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Problematyka srodkow dowodowych
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
a rzetelny proces sagdowy.
Czy konieczna refleksja w zakresie
prawa dowodowego?

Streszczenie

Rzetelny proces sgdowy jako model, do ktdrego powinno sie dgzy¢ w toku sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci, a w szczegdlnosci uzyskania prawidtowego i zgodnego z prawem wyniku procesu,
wymaga przemodelowania w omawianym zakresie sgdownictwa administracyjnego na podobny
sposob, w jaki funkcjonuje sgdownictwo powszechne. W tym zakresie niezbedne bedzie rozbu-
dowanie katalogu srodkéw dowodowych. Konstrukcja normatywna przepiséw o prawie dowodo-
wym w postepowaniu przed sadem administracyjnym nie jest wystarczajaca dla celu funkcjono-
wania sgdownictwa administracyjnego w kontekscie nader skromnego katalogu, a tak naprawde
obowigzujgcego jednego srodka dowodowego z dokumentu, biorgc pod uwage wymogi rzetelne-
go procesu.

Stowa kluczowe: Postepowanie sgdowoadministracyjne, srodki dowodowe, dowdd z doku-
mentu, sgdownictwo powszechne

Wstep

Niewatpliwie problematyka srodkéw dowodowych w kazdym postepowaniu,
w tym w postepowaniu przed sagdem administracyjnym, stanowi najistotniej-
szg faze procesu, jego centralng kwestie. W tym zakresie obowigzujg okreslo-
ne zasady postepowania dowodowego oraz instytucja srodkéw dowodowych.
WSszechstronne wyjasnienie sprawy i wydanie prawidtowego, zgodnego z pra-
wem orzeczenia bedzie mozliwe jedynie przy respektowaniu i prawidtowym
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zastosowaniu zasad postepowania dowodowego i wykorzystania odpowiednich
srodkéw dowodowych. Prawidtowe postepowanie w tym wzgledzie z pewnoscig
przyczyni sie do przeprowadzenia rzetelnego procesu sgdowego.

W opracowaniu przedstawie zasady postepowania dowodowego w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym (w obydwu instancjach) oraz mozliwe do
zastosowania srodki dowodowe w perspektywie wymogdw rzetelnego procesu
sgdowoadministracyjnego.

W publikacji zostanie wykorzystana metoda badawcza logiczno-jezykowa
oraz metoda wyktadni tekstu prawnego przy zastosowaniu dyrektyw interpreta-
cyjnych wtasciwych dla nauki prawa administracyjnego’.

Zasady postepowania dowodowego
przed sagdem administracyjnym

Zasady postepowania dowodowego mozna wyinterpretowad z tresci art. 106
w zwigzku z art. 193 odpowiedniej ustawy w tym zakresie?. Analiza tresci
art. 133—135 p.p.s.a. daje powody do stwierdzenia, ze postepowanie dowodo-
we jest zasadniczo postepowaniem rozpoznawczym, ktérego zakres wyznacza
dziatanie lub bezczynnos¢ organu administracji publicznej. Sad wydaje wyrok
po zamknieciu rozprawy na podstawie akt sprawy. Sad rozstrzyga w grani-
cach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi
oraz powotang podstawg prawng. Fakt, ze sad nie jest zwigzany ani zarzutami
skargi, ani okreslonymi nig wnioskami, oznacza, iz ma petny zakres badania
zgodnosci z prawem lub niedziatania (bezczynnosci) organdw wykonujacych
administracje publiczng. Zwigzanie sgdu tylko zarzutami naruszenia okreslo-
nych w skardze przepisdw ograniczato by zasady jurysdykcji administracyjnej.
Zasadniczo sad rozpatruje skarge na podstawie akt sprawy administracyjne;.
W tym wzgledzie mogg pojawic sie watpliwosci, czy w rozpatrywanej sprawie
sad ma obowigzek uwzgledni¢ stan faktyczny i prawny istniejgcy w dniu wy-
dania zaskarzonego aktu lub czynnosci, czy stany istniejgce w chwili rozpatry-
wania sprawy. Przepis art. 133 § 1 p.p.s.a. wskazuje na to, ze sgd powinien
dokona¢ oceny zgodnosci z prawem aktu lub czynnosci podmiotu (organu)
wykonujgcego administracje publiczng w Swietle stanu faktycznego sprawy
istniejgcego w dniu wydania aktu lub dokonania albo niedokonania czynnosci®.

! J. 1zdebski, Metody badan nauk spotecznych w nauce prawa administracyjnego, ,Roczniki

Nauk Prawnych” 2001, t. LXXXI, nr 4, s. 29.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
tekst jedn. Dz. U. z 2024, poz. 935 ze zm., zwana dalej p.p.s.a.

W tym zakresie trzeba zwrdci¢ uwage na starsze orzecznictwo, a wiec wyrok NSA z dnia 17 li-
stopada 1982 r., SA/Kr 664/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 106.
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Od dawna rowniez pojawiaty sie orzeczenia opozycyjne. Zgodnie z jednym
z takich orzeczen, w sytuacjach, w ktérych w toku postepowania sgdowego
nastgpity zdarzenia moggace w sposéb zasadniczy wptynaé na tresé rozstrzy-
gniecia, konieczne jest ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ administra-
cji i uwzglednienie nowych okolicznosci. Stanowisko formalistyczne, wedtug
ktorego decyzja winna by¢ oceniana wedtug stanu faktycznego istniejgcego
w dniu jej wydania, w przypadku zmiany tego stanu faktycznego prowadzi-
toby do utrzymania w mocy takich rozstrzygnieé¢, ktére w nowych okoliczno-
Sciach, powstatych jeszcze przed zakoriczeniem postepowania sgdowego, byty
sprzeczne z prawem®*. W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze wprawdzie
sad bierze pod uwage w czasie rozpatrywania sprawy stan sprawy na dzien
wydania aktu lub dziatania albo niedziatania organu administracji publicznej,
niemniej jednak powinien zwraca¢ uwage na nowe fakty lub dowody ujawnio-
ne po tych datach. Wéwczas to bedzie miat w sprawie zastosowanie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. Ograniczenie zatem postepowania prowadzonego przez
sad co do uwzgledniania okolicznosci powstatych po wydaniu aktu lub podje-
ciu czynnosci przez organ stanowi okolicznos$é majgcg wptyw na wynik sprawy.
W tym wzgledzie sgd moze zakonczyé sprawe orzeczeniem kasatoryjnym lub
wyjgtkowo przeprowadzi¢ uzupetniajgce postepowanie dowodowe i wydaé
orzeczenie reformatoryjne. W omawianych kwestiach istotne jest, ze przy roz-
patrzeniu sprawy sad administracyjny rozwaza stan prawny sprawy i dokonuje
jej subsumpcji. Sad jest przy tym obowigzany uwzgledni¢ wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego o niezgodnosci ustawy, umowy miedzynarodowej lub innych
aktéw normatywnych z Konstytucjg. Watpliwosci budzi samodzielna w tym
wzgledzie ocena sgdu administracyjnego, a wiec tak zwana rozproszona kon-
trola konstytucyjnosci. W mojej ocenie jedynie wtasciwym w tym zakresie jest
powotany w tym celu Trybunat Konstytucyjny. Natomiast sad jest obowigzany
uwzgledni¢ w sprawie orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie]
(podobnie w zakresie orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka), acz-
kolwiek w zakresie, w jakim pozostajg adekwatne do rozwigzan Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Generalnie, biorgc pod uwage przepisy p.p.s.a. sad
administracyjny rozpatruje sprawe na rozprawie, co wynika z zasady jawno-
$ci postepowania. Sgd moze nie przeprowadzaé rozprawy i wtedy rozpatruje
sprawe w trybie uproszczonym. Jest to mozliwe wtedy, kiedy w sprawie zacho-
dzi niewaznos¢ aktu administracyjnego lub sg podstawy wznowienia postepo-
wania, strona ztozy wniosek o tryb uproszczony, a inne strony sie temu nie
sprzeciwig albo organ nie przekazat sgdowi skargi pomimo wymierzenia kary
grzywny, gdy skarzacy ztozyt zgdanie rozpoznania sprawy na podstawie nade-
stanego odpisu skargi, gdy stan faktyczny i prawny przedstawiony w skardze

4 Wyrok NSA z dnia 28 maja 1982 r., SA/Wr 129/82, OSPiKA 1983, nr 4, poz. 82.
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nie budzi uzasadnionych watpliwosci®. Podsumowujgc, biorgc pod uwage
przepisy p.p.s.a., w praktyce po wywotaniu sprawy na sali sadowej sedzia
sprawozdawca przedstawia zwiezle stan sprawy, biorgc pod uwage zarzuty
skargi. Nastepnie strony, w kolejnosci skarzgcy i nastepnie organ administracji
zgtaszajg ustnie zgdania i wnioski oraz sktadajg wyjasnienia. Mogg przy tym
wskazywaé podstawy prawne i faktyczne owych zadan i wnioskdw. Przewodni-
czacy sktadu udziela gtosu pozostatym uczestnikom sprawy w ustalonej przez
siebie kolejnosci. Sad moze z urzedu albo na wniosek stron przeprowadzi¢
dowody uzupetniajgce z dokumentdw, jezeli jest to niezbedne dla wyjasnie-
nia sprawy, biorgc pod uwage zasade ekonomiki procesowej. W szczegdlnosci
sad bierze pod uwage fakty znane powszechnie. Warto podkresli¢, ze w tym
zakresie sad administracyjny stosuje do postepowania dowodowego przepisy
k.p.c.%. Zasadniczo sad administracyjny orzeka na podstawie materiatu dowo-
dowego zgromadzonego w postepowaniu administracyjnym. W tym wzgledzie
sad prowadzi postepowanie dowodowe z dokumentéw, jako postepowanie
uzupetniajgce. Postepowanie dowodowe jest zdeterminowane podstawowy-
mi zatozeniami postepowania sadowoadministracyjnego, jakimi jest ocena
z punktu widzenia zgodnosci z prawem procesu konkretyzacji przepiséw pra-
wa administracyjnego materialnego z okreslonym stanem faktycznym (proces
subsumpcji). W ramach uzupetniajgcego postepowania dowodowego sad ad-
ministracyjny moze dopusci¢ dowdd z urzedu, jak i na wniosek strony. Jesli
whiosek strony zostanie zgtoszony po zamknieciu rozprawy, a przed wydaniem
wyroku w sprawie, nie bedzie stanowié¢ dla sgdu przestanki do ustosunkowa-
nia sie do tak ztozonego wniosku w wyroku.

Srodki dowodowe w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

Generalnie, srodkiem dowodowym w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
przyjeto sie uznawac na tle art. 106 § 3 p.p.s.a. tylko i wytacznie dowdd z doku-
mentu. W tym zakresie postuluje okreslone modyfikacje, ale o tym pisze ponizej.
Niemniej jednak trzeba przypomnieé, ze podobnie, jak na etapie postepowa-
nia przed organem administracji, jak i na etapie postepowania przed sgdem
administracyjnym — jest rozpoznawana i zatatwiana konkretna i ta sama spra-
wa administracyjna, pomimo ze sad zasadniczo w tym zakresie sprawuje kon-
trole administracji. Postepowanie administracyjne charakteryzuje sie szerszym

5 ). Borkowski, Postepowanie przed wojewddzkim sqgdem administracyjnym, [w:] B. Adamiak,

J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, \Warszawa 2010,
S. 447-449.

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn. Dz. U.z 2024 .,
poz. 1568 ze zm., zwana dalej k.p.c.
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spektrum srodkéw dowodowych anizeli postepowanie sgdowoadministracyjne.
Podobnie jak w postepowaniu administracyjnym, tak i przed sagdem najistotniej-
sze znaczenie posiada dowdd z dokumentéw. W sgdowym postepowaniu dowo-
dowym ten aspekt dowodzenia przed organem, za pomocga tego wtasnie srodka
dowodowego powinien byc¢ istotnie kontrolowany. Wedtug przepiséw ustawy
procesowej’ dokumenty mozna podzieli¢ na urzedowe i prywatne. Dokument
urzedowy sporzadza powotany do tego organ i w zakresie jego kompetencji,
natomiast dokument prywatny stanowi dowdd tego, ze osoba, ktéra go spo-
rzgdzita i podpisata, zawarta w nim okreslong tres¢. Zatem dokument urzedo-
wy posiada petng moc dowodowa. Czyli stanowi dowdd tego, co zostato w nim
stwierdzone. Natomiast dokument prywatny podlega swobodnej ocenie w tym
wzgledzie. Oczywiscie nawet wobec dokumentow urzedowych mozliwe jest
przeprowadzenie postepowania przeciwko takiemu dokumentowi, jesli zacho-
dzi podejrzenie jego fatszerstwa lub uzyskania w wyniku przestepstwa. Ponadto
zamiast oryginatu dokumentu jest mozliwe dostarczenie jego poswiadczonego
urzedowo odpisu, chyba ze sad zobowigze do okazania oryginatu dokumentué®.
Nalezy réwniez pamieta¢ o funkcjonowaniu dokumentu elektronicznego, o kté-
rym mowa w art. 12b k.p.a. w zwigzku z art. 16 okreslonej ustawy?®.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym mozliwe jest jedynie przeprowa-
dzenie uzupetniajgcego postepowania dowodowego z dokumentéw. Jest to jed-
nak mozliwe, jesli sad uzna to za niezbedne dla wyjasnienia istotnych watpliwosci
oraz nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie. Moga
to by¢ dowody z dokumentéw, ktére nie byly przeprowadzane w postepowaniu
administracyjnym. Mogg one by¢ przeprowadzane na wniosek strony lub z urzedu.
W tym zakresie sad wydaje postanowienie o przeprowadzeniu dowodu, w ktérym
okresla przedmiot, zakres i sposob przeprowadzenia dowodu. Przedmiotowe po-
stanowienie sad moze wydac tylko i wytgcznie na rozprawie. Jest to rodzaj posta-
nowienia niezaskarzalnego™. Okolicznos$¢ przeprowadzania dowodu uzupetniajg-
cego z dokumentdéw stanowi clue postepowania dowodowego. Zasadniczo sad nie
moze dokonywac ustalen sprawy zatatwionej zaskarzong decyzjg administracyjna.
Jezeli zasztaby potrzeba dokonania ustalen, ktére majg stuzy¢ merytorycznemu
rozstrzygnieciu, sad powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje i wskazaé organowi

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.
Dz. U.z2024r., poz. 572, zwana dalej k.p.a.

8 R. Kedziora, Czynnosci procesowe administracyjnego postepowania wyjasniajgcego i dowo-
dowego, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Postepowanie administracyjne, Warszawa 2011,
s.148.

9  Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zada-
nia publiczne, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r., poz. 1557 ze zm.

'© B, Dauter, Dowody uzupetniajgce z dokumentéw, [w:] Metodyka pracy sedziego sqdu admini-
stracyjnego, Warszawa 2018, s. 116.
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zakres postepowania dowodowego, ktére organ ten powinien uzupetni¢™. Istota
uzupetniajacego postepowania dowodowego polega wiec na jego przeprowadze-
niu w sytuacji, gdy brak dowodu z dokumentu uniemozliwia lub znacznie utrudnia
ocene zgodnosci z prawem stanu faktycznego ustalonego przez organ. Postepo-
wanie uzupetniajgce z dokumentéw bedzie dopuszczalne wéwczas, gdy postulo-
wany (badz dopuszczony z urzedu) dowdd bedzie pozostawat w zwigzku z oceng
legalnosci zaskarzonego aktu. Celem tego postepowania nie jest ponowne ustale-
nie stanu faktycznego sprawy administracyjnej, lecz ocena, czy wtasciwe w spra-
wie organy ustality stan zgodnie z regutami obowigzujgcymi w procedurze admini-
stracyjnej, a nastepnie — czy prawidtowo zastosowaty przepis prawa materialnego
do poczynionych ustalen. Przeprowadzenie przez sad dowodu uzupetniajgcego
z dokumentu pozostaje w zwigzku z kompetencjami orzeczniczymi okreslonymi
w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. Ocena takiego dowodu, ktéry nie byt znany orga-
nowi, moze prowadzi¢ do uchylenia zaskarzonej decyzji na tej wtasnie podstawie™.
W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze okre$lony walor dowodowy posiada wspo-
mniany juz dokument prywatny. Takim dokumentem jest na przykfad opinia bie-
gtego, ktérego to dowodu nie ma w skromnym katalogu w tym zakresie w p.p.s.a.
Mozna wskazaé na stanowisko, ze taki dokument nie posiada waloru dowodu®.
Jednakze w okreslonych sytuacjach opinia biegtego powinna by¢ dowodem w po-
stepowaniu przed sgdem administracyjnym, na przyktad opinia urbanistyczna co
do realizacji planu zagospodarowania przestrzennego. Stanowisko zatem, ze kata-
log srodkdw dowodowych zaczyna sie i koriczy zasadniczo na jednej pozycji, czyli
dowodach z dokumentéw i to w ramach jedynie postepowania uzupetniajgcego,
nie jest stuszne.

Sad przeprowadza dowdd z dokumentdéw poprzez zapoznanie sie z jego tre-
$cig udostepniajac stronom postepowania. Nastepuje to na rozprawie, podczas
ktérej kazdy uczestnik postepowania moze w tym zakresie zgtosi¢ uwagi lub za-
strzezenia do protokotu. Natomiast sad przedstawia swoje stanowisko wobec
konkretnego dokumentu dopiero w koriczagcym sprawe wyroku. Nalezy rowniez
pamietac, ze do postepowania uzupetniajgcego z dokumentdéw stosuje sie odpo-
wiednio przepisy dotyczgce postepowania cywilnego (art. 243(1) k.p.c. — art. 257
k.p.c.). Dopiero gdy sad dopusci przeprowadzenie dowodu uzupetniajgcego z do-
kumentu, to wéwczas w tym zakresie bedg miaty, zgodnie z postanowieniami
art. 106 § 5 p.p.s.a., odpowiednie zastosowanie przepisy kodeksu postepowania
cywilnego dotyczgce postepowania dowodowego. Przepis art. 106 § 5 p.p.s.a.
zawiera odestanie nie tylko do przepiséw k.p.c., ale i do art. 106 § 3 p.p.s.a. usta-
nawiajgcego kompetencje do przeprowadzenia ograniczonego postepowania

" Wyrok NSA z dnia 7 lutego 2001 ., V SA 671/00, LEX nr 50129.

2. Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2005 r., Il GSK 164/05, ONSAIWSA 2006, nr 2, poz. 45.

B Wyrok NSA w sktadzie 7 sedzidw z dnia 25 wrzesnia 2000 r., FSA 1/00, ONSA 2001, nr1, poz. 1;
wyrok NSA z dnia 25 lutego 2005 r., FSK 1640/04, OSP 2005, nr 12, poz. 143.
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dowodowego w postepowaniu przed sgdem administracyjnym. To za$ ozna-
cza, iz odpowiednie przepisy k.p.c. s wtdrne w stosunku do regulacji zawarte;j
w art. 106 § 5 i art. 106 § 3 p.p.s.a. W konsekwencji w sytuacji, gdy sad | instancji
nie przeprowadzit zadnego dowodu w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a., powotywanie
sie na przepisy k.p.c. (w tym i art. 233 k.p.c.) dotyczace postepowania dowo-
dowego i art. 106 § 5 p.p.s.a. jest bezprzedmiotowe™. Przepis art. 233 § 1 k.p.c.
stosowany na podstawie art. 106 § 5 p.p.s.a. odpowiednio do uzupetniajgcego
postepowania dowodowego przed sgdem administracyjnym odnosi sie jedynie
do niezawartych w aktach postepowania administracyjnego dowodéw z doku-
mentoéw, ktére sad dopuscit na podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. Przepis ten nie ma
zatem zastosowania do objetych aktami administracyjnymi dokumentéw, ktére
podlegaty bezposredniej ocenie przez skarzony organ, jak réwniez do ztozonych
w toku postepowania przez organ na wezwanie sgdu dokumentow, ktére nie zo-
staty formalnie dopuszczone jako dowody w sprawie®™. Z punktu widzenia prak-
tyki stosowania prawa wiele korzysci przyniostoby opracowanie w nauce prawa
kompleksowego zestawienia najistotniejszych przepiséw k.p.c., ktére powinny
by¢ stosowane odpowiednio na gruncie art. 106 § 5 p.p.s.a., wraz ze wskaza-
niem, czy powinny one by¢ stosowane bez zmian, z modyfikacjami — a jesli tak,
to jakimi — czy tez ich stosowania nalezy odméwicé. Wartosciowe bytyby réw-
niez analizy innych wyodrebnionych zagadnien procesowych w swietle art. 106
§ 5 p.p.s.a., np. roli domnieman w zwigzku z art. 231 i art. 234 k.p.c.. Uwazniej-
szych rozwazan wymaga takze wptyw wprowadzenia art. 2432 k.p.c. — wytgcza-
jacego koniecznosé wydawania odrebnego postanowienia o dopuszczeniu do-
woddéw z dokumentow w aktach sprawy sgdowej lub do nich dotagczonych — na
koniecznos$¢ wydawania postanowienn dowodowych przez sgdy administracyjne.
O ile odestanie w art. 106 § 5 p.p.s.a. obejmuje wszystkie przepisy Kodeksu po-
stepowania cywilnego, hipoteza normy nakazujgcej odpowiednie stosowanie
tych przepiséw ogranicza zakres tego odestania wytgcznie do przeprowadzania
dowoddw uzupetniajgcych z dokumentéw. Znaczna czesé przepisdow k.p.c. jest
réwniez bezprzedmiotowa lub sprzeczna z przepisami lub charakterem i celem
procedury sgdowoadministracyjnej. Komplikuje to proces odpowiedniego sto-
sowania przepiséw k.p.c., ktére w zwigzku z powyzszym wymaga pogtebienia
Swiadomosci techniki legislacyjnej uzytej w art. 106 § 5 p.p.s.a. Ograniczenia do-
wodowe w postepowaniu sgdowoadministracyjnym nie s wolne od niedostat-
kéw, nie mogg by¢ one jednak naprawiane w drodze odpowiedniego stosowania
przepisow k.p.c., ktore bytoby sprzeczne z intencjg ustawodawcy™.

™ Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2024 ., Ill OSK 2853/22, LEX nr 3697802.

> Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2021 ., | FSK 655/21, LEX nr 3218202.

'® M. Karolak, Odpowiednie stosowanie przepisow procedury cywilnej w postepowaniach do-
wodowych przed sqgdami administracyjnymi — ujecie technicznoprawne, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2023, nr 4, s. 65.
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Rzetelny proces sagdowoadministracyjny
a problematyka srodkéw dowodowych

Skarga do sgdu administracyjnego jest realizacjg prawa do sgdu w ogdle, ktére
wynika z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP”, gdzie kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy przez witasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawi-
sty sad, bez nieuzasadnionej zwtoki. Sqdy administracyjne sg zaliczane do wtadzy
sagdowniczej sprawujgcej wymiar sprawiedliwosci. Natomiast pojecie , rzetelny”
odnosi sie do pozytywnych cech osobowosci lub zjawisk. Oznacza uczciwosé,
sumiennosé, solidnos¢, prawdziwosé, nalezytosc itd. Niewatpliwie zatem rzetel-
nos$¢ powinna by¢ nieodtgczng cechg prawidtowo prowadzonego postepowania
réwniez przed sgdem administracyjnym. Ponadto taki proces bedzie odpowia-
dat modelowi sprawowania wymiaru sprawiedliwosci w demokratycznym pan-
stwie prawnym. Doktryna wskazuje na kilka cech rzetelnego procesu sgdowoad-
ministracyjnego. Mozna tu wymienié: rozpatrzenie sprawy bez nieuzasadnionej
zwtoki, dbatosé o prowadzenie procesu z poszanowaniem prawa, prawo do wy-
stuchania, zasada réwnosci stron, prawo do obecnosci na rozprawie, bezstron-
ny i niezawisty sad, prawo do obrony oraz zasady prawa dowodowego™. W tym
wzgledzie nalezy wyjasni¢, ze celem postepowania dowodowego prowadzone-
go przed sgdem administracyjnym nie jest, tak jak w postepowaniu cywilnym
lub karnym — ustalenie stanu faktycznego sprawy administracyjnej, a jedynie
ocena, czy organ administracji ustalit stan faktyczny zgodnie z regutami poste-
powania administracyjnego. Sgd administracyjny nie stanowi trzeciej instancji
w zakresie procesu administracyjnego, sprawuje jedynie kontrole administracji.
Sad taki powinien przede wszystkim oceni¢, czy organ administracji nie naruszyt
prawa w taki sposdb, ze wymaga to interwencji sgdowej na skutek skargi admi-
nistracyjnej. W zwigzku z tym sgd administracyjny podejmuje w tym wzgledzie
czynnosci polegajgce na: ocenie zgodnosci aktu z prawem materialnym i pro-
cesowym oraz prawem kompetencji organu w tym zakresie. W tym wzgledzie
trzeba zwrdéci¢ uwage na to, ze to organ administracji zostat wyposazony w po-
stepowaniu administracyjnym w katalog srodkdw dowodowych, czyli: dowdd
z dokumentu, z opinii biegtych, z zeznan swiadkow, z ogledzin, z przestuchania
strony. Ponadto dowodem w postepowaniu przed organem administracji jest
wszystko co przyczyni sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem.
To organ administracji przeprowadza szerokie postepowanie dowodowe, za$
rolg sgdu pozostaje ocena prawidtowosci zastosowanej w sprawie subsumpcji.

7 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.

'®  A. Mudrecki, Rzetelny proces podatkowy, rozdziat |. Rzetelny proces w swietle standardéw
miedzynarodowych, Warszawa 2015, s. 24.
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Mozna wiec w tym zakresie przyjgc¢ stanowisko, ze postepowanie dowodowe
w procedurze sgdowoadministracyjnej posiada charakter jedynie uzupetniaja-
cy i zasadniczo oparty na jedynym srodku dowodowym, czyli dowodzie z doku-
mentéw, przeprowadzanym w ograniczonym zakresie. Jak juz byta o tym mowa,
reguty postepowania dowodowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym
regulujg przepisy art. 106 i art. 113 p.p.s.a. W zgodzie z tymi przepisami sgd wy-
stuchuje sedziego sprawozdawcy, zapoznaje sie z zarzutami skargi oraz odpo-
wiedzig na skarge. Nastepnie sgd wystuchuje strony (skarzgcego i organ), w tym
wystuchuje ewentualne zgdania i wnioski oraz analizuje ztozone wyjasnienia.
Ten element postepowania wydaje sie dos¢ dyskusyjny jako dowdd z wyjasnien
stron. Jednakze, tak jak wyzej przedstawitem w przypadku dowodu z opinii bie-
gtych jako dokumentu, to i w tym przypadku zachodzi dowéd z wyjasnien stron.
Dlatego ze dazac do wyjasnienia okolicznosci dotad spornych, niejasnych, nie-
precyzyjnych lub watpliwych, sad poprzez zadawanie pytan stronom procesu,
niejako sam kreuje na gruncie art. 106 § 2 p.p.s.a. tego rodzaju dowdd. Zatem
w tym wzgledzie proces dowodowy przed sgdem administracyjnym nawigze do
zasad znanych w tym wzgledzie w procedurze cywilnej i karnej. Nalezy réwniez
zwrdéci¢ uwage, ze na mocy art. 106 § 5 p.p.s.a. sad dysponuje swobodng oceng
dowodéw, podobnie jak w odrebnych procedurach cywilnej i karnej w kwestii
dokumentow. W tym zakresie rowniez dysponuje zasadg bezposredniosci. Sad
samodzielnie i wszechstronnie rozwaza materiat dowodowy nadajagc mu okre-
Slone znaczenie lub odmawiajgc okreslonego znaczenia, poprzez na przyktad
wydanie okreslonego postanowienia dowodowego w tym zakresie. Sad oproécz
oceny przedstawionych dowoddw moze stosowac okreslone domniemania
prawne i faktyczne, podobnie jak w procesie cywilnym. Trzeba jednak pamietaé,
ze sad administracyjny przeprowadza dowdd z dokumentéw jedynie w sposdb
uzupetniajacy, czyli tak naprawde bazuje na materiale sprawy administracyj-
nej zgromadzonym przed organem, a motywem jego uzupetnienia w warstwie
dowodowej bedzie przestanka niezbednosci wyjasnienia istotnych watpliwosci,
biorac takze pod uwage brak spowodowania nadmiernego przedtuzenia poste-
powania w sprawie. Postepowanie dowodowe korczy sie w momencie, kiedy
sad uzna sprawe za dostatecznie i prawidtowo wyjasniona.

Podsumowanie

Rzetelny proces sadowy wymaga rzetelnego przeprowadzenia postepowania
dowodowego, ktdre jest najwazniejszym fragmentem w postepowaniu prowa-
dzonym przed sgdem i przez sad administracyjny. Stosownie do pogladéw dok-
tryny ,,sad powszechny przejmuje sprawe wynikajacg z dziatalnosci administracji
publicznej do dalszego zatatwienia. Natomiast w wypadku kontroli dziatalnosci
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administracji publicznej wykonywanej przez sady administracyjne sprawa, kto-
rej przedmiot jest zwigzany z dziatalnoscig okreslonego organu administracji
publicznej, nie przestaje by¢ sprawa, ktérej zatatwienie nalezy do tego organu.
Zadanie sgdu administracyjnego polega na dokonaniu kontroli (oceny) tej dzia-
talnosci. Sad ten na skutek zaskarzenia aktu lub czynnosci (bezczynnosci) orga-
nu administracji publicznej nie przyjmuje sprawy administracyjnej jako takiej
do koricowego zatatwienia, lecz ma jedynie skontrolowac¢ (ocenié) dziatalnos¢
tego organu. Z tego wzgledu sad administracyjny, co do zasady, nie moze za-
stepowad organu administracji publicznej i wydawaé koncowego rozstrzygniecia
sprawy. Przejecie przez sady administracyjne kompetencji organu administracji
publicznej do koricowego zatatwienia sprawy stanowitoby wyjscie poza konsty-
tucyjnie okreslone granice kontroli dziatalnosci administracji publicznej”™. Inne
stanowisko gtosi, ze ,,Sprawowanie kontroli oznacza pewnego rodzaju wtérnos¢
dziatan sgdu wobec dziatan administracji publicznej. Rolg sgdu administracyj-
nego moze by¢ tylko badanie (korygowanie) dziatan lub zaniechan organéw
administracji publicznej, a nie samodzielne rozstrzyganie spraw z zakresu admi-
nistracji”?. Natomiast sagdy powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci w za-
kresie nienalezgcym do sgdéw administracyjnych?' oraz na podstawie innych
procedur, z o wiele bardziej rozbudowanym katalogiem srodkéw dowodowych.
Jest to spowodowane ograniczeniami natury ustawodawczej, ktére ograniczajg
role orzeczniczg sgdéw administracyjnych do kontroli dziatalnosci administracji
publicznej. Funkcje sadow powszechnych odbiegajg znaczaco od funkcji sgdéw
administracyjnych. Sady powszechne prowadzg rozbudowane postepowania
dowodowe, stosujac szeroki katalog srodkéw dowodowych. Istotne jest, ze sad
powszechny jest zobowigzany do ustalenia stanu faktycznego sprawy, majac do
tego i wykorzystujgc réznorodne Srodki dowodowe w odréznieniu od sadu ad-
ministracyjnego, ktdry nie ustala stanu faktycznego sprawy, a jedynie w uzupet-
niajgcym zakresie przeprowadza dowody z dokumentéw.

W zwigzku z powyzszym zachodzi konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie, czy
konstrukcja normatywna przepiséw o prawie dowodowym w postepowaniu
przed sgdem administracyjnym jest wystarczajgca dla celu funkcjonowania s3-
downictwa administracyjnego w kontekscie nader skromnego katalogu, a tak
naprawde obowigzujgcego jednego srodka dowodowego, biorgc pod uwage
wymogi rzetelnego procesu? Niewatpliwie w tym zakresie, biorgc pod uwage
szeroki katalog srodkéw dowodowych, funkcje sgdownictwa powszechnego

' R. Hauser, A. Kabat, Wtasciwos¢ sqdéw administracyjnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 25 i nast.

20|, Garlicki, Komentarz do artykutu 186, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. 4, Warszawa 2005, s. 2 i nast.

2 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych, tekst jedn.
Dz. U.z2024r., poz. 334 ze zm.
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wydajg sie taki charakter procesu zapewniaé. Natomiast w przypadku poste-
powania dowodowego przed sagdem administracyjnym w omawianym zakresie
mozna zasugerowac kilka nastepnych pytan, co od odpowiedzi na ktére zalezec
bedzie odpowiedz na pytanie gtdwne: 1. Czy pojecie rozpatrzenia sprawy admi-
nistracyjnej powinno zastgpi¢ pojecie kontroli administracji publicznej? 2. Czy
katalog srodkéw dowodowych w postepowaniu sgdowoadministracyjnym jest
wystarczajacy? 3. Czy pomimo de lege lata dopuszcza sie w postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym, oprdécz dowodu z dokumentdéw, dowdd z opinii biegtego
i dowdd z wyjasnien stron?

Wydaje sie, ze nalezy na nowo rozwazy¢ cele i funkcje postepowania sgdo-
woadministracyjnego przewidziane w ustawodawstwie zwyktym. Sugeruje wiec
pojecie , kontroli administracji publicznej” zastgpic¢ pojeciem ,,rozpatrzenie spra-
wy administracyjnej”. W moim przekonaniu jest to uzasadnione potrzebg pogte-
bionej analizy sprawy administracyjnej na podobienstwo w tym zakresie analizy
sprawy cywilnej. W tym wzgledzie potrzebny bedzie rozbudowany katalog srod-
kéw dowodowych. Dowodem na to jest, ze de lege lata, pomimo nieistnienia
w postepowaniu dowodowym przed sgdem administracyjnym innych srodkéw
dowodowych, de facto i niemalze de iure funkcjonuje dowdd z opinii biegtego
i dowdéd z wystuchania stron. Funkcjonuje rdwniez przepis odsytajgcy do k.p.c.
w zakresie postepowania dowodowego z dokumentow. Moim zdaniem rzetelny
proces sgdowy jako model, do ktérego powinno dazy¢ sie w toku sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci, a w szczegélnosci uzyskania prawidtowego i zgodne-
go z prawem wyniku procesu, wymaga przemodelowania w omawianym za-
kresie sagdownictwa administracyjnego na podobny sposéb, w jaki funkcjonuje
sgdownictwo powszechne. W tym zakresie niezbedne bedzie rozbudowanie
katalogu srodkéw dowodowych. Nie oznacza to, ze obecnie proces sadowoad-
ministracyjny jest nierzetelny. Funkcjonuje bowiem w oparciu o obowigzujace
ustawodawstwo. W tym wzgledzie wymaga ono jednak zmiany, jak wyzej zazna-
czytem. Przyktadem w tym zakresie moze by¢é model sgdownictwa powszechne-
go w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych i prawa pracy, gdzie zasad-
niczo kontrola dziatalnosci (orzeczniczej) organu administracji jest sprawowana
w oparciu o przepisy procedury cywilnej. Nie oznacza to jednak, ze nalezy sie
w tym zakresie przestawi¢ na te procedure w sprawach administracyjnych. Istot-
ne moim zdaniem jest, by rozpatrywana byta sprawa z zakresu administracji
publicznej, a nie jedynie dokumentowa kontrola dziatalnosci administracji pu-
blicznej. Oznaczatoby to dogtebng analize takiej sprawy, gdzie jeden srodek do-
wodowy nie bytby do tego celu wystarczajacy. Wowczas dopiero proces oparty
o pogtebiong i rozbudowang analize dowodowa mdgtby zastugiwa¢ na miano
rzetelnego w petnym tego pojecia znaczeniu na gruncie teorii i praktyki stoso-
wania prawa w postepowaniu przed sagdem administracyjnym.
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The issue of evidence measures in administrative court
proceedings and the right to a fair trial:
is reflection on the law of evidence necessary?

Abstract

A fair trial as a model to be pursued in the course of administering justice, and in particular ob-
taining a correct and lawful outcome of the trial, requires remodelling in the discussed area of
administrative justice in a similar way to how common law courts operate. In this regard, it will be
necessary to expand the catalogue of evidence. The normative structure of the rules of evidence
in proceedings before administrative courts is insufficient for the functioning of administrative
justice in the context of a very modest catalogue, and in fact a single means of evidence from
a document, taking into account the requirements of a fair trial.

Keywords: Administrative court proceedings, evidence, documentary evidence, common

courts
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