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WSTEP

I

Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawne-
g0 rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i
niezawisty sad". Natomiast zgodnie z art. 184 Konstytucji RP ,,Naczelny Sad Administracyj-
ny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okre§lonym w ustawie, kontrole dzia-
talno$ci administracji publicznej”. Takie umocowanie w ustawie zasadniczej powoduje, ze
obwigzujacy w Polsce model sagdownictwa administracyjnego ma charakter kontrolny (wery-
fikacyjny), a cechg tego modelu jest wylaczenie kompetencji sagdu administracyjnego do sa-
modzielnego ustalania stanu faktycznego lecz jedynie weryfikacji legalnos¢ ustalen faktycz-
nych dokonanych przez skarzony organ'.

Konsekwencja przyjetego modelu weryfikacyjnego sadownictwa administracyjnego
jest tres¢:

— art. 106 § 3 p.p.s.a sad moze z urzedu lub na wniosek stron przeprowadzi¢ dowody
uzupehiajace z dokumentow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpli-
wosci 1 nie spowoduje nadmiernego przedluzenia postgpowania w sprawie.

— art. 133 § 1 p.p.s.a sad wydaje wyrok po zamknigciu rozprawy na podstawie akt spra-
wy.

Przepisy te konkretyzujg istote sgdowej kontroli administracji publicznej wynikajaca z
art. 184 Konstytucji RP. Zgodnie z unormowaniem ustawy zasadniczej zadaniem sadéw ad-
ministracyjnych jest ocena zgodno$ci z prawem aktéw, konczacych postgpowanie przed orga-
nami administracji publicznej, a nie prowadzenie tego postepowania w zastgpstwie organow?.

W uchwale z 15 lutego 2010 r.> NSA wskazal, ze kompetencja kontrolna sagdu admini-
stracyjnego sprowadza si¢ do oceny dziatalno$ci organu administracji na trzech plaszczy-
znach:

1) oceny zgodnosci dziatania organu z prawem materialnym,

2) dochowania wymaganej prawem procedury,

! Trafnie wskazuje M. Romaniska, ,,s3d nie moze rozwazaé sprawy inaczej (zaréwno w ptaszczyznie faktycznej,
jak i prawnej) niz rozstrzygnieta zaskarzonym aktem". Mechanizm rozpoznania skargi przez sqd administracyjny
T. Wos (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romarska, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s.
235.

2 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2013 r., | GSK 76/12 cbois.

® |1 FPS 8/09 ONSAIWSA 2010, Nr 3, poz. 39. Podobnie A. Kabat, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw
cztowieka w sprawach administracyjnych (w:) L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa
ochrona, Warszawa 1997, s. 231.



3) respektowania regut okreslonych w przepisach ustrojowych.

Podmiot wnoszacy skarge do sadu administracyjnego liczy, ze zostanie mu udzielona
ochrona prawna, rozumiana jako wnikliwa kontrola zaskarzonego dziatania administracji
badz jej bezczynnosci czy przewlektego prowadzenia postgpowania, zakonczona sprawiedli-
wym, w odczucie skarzacego, orzeczeniem co do istoty sprawy”.

Wedlug B. Adamiak, obowigzujagce rozwigzanie prawne przyjmuja jako zasadnicza
funkcj¢ sadownictwa administracyjnego — funkcj¢ ochrony praworzadnosci. Jednostka, ktorej
prawo podmiotowe zostalo naruszone wadliwym dziataniem administracji publicznej ma za-
gwarantowang prawem mozliwo$¢ zadania usunigcia tego naruszenia w wyniku uruchomienia
kontroli sagdu administracyjnego. Dlatego tez podstawowa funkcja sadownictwa administra-
cyjnego jest funkcja ochrony praw podmiotowych jednostki’.

Realizacja zasady praworzadno$ci ma Scisty zwigzek z zasada prawdy obiektywnej,
poniewaz prawidlowe ustalenie stanu faktycznego sprawy jest niezb¢dnym elementem prawi-
dltowego zastosowania normy prawa materialnego. Zasada og6lna prawdy obiektywnej odpo-
wiada funkcjom prawa procesowego administracyjnego, ktore nie sg ograniczone wylgcznie
do ochrony praw jednostki, przy zatatwianiu spraw indywidualnych w formie decyzji admini-
stracyjnej, ale tez i ochrong interesu publicznego®.

Innymi stowy, aby rozstrzygniecie byto postrzegane jako prawidlowe (sprawiedliwe)
musi zosta¢ wydane po ustaleniu okolicznosci faktycznych zgodnych z obiektywnym stanem
rzeczywistym (badz po skontrolowaniu prawidtowosci tych ustalen przez organ) w postepo-
waniu prowadzonym wedhug z gory wytyczonych i znanych zasad.

J. Zimmermann celnie wskazat, ze sedzia administracyjny ,,musi umie¢ nie tylko sto-
sowac¢ norme prawa — a $cislej: nie stosowac jej dostownie samemu, ale bada¢ prawidlowos¢
jej zastosowania, ale powinien jednoczes$nie nalezycie ocenia¢ stany faktyczne z bardzo wielu
dziedzin administrowania [...]. Proces myslowy s¢dziego administracyjnego powinien biec w
slad za procesowym myslowym organu, ktérego akt sad ten kontroluje. Sedzia ten nie tylko
wiec ,,sadzi” w tradycyjnym rozumieniu tego stowa, ale w swojej swiadomos$ci powinien sam
rozstrzygna¢ sprawe administracyjng, zeby nalezycie ocenié, czy organ rozstrzygnat ja prawi-

dtowo’.

*J. Jagielski, Kontrola w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 141 i n.
* B. Adamiak Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stelma-
siak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.) Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin 2003
®B. Adamiak [w:] B. Adamiak J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s. 66.
7 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego s. 247 Warszawa 2013, za H. lzdebski, Sgdy administra-
cyjne a podziat wtadz, ZNSA 2017 nr. s. 9-17
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Tym samym obowigzkiem sagdu administracyjnego jest m,in. zbadanie, czy nie doszto
do naruszenia zasad ogoOlnych postgpowania wyjasniajagcego przed organem administracji.
Przedmiotem oceny sadu jest tu proces ustalania przez organ podstawy faktycznej rozstrzy-
gni¢cia administracyjnego. Badanie podstawy faktycznej w §wietle prawidlowos$ci zastosowa-
nia procedury (zasad ogoélnych postepowania administracyjnego) sprawia, ze bezposrednim
przedmiotem dziatalno$ci kontrolnej sadu administracyjnego staje si¢ stan faktyczny sprawy
administracyjne;j.

W trakcie kontroli legalnosci zaskarzonego aktu sad administracyjny wladny jest do-
kona¢ wigzacej oceny zastosowania prawa materialnego przez organ administracji, tj. przy-
rownac przyjety stan faktyczny do miarodajnej normy prawa materialnego. A w konsekwencji
ustali¢ na tej podstawie czy stan faktyczny jest kompletny, a jezeli nie, to czy jego braki da si¢
uzupetni¢ w ramach uzupetniajacego postepowanie dowodowego przed sagdem, czy tez nalezy
wyeliminowa¢ zaskarzone rozstrzygnigcie.

Wydawac¢ by sie¢ mogto, ze ze wzgledu przejety model sagdownictwa administracyjne-
go, lapidarno$¢ regulacji postepowania dowodowego w p.p.s,a, (oraz bogactwo dorobku
orzeczniczego) zagadnienie zastosowania art. 106 § 3 p.p.s.a. nie powinno rodzi¢ najmniej-
szych kontrowersji. W mojej ocenie, problematyka charakteru uzupetniajacego postgpowania
dowodowego przed sadem administracyjnym nadal pozostaje aktualna, co wigcej — wobec po-
nizej wymienionych przyczyn — zasluguje na od§wiezong analize.

Po pierwsze, za konieczno$cig ponownego spojrzenia na art. 106 § 3 p.p.s.a. przema-
wia fakt, pojawiajacych si¢ od jakiego$ czasu w literaturze przedmiotu postulatow (i zwigza-
nej z nimi dyskusji) o niedostatkach kasacyjnego modelu sprawowania kontroli administracji
publicznej i potrzebie jego zweryfikowania.

Po drugie, jedng z konsekwencji powyzszego dyskursu byta nowela z 9 kwietnia 2015
r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi®, w ktorej usta-
wodawca dodajac art. 145a p.p.s.a zdecydowat si¢ wprowadzi¢ kolejny wyjatek od zasady
kasacyjnego charakteru usprawnien sgdu administracyjnego.

Po trzecie, ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzia-
talno$ci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw’ z dniem
31 maja 2019 r. wprowadzita do p.p.s.a. pojecie ,,dokumentu elektronicznego”.

Po czwarte, za potrzebg blizszej analizy uzupehiajacego postepowania dowodowego z

dokumentu przemawia réwniez fakt licznych nowelizacji wprowadzonych m.in. ustawg z 3

8 Dz. U. z 2015 poz. 658.
°Dz.U.2014 poz. 183 ze zm.
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grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego oraz ustawy Pra-
wo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi'’, ustawy z 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw''. Powyzsze
nowelizacje, co prawda, nie odnosily si¢ bezposrednio do uzupetniajacego postepowania do-
wodowego prowadzonego trybie art. 106 § 3 p.p.s.a., ale dotyczyly m.in. postepowania wyja-
$niajgcego przed organami administracji.

Po piate, dla prawidlowego zrekonstruowania uprawnienia sagdu administracyjnego do
przeprowadzenia uzupetniajagcego dowodu z dokumentu konieczne jest przenalizowanie re-
alizacji zasady prawdy materialnej na etapie postepowania administracyjnego i kontroli jej
realizacji na etapie postgpowania przed sadem administracyjnym. Konieczno$¢ ta wynika m.
in. z faktu, ze wieloletnia praktyka sadow administracyjnych wykazata, ze strony (w tym pro-
fesjonalni petnomocnicy), majac do dyspozycji dwie instancje administracyjne, dopiero na
etapie wniesienia skargi do sadu, wykazuja inicjatyw¢ dowodowa usitujac zakwestionowaé

poczynione w sprawie przez organ ustalenia faktyczne.

II.

Powyzsze czynniki zainspirowaly mnie do podjecia badan nad istota uzupetniajacego
postepowania dowodowego z dokumentu przed sagdem administracyjnym, przede wszystkim
w celu uzyskania odpowiedzi na nastgpujace pytania:

1) Czy przyjecie jako zasady, ze sad administracyjny nie prowadzi wiasnego postepowa-
nia dowodowego, lecz orzeka na podstawie akt sprawy, stanowi wystarczajaca prze-
stanke skutecznego wykonywania sgdowej kontroli legalnosci funkcjonowania admi-
nistracji publicznej?

2) Jaka role w tak uksztattowanym modelu sagdowej kontroli administracji petni instytu-
cja uzupetiajacego postgpowania dowodowego z dokumentu?

Proba odpowiedzi na powyzsze pytania (zamierzenia badawcze) stata si¢ zasadniczym
celem mojej rozprawy. Natomiast zakres i kolejno$¢ podejmowanych w niej rozwazan okre-
Slonych tematem niniejszej rozprawy zostal zdeterminowany najpierw procesem ustalania
prawdy materialnej przez organy administracji, a nastepnie procesem weryfikacji przyjetego
przez organ stanu faktycznego sprawy w kasacyjnym modelu sagdownictwa administracyjnego

wyposazonego w mozliwos¢ przeprowadzeniu uzupetiajgcego postepowania z dokumentu.

©Dz.U.z2011r, Nr 6, poz. 18 ze zm.
Dz, U.z2017 r. poz. 935.
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Realizacja tak nakre$lonego celu ma miejsce w trzech etapach. Na etapie pierwszym
(rozdziat 1 1 2), za konieczne uznalem okreslenie pojegcia ogdlnych zasad prawa, w tym
przede wszystkim prawdy materialnej 1 jej znaczenia w procedurze administracyjnej. Zasadne
bedzie przesledzenie przebiegu postgpowania wyjasniajacego, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem zasad ogdlnych nim rzadzacych oraz inicjatywy dowodowej strony.

Na etapie drugim (rozdziat 3), za kluczowe uznalem przyblizenie polskiego modelu
sadownictwa administracyjnego w zakresie charakteru sprawowanej kontroli. Z tego powodu,
znalazly si¢ tu rozwazania, ktorych celem jest scharakteryzowanie polskiego modelu sagdow-
nictwa administracyjnego, jak rowniez dotyczace zagadnienia efektywnosci sgdowej kontroli
administracji.

Zatozylem, ze zrealizowanie powyzszych celéw umozliwi realizacje¢ celu podstawnego
pracy na etapie trzecim (rozdziat 4 i 5), gdzie dokonuj¢ szczegdtowej analizy dopuszczalno-
$ci, charakteru i przebiegu uzupehniajacego postepowania dowodowego przed sagdem admini-
stracyjnym z uwzglednieniem kolejnych zmian ustawodawczych. Przy tym, wszystkie kwe-
stie zwigzane z pojeciem ,,dokumentu” poddaje analizie dopiero w rozdziale 5. Zabieg ten
uznatem za uzasadniony, poniewaz poj¢cie dowodu z dokumentu jest immanentnym elemen-

tem postgpowania dowodowego przed sagdem administracyjnym.

I11.

Caloksztatt kwestii charakterystycznych dla postgpowania administracyjnego i poste-
powania sagdowoadministracyjnego, ze wzgledu na ramy objetosciowe oraz ilo§¢ mozliwych
do poruszenia zagadnien, bylby zbyt szerokim polem badawczym, i1 wykraczatby poza ramy
niniejszej rozprawy, w swych rozwazaniach ograniczam si¢ tylko do etapdw postepowania
wyjasniajacego. Majac na uwadze zlozenia badawcze, zmierzajagce do uchwycenia istoty do-
puszczania uzupetniajagcego dowodu z dokumentu na tle procesu ustalenia prawdy material-
nej w trakcie administracyjnego postgpowania wyjasniajacego, rozwazania dotyczace przebie-
gu postepowania dowodowego przed organami administracyjnymi opieram na analizie cech
charakterystycznych postgpowania wyjasniajacego, ze szczeg6dlnym uwzglgdnieniem mozli-
wosci uczestnictwa strony w postgpowaniu dowodowym.

Rowniez z tego wzgledu, ale takze, aby nie zaciemniaé przyjetej ptaszczyzny badaw-
czej, rozwazania poswigcone normatywnym zatozeniom udzialu strony w administracyjnym
postepowaniu wyjasniajacym opieram na regulacjach zawartych w k.p.a., a w wezszym za-

kresie odnoszg si¢ rowniez do regulacji w zakresie o.p. Czyni¢ to jedynie wowczas, gdy za-
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warte w o.p. regulacje postgpowania wyjasniajacego istotnie roznig si¢ od rozwigzan przyje-

tych na gruncie k.p.a.

IVv.

Z uwagi na fakt, ze przedmiotem pracy jest analiza obowigzujacych przepisow praw -
nych, podstawowa metoda badawcza w niej zastosowang jest metoda analityczno-prawna.
Uzupehiajaco za$ korzystam z innych metod badawczych. W pewnym zakresie potrzebne
jest siegniecie do ustawodawstw uprzednio obowigzujacego (metoda historyczna), co umoz-
liw przyblizenie ewolucji zar6wno administracyjnego postgpowania wyjasniajacego jaki i
zmian na gruncie procedury sagdowoadministracyjnej. Natomiast zastosowanie metody kom-
paratystycznej pozwala na poréwnanie odrgbnosci realizacji zasady prawdy materialnej na
etapach postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, jak rowniez przedsta-
wienie zatozen polskiego modelu sgdownictwa administracyjnego, na tle modeli tego sagdow-

nictwa zastosowanych w innych panstwach.

W niniejszej rozprawie uwzgledniono stan prawny na dzien 1 czerwca 2019 r.
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ROZDZIAL 1

Zasada prawdy materialnej jako regula ustalania stanu

faktycznego sprawy w postepowaniu administracyjnym

1.1. Pojecie zasady ogolnej prawa

1.1.1. Zasady ogoélne prawa w znaczeniu dyrektywnym i opisowym

Pojecie ,,zasady ogolnej prawa” jest uogdlnieniem natury teoretycznej i jako takie
moze by¢ réznie ujmowane i definiowane. Po pierwsze, w ujeciu powszechnym (stowniko-
wym) pojecia ,,zasada” to: a) prawo rzadzace jakimi$ procesami, zjawiskami; tez: formuta
wyjasniajaca to prawo, b) norma postepowania, ¢) ustalony na mocy jakiego$ przepisu lub
zwyczaju sposob postgpowania w danych okoliczno$ciach, d) podstawa funkcjonowania lub
konstrukcji czego$'. Po drugie, pojecie zasada jest czgsto uzywana zamiennie z pojeciem ,,re-
guta”. Stowniki rowniez traktujg te terminy niemalze jak synonimy i definiujg jako okre§lony
lub wymagany sposob postgpowania. Réznice znaczeniowe mozna jednak zarysowac, jesli
odwotamy si¢ do stow pokrewnych. Stowo ,,reguta” mozna skojarzy¢ z czasownikiem ,,regu-
lowa¢”, natomiast stowo ,,zasada” z czasownikiem ,,zasadza¢ si¢” (bazowac, mie¢ za podsta-
we) oraz przymiotnikiem ,,zasadniczy” (podstawowy, fundamentalny, pierwotny, wazny, do-
niosty). Termin ,,zasada” jest zatem pojeciem szerszym, gdyz nie tylko oznacza norme¢ czy
okreslony sposob postgpowania, lecz réwniez nadaje tej normie pewng wage.

W jezyku prawniczym termin ,,zasady prawa" jest uzywany powszechnie, cho¢ nie za-
wsze towarzyszy temu rozbudowana refleksja teoretyczna.

W literaturze przedmiotu pojawit si¢ problem braku konsekwencji w uzywaniu po-
szczegOlnych nazw. Zasady czesto sg definiowane za pomocg okreslen bardzo ogdlnych
(idee, dyrektywy), ktorych tres¢ nie jest blizej precyzowana, nadto, niejednokrotnie trudno
ustali¢, czy okreslenia te, uzywane przez réznych autordéw, sg tozsame (jednolite) poniewaz
réznorodnos$¢ funkeji przypisywanych zasadom wskazujg raczej na niejednolito$¢ ich rozu-
mienia. W zwiazku z tym w nauce prawa podjeto proby usystematyzowania znaczeniowego
omawianego poj¢cia. W polskim piSmiennictwie prawniczym dominuje poglad, Zze zasady

prawa moga by¢ pojmowane dyrektywalnie (dyrektywnie) albo opisowo. Koncepcja ta opiera

! Uniwersalny sfownik jezyka polskiego, Wydawnictwa Naukowe PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/zasada.html
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si¢ na pogladach przedstawionych przez J. Wroblewskiego oraz pracach teoretykow prawa ze
srodowiska poznanskiego S. Wronkowskiej, M. Zielinskiego oraz Z. Ziembifiskiego?.

Ogolnie rzecz ujmujac zasady pojmowane dyrektywalnie to zasady uznawane za nor-
my danego systemu. Zasady pojmowane opisowo wykorzystywane sa do scharakteryzowania
systemu prawnego, wskazania powigzan funkcjonalnych pomig¢dzy poszczeg6lnymi normami,
wskazania roli spotecznej danej normy.

W koncepcji J. Wréblewskiego zasadami prawa sg tylko obowigzujace normy prawa
pozytywnego. "Ogolne zasady prawa to normy systemu prawa (lub uznane konsekwencje
tych norm), ktore zostaja ocenione jako zasadnicze, to znaczy jako szczego6lnie wazne dla sys-
temu prawa lub jego czesci". Norme taka ocenia si¢ jako zasadniczg ze wzglgdu na: a) miej-
sce normy w hierarchicznej strukturze systemu prawa, b) stosunek normy do innych norm, c)
role normy w konstrukcji prawnej, d) inne oceny natury spoteczno-polityczno-prawnej.’

Tworcy zasad w znaczeniu opisowym podkreslaja, w podstawowym znaczeniu, zasa-
da opisowa to ,,wzorzec uksztaltowania okreslonego przedmiotu unormowania, wskazujacy
sposob rozstrzygania okreslonej kwestii, wyrdznionej z okre$lonego punktu widzenia™*. Wzo-
rzec ten, albo moze by¢ odtworzeniem istniejacej w danym porzadku prawnym konstrukcji
prawnej, albo tez moze mie¢ charakter projektujacy — z niego wywodzi si¢ dopiero ksztatt
takiej konstrukcji.

Okreslenie zasada prawa w znaczeniu opisowym opiera si¢ na dwéch elementach: a)
negatywnym, w mysl ktorego zasada opisowa to kazda zasada, ktdra nie jest zasadg dyrekty-
walna; b) pozytywnym, odwotujacym si¢ do wyrdznienia rodzaju zasady opisowej zgodnie z
ustaleniami r6znych galezi prawa.

W literaturze podkreslane jest, ze ,,zasada w znaczeniu opisowym" nie pozwala na

zdefiniowania pojecia ,,zasada prawa'”

. Argumentuje si¢, ze okreslenie takie jest bardzo ogol-
ne, a jego sprecyzowanie moze nastgpi¢ dopiero przez odwotanie si¢ do poszczegélnych gate-
zi prawa. Przede wszystkim, okreslenie zasad opisowych nie jest zbyt pomocne w nadaniu
badz odmowieniu jakiemu$ powigzanemu funkcjonalnie zespotowi norm charakteru zasadni-
czego. Nie wynika z niego kryterium, ktore bytoby przydatne przy wyodrgbnianiu klasy zasad
opisowych. Majac na uwadze powyzej przedstawiong probe scharakteryzowania zasad prawa

W znaczeniu opisowym mozna przyjac, ze mogg by¢ postrzegane jak generalne postulaty sy-

2 Zob. S. Wronkowska, M. Zielirski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974.
3 ). Wréblewski (w:) W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 399.
4S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembiriski, op. cit., s. 43.

5 P. Sarnecki, Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997 s. 15 i n..
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temu prawa nie majace charakteru normatywnego (nie bedace konsekwencjami norm prawa
pozytywnego).

Podkreslajac wieloznaczno$¢ terminu ,,zasada opisowa" proponuje si¢ dla jej uniknie-
cia zrezygnowanie z tego terminu i w zaleznos$ci od kontekstu uzywanie zwrotoéw ,,wzorzec",
Ltyp" ,instytucja", czy tez postulat, poniewaz termin ,,zasada" powinien by¢ zastrzezony dla
zasad w znaczeniu dyrektywalnym®. Zasady prawa w ujeciu dyrektywalnym to normy prawa
obowiazujacego lub logiczne konsekwencje tych norm. Istot¢ powyzszego podziatu trafnie
ilustruje np. réznica pomiedzy zasada podatkowa, a zasadg prawa podatkowego. Ta pierwsza
jest pewna idea mysli podatkowej, ktora nauka adresuje do prawodawcy 1 praktyki podatko-
wej np. zasada sprawiedliwego opodatkowania, a nie normg obowigzujgcego prawa pozytyw -
nego’. Druga za$ jest zasada $ciSle wyartykutowang w przepisach o.p., np. zasada prawdy
obiektywne;.

Podzial na zasady prawa w znaczeniu opisowym i dyrektywalnym wprowadza zasad-
niczy podzial na zasady — normy (prawa pozytywnego) 1 inne zasady (postulaty). Podzial ten
ma t¢ zalete, ze stara si¢ rozdzieli¢ ptaszczyzn¢ normatywng od pozanormatywnej. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze zarowno pojemnos¢ pojeciowa zasad w znaczeniu opisowym, jak i czg-
$ciowo odmienne zatozenie w tej materii® spowodowaly, ze podzial ten nie jest przez wszyst-
kich autoréw rozumiany jednolicie.

J. Wréblewski podnosit, ze zasady opisowe nie sg postulatami systemu (cze¢sci syste-
mu) prawa zdefiniowanymi negatywnie jako "reguty, ktérym przypisuje si¢ charakter ogol-
nych zasad prawa", a ktére zasadami systemu prawa nie sa, gdyz nie s3 to normy prawa pozy -
tywnego ani tez konsekwencje "quasi-logiczne" tych norm"’.

Trzeba pokresli¢, ze J. Wroblewski rygorystycznie wskazujac, aby ogranicza¢ pojgcie
zasady do znaczenia dyrektywalnego jednoczesnie postulowat, ze dla zasad w znaczeniu opi-
sowym uzywaé okreslenia postulatow systemu prawa wyrazajacych okreslone koncepcje od-
noszace si¢ do tworzenia prawa 1 stanowigcych wskazdéwke dla dziatalnosci prawodawcy. Sa
one wynikiem przyjecia okreslonego ustroju spoteczno politycznego oraz stosunkéw spolecz-
nych zachodzacych w danym czasie. W przeciwienstwie do zasad zdecydowanie wigksza role
odgrywaja w procesie tworzenia prawa, stanowigc wskazowke dla ustawodawcy, niz w proce-

sie wyktadni 1 stosowania prawa.

8 P. Sarnecki, op. cit. s.16.

" A. Mariafski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzysé¢ podatnika, Warszawa 2011, s. 43.

¥ Niektdre zasady przez jednych s3 uznawane s za obowigzujgce normy prawne, a przez innych za zasady po-
stulaty.; por. J. Wrdblewski, Prawo obowiqzujgce a ,ogdlne zasady prawa”, ZNUt 1965, ,Nauki
Humanistyczne”, Seria |, z. 43, s. 17-38.

’W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986 s. 399.
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W literaturze przedmiotu dyskurs pogladow pomigdzy J. Wréoblewskim a ,,szkota po-
znanska” (prace S. Wronkowskiej, M. Zielinskiego, Z. Ziembinskiego) nazywany jest ,,kon-
cepcja tradycyjng” 1 jest przedstawiany na tle koncepcji doniostego, niekonkluzywnego i
optymalizacyjnego (stopniowego) charakteru zasad. Koncepcje te s3 obecne jednak gtownie
w zachodnim prawodawstwie, a za najwazniejsze z nich nalezy uzna¢ stanowisko Ronalda
Dworkina i Roberta Alexy’ego'.

Koncepcja tych autorow wyrdznia, na podstawie kryterium ,,logicznego”, dwie grupy
rozlacznych wypowiedzi normatywnych (norm postegpowania) — reguly oraz zasady prawne.
Kazda norma postepowania jest badz zasada badz regulg i zadna z nich nie moze wykazywacé
jednoczesnie wlasciwosci zasad 1 regul.

Reguty to takie wypowiedzi, ktére stosuje si¢ na zasadzie ,,wszystko albo nic”. Nie
maja one zatem charakteru normujacego, gdyz regula albo znajduje zastosowanie albo nie.
Konstrukcja ta zaktada, ze w sytuacji faktycznej, w ktdrej spetniona jest hipoteza normy, kon-
sekwencje prawne okreslone w jej dyspozycji albo powstajg (gdy norma obowigzuje) albo tez
nie powstaja (gdy norma nie obowigzuje) w jej dyspozycji (,,wymuszenie decyzji”’). Zatem re-
guty s3 dyrektywami definiowanymi (konkluzywnymi).

Zasady w ujeciu Dworkina to takie normy, ktdre stanowig argument za konkluzja, ze
powstaja pewne konsekwencje prawne, aczkolwiek konsekwencje te nie nastgpujg automa-
tycznie przy zaj$ciu przewidzianych przez dang zasade okolicznos$ci. Zasady zatem nie wy-
znaczaja normatywnie decyzji organowi stosujacemu prawo, lecz wskazuja tylko na pewien
kierunek argumentacji. Przyktadem tak rozumianej zasady jest racja argumentacyjna, ktéra
organ powinien wzia¢ pod uwage, ale niewyznaczajaca konsekwencji prawnych, ktore winien
orzec.

Zasady odroznia od regut zakres ich respektowania. Rdznica mi¢dzy regulami, a zasa-
dami prawa stanowi wiodaca przestanke do ujmowania koncepcji R. Dworkina jako teorii nie-
konkluzywnego charakteru zasad. Innymi stowy Dworkin definiuje ,,regulty” w sposob po-
sredni, zestawiajac je z ,,zasadami”. Twierdzi, ze rdznica migdzy zasadami prawa, a regutami
prawa jest natury logicznej. Jesli zachodza okolicznosci wskazywane przez regule, to albo jest
ona wazna i zmusza do przyjecia wynikajacego z niej rozstrzygnigcia, albo nie. Zasady funk-
cjonujg w inny sposob, gdyz nie pociggaja za sobg automatycznie konsekwencji prawnych.
Raczej wskazujg pewien kierunek argumentacji, niz wymuszajg okreslone decyzje. Zasady, w

przeciwienstwie do regul, moga by¢ realizowane tylko w pewnym stopniu, gdyz realizacje

0R. Alexy Teoria prawa podstawowych Warszawa 2010, Warszawa 2010, rozdz, 1Il.1, L. Bielecki, P. Ruczkowski
Prawo administracyjne — czes¢ ogdlna, Warszawa 2011 r., s 190in.
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jednej zasady mozna ograniczy¢ w przypadku koniecznos$ci realizacji innej. Konflikt zasad
jest rozwigzywany poprzez przyznanie pierwszenstwa jednej z nich, przy czym jesli jedna z
zasad jest realizowana w wigkszym stopniu to druga w stopniu mniejszym 1 nalezy dazy¢ do
optymalizacji stopnia ich urzeczywistniania. Zdaniem Dworkina zasady dystynguje od regut
okoliczno$¢, iz maja one wymiar ,,waznosci”, ktorego reguty sa pozbawione. W przeciwien-
stwie do regut, ktore obowigzuja w danym porzadku normatywnym z jednakowg ,,mocg” za-
sady, w odmiennych okoliczno$ciach maja r6zng wage tzn., ze w niejednakowym stopniu
winny by¢ brane pod uwage przy wydawaniu orzeczenia przez organ stosujacy prawo. W
przypadku zatem kolizji jakiej§ zasady z inng, o wigkszej doniosto$ci, przy wydawaniu orze-
czenia pierwsza moze by¢ pomini¢ta (lub uwzgledniona tylko cze¢$ciowo), a druga zastosowa-
na. Natomiast w odmiennych okolicznos$ciach (stanach faktycznych) znajdzie zastosowanie
pierwsza, a nie druga'’.

Powracajac do przedstawionego wczesniej tradycyjnego sporu doktryny nalezy pod-
kresli¢, ze podzial na zasady w znaczeniu dyrektywnym 1 zasady (postulaty) opisowe sg, dla
niektorych autoréw, punktem wyjscia do odmiennego, aczkolwiek osadzonego w omawianym
podziale, sklasyfikowania zasad prawa.

Z. Kmieciak postrzega zasady prawa w czterech aspektach'?. Po pierwsze, zasady pra-
wa w sensie normatywnym jako reguty wynikajace z postanowien konstytucyjnych albo re-
konstruowane przy uwzglednieniu ich tresci na podstawie innych przepisoOw wchodzacych w
sktad systemu prawa. Po drugie, zasady prawa jako wzorce zachowan czyli wypracowane
przez doktryne uogodlnienia rozwigzan prawnych, a nawet wzorce zachowan nie unormowane
wyraznie przez prawo, lecz uznane za wigzace. Po trzecie, zasady prawa jako wzorce regula-
cji dla wskazywania ,,typu uksztaltowania jakiej$ instytucji prawnej (funkcjonalnie powigza-
nego zespolu norm) odnoszacej si¢ do okreslonej dziedziny spraw. Tak pojmowane zasady
wyrazaja w wielu wypadkach przeciwstawne sposoby uregulowania pewnej kwestii. Po
czwarte, zasady prawa jako postulaty zawierajace syntetyczne oceny 1 okreslajace pozadany
stan rzeczy.

Autor powyzszego rozréznienia rozumienia poj¢cia zasad prawa wskazuje rowniez na
poglad A. Jaroszynskiego, ktéry zdecydowanie odrzucit mozliwo$¢ wyodrebnienia zasad
ogollnych prawa jako norm prawnych lub norm — wnioskow z innych norm czyli, ze w pi-
$miennictwie pojawia si¢ rowniez poglad, zgodnie z ktérym pojecie zasad prawa dotyczy tyl-

ko i wylacznie zagadnien nie bedacych przedmiotem regulacji prawnych. Zdaniem A. Jaro-

LR, Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56-65.
127. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 35 i n.
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szynskiego zasady ogolne nie s3 normami prawa, ze wzgledu na to, ze nie ma norm prawa,
ktore mialyby znaczenie zasadnicze dla pozostatych rozwigzan prawnych'. Innymi stowy
przepis prawa zawierajacy norme uznang przez innych autoréw za ,,zasad¢ prawa’ jest takim
samym przepisem prawa, jak inny przepis prawa zawierajacy norme, ktdra nie posiada atry-
butu ,,zasady prawa”.

Majac na uwadze, tak daleko idgce rozbieznos$ci w rozumieniu pojecia ,,0g6Ine zasady
prawa”, w piSmiennictwie obecny jest rowniez poglad, ze omawiane rozbieznosci doktryny
praktycznie uniemozliwiajg sformutowanie sprawozdawczej definicji zasad prawa'*.,

Fakt, ze proba skonstruowania pojecia zasad prawa, w taki sposéb by, pozwalal na zli-
kwidowanie wszelkich niedogodnosci nie daty pozytywnych rezultatéw powoduje, ze w dal-
szej czgsci pracy, bede postugiwal si¢ terminem ,,zasada prawa” zasadniczo w znaczeniu dy-
rektywalnym, a jezeli pojgcie to zostanie uzyte w znaczeniu opisowym zabieg ten zostanie
opatrzony stosownym komentarzem.

W mojej ocenie powyzsze zalozenia pozwalaja na przyjecie definicji J. Wroblewskie-
go, zgodnie z ktorg zasady ogolne sg normami lub uznanymi konsekwencjami grupy norm
systemu prawa pozytywnego, ktore maja charakter zasadniczy ze wzgledu na: miejsce normy
w hierarchicznej strukturze systemu prawa, stosunek logiczny normy do innych norm, rolg

normy w konstrukcji prawne;j'.

1.1.2. Nadrze¢dno$¢ zasad ogolnych w stosunku do innych norm
Konstrukcja powyzszej definicji opiera si¢, poza zalozeniem, ze zasady ogdlne to nor-
my lub konsekwencje norm systemu prawa, na konstatacji, ze okre§lanie normy prawnej mia-
nem ,,zasada" stuzy do wyr6znienia danej normy sposrod innych norm poprzez wskazania jej
nadrzednego charakteru. Wymaga podkreslenia, ze poj¢cie nadrzednosci w literaturze jest sto-
sowane wymiennie z pojeciem zasadniczosci. ,,Zasadniczo$¢” moze by¢ wyodrgbniana na
podstawie roznych kryteriow, przy czym J. Wroblewski sprowadza je do nastepujacych czte-
rech:
1) kryterium hierarchicznej nadrzgdno$ci norm (np. normy Konstytucji w stosun-

ku do innych norm)

3 A, JaroszyAski, Wptyw przeksztafceri administracji socjalistycznej na pozycje prawng obywatela, Krakéw 1977,
s 74 -105.

4], Zimmermann podnosi, ze pojecie zasady praw jest na tyle wieloznaczne, ze jego zakres zalezeé bedzie kaz-
dorazowo z przyjetej konwencji. Ujawnia sie tu znaczne pole do rozwazan doktryny i do dyskusji, a przede
wszystkim pola orzecznictwa sgdowego, ktére rowniez moze poprzez swoje jednolite rozstrzygniecie tworzy¢
lub ksztattowac zasady ogdlne. Patrz J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krgkéw 2005 ., s. 71.

15K, Opatek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92 i n.
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2) kryterium nadrzednosci tresciowej danej normy w stosunku do innych (jako
,horme¢ zasadniczg” traktuje si¢ normeg, ktora stanowi racje dla calej grupy
norm)

3) kryterium szczegdlnej roli spetnianej przez dang norm¢ w ramach konstrukcji
prawnej instytucji prawne;j,

4) kryterium funkcjonale, czyli kryterium doniosto$ci spotecznej danej normy'®.

Biorac pod uwage powyzsze kryteria ,,zasadniczos$ci” mozna dojs¢ do przekonania, ze
sg one tozsame z podzialem sposobow rozumienia ,,nadrz¢dno$ci” w ujeciu S. Wronkowskiej,
M. Zielinskiego i Z. Ziembinskiego'.

Nadrzedno$¢ okreslonych zasad w stosunku do innych norm prawnych sprowadza sig,
po pierwsze, do tego, ze ,,zasady” sg normami zawartymi w akcie o wyzszej pozycji hierar-
chicznej. Przyktadem tutaj sa normy ustawy zasadniczej. Wedtug tych autorow nadrz¢dnosé
uznawanych za ,,zasady prawa” norm zawartych w ustawie konstytucyjnej nie sprowadza si¢
jedynie do nadrzednosci hierarchicznej w stosunku do norm zawartych w aktach prawotwor-
czych nizszego stopnia, lecz mogg by¢ rozpatrywane w tym aspekcie, ze w wielu przypad-
kach wyznaczaja one z jednej strony formalne podstawy prawotworcze, jako normy udziela-
jace kompetencji do stanowienia norm, a z drugiej strony wyznaczaja merytoryczny kierunek
prawotworstwa.

Po drugie, nadrzgdno$¢ moze oznacza¢ wigksza doniostos$¢ spolteczng nakazow za-
wartych w ,,zasadzie”, niz nakazéw zawartych w normach nie bedacych zasadami lub przy-
najmniej — szerszy zakres zastosowania czy szerszy zakres normowania ,,zasady prawa” - od
zakresu normowania zwyklych norm prawnych.

Po trzecie, miano ,,zasady” otrzymuja normy zawarte w jednostkach redakcyjnych
ustaw okreslanych jako ,,przepisy ogoélne”. Podnosi sig, ze w ,,przepisach ogdlnych” zakodo-
wane sg nie tyle samodzielne normy prawne, co jakie$ elementy dopetniajace w stosunku do
wielu norm zakodowanych w ,,cze¢$ciach szczegdlnych”. Umieszczenie przepisu w ,,czesci
ogolnej” ustawy stwarza domniemanie, ze normy zawarte w przepisach tej czesci sg normami
»zasadniczymi” w stosunku do pozostalych norm ustawy, czy tez ze element zawarte w tych
przepisach w istotny sposdb modyfikuja tres¢ norm zakodowanych w czgsci szczegdtowe;.

Wskazani powyzej autorzy stwierdzaja, ze przedstawione sposoby pojmowania ,,nad-
rzednosci” nie  wykluczajg si¢ wzajemnie. Jezeli np. ,,nadrzednos$¢” zasady polega na nad-

rzednosci hierarchicznej aktu prawnego, w ktérym jest ona sformulowana, to Zadna norma

16 K. Opatek, J. Wréblewski, op. cit.
17S. Wronkowska, M. Zieliriski, Z. Ziembiriski, op. cit.
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nizszego rzedu nie moze by¢ z taka ,,zasada” niezgodna logicznie, czy tez ujmujac szerzej, nie
moze by¢ z nig niezgodna prakseologicznie.

Natomiast wigkszy stopien ogdlnosci jakiej§ normy uznawanej za ,,zasade" wsrod
norm hierarchicznie tego samego rz¢du, nie wyklucza uznania normy o jakim$§ wezszym
zakresie zastosowania, czy wezszym zakresie normowania, a zgodnej z ,,zasadg", za norm¢
mimo to obowigzujaca. Norme takg uznaje si¢ za lex specilis (zasade szczegotowa), ktora sta-
nowi ograniczenie ,,zasady ogolnej” w zakresie zastosowania czy w zakresie normowania
(formutowanej wprawdzie bezwyjatkowo, ale wystepujacej obok norm niezgodnych z nig)
ograniczajac jej rzeczywisty zakres zastosowania lub normowania.

Wzajemna relacja poje¢: zasada ogolna, zasada szczegdtowa jest w literaturze proble-
matyczne. K. Ziemski wskazuje'®, ze ich wzajemne relacje przestawiajg sie odmiennie w za-
leznos$ci od funkcji jakie petnig. Autor ten podnosi, Ze jedyng prawidlowoscia, i1 to dos¢ czesto
tamang przez prawodawce, jest to, ze zasady szczegdtowe rozwijaja postanowienia zasad
ogolnych. Wskazuje si¢ rowniez, ze nadrzedno$¢ moze oznaczac takze zwigzek podporzadko-
wania instrumentalnego lub zwigzek pomig¢dzy zespolem zasad rowniez okreslonym mianem
zasady, z zasadg stanowigcg cze$¢ sktadowg takiego zespotu®.

Zastanawiajac si¢ nad powyzszymi prébami zrozumienie wzajemnych relacji migdzy
zasadami prawa mozna doj$¢ do wniosku, ze w istocie stanowig one, probg ustanowienie re-
gul kolizyjnych. Opisane wyzej koncepcje rozumienie zasad prawa jak rowniez sposoby rozu-
mienia ich nadrzedno$ci prowadza do zagadnienia funkcji jakie pelnig one, badz to w syste-

mie prawa w ogole, badz w systemach jego poszczegdlnych gatezi.

1.1.3. Funkcje i typologia zasad prawa
Wedlug L. Bieleckiego 1 P. Ruczkowskiego katalog funkcji zasad prawa przedstawia
sie nastepujgco®.
1) Dla zasad pojmowanych dyrektywnie 1 przy rozroznieniu podsystemow gateziowych
skodyfikowanych:
a) pekienie roli systematyzujacej (porzadkujacej) stuzacej szczegdlnemu wyrdz-
nieniu sposréd norm prawnych danego systemu, norm nadrzednych w stosun-

ku do innych,

'8 K. Ziemski, Zasady ogdine postepowania administracyjnego, Poznan 1989, s. 55.

1 Przyktadowo W. Siedlecki wskazuje, ze ,dominujgce znaczenie w naszym systemie prawa procesowego przy-
pada zasadzie prawdy obiektywnej, w stosunku do ktérej pozostate zasady stanowig gwarancje jej realizacji”
patrz W. Siedlecki, Zarys postepowania cywilnego, Warszawa 1968, s. 45.

20, Bielecki, P. Ruczkowski op. cit.
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b)

c)

dostarczanie przestanek cennych w procesie stosowania prawa do postugiwa-
nia odpowiednimi regutami interpretacyjnymi i inferencyjnymi,
wskazywanie podmiotom praw sposobow czynienia uzytku z przystugujacych

im praw

2) Dla zasad w ujeciu opisowym:

a)

b)

d)

pehienie roli stuzebnej wobec dydaktyki prawniczej poprzez umozliwienie
uporzadkowania zagadnien 1 zwi¢zlego przedstawienia, roznorodnych w szcze-
gotach, catosci,

penienie roli stuzebnej wobec praktyki prawniczej i ustawodawstwa poprzez
formulowanie opisu danego sytemu prawnego i wskazywanie jego wzorcow
organizacyjnych,

pelnienie roli rejestrujacej — poprzez wskazywanie powigzan funkcjonalnych
miedzy poszczeg6lnymi normami danego systemu prawa (okreslenie prawidto-
wosci systemu),

petlienie wartosci spotecznych — poprzez wskazywanie oczekiwanej roli spo-

tecznej okreslonej normy czy instytucji prawne;j.

Spojrzenie na zasady ogoélne prawa poprzez pryzmat zar6wno trudno$ci ich rozumie-

nia, jak rowniez wielo$¢ spetnianych przez nie funkcji powoduje, ze pojawiajg si¢ zasadnicze

problemy przy probie elementarnej klasyfikacji tychze zasad.

Niezwykle pojemna materia pojgciowa zasad prawa nie daje si¢ ogarnaé w postaci wy-

czerpujacej klasyfikacji (uporzadkowaniu o charakterze logicznym), co powoduje, ze w litera-

turze przedmiotu, pojawiajg si¢, co najwyzej, koncepcje typologiczne.

W mojej ocenie, najbardziej wyczerpujacg z nich przedstawil K. Ziemski?', ktorego ty-

pologia dzieli zasady prawa:

1)

2)

3)

4)
5)

wedtug kryterium semiotycznego — na zasady opisowe, oceniajace i dyrektyw-
ne.

wedtug kryterium zaleznego od typu semiotycznego zasad — na zasady abstrak-
cyjne i konkretne.

wedtug kryterium zakresu oddzialywania — na zasady wspolne dla roznych sys-
temOw prawa, zasady danego systemu prawa i zasady cze$ci systemu prawa
(gatezi prawa).

wedlug kryterium stopnia szczegdélowosci — na zasady ogdlne i1 szczegdlne.

wedtug kryterium doniosto$ci — na zasady naczelne i zasady pomocnicze

2L K. Ziemski, op. cit., s.57.
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1.2.

1.2.1.

6) wedhug kryterium zastosowania — na zasady tworzenia prawa i zasady stosowa-
nia prawa

7) wedtug kryterium dziatow prawa — na zasady ustrojowe, materialne i procedu-
ralne

8) wedtug kryterium aksjologiczno — pragmatycznego — na zasady ustroju poli-
tycznego 1 zasady techniczne

9) wedhug kryterium zrédta pochodzenia — na zasady ustanowione przez prawo-
dawce, wypracowane prze doktryng i uksztattowane przez praktyke

10) wedhug kryterium oceny wyrazonej w zasadzie — na zasady wyrazajace oceny
instrumentalne, zasadnicze, globalne i preferencyjne

11) wedtug kryterium przedmiotu oceny — na zasady oceniajgce zachowania ludz-
kie 1 oceniajace stan rzeczy

12) wedlug kryterium ,,stopnia jezyka, w jakim sg formulowane” — na zasady dru-
giego stopnia (metazasady) 1 zasady pierwszego stopnia

13) wedtug kryterium walidacyjnego — na zasady etyczne i pozaetyczne

14) wedlug kryterium struktury wewnetrznej - na zasad proste (sktadajace si¢ tylko
z jednej normy) i ztozone (bedace zbiorami norm)

15) wedtug kryterium rodzaju dobra chronionego przez zasad¢ — na zasady chro-
nigce dobro jednostki, chronigce dobra ogolnospoteczne oraz zasady chronigce
oba rodzaje dobr

16) wedhug kryterium dziatan podejmowanych przez administracje — na zasady

dzialan wewnetrznych 1 dziatan zewnetrznych.

Zasady ogolne postgpowania administracyjnego

Typologia zasad ogoélnych prawa administracyjnego i ich relacja w sto-

sunku do zasad ogolnych postepowania administracyjnego

Zasady og6lne postgpowania administracyjnego sa czg¢scia duzo szerszego zbioru po-
jeciowego jakim sg zasady ogdlne prawa administracyjnego. Zdajac sobie sprawe, ze prawo
administracyjne nie jest skodyfikowane 1 nie posiada swojej ,,cze$ci ogolnej” (pomimo niejed-
nokrotnych prob skonstruowania ustawy o przepisach ogdlnych prawa administracyjnego),
nauka prawa poszukuje rozwigzania, ktore moglyby pehic¢ role takiej czgsci ogdlnej i przy-
najmniej w podstawowym zakresie stanowi¢ baz¢ wszelkich innych rozwigzan administracyj-

noprawnych.
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Z. Kmieciak zdefiniowat zasady og6lne prawa administracyjnego jako naczelne warto-
$ci danego porzadku prawnego, przektadalne na odpowiednio abstrakcyjne powinnosci i
wzorce zachowania w sferze stosunkoéw poddanej prawu administracyjnemu?.

Z uwagi na tematyke pracy, jak i przyjety w niej normatywny sposob pojmowania
zasad prawa, uzna¢ nalezy za wystarczajacy (dla potrzeb tej pracy) zaproponowany przez E.
Olejniczak—Szatowska podzial zasad ogoélnych prawa administracyjnego na zasady prawa
ustrojowego, materialnego i procesowego®. Jej typologia zasad ogdlnych prawa administra-
cyjnego odwotuje si¢ wyraznie do normatywnego charakteru tychze zasad i grupuje je w dwa
zespoly — pierwszy, wspolny dla zasad prawa materialnego oraz drugi obejmujacy zasady
ustrojowego prawa administracyjnego, czyli normy dotyczace organizacji 1 funkcjonowania
administracji publicznej. Podziat ten autorka uzupetlia o dodatkowa uniwersalng zasad¢ —
prawa do dobrej administracji.

Do zasad administracyjnego prawa materialnego i procesowego powotana typologia
zalicza zasady: 1) demokratycznego panstwa prawnego, 2) legalnosci, rOwnosci wobec prawa,
sprawiedliwosci spotecznej 3) ochrony godnosci cztowieka, 4) proporcjonalnosci, 5) jawnosci
administracyjnej 6) prawa do sadu 7) dwuinstancyjnosci 8) sprawiedliwosci proceduralne;.

Grupa zasad ustrojowych obejmuje zasady: 1) subsydiarno$ci (pomocniczos$ci), 2)
kompetencyjnosci, 3) centralizacji 1 decentralizacji oraz koncentracji 1 dekoncentracji, 4)
sprawnosci, 5) dualizmu 1 monizmu, 6) zespolenia.

Probe ustalenia i usystematyzowania zasad prawa administracyjnego (materialnego i
procesowego) zawiera opracowanie przygotowane przez komisje ekspertow panstw czton-
kowskich Rady Europy, autoryzowane w dnia 31 maja 1996 r. przez Europejski Komitet
Wspoétpracy Prawnej Rady Europy (CDCJ). Opracowanie to w duzej mierze bazuje na posta-
nowieniach rekomendacji Komitetu Ministréw dotyczacych ochrony jednostki w sferze sto-
sunkoéw ksztaltowanych aktami administracji. Z Kmieciak w swojej monografii wskazuje, ze
CDCIJ do zasad administracyjnego prawa materialnego (substantive principles) zalicza zasa-
dy: praworzadnosci, rownosci wobec prawa, zgodnosci dziatania z celem ustawowym, pro-
porcjonalnos$ci, obiektywizmu i1 bezstronnosci, ochrony zaufania i praw suszenie nabytych
oraz otwartosci administracji. Grupa zasad proceduralnych prawa administracyjnego (proce-
dural princeple) natomiast obejmuje zasady: dostepu do ustug publicznych (urzedu admini-
stracyjnego), prawa do wystuchania, prawa do wsparcia i1 reprezentacji w postgpowaniu, pra-

wa do rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie, prawa do powiadomienia o rozstrzygnig-

227. Kmieciak, Ogélne zasady...., s. 77-78
B E, Olejniczak-Szatowska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska—Debska, R. Michalska — Badziak, E. Olejniczak-Szatow-
ska, Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 88.
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ciu, poznaniu jego motywow oraz pouczenia o srodkach zaskarzenia, zapewnienia wykonania
podjetego aktu w terminie. Natomiast do zasad wspolnych gwarantujgcych ochrong praw jed-
nostki zalicza si¢: zasade wymierzania sankcji administracyjnych, zasad¢ ochrony danych
osobowych oraz zasade weryfikacji aktow administracyjnych®.

W literaturze podnosi si¢ rowniez, ze interpretacja zasad ogolnych k.p.a. musi
uwzglednia¢ niektore zasady ogodlne prawa administracyjnego jako gatezi prawa 1 w zwigzku
z tym zakres unormowania zasad ogolnych postepowania administracyjnego wykracza poza
regulacje ujete w k.p.a. jako zasady og6lne. Przyktadowo, istot¢ relacji zasad ogoélnych poste-
powania administracyjnego do zasad prawa administracyjnego przedstawil R. Suwaj®, ktory
podniost, ze konsekwencja panstwa prawnego, panstwa praworzadnego i konstytucyjnego jest
to, iz w panstwie takim wzajemne stosunki miedzy organami wladzy panstwowej, a obywate-
lami 1 ich organizacjami sg $cisle okreslone przez stabilne i w praktyce stosowane normy
prawne. Koncepcja panstwa prawa opiera si¢ na zalozeniu, iz zadaniem prawa jest ochrona
jednostki przed arbitralnym dziataniem panstwa. Postegpowanie administracyjne jest prawem
formalnym 1 sluzy stosowaniu norm prawa materialnego. Za$ administracyjne prawo material-
ne reguluje zasady zaspokajania potrzeb publicznych nie na zasadzie rownorzednosci pod-
miotéw — jak czyni to prawo cywilne — lecz w oparciu o zatozenie, ze przedstawicielowi inte-
resu publicznego (organowi administracji publicznej) przystuguje wiadztwo publiczne. Wyra-
za sie¢ ono w kompetencji do dziatania w interesie publicznym 1 jednostronnego ksztattowania
stosunkéw miedzy obywatelem, a wladza panstwowa badz samorzadowa. Przedmiotem tych
stosunkéw prawnych sa badz to obowiazki o charakterze publicznoprawnym, badz tez upraw-
nienia do wykonywania okres§lonej dziatalnosci lub czynnosci, ktore zostaty poddane regla-
mentacji publicznoprawnej. W kompetencji do jednostronnego ksztattowania wspomnianych
wyzej stosunkow prawnych tkwi niebezpieczenstwo naduzycia wladzy, nawet przy prawidto-
wym stosowaniu procedury. Warunkiem funkcjonowania panstwa prawa jest wiec konstytu-
cyjna ochrona jednostki przed arbitralnym dziataniem panstwa.

Zasady ogo6lne postepowania administracyjnego sg w piSmiennictwie i orzecznictwie
uwazane za jeden z wazniejszych elementéw szeroko rozumianej procedury administracyjne;j,
majacy duzy wplyw na wszystkie etapy postepowania administracyjnego, a takze, co jest
szczegoOlnie istotne z punktu widzenia obywateli, na prawidtowos¢ jego przebiegu. O ich de-
terminujgcym charakterze moze réwniez $wiadczy¢ fakt, ze zasady ogolne k.p.a. stanowily

fundament ksztaltowania wspotczesnego tadu konstytucyjnego, w tym znaczeniu, ze majac je

2+ 7. Kmieciak, Ogdlne zasady..., s. 35 n.
2 R. Suwaj, Postepowanie dowodowe w $wietle kodeksu postepowania administracyjnego, Ostroteka 2005, s.
120.
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na uwadze, mozna wskaza¢ wynikajace z nich standardy panstwa prawnego, ktére przed
uchwaleniem Konstytucji RP stanowity swiadomie lub nieswiadomie podstawe ich identyfi-

kacji przez Trybunat Konstytucyjny, doktryne oraz organy statuujgce prawo.

1.2.2. Rys ewolucji rozumienia zasad ogolnych post¢gpowania administracyjnego

Po raz pierwszy zostaty wyodrebnione legislacyjnie w pracach nad projektem k.p.a i
znalazty si¢ w tekscie pierwotnym kodeksu wraz z przepisami o zakresie jego mocy obowig-
zujacej. W 1980 roku w zwiazku z nowelizacja kodeksu dokonano pewnej korekty redak-
cyjnej 1 zamieszczono je w osobnym rozdziale w art. 6 — 16.

W doktrynie juz wczesniej (przed kodyfikacja) rozwazano potrzebe wprowadzenia no-
wego uregulowania administracyjnego podejmujgcego probe nawigzania do postgpowania sg-
dowego poprzez okreslenie listy zasad naczelnych oraz stuzacych ich urzeczywistnieniu zasad
pochodnych postepowania administracyjnego?’.

Juz w pierwszych publikacjach poswieconych pracom nad projektem kodeksu 1 ich
rezultatom toczyla si¢ dyskusja, ktorg mozna w istocie postrzega¢ jako dotyczacej wyboru
modelu zasady ogolnej (dyrektywalna, czy opisowa).

S. Rozmaryn wskazywat, ze "nie majg by¢ wcale tylko instrukcyjnym zaleceniem dla
praktyki albo wskazowkami "dobrej administracji", a wigc wytycznymi o charakterze organi-

zacyjnym, pozaprawnym"*

. W tym samym opracowaniu S. Rozmaryn podjat rowniez prébe
scharakteryzowania zasad ogdélnych postepowania administracyjnego przyjetych w uchwalo-
nym kodeksie — ,,(...) s to zasady ogolne w tym sensie, ze chodzi tu z reguly o przepisy wy-
jete niejako przez nawias, a wiec wspolnych dla catosci postepowania administracyjnego. Sa
to zasady, ktore maja obowigzywac¢ we wszystkich stadiach postgpowania, stanowigc wytycz-
ng dla wszystkich przepisow kodeksu”.

Do podobnych wnioskéw doszedt W. Dawidowicz, ktorego zdaniem, projektujac zasa-
dy ogdlne, z géry odrzucono pomyst przypisania im roli deklaracji politycznych lub innych

wskazowek badz postulatow, kwalifikujac je jako normy prawne®. W ujeciu tego autora po-

%6 M. Zdyb Zasady ogdine Kodeksu postepowania administracyjnego jako fundament ksztattowania wspdfcze-

snego tadu konstytucyjnego [w:] J. Niczyporuk (red.) Kodyfikacja postepowania administracyjneo na 50-lecie
k.p.a, Lublin 2010 s. 945 i nast.

27 ). Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 1955, s. 77-87.

285, Rozmaryn, O zasadach ogdinych postepowania administracyjnego, PiP 12/1961 5.889.

» W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962 s. 98.
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dobnie jak u J. Wroblewskiego zasady prawa sa wyrazone ,,(...) bezposrednio w normie

prawnej’™’.

Rowniez E. Iserzon okreslit je jako "normy obowigzujace™'.

Tworcy przygotowywanej regulacji prawnej od poczatku traktowali je jako normy
prawne, ktorych naruszenie musi by¢ rozpatrywane w kategoriach naruszenia praworzadno-
$ci*?. Naturalng konsekwencja tego spostrzezenia byta konstatacja S. Rozmaryna, ze "organy
powotane do czuwania nad legalnoscig nie tylko moga, lecz powinny kontrolowaé stosowanie
wszystkich tych zasad jako norm prawnych"*. Powyzsza koncepcja modelu zasad ogolnych
postepowania administracyjnego nazwana zostata przez K. Ziemskiego ujeciem modelo-
wym*,

Odmienny poglad, co do modelu zasad og6élnych, miat jeden z gldéwnych rzecznikow
ich sformutowania specjalnie do administracji panstwowej byt J. Staro§ciak. Punktem wyj-
$cia koncepcji tego autora bylo spostrzezenie, ze dziatania administracji panstwowej nie po-
winny by¢ wyznaczane jedynie normami prawnymi, gdyz doprowadzitoby to wyeliminowa-
nia niezbednej elastycznosci dziatania organdéw panstwowych. Jego zdaniem nawet najbar-
dziej drobiazgowe regulacje prawne nie sag w stanie wyczerpa¢ wszystkich sytuacji wystepuja-
cych w praktyce. W takich sytuacjach organy winny podejmowa¢ dziatania kierujac si¢ zasa-
dami ogo6lnymi prawa administracyjnego. Zdaniem J. Staro$ciaka podobne dylematy na grun-
cie nauki prawa cywilnego rozstrzygni¢to przez stworzenie konstrukcji zasad wspotzycia spo-
tecznego, ktora stala si¢ inspiracja jego koncepcji zasad ogdlnych®. W takim ujeciu zasady
og6lne prawa administracyjnego bylyby — wzorem zasad wspoétzycia spotecznego — dopetnie-
niem obowigzujacych norm prawa, zapewniajacym niezbe¢dng elastycznos$¢ dziatania. W opi-
nii tego autora charakter zasad ogdélnych nie jest jednak dostatecznie sprecyzowany - nie sg
one bowiem ,,(...) konkretnymi przepisami prawa, lecz zgeneralizowang trescig zespolu
norm™*, W $wietle koncepcji tego autora glownym zrodlem pochodzenia zasad ogodlnych jest
wnioskowanie indukcyjne z zespotu obowigzujacych przepisow — wyrazajacych normy chro-

nigce okreslone dobro, czy tez nakazujacych postgpowanie zmierzajace do okreslonego celu,

30 \W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wykfadu, t. |, Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1965, s. 141-146.

3IE. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzo-
ry, formularze, Warszawa 1970, s. 9.

327. Kmieciak Problem funkcji i metody rekonstruowania zasad ogdlnych k.p.a. PiP, 20009.

3'S. Rozmaryn, op. cit.

3% K. Ziemski op. cit.

3% ), Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw — Warszawa — Krakéw, 1967, s. 90 -113.

3 Ibidem s. 93
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albo majace takie samo uzasadnienie aksjologiczne — 0 obowigzywaniu innej normy o charak-
terze bardziej ogdlnym niz wszystkie te normy tacznie.

K. Ziemski podnosi, ze zestawiajac konstrukcje zasad ogolnych zaprezentowang przez
J. Sarosciaka z konstrukcja modelowg z tatwosciag mozna zauwazy¢, iz w konstrukcji J. Saro-
$ciaka zasady byly kategorig niespdjna. Niespojnos¢ ta wynika z faktu, ze taczy si¢ w niej pod
wspolnym mianem ogolnych zasad prawa administracyjnego zar6wno material normatywny
jak i reguly pozaprawne, tj. nie bedace obowigzujgcymi normami prawnymi®’.

Od momentu uchwalenia k.p.a. sukcesywnie krystalizowato si¢ stanowisko doktryny
akceptujace modelowa koncepcje zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego.

W latach 70-tych ubieglego wieku E. Iserzon zajat w toczacym si¢ dyskursie nastepu-
jace stanowisko: ,,Rozdziat I — Zasady ogolne— to nie deklaracje, zalecenia lub dezyderaty.
Postanowienia tym rozdzialem obj¢te nie s3 programem lecz normami obowigzujacymi.
[...]%

Z. Kmieciak podkreslal, ze dopiero reaktywowanie w Polsce sadownictwa administra-
cyjnego przyczynito si¢ do ujawnienia rzeczywistej rangi zasad ogolnych postepowania ad-
ministracyjnego®. J. P. Tarno dodawal, ze zasady ogélne tworzg wspdlny i zwarty system
[...] nie tylko wytyczaja okreslony wzorzec dziatania, ale takze kreuja pewne wartosci wspol-
ne dla procesu stosowania prawa przebiegajacego w trybie regulowanym przepisami k.p.a*.

Orzecznictwo NSA ostatecznie rozstrzygneto, ze pomimo faktu, iz ,,zasady ogdlne”
zawierajg tresci o charakterze ogélnym, nalezy przypisa¢ im pelng moc normatywng. Przy-
ktadowo, przytaczajac wyrok z tego okresu, w ktorym NSA podkreslit prawnomaterialny cha-
rakter zasad ogolnych: ,,Zasady ogolne postepowania administracyjnego, wyrazone zwlasz-
cza w art. 7-11 k.p.a., sg integralng czescig przepisoOw regulujacych procedur¢ administracyj-
ng 1 sg dla organ6w administracji wigzace na réwni z innymi przepisami tej procedury, przy
czym art. 7 k.p.a. jest nie tylko zasada dotyczaca sposobu prowadzenia postgpowania, lecz w
rownym stopniu wskazowkga interpretacyjng prawa materialnego, na co wskazuje zwrot zobo-
wigzujacy organ do zalatwienia sprawy zgodnie z tg zasadg™*'.

J. P. Tarno w jednym z opracowan wskazat jakie funkcje orzecznictwo tego okresu

przypisato zasadom og6lnym postepowania administracyjnego:

7K. Ziemski, op. cit.

3% E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory,
formularze, Warszawa 1970, wyd. IV s. 9.

¥ Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standarddw europejskich, Warszawa 1997 r., s. 105

4 J.p.Tarno [w:] Z. Kmieciak, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne oraz postepowanie przed NSA w Swie-
tle orzecznictwa NSA, Warszawa 1988, s. 53 i n.

“I'Wyrok NSA z 4 czerwca 1982 r., | SA 258/82, ONSA 1982, z. 1, poz. 50.
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1) yjednolicanie praktyki stosowania prawa administracyjnego,

2) sterowanie dziataniami podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego,

3) pehienie roli dyrektyw interpretacyjnych,

4) zapewnienie elastycznos$ci dziatah podejmowanych na podstawie przepisow,

5) wypehianie luk w prawie administracyjnym,

6) wyznaczanie kierunku pracom legislacyjnym*.

J.P. Tarno dobitnie podkreslit dyrektywalny charakter zasad ogo6lnych k.p.a. stwier-
dzajac, ze z uwagi na fakt, iz zostalty wyrazone w przepisach prawa to jako normy prawne
muszg by¢ przestrzegane. Kreujg one pewne warto$ci, ktoére winny by¢ realizowane w toku
rozstrzygania spraw indywidualnych w trybie post¢powania administracyjnego. W ten sposob
okreslaja one ogolne ramy postgpowania administracyjnego, wypetniane nastgpnie postano-
wieniami szczegdtowymi przepiséw k.p.a. Te ostatnie winny by¢ interpretowane w kontek-
$cie zasad ogolnych®. Moim zdaniem ten sposdb postrzegania i zakresu zastosowania norm

ogolnych postgpowania administracyjnego pozostaje aktualny.

1.2.3. Definicja zasad ogdlnych post¢powania administracyjnego
Wywody niniejszego podrozdzialu nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, ze postepowanie

administracyjne moze by¢ zdefiniowane jako:

— system norm prawnych regulujacych tryb oraz formy dzialania administracji w spra-
wach indywidulanych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjng*.

— regulowany przez prawo procesowe cigg czynnosci podejmowanych przez organy ad-
ministracji publicznej oraz inne podmioty postgpowania w celu rozstrzygnigcia spra-
wy administracyjnej, jak i cigg czynno$ci procesowych podjetych w celu weryfikacji
decyzji administracyjnej®.

— zbior instytucji prawnych determinujacych charakter i tre$¢ relacji taczacej organy
prowadzace postepowanie oraz podporzadkowane ich witadzy podmioty im podpo-

rzadkowane®.

42 ). P. Tarno, Zasady ogdine k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego, SPE 1986, t. XXXVI, s.
63-68.

4. P. Tarno, op. cit., s. 61.

4 Sz. tajszczak Instytucjonalne zwiqzki zasad i requt postepowania administracyjnego w $wietle prawotwércze-
go orzecznictwa sadéw administracyjnych [w:] Prawotwdrstwo sqdéw administracyjnych J.P. Tarno (red.) War-
szawa 2015, s. 194.

4 ). Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowania administracyjne i sgqdowoadministracyjne, \Warsza-
wa 2017, s.116.

4 Sz. tajszczak, op. cit., 5.194
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Podejmujac probe definicji zasad ogélnych postgpowania administracyjnego wspot-
czesni autorzy (zard6wno w podrecznikach jak i monografiach) najczesciej odwotuja sie do
materii definiowania zasad praw wypracowanych na gruncie teorii prawa. Stosunkowo rzadko
mamy natomiast do czynienia z probami stawiania wiasnych definicji’ .

Cze$¢ doktryny definiujac zasady ogolne k.p.a. bezposrednio wskazuja na normatyw-
ny sposob rozumienia zasad ogdlnych przyjety przez J. Wroblewskiego stwierdzajac, ze zasa-
dy ogoélne k.p.a. nie sg, jak moze si¢ wydawac¢ deklaracjami ustawodawcy, lecz normami pra-
wa obowigzujgcego lub logicznymi konsekwencjami tych norm™*

Podobnie A. Matan, wedle ktorego, zasady ogolne zawarte w k.p.a. maja charakter
norm prawnych. Autor ten okresla zasady ogolne jako przepisy rangi ustawowej, ktore muszg
by¢ stosowane samodzielnie oraz wspoOlstosowane z innymi przepisami k.p.a.*

Inni autorzy®® wskazuja, ze o charakterze zasad ogdlnych decyduja skutki jakie te za-
sady wywieraja. Stosujac kryterium skutkéw postrzegaja zasady ogdlne k.p.a. w czterech
plaszczyznach:

a) jako determinujgce tworzenie norm prawnych o okreslonej wartosci,
b) jako stanowigce przepisy okreslajace katalog uprawnien strony,

c) jako stanowigce normy prawne regulujace proces stosowania prawa,
d) jako wytyczne w zakresie wyktadni prawa.

Nie tracac z pola widzenia, opisanych powyzej trudnosci ze skonstruowaniem definicji
zasad ogolnych k,p.a., dla potrzeb tej pracy, przyjm¢ definicj¢ S. Rozmaryna, zgodnie z ktdra
zasady ogoélne k.p.a. to zasady, ktore maja obowigzywa¢ we wszystkich stadiach postepo-
wania, stanowigc wigzaca wytyczng dla stosowania wszystkich przepisow kodeksu. Cechag
charakterystyczng tych zasad ogdlnych jest to, ze z reguly znajduja one wspotzastosowanie
wraz z kazdym przepisem kodeksu, ze ilekro¢ organy administracji stosujg przepisy kodeksu,

powinny wspOlstosowaé te zasady ogdlne’'.

1.2.4. Klasyfikacja i katalog zasad ogélnych postepowania administracyjnego
Przechodzac do omdwienia katalogu zasad ogolnych k.p.a. trzeba mie¢ na uwadze trzy

kwestie. Po pierwsze, ustawodawca formutujac zasady w rozdziale 2 k.p.a., nie nadal im

471, Bielecki, P. Ruczkowski op. cit.

8 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2009, s.40in.

4 A. Matan [w:] G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz do art
1-103, Warszawa 2007, s. 91.

0 p, Krzykowski, A. Brzuzy, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego w orzecznictwie sqdéw ad-
ministracyjnych, Olsztyn 2009, s. 11 i n.

S1's, Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, z. 4, s. 636-637.
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nazw. Nazwy zostaty sformulowane w piSmiennictwie i obserwujemy pewne zrdéznicowanie
w nazewnictwie. Po drugie, poszczeg6lni autorzy wyszczegdlniajg rozng liczbe zasad. Po
trzecie, wraz z nowelizacjami k.p.a. i 0.p. zmienia si¢ (zwigksza) liczba zasad ogo6lnych.
Patrzac na zagadnienie katalogu zasad w ujeciu historycznym (przed zmianami wpro-
wadzonymi ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektorych innych ustaw) — przyktadowo siedemnascie zasad wymienia E.
Ochendowski™, na pietnadcie zasad wskazuje B. Adamiak®, za$ trzyna$cie zasad wyrOznit A.
Wrobel. W. Chroscielewski wymienial nastepujgce zasady: zasade praworzadnosci (art. 6 i
7 k.p.a.), zasade uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli
(art. 7 k.p.a. in fine), zasada prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), poglebiania zaufania obywa-
teli do organdéw panstwa (art. 8 k.p.a.), zasada udzielania informacji faktycznej i prawne;j stro-
nom i innym uczestnikom postgpowania (art. 9 k.p.a.), zasada czynnego udziatu strony w po-
stepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), zasade przekonywania (art. 11 k.p.a.), zasad¢ szybkosci i pro-
stoty postepowania (art. 12 k.p.a.), zasade zalatwiania spraw spornych w drodze ugody (art.
13 k.p.a.), zasada pisemnosci postepowania (art. 14 § 1 k.p.a.), zasad¢ dwuinstancyjnosci po-
stepowania (art. 15 k.p.a.), zasad¢ trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych (art. 16 §
1 k.p.a.) i zasade sgdowej kontroli legalno$ci decyzji administracyjnych (art. 16 § 2 k.p.a.)”
Zasady og6lne k.p.a widzi odmiennie J. Zimmermann®®. Autor ten dzieli zasady na
trzy grupy. Grupa pierwsza to zasady podstawowe, do ktorych zalicza si¢ zasad¢ praworzad-
nosci 1 legalnos$ci, zasad¢ prawdy obiektywnej, a takze zasad¢ uwzgledniania interesu spo-
tecznego 1 stusznego interesu obywateli. Druga grupe stanowia zasady, ktore nakltadajac na
organy administracyjne, przyznaja jednoczesnie obywatelom, szerokie uprawnienia proceso-
wa — zasada poglebiania zaufania obywateli do organdéw panstwa i oddziatywania organow
panstwa na $wiadomosci i1 kultur¢ prawng obywateli, zasada udzielania informacji faktyczne;j
1 prawnej oraz zasada przekonywania. Trzecia grupa obejmuje zasady dotyczace samego po-
stepowania administracyjnego czyli zasada czynnego udzialu stron postepowania, zasada ugo-

dowego zatatwiania spraw administracyjnych, zasada szybkos$ci i prostoty postgpowania, za-

52 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sgqdowoadministracyjne. Wybdr orzecznictwa,
Torun 2002, s. 43-67.

53 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2012, s. 34-46.

3 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2005, s. 121-159.

55 W. Chréécielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjny-
mi, Warszawa 2009, s. 43.

56 ), Zimmermann, Prawo Administracyjne, Krakéw 2005, s. 91
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sada pisemnosci, zasada dwuinstancyjno$ci, zasada trwatosci decyzji ostatecznych i zasada
zaskarzalnos$ci decyzji do sagdu administracyjnego.

Dla katalog zasad og6lnych k.p.a. istotne okazaly si¢ zmiany — rozszerzajace katalog
zasad - wprowadzone ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r, o zmianie ustawy — Kodeks postgpo-
wania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw”’.

Obecnie w literaturze katalog zasad postgpowania administracyjnego prezentuje si¢
nastepujaco: zasada praworzadnosci dziatania organu administracji (art. 6 1 7), prawdy obiek-
tywnej (art. 7), uwzgledniania w postgpowaniu i1 przy zatatwianiu sprawy interesu spoteczne-
go 1 slusznego interesu obywateli (art. 7 in fine), rozstrzygnie watpliwosci co do tre$ci normy
prawnej na korzys$¢ strony (art. 7a), wspotdziatania organdw administracji (art. 7b) zaufania
do witadzy publicznej (art. 8), udzielenia informacji stronom 1 innym uczestnikom postepowa-
nia (art. 9), czynnego udziatu strony (art. 10), przekonywania (art. 11), szybkos$ci i prostoty
postepowania (art. 12), ugodowego zatatwiania sprawa administracyjnych (art. 13), pisemno-
sci (art. 14), dwuinstancyjnosci (art. 15), trwalosci decyzji administracyjnych (art. 16 § 1) i
sagdowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2)**.

W literaturze przedmiotu dorobek doktryny, w zakresie katalogu zasad ogdlnych,
przedstawia si¢ réwniez z uwzglednieniem podzialu na zasady idei stosowania prawa, zasady
kultury administrowania i techniczno — procesowe. Przy zastosowaniu powyzszych kryteriow
katalog zasad prezentuje si¢ nastgpujaco.

A. Zasady idei stosowania prawa:

1) pierwotne:

a) praworzadnosci dziatania organu administracji publicznej (art. 6 1 7 ab initio k.p.a)

b) dochodzenia prawdy obiektywnej (art. 8 in medio k.p.a.)

c) uwzgledniania w postgpowaniu i zatatwieniu spraw interesu spotecznego i stusznego

interesu jednostki (art. 7 in fine k.p.a.)

d) rozstrzygania watpliwosci na korzys$¢ strony (art. 7a k.p.a.)

e) czynnego udzialu stron w postepowaniu (art. 10 ust 7 in medio k.p.a.)

2) pochodne:

a) zaufania uczestnikoéw postepowania do wtadzy publicznej (art. 8 § 112 k.p.a)
b) dwuinstancyjnos$ci postepowania (art. 15 k.p.a.)

c) trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych (art. 16 § 1 k.p.a.)

d) sadowej kontroli decyzji administracyjnych (art. 16 § 2 K.p.a.)

7 Dz.U.z2017 r. poz. 935.
8 W. Sawczyn [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 92
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d)
2)
a)
b)

Zasady kultury administrowania oraz techniczno — procesowe:

kultury administrowania:

przekonywania (art. 11 k.p.a.)

wspotdziatania organéw administracji publicznej (art. 7b k.p.a.)

udzielania informacji faktycznie i prawnej stronom i uczestnikom postgpowania (art. 9
zd. 2 k.p.a)

ugodowego zatatwienia spraw o spornych interesach stron (art. 13 § 112 .p.a)
techniczno — procesowe:

szybkosci 1 prostoty postgpowania (art. 12 k.p.a.)

pisemnosci (art. 14 k.p.a.)”.

Majac §wiadomos¢ przedstawionej roznorodnosci w ujmowaniu zasad ogolnych poste-

powania administracyjnego, w mojej ocenie na aprobat¢ zastuguje poglad W. Piatka, zgod-

nie z ktérym, za stuszne, nalezy uznaé¢ przyjecie mozliwie najprostszego sposob ich ujecia.

Przyjecie powyzszego zatozenie prowadzi do nastepujacej klasyfikacji:

1)

2)

zasady ogolnych postepowania administracyjnego : praworzadnosci, prawdy obiek-
tywnej, uwzgledniania z urzedu interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli,
prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy
publicznej, wspotdziatania organdéw, informowania stron, czynnego udziatu strony w
postepowaniu, przekonywania, szybkosci 1 prostoty postepowania, polubownego roz-
wigzywania spraw, pisemnosci, trwato$ci decyzji oraz sgdowej kontroli decyz;ji.

zasady ogdlne postepowania administracyjnego jako konsekwencje prawne przyjetych
w k.p.a. regulacji procesowych: zasada sprawiedliwos$ci proceduralnej, zasada aktyw-
nosci (inicjatywy) procesowej (zasada oficjalnosci 1 dyspozycyjnosci), zasada ciagto-

$ci postepowania administracyjnego®.

1.2.5.  Stosunek zasad ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego do Or-

dynacji podatkowej

W. Chroéscielewski trafnie podkresla, Ze postgpowanie podatkowe mozna potraktowac,

jako szczegblne postepowania administracyjne, przepisy o.p. recypuja bez najmniejszych mo-

% B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 44-45.
% W, Pigtek [w:] J. P. Tarno, W. Piagtek (red.), System prawa procesowego administracyjnego —tom 2 cz. 2: Zasa-
dy ogdlne postepowania administracyjnego, Warszawa 2018, s. 275-276.
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dyfikacji badz, tez ze zmianami dotyczacymi ,,drugorzednych detali” znaczng cze$¢ przepi-

soéw k.p.a. o postepowaniu administracyjnym ogolnym®'.

Uwzgledniajac aktualne zmiany zaréwno w k.p.a. 1 o.p. W Chroéscielewski réznice w
zasadach ogdlnych postgpowania podatkowego i1 ogdlnego postgpowania administracyjnego

przedstawia nastgpujaco:

1) o.p. pomija sformutowang w k.p.a. zasad¢ uwzgledniania z urzgdu interesu spoteczne-
go 1 stusznego interesu obywatela oraz literalnie nie wskazuje udzialu stron przy po-

dejmowaniu czynno$ci zmierzajacych do wyjasnienia stanu faktycznego®,

1) organy podatkowe nie muszg, w odroznieniu od organéw prowadzacych postepowa-
nie administracyjne, dba¢ o to aby strony 1 inne osoby uczestniczace w postepowania

nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa.

2) o.p. wprowadza zasade jawnoS$ci postepowania podatkowego wytacznie dla stron po-

stepowania.
3) o.p nie przewiduje wyjatkow od zasady dwuinstancyjnosci.

4) o.p wprowadza wyjatek od zasady czynnego udziatu strony, gdy wydana w sprawie

decyzja w calo$ci uwzglednia wniosek strony®.

1.2.6. Zasady naczelne

Majac na uwadze wczesniejsze uwagi, co do zrodet zasad w postepowaniu administra-
cyjnym, bezspornym w nauce jest fakt, ze w postepowaniu administracyjnym obowigzujg tez
zasady wywodzone z przepisOw Konstytucji RP oraz ratyfikowanej przez Polske EKPC. Za-
sad ogolne k.p.a, badz to 1aczg si¢ tresciowo z Konstytucja i EKPC, badz dopetniajg je jako
zasady ,,wyspecjalizowane” dla celow i specyfiki postepowania administracyjnego®

W literaturze zasady, ktore wywodzi si¢ z przepisow Konstytucji RP oraz EKPC nazy-
wa si¢ naczelnymi i uznaje, ze maja one olbrzymie znaczenie w postgpowaniu przed organa-
mi administracji publicznej ,ze wzgledu na naczelne miejsce jakie zajmuja w hierarchii zasad
prawa®

Zasady naczelne postgpowania administracyjnego wywodzace si¢ z Konstytucji RP to:

S W. Chréscielewski [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, P. Daficzak Postepowanie administracyjne i postepowa-
nie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 297.

82 szerzej w rozdz. 2.

8 W. Chrdéscielewski [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, op. cit, s. 300-302

8 L. Bielecki, P. Ruczkowski op. cit. S. 280

8W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie...s. 40 i n.
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a) zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)

b) zasada praworzadnosci (art. 7 Konstytucji)

c) zasada réwnosci wobec prawa (art. 32 ust 1 Konstytucji)

d) zasada prawa do sprawiedliwego, jawnego i szybkiego procesu (art. 45 Konstytucji)
e) zasada ochrony danych osobowych (art. 51 Konstytucji)

f) zasada prawa do skargi (art. 63 Konstytucji)

g) zasada dwuinstancyjnos$ci postepowania administracyjnego (art. 78 Konstytucji)®

Konstytucja w art. 87 ust 1 wymienia wsrod obowigzujacych zrddet prawa rowniez ra-
tyfikowane umowy miedzynarodowe. Powotany przepis konstytucyjny przesadza pozytywnie
0 mozliwosci stosowania w prawie wewnetrznym prawa miedzynarodowego. Dla funkcjono-
wania administracji publicznej i sadownictwa administracyjnego istotne znaczenie nalezy
przypisa¢ zasadom wynikajacym z art. 14 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych® oraz art. 6 EKPC.

Wskazane konwencje stwarzajg podstawy do rekonstrukcji zasad sprawiedliwosci pro-
ceduralnej. Pomimo faktu, ze art. 6 EKPC odnosi si¢ wprost do sgdowego postepowania w
sprawach cywilnych i karnych, jednakze zasady wynikajace z tego przepisu powinny, zda-
niem Z. Kmieciaka, znajdowa¢ odpowiednie zastosowanie w postepowaniu administracyj-
nym. Dotyczy to w szczego6lnosci na prawie jednostki do obrony jej interesu prawnego w
procesie administracyjnym, szerokiej mozliwo$ci przeniesienia sporu na droge sagdowa, pra-
wie do szybkiego rozstrzygnigcia sprawy, prawie do rzetelnej informacji prawnej, czy prawie
do aktywnego udzialu w postgpowaniu dowodowym oraz niczym nie krgpowanym prawem
do korzystania z pomocy petnomocnika®®.

Nalezy tez zwroci¢ uwage na przyjeta w grudniu 2000 w Nicei Karte Praw Podstawo-
wych Dobrej Administracji i uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. przez Parlament Europejski ,,Eu-
ropejski Kodeks Dobrej Administracji” (EKDA), ktore jako standard ustanawiajg prawo do
dobrej administracji.

W literaturze wskazuje si¢ rOwnoczesnie, ze w postepowaniu administracyjnym obo-
wigzujg takze zasady prawne wypracowane przez doktryn¢ prawa na podstawie uogdlnienia
rozwigzan prawnych®. Wsrdd nich wymienia si¢ zasade np. zasade nie odwolywania si¢ w

postepowaniu administracyjnym do zasad przyjetych w prawie cywilnym.

% W. Chrdéscielewski, J.P.Tarno, P. Dariczak, Postepowania administracyjne i postepowanie przed sqdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2018, s. 54-55

7 Dz. U.z 1977 r. Nr. 38, poz. 167 i 168.

% szerzej zob. Z Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdownictwo administracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s 19 i nast..

% B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego — komentarz, Warszawa 2012 r, s. 43.
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1.2.7. Zakres zastosowania zasad ogolnych k.p.a.

Zakres zastosowania zasad og6lnych zawartych w rozdziale 2 k.p.a. jest sporny™. Nie
budzi watpliwosci jedynie to, Ze odnosza si¢ one do ogodlnego postgpowania administracyjne-
go 1 obowigzuja w nim w pelnym zakresie. Problem stosowania zasad ogdlnych w pozosta-
tych postepowaniach regulowanych w k.p.a. jest powigzany z zakresem stosowania do tych
postepowan przepiséw ogdlnego postepowania administracyjnego. Zasady ogdlne stosuje si¢
odpowiednio w postgpowaniach przed innymi (niz organy administracji publicznej) organami
panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy prawa lub na pod-
stawie porozumien do zatatwiania spraw w formie decyzji administracyjnych (art. 1 pkt 2
k.p.a.), w sprawach o wydawania za§wiadczen (art. 1 pkt 4 k.p.a.), w sprawach skargi wnio-
skoéw (dziat VIII k.p.a. ) oraz w sprawach ubezpieczen spotecznych (art. 180 k.p.a.).

Moim zdaniem, na aprobate zastuguje teza, o obowigzywaniu zasad ogdlnych we
wszystkich postepowaniach jurysdykcyjnych, jak rowniez w postepowaniach zmierzajacych
do podjecia innych czynno$ci administracyjnych, w tym czynno$ci materialno-technicznych.
Stusznie podnosi M. Gajda-Durlik, Ze termin ,,postgpowanie administracyjne” zostalo przez
doktryng¢ prawa i postgpowania administracyjnego zarezerwowany dla tej sfery dziatalnos$ci
administracji publicznej, ktora wigze si¢ z podejmowaniem decyzji w sprawach indywidual-
nych”'. Jednoczes$nie autorka ta podnosi, ze administracyjne postepowanie ogodlne, wiasciwe
dla catej sfery spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej cechuje to, ze znacz-
na czgs$¢ jego przepisdw zostat ujeta w jednolite ramy kodyfikacji, oraz fakt, ze kodyfikacja ta
nie wyznacza zamknietego zespotu uregulowan procesowych. Z catoksztattu przepisow ogol-
nego postepowania administracyjnego wytamujg si¢ przepisy tworzace zespot uregulowan od-
regbnych, wlasciwych wytacznie dla wyodrgbnionych dziedzin spraw materialnoprawnych, uj-
mowanych w ramy administracyjnych postepowan szczegdlnych. Do postepowan tych autor-
ka zaliczyta nie tylko te, ktére s3 wytaczone spod zakresu stosowania k.p.a., ale rowniez te,
ktore na zasadzie lex specialis derogat legi generali uchylajg obowigzywanie k.p.a. bez wy-
raznego wylaczenia mocy obowigzujacej kodeksu’.

Reasumujac watek zakresu zastosowania zasad ogdlnych k.p.a. uwazam, ze trafnie

podsumowat to zagadnienie J.P. Tarno, ktory podnosi, iz zasady ogdlne k.p.a. maja zastoso-

™ G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan Kodeks..., s. 91.

"' M. Gajda — Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego,[w:] J. Zimmermann (red.) Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 518.

2 M. Gajda — Duplik, op. cit, s. 540-541.
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wanie we wszystkich postgpowaniach normowanych przez kodeks z wyjatkami wyptywajacy-

mi z przepisow szczegdlnych”.

1.3. Zasada prawdy materialnej.

1.3.1. Pojecie dochodzenia prawdy materialnej
Obecnie zasada prawdy materialnej na gruncie postgpowania administracyjnego i po-

stepowania podatkowego uregulowana jest w:

a) art. 7 k.p.a., zgodnie z ktérym toku postgpowania organy administracji publiczne;j
(...), z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do

doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy’™, (...)

b) art. 122 o.p., w mys$l ktérego organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbe¢dne
dziatania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia spra-

wy W postepowaniu podatkowym.

Na gruncie postepowania administracyjnego (i podatkowego) zasada ta ma niewatpli-
wie charakter dyrektywalny. Mozna ja zdefiniowa¢ jako norm¢ nakazujaca organowi opiera-
nie decyzji na ustaleniach faktycznych, uzasadnionych na gruncie wiedzy naukowej oraz po-
tocznej wiedzy o rzeczywistosci, poczynionych za pomocg najlepszych srodkow, jakimi
prawnie rozporzadza. Uwzgledniajac konwencjonalny charakter uzasadniania twierdzen fak-
tycznych w postgpowaniu administracyjnym, dyrektywe t¢ nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
rozstrzygniecie (decyzja finalna) powinno opieraé si¢ na wszechstronnej ocenie calego mate-
riatu dowodowego zebranego ex officio przez organ, przy prawidlowym (trafnym) zastosowa-
niu regut dowodowych wynikajacych z przepisow prawa procesowego i materialnego™.

Zgodnie z klasyczng definicjg prawdy nalezy przyjacé, ze ,,prawda” to sad zgodny z
rzeczywistoscig, od ktorej sie odnosi (veritas est adequatio rei et intellectus)’®.

W jezyku prawniczym do ujetej w ten sposob prawdy dodaje si¢ przymiotnik ,,mate-

rialna” lub ,,obiektywna”, jednak tylko po to, aby zaakcentowac, ze nie chodzi tutaj o tzw.

3 ). P. Tarno, Zasady ogdline k.p.a. w orzecznictwie..., s. 62.

™ Przed nowelizacja brzemiennie tego przepisu byto nastepujace: ,, W toku postepowania organy administracji
publicznej stojq na strazy praworzgdnosci, i podejmujq wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia sta-
nu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywatela”.
Whptyw tej zmiany bedzie przedmiotem analizy w nastepnych rozdziatach niniejszej pracy.

75 J. Jaskiewicz Prawda jako aksjomat postepowania przed sqdem administracyjnym [w:] J. Zimmermann (red.)
Aksjologia prawa administracyjnego tom Il, Warszawa 2017, s. 76

6 R. Kmiecik [w:] Prawo dowodowe. Zarys wykfadu, Krakéw 2005, s. 83.
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prawde¢ formalna, lecz o prawde w jej podstawowym, rzeczywistym materialnym znaczeniu’’.
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wymienne uzywanie przymiotnika ,,obiektywna — materialna”
budzi w literaturze watpliwosci. Podnosi si¢, ze jedynym racjonalnym sposobem rozstrzy-
gnigcia tego problemu jest przyjecie postulatu M. Cieslaka, aby obie te nazwy traktowaé jak
synonimy’®.

Jednoczesnie nie mozna poming¢ milczeniem faktu, ze w najnowszej literaturze spo-
tka¢ mozna daleko idaca krytyke uzywania pojecia ,,prawda materialna”. Zdaniem J. Jaskie-
wicza, zwrot nie powinien postawa¢ w uzyciu. Po pierwsze, z tej racji, ze wyraza on fikcje
niemajacg oparcia w aktualnym stanie wiedzy, w szczegdlnosci we wspotczesnych koncep-
cjach filozoficznych 1 teoretycznych. Po drugie, dlatego, ze nie koreluje on z innymi formuta-
mi prawdy uzywanymi w prawoznawstwie, co wprowadza zamet pojeciowy. Po trzecie, jest
to zwrot perswazyjny. Przydawka ,,obiektywna" sugeruje bowiem, Ze inne postaci prawdy
funkcjonujace w obszarze prawa sg ,,nieobiektywne", a zatem, w potocznym przekonaniu,
mniej warto$ciowe, co rowniez nie ma zadnego uzasadnienia naukowego czy filozoficznego”.

Podsumowujac kwesti¢ nazwy omawianej zasady uwazam, ze nie jest istotne, czy po-
minie si¢ przydawke ,,materialna” lub ,,obiektywna” i bedzie si¢ postugiwato po prostu termi-
nem ,,zasada prawdy”, czy tez nie. Jednocze$nie, majac §wiadomo$¢ krytycznych uwag co
do terminu ,,prawda materialna/obiektywna”, a wobec powszechnego stosowania tego termi-
nu w doktrynie i orzecznictwie, decyduj¢ si¢ go uzywac w dalszej czgsci pracy.

Istota tej zasady sprowadza si¢ zatem do zapewnienia organowi prowadzacemu poste-
powanie mozliwo$ci badania sprawy (stanu faktycznego) i do swobodnej oceny zgromadzo-
nego materialu dowodowego. Zasada ta ma wigc fundamentalne znaczenie dla prawidtowego
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajgcego, ktore pozwoli dokona¢ subsumcji faktow
uznanych za udowodnione pod stosowng norme¢ prawng, a nastepnie do ustalenia konsekwen-
cji prawnych tych faktow™.

Powyzsze zalozenie prowadzi do wniosku, ze zasade prawdy materialnej nalezy odno-
si¢ do ustalen faktycznych. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ dokonane przez organ, na pod-
stawie dowodow, stwierdzenie istnienia (lub nieistnienia) faktow, o ktorych nalezy orzec w
decyzji, ktore maja stanowi¢ podstawe faktyczng rozstrzygnigcia. Zgodnie z zasadg prawdy

materialnej te procesowe ustalenia muszg by¢ prawdziwe.

7 G. Artymiak, M. Rogalski, Z. Sobolewski Proces karny — czes¢ ogdina, Krakéw 2007, s. 34.

8 M. Cieélak, Polska procedura karna. Podstawowe zatozenia teoretyczne, Warszawa 1971, s. 319

), Jaskiewicz op. cit, s. 70

8 ). Jendroska, Zasady postepowania administracyjnego, [w:] Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochen-
dowskiego, Torun 1999, s. 145.
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1.3.2. Znaczenie zasady dochodzenia prawdy materialnej

Doniosto$¢ omawianej zasady potwierdza konstatacja Trybunatu Konstytucyjnego w
wyroku z 10 czerwca 1987 r., w ktorym Trybunat stwierdzil, ze ,,jedng z naczelnych zasad
postepowania administracyjnego jest zasada prawdy obiektywnej, a zatem udowodnienie kaz-
dego faktu majacego znaczenie prawne moze nastgpi¢ za pomocg wszystkich legalnych $rod-
kow. Jakiekolwiek ograniczenie w tym przedmiocie moze wynikac tylko z przepisow ustawo-
wych”™,

Wedhug E. Iserzona, zasada prawdy obiektywnej polega na stworzeniu dla organu
orzekajacego danym, konkretnym postgpowaniu mozliwosci swobodnego badania sprawy i
swobodnej oceny wynikdw tego badania®.

Zasada ta czerpie swoj naczelny charakter rowniez z faktu, Ze generalnie wszystkie
pozostate zasady ogdlne postepowania majg na celu stworzy¢ takie warunki w toku postepo-
wania, ktére umozliwig dokonanie ustalen faktycznych zgodnych z rzeczywistoscia.

Zdaniem B. Adamiak zasada prawdy obiektywnej ma kapitalny wptyw na uksztatto-
wanie catego postepowania, a zwlaszcza na roztozenie dowodu w postgpowaniu administra-
cyjnym®.

Zasada prawdy materialnej jest kluczowg zasadg w grupie zasad dotyczacych ustalania
stanow faktycznych (zasad poznawczych). Natomiast zasady dotyczace ustalenia stanéw fak-
tycznych zajmuja centralng pozycje w catym systemie zasad procesowych ze wzgledu na fakt,
ze dotycza spraw stanowiacych jeden z gtownych problemoéw sprawowania wymiaru sprawie-
dliwosci, przez co majg bezposrednig doniostos¢ praktyczna.

Do zasad bezposrednio zwigzanych z procesem poznawczym naleza: zasada prawdy
materialnej, zasada obiektywizmu, zasada swobodnej oceny dowodow, zasada domniemania
niewinnosci, zasada in dubio pro reo, zasada ci¢zaru dowodu (na stronie dazacej do osiagnie-
cia okreslonych skutkdéw prawnych), zasada bezposredniosci.

Zwazywszy na kluczowe znaczenie omawianej zasady dla odpowiedniego zorganizo-
wania postgpowania administracyjnego okresla si¢ ,,zasady zasad”, badz tez naczelng zasada

postepowania®.

81p 1/87/2, Palestra 1987, nr 12, s. 113.

82 E Iserzon (w:) E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks..., s. 153-154

8 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 57

8 W niniejszej pracy okreélenie zasada naczelna postepowania jest uzywane w rozumieniu przedstawionym w
podrozdziale 1.2.6..
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1.3.3. Wplyw zasady prawdy materialnej na post¢gpowanie wyjasniajace

Ustawowe uwzglednianie zasady prawdy materialnej jest sprawg kluczowa dla odpo-
wiedniego zorganizowania okreslonego trybu postepowania wyznaczajacag w duzym stopniu
jego rezultaty.

Z omawianej zasady wylania si¢ dla organu prowadzacego postepowanie szereg obo-
wigzkow do ktorych mozna zaliczyc¢:

1) wskazanie przez organ dowodow niezbednych do ustalenia podstawy faktycznej decy-
zji administracyjnej,

2) przeprowadzenie z urzgdu wskazanych wyzej dowodow,

3) stworzenie stronie w toku postepowania mozliwosci wskazania nowych dowodow, a
takze zagwarantowanie stronie prawa do wypowiedzenia si¢ odnosnie dowodow zgro-
madzonych przez organ. Istotnym zagadnieniem przy faktycznie realizowanym zato-
zeniu dyrektywnego pojmowania zasady prawdy materialnej jest ustalenie: co, jakim
podmiotom i w jakich okoliczno$ciach jest przez ta zasade nakazane®.

Obowigzki te majg prowadzi¢ do podstawowego celu ogdlnego postepowania admini-
stracyjnego, ktorym jest ustalenie prawnych konsekwencji (najczes$ciej w formie decyzji)
obowigzujacej normy prawa administracyjnego materialnego.

Wydanie decyzji poprzedzone jest fazg postepowania wyjasniajacego, podczas ktorej
organ ustala, na podstawie zgromadzonych dowodéw, fakty bedace podstawg rozstrzygniecia.
Fakty te istnieja obiektywnie, a w toku postgpowania poddawane sg rygorowi prawdy obiek-
tywnej. Ma to odzwierciedlenie w materii ustawowej, gdzie zasada prawdy materialnej swoje
rozwini¢cie znajduje w przepisach odnoszacych si¢ postgpowania dowodowego, ktore maja
stanowi¢ gwarancje¢ jej realizacji w toku postepowania wyjasniajacego.

Zasada prawdy materialnej powoduje, Ze organ w czasie postepowania nie moze za-
chowywac¢ sie sposob bierny. Przeciwnie, jego aktywno$¢ powinna przejawia¢ si¢ w formie
obowigzku organu wykorzystania w sprawie wszystkich dowodow znanych mu z urze¢du, po-
szukiwania innych (nowych) dowodéw na potwierdzenie okreslonych faktéw z wykorzysta-
niem dostgpnych zrodet dowodowych, a ponadto powinna polega¢ na dopuszczeniu wszyst-
kich $rodkéw dowodowych zgtaszanych przez strone lub innych uczestnikéw postepowania,
jezeli maja one istotne znaczenie dla sprawy. Dlatego tez, w czasie postgpowania wyjasniajg-

cego podstawowe znaczenie majg takze inne zasady kodeksu postepowania administracyjne-

8 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 59. Autorka ta podnosi, ze w obowigzujgcych (do czasu
noweli grudniowej) rozwigzaniach przyjetych w art. 7 i przepisach szczegdlnych prawo do czynnego udziatu
strony w ustaleniu stanu faktycznego nie budzito watpliwosci. Nowe rozwigzanie ustanawia to prawo expressis
verbis.
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go, takie jak: zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu, udzielania informacji stronom,
przekonywania, pisemnos$ci oraz szybkosci i prostoty postepowania®.

Innymi stowy postepowanie wyjasniajace (rozpoznawcze) to stadium postepowania
administracyjnego kiedy podejmowane s3 czynnosci procesowe o zasadniczym znaczeniu dla
ustalenia stanu faktycznego sprawy administracyjnej. Szczegdlowy przebieg i zakres czynno-
$ci stadium wyjasnienia sprawy jest zalezny od ich uksztattowania przez organ administracji
stosownie do rodzaju sprawy i kregu uczestnikow postepowania. W taki sam sposob trzeba
widzie¢ zasadniczy dla wyjasnienia sprawy zakres czynnosci dowodowych 1 wykorzystywa-
nych w nim $§rodkéw dowodowych®’,

Podsumowujac w procedurze administracyjnej postepowanie wyjasniajace cechuje
si¢ przymiotem oficjalnosci, czyli to rolg organu jest przeprowadzenie z urzedu dowodow, ce-
lem ustalenia stanu faktycznego sprawy. Organ administracji ma obowiazek podjac ciag czyn-
nosci proceduralnych majacych na celu zebrania catego materialu dowodowego, rozpatrzeé
caty materiat dowodowy, a takze nie udowodnia¢ faktéw powszechnie znanych oraz faktow
znanych organowi z urzedu.

Zasada prawdy obiektywnej wyznacza réwniez organowi okre§long kolejnos¢ korzy-
stania z poszczegolnych srodkow dowodowych. Mianowicie organ prowadzacy postepowanie
w pierwszej kolejnosci powinien korzysta¢ ze srodkow dowodowych bezposrednich tzn. ta-
kich za pomocg ktorych ma mozliwo$¢ bezposredniego spostrzegania i stwierdzenia prawdzi-
wosci okreslonego faktu, np. ogledziny, oryginatu dokumentu czy tez zeznan swiadkow okre-
$lonych zdarzen. Dopiero w sytuacji, gdy organ nie bedzie mial mozliwo$ci uzyskania takich
srodkow dowodowych, moze wowczas skorzysta¢ np. z kopii dokumentu czy z zeznan $§wiad-
kow ze styszenia®.

Z zasady prawdy obiektywnej wynikaja nie tylko zasady gromadzenia materiatu do-
wodowego, ale rowniez, w powiazaniu z art. 77 k.p.a. 1 187 o.p, rozpatrywania przez organ
administracji zebranego materialu dowodowego. Materiat dowodowy nalezy rozumie¢ jako
sktadowg okreslonych srodkow dowodowych, ktére po przeprowadzonej ocenie, sktadajg si¢
na dowody sluzace wyjasnieniu stanu faktycznego lub ogot dowodow, ktérych zebranie jest

konieczne do doktadnego wyjasnienia sprawy®. K.p.a. nie definiuje pojecia dowodu, ograni-

8 A, Zidtkowska, Formy wadliwosci postepowania wyjasniajgcego w ogdinym postepowaniu administracyjnym,
ST 9/2009, s 64.

87B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo pro-
cesowe administracyjne , Warszawa 2010, s. 147.

8 M. Podlesny, Zasada prawdy obiektywnej w postepowaniu administracyjnym, Kodyfikacja Postepowania Ad-
ministracyjnego na 50 — lecie k.p.a. pod redakcja Janusza Niczyporuka s. 647.

% por. M. Podlesny, op. cit. s. 649. —, Materiat ten jest sktadowa okreslonych $rodkéw dowodowych, ktére po
przeprowadzonej ocenie, sktadajg sie na dowody stuzgce wyjasnieniu stanu faktycznego”.
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czajac si¢ do stwierdzenia, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynié si¢
do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem (art. 75 k.p.a.). O otwartym charakte-
rze katalogu $rodkéw dowodowych §wiadczy uzyty w tym przepis zwrot ,,w szczegdlnosci”
odnoszacy si¢ do przykladowo wymienionych dowodéw w postaci dokumentdéw, zeznan

swiadkéw, opinii bieglych oraz ogledzin.

1.3.4. Dowod i gromadzenie dowodow

Pomimo faktu, ze zarowno k.p.a. jak i 0.p nie definiujg pojecia dowodu trzeba podkre-

$li¢, ze samo pojecie ,,dowdd” jest pojeciem wieloznacznym.

W yjeciu powszechnym dowod to:

a) okoliczno$¢ lub rzecz dowodzaca czegos, Swiadczaca o czyms,
b) dokument urzedowy stwierdzajacy cos,
¢) skonczony cigg zdan uzasadniajacy prawdziwos$¢ danego twierdzenia™.

W doktrynie postepowania administracyjnego spotyka si¢ dwa rézne sposoby rozu-
mienia pojecia ,,dowodu”.

B. Adamiak utozsamia pojecie dowodu z pojeciem $rodka dowodowego, poprzez kto-
ry z kolei, autorka rozumie wszelkie zroédta prawdziwych informacji umozliwiajacych dowo-
dzenie®".

Zdaniem W. Dawidowicza pod poje¢ciem ,,dowodu” nalezy rozumie¢ rezultat procesu
dowodzenia uzyskany na podstawie okreslonych §rodkéw dowodowych. Zdaniem autora, po-
miedzy dowodem, a srodkiem dowodowym istnieje zasadnicza rdéznica objawiajaca si¢ w fak-
cie, iz dowod - jako wynik procesu dowodzenia — jest pojeciem ,,konkretnym”, natomiast
srodki dowodowe moga by¢ traktowane w sposob ,,abstrakcyjny” jako prawne rodzaje zrodet
informacji®.

Majac na uwadze powyzsze dowdd jako pojecie wieloznaczne i w zaleznosci od przy-
jetych zatozen moze by¢ rozumiany jako:

a) proces dowodzenia,
b) czynnos$ci zmierzajace do wykazania prawdziwosci jakiego twierdzenia,
c) $rodek dowodowy,

d) zroédto dowodowe.

“Uniwersalny sfownik jezyka polskiego, Wydawnictwa Naukowe PWN, http://sjp.pwn.pl/slownik/2453874/do-
waod

1 B. Adamiak, System $rodkéw dowodowych w ogélnym postepowaniu administracyjnym, AUWr, Przeglad Pra-
wa i Administracji XVIII, 1984, nr 665, s. 47.

2 \W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne, Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 16.
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Wymaga zaznaczenia, ze np. na gruncie prawa karnego literatura opowiada si¢ za
przyjeciem koncepcji dowodu utozsamianego z pojeciem srodka dowodowego. Podnosi sig,
ze koncepcja taka ma charakter uniwersalny i1 znajduje swoje zastosowanie w kazdej procedu-
rze dowodowej (karnej, cywilnej, administracyjnej) niezaleznie od charakteru sprawy i rodza-
ju dowodu”.

W. Siedlecki definiujac dowod stwierdza, ze przez pojecie to nalezy rozumie¢ Srodek
dowodowy, a zatem $rodek, ktéry umozliwia dowodzenie, a wigc pozwala na przekonanie o
istnieniu lub nieistnieniu oznaczonych faktéw — tym samym o prawdziwosci twierdzen o tych
faktach®.

Czynnosci dotyczace przeprowadzenia dowodow sg nieodzownym elementem kazde-
go postepowania. S3 one dokonywane na podstawie przepiséw regulujacych dopuszczalne
zrédta 1 §rodki dowodowe, sposob prowadzenia postgpowania dowodowego, sposoby utrwale-
nia dowoddéw, cigzar dowodzenia, a takze sposob oceny i wykorzystania uzyskanych dowo-
doéw. To one stuza ustaleniu okolicznos$ci faktycznych, ktore majg stanowi¢ podstawe wyda-
nego w sprawie rozstrzygniecia®.

Jezeli przyjac, ze dowdd jest rezultatem procesu dowodzenia, to dopiero suma uzyska-
nych w toku postgpowania wyjasniajacego srodkow dowodowych pozwoli uzyskaé okreslone
dowodowy, ktore to dowody z kolei, stanowi¢ bedg kompletny material dowodowy”®. Nato-
miast zgodnie z art. 77 k.p.a. gromadzenie dowodéw mozna zdefiniowac jako cigg czynnosci
procesowych majacych na celu zebranie catego materiatu dowodowego®’.

Z zasady prawdy obiektywnej wynika obowigzek organu administracji wyczerpujace-
go zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych zwigzanych z okreslong sprawa, aby w ten
sposoOb stworzy¢ jej rzeczywisty obraz i uzyskac¢ podstawe do trafnego zastosowania przepisu
prawa. Innymi stowy omawiana zasada oznacza, w $wietle obranego modelu postgpowania,
ze to organ prowadzacy postepowanie ma obowigzek zebra¢ caly material dowodowy, a na-
stepnie wyciggnac prawne konsekwencje z dokonanych ustalen

Niezwykle istotnym jest przedstawienie powyzszego stwierdzenia na tle zasady czyn-
nego udziatu strony w postgpowanie (wyrazong w art. 10 k.p.a.), zgodnie z ktora organ admi-

nistracji publicznej obowigzany jest zapewni¢ stronom czynny udziat w kazdym stadium po-

% R. Kmieciak, op. cit, s. 26.

% W. Siedlecki, Postepowanie cywilne, Zarys wyktadu, Warszawa 1987, s.250.

% D. Strzelec, Naruszenie przepiséw postepowania przez organy podatkowe, Warszawa 2009, s. 131.

% M. Podlesny, Zasada prawdy obiektywnej ... s. 646.

7 B. Adamiak [w:]B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa
2016r.,s411
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stepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych do-
wodow 1 materiatu dowodowego.

Analiza tresci tych dwoéch zasad (zasady prawdy materialnej 1 zasady czynnego udzia-
hi strony w postepowaniu) doprowadza do wniosku, zgodnie z ktérym nie jest obowigzkiem
strony przedstawienie dowodow, a co najwyzej jest to jej uprawnienie. Taka konstatacja nasu-
wa za$ pytanie — jaka role w ustalaniu stanu faktycznego bedzie odgrywala strona?

W literaturze podnosi si¢, ze od roztozenia cigzaru dowodzenia w postepowaniu wyja-
$niajacym zalezy w znacznym stopniu wlasciwe zbudowanie podstawy faktycznej rozstrzy-
gni¢cia administracyjnego. Rozktad cig¢zaru udowodnienia faktow majacych istotne znaczenie
dla rozstrzygnigcia sprawy zapewnia bowiem uczestnikom postepowania bezposredni wplyw
na tres¢ 1 ksztatt podstawy faktycznej rozstrzygni¢cia administracyjnego, tym bardziej ze w
systemie oceny dowodoéw obowigzujacym w ustawodawstwie podstawa takiego rozstrzygnig-
cia moga by¢ wylacznie okolicznosci faktyczne pozostajace w zgodzie z prawdg materialng i
zebrane w sposob zupelny®.

1.4. Ciezar dowodu

W pierwszej kolejnosci podnies¢ nalezy, ze w pismiennictwie zywa pozostaje dysku-
sja, czy na gruncie postgpowania administracyjnego (w tym podatkowego) w ogoéle mozna
postugiwacé si¢ pojeciem cigzaru dowodu (onus probandi)”.

Trzeba zauwazy¢, ze koncepcja cigzaru dowodu pojawita si¢ 1 uksztattowata na grun-
cie prawa prywatnego, a §cislej — na obszarze rozstrzygania sporéw z tej dziedziny przez
sady. Niewatpliwe pojecie to ma swoje normatywne umocowanie w art. 6 k.c. zgodnie z kt6-
rym ci¢zar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora z faktu tego wywodzi skutki praw-
ne. Powyzsza zasada, obcigzenia koniecznoscig przeprowadzenie dowodu przez jedna ze
stron, jest $ci$le powigzana z kontradyktoryjnoscia tego postgpowania.

Cywilistyczna geneza omawianego pojecia wskazuje, ze wigze si¢ ono z postgpowa-
niem o charakterze kontradyktoryjnym, a sama zasada obcigzania koniecznos$cig przeprowa-
dzania dowodu przez jedna ze stron ma wyrazne podstawy prakseologiczne. Dowod ,,stabszy”
ustepuje przy tym dowodowi ,,mocniejszemu” tj. takiemu, ktory z wigkszym prawdopodo-

bienstwem uzasadnia stanowisko jednej ze stron sporu.

% A. Hanusz, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia podatkowego, Krakéw 2004, s. 182.

% B. Brzezifiski, M. Masternak, O tak zwanym ciezarze dowodu w postepowaniu podatkowym, PPod 5/2004, s.
56 — 59. Podobne stanowisko prezentuje A. Hanusz: ,Termin ,ciezar dowodu" nie funkcjonuje na gruncie prawa
podatkowego, w tym rowniez w przepisach o postepowaniu podatkowym, lecz wytgcznie w jezyku prawniczym,
a wiec literaturze zagadnienia i orzecznictwie podatkowym” (zob. A. Hanusz ,Podstawa faktyczna rozstrzygnie-
cia...."” op. cit, s.181.
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Postgpowanie administracyjne natomiast nie ma takiego charakteru, poniewaz ustale-
nie stanu faktycznego sprawy jest obowigzkiem organu administracji (charakter sledczy po-
stepowania). Zgromadzenie materiatu dowodowego musi nastgpi¢ poprzez czynnosci organu
administracji, niezaleznie od tego czy stuzy on udowodnieniu tez korzystnych dla strony, czy
przeciwnie — pozwala na rozstrzygniecie dla niej niekorzystne.

Niektorzy autorzy podnosza, ze w postepowaniach administracyjnych nie natozono na
stron¢ obowigzku dowodzenia faktéw, ktore majg znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy. Za
uprawniony uznajg poglad, ze w prawie administracyjnym pojecie ci¢zaru dowodu uzywane
jest w innym znaczeniu niz w prawie cywilnym, tj. na oznaczenie sytuacji, w ktorej dowadd,
niezbedny dla wykazania racji strony, znajduje si¢ w jej dyspozycji 1 od ich przedlozenia tego
dowodu uzaleznione jest uznanie tych racji w drodze wydania decyzji administracyjne;.
Wskazuja takze, iz sytuacja strony postgpowania cywilnego z jednej strony, a strony w poste-
powaniu administracyjnym z drugiej — jest na tyle rdzna, ze uzywanie, w odniesieniu do po-
stepowania administracyjnego terminu ci¢zary dowodu nie jest wlasciwe. Wynika ta przede
wszystkim z nastepujacych faktow:

— W postgpowaniu administracyjnym nie wystepuje i nie moze wystepowaé po-
dziat rdl procesowych (tak jak w postegpowaniu cywilistycznym)

— postepowanie administracyjne nie ma charakteru kontradyktoryjnego, a stosu-
nek prawny migdzy organem administracji, a strong tego postgpowania jest
stosunkiem charakteryzujacym si¢ nadrzednoscig pozycji organu administra-
cyjnego dysponujacego wladztwem administracyjnym

— udziat strony w autorytatywnej (po stronie organ) konkretyzacji prawa przed-
miotowego ma miejsce tylko w takim zakresie, w jakim jej aktywnos$¢ stanowi
warunek lub przestanke dziatalno$ci administracji publicznej'®.

Podnosi si¢ rOwniez, ze obcigzanie strony postgpowania bezwzglednym ci¢zarem udo-
wodnienia okoliczno$ci faktycznych spowodowaloby naruszenie rownowagi pomiedzy pod-
miotami tego postgpowania, w ktorej uprawnienia wladcze organu sg zréwnowazone przez
gwarancje procesowe przystugujace stronie, a wynikajace przede wszystkim z og6lnych zasad

postepowania administracyjnego'®’.

100 B, Brzeziriski, M. Masternak, op. cit., s. 57.

"W, Sawa, Ciezar dowodu w postepowaniu podatkowym, PPod 3/2001, s. 53. Por. W. Chréscielewski, J.P. Tar-
no, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 23 -
»Kwestia zakresu ochrony procesowej realizowanej przez prawo procesowe nie jest w doktrynie sporna. Przyj-
muje sie, ze prawo procesowe, chronigc interes indywidualny strony postepowania, okresla prawa i obowigzki
strony, wyznacza jej sytuacje prawng w tym postepowaniu, uniezalezniajgc jg od ,, woli” organu prowadzacego
postepowanie. Podobnie W. Nykiel, O potrzebie rownowagi miedzy uprawnieniami i obowigzkami podatnika
oraz organow podatkowych, ,Prawo i Podatki” 2005, nr 12, s. 25 — , Podstawowe znaczenie przyznaje sie okre-
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Mniej radykalny poglad zaktada, ze taki obowigzek (ci¢zaru dowodu) zostaje nalozo-
ny na stron¢ powstaje dopiero na etapie odwolania, ale tylko wtedy, gdy organ pierwszej in-
stancji naruszyl zasade prawdy obiektywnej i nie zebral calego materialu dowodowego'®.
Strona, ktdra nie przytoczyla faktéw, ani dowoddéw w postgpowaniu przed organem I instan-
cji, moze je przytoczy¢ w postepowaniu przed organem II instancji, albo tez podjaé obrong
swoich interesow dopiero w postgpowaniu nadzwyczajnym'®.

Niekiedy przyjmuje si¢ rowniez, ze ,,ciezar dowodu”, w zwigzku z zasada, ze prze-
prowadzenie dowodu nalezy do obowigzkow organéw administracji, moze polegac tylko na
wskazaniu dowodu (srodka dowodowego) przez strong, a nie przeprowadzenie dowodu. In-
nymi stowy ci¢zar dowodu to wymog prezentacji dowodu, ktory ksztattuje sytuacje podatnika
na gruncie prawa administracyjnego mogacy mie¢ wpltyw na ostateczne rozstrzygnigcie admi-
nistracyjne'*.

Odmiennie (od pogladu negujacego mozliwos¢ rozwazania ,,cigzaru dowodu” na grun-
cie postepowania administracyjnego) kweste ,,cigzaru dowodu” widzi A. Hanusz. Podnosi, ze
obowiazek poszukiwania i przedstawiana dowodoéw co do okolicznos$ci istotnych w sprawie
nie spoczywa wylacznie na organach administracji. Normy prawa materialnego, formutujac
znamiona administracyjnego stanu faktycznego, moga bowiem réznie ksztaltowaé rozktad
cigzaru dowodu. W stanach faktycznych, w ktérych ustawodawca uzna to za celowe, a wiec
uzasadnione interesem strony lub interesem publicznym, ci¢zar dowodzenia obarcza¢ moze
strone postepowania'®,

Tym samym wskazuje si¢, ze to organ z urzedu obowigzany jest stwierdzi¢, jakie do-
wody sa niezbedne w danej sprawie oraz takze z urzgdu te dowody przeprowadzié¢, jednak
obowiazku zebrania o zbadania catego materialu dowodowego nie powoduje, ze strona poste-
powania zwolniona jest od wspotdziatania w realizacji tego obowigzku'®,

Generalnie mozna przyjaé, ze wigkszos$¢ autoroOw nie neguje (co prawda nieco rozbiez-
nie rozumianego) pojecia ,,cigzaru dowodu” na gruncie postepowania administracyjnego i po-

datkowego'”’.

sleniu pozycji podatnika wyznaczonej przyznanymi mu uprawnieniami i obowigzkami oraz okresleniu relacji
miedzy nim a organem podatkowym”.

12 A, Marianiski, Wybrane zagadnienia dowodowe w postepowaniu w sprawie opodatkowania dochoddéw z nie-
ujawnionych Zrédet przychodéw, Ppod 7/2007,s. 7 — 13.

103 B, Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 59

1% A. Hanusz, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia..., op. cit.

195 A, Hanusz, Strony postepowania podatkowego, a ciezar dowodu, Ppod 9/2004, s. 49.

196 F. Elzanowski [w:] R. Hauser, M, Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz. Warsza-
wa 2018 r. s. 102

197 7ob. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczyniski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka — Medek, Ordynacja Podatko-
wa — Komentarz, Warszawa 2004 r., s. 415. Podobnie C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz,
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Zwazywszy na przedstawione powyzej poglady mozna, moim zdaniem, zdefiniowaé
cigzar dowodu jako wynikajacg z interesu procesowego powinno$¢ udowodnienia zgloszonej
tezy przez okreslony podmiot postepowania administracyjnego.

Majac na uwadze tak zbudowang definicje¢ nalezy w pierwszej kolejnosci wskazac, ze
cze$¢ autorOw uwaza, iz w sposodb wyrazny nalezy odrézni¢ ciezar dowodu (czyli ciezar do-
wodu w znaczeniu materialnym) od obowigzku dowodzenia (ci¢zar dowodu w znaczeniu for-
malnym)'%,

Innymi stowy ciezar dowodu w znaczeniu materialnym informuje o tym, kto poniesie
ewentualne konsekwencje przeprowadzenia (nieprzeprowadzenia) okreslonego dowodu. Na-
tomiast znaczenie formalne nierozerwalnie wigze si¢ z obowigzkiem wskazania i dostarczenia
dowodow w toku postepowania prowadzonego w danej sprawie, ktére umozliwityby potwier-
dzenie lub zaprzeczenie okreslonych okolicznos$ci faktycznych (w ujgciu procesowym cig¢zar
dowodu pojmowany jest jako obowigzek dostarczenia w sprawie dowodow).

Jesli wige z tezg wystepuje strona, wnoszac o przyznanie jej okreslonego uprawnienia
(np. wnioskujac o pozwolenie na budowe), to na niej spoczywa ci¢zar przedstawienia dowo-
dow spehienia kryteriow prawnych, wymaganych do uzyskania tego uprawnienia. Inicjatywa
dowodowa bedzie tu naleze¢ do wnioskodawcy, w interesie ktorego lezy przedstawienie lub
zgloszenie dowodow.

Jezeli za§ wszczyna postepowanie organ administracji publicznej, czyni to réwniez,
stawiajac okreslong tezg (np. wszczecie postepowania w sprawie ukarania okreslonego pod-
miotu za zajecie pasa drogowego bez wymaganego zezwolenia). Na organie spoczywaé be-
dzie inicjatywa dowodowa w zakresie udowodnienia postawionej tezy.

Nieco odmiennie zagadnienie ci¢zaru dowodu i obowigzku dowodzenie widzi A. Ha-
nusz. Uwaza, ze o ile uzasadnionym jest rozroznianie tych dwoch pojeé, to nie sg one zwig-
zane ani z podmiotem wszczynajacym postgpowania, ani tez powinnoscig przeprowadzenia
dowodow z uwagi na interes publiczny. Jego zdaniem nalezy rozr6zni¢ pojgcie cigzaru do-
wodu od obowiagzku dowodzenia. Wskazuje on jednak na to, ze ,,czynnosci zwigzane z ci¢za-
rem dowodu oraz obowiazkiem przeprowadzenia dowodu w postgpowaniu podatkowym maja
rozng tre$¢, mogg istnie¢ niezaleznie od siebie, uzupetniajac sie'®.

Zdaniem A. Marianskiego obowigzek przedtozenia dowoddéw bedacych w posiadaniu

strony nie ma nic wspolnego z obowigzkiem wspoétdziatania z organami administracji, ani tym

S. Prasanowicz, Ordynacja Podatkowa — Komentarz, Warszawa 2007 r., s. 520.

108 R, Suwaj, Postepowanie dowodowe w $wietle kodeksu postepowania administracyjnego, Ostroteka 2005, s.
112.

19 A, Hanusz, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia..., op. cit. s. 190-192.
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bardziej nie moze by¢ utozsamiany z obowigzkiem przejecia inicjatywy dowodowej przez
strong postepowania. W opinii tego autora takie mylne wnioski prowadza w konsekwencji do
przerzucania ci¢zaru dowodu na strone postepowania''’.

Koncepcja ,,cigzaru dowodu” bedace wynikiem przeplatania si¢ doktrynalnych rozwa-
zan z orzecznictwem sadow administracyjnych znalazty swoje odzwierciedlenie w, omowio-
nej w kolejnym rozdziale, nowelizacji art. 7 k.p.a.'"", ktora zrealizowata poniekad''? postulat
zaangazowania strony w gromadzenie materiatu dowodowego. Nadto kolejna nowelizacja

3

k.p.a.'"” wprowadzita art. 79a, ktory wzmacnia realizacj¢ zasady czynnego udziatu strony w

postepowaniu wszczgtym na wniosek strony.

10 A, Marianiski, Rozstrzyganie...., s.131.

"1 Ustawa z 3 grudnia 2010 r. o zmiennie ustawy — kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., nr 6, poz 18 ze zm.)

2 W. Chréscielewski w opinii do nowelizacji sporzadzonej dla Biura Analiz Sejmowych ocenit przedmiotowa
zmiane jako ,krok w dobra strong”, zwracajgc jednoczesnie uwage, na fakt, ze nie rozwigzata ona istniejgcego
na gruncie k.p.a. problemu ciezaru dowodu.

113 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektd-
rych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 935.)
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ROZDZIAL 2

Udzial strony w administracyjnym postepowaniu wyjasniajacym

2.1. Administracyjne postepowanie wyjasniajace
2.1.1. Wyjasnienie zakresu poje¢¢ postepowania wyjasniajace i postepowanie do-
wodowe

Rozpoczynajac rozwazania nad postgpowaniem wyjasniajagcym niezbednym jest zasta-
nowienie si¢ nad relacjg miedzy pojeciem ,,postepowanie wyjasniajgce (rozpoznawcze')” a
pojeciem ,,postepowanie dowodowe”. Cze$¢ doktryny uwaza, ze nie sg to pojecia tozsame, a
postepowanie dowodowe moze by¢ traktowane jedynie jako jedna z form postgpowania wyja-
$niajgcego’. W literaturze mozna spotka¢ rowniez poglady nie akceptujgce rozdzielania zna-
czeniowego pojec ,,postepowanie dowodowe” 1 ,,postgpowanie wyjasniajace”. Podnosi sig, ze
na gruncie k.p.a. dopuszczalne jest zamienne uzywanie tych poje¢ na oznaczenie czynnosci
organu administracji publicznej zmierzajacych do ustalenia (wyjasnienie) stanu faktycznego
sprawy administracyjnej. Zwolennicy tej koncepcji podkreslajg bliskie pokrewienstwo miedzy
dowodzeniem, a wyjasnieniem na gruncie logiki®. Mozna rowniez spotka¢ sie z opinia, ze po-
jecie ,,postepowanie wyjasniajace” ma charakter zanikowy (reliktowy), a w obecnie obowig-
zujagcym kodeksie postepowania administracyjnego wystepuje rzadko* wobec czego organ
administracyjny przeprowadzajacy to postgpowanie powinien stosowaé przepisy regulujace
postepowanie dowodowe oraz inne przepisy, ktore umozliwig ustalenie stanu faktycznego 1

prawnego sprawy-.

Uzywajac w dalszej czesci pracy tych poje¢ wymiennie mam §wiadomos¢, ze rozpa-

trujac ich zakres znaczeniowy nie s3 to pojecia, przynajmniej dla czesci autorow, tozsame.

! Nazwa ,,postepowanie rozpoznawcze” byto uzywane w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 mar-
ca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

2 G. taszczyca, Istota rozprawy administracyjnej w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Roczniki Admini-
stracji i Prawa, Rok VII/VIII, s. 98.

* M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks Postepowania Administracyjnego — Komentarz, Krakéw 2005, k. 472 i litera-
tura tam powotana m in. K. Ajdukiewicz, Dowdd i wyjasnienie (w.) Jezyk i poznanie, Warszawa 1985, s. 401.

4 art.35§3 k.p.a.orazwart. 218 § 2 k.p.a.

> A. Zidtkowska, Formy wadliwosci postepowania wyjasniajgcego w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
ST 9/2009, s 62.
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Zastanawiajac si¢ natomiast nad proba zdefiniowania pojgcia postgpowania wyjasnia-
jacego mozna doj$¢ do wniosku, ze wspotczesna literatura postrzega omawiane pojecie po-

przez pryzmat funkcji i rezultatu.

Ktadac nacisk na aspekt funkcjonalny wskazuje si¢ , ze postepowanie wyjasniajace to
ten etap postgpowania administracyjnego, w ktorym podejmowane sg czynnos$ci i procesowe
o zasadniczym znaczeniu dla ustalenia stanu faktycznego i prawnego istoty sprawy admini-
stracyjnej®. Zgodnie z zasada prawdy obiektywnej, obowigzkiem organu prowadzacego poste-
powanie jest wszechstronne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy. To w toku postgpowania
wyjasniajagcego ma on obowigzek podjecia wszelkich krokéw niezbednych do prawidtowego
ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygnigcia. Jest to bowiem warunek sine qua non prawi-
dltowego, a wiec zgodnego z istniejacym stanem faktycznym i1 obowigzujacymi przepisami
prawa, rozstrzygnigcia sprawy’.

Podobnie na cel jako istote postgpowania wyjasniajacego wskazuje G. Laszczyca, kto-
ry stwierdza, ze postgpowanie wyjasniajace to cigg czynnosci procesowych, ktorych celem
jest ustalenie stanu faktycznego sprawy. Osiggnigcie bowiem takiego rezultatu, w sposob
okreslony przepisami prawa, stanowi jeden z podstawowych warunkow zastosowania normy
administracyjnego prawa materialnego (rzadziej wylacznie procesowego) w odniesieniu do
indywidualnie oznaczonego podmiotu®.

Jeszcze dobitniej kwestie rezultatu podkresla A. Hanusz, ktory stwierdza, ze celem
kazdego postgpowania dowodowego musi by¢ dokladane wyjasnienie stanu faktycznego w
obszarze badanej sprawy administracyjnej, tak aby jej zatatwienie opierato si¢ na udowodnio-
nych faktach i do tych faktow mogty by¢ nastepnie zastosowane normy prawa materialnego’.

Nauka postepowania administracyjnego okresla postepowanie wyjasniajgce mianem
czynnos$ci przygotowawczych sensu stricto, wyodrgbnianych obok czynnosci przygotowaw-
czych wstepnych (czynnosci procesowych wszczecia postepowania) i czynnosci decyduja-
cych'. Zakres przedmiotowy czynno$ci postepowania wyjasniajacego podlega ograniczeniu
jedynie ze wzgledu na wymog ich legalnosci i celowosci. Pierwszy z nich, odniesiony zwtasz-

cza do organu administracyjnego, wynika z zasady legalnos$ci (art. 6 k.p.a.), podstawa drugie-

® B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo procesowe admini-
stracyjne , Warszawa 2010, s. 147.

7' W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqgdami administracyjnymi,
Warszawa 2009, s. 119-120

8 G. taszczyca, Istota rozprawy administracyjnej w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Roczniki Admini-
stracji i Prawa, Rok VII/VIII, s. 98.

® A. Hanusz, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia podatkowego, Krakéw 2006, s. 237.

08, Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej, AUWr nr 955, Prawo CLVI, Wroctaw 1986, s. 91- 94,
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go jest formula art. 7 k.p.a wskazujaca na dzialania niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia sta-
nu faktycznego sprawy. Zasygnalizowania wymagaja takze granice czasowe postepowania
wyjasniajacego. Zasada prawdy obiektywnej odnosi si¢ do ,,toku postgpowania”. Pojecie to
nalezy rozumie¢ szeroko, obejmujac nim nie tylko wszelkie czynno$ci postgpowania zmierza-
jacego do rozpoznania i rozstrzygnigcia istoty sprawy, lecz takze czynnosci wytaniajacych si¢

postepowan incydentalnych (wpadkowych)'.

2.1.2. Modele postepowania wyjasniajacego
W literaturze spotka¢ si¢ mozna z pogladem, ,,ze zar6wno proces sagdowy, jak i poste-
powanie administracyjne wywodzg si¢ ze wspdlnego zrodia, jakim jest proces prawny, totez
miedzy tymi procedurami zachodzi tylko ta rdznica czasowa: postepowanie administracyjne

w tym ujeciu jest jedynie mlodszg siostra procesu sgdowego”'?.

Przedstawianie szerokiej analizy genezy instytucji postepowania administracyjnego w
postgpowaniu cywilnym uwazam za zbyteczng (dla potrzeb niniejszej pracy) 1 poprzestang na
stwierdzeniu, ze niewatpliwie postepowanie administracyjne (w tym podatkowe), ksztalttowa-
lo si¢ pod wptywem postgpowania cywilnego. Swiadczy o tym chociazby fakt, ze w doktry-
nie prawa i postepowania administracyjnego do chwili obecnie istnieje poglad, ze pojecia
,postepowanie administracyjne” 1 ,,proces administracyjny” sg bliskoznaczne 1 nie powinno
si¢ ich przeciwstawia¢". Inni autorzy proponujg natomiast, aby pojecie ,,proces administracyj-
ny” zarezerwowac dla jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego pojmowanego jako
rodzaj postgpowania prowadzonego przez organy administracji publicznej w celu zatatwienia
indywidualnej sprawy administracyjnej za posrednictwem wydania konkretno-indywidualne-

go aktu administracyjnego zwanego decyzjg administracyjng'.

W kontekscie tego pogladu nie bez znaczenia pozostaje zagadnienie okreslone jako ju-
dycjalizacja postepowania administracyjnego rozumiane jako proces polegajacy na coraz
szerszym formalizowaniu procedur administracyjnych i wprowadzaniu do nich wzorcow za-
czerpnigtych z procesu sgdowego. Zwolennicy tej koncepcji podnosza, ze wspotczesne zasa-
dy prawa dowodowego, w sensie abstrakcyjnym, sg wspdlne dla postepowania dowodowego

niezaleznie od procedury dowodowej (karnej, cywilnej, administracyjnej). Za kazdym razem

1 G. taszczyca, op.cit. s. 98.

2K, Jandy—Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System
prawa administracyjnego - tom 3, pod red. T. Rabskiej i J. tetowskiego, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—

Gdansk 1978, s. 134.

13 C. Martysz [w:] G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz do
art 1-103, Warszawa 2007, s. 25

14 K. Jandy—-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., str. 131
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chodzi bowiem o obiektywne ustalenie stanu faktycznego, na podstawie ktérego, nastepuje
rozstrzygniecie. Zasady prawa dowodowego w sensie konkretnym, czyli jako ogdlne normy
obowigzujace w konkretnym postgpowaniu dowodowym, zawierajg pewne odrebnosci wyni-

kajace ze specyfiki kazdego z postgpowan’’.

Zasada kontradyktoryjno$ci wraz z przeciwstawng jej zasada §ledcza determinuje, kto
w postepowaniu gromadzi material procesowy, a wiec material dowodowy. Jezeli materiat ten
gromadzg uczestnicy postgpowania, moéwi si¢ o zasadzie kontradyktoryjnosci, a jezeli mate-

riat ten gromadzi sad/organ, méwi si¢ o zasadzie sledcze;.

Mozna wyr6znié¢ trzy podstawowe modele wyodrebnione na podstawie kryterium
podmiotu gromadzacego materiatu dowodowego: a) jedynie uczestnicy postgpowania (dyspo-
zycyjnosci/kontradyktoryjnos¢), b) wytacznie podmiot orzekajacy (inkwizycyjnos¢, oficjal-
no$¢), ¢) jednoczesnie i1 uczestnicy postepowania, i podmiot orzekajacy (konstrukcja wspot-
dziatania)'¢. Patrzac, z punktu widzenia ewolucji historycznej, na podziat modeli gromadze-
nia materialu dowodowego zasada kontradyktoryjnosci wytonita si¢ w toku historycznego
rozwoju z zasady dyspozycyjnosci 1 byta w poczatkowym okresie nierozerwalnie z nig zwig-
zana. Z tego wzgledu mowiono o istnieniu dwéch odmiennych systemow procesowych badz

systemu dyspozycyjno-kontradyktoryjnego, badz tez systemu oficjalno-$ledczego'’.

U podstaw kontradyktoryjnosci, ktorej istotg jest zaprzeczanie, lezy zalozenie, doty-
czace poznawania prawdy za pomocg dyskusji, $cierania si¢ pogladow na temat faktow i

prawdy'®.

Natomiast system oficjalno-$ledczy zasadza si¢ na pojmowaniu procesu jako funkcji
prawa publicznego. Odpowiedzialno$¢ za zupetnos$¢ zdobytego materiatu 1 uzytych do tego
srodkow spada na sedziego/organ. Do sgdu/organu nalezy nie tylko kierownictwo, ale 1 inicja-
tywa w zbieraniu materialu dowodowego. W procesie §ledczym sedzia/organ wiladny jest

wprowadzi¢ do sprawy material dowodowy, na ktory strony sie nie powotaty' .

Pomimo tego, ze powyzsze uwagi dotycza procedur sgdowych, to mozna je przenies¢
na grunt postepowania administracyjnego. Stusznie doszukuje si¢ analogii w tym zakresie

mi¢dzy ptaszczyzng cywilistyczng i administracyjng podnoszac, ze te uprawnienia, ktére w

1> R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 201.

6 W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wykfadu., Warszawa 2003, s. 225.

7 por. t. Bfaszczak, K.Markiewicz, E. Rudkowska-Zgbczyk, Dowody w postepowaniu w cywilnym, Warszawa
2010.

18 K. Piasecki, Wyroki sqdéw pierwszej instancji, sgdéw apelacyjnych oraz Sqdu Najwyzszego w sprawach cywil-
nych, handlowych i gospodarczych, Warszawa 2007, s. 27.

94, Bfaszczak, K.Markiewicz, E. Rudkowska-Zabczyk, op. cit.
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procedurze sadowej okresla si¢ jako wykonywanie kierownictwa sedziowskiego w toku po-
stepowania, realizuje rowniez organ administracji w sprawach wymagajacych przeprowadze-

nia postepowania wyjasniajacego przed wydaniem decyzji*.

Odmienno$ci strukturalne i1 funkcjonalne postgpowania administracyjnego, w ktorym
nie zawsze chodzi o rozstrzygnigcie sporu o prawo, a w szczegdlnosci o prawo, ktorym strona
moze swobodnie dysponowac, uzasadnia aktywna rol¢ organu administracji publicznej w pro-

cesie wyszukiwania i gromadzenia materiatu dowodowego.

2.1.3.  Oficjalny model postepowania wyjasniajacego, a udzial stronu w gromadze-
niu materialu dowodowego w Swietle art. 7 k.p.a.

Z przepisow art. 71 77 § 1 k.p.a. wynika jednoznacznie, ze postgpowanie dowodowe
jest oparte na zasadzie oficjalnosci, co oznacza, ze organ administracyjny jest obowigzany z
urzedu przeprowadzi¢ dowody shuzace ustaleniu stanu faktycznego sprawy. To organ admini-
stracyjny jest ,,gospodarzem postgpowania” i to on okresla kierunek jego prowadzenia, a tak-
ze okresla, jakie dowody w danym postgpowaniu sg niezb¢dne do prawidtowego zatatwienia
sprawy?'.

Przejawy modelu oficjalnego postgpowania administracyjnego mozna dostrzec w wie-
lu przepisach k.p.a. dotyczacych podejmowanych przez organ w toku postgpowania czynno-
sci. To organ decyduje o wszczeciu postgpowania, ustala jego zakres, podejmuje czynnosci
procesowe, 1 to zarowno o charakterze porzadkujacym jego przebieg, jak i istotne z punktu
widzenia wyjasnienia okolicznosci sprawy. Wsrdd przepisOw normujacych postepowanie ad-
ministracyjne dokonano nielicznych wylomow na rzecz dyspozycyjnosci, ktorych przejawem
jest mozliwo$¢ wszczecia postgpowania na zadanie strony badz skorzystanie z dopuszczal-
nych $rodkéw prawnych*. Pomimo powyzszego, we wspotczesnym pismiennictwie i orzecz-
nictwie sagdowym wida¢ wyraznie zarysowujacg si¢ tendencje do polemiki z omnipotencja
modelu sledczego w postgpowaniu administracyjnym 1 zwigzang z nim teza, ze obowigzek
pelnego wyjasnienia stanu faktycznego i1 zebrania caloksztaltu materiatu dowodowego spo-
czywa bezwarunkowo na organie administracji. Wskazuje si¢ natomiast na model wspot-

dziatania i podnosi, ze pozycja organu administracji w postepowaniu administracyjnym jest

% J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo
procesowe administracyjne , Warszawa 2010 s. 147.

2 ). tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 230-231.

2 D, Strzelec, Obowigzek wyjasnienia stanu faktycznego w postepowaniu podatkowym, Monitor Podatkowy
12/2008, s. 26.
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oczywiscie dominujaca i wymaga zdecydowanie wickszej aktywnos$ci niz rola jaka odgrywa

sad w postepowaniu cywilnym?,

O ile w $wietle art. 77 k.p.a nie ma watpliwosci co do tego, ze w toku postepowania
organ administracji publicznej musi by¢ podmiotem aktywnie w zaangazowanym w proces
gromadzenia materialu dowodowego, w kwestiach majacych znaczenia dla rozstrzygniecia
sprawy, o tyle sporny jest zakres ewentualnych obowigzkow strony w postepowaniu dowodo-
wym?*,

W dniu 11 kwietnia 2011 r. weszta w zycie zmiana tresci art. 7 k.p.a.”, ktora sktonita
doktryne do ponownego podjecia rozwazan dotyczacych aktywnosci procesowej stron poste-
powania administracyjnego. Obecnie przepis ten stanowi, ze ,,w toku postgpowania organy
administracji publicznej (...) z urzgdu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnos$ci nie-
zbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy”. Ma to dopro-
wadzi¢ - wedle zamiaru ustawodawcy®® - do aktywizacji stron postegpowania administracyjne-
go przy ustalaniu stanu faktycznego rozpatrywanej przez organ sprawy.

Nowelizacja nie zmienia oczywiscie modelu $ledczego postepowania administracyjne-
go. Zgadzam si¢ z G. Rzasa, ktérego zdaniem, nowelizacja omawianego przepisu nie oznacza
ostabienia zasady prawdy obiektywnej, w tym w szczego6lnosci ograniczenia obowiazkdéw or-
ganOw administracji publicznej dotyczacych wnikliwego wyjasnienia sprawy przy rownocze-
snym zwigkszeniu powinnosci stron w tej materii. Autor ten podnosi, ze dodanie zwrotu ,,na
whniosek stron” po spojniku ,,Jub” w Zaden sposob nie oznacza, ze przestaje by¢ aktualny, wy-
raznie ujgty w tym przepisie, obowigzek organu administracji publicznej do podejmowania z
urzedu wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zalatwienia sprawy?’. Co wigcej, nowelizacja ta ma charakter pozorny poniewaz organ
procesowy nie moze w zaden sposob ,,zmusi¢” stron do skorzystania z przystugujacych im

uprawnien procesowych (przy czym chodzi tu w szczego6lnos$ci o uprawnienia w sferze zgta-

% F. Elzanowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania administracyjnego , Warszawa
2014, s. 324.

** A. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 476

% Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Prawo o postepowaniu przed Sadami Administracyjnymi (dz. U.z 2011 r., Nr 6, poz. 18 ze zm.)

% Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Druk Sejmowy Nr 2987 z 16 kwietnia 2010 r., Sejm VI ka-
dencji)

¥ G. Rzasa, Znaczenie nowelizacji art. 7 i 8 k.p.a. dla modelu administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego,
Analiza i ocena zmian k.p.a. w latach 2010-2011, Warszawa 2012, s. 84.
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szania srodkow dowodowych oraz powotywanie doniostych dla sprawy okolicznosci faktycz-
nych) oraz aktywnego uczestniczenia w czynnosciach postepowania dowodowego®.

Z powyzszym pogladem — w zakresie pozornosci zmiany — nie sposéb sie zgodzi¢. Co
prawda obowigzek przeprowadzenia calego postgpowania nadal spoczywa na organie, jed-
nak to obecnie réwniez strona zobligowana jest do wykazania si¢ starannoscig w zakresie
zrealizowania prawdy obiektywnej tam, gdzie jest w posiadania materiatu dowodowego®.

W doktrynie podnosi si¢, ze wprowadzona zmiana daj¢ podstawe¢ do sformowania
tezy, ze w sytuacji, gdy dany $rodek dowodowy jest niezbedny do ustalenia konkretnej oko-
liczno$ci faktycznej, z ktorej istnienia strony wywodzi dla siebie skutki prawne, znajduje si¢
w posiadania strony, to wynikajacy z zasady prawdy obiektywnej obowigzek organu prowa-
dzacego postgpowanie ogranicza si¢ do konicznosci wezwania strony do przedstawienia po-
siadanego dowodu. Odmowa przedstawienia dowodu uzasadnia wydanie decyzji odmowne;,
jezeli okoliczno$ci warunkujacej spetnienie zadania strony nie da si¢ ustali¢ innymi dowoda-
mi*’.

Aktywno$¢ dowodowo strony powinna mie¢ miejsce szczegOlnie wtedy, gdzie brak
udowodnienia danej okoliczno$ci faktycznej moze prowadzi¢ do rezultatow niekorzystnych
dla strony. Organy administracji publicznej nie s3 bowiem zobowigzane do poszukiwania
srodkow dowodowych stuzacych poparciu twierdzen strony w sytuacji, gdy to ostatnia —
mimo wezwania — §rodkow takich nie przedstawia, a nie jest mozliwe ustalenia danej okolicz-
nos$ci na podstawie innych srodkéw dowodowych. Nie mozna bowiem w takim przypadku za-
tozy¢, ze przy biernosci strony caty ciezar dowodzenia faktow majacych przemawiaé prze-
ciwko ustaleniom poczynionym przez organy spoczywat na tych organach. Dopiero zaniecha-
nie przedstawienia przez stron¢ dowodow, pomimo wezwania przez organ, wytacza mozli-
wo$¢ skutecznego podnoszenia zarzutu, ze zaskarzona decyzja jest niezgodna z prawem
wskutek naruszenia obowigzku wyjasnienia okolicznosci sprawy zgodnie z art. 7 k.p.a.*.

Odnos$nie aktywnos$ci strony na gruncie znowelizowanego art. 7 k.p.a. wypowiedziat
si¢ NSA stwierdzajac, ze obowigzywanie w postepowaniu administracyjnym zasady oficjal-
no$ci — w $wietle ktorej to na organie administracji prowadzacym postgpowanie spoczywa, co

do zasady, obowigzek wszechstronnego oraz rzetelnego ustalenia stanu faktycznego sprawy —

2 A, Skéra, Obowigzek aktywizacji stron w postepowaniu dowodowym. W kwestii zmiany art. 7 k.p.a [w:] M.
Btachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga (red.) Analiza i ocena zmian k.p.a. w latach 2010-2011 , Warszawa 2012 s.
68.

# F, Elzanowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 103.

30 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dariczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2018, s. 61-62.

31 P, Daniel, Administracyjne postepowanie dowodowe, Wroctaw 2013, s. 51 i n.
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nie oznacza, ze organ ma obowigzek poszukiwania dowodow majacych wykazaé zaistnienie
okolicznosci, ktorych wykazanie lezy w interesie strony, w sytuacji pasywnej postawy strony
w tym zakresie. Natozenie na organy prowadzace postepowanie administracyjne obowigzku
wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego nie zwalnia bowiem
strony postepowania od wspétudziatu w realizacji tego obowiazku. Dotyczy to zwlaszcza sy-
tuacji, gdy nieudowodnienie okreslonej czynnosci faktycznej moze prowadzi¢ do rezultatow
niekorzystnych dla strony. Z tresci przepisow naktadajagcych wspomniane wyzej obowigzki,
nie daje si¢ wyprowadzi¢ konkluzji, iz organy administracji zobowigzane s3 do poszukiwania
srodkow dowodowych stuzacych poparciu twierdzen strony w sytuacji, gdy ta ostatnia, mimo
wezwania, srodkow takich nie przedstawia. Nie mozna bowiem w takim przypadku zatozy¢,
ze przy biernosci strony, caly ci¢zar dowodzenia faktow majacych przemawiaé przeciwko

ustaleniom poczynionym przez organy administracji spoczywa na tych organach’.

Jednocze$nie w orzecznictwie™ wskazuje sie, ze przepisy prawa materialnego moga
wyjatkowo stanowi¢ lex specialis w stosunku do art. 7 k.p.a. Przyktadowo art. 6 ust. 1 pkt 1
ustawy z 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nierucho-
mosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej** stanowi, ze to na wnioskodawcy
spoczywa ci¢zar wykazania istnienia okoliczno$ci pozostawienia nieruchomosci poza obecny-
mi granicami Rzeczypospolitej Polskiej. Natomiast organ prowadzacy postepowanie, jako go-
spodarz postgpowania wyjasniajacego ma obowigzek poinformowania strony o tym obowigz-
ku 1 skutkach jego niedopetnienia, a takze podje¢cia weryfikacyjnych czynnosci dowodowych.
NSA w wyroku z 16 kwietnia 2019 r. wyjasnit, ze w wyniku nowelizacji, ktora weszla w zy-
cie z dniem 11 kwietnia 2011 r. zmieniono brzmienie art. 7 k.p.a. przez wyrazne podkreslenie,
ze zebranie materiatu dowodowego sprawy nastepuje zaréwno z urzgdu, jak i na wniosek
strony. W ten sposdb wyraznie zwrocono uwage na obowigzek wspotdziatania strony z orga-
nem w zakresie ustalenia stanu faktycznego sprawy. W $wietle nowego brzmienia art. 7
k.p.a., zasada jest, Ze to strona powinna przedstawi¢ srodki dowodowe niezbedne do ustalenia
konkretnej okolicznosci faktycznej, z ktorej istnienia wywodzi dla siebie skutki prawne, a juz
nie budzi to najmniejszych watpliwosci na gruncie postgpowania w sprawach z zakresu reali-
zacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomos$ci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie przepis szczegdlny (art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy) wyraznie sta-

nowi o takim obowigzku®.

32 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2017 r. [l OSK 2045/15 cbois.
3 Wyrok NSA z 16 kwietnia 2019 r. | OSK 1645/17 cbois.
%tj.Dz.U. 22014 ., poz. 1090 .

%1 0SK 1645/17, cbois.
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Z powyzszego mozna wysnu¢ wniosek, ze obowigzku organu administracji publicznej
wynikajgcego z art. 7 k.p.a. nie nalezy jednak pojmowac w ten sposob, ze to wylacznie organ
administracji publicznej jest w kazdym przypadku obowigzany do wyszukiwania faktow uza-
sadniajacych lub uzupehiajacych twierdzenia stron oraz poszukiwania i zbierania dowodow
majacych wykaza¢ istnienie lub nieistnienie tych faktow (prawdziwos$ci lub falszywosci
twierdzen o faktach). Obowigzek zebrania materialu dowodowego przez organ administracji
nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze organ albo czyni to z wlasnej inicjatywy, jezeli uwaza za
konieczne do prawidlowego rozstrzygnigcia sprawy, albo gromadzi w aktach sprawy dowody

wskazane lub dostarczone przez strony, jezeli majg one znaczenie dla sprawy™.

Z jednej strony podstawowa zasada postgpowania administracyjnego jest zasada
prawdy obiektywnej 1 sprezony z nig obowigzek organéw administracji do odejmowania
wszelkich niezbednych dziatan do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, z dru-
giej za$ strony czynnosci postgpowania wyjasniajacego nie sg zastrzezone podmiotowo (nie
sg podejmowane jedynie przez organ administracji). Podejmujg je takze (fakultatywnie lub
obligatoryjnie) pozostate podmioty postepowania administracyjnego (strona postepowania,

podmioty na prawach strony czy w waskim zakresie pozostali uczestnicy postgpowania)*’.

Porownujac tres¢ art. 7 k.p.a. 1 122 o.p. nie mozna nie zauwazy¢, ze ustawodawca no-
welizujac tres¢ art. 7 k.p.a. w zakresie ,,udzialu stron” pozostawit jednoczesnie tre$¢ art. 122
bez zmian. W literaturze podkresla si¢ rozwigzania przyjete w o.p. nie nakladajg na strone
obowiazkow wskazywania dowodow potrzebnych do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy.
Rozwigzania takie moga wprowadzi¢ ustawy materialnoprawne np. niektére przepisy ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych®. W doktrynie prawa podatkowego wskazuje sie,
ze z art. 122 o.p. nie mozna wyprowadzi¢ przymusu (obowigzku) strony do wykazania dowo-
dow potrzebnych do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy, udziat strony postrzegany jest
przez pryzmat wspoluczestnictwa®, a przerzucenie cigzaru dowodu na strong stanowi naru-
szenie zasady prawdy obiektywnej®. Co do zady podzielajagc powyzszy poglad, podkresli¢

trzeba, ze w orzecznictwie sagdowym niejednokrotnie przyjmuje si¢, ze art. 122 nie dostarcza

% A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego — Komentarz, Krakéw
2005, s. 491.

¥ G. taszczyca, Istota....op.cit.

*®Art. 25g. 1. Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (t.j. Dz. U. z 2018 poz.
1509 ze zm,) - w toku postepowania podatkowego albo w toku kontroli celno-skarbowej ciezar dowodu w za-
kresie wykazania przychodéw (dochodéw) opodatkowanych lub przychodéw (dochodéw) nieopodatkowanych
stanowigcych pokrycie wydatku spoczywa na podatniku

¥ Zob. podrozdziat 1.4..

40 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki Ordynacja podatkowa, Komentarz, Wroctaw 2017, s. 752-
753.
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podstaw do twierdzenia, iz ci¢zar przeprowadzenia dowodu w postgpowaniu podatkowym za-
wsze spoczywa na organie podatkowym, a w doktrynie szeroko dyskutowang kwestig jest ak-
tywno$¢ strony w postepowaniu podatkowym®*'.

Wracajac do regulacji k.p.a., nie mozna nie wspomnie¢ o art. 79a k.p.a.. Rolg unor-
mowan wynikajacych z tego przepisu, w ocenie projektodawcy, jest ,,zapobieganie sytuacjom,
w ktorych strona dysponuje dodatkowymi dowodami okolicznosci istotne dla wykazania za-
sadnosci jej zadania albo moze je tatwo uzyskaé, a z powodu braku odpowiedniej wiedzy o
potrzebnych dowodach badz o sposobie oceny wczesniej przedstawionych dowodéw - nie
korzysta z takiej mozliwosci. W tych przypadkach strona bedzie zaskoczona negatywnym
rozstrzygnigciem sprawy 1 zmuszona do zaskarzenia decyzji 1 przedstawiania tych dodatko-
wych dowoddw dopiero na etapie postgpowania odwoltawczego. W tym kontekscie niewystar-
czajacej informowanie strony o mozliwosci zapoznania si¢ z aktami sprawy oraz wypowie-

dzenia nig sie co do zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych zadan"*.

Przepis art. 79a k.p.a. przewiduje skonkretyzowanie (przez wskazanie stronie zalez-
nych od niej przestanek, ktore nie zostaty na dzien wystania informacji spetnione lub wykaza-
ne) i uzupetienie tresci zawiadomienia kierowanego do strony po zakonczeniu postgpowaniu
wyjasniajacego, a przed wydaniem decyzji przez organ w postepowaniu wszczetym na zada-
nie strony. Wskazana w przepisie art. 79a § 2 mozliwos¢ uzupetienia materialu dowodowe-
go stanowi z jednej strony szanse realizacji uprawnienia dla strony dbajacej o wlasne intere-
sy, a z drugiej - jasno wyznacza zakres zasady oficjalnosci postepowania dowodowego w
sprawach wszczynanych na wniosek. Powinno$¢ organu procesowego aktualizuje si¢ wylacz-
nie w postgpowaniach wszczynanych na wniosek. W tym rowniez takich, ktore mimo wyma-
ganego wniosku strony zostaly wszczgte z urzedu w trybie przepisu art. 61 § 2, o ile organ
uzyskat stosowng zgode strony. Tre$cia obowigzku organu jest wskazanie stronie przestanek
warunkujacych wydanie decyzji zgodnej z zadaniem, ktore sg od strony zalezne, a ktore nie

zostaty na dzien wystania informacji spetnione lub wykazane®.

Warto zauwazy¢, ze na dlugo przed wprowadzaniem omawianych nowelizacji w dok-
trynie podnoszono, ze ,,zasada $ledcza, wktadajaca na organ obowigzek najdalej idacej inicja-

tywy 1 wnikliwo$ci w badaniu stanu faktycznego oraz stosowania wszelkich $rodkow nie za-

4 zob. D. Strzelec, Dowody i postepowania dowody w prawie podatkowym, Warszawa 2015 r., 34-36 oraz
orzecznictwo tam powotfane.

42 Uzasadnienie projektu ustawy z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz niektorych innych ustaw, VIl kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 28.

). Wegner [w:] Chréscielewski W. Z. Kmieciak, A. Krawczyk, J. Wegner Kodeks postepowania administracyjne-

go. Komentarz. Warszawa 2019, s. 467.
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kazanych przez prawo, celem wykrycia prawdy co do stanu faktycznego, w niczym nie ogra-

niczy strony w tym zakresie™*.

Obecnie, pozycje strony w modelu oficjalno-§ledczym, opisuje si¢ w literaturze pod-
kreslajac, ze charakterystyka wptywu szeregu zasad ogoélnych na przebieg postgpowania ad-
ministracyjnego wyraznie wskazuje na szczegdlng asymetri¢ uprawnien i obowigzkoéw orga-
noéw oraz stron tego postepowania. Dominujg przepisy kreujace liczne procesowe obowigzki
organéw prowadzacych postgpowanie przy nielicznych procesowych obowigzkach stron wy-
nikajacych wprost z przepiséw proceduralnych. Jest to swoista cecha prawa proceduralnego w
tej dziedzinie, w ktorej taka asymetria ma tagodzi¢ skutki korzystania przez organ administra-
cyjny z przywileju jednostronnego 1 wladczego ksztattowania materialnoprawnych stosunkow

w drodze decyzji administracyjnych®.

Celnie udzial strony skonkludowat Z. Kmieciak podnoszac, ze sposob, w jaki strona
bedzie korzystala z prawa do czynnego udzialu w postepowaniu administracyjnym, zalezy
oczywiscie od jej woli, inwencji 1 doswiadczenia procesowego. Prowadzenie jakiegokolwiek
postepowania mozna porowna¢ do uprawiania gry, ktorej reguty uksztaltowane sg przepisami
prawa. Dazac do osiagnigcia pomys$lnego rezultatu, jej uczestnicy opracowuja jakas taktyke
dziatania, zdeterminowang posiadang wiedza o prawie i faktach sprawy. Nie zawsze jest to
"czysta" gra, a co wigcej, odbywa si¢ ona niekiedy w warunkach niepewnos$ci dokonywanych
ocen i ustalen. Wynik gry podlega jednak weryfikacji tak w trybie administracyjnym, jak i sg-
dowym, co samo w sobie jest czynnikiem stabilizujacym jej przebieg. Nie ma jednak watpli-
wosci co do tego, ze przez swoj aktywny udzial w postepowaniu administracyjnym strona
moze wywrze¢ znaczacy wplyw na stanowisko organu. Wystepujac z wnioskami dowodowy-
mi, przedstawiajgc wyjasnienia, sktadajac o§wiadczenia, zadajgc pytania §wiadkom, biegtym i
innym stronom postepowania, badz formutujac i modyfikujac zarzuty pod adresem organu ad-
ministracji, strona uczestniczy w istocie w procesie komunikacji w celu doprowadzenia do
pozadanego wyniku*.

Warto rowniez podkresli¢, ze pomimo nowelizacji art. 7 k.p.a. dyskusja wokoét cigzaru
dowodu trwa nadal, a piSmiennictwie podnosi si¢ obecnie, iz nowelizacja, ktéora w swoim za-

tozeniu miata aktywowac strong, nie rozwigzata problemu z okres§laniem ci¢zaru dowodu. O

“E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (teksty, wzory i formularze),
wyd. IV zmienione i uzupetnione, Warszawa 1970, s. 163.

“°B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo procesowe admini-
stracyjne , Warszawa 2010, s. 146.

7. Kmieciak Formuta komunikacji wyznaczona przez zasade czynnego udziatu strony w postepowaniu admini-
stracyjnym, [w:] Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 97.
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intencjach ustawodawcy i prawdziwym charterze potrzeby ,,aktywowania” strony dobitnie —
W mojej ocenie - $wiadczy uzasadnianie wprowadzonych zmian — ,,chodzi o to, zeby strony
nie przerzucaty calego cig¢zaru postepowania na organ prowadzacy postepowanie z drugiej zas
strony przyznaje stronom prawo do aktywnego wptywania na wyjasnianie stanu faktycznego
sprawy”*’. Obecnie postuluje si¢ de lege ferenda, aby wprowadzi¢ do k.p.a., wzorem k.p.c,
przepis regulujgcy wprost onus probandi**. Co wigcej rowniez w aktualnym orzecznictwie sg-
dowym argumentacja opierajgc si¢ na stwierdzaniu ,,NafoZenie na organy prowadzqce poste-
powanie administracyjne obowiqzku wyczerpujgcego zebrania i rozpatrzenia calego materia-
tu dowodowego nie zwalnia bowiem strony postgpowania od wspotudziatu w realizacji tego
obowigzku. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy nieudowodnienie okreslonej okolicznosci fak-
tycznej moze prowadzic¢ do rezultatow niekorzystnych dla strony [...] nie mozna zalozyé, ze
przy biernosci strony, caly ciezar dowodzenia faktow majgcych przemawiaé przeciwko ustale-
niom poczynionym przez organy administracji spoczywa na tych organach™® nie nalezy do

rzadkos$ci®.

2.2.  Przebieg postepowania dowodowego

2.2.1. Etapy post¢powania wyjasniajacego

Bezspornym pozostaje fakt, ze celem prowadzonego przez organ administracji poste-
powania dowodowego, jako zasadniczej czg¢$ci postepowania wyjasniajgcego, jest ustalenie

rzeczywistego stanu rzeczy®'. Dopiero ustalenie rzeczywistego stanu rzeczy pozwoli orga-

47 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Druk Sejmowy Nr 2987 z 16 kwietnia 2010 r., Sejm VI
kadencji)

8 F, Elzanowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz Warszawa
2018 s. 653

49 Wyrok WSA z 11 pazdziernika 2018 r, IV SA/Po 682/18 chois.

*® podobnie w wyrokach z 20 maja1998r., | SA/Ka 1605/96; w z 10 pazdziernika 2007 r., Il GSK 172/07; z 21
grudnia 2007 r., Il OSK 1783/06; z 07 grudnia 2010 r., Il OSK 1677/10; z 28 czerwca 2011 ., Il GSK 631/10; z 27
lipca 2011 r., Il OSK 1560/10; z 09 wrzesénia 2011 r., Il OSK 1700/10; z 08 listopada 2013 r., Il OSK 1291/12; z 08
grudnia 2015 r., Il OSK 910/14; z 11 kwietnia 2017 r., Il OSK 2045/15; z 19 grudnia 2017 r., | OSK 1580/17 cbois
*1 ). Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe., Toruh 1998, s. 22 i n.
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nom administracji na skonstruowanie prawidtowej podstawy faktycznej rozstrzygnigcia, a w
konsekwencji okresli¢ adekwatng norme prawa materialnego. Obowigzkiem organu jest ze-
branie ,,materialu prawnego” sprawy, tzn. wszelkich przepisow prawa materialnego, ktore
moga mie¢ zastosowanie dla rozstrzygnigcia sprawy. Przepisy te beda weryfikowane 1 elimi-

nowane w §$lad za sprawdzaniem i ustalaniem poszczegdlnych faktow™.

Nie mozna oczywiscie straci¢ z pola widzenia faktu, ze wydanie rozstrzygnigcia przez
organ administracji moze, w okreslonych przypadkach, nie by¢ poprzedzone postepowaniem
wyjasniajacym. Po pierwsze, brak postepowania wyjasniajacego moze wynika¢ z faktu, ze or-
gan posiada informacje i dowody na podstawie ktérych moze wyda¢ rozstrzygnigcie w spra-
wie. Z art. 35 § 2 k.p.a. wynika, Ze organ administracyjny moze rozpatrzy¢ sprawe¢ bez prze-
prowadzania postgpowania wyjasniajagcego na podstawie dowodow przedstawionych przez
stron¢ wraz z zadaniem wszczecia postgpowania lub na podstawie faktow i dowodow po-
wszechnie znanych mu z urzgdu, badz gdy ich ustalenie jest mozliwe na podstawie danych,
ktérymi organ rozporzadza. W takich sytuacjach organ powinien zatatwi¢ sprawe niezwlocz-
nie. Nieprzeprowadzenie postgpowania wyjasniajgcego z uwagi na art. 35 § 2 k.p.a. bedzie
wowczas, gdy organ moze rozstrzygna¢ sprawe na podstawie dowodow przedstawionych mu
przez strong, na podstawie dowodow i faktéw powszechnie znanych lub znanych organowi z
urzedu albo, gdy organ moze rozpatrzy¢ sprawe na podstawie faktow lub dowoddéw ,,mozli-

wych do ustalenia przy uzyciu danych, ktorymi rozporzadza organ zalatwiajacy sprawe”™.

Po drugie, ustalanie okoliczno$ci faktycznych sprawy nie zawsze wymaga przeprowa-
dzenia czynno$ci dowodowych. W przypadkach wyraznie okreslonych w kodeksie moze ono
nastapi¢ przez zastosowanie tzw. substytutu dowodu. Regulacje te majg charakter wyjatkowy
1 nie jest wobec nich dopuszczalna interpretacja rozszerzajaca. Naleza do nich przepisy k.p.a.
przewidujace uprawdopodobnienie (prawdopodobienstwo) twierdzenia o jakims$ fakcie, oko-
licznos$ciach czy zdarzeniach (m.in. art. 24 § 3, art. 58 § 1, art. 91 § 3, art. 152 § 1, art. 159 §
1). Istotne znaczenie odgrywajg takze domniemania faktyczne i prawne (m.in. przepisy art. 33
§ 4, art. 76 § 1 1 3). Szczegdlng role, zasadniczo w sferze procesowej, petnig fikcje prawne
(wprowadzaja je w szczegdlnosci przepisy regulujace czynno$¢ dorgczania pism - art. 41 § 2,
art. 43, art. 44, art. 47 § 2, art. 49). Dowodu nie wymagaja nadto fakty powszechnie znane
oraz fakty znane organowi z urzedu (art. 77 § 4). Podejmowane na podstawie wskazanych
unormowan czynnosci procesowe mozna okresli¢ jako poza dowodowe czynnosci postepowa-

nia wyjasniajacego .

%2 ). Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 97-98
3 R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w k,p.a. w doktrynie i orzecznictwie sqdowym, RPEiS 1997/1, s. 4.
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Patrzac na postepowania wyjasniajacego przez pryzmat prawnoporownawczy mozna
oczywiscie dostrzec daleko idace roznice w procedurze dowodowej na gruncie prawa admi-
nistracyjnego i cywilnego. Postepowanie dowodowe w procedurze cywilnej obejmuje kilka
etapow, do ktorych nalezy zaliczy¢ - ofiarowanie dowodu, dopuszczenie dowodu, jego prze-
prowadzenie oraz roztrzgsanie wynikow postepowania dowodowego™. Natomiast od strony
podejmowanych w tym zakresie czynno$ci doktryna przyjmuje, ze sgdowe postgpowanie do-
wodowe obejmuje: ,,1) dopuszczenie danego srodka dowodowego w formie postanowienia i

2) zaprezentowanie (przeprowadzenie) srodka dowodowego™™.

Przebieg postgpowania dowodowego w administracyjnym postepowaniu wyjasniaja-
cym jest, ze wzgledu na swoj charakter, bardziej skomplikowane i mozna podzieli¢ na pigé

etapow:

1) okreslenie zakresu faktow istotnych dla rozstrzygnigcia (faktow prawotworczych),
ktore istnienie badz nieistnienie majg dowies¢ zrédla i §rodki dowodowe. Na tym
etapie organ zajmuje si¢ rowniez ustaleniem $ciezki postgpowania w sprawie;

2) zbieranie materiatu dowodowego - dobranie odpowiednich srodkow dowodowych
do szukanych okolicznosci, zaplanowanie kolejnosci prowadzenia dowodow i spo-
sob ich przeprowadzenia , przeprowadzenie dowodow (réwniez tych, o ktére
wnioskowata strona);

3) wnioskowanie (np. o innych faktach na podstawie zabranych dowodow);

4) ocena i wartosciowanie zebranych dowodow;

5) rezultat procesu dowodzenia tj. dowod istnienia okreslonego faktu lub prawdzi-
wos$¢ lub nieprawdziwos¢ okreslonych twierdzen o faktach uzyskanych na podsta-
wie srodkow dowodowych™.

Jak juz wskazywalem nie kazda okolicznos$¢ stanu faktycznego wymaga udowodnie-

nia, natomiast organ uwzgledniajac zasade¢ zupetnosci materiatu dowodowego (art. 77 in fine
w mysl, ktérego organ obowigzany jest zebrac i1 rozpatrzy¢ caly material dowodowy) ustala-

jac potrzebe przeprowadzenia dowodu musi zbadac:

1) istotnos¢ okreslonej okolicznosci w sprawie,
2) charakter okolicznosci w kontekscie zrédta dowodowego, z ktoérego bedzie po-
chodzi¢ (np. okoliczno$ci powszechnie znane nie wymagajg dowodow),

3) istnienie zakazu dowodowego,

** Z. Resich, Poznanie prawdy w procesie cywilnym, Warszawa 1958, s. 48.
** ). Jodtowski, Z. Resich, Postepowanie cywilne, Warszawa 1996, s. 329.
%6 Por. W. Dawidowicz — ,Postepowanie administracyjne — zarys wykfadu”, Warszawa 1983, s. 169.
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4) czy okoliczno$¢ nie zostala juz wyjasniona,
5) czy zastosowanie danego srodka pozwala na skuteczne dowodzenie danej oko-
licznosci.

Na organach prowadzacych postepowanie dowodowe spoczywaja dwa obowiazki; po
pierwsze, okreslenie z urzedu, jakie dowody sa niezbedne dla ustalenia stanu faktycznego, i
po drugie, obowigzek przeprowadzenia niezbg¢dnych dowodéw (z urzedu lub wskazanych
przez strone)’’. Nie negujac faktu, ze mozna réznorako postrzegaé etapy przebiegu postepo-
wania dowodowego, to uprawnione jest twierdzenie, iz wyzszy stopien skomplikowania ad-
ministracyjnej procedury dowodowej wynika z tego, ze to organ musi zadecydowac jakie fak-
ty sg istotne dla sprawy, a nastgpnie przeprowadzi¢ stosowne dowody. Natomiast w procesie
cywilnym rola sagdu ogranicza si¢ zasadniczo do oceny dowodow przedstawionych przez stro-
ny.

Dazac do wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy, organy administra-
cji powinny w pierwszej kolejnosci ustali¢, jakie fakty sg istotne z punktu widzenia przepisow
prawa materialnego mogacych mie¢ w sprawie zastosowanie. W dalszej kolejnosci rzeczg or-
gandw jest rozwazenie, jakie dowody beda pomocne w ustaleniu wspomnianych faktéw. Ko-
lejny etap to przeprowadzenie z urzedu tych dowodow oraz innych dowodéw wnioskowanych

przez strong™,

Faza zbierania dowodow poprzedza faze zastosowania prawa materialnego. Czgs¢ au-
torow podkresla, ze w rzeczywistosci wyjasnianie stanu faktycznego i stanu prawnego sprawy
nie stanowi $cisle wyodrebnionych faz postepowania administracyjnego, lecz przenikajg si¢
one wzajemnie. Wskazuje, ze oceny prawnej stwierdzonego stanu faktycznego, tj. ustalenia,
ktora norma prawna zawiera hipoteze (zaktada stan faktyczny) odpowiadajaca stwierdzonemu
w danej indywidualnej sprawie stanowi faktycznemu, nalezy dokonywac¢ w rzeczywistosci nie

po ustaleniu, lecz jednoczes$nie z ustalaniem stanu faktycznego™. Przemawiajg za tym istotne

> W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, op. cit, s. 119. Nieco inaczej postrzega etapy tego postepowania M. Walen-
dziak, ktéry wskazuje, ze pierwszy etap to ustalenie zakresu dowodzenia w sprawie, a wiec podjecie procesu
myslowego przez organ prowadzgcy postepowanie w cel sprecyzowania, jakie okolicznosci z punktu widzenia
prowadzonej sprawy podlegajg dowodzeniu. Kolejnym etapem jest poszukiwanie zrodet dowodowych pozwala-
jacych ustali¢ okolicznosci, ktére winny by¢é dowodzone w postepowaniu. Nastepny etap to przeprowadzenie
czynnosci dowodowych ze zrodet dowodowych. Kolejny etap to ocena srodka dowodowego oraz ocena catego
materiatu dowodowego zgromadzonego w sprawie. Ostatnim etapem jest skonfrontowanie okolicznosci uzna-
nych za udowodnione w sprawie normg prawng regulujgcg okreslony stosunek spoteczny. M. Walendziak,
Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 184

%8 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja Podatkowa — Ko-
mentarz, Warszawa 2011r.,s. 627

¥ E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (teksty, wzory i formularze),
wyd. IV zmienione i uzupetnione, Warszawa 1970, s. 153.
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wzgledy pragmatyczne wskazujace na konieczno$¢ zapobiezenia chaotycznemu i przypadko-
wemu poszukiwaniu 1 ustalaniu faktow ,,bez rzeczywistej potrzeby” prowadzacych do niepra-
widtowosci i przewleklosci postepowania dowodowego®. Moim zdaniem, etap badania stanu
faktycznego 1 stosowania normy prawa materialnego nie nastgpuja po sobie, lecz przenikaja
si¢ w czasie. Przyjecie odmiennego zatozenia zmniejszatby niezbedng elastyczno$¢ dziatan
organow administracji w sferze zmiany ewentualnych zamierzeh dowodowych. Natomiast

efektem prowadzonego postepowania dowodowego jest ustalenie stanu faktycznego sprawy.

2.2.2. Srodki i czynno$ci dowodowe

Zasade prawdy obiektywnej konkretyzujg przepisy dzialu Il rozdzialu 4 k.p.a. przez
okreslenie: srodkow dowodowych (art. 75), ktére moga by¢ dopuszczone w postgpowaniu ad-
ministracyjnym®', obowiazek organu administracji publicznej zebrania i rozpatrzenia catego
materialu dowodowego (art. 77) oraz oceny na podstawie catoksztaltu materiatu dowodowe-

go, czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona (art. 80)%.

Srodki dowodowe klasyfikuje si¢ na podstawie roznych zatozen®, ale na potrzeby ni-
niejszej pracy przyjme podzial dokonany przez B. Adamiak®, ktora przedstawia klasyfikacje

srodkéw dowodowych na podstawie nastepujacych kryteriow.

1. Kryterium sposobu zapoznania si¢ organu orzekajacego z faktem bedacym przed-
miotem dowodu. Na podstawie tego kryterium dzielimy $rodki dowodowe na bezposrednie,
tj, takie $rodki, przy ktorych organ orzekajacy ma mozno$¢ bezposredniego spostrzegania i
stwierdzania prawdziwosci okreslonego faktu (np. ogledziny), i posrednie, tj. takie $rodki,
przy ktorych organ orzekajacy stwierdza istnienie okreslonego faktu nie na podstawie bezpo-
sredniego spostrzegania, lecz posrednio, na podstawie spostrzegania innego faktu (np. zezna-

nia $wiadkow, opinie biegtych, dokumenty co do ich treéci, przestuchania stron).

% M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego — Komentarz, Krakéw 2005, s. 472.

> Na gruncie k.p.a. jako $rodek dowodowy nie moze nie zosta¢ dopuszczone nie tylko to co zostato wyraznie
wytgczone z katalogu srodkéw dowodowych przez odpowiednig norme prawa materialnego/procesowego (np.
zeznania $wiadka niezdolnego do spostrzegania lub komunikowania), ale réwniez taka rzecz lub czynnos¢, ktora
moze by¢ srodkiem dowodowym, ale sposdb jej uzyskania na gruncie innych gatezi prawa jawi sie jako sprzecz-
ny z prawem (np. uzyskanie dowodu za pomocg czynu zabronionego z kodeksu karnego) — szerzej zob. K, Bur-
dziak, Dowod sprzeczny z prawem, czyli kilka stéw na temat art. 75 § 1 k.p.a., Administracja-Teoria, dydaktyka,
praktyka, nr 1z 2017,s.50in.

8 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks Postepowania Administracyjnego — Komentarz, Krakéw
2005, k. 471.

% Por. szerzej B. Adamiak, System srodkéw dowodowych w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, AUWr
1984, Nr 18, s. 48.

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 331-332.
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2. Kryterium rodzaju zrodta informacji. Naleza tu $rodki dowodowe: rzeczowe, tj. ta-
kie, w ktorych zrodtem informacji sg cechy danej rzeczy lub zachowane na niej §lady pew-
nych zdarzen, a organ orzekajacy zaznajamia si¢ z nimi przez ogledziny (np. ogledziny doku-
mentdéw, gdy chodzi nie o ich tres¢, lecz o wlasciwosci zewngtrzne, ogledziny ciata ludzkie-
£0), 1 osobowe, tj. srodki dowodowe, w ktdrych Zrédlami informacji sa osoby (np. zeznania
swiadkow, opinie biegtych, przestuchania stron, pisemne o$wiadczenia zawarte w dokumen-

tach).

3. Uwzgledniajac forme przekazania informacji organowi orzekajacemu, srodki dowo-

dowe osobowe dzieli si¢ na ustne i pisemne®.

4. Kryterium dopuszczalno$ci przeprowadzenia danego srodka dowodowego. Na jego
podstawie wyro6znia si¢ sSrodki dowodowe: podstawowe tj. takie, ktoérych przeprowadzenie nie
jest obwarowane okreslonymi przestankami (np. dokumenty, zeznania §wiadkdéw, opinie bie-
glych, ogledziny); positkowe, tj. srodki, ktorych dopuszczalnos¢ jest uzalezniona od spehnie-

nia okreslonych przestanek (np. przestuchanie stron).

5. Kryterium regulacji prawnej srodkéw dowodowych. Na podstawie tego kryterium
srodki dowodowe mozna podzieli¢ na: uregulowane w przepisach k.p.a., tj. dokumenty, ze-
znania $wiadkow, opinie bieglych, ogledziny, przestuchanie stron, oraz nieuregulowane w
k.p.a., dla ktorych przyjmuje si¢ nazwe - ,,$rodki dowodowe nienazwane” Srodki dowodowe

nienazwane sg to nowe srodki, powstajagce w wyniku rozwoju nauki i techniki.

W literaturze wskazuje si¢, ze powyzszg klasyfikacje mozna uzupetni¢ o 3 kolejne

kategorie®.

1) Srodki historyczne i krytyczne. Podzial oparty jest na kryterium sposobu odtwarza-
nia faktu. Dowody historyczne, zwane inaczej odtworczymi, odtwarzaja fakt bezposrednio,
np. fotografia czy dokument urzedowy potwierdzajacy posiadanie okreslonych uprawnien —
w zakresie faktu jego istnienia. Jezeli natomiast dowdd nie odtwarza faktu, lecz dostarcza
nam innych faktow, na podstawie ktoérych mozna wnioskowac o fakcie poszukiwanym, wtedy

mamy do czynienia ze srodkiem dowodowym krytycznym, istnieje bowiem obawa, ze dojscie

% W nauce przyjmowane jest stanowisko, akcentujgce koniecznoéé¢ wyrdznienia odrebnej grupy $rodkéw do-
wodowych tzw, $rodkéw dowodowych mieszanych osobowo-rzeczowych, do ktdrej zalicza sie niektére doku-
menty i opinie biegtych M. Czubalski, O pojeciu i klasyfikacji sSrodkéw dowodowych, PiP 1968, z.1,s. 121 in.

% C. Martysz [w:] G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz do
art 1-103, Warszawa 2007, s. 557-560.
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do prawdy obiektywnej moze by¢ utrudnione. Podziat ten w swej istocie jest zblizony do po-
dziatu na dowody bezposrednie 1 posrednie.

2) Srodki pojeciowe i zmystowe. Kryterium tego podziatu stanowi tres¢ $rodka dowo-
dowego. Dowody pojgciowe wyrazaja tre$¢ pojeciowa i sg nimi np. zeznania §wiadka, opinie
bieglych, tres¢ dokumentu. Z kolei do dowodoéw zmystowych nalezg te, ktore uzyskuje si¢ na
podstawie zmystowe] percepcji osoéb przeprowadzajacych dowod. Do tej kategorii srodkow
dowodowych zaliczamy, np. oglgdziny.

3) Srodki dowodowe obciazajace i odciazajace. Na gruncie postepowania administra-
cyjnego podziat ten moze mie¢ zastosowanie, przede wszystkim w sprawach wszczynanych z
urzedu w celu natozenia na strony okreslonych obowigzkow, lub w sytuacji spraw wszczyna-
nych na wniosek jednej ze stron w sprawie spornej. Dowody obcigzajace beda powodowac,
np. zwigkszenie cigzacego na stronie obowigzku.

Nalezy podzieli¢ poglad, Zze kazdy dowdd (w znaczeniu konkretnym) musi mie¢ swoje
zrodto dowodowe, ktore nalezy nastepnie poddac¢ przeprowadzonej] w odpowiedniej formie
czynno$ci dowodowej. Wynikiem tej czynnosci bedzie uzyskanie srodka dowodowego, ktore-
go tres¢ podlega ocenie pod katem wiarygodno$ci procesowej i wplywu na stan faktyczny
sprawy. Przykladowo, jesli organ prowadzacy postepowanie posiada w sprawie np. doku-
ment, to dokument ten stanowi zrédto dowodowe. Przyjmujac zatozenie jego autentycznosci,
nalezy przeprowadzi¢ czynno$¢ dowodowa polegajaca na szczegdtowej analizie jego tresci.
W efekcie tej czynno$ci uzyska sie wynik dowodowy, ktérym sg tresci dokumentu przydatne
do wykorzystania w sprawie. Wynik ten stanowi¢ wigc bedzie spostrzezenie pracownika or-
ganu, stluzace mu nastepnie do ustalenia okreslonych faktow. W powyzszym rozumieniu 0sig-
gnie si¢ efekt w postaci dowodu o istnieniu okreslonego faktu, wynikajacy z tresci dokumentu
i majacy znaczenie procesowe®”. Wymaga szczegdlnego podkreslenia, ze to fakt, a nie dowod
oceniany jest pod katem znaczenia dla sprawy. Dow6d moze zosta¢ uznany za nieistotny dla

sprawy, gdy dotyczy okolicznosci (faktow) juz stwierdzonych innymi dowodami®®.

Ustawodawca nie postuguje si¢ pojeciem ,,czynnosci dowodowe”. Natomiast do za-
kresu pojecia ,,czynno$ci dowodowe podejmowane przez organ prowadzacy postgpowanie w

sprawie” zaliczy¢ mozna:

1) przestuchanie §wiadka (art. 67 § 2 pkt 2, art. 77 § 3, art. 84 § 2 k.p.a.),

2) przestuchanie biegtego (art. 67 § 2 pkt 2, art. 77 § 3, art. 84 § 2 k.p.a.),

" R. Suwaj, Wydawanie decyzji administracyjnych, Wroctaw 2011., s.59.
& 7. Kmieciak, Inicjatywa dowodowa w postepowaniu administracyjnym, Prokuratura i Prawo 2008, nr 6, s. 103.
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3) ogledziny (art. 67 § 2 pkt 3, art. 85 § 1 K.p.a.),

4) ekspertyzy (art. 67 § 2 pkt 3 k.p.a.),

5) przeshuchanie strony (art. 67 § 2 pkt 2, art. 98 k.p.a.),
6) przyjecie os$wiadczenia strony (art. 75 § 2 k.p.a.).

Powyzszy katalog nalezy rozszerzy¢ o wydanie opinii przez biegltego (lub biegtych), w
sytuacji gdy w sprawie wymagane sa wiadomosci specjalne (art. 84 § 1 k.p.a.), jest to bowiem
specyficzna czynno$¢ dowodowa, prze-prowadzana poza organem administracji, ktorej efekty

- w postaci opinii biegtego - stanowig element materialu dowodowego w sprawie.

2.3. Inicjatywa dowodowa strony

Zgodnie z zasadg czynnego udziatu strony w postepowaniu administracyjnym (art. 10
k.p.a.) organ administracji ma obowigzek zagwarantowania stronie czynnego udzialu w poste-
powaniu oraz mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji co do zebranych mate-
riatow 1 dowodow oraz zgloszonych zadan. Zasada ta wydaje si¢ by¢ swoistg realizacja wy-
mogow sadowej zasady kontradyktoryjnosci w tym sensie, ze stanowi ona gwarancj¢ mozli-
wosci udzialu stron przy dokonywaniu czynnosci procesowych, w szczego6lnosci na rozpra-
wach i posiedzeniach, gdzie strony mogg realizowa¢ prawo do wypowiedzenia si¢ co do waz-
nej kwestii podlegajacej rozstrzygnieciu, zajmowaniu stanowiska, zadawania pytan oraz za-
skarzaniu decyzji i innych czynno$ci do sagdu®. Uprawnienie procesowe polegajace na prawie
wystapienia z inicjatywa dowodowa w toku postgpowania wyjasniajacego ma szczegdlnie
wazne znaczenie dla stron, gdyz umozliwia jej czynny udziat w ustaleniu stanu faktycznego
sprawy bedacego podstawa rozstrzygniecia organu. Nawet przed nowelizacja art. 7 k.p.a w li-
teraturze podkreslato si¢, ze uprawnienie procesowe strony do wystepowania z zadaniem
przeprowadzenia dowodu ze wskazanego przez nig zrodta dowodowego stanowi jedna z gwa-
rancji, ktora zabezpiecza realizacje ogdlnej zasady prawdy obiektywnej”. Uprawnienie to sta-
nowi zarazem jedng z najistotniejszych gwarancji zapewniajacych ustalenie rzeczywistego
stanu faktycznego sprawy. Ponownie podkresli¢ nalezy, ze to strona posiada z reguty szersza

wiedz¢ o pewnych okoliczno$ciach majacych istotne znaczenie dla sprawy, a takze o pew-

% R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 208.
" E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (teksty, wzory i formularze),
wyd. IV zmienione i uzupetnione, Warszawa 1970, s. 164.
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nych $rodkach dowodowych, ktore sa niezbgdne dla ustalenia stanu faktycznego, dlatego jej

inicjatywa w tym zakresie jest niewatpliwie istotna’.

Czynny udziat strony w postepowaniu administracyjnym ma szczegdlne znaczenie
przede wszystkim ze wzgledu na §ledczy charakter tego postgpowania. Aktywny udziat strony
jest o tyle wazny, ze pomimo tego, iz organ administracji dysponuje instrumentami ustalenie
stanu faktycznego, to nie jest z reguty w stanie samodzielnie ustali¢ obiektywnie istniejacego
stanu faktycznego. Dlatego jedna z gwarancji osiggni¢cia prawdy materialnej oraz zebrania
pelnego materiatu w postgpowaniu administracyjnym stanowi zapewnienie czynnego udzialu

stronom toczacego si¢ postepowania.

E. Smoktunowicz wyrazit poglad, ze ,.k.p.a. w pewnym stopniu upodabnia post¢gpowa-
nie administracyjne do rokowan organu ze strong o tresci decyzji. Organ ma obowigzek za-
wiadomienia strony o wszczeciu postegpowania, jezeli nastapito to z urzedu, nastepnie zapew-
ni¢ jej czynny w nim udzial, wyshuchiwa¢ jej oswiadczen i uwzgledni¢ wnioski dowodowe
inne, informowac o zebranym materiale dowodowym oraz o wszystkich istotnych okoliczno-
sciach faktycznych 1 prawnych, aby strona miata pelng §wiadomos¢ tego, jaki jest stan prawny
sprawy oraz jej stan faktyczny w $wietle posiadanych przez organ dowodow i mogta korygo-
wac ten stan, jezeli nie zgadza si¢ on z rzeczywisto$cig. Przy tym organ ma troszczy si¢ o to,
by strona nie poniosta szkody z powodu swojej niewiedzy. Co wigcej, organ, bedac powota-
nym do ochrony interesu publicznego, ma uwzglednia¢ takze stuszny interes strony. Jak wi-
da¢, rokowania te maja by¢ uczciwe, realizowaé cel ogdlny, jakim jest poglebianie zaufania

do organow panstwa, oraz doprowadzenie do akceptacji proponowanej przez organ decyzji”’.

Zgodnie z art. 78 § 1 k.p.a organ prowadzacy postgpowanie obowigzany jest uwzgled-
ni¢ zadanie dowodowe strony, jezeli przedmiotem dowodu jest okoliczno$¢ majgca znaczenie
dla sprawy. W doktrynie przyjmuje si¢, ze ocena tego, czy przedmiotem dowodu jest okolicz-
no$¢ majaca znaczenie dla sprawy, czy nie, nalezy do organu, a nie do strony. Oznacza to, ze
organ prowadzacy postepowanie nie jest zwigzany zagdaniami dowodowymi strony. Organ jest
natomiast zwigzany w tej mierze przepisami prawa materialnego, stanowigcego podstawe roz-
strzygnigcia”. RoOwnocze$nie przy podejmowaniu postanowien wyznaczajgcych zakres poste-
powania wyjasniajacego organ wigze zasada szybkosci dziatania i prostoty srodkéw proceso-

wych, ktéra musi by¢ realizowana bez uszczerbku dla prawa stron do czynnego udziatu w po-

"t A. Majewska, Zgdanie dowodowe strony w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Annales UMCS, Vol. LX,
1,2013,s.94.

2 E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego, Warszawa 1994, s. 11-12.

7 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, 328-3209.
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stepowaniu i dotarcia do prawdy materialnej™. Przyjete w tym przepisie sformutowanie ,,z3-

danie strony dotyczace przeprowadzenia dowodu” nalezy rozumie¢ szeroko:

— strona w ramach inicjatywy dowodowej moze zada¢ od organu: przyjecia do akt spra-
wy dowodow (dokumentdéw, fotografii, nagran filmowych itp.; przeprowadzenia czyn-
no$ci dowodowej (np. ogledzin, przestuchania $wiadka przez organ prowadzacy poste-

powanie, zlecenia czynnos$ci dowodowej (opinii, ekspertyzy) biegtemu,

— strona w ramach inicjatywy dowodowej moze zada¢ dopuszczenia wskazanego przez
stron¢ srodka dowodowego”, a nie tylko jako przeprowadzenie dowodu sensu stricte
tj. dokonanie czynnos$ci zmierzajacej do uzyskania wiadomosci o faktach (czynnosci

dowodowej)”.

Istotnym jest, ze w art. 7 k.p.a. zostato obecnie zadeklarowane prawo strony do wpty-
wu na zakres czynnosci postgpowania wyjasniajacego przez wnioskowanie o przeprowadza-
nie czynnosci. W konsekwencji nierozpoznanie wniosku strony o podjecie czynnosci niezbed-
nej dla doktadnego ustalenia faktycznego sprawy powinno by¢ uznane za razace naruszenie
przepisOw prawa procesowego’® (szerzej rozdz. 5. podrozdziat 5.2.3). Organ zawsze zobo-
wigzany jest zadania powyzsze rozwazy¢, przy czym ustawodawca przewidziat tylko czte-
ry sytuacje umozliwiajace odrzucenie wniosku strony. Organ moze to uczyni¢, gdy: zroédto
dowodowe, na ktorym ma by¢ przeprowadzona czynno$¢ dowodowa prowadzaca do uzy-
skania §rodka dowodowego, jest niezgodne z przepisami prawa; sama czynnos¢ dowodowa
jest niezgodna z przepisami prawa; udowadniana okoliczno$¢ zostala juz stwierdzona przy

pomocy innych dowodow; udowadniana okoliczno$¢ nie ma znaczenia dla sprawy.

Rozstrzygniecie kwestii zadania dowodowego nastgpuje w formie postanowienia do-
wodowego, ktore we wszystkich procedurach posiada cech¢ wspolna, jaka jest niezaskarzal-
nos¢ w tym sensie, ze na postanowienie to nie przystuguje zazalenie. Jednak istotne jest to, ze
strony moga powtarza¢ zadania dowodowe az do momentu zakonczenia postepowania w

sprawie’’.

Odrebnej refleksji wymaga sytuacja, kiedy strona zgtasza inicjatywe dowodowa po za-
konczeniu postepowaniu dowodowego. Art. 78 § 1 k.p.a. wprowadze zasad¢ uwzgledniania

dowodow zgloszonych przez strone, natomiast § 2 powyzszego przepisu wprowadza wyjatek

’* B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo procesowe admini-
stracyjne , Warszawa 2010, s. 147.

> M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego — Komentarz, Krakéw 2005, s. 502-503.

76 B. Adamiak, J. Borkowski Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 2016, s. 68.

7 R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 208.
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od tej zasady. Organ administracji publicznej moze nie uwzgledni¢ zadania strony dotyczace-
go przeprowadzenia dowodu, ktore nie zostato zgloszone w toku przeprowadzenia dowodow
lub w czasie rozprawy, jezeli zadanie to dotyczy okolicznos$ci juz stwierdzonych innymi do-

wodami, chyba Ze maja one znaczenie dla sprawy.

Z powyzszego przepisu wynika a contrario, ze zadanie dowodowe zgloszone przez
strong¢ w toku przeprowadzenia dowoddéw lub w czasie rozprawy organ ma obowigzek
uwzgledni¢ nawet wtedy, gdy okolicznos$¢ faktyczna, ktora jest przedmiotem dowodu, zostata
juz stwierdzona, jesli ma ona znaczenie dla sprawy’. Przepisy k.p.a. stanowig zatem, ze gdy
strona zglasza zadanie dowodowe po zakonczeniu postepowania dowodowego, organ moze
nie uwzgledniac¢ takiego zadania, jezeli dotyczy ono okoliczno$ci juz stwierdzonych innymi
dowodami. Jednakze zadanie dowodowe zgloszone przez stron¢ organ ma obowigzek
uwzgledni¢ nawet wtedy, gdy wplynelo po zakonczeniu postepowaniu dowodowego, jezeli
dotyczy okoliczno$ci majacych znaczenie dla sprawy. Zatem organ jest obowigzany uwzgled-
ni¢ takie zadanie niezaleznie od tego, czy wptyneto ono w trakcie postepowania dowodowe-
go, czy po jego zakonczeniu. Wazne jest, aby zgloszone zgdanie w ocenie organu dotyczyto
okolicznos$ci majacych znaczenie dla sprawy. Mozna zauwazy¢ pewna sprzeczno$¢ istniejaca
wewnatrz przepisu art. 78 § 2 k.p.a.. Ustawodawca wprowadza tu wyjatek od dowodow zgto-
szonych przez strong, przy czym jednoczes$nie zastrzega, iz organ administracji publicznej zo-
bowigzany jest do uwzglednienia tego zadania wowczas gdy stwierdzi, ze zgloszone przez

stron¢ dowody maja znaczenie dla sprawy.

W pismiennictwie podnosi si¢, ze art. 78 § 2 k.p.a. zostal niefortunnie zredagowany.
Ustawodawca wprowadza w § 1 zasade uwzgledniania zagdania dowodowego strony, nastep-
nie w § 2 ustanawia od niej wyjatek, zastrzegajac, ze organ i tak musi uwzgledni¢ zadanie do-
wodowe strony, jezeli zgtoszone dowody maja znaczenie dla sprawy. Ocena tego, czy dany
dowdd ma znaczenie dla sprawy czy tez nie, nalezy do organu administracyjnego i ocena ta
moze by¢ przeprowadzona dopiero po analizie catoksztattu zebranego materiatu dowodowe-
go. Takie zredagowanie przepisu wyraznie wskazuje, ze zadanie przeprowadzenia dowody
winno by¢ spelnione w celu np. wyeliminowania innego, wcze$niejszego dowodu lub w celu
uzupetnienia dowodéw zebranych dotychczas w postepowaniu wyjasniajagcym, dla bardziej
doktadnego ustalenia stanu faktycznego”. Podobnie interpretuje § 2 E. Iserzon ,jezeli strona

zgtasza dowdd, ktorego nie zgtaszata w toku postepowania dowodowego, organ moze nie

78 7. Kmieciak Oswiadczenia procesowe stron w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Lublin 2008, s. 156
7 C. Martysz [w:] G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz do
art 1-103, Warszawa 2007, s. 598-599.
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uwzgledni¢ zadania, jezeli zadanie dotyczy tezy dowodowej na korzy$¢ strony, ktora dowod
zglasza, a jezeli strona zgtasza dowdd, ktdéry ma znaczenie dla sprawy, poniewaz jest zgloszo-

ny na tez¢ dowodowa odmienna, dowod powinien by¢ dopuszczony™™.

Zastrzezenie wprowadzone w § 2 powoduje, Ze ograniczenie zasady uwzglgdniania z3-
dania dowodowego strony nie moze mie¢ miejsca wowczas, gdy zgtoszone dowody maja zna-
czenie dla sprawy. Powoduje to zatem, ze organ musi zawsze (niezaleznie od etapu postgpo-
wania) uwzgledni¢ zadanie dowodowe strony, jezeli dotyczy ono okoliczno$¢ majacych zna-
czenie dla sprawy. Mozna w takim razie doj$¢ do wniosku, ze w istocie § 2 jest w zasadnie

powtorzeniem rozwigzan przyjetych w § 1.

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze w sytuacji gdy strona zglasza zadanie
dowodowe po zakonczeniu postepowania dowodowego, mozemy wyrozni¢ dwie sytuacje: a)
gdy przedmiotem wnioskowanego dowodu jest okoliczno$¢ niestwierdzona wcze$niej innymi

dowodami, b) gdy przedmiotem dowodu jest okoliczno$¢ juz udowodniona.

W pierwszej sytuacji znaczenie dla sprawy okolicznosci bedacej przedmiotem zglo-
szonego dowodu ocenia si¢ tak, jak wtedy, gdy strona zada przeprowadzenia dowodu w toku
postepowania dowodowego. Jezeli przedmiotem dowodu zgloszonego po zakonczeniu poste-
powania dowodowego jest okoliczno$¢ stwierdzona innymi dowodami, znaczenie tej okolicz-
nosci dla sprawy powinno by¢ oceniane wedtug sposobu jej stwierdzenia w stosunku do inte-
resu strony wystepujacej z zadaniem. Istotne jest wigc, czy dana okolicznos$¢ zostata stwier-
dzona zgodnie z interesem strony, czy tez nie. W tej fazie postgpowania organ powinien do-
pusci¢ dowod dotyczacy okoliczno$ci juz stwierdzonej dowodami, wtedy, gdy okoliczno$¢ ta

zostata stwierdzona na niekorzy$¢ strony, a strona zada przeprowadzenia przeciwdowodu®'.

24. Uzupehiajace postepowanie dowodowe przed organem II instancji

24.1. Nowelizacja art. 136 k.p.a

Zgodnie z art. 136 § 1 k.p.a. organ odwolawczy moze przeprowadzi¢ na zadanie stro-
ny lub z urzedu dodatkowe postgpowanie w celu uzupelienia dowodoéw i materiatow w spra-

wie albo zleci¢ przeprowadzenie tego postepowania organowi, ktory wydal decyzje®. Przepis

8 E_ |serzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz (teksty, wzory i formularze),
wyd. IV zmienione i uzupetnione, Warszawa 1970, s. 167.

81 7. Kmieciak Oswiadczenia procesowe stron w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Lublin 2008, s. 158.
8 art 229 o.p, ma identyczna tre$é i nie podlegt zmianom (ktére wprowadzity przepisy nowelizujgce art. 136 §
1 K.p.a.) omoéwionym w dalszej czesci niniejszego podrozdziatu
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ten okresla zakres postepowania wyjasniajacego przed organem II instancji oraz wskazuje
sposoby przeprowadzanie tego postepowania. W wyniku nowelizacji dokonanej ustawg z dnia
7 kwietnia 2017 r, o zmianie ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektorych
innych ustaw® dotychczasowg tre$¢ art. 136 ujeto w § 1 oraz dodano, § 2 - § 4, wigzac te
przepisy z trescig art. 138 2 i 2b k.p.a. Zgodnie z uzasadnieniem projektu wprowadzonych
zmian, zasadniczym celem nowelizacji jest skrocenie procedur przez usuniecie dysfunkcji

proceduralnej jakg jest naduzywanie przez organy odwotawcze rozstrzygnie¢ kasatoryjnych®.

W literaturze podnosi si¢ — sluszng moim zdaniem - oceng, ze znowelizowana kon-
strukcja art. 136 podwaza dotychczasowe rozumienie dwuinstancyjnosci bowiem organ od-
wotawczy moze w trybie § 2 1 § 3 przeprowadzi¢ w pelnym zakresie postepowanie wyjasnia-
jace. Konsekwencje takiego skonstruowania przepisOw powodujg ze: 1) organ II instancji be-
dzie rozstrzygal po raz pierwszy 2) decyzj¢ organu I instancji nalezy uznaé za catkowicie do-
wolng skoro nie byla wynikiem analizy calo$ci czy nawet przewazajacej czg$ci materiatu do-
wodowego®. Niewatpliwie przeprowadzenie w pelnym zakresie postepowania wyjasniajgce-
go na etapie II instancji burzy dotychczasowy wyprawowany w praktyce organdw i orzecz-
nictwa sgdowego kompromis wymogami ptyngcymi z zasady dwuinstancyjnosci, z drugiej
za$ z zasady szybkoSci i prostoty postepowania®®.

Korzystajac z nowych rozwigzan organ odwotawczy nie moze uchyli¢ si¢ od przepro-
wadzenia postepowania wyjasniajgcego w sytuacjach opisanych w art. 136 § 2-3. Dla prze-
prowadzenia postgpowania wyjasniajacego przez organ odwotawczy, rowniez w przypadku
stwierdzenia, ze niezbedne jest przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego w catosci lub
W znacznej czgsci, konieczne jest spetnienie nastepujacych przestanek:

1) decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisOw postepowania,

2) konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygnigcie,

3) wszystkie strony zgodnie wniosty w odwotaniu o przeprowadzenie postgpowania wy-
jasniajgcego, lub jedna ze stron zawarla w odwotaniu wniosek o przeprowadzenie
przez organ odwolawczy postgpowania wyjasniajacego, a pozostale strony wyrazity
na to zgod¢ w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia im zawiadomienia o wniesie-

niu odwolania,

8 Dz.U.z2017r,, poz. 357

8 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, Druk sejmowy Nr 1183, Sejm VIII kadencji, s. 56 i n.

& W. Chrdéscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjny-
mi, Warszawa 2018, s. 227.

8 por. Z. Kmieciak, Warunki i zakres prowadzenia postepowania dowodowego przez organ Il odwotawczy w po-
stepowaniu administracyjnym, Casus 2007, Nr 4, s. 16.
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4) przeprowadzenie przez organ odwotawczy postepowania wyjasniajagcego w zakresie
niezbednym do rozstrzygniecia sprawy nie jest nadmiernie utrudnione.

Powstaje watpliwos¢, czy organ odwotawczy bedzie mogt przeprowadzi¢ postgpowa-
nie wyjasniajace w sytuacjach opisanych w art. 136 § 2-3, jezeli organ I instancji naruszyt
przepisy postgpowania oraz przepisy prawa materialnego. Rozumujac a contrario nalezatoby
uznaé, ze organ odwolawczy nie bedzie mogt skorzystaé z tej mozliwosci®’.

Wskutek dokonanych zmian przebieg 1 skutki postgpowania wyjasniajgcego prowa-
dzonego przez organ odwolawczy sg determinowane przez dwa czynniki: po pierwsze, o za-
kresie czynnosci dowodowych w postepowaniu odwotawczym decyduje jako$¢, tzn. komplet-
nos¢ 1 sposob zgromadzenia materiatu dowodowego, ktory byt podstawg do wydania orzecze-
nia w I instancji, a po drugie strona postepowania uzyskata na mocy art. 136 § 213 w zw. z
art. 138 § 2b k.p.a. wpltyw na zakres postgpowania wyjasnianego w II instancji, a w konse-

kwencji — na rodzaj orzeczenia konczgcego w sprawie™,

2.4.2. Uzupelnienie dowodoéw i materialow w trybie art. 136 § 1 k.p.a.

Pomimo, zmian wprowadzonych tg nowelizacja, art. 136 § 1 k.p.a. ma zastosowanie
woweczas, gdy organ odwotawczy stwierdzi, ze materiat zebrany przez organ I instancji byt
niewystarczajacy do prawidtowego zatatwienia sprawy lub cze$¢ materiatu dowodowego zo-
stala zgromadzona z naruszeniem prawa w sposob uniemozliwiajacy uznanie pewnych faktow
za udowodnione, przy czym w obu tych przypadkach organ odwotawczy powinien ocenié,
czy nie ma podstaw do wydania decyzji kasacyjnej, ktérg zgodnie z art. 138 § 2 k.p.a. organ
moze wyda¢, gdy zaskarzona decyzja zostala wydana z naruszeniem przepisOw postepowania,
a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wpltyw na jej rozstrzygniecie™.

Kluczowym elementem postgpowania odwotawczego jest ocena materiatu dowodowe-
go zebranego w postepowaniu przed organem I instancji. Wynik tej oceny begdzie determino-
wal kierunek czynnos$ci organu odwotawczego. Jezeli bowiem stwierdzi on, ze organ w ogoble
nie przeprowadzil postepowania dowodowego w celu uzyskania niezbednych dowodow w
sprawie, skutkiem bedzie podjecie rozstrzygnigcia o uchyleniu zaskarzonej decyzji i przeka-
zaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji. Obowiazek podjecia roz-

strzygniecia tej tresci naktadajg na organ odwolawczy art. 1361 138 § 2 k.p.a.. Te same prze-

8 Zob. komentarz do art. 136 k.p.a. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizo-
wany, LEX/el 2019.

8 A. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 808.

8 K. Glibowski [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, War-
szawa 2013, s. 567-569.
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pisy 1 w taki sam sposob okreslaja zachowanie si¢ organu II instancji w sytuacji, gdy w wyni-
ku oceny materiatu dowodowego wylonig si¢ jego braki w znacznej czesci. Tak sformutowa-
ne granice postgpowania wyjasniajacego w postepowaniu odwotawczym stanowig konse-

kwencje przyjecia i realizacji zasady dwuinstancyjnosci postepowania®.

Oczywiscie odpowiedz na pytanie, czy speilnione zostaty przestanki uchylenia decyz;ji
1 przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, czy tez przeprowadzenia uzupetniajacego
postepowania dowodowego, mozliwa jest jedynie na tle okolicznos$ci konkretnego przypadku.
Nie mozna w sposob generalny wskazaé, kiedy to bgdzie uzasadnione. Kazdorazowo bedzie
to uwarunkowane obszernoscia i ztozonoscig materiatu dowodowego w sprawie. W réznych
postepowaniach, gdzie zakres gromadzonego materiatu dowodowego jest inny, uchybienia ta-

kiego samego rodzaju moga skutkowac¢ w rozmaity sposob.

Dodatkowe postgpowanie ,,w celu uzupelnienia dowodéw i materiatdw w sprawie”
moze obejmowac zarowno powtorzenie przez organ odwotawczy dowodow wadliwie zebra-
nych przez organ I instancji, jak 1 przeprowadzenie nowych dowodow wskazanych przez
strone w odwolaniu lub zgromadzonych przez organ odwolawczy z urzedu. Zadanie strony
odwotujacej si¢ przeprowadzenia nowych dowodow lub ponowienia dowodow juz przepro-
wadzonych organ odwotawczy ocenia, uwzgledniajgc tres¢ art. 78 k.p.a.”’. Organ odwotawczy
nie ma obowigzku przeprowadzenia dowodu wnioskowanego przez strong jezeli w jego oce-
nie wniosek dowodowy dotyczy okolicznosci dostatecznie wyjasnionych w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym. W takim przypadku powinien jednak wskaza¢ konkretne motywy ta-

kiego stanowiska w uzasadnieniu swojej decyzji’.

Ograniczenie postepowania dowodowego przeprowadzanego w postepowaniu odwo-
tawczym nie wylacza dopuszczalnos$ci nowych dowoddéw i nowych okolicznosci faktycznych.
W k.p.a. nie zostal wprowadzony zakaz uwzgledniania w postgpowaniu odwotawczym no-
wych dowodéw i nowych okolicznosci®”. W zwigzku z przyjeciem rozwigzania, wedle ktore-
go strona jest uprawniona a nie zobowigzana do przedstawienia dowodow, konsekwentnie nie

wprowadza systemu prekluzji. Strona, ktora nie przytoczyta faktow ani dowodoéw przed orga-

% G. taszczyca [w:] G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz do
art 104-269, Warszawa 2007, s. 202.

1 K. Glibowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania administracyjnego , Warszawa 2014,
s. 568.

92 \W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami administracyjny-
mi, Warszawa 2018, s. 227

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 510. Autorka wskazuje, ze taki zakaz obowigzywat w art. 85 ust. 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia
22 marca 1928 r., ale nie zostat recypowany w k.p.a.
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nem I instancji moze je przytoczy¢ w postepowaniu przed organem II instancji. W interesie
strony lezy oczywiscie wspoldziatanie organem orzekajacym przy przytoczeniu znanych jej
faktow czy dowodow, nieprzedstawianie ich spowoduje bowiem wadliwe ustalenie stanu fak-
tycznego sprawy, czego konsekwencja moze by¢ wydanie decyzji negatywnej dla strony. Nie
mozna natomiast stosowaé wobec strony, ktora nie przedstawita dowodow przed wydaniem
decyzji, sankcji w postaci odmowienia jej mozliwos$ci skutecznego zadania weryfikacji decy-
zjit.

Orzecznictwo réwniez podkresla, ze organ odwotawczy ocenia material dowodowy,
uwzgledniajac stan faktyczny stwierdzony w czasie wydania zaskarzonej decyzji, rozszerza-
jac granice postepowania dowodowego na nowe okolicznos$ci faktyczne pominigte przez or-
gan | instancji, jak i na te, ktore po wydaniu decyzji przez organ I instancji ulegly zmianie
oraz te, ktore w $wietle zmienionych przepiséw prawa maja znaczenie prawne’”. Celem poste-
powania odwotawczego nie jest sama kontrola poprawno$ci rozstrzygnigcia podjetego w
pierwszej instancji (nie jest to kasacja), lecz ponowne rozpoznanie sprawy z uwzglednieniem
zmian w jej stanie faktycznym i prawnym, ktore nastgpity w okresie dzielagcym orzekanie po

raz pierwszy od ponownego orzekania bedacego nastepstwem wniesienia odwotania®™.

Z. Kmieciak powolujac si¢ na J. Zimmermanna wskazuje, ze ten sposob kontroli in-
stancyjnej mozna nazwac ,,merytoryczng”, ktorej celem wniesienia odwotania nie jest jedynie
kontrola prawidtowosci (zgodnosci z prawem 1 zasadnosci) zakwestionowanej decyzji, lecz
powtorne rozpatrzenie 1 rozstrzygnigcie sprawy. W Scistym zwiagzku z tym zatoZeniem nalezy

interpretowac przepisy art. 1361 138 § 2 k.p.a”’.

2.4.3. Decyzja organu odwolawczego
Postgpowanie odwotawcze konczy si¢ wydaniem decyzji administracyjnej przez organ
IT instancji. W tym stadium organ odwotawczy przetwarza rezultaty kontroli postgpowania
przeprowadzonego przez organ I instancji oraz rezultaty postgpowania wyjasniajgcego prze-
prowadzonego w 1II instancji®®. Zgodnie z art. 138 k.p.a. organ odwotawczy moze wydaé na-

stepujace rodzaje decyzji:

% B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2016, s. 69.

% Wyroku NSA z 28 lipca 2000 r., V SA 102/00, LEX nr 498609.

% J .P.Tarno Uprawnienia decyzyjne organu odwofawczego w $wietle znowelizowanego art. 138 KPA w Analiza i
ocena zmian KPA w latach 2010-2011 pod red. M. Btachuckiego, T. Gérzynskiej, G. Sibigi, Warszawa 2012, s.
219.

7. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 86-87.

% S. Marcinkiewicz, Kasacyjne orzeczenie w ogélnym postepowania administracyjnym, Warszawa 1976 s.24
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1) utrzymac zaskarzong decyzj¢ w mocy (art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a.),
2) uchyli¢ zaskarzong decyzje w czesci 1 w tym zakresie orzec co do istoty sprawy (art.

138 § 1 pkt 2 in principio k.p.a),

3) uchyli¢ zaskarzong decyzj¢ w calosci i orzec co do istoty sprawy (reformacja),
4) uchyli¢ zaskarzong decyzj¢ w catosci i umorzy¢ postepowanie I instancji (art. 138 § 1

pkt 2 in fine k.p.a.),

5) umorzy¢ postepowanie odwotawcze (art. 138 § 1 pkt 3 k.p.a.),
6) uchyli¢ zaskarzong decyzj¢ i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpoznania organowi I

instancji (art. 138 § 2 k.p.a.)”,

7) uchyli¢ decyzje 1 zobowigza¢ organ I instancji do wydania decyzji o okreslone;j tresci

(gdy wydanie decyzji nastepuje na blankiecie urzedowym) (art. 138 § 4 k.p.a.).

B. Adamiak wskazuje, ze uprawnienia decyzyjne organu odwolawczego mozna po-
dzieli¢ na dwie grupy. W grupie rozstrzygni¢¢ organu odwotawczego rozstrzygajacych spra-
we co do istoty mozna wyrdzni¢ decyzje:

— merytoryczne — utrzymuja w mocy zaskarzona decyzje
— merytoryczno - reformatoryjne — uchylaja ja w catosci lub czgéci i w tym zakresie
rozstrzygaja o istocie sprawy

Natomiast wariant rozstrzygni¢cia kasacyjnego przybiera postac:

— decyzji uchylajacej zaskarzong decyzje 1 umarzajacej postgpowanie pierwszej instancji

w catosci albo w cze$ci (tzw. decyzja kasacyjna typowa)

— decyzji uchylajacej zakwestionowang odwotaniem decyzje w calosci 1 przekazujacej

sprawe do ponownego rozpoznania organowi pierwszej instancji'®.

W literaturze podkresla sie, ze podjgcie tego ostatniego rozstrzygnigcia jest wyjatkiem

od merytorycznego zalatwienia sprawy, niedopuszczalna jest wyktadnia rozszerzajaca powo-

101

tanego przepisu'™. Moze on znalez¢ zastosowanie np. w przypadku zaniechania przeprowa-

dzenia postepowania wyjasniajacego przez organ pierwszej instancji albo przeprowadzenia go

% 0d chwili wejscia w zycie zmian wprowadzanych na mocy ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego i niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz 935) do p.p.s.a. wpro-
wadzono nowy rodzaj szczegdlnego srodka zaskarzenia decyzji administracyjnej, ktory zostat nazwany ,,sprzeci-
wem od decyzji”. Instytucja ta dotyczy tylko decyzji kasacyjnych wydanych na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
Mimo podobienstw regulacji nie jest mozliwe wniesienie sprzeciwu od decyzji wydanie na podstawie art. 233 §
2 o0.p. szerzej zob. P. Pietrasz [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.). Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2017, s.419in.

199 Szerzej zobacz B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 138, s. 780-789 i Z. Kmieciak, Odwofania w postepowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2011, rozdziat Warianty rozstrzygniecia organu odwotawczego.

102 \Wyrok NSA z 29 marca 2006 r. [l OSK 633/05 cbois.
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W sposob powierzchowny, selektywny, badz z pominigciem obowigzujacych zasad i rygorow

czynno$ci dowodowych'®,

Majac na uwadze obecny ksztatt uprawnien decyzyjnych organu odwotawczego wyja-
$ni¢ nalezy, ze w pierwotnej wersji k.p.a. instytucja decyzji kasatoryjnej byla uregulowana w
art. 120 § 2'®. Zgodnie z tg regulacjg organ odwotawczy mogt uchyli¢ zaskarzong decyzje w
catosci 1 przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji, gdy rozstrzy-
gniecie sprawy wymagato uprzedniego przeprowadzenia dowodoéw, ktorych przeprowadzenie
bezposrednio przed organem odwotawczym bytoby zbyt ucigzliwe lub potaczone ze znaczny-

mi kosztami.

Nowelizacja k.p.a. z 1980 r.' wprowadzita zmian¢ w zakresie podstaw wydania decy-
zji kasatoryjnej. Zgodnie z art. 138 § 2 k.p.a. organ odwotawczy mogt uchyli¢ zaskarzong de-
cyzj¢ w catosci 1 przekaza¢ sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ I instancji, gdy
rozstrzygnigcie sprawy wymagato uprzedniego przeprowadzenia postgpowania wyjasniajace-
go w calosci lub w znacznej czesci. Przekazujac sprawe, organ ten mogt wskazac, jakie oko-

liczno$ci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy.

Kolejna zmiana tej regulacji zostata dokonana ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu

przed sagdami administracyjnymi'®

. Zgodnie ze znowelizowang trescig art. 138 § 2 k.p.a. or-
gan odwotawczy mogt uchyli¢ zaskarzong decyzj¢ w catosci i przekaza¢ sprawe do ponowne-
go rozpatrzenia organowi I instancji, gdy decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepiséw
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy miat istotny wplyw na jej rozstrzy-
gnigcie. Przekazujac sprawe, organ ten powinien wskazac, jakie okolicznosci nalezy wzigé
pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy. Na skutek tej nowelizacji wydanie decyzji
kasatoryjnej zostato uzaleznione od tacznego spetnienia nastepujacych przestanek: po pierw-
sze — decyzja organu I instancji musiata by¢ wydana z naruszeniem przepisOw postepowania,
po drugie — konieczny do wyjasnienia zakres sprawy musial mie¢ istotny wptyw na jej roz-
strzygniecie. Formuta ,,konieczny do wyjasnienia zakres sprawy majacy istotny wplyw na jej
rozstrzygnigcie” zastapit sformutowanie ,,nieprzeprowadzenie przez organ pierwszej instancji
postepowania wyjasniajacego w calosci lub znacznej czesci”. Warunkiem umozliwiajagcym

wydanie decyzji kasatoryjnej byto ustalenie przez organ zakresu i charakteru wad postepowa-

1027 Kmieciak [w:] Chréscielewski W. Z. Kmieciak, A. Krawczyk, J. Wegner Kodeks postepowania administracy;-
nego. Komentarz. Warszawa 2019, s. 769.

13 pz.U. 21960 ., nr 30, poz. 168.

14Dz, U.21980r., nr9, poz. 26.

5Dz, U.z2011r., nr6, poz. 118
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nia wyjasniajacego przez organ | instancji. Ponadto, wskazanie okolicznos$ci, ktére nalezy
wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpatrzeniu sprawy, stato si¢ obowigzkiem, a nie tylko

uprawnieniem organu odwolawczego.

Nowelizacjg z dnia 7 kwietnia 2017 r'®. dodano § 2, § 31 § 4 do art. 136 k.p.a., ktora
to regulacja powinna by¢ interpretowana w zwigzku z art. 138 § 2. W art. 136 § 2 1 3 wprowa-
dzono obowigzek przeprowadzenia przez organ odwotawczy postepowania wyjasniajgcego
we wlasnym zakresie, w sytuacji wystapienia przestanek wydania decyzji kasatoryjnej, gdy z
takim wnioskiem wystapig wszystkie strony postgpowania lub jedna ze stron za zgoda pozo-
statych. Zgodnie z § 4 organ odwotawczy moze nie uwzgledni¢ tego wniosku, jezeli przepro-
wadzenie postgpowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do rozstrzygnigcia sprawy
byloby nadmiernie utrudnione. Jednocze$nie ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie
do p.p.s.a. nowego $rodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu od decyzji. W ocenie ustawodaw -
cy instytucja sprzeciwu od decyzji przyczyni si¢ do zmniejszenia liczby decyzji kasatoryjnych
wydawanych przez organ odwotawczy 1 zmobilizuje ten organ do wykonywania jego ustawo-
wej funkcji wynikajacej z obowigzku dwukrotnego merytorycznego, a nie wytacznie kontrol-
nego, rozpatrzenia sprawy. W uzasadnieniu projektu sprzeciw od decyzji okreslono jako $ro-
dek zaskarzenia, ktorym strona bedzie mogta zainicjowac swoiste postepowanie o charakterze
wpadkowym, ograniczone przedmiotowo do kwestii natury formalnej. Zatozono, ze instytucja
ta ma stuzy¢ skontrolowaniu, czy decyzja kasatoryjna organu II instancji zostata wydana pra-
widlowo 1 zostata oparta na jednej z podstaw wymienionych w art. 138 § 2 k.p.a. Przyjecie
przez ustawodawce formalnego charakteru kontroli dokonywanej przez sad administracyjny

w ramach tego srodka sktonito go do przyjecia rozwigzan majacych na celu skrocenie proce-
dury107.
Do momentu wejscia w zycie nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. orzecznictwo jedno-

108

znacznie przyjmowato'™, ze organ odwolawczy nie moze narzucaé¢ organowi sposobu roz-

strzygnigcia sprawy. Wspomniana nowelizacja dodata w art. 138 § 2 - § 2a'” i § 2b'"°.

106 pz. U.z2017r., poz. 935.

197 M.J. Czubkowska, J. Siemaszko Sprzeciw jako sposéb na zmniejszenie ilosci decyzji kasatoryjnych, ZNSA nr 4 z
2018, 5.51-52.

18 Np. wyrok NSA z 15 stycznia 2019 r. Il OSK 623/18 Decyzja kasacyjna z art. 138 § 2 k.p.a. jest rozstrzygnie-
ciem procesowym | nie przesqdza o istocie sprawy administracyjnej. Oznacza to, ze decyzja tego rodzaju nie
ksztaftuje stosunku materialnoprawnego, a wiec organ | instancji nie jest zwigzany oceng prawng organu od-
wotawczego w zakresie materialnoprawnym LEX nr 2619478

109 8 2a - jezeli organ pierwszej instancji dokonat w zaskarzonej decyzji btednej wyktadni przepiséw prawa, ktére
moga znalez¢ zastosowanie w sprawie, w decyzji, o ktérej mowa w § 2, organ odwotawczy okresla takze wy -
tyczne w zakresie wyktadni tych przepiséw

110 & 2b - przepisu § 2 nie stosuje sie w przypadkach, o ktérych mowa w art. 136 § 2 lub 3. Organ odwotawczy po
przeprowadzeniu postepowania wyjasniajgcego w zakresie niezbednym do rozstrzygniecia sprawy wydaje decy-
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Ustawodawca w uzasadnieniu zmian wskazat, ze wydanie decyzji, o ktorej mowa w
art. 138 § 2 k.p.a powinno stanowi¢ absolutny wyjatek 1 nastgpowac w sytuacji, gdy wydanie
decyzji in meriti godziloby w zasade dwuinstancyjno$ci'''. Omawiana nowelizacja spotkata
si¢ ze zdecydowang krytyka doktryny. W negatywnych ocenach nowych rozwigzania podkre-
$la sig, ze rozwigzanie z § 2a art. 138 k.p.a. nalezy uzna¢ za totalne nieporozumienie, ktore
nigdy nie powinno zdarzy¢ si¢ w akcie ustawowym rangi Kodeksu. Wydawanie wigzacych
wytycznych co do wyktadni obowigzujacych przepiséw prawa nie miesci si¢ w ramach usta-
lania stanu faktycznego sprawy. Wydajac takie wytyczne, organ odwotawczy niejednokrotnie
bedzie przesadzal o sposobie zatatwienia sprawy, formalnie nie ponoszac odpowiedzialno$ci

za decyzje, ktorg nastgpnie wyda organ I instancji''?.

2.5. Formy post¢epowania wyjasniajacego.

Majac na uwadze wczesniej przedstawione wywody, dotyczace zasad postgpowania
wyjasniajacego podkresli¢ trzeba, ze wykonywanie czynnosci procesowych sktadajacych sig
na to postepowanie wymaga ich ujecia w okreslone ramy organizacyjne. Postepowanie wyja-
$niajace moze by¢ przeprowadzone na rozprawie lub w tzw. trybie gabinetowym. Postgpowa-
nie dowodowe nie stanowi odrebnej i samoistnej formy postepowania wyjasniajacego od form
wyzej wymienionych'”, Nie ulega bowiem watpliwosci, ze mimo redakcyjnego wyodrebnie-
nia przepisow dotyczacych dowodow i rozprawy organ moze przeprowadzi¢ dowody na roz-
prawie, jak i1 poza rozprawg, a zatem postepowanie dowodowe nie oznacza w szczegolnosci

pozarozprawowej formy postepowania wyjasniajgcego'

. Wzajemny stosunek obydwu form
nie jest w literaturze postgpowania administracyjnego okreslany jednoznacznie. Podkresli¢

zatem nalezy, ze w istocie s3 to formy rownorzedne, nie w tym jednak znaczeniu, ze dopusz-

zje, o ktorej mowa w § 1 albo 4.

11 Yzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw, Druk sejmowy Nr 1183, Sejm VIII kadencji, s. 56 i n.

11270b. W. Chréscielewski, Zmiany w administracyjnym postepowaniu odwotawczym w $wietle projektu noweli-
zacja k.p.a. z 29.12.2016 r. [w:] O prawie administracyjnym i administracji: refleksje. Ksiega jubileuszowa dedy -
kowana profesor Matgorzacie Stahl, red. B. Jaworska-Debska, t6dz 2017, .88

13 0dmiennie Z. Janowicz, Komentarz, 1995, s. 190, ktdry jest zdania, ze formami postepowania wyjasniajacego
,»,S9 W szczegdlnosci rézne wyjasnienia sktadane na wezwanie organu (art. 50, 52, 54,168 § 2), postepowanie do-
wodowe (art. 75in.) i rozprawa (art. 89in.)")

14 M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego — Komentarz, Krakéw 2005, s. 473.
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czalne jest ich zamienne stosowanie. Rownorzgdno$¢ tych form oznacza, ze rozprawa admini-

stracyjna, nie moze by¢ traktowana jako drugorzedna'”.

E. Iserzon postulowat ,,skoro przeciwko wprowadzeniu do postgpowania administra-
cyjnego instytucji rozprawy przemawia tylko interes biurokracji, a wickowe do$wiadczenie
sadowe, ktore nie moze by¢ obojetne dla twoércoOw nowoczesnego postepowania administra-
cyjnego wykazalo, ze rozprawa jest koniecznym warunkiem ustalenia prawdy materialnej i
wnikliwej oceny sprawy ze stanowiska prawa, rozprawa powinna sta¢ si¢ podstawowg forma

postepowania wyjasniajgcego rowniez w postepowaniu administracyjnym”''c,

2.5.1. Rozprawa administracyjna

Zgodnie z art. 89 k.p.a. organ administracji publicznej przeprowadzi z urzedu lub na
wniosek strony, w toku postgpowania rozprawe, w kazdym przypadku gdy zapewni to przy-
spieszenie lub uproszczenie postgpowania lub gdy wymaga tego przepis prawa (§ 1). Organ
powinien przeprowadzi¢ rozprawe, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia interesOw stron oraz
gdy jest to potrzebne dla wyjasnienia sprawy przy udziale §wiadkoéw lub biegtych albo w dro-
dze ogledzin (§ 2). Tym samym organ administracji publicznej moze prowadzi¢ postepowanie
wyjasniajace poza rozprawa, w kazdym przypadku, gdy nie istnieje zadna z przestanek wy-
mienionych w art. 89. Ustawodawca zadecydowat jednak, ze rozprawa administracyjna nie
jest statg forma postgpowania wyjasniajacego stosowana we wszystkich sprawach, lecz tylko
w tych, w ktorych koncentracja czynnosci procesowych w jednym czasie 1 miejscu przyspie-
szy lub uprosci postepowanie. Rozprawa utatwia prowadzenie czynno$ci dowodowych, gdy w
sprawie wystepuje wicksza liczba uczestnikdw, jezeli trzeba uzgodni¢ interesy stron, przepro-
wadzi¢ dowdd z ogledzin, skonfrontowa¢ zeznania wielu swiadkow lub tez opinie kilku bie-

gtych.

G. Laszczyca''” dokonal proby zdefiniowania rozprawy administracyjnej przez wska-
zanie jej charakterystycznych cech. Zdaniem tego autora, z ktorym w tym zakresie si¢ w petni
zgadzam, rozprawa administracyjna jest nazwang 1 zinstytucjonalizowang formg postgpowa-

nia wyjasniajacego w ogolnym postepowaniu administracyjnym. Stanowi podjety przez organ

15 G, taszczyca, Istota rozprawy administracyjnej w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Roczniki Admini-
stracji u Prawa, Rok VII/VIII, s. 101. Autor ten wskazuje, ze w piSmiennictwie na rozprawe administracyjng pa-
trzy sie réwniez jako na forma wyjgtkowg — A. Wiktorowska [w:] M. Szubiakowska, M. Wierzbowska, A. Wikto-
rowska, Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2004, s. 95.

Y8 £ Iserzon, Ochrona intereséw jednostki w nowym prawie o postepowaniu administracyjnym, maszynopis

w INP PAN, s. 73.

17 G. taszczyca, Rozprawa administracyjna w ogdlnym postepowania administracyjnym, Warszawa 2008, s.24.
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administracji publicznej zabieg ($rodek) organizacyjny zmierzajacy zasadniczo do osiggnigcia
koncentracji postgpowania wyjasniajacego w okreslonym miejscu 1 czasie, rzadziej ukierun-
kowany na realizacj¢ innego celu wyznaczonego przestankami rozprawy administracyjne;j.
Obejmuje zesp6t zroznicowanych, lecz celowych czynno$ci procesowych podmiotéw w niej
uczestniczacych (takze o rdéznej pozycji procesowej), opierajac w szerszym zakresie ich wy-
konanie na zasadzie bezposredniosci, ustnosci 1 kontradyktoryjnosci, przy jednoczesnym obo-

wigzku pisemnego ich utrwalenia.

W pismiennictwie podkres$la si¢, ze art. 89 nie daje podstaw do rozrdéznienia migedzy
obligatoryjnym, a fakultatywnym przeprowadzeniem rozprawy, a zatem obowigzek przepro-
wadzenia rozprawy w przypadkach § 11 2 tego przepisu nalezy traktowa¢ tak samo''®. Usta-
wodawca zdecydowatl si¢ na nadanie wszystkim przestankom prowadzenia rozprawy charak-
teru obligatoryjnego, przy jednoczesnym zachowaniu ich podziatu na dwie grupy (rozréznie-

nie pomiedzy ,,organ przeprowadza”, ,,organ powinien”)""’.

Brzmienie omawianego przepisu wyczerpujaco reguluje dwie podstawowe kwestie:
wskazuje podmiot postgpowania, na ktérym cigzy obowigzek przeprowadzenia rozprawy oraz
okresla przestanki rozprawy administracyjnej. Co do podmiotu postgpowania, na ktérym cig-
zy obowiazek przeprowadzenia rozprawy to wskaza¢ nalezy na organ administracji publicznej
wlasciwym do orzekania w sprawie. Przyjmuje si¢, ze wlasciwym jest rowniez organ swiad-

czacy tzw. pomoc prawng oraz organ wspotdzialajacy'.

Pochylajac si¢ nad przestankami trzeba podkresli¢, Zze przestanki z § 1 nie nastreczaja

problemow interpretacyjnych. Mamy trzy przestanki wynikajace z tego przepisu:

— przyspieszy to lub uprosci postepowanie — takie sformowanie pozostaje oczywiscie
nieostre 1 ocenne. Ocena czy w danej sprawie zastosuje rozprawe jak forme powstania
wyjasniajacego nalezy do organu. Pomimo luzu decyzyjnego w tym zakresie pozosta-
wionego organowi orzekajacemu podkresla sie, Ze nie jest to rOwnoznaczne z przyzna-
niem organowi wladztwa o charakterze dyskrecjonalnym. Stanowisko co do zaistnie-
nia przestanki z art. 89 § 1 in principio k.p.a. organ administracji publicznej powinien
zaja¢ na podstawie zgromadzonych dowodow. Jezeli z dowodow tych wynika, ze roz-

prawa pozwoli na osiggniecie wskazanych w analizowanym przepisie korzysci organi-

1187 Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, Warszawa 1995, s. 229

119 M. Cherka [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 343.

120 G, taszczyca [w:]G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz do
art 1-103, Warszawa 2007, s. 636.
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zacyjnych, wowczas organ nie ma mozliwosci odmowy jej przeprowadzenia'”! W
mojej ocenie, koncentracja w jednym miejscu i czasie wszystkich stron, ktore dokonu-
ja czynnos$ci procesowych jest niewatpliwie elementem przyspieszajagcym postepowa-

nia

— zapewni to osiggniecie celu wychowawczego — w mojej ocenie stusznie w literaturze
podkreslana jest kontrowersyjno$¢ i zasadnos¢ wprowadzenia tej przestanki. Zgadzam
si¢ z W. Dawidowiczem, ze w postepowaniu administracyjnym nie przyj¢to zasady
jawnos$ci wobec 0sdb postronnych, trudno méwi¢ o funkcji wychowawczej postepo-

wania administracyjnego, a poprzez to takze i o celu wychowawczym rozprawy'? .

— wymaga tego przepis prawa — przesltanka ta stanowi odestanie do zewnetrznych prze-
pisow prawa materialnego. Trzeba jedynie podkresli¢, ze ustanowienie w przepisie
szczegOlnym obowigzku przeprowadzenia rozprawy dotyczy postepowania zwyktego i

nie rozciaga si¢ na postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Rozprawa wymaga sformalizowanych przygotowan, w toku ktorych ustala si¢ jej
uczestnikow, wystepuje si¢ do stron o wczesniejsze przedlozenie dowodow, wyjasnien lub
dokumentow, wzywa z nalezytym wyprzedzeniem na rozprawe wszystkich jej uczestnikow,
czasem tez nadaje si¢ rozprawie charakter publiczny. Od poprawnos$ci czynno$ci przygoto-
wawczych zalezy prawna dopuszczalno$¢ przeprowadzenia rozprawy i skutecznos$¢ czynnosci
dokonanych w jej trakcie. Podobnie jak w odniesieniu do §rodkéw dowodowych, réwniez co
do samej rozprawy wprowadza si¢ unormowania ramowe. Prawnie reguluje si¢ tylko prze-
wodnictwo rozprawy i uprawnienia do wykonywania tzw. policji sesyjnej oraz obowigzek
utrwalenia przebiegu czynno$ci w protokole zgodnie z zasada pisemnos$ci. Szczegdtowy po-
rzadek czynno$ci ustala osoba przewodniczaca rozprawie, kierujac si¢ zasada ograniczonego

formalizmu dzialania administracji'®.

Szczegoblnie wazne, w Swietle postepowania dowodowego 1 udziatu strony sg regulacje
art. 95 k.p.a. poniewaz okres$lajg zakres czynnosci, ktére moga dokonywac strony podczas
rozprawy. Zagwarantowania stronie prawa do sktadania wyjasnien powtarza co prawda tozsa-
me unormowanie z art. 79 § 2 k.p.a. (ktore dotyczy calego postgpowania administracyjnego),

ale umieszczenie tej gwarancji dodatkowo w przepisach o rozprawie administracyjnej wska-

121 Wyrok NSA z 1 stycznia 2001 r. IV SA 2085/98 cbois.

122\, Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktfadu, Warszawa 1983, k. 164-165.

122 B Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo procesowe admini-
stracyjne , Warszawa 2010, s. 147.

84



zuje na jej poniekad kontradyktoryjny charakter. Z kolei § 1 zd. 2 koresponduje z trescig art.
81 k.p.a., wedlug ktorego organ administracji publicznej moze uzna¢ za udowodniong, jezeli
strona miata mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co zgromadzonych materiatow dowodowych. W
tym miejscu unaocznia si¢ gtéwna funkcja rozprawy jaka jest skoncentrowanie catego mate-

rialu dowodowego.

Art. 200a § 1 o.p. przewiduje mozliwos¢ przeprowadzania rozprawy wylacznie na eta-
pie postgpowania odwoltawczego. W pismiennictwie podnosi si¢, ze rozwigzanie jest to roz-
wigzanie o tyle zastanawiajace, ze w przypadku konieczno$ci przeprowadzania postgpowania
dowodowego w calosci lub znacznej czesci 1 tak na podstawie art. 233 § 2 O.p. zajdzie ko-
nieczno$¢ uchylenia zaskarzonej decyzji oraz przekazania sprawy organowi I Instancji do po-

nownego rozpoznania'**,

2.5.2. Postepowanie gabinetowe

Druga z form postgpowania wyjasniajagcego, ktorej kodeks nie nadaje osobnej nazwy,
to postepowanie gabinetowe. Ta forma postgpowania wyjasniajagcego okreslana jest w nauce
réwniez postegpowaniem kameralnym, badz mowa jest o postepowaniu dowodowym poza for-
mg rozprawy'>, trybie pozarozprawowym' lub o odrebnym gromadzeniu materiatéw dowo-
dowych (np. przez zadanie nadsytania niezbednych dokumentow). Nazywana jest takze prze-
stuchaniem rozumianym jako dialog mi¢dzy organem, a jedng z osob uczestniczacych w spra-
wie (strong, §wiadkiem, bieglym, posiadaczem przedmiotu ogledzin itp.), majacym na celu

wyjasnienie sprawy'?’.

Uproszczony charakter tej formy postegpowania dowodowego mozna oczywiscie po-
strzega¢ jako wyraz §ledczo$ci postepowania administracyjnego, jednakze nie ma tutaj potrze-
by odwotywania si¢ do modelu postepowania, poniewaz postgpowanie gabinetowe ma walor
czysto praktyczny i prowadzi do przyspieszenia postepowania'?®. Podejmowane w nim czyn-

nosci procesowe z reguty maja wymiar pojedynczy, oddzielony czasowo od nastepnej czyn-

124 R, Sawuta Rozprawa w postepowaniu podatkowym — uwagi na tle nowelizacji Ordynacji podatkowej, ,Casus”
22000 nr4,s. 18 i nast.

125 \W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 169

126 M. Kierek, H. Wyszynski, System prawny postepowania w administracji, Lublin 1978, s. 64.

27k, Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory

i formularze, Warszawa 1970, s. 181.

128 | P. Tarno i W. Chréscielewski trafnie wskazuja, ze niejednokrotnie” proces dowodzenia sprowadza sie w za-
sadzie do sprawdzenia prawdziwosci danych zawartych w formularzu i ustalenia czy posiadany materiat dowo -
dowy uzasadnia uwzglednienie zgdania strony” W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i
postepowanie przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 126.

85



nosci, co nie eliminuje jednak wymogu ich okreslonego uporzadkowania. Czynnosci te oparte
sg zasadniczo na zasadzie pisemnosci postgpowania administracyjnego. Postepowanie gabine-
towe, postrzegane jest rowniez w literaturze, przez pryzmat kategorii spraw, ktore dajg si¢
rozpatrze¢ jedynie w tym trybie. Wskazuje si¢, Ze chociaz moze toczy¢ si¢ przy okienku dla
interesantow lub w miejscu pracy prowadzacego sprawe¢ pracownika organu administracyjne-
go, bedzie stuzylo przeprowadzeniu nielicznych $rodkow dowodowych lub tylko zapoznaniu
si¢ z dokumentami i ewentualnie wyjasnieniami strony. Nie tylko beda to bowiem sprawy za-
tatwiane niezwlocznie, lecz rdwniez takie, w ktdrych trzeba zbadaé rejestry, ewidencj¢ lub
dokumenty urzedowe posiadane przez dany organ administracyjny, wystapi¢ o dane z ewi-
dencji innego organu administracyjnego w drodze zwykte; wymiany informacji lub sformali-
zowanej pomocy prawnej. Termin zalatwienia takiej sprawy moze by¢ dhuzszy, ale w tych
przypadkach, gdy niezbedne sa dodatkowe pojedyncze czynno$ci procesowe niezalezne od
organu, ujawni si¢ potrzeba zebrania kilku dokumentéw lub tez konieczne jest oczekiwanie na
wytworzenie wedtug Scistego wzoru zadanego przez stron¢ dokumentu (np. dowodu osobiste-
go, prawa jazdy), a jednoczes$nie nie mozna zakwalifikowac¢ danej sprawy do kategorii spraw

skomplikowanych w rozumieniu przepiséw proceduralnych'*.

G. Laszczyca podnosi, ze wzgledy ekonomii procesowej uzasadniajg przede wszyst-
kim stosowanie postgpowania gabinetowego. Z tego wzgledu kodeks naktada obowigzek
przeprowadzenia rozprawy, gdy w sposob rzeczywisty (nie tylko potencjalny) ,,zapewni to”
przyspieszenie postepowania lub jego uproszczenie. Osiagnigcie takiego skutku odnosi¢ nale-
zy zwlaszcza do spraw ztozonych, czesto zwigzanych z wieloscig stron w postepowaniu. Nie-
jednokrotnie w takich przypadkach tylko rozprawa zapewni realizacj¢ prawa jednostki do
szybkiego rozpatrzenia sprawy, stanowigc skuteczng ochrong przed negatywnymi nastgpstwa-
mi uptywu czasu, zwlaszcza nazbyt dlugiego, koniecznego w przypadku podejmowania poje-
dynczych (samodzielnych) czynnosci procesowych'’. Dodatkowo mozna podzieli¢ stanowi-
sko, ze postepowanie gabinetowe jest z natury rzeczy uzasadnione w sytuacji, gdy np. w spra-
wie wystepuje tylko jedna strona albo gdy przy kilku stronach nie ma sprzecznosci interesow

albo, gdy $rodkami dowodowymi sg dokumenty"'.

129 B Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas System Prawa Administracyjnego, Tom 9 — Prawo procesowe admini-
stracyjne , Warszawa 2010, s. 149.

130 G, taszczyca, Istota rozprawy administracyjnej w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Roczniki Admini-
stracji u Prawa, Rok VII/VIII, s. 107.

131 W. Federczyk Postepowanie wyjasniajgce, w tym rozprawa administracyjna, [w:] Mediacja w postepowaniu
administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 256-264.
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2.5.3. Mediacja w Swietle mozliwo$ci wyjasnienia okolicznosci faktycznych

Mediacje nalezy wigza¢ z etapem ustalania stanu faktycznego sprawy i jej przedmio-
tem jest polubowne ustalenie stanu faktycznego, ktory daje podstawy do ztozenia propozycji
tresci rozstrzygnigcia sprawy bedacej przedmiotem postepowania administracyjnego '*2. Oce-
na zgodnosci z prawem ustalen dokonanych w toku mediacji nalezy do organu administracji.
Moze on uznaé, ze w toku mediacji wybidrczo rozwazono okolicznosci faktyczne sprawy
albo nie wszystkie wzigeto pod uwage, pozostawiajac wiele kwestii niewyjasnionych. Na tej
podstawie bedzie mogt przyjac, ze nie osiggnieto celu mediacji okreslonego w art. 96a § 3
k.p.a. Jezeli w rezultacie odmowi zatwierdzenia ugody albo wyda decyzje z pomini¢ciem za-
kwestionowanych ustalen mediacji, to zgodnie z wyrazong w art. 11 k.p.a. zasada przekony-
wania bedzie zobowigzany uzasadni¢ swoje stanowisko, wskazujac powody, dla ktorych
uznal, ze poczynione w trakcie mediacji ustalenia naruszaja obowigzujace przepisy i nie moga
stanowi¢ podstawy do zalatwienia okre$lonej sprawy'*. Wyjasnienie i rozwazenie okoliczno-
$ci faktycznych 1 prawnych sprawy nie jest samoistnym celem mediacji, ale sposobem dojscia
do przyjecia ustalen dotyczacych zatatwienia sprawy. W przypadku potrzeby wyjasnienia

okoliczno$ci faktycznych i prawnych sprawy nalezy przeprowadzi¢ rozprawe (art. 89 i n.)"*.

2.6.  Zasada czynnego udzialu strony w czynnos$ciach postepowania dowodowego

Oproécz prawa inicjatywy dowodowej pozycj¢ prawng strony w postegpowaniu dowo-
dowym wyznacza takze zasada zapewnienia jej czynnego udziatu w postgpowaniu (art. 10
k.p.a.). Konsekwencja czynnego udziatu strony w postgpowaniu jest obowigzek organu admi-
nistracji zawiadomienia strony o czynnosciach dowodowych, w ktérych moze ona uczestni-
czy¢ (art. 79 k.p.a.), na co najmniej 7 dni przed terminem.

Prawo strony do czynnego udziatlu w czynnos$ciach postepowania dowodowego ozna-
cza migdzy innymi prawo do wnoszenia pism, uzupeltniania ich tre$ci, dotgczania uzasadnien,
zalacznikoéw, udzielania wyjasnien ustnych i pisemnych, uczestniczenia w rozprawie, przystu-
chiwania si¢ zeznaniom $wiadkow 1 bieglych oraz innych stron. Realizacja uprawnien strony
w wyzej wskazanym zakresie jest mozliwa przy zalozeniu, iz organ w sposéb prawidlowy,

zgodny z pozostatymi zasadami postgpowania prowadzi postgpowanie wyjasniajace.

132 8, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2017 s. 284.

133 p_ Danczak [w:] W. Chréscielewski, J. P. Tarno, P. Daficzak Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 179.

134 p, Przybysz Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany komentarz do art. 96a K.p.a.
LEX/el., 2019 LEX nr 579685.
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Art. 79 k.p.a. w § 2 daje stronie prawo brania udzialu w przeprowadzeniu dowodu,
prawo zadawania pytan §wiadkom, biegtym i stronom oraz sktadania wyjasnien. W literaturze
powstal problem dotyczacy interpretacji tego przepisu — mianowicie zaczeto si¢ zastanawiad
czy wyliczenie wynikajace z § 2 odnosi si¢ tylko do tych trzech wymienionych i nazwanych
srodkéw dowodowych? B. Adamiak powolujac si¢ na E. Iserzona dopuszcza interpretacje
rozszerzajaca wskazujac na dowod z dokumentu, a precyzyjnie ogledzin dokumentu'*.

Moim zadaniem nalezy podzieli¢ poglad H. Knysiak-Molczyk, zgodnie z ktorym or-
gan administracji nie ma obowigzku zawiadamiania strony o przeprowadzeniu dowodu, poza
dowodami wymienionymi w art. 79 § 2 k.p.a. oraz dowodem z przestuchania strony. Wystar-
czajace dla realizacji zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu jest zapewnienie stro-
nie mozliwosci wypowiedzenia si¢ co dowodow, przy ktorych przeprowadzaniu nie byta
obecna'*’, Ponadto, obowiazek zapewnienia stronie czynnego udziatu w przeprowadzeniu do-
wodu organ realizuje stosujac zasad¢ informowania. Organ powinien stron¢ pouczyc¢ o jej pra-
wie do zadawania pytan §wiadkom, biegtym 1 stronom, o prawie sktadania wyjasnien, a takze
umozliwi¢ stronie realizacj¢ powyzszych uprawnien, poprzez udzielenie jej gtosu. Niedopusz-
czalne jest pozbawienie strony jej uprawnien z argumentacja, ze jest ona nieporadna, nie rozu-
mie istoty i celu postgpowania administracyjnego, stad jej czynny udziat w nim jest zbedny.
Wtedy organ ma szczegolny obowigzek czuwania nad zapewnieniem stronie udziatu w poste-
powaniu przez udzielenie informacji, ktére pozwolg jej na aktywne w nim uczestniczenie'’.

Jednoczesnie dopuszcza si¢ wyjatek od zasady czynnego udziatu strony w postgpowa-
niu, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzglgdu na niebezpieczenstwo dla zycia lub
zdrowia ludzkiego, albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkod¢ materialng (art. 10 § 2
k.p.a.). Niewatpliwe ustawodawca zawezil stosowanie tego przepisu jedynie do wymienio-
nych (a zarazem nadzwyczajnych) sytuacji. Zgodnie z ogdlnie przyjetymi zasadami wyktadni
wyjatek nie powinien by¢ interpretowany rozszerzajaco'”®. Zawgzajacej interpretacji podle-
gaja nie tylko same pojecia "niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego" oraz "niepo-
wetowanej szkody materialnej", rowniez stan zagrozenia musi by¢ rozumiany jako zagrozenie

realnie istniejace, a nie tylko prawdopodobne.

135 B, Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 349.

38 H, Knysiak—Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2004, s. 152.

137 H. Knysiak—Molczyk, op. cit s. 159.

138 ), Malanowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania administracyjnego , Warszawa
2014, s. 61.
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Obowigzkowi, o ktorym stanowi art. 10 § 1 k.p.a., odpowiada prawo strony do czyn-
nego uczestnictwa w postepowaniu'*, w tym przedstawienia ostatniego stowa czy tez konco-
wego oswiadczenia w sprawie (prawo zajecia stanowiska co do wynikow przeprowadzonych
czynnoS$ci wyjasniajacych). Umozliwienie przez organ administracji zloZenia takiego o$wiad-
czenia jest przejawem uruchomienia bodaj najwazniejszej gwarancji realizacji zasady czynne-
go udziatu strony w postepowaniu administracyjnym'®. Prawo to gwarantuje art. 81 k.p.a.

Artykut 81 k.p.a. stanowi, ze okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodnio-
ng, jezeli strona miata mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowodow,
chyba ze zachodzg okolicznosci, i ktorych mowa w art. 10 § 2 k.p.a.

W literaturze podkresla si¢, ze realizacja obowigzku wskazanego w art. 81 k.p.a. naste-
puje wtedy, gdy strona miata faktycznie mozliwos¢ ustosunkowania si¢ do przeprowadzonego
dowodu. Nie chodzi tu jedynie o faktyczng obecno$¢, ale o realng mozliwo$¢ zrozumienia

141

oraz zajecie stanowiska dotyczacego danego dowodu'*'. Nadto owa realna mozliwo$¢ zapo-

znania si¢ z cato$cig materiatu dowodowego organ powinien zapewni¢ rowniez wtedy kiedy
strona brata czynny udziat jedynie w poszczegdlnych fragmentach postegpowania'*.

Majac na uwadze sformutowanie ,,calo$¢ materiatu dowodowego” trzeba pamigtac, ze
organ administracji rozstrzygajac sprawe moze si¢ oprze¢ nie tylko na dowodach, ale rowniez
na faktach powszechnie znanych lub znanych mu z urzedu, ktére zgodnie z art. 77 § 4 nie wy-
magaja dowodu. Kwestie te zostang szerzej oméwione w rozdziale IV niniejszej pracy.

Podsumowujac trzeba podkresli¢, ze pozycje strony w administracyjnym postepowa-
niu wyjasniajacym, poza inicjatywa dowodowa ksztattuja nastepujace uprawnienia:

1) prawo do informacji o wszczeciu postepowania, w ktorym jest strong;

2) prawo do otrzymania informacji o planowanych czynnosciach dowodowych na

7 dni przed terminem;
3) prawo do czynnego udziatu w czynno$ciach dowodowych;

4) prawo wgladu do akt, dokonywania z nich odpiséw 1 notatek;

5) prawo do zapoznania si¢ z materialem dowodowym przed wydaniem decyz;i;

6) prawo do zgloszenia Zadania uzupelnienia, sprostowania i wyjasnienia wydanej
decyzji;

7) prawo do wnioskowania o zmiang¢ decyzji w trybie autokontroli..

139 por, wyrok WSA z 27 czerwca 2019 Il SA/Po 183/19, LEX 2694093.

107, Kmieciak Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym Krakéw 2004 s.96

41 F. Elzanowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski [red.] Kodeks postepowania administracyjnego , Warszawa
2014, s. 333

142 4, Knysiak—Molczyk, op. cit s. 163.
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8) prawo do ztozenia odwotania od decyzji.

Uzupetnieniem powyzszych uprawnien jest obowigzek informacyjny organu w spra-
wach wszczynanych na wniosek. Przepis art. 79a k.p.a. wzmacnia realizacj¢ zasady czynnego
udziatu strony w postepowaniu. Wskazana powinno$¢ organu procesowego aktualizuje si¢
wylacznie w postepowaniach wszczynanych na wniosek. W tym réwniez takich, ktére mimo
wymaganego wniosku strony zostaly wszczgte z urzedu w trybie przepisu art. 61 § 2, o ile or-
gan uzyskal stosowng zgode strony. Trescig obowigzku organu jest wskazanie stronie prze-
stanek warunkujacych wydanie decyzji zgodnej z zadaniem, ktore sa od strony zalezne, a kto-

re nie zostaty na dzien wystania informacji spetnione lub wykazane'*.

2.7. Rozstrzyganie watpliwosci na korzyS¢ strony w Swietle zasady prawdy ma-

terialnej

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektorych innych ustaw wprowadzity do k.p.a dwie nowe instytucje prawne:
- zasade rozstrzygania watpliwos$ci co do prawa na korzy$¢ strony (in dubio pro libertate),

)144

okreslanej tez jako zasada przyjaznej interpretacji przepisoéw (art. 7a § 1)'™. W uzasadnieniu

projektu ustawy nowelizujacej kodeks'*

wskazano, ze zasada ta odnosi si¢ do przepisOw pra-
wa materialnego. Natomiast komentatorzy wskazuja, ze skoro ustawodawca decyduje si¢ roz-
szerzy¢ katalog zasad ogolnych k.p.a. o nowa zasade w znaczeniu dyrektywalnym, ktéra ma
zadanie stanowi¢ wytyczng dla organdw postgpowania, to nie mozna jej zakresu ograniczac
do przepisow prawa materialnego. Konstrukcja zasad ogdlnych wrecz obliguje organ admini-
stracji do jej stosowania rowniez w stosunku do przepisoOw zawartych w k.p.a. oraz do przepi-
sow proceduralnych znajdujacych si¢ w innych aktach prawnych, jezeli w sprawach w nich
nieuregulowanych stosuje si¢ odpowiednio przepisy k.p.a.'*

Moim zdaniem na aprobate zastuguja podnoszone w literaturze oceny, ze samo poszu-
kiwanie rozwigzan majacych na celu ochrong obywateli przed rodzacymi watpliwosci przepi-
sami to kierunek pozadany. Z uwagi na skomplikowanie materii, powszechno$¢ i rozlegtos¢

regulacji, czeste zmiany prawa, pochodzace z réznych osrodkéw decyzyjnych (od prawa

143 ), Wegner [w:] Chréscielewski W. Z. Kmieciak, A. Krawczyk, J. Wegner Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz. Warszawa 2019, s. 467.

144 Zob. np. wyrok WSA z 8 paZzdziernika 2018 r. Il SA/Kr 852/18 LEX nr 2567070.

145 7ob. uzasadnienie projektu ustawy, VIl kadencja, druk sejm. nr 1183

146 F, Elzanowski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania administracyjnego , Warszawa
2018, s. 110.
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miejscowego do prawa europejskiego i unijnego), reguta ignorantia iuris nocet jest w prawie
administracyjnym szczegolnie dotkliwa, zwlaszcza gdy ustalenie tre$ci normy prawnej budzi
watpliwosci. Pozytywnie nalezy tez oceni¢ elastyczne sformutowanie przestanek omawianej
zasady, ktora, unikajac automatyzmu, pozostawia pewien luz decyzyjny, oslabiajacy catkowi-
ty prymat korzySci strony nad interesem publicznym, ktory nie bedzie uznany za dostatecznie
wazny'’. Jednoczes$nie nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze cze$¢ piSmiennictwa pod-
nosi watpliwosci zwigzane z omawiang nowelizacja. Z. Niewiadomski 1 K. Jaroszynski uwa-
zaja, ze ,,dopoki zasada in dubio pro libertate byta postulatem doktryny i orzecznictwa'*, do-
poty nie doznawata tak znaczacych ograniczen i mogla stuzy¢ ochronie jednostki w nieokre-
slonym z gory zakresie spraw. W obecnym stanie prawnym organy administracji mogg korzy-
sta¢ z art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a., by uzasadni¢ pominigcie tej zasady i dokonanie interpretacji na
niekorzy$¢ strony w szerokim zakresie spraw administracyjnych”'®.

- zasade rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys$¢ strony (in dubio
pro reo), ograniczong do postgpowan, ktorych przedmiotem jest sprawa nalozenia na strong
obowiazku badz ograniczenia lub odebrania stronie uprawnienie (art. 81a) W uzasadnieniu

projektu ustawy nowelizujacej kodeks'®

, wskazano, ze: ,,Powyzsza regulacja zostala sformu-
towana na wzor zasady in dubio pro reo 1 odnosi si¢ do sytuacji, gdy po przeprowadzeniu
wszystkich dostepnych dowodow, w dalszym ciggu istnie¢ beda niejasnosci lub watpliwosci
dotyczace oceny stanu faktycznego, ktorych nie da si¢ usungé. Reguta ta dotyczy przypad-
kéw, w ktorych na podstawie zgromadzonego materialu dowodowego nie mozna przyjaé, ze
dana okoliczno$¢ faktyczna zostata jednoznacznie wykazana. Aktualne pozostaje formutowa-
ne na podstawie art. 5 § 2 k.p.k. stanowisko, zgodnie z ktérym o niedajacych si¢ usuna¢ wat-
pliwosciach co do stanu faktycznego mozna mowi¢ wowczas, gdy po podjeciu mozliwych
prob ustalenia rzeczywistego stanu rzeczy oraz dokonania petnej swobodnej oceny dowodow,
nadal wystepuja watpliwosci co do faktow istotnych dla sprawy""'. R. Kedziora podkresla-

jac, ze istotg rozstrzygnigcia na korzys¢ strony jest uchylenie ujemnych konsekwencji niedo-

statkow postepowania wyjasniajgcego wskazuje, ze warunkiem skorzystania z nowej instytu-

%7 D, Gregorczyk, O rozstrzyganiu wqtpliwosci prawnych na korzysé strony w postepowaniu administracyjnym
PiPz 2019 nr 8, s. 63.

198 przyktadowo Il GSK 1365/10, LEX nr 1124037 w ktorym Sad stwierdzit, ze ,,zasada wyktadni zgodnej z Konsty-
tucjqg w doktrynie rozumiana jest jako dyrektywa wyboru, ktdrej tresciq jest odrzucenie takich mozliwosci inter-
pretacyjnych przepisow, ktére prowadzq do rezultatéw niezgodnych z zasadami konstytucyjnymi (...)".

197, Niewiadomski, K. Jaroszynski, [w:]. E. Klat-Gérska, A. Mudrecki (red.) Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz dla praktykdw,, Gdansk 2018, s. 41-42.

130 70b. uzasadnienie projektu ustawy, VIl kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 31-32.

131 por. wyrok z dnia 28 sierpnia 2018 r. IV SA/Wa 937/18 LEX nr 2701798.
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cji, jest uprzednie wyczerpanie wszelkich mozliwosci dowodowych w sprawie ustalenia rze-
czywistego stanu rzeczy, lecz takze wszechstronne rozpatrzeniem materiatu dowodowego'*.

Uwazam, ze podnoszona w doktrynie krytyka powyzszego rozwiania legislacyjnego
stusznie bazuje, na stwierdzeniu, ze przed nowelizacja organy nie mogly obcigzaé strony po-
stepowania negatywnymi konsekwencjami braku ustalen faktycznych, ktérych zaistnienie wa-
runkowato natozenie na strong obowiagzku. Zdaniem W. Pigtka przepis art. 81a k.p.a stanowi
niepotrzebny ozdobnik w k.p.a., nie prowadzac do modyfikacji od dawna obowigzujacej regu-
ty, zgodnie z ktora w sprawach dotyczacych natozenia na stron¢ obowigzku badZ odebrania
przyznanego jej uprawnienia, gdy ci¢zar dowodu spoczywa na organie administracji publicz-
nej, brak wykazania okolicznosci faktycznej, od ktorej uzaleznione jest podjecie negatywnego
dla strony rozstrzygniecia, nie moze przemawia¢ na jej niekorzys$¢'>.

Majac na uwadze powyzsze w petni podzielam poglad H. Knysiak-Sudyki, zgodnie z
ktérym analiza przedstawionych wyzej rozwigzan prawnych wprowadzajacych kolejne zasa-
dy do katalogu zasad ogodlnych post¢powania administracyjnego prowadzi do wniosku, ze
ustawodawca nie zaproponowal zupetlie nowych, rewolucyjnych rozwigzan. W zasadzie
wprowadzone zmiany ograniczaja si¢ do zaakceptowania stanu juz uprzednio uksztaltowane-

go w doktrynie i orzecznictwie sgdow administracyjnych'**.

2.8. Zasada swobodnej oceny dowodow

Ustalenie stanu faktycznego sprawy przez organ administracji nastepuje zgodnie z za-
sada swobodnej oceny dowodow, ktorg wyprowadza si¢ z art. 80 k.p.a., stanowigcego, ze or-
gan administracji ocenia na podstawie caloksztaltu materialu dowodowego, czy dana okolicz-
nos¢ zostata udowodniona'. Aby ta ocena dowodéw nie byta dowolna muszg by¢ spetnione
nastepujace warunki: 1) nalezy opiera¢ si¢ materiale dowodowym zebranym przez organ, z
zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w przepisach prawa (np. pomoc prawna), 2) ocena

powinna mie¢ za podstawe catoksztatt materialu dowodowego, 3) organ powinien dokonan

132 R, Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, 502

133 \W. Pigtek, Kodeks postepowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujqcej z dnia 7 kwietnia 2017 r.
—ogodlna charakterystyka zmian, ZNSA z 2017 r., nr 5, s. 24-25.

134 H. Knysiak-Sudyka Ocena regulacji art. 7a, 7b i 8 Kodeksu postepowania administracyjnego - czy ustawodaw-
ca stworzyt nowe zasady ogdlne postepowania administracyjnego? CASUS 2019 nr 2 s.11.

135 Swobodna ocena dowodéw musi by¢ dokonana zgodnie z normami prawa procesowego oraz zachowaniem
okreslonych regut tej oceny. Naruszenie tych regut, a takze norm procesowych odnoszgacych sie do srodkéw do-
wodowych, stanowi przekroczenie granic swobodnej oceny dowoddéw — wyrok z 5 czerwca z dnia 5 czerwca
2019 r. 11 SA/Po 361/18 LEX nr 2687053.
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ocen znaczenia i warto$ci dowodow dla toczacej si¢ sprawy, 4) rozumowanie, w ktoérego wy-
niku organ ustala istnienie okolicznosci faktycznych, powinno by¢ zgodne z zasadami logi-
ki156

Jako dowolne nalezy traktowac ustalenia faktyczne znajdujace wprawdzie potwierdze-
nie w materiale dowodowym, ale nieckompletnym czy nie w peini rozpatrzonym. Oznacza to,
ze zarzut dowolnos$ci zostaje wykluczony dopiero ustaleniami dokonanymi w caloksztalcie
materiatu dowodowego, zgromadzonego i1 rozpatrzonego w sposdb wyczerpujacy, a wiec przy
podjeciu wszelkich krokow koniecznych do jednoznacznego wyjasnienia okoliczno$ci spra-

wy, jako warunku niezb¢dnego wydania rozstrzygnigcia o przekonujacej tresé.

Powyzsze prowadzi do konstatacji, ze zasada swobodnej oceny dowodow polega na
tym, ze organ nie jest zwigzany zadnymi regutami dowodowymi, a rozstrzyga sprawe na pod-
stawie przekonania opartego na swobodnym uznaniu niektérych dowodéw za wiarygodne, in-
nych natomiast za niewiarygodne. Ocena ta powinna by¢ jednak zgodna z wymogami wiedzy,

do$wiadczenia i logiki'’.

2.9. Nieprawidlowosci w prowadzeniu post¢gpowania wyjasniajacego w Swietle z

art. 145 § 1 pkt 1 lit ¢ p.p.s.a.

Jednym z podstawowych sposobow zabezpieczenia slusznego interesu stron postepo-
wania oraz wydawania orzeczen wolnych od subiektywizmu i jednostronnosci ocen jest prze-
strzegania zasady prawdy materialnej skorelowanej z zasadg czynnego udziatu strony w po-
stepowaniu. Stan faktyczny powinien by¢ zidentyfikowany w sposob obiektywny, to jest
oparty na konkretnych faktach, sformutowanych bezstronnie, czyli oddzielonych od opinii i
ocen pozaprawnych. Prawidtowa decyzj¢ administracyjng mozna wyda¢ jedynie wowczas,
gdy organ rozporzadza caloksztattem niezbednych danych zawierajacych informacje, ktore
pozostajg w zgodzie ze stanem faktycznym, a wigc odpowiadajg prawdzie'*®. Tylko w takich
warunkach mozliwe jest prawidtowe ustalenie podstawy faktycznej rozstrzygnigcia admini-
stracyjnego (podatkowego), ktora winna zawiera¢ wszystkie istotne okoliczno$ci zrekonstru-

owanego stanu faktycznego. Fakty prawotwoércze muszg by¢ bowiem ustalone przez organ

136 B, Adamiak, J. Borkowski Postepowanie administracyjne i sqdowadministracyjne, Warszawa 2017 s. 278
137 wyrok WSA w Gliwicach z 12 lutego 2013 r. | SA/GI 806/12 cbois
158 ), Zubrzycki, [w:] R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa: komentarz, Wroctaw 2002, s. 143.
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podatkowy w sposob obiektywny i nalezy ich poszukiwaé¢ wedlug obowigzujacych regut pro-
ceduralnych'®.

Jezeli zestawimy powyzsze gwarancje procesowe strony z obowigzkami organu wyni-
kajacymi z zasady prawdy materialnej, to mozemy wady w procesie dowodzenia podzieli¢ na
dwie grupy. Pierwsza grupa — to wady zwigzane z naruszeniem zasady prawdy materialne;j,
czyli niewyjasnianie wszystkich okolicznos$ci, ktére majg istotne znaczenie dla rozstrzygnig-
cia w sprawie. Z tych powodéw ustalenia organu nie mogg by¢ uznane za wiarygodne. W lite-
raturze mozna spotkac si¢ z nastgpujaca typologia wad nalezacych to tej grupy: 1) nieprzepro-
wadzenie postgpowania wyjasniajacego w ogole; 2) nieprzeprowadzenie postepowania wyja-
$niajacego w znacznej czgsci; 3) przekroczenie granic swobodnej oceny dowoddéw; pominie-

cie istotnych dowodow z powodu ich nieznajomosci'®.

Druga grupe stanowig wady procesu dowodzenia zwigzane z naruszeniem uprawnien
procesowych strony w zakresie czynnego udziatu w procesie przeprowadzania dowodéw. Do
tej grupy zaliczam w szczegdlno$ci: 1) ignorowanie wnioskow dowodowych strony'®', 2) nie-
powiadomienie strony o miejscu i czasie przeprowadzenia dowodu'®, 3) bezpodstawne uchy-
lanie pytah zadawanych przez strong¢ $wiadkowi, 4) odméwienie stronie prawa do zadawania
$wiadkowi pytah'®, 5) naruszenie przepiséw dotyczacych sposobu i formy utrwalenia prze-
prowadzonej czynnosci, 6) wydanie decyzji administracyjnej bez przeprowadzenia rozprawy

administracyjnej w sytuacji, gdy wyraznie wymaga tego przepis ustawy'®,

Zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 lit ¢ p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na decyzje lub po-
stanowienie uchyla decyzj¢ lub postanowienie w catosci albo w czg$ci, jezeli stwierdzi inne
naruszenie przepisOw postepowania, jezeli mogto ono mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.
Naruszenie przepisOw postepowania moze polega¢ w szczeg6lnosci z niedopetnienia wynika-
jacych z tych przepiséw obowigzkéw organu uniemozliwieniu stronie skorzystania z przystu-

165

gujacych jej uprawnien, lub na btednej wyktadni tych przepisow'*. W pisSmiennictwie mozna

nadto spotka¢ si¢ pogladem, Ze naruszenie, o ktorym stanowi art. 145. § 1 pkt 1 lit ¢ p.p.s.a

139 A, Hanusz, Podstawa faktyczna decyzji podatkowej, a swobodna ocena dowoddw, [w:] Regulacje prawno —
podatkowe i rozwigzania finansowe Pro publico bona, Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Gfuchowskiego, To-
run 2002, str. 89.

160 5zerzej A. Zidtkowska, Formy wadliwosci postepowania wyjasniajgcego w ogdlnym postepowaniu admini-
stracyjnym, Samorzad terytorialny 9/2009, s 62-73.

161 Wyrok WSA z 21 grudnia 2016 r. Il SA/Sz 461/16 cbois.

162 \Wyrok WSA z 17 wrzeénia 2014 r. Il SA/Gd 484/14 chois.

183 Wyrok NSA z 25 stycznia 2019 r. | FSK 133/17 cbois.

184 \Wyrok WSA z 15 listopada 2017 r Il SA/Lu 467/17 cbois.

165 ). P. Tarno [w:] W. Chrdéécielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 602
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moze przybra¢ jedng z nastepujacych form: 1) niedopelnienie przez organ prowadzacy poste-
powanie obowigzku okreslonych przepisami procesowymi 2) uniemozliwienie stronie poste-
powania ze skorzystania z zawartych w regulacjach proceduralnych uprawnien, 3) btedne;j

wykladni przepisow regulacji proceduralnej stosowanej przez organ'®.

Majac na uwadze powyzsze mozna stwierdzi¢, ze wymienione przeze mnie wady po-
stepowania wyjasniajgcego mieszczg si¢ w kategorii naruszen przepisOw postgpowania, ktore
mogly mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt 1 lit ¢ p.p.s.a.). Uprzedzajac roz-
wazania zawarte w rozdziale 5 nalezy wskaza¢, ze skutkuja one odstepstwem od normatywne-
g0 wzorca postepowania (rozdz. 5, podrozdzial 5.2.2.) bedacego punktem wyjscia dla sado-

wej kontroli rozstrzygnigcia administracyjnego i ewentualnego zastosowania art. 106 § 3

p.p-s.a.

168 . Jagielski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski [red.] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 2017, s. 657.
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ROZDZIAL 3

Polski model sadownictwa administracyjnego w kontekscie mozliwo-

sci prowadzenia postepowania dowodowego

3.1. Prawo do rzetelnego procesu sadowego w Swietle standardow ETPC

Pomimo faktu, ze strasburski standard' dostepu do sadu w przypadku postepowania
sadowoadministracyjnego nie jest tozsamy z dostepem do sadu w odniesieniu do postepowa-
nia w sprawach cywilnych czy karnych w piSmiennictwie podkresla si¢, ze zapewnienie jed-
nostce ochrony przed arbitralnoscig organu wladzy publicznej jest istotng cecha demokratycz-
nego panstwa prawnego”. Prawo do sprawiedliwego procesu sagdowego, bedace elementem
prawa do sadu, gwarantuje stronom postgpowania mozliwo$¢ korzystania z praw i gwarancji
procesowych oraz rzetelne i merytoryczne rozpatrzenie sprawy. Minimalne wymogi w zakre-
sie sprawiedliwej (rzetelnej) procedury wyznacza z jednej strony nakaz podmiotowego, a nie
przedmiotowego traktowania uczestnikOw postepowania, z drugiej za$ - zakaz arbitralnego
dzialania sadu. Zasada sprawiedliwosci proceduralnej ma charakter uniwersalny, dotyczy
wszystkich etapow i rodzajow postepowania, a zatem zaré6wno administracyjnego, jak tez sa-

dowoadministracyjnego’.

! Przystepujac do Rady Europy, Polska 26 listopada 1991 r. podpisata (a 19 stycznia 1993 r. ratyfikowata) Kon -
wencje o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms, CETS No.: 005) sporzadzong w Rzymie 4 listopada 1950 r., uzupetniong nastepnie
lub zmieniong kilkoma protokofami. Konwencja nawigzywata do Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka
uchwalonej przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych w 1948 r., w szczegdlnosci do art. 8 i 10 tej
Deklaracji1l20. Konwencja zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej z 1993 r. nr 61,
poz. 284. W Dzienniku Ustaw byty takze publikowane jej zmiany i uzupetnienia. W rozdziale | Konwencja wymie-
nia miedzy innymi takie prawa i wolnosci, jak prawo do zycia, zakaz tortur, niewolnictwa i pracy przymusowej,
prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego, prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, wol-
no$¢ mysli, sumienia i wyznania, wyrazania opinii, zgromadzania sie i stowarzyszania, prawo mezczyzny i kobie -
ty do zawarcia matzenstwa i inne. W rozdziale Il Konwencja powotuje Europejski Trybunat Praw Cztowieka
(ETPC). Wsrod praw zamieszczonych w rozdziale | znajdujg sie takze prawa, ktore majg charakter procesowy. W
art. 6 Konwencji wymieniono prawo do rzetelnego procesu sgdowego. Zgodnie z tym przepisem kazdy ma pra-
wo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bez-
stronny sad.
2 ]. E. Kulikowska-Kulesza, Polskie postepowanie przed sqdami administracyjnymi w $wietle standardéw ETPC w
zakresie prawa do rzetelnego procesu sgdowego, Krakdw - Legionowo 2016, s. 123.
® P. Pietrasz, Sprawiedliwos¢ proceduralna, a informatyzacja postepowania przed sqdami administracyjnymi
[w:] Aksjologia prawa administracyjnego tom 2, red. J. Zimmermanna s. 99-100.
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W orzecznictwie ETPC efektywna ochrona sadowa stanowi jeden ze sktadnikow pra-
wa do sadu. Uznaje si¢ jg za warto$¢ proceduralng 1 wymienia obok niezawistosci sadu, rze-
telnosci 1 rozsadnego czasu postgpowania, uczciwosci 1 publicznego charakteru rozprawy.
Podkresla si¢, ze wszystkie wymienione powinny zosta¢ spetnione dla wlasciwej realizacji
prawa do sadu w sferze kontroli administracji prowadzonej co najmniej z punktu widzenia le-
galnosci®.

Koncepcja efektywnej ochrony sadowej rozwijana w prawie UE powigzana jest $cisle
z publicznymi prawami podmiotowymi i ma znaczenie podstawowe dla ich ochrony. Prawa te
bowiem ksztattuja sytuacje podmiotowa jednostki wobec panstwa, stawiaja jednostke w pozy-
cji uprawnionego do wymagania okreslonego zachowania od organow wtadzy publiczne;j. Za-
daniem panstwa jest natomiast wyznaczenie sagdow wiasciwych dla rozpatrzenia sprawy i
ustanowienie odpowiednich procedur, przy czym stosowany $rodek ochrony winien by¢ sku-

teczny w sensie faktycznym oraz prawnym’.

3.2. Polski model sadownictwa administracyjnego — umocowanie w zrédlach pra-
wa

Istote dziatalno$ci sadow administracyjnych oddaja w szczeg6lno$ci art. 175 1 184
Konstytucji RP. W mysl pierwszego z nich sady administracyjne sprawuja wymiar sprawie-
dliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej obok Sadu Najwyzszego, saddw powszechnych oraz s3-
dow wojskowych. Zgodnie z art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sad Administracyjny oraz
inne sady administracyjne sprawuja w zakresie okreslonym w ustawie, kontrol¢ dziatalno$ci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodno$ci z ustawami
uchwal organdw samorzadu terytorialnego 1 aktow normatywnych terenowych organéw admi-
nistracji rzgdowej. Konkretyzacja tych ogoélnych zatozen dotyczacych petnienia przez sady
administracyjne znajduje wyraz w przepisach ustaw: p.p.s.a. i p.u.s.a. Regulacje te dopetnia
ustawa z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w
postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i po-
stepowaniu sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki®.

Z przepisOw tych jednoznacznie wynika, iz sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci

przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej nalezy przede wszystkim do sadéw admi-

* Wyrok ETPC z 23 marca 1994 r. w sprawie 15797/89 Di. Pede L: Wfochy, Lex. nr 80163
> A. Wrébel (red), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskie. Komentarz, Warszawa 2013, s 1177
®t.j Dz.U.2018 poz. 75.
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nistracyjnych. Sady powszechne sg wlasciwe w tych sprawach tylko, gdy przepis szczegdlny
tak stanowi’. W tym nalezy upatrywaé sens przyjetego w Konstytucji modelu sgdownictwa
polegajacego na wyodrebnieniu dwdch niezaleznych wobec siebie piondw sgdownictwa: jed-
nego obejmujacego sady powszechne z Sadem Najwyzszym oraz drugiego pionu obejmujace-

go sady administracyjne z NSA na czele.

3.3. Modele sadow administracyjnych — uwagi ogélne

Polski model sadownictwa administracyjnego, jako odrgbny pion sagdownictwa, orze-
kaja co do zasady kasacyjnie i nie mogacy wykonywac zadan nalezacych do organéw admini-
stracji publicznej, jest przeciwienstwem merytorycznego modelu orzekania, ktoérego cecha
konstytutywna jest orzekanie sadu administracyjnego bezposrednio w przedmiocie sprawy z
zakresu administracji publicznej. W przypadku tego modelu przedmiotem sadowoadministra-
cyjnego orzekania co do istoty (a wigc wtasnie merytorycznego) jest szeroko rozumiana spra-
wa administracyjna, ktora zostata poprzednio rozstrzygnieta na drodze administracyjnej i stala
si¢ przedmiotem zaskarzenia do sadu administracyjnego. Z kolei w przypadku tzw. modelu
weryfikacyjnego bezposrednim przedmiotem sadowoadministracyjnego orzekania co do isto-
ty (merytorycznego) jest sprawa sagdowoadministracyjna, natomiast szeroko rozumiana spra-
wa administracyjna, ktérej dotyczy skarga, moze by¢ pojmowana jako posredni przedmiot
orzekania®.

Nalezy mie¢ jednak §wiadomos$é, ze w panstwach, ktorych organizacja oparta zostata
na zasadzie podziatu wtadz, wyksztalcity si¢ dwa sposoby sprawowania sagdowej kontroli wta-
dzy wykonawczej (administracji publicznej) — przez sady powszechne (system anglosaski)
lub przez specjalnie powotane do tego sady administracyjne (model kontynentalny)®. Niekto-
rzy badacze wskazuja, az na trzy podstawowe typy sadowej kontroli nad administracja.
Oproécz dwoch wyzej wymienionych — trzeci typ - mieszany, sprawowany w czeS$ci przez

sady powszechne, a w czesci przez sady administracyjne'’.

7 Por. np. skarga do sadu administracyjnego na decyzje inspektora sanitarnego w przedmiocie choroby zawodo-
wej i postepowaniu przed sgdem pracy i ubezpieczen spotecznych — szerzej zob. L. Pawlak Moc wigzgca prawo-
mocnego wyroku sqdu administracyjnego oddalajgcego skarge, na decyzje, inspektora sanitarnego w przed-
miocie choroby zawodowej w postepowaniu przed sqdem pracy i ubezpieczer spotecznych, ZNSA z 2010, nr 3, s.
63.
& M. Kaminski, Mechanizm i granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej, a normy prawa administracyjnego i ich
konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 363 in.
° E. Bojanowski, Z. Cieslak, Jacek Lang (red.), Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami admi-
nistracyjnymi, Warszawa 2009, s. 215
1070b. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torurn 2006.
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W wigkszos$ci krajow europejskich sadowa kontrole administracji publicznej wykonu-
je, podobnie jak w Polsce, wyodrgbniony pion organdéw jurysdykcyjnych, catkowicie oddzie-
lony od sagdownictwa powszechnego lub pozostajgcy z nim w czysto formalnej zaleznosci''.

Zasadnicza rdznica mi¢dzy podstawowymi systemami sagdowej kontroli administracji
publicznej nie polega na ich osobliwosciach ustrojowych (organizacyjnych), lecz na celu, za-
kresie 1 trybie wykonywania tej kontroli. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze cel, zakres 1 tryb
kontroli administracji publicznej] wykonywanej przez sady powszechne sg jakosciowo od-
mienne od celow, zakresu i trybu tej kontroli sprawowanej przez sady (trybunaty) administra-
cyjne'%.

Pomimo tego, ze w Europie funkcjonujg ré6zne modele sadowej kontroli administracji,
to w zatozeniu, ich celem jest realizacja zasady dostepu obywateli do procesu w celu umozli-
wienia im obrony ich interesow przed organem kierujacym si¢ obowigzujacym prawem. Po-
nadto ich wspo6lng cechg jest wieloinstancyjno$¢ orzekania (zwykle sady administracyjne
funkcjonuja w systemie dwu lub nawet trzyinstancyjnym) oraz dazenie do zapewnienia odpo-
wiedniej ochrony jednostki przed bezprawiem administracyjnym.

Wiasnie w celu osiaggnigcia najefektywniejszych standardow tej ochrony analizuje si¢
wady i zalety zardowno modelu orzekania kasacyjnego, polegajacego na mozliwos$ci uchylenia
zaskarzonego rozstrzygni¢cia organu oraz zobowigzaniu go do rozstrzygnigcia sprawy z
uwzglednieniem wyroku sadu, jak 1 modelu reformatoryjnego, w ktoérym orzeczenie sagdu za-
stepuje rozstrzygniecie organu administracji”’. Jednocze$nie warto podkresli¢, ze oba wymie-
nione modele orzekania spetniajg zalecane minimalne standardy ochrony jednostki okreslone
w rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy nr 20/2004 w sprawie sagdowej kontroli
aktow administracyjnych'.

Na kontynencie europejskim dominuje obecnie jurysdykcja sadow administracyjnych
typu kasacyjnego (uzupetniana niekiedy mozliwoscia orzekania reformatoryjnego)'®. Zwykle
w takim systemie sad administracyjny ma mozliwo$¢ przeprowadzenia jedynie ograniczonego

(szczatkowego) postepowania dowodowego (z dokumentéw lub wyjasnief stron)'.

117, Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 183.
12 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 2009, str.241 - Wydanie orzeczenia w sprawie zgodnosci decyzji administracyjnej z prawem stanowi za-
sadniczy cel postepowania przed sgdem administracyjnym i jest to dla tego sadu sprawa gtdwna, nie zas incy-
dentalna.
3 W. Piagtek, A. Skoczylas, Geneza, rozwdj i model sqdownictwa administracyjnego [w:] System prawa admini-
stracyjnego tom10 - Sgdowa kontrola administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski. A. Wrébel (red.)
Warszawa 2014 r., s. 57.
1% A. Skoczylas, Modele uprawnieri orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, PiP nr 1022012 r. s. 21
137. Kmieciak, Efektywnos¢ sqdowej kontroli administracji publicznej, PiP 2010, z. 11, s. 23.
16 A. Skoczylas, Modele uprawnier orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, PiP, 10/2012 s. 26.
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W literaturze wskazuje si¢ na postepujacy proces przeobrazenia modelu jurysdykcji
typu weryfikacyjnego 1 podkresla sie, ze niektorych panstwach, m.in. w Finlandii, Szwecji
czy Holandii, przed sagdami administracyjnymi moze by¢ prowadzone pelne postgpowanie do-
wodowe (z dopuszczeniem zeznan stron i §wiadkow, opinii bieglych oraz ogledzin). W pew-
nych sytuacjach sady te dysponuja takze prawem podejmowania rozstrzygni¢¢ merytorycz-
nych, zastgpujacych zaskarzony akt organu administracji. Do wydawania takich orzeczen
umocowane sg np. holenderskie sady administracyjne o wtasciwosci ogolnej rozpatrujace
skargi o uchylenie aktu (annulment of the administrative decision). W razie stwierdzenia
przez sad, ze akt organu administracji narusza prawo, jest on wltadny: 1) orzec o jego niewaz-
nosci, kierujac do organu administracji wskazania na potrzeby ponownego rozpoznania spra-
wy; 2) eliminujac dany akt z obrotu prawnego, rozstrzygna¢ sprawe¢ we wiasnym zakresie.
Podjecie reformatoryjnego, konczacego sprawe orzeczenia (the substitute decision) wchodzi
w gre wtedy, gdy istnieje jeden i tylko jeden alternatywny w stosunku do zakwestionowanego
aktu prawidlowy wariant rozstrzygni¢cia, badz tez gdy ze wzgledu na spor co do faktéw sad
sam przeprowadza postgpowanie w tym przedmiocie (rekonstruuje stan faktyczny sprawy)
albo naktada na strong¢ obowigzek przedstawienia stosownego dowodu'’.

W zaleznosci od przyjetego modelu orzeczenie sgdowe moze konczy¢ spor przez jego
merytoryczne rozstrzygniecie, badz - w razie uwzglednienia wniesionego Srodka zaskarzenia -
eliminowa¢ zakwestionowany akt z obrotu prawnego ze skutkiem ex nunc lub ex tunc, najczg-
sciej przy jednoczesnym przekazaniu sprawy do powtdrnego rozpoznania organowi admini-
stracyjnemu.

Mowiac o sadowej kontroli administracji mamy zwykle na mysli ostatni z wyrdznio-
nych wariantow ochrony, w ktorych sady oceniaja, kierujac si¢ dokumentacja zawartg w ak-
tach sprawy, czy organ administracyjny prawidtowo ustalit stan faktyczny sprawy i zgroma-
dzit w niej w sposob prawidtowy materiat dowodowy.

Nie mozna jednocze$nie traci¢ z pola widzenia faktu, ze w panstwach tj. Holandia,
Szwecja czy Finlandia, przed sgdami administracyjnymi moze by¢ prowadzone peine poste-
powanie dowodowe, a obowigzkiem sadow jest ustalenie stanu faktycznego. W tych syste-
mach prawnych dla podjgcia rozstrzygniecia nie zawsze wystarczg zatem akta sprawy. Toczg-
ce si¢ przed sagdem postepowanie nie jest - co oczywiste wtornym postepowaniem administra-
cyjnym. Sady prowadza wobec tego wlasne badanie tylko wtedy, gdy powezma watpliwosci

co do stanu rzeczy przyjetego za podstawe zaskarzonego aktu lub gdy watpliwosci takie zgto-

17.7. Kmieciak, Postepowania administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s.
106.
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$z3 uczestniczace w postepowaniu podmioty. Musza one wowczas wyczerpa¢ wszelkie, pozo-

stajace w ich dyspozycji $rodki dowodowe'®.

34. Polski model sadownictwa administracyjnego

Na etapie wprowadzania dwuinstancyjnego sagdownictwa administracyjnego w Polsce
podkreslano, ze konstruujac uprawnienia orzecznicze sgdoéw administracyjnych uwzglednio-
no specyfike spraw administracyjnych, w ktorych ustawy czgsto pozostawiajg wladzy wyko-
nawczej znaczng swobode w ksztaltowaniu tresci decyzji i innych aktéw administracyjnych.
Skoro ich funkcja ma zosta¢ ograniczona do zapewniania przestrzegania prawa, to kompeten-
cje orzecznicze nalezy skonstruowaé w taki sposéb, aby sady nie mogty wkracza¢ w sferg
kompetencji administracji (wladzy wykonawczej)”. Oceniajac przyjete zalozenie modelu
orzeczniczego dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego wskazywano, ze orzeczenia
sadu administracyjnego, w razie uwzglednienia skargi, rozstrzygaja o uchyleniu lub stwier-
dzeniu niewaznos$ci zaskarzonego aktu oraz zobowigzujg organ administracji do okreslonego
zachowania si¢ w toku dalszego zalatwiania sprawy przez organ administracji. Wyjatki od
tego rodzaju rozstrzygnige¢ winny by¢ nader ograniczone i musza miesci¢ si¢ w ogdlnej for-
mule sprawowania kontroli*’.

Trzeba podkresli¢, ze w pracach nad urzeczywistnieniem idei dwuinstancyjnego s3-

downictwa administracyjnego pojawily si¢ obawy o nadmierne wydluzenie czasu oczekiwa-

187, Kmieciak [w:] Z. Kmieciak (red.), J. Chlebny, W. Chréscielewski, P. Dariczak, A. Krawczyk, J. Wegner — Kowal-
ska, Polskie sgdownictwo administracyjne, Warszawa 2015, s. 9.

¥ W przeciwnym razie dochodzifoby do rozmywania odpowiedzialnosci za podejmowane rozstrzygniecia, a
przede wszystkim - do zacierania sie podziatu zadan i kompetencji miedzy wtadzq wykonawczq a wtadzq sqdow -
niczg. Rdwnoczesnie, jezeli sqdy maja sprawowac¢ wymiar sprawiedliwosci, muszqg zosta¢ wyposazone w takie
instrumenty, ktére pozwolq im nie tylko na uchylenie zaskarzonego aktu ale takze na orzeczenie o prawach j
obowigzkach jednostek wobec panstwa czy innej korporacji prawa publicznego. Uwazamy, ze orzekanie przez
sqdy rozpatrujgce odwotania lub zazalenia o przystugujgcych jednostkom (osobom prawnym i fizycznym), na
podstawie przepisow prawa, uprawnieniach oraz o wynikajgcych z tych przepisow obowiqgzkach nie bedzie po-
wodowato zacierania sie podziatu miedzy wtadzq wykonawczq a wtadze sqdowniczq. Nie wkraczajgc meryto-
rycznymi orzeczeniami w sfere pozostawionq administracji publicznej do wykorzystania w granicach kontrolo-
wanego prawnie uznania administracyjnego, sqdy pozostang bowiem na gruncie wtasciwym wymiarowi spra-
wiedliwosci - rozpoznawania sporow prawnych. D. Kijowski, J. Ptoskonka, S. Prutis, S. Serocki. M. Stec. Model
Ustrojowy Sgdownictwa Administracyjnego, Warszawa 1999, s 47.

 Na poparcie tego stanowiska wskazywano, ze: Przejecie przez sqd administracyjny kompetencji organu admi-
nistracji do koricowego zatatwienia sprawy stanowitoby wykroczenie poza konstytucyjnie okreslone granice
kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Poddanie dziatalnosci administracji publicznej kontroli sqdu admi-
nistracyjnego oznacza, ze w sprawach objetych tq kontrolg mamy nadal do czynienia ze sprawami administra-
cyjnymi, a organ administracji jako podmiot administrujgcy nie przestaje by¢ odpowiedzialnym za administro-
wanie. R. Hauser, J. Drahal, E. Mzyk Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne, Warszawa-Zielona Gora,
2003, s. 22.
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nia na ostateczne zatatwienie sprawy administracyjnej i ocen¢ legalnosci rozstrzygajacych ja
decyzji. W okresie prac nad przygotowaniem projektéw ustaw reformujacych sadownictwo
administracyjne przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego podzielili si¢ na zwolen-
nikow oraz przeciwnikow kontroli instancyjnej w administracji publicznej. Wskazywano, ze
dwie instancje administracyjne oraz dwie instancje w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
(tacznie wigc cztery instancje) mogg w istotny sposob zaburzy¢ efektywnos¢ administrowania
a takze utrudnia¢ stronom uzyskanie ostatecznego uksztattowania ich praw?'.

Wyrazem tych obaw byl tzw. projekt poselski (zgtoszony 20 listopada 2001 r.), zakta-
dajacy dwuinstancyjne postepowanie sagdowoadministracyjne oraz jednoinstancyjne postepo-
wanie administracyjne, przy zalozeniu, ze sad administracyjny pierwszej instancji mialby
réwnoczes$nie kompetencje do merytorycznego orzekania*. Uregulowano w nim m.in. takie
konstrukcje procesowe, jak ograniczona kompetencja wojewodzkiego sagdu administracyjnego
do wydawania orzeczen zastepujacych akt administracyjny oraz kompetencja wojewodzkiego
sadu administracyjnego do wydania orzeczenia nakazujacego organowi administracji publicz-
nej wydanie rozstrzygnigcia o okres§lonej tresci. Zgodnie z zatozeniami tego projektu Sad
mialby by¢ niezwigzany granicami skargi, orzekat na podstawie sprawy, ale takze na podsta-
wie dowodoéw przedstawionych przez strony oraz wynikow postgpowania dowodowego prze-
prowadzonego na posiedzeniu jawnym z udziatem stron. Przewidywal on, ze Sad na wniosek
stron, a takze z urzedu, przeprowadzi dowody uzupehiajace z dokumentéw, z przestuchania
swiadkow zgloszonych przez strony i obecnych w budynku Sadu w czasie posiedzenia, a tak-
ze z opinii biegltego, wyznaczonego na wniosek strony.

Ostatecznie, zarowno w dyskusji naukowej, jak 1 dyskusji w parlamencie akceptacj¢
uzyskat tzw. projekt prezydencki, w rezultacie czego doszto o uchwalania nastepujacych
ustaw: 1) ustawy z 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U. nr
153, poz. 1269), 2) ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 127.); 3) ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wpro-
wadzajace ustawg — Prawo o ustroju sagdoéw administracyjnych 1 ustawe — Prawo o postepo-

waniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1271).

2 Zob. Podstawowe idee i rozwigzania reformy sgdownictwa administracyjnego [w:] Prawo do dobrej
administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debie
23-25 wrzesnia 2002 r., s. 35; Z, Kmieciak, Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego
wobec reformy sqgdownictwa administracyjnego, PiP 1998, z. 5, s. 17 i n.; W. Chrdscielewski, J. P. Tarno, Trdj-
szczeblowy model sqgdownictwa administracyjnego a jednoinstancyjne postepowania administracyjne, PiP
1999, z. 5, s. 20.
22 70b. Dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne. Raport Programu Reformy Administracji Publicznej,
pod red. D.R. Kijowskiego, Warszawa 2000.
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Nie bez znaczenia pozostaje réwniez fakt, polskie sadownictwo administracyjne z ce-
cha ograniczenia kognicji do kontroli legalno$ci dziatania administracji publicznej ma swoje
uzasadnienie historyczne. Wskazujg na to wyraznie postanowienia Konstytucji z 1921 r.”, z
1935 r.**, ustaw z 0 NSA z 1980% r. Rowniez z badan prowadzonych na poczatku polskie;
transformacji ustrojowej wynika, ze ten typ kontroli znajdowal zrozumienie i akceptacje
wsrdd samych sedzidw i pracownikow administracji, ktorych dziatania byty mu poddane?. Z
drugiej strony badania te wykazaty, ze kwestia kognicji sagdu administracyjnego stanowi przy-
ktad braku zrozumienia i niewiedzy w pogladach obywateli dotyczacych dzialania tego same-
go pionu sagdownictwa?’. Ow brak zrozumienia zdaje si¢ wyptywa¢ z faktu, ze nawet wygrane
postepowanie nie gwarantuje zmiany sytuacji skarzacego na lepsze — cel zasadniczy zostanie
osiggnicty dopiero wskutek ponownego zalatwienia sprawy przez organ administracyjny.
Taki stan rzeczy bywa niezwykle negatywnie postrzegany zwlaszcza w zakresie postgpowan
zwigzanych ze sprawami podatkowymi, w ktorych kilkuletni spdr, a nawet wygrana, nie daje
szansy na pelne przywrdcenie stanu pierwotnego.

Dla odroznienia kasacyjnego modelu orzecznictwa sprawowanego przez sady admini-
stracyjne od sadow powszechnych uzywa si¢ w doktrynie okre$lenia, ze sady powszechne
orzekaja co do istoty albo merytorycznie. Naturalng opozycje od tego sformutowania mozna
upatrywaé w stwierdzeniu, ze sady administracyjne orzekaja niemerytorycznie. Niewatpliwy
btad tego stwierdzenia wynika, poniekad z checi uzycia skrotu myslowego poniewaz orzecz-
nictwo zawsze si¢ odnosi si¢ do meritum sprawy tylko nie moze by¢ rozstrzygnigciem kon-

czacym postepowanie w sprawie. Jedynie zatem forma wyroku sadu administracyjnego rozni

3 Konstytucja RP z 17 marca 1921 r., Dz. U. 1921, Nr 44, poz. 21 ze zm. W art. 73 stanowita ona, ze do orzekania
o legalnosci aktéw administracyjnych zaréwno w zakresie administracji rzadowej, jak i samorzagdowej osobna
ustawa powota sgdownictwo administracyjne oparte w swej organizacji na wspoétdziataniu czynnika obywatel-
skiego i sedziowskiego, z Najwyzszym Trybunatem Administracyjnym na czele.
* Konstytucja RP z 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227 ze zm. Jej art. 70 § 1 lit. b powtarzat w tej
materii art. 73 Konstytucji z 1921 r.
% Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepo-
wania administracyjnego, Dz. U. 1980, Nr 4, poz. 8 ze zm. Art. 2 odnosnie do zakresu i trybu dziatalnosci orzecz-
niczej odsytat do Kodeksu postepowania administracyjnego, ktory w art. 196 § 1 stanowit, ze decyzja organu ad-
ministracji pafnstwowej moze by¢ zaskarzona do sgdu administracyjnego z powodu jej niezgodnosci z prawem.
Art. 207 wspomnianej ustawy okreslat kasacyjne kompetencje orzecznicze NSA.
% 7ob. szerzej M. Borucka-Arctowa (red.), Spofeczne poglgdy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym, Warszawa-
Krakoéw, 1990, s. 55-59 i n. Prawie wszyscy zapytani sedziowie sgdu administracyjnego oswiadczyli, ze praktyka
potwierdza zasadnos$¢ orzekania wytgcznie kasacyjnego. Orzekanie o zgodnosci z prawem przez sad stanowi
konkretne kryterium. Nie mogg sie nim sta¢ zasady sprawiedliwosci, gospodarnosci, celowosci czy stusznosci.
Poza tym sady administracyjne, orzekajac co do istoty, statyby sie kolejng instancjg administracyjng. Podobnie
pracownicy administracji w zdecydowanej wiekszosci podzielili zasadnos¢ ograniczenia orzekania sagdu admini-
stracyjnego do kontroli legalnosci, wskazujgc przede wszystkim na lepszg swojg orientacje w sprawach zwigza-
nych z wyspecjalizowanymi dziatami administracji oraz wydawania decyzji oznaczonych okreslong polityky ad-
ministracyjna.
¥ Tamze.
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si¢ od wyroku sagdu powszechnego. Uzywanie zatem okreslen typu ,,orzekanie merytoryczne”
lub ,,co do istoty”, w opozycji do checi zaakcentowania kasacyjnego orzecznictwa sgdu admi-
nistracyjnego, moze odnosi¢ si¢ jedynie do ostatniego etapu procesu stosowania prawa, jakim
jest okre$lenie wigzacych konsekwencji faktow uznanych za udowodnione®. Nadto podkre-
$la sig, ze z kasacyjnym modelem orzekania zwigzane jest uprawnienie sagdu administracyjne-
go do sformutowania wobec organow administracji nakazu wydania decyzji oraz wigzacych
wytycznych co do jej tresci. Skutki tego typu rozwigzan w istocie rzeczy sg dos¢ zblizone do
modelu, w ktorym sad orzeka merytorycznie®.

W literaturze wskazuje na nagminnie popetniany btad w postaci czysto mechaniczne-
g0 przenoszenia na grunt postepowania sagdowoadministracyjnego ustalen wypracowanych
wczesniej w orzecznictwie sgdowym dla potrzeb postgpowania cywilnego. Inna jest rola sagdu
cywilnego, ktory orzeka w sprawie merytorycznie i sagdu administracyjnego I instancji, beda-
cego podmiotem kontrolnym o kompetencjach kasacyjnych. Na uzytek postepowania przed
tym ostatnim zasadne bytoby zatem operowanie okresleniem, iz sad przyjmuje ustalenia co do
stanu sprawy. Dokonywane ustalenia sg zawsze rezultatem oceny danych bedacych w posia-
daniu sadu, w ramach ktoérej eliminowane sg rozmaite, taczace si¢ ze sferg faktow watpliwo-
$ci. Wptyw na jej wynik moga mie¢ dowody uzupetniajace z dokumentdéw oraz wyjasnienia
zawarte w pismach procesowych stron lub przedstawione przez nie na rozprawie™.

Zdaniem J. P. Tarno wsrdd cech polskiego modelu jurysdykcji administracyjnej nale-
zy wymieni¢ przede wszystkim:

1) sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci nastgpuje poprzez kontrole dziatalno-
$ci administracji publicznej, wykonywang pod wzgledem zgodnos$ci z prawem
(jednak kontrola petniona przez NSA jest oczywiscie wykonywana w sposob
posredni),

2) ustanowienie kognicji sagdow administracyjnych w formie klauzuli generalnej
ograniczonej klauzulg enumeracji negatywnej (objeto zatem zakresem wiasci-
wosci tych sagdow wiekszos$¢ dziatan administracji publicznej w sprawach in-
dywidualnych, niezaleznie od ich prawnej formy oraz wybranych dziatan w
sprawach generalnych, oraz dodatkowo dopuszczono skargi na bezczynnos$¢ i

przewlektos$¢ postgpowania organéw administracji publicznej),

8 \W. Pigtek, Zakres kognicji polskiego sqdu administracyjnego, Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny
2009, zeszyt 4, str. 75-76
2 A, Skoczylas, Modele uprawnieri orzeczniczych sqddéw administracyjnych w Europie, PiP z 2012 nr 10, str. 30-
32.
307, Kmieciak (red.), W. Chréscielewski, K. Defeciiska—Tomczak, A. Korzeniowska, A. Kuniak — Koztowska, Pol-
skie sqdownictwo administracyjne, Warszawa 2006, str. 14.
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3) dziatalno$¢ sadow nastepuje tylko na zadanie uprawnionego podmiotu, ktore-
mu przystuguje legitymacja skargowa, co oznacza, iz omawiany system sg-
downictwa oparto na metodzie ochrony prawa podmiotowego,

4) wzorowanie postgpowania sagdowoadministracyjnego na procedurze cywilnej
(cho¢ jednak jest to procedura autonomiczna, niezalezna zar6wno od postepo-
wania administracyjnego, jak 1 postgpowania cywilnego),

5) odrgbnos¢ od pionu sgdownictwa powszechnego poprzez zniesienie nadzoru
judykacyjnego Sadu Najwyzszego,

6) dwuinstancyjno$¢ postepowania sgdowoadministracyjnego (z wysoko sforma-
lizowanym srodkiem zaskarzenia),

7) przyjecie systemu orzekania opartego przede wszystkim na uprawnieniach sg-
dow administracyjnych o charakterze kasatoryjnym,

8) stworzenie alternatywnych trybéw postepowania, czyli postepowania media-
Cyjnego i uproszczonego,

9) ,.istnienie gwarancji procesowych szerokiego dost¢pu do sadu administracyjne-
go bez wzgledu na status spoleczny skarzacego (odformalizowanie skargi, pra-

wo pomocy, ustawowe zwolnienie od kosztow sagdowych)"?'.

3.5. Polski model sagdownictwa administracyjnego, a trojpodzial wladz — glosy w

dyskusji o potrzebie weryfikacji modelu kasacyjnego

Konstytucyjne okreslenie, ze sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej determinuje sposodb sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez te
sady, ktoéry ma polega¢ wtasnie na kontroli, a nie na zastgpowaniu administracji publicznej w
zatatwianiu spraw nalezacych do jej wlasciwosci. W takim zdefiniowaniu zakresu pojecia
kontroli tkwi zrédto watpliwosci co do tego, czy 1 w jakim stopniu, mozna poszerzy¢ kompe-
tencje sgdéw administracyjnych do koncowego orzekania o zatatwieniu sprawy z zakresu ad-
ministracji publicznej. Inaczej mowiac, czy takie orzekanie przez sad administracyjny miesci-
toby si¢ w konstytucyjnej kompetencji sprawowania kontroli dziatalno$ci administracji pu-
blicznej*?. Wspomniana zamiana rol mogtaby doprowadzi¢ do przetamania okre$lonych w na-

uce prawa fundamentow postgpowania sgdowoadministracyjnego. Sady administracyjne po-

31 J. .P. Tarno. [w:] J.P. Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniué, M. Szewczyk, J. Wyporska, Sqdowa kontrola admini-

stracji, Warszawa 2006, s. 20-21.
32 R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk Dwuinstancyjne sgdownictwo administracyjne, Warszawa-Zielona Géra, 2003,
s. 19.
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winny sprawowa¢ kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej, czyli powinny mie¢ upraw-
nienie do usuwania z systemu aktu niezgodnego z prawem, a nie jego zastgpienia nowym ak-
tem™.

Stanowisko to zostalo réwniez potwierdzone w orzecznictwie TK, ktory stwierdzil, ze
sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalno$ci admini-
stracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Sad nie dokonuje wigc kontroli aktow
lub czynno$ci pod wzgledem stusznosci i nie orzeka merytorycznie™.

A. Wrobel podkresla, ze ,,funkcja postgpowania sgdowoadministracyjnego nie jest za-
tem konkretyzacja norm prawa materialnego, lecz wtasnie kontrola zgodnos$ci z prawem tej
konkretyzacji (aktow administracyjnych) dokonanej przez kontrolowany organ administracji
publicznej w postepowaniu administracyjnym lub kontrola zgodno$ci z prawem niektorych
aktow normatywnych organdéw administracji publicznej. W tym sensie normy prawa proceso-
wego sagdowoadministracyjnego w znacznie wezszym zakresie, niz normy prawa procesowe-
go cywilnego, petig funkcje¢ instrumentalng (stuzebng) w stosunku do norm prawa material-
nego, poniewaz nie shuzg bezposrednio ich urzeczywistnieniu (konkretyzacji)®>.

Moim zdaniem trafnie dyskurs dotyczacy polskiego modelu sagdownictwa administra-
cyjnego skonkludowat M. Bogusz, podejmujacy prébe odpowiedzi na pytanie, czy prze-
ksztalcenia kasacyjnego modelu kompetencji sadow administracyjnych nie prowadzg do naru-
szenia zasady podzialu wtadzy. Zdaniem tego autora potrzeba zapewnienia sagdownictwu ad-
ministracyjnemu niezbg¢dnej efektywnosci stanowi cel w dostatecznym stopniu usprawiedli-
wiajacy wyposazenie sagdow administracyjnych w kompetencje merytoryczne. Jednak wyko-
nywanie przez sady administracyjne tego rodzaju kompetencji merytorycznych bedzie reali-
zowane wylacznie w toku 1 w zwigzku z kontrolg dzialalnosci administracji publicznej pod
wzgledem zgodno$ci z prawem™.

Pomimo niewatpliwej trafho$ci powyzszego stanowiska nie mozna pozosta¢ obojet-
nym na fakt, ze fundamentem braku zrozumienia spotecznego dla takiego modelu sagdownic-
twa administracyjnego jest okoliczno$¢, iz nawet wygrane postgpowanie nie gwarantuje zmia-

ny sytuacji skarzacego na lepsze, co dotyczy zwlaszcza efektow materialnych procesu.

3 R. Hauser, M. Mastenak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci administracji publicznej, [w:] Kon-
stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. Tom IlI, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski. A.
Wrdbel, Warszawa 2012, s. 405.

3 postanowienie TK z 23 wrzesnia 2009 r., sygn. akt. P 81/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 130.

¥ A. Wrébel [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sqdowoadmini-
stracyjne, Krakow 2003, s. 293.
% M. Bogusz, Charakter Kompetencji Sgdu Administracyjnego w a zasada podziatu wtadzy, GSP, Tom XXXI, 2014
r.,s.32.
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Wprawdzie skarga wnoszona do sadu administracyjnego zapewnia zrealizowanie bezposred-
niego celu zaskarzenia, ktorym jest obalenie kwestionowanego dziatania oraz jego skutkow
albo zwalczenie bezczynnosci, ale cel zasadniczy zostanie osiggniety przez skarzacego dopie-
ro w trakcie ponownego postgpowania przed organem administracyjnym. W literaturze doty-
czacej funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego podnosi si¢, ze spoteczenstwo w za-
sadzie oczekiwaloby modelu, w ktorym (analogicznie do dziatan dawnych sadow pracy i
ubezpieczen spotecznych) oprocz kontroli rozstrzyganoby 1 — co najwazniejsze — ostatecznie
konczono merytorycznie wniesiong sprawe. W przyjetym w Polsce, czystym modelowo, uje-
ciu kasacyjnym jest to jednak niemozliwe — sad administracyjny nie posiada bowiem kompe-
tencji kasacyjno-reformacyjnych, czego efektem jest znaczne wydluzenie czasu potrzebnego
do osiggniecia ostatecznego wyniku®’.

Z. Kmieciak podnosi, ze zachodzace w szybkim tempie zmiany w sferze sadowej
kontroli administracji sktaniajg do zdecydowanego odrzucenia powielanej jeszcze do niedaw-
na tezy o istnieniu jednolitego (czystego) modelu jurysdykcji weryfikacyjnej, wytacznie o
profilu kasacyjnym. Jednym z przejawdw rysujacych si¢ wspotczesnie tendencji moderniza-
cyjnych w dziedzinie wykonywanej przez sady kontroli administracji publicznej jest dopusz-
czenie prowadzenia przed nimi postgpowania dowodowego, pozwalajacego uzupetnié ustale-
nia udokumentowane w aktach sprawy lub dokona¢ stosownych ustalen od podstaw. Podkre-
$la, ze przeprowadzenie dowodow z zeznan stron 1 §wiadkow, opinii bieglych badz ogledzin
przewiduja m.in. przepisy ustawodawstwa niemieckiego, finskiego, szwedzkiego czy holen-
derskiego™®. Autor ten wskazuje rOwniez na istotne zagadnienie zmian we wspolczesnym ro-
zumieniu zasady podziatu wtadz. Obecnie trudno jest precyzyjnie zdefiniowaé pojecia wiadzy
legislacyjnej, wykonawczej 1 sagdowniczej, co utrudnia jasne wyznaczenie granic miedzy nimi.
Podziat ten nalezy raczej postrzegac¢ jako ,,dynamiczny, wieloaspektowy'. Nalezy mie¢ tez na
uwadze ogromng réznorodno$¢ wariantéw i form realizacji wspomnianej zasady. Odchodzi
si¢ bowiem od czystego jej pojmowania jako separacji wladz na rzecz wzajemnego ich wply-
wania i hamowania, tworzenia mechanizmow checks and balances. W tym kontekscie orzeka-
nie merytoryczne Z. Kmieciak widzi jako reakcje¢ jednej wladzy na niedopelnienie lub niepra-
widlowa realizacje obowigzkow przez inng. Reakcja ta ma doprowadzi¢ do przywrdcenia sta-
nu rownowagi w wykonywaniu wtadzy zaktdconego bezprawnym zachowaniem poprzez za-

pewnienie efektywnej ochrony skarzacym. Takie pojmowanie wyrdéznionej kompetencji sg-

3 B. Banaszak, K. Wygoda, Funkcjonowanie sqdownictwa administracyjnego w Polsce w zderzeniu z problema-
mi wspodfczesnosci — wybrane zagadnienia, Studia luridica Lublinensia 2014, nr 22, str. 171.
7. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 389.
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déw administracyjnych pozwala traktowac ja jako przejaw pows$ciggania wiadzy wykonaw-
czej przez sagdownicza, co odpowiada funkcjonalnemu ujeciu zasady z art. 10 ust. 1 Konsty-
tucji, zgodnie z ktorym ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze
wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej*.

Uzasadnienia powyzszych stwierdzen mozna niewatpliwie doszukiwac si¢ w fakcie,
ze do niedawna od zasady sprawowania kontroli sgdowej w oparciu kryterium legalnosci
p.p.s.a. wprowadzala jedynie dwa wyjatki. Pierwszy z nich okre§lony zostat w art. 146 § 2.
Zgodnie z tym przepisem, w sytuacji gdy sad administracyjny uwzgledni skarge na akt lub
czynnos$¢ z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow wynikaja-
cych z przepiséw prawa, moze w wyroku uzna¢ to uprawnienie lub obowigzek. Drugi wyjatek
od tej zasady stanowi uregulowana w art. 149 p.p.s.a. sytuacja uwzglednienia skargi na bez-
czynno$¢. W tym przypadku bowiem sad nie tylko jest wladny zobowigza¢ organ do wydania
w okreslonym terminie aktu lub dokonania czynno$ci, ale rowniez moze stwierdzi¢ albo
uzna¢ uprawnienie lub obowigzek wynikajacy z przepisOw prawa.

Koncepcja weryfikacji zmaterializowata si¢ poniekad dopiero w zmianach wprowa-
dzonych ustawa z 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi*’, ktora poszerzyta uprawnienia do merytorycznego orzekania przez sady
administracyjne. Jak bowiem stwierdzone to zostalo w uzasadnieniu projektu tej ustawy,
wprawdzie model orzekania kasatoryjnego przez sady funkcjonuje dobrze, tym niemniej w
wielu przypadkach mozna dostrzec potrzebg orzekania merytorycznego, tak aby wplynaé na
przyspieszenie finalnego rozstrzygnigcia w sprawie. Wyrazem tej potrzeby bylo dodanie do
tekstu ustawy nowego i art. 145a*' i art. 145 § 3* p.p.s.a. (szerzej oméwione w rozdziale 5).

W trakcie procesu legislacyjnego powyzszej zmiany na nowo rozgorzata dyskusja do-
tyczaca problematyki merytorycznego orzekania przez polskie sady administracyjne. Z jednej

strony wskazano, ze zaproponowane rozwigzanie, cho¢ prowadzi do szybszego uzyskania

3 7. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne w swietle konstytucyjnej zasady podziatu
wifadz, ,,Przeglad Legislacyjny" 2015. nr 2, s. 16-22.
' Dz. U. poz. 658.
4 Zgodnie z art. 145a p.p.s.a., ktéry pozwala sagdowi administracyjnemu, gdy ,jest to uzasadnione okolicznoscia-
mi sprawy", a skarga, ktorej przedmiotem jest decyzja lub postanowienie, okazata sie zasadna z powodu do-
strzezenia naruszenia prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy albo naruszenia prawa dajace-
go podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji lub postanowienia, zobowigzac organ do wydania w okreslo-
nym terminie decyzji lub postanowienia, wskazujgc przy tym sposdb zatatwienia sprawy.
“2 W mysl art. 145 § 3 sad stwierdzajgc podstawe do umorzenia postepowania administracyjnego, umarza jed-
noczesnie to postepowanie.
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przez strone aktu administracyjnego rozstrzygajacego sprawg, jest zbyt daleko idace i moze
zagrozi¢ konstytucyjnym fundamentom demokratycznego panstwa prawa®.

W mojej ocenie, rozwazania M. Szydly zamieszczone w opinii prawnej o projekcie
ustawy o zmianie ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (druk sej-
mowy nr 1633) trafnie precyzuja charakter wprowadzanych zmian w aspekcie podzialu wtadz
1 krajowego modelu sgdownictwa administracyjnego. W ocenie tego autora ,,Konstytucja RP
wcale nie zakazuje ustawodawcy wyposazenia sagdow administracyjnych w kompetencje do
orzekania merytorycznego. Co wigcej, mozna wrecz twierdzi€, ze przydanie sagdom admini-
stracyjnym kompetencji do znacznie szerszego niz obecnie orzekania reformatoryjnego o wie-
le lepiej realizowatoby okreslone normy konstytucyjne, w szczegolnosci za$ te mowigce o
prawie jednostki do sgdu". Czyms$ zupeklnie odmiennym jako$ciowo jest, z jednej strony, orze-
kanie merytoryczne przez sady administracyjne catkowicie w zastgpstwie organéw admini-
stracji 1 bez zwiazku z wcze$niejszg aktywnos$cig tych organdw, a z drugiej strony, orzekanie
merytoryczne przez sagdy administracyjne jedynie w sposdb wtorny oraz subsydiarny i tylko w
ramach kontroli dziatalno$ci administraciji publicznej"*.

Powyzszy poglad nie jest odosobniony w literaturze. Podkresla si¢, ze oczywiscie uzy-
te w art. 184 Konstytucji RP pojecie ,.kontroli" nie przesadza charakteru kompetencji orzecz-
niczej sadow administracyjnych. Przepis ten nie wylacza w szczegdlnosci mozliwosci wyda-
nia przez sad - w ramach sprawowanej kontroli - orzeczenia merytorycznego. Wprowadzony
w wyniku nowelizacji art. 145a p.p.s.a., zakladajacy mozliwos¢ wskazania przez sad sposobu
zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia, stanowi ,,stabsza" posta¢ orzekania merytoryczne-
go, ktora w zadnym stopniu nie narusza przepisoOw konstytucyjnych.*’

Na nieuchronng konieczno$¢ rewizji stricte kasacyjnego charakteru polskich sgdow
administracyjnych wskazuje rowniez R. Sawula argumentujac: ,,Rozszerzanie zatem podob-
nych konstrukeji (do art. 145a p.p.s.a. — dop. mdj), niezaleznie od faktu, ze budzi ono u czesci
doktryny watpliwosci nawet natury konstytucyjnej, pokazuje tendencje odnos$nie do upraw-
nien orzeczniczych sagdow administracyjnych w dgzeniu ku temu, aby skutecznie finalizowac
spor obywatela z organem administracyjnym. [...] Klasyczna formuta sadu administracyjnego

w Polsce jako sadu kontrolujagcego dziatalno$¢ administracji publicznej zderza si¢ zatem z da-

“ M. Chmaj, Opinia w przedmiocie zgodnosci z konstytucjq i systemem prawnym art. 145a przedstawionego
przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy - prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjny-
mi, Sejm VIl kadencji, druk sejmowy nr 1633, Warszawa 2014, s. 5.
“ http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1633
4 Z. Kmieciak (red.), J. Chlebny, W. Chréscielewski, P. Dariczak, A. Krawczyk, J. Wegner — Kowalska, Polskie sg-
downictwo administracyjne, Warszawa 2015, s. 9.
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zeniem do zapewnienia efektywnosci tej kontroli w postaci wydania orzeczenia zastepujacego
w istocie akt administracyjny”*.

Zastanawiajac si¢ nad sgdem administracyjnym jako sagdem nie tylko prawa, ale row-
niez faktu Z. Kmieciak podnosi, ze prowadzenie przed sadami kontrolujacymi dziatalno$¢
administracji publicznej postgpowania wyjasniajacego, obejmujacego - poza dowodami z do-
kumentow wiaczonych do akt sprawy - takze dowody z zeznan stron i $wiadkow, opinii bie-
glych oraz ogledzin, nie jest wspodtczesnie traktowane w Europie jako co$, co ktocitoby si¢ z
istota wypetianych przez nie zadan*’.

Tozsamy poglad przedstawia W. Piagtek - ,,Nie negujac rodzimej tradycji kasacyjnego
modelu sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez polskie sagdy administracyjne, obecnego
juz w okresie dwudziestolecia migdzywojennego 1 wykazujacego wiele zalet takze w stosunku
do modelu reformatoryjnego, trzeba mie¢ na wzgledzie, ze w obecnych realiach prawnych 1
miedzynarodowych, wprowadzenie modelu orzekania merytorycznego przynajmniej w nie-
ktorych przypadkach jawi si¢ jako konieczno$C.[...] Dokonujace si¢ stopniowo w Europie
przeobrazenia w wymaganiach odnosnie funkcjonowania sagdéw administracyjnych, w tym
wprowadzenie jako obligatoryjnej formuly orzekania merytorycznego z rozbudowanym po-
stepowaniem dowodowym w odniesieniu do przynajmniej niektorych kategorii spraw, beda
musiaty zosta¢ uwzglednione takze przez ustawodawce polskiego™*®.

Przeciwnicy idei rozszerzania kompetencji merytorycznej sagdow administracyjnych
wskazuja, ze sady administracyjne orzekajac merytorycznie beda wchodzi¢ w rolg organow
administracji publicznej (wladzy wykonawczej), co moze spowodowaé naruszenie zasady
trojpodziatu wladzy i art. 184 Konstytucji, ktory wyraznie stanowi o tym, ze sagdy administra-
cyjne sg powotane do kontroli administracji publicznej. Podkresla si¢, ze sagdy administracyj-
ne nie moga wchodzi¢ w rolg wladzy wykonawczej — stawa¢ w pozycji administratora®.

Wart zauwazenie jest rowniez fakt, ze autorzy, ktdrzy w nowszych publikacjach sprzy-
jaja rewizji kasacyjnego modelu orzekania w wczesniejszych wypowiedziach sceptycznie od-
nosili si¢ do koncepcji poszerzenia zakresu kontroli poza obszar legalnosci. Przyktadowo W.

Piatek aprobujac kasacyjny model sagdownictwa administracyjnego wskazywat na dwa klu-

6 R. Sawuta, Polskie sqdy administracyjne w parstwie prawa [w] J. Zimmermann (red.), Aksjologia Prawa Admi-
nistracyjnego —tom. 2, Warszawa 2017, s. 32.
47 Z. Kmieciak, Postepowania administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s.
158
8 W. Pigtek, Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne, PiP, nr 1/2017, s. 32
49 M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i administracyjnego oraz deli-
mitacja wfasciwosci  tych sqdow, [w:] M. Bfachucki, T. Goérzynska, Aktualne problemy
rozgraniczenia wtasciwosci sgdow administracyjnych i powszechnych, Warszawa 2011, s. 156 n.
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czowe argumenty: a) sad orzekajacy merytorycznie przejatby role administracji publicznej, b)
na administracj¢ publiczng sktada si¢ wiele wysokospecjalizowanych (w sensie posiadania fa-
chowej $cisle specjalistycznej wiedzy) jednostek™.

Zwolennicy klasycznego modelu kasacyjnego dodatkowo podkreslaja, ze kontrola
sprawowana przez sady administracyjne nie moze oznaczaé ,,wspdtadministrowania” przez
organy wymiaru sprawiedliwosci. Akcentuje si¢ fakt, ze kontrole sprawowang przez sady ad-
ministracyjne (opartag na kompetencji kasacyjnej), nalezy odroézni¢ od instytucji nadzoru. Po-
mi¢dzy podmiotem kontrolujagcym (tj. sadem administracyjnym) a podmiotem kontrolowa-
nym (tj. organem administracji, ktorego dziatanie lub bezczynnos$¢ zostato zaskarzone do sadu
administracyjnego) nie istnieje stosunek nadrzednosci 1 zaleznosci, 1 sad ten nie ponosi odpo-
wiedzialni wynik dziatalnos$ci rzeczonego organu. Sady administracyjne nie sg witaczone w
stosunki nadzoru, gdyz byloby to sprzeczne z zasadg niezawisto$ci i sedziowskiej’'.

W literaturze podnosi si¢ rowniez poglad, zgodnie z ktoérym, za mieszczacy si¢ w kon-
stytucyjnych ramach uzna¢ nalezy postulat powsciggliwej kontroli sadowej dziatalnosci admi-
nistracji (tj. poszanowania przez sagd wyboru rozstrzygni¢cia dokonanego przez specjalistycz-
ny organ administracji). R6wnocze$nie w ramach tych miesci si¢ merytoryczna sadowa kon-
trola administracji, obejmujaca nie tylko wasko rozumiang kontrole legalnosci, ale takze kon-
trole prawidtowosci ustalen faktycznych organu administracji. W oparciu zatem o aksjologie
konstytucyjng formutowa¢ mozna postulat, by sady kontrolujace dzialalno$¢ administracji
(tak sady administracyjne, jak i sady powszechne) korzystalty w pelni z powierzonych im
przez ustawodawce uprawnien i przeprowadzaly — w granicach w jakich umozliwiajg to prze-
pisy ustawowe — petng, merytoryczng kontrole sgdowg dziatalnosci administracji. ROwnocze-
$nie w sytuacji, gdy kontrola ta prowadzi sad do wniosku, ze z zebranego w sprawie materiatu
wyciagnag¢ mozna rézne wnioski, to sad majac na uwadze specjalistyczng wiedz¢ organu, po-
winien szanowa¢ wybor rozstrzygniecia dokonany przez organ pod warunkiem, ze postepo-
wanie przed nim zapewnilo stronom rozbudowane gwarancje proceduralne 1 instytucjonalne.
Na postgpowanie administracyjne i na nastepcze postepowanie sgdowe nalezy patrze¢ z per-
spektywy konstytucyjnej jako na jedno postgpowanie. Cale to postgpowanie powinno by¢

efektywne, tak by z jednej strony byta brana pod uwage specjalizacja organu administracji, a

0 W. Pigtek, Zakres kognicji polskiego sqdu administracyjnego, RPEiS 2009, zeszyt 4, s. 75-76.
*1 P. Razowski, Niedopuszczalnosé drogi sqdowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2015, s.
52.
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z drugiej, by postepowanie to bylo uksztalttowane w sposdb gwarantujacy jego sprawiedliwy

przebieg (gwarancje proceduralne i instytucjonalne)®.

3.6. Kontrola legalnosci jako cecha charakterystyczna sadownictwa administra-

cyjnego

Podstawowym celem postepowania sagdowoadministracyjnego jest rozstrzyganie w
kwestii zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub czynnosci organu administracji publicz-
nej, natomiast przedmiotem postepowania przed sagdami administracyjnymi jest sprawa sado-
woadministracyjna, rozumiana jako kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sad
administracyjny. Legalna definicja sprawy sadowoadministracyjnej (zawarta w art. 3 p.p.s.a.
charakteryzuje sprawe sagdowadministracyjna pod wzgledem materialnoprawnym przez poje¢-
cie kontroli administracji publicznej jako jej podstawowego przedmiotu). W swietle tej defini-
cji nie znajduje uzasadnienia poglad, wedlug ktérego postepowanie sagdowoadministracyjne
stanowi swojego rodzaju kontynuacj¢ postepowania administracyjnego w tym sensie, ze jego
przedmiotem staje si¢ ta sama sprawa, ktora zostata rozstrzygnigta decyzjg lub innym aktem.
Sprawa administracyjna w ogole nie jest wymieniana jako element definicji sprawy sagdowo-
administracyjnej™.

Abstrahujac od przedstawionych pogladow dotyczacych modelu sadowej kontroli ad-
ministracji publicznej i jego ewentualnej rewizji z cata mocg podkresli¢ nalezy, ze w Polsce
przyjeto system, w ktorym kontrola dokonywana przez sagdy administracyjne ma charakter:

— nastgpczy w sprawach, ktore musiaty by¢ uprzednio rozpatrzone przez organy admini-
stracyjne co najmniej w dwoch instancjach (wyjatek dotyczy jedynie np. decyzji wy-
dawanych w pierwszej instancji przez organy o statusie ministra lub samorzadowe ko-
legium odwotawcze, nad ktérymi nie ma juz organu wyzszego stopnia w administra-
cyjnym toku instancji). Powoduje to, ze zasadniczo sprawa administracyjna po przej-
$ciu przez dwie instancje w postgpowaniu administracyjnym moze nastepnie przejs$é
droge dwoch instancji sadowych.

— kasatoryjny — tzn. ograniczajacy si¢ do badania legalno$ci zaskarzonego aktu.

2 M. Bernatt, Konstytucyjne aspekty sgdowej kontroli administracji publicznej (miedzy efektywnoscig a po-
wsciggliwosciq), PiP, nr 122017 s. 49-50.

3 J.P. Tarno, R. Batorowicz Pojecie sprawy sqgdowoadministracyjnej [w:] Instytucje prawa administracyjnego i
sqdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, Przemysl-
Rzeszéw 2009.
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Innymi stowy sad administracyjny sprawujac kontrole indywidualnych aktow admini-
stracyjnych na podstawie kryterium legalnos$ci nie przejmuje sprawy administracyjnej do jej
koncowego merytorycznego zatatwienia, tj. wydania aktu o tre$ci zadanej przez skarzacego.
Sprawa ta bowiem nadal jest sprawa administracyjna, a organ jako podmiot administrujacy
nie przestaje by¢ odpowiedzialny za jej zalatwienie™.

Stanowisko to jest bezdyskusyjnie akcentowane rowniez w orzecznictwie NSA. W
uchwale z 26 pazdziernika 2009 peten sktad NSA stwierdzil m. in., Ze nalezy wyraznie odrdz-
ni¢ kontrole administracji publicznej (rozstrzyganie sprawy sagdowoadministracyjnej) od wy-
konywania administracji publicznej (rozstrzygania sprawy administracyjnej). Sad administra-
cyjny nie jest wladny do samodzielnego wydania rozstrzygni¢cia w miejsce organu admini-
stracji publicznej’.

Z tego wzgledu sad administracyjny, co do zasady, nie moze zastepowaé organu admi-
nistracji i wydawa¢ koncowego rozstrzygnigcia w sprawie. Z natury rzeczy wigc orzeczenia
sadu administracyjnego, w razie uwzglednienia skargi rozstrzygaja o uchyleniu lub stwierdze-
niu niewazno$ci zaskarzonego aktu oraz zobowigzujg organ administracji do okreslonego za-
chowania si¢ w toku dalszego zatatwiania sprawy przez organ administracji. Wyjatki od tego
rodzaju rozstrzygnie¢ winny by¢ nader ograniczone i muszg miesci¢ si¢ w ogolnej formule
sprawowania kontroli. Przejecie przez sad administracyjny kompetencji organu administracji
do koncowego zalatwienia sprawy stanowiloby wykroczenie poza konstytucyjnie okreslone
granice kontroli dzialalnos$ci administracji publicznej. Konkluzja powyzszego jest stwierdze-
nie, ze sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnos$ci or-
ganow administracji publicznej, ktéra jest rOwnoznaczna z kontrolg wykonywania administra-
cji publicznej™.

Chociaz, samo pojecie zgodnosci z prawem (legalnosci) nie budzi w nauce wigkszych
watpliwosci to spostrzec nalezy, iz jego praktyczne stosowanie wymaga od sadu drobiazgo-
wej weryfikacji ustalen dotyczacych zaréwno faktow sprawy, jak 1 jej stanu prawnego. Do-
chowanie wymagan ,,pelnej jurysdykcji” w sprawach podlegajacych kognicji sagdéw admini-
stracyjnych, w ktdrych kontrola dokonywana jest z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem, we-
dhug zatozen modelu kasacyjnego, uzaleznione jest od tego, czy sad: 1) ocenia prawidlowos¢
ustalania przewidzianych prawem materialnym przestanek (faktycznych 1 prawnych) niezbed-

nych do wydania danego rozstrzygnigcia; 2) bada sposob przeprowadzenia postepowania

¥ R. Hauser, A. Kabat, Wfasciwos¢ sqdéw administracyjnych, RPEIS 2004, nr 2, s. 26.
> | OPS 10/09 cbois.
%6 R. Hauser Konstytucyjny model polskiego sqdownictwa administracyjnego, [w:] J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S.
Fundowicz (red.) Polski model sgdownictwa administracyjnego Lublin 2003, s. 147.
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przed wlasciwym organem, w szczego6lnosci takze w odniesieniu do postgpowania dowodo-
wego; 3) poprawnie uzasadnit zapadle orzeczenie, w tym dat pelny wyraz przyjetym ustale-
niom oraz nalezycie sformutowal wynikajaca z nich ocene prawna’’.

Zdaniem niektorych autoréw, wyjscie w ramach kontroli prawa poza schematy, ktore
wynikaja z podzialu wladz, wydaje si¢ jednak mozliwe. Przemawia za tym nie tylko zasada
rzetelnosci, ale 1 sprawnos$¢ dziatania instytucji publicznych, majacych przeciez stuzy¢ oby-
watelom w ramach ich prawa do rzadzenia. Zasada sprawnosci dzialania instytucji publicz-
nych, a wigc 1 sadow, jest explicite wyrazona w preambule do Konstytucji RP. Musi ona jed-
nak doznawaé pewnego ograniczania w odniesieniu do sagdow prawa publicznego — sprawujac
kontrolg prawa, sad ten nie powinien co do zasady prowadzi¢ postepowania dowodowego.
Moze on zatem orzeka¢ merytorycznie, ale najwyzej przeprowadzajac uzupetniajgce dowody

z dokumentow?®.

Z kasacyjnym charakterem uprawnien orzeczniczych sadu administracyjnego zwigza-
ny jest nieroztacznie zakres postgpowania dowodowego w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym tj. oceng z punktu widzenia zgodno$ci z prawem procesu konkretyzacji norm prawa
materialnego w okreslonej sytuacji faktycznej™. Zasada jest, ze sad orzeka na podstawie akt
sprawy, a wigc bez prowadzenia odrebnego postepowania dowodowego, w oparciu o materiat
faktyczny oraz dowodowy sprawy zgromadzony przez organy administracji publicznej w po-
stepowaniu w obu instancjach, zakonczonym zaskarzonym aktem.

Przyjecie omowionego modelu sagdownictwa administracyjnego spowodowato, ze
sprawowaniu kontroli sgdowej w oparciu kryterium legalnosci w literaturze przedmiotu nada-
no range zasady ogolnej postepowania sgdowoadministracyjnego®. To z kolei niewatpliwe
przetozylo si¢ na ksztalt i rodzaj zasad szczegdtowych postgpowania przed sadem admini-

stracyjnym, ktore to zasady urzeczywistniajg modelowe zatozenia systemu.

3.7. Katalog zasad ogélnych postepowania przed sadami administracyjnymi

Zasady postepowania sgdowoadministracyjnego sa sformutowane wprost w przepisach

ustawy p.p.s.a., albo tez mozna je zrekonstruowa¢ w oparciu o przepisy odnoszace si¢ do tego

> A. Wasilewski, Pojecie ,sqdu” w prawie polskim i w $wietle standardéw europejskich, PS 2002, nr 11-12, s. 9-
10.
*8 H. Izdebski, Sqdy administracyjne, a podziat wtadz, ZNSA 2017 nr. s. 9-17.
* Por. K, Sobieralski, Z problematyki postepowania rozpoznawczego przed sqdem administracyjnym, ST 2002,
nr7-8,s.57
5 M. Stahl, Zasady postepowania przed sqdami administracyjnymi [w:] Paristwo w stuzbie obywateli. Ksiega Ju-
bileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, Warszawa 2005, s. 222.
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postgpowania. Zrédto zasady moze znajdowaé si¢ w odrebnej (niz p.p.s.a.) regulacji (np.
Konstytucji), a przepisy procedury sagdowoadministracyjnej jg urzeczywistnia¢. Ani odmien-
ne rozumienie zasad postepowania sgdowoadministracyjnego, ani zréznicowanie kryteriow
ich wyodrebniania nie umniejszaja wartosci z nimi wigzanych czyli roli wskazéwek dla pra-
wodawcy, ukierunkowywania wyktadni przepisow procesowych, porzadkowania systemow
prawa procesowego 1 ich doskonalenia.

Zasady og6lne w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi mozna przyporzad-
kowa¢ dwoch grup: 1) grupy zasad uniwersalnych, podstawowych (naczelnych) i 2) grupy za-
sad stricte procesowych, wlasciwych dla procedury uksztattowanej przepisami p.p.s.a. Prze-
niesienie do postepowania przed sgdami administracyjnymi wielu ogolnych regut rzadzacych
takze postepowaniem cywilnym sprawia, ze podziat ten jest w duzej mierze umowny, jak
umowne jest pojecie samych zasad prawa i postepowania sagdowego, ich zakresu i katalogu®'.

Podobnie J. P Tarno podkresla, ze w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym majg za-
stosowanie zarowno zasady charakterystyczne dla calego systemu prawa polskiego, jak i za-
sady swoiste, charakterystyczne dla tego postepowania, przy czym - w przeciwienstwie do
postepowania administracyjnego czy tez postgpowania egzekucyjnego w administracji - nie
zostaly one skatalogowane w jednym rozdziale ustawy. W tym jak si¢ wydaje, tkwi zasadni-
cza przyczyna, ze s3 one klasyfikowane w literaturze przedmiotu. Ich liczba 1 nazwy sg bar-
dzo zrdéznicowane, co jest nastepstwem podej$cia badawczego.”

Jako pierwszy z mozliwych sposobow uporzadkowania zasad postgpowania sadowo-
administracyjnego nalezy wymieni¢ ten, ktory jako kryterium wskazuje podziatat na zasad
podstawowe 1 zasady procesowe (charakterystyczne dla postepowania przed sagdami admini-
stracyjnymi).

I.  Katalog zasad podstawowych:
a. Zasada dwuinstancyjnosci
b. Zasada legalnosci

c. Zasada udzielania pomocy prawnej stronom

d. Zasada ekonomiki procesowej (szybkosci)
e. Zasada jawnosci postepowania
f. Zasada dostepu do sadu

1 M. Stahl Zasady postepowania przed sqgdami administracyjnymi Badanie faktéw w posterowaniu przed sq-
dem administracyjnym [w:]Paristwo w stuzbie obywateli — Ksiega Jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, Warsza-
wa 2005, s 200..
62 J P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dariczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 467.
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g. Zasada kontradyktoryjnosci
II. Katalog zasad procesowych szczegoétowych, charakterystycznych dla postgpowania

przed sagdami administracyjnymi:

a. Zasada rdwnosci stron

b. Zasada dyspozycyjnosci

c. Zasada prymatu zalatwienia sprawy w postgpowaniu przed organem administracji
d. Zasada prawdy materialne;j

e. Zasada orzekania wedilug stanu obowigzujacego w dacie podjecia zaskarzonego aktu
lub czynnosci
f. Zasada niezwigzania granicami skargi
g. Zasada zwigzania oceng prawng wyrazong w prawomocnym orzeczeniu sgdu®.
Niektorzy autorzy zrodto (geneze) zasad postgpowania przed sagdem administracyjnym
staraja si¢ wyprowadzi¢ z katalogu zasad postepowania cywilnego. Podnoszone jest, ze
wprowadzenie w p.p.s.a. znacznej liczby przepisow czerpanych z k.p.c., a co bardzo wazne -
przeniesienie ich w pewnych zespotach regulujacych instytucje procesowe i powigzane $cisle
ze sobg kwestie proceduralne, wymaga odniesienia si¢ do zakresu obowigzywania zasad po-
stepowania cywilnego przy rozpoznawaniu i orzekaniu w sprawach sagdowoadministracyj-
nych®.
Wedlug innego pogladu za podstawowe zasady postepowania sagdowoadministracyjne-
g0 mozna uznac:
1) zasade dwuinstancyjnosci
2) zasade legalnosci;
3) zasadg¢ udzielania pomocy stronom
4) zasade jawnoSci
5) zasade ekonomii procesowej;
6) zasadg¢ kontradyktoryjnosci i oficjalnosci, a takze
7) zasade dostepu do sadu®.
Z kolei zdaniem J. Langa ,,ducha 1 istot¢" postgpowania sgdowoadministracyjnego wy-
razaja w szczegolnosci: zasada prawa do sagdu administracyjnego, zasada dwuinstancyjnosci

postepowania sgdowoadministracyjnego, zasada rozporzadzalnosci 1 kontradyktoryjnosci po-

8 J.P. Tarno [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System Prawa Administracyjnego, Sqdowa Kon-
trola Administracji —tom 10, Warszawa 2016, s. 210 i nast.
6B, Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 52-53
8 R. Hauser,J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne..., s. 49 i nast.
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stepowania sagdowoadministracyjnego, zasada jawnos$ci postepowania sgdowoadministracyj-

nego oraz zasada udzielania pomocy stronom postepowania sgdowoadministracyjnego®.

Wedlug Z. Kmieciaka zasady ogolne postepowania to:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)

zasada dostgpu do sadu

zasada dwuinstancyjnosci

zasada legalnos$ci

zasada pisemnosci

zasada rownosci stron

zasada udzielania pomocy stronom
zasada jawnosci

zasada ekonomii procesowe]

zasada oficjalnosci i dyspozycyjnosci®.

Oczywiscie przedstawione powyzej katalogi zasad postepowania przed sadem admini-

stracyjnym sg jednie przektadowe, majace jedynie zilustrowaé, jak odmienne podej$cie do

kryteriow kwalifikacyjnych moze skutkowa¢ réznorodnoscig podzialéw. Dla potrzeb niniej-

szej pracy przyjmuj¢ ten zaproponowany przez M. Romanska, zdaniem ktorej zasady poste-

powania przed sadami administracyjnymi nalezy postrzega¢ w dwoch kategoriach:

1)

a
b.

e

o

2)

s

@

=

g.

zasady wymiaru sprawiedliwosci do ktorych zaliczane sa:
zasada sadowego wymiaru sprawiedliwos$ci 1 prawo do sagdu
zasada rzetelnego postgpowania

zasada niezaleznosci sadoéw 1 niezawistosci sedziowskiej
zasada instancyjnos$ci

zasada jawnosci

zasady postgpowania przed sadami administracyjnymi
zasada prawdy materialnej

zasada kontradyktoryjnosci

zasada rownosci stron

zasada dyspozycyjnosci

zasada bezposredniosci

zasada ustnosci — pisemnosci

zasada koncentracji materiatu procesowego

% J. Lang [w:] E. Bajnowski, Z. Cieélak, Jacek Lang (red.), Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sq-
dami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 227

67 7. Kmieciak, Postepowania administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postepowania sqdo-
woadministracyjne, Warszawa 2011, s. 270 n.
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h. zasada kierownictwa sg¢dziowskiego
i. zasada formalizmu procesowego®.
Podsumowujac watek katalogu zasad postepowania zasad ogodlnych postgpowania
przed sadami administracyjnymi trzeba zauwazy¢, Ze nie wszyscy autorzy w formutowanych
przez siebie katalogach wymieniaja zasade prawdy materialnej jako zasade ogdlng postepo-

wania przed sagdem administracyjnym.

3.8. Stosunek zasad postepowania sadowoadministracyjnego do zasad postepo-

wania administracyjnego

Wstepem do rozwazan w tej kwestii jest konstatacja, ze postepowania administracyjne
1 postepowanie sgdowoadministracyjne to odrgbne postgpowania (takze w tym znaczeniu, ze
postepowanie przed sadem administracyjnym nie jest kontynuacjg postgpowania przed orga-
nami administracji). Postepowanie sgdowoadministracyjne zostaje wszczete na skutek wnie-
sienia skargi na akt konczacy postepowanie administracyjne. Skutkiem prawnym wniesienia
skargi do sadu jest wigc zmiana sytuacji prawnej organu administracji publicznej, ktory z go-
spodarza postepowania administracyjnego staje si¢ podmiotem sporu® w procesie o charakte-
rze kontradyktoryjnym tzn. przeciwnikiem strony, w stosunku do ktorej na etapie postepowa-
nia administracyjnego miata kompetencje wiadcze.

Prawna pozycja organu administracyjnego od wniesienia skargi na akt lub czynnos¢
albo na jego bezczynnos$¢ ulega zmianie. Tylko w ograniczonym zakresie moze on w danej
sprawie administracyjnej korzysta¢ z wladztwa administracyjnego 1 jednostronnego dziatania,
co wynika z prawnej regulacji zatozen samokontroli lub z umocowania do wstrzymania wy-
konania zaskarzonego aktu lub czynnosci. Organ administracyjny, zajmuje, co do zasady, po-
zycje procesowa strony rownorzednej skarzacemu, tracac status dominujacego podmiotu pra-

wa publicznego w okresie wyczekiwania na prawomocne rozstrzygnigcie sprawy. W miejsce

% M. Romanska [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M.Romanska Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2004, s. 136-163.
% W literaturze pojawiajg sie watpliwosci co do pojecia ,sporu” na gruncie postepowania przed sgdem admini-
stracyjnym. Po pierwsze, przed sagdem administracyjnym nie toczy sie dostowny ,spdor" miedzy administracjg a
obywatelem. Na gruncie postepowania przed sgdem administracyjnym mechanizm tego ,,sporu" wyraza sie w
tym, ze adresat jakiego$ dziatania lub aktu administracyjnego zarzuca organowi jego niezgodnos¢ z prawem, na-
tomiast organ probuje bronic sie przed tym zarzutem. Wobec kontroli wedtug Wzorca legalnosci podnoszone
zatem w ,sporze" argumenty bedg mieé dla sadu znaczenie poboczne. Mogg byé one przez niego jedynie w
wiekszym, badz tez mniejszym stopniu wykorzystane. Po drugie argumentem podnoszonym przez tego autora
jest fakt, ze sgd administracyjny, przy wydawaniu swojego orzeczenia po przeprowadzeniu kontroli, nie konkre-
tyzuje ani nie ustala - tak jak organ administracyjny - dyspozycji normy prawa administracyjnego zob. J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 413, s. 407-408.
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wladczych uprawnien organu wchodza procesowe prawa i obowigzki strony postgpowania,
wymagajace podejmowania czynnosci innego rodzaju niz w toku zalatwiania spraw admini-
stracyjnych™.

Chociazby z przyczyny zmiany pozycji procesowej stron zasady postepowania admi-
nistracyjnego i zasady postgpowania przed sagdem administracyjnym sg rozumiane odmiennie
mimo zbiezno$ci nomenklaturowej (nazewnictwa). Po wtore regulg jest to, ze sad administra-
cyjny bada zaskarzong decyzj¢ tylko przez pryzmat jej legalnosci. Czynnos$ci sadu nie miesz-
cza si¢ w ramach stosunku materialnego lezacego u podstaw sprawy administracyjnej, a maja
charakter nastgpczy i kontrolny, za§ wyrok wydawany w sprawie sadowoadministracyjnej nie
odnosi si¢ bezposrednio do uprawnien i obowigzkéw podmiotu prawa administracyjnego, lecz
tylko do ich autorytatywnej konkretyzacji, przeprowadzonej uprzednio przez organ admini-
stracyjny’".

Dodatkowo nie mozna réwniez poming¢ faktu, ze poczawszy od 1 czerwca 2017 r. do
postepowania administracyjnego wprowadzono szereg nowych zasad, ktore moga mie¢ zna-
czacy wplyw na ksztalt procesu administracyjnego. Wskaza¢ nalezy na ustanowienie takich
zasad, jak zasada przyjaznej interpretacji przepisow (art. 7a k.p.a.), zasada rozstrzygania nie-
dajacych watpliwosci faktycznych na korzys¢ strony (art. 81a k.p.a.), zasada pewnosci prawa
(zasada uprawnionych oczekiwan; art. 8 § 2 k.p.a.), zasada dziatania organéw (art. 8a k.p.a.),
zasada bezstronnosci (art. 8 § 1 k.p.a.), a rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.), zasada pro-
porcjonalno$ci dziatan administracji (art. 8 § 1 k.p.a.). Wszystkie te zasady beda obowiazy-
wacé wylacznie w postepowaniu administracyjnym, ale moga mie¢ wplyw na ostateczny rezul-
tat sagdowej kontroli administracji publicznej dokonywanej w postepowaniu sagdowoadmini-
stracyjnym’>.

Wyrazne rozdzielenie w polskim ustawodawstwie materii procedur administracyjnych
1 sagdowoadministracyjnej nie znaczy, ze pomig¢dzy stosownymi regulacjami prawnymi nie
wystepuja punkty styczne. Komplementarno$¢ administracyjnych trybow ochrony i skar-

gi do sadu administracyjnego rozpatrywana jest najczg¢sciej przez pryzmat funkcji srodkow

7 J. Borkowski, Elementy oportunizmu w sqdowej kontroli administracji publicznej [w:] Sgdownictwo admini-
stracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich, Warszawa 2005, s. 18
L T. Kietkowski, , Sprawa administracyjna, Krakéw 2004 s. 156.
72 ). Olszanowski [w:] J.P. Tarno, W. Pigtek (red.) System Prawa Administracyjnego Procesowego, Zasady Ogdl-
ne Postepowania Administracyjnego — tom 2, cz.2, Warszawa 2018, s. 589 -591. Zwraca sie uwage, ze podsta-
wowe czynniki determinujgce dziatalno$¢ sgdu administracyjnego wywodzga sie z postepowania administracyj-
nego, albowiem przedmiot i ramy tej dziatalnosci wyznacza materialny stosunek administracyjny, ktéry stanowit
przestanke postepowania administracyjnego i wydania decyzji.
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prawnych, z ktorych korzysta strona kwestionujaca wynik dziatania badz bezczynno$¢ admi-
nistracji, jak tez chronologii i przestanek podejmowanych przez nig zabiegow™”.

Tym samym nie ulega watpliwosci, ze zasady postgpowania administracyjnego bede
wywiera¢ wptyw na wynik orzekania przez sad administracyjny w tym sensie, ze sad begdzie
mial obowigzek oceny zastosowania zasad postepowania administracyjnego przez organ w
tkacie kontroli legalnosci zaskarzonej decyzji.

O wzajemne;j relacji zasady prawdy materialnej na gruncie postepowania administra-
cyjnego 1 postgpowania przed sadem administracyjnym postrzeganej przez pryzmat kasacyj-
nego modelu sadownictwa trafnie wypowiedzial si¢ T. Kietkowski podnoszac, ze zakres ko-
gnicji sadu administracyjnego to wycinek obiektywnej rzeczywistosci (ktorego sad admini-
stracyjny nie moze poszerzy¢ — dop. moj), na podstawie ktorego organ administracyjny doko-
nat w drodze decyzji konkretyzacji normy prawa materialnego’™. Zatem zakres postepowania
dowodowego determinowany jest podstawa funkcyjng sagdownictwa administracyjnego — oce-
ng z punktu widzenia zgodnosci z prawem procesu konkretyzacji norm prawa materialnego w
okreslonej sytuacji faktyczne;.

W podsumowaniu nalezy zastanowi¢ si¢ rowniez nad narzucajacg si¢ — niejako natu-
ralnie - refleksja, ze sad administracyjny, realizujac kontrole aktoéw administracyjnych przez
waski pryzmat wzorca legalno$ci, powinien $cisle trzymac si¢ normy prawnej zawarte] w
ustawie postugujac si¢ wyktadnig jezykows.

Nie podwazajac faktu, ze wykladnia statyczna jest podstawowym punktem odniesie-
nia, trzeba zauwazy¢, ze to wlasnie zasady ogdlne miaty wptyw na ocen¢ dorobku orzeczni-
czego sadow, zgodnie z ktorym tresci prawa jest dana przez prawodawce w stanie gotowym
do odczytania oraz zastosowania. Poglady krytyczne opierajg si¢ na postulacie przeciwnym -
prawo wymaga wykladni dokonywanej przez sad, ktora odwotuje si¢ do zasad ogodlnych sta-
nowigcych istotng czes¢ systemu prawa i nie moze opierac si¢ na wasko pojetej zasadzie le-
galno$ci”.

Niezwykle trafnie uyjmuje to zagadnienie J.P. Tarno wskazujac, ze zasady ogolne mia-
ty istotny wplyw na uksztattowanie w orzecznictwie sadowym pogladu, zgodnie z ktérym
przy spetnieniu okre$lonych warunkéw (w szczegdlnosci konieczno$¢ osiagnigcia niebudza-

cego watpliwos$ci znaczenia stosowanego przepisu prawa) sad administracyjny jest wiadny do

73 Z. Kmieciak, Zarys postepowania Administracyjnego, Warszawa 2014, s.383
"8 T. Kietkowski, , Sprawa administracyjna, Krakéw 2004 s. 156 i n.
> M. Zirk-Sadowski, Pojecie, koncepcje i przebieq i wyktadnia prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego —tom 4 Wykfadnia w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015, s. 142.
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zastgpienia rezultatu wykladni statycznej znaczeniem przepisu uzyskanego na gruncie wy-
ktadni systemowej i1 celowosciowej. Na przyktad zasada clara non sunt interpretanda nie jest
aktualnie powszechnie akceptowana w orzecznictwie sadow administracyjnych. [...] Jak
stusznie bowiem zauwaza si¢ w orzecznictwie sagdowym, dopuszczalne, a nawet konieczne

jest odstgpienie od wyktadni jezykowe;j™.

3.9. Zasady orzekania przez sady administracyjne

Przeprowadzone powyzej rozwazania mialy na celu przedstawienie zatozen norma-
tywnych modelu sadowej kontroli aktow administracji publicznej, jak rowniez wynikajacych
z niego zasad postepowania sagdowoadministracyjnego.

Wyrokowanie (orzekanie co do istoty) jest kulminacyjng faza kazdego postgpowania
sadowego. W polskim sadownictwie administracyjnym jest ono nastepstwem procesu rozpo-
znawania sprawy sagdowoadministracyjnej, a wiec badania pod katem legalnosci dziatan lub
zaniechan organow administracji publiczne. Zadaniem sgdu administracyjnego jest w tym wy-
padku wyrugowanie z obrotu prawnego dziatania administracji niezgodnego z prawem badz
przymuszenie jej do realizacji natozonych na nig zadan w przypadku bezczynnosci.

Modelowo postepowanie przed sgdem administracyjnym mozna podzieli¢ na trzy eta-
py:

a) badanie skargi pod katem wymagan formalnych
b) badanie dopuszczalnosci skargi
c) badanie zasadnosci skargi

— stadium rozpoznawcze

— stadium orzecznicze”.

Pozytywna ocena kwestii dopuszczalno$ci uruchomienia kontroli sagdowej rodzi ten
skutek, iz zaskarzony akt organu odwotawczego wchodzi we wtasciwg faze tej kontroli, tj. ba-
danie zasadnoS$ci skargi ktoérego przedmiotem jest rozpoznanie sprawy, czyli zbadanie zgod-

nosci z prawem zaskarzonego aktu.

7% J. P. Tarno Zasady ogdlne postepowania sgdowoadministracyjnego [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski. A. Wré-
bel (red.) System prawa administracyjnego tom 10 - Sqdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2014,
s. 228

77 Zob. rozdziat VIl i VIII R. Hauser, Z. Niewiadomski. A. Wrébel (red.) System prawa administracyjnego tom 10 -
Sqgdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2014.
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Ze wzgledu na tematyke niniejszej pracy szczegdélowe omoéwienie wszystkich mode-
lowych stadiow postgpowania przed sagdem administracyjnym uwazam za zbyteczne ponie-
waz uzupehniajace postepowania dowodowe jest elementem jedynie ostatniego z jego etapow.

W modelu kasacyjnym ,,orzekanie [...] oznacza przeobrazenie rezultatow kontroli lub
rezolutow rozpoznania w ostateczng form¢ wypowiedzi zawierajacg sformutowanie zwrotu
stosunkowego o zgodnosci (niezgodnos$ci) aktu lub czynnosci organu z prawem”’®,

Postepowanie rozpoznawcze, ktorego cz¢s¢ stanowi postepowanie dowodowe obejmu-
je cato$¢ czynnosci zwigzanych z dopuszczeniem i przeprowadzeniem dowodow, a takze z
zebraniem i utrwaleniem materialu dowodowego, umozliwiajacego sadowi ocene twierdzen o
faktach majacych istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy’.

Samo rozpoznanie sprawy bedzie oznaczato zespot czynnosci sadu administracyjnego
zmierzajacych do poznania tego odcinka obiektywnej rzeczywistosci, na ktory skladaja sie
material procesowy zebrany przed organami administracji publicznej i rozstrzygnigcia tych
organéw oraz ewentualnie nowe elementy w stosunku do tego materiatu procesowego, nie
wchodzace w jego zakres w toku postepowania administracyjnego®.

Analiza przepisow regulujacych postgpowanie rozpoznawcze prowadzi do konkluzji,

ze badanie zasadnosci skargi przebiega wedhug kilku podstawowych zasad.

3.9.1. Zasada wzglednej dyspozycyjnosci postepowania i zasada niezwigzania
sadu granicami skargi (art. 134 § 1)

Postepowanie sgdowoadministracyjne moze by¢ wszczete jedynie na zadanie upraw-
nionego podmiotu. Z jednej strony sad nie moze co do zasady podejmowac czynnosci w sto-
sunku do niezaskarzonych aktow lub czynnos$ci. Z drugiej stronny, nawet jezeli skarzacy cof-
nie skarge to sad obowigzany jest uznaé¢ cofniecie za niedopuszczalne jezeli zmierza ono do
obejscia prawa lup spowodowato by utrzymanie w mocy aktu lub czynnosci dotknietych
wada niewaznosci.

W przyjetym modelu sagdownictwa administracyjnego granice rozpoznania przez sad
sa wyznaczone przez kryterium legalnosci dziatan organéw administracji tzn., ze dla sadu ma

walor wylgcznie informacji o wadliwos$ci zaskarzonego aktu lub czynnosci®.

8 M. Romariska, Skutecznos¢ orzeczeri sqdéw administracyjnych, Warszawa 2010, s. 158.
7 por J. Borkowski: Kontrola zgodnosci i. prawem decyzji administracyjnych sprawowana przez Naczelny Sad
Administracyjny, ,Nowe Prawo" 1995, nr 9, str. 16-17.
8 por. K. Sobieralski Z problematyk postepowania rozpoznawczego, ST 2002 nr 7-8, s. 51.
8 T, Wos$, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 195.
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W ramach stadium rozpoznawczego sad dokonuje oceny zaskarzonego aktu z punktu
widzenia kryterium legalno$ci. Nie jest przy tym zwigzany granicami skargi a wigc zawartymi
w niej zarzutami i wnioskami strony oraz powotang podstawg prawng®. Brak zwigzania gra-
nicami skargi:

a) oznacza, ze na sadzie cigzy obowiazek zbadania w pelnym zakresie zgodnosci z pra-
wem dzialania organu odwotawczego, a nie tylko zgodnosci z przepisami, ktorych na-
ruszenie zarzucono w skardze (brak zwigzania podstawami skargi) i wobec tego moze
wyda¢ orzeczenie innej tresci niz to, o ktore wnosit skarzacy (brak zwigzania wnioska-
mi skargi).

b) nie moze by¢ rozumiany jako prawo sagdu do pomini¢cia kwestii podnoszonych przez
stron¢ lub wybiorczego potraktowania zarzutdw przez rozpoznanie tylko niektérych z
nich przy jednoczesnym braku odniesienia si¢ do pozostatych. Powinnoscia sadu, nie-
zaleznie od przyjetego kierunku rozstrzygnigcia, jest rozwazenie wszystkich zarzutow
strony i dokonanie oceny ich zasadno$ci na gruncie danej sprawy®.

Prowadzi to do konkluzji, ze niezwigzanie granicami skargi nalezy rozumie¢ zar6wno
jako mozliwo$¢ wyjscia poza jej granice, jak 1 mozliwos$¢ objecia badaniem sadu tylko czesci
z nich, jezeli jest to wystarczajace do przeprowadzenia kontroli legalnosci sprawowanej przez

sad administracyjny®.

3.9.2. Zasada orzekania w granicach danej sprawy (art. 135 p.p.s.a.)

Dla etapu rozpoznawczego postepowania sgdowoadministracyjnego istotne znaczenie
ma kwestia zasiggu kontroli sprawowanej przez sad administracyjny. Niezwigzanie sadu ad-
ministracyjnego granicami skargi oznacza mozliwo$¢ orzekania przez sad administracyjny w
stosunku do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich postgpowaniach
prowadzonych w granicach sprawy, ktorej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbedne dla konco-
wego jej zatatwienia (por. art. 135 p.p.s.a.). Zasieg kontroli sprawowanej przez sad okreslana

g5 -

jest rowniez w doktrynie pojeciem ,,glebokosci orzekania™® i skutkuje tym, Ze granice zaskar-

zenia nie zawsze pokrywajg si¢ z granicami rozpoznania sprawy przez sad. Orzekanie ,,w

8 Do dnia wejscia w zycie noweli z kwietnia 2015 r., a wiec od 15 sierpnia 2015 r. niezwigzanie sadu granicami
skargi nie podlegato ograniczeniom. Nowela to wprowadzita wyjatek, zgodnie z ktérym skarga na pisemne in-
terpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach moze by¢ oparta wytacznie
na zarzucie naruszenia przepisdw postepowania, dopuszczeniu sie btedu wyktadni lub niewtasciwej oceny co do
zastosowania przepisu prawa materialnego. Sad administracyjny jest zatem zwigzany zarzutami skargi oraz po-
wotang podstawg prawna.
8 S. Babiarz, K. Arominiski Postepowanie sqdowadministracyje w praktyce, Warszawa 2015, s. 167.
8 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2011, s. 401.
8 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa 2004, s.199.
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glab" sprawy dotyczy przede wszystkim mozliwosci odnoszenia si¢ w ramach jednego poste-
powania sgdowoadministracyjnego do aktow czy czynnosci wydawanych i podejmowanych
takze w innych trybach i stadiach anizeli postepowanie, w ktorym wydano zaskarzony bezpo-
srednio akt (podj¢to zaskarzong czynno$¢), pozostajacych jednak w granicach tej samej spra-
wy administracyjnej w znaczeniu materialnym?®®,

Z. Kmieciak podkresla, ze art. 135 p.p.s.a. wyznacza jedynie zakres kompetencji ju-
rysdykcyjnych sadu, uzalezniajac uruchomienie przewidzianych przez ustawe $rodkow do
,»hiezbednosci" koncowego zatatwienia sprawy, ktérej dotyczy skarga. Tak ujeta przestanka
pozostawia sagdowi pewng swobode oceny. Jednak ustalenie, ze poza zaskarzonym aktem lub
czynno$cig konieczne jest wzruszenie innych aktow (czynnosci) organéw administracji, stwa-
rza po stronie sagdu obowigzek zastosowania dyspozycji tego przepisu®’.

Natomiast zwrot w ,,granicach sprawy, ktorej dotyczy skarga"® i zostat zdefiniowany
przez orzecznictwo m.in. kwestia ta byla przedmiotem wyktadni w uchwale z 27 czerwca
2000 r.¥, w ktorej NSA stwierdzil, ze okreSlenie ,,w granicach danej sprawy wskazuje, ze
chodzi o sprawe administracyjng w ujgciu materialnym, na ktérg sktadaja si¢ elementy pod-
miotowe 1 przedmiotowe. Tozsamo$¢ elementéw podmiotowych to tozsamo$¢ podmiotu be-
dacego adresatem praw lub obowigzkdéw, a tozsamo$¢ przedmiotowa to tozsamos¢ tresci tych
praw i obowigzkow oraz ich podstawy prawne;j i faktycznej®.

Stusznie zatem J. P. Tarno uznaje to rozwigzanie za korzystne zaréwno ze wzgledow
ekonomiki procesowej, jak 1 z uwagi na realizacje celéw okreslonych zasada pogtebiania za-
ufania obywateli do organdéw panstwa’. Tym bardziej, ze sgdowa kontrola administracji pro-
wadzona jest ex post 1 swoim zasiggiem obejmuje caly proces administracyjny, za punkt wyj-
$cia przyjmujac ostatni (zaskarzony) akt w sprawie. W tej sytuacji nie ma przeszkod, aby kon-

trole uruchomi¢ w stosunku do rozstrzygnie¢ poprzedzajacych.

3.9.3. Zakaz reformationis in peius (art. 134 § 2 p.p.s.a.)
Sad nie moze wydac¢ orzeczenia na niekorzys¢ skarzacego, chyba ze stwierdzi narusze-

nie prawa skutkujace stwierdzeniem niewaznosci zaskarzonego aktu lub czynnosci. Zakaz ten

% T, Wos$ (red.) Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa 216, s. 788.
8 7. Kmieciak, Gfebokos¢ orzekania w sprawach objetych kognicjg sqdéw administracyjnych, PiP 2007, nr 4, s.
37.
8 Okreslenie ,,w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga" i ,w granicach danej sprawy” - znaczenia obu tych
zwrotdw sg tozsame por. z J.P. Tarno, Prawo...s.199.
8 | FPS 12/99, ONSA 2991/1, poz. 7.
% por. B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z 23 stycznia 1998 r. | SA/Gd 654/96, OSP 1999/1, s. 51.
%1 J.P. Tarno, Prawo.op.cit
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stanowi wyjatek od zasady niezwigzania sagdu granicami skargi. Jego celem jest umozliwienie
jednostce swobodnego wykonywania przyznanego przez ustawe prawa do wnoszenia §rod-
kow prawnych. Wbrew zasadom logiki bytoby bowiem przyznawanie jednostce okreslonych
praw procesowych, przy jednoczesnym dopuszczeniu przykrych konsekwencji wiazacych si¢
z ich realizacja.

Niewatpliwe art. 134 § 2 pozostaje w pewnej sprzecznos$ci z podstawowymi celami sg-
downictwa administracyjnego, jednakze stanowi istotng gwarancje¢ procesowa dla stron oraz
argument przemawiajacy za ztozeniem skargi do sadu®.

Wydanie przez sad administracyjny orzeczenia na niekorzys¢ skarzacego moze pole-
ga¢ np. na uchyleniu aktu lub czynnosci w cze$ci niezaskarzonej badz na zastosowaniu $rodka
dalej idacego, niz wnosit o to skarzacy. Zastosowanie omawianej zasady budzi watpliwosci w
sytuacji, gdy po uchyleniu zaskarzonej decyzji, postanowienia, aktu lub czynnosci, ze wzgle-
du na zakres zwigzania wyrokiem, w ponownie prowadzonym postgpowaniu administracyj-
nym musiatoby zapas¢ rozstrzygniecie mniej korzystne od zaskarzonego - na zasadzie art.
145a § 1 lub art. 153 p.p.s.a”.

Zakaz reformationis in peius nie dotyczy sytuacji, gdy zaskarzony akt lub czynno$¢
narusza prawo w stopniu skutkujacym stwierdzeniem niewaznos$ci. J.P. Tarno wskazuje, ze to
ograniczenie podyktowane jest koniecznoscig ochrony nie tylko subiektywnego, lecz roéwniez
obiektywnego porzadku prawnego. Nie lezy w interesie ogolnym, aby w obrocie prawnym
funkcjonowaty akty dotknigte tak cigzkimi naruszeniami prawa, ze powoduja ich niewaznos¢

z mocg ex tunc®™,

3.9.4. Zasada orzekania na podstawie akt sprawy u wedlug stanu obowiazujacego
w dacie podjecia zaskarzonego aktu lub czynnosci (art. 133 p.p.s.a.)

Zasadg ta stanowi, ze sad wydaje wyrok na podstawie akt sprawy, przy czym pod tym
pojeciem orzecznictwo rozumie si¢ takze akta administracyjne (szerzej w rozdziale 4). Wyja-
tek od tej zasady ustanawia art. 55 § 2 p.p.s.a, ktory w okolicznosciach wskazanych w tym
przepisie zezwala sadowi na rozpoznanie sprawy na podstawie odpisu skargi. Dla sadu pod-
stawe orzekania stanowi materiat faktyczny i dowodowy sprawy zgromadzony w postgpowa-
niu administracyjnym przed organami obu instancji. Sad administracyjny bada, czy ustalenia

faktyczne dokonane w postgpowaniu przed organami administracyjnymi odpowiadaja prawu.

%2 ). Zimmermann, Zakaz reformationis in peius w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym
[w:] Ksiega pamigtkowa Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 353.
% R. Hauser, J. Drachal, Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, Warszawa 2018, s. 420
% J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit.
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Dotaczone do akt gtéwnych akta administracyjne pozwalaja sadowi odpowiedzie¢ na pytanie,
czy przyjety w toku postgpowania przed organem administracji publicznej stan faktyczny
znajduje w nich uzasadnienie®”. Zmiana stanu faktycznego lub prawnego, ktora nastgpita po

wydaniu aktu (czynnosci), zasadniczo nie jest brana pod uwagg.

% J.P.Tarno [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski. A. Wrébel (red.) System prawa administracyjnego tom 10 - Sqdo-
wa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 337
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ROZDZIAL 4

Zasada orzekania na podstawie akt sprawy

4.1. Akta sprawy

4.1.1. Definicja akt sprawy

Wobec przyjetego w Polsce modelu sadowej kontroli dzialalno$ci administracji pu-
blicznej sad administracyjny ustala prawidtowos$¢ stanu faktycznego na podstawie akt sprawy
administracyjnej. Zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a. wojewodzki sad administracyjny wydaje wy-
rok po zamknigciu rozprawy na podstawie akt spraw. Zatem akta sprawy odgrywaja podsta-
wowa rol¢ w procesie kontroli legalno$ci dzialania administracji publiczne;.

Od tej zasady istniejg trzy wyjatki.

— Po pierwsze, sad moze na zadanie skarzacego rozpozna¢ sprawe na podstawie nade-
stanego odpisu skargi, gdy stan faktyczny 1 prawny przedstawiony w skardze nie budzi
watpliwosci, a organ administracji, nie wypetni dyspozycji art. art. 54 § 2 p.p.s.a. 1 nie
przesle sadowi akt sprawy (art. 54 § 2 p.p.s.a.)".

— Po drugie, art. 106 § 3 p.p.s.a. sad moze z urzedu lub na wniosek strony przeprowa-
dzi¢ dowody uzupehniajace z dokumentoéw, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia
istotnych watpliwosci 1 nie spowoduje nadmiernego przedluzenia postepowania w
sprawie.

— Po trzecie art. 106 § 4 p.p.s.a., sad bierze pod uwage fakt powszechnie znane nawet
bez powotywaniu si¢ na nie przez strony.

Rozwazania dotyczace zagadnienia ,,akt sprawy” nalezy poprzedzi¢ dwoma uwagami
natury terminologiczne;.
Po pierwsze, ani przepisy k.p.a., ani o.p. nie podaja definicji legalnej poje¢cia ,,akt” z

tego wzgledu - jako punkt wyjscia - postuzg si¢ potocznym rozumieniem sformutowania

! Budzi to uzasadnione watpliwosci — orzekanie na podstawie odpisu skargi, bez akt sprawy (w tym zaskarzone -
go aktu), jest kontrowersyjne w $wietle zasady prawdy obiektywnej — zob. K. Defecifiska-Tomczak, Z. Kmieciak
(red.), Polskie sqgdownictwo administracyjne, Warszawa 2006, s. 124. Nie do kornca podzielam te zastrzezenia,
poniewaz mozliwos¢ wydania orzeczenia w tym trybie jest w gruncie rzeczy srodkiem dyscyplinujgcym organ
administracji publicznej, ktéry sad administracyjny moze zastosowaé¢ w odniesieniu do organu administracji,
ktory nie wypetnit cigzgcego na nim obowigzku.
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»akta sprawy”, zgodnie z ktorym ,,akta” to ,,zbiér dokumentéw odnoszacych si¢ do jakiej$
sprawy, a takze zbidr zawierajacych je ksigg™?

Po drugie, uzycie przez ustawodawce terminu ,,sprawa’” pojawia si¢ na gruncie p.p.s.a.
w dwoch znaczeniach: sprawy sagdowoadministracyjnej i sprawy administracyjnej (podatko-
wej)’. Pojecie sprawy (jako element formuty ,,akta sprawy") wystepuje zasadniczo w znacze-
niu, o ktorym mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a., czyli jako sprawa indywidualna rozstrzygana w for-
mie decyzji administracyjne;j.

Wydaje si¢, ze rowniez w literaturze przedmiotu potoczne rozumieniu pojecia ,,akt
sprawy’’ stato si¢ podstawa do rekonstrukcji jego legalnego znaczenia. Probe syntetycznego
zdefiniowania pojecia ,,akt sprawy” podjeli R. Hauser 1 J. Drachal wskazujac, ze akta sprawy
sg zbiorem roéznorodnych materialéw, usystematyzowanym przez organ lub sad, ktéry nadat
temu zbiorowi okreslony ksztatt 1 ktorym postugiwat w prowadzonym postgpowaniu admini-
stracyjnym lub sagdowym®.

Analogicznie wywodzi B. Dauter podnoszac, ze podstawg orzekania sadu jest materiat
zgromadzony przez organy administracji publicznej w toku catego post¢powania toczacego
si¢ przed organami obu instancji, przy czym przez akta sprawy administracyjnej nalezy rozu-
mie¢ pelng dokumentacje stanowigca dowod przeprowadzonych, przez organy administracyj-
ne 1 strony, czynnos$ci prawnomaterialnych 1 procesowych, pozwalajacych na kontrole prawi-
dtowosci ustalen poczynionych w sprawie przez organy prowadzace postepowanie admini-
stracyjne, jak rOwniez ocen¢ zarzutow zawartych w skardze 1 w rezultacie kontrolg zgodnosci
z prawem podjetego rozstrzygnigcia’.

Patrzac na fakt brak legalnego uscislenia pojecia akt sprawy mozna domniemywac, ze
dla ustalenia terminu ,,akta sprawy" adekwatne jest jego rozumienie jezykowe. To ostatnie,
wprawdzie szerokie, nie jest jednak, w mojej ocenie, wystarczajace. Nie wyjasnia bowiem
wprost wszystkich watpliwosci zwigzanych z zakresem akt sprawy. W ujgciu procesowym
pojecie to nie moze by¢ rozpatrywane wytacznie w konteks$cie prostego, tradycyjnego rozu-
mienia terminu ,,akta", utozsamianego z zespolem dokumentow, zwykle fizycznie polaczo-
nych w osobny plik, wolumen; dokumentéw zebranych w jednej teczce (jednym tomie) badz

wielotomowych.

2 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Wydawnictwa Naukowe PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/akta.html

® Obowiazek przekazania przez organ "akt sprawy" (art. 54 § 2 p.p.s.a.) dotyczy sprawy administracyjnej. Two-
rzenia przez sad akt sprawy (art. 12a p.p.s.a.) dotyczy sprawy sadowej. W art. 135 p.p.s.a. wyrazenie "sprawy,
ktorej dotyczy skarga", a wiec nie sprawy sgdowej, lecz administracyjnej. W art. 286 § 1 p.p.s.a., ustawodawca
nie uzywa sformutowania "akta sprawy", lecz "akta administracyjne sprawy".

4 R. Hauser, J. Drachal Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, Warszawa 2018, str. 880.

*S. Babiarz, B. Dauter, S. Marciniak, A. Mudrecki Doradca podatkowy przed sqdem administracyjnym, Warsza-
wa 2009, s. 224.
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4.1.2. Akta administracyjne

Wychodzac poza definicje ,,akt sprawy” nalezy rowniez spojrze¢ na zagadnienie akt
sprawy przez zasad¢ pisemno$ci postepowania administracyjnego®. Zgodnie z nig organ admi-
nistracyjny obowigzany jest do sporzadzenia dokumentacji w formie pisemnej (obecnie réw-
niez w formie dokumentu elektronicznego) podejmowanych w celu zatatwienia sprawy przez
siebie i uczestnikdw postepowania czynno$ci’. Pojecie zatatwiania sprawy odnosi sie w
pierwszym rzedzie do rozstrzygania sprawy w formie decyzji, a zatem decyzje administracyj-
ne (ugody) powinny mie¢ forme pisemng. Takze inne czynnos$ci procesowe organu i stron
(uczestnikdw) postepowania powinny by¢, zgodnie z przepisami k.p.a., utrwalone na pismie
lub posiada¢ forme¢ pisemna, np. wezwania (art. 54), protokoty i adnotacje (rozdziat 2), poda-
nia (art. 63), tym bardziej ze w interesie stron lezy ,,dopilnowanie utrwalenia wszystkich istot-

nych dla sprawy okoliczno$ci w dokumentach sprawy"®

. Obowigzkiem organu administracji
publicznej wynikajacym z ogolnej zasady pisemnosci jest takie prowadzenie sprawy aby w
aktach administracyjnych znalazt si¢ materiat dowodowy dajacy petne odzwierciedlenie stan
faktycznego.

Z uwagi na fakt, ze zatatwienie sprawy wymaga szeregu czynnosci poczawszy od wsz-
czgcia postgpowania, przez postgpowania wyjasniajace, az do podjecia decyzji, wszystkie te
czynno$ci przybiorg forme¢ materialna forme¢ pisemng, ktora w porzadku chronologicznym
utworzg akta sprawy administracyjne;j.

Pojegcia akt sprawy nie mozna ogranicza¢ jedynie do dokumentéw i innych materiatow

zebranych w konkretnej, prowadzonej wilasnie, sprawie"’

. "Materiaty postgpowania" to nie
tylko sktadniki akt wytworzone w toku postepowania administracyjnego, lecz takze takie ich
czesci, ktoére powstaty w ramach czynnos$ci przedprocesowych (np. wezwanie do usunigcia

brakéw podania) oraz poprocesowych (np. dokumenty utrwalajace czynno$ci sprostowania

® Zgodnie z art. 14. § 1 k.p.a. sprawy nalezy zatatwiaé w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicz-
nego w rozumieniu przepisow ustawy o informatyzacji, doreczanego srodkami komunikacji elektronicznej. Na-
tomiast § 2. Stanowi, ze sprawy mogg by¢ zatatwiane ustnie, telefonicznie, za pomocg Srodkéw komunikacji
elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng
(Dz. U. z 2017 r. poz. 1219 oraz z 2018 r. poz. 650) lub za pomocg innych srodkéw tacznosci, gdy przemawia za
tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tres$¢ oraz istotne motywy takiego zatatwie-
nia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji.

7 B. Adamiak [w:} B. Adamiak, Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz 2005,
Wroctaw 2005, s. 508, B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2008, s. 98.

& Por. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2018,

°® W. Taras, Udostepnianie akt sprawy w postepowaniu administracyjnym, Annales UMCS 1992, Sectio G, lus,

Vol XXIX,s.286.
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decyzji ostatecznej)'®. Natomiast zasadniczym elementem sktadowym akt sprawy jest doku-
ment (urzgdowy lub prywatny). W pojeciu akt sprawy administracyjnej mieszcza si¢ jednak
takze inne wytwory przedmiotowe (inne materiaty 1 zrodla) zwigzane w szczegdlnosci z prze-
prowadzaniem $rodkéw dowodowych nienazwanych przez przepisy k.p.a.. Moga to by¢ m.in.
no$niki, na ktoérych zapisano obraz i/lub dzwigk, nos$niki informatyczne utrwalajace materiaty
niebedace dokumentami, zdjecia, plany, mapy, rysunki, itp. W aspekcie podmiotowym nalezy
zauwazy¢, ze pojecie akt sprawy obejmuje nie tylko akta zgromadzone (wytworzone) przez
organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie gléwne, lecz takze akta tych orga-
now, ktorych status procesowy ma wymiar pomocniczy, czyli np. akta organu wspoétdziataja-
cego (art. 106 k.p.a.) czy akta organu udzielajgcego pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.)".

G. Laszczyca'? uznat, ze rozleglo$¢ terminu ,,akta sprawy" wymaga wydzielenia trzech
ptaszczyzn znaczeniowych, ktorych taczne ujecie pozwala dopiero na wyznaczenie jego za-
kresu. Wskazane pojecie nalezy bowiem rozpatrywac:

1) w rozumieniu strukturalnym, czyli jako zbidr roznorodnych pod wzgledem mate-
rialowym ,,wytworow" (co do ich tworzywa, substancji). Zasadniczym rodzajowo elementem
sktadowym akt sprawy jest dokument (urzgdowy lub prywatny), o réznej formie, okreslonej
wyczerpujaco w przepisach prawa lub tylko oznaczonej gatunkowo. W pojeciu akt sprawy ad-
ministracyjnej mieszczg si¢ jednak takze inne wytwory przedmiotowe (inne materialy 1 ,,2zro-
dta" utrwalenia informacji), zwigzane w szczegolnosci z przeprowadzaniem $srodkow dowo-
dowych nienazwanych w uje¢ciu kodeksowym. Moga to by¢ m.in. nos$niki, na ktérych zapisa-
no obraz lub dzwigk (albo obraz i dzwigk), inne nos$niki informatyczne utrwalajace materialy
niebedace dokumentami, zdjecia, plany, mapy, rysunki itp. Dla ,,wytworu" jako sktadnika akt
sprawy (takze dla dokumentu) nie ma znaczenia podtoze jego utrwalenia.

2) w rozumieniu przedmiotowym, czyli jako zbior ,materialdow" odnoszacych si¢
(zwigzanych) do okreslonej sprawy administracyjnej indywidualnej. Obejmuje ono catg doku-
mentacj¢ dotyczaca konkretnego postgpowania, nie tylko w postaci pism czy drukéw (poda-
nia, dowody doreczenia, ekspertyzy, opinie, protokoty, adnotacje, notatki, glosy), ale takze w
postaci zdj¢¢, map, rysunkéw, planodw, szkicow itp., 1 to niezaleznie od tego, czy przedmioty
te sa dotaczone do innych dokumentéw sktadajacych si¢ na akta danej sprawy, tworzac wraz
nimi fizyczng catos¢, czy tez zostaty zgromadzone np. w odrebnym segregatorze (ewentualnie

wraz z innymi aktami, niedotyczgcymi danego postepowania)'.

070b. G. taszczyca Akta sprawy w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014.
1 G. taszczyca Odtwarzanie akt sprawy w ogdlnym postepowaniu administracyjnym ST 2009, nr 9, str. 54
2 Szerzej G. taszczyca Akta sprawy w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014,
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3) w rozumieniu podmiotowym, czyli jako zbior ,,materiatéw", ,,wytworéw" zgroma-
dzonych przez organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie w sprawie admini-
stracyjnej (organ gldwny) oraz przez administracyjne organy wspomagajace (pomocnicze).
Formuta ,,wytworéw zgromadzonych" wystepuje tu w znaczeniu rezultatu gromadzenia, nie-
zaleznego od inicjatywy wlaczenia do akt, czyli zarébwno przekazanych (z zewnatrz), jak i
wytworzonych (z wewnatrz).

Pojecie materialow postepowania nie jest w petni tozsame z kodeksowym okresleniem
»~material dowodowy", ktorego ustawa procesowa uzywa m.in. w regulacjach art. 77 §1
iart. 80 ,,Material dowodowy" — rozumiany jako ,,0g6t dowodow, ktorych zebranie jest ko-

nieczne dla dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy""

. W literaturze podkresla si¢,
ze termin ,,akta sprawy" jest zakresowo szerszy od kodeksowych terminow ,,material dowo-
dowy" czy ,,dowody i materialy". R6znice mozna dostrzec w warstwie jako$ciowej — dla po-
jecia akt sprawy charakterystyczny pozostaje aspekt techniczny, za$ dla formut ,,materiat do-
wodowy" i podobnych — aspekt merytoryczny'’. Prowadzi to do wniosku, ze akta sprawy, zto-
zone z protokoldéw, adnotacji, i innych dokumentow sporzadzonych i1 zgromadzonych w toku
postepowania sprawy sg formalnym odzwierciedleniem catoksztattu materialu dowodowego'®.

W. Taras podnosi natomiast, ze ,,pojeciem akt sprawy nauka postgpowania admini-
stracyjnego obejmuje ,,calo$§¢ materiatéw postepowania bedacych w posiadaniu administracji,
a odnoszacych si¢ do strony, jej pozycji procesowej i toku postepowania oraz mogacych miec
wplyw na tre$¢ decyzji. Pojecia akt sprawy nie mozna ogranicza¢ jedynie do dokumentow i
innych materialow zebranych w konkretnej, prowadzonej wlasnie, sprawie""”.

Zdajac sobie sprawe¢ z réznorodnosci aspektow tematyki koncentrujgcych si¢ wokot
zagadnienia ,,akta sprawy administracyjnej” na potrzeby dalszych wywodow za stuszne uwa-
zam przyjecie, ze ,akta sprawy" to pelna dokumentacja stanowigca dowdd przeprowadzo-
nych przez organy administracyjne oraz strony czynno$ci materialnoprawnych oraz procedu-
ralnych, pozwalajaca na kontrole prawidtowosci ustalen poczynionych w sprawie, jak row-

niez ocen¢ zarzutéw zawartych w skardze 1 w rezultacie kontrole zgodnos$ci z prawem podje¢-

tego rozstrzygniecia'®.

13 7. Kmieciak, Zakres udostepniania akt sprawy w postepowaniu administracyjnym, RPEiS rok LXX - zeszyt 2 -
2008

4 Szerzej o stosunku ,materiat”, ,materiat dowodowy”, ,,dowdd” zob. B. Sygit, Kwestie dowodowy w kodeksie
postepowania administracyjnego, ST z 1999 r., nr 7-8, s. 131-132.

3 G. taszczyca, Akta sprawy w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014,

16 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 2017 r., s.443

7 'W. Taras, Udostepnianie akt sprawy w postepowaniu administracyjnym, Annales UMCS 1992, Sectio G, lus,
Vol XXIX,s.286.
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W szczegbdlnosci musza one zawiera¢ informacje dotyczace stosowania w toku poste-
powania instytucji stuzacych realizacji zasad ogdlnych postepowania administracyjnego —
dlatego tez przestane sagdowi akta postepowan toczacych si¢ przed organem I i II instancji po-
winny zawiera¢ dokumenty utozone chronologicznie, zlaczone i ponumerowane oraz wyposa-
zone w metryke'’.

Podobnie przyjmuje si¢ w orzecznictwie sgdowym wskazujac, ze przesytane sadowi
akta postgpowan toczacych si¢ przed organem I i II instancji winny zawiera¢ dokumenty uto-
zone chronologicznie, zlaczone i ponumerowane, wyposazone w kart¢ przegladowa, czyli
"spis tresci". Akta winny zawiera¢ oryginaty wszystkich dokumentow stanowiacych dowody
w sprawie, pism sktadanych przez uczestnikow postgpowania, notatek sporzadzanych przez
pracownikow organu, dokumentéw zwigzanych z dor¢czaniem pism: pokwitowan poczto-
wych, kopert z pieczg¢ciami, a w razie zlozenia pisma bezposrednio w kancelarii organu, ad-
notacji urzgdowej, potwierdzajacej date i okoliczno$¢ osobistego ztozenia pisma. Niespetnie-
nie tych wymagan skutkuje tym, iz sad, nie bedac w stanie wyjasni¢ nasuwajacych si¢ watpli-
wosci, nie moze uzna¢ za udowodnione okoliczno$ci, na ktore powotuje si¢ organ administra-

cji*’.

4.1.3. Akta sadowe

Aktami sprawy w rozumieniu art. 133 § 1 sa zar6wno akta sagdowe, jak i przedstawio-
ne sadowi administracyjnemu akta administracyjne®'. Tozsamy poglad przyjeto orzecznictwo
sadowe ktore podnosi, ze aktami sprawy w rozumieniu art. 133 § 1 p.p.s.a. s3 zarowno akta
sagdowe, jak i przedstawione sagdowi administracyjnemu akta administracyjne®

Oczywiscie stusznie w literaturze podnosi si¢, ze wniosek, iz ustawodawca, postugujac
si¢ w przepisach prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi sformutowaniem
"akta sprawy" moégt mie¢ na mysli wylacznie akta sprawy sadowej, jest - bez naruszenia do-

mniemania racjonalnos$ci ustawodawcy - nie do obrony?. Niewatpliwie przed sgdem admini-

8T, Wos$, H. Knysial-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa
2016, s. 772.

9°p, Daniel, Naruszenie przepiséw postepowania jako przestanka uchylenia decyzji lub postanowienia w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2016, s.298.

2 Wyrok WSA z 12 kwietnia 2012 r. Il SA/td 94/12 cbois.

2 ). P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, komentarz do art. 133.
2 wyrok NSA z 9 wrze$nia 2005 r., FSK 1925/04, cbois; wyrok WSA z 10 stycznia 2013 r., | SA/Ol 646/12, cbois.

% por. P. Karwat Znaczenie terminéw "sprawa" i "akta sprawy” [w] B. Brzeziriski (red.), A. Bartosiewicz, A. Biel-
ska-Brodziak, D. Dominik-Oginiska, H. Filipczyk, B. Jastrzebska, M. Kalinowski, P. Karwat, K. Lasinski-Sulecki, O.
tunarski, P. Majka, M. Masternak, W. Morawski, A. Olesinska, J. Ortowski, J. Pustut, J. Zawiejska-Rataj Wykfad-
nia i stosowanie prawa podatkowego. Weztowe problemy Warszawa 2013 Przepis art. 54 § 2 p.p.s.a., na ktory
powotuje sie art. 133 § 1 p.p.s.a., naktada na organ obowiqzek przekazania sqdowi skargi "wraz z aktami spra-
wy". Uznajgc konsekwentnie, Zze do akt sprawy sqdowej nie zalicza sie akt sprawy podatkowej (poniewaz sq to
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stracyjnym przedmiotem postgpowania jest sprawa, ktorej zakres byl catkowicie okreslony
przez prawo przedmiotowe juz w postepowaniu przed organem administracji**.

Artykut 12a p.p.s.a. zobowigzuje sad do utworzenia akt sprawy sadowej, przy czym
materialem, jaki przede wszystkim znajdzie si¢ w aktach sprawy sadowej sa: skarga, odpo-
wiedz na skarge oraz akta sprawy administracyjnej. Akta sgdowe zawieraja wszystkie pisma
oraz dokumenty sktadane w toku postepowania, zarzadzenia i1 rozstrzygniecia sadu, a takze
protokoty lub notatki urzedowe z posiedzen sadu®. Do akt zalgcza sie zarzadzenia przewodni-
czacego wydzialu, s¢dziego sprawozdawcy, dowody doreczen, wezwan i zawiadomien.

Zasady prowadzenia akt sagdowych reguluja postanowienia zarzadzenia nr 14 Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2015 r. w sprawie ustalenia zasad biu-
rowosci w sgdach administracyjnych® wydanego na podstawie art. 11 p.u.s.a.

Akta sadowe zaklada si¢ na podstawie zarzadzenia przewodniczacego wydzialu w
przedmiocie zarejestrowania skargi lub wniosku o wszczecie postgpowania oraz zalozenia akt
sprawy (§ 19 zarzadzenia w sprawie zasad biurowosci). Akta te obejmujg skarge do sadu ad-
ministracyjnego, dowody dotaczone do skargi, odpowiedz na skargg, inne pisma procesowe
stron 1 uczestnikoOw postgpowania nadestane w toku postepowania, wnioski strony skarzacej
(np. wniosek o przyznanie prawa pomocy, o wstrzymanie wykonania zaskarzonego
dziatania). W aktach sprawy znajdujg si¢ przede wszystkim pisma procesowe stron, w szcze-
g6lnosci takie jak skargi, wnioski, zazalenia, skargi kasacyjne, a takze zarzadzenia przewod-
niczacego 1 sedziego sprawozdawcy, protokoty, dowody dorgczen oraz orzeczenia sagdu admi-
nistracyjnego.

Od momentu utworzenia akt sprawy sadowej, akta sprawy administracyjnej (podatko-
wej) stajg si¢ - na czas postgpowania sagdowego - elementem akt sprawy sgdowej. Zatem
wszystkie przepisy prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi regulujace poste-

powanie od momentu utworzenia akt sprawy sagdowej do momentu wykonania prawomocne-

akta odrebnej sprawy), nalezatoby dojs¢ do zaskakujgcego wniosku, ze sqd - w swietle art. 133 § 1 p.p.s.a. - nie
moze wyrokowac na podstawie akt sprawy podatkowej. Rownie niezrozumiaty bytby natozony na organ podat-
kowy w art. 54 § 2 p.p.s.a. obowigzek przekazania sqdowi "akt sprawy" - o jakie akta chodzi, skoro akta te, w
Swietle art. 12a p.p.s.a., nie mogq znajdowac sie w posiadaniu organu podatkowego, poniewaz tworzy je sqd?
Ponadto, gdyby w art. 133 § 1 p.p.s.a. chodzifo o akta sprawy sqgdowej (bez akt sprawy podatkowej), jaki bytby
sens odestania do przepisu art. 54 § 2 p.p.s.a. i uzalezniania podstawy rozstrzygniecia od wykonania przez or-
gan podatkowy obowigzku przekazania akt, s. 48 in.

* |, Filipek, Zatozenia strukturalne postepowania administracyjnego, Krakowskie Studia Prawnicze, 1984, nr
XVII, s. 37.

% J. Chlebny, Udostepnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo do sqdu, ZNSA nr 3z 2008 r s. 58

% Tekst jednolity tego zarzadzenia http://www.nsa.gov.pl/zarzadzenia-prezesa-nsa/zasady-biurowosci-w-sada-
ch-administracyjnych,news,39,221.php — dalej jako ,,zarzgdzenie w sprawie biurowosci”
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go wyroku, jezeli uzywaja sformutowania "akta sprawy", odnosza si¢ do catych akt sprawy

sadowej, wiaczajac w to akta sprawy administracyjnej (podatkowej).

4.1.4. Akta sadowe w formie elektronicznej

W $wietle znowelizowanego art. 12a*” akta sg tworzone w postaci elektronicznej lub
papierowej (art. 12a § 1 p.p.s.a.). Akta w postaci elektronicznej sg przetwarzane z wykorzy-
staniem systemu elektronicznego zarzadzania dokumentacjg w rozumieniu przepisOw o naro-
dowym zasobie archiwalnym i archiwach (art. 12a § 2 p.p.s.a.). Akta w postaci papierowej sa
przetwarzane w tej postaci oraz z wykorzystaniem systemu elektronicznego zarzadzania do-
kumentacjg w rozumieniu przepisow o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (art. 12a
§ 3 p.p.s.a.). Akta sadowe w formie elektronicznej obejmujag m. in dokumenty wnoszone
przez strony w formie elektroniczne;.

W art. 12a § 1 p.p.s.a. mowa jest o aktach w postaci elektronicznej oraz o aktach w po-
staci papierowej. Ustawa wskazuje zatem w sposob posredni na dwa rodzaje nosnikéw da-
nych, a mianowicie papier oraz no$niki elektroniczne. Nalezy zauwazy¢, ze art. 12a § 1
p.p.s.a. wprowadza zasad¢ rownowaznosci akt w postaci elektronicznej oraz papierowej. Po-
nadto tacznik ,,lub” oznaczajacy alternatywe nieroztagczng upowaznia do zajecia stanowiska,
ze akta mogg by¢ prowadzone zaro6wno w jednej z tych dwoch rownorzednych postaci, jak 1

w formie akt hybrydowych, czyli w postaci elektroniczno-papierowe;j*..

4.2. Fakty powszechnie znane i kwestia faktow znanych sadowi z urzedu jak ele-

menty stanu faktycznego.

Zgodnie z art. 106 § 4 fakty powszechnie znane sad bierze pod uwage nawet bez po-
wotlania si¢ na nie przez strony.

Jako, ze pojecie faktu powszechnie znanego nie posiada definicji legalnej, za punkt
wyj$cia, nalezy obra¢ znaczenie potoczne. Zgodnie ze stownikowym rozumieniem pojecie
,,powszechnie znanych” to fakt znany przez wszystkich, przez ogoét czyli znany®. Powyzsza
definicja prowadzi do wniosku, ze jezeli fakt 6w jest znany przez wszystkich, tym samym

znany jest rowniez przez sad. W doktrynie aprobuje si¢ powyzsze zapatrywanie wywodzac,

2 Art. 12a zmieniony przez art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. ustawy o informatyzacji dziatalnosci
podmiotdw realizujgcych zadania publiczne oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 183 ze zm.) zmieniajgca
p.p.s.a zdniem 31 maja 2019 r.

% p, Pietrasz, Informatyzacja postepowania sqdowoadministracyjnego (nowe rozwiqzania), ZNSA 2014, nr 5, s.
25.

» por. Stownik jezyka polskiego, pod. red. M. Szymczaka, t. Il, Warszawa, s. 835.
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ze fakty powszechnie znane to te, o ktorych istnieniu kazdy wie lub moze si¢ dowiedzie¢ ze
zrodet powszechnie dostepnych™.

Z drugiej za$ strony w literaturze dotyczacej procedury administracyjnej podkresla
sig, ze W ujeciu procesowym wymog ,,powszechnosci” (notoryjnosci) nie ma bezwzglednego,
ani uniwersalnego charakteru. Dokonujac swoistego zawgzenie podkresla si¢, ze ustawy pro-
cesowe (k.p.a, 0.p.) postuguja si¢ cechg ,,powszechnosci” w postaci wzglednej. Przy kwalifi-
kowaniu faktu do kategorii powszechnie znanego niezbedne staje si¢ uwzglednienie elemen-
tow natury przedmiotowej (miejsca i czasu), a w pewnym zakresie takze podmiotowych (cha-
rakter grupy spolecznej, jej doswiadczen, umiejetnosci)®'. Podobnie definiuje sie fakty po-
wszechnie znane na gruncie prawa cywilnego podnoszac, ze fakty notoryjne sg to zjawiska
przyrody, okoliczno$ci 1 zdarzenia, ktore z zatozenia powinny by¢ znane kazdemu dorostemu,
rozsagdnemu, charakteryzujacym si¢ przecigtnymi warto$ciami cztowiekowi, zamieszkalymi w
siedzibie sagdu. Generalnie powszechno$¢ znajomosci danego faktu zalezy od miejsca czasu i
okolicznosci*’. Zdaniem SN pojecie obejmuje réwniez fakty historyczne, utrwalone w pi-
$miennictwie naukowym, a wigc te relacje o zdarzeniach z przysztosci, ktore w sposob zgod-
ny z zasadami metodologii naukowej ujawnione zostaty przez historykow™.

W aspekcie przedmiotowym, pojecie faktu powszechnie znanego wymaga szerokiego
ujecia. Wynika to z szerokiego rozumienia pojecia samego faktu. Moze by¢ nim zatem okre-
slone zdarzenie (wypadek, wydarzenie, zajscie), okolicznos¢, zjawisko (przedmiot postrzega-
nia zmystowego), czynno$¢, stan rzeczy. Zasadniczo nieograniczona pozostaje takze sfera
wystapienia faktu. Moze to by¢ sfera historyczna, polityczna, naukowa, spoteczna, kulturowa,
prawna, ekonomiczna, przyrodnicza, geograficzna czy inna*.

Oceny czy dany fakt ma charakter notoryjny, musi decydowac jego obiektywna ocena,
natomiast oceny czy dany fakt spetnia kryteria w znaczeniu procesowy dokonuje sad. ,,Uzna-
nie, ze dany fakt jest faktem powszechnie znanym (notorycznym) w znaczeniu procesowym,
nalezy do oceny sadu. Tego, co jest powszechnie znane, nie mozna oznaczy¢ na podstawie
stalych kryteriow, albowiem zalezy to od okreslonego miejsca i1 czasu. Przyjmuje si¢, ze sg to
okoliczno$ci, zdarzenia czynnosci lub stany, ktore powinny by¢ znane kazdemu rozsadnemu 1

posiadajacemu do$§wiadczenie zyciowe mieszkancowi miejscowosci w ktorej znajduje si¢ sie-

0 B, Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2011, 5.374.

31 G. taszczyca, Fakty powszechnie znane i fakty znane organowi z urzedu w ogdlnym postepowania administra-
cyjnym, Roczniki Administracji i Prawa: teoria i praktyka ; Rok VI, Sosnowiec 2005, s. 83.

32 A, Zieliriski, Postepowanie cywilne. Kompendium, Warszawa 2002, s. 131in..

3 Wyrok SN z 9 marca 1993 r., WRN 8/93, OSNKW 1993, nr 7-8, poz 49.

3 G. taszczyca, Fakty powszechnie ..., s. 84. Autor zwraca uwage (powotujac sie na orzecznictwo SN), ze fakty
notoryjne obejmujg réwniez fakty historyczne, utrwalone w piSmiennictwie naukowym.
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dziba sadu. Jako podstawa ustalen faktycznych podlegaja kontroli instancyjnej. Jej prawidto-
wo$¢ moze by¢ oceniana w postepowaniu kasacyjnym, lecz dla jej skutecznosci konieczne
jest skonkretyzowanie przestanek jej wadliwosci®.

W przeciwienstwie do k.p.a., w ktorym kategoria faktow znanych organowi z urzgdu
jest wymieniona wprost®® p.p.s.a. nie reguluje kwestii faktow znanych sagdéw z urzedu. Sad
Najwyzszy wyrazit stanowisko, zgodnie z ktérym okoliczno$¢ uwzglednienia faktu znanego
sagdowi z urzedu powinna by¢ zakomunikowane stronom. ,,[...] dopuszczalno$¢ oparcia przez
sad ustalen wyroku na faktach sagdowi urzedowo znanych, z ktérymi zapoznat si¢ on w zwigz-
ku ze swymi czynnos$ciami (np. przy rozpoznawaniu innej sprawy) istnieje tylko w takim wy-
padku, gdy sad zwrdcit na te fakty uwage stronom na rozprawie w celu umozliwienia stronom
zajecia co do nich stanowiska. Powotanie natomiast tylko w uzasadnieniu orzeczenia znanych
sadowi z urzedu okoliczno$ci, ktore nie byly przedmiotem rozprawy, narusza art. 228 § 2
k.p.c. (w zw. z art. 106 § 5 p.p.s.a) i stanowi uchybienie procesowe, mogace mie¢ wptyw na
wynik sprawy [...]""”

H. Knysiak-Sudyka wskazuje, ze w zakresie faktow znanych sagdowi z urzedu nie ma
podstaw od odpowiedniego stosowania w tym zakresie art. 228 § 2 k.p.c., nie ma bowiem ku
temu stosownego odestania. Jest to zapewne niedopatrzenie ustawodawcy, co nie zmienia fak-
tu, ze brak podstaw do uwzglednienia przez sad faktéw znanych mu z urzgdu, bez przeprowa-
dzania co do nich postepowania dowodowego™®. Akceptujac powyzsze zapatrywanie J.P. Tar-
no wskazuje, ze nieuregulowanie w ustawie kwestii faktow znanych sadowi urzedowo powo-
duje, ze sad nie moze ich uwzgledni¢ bez uprzedniego przeprowadzenia postepowania dowo-
dowego w tym zakresie®.

Powyzszy poglad co do braku mozliwosci stosowania art. 228 § 2 k.p.c. nie jest w na-
uce jednoznaczny. Odmienny poglad prezentuje B. Dauter podnoszac, ze skoro art. 106 § 4
reguluje odrebnie fakty notoryjne, to odestanie bedzie obejmowac art. 228 § 2 k.p.c.*.

Natomiast nickwestionowane jest, ze fakty powszechnie znane zawsze moga stanowic¢
zrodto ustalenia podstawy faktycznej sprawy, bez potrzeby powolywania si¢ na nie przez stro-
ny. Sad nie musi uprzedza¢ stron, ze dany fakt powszechnie znany be¢dzie brat pod uwage

przy rozstrzyganiu sprawy. Z drugiej strony sad nie moze przyjac, ze okreslony fakt, istotny

* Wyrok SN z 5 lutego 2002 r., Il CKN 894/99, Lex, nr 54453,

% Art. 228. § 1. k.p.c. zgodnie z ktérym, fakty powszechnie znane nie wymagaja dowodu. § 2. To samo dotyczy
faktéw znanych sagdowi urzedowo, jednakze sagd powinien na rozprawie zwréci¢ na nie uwage stron.

3 wyrok SN z 8 marca 1974 r., Il CR 1/74, Lex, nr 7427.

% H. Knysiak-Sudyka [w:] T.Wos$ (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2016, s.680

3 ). P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012.

0 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego administracyjnego, Warszawa 2011, s. 374.
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dla rozstrzygnigcia sprawy, jest powszechnie znany, gdy przeczy temu zebrany w sprawie
materiat dowodowy*'.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze zarowno fakty notoryjne jak i znane
sadowi z urzedu moga stanowi¢ element stanu faktycznego spawy. Co do faktow notoryjnych
nie ulega watpliwosci, ze nie wymagaja przeprowadzenia postepowania dowodowego przez
sad, co faktow znanych sagdowi z urzgdu podzielam zapatrywanie, zgodnie z ktorymi w przy-
padku tej kategorii faktoéw nalezy przeprowadzi¢ stosownej postgpowanie dowodowe (w try-

bie art. 106 § 3 p.p.s.a.).

4.3. Akta sprawy, a reguly temporalne orzekania

4.3.1. Akta sprawy, a zasada orzekania wedlug stanu faktycznego z daty podje-
cia zaskarzonej rozstrzygniecia
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie zawiera przepisu, ktory by
wyraznie i bezposrednio ustanawiat regute, jaka powinien kierowaé si¢ wojewddzki sad admi-
nistracyjny w swoim orzekaniu, jesli chodzi o ustalenie momentu decydujacego dla oceny sta-
nu sprawy przy wydawaniu orzeczenia, oraz nie reguluje kwestii, czy podstawe rozpoznania
skargi przez sad stanowi stan faktyczny ustalony przez organ administracji publicznej, ktory
wydat to rozstrzygnigcie, czy tez stan ten moze by¢ w okreslonym zakresie uzupetniony lub
zmodyfikowany w procesie kontroli, a jesli tak, to za pomocg jakich srodkow dowodowych, a
wiec problemu tzw. nowych faktow 1 dowodow w tym postepowaniu. Z braku jednoznacznej i
niebudzacej watpliwosci wypowiedzi ustawodawcy w tym zakresie nalezy przyjaé, ze do tych
wlasnie aspektow orzekania przez sad administracyjny odnoszg si¢ postanowienia art. 133 § 1
ab initio, zgodnie z ktorym ,,sad wydaje wyrok na podstawie akt sprawy"*.
Przyjecie w art. 133 § 1 p.p.s.a. zasady, ze sad administracyjny orzeka na podstawie
akt sprawy oznacza, ze sad ten rozpatruje spraw¢ na podstawie stanu faktycznego i prawnego
istniejagcego w dniu wydania zaskarzonego aktu (czynno$ci). Zmiana stanu faktycznego lub

prawnego, ktora nastapita po wydaniu zaskarzonego aktu (czynnos$ci), zasadniczo nie podlega

41 Zdanie polemiczne w stosunku do tego pogladu wyrazit NSA w wyroku z 29 lutego 2012 r. | OSK 134/12 w kt6-
rym stwierdzono, ze faktu notoryjnego nie mozna obali¢ dowodem przeciwnym, cbois.

42T, Wo$, H. Knysial-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa
2016,s.773
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uwzglednieniu®. W orzecznictwie sagdowym™ prawidtowo wskazuje sie, ze orzekanie ,,na
podstawie akt sprawy", o ktorym mowa w art. 133 § 1 p.p.s.a. oznacza, ze sad przy ocenie le-
galnos$ci zaskarzonej decyzji bierze pod uwage okolicznos$ci, ktore z akt wynikajg 1 ktore legly
u podstaw jej wydania. Jednocze$nie NSA zaznaczyl, ze art. 106 § 3 przewiduje mozliwo$¢
przeprowadzenia przez sad administracyjny dowodow uzupetniajacych co oznacza, ze row-
niez te dowody sg brane pod uwage przy orzekaniu.

W latach 80-tych ubiegltego wieku orzecznictwo sagddéw administracyjnych nie byto
jednolite z zakresie rozpatrywania sprawy przez sad na podstawie stanu faktycznego i praw-
nego istniejgcego w dniu wydania zaskarzonego aktu i wskazywalo, ze ,,stanowisko formali-
styczne, wedlug ktorego decyzja winna by¢ oceniana wedlug stanu faktycznego istniejacego
w dniu jej wydania, w przypadku zmiany tego stanu faktycznego prowadzitoby do utrzymania
w mocy takich rozstrzygnie¢, ktore w nowych okoliczno$ciach, powstalych jeszcze przed za-
konczeniem postgpowania sagdowego, byly sprzeczne z prawem”™®.

W. Dawidowicz* krytykujac ten poglad wskazal, ze skoro w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym chodzi o weryfikacj¢ zaskarzonej decyzji pod katem jej zgodnosci z prawym,
wydaje si¢ oczywiste, ze oceny w tym wzgledzie mozna formutowac tylko na gruncie stanu
faktycznego oraz stanu prawnego, ktory istniat w chwili wydawania decyzji i stanowit podsta-
we do jej faktycznego 1 prawnego uzasadnienia.

T. Wos$ podnosi, ze niezaleznie od milczenia ustawodawcy w zakresie reguty ustalenia
momentu decydujacego dla oceny stanu sprawy nalezy przyjac, ze reguta ta wynika z podsta-
wowych zalozen strukturalnych i mechanizmu postepowania sgdowoadministracyjnego, a
przede wszystkim z okreslenia zakresu 1 konstrukcji kompetencji wojewddzkiego sagdu admi-
nistracyjnego. W $wietle postanowien art. 1 § 2 p.u.s.a. s3 one nast¢pujace: sad administracyj-
ny rozpatruje skargi na akty lub czynno$ci (bezczynno$¢) organéw administracji publicznej 1
orzeka o ich zgodno$ci z prawem. Dokonanie takiej oceny, poprzedzajace sformutowanie

zwrotu stosunkowego o zgodnosci lub niezgodnosci przedmiotu kontroli z prawem, jest moz-

3 Wyjatkiem w zasadzie orzekania wedle stanu faktycznego i prawnego istniejgcego w dacie wydania zaskarzo-
nego aktu sg sprawy ze skarg na bezczynnos¢ organdéw administracyjnych sgd. W obecnym orzecznictwie sgdo-
wym dominuje poglad, przewidziana w art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. kompetencja sgdu do stwierdzenia, ze organ
dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego postepowania, pozwala na rozstrzygniecie w przedmiocie bezczyn-
nosci nawet w przypadku, gdy stan bezczynnosci juz ustat. Tego rodzaju kompetencja wprowadza rozwigzanie
oparte w pewnym sensie na zatozeniu, ze sad, rozpatrujgc skarge na bezczynnosc lub przewlekte prowadzenie
postepowania, rozstrzyga wedtug stanu sprawy na dzien zaskarzenia (skoro skarga zostaje uwzgledniona, a byta
zasadna witasnie w tej dacie), a nie na dzien orzekania - tak m.in. NSA w orzeczeniu z 7 grudnia 2018 r. | OSK
3420/18, wyrok z 7 lutego 2019 r. Il SAB/Sz 148/18 cbois.

“ Przyktadowo wyrok NSA z 12 sierpnia 2016 r., Il GSK 357/15, cbois

4| SA/Wr 129/82 OSP 1983/4/82 Podobnie wyrok z 7 listopada 1982 r. SA/Kr 664/82, ONSA 1982, Nr 2, poz.
106

4 OSP 1983/4/82
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liwe tylko na podstawie stanu faktycznego, ktory istnial w chwili podjecia danego aktu lub
czynno$ci 1 stanowit ich podstawe faktyczng. W konsekwencji czego samodzielne ustalenie
przez sad stanu faktycznego sprawy na podstawie dowodow i faktow, ktore nastgpity po dniu
wydania zaskarzonej decyzji przez organ odwotawczy i z tego wzgledu nie mogly by¢ znane

147

temu organowi, naruszatoby zasade wyrazong w art. 133 § 1*'. Powyzszy poglad jest niespor-
ny w doktrynie, a J.P. Tarno trafnie konkluduje, ze z istoty sgdowej kontroli administracji wy-
nika, ze sad orzeka wedle stanu faktycznego i prawnego istniejgcego w dacie wydania zaskar-
zonego aktu lub podjecia zaskarzonej czynnosci, a wynikajacego z akt sprawy. Ma zatem
obowigzek ocenié, czy zebrany w postgpowaniu administracyjnym materiat dowodowy jest
pehy, zostatl prawidlowo zebrany 1 jest wystarczajacy do ustalenia stanu faktycznego, jaki
stan faktyczny sprawy wynika z akt sprawy 1 czy w Swietle istniejgcego wowczas stanu praw -
nego podjete przez organ rozstrzygniecie sprawy jest zgodne z obowigzujgcym prawem®*,

Zatem sad administracyjny nie bierze pod uwage okolicznosci faktycznych, ktore po-
wstaty w sprawie po wydaniu aktu lub podjgciu czynnos$ci przez organ wykonujacy admini-
stracje¢ publiczng. Dotyczy to tez nowych dowodow, ktore nie istnialy w dniu wydania aktu
lub podjecia czynnosci przez organ. Poglad ten jest w pelni aprobowany w orzecznictwie s3-
dowym®. Branie pod uwage okolicznosci faktycznych zaistnialych po wydaniu zaskarzonego
rozstrzygnigcia oznaczatoby w istocie, ze sad nie kontroluj¢ de facto rozstrzygniecia organu w
tozsamej i nastepnie zaskarzonej do sadu sprawy administracyjnej®’. Zmiana sytuacji faktycz-
nej po wydaniu ostatecznej decyzji administracyjnej kreuje powstanie nowej sprawy admini-
stracyjnej’’.

Do naruszenia art. 133 § 1 p.p.s.a dochodzi w sytuacji, gdy sad administracyjny:

1) orzeknie na podstawie nieckompletnych akt sprawy;

2) nie zbada caloksztattu tych akt;

47 T. Wos$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Warszawa
2016, s. 773. Skarzacy natomiast zarowno w skardze, jak i w postepowaniu przed sgdem administracyjnym
moze podnosic i zarzuca¢ niepetnos$¢ ustalonego stanu faktycznego, nieprawidtowosci w zbieraniu materiatu
dowodowego czy btednos¢ dokonanych ustalen faktycznych przez organy administracyjne, ale wszystko to ma
na celu utatwienie i ukierunkowanie dziatalnosci kontrolnej sagdu administracyjnego, a nie ,poszerzenie" sprawy
rozpatrywanej przez ten sad.

], P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi Komentarz, Warszawa 2012, zob. komen-
tarz do art. 133 p.p.s.a..

9 Por. wyrok NSA z 3 czerwca 2009 r., Il FSK 258/08, LEX nr 511306, i wyrok NSA z 24 sierpnia 2010 r., Il FSK
586/09, LEX nr 737633)

%0 | Filipek, Zatozenia strukturalne postepowania sqdowoadministracyjnego, Krakowskie Studia Prawnicze 1984,
rok XVII, s. 37.

*1 ). P. Tarno, Zasady orzekania przez sqdy administracyjne [w:] :] R. Hauser, Z. Niewiadomski. A. Wrébel (red.)
System prawa administracyjnego tom 10 - Sgdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016, s.343.

141



3) z zastrzezeniem art. 106 § 3 p.p.s.a. przeprowadzi postgpowanie dowodowe we
wlasnym zakresie 1 bedzie orzekal na podstawie tych dowodow;

4) uwzgledni dowody lub fakty nastepujace po dniu wydania przez organ admini-
stracji zaskarzonego aktu™.

W literaturze mozna rowniez spotkac si¢ z wyliczaniem form naruszenia normy okre-
slonej w art. 133 § 1 p.p.s.a. z pominigciem btedu sadu polegajacego na uwzglednieniu przez
dowodow lub faktéw nastepujacych po dniu wydania przez organ administracji zaskarzonego
aktu, a mianowicie:

1) oddalenie skargi, mimo nieckompletnych akt sprawy,
2) pominigcie istotnej czesci tych akt,
3) przeprowadzenie postepowania dowodowego z naruszeniem przestanek wskazanych

w art. 106 § 3 p.p.s.a.,

4) oparcie orzeczenia na wlasnych ustaleniach sadu, tzn. dowodach lub faktach nieznaj-
dujacych odzwierciedlenia w aktach sprawy, o ile nie znajduje to umocowania w art.

106 § 3 p.p.s.a™.

Nie podlega natomiast dyskusji, ze z jednej strony obowigzek wydania wyroku na
podstawie akt sprawy oznacza zakaz wyjscia przez sad poza materiat znajdujacy si¢ w aktach
sprawy, z drugiej za$ strony sagd ma mozliwos$¢ przeprowadzenia - w okreslonych okoliczno-
$ciach — uzupetniajacego dowodu z dokumentu®.

Kwestie konsekwencji zwigzania sagdu zasadg orzekania na podstawie akt sprawy z
uwzglednieniem stanu faktycznego istniejacego w chwili wydawania zaskarzonego rozstrzy-
gniecia podsumowuje si¢ nastepujaco. Stosownie do art. 133 § 1 p.p.s.a. sad orzeka na podsta-
wie akt sprawy, a jedynie wyjatkowo moze orzeka¢ na podstawie wiarygodnego opisu stanu
faktycznego 1 prawnego zawartego w odpisie skargi (art. 55 § 2 p.p.s.a.). Jednocze$nie w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym dopuszczalne jest przeprowadzenie tylko dowodu uzu-
pehiajacego z dokumentu (art. 106 § 3 p.p.s.a.), co dotyczy wyjasnienia istotnych watpliwo-
$ci, ktore odnosza si¢ przede wszystkim do oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonego aktu lub
czynnosci, a tylko wyjatkowo moga dotyczy¢ innych okoliczno$ci zwigzanych ze sprawa. Sad

administracyjny nie jest kompetentny do podejmowania jakichkolwiek czynnosci, ktore pro-

52 K. Radzikowski, op. cit., str. 60.

¥ R. Hauser, J. Drachal Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, Warszawa 2018, str. 499-500.

** NSA w wyroku z 12 sierpnia 2016 r., Il GSK 357/15, wyjas$nit, ze orzekanie ,na podstawie akt sprawy", o kté-
rym mowa w art. 133 § 1 p.p.s.a. oznacza, ze sad przy ocenie legalnosci zaskarzonej decyzji bierze pod uwage
okolicznosci, ktdre z akt wynikajg i ktére legty u podstaw jej wydania. Jednoczesnie NSA zaznaczyt, ze art. 106 §
3 p.p.s.a. przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzenia przez sad administracyjny dowodow uzupetniajacych, co
oznacza, ze rowniez te dowody sg brane pod uwage przy orzekaniu, cbois.
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wadzityby do naprawienia bledow w ustaleniu stanu faktycznego lub w stosowaniu prawa,
obarczajacych dzialania organdw administracji publicznej przy wydawaniu aktow lub doko-
nywaniu czynnos$ci. Po stwierdzeniu takich btedéw sad jest umocowany do obalenia aktu lub
czynnos$ci z powodu uchybien proceduralnych lub w stosowaniu prawa materialnego, co po-
woduje powr6t sprawy do wilasciwych organdéw administracji publicznej - jako sprawy po-
nownie otwartej do jej zatatwienia®.

Tym samym okoliczno$¢, ze sad nie moze dokonywac ustalen faktycznych, ktore stu-
zytyby merytorycznemu rozstrzygnigciu sprawy oraz, ze sad przy ocenie legalno$ci zaskarzo-
nej decyzji bierze pod uwage okolicznosci, ktére wynikajg z akt i ktore legly u podstaw ich
wydania nie oznaczaja, ze sad jest pozbawiony w ogole mozliwosci wyjasniania okolicznos$ci
faktycznych w sprawie.

Trzeba nadmieni¢, Zze obecnie pojawiaja si¢ krytyczne oceny powyzszych rozwigzah
modelowych wskazujace, ze co prawda zasada wyrokowania na podstawie akt sprawy stano-
wi oczywista konsekwencje przyjetego modelu orzekania kasacyjnego, co jednak w Swietle
nowelizacji procedury sgdowoadministracyjnej i wprowadzenia elementow orzekania refor-
matoryjnego moze si¢ okaza¢ do$¢ problematyczne. Powyzsza zasada (orzekania kasacyjne-
g0) obowigzujaca w polskim porzadku prawnym taczy si¢ zatem z zasada orzekania wedhug
stanu obowigzujgcego w dacie podjecia zaskarzonego aktu lub dokonania czynnosci — nie
prowadzac postepowania dowodowego, sedziowie nie uzyskujg instrumentéw potrzebnych do

ustalenia we wystanym zakresie stanu faktycznego sprawy’®.

4.3.2. Akta sprawy, a aktualnos¢ stanu faktycznego sprawy sadowoadministracyj-
nej

W pismiennictwie podniesiony zostat postulat, aby w postgpowaniu sagdowoadmini-

stracyjnym w zakresie stanu faktycznego sprawy sagdowoadministracyjnej wyodrebni¢ zasade

aktualno$ci orzekania®, co oznaczatoby, ze sad ocenia stan faktyczny sprawy (sagdowoadmini-

stracyjnej), biorgc pod uwage moment wydania orzeczenia. Czyli — niezaleznie od tego, czy

wyrok zostat ogloszony na posiedzeniu, na ktérym zamknigto rozprawe (po raz pierwszy lub

po raz kolejny po otwarciu zamknigtej rozprawy na nowo, art. 133 § 1-3 p.p.s.a.), lub na po-

>Zob. B. Adamiak, J. Borkowski Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2009, roz-
dziat Podstawa orzekania w kontroli nastepczej sqdu, s. 57-58.

6 W. Szafranska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sqdowoadministracyjnym. Studium poréwnawcze pra-
wa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s.316.

> M. Kaminski, Zasady orzekania co do istoty sprawy sqdowoadministracyjnej, PPP 2015, nr 5, 5.28
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siedzeniu jawnym po odroczeniu ogloszenia (art. 139 § 1-2 p.p.s.a.), albo nie zostat ogloszo-
ny wobec wydania go na posiedzeniu niejawnym (art. 133 § 1 zd. 2 p.s.a.) — chwilg podpisa-
nia sentencji wyroku. Jezeli zatem dojdzie do zmiany stanu faktycznego sprawy sagdowoadmi-
nistracyjnej, o ktorej sad zostanie powiadomiony albo o ktérej powezmie informacj¢ z urzedu,
po zamknieciu rozprawy (lub przed zakonczeniem posiedzenia niejawnego) i1 przed podpisa-
niem sentencji wyroku przez caty sklad orzekajacy obowigzkiem sadu bedzie uwzglednienie
tej zmiany przed wydaniem wyroku i otwarcie rozprawy na nowo albo — w przypadku gdy
sprawa byla rozpoznawana na posiedzeniu niejawnym — przekazanie sprawy do rozpoznania
na rozprawie (art. 122 p.p.s.a.)

Modyfikacje te moga dotyczy¢ przede wszystkim elementu inicjujacego postepowanie
(skarga lub wniosek mogg zosta¢ rozszerzone, ograniczone lub cofni¢te), przedmiotu zaskar-
zenia (np. zaskarzona decyzja moze zosta¢ uchylona lub utraci¢ moc obowiazujaca z mocy
prawa; stan bezczynnosci w zakresie wydania decyzji moze usta¢), podmiotow skarzacych
(np. w razie $mierci strony lub utraty przez nig zdolnosci sagdowej), okolicznosci faktycznych
zwigzanych z podstawami uwzglednienia skargi lub wniosku (np. moga ujawnic¢ si¢ nieobjete
aktami administracyjnymi dowody z dokumentéw potwierdzajace naruszenie przez organ pra-
wa procesowego, ktore mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, albo moga pojawi¢ si¢
fakty bedace podstawa do przyjecia, ze decyzja zostala wydana z naruszeniem prawa beda-
cym podstawg wznowienia postepowania administracyjnego) lub z podstawami orzekania
poza granicami skargi (np. moze doj$¢ do wydania nowego aktu w sprawie administracyjnej,
ktorej dotyczy skarga)®™. Zasada aktualnos$ci sprawy sgdowoadministracyjnej znajduje od-
zwierciedlenie w orzecznictwie, w ktérym wskazuje si¢, ze zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a. sad
wydaje wyrok po zamknigciu rozprawy na podstawie akt sprawy. Aktami sprawy w rozumie-
niu tego przepisu sa zarowno akta sadowe jak i przedstawione sagdowi administracyjnemu akta
administracyjne. Odpowiedz na skargg jest pismem procesowym w rozumieniu art. 45 p.p.s.a.
Wszelkie pisma strony kierowane do sagdu administracyjnego jak i dotagczone do nich zalacz-
niki wchodzg w sktad akt sadowych™. wszelkie pisma strony kierowane do sagdu administra-
cyjnego, jak i dolaczone do nich zataczniki, wchodza w skiad akt sadowych. Jezeli wigc za-
chodza rozbieznosci migdzy dokumentami przedstawionymi sagdowi przez skarzacego, a do-
kumentami znajdujacymi si¢ w aktach administracyjnych sprawy, to obowigzkiem sadu jest te

rozbieznosci wyjasnic®.

*8 Por. M. Kaminski, op. cit. s..28 i n.
*Wyrok NSA z 2 grudnia 2011 r. Il OSK 1735/10 LEX nr 1133575.
5 Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2007 r. | OSK 901/07 LEX nr 427565.
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W mojej ocenie wprowadzenie odrgbnej zasady aktualno$ci stanu faktycznego sprawy
sadowoadministracyjnej nie jest konieczne, poniewaz cele, ktore ma realizowa¢ zawierajg si¢

w zasadzie orzekania na podstawie akt sprawy.

4.4. Niewyjasnienie stanu faktycznego, a brak okreslonych dokumentow w aktach

administracyjnych

Zgodnie z art. 62 pkt 1 p.p.s.a. przewodniczacy wydzialu lub wyznaczony sedzia za-
rzadza skompletowanie akt niezbednych do rozpoznania sprawy, a razie potrzeby takze in-
nych dowodéw. Przygotowanie rozpoznania sprawy wymaga ich skompletowania, a ocene
kompletnosci przekazanych sadowi administracyjnemu — w mojej ocenie — mozna podzieli¢
na dwa etapy.

Etap pierwszy - w ramach czynnosci wstepnych - bede przede wszystkim w gestii
przewodniczacego wydziatu (lub wyznaczonego sedziego), ktory zarzadza skompletowanie
akt niezbednych do rozpoznania sprawy, a w razie potrzeby takze innych dokumentow. Akta
sprawy administracyjnej przekazuje organ wraz ze skarga i odpowiedzig na skargg. Jezeli or-
gan nie przekazat skargi wraz z aktami sprawy pomimo wymierzenia grzywny, sad moze - na
zadanie skarzacego - rozpoznac¢ skarge na podstawie odpisu skargi, ale tylko gdy stan faktycz-
ny i prawny przedstawiony w skardze nie budzi uzasadnionych watpliwosci. Przewodniczacy
wydzialu wstepnie dokonuje oceny przekazanych akt administracyjnych, W razie stwierdze-
nia oczywistych brakow w aktach administracyjnych (np. braku jednego z tomow akt, decyz;ji
wydanej w pierwszej instancji, itp.), przewodniczacy wydzialu wzywa do ich uzupetnienia®'.

W razie uchylania si¢ przez organ od zastosowania si¢ do postanowienia, sad moze -
na wniosek skarzacego - orzec, na podstawie art. 112 w zwiazku z art. 55 § 1 p.p.s.a. o wy-
mierzeniu grzywny w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. Sad orzeka o ukaraniu
grzywna w formie postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Jezeli organ dopuszcza si¢ razgce-

g0 naruszenia obowiazku przekazania akt administracyjnych w cato$ci lub czg¢$ci, lub tez ich

> Mozna spotkac sie réwniez z pogladem, ze art. 62 pkt 1 p.p.s.a. jest przepisem o charakterze technicznym i
nie moze stanowi¢ podstaw do uzupetnienia materiatu dowodowego sprawy. Umieszczanie tej regulacji wsrod
przepisdow odnoszacych sie do etapu wstepnego postepowania sgdowoadministracyjnego. przemawia za uzna-
niem, ze wynikajacy z tego przepisu obowigzek nie moze byé rozumiany jako obowigzek szczegétowej analizy
akt administracyjnych, lecz jako obowigzek analizy wstepnej zob. szerzej A. Binczyk, M. Kopacz, O znaczenia akt
sprawy dla wyniku sqgdowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci administracji publicznej, ZNSA nr 3 z 2013 r, str.
133
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uzupetnienia, sktad orzekajacy lub prezes sadu zawiadamia organ wlasciwy do rozpatrywania

petycji, skarg 1 wnioskow.

Roéwnoczesnie w przypadku, gdy akta organu administracji publicznej nadestane z od-
powiedzig na skarge nie odpowiadaja obowigzujacym ten organ przepisom o ich prowadze-
niu, przewodniczacy wydzialu wzywa organ administracji do uporzadkowania takich akt w
wyznaczonym terminie (§ 22 zarzadzenia w sprawie zasad biurowosci).

Etap drugi — na tym etapie rola przewodniczacego ulega ostabieniu, a gidwne cigzar
oceny kompletnosci akt sprawy dokonuje sedzia sprawozdawca, a w pewnym zakresie rOw-
niez przewodniczacy skladu orzekajacego. Se¢dzia sprawozdawca ma obowigzek ocenié ca-
tos¢ akt niezbednych do rozpoznania sprawy i powinien tego dokona¢ w takim terminie, aby
byta mozliwo$¢ wezwania do uzupehienia akt organu lub strony skarzacej z takim wyprze-
dzeniem, Ze rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy, tak jak o tym stanowi art. 7 p.p.s.a., nastapi
na pierwszym posiedzeniu w sprawie. Niewykonanie tego obowigzku rodzi konieczno$¢ odro-
czenia rozpoznania sprawy, jezeli te braki nie pozwalaja uzna¢ sprawy za dostatecznie wyja-
$niong. Odroczenie rozpoznania jest uzasadnione jezeli strony sktadajg na rozprawie wniosek
o uzupehienie akt sprawy, wowczas sad okresla termin do dokonania tych czynno$ci przez
organ lub strong¢ skarzaca®.

Charakter powyzszego dwuetapowego trybu badania kompletnosci akt sprawy prowa-
dzi do pytania — co w przypadku, gdy w uzasadnieniu zaskarzonego aktu organ powotuje si¢
na konkretne dowody, ktérych brak stwierdza sad w trakcie badania legalnosci zaskarzonej
decyzji? Innymi stowy — jak powinien zachowac¢ si¢ sad jezeli przedmiotowe braki ujawnity
si¢ dopiero podczas narady wstepnej sktadu orzekajacego lub na rozprawie? W doktrynie za-
rysowatly si¢ w tej kwestii dwa stanowiska. Zgodnie z pierwszym, w razie gdyby organ admi-
nistracji nie przedlozyt sadowi petlnych akt sprawy sad nie powinien orzeka¢ w sprawie, lecz
powinien wezwaé organ administracji do uzupeienia akt sprawy. Jezeli tego nie uczyni, wy-
dany wyrok bedzie niezgodny z prawem®.

Drugie stanowisko zaktada, ze jezeli sad administracyjny stwierdzi taki brak, to jest
uprawniony do uchylenia zaskarzonego aktu. Nie mozna zatem przyjaé, ze sad administracyj-
ny ma prowadzi¢ uzupetniajace postepowanie dowodowe w celu ustalenia brakujacych akt

sprawy®. W pelni podzielam poglad K. Radzikowskiego®, ktory krytykujac to zapatrywanie

62 B. Adamiak, J. Borkowski Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2009, s. 170.
% Wyrok NSA z 23 czerwca 2006 r. sygn. akt || OSK 918/05 LEX 265725.

% Wyrok NSA z 14 wrze$nia 2006 r, sygn. akt | OSK 493/06 LEX 321155.

8 K. Radzikowski, Orzekanie przez sqd administracyjny, ZNSA, nr2z2009r.,s. 57.
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dodatkowo wskazuje, ze na aprobate nie zashuguje stanowisko orzecznictwa sadowego, zgod-
nie z ktérym przepisy nie naktadaja na sad obowigzku zgromadzenia kompletnych akt spra-
wy, a tylko dokonanie oceny na podstawie akt przestanych przez organ administracji, jezeli
organ tego nie uczyni to nie mozna tego obowigzku przerzuca¢ na sad administracyjny®. Au-
tor ten wskazuje, ze orzekanie sagdu administracyjnego na podstawie akt sprawy nie oznacza
podejmowania rozstrzygni¢cia w oparciu o przestane przez organ wraz z odpowiedzig na
skarge niekompletne akta, lecz o wszystkie materiaty dowodowe zgromadzone w toku poste-
powania administracyjnego. Jezeli z lektury akt sprawy wynika, ze zgromadzony zostat sto-
sowny material dowodowy, lecz nie przestano sagdowi administracyjnemu kompletnych akt
sprawy, to obowigzkiem sadu jest ich skompletowanie®.

Zapatrywanie takie ma swoje odzwierciedlenie w praktyce sagdowej. Przykladowo w
wyroku z 6 czerwca 2018 r. WSA® podnidst, ze orzecznictwo sgdowe nie jest jednolite w
kwestii obowigzku sadu co do kompletowania akt administracyjnych. Sad w sytuacji dostrze-
zenia brakujgcych w aktach dokumentow powinien wezwac organ do ich nadestania. Sad po-
kresli jednak, ze obowigzek ten istnieje w sytuacji, gdy z lektury akt wynika, iz zgromadzony
zostat pelny material dowodowy, lecz nie przestano sadowi kompletnych akt sprawy. Sad
moze zatem wezwac organ do uzupelnienia akt sprawy, jesli przez niedopatrzenie akta zawie-
raja braki, ale to uzupehienie dotyczy jedynie tych akt, ktore organ posiadal, wydajac roz-
strzygniecie. Uzupetnienie to nie moze natomiast oznacza¢ kompletowania przez sad akt znaj-
dujacych si¢ poza organem, gdyz to nie nalezy do obowiazkéw sadu, ale organu. Zatem sad
nie ma obowigzku wzywac organ do uzupetnienia akt sprawy, w przypadku, gdy z przedtozo-
nych wraz ze skargg akt sprawy wynika, zZe istotne dla rozstrzygnigcia materiaty i dowody nie
znalazty odzwierciedlenia w aktach zgromadzonych przed wydaniem kontrolowanego przez
sad rozstrzygnigcia. Jednocze$nie w orzecznictwie podnosi si¢, ze do naruszenia art. 133 § 1
p.p-s.a. dochodzi zatem np. wowczas, gdy sad oddali skarge, mimo niekompletnych akt spra-
wy®.

Majac to na uwadze uwazam, ze jezeli w toku merytorycznego badania legalnosci aktu
administracyjnego pojawia si¢ watpliwosci co do kompletowosci akt administracyjnych, to
braki te powinny by¢ uzupetnione, w drodze zarzadzenia przewodniczacego sktadu orzekaja-
cego 1 odroczenia rozprawy. Natomiast uzupetnione przez organ materiaty powinny by¢ zala-

czone do akt sprawy w sposob formalny przez wydanie postanowienia w trybie art. 106 § 3.

% Wyrok NSA z 1 lutego 2008 r. | OSK 1548/06 cbois.

 Wyrok NSA z 20 lipca 2005 r. sygn. akt OSK 1772/04, LEX nr 186599.
%1 SA/Po 1155/17 cbois

5 Wyrok NSA z 15 lutego 2019 | OSK 386/17 cbois
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Analizujac zagadnienie braku okreslonych dokumentéw w aktach administracyjnych
trzeba mie¢ na uwadze fakt, Ze niejednokrotnie (szczegdlnie w sprawach podatkowych) skar-
zacy wnosi do sgdu seri¢ skarg dotyczacych np. decyzji okreslajacych zobowigzanie w podat-
ku do towardw i ushug za poszczegdlne miesigce danego roku. Wniesienie kazdej z tych skarg
inicjuje powstanie indywidualnych akt sgdowych, ktére wraz ze stosownymi aktami podatko-
wymi na czas postepowania przed sagdem administracyjnym staja si¢ odrgbnymi aktami po-
szczegOlnych spraw. W tego rodzaju sprawach jednym z istotnych dowodoéw w postaci doku-
mentu jest wyrok karny wydany w stosunku do kontrahenta podatnika. Konsekwencje prawne
tego wyroku majg istotne znaczenie dla ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygnigcia podat-
kowego, a w efekcie zastosowanej normy materialnego prawa podatkowego co powoduje, ze
dowdd ten (wyrok karny wydany dla kontrahenta podatnika) jest istotny w $wietle kontroli le-
galnosci zaskarzonej decyzji przez sad. Moze zdarzy¢ sie tak, ze z réznych przyczyn (np. z
nieuwagi organu) dokument w postaci wyroku karnego znalazt si¢ jedynie w aktach admini-
stracyjnych dotyczacych niektorych miesigcy, natomiast w innych nie zostal zatagczony jako
czg$¢ zebranego materialu dowodowego pomimo, ze organ powotuje si¢ na ten dowdd (wyrok
karny) w kazdej z zaskarzonych decyzji. Pojawia si¢ pytanie — czy sad w trybie art. 106 § 3
moze z urzedu przeprowadzi¢ dowodowe postepowanie uzupetniajace i formalnie zataczy¢ z
akt innej sprawy dokument w postaci wyroku karnego? Moim zdaniem, tak. Takie samo sta-
nowisko zajeto w orzecznictwie. Przyktadowo w wyroku z 16 lipca 2007 r. Sad, dziatajgc na
podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a., dopuscit dowod z okreslonych dokumentow znajdujacych sig
w aktach innego postgpowania sgdowoadministracyjnego zwigzanego z prowadzong sprawa,
a toczacego sie przed sadem’™. Natomiast naruszeniem art. 133 § 1 p.p.s.a. jest uwzglednienie
w tresci zaskarzonego rozstrzygniecia pisma ztozonego przez stron¢ po zamknigciu rozprawy
sagdowej”".

W mojej ocenie zarzut naruszenia art. 62 pkt 1 p.p.s.a. powinien by¢ uznawany za sku-
teczng podstawe skargi kasacyjnej — uchybienie w zakresie kompletowania akt sprawy (przy-
gotowania rozprawy stanowig istotne naruszenie przepisOw postgpowania mogace mie
wplyw na wynik sprawy). Poglad taki przedstawia si¢ roOwniez w literaturze podnoszac, ze za
nieuprawniony nalezy uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym naruszenie art. 62 pkt 1 p.p.s.a. nie

moze stanowi¢ skutecznej podstawy kasacyjnej gdyz przepis ten nie ma zastosowania do sadu

11 SA/GI 276/07 cbois lub wyrok NSA z 16 listopada 2008 r., Il FSK 1206/07 jako dowdd moga byé dopuszczo -
ne akta innego postepowania sgdowego lub dokumenty z tych akt.

" W wyroku NSA z 16 kwietnia 2008 sygn. akt | FSK 601/07 Sad stwierdzit naruszenie art. 133 § 1 p.p.s.a. przez
sad | instancji, gdy orzekata on nie na podstawie akt sprawy, ale w oparciu o wyjasnienia organu zawarte w pi-
Smie procesowym sporzgdzonym na zgdanie sgdu wyrazone na rozprawie. Tre$¢ tego pisma nie znajduje od-
zwierciedlenia w materiale dowodowym zgromadzonym w aktach sprawy.
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sprawujacego wymiar sprawiedliwosci, lecz okresla obowigzki przewodniczacego wydziatu,
sprawujacego funkcje w administracji sgdowej. Uchybienia za§ w zakresie przygotowania do
rozprawy nie moga by¢ oceniane jako istotne naruszenia przepisOw postgpowania majacy
wplyw na wynik sprawy. Krytyka powyzszego zapatrywania opiera si¢ na stwierdzeniu, ze
powotywanie si¢ w podstawie kasacyjnej wylacznie na naruszanie tego przepisu powinno by¢
uznane za skuteczne, o ile skarzacy kasacyjnie wykaze, ze przewodniczacy wydziatu lub wy-
znaczony sedzia dopuscit si¢ uchybienia w zakresie skompletowania akt niezb¢dnych do roz-

poznania sprawy, a ponadto, ze uchybienia te mogty mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy’.

2 A, Binczyk, M. Kopacz, op. cit, str. 136, podobnie w orzecznictwie wyrok NSA z 10 maja 2012 | OSK 266/12
cbois
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ROZDZIAL 5

Uzupekniajgce postepowanie dowodowe przed sadem administracyj-

nym

5.1. Przebieg rozprawy przed sadem administracyjnym i dopuszczenie dowodu

uzupelniajacego z dokumentu.

5.1.1. Sprawozdanie (referat) sedziego oraz zadania, wnioski i wyjasnienia stron

Postepowanie wyjasniajace jest czgscig postepowania rozpoznawczego, stanowigcego
podstawowe stadium postepowania sgdowoadministracyjnego, w ktérym sad rozpoznaje spra-
we administracyjng'. Zgodnie z art. 90 § 1 p.p.s.a. sad orzekajacy rozpoznaje sprawe na roz-
prawie’. W postepowaniu rozpoznawczym obowigzuje generalna zasada, iz rozstrzygnigcie
konkretnej sprawy, a zatem wydanie wyroku (por. art. 132 p.p.s.a.), nastgpuje po zakonczeniu
rozprawy na podstawie akt sprawy (art. 133 § 1 p.p.s.a.)’. Dokonujgc analizy przepisow praw-
nych odnoszacych si¢ do postgpowania dowodowego przed sadem administracyjnym, nalezy
mie¢ na wzgledzie, iz gldwny akcent tego postgpowania zostat potozony przez ustawodawce
na art. 133§ 1 iuzupehiajgco na art. 106 p.p.s.a.

Zgodnie z § 40 reg. WSA, przeprowadzenie rozprawy powinno by¢ poprzedzone nara-
da wstepna sktadu orzekajacego w celu wspdlnego omowienia wystepujacych w sprawie pro-
bleméw prawnych. Celem narady wstepnej jest przygotowanie sktadu sadzacego do rozpo-
znania sprawy sgdowoadministracyjnej. Konieczne jest wigc, aby wszystkie kwestie prawne
zwigzane z podstawami prawnymi i faktycznymi zaskarzonego aktu lub czynnosci zostaty
szczegdtowo omoéwione przez sktad orzekajacy. Daje to podstawe do realizacji zasady szyb-
kos$ci postgpowania sgdowoadministracyjnego, zgodnie z ktorg rozstrzygnigcie sprawy powin-
no nastgpi¢ na pierwszym posiedzeniu, bez odraczania rozprawy i bez odraczania ogloszenia
wyroku. Szczego6lna rola przypada sedziemu sprawozdawcy, ktory powinien nie tylko zwigzle
przedstawi¢ stan prawny i faktyczny sprawy sadowoadministracyjnej, ale rowniez powinien

zwréci¢ uwage na wszystkie kwestie, ktorych wyjasnienie jest konieczne dla oceny zgodnosci

). P. Tarno [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.) System prawa administracyjnego t. 10 - Sgdowa
kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016 r., s. 337.
2 Tylko wyjatkowo — w trybie uproszczonym na posiedzeniu niejawnym.
? Jezeli nie zachodzg okolicznosci uzasadniajgce rozpoznanie w trybie uproszczonym (art. 119§ 121 p.p.s.a.).
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z prawem zaskarzonych do sadu dziatan lub bezczynno$ci organu, w tym prawidtowosci
ustalenia stanu faktycznego z zachowaniem regul procesowych przez organ wykonujacy ad-
ministracje publiczng®.

Co do zasady, stawiennictwo na rozprawie nie jest obowigzkowe (art. 91 § 3 p.p.s.a.),
a nieobecno$¢ na rozprawie nie wstrzymuje rozpoznania sprawy (art. 107 p.p.s.a.). Sad moze
jednak zarzadzi¢ stawienie si¢ stron lub jednej z nich osobiscie lub przez pelnomocnika w
celu doktadniejszego wyjasnienia sprawy. Przepis nie przewiduje bezposredniej sankcji za
niestawiennictwo. Nalezy uzna¢ zatem, ze sankcjg za niestawiennictwo moze by¢ niekorzyst-
ne dla strony rozstrzygnigcie sprawy z uwagi na jej niedoktadnie wyjasnienie ze wzgledu na
brak mozliwoS$ci jej wyjasnienia przez sad’.

Rozprawa obejmuje cigg sformalizowanych czynnosci od jej otwarcia az do jej za-
mknigcia, a z przebiegu rozprawy protokolant pod kierunkiem przewodniczacego spisuje pro-
tokot (art. 100 § 1 p.p.s.a.). Z tresci tego przepisu wynika, ze za merytoryczng tre$¢ protokotu
odpowiada przewodniczacy sktadu orzekajacego, ktorego obowigzkiem jest dbanie o to, aby
protokot odzwierciedlat rzeczywisty przebieg rozprawy.

Rozprawa zgodnie z art. 106 § 1 p.p.s.a. rozpoczyna si¢ od sprawozdania (referatu)
sedziego sprawozdawcy. Sprawozdanie to ma na celu syntetyczne i chronologicznego zapre-
zentowanie stanu sprawy na podstawie akt postepowania administracyjnego, skargi strony
oraz odpowiedzi na skarge strony zalaczonej przez organ administracji. W szczegdlnosci po-
winno ono wskazywacé, jakie ustalenia faktyczne zostaly przyjete przez organ, czy sa one
kwestionowane przez stron¢ skarzaca, a jezeli tak, to w jakim zakresie. Ponadto sedzia spra-
wozdawca powinien odnie$¢ si¢ do przyjetej przez organ administracji publicznej podstawy
prawnej rozstrzygniecia oraz zawartej na jej poparcie argumentacji®. Referat jest tg czeScia
rozprawy, ktorej celem jest rekonstrukcja zdarzen poprzedzajacych otwarcie posiedzenia sadu
pierwszej instancji, a jego istotne znaczenie wynika z faktu, iz w tym momencie postgpowa-
nia sad przedstawia ustalony przez organ administracji stan faktyczny sprawy oraz zarzuty
strony m.in. w zakresie prawidtowosci jego ustalenia i wptywu tychze ustalen na wydane roz-
strzygnigcie.

Nastepnie przewodniczacy sktadu udziela orzekajacego udziela glosu kolejno stronom
1 uczestnikom postepowania. Zgodnie z art. 106 § 2 p.p.s.a., po ztozeniu sprawozdania, strony

— najpierw skarzacy, a potem organ — zglaszajg ustnie swoje zadania i wnioski (w tym dowo-

4 B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2009, s.213.
> T. Wos$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Warszawa
2016, s. 678.
® B. Dauter, Metodyka pracy sedziego administracyjnego, Warszawa 2011. s. 374.
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dowe) oraz sktadajg wyjasnienia. Strony moga ponadto wskazywa¢ podstawy prawne i fak-
tyczne swych zadan 1 wnioskow. Przewodniczacy udziela glosu pozostalym stronom wedtug
ustalonej przez siebie kolejnosci, a na zadanie prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, jesli wystepuja w danej sprawie, w kazdym czasie, z pominigciem
kolejnosci wskazanej w art. 106 § 2 p.p.s.a.

Stosownie za$ do art. 104 p.p.s.a. w toku posiedzenia wnioski, o§wiadczenia, uzupet-
nienia 1 sprostowania wnioskéw 1 o$wiadczen mozna zamiesci¢ w zataczniku do protokotu.
Istotg zatacznika jest przedstawienie w formie pisemnej swoistego streszczenia ustnej wypo-
wiedzi strony w toku posiedzenia w celu nadania jej formy dokumentu, stanowigcego inte-
gralng czes$¢ akt sprawy. Zalacznik do protokotu spetnia role¢ pomocnicza w stosunku do obo-
wigzujacej zasady ustnosci rozprawy. Powinien ograniczy¢ si¢ do zreferowania i streszczenia
ustnych wywodow i wnioskdéw przedstawionych uprzednio na rozprawie’.

Regulacja zawarta w art. 106 § 2 p.p.s.a. gwarantuje prawo stron do przedstawienia
wyjasnien w zakresie zadania 1 wnioskow wyplywajacych z tresci skargi, podstaw faktycz-
nych i prawnych dla uzasadnienia tych zadan i wnioskéw®. Ponadto sktad orzekajacy moze
przez zadawanie pytan stronie zmierza¢ do wyjasnienia tych okoliczno$ci, ktore sg — z uwagi
na tre$¢ skargi lub odpowiedzi na skarge — niejasne, nieprecyzyjne lub budza watpliwos¢. A.
Hanusz dodaje ze, kontrola prowadzona przez sad administracyjny musi obja¢ sprawe w cato-
$ci. Dlatego poszukiwane fakty moga dotyczy¢ twierdzen zarowno sformutowanych w zarzu-
tach i wnioskach skargi, jak i nieznajdujacych sie¢ w ogole w skardze’.

W literaturze przedmiotu mozna si¢ spotkaé z teza, ze nalezatoby si¢ zastanowié, czy
ztozone przez strong wypowiedzi mozna postrzegac, jako instytucj¢ znang z postgpowania cy-
wilnego i1 karnego, czyli dowdd z wyjasnienia stron. Watpliwo$¢ ta wynika z faktu, iz przepi-
sy ustawy p.p.s.a. nie wprowadzaja nigdzie literalnie mozliwos$ci dopuszczenia wprost dowo-
du z wyjasnien stron, ale jednoczesnie w art. 106 § 2 p.p.s.a. zostato poniekad zrekonstruowa-
ne prawo stron, do przedstawienia wyjasnien w zakresie zagdania 1 wnioskow wyplywajacych
z tresci skargi, podstaw faktycznych i prawnych dla uzasadnienia zadan 1 wnioskow. W oce-

nie P.G. Bartosz-Burdiak z uwagi na ustawowa delegacje zawartg w art. 106 § 5 p.p.s.a. sad

" Por. wyrok SN z 13 listopada 2003 r., | CK 229/02, Biuletyn SN 2004, nr 4, poz. 9.

8 B. Dauter [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyj-

nymi Warszawa 2016, s. 373 Wypowiedzi skarzqcego powinny zawierac zqdania i wnioski wyptywajgce z tresci

skargi, chyba ze modyfikuje je na rozprawie. W przypadku organu jego zqdania i wnioski powinny wynikac z tre-

Sci odpowiedzi na skargi. Strony mogq ponadto wskazywac podstawy prawne i faktyczne swych zqdan i wnio-

skow. W razie potrzeby, np. w zwigzku z zadawaniem pytan przez cztonkdw sktadu orzekajgcego, strony mogq

(ale nie muszq) udziela¢ wyjasnien.

° A. Hanusz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, PiP z 2009 r., nr 2, s. 46.
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administracyjny postuguje si¢ podobnym, jak sad powszechny, wachlarzem zasad postepowa-
nia dowodowego'’.

Nie negujac roli uprawnien stron wynikajacych z art. 106 § 2 p.p.s.a., w mojej ocenie,
przedstawione wyzej watpliwo$ci nalezy oceni¢ krytycznie chociazby z tego faktu, ze delega-
cjazart. 106 § 5 p.p.s.a. nie dotyczy art. 246 1 247 k.p.c., bowiem w postepowaniu sagdowoad-
ministracyjnym nie mogg mie¢ zastosowania dowody z zeznafh $§wiadkow''. O charakterze
wyjasnien stron na rozprawie wypowiedziat si¢ rowniez NSA w wyroku z 20 pazdziernika
2009 1. i podkreslit, ze strony (na rozprawie — dop. autora) mogg wskazywaé¢ ponadto pod-
stawy prawne i faktyczne swych zadan i wnioskow. Wobec powyzszego wyjasnien stron skta-
danych w tym trybie nie nalezy traktowac¢ jako dowodow, ale jako twierdzenia strony w
przedmiocie postrzegania sprawy, ktorych warto$¢ ocenia sad w $wietle akt sprawy 1 maja-

cych zastosowanie w sprawie przepisOw prawa.

5.1.2. Whiosek dowodowy strony

Rozprawa moze réwniez postuzy¢ do przeprowadzenia uzupetniajgcego dowodu z do-
kumentu wraz z rozwazeniem jego wynikdw (w postaci wydania postanowienia dowodowe-
g0)". Zgodnie z art. 106 § 3 p.p.s.a. sad moze z urzedu lub na wniosek stron przeprowadzi¢
dowody uzupehiajace z dokumentoéw, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych wat-
pliwosci 1 nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postgpowania w sprawie. Przede wszyst-
kim z wnioskiem o przeprowadzeniu dowodu uzupetniajacego z dokumentu moze wystapic
strona postgpowania. Wniosek ten powinien zosta¢ ztozony najpdzniej przed zamknigciem
rozprawy'*. Moze on by¢ elementem skargi lub tez mie¢ charakter pisma procesowego, ztozo-
nego na rozprawie lub poza rozprawg. Wniosek dowodowy wymaga uzasadnienia, w ktérym
strona powinna wykaza¢, ze w $wietle posiadanych przez nig dokumentow stan faktyczny
jest inny niz wynikajacy z akt sprawy, a przeprowadzanie przeprowadzenie dowodu z posia-
danego dokumntu jest niezbedne do wyjasnienia istotnych okoliczno$ci i1 jednoczes$nie nie

spowoduje przedluzenia postepowania w sprawie. Do wniosku strona powinna dotgczy¢ ory-

9 p G. Bartosz-Burdiak, Zasady postepowania dowodowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — jak
unikac btedow przy inicjowaniu postepowarn i w czasie ich trwania, Temidium 2015, nr 4, s.43.
11 Szerzej podrozdziat 5.1.9.1.
1211 OSK 1618/08 chois.
3 Dowdd z dokumentu mozna réwniez przeprowadzi¢ poza rozprawg — szerzej podrozdziat 5.1.6.2.. 1 5.5.
% W wyroku z 9 wrzeénia 2005 r., | FSK 76/05, Lex, nr 173111 NSA stwierdzit, ze jezeli dokument zostat ztozony
przez strone w sgdzie juz po zamknieciu rozprawy, cho¢ przed wydaniem wyroku, to sad nie jest zobligowany
do ustosunkowania sie do niego w wydanym wyroku, a tym bardziej do jego uwzglednienia. Podobnie wyrok z 6
lipca 2017 WSA w Lublinie | SA/Lu 51/16 cbois.
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ginat badz poswiadczony za zgodnos$¢ z oryginatem dokument, na ktdry si¢ powotuje w swo-

im wniosku 1 ktory, w jej ocenie, ma stanowi¢ dowod uzupetniajacy w sprawie.

W mojej ocenie nie zastuguje na akceptacj¢ teza, ze wniosek o przeprowadzenie do-
wodu przez sad moze zosta¢ zlozony wylgcznie na rozprawie', poniewaz nie ma przepisu,
ktory by tego zakazywal. Ograniczenie czasowe do zlozenia wniosku dowodowego dotyczy
tylko i wylacznie okolicznosci zamknigcia rozprawy'®. Ponadto, z praktyki sadowej wynika,
ze wniosek taki jest czgsto elementem skargi lub pisma procesowego zlozonego przed rozpra-
wa'”. Strona moze rowniez ztozy¢ wniosek o przeprowadzenie dowodu uzupetniajgcego z do-
kumentu w formie ustnej do protokotlu rozprawy. Okoliczno$ci uzasadniajagce wniosek wpi-
suje sie do protokotu rozprawy. Uzasadnienie powinno zawiera¢, przede wszystkim, oswiad-
czenie wskazujace na okoliczno$ci udowodnienia jakiego faktu bedzie stuzylto przeprowadze-

nie wnioskowanego dowodu.

Niezaleznie czy wniosek dowodowy jest w formie ustnej (do protokotu rozprawy), czy
pisemnej, to powinien zawiera¢ trzy elementy: 1) teze dowodow3 i jej uzasadnienie, z ktorych
powinno wynika¢, o jaki dowdd chodzi, na jaka okoliczno$¢, 2) wskazanie czy jest to nie-
zbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i1 3) wyjasnienie, ze nie spowoduje nadmiernego

przedtuzenia postepowania'®,

Nadto wniosek dowodowy powinien spetnia¢ wymagania pisma procesowego okreslo-
ne w art. 46-47 p.p.s.a. Podobnie jak kazdemu pismu procesowemu, ktoremu nie mozna nadac
prawidtowego biegu wskutek niezachowania wymogow formalnych, jezeli wniosek dowodo-
wy posiada braki formalne wowczas strona zostaje wezwana do ich uzupetnienia w terminie 7

dni pod rygorem pozostawiania go bez rozpoznania (art. 49 § 1 p.p.s.a.).

5.1.3. Whiosek dowodowy strony w formie dokumentu elektronicznego

15+, Strzepek [w:] R. Mikosz, G. Radecki, t. Strzepek Pisma strony w postepowaniu przed sqdami administracy;-
nymi. Komentarze, orzecznictwo wzory, Warszawa 2008 s.240.
16 B. Dauter [w:] S. Babiarz, B. Dauter, S. Marciniak, A. Mudrecki Doradca podatkowy przed sqdem administra-
cyjnym, Warszawa 2009, s. 200.
7 przyktady orzeczen, w ktdrych sady uznawaty wniosek dowodowy jako element skargi za dopuszczalny - wy-
rok WSA 15 marca 2018 | SA/Sz 68/18 cbois, wyrok WSA z 5 paZdziernika 2016 |l SA/Gd 166/16 cbois.
8 B. Dauter [w:] S. Babiarz, op. cit s. 200.
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Istotne zmiany, rozszerzajace zakres komunikacji elektronicznej, wprowadzono prze-
pisami ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnos$ci pod-
miotow realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw'® (ustawa ta zostata
zmieniona nastepnie ustawg z 5 wrzesnia 2016 o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektro-
nicznej®), ktora znowelizowata m.in. p.p.s.a. Powyzsze zmiany wprowadzity*' dopuszczal-

no$¢ wnoszenia pism w formie dokumentu elektronicznego®.

Do czasu nowelizacji, w orzecznictwie sagdow administracyjnych nie wyksztatcito si¢
jednolite stanowisko wobec zakresu dopuszczalnosci stosowania dokumentoéw elektronicz-
nych (nawet tych opatrzonych bezpiecznym podpisem elektronicznym). Z jednej strony, pod-
kreslano, ze dokumenty podpisane w ten sposob nie moga wywiera¢ skutkow prawnych prze-
widzianych ustawa. Przykladowo NSA w postanowieniu z dnia 9 stycznia 2013 r.* zaznaczyt,
ze ,,dla skutecznosci pisma wnoszonego przez stron¢ drogg elektroniczng konieczne jest poz-
niejsze opatrzenie go wlasnorecznym podpisem, bowiem tylko taki podpis spetnia wymagania
wynikajace z art. 46 § 1 pkt 4 p.p.s.a”. Jednoczes$nie prezentowany byt poglad, zgodnie z kto-
rym ,,art. 5 ustawy o podpisie elektronicznym ma walor normy ogolnej i dopuszczalne wyjat-
ki jego stosowania muszg by¢ zawarte w ustawie. To, ze ustawodawca wprowadzit do niekto-
rych procedur przepisy dotyczace sktadania pism drogg elektroniczng swiadczy tylko o cha-
otycznym sposobie regulowania tej kwestii, ktory nie moze by¢ akceptowany w orzecznictwie

Naczelnego Sgdu Administracyjnego"**

. W pismiennictwie akcentowano, ze rozbieznosci w
tym zakresie powinny zosta¢ wyjasnione jak najszybciej, poniewaz w swej istocie dotycza do-
puszczalno$ci drogi sagdowej i realizacji prawa do sagdu®. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwa-
ge na uchwate NSA z 12 maja 2014 r.%, w ktorej Sad stwierdzit ,,w aktualnym stanie praw-
nym w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym — z uwagi na tre$¢ art. 46 p.p.s.a. — nie jest

dopuszczalne wniesienie do sadu pisma opatrzonego bezpiecznym podpisem elektronicznym

w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz.

¥'Dz. U.z2014 r. poz. 183 ze zm —tekst jedn. Dz.U.2017.570 ze zm. z Dz.U. z 2018 r. poz. 696.
Dz, U. 22016 poz. 1579.
' 0d 31 maja 2019 r.
2 pojecie ,, dokumentu elektronicznego w znowelizowanym p.p.s.a. pojawia sie wielokrotnie, w szczegélnosci w
art. 12b § 1,8 2, § 3 pkt 1 pkt 2 oraz § 4, art. 37 § 1a, art. 37a, art. 46 § 2a,§ 2ci § 2d, art. 47 § 3i § 4, art. 48n§
3a,art.49a,art. 54§ 13, § 2a,art. 74a§1,§2,§3,§9i§ 12, art. 77 § 13, art. 83n§ 5, art. 220 § 33, art. 2353,
art. 236.
1 0Z969/12 cbois.
* postanowienie NSA z 11 grudnia 2012, | OSK 1317/12 cbois.
% zob. D. Chromicka Dokumentacja elektroniczna w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym [w:] G. Szpor
(red.), D. Chromicka, D. Descours, A. Kaucz Andrzej, M. Madejczyk, E. Pertakowska, B. Pekalski, K. Schmidt Do-
kumentacja elektroniczna w podmiotach publicznych LEX 2013 Nr 179313.
% | OPS 10/13, ONSAIWSA 2014/5, poz 5.

155



U.z2013 r.,, poz. 262), w tym takze za posrednictwem organu administracji publicznej, za po-
mocg $rodkow komunikacji elektronicznej (...). W ocenie NSA, nie jest obecnie dopuszczal-
na sytuacja, w ktoérej pismo (dokument elektroniczny) opatrzone bezpiecznym podpisem elek-
tronicznym zostanie skierowane do sagdu drogg elektroniczng (np. na adres e-mail), nastepnie
bedzie weryfikowane w zakresie poprawnosci ztozonego podpisu elektronicznego i1 spdjnosci
danych w nim opatrzonych, drukowane 1 wlaczane do papierowych akt sadowych. Tak prze-
tworzony dokument nie bedzie juz dokumentem elektronicznym, lecz papierowym, a tych nie
mozna — jak wykazano — podpisac elektronicznie. Wymog podpisu tradycyjnego w tym zakre-

sie jest zatem nie tylko pozadany, ale przede wszystkim konieczny”.

Obecnie znowelizowane przepisy przewidujag mozliwos¢ (nie obowigzek) wnoszenia
dokumentéw, w tym pism procesowych strony, w formie dokumentu elektronicznego za po-
mocg $rodkéw komunikacji elektronicznej”’. Tym samym wniosek dowodowy bedgcy pi-

smem procesowym rowniez moze zosta¢ wniesiony do sagdu w postaci elektroniczne;.

Stosownie do tresci art. 12b § 2 p.p.s.a®®., w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
mozna wnosi¢ dokumenty elektroniczne do sadu administracyjnego przez elektroniczna
skrzynke podawcza (ESP), utworzong na podstawie ustawy o informatyzacji. Z art. 46 § 2a
p.p-s.a. wynika, ze pismo strony wnoszone w formie dokumentu elektronicznego powinno zo-
sta¢ podpisane przez strong¢ albo jej przedstawiciela ustawowego lub petnomocnika bezpiecz-
nym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomocy waznego kwalifikowanego cer-
tyfikatu, podpisem potwierdzonym profilem zaufanym ePUAP lub przez zastosowanie innych
mechanizmow, o ktorych mowa w art. 20a ust. 2 ustawy o informatyzacji, jezeli takie mecha-
nizmy zostaty wprowadzone przez sad administracyjny. Z kolei art. 12b § 1 p.p.s.a. stanowi,
ze okreslony w ustawie warunek formy pisemnej uwaza si¢ za niezachowany, jezeli dokument
elektroniczny nie zostat podpisany w sposob, o ktorym mowa w art. 46 § 2a p.p.s.a.. Brak ta-
kiego podpisu lub jego ewentualne wady (np. utrata waznos$ci kwalifikowanego certyfikatu)
nalezy zaliczy¢ do brakéw formalnych pisma, co oznacza, ze powstaje obowigzek wezwania

wnoszacego pismo do uzupetnienia takiego braku na zasadach okre§lonych w art. 49 § 1

77 p. Pietrasz [w:] J. Stugocki (red.) Zastosowanie srodkéw komunikacji elektronicznej w postepowaniu sqgdowo-
administracyjnym, Dziesiec lat polskich doswiadczern w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t.
I, , Wroctaw 2014, s. 496.
% Art. 12b dodany przez art. 4 pkt 2 ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. (Dz.U.2014.183) zmieniajacej nin. ustawe
z dniem 31 maja 2019r.
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p.p-s.a®’. Natomiast zgodnie z art. 49a p.p.s.a*. sagd potwierdza wniesienie pisma w formie do-
kumentu elektronicznego do swojej elektronicznej skrzynki podawczej przez przestanie urze-
dowego poswiadczenia odbioru w rozumieniu ustawy o informatyzacji, na wskazany przez
wnoszgcego adres elektroniczny®'. Urzedowe poswiadczenie przedlozenia (UPP) to doku-
ment XML stanowigcy urzedowe poswiadczenie odbioru, o ktorym mowa w § 7 Rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 wrzes$nia 2011 r. w sprawie sporzadzania i dorgcza-
nia dokumentéw elektronicznych oraz udostepniania formularzy, wzoréow 1 kopii dokumen-
tow elektronicznych®. UPP jest rodzajem urzedowego po$wiadczenia odbioru (UPO)*.
Urzgdowe poswiadczenie przedlozenia jest wystawiane automatycznie w momencie wptynig-
cia dokumentu do elektronicznej skrzynki podawczej podmiotu publicznego (ESP) i nie wy-
maga jakiegokolwiek dzialania ze strony pracownikow tego podmiotu - w przeciwienstwie do
urzedowego poswiadczenia doreczenia (UPD)*. Jedno i drugie generowane jest przez mecha-

nizm ESP.

Problematyka urzedowego poswiadczenia przedlozenia (wygenerowanego, co prawda
przez system informatyczny organu administracji, jednakze mechanizm generowania UPP
przez system sad administracyjnego jest identyczny) byla juz przedmiotem oceny sagdu admi-
nistracyjnego. NSA w wyroku z dnia 15 marca 2017 r.** podnidst, ze watpliwosci budzi po-

stuzenie si¢ dokumentem prywatnym (pismem spotki zapewniajacej obstuge informatyczng

» p, Pietrasz, Informatyzacja postepowania sqdowoadministracyjnego (nowe rozwiqzania), ZNSA Administracyj-
nego 2014, nr 5, s. 33.
%0 Art. 49a dodany przez art. 4 pkt 8 ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. (Dz.U.2014.183) zmieniajacej nin. ustawe
z dniem 31 maja 2019 .
31 W treéci urzedowego poéwiadczenia odbioru informuje sie o tym, ze pisma w sprawie beda doreczane za po-
mocg srodkow komunikacji elektronicznej, oraz poucza sie o prawie strony do rezygnacji z doreczania pism za
pomocy srodkéow komunikacji elektronicznej, o ktérym mowa w art. 74a § 2 p.p.s.a.
32 Dz.U.2018 poz. 180.
% Definiowanego jako dane elektroniczne powigzane z dokumentem elektronicznym doreczonym podmiotowi
publicznemu lub przez niego doreczanym w sposéb zapewniajgcy rozpoznawalnos$¢ pdzniejszych zmian dokona-
nych w tych danych, okreslajgce a) petng nazwe podmiotu publicznego, ktéremu doreczono dokument elektro-
niczny lub ktéry dorecza dokument, b) date i godzine wprowadzenia albo przeniesienia dokumentu elektronicz-
nego do systemu teleinformatycznego podmiotu publicznego — w odniesieniu do dokumentu doreczanego pod-
miotowi publicznemu, c) date i godzine podpisania urzedowego poswiadczenia odbioru przez adresata z uzy-
ciem mechanizmdw, o ktérych mowa w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy o informatyzacji, d) date i godzine wytwo -
rzenia urzedowego poswiadczenia odbioru - zrédto https://epuap.gov.pl.
* UPD wymaga podania daty odbioru oraz podpisu elektronicznego odbiorcy - osoby fizycznej, do ktérej kiero-
wane jest pismo. Pismo to odebra¢ mozna dopiero po podpisaniu i odestaniu UPD. Warto zauwazy¢, ze zarow-
no UPP jak i UPD sg - co do swej istoty - urzedowymi poswiadczeniami odbioru (UPO), jednak to, kto "odpowia-
da" za ich wytworzenie determinuje ich nazwe.
31 0SK 1729/15 cbois — podobnie WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 czerwca 2018 r. |1 SAB/Go 31/18 cbois
- wygenerowane poswiadczenie doreczenia stanowi dowdd na realng mozliwos¢ zapoznania sie adresata z tre-
Scig pisma. Poswiadczenie doreczenia jest niezaprzeczalnym urzedowym poswiadczeniem odbioru. Urzedowego
poswiadczenia przedfozenia wniosku nie sposéb podwazyc oswiadczeniem organu, iz brak byto w skrzynce od-
biorczej korespondencji.
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urzedu) celem wykazania, ze przedstawiony przez skarzacego (organ) wygenerowany urzedo-
wy dokument elektroniczny nie stanowi potwierdzenia okoliczno$ci odebrania korespondencji
kierowanej drogg elektroniczng. Zdaniem Sadu, ewentualna mozliwo$¢ celowego "przygoto-
wania" dokumentu powinna by¢ wykazana przy pomocy bardziej wiarygodnych $rodkéw (niz
dokument prywatny). Sad uznat, ze wiarygodnosci dokumentu UPP nie mozna obali¢ pismem
o charakterze dokumentu prywatnego, majagcym $swiadczy¢ o niedostarczeniu zgdania strony
na skrzynke odbiorczg organu (i tym samym usprawiedliwiajagcym bezczynnos$ci organu w za-

kresie zatatwienia wniosku).

Rozpatrujac sytuacje, ze wniosek dowodowy jest wnoszony do sagdu w postaci elektro-
nicznej, pierwsza konsekwencja jego wniesienia bedzie wygenerowanie protokotu urzedowe-
go poswiadczenia przedlozenia dla skarzacego przez system informatyczny sadu, w ktorym

zostanie okreslona doktadna data (tacznie z godzing) dorgczenia wniosku dowodowego.

Zgodnie z art. 83 § 5 p.p.s.a. data wniesienia pisma w formie dokumentu elektronicz-
nego jest okreslona w urzgdowym poswiadczeniu odbioru data wprowadzenia pisma do syste-
mu teleinformatycznego sadu. Wprowadzenie pisma do systemu teleinformatycznego nie wig-
ze si¢ z odczytaniem tego pisma przez pracownika sgdu. W praktyce najczesciej data wpro-
wadzenia pisma do systemu teleinformatycznego sadu bedzie tozsama z data wyekspediowa-

nia pisma z urzgdzenia podmiotu wysylajacego pismo™.

Majac na uwadze stanowisko orzecznictwa (wyrazone m. in. w wyzej przytoczonym
wyroku NSA z dnia 15 marca 2017 r.), ktére w istocie ,,wzmacnia” moc dowodowg poswiad-
czenia UPP (poniewaz nie mozna obali¢ domniemania jego prawdziwosci dokumentem pry-
watnym) obecnie mozna jedynie domyslac si¢ catej sfery problemoéw zwigzanych z wniesie-
niem np. wniosku dowodowego w formie elektronicznej w przystowiowe ,,5 minut” przed
rozprawg. Podobne problemy moze powodowac fakt niezapoznania si¢ sadu z wnioskiem do-
wodowym zlozonym przed rozprawg z ,,powodow technicznych zwigzanych z awarig syste-
mu”. Oczywiscie dopiero kilkuletnia praktyka pokaze, jak te nowe rozwigzania bedg funk-
cjonowaly, ale juz teraz w literaturze mozna spotkac si¢ z podobnymi obawami. P. Ruczkow-
ski podnosi, ze wérod zagrozen, jakie wigza si¢ z procesem informatyzacji postepowania sa-
dowoadministracyjnego, nalezy wymieni¢ np. problem z prawidtlowym funkcjonowaniem

urzadzen 1 oprogramowania informatycznego ,problemy moga pojawi¢ si¢ rowniez z interpre-

% P, Pietrasz Sprawiedliwos¢ proceduralna a informatyzacja postepowania przed sgdami administracyjnymi
[w:] J. Zimmermann (red.) Aksjologia prawa administracyjnego tom Il, Warszawa 2017, s. 107.
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tacja nowych poje¢ i zwrotdw z zakresu terminologii informatycznej, np. ,,forma elektronicz-

na dokumentu”, ,,posta¢ elektroniczna dokumentu™?’.

Trzeba rowniez podkresli¢, ze w nowych regulacjach p.p.s.a. przyjeto zasade fakulta-
tywnego dokonywania elektronicznych czynnosci procesowych przez strony oraz fakultatyw-
nego zastosowania komunikacji elektronicznej pomiedzy strong, a sagdem, przy czym to od
strony zalezaloby zastosowanie nowoczesnych technologii w postepowaniu. Zgodnie z art. 47
§ 3 p.p.s.a, przypadku pism i zatagcznikow wnoszonych w formie dokumentu elektronicznego
odpiséw nie dotacza si¢. W celu dorgczania dokumentoéw stronom, ktore nie stosuja srodkow
komunikacji elektronicznej do odbioru pism, sad sporzadza kopie dokumentéw elektronicz-
nych w postaci uwierzytelnionych wydrukow. Tym samym z jednej strony w przypadku pism
w formie dokumentu elektronicznego przepis ten znosi obowigzek stron dorgczania pism pro-
cesowych, z drugiej za$ strony kreuje obowigzek sadu doreczenia uwierzytelnionych kopii
wydrukéw dokumentdéw stronie, ktora nie stosuje srodkéw komunikacji elektronicznej do od-

bioru pism®.

5.14. Przeprowadzenie postepowania dowodowego z urzedu
Sad moze przeprowadzié postgpowanie dowodowe rowniez z urzedu, co nalezy jednak
do rzadkosci, bo sad administracyjny dokonuje ustalen faktycznych jedynie w takim zakresie,
w jakim jest to uzasadnione celami tego postepowania, a wigc ustalen, ktore bedg stanowity
podstawe oceny zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu, co oznacza, ze co do zasady sad nie

moze dokonywac ustalen, ktore zmierzatyby do merytorycznego rozstrzygniecia®.

Zdaniem NSA ,,Sagdowi administracyjnemu moéglby by¢ postawiony zarzut naruszenia
art. 106 § 3 p.p.s.a., pomimo ze z wnioskiem o przeprowadzenie dowodu uzupetniajacego z
dokumentéw nie wystgpita w postepowaniu zadna ze stron. Zarzut bylby uzasadniony jednak-
ze tylko wtedy, gdyby zostato ustalone, ze pomimo zachodzgcych watpliwosci w sprawie, sad
administracyjny nie zdecydowat o przeprowadzeniu dowodu z dokumentu, chociaz powinien i

2940

mogt to zrobi¢ w $wietle przestanek powolanego przepisu”®. Jednocze$nie trzeba zaznaczy¢,

3 p. Ruczkowski Nowe zasady komunikacji elektronicznej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Roczniki
administracji publicznej 2016 r, nr 2 s. 164.
% 7godnie z art. 235a. p.p.s.a. optate kancelaryjng pobiera sie rowniez za wydruki pism i zatgcznikéw wniesio-
nych w formie dokumentu elektronicznego sporzgdzane w celu ich doreczenia stronom, ktére nie postuguja sie
srodkami komunikacji elektronicznej do odbioru pism.
¥ B. Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, op. cit, s.199.
0 Zob. wyrok NSA z 18 czerwca 2008 r., Il GSK 187/08, Lex nr 567032; wyrok NSA z 15 kwietnia 2008 r., Il FSK
217/07, Lex nr 401671.
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ze dopuszczenie przez sad dowodu z urzgdu nie moze by¢ uznane za dziatanie, ktore narusza

zasade bezstronnos$ci sagdu i rownosci stron'.

W mojej ocenie, nalezatoby réwniez rozwazy¢ czy, jezeli w toku orzekania pojawity
si¢ watpliwosci co do kompletowosci akt administracyjnych (o czym byto mowa w poprzed-
nim rozdziale), a nast¢pnie akta te zostaty uzupetnione przez organ — materiaty te nie powin-

ny by¢ zatagczone do akt sprawy przez wydanie postanowienia w trybie art. 106 § 3 z urzedu.

Uwazam nadto, ze warto na zagadnienie przeprowadzenia uzupetniajgcego postepowa-
nia dowodnego z urzgdu spojrze¢ z perspektywy zasady niezwigzania sgdu zarzutami skargi.
W pismiennictwie podnosi si¢, ze wyktadnia poczyniona jeszcze na gruncie art. 51 ustawy o
NSA* pozostaje nadal aktualna®. W orzecznictwie tamtego okresu wypracowano poglad,
zgodnie z ktérym niezwigzanie granicami skargi powoduje, ze ,,sad ma obowigzek rozpatrzy¢
sprawe¢ rozstrzygnigta zaskarzong decyzja z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem calego po-
stepowania administracyjnego. Oznacza to nie tylko zezwolenie 1 uprawnienie sadu do wykra-
czania poza granice zaskarzenia, lecz rowniez jego obowigzek — stosownego rozstrzygania je-

zeli tylko zajdg wymagajace reakcji wadliwos$ci kontrolowanego aktu lub czynnosci™*.

5.1.5. Dokument w rozumieniu art. 106 § 3 p.p.s.a.

Dla ustalenia pojecia dokumentu w rozumieniu art. 106 § 3 p.p.s.a. nalezy zestawic
dwa pojecia, ktorymi poshuguje sie ten przepis: pojecie dowodu i dokumentu. Zestawienie
»dowodu z dokumentu” wylacza rozumienie pojecia dokumentu jako wszelkich dowodow.
Artykut 106 § 3 p.p.s.a. wprowadza expressis verbis ograniczenie, stanowigc, ze dopuszczal-
ny jest dowdd z dokumentow. Nie jest zatem dopuszczalne przyjecie, ze jest mozliwe prze-
prowadzenie innych dowodéw bowiem, prawo procesowe wyraznie rozgranicza rodzaje do-

wodow, a jednym z nich jest wiasnie dokument.

5.1.5.1. Problem definicji dokumentu.
W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze w art. 106 § 3 p.p.s.a. nie zdefiniowano

pojecia dokumentu. Réwniez kodeks postgpowania administracyjnego nie definiuje pojgcia

“T'Wyrok SN z 13 lutego 2004 r., IV CK 24/03, OSNC 2005, nr 3, poz. 45.
42 Ustawa z 11maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym Dz. U. poz. 368 ze zm. (uchylona).
“3 A. Kabat [w:] B. Dauter, A,Kabat, op.cit, s. 453.
“ Wyrok NSA z 26 maja 1998, Il SA 915/97, cbois.
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dokumentu®, cho¢ sie nim postuguje*®. Definicji dokumentu nie zawierajg rOwniez przepisy
0.p., ani poszczegdlnych ustaw podatkowych.

Z uwagi na to (a rowniez na fakt, ze ustawodawca, mimo zalozenia catloSciowego ure-
gulowania procedury sadowoadministracyjnej w odrgbnej ustawie, zastosowat w art. 106 § 5
p.p-s.a. odestanie do przepisow k.p.c. o postepowaniu dowodowym), zasadne wydaje si¢ sig-
gniecie do dorobku doktryny 1 orzecznictwa rOwniez na gruncie postepowania cywilnego. W
literaturze zarysowala si¢ pewna rozbiezno$¢ ogniskujgca si¢ wokot rozumienia pojgcia ,,do-
kument” uzytego w art. 106 § 3 p.p.s.a.

B. Dauter wskazuje’, ze przez odestanie zawarte w art. 106 § 5 p.p.s.a. przez doku-
ment, o ktérym mowa art. 106 § 3 p.p.s.a., nalezy rozumie¢ dokument urzedowy i dokument
prywatny, ktére to pojecia zostaly zdefiniowane w k.p.c.

Z kolei A. Tokarz podnosi, ze nie powinno ulega¢ watpliwosci, iz skoro postgpowanie
sadowoadministracyjne stuzy kontroli administracji publicznej to pojecie ,,dokument” nalezy
wyktada¢ w sposéb najbardziej zblizony do tego, jaki funkcjonuje w administracji, poniewaz
odwotanie do k.p.c. nie rozwigzuje problemu definicji dowodu, a ponadto odnosi si¢ ono tyl-
ko do postepowania dowodowego, czyli sposobu przeprowadzania dowodu*.

Definicja dokumentu w nauce prawa administracyjnego jest kwesta budzaca watpli-
wosci dlatego tez okreslenie jego desygnatow nie jest zadaniem tatwym. Z jednej strony moz-
na wyrozni¢ definicje maksymalizujace zakres przedmiotowy pojecia dokument (tzw. szero-
kie rozumienie). Komentatorzy k.p.a. i o.p. definiujag dokument jako akt pisemny stanowiacy
wyrazenie okre$lonej mysli lub wiadomosci®. Definicja ta niewatpliwe wywodzi si¢ z proce-
dury cywilnej gdzie dokument jest definiowany jak kazdy przedmiot, w ktérym zawarta jest
mysl, przejaw ludzkiej dziatalnosci, a jego zasadniczg funkcjg jest utrwalanie okreslonych

spostrzezen lub oswiadczen wszelkiego rodzaju w celu przedstawienia ich w tej formie przy-

% K.p.a. okresla natomiast cechy dokumentu urzedowego — podrozdz. 5.1.5.3.
“ Definicje takie, w tym definicje dokumentu urzedowego, znajdujq sie natomiast w innych aktach prawnych, w
szczegdlnosci: w art. 6 ust. 2 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informac;ji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz.
1198 ze zm.), zgodnie z ktérym ,dokumentem urzedowym w rozumieniu ustawy jest tres¢ oswiadczenia woli
lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepi-
sow Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt
sprawy"; w art. 2 pkt 3 ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. Nr 182, poz. 1228 ze
zm.), zgodnie z ktérym ,,dokumentem jest kazda utrwalona informacja niejawna", i w art. 115 § 14 k.k., zgodnie
z ktérym ,, dokumentem jest kazdy przedmiot lub inny zapisany nosnik informacji, z ktérym jest zwigzane okre-
slone prawo, albo ktdry ze wzgledu na zawartg w nim tres¢ stanowi dowdd prawa, stosunku prawnego lub oko-
licznosci majacej znaczenie prawne".
47 B. Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, op.cit, s. 374.
8 A. Tokarz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu dowodowym, ZNSA nr z 2017, s. 76.
49 B. Adamiak, J. Borkowski Postepowanie administracyjne, s. 208. P. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podat-
kowa. Komentarz., Wroctaw 2002, s. 23. Podobnie - por. B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa
1953, s. 112 - Dokumentem jest akt pisemny stanowigcy uzewnetrznienie okreslonych mysli lub informacji.
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sztosci. Dokumenty w tym znaczeniu, posiadajg okre§lona tre$¢ mys$lowa, i r6znig si¢ od in-
nych tzw. rzeczowych srodkow dowodowych™.

Zgota odmienny poglad prezentuje G. Laszczyca, ktory postuluje, waskie rozumienie
pojecia dokumentu i wskazuje, ze k.p.a. nie definiujac pojecia dokumentu, zawiera okreslone
wskazanie co do jego rozumienia. Zdaniem tego autora wynika ono z tresci art. 75 § 1 k.p.a.
Norma ta wymienia bowiem dokument jako przyklad srodka dowodowego, ustalajac jednak
0golng zasade, ze jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyja-
$nienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Taka konstrukcja srodka dowodowego, oparte-
go na kategorii ,,wszystko", oznacza, ze dokument, jako jedna z wielu dopuszczalnych postaci
dowodow, wymaga waskiego ujecia. Nie ma podstaw, a jednocze$nie takze potrzeby, nada-
wania pojeciu dokumentu szerszego znaczenia, skoro inne $rodki dowodowe, podobne tylko
co do niektorych elementow konstrukcyjnych do dokumentu (np. plany, szkice, rysunki
1 inne) mieszczg si¢ formule ,,wszystko" i moga stanowi¢ dowod w postgpowaniu administra-
cyjnym ogolnym (nalezg do kategorii $rodkéw dowodowych nienazwanych)®'.

Trzeba mie¢ $wiadomos$¢, ze powyzsze trudnosci ze zdefiniowaniem pojecia doku-
mentu, jak rowniez réznorodnos$¢ dokumentéw jaka wystepuje w obrocie prawnym powodu-
je, ze w literaturze przedmiotu spotyka si¢ wiele podziatow i klasyfikacji dokumentow, ktore
w istocie swej nie majg waloru definicyjnego, a jedynie porzadkowy.

Na powyzsze trudnos$ci natozyla si¢ nowelizacja prawa w zakresie regulacji cywilno-
-prawnych w postaci ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny, usta-
wy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw>’. Nowelizacja to wpro-
wadzila, po pierwsze w art. 77 ze zn. 3 k.c., definicj¢ dokumentu - zgodnie z trescia, ktorego
dokumentem jest nos$nik informacji umozliwiajacy zapoznanie si¢ z jej trescig. Po drugie w
art. 77 ze zn. 2 wprowadzit nowa forme $rodka dowodowego tzw. ,,form¢ dokumentowa”. Z
powyzszych regulacji wynika, ze a) dokument to no$nik, o ile zawiera informacj¢ i umozliwia
poznanie jej tresci, b) informacja jest konstytutywna cechg dokumentu. Co prawda powyzsza
nowelizacja nie dotyczyla wprost postepowania sgdowoadministracyjnego, ale w literaturze
pojawity si¢ — stuszne w mojej ocenie glosy — ze miata szerszy zakres oddzialywania, w tym
na sposob rozumienia pojecia ,,dowod z dokumentu” w p.p.s.a.>.

Podsumowujac, aby dany przedmiot mogt by¢ zakwalifikowany jako dokument:

° K. Flaga-Gieruszyriska [w:] A. Zielinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2012, s.
446.
*1 G. taszczyca, Akta sprawy w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014.
*2Dz. U.z2015r., poz. 1311.
3 Zob. A. Tokarz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu dowodowym, ZNSA nr z 2017, s. 76
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— powinien posiada¢ okre§long tre$¢ intelektualng, wyrazong stowem pisanym, mowio-
nym lub grafikg™,

— utrwalong na odpowiednim nos$niku,

— potwierdzajaca (wyrazajaca) pewien stan rzeczy,

— nie musi by¢ opatrzony podpisem (wilasnorecznym, elektronicznym), cho¢ powinien
pozwala¢ na ustalenie jego autora (wystawcy)>.
Powyzsze cechy dokumentu wynikajace z definicji znowelizowanego k.c. znalazly

swoje bezposrednie odzwierciedlanie w definicji dokument elektronicznego z art. 3 pkt 2

ustawy o informatyzacji, ktora znowelizowata p.p.s.a.

5.1.5.2. Dokument elektroniczny jako dowdd z dokumentu

W przepisach p.p.s.a. okreslenie ,,dokument elektroniczny” pojawiato si¢ obok funk-
cjonujacego juz okreslenia ,,dokument”. Niewatpliwie to drugie okreslenie jest szersze i — co
nalezy podkresli¢ — jak sie wydaje mieSci w sobie rowniez zawarto§¢ merytoryczng pojecia
,dokument elektroniczny”. Zdaniem P. Pietrasza spostrzezenie to jest istotne przede wszyst-
kim ze wzgledu na postanowienia art. 106 § 3 p.p.s.a™.

Powyzsza uwaga dotyczaca, ze poj¢cie ,,z dokumentéw” uzyte w art. 106 § 3 p.p.s.a
miesci w sobie merytoryczng zawarto$¢ pojecia ,,dokument elektroniczny” oznacza, ze zda-
niem tego autora przedmiotem dowodu moze by¢ dokument elektroniczny. W mojej ocenie,
ta stluszna konstatacja, ma bardzo daleko idace konsekwencje. Nietrudno bowiem sobie wy-
obrazi¢ sytuacje ztozenia wniosku dowodowego w formie elektronicznej (opisanego podroz-
dziale 5.1.3.), ktorego zatacznikiem bedzie dokument w formie elektronicznej. Innymi stowy,
w takiej sytuacji, mamy dwie plaszczyzny rozumienia pojecia dokument elektroniczny —
pierwsza ,,dokument elektroniczny” jako pismo procesowe - wniosek dowodowy, drugg ,,do-
kument elektroniczny” jako przedmiot dowodu z dokumentu.

W literaturze podkresla si¢, ze celem ustawowego uregulowania poje¢cia dokumentu
elektronicznego byla potrzeba adaptacji wspotczesnych metod komunikacyjnych w ramy pro-

cedur sagdowych®’. Definicje terminu ,,dokument elektroniczny” zawiera w art. 3 pkt 2 ustawy

** Por. T. Erecifski, Z problematyki dowody z dokumentu w sqgdowym postepowaniu cywilnym, Studia z prawa
postepowania cywilnego. Ksiega pamigtkowa ku czci Z. Resicha, Warszawa 1985, s. 77. Autor ten wskazuje, ze
Po pierwsze, musi wyrazac jakas wiadomosc¢ (mysl), ktéra ma byc¢ przedstawiona za pomoca zrozumiatych zna-
kéw (alfabet, cyfry lub inne znaki), i po drugie, ma by¢ utrwalona na okreslonym materiale, ktéry umozliwi jego
wielokrotne wykorzystanie w przysztosci.
>Zob. A. Tokarz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu dowodowym, ZNSA nr z 2017, s. 76.
¢ P. Pietrasz, Informatyzacja postepowania sqdowoadministracyjnego (nowe rozwigzania),
ZNSA z 2014, nr 5, s. 23
*” M. Jachowicz, M. Kotulski, Forma dokumentu elektronicznego w dziafalnosci administracji publicznej,
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o informatyzacji. Zgodnie z tym przepisem dokumentem elektronicznym jest stanowigcy od-
rebng cato$¢ znaczeniowg zbidr danych uporzagdkowanych w okreslonej strukturze wewnetrz-
nej 1 zapisany na informatycznym nos$niku danych. Z definicji tej mozna wywies¢, ze doku-
menty elektroniczne to nie tylko dokumenty zawierajace tekst, czyli tzw. dokumenty tekstowe
zawierajace informacje utrwalone za pomocg znakow alfabetu i regul jezykowych, ale row-

niez inne dokumenty elektroniczne, w tym np. postaci audiowizualne;.

Definicja dokumentu elektronicznego w literaturze przedmiot budzi uzasadnione oba-
wy. W komentarzach zwraca si¢ uwage, ze przed wprowadzeniem nastepnych zmian (w za-
kresie nowelizacji ustawy o dziatalno$ci podmiotow realizujgcych zadania publiczne® — dop.
moj) nalezatoby rozwia¢ watpliwosci, jakie definicja ta (dokumentu elektronicznego — dop.
moj) budzi w odniesieniu do mozliwosci odroéznienia dokumentu elektronicznego od innych
dokumentoéw ustawowo zdefiniowanych w prawie cywilnym, karnym i administracyjnym.

Zwracano uwage, ze nie powinno si¢ obecnie unika¢ uzgodnien interdyscyplinarnych,
1 to nie tylko w obrgbie systemu prawa, miedzy jego gatgziami, lecz takze z naukami poza-
prawnymi, w tym informatyka. Trudno tez catkowicie odrzuca¢ potoczne rozumienie np.
uzytkownikéw Internetu, dla ktérych dokumentem jest kazdy plik w formacie HTML i kazda
strona WWW. Wskazywano, ze w ujeciu interdyscyplinarnym nalezy przyjac, ze powstanie
dokumentu wigze si¢ z agregacja danych. Mozna dokumentom nada¢ r6zng warto$¢ informa-
cyjna i w zaleznos$ci od niej r6zng wartos¢ dowodowa, a jako istotny czynnik réznicujacy te

warto$ci potraktowaé ztozenie podpisu i jego rodzaj™.

Trzeba réwniez pamigta¢, ze dokumenty elektroniczne moge réwniez przybra¢ (a w
przypadku prowadzenia akt sprawy jednoczesnie w formie papierowe;j i elektronicznej — przy-
biorg®) posta¢ tradycyjnego wydruku. W tym znaczeniu informatyczny no$nik danych na kto-
rym dokument jest zapisany nie bedzie miat znaczenia dla zakwalifikowania go jako doku-

mentu.

Warszawa 2012, s. 41.
8 Przed 17 czerwca 2010 r. definicja dokument elektronicznego w ustawie o informatyzacji brzmiata - stano-
wigcy odrebng catos$¢ znaczeniowaq zbidr danych uporzgdkowanych w okreslonej strukturze wewnetrznej i zapi-
sany na informatycznym nosniku danych.
*® Zob. komentarz do art. 3 pkt 2 ustawy o informatyzacji G. Szpor [w:] C. Martysz, G. Szpor, K. Wojsyk Ustawa o
informatyzacji dziatalnosci podmiotdw realizujgcych zadania publiczne. Komentarz, Warszawa 2015.
 Nawet jesli w postepowaniu administracyjnym postuzono sie srodkami komunikacji elektronicznej, to na po-
trzeby sprawy sgdowoadministracyjnej nadal konieczne jest przenoszenie dokumentéw elektronicznych na no-
$niki papierowe. szerzej zob. P. Ruczkowski, Komunikacja elektroniczna w polskim i niemieckim postepowaniu
administracyjnym w ujeciu komparatystycznym, [w:] Zastosowanie idei public governance w prawie administra-
cyjnym, 1. Niznik-Dobosz (red.), Warszawa 2014, s. 290-307.
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Juz przed zmiang stanu prawnego NSA wskazywatl, Zze dokument, o ktéorym mowa w
art. 106 § 3 p.p.s.a., moze by¢ dopuszczony jako dowdd uzupetiajacy w postepowaniu przed
sadem administracyjnym na no$niku informacji, umozliwiajgcym zapoznanie si¢ z jego tre-
$cig; moze to by¢ zatem takze fotokopia® albo, "wersja elektroniczna" dokumentu zakodowa-

na w formacie xml®.

W literaturze podkresla, si¢ ze nalezy rozr6zni¢ dokument elektroniczny sensu stricto
(istniejacy w tej formie od poczatku) i dokument elektroniczny sensu largo (czyli taki, ktory
przybrat forme elektroniczng w wyniku np. zeskanowania)®. Warto zawazyc¢, ze problemem
dokumentu elektronicznego sensu stricto, ktory przybiera form¢ dokumentu wydrukowanego
byt juz przedmiotem rozwazan sadow w okresie przed nowelizacja — i sady dopuszczaty
mozliwo$¢ przeprowadzenia dowodu z takiego dokumentu w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. Przy-
ktadowo w wyroku z dnia 14 kwietnia 2017 r. NSA wskazat, ze wydruk z logéw (elektronicz-
nych potwierdzen logowania) systemowych potwierdzony przez osobg go wykonujacg jest ta-
kim dokumentem i moze on stanowi¢ dowdd z dokumentu prywatnego, mozliwy do przepro-

wadzenia przez sagd w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a®.

Konsekwencjg pogladu wyrazonego przez sad w powyzszym wyroku, a obecnie do-
datkowo wzmocnionym zmianami ustawodawczymi w zakresie dokumentu elektronicznego
— W mojej ocenie — bedzie potrzeba rozwazania dopuszczalno$ci innych dokumentéw tego
typu. Rozwazania bedzie wymagata chociazby kwestia dowodu ze strony internetowej, kore-

1%, smsow itd®. Z jednej strony w literaturze podnosi sig, ze np. znajdujacej

spondencji emai
si¢ w sieci strony internetowej nie nalezatoby traktowac jako sensu stricto dokumentu, a jedy-
nie jako zbior danych, ktory moze zawiera¢ okreslone tresci. Z tego wzgledu kazda z form
utrwalenia strony internetowej w postaci wydruku bedzie w istocie odtworzeniem zawartosci
monitora, swoistg reprodukcja tresci, ktorg wyswietla przegladarka przetwarzajac okreslone

dane informatyczne®. Z drugiej strony, wskazuje sie, ze w wielu regulacjach prawnych usta-

wodawca nawigzuje do medium internetu polecajac instytucjom publicznym tworzenie stron

® Wyrok NSA z 2 sierpnia 2017 r. Il FSK 1496/17 cbois.
% Wyrok NSA z 18 listopada 2010 r, Il GSK 1252/10 cbois.
8 A. Tokarz, op.cit. s. 81.
& Wyrok NSA z 14 kwietnia 2017 r. | OSK 2188/16 cbois podobnie wyrok NSA z 18 listopada 2016 roku sygn. akt
| OSK 1698/16 chois.
% Na gruncie orzecznictwie postepowania cywilnego podnosi sie, ze na podstawie wydruku email sgd moze
ustali¢ stan faktyczny, a wydruk ten to nie dowdd z dokumentu, ale inny srodek dowodowy.
% W orzecznictwie mozna spotykaé sie z préba inicjowania postepowania dowodowego z dowodu w postaci
strony internetowej np. wyrok WSA z 26 listopada 2015 Il SA/Rz 4/15 cbois.
¢7'S. Pawelec, B. Tredowski, Strona internetowa jako Zrédfo dowodowe, Przeglad Prawa Handlowego, z 2011 r.,
nr7,s.41.
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podmiotowych w ramach Biuletynu Informacji Publicznej jak zrodia informacji®®. W mojej
ocenie stuszny jest poglad, zgodnie z ktérym zasadne wydaje si¢ nietraktowanie strony inter-
netowe lub emaila jako kartki papieru o raz ustalonej tresci, ktorg mozna kopiowac i poswiad-
cza¢ jak kazdy inny dokument®. Konsekwencja tego zatozenia bedzie, ze pima facie, wydruki
ze stron nalezatoby traktowac raczej jako dowod z ogledzin — czego sad administracyjny do-

konaé nie moze”’.

Kolejna watpliwo$¢ moze wzbudzi¢ sytuacja, gdy strona wniesie wniosek dowodowy
o przeprowadzaniu dowodu np. z elektronicznego rejestru urzedowego (np. rejestry Krajowe-
go Rejestru Sadowego, Krajowego Rejestru Karnego, Ksigg Wieczystych) zalaczonego do
wniosku w postaci wydruku z takiego rejestru lub odnos$nika (linku) do takiego rejestru. Tak
jak weze$niej wspominatem, zastosowanie techniki cyfrowej do wykreowania dokumentu nie
powinno mie¢ wptywu na klasyfikacje go jako dowodu’'. Przed nowelizacjg kiedy wydruk z
tego typu rejestru byl uwierzytelniony sad uznawal, ze moze zosta¢ dopuszczony w trybie 106
§ 6 p.p.s.a’”’. Obecnie nalezalby si¢ zastanowic, czy jezeli we wniosku dowodowym opatrzo-
nym odpowiednio autoryzowanym podpisem elektronicznym wnioskodawca przedstawi np.
link do dowodu w urzedowym rejestrze prowadzonym w formie elektronicznej to — czy be-
dzie potrzebne dodatkowe uwierzytelnienie danych wynikowych z rejestru przez wniosko-
dawce? Te 1 podobne dylematy sad bedzie musial rozstrzyga¢ kazdorazowo sad ad causam,
poniewaz zwazywszy na postepujaca informatyzacje¢ dziatalnosci organdéw panstwowych wie-
le dokumentéw, ktore dotychczas tradycyjnie wystepowaly w formie ,,papierowej” bedzie
funkcjonowato jednie, jako ich elektroniczne odpowiedniki, nie posiadajac dotychczasowej

materialnej formy.

Nalezy podkresli¢, ze wszelkie powyzsze postulaty literatury odnosza si¢ do stanu
prawnego sprzed 31 maja 2019 r. 1 postugujg si¢ argumentacja wyprowadzong z formy doku-

mentowej k.c., a od chwili wprowadzania pojecia ,,dokumentu elektronicznego™ p.p.s.a. argu-

% A. Tokarz, op.cit. s. 82.
%S, pawelec, B. Tredowski, op. cit., s. 44 Trzeba miec¢ swiadomosé, ze tresci wyswietlane na ekranie monitora
sq efektem wielu procesow odszyfrowujgcych, co pozwala na lepsze zrozumienie tego, co za posrednictwem
monitora odbierajg nasze zmysty. Wszystkie tresci teleinformatyczne majg bowiem swdj poczgtek w kodzie
sktadajgcym sie z cyfr 0i 1 (binarnym), a droga, jakg przebywajq, zanim zostang wyswietlone w ustalonej for-
mie, jest zwykle obojetna dla dowodu na okolicznosc tresci strony internetowe;.
7® Sady oddalaty wnioski tego typu uznajac, ze strona internetowa nie ma walory dokumentu prywatnego zob.
wyrok WSA z 3 wrzesnia 2015 Il SA/Sz 2/15 cbois, por. A. Tokarz, op.cit. s. 82. Natomiast sgdy aprobowaty na
etapie postepowania administracyjnego dopuszczenie przez organ dowodu z wydruku strony internetowej jako
potwierdzajgcy fakt prowadzenia na nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej zob. np wyrok WSA z 25 sierpnia
2105 r. Il SA/Lu 875/14 cbois.
"t Wyrok WSA z 10 maja 2016 |l SAB/Kr 147/15 cbois.
2 Wyrok WSA z 19 pazdziernika 2018 r. Il SA/GI 572/18 cbois.
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mentacja ta ulegta wzmocnieniu (ze wzgledu na niezwykle szerokie zdefiniowania dokumen-

tu elektronicznego w art. 3 pkt 2 ustawy o informatyzacji).

Dokument elektroniczny w postepowaniu przed sadem administracyjnym bedzie przy-
bieral postaci materialng (przez wydrukowanie), ale sposob jego prezentacji przed sadem to
juz tylko ,kwestia techniczna”. Natomiast obecny w literaturze poglad, Zze przeprowadzenie
dowodu elektronicznego, nie wigze si¢ z konieczno$cig wlaczenia go do akt sprawy, ponie-
waz przeprowadzania dowodu polega na zapoznaniu si¢ z jego trescia, a opis tej czynnosci
moze by¢ zamieszczony w protokole™, w mojej ocenia nalezy rozumiec tak, ze postanowienie
dowodowe w zakresie dopuszczenia dowodu zostanie wydane, ale ze wzgledy na forme (no-

$nik) dokumentu nie da si¢ go zalaczy¢ do akt prowadzonych w tradycyjnej formie.

5.1.5.3. Dokument urzedowy

Ze wzgledu na kryterium wystawcy i ,,mocy dowodowej” dokumenty mozna podzie-
li¢ na urzedowe 1 prywatne. Skoro artykul 106 § 3 p.p.s.a. stanowi o dokumentach, a zatem
dopuszczalne sg zarowno dokumenty urzedowe, jak i prywatne™

W k.p.a. w brzmieniu tekstu pierwotnego obowigzywata zasada réwnej moc wszyst-
kich $rodkéw dowodowych. Oznaczalo to odejscie od podziatu srodkow dowodowych na
srodki ,,silniejsze” oraz ,,stabsze”, a w konsekwencji — nie przyznano dokumentom publicz-
nym wigkszej mocy dowodowej. Obecnie, ustawodawca w art. 76 § 11 2 k.p.a. (1194 § 112
0.p, ktory jest identyczny w tresci) wskazuje, ze dokumenty urzedowe sporzadzone w przepi-
sanej formie przez powotane do tego organy panstwowe w ich zakresie dziatania stanowig do-
wad tego, co zostalo w nich urzedowo stwierdzone”. Tym samym dokumentom urzedowym™
przystuguja: domniemanie prawdziwosci (dokument pochodzi od organu lub jednostki, ktora
go wystawila) oraz domniemanie zgodnosci z prawda (tre$¢ dokumentu jest z rzeczywisto-
$cig). Aby dokument urzedowy korzystat z powyzszych domnieman, musza by¢ spetnione

nastepujace przestanki:

7 A. Tokarz, op.cit. s. 83.
" Wyrok NSA z 6 pazdziernika 2012, Il GSK 164/05, ONSIWSA 2006, nr 2, poz 45.
> W mojej ocenie okreslenie cech dokumentu urzedowego wskazane w tych przepisach k.p.a. i 0.p. pozwala na
rekonstrukcje definicji dokumentu urzedowego, zgodnie z ktérg ,,dokument urzedowy to dokument sporzgdzo-
ny w przepisanej formie przez powotany do tego organ panstwowy w zakresie jego dziatania stanowigcy dowdd
tego, co zostato w nim urzedowo stwierdzone”.
’® Termin ,zaswiadczenie” i ,,dokument urzedowy” sg synonimami. Pierwszego z tych poje¢ uzywa sie z reguty
na okreslenie wyniku postepowania w sprawach wydawania zaswiadczen, a termin dokument urzedowy — na
okreslnie jednego z srodkéw dowodowych stuzgcych ustalania stanu faktycznego sprawy W. Chrdscielewski, J.P.
Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqda-
mi administracyjnymi, Warszawa 2018, s.162.
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1) musi by¢ sporzadzony przez powotany do tego organ panstwowy lub organ jed-
nostki organizacyjnej, lub inny podmiot, w zakresie poruczonych im z mocy prawa lub poro-
zumienia spraw wymienionych w art. 1 pkt 114 k.p.a.,

2) musi by¢ sporzadzony w formie prawem przepisane;j,

3) organ powinien go sporzadzi¢ w zakresie swego dziatania”.

Moc dowodowa dokumentu urzedowego nie jest bezwzgledna, gdyz art. 76 § 3 k.p.a.
(odpowiednio art. 194 § 3 o.p.) dopuszcza mozliwo$¢ przeprowadzenia dowodu przeciwko
tre$ci dokumentu w celu obalenia domniemania zgodno$ci z prawda o§wiadczenia zawartego
w dokumencie. Brak jest natomiast trybu obalenia domniemania autentycznosci dokumentu.
Luke w zakresie domniemania autentycznosci (czy dokument urzgdowy nie jest np. flasyfika-
tem) nalezy wypehi¢ w drodze rozszerzajacej interpretacji art. 76 § 3 k.p.aiart. 194 § 3 o.p.
— przyjecie innego rozwigzania naktadatby na organ orzekajacy obowigzek badania kazdego
przedstawionego dokumentu celem sprawdzenia, czy pochodzi on od organu, ktéry go wysta-
wil™,

Zwazywszy na oficjalny charakter administracyjnego postgpowania wyjasniajacego
prowadzonego zgodnie z wymaganiami zasady pisemnosci, dokumenty urzgdowe (w tym naj-
czgsciej - decyzje organow administracji) stanowig podstawowy element materiatu dowodo-
wego. Nieuznanie faktu stwierdzonego w dokumencie urzgdowym (o ile nie zostat obalony
przeciwdowodem) stanowi naruszenie przepisOw prawa procesowego’ .

Bezposrednim skutkiem domnieman prawnych z ktorych korzystaja dokumenty urze-
dowe jest skrocenie 1 uproszczenie postgpowania dowodowego — nie istniej potrzeba udowad-
nia faktéw stwierdzonych w dokumencie urzegdowym. Nadto dopoki dokument urzedowy,
znajduje si¢ w obiegu prawnym, dopoty nalezy go ocenia¢ zgodnie z jego trescia.

Jako przyktad ,,zwigkszonej mocy” dowodu z dokumentu urzedowego, moze postu-
zy¢ wydanie decyzji dla podatnika w trybie art. 86 ustawy o VAT, ktory byt kontrahentem
podmiotu wprowadzajacego do obrotu faktury niedokumentujace rzeczywistych transakcji, co
w konsekwencji doprowadzito, ze stal si¢ (kontrahent) adresatem ostatecznej decyzji organu
wydanej w trybie art. 108 ust. 1 ustawy VAT. Obie decyzje, a wigc decyzja wydana na pod-
stawie art. 86 ust. 1 VAT odmawiajgca dokonania odliczenia podatku naliczonego wskazane-

go na tzw. pustej fakturze 1 decyzji wydanej w trybie art. 108 ust. 1 VAT muszg by¢ wzajem-

7 Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 2017, s. 250.
78 por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit. s. 250.
” H. Dzwonkowski [w:] H. Dzwonkowski (red.) Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2018 s.1044.
8 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug t.j. Dz.U. z 2018.2174.
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nie ,.kompatybilne”. Odnosza si¢ bowiem do tego samego stanu fatycznego, tylko do dwéch
stron tej samej czynno$ci. Tym samym jezeli organ podatkowy wszczynajac postepowanie
podatkowe w stosunku do podatnika w trybie art. 86 ustawy VAT posiada juz ostateczng de-
cyzje (dokument urzedowy) wydang w trybie art. 108 ust 1 na kontrahenta podatnika, nie
moze poming¢ okoliczno$ci wynikajacych z tego dokumentu urzedowego®'.

Nie mozna jednocze$nie traci¢ z pola widzenia, ze przyznanie dokumentowi urzedo-
wemu zwigkszonej mocy dowodowej, nie stanowi wyjatku od zasady rownej mocy $rodkow
dowodowych i nie oznacza pierwszenstwa tego srodka dowodowego przed innymi. Oczywi-
$cie takie zwigkszenie mocy dowodowej dokumentu urzedowego przez system domnieman
nasuwa pytanie czy przy badaniu dowodu z dokument urzedowego zasada swobodnej oceny
dowodow 1 zasada prawdy materialnej nie zostaja w jaki§ sposob ograniczone? Zdaniem A.
Hanusza zbudowanie podstawy rozstrzygni¢cia administracyjnego na domniemaniu urzedo-
wym, jest ze swojej natury sprzeczne z osiaggnieciem prawdy materialnej. Traktowanie doku-
mentu urzedowego jako dowodu zupetnego tj. takiego, ktorego organ orzekajacy nie moze
oceni¢ swobodnie, powoduje, iz jest on zobowigzany uwazac jego tres¢ za dowod tego co zo-
stato w nich urzedow stwierdzone. W konsekwencji podstawa faktyczna rozstrzygnigcia nie
musi by¢, i nie zawsze jest, odbiciem obiektywnie istniejgcego stanu faktycznego™.

Stwarzajac mozliwo$¢ dla przeprowadzenia przeciwdowodu obalajacego domniema-
nie wiarygodnosci, czy prawdziwosci dokumentéw urzedowych, ustawodawca stanat na sta-
nowisku, iz mimo waloréw jakie niesie ze sobg stosowanie domnieman prawnych, nalezy w
uzasadnionych wypadkach usung¢ watpliwosci, jakie pojawily si¢ w toku prowadzonego po-
stepowania i stojg na drodze dochodzenia prawdy materialnej®. Dokument urzedowy jest za-
tem traktowany jako w petni wiarygodny do czasu ukonczenia postgpowania prowadzonego
w trybie art. 76 § 3 k.p.a. 1 art. 194 § 3 o.p. Domniemanie zgodnos$ci z prawda dokumentu
urzedowego jest domniemaniem wzruszalnym, a obalenie jego mocy jest mozliwe przez prze-
prowadzenie skutecznego przeciwdowodu — w konsekwencji obalenia tego domniemania do-
kument urzedowy jest traktowany tak jak dokument prywatny™.

Wracajac do wcezedniejszego przyktadu ,,wystawcy pustych faktur” dobra ilustracja
stanowiska, zgodnie z ktorym domniemanie dokumentu urzgdowego, nie moze stawac na dro-

dze dochodzenia prawdy materialnej, jest orzecznictwo negujace mozliwos¢ ,,automatyczne-

& Por. wyrok NSA z 29 listopada 2013 r. | FSK 61/13 cbois.
8 A, Hanusz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu podatkowym, Ex iniuria non oritut ius Ksiega ku czci Profe-
sora Wojciecha tgczkowskiego, Poznan 2003, s. 319-320.
8 A. Hanusz, Dowdd z dokumentu...op.cit, s. 323.
8 Por. L. Guzek, Dowody w postepowaniu podatkowym, MP 2001 nr 1, s.18.
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g0” powielenia oceny stanu faktycznego wynikajacego z dokumentu urzedowego bedacego
ostateczng decyzja wydang dla kontrahenta podatnika. Przykladowo w jednym z orzeczen
sad wskazat, ze dokumenty urzedowe sporzadzone w formie okreslonej przepisami prawa
przez powotane do tego organy wtadzy publicznej stanowig dowod tego, co zostato w nich
urzedowo stwierdzone. W ocenie sadu organy podatkowe nie mogly uzna¢, ze wystarczaja-
cym dowodem co do okoliczno$ci wykonania spornych prac pozostaje ostateczna decyzja wy-
dana wobec kontrahenta. Nie mozna bowiem uzna¢, ze pod pojeciem "urzedowego stwier-
dzenia" mozna przyja¢ ustalenia faktyczne zawarte w innej decyzji tego samego organu po-
datkowego wydanej wobec innego podatnika. Przeciwnie, nalezy uznaé, ze w takim przypad-
ku doszto by do ztamania zasady swobodnej oceny dowodow, co w konsekwencji uniemozli-
witoby to dotarcie do prawdy materialnej. Przyjecie odmiennej tezy nakazywatoby uznacé, ze
w okolicznos$ciach, w ktérych organ podatkowy ustalit by w ostatecznej decyzji stan faktycz-
ny w jednej ze spraw podatkowych, to we wszystkich pozostaltych sprawach podatkowych,
postepowanie dowodowe ograniczyloby si¢ jedynie do formalnego powtoérzenia ustalen za-
wartych w decyzji ostatecznej. Takiego natomiast stanowiska nie mozna przyjac®.
Orzecznictwo podkres§la nadto, ze domniemanie wiarygodno$ci decyzji, jako doku-
mentu urzedowego, wcale nie oznacza, ze organ podatkowy jest zwigzany ustaleniami fak-
tycznymi zawartymi w uzasadnieniu decyzji, bowiem obejmuje ono sentencje¢ decyzji, a nie
motywy rozstrzygniecia, czy ocen¢ materiatu dowodowego dokonang przez organ jg wydaja-
cy. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy podstawa faktyczna takiej decyzji jest wykorzystywa-
na jako jedyny (lub glowny) dowodd w sprawie, i nawet wowczas, gdy umozliwia to skrocenie
i uproszczenie postepowania dowodowego®. Zjawisko to mozna uzna¢ za niepokojace, jezeli
prowadzi do ograniczenia gwarancji procesowych stron postepowania podatkowego i naru-
szenia intuicyjnie rozumianej ,,sprawiedliwosci proceduralnej™’. Co prawda ustawodawca nie
wprowadzit zadnych warunkéw, pod ktorymi dowody z innych postepowan mogg zosta¢ wia-
czone w poczet dowodow danego postepowania, ale nie moze to powodowac¢ dopuszczalnos¢

zastosowania tej regulacji automatycznie i bezrefleksyjnie. Za takie warunki moglyby zosta¢

B\Wyrok WSA z 15 kwietnia 2011 r. | SA/Po 121/11 cbois. Podobnie WSA w wyroku z 12 grudnia 2013 IlI
SA/Wa 1314/13 cbois, w ktérym Sad stwierdzit, iz jezeli przyjgé, ze organ zwigzany byt ostateczng decyzjg w
sprawie kontrahenta, w ktorej stwierdzono, ze faktury wystawiono w trybie art. 108 ustawy o VAT, niedajgce
prawa do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony z takich faktur u nabywcy, to zbedne bytoby cate
postepowanie dowodowe w niniejszej sprawie. Nie ma normy prawnej, nakazujgcej zwigzanie Sadu ustaleniami
zawartymi w ostatecznej decyzji organu w stosunku do innego podmiotu nawet, gdy przedmiotowo sprawa ta
zwigzana jest z postepowaniem w innej sprawie.
8 Wyrok WSA z 3 kwietnia 2014 r., lll SA/Wa 2042/13 cbois.
8 A. Willenberg Decyzja jako dowdd w postepowaniu podatkowym Kwartalnik Prawa Podatkowego z 2017 nr 2,
5.88.
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uznane okolicznosci $wiadczace o braku mozliwos$ci lub znacznym utrudnieniu w przeprowa-
dzeniu czynno$ci dowodowej. Kwestia ta stata si¢ przyczynkiem do uzasadnionych rozwazan
doktryny i orzecznictwa nad prawidtowoscig dziatania organow, ktore nagminnie korzystajac
z dowoddw zebranych przez inne organy, ograniczaja uprawnienia strony do udziatu w czyn-
nosciach dowodowych®,

Tym samym, sad rozwazajac mozliwo$¢ dopuszczenia dowodu uzupetniajgcego z do-
kumentu majgcego na celu wyjasnienie istotnych watpliwosci dotyczacych okolicznosci wy-
nikajacych z dokumentu urzedowego znajdujacego si¢ w aktach spawy, powinien wzig¢ pod
uwage fakt, ze:

— uzasadnienie decyzji uzytej w charakterze dowodu jako dokumentu urzedowego nie
jest urzedowym stwierdzeniem faktow, ale zawiera ,,wskazanie” faktow, ktore organ
uznal za udowodnione,

— jest zespotem ocen co do obrazu rzeczywistosci, a nie jej urzedowym stwierdzeniem,

— uzasadnienie decyzji nie kreuje prawdy materialnej — nie mozna mowic o ,,dowodzie z

<5589

decyzji”®.

5.1.54. Dokument prywatny

Podstawowym wyznacznikiem pozwalajagcym wyrozni¢ kategori¢ dokumentéw pry-
watnych jest kryterium podmiotowe, a mianowicie jego wystawca, nie bedacy podmiotem
wykonujacym wladzy publicznej. Najogolniej rzecz biorgc dokument prywatny jest dowo-
dem, na to, ze osoba, ktéra go podpisata potwierdza okoliczno$¢ opisang w dokumencie. In-
nymi stlowy jest dowodem, ktéry potwierdza fakt ztozenia przez okreslong osobe oswiadcze-
nia woli o okreslonej tresci, ale nie przystuguje mu szczegdlna moc dowodowa 1 nie korzysta
z domniemania prawdziwosci, ani zgodno$ci prawda™.

Wartos¢ dowodowa dokumentu prywatnego bedzie zalezata mi.in od tego czy osoba,
ktora go podpisata, zostata pouczona o odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznania oraz o

prawie odmowy zeznan. Charakteru dokumentu prywatnego nie zmienia natomiast:

8 D. Strzelec, Posfugiwanie sie jako dowodem materiatami zgromadzonymi w innych postepowaniach, ,,Monitor
Podatkowy” 2008, nr 1, s. 23-30.
 Wyrok WSA w Gorzowie WIlkp. z 19 grudnia 2018 r. | SA/Go 504/18 cbois.
% Wyrok NSA z 8 maja 2002, sygn. akt | SA/td 1867/00, niepubl. Na marginesie mozna wskazaé, ze z uwagi na
mozliwego do zidentyfikowania wystawce dokument prywatny korzysta z domniemania prawdziwosci, w tym
sensie, dokument pochodzi od podmiotu wskazanego jako jego wystawca. Domniemanie to jest oczywiscie
podwazalne.
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— skierowanie go do organu administracji lub sagdu przez podmiot prywatny — fakt, ze
dokument 6w znajduje si¢ w posiadaniu instytucji wykonujacej wtadz¢ publiczng nie
zmienia jego charakteru na urzgdowy,

— ewentualna czynno$¢ opatrzenia go pieczecig organu’.

W postgpowaniu sgdowoadministracyjnym przyjmuje si¢ (art. 245 k.p.c. w zw. z art.
105 § 5 p.p.s.a.), iz formalna moc dowodowa nie przesagdza o tzw. mocy materialnej doku-
mentu, czyli kwestii wazno$ci i1 skuteczno$ci prawnej, lecz o prawdziwos$ci oswiadczenia, bo-

wiem dokument prywatny nie jest sam przez si¢ dowodem rzeczywistego stanu rzeczy’.

Odmienne rozwigzanie, co do dokumentéw prywatnych przyjete, jest w postepowaniu
podatkowym, w ktorym najwazniejszym dokumentem, pozwalajacym na weryfikacj¢ stanu
faktycznego, sa ksiegi podatkowe. Ksiggi podatkowe sa dokumentami o charakterze prywat-
nym, jednakze w postepowaniu podatkowym, stanowig dowdd tego co zostato w nich stwier-
dzone, czyli majg moc dowodowg taka jakg dokumenty urzedowe. Art. 193 o.p. przyznaje im
szczegdlng moc dowodowa jezeli s3 prowadzone rzetelnie i w sposdb niewadliwy. Wtedy sta-
nowig dowdd tego, co wynika z zawartych w nich zapiséw. Jest to wzruszalne domniemanie
prawne, iz miaty miejsca zdarzenia gospodarcze 1 to w wymiarze opisanym w ksiedze oraz, ze
ich przebieg byt taki , jak z ksiegi wynika. Ksigga korzysta z domniemania prawdziwosci (au-
tentycznoS$ci) oraz domniemania zgodnosci z prawdg (wiarygodnosci)®.

5.1.5.5. Znaczenie pojecia ,,dokument” w orzecznictwie sadowym

W petni podzielam poglad A. Tokarza™, ze wykorzystanie dorobku doktryny z zakre-
sie definicji 1 kwalifikacji dokumentu w praktyce nie zawsze jest proste i niejednokrotnie

wymaga skonfrontowania poj¢cia dokumentu z dorobkiem orzecznictwa sagdowego.

°! G. taszczyca Akta sprawy w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2014 i powotany tam wyrok
WSA w Lublinie z 31 pazdziernika 2006 r, 11l SA/Lu 307/06 zgodnie z ktérym “Zupetnie chybione jest stanowisko
organu odwotawczego, w swietle ktdrego faktura ujawniona w trakcie kontroli dokonanej w siedzibie eksporte-
ra i opatrzona pieczecig wtadz celnych stanowi dokument urzedowy w rozumieniu art. 194 Ordynacji podatko-
wej”.
2 Wyrok NSA z 3 lutego 2006 r. | OSK 387/05 cbois.
% D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015, s. 72 oraz powotana
tam literatura i orzecznictwo. Domniemanie to moze byc¢ obalone przez organ podatkowy, co do catosci lub cze -
s$ci jedynie przez wykazanie nierzetelnosci lub istotnej wadliwosci. Dla oceny czy ksiega jest rzetelna decydujace
znaczenie ma to, czy w oparciu o zapisy w niej dokonane mozna ustali¢ prawidtowg podstawg opodatkowania,
a wiec czy zawiera zapisy dotyczgce wszystkich zdarzen podatkowych majacych wptyw na ustalenie tej podsta-
wy. Wykazana rozbiezno$¢ pomiedzy trescig zapiséw ksiegi a stanem rzeczywistym uniemozliwia ustalenie wia-
Sciwej podstawy opodatkowania i stanowi przestanke do uznania ksigg podatkowych za nierzetelne. Jesli zapisy
w ksiedze opierajg sie na dowodach nieodzwierciedlajgcych rzeczywistych zdarzen lub ksiega nie rejestruje
wszystkich zdarzen, to nalezy jg traktowac jako nierzetelng, a w konsekwencji nie moze stanowi¢ dowodu w po -
stepowaniu podatkowym.
% A. Tokarz, tamze, s. 79.
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W orzecznictwie sagdow administracyjnych jako dokumenty o charakterze prywatnym
wskazywane sg szczegolnosci:
— umowy cywilno-prawne”,
— faktury *°,
— dokumenty pracownicze’’,

— praca magisterska®®,

— testamenty wlasnoreczne”,

— zaswiadczenie lekarskie wystawione przez lekarza poza ramami dziatania na zlecenie
organu administracji'®,

— informacja pochodzaca od zarzadcy nieruchomos$ci, umowa najmu lokalu'',

—  list przewozowy'®,

— pisemne o$wiadczenia stron (np. o$wiadczenie o zaplacie pozyczki, po twierdzenie

odbioru towaru!'®,

% Wyrok WSA w z 2 sierpnia 2012 r. w ktdrym Sad stwierdzit, ze zaréwno umowe najmu lokalu jak i wszelkie in-
formacje zarzadcy nieruchomosci uznaé nalezy za dokumenty prywatne Il SA/Po 315/12 cbois.
% Wyrok WSA z 5 czerwca 2008 r., w ktdrym Sad stwierdzit, ze proceduralnego punktu widzenia rachunek (fak-
tura) jest dokumentem prywatnym, sporzgdzanym w formie pisemnej, zawierajgcym okreslone scisle elementy.
Jako dokument prywatny faktura stanowi potwierdzenie pewnych faktow pochodzgcych od oséb, ktore je spo-
rzgdzity i podpisaty SA/Go 1065/07 cbois.
Wyrok NSA z 29 maja 2008 r., w ktdrym Sad stwierdzit, s3 $wiadectwo pracy wystawione przez pracodawce
nie jest dokumentem w rozumieniu art. 244 k.p.c., lecz stanowi dokument prywatny, o ktérym mowa w art. 245
k.p.c. i jest wytgcznie dowodem na to, ze pracodawca podpisat oswiadczenie stanowigce tres¢ tego swiadectwa
I0SK 889/07, cbois.
% Wyrok NSA z 2 grudnia 2012 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze zgodnie z art. 75 par. 1 k.p.a. jako dowéd w poste -
powaniu administracyjnym nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem. W $wietle tej definicji przedstawione przez studenta w przewodzie magisterskim opraco-
wanie nalezy traktowac jako srodek dowodowy w postaci dokumentu prywatnego | SA 841/99, cbois.
®postanowienie SN z 12 marca 2004 r. w ktérym Sad stwierdzit, ze testament wiasnoreczny pozostaje doku-
mentem prywatnym takze po uczynieniu na nim wzmianki o jego otwarciu i ogtoszeniu Il CK 65/03, LEX nr
602408.
100 \Wyrok SN z 13 stycznia 1999 r. w ktérym Sad stwierdzit, ze lekarz leczacy (kierujacy na badania lekarskie dla
celéow emerytalno-rentowych) nie jest organem panstwowym; wystawione przez niego zaswiadczenia nie sg
wiec dokumentami urzedowymi w rozumieniu tego przepisu. Zaswiadczenie o stanie zdrowia ma charakter do-
kumentu prywatnego i jego moc dowodowa ograniczona jest do zatozenia, ze osoba, ktéra go podpisata, ztozyta
osSwiadczenie zawarte w tym dokumencie. Mdwigc innymi stowy, zaswiadczenie to wyraza jedynie opinie leka-
rza wystawiajgcego skierowanie Il UKN 411/98 OSNP 2000/9/358, OSNP-wkt. 1999/8/5.
10%Wyrok WSA w Poznaniu z 2 sierpnia 2012 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze informacja pochodzaca od zarzadcy
nieruchomosci, jak i umowa najmu lokalu nie majg waloru dokumentéw urzedowych, a wiec nie podlegaja do-
mniemaniu okreslonemu w art. 76 § 1 k.p.a. Nalezy je uznac za dokumenty prywatne Il SA/Po 315/12 LEX nr
1258980.
102 \Wyrok NSA z 21 wrzeénia 2006 r. w ktérym Sad stwierdzit, ze o tym, kto jest przewoznikiem, decyduje treéé
dokumentu urzedowego — ktdrym jest licencja — a nie dokument prywatny list przewozowy CMR bedacy jedy-
nie dowodem na to, ze zostata zawarta umowa przewozu | OSK 1291/05, cbois.
103 Wyrok SN z 25 wrze$nia 1985 r., IV PR 200/05, OSNCP 1986, nr 5, poz. 84.
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— dziennik budowy'*,
— protoko! sporzadzony przez ubezpieczyciela'®.
Natomiast, oprocz decyzji administracyjnych, jako dokumenty o charakterze urze¢do-

wym, w orzecznictwie sgdowym, sg wskazywane w szczegdlnosci:

— ewidencja gruntéw i budynkow'®,

— postanowienie prokuratora'®’,

— pocztowy dowodd doreczenia adresatowi przesytki'®,

— za$wiadczenie lekarskie'”,

—  protokot z kontroli drogowej'"”,

102 Wyrok SN z 13 czerwca 1991 r., | CR 183/90, niepubl. W literaturze mozna sie spotkaé réwniez, ze dziennik
budowy w zakresie wpiséw witasciwych organéw publicznych jest dokumentem urzedowy, a w pozostatym za-
kresie dokumentem prywatnym zob. szerzej B. Majchrzak, Uwagi o charakterze prawnym dziennika budowy, ST
z2015r., nr1-2.
195 Wyrok SN z 16 sierpnia 1961 r., | CR 801/60, RPEiS 1962, nr 3.
106 \Wyrok WSA z 7 maja 2009 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze ewidencja gruntéw i budynkéw ma charakter do-
kumentu urzedowego i szczegdlng moc dowodowg w rozumieniu art. 76 k.p.a. lll SA/Po 435/2008 LEX nr
551949.
17\Wyrok WSA z 17 kwietnia 2009 r., w ktérym Sad stwierdzif, ze postanowienie prokuratury rejonowej wydane
na skutek rozpatrzenia wniosku jest dokumentem urzedowym w rozumieniu art. 76 k.p.a. i stanowi dowdd
tego, co zostato w nim urzedowo poswiadczone | SA/Wa 101/2009 LEX nr 555121.
108 \Wyrok NSA z 12 grudnia 2008 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze pocztowy dowdd doreczenia adresatowi prze--
sytki jest dokumentem urzedowym, potwierdzajgcym fakt i date doreczenia zgodnie z danymi na dokumencie
tym umieszczonymi. Taki charakter zwrotnego potwierdzenia odbioru przesytki uzasadnia przyjecie, ze doku-
ment ten korzysta z domniemania prawdziwosci. Domniemanie to moze wprawdzie zosta¢ obalone. Nie mozna
jednak przyja¢, by do obalenia tego domniemania wystarczyto ztozenie do akt wzoréw podpisdw zainteresowa-
nego i twierdzenie, iz przesytke doreczono - wbrew temu na co wskazuje pocztowy dowdd doreczenia - innej
osobie Il GSK 555/2008 LEX nr 526569. W. Chrdscielewski, J.P. Tarno podnoszg, ze za dokument prywatny nale-
2y uzna¢ potwierdzanie przez adresata (na tzw. zwrotce) daty doreczenia decyzji por. W. Chréscielewski, J.P.
Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqda-
mi administracyjnymi, Warszawa 2018, s.162.
1%Wyrok WSA z 21 pazdziernika 2008 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze zaswiadczenie lekarskie o chorobie jest za$
dokumentem urzedowym, z ktérym zwigzane jest domniemanie prawdziwosci tego, co w nim stwierdzono co
oznacza, ze o ile nie zostanie przeprowadzony przeciwdowdd, organ nie moze go kwestionowaé, a ten, kto
twierdzi, ze choroba stwierdzona zaswiadczeniem lekarskim nie istnieje, musiatby to udowodnié Il SA/Lu
244/2008, chois Na tg rozbieznos$¢ orzecznicza dotyczgcy zaswiadczania lekarskiego (w niektorych przypadkach
traktowane jest jako dokument urzedowy, w innych za$ jako dokument prywatny) naktada sie jeszcze poglad,
ze orzeczenie lekarskie jednostki wtasciwej do rozpoznania choréb zawodowych ma charakter opinii biegtego, a
organ prowadzacy postepowanie jest nim zwigzany. Organ nie ma prawa samodzielnej oceny dokumentacji le-
karskiej, prowadzacej do odmiennego rozpoznania schorzenia. Zwigzanie to wynika z tego, ze orzeczenie lekar-
skie stanowi jedyny wiarygodny Srodek dowodowy stuzgcy stwierdzeniu choroby zawodowej, jesli nie budzi
watpliwosci w swietle pozostatych dowoddw. Organy administracji sg zwigzane ustaleniami orzeczen diagno-
stycznych i nie dysponujgc przeciwdowodami, ktére mogtyby orzeczenia te podwazy¢, nie majg w tym zakresie
podstaw do przyjecia, ze rzeczywisty stan zdrowia skarzgcej ksztattuje sie odmiennie od wynikéw badan stano-
wigcych podstawe orzeczen lekarskich- Wyrok NSA z dnia30 listopada 2016 1l OSK 493/15, cbois.
1o\wyrok NSA z 28 kwietnia 2008 r. w ktédrym Sad stwierdzit, ze protokét z kontroli drogowej winien odpowiadaé
wymaganiom z art. 68 k.p.a. Jako dokument urzedowy w rozumieniu art. 76 § 1 k.p.a., sporzagdzony w przepisa -
nej formie przez powotane do tego organy panstwowe, w ich zakresie dziatania, stanowi dowdd tego, co zosta-
to w nich urzedowo stwierdzone Il GSK 50/2008, LEX nr 505272.
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—  wyrok sagdowy'",
— ksigzeczka wojskowa'"%.
— patenty'" .

Powyzsze analiza ogrzewnictwa sadowego potwierdza poglady doktryny dotyczace
wartosci dowodowej dokumentu urzedowego i prowadzi do wniosku, ze do czasu wzruszenia
zapiséw wynikajacych z dokumentéw urzedowych stanowig one dla sgdow administracyjnych
zrédlo informacji faktycznych poniewaz korzystaja z domniemania prawdziwosci. Jezeli skar-
zacy nie podwazyt skutecznie mocy dowodowej dokumentu urzedowego to ustalenia poczy-
nione przez organy administracyjne w oparciu o jego tres¢, nie beda budzily watpliwosci
sadu co do ich rzetelnosci i prawidtowosci'*.

Natomiast dokument prywatny stanowi w postgpowaniu sgdowym dowod tego, ze
osoba, ktora go podpisata ztozyla o§wiadczenie zawarte w dokumencie. Dokumenty prywatne
stanowig zatem jedynie zupetny dowdd na to, ze zawarte w nich o$wiadczenia pochodza od
wystawcy, lecz nie przesadzaja o zgodno$ci zawartych w nich twierdzen ze stanem faktycz-
nym.

5.1.5.6. Uzupekiajacy charakter dowodu z dokumentu

W p.p.s.a. przedmiotem dowodu sg fakty majace dla rozstrzygniecia sprawy istotne
znaczenie. Wyznacza to miejsce przeprowadzenia dowodu z dokumentu tylko w takich grani-
cach, gdy przy ocenie prawidlowosci ustalania stanu faktycznego przez organ sad administra-
cyjny ma co do pelnego, wyczerpujacego ustalenia istotne watpliwosci, ktore moga by¢ usu-
nigte przez przeprowadzenie dowodu uzupehniajacego.

Przede wszystkim dowod uzupehiajacy to dowod, ktory uzupehia jakie$ postepowa-
nie. Jezeli postgpowania administracyjnego nie byto lub bylo, ale miato charakter fragmenta-
ryczny wtedy postepowania w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. nie da si¢ uzupeli¢. Dowdd uzupet-
niajacy to taki, ktoéry nie byl przedstawiony i oceniony w postepowaniu administracyjnym.
Istota uzupehienia, zgodnie z powszechnym rozumieniem tego stowa, jest stworzenie pewnej

catosci, zupelnosci - w omawianym przypadku zupelnosci przeprowadzonego postepowania

1 Wyrok WSA z 9 grudnia 2011 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze wyrok obejmujacy zezwolenie sadu na dobro-
wolne poddanie sie odpowiedzialnosci traktowac nalezy jako dokument urzedowy w rozumieniu art. 76 § 1
k.p.a., potwierdzajgcy fakt popetnienia przestepstwa skarbowego VI SA/Wa 2009/2011, LEX nr 1135245.
112 Wyrok WSA z 2 kwietnia 2004 r., w ktérym Sad stwierdzit, ze ksigzeczka wojskowa jest "dokumentem urze-
dowym", o ktérym mowa w art. 76 § 1 k.p.a., z ktérym ustawa wigze domniemanie prawdziwosci zawartych w
nim danych. Sam fakt, ze w zbiorach Instytutu Pamieci Narodowej brak jest dokumentdw ("nie znalazly sie zad -
ne dokumenty"), ktére potwierdzatyby dane zawarte w ksigzeczce wojskowej, nie moze by¢ utozsamiany z
"przeprowadzeniem dowodu przeciwko tresci" tego dokumentu V SA 4259/2003, LEX nr 158943
13 \Wyrok SN z 25 sierpnia 1981 r., IV CR 269/81, OSPiKA 1983, z. 4, poz. 86.
% Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia uwag dotyczacych problematyki ,dowodu z decyzji” oméwionej w
podrozdziale 5.1.5.3.

175



dowodowego, ktore uwzglednia wszystkie istotne dla sprawy dowody. Jezeli okazatoby sig,
ze wnioskowane dowody tych funkcji nie spetniaja, to zadanie ich przeprowadzenia nie be-

dzie miato uzasadnienia'®.

5.1.6. Przestanki przeprowadzenia dowodu uzupelniajacego z dokumentu przed sg-

dem administracyjnym

5.1.6.1. Przestanka niezb¢dnos$ci wyjasnienia istotnych watpliwosci
Zawarte w art. 106 § 3 p.p.s.a. sformutowanie, zgodnie z ktérym dowdd z dokumentu
stuzy¢ ma "wyjasnieniu istotnych watpliwosci", wydaje si¢ pewnym skrotem myslowym.
Przedmiotem dowodu z dokumentu jako $rodka dowodowego jest fakt, ktorego dotyczy
twierdzenie. Dlatego przedmiotem dowodzenia przed sadem administracyjnym moga by¢ je-
dynie fakty, i to tylko te, ktére zawieraja informacje niezbedne do wyjasnienia istotnych wat-

pliwos¢!®,

Niezbgdno$¢ ta wystepuje wowczas, gdy bez danego dowodu z dokumentu nie jest

mozliwe rozstrzygnigcie istniejacych w sprawie watpliwosci. Za przyktad mozna przywotaé:

— okoliczno$¢, czy podpis osoby, ktéra podpisata decyzje jest podpisem osoby do tego

upowaznionej'!’,

— interpretacje statystyczng opracowang przez Prezesa Gltoéwnego Urzedu Statystyczne-
go w sprawie interpretacji PKWiU w zakresie ugrupowan niektérych towarow, bez

ktorego nie jest mozliwe ustalenie prawidtowej stawki podatku VAT,

— ustalenie kwestii zachowania terminu do wniesienia odwotania, jesli sagd administra-
cyjny powezmie watpliwosci w tej kwestii'"?,

— watpliwosci dotyczace mozliwosci wydania decyzji ostatecznej w przedmiocie podat-

ku dochodowego od o0séb fizycznych z uwagi na ewentualne przedawnienie zobowig-

zania z tytulu tego podatku'?’,

1158 Dauter [w:]S. Babiarz, B. Dauter, S. Marciniak, A. Mudrecki Doradca podatkowy przed sqdem administra-

cyjnym, Warszawa 2009, s. 202.

116 A, Hanusz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi, PiP z 2009 r., nr 2, s. 45.

117 por. wyrok NSA z 6 pazdziernika 2005 r., Il GSK 164/05, (ONSAIWSA 2006, nr 2, poz. 45) i wyrok NSA z 3 mar-

ca 2006 r., | OSK 544/05, LEX nr 198149.

118 B Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, op.cit, s. 375.

119 por, wyrok NSA z 14 maja 2007 r., Il OSK 1695/06 cbois.

120 por, wyrok NSA z 14 lutego 2007 r., || FSK 261/06, LEX, cbois. NSA uchylajgc wyrok sadu | instancji wskazat,

ze sad | instancji nie wyjasniatby bowiem okolicznosci faktycznych dotyczqcych przedmiotu sprawy - w tym wy-
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— uwzglednienie zlozonego przez stron¢ wniosku o przeprowadzenie dowodu z doku-
mentacji lekarskiej w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym, gdy dokumenta-
cja lekarska, w oparciu o ktorg wydano opini¢ o rozpoznaniu u strony choroby zawo-
dowej, pozostawata w dyspozycji organu administracji, lecz nie zostata obj¢ta poste-

powaniem dowodowym'*',

— sytuacja, kiedy strona wskazuje inng dat¢ dorgczenia decyzji, albowiem na kopercie,

ktorg dysponuje adresat jest numer innej decyzji niz zaskarzona'?,

— sytuacji wyjasnienia czy dokument petnomocnictwa istnial w dniu wydania zaskarzo-

nej decyzji'®.

Istotne watpliwosci powinny by¢ zwigzane z ocena, czy zaskarzony akt jest zgodny z
prawem'*, tzn. przeprowadzenie przez sad administracyjny uzupelniajacego postgpowania z
dokumentéw jest dopuszczalne wowcezas, gdy dowod bedzie pozostawal w zwigzku z oceng
legalnos$ci zaskarzonego aktu. W tym zakresie NSA wskazal z jednej strony, iz powyzszego
okreslenia nie nalezy odnosi¢ do istotnych watpliwosci zwigzanych z uzasadnieniem stanu

faktycznego'”

. Z drugiej za$ strony, w innym orzeczeniu podniost, iz o takich watpliwo$ciach
méwimy wowczas, gdy istotne dla sprawy elementy stanu faktycznego pozostaja niewyja-
$nione, sg sporne'?. Interesujace zapatrywanie na zagadnienie istotnych watpliwosci przedsta-
wit B. Dauter wskazujac, ze zakres kognicji ustalony przez ustawe dla sagdoéw administracyj-

nych wylacza mozliwos$¢ czynienia przez ten sad wlasnych ustalen faktycznych, ktore miaty-

padku zobowigzania z tytutu podatku dochodowego - lecz kwestie wstepnq - dopuszczalnos¢ wydania decyzji.
Wyjasnienie okolicznosci tego rodzaju niewgtpliwie nie spowodowatoby nadmiernego przedtuzenia postepowa-
nia w sprawie, bowiem sprowadzatoby sie do odroczenia rozprawy i zobowigzania organu do zatqczenia do akt
sprawy dokumentow potwierdzajgcych wystgpienie okolicznosci przerywajgcych bieg terminu przedawnienia.
Przeprowadzenie dowodu z dokumentdw potwierdzajgcych przerwanie biegu przedawnienia umozliwitoby Sq-
dowi przystgpienie do kontroli zgodnosci zaskarzonej decyzji z prawem /stosownie do art. 3 par. 1 i par. 2 pkt 1
Prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi/, natomiast ustalenie, Ze nie doszto do przerwania bie -
gu przedawnienia stanowitoby podstawe prawng do uchylenia decyzji na podstawie art. 145 par. 1 pkt 1 lit. "c"
p.p.s.awzw. z art. 70 par. 1 o.p.
121 por, wyrok NSA z 28 czerwca 2006, Il OSK 1231/05, LEX nr 265697.
122 postanowienie NSA z 19 stycznia 2005 r.0SK 1580/04, cbois.
122 Wyrok NSA z 9 sierpnia 2017 | OSK 2988/15, cbois.
122 \Wyrok WSA z 8 stycznia 2013 r., lll SA/Wa 1581/12. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 pazdzier-
nika 2005 roku, sygn. akt Il GSK 164/05, ONSAiWSA 2006/2/45 — W wyroku tym Sad stwierdzit, ze celem poste-
powania dowodowego, o ktorym stanowi art. 106 § 3 ustawy procesowej nie jest ponowne ustalenie stanu fak-
tycznego sprawy administracyjnej, lecz ocena, czy wtasciwe w sprawie organy ustality ten stan zgodnie z regufa -
mi obowiqzujgcymi w procedurze administracyjnej, a nastepnie czy prawidtowo zastosowaty przepisy prawa
materialnego do poczynionych ustalen. Przeprowadzenie uzupetniajgcego postepowania dowodowego z doku-
mentu przez sqd administracyjny bedzie dopuszczalne, zatem wdwczas, gdy postulowany (bgdZ dopuszczony z
urzedu) dowdd bedzie pozostawat w zwiqzku z oceng legalnosci zaskarzonego aktu.
125 \Wyrok NSA z 4 listopada 2005 r. | FSK 239/05, cbois.
126 \Wyrok NSA z 21 lipca.2006 r. | OSK 9/06, cbois.
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by stluzy¢ merytorycznemu rozstrzygnigciu sprawy, co nie oznacza jednak, ze zakresem poste-
powania dowodowego nie mogg by¢ objete okolicznosci faktyczne sprawy. Konstatacja ta
wynika z samej istoty postgpowania dowodowego (ktore odnosi si¢ do ustalen faktycznych, a
nie do podstawy prawnej rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej). W zwiagzku z tym oma-
wiang przestanke dopuszczalnosci postepowania dowodowego przed sagdem administracyj-
nym nalezy rozumie¢ przez pryzmat rzeczowe] wilasciwosci sadu administracyjnego 1 jego
ustrojowej funkcji sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci przez kontrolg dziatalno$ci admini-
stracji publicznej. Innymi stowy, dopuszczalno$¢ wyjasnienia istotnych watpliwosci musi by¢
oceniana na tle konkretnej sprawy i w aspekcie okoliczno$ci, ktére maja wpltyw na tres¢ jej

rozstrzygniecia'?’

. Mowiac inaczej, sad obowigzany jest sprawdzi¢, czy brak danego doku-
mentu w aktach sprawy pozostaje bez wptywu na ustalony w postepowaniu administracyjnym
stan faktyczny sprawy, czy tez prowadzi do wniosku, ze ten stan faktyczny jest niezgodny z

rzeczywistoscia.

Dodac¢ nalezy, ze to sad (a nie strony) musi powzig¢ watpliwos¢, o ktorej mowa w art.
106 par. 3 p.p.s.a aby przeprowadzi¢ uzupetniajacy dowdd z dokumentow'*. Zainicjowanie
postepowania dowodowego jest uzaleznione od oceny, czy dana kwestia rzeczywiscie ma ta-
kie znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy. Wobec tego nie zawsze, nawet pomimo istnienia
znaczacych zastrzezen co do zgromadzonego przez organy administracji materialu dowodo-
wego 1 jego adekwatnosci do okoliczno$ci sprawy, mozliwe bedzie uzyskanie aprobaty sadu

w zakresie przeprowadzenia dodatkowego postepowania dowodowego'?.

5.1.6.2. Przestanka niespowodowania nadmiernego przedluzenia postepowa-
nia
W literaturze wskazuje si¢, ze przez nadmierne przedluzenie postepowania nalezy ro-

zumie¢ konieczno$¢ odroczenia rozprawy'*

. Powyzsza teza, w mojej ocenie, wymaga uzupet-
nienia. Przede wszystkim oceniajac omawiang przestanke, sad powinien rozwazy¢, czy prze-
prowadzenie danego dowodu, moze doprowadzi¢ do zamknigcia sprawy sadowoadministra-

cyjnej, czy tez nie. Sad majac swiadomos¢, ze brak okreslonego dowodu, rodzi koniecznosé

1278, Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgéddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi Warszawa 2016, s. 375.
128 \Wyrok NSA z 10 pazdziernika 2006 r., || FSK 1240/05, cbois. Podobnie wyrok NSA z 3 sierpnia 2018 r. | FSK
1495/16 Przeprowadzenie dowodu uzupetniajgcego z dokumentow, pozostawione decyzji sqdu, ma stuzy¢ wyja-
Snieniu istotnych waqtpliwosci z punktu widzenia kontroli sqdowej zaskarzonej decyzji. LEX nr 2539737.
129+ Strzepek [w:] t. Strzepek, R. Mikosz (red.), G. Radecki, Pisma strony w postepowaniu przed sqgdami admini-
stracyjnymi — komentarz, orzecznictwo, wzory s. 239.
130 B, Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracy;-
nymi, Warszawa 2016, s. 376.
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uchylenia zaskarzonego wyroku musi odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy jezeli przeprowadzi
dany dowod z dokumentu, to bedzie mogt oddali¢ skarge. W konsekwencji jezeli odpowiedz
na to pytanie jest negatywna, to przeprowadzanie danego dowodu prowadzi tylko do zbg¢dne-

go przedtuzenia postgpowania sadowego.

Z uwagi na specyfike postgpowania przed sagdami administracyjnymi ustawodawca do-
puscit rowniez mozliwos$¢ przeprowadzenia dowodu z dokumentu poza rozprawa. Zgodnie z
art. 113 § 2 p.p.s.a. mozna przeprowadzi¢ dowdd uzupehiajacy z dokumentéw znanych stro-
nom po zamknigciu rozprawy, jezeli przeprowadzenie rozprawy co do tego dowodu sad uzna
za zbyteczne. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce zwlaszcza wtedy, gdy strony wniosty o prze-
prowadzenie dowodu z dokumentu, ktérego tre$¢ jest im znana, a z ktérym nie zapoznal si¢
jeszcze sad"”!. Tre§¢ tego przepisu nie zmienia wezesniej wyrazonego zapatrywania, ze zglo-
szenie wniosku dowodowego moze nastapi¢ wytacznie do chwili zamknigcia rozprawy przez
przewodniczacego sktadu orzekajacego, takze w sytuacji, gdy sad odroczyt ogloszenie wyro-

ku.
5.1.7. Przeprowadzenie dowodu uzupelniajacego z dokumentu
5.1.7.1. Postanowienie dowodowe

Zaréwno w przypadku dopuszczenia dowodu uzupehiajacego z dokumentu, jak réw-
niez odmowy przeprowadzenia takiego dowodu, sad pierwszej instancji powinien wyda¢ po-
stanowienie na podstawie art. 160 w zw. z art. 162 p.p.s.a. Postanowienie sad wydaje na roz-
prawie. W tresci postanowienia o przeprowadzeniu dowodu sad musi oznaczy¢ fakty podlega-
jace stwierdzeniu 1 srodek dowodowy, poza tym termin 1 miejsce przeprowadzenia dowodu,
chyba ze dowod ma by¢ przeprowadzony na rozprawie, niezwtocznie po wydaniu postano-
wienia (art. 106 § 315 p.p.s.a. w zw. z art. 236 k.p.c.). W postanowieniu o przeprowadzeniu
dowodu sad wskazuje fakty podlegajace stwierdzeniu i $srodek dowodowy, majac na uwadze,

ze przedmiotem dowodu sg tylko fakty majace dla sprawy istotne znaczenie (art. 227 k.p.c.).

Przeprowadzenie dowodu (dopuszczenie dowodu) ma form¢ postanowienia, ktore za-
pada na rozprawie; wpisuje si¢ je do protokotu rozprawy, bez spisywania odrgbnej sentencji,
poniewaz nie przysluguje na nie zazalenie. Postanowienie podlega ogloszeniu i nie wymaga

uzasadnienia. Dopuszczajac dowdd, sad powinien wskazywac, jakie okoliczno$ci majg nim

131 R, Mikosz (red.), G. Radecki Gabriel, . Strzepek Pisma stron w postepowaniu przed sqgdami administracyjny-
mi. Komentarz, orzecznictwo, wzory Warszawa 2008, s.238-240.
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by¢ stwierdzone, poza tym termin i miejsce przeprowadzenia dowodu, chyba ze dowod ma

by¢ przeprowadzony na rozprawie, niezwlocznie po wydaniu postanowienia'**.

Wydanie postanowienia dowodowego stanowi formalng podstawe przeprowadzenia
dowodu'?. Jest to wazny element postepowania dowodowego, poniewaz podstawg ustalen
faktycznych mogg by¢ tylko dowody prawidtowo przeprowadzone'*. Postanowienie to moze
by¢ zakwestionowane w ramach drugiej podstawy kasacyjnej przez stron¢ na podstawie art.

135

191 p.p.s.a”>. Zatem jezeli sad pierwszej instancji nie podejmie we wlasciwej formie decyzji
dowodowej, lecz dokona merytorycznej (negatywnej albo pozytywnej) oceny dowodu w uza-
sadnieniu orzeczenia, to wptyw tego uchybienia na wynik sprawy bedzie kontrolowany tylko
w przypadku podniesienia takiego zarzutu w skardze kasacyjnej (art. 191 p.p.s.a. w zw. z art.
174 pkt 2, art. 176 oraz art. 183 § 1 p.p.s.a.). Ponadto sad nie jest zwigzany postanowieniem
dowodowym i moze je uchyla¢ lub zmieniaé stosownie do okoliczno$ci, jak rowniez moze je

uzupetnia¢ lub nawet powtérzy¢, o ile nie jest to sprzeczne z zasada szybkosci 1 wnikliwosci

postepowania sgdowoadministracyjnego'.

W jednym postanowieniu mozna wskaza¢ kilka dokumentow dotyczacych réznych
okolicznosci, z tym ze w tresci postanowienia nalezy doktadnie okresli¢, ktore fakty maja by¢

wykazane przez poszczegolne srodki dowodowe'?’

. Natomiast sytuacja, gdy sad jedynie w pi-
semnym uzasadnieniu orzeczenia konczacego poda przyczyny nieuwzglednienie wniosku do-
wodowego, nie spetnia wymogu zajecia stanowiska przez sad w formie procesowej. Obowig-

zek wydania tego postanowienia wynika z art. 106 § 3 w zw. z art. 160 p.p.s.a'*®.

W orzecznictwie mozna jednak spotkaé si¢ z pogladem przeciwnym, np. NSA w wy-
roku z 21 czerwca 2011 r."* zauwazyl, iz rzeczywiscie w tresci protokotu rozprawy brak jed-
noznacznego sformutowania w przedmiocie wydania przez sad postanowienia w oparciu o
art. 106 § 3 p.p.s.a. W ocenie Sadu to uchybienie sadu nie miato jednak wptywu na wynik
sprawy, gdyz jak wynika z tre$ci tego protokotu, na rozprawie zostalo zlozone sprawozdanie

oraz odpis pisma petnomocnika skarzacych dorgczono pelnomocnikowi organu. Uwzglednia-

32 H. Dolecki, Stosowanie przepiséw procedury cywilnej w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, ZNSA z
2010r., nr5, s.96.
133 7ob. wyrok SN z 20 stycznia 1989 r., Il CR 310/88, Lex nr 8940.
134 Zob. wyrok SN z 20 sierpnia 2001 r., | PKN 571/00, OSNP 2003, nr 14, poz. 330.
135 W. Pigtek, Postanowienia niezaskarzalne w toku procesu [w:] Podstawy skargi kasacyjnej w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2011, s.329.
138 p.G. Bartosz-Burdiak, Zasady postepowania dowodowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — jak
unikac btedow przy inicijowaniu postepowar i w czasie ich trwania, Temidium 2015, nr 4, s.42
137 H. Dolecki, op.cit 5.97.
138 \W. Pigtek, Zastrzezenia do protokofu posiedzenia, ZNSA 2011, nr 4, s. 44
39| GSK 415/10 cbois.
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jac powyzsze oraz majac na uwadze uzasadnienie zaskarzonego wyroku nie sposéb uznac, ze

sad pominat ztozony wniosek dowodowy 1 nie odnidst si¢ do tej kwestii w swych motywach.

W mojej ocenie powyzszy poglad nie zastuguje na aprobate z tego wzgledu, ze dopie-
ro formalne wlaczenie (postanowieniem) dowodu uzupetniajacego w poczet akt sprawy po-

woduje, ze dowdd ten staje sie ich czegscia.

Oczywiscie poza wydaniem omawianego postanowienia, skorzystanie przez sad admi-
nistracyjny z uprawnienia do przeprowadzenia uzupetniajacego postgpowania dowodowego
przewidzianego w art. 106 § 3 p.p.s.a. powinno réwniez znalez¢ swoje odzwierciedlenie w
tresci uzasadnienia wyroku, a dokladnie w jego czgsci merytorycznej. Sad powinien zatem, w
sposob szczegdtowy w uzasadnieniu wyroku okresli¢ dokument (Srodek dowodowy), ktory
stat si¢ przedmiotem postgpowania dowodowego, oraz to czy dowdd przeprowadzono z urzg-

du czy na wniosek strony'*

. Ponadto zarzut naruszenia art. 106 § 3 p.p.s.a. w skardze kasacyj-
nej mozna skutecznie postawi¢ tylko wtedy, kiedy sad pierwszej instancji odmoéwit dopusz-

czenia dowoddw lub dopuszczajgc je dokonat ich btednej oceny'*.

Przez wydanie postanowienia dowodowego sad odnosi si¢ do wnioskow dowodowych
stron lub wskazuje, ze przeprowadza dowodd z urzgdu. Odniesienie si¢ do wnioskOw stron jest
obowiazkiem procesowym sadu, poniewaz musi albo uwzgledni¢ wniosek i dowod przepro-

wadzié, albo oddalié¢ wniosek'¥.
5.1.7.2. Przeprowadzenie dowodu z dokumentu

. Wskazane w art. 106 § 3 p.p.s.a. przeprowadzenie dowodu z dokumentow polega
przede wszystkim na zapoznaniu si¢ sadu 1 stron z tre$cig dokumentu i odbywa si¢ w ten spo-
sOb, ze na rozprawie sad przeglada i okazuje stronom dokument'®. Poza warstwg intelektual-
ng dokument moze by¢ obiektem ogledzin w zakresie jego cech i wygladu zewnetrznego. Do-
tyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy bedzie on uszkodzony lub bedzie zawierat np. przekreslenia.
Wszystkie te czynnosci A. Hanusz grupuje w tzw. ,,faze wstepng” badania dokument bedace-

go przedmiotem dowodu, na ktora sktadajg si¢ nastepujace czynnosci:

a) w przypadku dokumentéw prywatnych

140 A, Nedzarek Kontrola sqdu administracyjnego w zakresie ustalania stanu faktycznego sprawy przez organ
administracji publicznej jako istotny element prawa do sqdu Studia Prawnicze 2014 nr 4 5.137 i nast.
“Wyrok NSA z 22 listopada 2007 Il FSK 3/07 cbois.
192 70b. wyrok SN z 23 stycznia 2008 r., Il PK 125/07, OSNP 2009, nr 5-6, poz. 66; wyrok SN z 15 stycznia 2010 r.,
I CSK 197/09, Lex nr 564749.
3 B, Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracy;-
nymi Warszawa 2016, s. 378
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— sprawdzenie czy zostat podpisany (w mojej ocenie w przypadku dokumentow elektro-
nicznych zasadne jest przyjecie, ze sad powinien rowniez prowadzi¢ oceng czy doku-
ment w tej formie zastat prawidtowo autoryzowany podpisem we wiasciwej formie
przewidzianej dla tego typu dokumentu) przez wtasciwa osobe ,

— czy nie zostat podrobiony'*,

— czy kopia dokumentu jest dostatecznie czytelna,

b) w przypadku dokumentow urzgdowych

— sprawdzenie czy akt zostal wydany przez uprawniony organ i podpisany przez osobg
uprawniong do reprezentowania tego organu,

— sprawdzenie czy opatrzony zostat datg wydania, wlasciwymi pieczeciami itp'®.

Przede wszystkim sad administracyjny w tej fazie jest obowigzany zwrdci¢ uwage na
to, czy dany dokument pozwoli na przekonanie si¢ o istnieniu lub nieistnieniu faktow nie-
zbednych do wyjasnienia istotnych watpliwosci w sprawie. Przeprowadzajac dowod z urzedu
sad kieruje si¢ wlasng oceng stanu sprawy oraz potrzebg wyjasnienia okolicznosci faktycz-
nych. W dalszej kolejnosci ma to postuzy¢ sadowi do weryfikacji prawdziwosci (lub niepraw-
dziwosci) twierdzen stron postgpowania sadowoadministracyjnej badz wtasnej hipotezy o fak-
tach niezbednych do wyjasnienia watpliwosci w danej sprawie'*. Zgodnie z art. 233 § 112
k.p.c sad ocenia wiarygodno$¢ i moc dowodéw wedlug wiasnego przekonania na podstawie
wszechstronnego rozwazenia zebranego materiatu. Do sadu nalezy rowniez wyktadnia doku-

mentu'?’.

Po przeprowadzenia fazy wstepnej strony maja prawo do zglaszania uwag 1 o$wiad-
czen odnoszacych si¢ do danego dowodu. Jezeli strona kwestionuje prawdziwo$¢ dokumentu

lub tez jego autentycznos$é¢, winna wowczas tego rodzaju okoliczno$é udowodnié'*.

Nalezy rdwniez zwroci¢ uwage na to, ze przepis art. 106 § 3 p.p.s.a. nie dotyczy final-
nej oceny zgtoszonych dowodow (i wynikajacych z nich faktow), lecz podejmowania okreslo-

nych rozstrzygnie¢ dowodowych w ich przedmiocie, a zatem wstepnej oceny przydatnosci

144 podrobienie lub przerobienie dokumentu stanowi przestanke wznowienia postepowania sgdowoadministra-
cyjnego jedynie w przypadku, gdy prawomocne orzeczenie zostato oparte na sfatszowanym dokumencie, z kto-
rego dowdd zostat przez sad przeprowadzony w trybie art. 106 § 3 i 5 p.p.s.a. (por. wyrok NSA z 28 marca 2007
r., | OSK 16/07, LEX, nr 334155).
%5 A. Hanusz, Dowdd z dokumentu przed sqdami administracyjnymi, PiP 2009 nr 2, s. 48.
148 A, Hanusz, op. cit., s. 45
17T, Erecinski, [w:] T. Erecinski (red.), J. Gudowski, M. Jedrzejewska, K. Weitz, Kodeks postepowania
cywilnego, t. I, s. 707; T. Demendecki, [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 325.
%8 Art. 252 k.p.c. w zw. z art. 106 § 5 p.p.s.a.; zob. takze wyrok SN z dnia 12 pazdziernika 1972 r., Il CR 386/72,
OSPiKA 1973, z. 4, poz. 82.
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wnioskowanych przez strony $rodkow lub zrodet dowodowych. Ustalenie warto$ci prawnej
okreslonych faktow nalezy do fazy wyrokowania 1 jest uzewngetrzniane w uzasadnieniu final-
nego orzeczenia, dlatego nawet pozytywna dla strony decyzja dowodowa nie oznacza, ze sad,
ktory dany dowod z dokumentu przeprowadzit, uznajac go za ,,niezbedny do wyjasnienia
istotnych watpliwos$ci”, musi podtrzymac t¢ ocen¢ w motywach wyroku. Merytoryczna ocena

przydatnosci dowodu z dokumentu realizuje si¢ bowiem w fazie orzeczniczej.

5.1.8. Odpowiednie stosowanie procedury cywilnej w uzupeliajacym postepo-

waniu dowodowym

Zgodnie z § 5 art. 106 p.p.s.a. do postepowania dowodowego, o ktorym mowa w § 3
stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu postgpowania cywilnego. Zatem, odpowiednie sto-
sowanie przepisow k.p.c., o ktorym mowa w art. 106 § 5 p.p.s.a., odnosi si¢ wytacznie do po-
stepowania dowodowego prowadzonego na podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. Innymi stowy ode-
stanie z art. 106 § 5 p.p.s.a staje si¢ aktualne, kiedy sad uzna przeprowadzanie uzupetniajace-

go dowodowego z dokumentu za dopuszczalne.

W ocenie J.P. Tarno odestanie z § 5 art. 106 p.p.s.a odnosi si¢ w szczego6lnosci do
przepisoOw zawartych w art. 227-257 k.p.c. Polega ono na tym, ze przepis, do ktérego ustawa
odsyla, jest stosowany wprost, w zmodyfikowanej postaci albo w ogéle nie ma zastosowania,
jezeli pozostaje w sprzecznosci z istotg instytucji prawnej (art. 106 §3), w ktorej ma by¢ od-
powiednio zastosowany. W zwigzku z tym ten typ regulacji prawnej powinien by¢ stosowany
racze] wyjatkowo. Majac na wzgledzie fakt, ze postepowanie dowodowe przed sagdem admini-
stracyjnym ma charakter uzupetniajacy, unormowanie odsylajace w tym zakresie, J. P. Tarno,
ocenia pozytywnie. Dodatkowo autor ten podnosi argument, zgodnie z ktérym uregulowanie
wszystkich kwestii dotyczacych tej problematyki spowodowatoby bowiem nadmierne rozbu-
dowanie prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi o przepisy, ktore tylko wy-
jatkowo beda mialy zastosowanie. W dodatku petne uregulowanie postepowania sgdowoad-
ministracyjnego znalazto si¢ dopiero w ustawie p.p.s.a. Jak wskazuje ponad dwudziestoletnie
doswiadczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, sedziowie dawali sobie calkiem dobrze
rad¢ z odpowiednim stosowaniem przepiséw kodeksu postgpowania cywilnego w znacznie
szerszym zakresie niz obecnie. Brak zatem uzasadnionych podstaw, azeby obecnie zywic po-

149

wazniejsze obawy w tym wzgledzie'*. Za ta tezg przemawia roéwniez fakt, ze postepowanie to

%9 ), P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 295
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ma charakter pomocniczy 1 w praktyce rzadko do niego dochodzi. Zatem, odrgbne regulowa-

nie tej procedury bytoby zbedng formalnoscia.

Natomiast zdaniem H. Knysiak—Sudyki odestanie z § 5 art. 106 p.p.s.a. nalezy ocenic¢
negatywnie. Autorka ta wskazuje, ze skoro ustawodawca zadat sobie trud uregulowania catej
problematyki zwigzanej z postgpowaniem sgdowoadministracyjnym to brak racjonalnego uza-
sadnienia dla pominigcia w niej przepisow dotyczacych postgpowania dowodowego. Za-
mieszczenie tej regulacji nie spowodowalby w cale znacznego jej rozbudowania, nawet przy
przyjeciu, ze powinny znalez¢ si¢ w niej odpowiedniki art. 227-257 k.p.c. W ocenie tej autor-
ki argument, Ze przepisy te bedg miaty zastosowanie wyjatkowo, nie moze si¢ osta¢ poniewaz
ustawodawca szczegdtowo uregulowat kwestie zwigzane np. z odtwarzaniem akt, ktére z na-
tury rzeczy znajduja zastosowanie w sytuacjach wyjatkowych. Dodatkowo podkresla, ze
wskazywanie art. 227-257 k.p.c. jako zakresu odestania z art. 106 § 5 rowniez jest problema-
tyczny, gdyz w postepowaniu sagdowoadministracyjnym nie moze znalez¢ zastosowania w
szczegoOlnosci art. 228 k.p.c., bo problematyka zwigzana z notorycznoscig powszechng zostata
uregulowana w § 4 art. 106 p.p.s.a., co wyklucza stosowanie w tym zakresie przepisow k.p.c.
Podobnie wykluczone begdzie stosowanie art. 232 k.p.c., gdyz kwestia inicjatywy dowodowe;j
zostata uregulowana wprost w art. 106 § 3 p.p.s.a. Zwraca réwniez uwage szczeg6lny charak -
ter postepowania dowodowego prowadzonego przed sadem administracyjnym — jest ono
wszak ograniczone do dowodow z dokumentéw prywatnych i1 urzedowych, ktéorym to dowo-
dom shluza szczegblne, statuowane przez przepisy art. 244 i 245 k.p.c., domniemania. W isto-
cie zatem omawiane odestanie ogranicza si¢ do art. 244, 245 oraz 248-257 k.p.c."". Nie prze-
konuje mnie ta argumentacja, poniewaz odpowiednie stosowanie prawa polega na stosowaniu
przepisow, do ktorych ustawodawca odestat, wprost, w postaci zmodyfikowanej lub odmowie

ich stosowania.

Mozna si¢ rowniez spotkaé z pogladem, ze zgodnie z aksjologia postgpowania dowo-
dowego w ramach postgpowania sgdowoadministracyjnego, przez delegacj¢ ustawowa zawar-
ta w art. 106 § 5 p.p.s.a., do postgpowan przed sgdami administracyjnymi odpowiednio stosu-
je sig art. 227, art. 228 § 2, art. 231, art. 233, art. 234, art. 235, art. 236, art. 237, art. 238, art.
239, art. 240, art. 241, art. 242, art. 243, art. 244, art. 245, art. 248, art. 249, art., 250, art. 251,
art. 252, art. 253, art. 254, art. 255, art. 256, art. 257 k.p.c. Jak wynika z przedstawionego ka-

talogu przepis6w, sa to zatem uregulowania odnoszace si¢ zarowno do ogoélnych zagadnien

1304, Knysial-Sudyka [w:] T. Wo$, H. Knysial-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2016, s. 678.
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postepowania dowodowego, jak 1 kwestii szczegotowych zakreslonych wylacznie dla prze-
prowadzania dowodu z dokumentow. Aktualne staje si¢ rOwniez stosowanie przez sady admi-
nistracyjne domnieman faktycznych i prawnych, zgodnie z wypracowanymi przez procedure
cywilng zasadami®'. Nie majg odpowiedniego zastosowania: art. 228 § 1 k.p.c., bowiem jego
zakres reguluje art. 106 § 4 p.p.s.a.; art. 232 k.c., poniewaz jego zakres reguluje art. 106 § 3
p.p.s.a.; art. 246 1 247 k.p.c., bo w postepowaniu sgdowoadministracyjnym nie moga mie¢ za-
stosowania dowody z zeznan §wiadkow. Odpowiednie stosowanie k.p.c. moze mie¢ miejsce
tylko wowczas, gdy zachodzi potrzeba przeprowadzenia uzupehniajacego postepowania do-

wodowego, a takze jezeli jest to dopuszczalne'>

. W orzecznictwie NSA podkresla si¢, ze do-
piero, gdy sad dopusci przeprowadzenie dowodu uzupetiajacego z dokumentu, to w tym za-
kresie beda mialy zgodnie z postanowieniami art. 106 § 5 p.p.s.a. odpowiednie zastosowanie

przepisy k.p.c. dotyczace postgpowania dowodowego'>’.

Majac na uwadze powyzsze rozbieznosci, wskaza¢ nalezy, ze faktycznie wynikajg one
z jednej strony z niedopatrzenia ustawodawcy'*, niemniej na poparcie zashuguje poglad, ze
wobec wieloletniej praktyki rozwigzania przyjete w art. 106 § 5 okazaly si¢ skuteczne 1 wy-

starczajace.

5.1.9 Ograniczania postepowania dowodowego przed sadem administracyjnym w

p-p-s.a. wynikajace z orzecznictwa

Dotychczasowy dorobek orzeczniczy sadow administracyjnych wypracowany na grun-
cie stosowania art. 106 § 3 p.p.s.a. pozwala na wyodrebnienie ograniczen dowodowych w
dwoch ptaszczyznach: a) na plaszczyznie zwigzanej z charakterem dowodu 1 b) na plaszczyz-

nie zwigzanych z charakterem postepowania prowadzonego w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a.

51 p G. Bartosz-Burdiak, Zasady postepowania dowodowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym — jak
unikac btedow przy inicjowaniu postepowan i w czasie ich trwania, Temidium 2015, nr 4, s.42.
1328, Dauter [w:] B. Dauter, A Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi Warszawa 2018, s. 381.
133 zob. wyrok NSA z 10 sierpnia 2016 r., Il GSK 155/15, LEX nr 2101833.
3% Na marginesie trzeba odnotowaé, ze réwniez ograniczeri w postepowaniu dowodowym, zwigzanych z dowo-
dami sprzecznymi z prawem ustawodawca nie zdecydowat sie zamiesci¢ p.p.s.a. Jest to o tyle problematyczne,
ze kodeks postepowania cywilnego sam w sobie nie zna kategorii dowodéw sprzecznych z prawem. Kodeks za-
wiera obszerng regulacje postepowania dowodowego (art. 227 — 315 k.p.). W ramach tej regulacji istniejg
szczegbtowo unormowane zasady przeprowadzania poszczegdlnych dowoddw, wsrdd ktérych znajduja sie tak-
Ze poszczegdlne ograniczenia w korzystaniu z nich. | tak np. w przypadku dowoddw z dokumentéw do ograni-
czen takich nalezy zaliczy¢ np. wymogi stawiane dokumentom urzedowym (art. 244 k.p.c), dokumentom pry-
watnym (art. 245 k.p.c.), czy zwigzane z przeprowadzeniem dowodu z przestuchania stron przeciwko osnowie
lub ponad osnowe dokumentu obejmujgcego czynnos$¢ prawng (art. 247 k.p.c)
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5.1.9.1. Ograniczenia dowodowe zwigzane z charakterem dowodu

W $wietle orzecznictwa sagdow administracyjnego nie jest mozliwe prowadzenie uzu-
pehiajacego postgpowania dowodowego z nastepujacych dowoddow poniewaz nie sg one do-

kumentami w rozumieniu art. 106 § 3 p.p.s.a.:

1) opinii prawnej'*,

2) opinii biegtego'*®,

3) opinii urbanistycznej'’,

4) zeznah $wiadkow'® |

5) wyroku sagdu administracyjnego zapadlego w innej sprawie'”’,

6) srodka dowodowego w postaci uzyskania informacji od organu'®,
7) publikacji prasowej'®’,

8) zdjecia satelitarnego z portalu internetowego'®.

Osobnym zagadnieniem, jest niemozno$¢ przeprowadzania postgpowania dowodowe-
go z dokumentdw, ktore znajdujg sie w aktach sprawy'®. Wynika to z samej istoty uzupetnia-
jacego postepowania dowodowego. Wszak jego celem, co wielokrotnie podkreslatem, jest
sprawdzenia, czy braki w materiale dowodowym, znajdujacym si¢ w aktach sprawy, unie-
mozliwiaja oceng, czy w postepowaniu administracyjnym mialo miejsce rzetelne ustalenie

stanu faktycznego sprawy.

1353 Wyrok NSA 24 wrzeénia 2015 r. Il OSK 1692/14 cbois. Postanowienie NSA z 16 wrze$nia 2005 r. FSK 1973/04,
Monitor Prawniczy 2005, Nr 10, s.2
136 Wyrok sktadu 7 sedziéw z 25 wrzesnia 2000 r., FSA 1/2000, LexisNexis nr 348462 (ONSA 2001, nr 1, poz. 1)
Stanowisko to zostato skrytykowane przez A. Skoczylasa w glosie do wskazanego wyzej wyroku. Autor przede
wszystkim zwrdcit uwage na fakt, iz tzw. prywatna opinia biegtego (sporzadzona na wniosek jednej ze stron po-
stepowania sagdowego) odnosi sie w zasadzie jedynie do oceny, czy organy prowadzgce postepowanie admini-
stracyjne dokonaty ustalen stanu faktycznego zgodnie z regulacjami procedury administracyjnej i czy w zwigzku
tym zostata prawidtowo przeprowadzona subsumcja przepisu prawa do tych ustalen (por. (ONSA 2001, nr 1,
poz. 1)
7 0SK 1673/04 cbois
138 Wyrok NSA z 25 lutego 2000 r., | SA 428/99, Lex, nr 55767). Orzeczenie odmienne - wyrok WSA w Olsztynie z
23 maja 2017 r., | SA/OIl 416/16, LEX nr 2307430 Okreslone dowody, w tym zwtaszcza z przestuchania $wiadka
czy tez z ogledzin (a w zasadzie protokoty z tych czynnosci dowodowych), po wtgczeniu do innego postepowa-
nia sg de facto dowodami z dokumentow.
139 Wyrok WSA z 18 pazdziernika 2007 r. | SA/td 377/07 cbois.
160 \Wyrok NSA z 19 wrze$nia 2012 | GSK 1138/11 cbois.
181 Wyrok z 13 czerwca 2007 r. Il OSK 1051/06, ONSAIWSA 2008 nr 4, poz 69 Orzeczenie to odnosi sie do jeszcze
jednej istotnej kwestii, a mianowicie przyjmuje, ze art. 106 § 3 p.p.s.a. nie moze mie¢ zastosowania w postepo -
waniu kasacyjnym, gdyz wyklucza to tres¢ art. 183 p.p.s.a.
162 \Wyrok NSA z 25 listopada 2009 r. Il GSK 219/09 cbois.
163 Wyrok NSA z 22 listopada 2007 Il FSK 3/07 cbois.
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5.1.9.2. Ograniczenia dowodowe zwigzane z charakterem post¢powania uzupelnia-

jacego postepowania dowodowego

1) uzupehiajace postepowanie dowodowe nie moze by¢ podstawg do kwestionowania
ustalen przyjetych przez organy podatkowe i nie moze stluzy¢ zwalczaniu ustalen fak-
tycznych, z ktorym strona si¢ nie zgadza'®,

2) przeprowadzenie uzupetniajgcego postepowania dowodowego z dokumentow jest wy-
kluczone w sytuacji wystgpienia istotnych watpliwosci zwigzanych z ustaleniem zaist-
nialego w sprawie stanu faktycznego'®. Jezeli zachodzi potrzeba dokonania ustalen,
ktére majg stuzy¢ merytorycznemu rozstrzygnigciu, sad powinien uchyli¢ zaskarzong
decyzje 1 wskazac organowi zakres postgpowania dowodowego, ktore organ ten powi-
nien uzupetnic¢'®,

3) w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. moze by¢ dopuszczony jedynie dokument, ktéry nie byt
przedstawiony i oceniony w postgpowaniu administracyjnym, pod warunkiem, ze jest
to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci co do legalnosci kontrolowanego
aktu'®’,

Analiza orzecznictwa w omawianym zakresie doprowadza do wniosku, ze jak juz wie-
lokrotnie podkreslatem, uzupetiajace postgpowanie dowodowe nie moze shuzy¢ ustaleniu
stanu faktycznego, lecz ocenie czy organu administracji ustality ten stan zgodnie z przepisami
postepowania, a nastgpnie czy prawidtowo zastosowaty przepisy prawa materialnego do usta-

lonego stanu faktycznego'®®

. Wszak sad administracyjny nie jest organem odwotawczym, a
postepowanie sagdowoadministracyjne nie stanowi kontynuacji postgpowania administracyjne-
g0'®. W konsekwencji trafnie uwaza si¢ w orzecznictwie sagdéw administracyjnych za naru-
szajace zasade wyrazong w art. 133 § 1 p.p.s.a. samodzielne ustalanie przez sad stanu faktycz-
nego sprawy w oparciu o dowody 1 fakty, ktore zaistnialy po dniu wydania zaskarzonej decy-

zji przez organ odwolawczy i z tego wzgledu nie mogty by¢ znane temu organowi'™.

164 Wyroki: NSA 14 listopada 2108 | OSK 10/17,WSA z 3 pazdziernika 2018, | SA/GI 786/18 i NSA 17 stycznia
2006 r. | FSK 508/05 cbois.
165 Wyrok NSA z 1 marca 2019 | OSK 599/17, wyrok WSA z 26 lutego 2019 r. Ill SA/td 3/19, wyrok NSA z 17
stycznia 2019 | GSK 974/18 o wyrok NSA z 20 stycznia 2010 r. Il FSK 1306/08 cbois.
166 \Wyrok NSA z 24 stycznia 2019 | OSK 548/17 cbois, wyrok NSA z 7 lutego 2001 r., sygn. akt V SA 671/00, LEX
nr 50129.
7 Wyrok z 9 sierpnia 2017 | OSK 2988/15, Wyrok NSA z 9 grudnia 2011 | FSK 108/11 cbois.
18\Wyrok NSA z 9 sierpnia 2017 | OSK 2988/15 cbois wyrok NSA z 21 czerwca 2011 r., | GSK 415/10, wyrok NSA z
10 maja 2011 r. | OSK 47/11 por. wyrok NSA z 7 lutego 2006 r., sygn. akt Il GSK 359/05, opubl. ONSAiIWSA 2006,
nr5, poz. 145.
169 \Wyrok NSA z 7 czerwca 2013 r. Il GSK 2251/11, wyrok WSA 1Il SA/Kr 255/15 cbois.
170 wyrok NSA z 15 lutego 2006 1l FSK 659/05 cbois.
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5.2 Niewyjasnienie stanu faktycznego sprawy jako przestanka wzruszalnosci zaskarzo-

nego aktu

5.2.1. Etapy dzialania sadu administracyjnego sluzace identyfikacji naruszeniu

przepisow postepowania

Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi nie zawiera przepisu, ktory by
wyraznie 1 bezposrednio ustanawiat regule, jaka winien kierowac si¢ sad administracyjny w
swoim rozpoznaniu, jesli chodzi o kwesti¢, czy podstawe rozpoznania skargi stanowi stan
faktyczny ustalony przez organ administracji publicznej, ktory wydat zaskarzone rozstrzy-
gnigcie, czy tez stan ten moze by¢ uzupehliony lub zmodyfikowany w procesie kontroli'”.
Rozpoznanie sprawy przez sad administracyjny oznacza ,,zespdt czynnosci sagdu administra-
cyjnego zmierzajacych do poznania tego wycinka obiektywnej rzeczywistosci, na ktory skla-
da si¢ material procesowy zebrany w postgpowaniu przed organami administracyjnymi i roz-
strzygnigcia tych organow oraz elementy w stosunku do tego materialu nowe niewchodzace w
jego zakres w toku postepowania administracyjnego”'”>.

P. Daniel wyréznia 7 etapoéw dziatania sadu administracyjnego stuzacych stwierdzeniu
naruszeniu przepisOw postgpowania przez organy administracji publicznej w systemie kontro-
li sagdowej:

1) okreslenie czynnosci procesowych do ktorych zobowigzany byt organ administracji
publicznej w ramach danej sprawy, a wigc okreslenie normatywnego wzorca postgpo-
wania, do przeprowadzenia ktorego bylty zobowigzane organy,

2) okreslenie czynnos$ci procesowych, ktore zostaly podjete przez organ administracji pu-
blicznej, a wiec okreslenie faktycznego przebiegu postgpowania odzwierciedlonego w
aktach sprawy,

3) pordwnanie stanu pozadanego (normatywnego wzorca postepowania) ze stanem usta-
lonym

4) w przypadku stwierdzenia rozbiezno$ci mi¢dzy stanem pozadanym a stanem stwier-
dzonym dokonanie konwalidacji stwierdzonych naruszen w ramach postepowania sg-
dowoadministracyjnego

5) gradacyjna kwalifikacja stwierdzonych naruszen przepiséw postepowania:

71T, Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk. M. Romariska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracy;-
nymi. Komentarz, Warszawa 2008. s. 479.
12T, Wos$, Zwiqgzki postepowania administracyjnego i sqdowoadministracyjnego, ZNUJ Prace prawnicze, z 134,
Warszawa — Krakow 1989, s. 104
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a) naruszenie ci¢zkie, kwalifikowane przepisOw prawa procesowego, objete sank-

cjg niewaznos$ci — na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., art. 247 § 1 pkt 3 o0.p.;

b) naruszenie cigzkie, kwalifikowane przepisow prawa procesowego, objete sank-

cja wzruszalno$ci — na podstawie art. 145 § 1 k.p.a., art. 240 § 1 o.p.;

c) naruszenie niekwalifikowane przepiséw prawa procesowego, ktore w zwigzku
z przepisami prawa materialnego daja podstawe¢ do uchylenia (zmiany) decyzji

—na podstawie art. 154, 155 k.p.a., art. 253 § 1, art. 254 § 1 o.p.;

d) naruszenie nieistotne przepisOw prawa procesowego, ktore nie ma wptywu na

rozstrzygniecie sprawy'”.

6) okreslenie granic mozliwo$ci uchylenia rozstrzygnigcia administracji podjetych z na-
ruszeniem przepisOw postepowania
7) wydanie orzeczenia o stwierdzeniu niewaznosci lub uchyleniu zaskarzonego rozstrzy-
gniecia z uwagi na stwierdzone naruszenie przepisOw postepowania'™.
Norma prawna zawarta w art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a. sktada si¢ z hipotezy w po-
staci: "Jezeli Sad stwierdzi inne naruszenie przepisOw postgpowania..." oraz dyspozycji w po-

n

staci: "... uchyla decyzj¢ lub postanowienie". Zatem warunkiem zastosowania dyspozycji tej
normy prawnej jest spetnienie hipotezy w postaci stwierdzenia przez sad naruszenia przepi-
sOW postgpowania przez organ administracji publicznej. Tym samym, jezeli sad nie stwierdzi
naruszenia przepisOw postgpowania przez organ administracji publicznej, to nie moze stoso-
waé tego przepisu'”. Zachowanie zasad administracyjnego postepowania wyjasniajgcego
stwarza swojego rodzaju wzruszalne domniemanie, ze stan faktyczny sprawy zostat ustalony
prawidtowo. Z drugiej za$ strony sad administracyjny nie majac bezposredniego dostgpu do

sfery ustalania faktow moze prowadzi¢ skuteczng kontrol¢ przez weryfikacje zastosowania

tychze zasad przez organ'’®,

7 B, Adamiak, Gradacja naruszenia procesowego prawa administracyjnego, PiP 2012, nr.3, s. 54. Majac na
uwadze powyzszg stopniowalng kwalifikacje wad naruszenia prawa procesowego wedtug kryterium ,ciezaru”
to zadaniem sgdu przeprowadzajgcego badanie legalnosci zaskarzonego aktu jest poprowadzi¢ weryfikacje za-
czynajac od wad wyczerpujacych znamiona stwardzenia niewaznosci przez stwierdzenie przestanek wznowie-
nia, aby przejs¢ do wad niekwalifikowanych, ktorych ocena jest dokonywana przez pryzmat normatywnej prze-
stanki ,istotnego wptywu” na wynik sprawy.
74 p, Daniel, Naruszenie przepiséw postepowania jako przestanka uchylenia decyzji lub postanowienia w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2016, s.280-281.
175 Wyrok NSA z 21 marca 2013 r. Il FSK 1515/11 cbois.
76 W przypadku aktéw normatywnych oraz innych aktéw z zakresu administracji publicznej (najczesciej general -
nych) przedmiotem weryfikacji sgdu jest cigg dziatan stanowigcych kolejne etapy odpowiedniej procedury pra-
wodawczej lub uchwatodawczej. W tym wypadku trudno jednak moéwié o ustalaniu przez organ stanu faktycz-
nego spray poprzedzajgcego wydanie odpowiedniego aktu prawa miejscowego lub aktu generalnego. Pewne
elementy typowe dla ustalania podstawy faktycznej w sprawach indywidualnych mogg wystepowaé w niekto-
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5.2.2. Normatywny wzorzec post¢gpowania.

Sad dokonujac kontroli prawidlowosci dziatan organu administracji publicznej, musi
przede wszystkim, okresli¢ zakres poszczegolnych czynnosci procesowych, jakie powinny zo-
staty podjete w konkretnej sprawie, tak aby postgpowanie administracyjne mogto by¢ postrze-
gane jako rzetelne. Aby ustali¢ czynnosci procesowe, do podjecia ktorych zobowigzany byt
organ administracji publicznej, sagd musi w pierwszej kolejnosci ustali¢, ktora norma prawa
materialnego ma zastosowania, jakie sg przestanki jej zastosowania, i w tym zakresie ukierun-
kowa¢ postgpowanie wyjasniajace. Ten zrekonstruowany przez sad zakres czynnosci, ktére
powinny zosta¢ podjete przez organ, aby przeprowadzone postepowanie w danym przypadku
bylo niewadliwe w nauce nazywa si¢ normatywnym wzorcem postepowania'’’. Innymi sto-
wy na etapie kontroli sgdowej konieczne jest dokonanie oceny, jakie normy procesowego by-
tyby adekwatne do rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej'”.

Tym samym w trakcie kontroli prawidlowosci ustalenia stanu faktycznego przez or-
gan, punktem odniesienia dla sgdu staje si¢ normatywny wzorzec postepowania, ktoérego nie-
zbednym elementem jest prowadzenie postepowania administracyjnego wedtug zasad (w tym
zasady prawdy materialnej 1 udziatu strony), ktore zostaty omowione w rozdziale 2.

Normatywny wzorzec postepowania jest pojeciem Scisle zwigzanym z sadowa kontro-
13 legalnosci rozstrzygnigcia administracyjnego. Do zadan sadu nalezy skonstruowanie nor-
matywnego wzorca postepowania, ktoéry bedzie odmienny dla kazdej z rozpatrywanych
spraw. Oczywi$cie nie da si¢ wyprowadzi¢ uniwersalnego wzorca postepowania, ktory bedzie
punktem odniesienia do kazdej sprawy poddanej kontroli sagdu. Przyktadowo skonstruowanie
wzorca postepowania w sprawie, w ktérej wydanie rozstrzygnigcia poprzedzito postepowanie
wyjasniajace opierajgce si¢ jedynie na danych wynikajacych np. z rejestru urzedowego be-
dzie wymagato od sadu mniejszego naktadu pracy niz skonstruowanie wzorca postgpowania
w sprawie, gdzie postgpowanie wyjasniajace bylo prowadzone wielowatkowo, z uzyciem roz-
nych srodkow dowodowych, co w konsekwencji zaowocowato wielotomowymi aktami spra-
wy.

Stworzenie takiego wzorca wymaga od sadu stosowania prawa na wzor tego dokona-

nego przez organ administracji w sprawie zakonczonej zaskarzong decyzja. W konsekwencji

rych procedurach uchwalania aktéw prawa miejscowego — zob, M. Kaminski, Mechanizm..., s. 544.
77 p, Daniel Naruszenie przepiséw postepowania jako przestanka uchylenia decyzji lub postanowienia w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2016, s.285.
8 D, Strzelec, Naruszenie przepiséw postepowania przez organu podatkowe, Warszawa, 2009, s. 63.
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sad musi uwzglednic¢ celowosé, ktdra jest wpisana w istote dziatalnosci administracji i oddzia-
tuje na kazdy etap stosowania prawa'”.

Do podobnych wnioskéw inni autorzy dochodzg bez odwotywania si¢ do pojecia nor-
matywnego wzorca postgpowania podnoszac, ze punktem wyjscia oceny prawidtowosci usta-
lenia stanu faktycznego przez organ administracji publicznej jest wyprowadzony w wyniku
wyktadni normy prawnej hipoteczny stan faktyczny, a nastgpnie porownanie go z ustalonym
stanem faktycznym w sprawie sagdowoadministracyjnej oraz zachowania zasad przyjetych w
przepisach prawa procesowego, ktore rzadza przyjeta teoria dowodow 1 trybem ich przepro-
wadzenia. S¢dzia konfrontuje uzasadnienie faktyczne decyzji administracyjnej z materialem
dowodowym oceniajac zakres przeprowadzenia postgpowania, zakres oceny zgromadzonego
materiatu dowodowego oraz sposob jego oceny. Sg¢dzia nie moze ocenia¢ zgodnosci stanu hi-
potetycznego ze stanem faktycznym przedstawionym w uzasadnieniu decyzji, o tym bowiem
czy przedstawiony w uzasadnieniu stan faktyczny sprawy odpowiada hipotetycznemu stanowi
faktycznemu, przesadzajg zgromadzone dowody. Pomini¢cie oceny zgromadzonego materiatu
dowodowego (np. dokumentu urzgdowego bez przeprowadzenia przeciwdowodu) w zestawie-
niu z uzasadnieniem faktycznym decyzji administracyjnej, prowadzi¢ moze do oceny narusze-
nia przepisOw prawa materialnego przez jego zastosowanie do stanu faktycznego, ktoérego
prawidlowos$¢ ustalenia budzi watpliwosci'®. Nalezy zdawaé sobie sprawe ze swoistego
uproszczenia wynikajacego z powyzszego stwierdzenia, poniewaz normatywnego wzorca po-
stepowania nie mozna zawezac¢ tylko do ogdlnych zasad postepowania administracyjnego,
jego czegsdcig sg rowniez przepisy prawa materialnego, ktére okreslity horyzont zastosowania
norm procedury.

L. Leszczynski wskazuje, ze sad administracyjny bada (ocenia) legalno$¢ zaskarzone-
go aktu w zakresie odnoszacym si¢ do kompetencyjno-proceduralnych podstaw dziatania or-
ganu administracji podejmujacego rozstrzygniecie w indywidulnej sprawie oraz materialno-
prawnych podstaw jego wydania, kontrolujac prawidlowos¢ ich wyktadni oraz prawidtowos¢
ich zastosowania'®'. Trafhnie istote koegzystencji zasad procedury i normy materialnej w ra-
mach normatywnego wzorca postgpowania ujeta B. Adamiak wskazujac, ze punktem wyjscia

oceny prawidtowos$ci postepowania administracyjnego jest norma prawa materialnego, w kto-

% D, Gregorczyk Kryterium sqgdowej kontroli decyzji administracyjnych [w:] Prawotwdrstwo sqdéw administra-
cyjnych (red. J.P. Tarno), Warszawa 2015, s. 122.
180 B Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2012, s.210-
211.
181 70b. L. Leszczynski ,Orzekanie przez sqdy administracyjne a wyktadnia prawa, ZNSA z 2010 r., Nr 5-6, str. 267
in.
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rej zapisany jest hipotetyczny stan faktyczny stanowigcy podstawe do oceny ustalonego stanu

faktycznego w danej sprawie, przy zastosowaniu przepisOw prawa procesowego '™,

5.2.3. Kwalifikacja wad zwiazanych z podstawa faktyczna rozstrzygni¢cia admini-

stracyjnego

W literaturze'®® wskazuje sie, na nastepujaca klasyfikacje wad zwigzanych z podstawa
faktyczng rozstrzygniecia administracyjnego:

a) wady errores facti — dotyczace podstawy faktycznej rozstrzygnigcia powstaja w wyni-
ku btedow w procesie ustalania stanu faktycznego (np. w zakresie wyjasniania stanu
faktycznego, zbierania, rozpatrywania i oceny materiatu dowodowego). Prowadza nie
tylko do niezgodnos$ci rozstrzygnigcia za stanem rzeczywistym stanem faktycznym,
lecz w sposob konieczny musza spowodowac niezgodno$¢ orzeczenia z prawem mate-
rialnym.

b) wady errores facti in procedendo — powstaja w wyniku naruszenia regut procedural-
nych ustalania stanu faktycznego sprawy sprawiajgc, ze stan ten jest wadliwy (niepet-
ny). Ten rodzaj wad moze, ale nie musi prowadzi¢ do wad errores facti.'
Zestawienie zalozenia wynikajacego z podzialu wad postepowania na errores facti i na

errores facti in procedendo z zatozeniami modelowymi polskiego sadownictwa administra-
cyjnego doprowadza do tezy, ze sad administracyjny nie ma mozliwosci bezposredniego
stwierdzenia errores facti, natomiast stwierdzenie w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym
wad errores facti in procedendo moze doprowadzi¢ do uchylenia zaskarzonego rozstrzygnie-
cia przez zakwestionowanie legalnosci ustalen w zakresie stanu faktycznego.

W S$wietle przedstawionej powyzej gradacyjnej kwalifikacji stwierdzonych naruszen
przepisOw postgpowania przypomnie¢ nalezy, ze nie kazda wadliwo$¢ postepowania admini-
stracyjnego skutkuje wadliwo$ciag wydanego rozstrzygniecia, gdyz skutek ten niesie tylko na-
ruszenie kwalifikowane.

Wyjatkowe kompetencje do przeprowadzenia uzupetiajacego postepowania dowodo-
wego z dokumentéw dotycza jednie faktow, ktore nie znajduja odzwierciedlenia w aktach
sprawy administracyjnej, a ktére Swiadczg o naruszeniu albo nienaruszeniu prawa przez skar-

zony organ. Jesli wigc sad — w odniesieniu do normatywnego wzorca postegpowania - stwier-

182 B, Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komentarz, Warszawa
2014, s . 365.
18 M. Kaminski, Zasady orzekania co do istoty sprawy sqdowoadministracyjnej, PPP 2015, nr 5, 5.406-407.
184 M. Kaminski, Mechanizm i weryfikacje sgdowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego i ich kon-
kretyzacja, Warszawa 2016, s. 406
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dzi, ze stan faktyczny zostat ustalony przez organ zgodnie z prawem, lub pomimo istnienia
naruszenia prawa procesowego nie stwierdzi, ze naruszenia te mogly istotnie wplyna¢ na pra-
widlowos$¢ rozstrzygnigecia sprawy, to nalezy przyjaé, iz podstawa faktyczna konkretyzacji
przyjeta przez organ jest dla sadu wigzaca 1 brak jest przestanek do prowadzenia dowodu uzu-
petniajacego z dokumentu.

W zwiazku z powyzszym w literaturze podnosi si¢ teze o zwigzaniu sagdu administra-
cyjnego prawidlowo (tzn. zgodnie z normatywnym wzorcem postepowania w stopniu nieuza-

sadniajgcym ingerencj¢ sadu) ustalonym stanem faktycznym sprawy administracyjnej'®.

5.2.4. Rozbieznosci pomiedzy normatywnym wzorcem post¢epowania, a stanem od-
zwierciedlonym w aktach sprawy, w Swietle mozliwoS$ci przeprowadzenie uzu-
pelniajacego postepowania dowodowego

A. Nedzarek wskazuje, ze uzupehniajace postgpowanie dowodowe jest zwigzane doj-
sciem przez sad do przekonania, iz organ nie zebrat w sposob wystarczajacy materialu dowo-
dowego'®. Tak jak wczes$niej wskazywatem efektem pordéwnania zrekonstruowanego na po-
trzeby sprawy normatywnego wzorca postgpowania z ustalonym na podstawie akt sprawy
przebiegiem postgpowania oraz zgromadzonym materiatem dowodowym moze by¢ to, ze sad
dojdzie do wniosku, Ze istniejg uzasadnione watpliwosci, co do ustalonego stanu faktycznego
sprawy. Stwierdzenie przez sad administracyjny istniejacej rozbieznosci pomi¢dzy normatyw-
nym wzorcem postgpowania, a stanem odzwierciedlonym w aktach sprawy, nie oznacza, ze
automatycznie niezbgdne si¢ staje wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji lub postano-
wienia na podstawie art 145 § 1 p.p.s.a'®.

W pei podzielam poglad P. Daniela, ze w momencie stwierdzenia takiej rozbiezno-
$ci, sad ma ewentualng mozliwo$¢ eliminacji (konwalidacji) stwierdzonych naruszen poste-
powania jeszcze na etapie sagdowoadministracyjnej kontroli wtasnie przy pomocy przeprowa-
dzenia uzupehiajacego dowodu z dokumentu i uwzglednienia efektow w przy wydawaniu
orzeczenia konczgcego sprawe'®®.

W $wietle orzecznictwa sgdowego dopuszczenie przez sad nowego dowodu z doku-
mentu jest przy tym uprawnieniem (charakter fakultatywny uzytego w przepisie kwalifikatora

,moze”), a nie obowigzkiem sadu. Nawet, gdyby taki dowod byl oferowany przez strone w

185 M. Kaminski, Zasady orzekania co do istoty sprawy sqdowoadministracyjnej, PPP 2015, nr 5, 5.28-29.
18 A, Nedzarek, Kontrola sqdu administracyjnego w zakresie stanu faktycznego jaki istotny element prawa do
sqgdu, SP, 2014, nr 4, s. 149.
187 p. Daniel, Naruszenie przepiséw postepowania jako przestanka uchylenia decyzji lub postanowienia w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2016, s.301.
88 p_Daniel, op.cit, 5.301.
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postepowaniu sgdowoadministracyjnym, jego nieprzeprowadzenie przez sad i uchylenie decy-
zj1 nie mogloby by¢ oceniane jako naruszenie prawa procesowego i to naruszenie istotne, ma-
jace wplyw na wynik sprawy'®’. Natomiast zdaniem H. Doleckiego dopuszczenie dowodu z
dokumentu, jezeli przyczyni si¢ to do szybkiego i pelnego wyjasnienia sprawy, jest nie tylko
uprawnieniem, ale i obowigzkiem sadu. Przeprowadzenie dowodu z dokumentu jest wigc nie-
zbedne, gdyz bez tego dokumentu nie jest mozliwe rozstrzygnigcie istniejagcych w sprawie
watpliwosci. Zdaniem tego autora jest to wyrazem przyjecia ogolnej dyrektywy we wszyst-
kich procedurach funkcjonujacych w systemie prawnym, ze poznanie prawdy jest podstawo-

wa przestankg wydania prawidtowego rozstrzygniecia'®.

5.3. ,Nowe dowody” jako podstawa uchylenia zaskarzonego rozstrzygni¢cia na pod-

stawie art. 145 §1 pkt 1 lit. b p.p.s.a

Ze wzgledu na omowiong w rozdziale 4 zasade orzekania na podstawie akt sprawy,
zagadnienie samodzielnego ustalenia przez sad stanu faktycznego na podstawie dowoddw 1
faktow, ktore nastapily po dniu wydania zaskarzonej decyzji przez organ odwotawczy i z tego
wzgledu nie mogly by by¢ znane temu organowi, naruszyloby zasad¢ wyrazong w art. 133 § 1
p.p-s.a. Racje ma T. Wo§, ze w tym znaczeniu pojecie ,,nowosci” w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym nie istnieje"".

Zagadnieniem wartym rozwazenia jest kwestia ,,nowos$ci” w znaczeniu dowodow ist-
niejacych w momencie wydawania zaskarzonej decyzji, ale nie objetych administracyjnym
postgpowaniem dowodowym. Jak juz wczesniej zostato wywiedzione, co do zasady dyspozy-
cja art. 106 § 3 p.p.s.a. nie daje podstaw, by zadac¢ przeprowadzenia przed sagdem administra-
cyjnym postepowania dowodowego w celu kwestionowania ustalen przyjetych przez organy
podatkowe 1 nie moze stuzy¢ zwalczaniu ustalen faktycznych.

W literaturze pojawily si¢ proby polemiki z takim rozumieniem art. 106 § 3 przez
sady administracyjne — w szczegodlnosci z pogladem, ze dowod uzupetiajacy z dokumentu
istniejagcy w chwili wydawania zaskarzonego rozstrzygnigcia, nie moze shuzy¢ zwalczaniu
ustalen faktycznych, z ktorym strona si¢ nie zgadza. Jeden z takich pogladow krytycznych

przedstawil K. Latka, a swoje dezaprobujace zapatrywanie opart na nastepujacej argumenta-

189 \Wyrok NSA z 12 stycznia 2005 r., OSK 1595/04 cbois.
1% 4. Dolecki, Stosowanie przepiséw procedury cywilnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,, ZNSA z
2010r., nr5,s.96.
191 T, Wos$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2016, s. 776
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cji. Przyjmujac poglad, ze art. 106 § 3 p.p.sa. nie moze by¢ podstawg prowadzenia postepo-
wania dowodowego z dokumentu istniejgcego w chwili wydawania zaskarzonego rozstrzy-
gniecia w celu ustalenia stanu faktycznego w sposob odmienny niz uczynit to organ podatko-
wy W toku postepowania, istotnie ogranicza si¢ jego tre§¢ normatywng. Zadanie przeprowa-
dzenia dowodu z dokumentu, ktorego nie ma w aktach sprawy, za kazdym razem musiatoby
by¢ uznane za niedopuszczalne. Tymczasem art. 106 § 3 p.p.s.a. dotyczy réwniez dowo-
dow'?, ktorych dotychczas nie znat i nie analizowat ani organ podatkowy, ani sagd administra-
cyjny. Skoro postepowanie dowodowe ma dotyczy¢ nowych dowodow (ale istniejacych w
chwili wydawania zaskarzonego rozstrzygnigcia) — nieznanych organowi — nie ma uzasadnie-
nia przyjecie tezy, iz dowod ten nie moze prowadzi¢ do ustalen sprzecznych z tezag dowodowa
przyjeta w dotychczasowym postgpowaniu. Prowadzitoby to do wniosku, ze dowdd uzupet-
niajacy bylby dopuszczalny o tyle, o ile potwierdza dotychczasowe ustalenia, a jest niedo-
puszczalny, gdy prowadzi do wnioskow odmiennych od dotychczasowych (t¢ ostatnig teze
mozna jednak ustali¢ dopiero po przeprowadzeniu dowodu, co wykazuje wewngtrzng sprzecz-
nos¢ pogladu o nieodpuszczalnosci ustalen faktycznych dokonywanych przez sad, sprzecz-
nych z ustalonymi w toku postgpowania). Zdaniem tego autora, w sposob oczywisty rezultat
postepowania uzupetniajagcego moze prowadzi¢ do ustalenia stanu faktycznego odmiennego
od przyjetego w zaskarzonym akcie, bowiem wskutek dowodu przeprowadzonego przed s3-
dem administracyjnym, material dowodowy poszerzy si¢ o dokumenty nieznane organowi, w
odniesieniu do ktorych organ nie mogt si¢ wypowiedzie¢. Art. 106 § 3 p.p.s.a. moze wigc do-
tyczy¢ rowniez takich przypadkow, w ktorych przeprowadzenie dowodu moze doprowadzi¢
do ustalen faktycznych niezgodnych z tymi wynikajacymi z zaskarzonego aktu 1 przekaza-
nych akt sprawy, ale zgodnie z zasadg prawdy materialnej'”.

W mojej ocenie powyzsza argumentacja zastuguje na aprobate tylko w ograniczonym
zakresie. Mianowicie takim, ze sad dopuszczajac dowod mogacy uzasadnia¢ wznowienie po-
stepowania uchyla zaskarzone rozstrzygnigcie. Odmienny poglad (tj. twierdzenie, iz sad ad-
ministracyjny nie jest wtadny dokona¢ takiego ustalenia, i1 ze zdarzenie takie moze by¢ prze-
stanka wznowienia postgpowania administracyjnego) zdaje si¢ sta¢ w sprzecznos$ci z zasada-
mi ekonomiki procesowej i szybko$ci postepowania. Z drugiej strony oczywiscie bledem sadu
byloby w takiej sytuacji (po dopuszczeniu dowodu uzupehiajacego z dokumentu istniejacego

w chwili wydania decyzji, a nieznanego organowi) podj¢cie jakakolwiek innego rozstrzygnig-

192 Drugi przypadek dotyczy dowoddw z dokumentu, na ktére powotat sie w ustalaniu stanu faktycznego sprawy
organ administracji, ktore jednak nie znalazty sie w aktach sprawy.
13 K. tatka, Postepowanie dowodowe przed sqdem administracyjnym - dowdd przeciwko ustaleniom wynikajq-
cym z akt sprawy, Biuletyn Instytutu Studiow Podatkowych 22009 r., nr3s.36i n.
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cia niz to przewidziane w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. — np. dopuszczenie dowodu uzupet-
niajacego z dokumentu, dokonanie jego merytorycznej oceny, ktéra stanie si¢ podstawg sado-
wej kontroli zastosowania przez organ przepisOw prawa materialnego.

J. P. Tarno rdwniez wskazuje, ze badajac legalno$¢ zaskarzonego rozstrzygnigcia, sad
obowigzany jest wziag¢ pod uwage nowe fakty lub dowody, ktore istnialy w dniu jego podje-
cia, a nie byly znane organowi. Wszak przestankg uwzglednienia skargi stanowi naruszenie
prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania administracyjnego'*.

Omawiany problem identyfikuje podobnie W. Szafranska wskazujac na kwesti¢ do-
starczenia przez stron¢ dopiero na etapie sagdowym dokumentéw istniejagcych juz w chwili
prowadzonego postgpowania administracyjnego, a mogacego wplyna¢ na jego wynik. W oce-
nie autorki, to do sgdu nalezy w tym wypadku ocena, czy dowdd ten mogt by¢ bez przeszkod
dostarczony przez stron¢ w toku rozpatrywania sprawy przed organem czy tez nieuwzglednie-
nie dokumentu podczas ustalanie stanu faktycznego przez organ administracji bylo wynikiem
niedbatosci organu w gromadzeniu materiatu dowodowego'®’.

Takie stanowisko prowadzi do wniosku, ze kryterium mozliwo$¢ zapewnienia udziatu
stronie w ustalania stanu faktycznego jest kluczowe dla rozgraniczania dwoch sytuacji zwia-
zanych z przedstawieniem przez stron¢ na etapie postepowania sgdowego dowodu z doku-
mentu, ktory istnial w chwili wydawania zaskarzonego rozstrzygnigcia, a nie byt znany orga-
nowi:

— pierwsza — strona umyslnie nie przedstawita dokumentu na etapie dwodch instancji ad-
ministracyjnych mimo, ze tylko ona miata wiedz¢ o jego istnieniu (szczegodlnie w sy-
tuacji gdzie brak udowodnienia danej okoliczno$ci faktycznej moze prowadzi¢ do re-
zultatow niekorzystnych dla strony). Tak jak wyjasnitem to w rozdziale 2 organy ad-
ministracji publicznej nie s3 bowiem zobowigzane do poszukiwania $rodkow dowo-
dowych shuzacych poparciu twierdzen strony w sytuacji, gdy to ostatnia — mimo we-
zwania — $rodkow takich nie przedstawia, a nie jest mozliwe ustalenia danej okolicz-
nos$ci na podstawie innych srodkow dowodowych. Konsekwencjg takiej sytuacji moze

by¢ niebranie tego dowodu pod uwage'*®,

194 ), P. Tarno, Zasady orzekania przez sqdy administracyjne [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel Sgdo-

wa kontrola administracji publicznej, System prawa administracyjnego, tom 10, Warszawa 2016 r., s.342.

195\, Szafraniska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sqgdowoadministracyjnym, studium poréwnawcze pra-

wa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s. 324.

1% Wyrok WSA z dnia 23 lutego 2012 r. | SA/Wr 1489/11 w ktéry sad nawigzujac do ustalonego stanu faktyczne -

go przypomniat, ze ,postepowanie w tej sprawie toczy sie od 2008 r., jak juz wskazywano sprawa czterokrotnie

byta badana przez organ | instancji, zas stronie zapewniono czynny w nim udziat [...]JW toku tego postepowania

skarzacy nie wskazywat na okolicznosci podnoszone obecnie w skardze, w szczegdlnosci zas na fakture nr [...].

W tych okolicznosciach nalezy podzieli¢ poglad przyjety w odpowiedzi na skarge, ze powotanie sie na ww. do-
196



— po drugie — przyczyna nie ujawnienia dokumentu byto niedbate prowadzenia postepo-
wania wyjasniajacego z naruszeniem regul rzadzacych tym postgpowaniem (omowio-
nych w rozdziale. 2). W tym réwniez — brak wezwania strony do przedstawienia do-
wodu — jezeli organ miat przestanki, ze przedstawianie zadanego dokumentu moze
przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. W tym przypadku sad powi-
nien uwzgledni¢ wniosek dowodowy i uchyli¢ zakazone rozstrzygniecie w trybie
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a'’.

Moim zdaniem powyzsze rozrdéznienie jest dopuszczalne, jednakze z jednym istotnym

zastrzezeniem'”®

. Mianowicie, jezeli strona, ktéra wykazata si¢ bierno$cig w trakcie postepo-
wania administracyjnego (przy jednoczesnym braku mozliwos$ci postawienia organom zarzutu
uchybienia zasadom ogolnym post¢powania wyjasniajacego) zgtasza nowy dowdd istniejacy
w chwili wydania zaskarzonej decyzji sad moglby rozwazy¢ oddalenie skargi, ale nie dopusz-

czajgc wezesniej wnioskowanego dowodu z dokumentu'”

. Natomiast jezeli w takiej sytuacji
zostatoby przeprowadzone postepowanie uzupetiajace z dokumentu to dowdd ten statby sig
czgscig stanu faktycznego sprawy 1 jednoczes$nie elementem przesagdzajacym o uchyleniu
zaskarzonego rozstrzygni¢cia na podstawie art. art. 145 § 1 pkt 1 lit. b.

W literaturze i orzecznictwie zarysowat si¢ na tym tle spor dotyczacy kwestii, czy w
toku kontroli sgdowej powinny by¢ brane pod uwage wszystkie podstawy do wznowienia po-
stepowania administracyjnego, czy tylko niektére z nich — mianowicie, te ktore wigzg si¢ z

naruszeniami prawa w toku post¢powania administracyjnego (podatkowego).

Podnosi sie, ze z typologia naruszen prawa, o ktorych mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b
p.p.s.a., wigze si¢ problem temporalny. Regutg kontroli sgdowej sprawowanej nad dziatalno-
$cig administracji jest orzekanie na podstawie stanu faktycznego oraz stanu prawnego istnieja-
cego w dacie wydania zaskarzonego aktu lub podjecia czynnosci. Zwolennicy stanowiska su-

biektywizujacego w tym wilasnie upatruja niedopuszczalnos¢ orzeczenia kasacyjnego w sytu-

waéd dopiero na etapie skargi, po zamknieciu postepowania podatkowego, moze stanowi¢ podstawe do jego
wznowienia a nie uchylenia zaskarzonej decyzji” cbois.
197 7ob. wyrok WSA z 29 kwietnia 2016 r. VI SA/Wa 3361/15 w ktérym Sad stwierdzit, ze wskazane okolicznosci
prawnie relewantne organ catkowicie pominat, czym uchybit w istotny sposéb obowigzkom wynikajacym z art.
7,77 § 1, 80 oraz 107 § 3 k.p.a. Podstawg uzasadniajgcg koniecznos¢ eliminacji obydwu wydanych decyzji z ob-
rotu prawnego byto uchybienie ww. przepisom proceduralnym w stopniu moggcym miec istotny wptyw na
tres¢ rozstrzygniecia, a ponadto — przedstawienie przez strone nowego dowodu, dopiero na etapie skargi do
sgdu administracyjnego. Niewatpliwie dowdd ten istniat w dacie wydawania decyzji, a nie byt organowi wow -
czas znany (art. 145 § 1 ust. 1 lit. b) oraz c) p.p.s.a.), cbois.
1% Rozwazanie tego akapitu toczg sie przy zatozeniu, ze watpliwosci dotycza jednie podstawy faktycznej kontro-
lowanego rozstrzygniecia, natomiast zastosowanie prawa materialnego nie budzi zastrzezen.
1% Argumentacja ogtoszenia postanawiania o odmowie przeprowadzeniu dowodu winna natomiast oprze¢ sie
na braku spetnienia przestanki niezbednosci do wyjasnienia istotnych okolicznosci z jednoczesnym wskazaniem
na mozliwos¢ wznowienia sprawy w trybie art. Art. 145 §1 pkt 5 k.p.a.
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acji, w ktorej podstawg wznowienia sg nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istnie-
jace w dniu wydania decyzji, a nieznane organowi (art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., art. 240 § 1 pkt
50.p.). Okolicznosci te lub dowody je stwierdzajace nie znajdujg si¢ bowiem w aktach sprawy
(art. 133 § 1 p.p.s.a.). Poglad przeciwny zasadza si¢ na argumentach odwolujacych si¢ do
istoty 1 funkcji kontroli sadowoadministracyjnej. Skoro najwazniejszym jej celem jest przy-
wrocenie stanu zgodnosci z prawem, zaktoconego wadliwa decyzja administracyjnag, to przy-
czynienie si¢ do tej sytuacji organu, dla zrealizowania wzorca kontroli, nie ma zadnego zna-

czenia®®,

Z uwagi na powyzsze podnoszono, ze przestanki wznowienia postgpowania wskazane
wart. 145 § 1 k.p.a. iart. 240 § 1 o.p. majg tylko z pozoru jednolity charakter®'. A. Kabat
wskazuje, ze zasadno$¢ uznania, iz art. 145 § 1 pkt 1 lit b p.p.s.a. dotyczy tylko tych podstaw
wznowienia postepowania, ktore sa tozsame z ,,naruszeniem prawa” potwierdzajag wnioski
wyplywajgce z wyktadni gramatycznej tego przepisu®”. Prowadzi do wniosku, ze ramach za-
wartych w k.p.a i 0.p przestanek umozliwiajacych wznowienie postgpowania na potrzeby sto-
sowania art. 145 § 1 pkt 1 lit b p.p.s.a. wskazane przepisy k.p.a. i 0.p. mozna podzieli¢ na ta-
kie, ktére wiaza si¢ z naruszeniem prawa (procedury) i takie, ktérym nie da si¢ przypisac tej
cechy. Zwolennicy stanowiska subiektywizujacego upatrujg niedopuszczalnos$¢ orzeczenia ka-
sacyjnego w sytuacji, w ktorej podstawa wznowienia sg nowe okolicznos$ci faktyczne lub
nowe dowody istniejagce w dniu wydania decyzji, a nieznane organowi (art. 145 § 1 pkt 5

k.p.a., art. 240 § 1 pkt 5 Ordynacji podatkowej)*®.

J. P. Tarno podkresla, Ze to na organie prowadzacym postgpowanie administracyjne,
takze podatkowe, spoczywa obowigzek ustalenia stanu faktycznego sprawy zgodnego z rze-
czywisto$cig (zasada prawdy obiektywnej). Jezeli zatem w dacie wydania decyzji istnieje do-
wad, ktory nie jest znany organowi, to decyzja wydana z jego pomini¢ciem zapada z narusze-
niem przepisOw postgpowania, cho¢ nie zawsze win¢ za pominig¢cie tego dowodu mozna
przypisa¢ organowi. Ponadto, obowigzek wznowienia postepowania zakonczonego decyzja

ostateczng jest nastepstwem tego, ze zapadta ona w postepowaniu dotknigtym wadg i to w do-

20 5zerzej T. Wo$, Prawomocnosé decyzji administracyjnych, PPP z 2008, nr 5, s. 41 i n.
21 A Murdecki, Rzetelny proces podatkowy, Warszawa 2015, s, 212 i n.
22 A Kabat [w:] B. Dauter, A Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracy;-
nymi Warszawa 2018, s. 475.
23 70b. A. Kabat Orzeczenie wojewddzkiego sqdu administracyjnego uwzgledniajgcego skarge na decyzje lub
postanowienie [w:] Instytucje prawa administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana prof. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, Przemys|-Rzeszéw 20009.
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datku wada kwalifikowang. Jest to wiec wada na tyle powazna, ze jej wystapienie nakazuje

powtdrzy¢ postepowanie administracyjne w sprawie®**,

Zobiektyzowane ujgcie pojecia ,,naruszenia prawa” (kazda podstawa wznowienia po-
stepowania administracyjnego jest tozsama z naruszeniem prawa) pozwala na przyjecie, ze
nie jest istotne kto je naruszyl, ale liczy si¢ ta okolicznos$¢, ze proces ksztaltowania normy in-
dywidulanej nie przebiegal, z takich, czy innych przyczyn prawidtowo. Tym samym w razie
stwierdzenia przez sad, ze kontrolowany akt narusza prawo, a naruszenie to daj¢ podstawe do
wznowienia postepowania administracyjnego, to zachodzi postawa do uchylenia takiego aktu

na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit b p.p.s.a’”.

Kwestia, ktora podzielita zwolennikow i przeciwnikow subiektywnego podejécia do
naruszenia prawa wystepujacego w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. jako zagadnienie prawne
budzace powazne watpliwosci stata si¢ przedmiotem nastgpujacego pytania skierowanego do
sktadu siedmiu s¢dziow NSA: ,,Czy ujawnienie nowych dowodéow w rozumieniu art. 240 § 1
pkt 5 o0.p. na etapie postepowania sagdowoadministracyjnego moze by¢ podstawa uwzglednie-
nia skargi na podstawie art. 145 par. 1 pkt 1 lit. b w zw. z art. 145 par. 2 p.p.s.a?”?*. NSA (w
sktadzie 7-osobowym) przejmujac sprawe do merytorycznego rozstrzygnigcia, w wyroku 13
grudnia 2010 r. podkreslil, Ze przestanki wznowienia postepowania powigzane sg z kwalifiko-
wanymi wadami procesowymi, uzasadniajagcymi uchylenie decyzji ostatecznej i rozstrzygni¢-
cie sprawy w nowym, wolnym od wad "procesowych", postgpowaniu administracyjnym.
Uchylenie przez sad administracyjny zaskarzonej decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b
p.p-s.a. w zwigzku ze stwierdzeniem naruszenia prawa dajacego podstawe do wznowienia po-
stepowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 O.p. wiazace si¢ z ujawnieniem nowych dowo-
doéw, musi by¢, zatem poprzedzone oceng przydatnosci dowodu przedstawionego przez strone
dla potrzeb postgpowania prowadzonego przez organ odwolawczy po uchyleniu decyzji przez

sad?”’.

2% Wreszcie, jedynym kryterium sprawowania kontroli przez sqdy administracyjne jest kryterium legalnosci.
Przepis art. 145 p.p.s.a. okresla, ktdre z naruszen prawa, stwierdzone w toku postepowania sqdowoadministra -
cyjnego, nakazujq uwzglednienie skargi na decyzje lub postanowienie. Nie mozna wiec zasadnie twierdzic, ze
decyzja (postanowienie) dotknieta wadgq, stanowigcq podstawe wznowienia postepowania, jest decyzjqg zgodng
z prawem. zob. komentarz do art. 145 p.p.s.a. J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracy;-
nymi Komentarz, Warszawa 2012.
25T Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romaniska Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa
2016, s. 842. Autor podkresla, ze prezentowany poglad zyskat powszechng aprobate w orzecznictwie. Tozsamy
poglad J. Drachal, M. Jagielski, P. Gotaszewski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 217, s. 656.
26postanowienie z 25 czerwca 2010 r. | FSK 1127/09, cbois.
27| FPS 7/10, cbois.
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W glosie do powyzszego wyroku J. Jaskiewicz podkreslit, ze wypowiedz dotyczaca
,oceny przydatnosci dowodu” bytaby zbedna, gdyby dla skladu sadzacego ujawnienie no-
wych dowodow lub okolicznosci a limine nie stanowito przypadku ,,naruszenia prawa”. W ten
sposob NSA opowiedziat si¢ za stanowiskiem obiektywizujagcym. Natomiast funkcje, cele
oraz odrgbno$¢ kontroli administracyjnosadowej z jednej strony przemawiaja za zastosowa-
niem przepisu art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a., takze do restytucyjnych podstaw wznowienia
postepowania administracyjnego (podatkowego), z drugiej za$ strony ograniczajg zakres tej
kontroli do przypadkéw, w ktorych strona skarzaca, spetniajac wymogi okreslone art. 106 § 3
p.p-s.a., wykaze, ze nieprzedstawienie istotnego prawnie dowodu w kontrolowanej sprawie
nie bylo konsekwencja naruszenia przez nig regul cigzaru dowodowego lub wspodtdziatania
(ewentualnie fakt takiego naruszenia nie bedzie wynikal z akt administracyjnych kontrolowa-

nej sprawy)>®.

W mojej ocenie stwierdzenie, ze sytuacji, w ktorej sagd administracyjny powezmie
przed wydaniem wyroku informacj¢ o wystgpieniu co najmniej jednej z przestanek wznowie-
nia postgpowania, jego obowiazkiem jest uchylenie decyzji lub postanowienia.' Przemawia za
tym, przede wszystkim, ochrona obiektywnego porzadku prawnego. Jednakze w $wietle
przytoczonego wyroku i pogladow zaprezentowanego przez autora glosy postulowatbym po-
zostawienie do uznania sadu ad causam decyzji co do kierunku rozstrzygniecia w przypadku
rozwazania mozliwo$ci uchylenia zaskarzonego rozstrzygnigcia w trybie 145 § 1 pkt 1 lit. b
p.p.s.a. art. w $§wietle przestanki z art. 145 §1 pkt 5 k.p.a. (art. 240 par. 1 pkt 5 0.p.) analizo-

wanej przez pryzmat zachowania strony na etapie postgpowania administracyjnego.

Dodatkowo trzeba rdwniez zwroci¢ uwage, ze w motywach omawianego wyroku NSA
zwrécil uwage na istotno$¢ postanowienia dowodowego dopuszczajacego uzupetniajacy do-
wod z dokumentu jako formalne wiaczenie ,,nowego dowodu” w poczet akt sprawy 1 wptywy
tej czynnosci na orzeczenie koficzace. W uzasadnieniu tego wyroku podkreslono, Zze zlozony
w trakcie postgpowania sgdowego do akt sprawy dowod z dokumentu, nie moze stanowi¢ do-
wodu w sprawie, zwazywszy, ze z protokotu z rozprawy wynika, iz sad I instancji nie prze-
prowadzil dowodu uzupetniajacego z tego dokumentu w rozumieniu art. 106 § 3 p.p.s.a., W
szczegblnosci, nie wydat stosownego postanowienia w tej kwestii. Wedtug NSA nieuzasad-
nione jest zatem stanowisko sadu I instancji, ze zaskarzona decyzja narusza prawo dajace

podstawe do wznowienia w sytuacji, gdy strona na etapie postgpowania sagdowego przedsta-

28] Jaskiewicz Glosa do wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z 13 grudnia 2010 r., | FPS 7/10 PPP nr 12/2014.
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wia dowod, ktora nie byt wlaczony do materiatu dowodowego w sprawie i ma stuzy¢ wykaza-

niu tezy przeciwnej, niz przyjeto w zaskarzonej decyzji*®.

5.4. Wplyw rozszerzenia uprawnien orzeczniczych sagdu administracyjnego (art. 145a

p-p-s-a.) na zakres postepowania dowodowego

Przepis art. 145a (wprowadzony nowelg p.p.s.a. z kwietnia 2015 r.) poszerzyl katalog
wyjatkow (zawartych w art. 146 § 21 154 § 2 p.p.s.a) od uprawnien kasacyjnych sadu admi-
nistracyjnego. Wprowadzenie powyzszej zmiany ustawodawca motywowal potrzeba zwigk-
szenia efektywnos$ci 1 sprawnosci postepowania oraz konieczno$cig zapewnienia skarzagcemu

szybszego uzyskania merytorycznego rozstrzygniecia sprawy?'’.

Analiza tre$¢ § 1 art. 145a*"" p.p.s.a. prowadzi do wniosku, ze przestanki zastosowania
przez sad uprawnieninia merytorycznego sg nastepujace: a) skarga zostala uwzgledniona z
przyczyn naruszenia prawa materialnego, ktore miato wpltyw na wynik sprawy lub stanowito
podstawe niewaznosci, b) jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy, c) rozstrzygnigcia
sprawy nie pozostawiono uznaniu organu administracyjnego.

Biorac pod uwagg specyfike przestanek, ktore muszg by¢ spetnione nalezy uznaé, ze
uprawnienia orzecznicze sagdu administracyjnego wynikajace z tej regulacji majg charakter
wyjatkowy. W ocenie J. P. Tarno tagczne spetnienie przestanek z tego przepisu bedzie niezwy -
kle rzadkie*>. Podobny wniosek wywodzi A. Kabat wskazujac, ze badanie naruszenia prawa
materialnego nastepuje dopiero w trzeciej kolejnosci: po uprzednim przenalizowaniu ewentu-
alnej wady niewaznosci 1 stwierdzeniu, ze w postepowaniu administracyjnym nie doszto do
naruszen prawa procesowego, ktore powinno skutkowaé uchyleniem zaskarzonego aktu. Na-
tomiast na zakres stosowania przepis art. 145a p.p.s.a. moze wplyna¢ obserwacja praktyki

orzeczniczej sadéow administracyjnych, ktora wskazuje, ze najczeséciej stosowang podstawa

29 \Wyrok sktadu siedmiu sedzidw NSA z 13 grudnia 2010 r., | FPS,7/10 cbois
1% Yzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
VIl kadencja, druk sejmowy nr 1633 i 2539, s. 17 i nast.
2L W przypadku, o ktérym mowa w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub pkt 2, jezeli jest to uzasadnione okolicznosciami
sprawy, sad zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia wskazujac sposdb
zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu organu. Sad wyda ta-
kie orzeczenie, jezeli uchyla decyzje lub postanowienie z powodu naruszenia prawa materialnego (art. 145 § 1
pkt 1 p.p.s.a.) lub z powodu niewaznosci (art. 145 § pkt 2 p.p.s.a.) przy jednoczesnym dokonaniu rozwazeniu
okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy w zakresie w zakresie oceny czy ,jest to uzasadnione okolicznoscia-
mi sprawy”.
22 ) P, Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dafczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s.605
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uchylenia decyzji (lub postanowienia) stanowi naruszanie przepisow postepowania’"’, m.in. z
tego wzgledu nalezy uzna¢, ze okreslone w art. 145a p.p.sa. uprawnienia orzecznicze sadu

administracyjnego maja charakter wyjatkowy.

Odnosnie przestanki ,,uzasadnione okoliczno$ciami sprawy” P. Pietrasz wyjasnia, ze
warunek ustawowy ,,uzasadnione okolicznosciami sprawy” obejmuje ,,sytuacje patologiczne”,
gdy np. sprawa powtornie, a niekiedy wielokrotnie, wraca do sagdu z powodu niezastosowania
si¢ przez organ do jego oceny prawnej i wskazan co do dalszego postepowania oraz innych
naruszen prawa przez organ w toku postepowania administracyjnego®'* . Podobnie R. Hauser,
ktory wskazuje, ze majac na uwadze powody ustanowienia art. 145a p,p.s.a. mozna przyjac, iz
rozwazany warunek w postaci ,,uzasadnionych okolicznosci” dotyczy w szczegdlnosci sytu-
acje, w ktorych okolicznos$ci sprawy z duzym prawdopodobienstwem beda wskazywac, ze w
postepowaniu administracyjnym toczacym si¢ po uchyleniu zaskarzonej decyzji (postanowie-
nia) oceny i zlecenia sformutowane w orzeczeniu sagdu administracyjnego nie zostang w nale-
zytym stopniu uwzglednione przez prowadzacy to postepowanie organ administracji publicz-
nej*”’. B. Adamiak podnosi natomiast, ze przestanka zastosowania omawianego przepisu do-
tyczaca uzasadnionych okolicznosci sprawy, dotyczy niebudzacych watpliwosci okolicznos$ci
faktycznych sprawy. Tylko bowiem, gdy stan faktyczny nie budzi zastrzezen , mozna wypro-

wadzi¢ konsekwencje prawne z norm przepisOw prawa materialnego®'®

. Warunek poprawnie
przeprowadzonego postgpowania dowodowego jako sine qua non zastosowania art. 145a pod-
nosi rowniez W. Jakimowicz wskazujac, ze kompetencje do tzw. merytorycznego orzekania
nie oznaczaja automatycznie zastgpowania administracji przez sad administracyjny i podej-
mowania przez ten sad procesu administrowania. Jezeli przyjmie si¢ w ramach tych kompe-
tencji, ze mozliwe jest jedynie poprawienie rozstrzygni¢cia organu w sytuacji, gdy materiat
dowodowy w sprawie zostal skompletowany w poprawnie przeprowadzonym postepowaniu,
a uchybienie organu sprowadza si¢ do btgdnej subsumcji stanu faktycznego wzglgdem prawi-
dlowo wylozonej normy prawnej, badz nawet wylozonej wadliwie, lecz wadliwo$¢ ta popra-

wiona przez sad nie wymaga dodatkowego postepowania wyjasniajgcego w sprawie”'’. We-

dhlug A. Skoczylasa na wydawanie tego typu wyrokdw muszg pozwala¢ okolicznos$ci sprawy,

23 A, Kabat [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracy;-
nymi Warszawa 2018, s. 481
2% p, Pietrasz Reformacyjne orzekanie przez wojewddzkie sqdy administracyjne w przypadku sqdowej kontroli
decyzji i postanowieri — uwagi de lege ferenda [w:] Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzadu teryto-
rialnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Profesora Stanistawa Prutisa, Warszawa 2012, s.816
215 7ob. R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi, PiP 22013 nr 2, s. 21.
28 por, B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, War-
szawa 2017, s. 558.
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a w szczegoOlnosci brak watpliwosci co do jej stanu faktycznego?'®. Podobnie J. Jagielski pod-
nosi, ze orzekanie reformatoryjne w warunkach ,,uzasadnionych okoliczno$ci sprawy” nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze skorzystanie przez sad z tego rodzaju rozstrzygni¢cia odnosi si¢ do

sytuacji, w ktorych stan faktyczny jest niewatpliwy>"’.

Jezeli przestanke ,,uzasadnionych okoliczno$¢ sprawy” z art. 145a p.p.s.a. rozumiang
W ten sposob, ze stan fatyczny sprawy pozostaje niewatpliwy zestawimy z przestanka ,,wyja-
$nienia istotnych watpliwosci” z art. 106 § 3 p.p.s.a., to niejako automatycznie pojawia si¢ py-
tanie, czy jezeli sad zastosuje instytucje uzupetniajacego postgpowania dowodowego na eta-
pie postepowania wyjasniajacego to jednoczes$nie, nie pozbawia si¢ mozliwosci rozstrzygnig-

cia sprawy w sposob okreslony w art. 145a (po spetnieniu pozostatych przestanek)?

W mojej ocenie, uprzednie wyjasnienie istotnych watpliwosci za pomocg przeprowa-
dzenia uzupetniajagcego dowodu z dokumentu, nie eliminuje mozliwo$ci zastosowania przez
sad art. 145a p.p.s.a. w fazie orzeczniczej. Potwierdzaniem poprawno$ci powyzszego stano-
wiska jest spostrzezenie, zgodnie z ktorym jakkolwiek przepis art. 145a p.p.s.a. wprowadza
pewne elementy orzekania merytorycznego, to zakres postgpowania dowodowego, nie ulegt
zmianie. Sad moze wskazac, organowi, w jaki sposob ten powinien rozstrzygna¢ sprawe tylko
w przypadku, gdy na podstawie zebranego przez organ materialu dowodowego (z ewentualnie
przeprowadzonymi we wiasnym zakresie dowodami z dokumentdéw) jest w stanie skonstato-

wac, ze stan faktyczny przedstawiony przez organ nie budzi zastrzezen”.

M. Bogusz podnosi ze, wyposazeniu sagdéw administracyjnych w kompetencje do me-
rytorycznego rozstrzygania spraw z zakresu administracji publicznej nie towarzyszyly zadne
zmiany w przepisach okreslajgcych zakres postgpowania dowodowego w postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi. Sady te nadal sg uprawnione jedynie do przeprowadzania uzupet-
niajacych dowodoéw z dokumentdéw oraz uwzgledniania faktow powszechnie znanych. Prze-
prowadzanie innych dowodow przez sady administracyjne — nawet przy merytorycznym roz-
strzyganiu spraw z zakresu administracji publicznej — jest wytaczone. Tego rodzaju regulacja

prawna jest adekwatna, gdy chodzi o sprawowanie przez sady administracyjne funkcji kontro-

217 70b. W. Jakimowicz O tzw. merytorycznych kompetencjach orzeczniczych sqdéw administracyjnych okreslo-
nych w art. 145a § 1 prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi Casus 2017 nr2 s 5-13
28 A, Skoczylas, Stan i obecne problemy sqdownictwa administracyjnego w Polsce (wybrane problemy), [w:]
Przysztos¢ sqdownictwa administracyjnego w Polsce z uwzglednieniem tendencji europejskich, red. I. Lipowicz,
Z. Kmieciak, Warszawa 2012, s. 10.
219 M. Jagielski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
Warszawa 217, s 664.
20\, Szafrafska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, studium poréwnawcze pra-
wa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s. 322.
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Inej nad dziatalno$cig administracji publicznej oraz wykonywanie przez te sady kompetencji

kasacyjnych (w ramach ,,eliminacyjnej” kontroli wykonywania administracji publicznej)*'.

Roéwniez W. Piatek ocenia, ze wprowadzenie modelu orzekania merytorycznego po-
winno by¢ kazdorazowo powigzane z ustanowieniem zasady orzekania w oparciu o stan
prawny 1 faktyczny obowigzujagcy w dacie wyrokowania przy jednoczesnym poszerzeniu
uprawnien sgdu do prowadzenia postgpowania dowodowego. Tymczasem wprowadzenie no-
wej regulacji procesowej (145a p.p.s.a.) zwigkszajacej uprawnienia do merytorycznego orze-
kania przez sady administracyjne, nie zostato potaczone ze zmiang jednej z podstawowych re-
gul orzekania na podstawie akt sprawy, o czym stanowi art. 133 § 1 p.p.s.a. Koniecznos$¢
uwzglednienia przez sad stanu prawnego i faktycznego obowigzujacego w dacie wydania za-
skarzonej do sadu decyzji albo postanowienia dodatkowo powoduje ograniczenie uprawnien
do sprawowania w ten spos6b wymiaru sprawiedliwosci nadajac art. 145a p.p.s.a. wyjatkowy
charakter. Zmiana nie moze powodowac przesuni¢cia czynno$ci wyjasniajagcych w sprawie z

postepowania administracyjnego do postepowania przed sadem administracyjnym?*>,

5.5. Dostateczne wyjasnienie sprawy przed sadem administracyjnym

Zgodnie z art. 113 § 1 p.p.s.a. Przewodniczacy zamyka rozprawe, gdy sad uzna sprawe
za dostatecznie wyjasniong. Przepis ten okre$la moment zakonczenia fazy rozpoznawczej po-
stepowania (postgpowania wyjasniajgcego) przed sadem administracyjnym. Decydujac o
uznaniu sprawy za dostatecznie wyjasniona, sad powinien mie¢ na uwadze z jednej strony go-
towos¢ sprawy do merytorycznego rozstrzygniecia, z drugiej za$ wzgledy ekonomii proceso-

wej j wyrazone w art. 7 p.p.s.a.*?

W orzecznictwie przyjmuje si¢, Zze przez pojecie ,,dostateczne wyjasnienie sprawy’” na-
lezy rozumie¢ taki stan sprawy, ktory pozwala sagdowi na ocen¢ czy zaskarzone rozstrzygnie-
cie odpowiada prawu. Przykladowo w wyroku z 14 listopada 2017 r. NSA wskazal, ze przez
"dostateczne wyjasnienie sprawy", o ktérym mowa w art. 113 § 1 p.p.s.a., rozumie si¢ nie ko-

nieczno$¢ wyjasnienia przez sad stanu faktycznego sprawy istniejagcego w rozpatrywanej

21 M. Bogusz Problem konstytucyjnosci przepisu art. 145 § 3 i art. 145A prawa o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi GSP z 2016 r,nr 2,s. 78
22\\. Pigtek Nowe kompetencje do merytorycznego orzekania przez sqdy administracyjne PiP 2017 nr 1 s. 32.
22 B, Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracy;-
nymi Warszawa 2018, s. 396.
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sprawie, lecz stan zdolno$ci sprawy do wydania wyroku, a zatem dokonania przez sad oceny,
czy zaskarzona decyzja odpowiada prawu czy tez nie **. Ocena ta zostanie dokonana na pod-
stawie zgromadzonego w aktach materiatu dowodowego, przy czym chodzi tu zaréwno o
akta organéw administracji, jak i akta powstale w toku postgpowania sadowego. Oprécz tego,
sad bierze réwniez pod uwage z urzedu fakty powszechnie znane, fakty znane sagdowi z urze-
du oraz dowody uzupehiajace z dokumentu, ktore sagd dopuscit postanowieniem wpisanym
do protokotu. Orzecznictwo podkresla, ze ,,dostateczne wyjasnienie sprawy” dotyczy mozli-
wosci wydania wyroku z punktu widzenia dopelnienia regut formalnych zwigzanych z tokiem
sprawy administracyjnej, nie zalezy za$ od stopnia wyjasnienia sprawy z punktu widzenia
prawdy materialnej*?, a jednoczenie gdy zostaly rozpoznane przedstawione przez strone $rod-

ki dowodowe?*.

Zgodnie z § 2 omawianego artykulu mozna zamkna¢ rozprawe réwniez w przypadku,
gdy ma by¢ przeprowadzony jeszcze uzupehniajacy dowod z dokumentu znany stronom, a
przeprowadzenie rozprawy co do tego sad uzna za zbyteczne. Tym samym do zastosowania

normy z tego przepisu konieczne jest spelnienie dwoch warunkow:

1. uzupehiajacy dowdd z dokumentu musi by¢ znany stronom postepowania - strona
miata mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do takiego dokumentu lub dokumentow przed
zamknieciem rozprawy, mimo, ze taki dowdd nie wystepuje w aktach sprawy. Strony
muszg zgodnie oswiadczaé, ze tre§¢ dokumentu, z ktérego ma by¢ przeprowadzony

dowod poza rozprawa, jest im znana®’.

2. przeprowadzenie rozprawy co do tego dowodu sad uzna za zbyteczne. Sytuacja ta be-
dzie miata miejsce wtedy, gdy zdaniem sagdu do prawidlowego wyrokowania niezbed-
ne jest zapoznanie si¢ z dokumentem przez sktad orzekajacy. Najczesciej bedzie cho-
dzito o dokument, ktory znajduje sie¢ w aktach innej sprawy***. Dopuszczalne jest row-
niez jednoczesne z zamkni¢ciem rozprawy zobowigzanie strony do przedstawienia

uzupetniajacych, a znanych stronom dokumentow??

Kazdorazowo nalezy przy tym rozwazy¢, czy zachodzi okoliczno$¢ okreslona w art.

133 § 3 p.p.s.a., to jest czy w wyniku uzupetnienia akt, wzglednie braku ich uzupetnienia, za-

2% || OSK 458/16 LEX nr 2434313,
22 Wyrok NSA z 4 pazdziernika 2011 r. Il OSK 1528/11 cbois.
226 Wyrok NSA z 19 grudnia 2007 r., | OSK 1755/06 cbois.
27 \Wyrok NSA z 25 lipca 2006 r. Il OSK 440/06 LEX nr 266439.
28 B Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracy;-
nymi, Warszawa 2018, s. 396.
29 por, wyrok NSA z 16 lutego 2011, | FSK 2078/09 LEX nr 989877.
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chodzi nowa, istotna dla rozstrzygniecia okoliczno$¢, ktora ujawnita si¢ dopiero po zamknig-

330, Zadaniem sgdu administracyjnego jest ocena, czy zgromadzony w trakcie po-

ciu rozprawy
stepowania administracyjnego materiat dowodowy byt wystarczajacy dla wydania rozstrzy-

gniecia kofczagcego to postepowanie™’.

5.6. Dopuszczalnosé prowadzenia uzupelniajacego postepowania dowodowego przed

Naczelnym Sadem Administracyjnym oraz w trybie mediacji

5.6.1. Mozliwos¢ prowadzenia dowodowego w trybie art. 106 p.p.s.a. przed NSA

Zagadnienie prowadzenia postepowania w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. na etapie rozpo-
znania skargi kasacyjnej - mimo dominujacej linii orzeczniczej, zgodnie z ktora postepowa-
nie dowodowe przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, dokonujacym kontroli orzeczen
sadow wojewodzkich, w zasadzie nie jest dopuszczalne — budzi w literaturze kontrowers;je.

S. Babiarz i K. Arominski zaznaczaja, ze mozliwos¢ przeprowadzenia dowodow uzu-
petniajacych z dokumentoéw dotyczy postepowania przed sadem pierwszej instancji**?,

Odmiennie podnosi W. Sawczuk - na rozprawie przed NSA moze by¢ przeprowadzo-
ne postepowanie dowodowe, w zakresie o ktorym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a. W postepo-
waniu kasacyjnym czynno$ci dowodowe réwniez stosowane, jednakze z racji charakterystyki
tego etapu sprawy sgdowoadministracyjne;j, nie beda to przypadki czgste™.

Podobnie wskazuje H. Knysiak-Molczyk stwierdzajac, ze zgodnie z odeslaniem za-
wartym w art. 193 p.p.s.a. do postgpowania kasacyjnego przed NSA, w zakresie nieuregulo-
wanym przepisami szczegdlnymi, znajdujg odpowiednie zastosowanie przepisy postepowania
przed wojewddzkim sadem administracyjnym. W postepowaniu przed NSA znajdujg zastoso-
wanie przepisy art. 106 § 3-5 p.p.s.a. regulujace postepowanie dowodowe. Sad odwotawczy
moze prowadzi¢ postepowanie dowodowe w takim zakresie, w jakim jest to dopuszczalne w
postepowaniu przed sagdem pierwszej instancji, przy uwzglednieniu kontrolnego charakteru
postepowania kasacyjnego 1 zasady zwigzania sagdu odwolawczego granicami skargi kasacyj-

nej. W ocenie autorki, nie jest natomiast uprawnione twierdzenie, iz prowadzenie przez NSA

29 \Wyrok NSA z 4 czerwca 2008 r., Il OSK 2040/06, cbois.
31 Wyrok NSA z 30 wrzeénia 2005 r., FSK 2282/04, LEX nr 173165.
325 Babiarz (red.) K. Arominiski, Postepowanie sgdowoadministracyjne w praktyce, Warszawa 2015 s. 166.
23 \W, Sawczuk [w:] R. Hauser, J. Drachal (red.), Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, Warszawa 2018,
5.640
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postepowania dowodowego jest dopuszczalne jedynie w celu zbadania, czy nie zachodza
przyczyny niewaznos$ci postgpowania , gdyz wniosek taki nie daje si¢ wyprowadzi¢ z przepi-
sow ustawy. Zakres kognicji sadu odwolawczego jest ograniczony granicami skargi kasacyj-
nej, z wyjatkiem dotyczacym niewaznos$ci postgpowania i rowniez w tych granicach dopusz-

24 To sta-

czalne jest prowadzenie postepowania dowodowego w ramach art. 106 § 3-5 p.p.s.a
nowisko nie znajduje odzwierciedlenia w aktualnym orzecznictwie NSA. I tak, w wyroku z
30 stycznia 2019 r. NSA podniodst, ze postepowanie dowodowe przed NSA, dokonujagcym
kontroli orzeczen sadow wojewodzkich, w zasadzie nie jest dopuszczalne, jako Ze orzeczenia

sagdow administracyjnych zapadajg na podstawie akt sprawy®’

. Z kolei, w wyroku z 4 paz-
dziernika 2018 r. NSA wskazal, ze art. 106 § 3 p.p.s.a., co do zasady, nie moze stuzy¢ pod-
wazaniu prawidtowosci ustalen faktycznych przyjetych przez sad administracyjny za podsta-
we¢ wyrokowania, z ktorymi strona si¢ nie zgadza, zwlaszcza, jesli strona miata mozliwos$¢
kwestionowania tych ustalen na wczesniejszych etapach postgpowania. Postepowanie kasa-
cyjne nie jest bowiem kolejnym etapem jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego,

bedacego wiasciwym forum przedstawiania przez strony dowoddow>*

. Za$ w wyroku z 25 li-
stopada 2016 r. NSA wyjasnit, ze nie mogt uwzgledni¢ zawartego wniosku skarzacego o prze-
prowadzenie dowodu poniewaz nie przeprowadza postepowania dowodowego, o jakim mowa
w art. 106 § 3 p.p.s.a., gdyz przepis ten jest adresowany do Sadu I instancji®’.
Niedopuszczalno$¢ prowadzenia przez NSA postepowania dowodowego argumento-
wana jest rOwniez wynikajaca z art. 183 p.p.s.a. zasadg zwigzania NSA granicami skargi ka-
sacyjnej, bowiem poza brang z urzedu pod rozwage niewazno$cig postgpowania, wyznacza
zakres badania legalnosci orzeczenia Sadu pierwszej instancji. Artykut 183 p.p.s.a, wylacza

zarazem zastosowanie w postepowaniu kasacyjnym art. 106 § 3 p.p.s.a. w zwiazku z art. 193

p.p.s.a”®.

34 H, Knysiak—-Molczyk, Skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2010 zob. roz.
3.3.3. Zakres postepowania dowodowego przed NSA. Autorka postuluje réwniez mozliwos$¢ (a wrecz koniecz-
nos$¢) prowadzenia postepowania dowodowego w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. w postepowaniu zazaleniowym
przed NSA - Poniewaz mozliwosci prowadzenia przez sqd administracyjny postepowania dowodowego sq wy-
raznie ograniczone, nie widze przeszkdd do wprowadzenia w postepowaniu zazaleniowym mozliwosci prowa-
dzenia przez Naczelny Sqd Administracyjny postepowania dowodowego w zakresie uregulowanym w art. 106 §
3 [Prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi]. Postulowatabym nawet wprowadzenie obowigzku
prowadzenia przez sqd drugiej instancji postepowania dowodowego. Postepowanie to bytoby ograniczone do
dowoddw z dokumentdw, a koniecznos¢ jego przeprowadzenia istniataby jedynie wowczas, gdyby byfo to nie-
zbedne do wyjasnienia istotnych waqtpliwosci i nie powodowafo nadmiernego przedtuzenia postepowania w
sprawie. Por. Rozpoznanie zazalenia w postepowaniu sqdowoadministracyjnym PS 2006/2/61 s. 78
23 || OSK 568/17 cbois
2% |1 OSK 936/18 cbois.
2711 GSK 113/15 LEX nr 2190638.
28 Wyrok NSA z 13 czerwca 2007 r. Il OSK 1051/06 ONSAIWSA 2008/4/69.
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Moim zdaniem na aprobate zastuguje poglad B. Dautera, ze stanowisko, zgodnie z
ktorym zasada zwigzania granicami skargi kasacyjnej determinuje zakres kontroli instancyjne;j
jaka NSA powinien podja¢ w celu stwierdzania ewentualnej wadliwosci zaskarzonego orze-
czenia i wobec powyzszego w postepowaniu przed NSA wylaczone jest stosowania art. 106 §
3 p.p.s.a. nie jest przekonujgce®. Zawlaszcza jezeli w ramach zarzutu naruszenia art. 106 §
3 p.p.s.a. w zw. z art. 191 p.p.s.a. strona wnosi np. o przeprowadzeniu dowodu z dokumentu

dotyczacego np. terminowosci wniesienia skargi bezzasadnie odrzuconej przez sad I instancji.

W orzecznictwie pojawia si¢ rowniez poglad, ze o niedopuszczalno$ci prowadzenia
postepowania w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. §wiadczy rowniez art. 188 p.p.s.a. NSAw wyroku z
18 lutego 2015 r. wskazal, ze w $wietle faktu, ze wojewddzki sad administracyjny nie moze
dokonywac¢ ustalen, ktére moglyby shuzy¢ merytorycznemu rozstrzygnigciu sprawy zatatwio-
nej zaskarzong do sadu decyzja administracyjna, wykluczy¢ nalezy, by NSA w ramach kon-
troli instancyjnej mogt podja¢ sie ustalenia stanu faktycznego sprawy. Stosownie do art. 188
p.p-s.a., wydanie orzeczenia reformatoryjnego jest mozliwe tylko wowczas, gdy stan faktycz-
ny sprawy zostat ustalony w sposéb niebudzacy watpliwosci, co wigze si¢ badz z niezakwe-
stionowaniem przez stron¢ w skardze kasacyjnej ustalen faktycznych przyjetych za podstawe
orzeczenia przez sad I instancji, badZ z nieskutecznie postawionymi zarzutami naruszenia
przepisow postepowania, ktore mogly mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Z tego wzgledu
Naczelny Sad Administracyjny nie mogt uwzgledni¢ zawartego w skardze kasacyjnej wnio-

sku o przeprowadzenie dowodu z "dokumentow"**,

5.6.2. Mozliwos¢ prowadzenia dowodowego w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a w trakcie

mediacji

Przyjety przed ustawodawce model mediacji definiuje tres¢ art. 115 § 1 i art. 117 § 1
p.p.s.a. Wedhug tej regulacji celem postepowania mediacyjnego jest wyjasnienie i rozwazenie
okoliczno$ci faktycznych i prawnych sprawy oraz przyjecie przez strony ustalen co do sposo-
bu jej zalatwienia. Zdaniem czg$ci autoréw nie ma przeszkod, aby w toku postgpowania me-
diacyjnego zostato przeprowadzone uzupetniajace postgpowanie dowodowe w zakresie okre-

slonym w art. 106 § 3 p.p.s.a., jezeli jest to uzasadnione celem mediacji. W szczego6lnosci na-

29 B, Dauter [w:] B. Dauter, A,Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracy;-
nymi Warszawa 2018, s. 380.
9] GSK 55/14 LEX nr 1658307.
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lezy to uczyni¢, gdy z okoliczno$ci sprawy wynika, ze przeprowadzenie dowodu z dokumentu

moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy i przyjecia wspdlnych ustalen®! .

Zdaniem innych, przebieg posiedzenia mediacyjnego nie zostat uregulowany i nie
maja do niego zastosowania reguly zawarte w art. 106 p.p.s.a. oraz w § 38-48 Regulaminu
wewnetrznego urzedowania wojewoddzkich sagdow administracyjnych przewidziane dla roz-
prawy 1 posiedzen jawnych. Z tego samego powodu nie bedzie mial zastosowania przepis art.
106 § 3 p.p.s.a. W trakcie tego posiedzenia przewodniczacy bazuje wylacznie na materiale

zgromadzonym w aktach sprawy***.

Podobnie wskazuje T. Wos, - w toku postepowania mediacyjnego nie moze by¢ prze-
prowadzony dowod uzupetniajacy z dokumentu w zakresie okreslonym art. 106 § 3 p.p.s.a. O
dopuszczeniu takiego decydowaé moze wylacznie sad postanowieniem wydanym na rozpra-
wie, 1 dowdd taki, przeprowadza na rozprawie. Natomiast posiedzenie mediacyjne nie jest

rozprawg**.

W mojej ocenie powyzsza argumentacja ulega wzmocnieniu po nowelizacji p.p.s.a. od
1 czerwca 2017 r. poniewaz obecnie postepowanie prowadzi mediator (nie bedacy s¢dzig ani
referendarzem sagdowym) wybrany przez strony*** i uprawnia do wniosku, ze przeprowadze-
nie dowodu uzupetniajacego z dokumentu na podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. w trakcie poste-

powania mediacyjnego jest niedopuszczalne.

241 ] P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dariczak Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018 s.582
2 K. Klonowski Postepowanie mediacyjne w polskim sqgdownictwie administracyjnym, Studia Prawnoustrojowe
nr28z2005r.s. 293.
23T, Wos, [w:] T.Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjny-
mi, Warszawa 2016, s. 700
2% Art. 116 w brzmieniu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. (Dz. U. z 2017 r., poz 935), ktéra weszta w zycie od 1
czerwca 2017 r.
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WNIOSKI

Rozprawa niniejsza miata na celu analiz¢ istoty uzupetniajacego postgpowania dowo-
dowego z dokumentu przed sagdem administracyjnym. Instytucja przewidziana w art. 106 § 3
p.p.s.a. funkcjonuje od czasu uchwalenia ustawy regulujacej postepowanie przed sadami ad-
ministracyjnymi, a mimo tego zakres wykorzystania jej w praktyce pozostaje przedmiotem

ozywionej dyskus;ji.

Przeprowadzone w pracy rozwazania doprowadzity do wniosku, ze pomimo toczacej
si¢ polemiki dotyczacej modelu sagdownictwa administracyjnego, orzeczenia sagdow admini-
stracyjnych zachowuja co do zasady swoj kasacyjny charakter, a sady administracyjne nie
moga zastepowacé organdw administracji publicznej] w wykonywaniu nalezacych do nich za-
dan. Podstawowym celem post¢powania sgdowoadministracyjnego jest rozstrzyganie w kwe-
stii zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu lub czynno$ci organu administracji publiczne;j.
Przedmiotem postgpowania przed sagdami administracyjnymi jest sprawa sagdowoadministra-
cyjna, rozumiana jako kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sad administracyj-
ny, co powoduje, ze postepowanie przed sagdem nie jest kontynuacjg postgpowania admini-
stracyjnego (swoistg ,,trzecig instancja”). Natomiast rozwazania dotyczace zasad postgpowa-
nia sgdowoadministracyjnego doprowadzity do wniosku, ze zasady te maja zaréwno charakter
dyrektywalny, jak 1 opisowy. Czgsto zrodio zasady znajduje si¢ w odrebnej od p.p.s.a. regula-
cji (np. Konstytucji), a przepisy procedury sgdowoadministracyjnej jedynie jg urzeczywistnia-
ja.

Krytyka efektywnosci polskiego sadownictwa administracyjnego podnosi, ze po kasa-
cyjnym orzeczeniu sadu administracyjnego sprawa ,,wraca” do organow administracji pu-
blicznej i wymaga merytorycznego zatatwienia przez te organy, ktoére, mimo ze sg zwigzane
oceng prawng zawarta w prawomocnym orzeczeniu sagdu administracyjnego (art. 153 p.p.s.a.),
mogg rozpoznanie sprawy przewlekac, stosowaé obstrukcje lub powiela¢ wezesniej popetnio-
ne btedy prawne. W konsekwencji obowigzujace dotychczas konstrukcje prawne bagdz mecha-
nizmy, ktore — w warunkach kasacyjnego modelu orzekania przez sady administracyjne —
maja zapewni¢ wykonywanie orzeczen sagdow przez administracj¢ nie okazujg si¢ by¢ w pelni

skuteczne'. Krytyka ,,czystego modelu kasacyjnego” prowadzona w literaturze przedmiotu,

! M. Bogusz Charakter kompetencji sqdu administracyjnego a zasada podziatu wtadzy GSP, Tom XXXI, 2014 5.29
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zbiega si¢ z odczuciem wnoszacych skarge, ktérzy uprawnienia kasacyjne sagdu administracyj-
nego oraz brak mozliwos$ci przeprowadzenia pelnego postgpowania dowodowego w sprawie
administracyjnej zatatwionej uprzednio przez organ administracji publicznej utozsamiajg z
wada kontroli sgdowej. Podmiot wnoszacy skarge do sagdu administracyjnego oczekuje zwy-
kle, ze sad zatatwi jego sprawe w sposdb merytoryczny, a wigc wyda nowe rozstrzygnigcie, w
miejsce zaskarzonego, jezeli okaze si¢ ono wadliwe. Te odczucia i poglady krytycznie
wzmacnia fakt, ze analiza orzecznictwa sagdow administracyjnych od poczatku ich funkcjono-
wania wskazuje, ze ponad 70% zakwestionowanych rozstrzygni¢¢ organow administracji pu-

blicznej miato miejsce z powodu naruszenia przepisow proceduralnych?.

II.

Z uwagi na fakt, ze ograniczone mozliwos$ci przeprowadzenia postepowania dowodo-
wego przez sad czesto utozsamia si¢ z wadg kontroli sgdowe;j realizowanej w modelu kasacyj-
nym, za zasadne uznalem przenalizowanie realizacji zasady prawdy materialnej na etapie
postepowania administracyjnego i kontroli jej realizacji na etapie postgpowania przed sagdem

administracyjnym.

O ile zasada prawdy materialnej ma na gruncie postgpowan regulowanych przez k.p.a.
1 0.p. posiada charakter dyrektywalny to w p.p.s.a. nie ma przepisu wyrazajacego dyrektywal-
ng posta¢ zasady dochodzenia prawdy obiektywnej. O tym, ze na gruncie p.p.s.a. jest to zasa-
da o charakterze opisowym $wiadczg chociazby przeprowadzane w pracy badania nad katalo-
giem zasad postgpowania sagdowoadministracyjnego. Godnym uwagi jest fakt, ze nie wszyscy
autorzy w formutowanych przez siebie katalogach wymieniaja zasad¢ prawdy materialnej

jako zasade¢ ogdlng postgpowania przed sgdem administracyjnym.

Przestanka ,,wyjasnienia istotnych watpliwosci’ warunkujaca przeprowadzenie uzupet-
nijacego postepowania dowodowego z dokumentu w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. pozwala jed-
nak — moim zdaniem — na rekonstrukcje ogdlnej dyrektywy prawdy materialnej zaktadajacej,

ze poznanie prawdy jest podstawowga przestankg wydania prawidtowego rozstrzygniecia.

Odmiennos$¢ postepowania wyjasniajacego na gruncie postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego polega na tym, ze jej celem nie jest ustalenie stanu faktycznego sprawy, lecz oce-
na, czy organy ustality ten stan zgodnie z prawda. Zadaniem sagdu administracyjnego jest bo-

wiem ocena, czy zgromadzony w trakcie postgpowania administracyjnego materiat dowodo-

2 R. Hauser, Nieporozumienia wokét charakteru orzeczen sadéw administracyjnych [w:] Ratio est anima legi.
Ksiega jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 239.
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wy byl wystarczajacy dla przyjetego przez organy stanu faktycznego sprawy. Przeprowadzo-
ne wywody potwierdzily teze, ze sad administracyjny realizuje zasadg prawdy materialnej nie
przez ustalania stanu faktycznego sprawy, ale przez kontrole prawidtowosci procedury jego
ustalania. Tym samym trafnie wywodzi J.P. Tarno, ze pomimo faktu, iz sady administracyjne
nie prowadza postgpowania dowodowego i nie dokonuja ustalen w zakresie stanu faktyczne-
go sprawy, to nie oznacza to, ze nie sg zwigzane zasadg dochodzenia prawdy materialne;.
Uzupetniajacy charakter czynnosci dowodowych w toku postgpowania sgdowoadministracyj-
nego jest konsekwencja nalozenia na sad obowigzku skupienia uwagi na ocenione rzetelnosci,
wszechstronnos$ci i procesowej adekwatnosci czynnosci dowodowych i wyjasniajacych orga-
nu administracyjnego oraz prawidtowosci wykorzystania materialu dowodowego do zatatwie-
nia sprawy administracyjnej zgodnie z zasadg prawdy materialnej’. Niedostatki w zakresie
okolicznosci faktycznych sprawy moga by¢ uzupelnione podczas kontroli sadowej przy po-
mocy dowodu uzupetiajacego z dokumentu jedynie wyjatkowo, gdy ma si¢ to przyczyni¢ do

przyspieszenia zalatwienia sprawy.

Po pierwsze, wynika to z faktu, ze limitowane kompetencje do przeprowadzenia uzu-
petniajacego postepowania dowodowego z dokumentéw dotycza jedynie okolicznos$ci, ktére
nie znajdujg odzwierciedlania w aktach sprawy administracyjnej, a ktére moga $wiadczy¢ o
naruszeniu albo nienaruszeniu prawa przez skarzony organ. Omoéwione w rozdziatach poprze-
dzajacych zasady przebiegu postepowania wyjasniajacego w ramach oficjalnego postgpowa-
nia administracyjnego, jako metody ustalenia prawdy materialnej na etapie sadowej kontroli
legalnos$ci zaskarzonego aktu, sg dla sagdu podstawg dla stworzenia normatywnego wzorca po-
stepowania. Jesli wiec sad po rekonstrukcji normatywnego wzorca postgpowania stwierdzi,
ze stan faktyczny zostal ustalony przez organ zgodnie z prawem, lub pomimo istnienia naru-
szenia prawa procesowego nie stwierdzi, ze naruszenia te mogly istotnie wptynaé na prawi-
dtowos$¢ rozstrzygniecia sprawy, to nalezy przyjac, iz podstawa faktyczna konkretyzacji przy-
jeta przez organ jest dla sadu wigzaca 1 brak jest przestanek do prowadzenia dowodu uzupet-

niajacego z dokumentu.

Istota uzupetniajacego postgpowania dowodowego polega na jego przeprowadzeniu w
sytuacji, gdy brak dowodu z dokumentu uniemozliwia lub znacznie utrudnia ocen¢ zgodnosci
z prawem stanu faktycznego ustalonego przez organ. Prowadzi to do wniosku, ze zasadniczym

celem uzupelniajacego postepowania dowodowego z dokumentu nie jest ustalenie stanu fak-

®).P. Tarno. [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski. A. Wrébel (red.) System prawa administracyjnego —tom 1, Sgdowa
kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016 r., s. 223.
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tycznego sprawy, lecz uzupetnienie materiatu dowodowego znajdujacego si¢ w aktach sprawy
o istniejgce 1 majace znaczenie dla rozstrzygnigcia dokumenty, ktore z nieznanych przyczyn
nie zostaly przekazane sadowi wraz z odpowiedzig na skarge. Umozliwia to sadowi weryfika-
cj¢ przyjetego przez organ stanu faktycznego sprawy rowniez o dokumenty, ktore poczatko-

wo nie znalazty si¢ w aktach sprawy.

Dokonywanie przez sad administracyjny samodzielnych ustalen faktycznych dopusz-
czalne jest zatem jedynie w takim zakresie, w jakim jest to niezb¢dne do dokonania oceny
zgodnosci z prawem zaskarzonego dziatania lub bezczynno$ci administracji. Z tego wzgledu
nie moze on uzupetnia¢ brakow postepowania wyjasniajgcego przeprowadzonego przez organ
administracji, gdyz jego kompetencje obejmuja jedynie dokonanie oceny postgpowania wyja-
$niajgcego przeprowadzonego przez organ administracji'. Wobec tego za uprawniong mozna
uznac¢ teze, ze podstawowym celem uzupetniajacego postgpowania dowodowego z dokumen-
tu jest skrocenie okresu zatatwienia nie tylko sprawy sagdowoadministracyjnej, ale przede
wszystkim sprawy administracyjnej. Natomiast realizacja zasady dochodzenia prawdy obiek-

tywnej jest jedynie wtornym celem instytucji omawianej instytucji.

Po drugie, w $wietle przedstawionej ewolucji pogladow (jak réwniez zmian k.p.a. w
tym zakresie) dotyczacych udziatu strony w administracyjnym post¢powaniu wyjasniajacym,
dyspozycja art. 106 § 3 p.p.s.a. nie daje co do zasady podstaw, by zada¢ przeprowadzenia
przed sadem administracyjnym postgpowania dowodowego wskazujacego na istnienie no-
wych okolicznosci faktycznych, ktorych strona nie podnosita w trakcie postgpowania admini-
stracyjnego. Strona wykazujaca si¢ biernos$cia w trakcie postgpowania administracyjnego,
ktoéra dopiero przed sagdem zaprezentuje nowy dowod (istniejacy w chwili wydawania zakazo-
nego rozstrzygnigcia) nie moze liczy¢ na pewny skutek w postaci uchylenia zaskarzonego
rozstrzygniecia na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit b p.p.s.a. W mojej ocenie, mozna w tym za-
kresie podzieli¢ poglad, ze wynikajace z art. 145 § 1 pkt 1 lit. b w zw. z art. 106 § 3 p.p.s.a.
reguty sadowej kontroli podstaw restytucyjnych, okre§lonych w przepisie art. 240 § 1 pkt 5
0.p. (odpowiednio z art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.), sa zaostrzone w stosunku do regut stosowanych
przy wznowieniu w oparciu o te podstawy postgpowan administracyjnych. Wyktadnia art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. zbliza si¢ zatem do wyktadni art. 273 § 2 p.p.s.a. (wprowadzajacego
dodatkowg przestank¢ w postaci obowigzku wykazania, Zze z danego Zrédla lub $rodka nie

mozna byto skorzysta¢ w poprzednim postepowaniu), cho¢ nie moze by¢ z nig identyczna’.

* Wyrok NSA z 28 stycznia 2009 r. Il OSK 1327/07, cbois.
* J. Jaskiewicz Glosa do wyroku sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 13 grudnia 2010
r., | FPS 7/101 PPP nr 12/2014.

215



Po trzecie, dokonane w pracy rozwazania doprowadzity rdwniez do wniosku, ze wo-
bec uzycia w normie art. 106 § 3 p.p.s.a. kwalifikatora ,,moze dopusci¢” istnieje duzy margi-
nes uznaniowos$ci w zakresie decyzji sagdu co do dopuszczania dowodu uzupetniajgcego z do-
kumentu. W praktyce prowadzi to do sytuacji, ze nie do konca wykorzystane sg mozliwosci,
jakie daje ta instytucja w zakresie ekonomiki procesowej, poniewaz znacznie tatwiejsze jest
dla sagdu wydanie wyroku uchylajacego zaskarzony akt z uzasadnieniem, ze niedopetnienie
pewnych obowigzkéw w administracyjnym postgpowaniu dowodowym jest naruszeniem
przepiséw postgpowania, ktére moglo mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt
1 lit. ¢) p.p.s.a.), niz naprawienie btedu skarzonego organu administracji w drodze przepro-
wadzenie wlasnego postepowania wyjasniajacego z dokumentu. Problem ,,uznania” potencjal-
nie obejmuje réwniez sytuacje oferowania (wnioskowania) przez stron¢ dowodoéw spetniaja-
cych kryterium niezbednosci.

Powyzszg refleksje trafnie ujgt NSA®, stwierdzajgc ze ,,uchylanie zaskarzonej decyzji
oraz decyzji ja poprzedzajacej, zbyt czesto jest w praktyce wojewodzkich sagdow administra-
cyjnych motywowane naruszeniem przepisow art. 7, 77 1 107 k.p.a., gdyz wiele z tych watpli-
wosci mozna by wyjasni¢ mniejszym kosztem spotecznym, bez siegania do rozstrzygniec¢ naj-
dalej idacych w swych skutkach, przy odpowiednim wykorzystaniu przepisow art. 62 pkt 1 i
art. 106 § 3 p.p.s.a.” Moim zdaniem, stanowisko wyrazone w tym orzeczeniu jest motywo-
wane nie tylko interesem strony postepowania (stanem niepewnosci do czasu wydania osta-
tecznego rozstrzygnigcia przez organu administracji publiczne;j), ale rowniez ekonomig proce-
sowg 1 zasadg szybkosci postepowania. Nieskorzystanie z uprawnien, o jakich mowa w art.
106 § 3 p.p.s.a., a w konsekwencji uchylanie decyzji, z uwagi na stwierdzone braki w materia-
le dowodowym, ktore to braki mogg zosta¢ naprawione przez przeprowadzenie uzupeiniaja-
cego postgpowania dowodowego nalezy uzna¢ za wadliwe, poniewaz prowadzi ono do zby-
tecznego przedtuzania postgpowania i skutkuje obnizeniem zaufania spotecznego do sadéw
administracyjnych’. Zbyt oszczedne korzystanie przez sady administracyjne z mozliwosci ja-
kie daje art. 106 § 3 p.p.s.a. krytykuje réwniez B. Dauter wskazujac, ze sady administracyjne
zbyt czgsto rezygnuja z zastosowania art. 106 § 3 p.p.s.a. nie do konca zasadnie powotujac sie

na istote postepowania sgdowoadministracyjnego®. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze

® Wyrok NSA z 10 wrzeénia 2010 Il OSK 1304/09 cbois.
7 P. Daniel, Naruszenie przepiséw postepowania jako przestanka uchylenia decyzji lub postanowienia w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2016, s.309.
8 B. Dauter [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek Prawo o postepowaniu przed sgdami administracy;-
nymi Komentarz, Warszawa 2018, s. 378.
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wiekszos¢ zmian w p.p.s.a., miala w zamiarze ustawodawcy prowadzi¢ do zapewnienia szyb-

kosci postepowania przed sagdem administracyjnym’ .

I11.
Whioski dotyczace problemu wptywu zmiany w p.p.s.a., dotyczacych ,,dokumentu
elektronicznego” 1 nowej mozliwosci wydania przez sad orzeczenia merytorycznego, na obraz
uzupehniajacego postepowania dowodowego z dokumentu nalezy przedstawi¢ odrgbnie dla

kwestii ,,dokumentu elektronicznego” i odr¢bnie dla art. 145a p.p.s.a.

Rozwazania poczynione w pracy dowiodty, ze wprowadzenie do p.p.s.a. pojecia ,,do-
kumentu elektronicznego” bedzie mogto mie¢ dwojaki wplyw na stosownie instytucji z art.
106 p.p.s.a. Po pierwsze umozliwienie stronom w szerszym zakresie korzystania ze srodkow
komunikacji elektronicznej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym moze przyczynic si¢
do zwigkszenia prawa do sagdu m.in. przez mozliwos¢ wniesienia droga elektroniczng wnio-
sku dowodowego. Po drugie, dokument majacy by¢ przedmiotem dowodu moze zosta¢ wnie-
siony rowniez w formie dokumentu elektronicznego. Fakt ten moze spowodowacé, ze pojawia
si¢ nowe plaszczyzny watpliwos$ci, dotychczas nieznane, bo zwigzane wytacznie z problemem
czy srodek dowodowy, ktory przybrat forme ,,dokumentu elektronicznego” jest dowodem z
dokumentu w rozumieniu art. 106 § 3 p.p.s.a. Oczywiscie w chwili obecnej nie sposob prze-
widzie¢ jakich dokumentéw w formie elektronicznej beda dotyczyly wnioski dowodowe
stron, ani jak bedzie si¢ ksztaltowato orzecznictwo w zakresie ich dopuszczalnosci, ale w
mojej ocenie, sgdowa wyktadnia pojecia dokumentu elektronicznego bedzie miata charakter
zawezajacy. Przyktadowo jezeli nagranie z rejestratora dzwigku i obrazu przybierze forme
transkrypcji do pliku (dokumentu) tekstowego (word) i w tej formie (po wydrukowaniu) zo-
stanie przedstawione jako przedmiot dowodu uzupehiajacego z dokumentu to taki dowod be-
dzie uznany przez sad za niedopuszczalny jako stanowigcy obejs$cie formy dokumentu bedac
w istocie dowodem z ogledzin albo zeznan $wiadkow. Z jednej strony watpliwosci zwigzane z
dokumentem elektronicznym utrzymuja si¢ 1 utrzymywac si¢ beda nadal, z drugiej za$ strony
wprowadzenie formy ,,dokumentu elektronicznego” bedzie miato niewatpliwe wptyw na re-
alizacje zasady prawdy materialnej przed sagdem administracyjnym poniewaz poszerza si¢ za-

kres rozumienia pojecia dowod z dokumentu.

IVv.

® Zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi, VIl kadencja, druk sejmowy nr 1633 i 2539, s. 17 i n.
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Badania nad wplywem wprowadzenia do p.p.s.a. uprawnienia do wydania reformacyj-
nego orzeczenia (art. 145a) doprowadzity natomiast do wniosku, ze mozliwos¢ orzekania me-
rytorycznego wynikajaca z tej regulacji w zaden sposob nie zostata skorelowana z mozliwo-
$cig prowadzenia postgpowania dowodowego przed sagdem administracyjnym. Przede wszyst-
kim celem wprowadzenia tej nowelizacji byto dyscyplinowanie organdéw administracji do wy-
konywania prawomocnych wyrokow sagdow administracyjnych'® i jednocze$nie uniknigcie sy-
tuacji niekorzystnej dla strony skarzacej, kiedy to sprawa powtornie, a niekiedy wielokrotnie,
wraca do sadu, bo organ nie stosuje si¢ do oceny prawnej zawarte] w prawomocnym wyroku.
Zostawiajac na boku sluszne skadinad poglady, ze ze wzgledu na obiektywne trudnosci w
spetieniu przestanek wynikajacych z tego przepisu jego uzycie przez sad w praktyce bedzie
marginalne trzeba zauwazy¢, iz krytyka tej nowelizacji opiera si¢ wlasnie na braku zmiany re-
gulacji postgpowania dowodowego. Ocenia si¢, ze dla potrzeb merytorycznego rozstrzygania
przez sady administracyjne postgpowanie dowodowe w formie zakreslonej ramami art. 106 §
3 p.p.s.a. nalezy uznaé za regulacj¢ niewystarczajacg i dysfunkcjonalng: uniemozliwia ona
bowiem sgdowi administracyjnemu — wyposazonemu w kompetencje do merytorycznego roz-
strzygania spraw — ustalania stanu faktycznego w zakresie niezb¢dnym dla potrzeb rozstrzy-

gnigcia'’.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, co staralem si¢ udowodni¢ w tej pracy, ze ogranicza-
niem zakresu kontroli sagdowoadministracyjnej, a zatem i prawdziwo$ci poznania sadowego,
jest to, ze kontrola sgdowa ma ograniczony i sticte nastepczy charakter'?. Wynika to z faktu,
ze art. 106 § 3 p.p.s.a. umozliwia jedynie uzupetnienie materiatu dowodowego zgromadzone-
go przez organy administracji i znajdujacego si¢ w aktach sprawy. Wobec tego potrzeba
zwigkszenia uprawnien dowodowych, wobec przyznania sagdowi uprawnien merytorycznych,
moze by¢ w obecnym stanie prawnym jedynie postulatem de lege ferenda. W aktualnie przy-
jetym w Polsce modelu sagdowej kontroli administracji, gdzie co do zasady w postepowaniu
przed sadem administracyjnym nie prowadzi si¢ postepowania wyjasniajacego, zasadnicza
zmiana charakteru uprawnien orzeczniczych sadéw administracyjnych z kasacyjnych na re-
formatoryjne bylaby nieracjonalna, poniewaz sad administracyjny nie ma petnej mozliwosci

weryfikacji stanu faktycznego sprawy administracyjnej. Zatem aktualnie rozszerzanie katalo-

10 ) P.Tarno [w:] W. Chrdécielewski, J.P. Tarno, P. Daficzak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018. s. 604.
' M. Bogusz Problem konstytucyjnosci przepisu art. 145 § 3 i art. 145A prawa o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi GSP z 2016 r, nr 2, s. 78.
12 ), Jaskiewicz, Prawo jak aksjomat postepowania przed sqdem administracyjnym [w:] Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego tom 2 red. J. Zimmermannas. 78.
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gu uprawnien reformatoryjnych sadu administracyjnego musi by¢ czynione z daleko posunig-
ta ostroznoscig 1 ograniczone do przypadkow, kiedy nie ma watpliwosci co do rzeczywistego
stanu faktycznego sprawy (por. np. art. 145 § 3 p.p.s.a.) lub kiedy wydanie orzeczenia refor-
matoryjnego jest w gruncie rzeczy Srodkiem dyscyplinujagcym organ administracji do wyko-
nania orzeczenia kasacyjnego sadu administracyjnego (por. art. 145a p.p.s.a.).

Jezeli juz podczas dyskusji przed wprowadzeniem art. 145a p.p.s.a. podnoszono uwagi
krytyczne, ze nowelizacja ta ma wptyw na przetamanie zasady trojpodziatu wiadz i nie wyni-
ka z konstrukcji modelu sadownictwa administracyjnego przyjetego w Konstytucji, to w mo-
jej ocenie, dalej idacy postulat o potrzebie wyposazenia sadu w dodatkowe mozliwosci pro-
wadzenia postgpowania dowodowego tym bardziej nie zastuguja na akceptacje¢. Realizacja ta-
kiego postulatu nie mogtaby ograniczy¢ si¢ do zmian ustawowych dotyczacych sadownictwa
administracyjnego, ale konieczna bylaby stosowna zmiana w ustawie zasadniczej. Powyzsza
konstatacja wynika z faktu, ze punktem odniesienia dla oceny ksztattu normatywnego upraw-
nien orzeczniczych polskich sagdow administracyjnych pozostaje art. 184 Konstytucji. W
$wietle poczynionych w pracy rozwazan dotyczacych konstytucyjnego umocowania modelu
sadow administracyjnych, postuzenie si¢ pojeciem kontroli do okreslenia ich funkcji, co do
zasady nie daje kompetencji do przejecia przez sad sprawy administracyjnej do jej ostatecz-
nego zalatwienia, w zastepstwie organu administracji'’. Tym samym potrzeba wyposazenia
sadow administracyjnych w szersze mozliwosci prowadzenia postegpowania dowodowego
wigzataby si¢ z cato§ciowa zmiang modelu sagdownictwa administracyjnego wymagajaca m.

in nowelizacji art. 184 Konstytucji.

3 M. Wiacek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.) Konstytucja RP, tom |l, Komentarz do art. 87-243, , Warszawa 2016,
s. 1095-1999.
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wyrok WSA z 26 lutego 2019 r. III SA/Ld 3/19 cbois.

wyrok NSA z 1 marca 2019 1 OSK 599/17 cbois.

wyrok NSA z 16 kwietnia 2019 I OSK 1645/17, cbois.
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wyrok z 5 czerwca z dnia 5 czerwca 2019 r. II SA/Po 361/18 LEX nr 2687053.

wyrok WSA z 27 czerwca 2019 111 SA/Po 183/19, LEX 2694093.
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