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PRZEDMOWA

Podstawowym założeniem przyjętym przez Autorów podręcznika było połączenie 
koncepcji teoretycznych instytucji procesowych postępowania administracyjnego i po-
stępowania sądowoadministracyjnego, przedstawienie kształtu prawnego nadanego im 
w polskim systemie prawa oraz ich stosowania wynikającego z praktyki orzeczniczej 
sądów administracyjnych.

Połączenie to miało tworzyć materiał do studiowania instytucji procesowych, a zatem 
nie tyle poznania, ile nabycia umiejętności interpretacji przepisów prawa admini-
stracyjnego i ich stosowania. Prowadzone rozważania mają wykształcić umiejętności 
poznania i stosowania przepisów prawa w ich złożoności, która wyklucza stosowanie 
przepisów prawa regulujących instytucje procesowe w oderwaniu od całego systemu 
wartości przyjętych w prawie unijnym i Konstytucji RP.

Przedstawione koncepcje instytucji procesowych uznają propozycje zmian wynikające 
z uwzględnienia takich wartości jak ochrona samodzielności samorządu terytorialnego, 
która wymaga krytycznej oceny przez zderzenie z ochroną jednostki przed władztwem 
administracyjnym. Umiejętność krytycznej oceny przez studentów obowiązujących 
rozwiązań i propozycji ich zmian daje w przyszłości zdolność do wykładni przepisów 
prawa. Pozwala poznać zamierzenia ustawodawcy z punktu widzenia praw jednostki.

Założenie przedstawienia instytucji procesowych w takim ujęciu ma zarówno służyć 
przygotowaniu do aplikacji prawniczych, jak i być przydatne dla praktyki działania 
organów administracji publicznej i sądów administracyjnych.

Ta koncepcja przedstawienia instytucji procesowych została zachowana również w tym 
wydaniu mimo śmierci Profesora Janusza Borkowskiego. Instytucje procesowe przed-
stawione w części opracowanej przez Profesora są w pełni zachowane w ujęciu Jego 
autorstwa. Przeprowadzono aktualizację będącą następstwem zmiany przepisów prawa 
z uwzględnieniem koncepcji wynikających z potrzeby nowego spojrzenia na wykładnię 
przepisów prawa.

Barbara Adamiak
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Rozdział I

FUNKCJE PRAWA O POSTĘPOWANIU 
ADMINISTRACYJNYM I PRAWA O POSTĘPOWANIU 

SĄDOWOADMINISTRACYJNYM

1. Uwagi wstępne

Pojęcie funkcji nie jest jednoznaczne. W teorii prawa termin „funkcja prawa” ujmowany 
jest trojako1. J. Wróblewski wyróżnia następujące ujęcia funkcji prawa:
1) funkcje podstawowe, do których zalicza funkcje prawa rozumiane jako „następ-

stwa działania prawa rozpatrywane z punktu widzenia realizacji funkcji państwa 
określonych ze względu na jego stosunek do klas społecznych i  społeczeństwa 
jako całości”;

2) funkcje pochodne, rozumiane jako podstawowe kierunki działania prawa, słu-
żące realizacji funkcji podstawowych;

3) funkcje techniczne, rozumiane jako środki, za pomocą których są realizowane 
funkcje podstawowe i funkcje pochodne.

Autor ten podkreśla, że przyjęty trójpodział funkcji służy teoretycznoprawnej reflek-
sji nad prawem, „jest to typologia na wysokim szczeblu abstrakcji, która nie może 
zaspokajać potrzeb badawczych analizy funkcji poszczególnych instytucji prawnych, 
wymagającej odpowiedniej konkretyzacji”2.

 Na niższym szczeblu abstrakcji wyróżnia się trzy funkcje prawa: ochronną, 
organizacyjną, wychowawczą.

Funkcja ochronna polega na zagwarantowaniu przestrzegania prawa przez zastosowanie 
środków przymusu. Przejawia się ona również w ochronie określonych wartości przez:

1  J. Wróblewski [w:] J. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, s. 81 
i 271.

2  J. Wróblewski [w:] J. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria..., s. 271.

1
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1) ochronę interesów ogólnospołecznych;
2) ochronę interesów indywidualnych;
3) zapewnienie dodatkowych uprawnień „stronie słabszej” i nałożenie na określone 

organy obowiązku zabezpieczenia tych uprawnień.

Funkcja organizacyjna polega, w szerokim ujęciu, na „[...] tworzeniu pewnych form 
życia zbiorowego i określeniu ich struktury, na zarządzaniu i organizacji różnych dzie-
dzin życia społecznego, przez co przyczynia się do zapewnienia ładu i porządku w spo-
łeczeństwie [...]. Funkcja organizacyjna polega również na zapewnieniu właściwego 
i sprawnego, a więc skutecznego działania różnych instytucji oraz jednostek (osób 
fizycznych) w zakresie wykonywanych przez nie zadań”3.

Funkcja wychowawcza „[...] polega na kształceniu pozytywnych postaw wobec prawa 
– i to zarówno wobec prawa traktowanego jako wartość samoistna, sama w sobie (ład 
społeczny, legalność, praworządność i związana z tym pewność prawa i przewidywalność 
wyników jego stosowania), jak i wobec poszczególnych norm prawnych, wyznaczających 
określone postępowanie i stanowiących wyraz preferencji i ochrony takich wartości, jak 
wolność, równość, godność osobista, trwałość rodziny, zdrowie i inne” 4.

W dogmatyce prawa procesowego funkcje prawa procesowego bada się głównie na niż-
szym szczeblu abstrakcji. Pojęcia funkcji używa się najczęściej „na oznaczenie typowych 
i zamierzonych – a więc odpowiadających wyznaczonemu celowi – efektów działania 
określonego urządzenia prawnego”5.

 W doktrynie postępowania administracyjnego poglądy na funkcje postępowania 
administracyjnego nie są jednolite6. Według niektórych autorów podstawową 

funkcją postępowania administracyjnego jest zapewnienie realizacji materialnego 
prawa administracyjnego. Zdaniem innych podstawową funkcją postępowania admi-
nistracyjnego jest ochrona interesu indywidualnego, ochrona interesu społecznego, 
przy czym zdania są zróżnicowane co do priorytetu ochrony tych interesów. 

Występują też poglądy wyróżniające cztery funkcje postępowania administracyjnego:
1) funkcję organizatorską, polegającą na usprawnieniu działalności administracji 

publicznej;
2) funkcję demokratyzacji, przejawiającą się w zapewnieniu obywatelom udziału 

w załatwianiu konkretnych spraw;

3  M. Borucka-Arctowa, Społeczne funkcje prawa formułowane w doktrynie, ustawodawstwie i orzecznic­
twie [w:] Społeczne poglądy na funkcje prawa, red. M. Borucka-Arctowa, Wrocław 1982, s. 15–19.

4  M. Borucka-Arctowa, Społeczne funkcje prawa..., s. 15–19.
5  M. Cieślak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 13.
6  Poglądy te przedstawiają K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania 

administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Łętowski, t. III, Wrocław 1978, 
s. 139.

2
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3) funkcję wychowawczą;
4) funkcję zagwarantowania praworządności.

 Reprezentowane jest również stanowisko, według którego należy odróżnić za-
dania od funkcji postępowania, bo „podstawowym zadaniem postępowania 

administracyjnego jest realizacja porządku prawnego, wyrażonego w przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego, przy wydawaniu konkretnych rozstrzygnięć organów 
administracyjnych”7, a równocześnie postępowanie to wypełnia dwie funkcje.

„Pierwsza z nich to funkcja ochrony interesów, i to zarówno indywidualnych, jak też 
społecznych [...]. Istotą tej funkcji postępowania administracyjnego jest więc właściwe 
zsynchronizowanie interesu indywidualnego z interesem społecznym, a w wyniku tego 
ustalenie w decyzji słusznego interesu w konkretnej sprawie administracyjnej.

Druga podstawowa funkcja postępowania administracyjnego – zabezpieczenie jed-
nolitego i sprawnego działania organów administracyjnych – ma istotny wpływ na 
styl pracy tych organów, zgodnie z zasadą gospodarności i szybkości postępowania. 
Celem postępowania administracyjnego pod tym względem jest stworzenie procedu-
ralnych gwarancji nie tylko praworządności, ale także skuteczności działania organów 
administracyjnych”8.

Zagadnienie funkcji prawa o postępowaniu administracyjnym i prawa o postępowaniu 
sądowoadministracyjnym można rozważać na dwóch płaszczyznach, a mianowicie – 
funkcje prawa o postępowaniu administracyjnym i prawa o postępowaniu sądowoadmi-
nistracyjnym na płaszczyźnie obowiązującego porządku prawnego oraz na płaszczyźnie 
społecznych skutków działania9.

2. Funkcja prawa o postępowaniu administracyjnym 
i prawa o postępowaniu sądowoadministracyjnym 
w ramach porządku prawnego

 Pogląd uznający „konieczność odróżnienia wielkich linii, podstawowych założeń 
od innych norm prawnych, mających znaczenie tylko służebne” jest od daw-

na podstawą wielu teorii prawnych10. Jest on również punktem wyjścia dla ustalenia 
stosunku norm prawa materialnego do norm prawa procesowego. W nauce bowiem 

7  K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania..., s. 139.
8  K. Jandy-Jendrośka, J. Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania..., s. 140.
9  M. Cieślak, Polska procedura..., s. 13 i n.
10  S. Rozmaryn, W jakim zakresie obowiązuje dziś 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. Księga 
pamiątkowa 50­lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, red. W. Czapliński, Warszawa 2006, 
s. 427 i n.

3
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Rozdział XIII

DOWODY I POSTĘPOWANIE WYJAŚNIAJĄCE

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

Jednym z zasadniczych elementów procesu stosowania normy prawa materialnego 
jest uznanie faktu za udowodniony na podstawie określonego materiału zgodnie 
z przyjętą teorią dowodową i opisanie tego faktu w języku prawnym1. Szczególne zna-
czenie tego stadium postępowania podkreśla się w orzecznictwie sądowym, wskazując 
na to, że z przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego wynika dla organów 
administracji publicznej obowiązek „[...] podejmowania wszelkich kroków do do-
kładnego wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy, zebrania i rozpatrzenia w sposób 
wyczerpujący całego materiału dowodowego, umożliwienia stronom wypowiedzenia 
się co do zebranych dowodów i materiałów przed wydaniem decyzji oraz do wskazania 
w uzasadnieniu faktycznym decyzji okoliczności, które organ uznał za udowodnione, 
dowodów, na których się oparł, oraz przyczyn, z powodu których innym dowodom 
odmówił wiarygodności i mocy dowodowej (art. 7, 10 § 1, art. 77 § 1 oraz art. 107 § 3 
k.p.a.). Prawidłowo przeprowadzone postępowanie dowodowe pozwala dopiero na 
ocenę, czy w sprawie zostały właściwie zastosowane odpowiednie przepisy prawa 
materialnego [podkr. aut.]”2. Waga tego etapu stosowania prawa nie może być podwa-
żona przez dopuszczenie mediacji co do stanu faktycznego sprawy. Nie podważa tego 
znaczenia regulacja postępowania uproszczonego.

Organ administracji publicznej, podejmując zatem decyzję, powinien mieć sprecyzo-
wane zdanie w przedmiocie podstawy faktycznej rozstrzygnięcia, a ta podstawa może 
być ustalona po przeanalizowaniu materiału dowodowego zgromadzonego w postępo-
waniu wyjaśniającym. Prowadzone przez organ administracji publicznej postępowanie 
wyjaśniające jest oparte na zasadzie prawdy obiektywnej, o czym stanowi art. 7 k.p.a. 

1  J. Wróblewski, Sądowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 52; J. Wróblewski, Stosowanie prawaprzez 
organy administracji, OMT 1972/12, s. 17 i n.

2  Wyrok NSA z 11.03.1981 r., SA 272/81, ONSA 1981/1, poz. 19. Takie stanowisko sądu administracyj-
nego było przyjmowane w późniejszych orzeczeniach.
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w następujący sposób: „W toku postępowania organy administracji publicznej [...] 
z urzędu lub na wniosek strony podejmują wszelkie czynności niezbędne do dokładnego 
wyjaśnienia stanu faktycznego [...]”. W postępowaniu podatkowym istotny jest art. 122 
o.p., zgodnie z którym „W toku postępowania organy podatkowe podejmują wszelkie 
niezbędne działania w celu dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz załatwienia 
sprawy w postępowaniu podatkowym”. Z treści tych przepisów wypływają dwa wnioski:
– pierwszy, wskazujący na to, że postępowanie administracyjne jest oparte na 

zasadzie prawdy obiektywnej, której istota polega na wyczerpującym zbadaniu 
„wszelkich okoliczności faktycznych związanych z określoną sprawą, aby w ten 
sposób stworzyć jej rzeczywisty obraz i uzyskać podstawę do trafnego zastoso-
wania przepisu prawa”3;

– drugi, dotyczący rozłożenia ciężaru dowodu w postępowaniu administracyjnym; 
ustalenie stanu faktycznego sprawy jest obowiązkiem organu administracji pub-
licznej. Wprowadzenie do art. 7 k.p.a. prawa strony do złożenia wniosku o podję-
cie czynności ustalenia stanu faktycznego nie zmienia reguły rozłożenia ciężaru 
dowodu.

Z zasady prawdy obiektywnej dla organu administracji publicznej wynika również 
dyrektywa wskazująca na to, w jakim duchu należy interpretować przepisy prawa obo-
wiązującego4. Zasadę prawdy obiektywnej wzmacnia zasada bezstronności ustanowiona 
w art. 8 § 1 k.p.a. Dla ustalenia rzeczywistego stanu faktycznego gwarancją jest bez-
stronność organu administracji publicznej podejmującego czynności w postępowaniu 
wyjaśniającym. Realizację zasady prawdy obiektywnej zapewnia cały system gwarancji 
prewencyjnych, do których należy zaliczyć przede wszystkim postanowienia przepisów 
prawa procesowego regulujące postępowanie dowodowe.

Z zasady prawdy obiektywnej wynika obowiązek organu administracji publicznej 
dokładnego ustalenia stanu faktycznego. W pojęciu „ustalenie stanu faktycznego” 
mieści się ustalenie faktów oraz ich wszechstronne naświetlenie5. W nauce zwraca się 
uwagę na konieczność szerokiego rozumienia pojęcia faktu. Podkreśla się, że „[...] nie 
chodzi bowiem tu tylko o konkretne zdarzenie ograniczone w przestrzeni i czasie, ale 
o wszelkie elementy stanu faktycznego sprawy dające się ustalić w drodze postępowa-
nia dowodowego, a więc wszelkie przejawy wewnętrznego życia ludzkiego, jak zamiar, 
dobra czy zła wola, świadomość, poczytalność itp. oraz przejawy świata zewnętrznego, 
które w przeciwieństwie do zdarzeń ujmowane są nie tylko kinetycznie, ale statycznie 
(pozaruchowo), np. stan drogi, wygląd budynku, pogoda, ciepłota pomieszczeń itp.”6.

3  W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 108.
4  A. Skąpski, Ochrona jednostki przy ustalaniu podstawy faktycznej rozstrzygnięcia w procesie cywilnym, 

„Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellońskiego. Prace Prawnicze” 1982/100, s. 148.
5  E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starościak, K.p.a. Komentarz, s. 152–154.
6  W. Siedlecki, Uchybienia procesowe w sądowym postępowaniu cywilnym, Warszawa 1971, s. 72.
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Realizację zasady prawdy obiektywnej zapewniają przede wszystkim gwarancje zawarte 
w przepisach regulujących postępowanie dowodowe. W myśl art. 77 § 1 k.p.a. „Organ 
administracji publicznej jest obowiązany w sposób wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć 
cały materiał dowodowy”. Również w postępowaniu podatkowym organ podatkowy 
obowiązany jest zebrać i w sposób wyczerpujący rozpatrzyć cały materiał dowodowy 
(art. 187 § 1 o.p.). Organ administracji publicznej jest zatem obowiązany po pierwsze 
podjąć ciąg czynności procesowych mających na celu zebranie całego materiału dowo-
dowego, po drugie rozpatrzyć cały zgromadzony materiał dowodowy.

 Przez materiał dowodowy należy rozumieć ogół dowodów, których zebranie 
jest konieczne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy. Przez 

pojęcie dowodu należy natomiast rozumieć „środek dowodowy, a zatem ten środek, 
który umożliwia dowodzenie, a więc pozwala na przekonanie się o istnieniu lub nieist-
nieniu oznaczonych faktów, a tym samym o prawdziwości względnie nieprawdziwości 
twierdzeń o tych faktach”7.

Kodeks postępowania administracyjnego nie określa wprost w swych przepisach, co 
należy rozumieć przez pojęcie przedmiotu dowodu. Na podstawie art. 7 k.p.a. i przepisów 
szczegółowych (np. art. 78 § 1 i 2 k.p.a.) można przyjąć, że przedmiotem dowodu są 
fakty mające znaczenie dla sprawy, a zatem dotyczące danej sprawy administracyjnej, 
oraz mające znaczenie prawne8. Tak też należy przyjąć w postępowaniu podatkowym 
(art. 122 i 188 o.p.). Ocenę faktów przeprowadza organ na podstawie przepisów prawa 
materialnego. Organ powinien ustalić, które fakty mają znaczenie dla sprawy i wydać 
postanowienia dotyczące przeprowadzenia dowodów.

 Według rozwiązania przyjętego w Kodeksie postępowania administracyjnego 
nie wymagają dowodu fakty powszechnie znane oraz fakty znane organowi 

z urzędu (art. 77 § 4 k.p.a.). Takie też rozwiązanie przyjmuje art. 187 § 3 o.p. Nie wyma-
gają zatem dowodu fakty notoryjne, przez które rozumie się „okoliczności, zdarzenia, 
czynności lub stany, które powinny być znane każdemu rozsądnemu i posiadającemu 
doświadczenie życiowe mieszkańcowi miejscowości”9, w której znajduje się siedziba 
organu administracji publicznej. Fakty znane z urzędu to takie, które są znane orga-
nowi prowadzącemu postępowanie z racji wykonywanych funkcji lub zajmowanego 
stanowiska10. Fakty znane z urzędu muszą być podane do wiadomości strony, bo mogą 
być jej nieznane (art. 77 § 4 zdanie drugie k.p.a., art. 187 § 3 zdanie drugie o.p.).

7  W. Siedlecki, Postępowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 301.
8  W. Siedlecki, Uchybienia procesowe..., s. 72. Zdaniem W. Dawidowicza (Ogólne postępowanie admini-

stracyjne..., s. 153) przedmiotem dowodu „jest okoliczność, której istnienie lub nieistnienie organ prowadzący 
postępowanie albo strona pragną ustalić za pomocą określonego dowodu”.

9  W. Siedlecki, Postępowanie cywilne..., s. 304; J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendrośka, R. Orze-
chowski, A. Zieliński, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 164.

10  J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendrośka, R. Orzechowski, A. Zieliński, Kodeks..., s. 164.
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Organ administracji publicznej dokonuje ustaleń stanu faktycznego, nie tylko opierając 
się na zgromadzonym materiale dowodowym, lecz także na podstawie domniemań. 
Rozróżnia się domniemania faktyczne i prawne.

Domniemania faktyczne wynikają z doświadczenia życiowego, bo „związek między 
faktem danym w doświadczeniu a poszukiwanym ustala się swobodnie na podstawie 
doświadczenia i wnioskuje się na podstawie jednego faktu nieposzukiwanego o istnieniu 
faktu poszukiwanego”11.

Domniemania prawne wynikają z przepisu prawa, który „nakazuje przyjęcie faktu 
poszukiwanego na podstawie innego faktu”. Można je podzielić na domniemania 
proste, dopuszczające przeciwdowód oraz domniemania niezbite, niedające się obalić 
przeciwdowodem, ponieważ taki przeciwdowód jest zakazany12.

Kodeks postępowania administracyjnego i Ordynacja podatkowa nie regulują expressis 
verbis dopuszczalności przyjmowania domniemań jako metody dowodzenia. W prze-
pisach szczegółowych ustanawia się jednak domniemania prawne, np. domniemanie 
istnienia pełnomocnictwa (art. 33 § 4 k.p.a., art. 138b § 3 o.p.), domniemanie doręczenia 
pisma (art. 43 k.p.a., art. 150 § 4 o.p.), domniemanie zgodności z prawdą dokumentu 
urzędowego (art. 76 § 1 k.p.a., art. 194 § 1 o.p.).

 Kodeks postępowania administracyjnego dopuszcza ustalenie okoliczności fak-
tycznych bez przeprowadzenia postępowania dowodowego, gdy przepisy szcze-

gółowe przewidują uprawdopodobnienie istnienia tych okoliczności. „Uprawdopodob-
nienie jest środkiem zastępczym dowodu w znaczeniu ścisłym, nie daje pewności, lecz 
tylko wiarygodność (prawdopodobieństwo) twierdzenia o jakimś fakcie”13. W związku 
z tym przepisy prawne ograniczają możliwość stosowania uprawdopodobnienia tylko 
odnośnie do faktów, które mają znaczenie dla rozstrzygnięcia kwestii wpadkowej, a nie 
dla rozstrzygnięcia istoty sprawy, w której toczy się postępowanie. Dopuszczalne jest 
uprawdopodobnienie istnienia okoliczności faktycznych wskazujących na wątpliwości 
co do bezstronności pracownika (art. 24 § 3 k.p.a.), na brak winy osoby, która uchybiła 
terminowi (art. 58 § 1 k.p.a.). Takie też rozwiązanie przyjmuje Ordynacja podatkowa co 
do braku bezstronności pracownika (art. 130 § 3) oraz braku winy osoby, która uchybiła 
terminowi (art. 162 § 1).

11  E. Iserzon, J. Starościak, K.p.a. Komentarz, s. 158.
12  E. Iserzon, J. Starościak, K.p.a. Komentarz, s. 158–159, cyt. s. 158.
13  W. Siedlecki, Postępowanie cywilne..., s. 307.
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2. Pojęcie i klasyfikacja środków dowodowych

 Kodeks postępowania administracyjnego nie definiuje pojęcia środka dowodo-
wego, stanowi jedynie w art. 75 § 1, że „Jako dowód należy dopuścić wszystko, 

co może przyczynić się do wyjaśnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W szcze-
gólności dowodem mogą być dokumenty, zeznania świadków, opinie biegłych oraz 
oględziny”. Również Ordynacja podatkowa stanowi w art. 180 § 1, że „Jako dowód 
należy dopuścić wszystko, co może przyczynić się do wyjaśnienia sprawy, a nie jest 
sprzeczne z prawem”. „Dowodami w postępowaniu podatkowym mogą być w szcze-
gólności księgi podatkowe, deklaracje złożone przez stronę, zeznania świadków, opinie 
biegłych, materiały i informacje zebrane w wyniku oględzin, informacje podatkowe oraz 
inne dokumenty zgromadzone w toku działalności analitycznej Krajowej Administracji 
Skarbowej, czynności sprawdzających, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej 
oraz materiały zgromadzone w toku postępowania karnego albo postępowania w spra-
wach o przestępstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe” (art. 181 o.p.). Przyjmując 
to rozwiązanie prawne jako punkt wyjścia rozważań, można uznać, że przez pojęcie 
środka dowodowego w postępowaniu administracyjnym należy rozumieć wszelkie 
źródła prawdziwych informacji umożliwiających dowodzenie.

 Środki dowodowe klasyfikuje się na podstawie różnych kryteriów14. Najczęściej 
przyjmuje się za podstawę następujące kryteria:

1. Kryterium sposobu zetknięcia się organu orzekającego z faktem będącym przed-
miotem dowodu. Na podstawie tego kryterium dzielimy środki dowodowe na: bezpo-
średnie, tj. takie, przy których organ administracji publicznej, prowadząc postępowanie 
wyjaśniające, ma możność bezpośredniego spostrzegania i stwierdzania prawdziwości 
określonego faktu (np. oględziny), i pośrednie, tj. takie, przy których organ stwierdza 
istnienie określonego faktu nie na podstawie bezpośredniego spostrzegania, lecz pośred-
nio, na podstawie spostrzegania innego faktu (np. zeznania świadków, opinie biegłych, 
dokumenty co do ich treści, przesłuchania stron).

2. Kryterium rodzaju źródła informacji. Należą tu środki dowodowe: rzeczowe, 
tj. takie, w których źródłem informacji są cechy danej rzeczy lub zachowane na niej 
ślady pewnych zdarzeń, a organ orzekający zaznajamia się z nimi przez oględziny 
(np. oględziny dokumentów, gdy chodzi nie o ich treść, lecz o właściwości zewnętrzne, 
oględziny ciała ludzkiego), i osobowe, tj. takie, w których źródłami informacji są osoby 
(np. zeznania świadków, opinie biegłych, przesłuchanie stron, pisemne oświadczenia 
zawarte w dokumentach). Uwzględniając z kolei formę przekazania informacji organowi 
orzekającemu, środki dowodowe osobowe dzieli się na ustne i pisemne.

14  B. Adamiak, System środków dowodowych w ogólnym postępowaniu administracyjnym, AUWr, Przegląd 
Prawa i Administracji XVIII, 1984/665, s. 48 i podana tam literatura.
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 Kwestią sporną jest w nauce zaliczenie dokumentów albo do grupy środków do-
wodowych rzeczowych, albo osobowych. Jest to związane z brakiem jednolitości 

poglądów co do pojęcia dokumentu.

Jeśli przyjmiemy szerokie rozumienie pojęcia dokumentu, przez który będziemy rozu-
mieć „każdy przedmiot, który w ten czy inny sposób wskazuje na zaistnienie pewnych 
zdarzeń”15, bez dalszego zróżnicowania, to można zaliczyć je do środków dowodowych 
rzeczowych.

Jeżeli przyjmie się wąskie pojęcie dokumentu jako aktu pisemnego i wyróżni się dwie 
sytuacje, tzn. taką, gdy dokument jest przedmiotem oględzin, oraz inną, gdy źródłem 
informacyjnym jest treść oświadczenia zawarta w dokumencie, to należy uznać możli-
wość zakwalifikowania dokumentu do obu rodzajów źródeł informacji.

Argumentem przemawiającym za zaliczeniem dokumentu do grupy osobowych środ-
ków dowodowych, gdy chodzi o oświadczenie pisemne w nim zawarte, będzie to, że 
źródłem informacyjnym jest jednak osoba, od której oświadczenie pochodzi. W nauce 
przyjmowane jest jeszcze inne stanowisko, akcentujące konieczność wyróżnienia trze-
ciej grupy środków dowodowych, a mianowicie środków dowodowych mieszanych, 
osobowo-rzeczowych, do której zalicza się dokumenty i opinie biegłych16.

3. Kryterium dopuszczalności przeprowadzenia danego środka dowodowego. Na 
jego podstawie wyróżnia się środki dowodowe: podstawowe, tj. takie, których prze-
prowadzenie nie jest obwarowane określonymi przesłankami (np. dokumenty, zeznania 
świadków, opinie biegłych, oględziny); posiłkowe, tj. środki, których dopuszczalność 
jest uzależniona od spełnienia określonych przesłanek (np. przesłuchanie stron).

4. Kryterium regulacji prawnej środków dowodowych. Na podstawie tego kryterium 
środki dowodowe można podzielić na: uregulowane w przepisach Kodeksu postępo-
wania administracyjnego, a w postępowaniu podatkowym uregulowane w przepisach 
Ordynacji podatkowej, tj. dokumenty, zeznania świadków, opinie biegłych, oględziny, 
przesłuchanie stron, oraz nieuregulowane w Kodeksie postępowania administracyj-
nego i w Ordynacji podatkowej, dla których można przyjąć zaczerpniętą z procedur 
sądowych nazwę – „środki dowodowe nienazwane”17.

Środki dowodowe nienazwane są to nowe środki, powstające w wyniku rozwoju nauki 
i techniki. Katalog środków dowodowych wymieniony w art. 75 § 1 k.p.a., a w postę-
powaniu podatkowym w art. 181 o.p. nie jest zamknięty, na co wskazuje użycie w tych 

15  W. Kałuski, Postępowanie administracyjne, Warszawa 1929, s. 88.
16  M. Czubalski, O pojęciu i klasyfikacji środków dowodowych, PiP 1968/1, s. 121 i n.
17  W. Siedlecki, Postępowanie cywilne..., s. 316.
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przepisach zwrotu „w szczególności”18. Dopuszczalne są zatem w postępowaniu ad-
ministracyjnym i postępowaniu podatkowym środki dowodowe nienazwane, jeżeli 
mogą przyczynić się do wykrycia prawdy obiektywnej, a nie są sprzeczne z prawem, 
np. plany, mapy, filmy19.

3. System środków dowodowych

Dowód z dokumentów. Pojęcie dokumentu nie zostało w doktrynie jednoznacznie 
zdefiniowane. Na podstawie przepisów prawnych przyjmuje się, że przez dokument 
należy rozumieć akt pisemny stanowiący wyrażenie określonych myśli lub wiadomości20. 
Pojęcie dokumentu, jakim posługują się przepisy prawa procesowego, nie może być 
ujmowane w takim znaczeniu, jakie nadaje pojęciu „dokument elektroniczny” ustawa 
z 17.02.2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publicz-
ne. Zgodnie art. 3 pkt 2 u.i.d.p. użyte w ustawie określenie „dokument elektroniczny” 
oznacza „stanowiący odrębną całość znaczeniową zbiór danych uporządkowanych 
w określonej strukturze wewnętrznej i zapisany na informatycznym nośniku danych”. 
Nie można też przyjąć dla określenia dokumentu granic wyznaczonych dla dokumentu 
publicznego. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy z 22.11.2018 r. o dokumentach pub-
licznych21 „[...] dokument publiczny – dokument, który służy do identyfikacji osób, 
rzeczy lub potwierdza stan prawny lub prawa osób posługujących się takim dokumen-
tem, zabezpieczony przed fałszerstwem [...]”. Pojęcie dokumentu jest szersze od granic 
wyznaczonych dla dokumentu publicznego.

Rozwiązania prawne dotyczące mocy dowodowej dokumentów w postępowaniu admini-
stracyjnym przeszły ewolucję. W rozporządzeniu o postępowaniu administracyjnem przy-
jęty był podział na dokumenty publiczne i prywatne. Dokumenty publiczne, wystawione 
w określonej formie, stanowiły zupełny dowód na to, co zostało w nich urzędowo stwier-
dzone, oświadczone lub zarządzone (art. 52 ust. 1 r.p.a.), a jednocześnie art. 52 ust. 2 r.p.a. 
stanowił, że dokumentem publicznym jest „dokument, uznany za publiczny przez obowią-
zujące przepisy albo wystawiony przez władzę publiczną w granicach jej kompetencji, albo 
przez osobę zaufania publicznego”. Dokumenty prywatne stanowiły dowód zupełny jedy-
nie na to, że zawarte w nich oświadczenia pochodzą od wystawcy (art. 53 r.p.a.). Rozporzą-
dzenie o postępowaniu administracyjnem przyjmowało więc rozwiązanie, według którego 

18  J. Borkowski [w:] J. Borkowski, J. Jendrośka, R. Orzechowski, A. Zieliński, Kodeks..., s. 160.
19  B. Bogomilski, Postępowanie dowodowe, „Rada Narodowa, Gospodarka i Administracja” 1974/25, 

s. 19. Przykładu środka dowodowego sprzecznego z prawem dostarcza wyrok NSA z 25.03.1981 r., SA 353/81, 
ONSA 1981/1, poz. 26 – przyjęcie w postępowaniu administracyjnym jako dowodu wyroku sądu 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.

20  B. Graczyk, Postępowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 112; W. Siedlecki, Postępowanie cywilne..., 
s. 317.

21  Dz.U. z 2020 r. poz. 725 ze zm.
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dokumenty publiczne (z wyjątkiem dokumentów publicznych wystawionych przez władze 
obce – art. 52 ust. 3 r.p.a.), jeżeli spełniały określone w przepisach prawnych wymagania, 
miały silniejszą moc dowodową oraz korzystały z domniemania prawdziwości (art. 52 ust. 1 
w zw. z  art.  55  r.p.a.). W  takim zakresie była ograniczona moc zasady swobodnej oceny 
dowodów.

 W Kodeksie postępowania administracyjnego w brzmieniu tekstu pierwotnego 
obowiązywała zasada równej mocy wszystkich środków dowodowych22. Oznacza-

ło to odejście od podziału środków dowodowych na środki „silniejsze” oraz „słabsze”, 
a w konsekwencji – nie przyznano dokumentom publicznym większej mocy dowodo-
wej. Prawna regulacja dokumentów była ograniczona do wymienienia ich w katalogu 
przykładowym środków dowodowych, które mogą być wykorzystane w postępowaniu 
administracyjnym (art. 70 k.p.a. w pierwotnym brzmieniu).

 Oparcie założeń postępowania dowodowego w postępowaniu administracyjnym 
na tej zasadzie było w nauce różnie oceniane. Zwolennicy takiego rozwiązania 

podkreślali, że oparcie postępowania dowodowego na zasadzie swobodnej oceny do-
wodów i związanej z nią zasadzie równej mocy środków dowodowych służy realizacji 
naczelnej zasady postępowania administracyjnego – zasady prawdy obiektywnej23. 
Ich zdaniem zerwanie ze szczególnym traktowaniem dokumentów publicznych nie 
oznacza, że nie jest możliwe uznanie pewnych dokumentów za dowody zupełne, jeżeli 
tak stanowią szczególne przepisy prawa. Nie można jednak tak traktować wszelkich do-
kumentów publicznych, otwierałoby to bowiem pole do nadużyć i nie byłoby korzystne 
dla ochrony pozycji strony.

 Już w czasie opracowania projektu Kodeksu postępowania administracyjnego 
było jednakże reprezentowane stanowisko odmienne. Według reprezentantów 

tego stanowiska należało co do dokumentów utrzymać rozwiązania przyjęte w rozpo-
rządzeniu o postępowaniu administracyjnem. Brak postanowień dotyczących doku-
mentów powoduje lukę trudną do zapełnienia w praktyce, albowiem „nie wiadomo, 
jak w postępowaniu administracyjnym należy oceniać wyroki (postanowienia) sądów 
i decyzje innych organów państwowych oraz dokumenty prywatne”24.

Podkreślano również, że „[...] z punktu widzenia ładu i porządku państwowego oraz 
potrzeb wynikających z normalnej współpracy organów administracji państwowej nie 
byłoby słuszne zwolnienie organu administracji od obowiązku respektowania doku-
mentu wystawionego przez inny organ administracji tego samego państwa. A postulat 
prawdy materialnej nie powinien na tym ucierpieć, ponieważ [...] przepisy wprowadzają 

22  W. Dawidowicz, Ogólne postępowanie administracyjne..., s. 154.
23  E. Iserzon, J. Starościak, K.p.a. Komentarz, s. 160 i n.
24  M. Zimmermann, Uwagi do projektu kodeksu postępowania administracyjnego, RPEiS 1959/4, s. 284.
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