyja$nienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szcze-
golnosci dowodem moga by¢ dokumenty, zeznania §wiadkéw, opinie bieglych oraz
ogledziny”. Rowniez Ordynacja podatkowa stanowi w art. 180 § 1, ze ,,Jako dowdd
nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem’. ,Dowodami w postepowaniu podatkowym moga by¢ w szcze-
golnosci ksiegi podatkowe, deklaracje ztozone przez strong, zeznania §wiadkow, opinie
biegtych, materialy i informacje zebrane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe oraz
inne dokumenty zgromadzone w toku dziatalno$ci analitycznej Krajowej Administracji
Skarbowej, czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowe;j
oraz materialy zgromadzone w toku postepowania karnego albo postepowania w spra-
wach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe” (art. 181 o.p.). Przyjmujac
to rozwigzanie prawne jako punkt wyjscia rozwazan, mozna uznad, ze przez pojecie
$rodka dowodowego w postepowaniu administracyjnym nalezy rozumie¢ wszelkie
zrodla prawdziwych informacji umozliwiajacych dowodzenie.

o Srodki dowodowe klasyfikuje si¢ na podstawie réznych kryteriéw'. Najczesciej
przyjmuje sie za podstawe nastepujace kryteria:

1. Kryterium sposobu zetkniecia sie organu orzekajacego z faktem bedacym przed-
miotem dowodu. Na podstawie tego kryterium dzielimy srodki dowodowe na: bezpo-
$rednie, tj. takie, przy ktorych organ administracji publicznej, prowadzac postepowanie
wyjasniajace, ma mozno$¢ bezposredniego spostrzegania i stwierdzania prawdziwos$ci
okreslonego faktu (np. ogledziny), i posrednie, tj. takie, przy ktorych organ stwierdza
istnienie okreslonego faktu nie na podstawie bezposredniego spostrzegania, lecz posred-
nio, na podstawie spostrzegania innego faktu (np. zeznania $wiadkéw, opinie bieglych,
dokumenty co do ich tresci, przestuchania stron).

2. Kryterium rodzaju Zrédla informacji. Nalezg tu $rodki dowodowe: rzeczowe,
tj. takie, w ktorych zrédfem informacji sg cechy danej rzeczy lub zachowane na niej
$lady pewnych zdarzen, a organ orzekajacy zaznajamia si¢ z nimi przez ogledziny
(np. ogledziny dokumentéw, gdy chodzi nie o ich tre$¢, lecz o wlasciwo$ci zewnetrzne,
ogledziny ciata ludzkiego), i osobowe, tj. takie, w ktérych zrédtami informacji sg osoby
(np. zeznania $wiadkow, opinie biegltych, przestuchanie stron, pisemne o$wiadczenia
zawarte w dokumentach). Uwzgledniajac z kolei forme przekazania informacji organowi
orzekajacemu, srodki dowodowe osobowe dzieli si¢ na ustne i pisemne.

14

B. Adamiak, System srodkow dowodowych w ogélnym postepowaniu administracyjnym, AUWE, Przeglad
Prawa i Administracji XVIII, 1984/665, s. 48 i podana tam literatura.
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e Kwestig sporng jest w nauce zaliczenie dokumentéw albo do grupy srodkéw do-
wodowych rzeczowych, albo osobowych. Jest to zwigzane z brakiem jednolito$ci
pogladow co do pojecia dokumentu.

Jesli przyjmiemy szerokie rozumienie pojecia dokumentu, przez ktéry bedziemy rozu-
mie¢ ,kazdy przedmiot, ktéry w ten czy inny sposéb wskazuje na zaistnienie pewnych
zdarzen”", bez dalszego zrdznicowania, to mozna zaliczy¢ je do srodkéw dowodowych
rzeczowych.

Jezeli przyjmie si¢ waskie pojecie dokumentu jako aktu pisemnego i wyrdzni sie dwie
sytuacje, tzn. taka, gdy dokument jest przedmiotem ogledzin, oraz inng, gdy zrédlem
informacyjnym jest tres¢ oswiadczenia zawarta w dokumencie, to nalezy uzna¢ mozli-
wos¢ zakwalifikowania dokumentu do obu rodzajéw Zrddet informacji.

Argumentem przemawiajacym za zaliczeniem dokumentu do grupy osobowych $rod-
kéw dowodowych, gdy chodzi o o$wiadczenie pisemne w nim zawarte, bedzie to, ze
zrodlem informacyjnym jest jednak osoba, od ktorej oswiadczenie pochodzi. W nauce
przyjmowane jest jeszcze inne stanowisko, akcentujace konieczno$¢ wyrdznienia trze-
ciej grupy $rodkéw dowodowych, a mianowicie srodkéw dowodowych mieszanych,
osobowo-rzeczowych, do ktoérej zalicza si¢ dokumenty i opinie biegtych'.

3. Kryterium dopuszczalno$ci przeprowadzenia danego srodka dowodowego. Na
jego podstawie wyrédznia si¢ srodki dowodowe: podstawowe, tj. takie, ktérych prze-
prowadzenie nie jest obwarowane okreslonymi przestankami (np. dokumenty, zeznania
swiadkow, opinie bieglych, ogledziny); positkowe, tj. srodki, ktdrych dopuszczalnosé
jest uzalezniona od spetnienia okreslonych przestanek (np. przestuchanie stron).

4. Kryterium regulacji prawnej srodkow dowodowych. Na podstawie tego kryterium
$rodki dowodowe mozna podzieli¢ na: uregulowane w przepisach Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, a w postepowaniu podatkowym uregulowane w przepisach
Ordynacji podatkowej, tj. dokumenty, zeznania $wiadkdow, opinie bieglych, ogledziny,
przestuchanie stron, oraz nieuregulowane w Kodeksie postepowania administracyj-
nego i w Ordynacji podatkowej, dla ktérych mozna przyja¢ zaczerpnieta z procedur
sadowych nazwe - ,,$rodki dowodowe nienazwane”".

Srodki dowodowe nienazwane s3 to nowe $rodki, powstajace w wyniku rozwoju nauki
i techniki. Katalog srodkéw dowodowych wymieniony w art. 75 § 1 k.p.a., a w poste-
powaniu podatkowym w art. 181 o.p. nie jest zamkniety, na co wskazuje uzycie w tych

1° 'W. Katuski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1929, s. 88.
¢ M. Czubalski, O pojeciu i klasyfikacji srodkéw dowodowych, PiP 1968/1,s. 121 in.
17 'W. Siedlecki, Postepowanie cywilne..., s. 316.
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przepisach zwrotu ,w szczegolnosci™®. Dopuszczalne sg zatem w postepowaniu ad-
ministracyjnym i postepowaniu podatkowym srodki dowodowe nienazwane, jezeli
moga przyczynic¢ si¢ do wykrycia prawdy obiektywnej, a nie sa sprzeczne z prawem,
np. plany, mapy, filmy".

3. System srodkéw dowodowych

Dowdd z dokumentow. Pojecie dokumentu nie zostalo w doktrynie jednoznacznie
zdefiniowane. Na podstawie przepiséw prawnych przyjmuje sie, ze przez dokument
nalezy rozumie¢ akt pisemny stanowigcy wyrazenie okreslonych mysli lub wiadomosci®.
Pojecie dokumentu, jakim postuguja si¢ przepisy prawa procesowego, nie moze by¢
ujmowane w takim znaczeniu, jakie nadaje pojeciu ,,dokument elektroniczny” ustawa
2 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne. Zgodnie art. 3 pkt 2 u.i.d.p. uzyte w ustawie okreslenie ,dokument elektroniczny”
oznacza ,stanowigcy odrebng cato$¢ znaczeniowsq zbidér danych uporzadkowanych
w okre$lonej strukturze wewnetrznej i zapisany na informatycznym nosniku danych”
Nie mozna tez przyja¢ dla okreslenia dokumentu granic wyznaczonych dla dokumentu
publicznego. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z 22.11.2018 r. o dokumentach pub-
licznych?' ,,[...] dokument publiczny - dokument, ktory stuzy do identyfikacji osob,
rzeczy lub potwierdza stan prawny lub prawa 0séb postugujacych sie takim dokumen-
tem, zabezpieczony przed falszerstwem [...]”. Pojecie dokumentu jest szersze od granic
wyznaczonych dla dokumentu publicznego.

Rozwigzania prawne dotyczgce mocy dowodowej dokumentéw w postepowaniu admini-
@ stracyjnym przeszly ewolucje. W rozporzadzeniu o postepowaniu administracyjnem przy-
jety byl podzial na dokumenty publiczne i prywatne. Dokumenty publiczne, wystawione
w okreslonej formie, stanowily zupelny dowod na to, co zostalo w nich urzedowo stwier-
dzone, oswiadczone lub zarzadzone (art. 52 ust. 1 r.p.a.), a jednoczesnie art. 52 ust. 2 r.p.a.
stanowil, ze dokumentem publicznym jest ,,dokument, uznany za publiczny przez obowia-
zujgce przepisy albo wystawiony przez wladze¢ publiczng w granicach jej kompetencji, albo
przez osobe zaufania publicznego”. Dokumenty prywatne stanowily dowéd zupelny jedy-
nie na to, ze zawarte w nich o§wiadczenia pochodza od wystawcy (art. 53 r.p.a.). Rozporza-

dzenie o postepowaniu administracyjnem przyjmowalo wiec rozwiagzanie, wedtug ktérego

8 J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks..., s. 160.

1 B. Bogomilski, Postgpowanie dowodowe, ,Rada Narodowa, Gospodarka i Administracja” 1974/25,
s.19. Przyktadu srodka dowodowego sprzecznego z prawem dostarcza wyrok NSA z 25.03.1981 r., SA 353/81,
ONSA 1981/1, poz. 26 - przyjecie w postepowaniu administracyjnym jako dowodu wyroku sadu po zatarciu
skazania lub ukarania z mocy prawa; tak samo wyrok NSA z 22.10.1981 r., I SA 2067/81, ONSA 1981/2,
poz. 103.

2 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 112; W. Siedlecki, Postepowanie cywilne...,
s. 317.

2 Dz.U. 22020 r. poz. 725 ze zm.

362



292 Czes¢ trzecia. Czynnosci procesowe trybu zwyklego postepowania administracyjnego

dokumenty publiczne (z wyjatkiem dokumentéw publicznych wystawionych przez wladze
obce - art. 52 ust. 3 r.p.a.), jezeli spetnialy okreslone w przepisach prawnych wymagania,
miaty silniejsza moc dowodowq oraz korzystaly z domniemania prawdziwosci (art. 52 ust. 1
w zw. z art. 55 r.p.a.). W takim zakresie byta ograniczona moc zasady swobodnej oceny

dowodéw.

W Kodeksie postepowania administracyjnego w brzmieniu tekstu pierwotnego
9 obowigzywatla zasada rownej mocy wszystkich srodkéw dowodowych?. Oznacza-
fo to odejscie od podziatu srodkéw dowodowych na $rodki ,,silniejsze” oraz ,,stabsze”,
a w konsekwencji — nie przyznano dokumentom publicznym wigkszej mocy dowodo-
wej. Prawna regulacja dokumentéw byla ograniczona do wymienienia ich w katalogu
przykladowym srodkéw dowodowych, ktdre moga by¢ wykorzystane w postepowaniu
administracyjnym (art. 70 k.p.a. w pierwotnym brzmieniu).

Oparcie zalozen postepowania dowodowego w postepowaniu administracyjnym
e na tej zasadzie bylo w nauce réznie oceniane. Zwolennicy takiego rozwigzania
podkreslali, ze oparcie postepowania dowodowego na zasadzie swobodnej oceny do-
wodow i zwigzanej z nig zasadzie rownej mocy srodkéw dowodowych stuzy realizacji
naczelnej zasady postepowania administracyjnego — zasady prawdy obiektywnej>.
Ich zdaniem zerwanie ze szczegélnym traktowaniem dokumentéw publicznych nie
oznacza, ze nie jest mozliwe uznanie pewnych dokumentéw za dowody zupelne, jezeli
tak stanowia szczegdlne przepisy prawa. Nie mozna jednak tak traktowac¢ wszelkich do-
kumentdw publicznych, otwieratoby to bowiem pole do naduzy¢ i nie bytoby korzystne
dla ochrony pozycji strony.

Juz w czasie opracowania projektu Kodeksu postepowania administracyjnego

bylo jednakze reprezentowane stanowisko odmienne. Wedlug reprezentantéw
tego stanowiska nalezalo co do dokumentéw utrzymac rozwigzania przyjete w rozpo-
rzadzeniu o postepowaniu administracyjnem. Brak postanowien dotyczacych doku-
mentéw powoduje luke trudng do zapelnienia w praktyce, albowiem ,,nie wiadomo,
jak w postepowaniu administracyjnym nalezy ocenia¢ wyroki (postanowienia) sadow
i decyzje innych organéw panstwowych oraz dokumenty prywatne”.

Podkreslano réwniez, ze ,[...] z punktu widzenia tadu i porzadku panstwowego oraz
potrzeb wynikajacych z normalnej wspdlpracy organéw administracji panistwowej nie
byloby stuszne zwolnienie organu administracji od obowigzku respektowania doku-
mentu wystawionego przez inny organ administracji tego samego panstwa. A postulat
prawdy materialnej nie powinien na tym ucierpie¢, poniewaz [...] przepisy wprowadzaja

2 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne..., s. 154.
# E.Iserzon, ]. Starosciak, K.p.a. Komentarz, s. 160 i n.
# M. Zimmermann, Uwagi do projektu kodeksu postepowania administracyjnego, RPEiS 1959/4, s. 284.
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