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Ograniczenia dowodowe sgdu administracyjnego
a prawo do sprawiedliwego procesu

Streszczenie

Celem artykutu jest zbadanie, czy ograniczone postepowanie dowodowe sgdu administracyjnego
spetnia wymogi prawa do sprawiedliwego procesu. Konieczne jest uwzglednienie specyfiki spraw
sgdowoadministracyjnych, a w szczegdlnosci regut ustalania faktow przez sad administracyjny,
ograniczen postepowania dowodowego tego sgdu, zakresu pojecia dowodu z dokumentu oraz
uwzglednienia réznorodnosci przedmiotow zaskarzenia do sadu.

Stowa kluczowe: prawo do sprawiedliwego procesu, sagdowe ustalanie faktéw, dowody przed
sgdem administracyjnym.

Wstep

Elementem prawa do sgdu jest prawo do sprawiedliwego procesu (rzetelnej
procedury), wymagajace, by osoby dochodzgce roszczenn na drodze sgdowej
miaty mozliwos$é swobodnego przedstawienia swoich racji'. Rekomendacja Rady
Europy z 2004 r. wymaga zapewnienia rownosci stron w przedstawieniu swojej
sprawy, kontradyktoryjnosci postepowania i jawnosci dowodow, a takze tego,
by sad byt w stanie zbadac¢ wszystkie kwestie prawne i faktyczne odnoszace sie
do sprawy przedstawione] przez strony?. Trybunat Konstytucyjny wskazuje tutaj
na prawo do zgtaszania wnioskéw dowodowych, zastrzegajgc jednak, ze ocena

Zob. M. Kowalski, Prawo do sqdu administracyjnego. Standard miedzynarodowy i konstytu-
cyjny oraz jego realizacja, Warszawa 2019, s. 282.

Zob. cz. B, pkt 4, lit. b, d i e Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 15 grudnia
2004 r. w sprawie sgdowej kontroli aktéw administracyjnych dostepnej na https://rm.coe.int
[pobrano dn.: 22.04.2025, ttumaczenie wtasne].
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z punktu widzenia wymogow sprawiedliwosci proceduralnej powinna uwzgled-
nia¢ charakter spraw rozpoznawanych w danym postepowaniu®. Stosownie do
art. 106 § 3 p.p.s.a.* postepowanie dowodowe przed sgdem administracyjnym
jest znaczgco ograniczone: moze by¢ przeprowadzone jedynie uzupetniajgco,
z dowoddw z dokumentdw, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych
watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania w spra-
wie. Czy reguly te nie naruszajg prawa jednostki do sprawiedliwej procedury?

Reguty ustalania faktow przez sad administracyjny

Reguty ustalania faktéw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym podporzad-
kowane sg przede wszystkim funkcji kontrolnej sadu, ktdry nie jest kolejnym
ogniwem instancyjnym w stosunku do organéw administracji, lecz niezaleznym
od nich podmiotem sgdowej kontroli o charakterze gtdwnie kasacyjnym. Celem
sadu nie jest rozstrzyganie spraw administracyjnych, lecz weryfikowanie legal-
nosci dziatania administracji publicznej, w czym miesci sie takze weryfikacja sta-
nu faktycznego przyjetego przez organ administracji. Stad kontrola sgdu odbywa
sie co do zasady wedtug stanu prawnego i faktycznego istniejgcego w dniu pod-
jecia zaskarzonej czynnosci organu®. Akta sprawy (art. 133 § 1 p.p.s.a) sktadajg
sie gtéwnie z akt i materiatu dowodowego zebranego przez organ administrac;ji®,
ktéry przekazuje je sgdowi wraz z odpowiedzig na skarge (art. 54 § 2 p.p.s.a.).
Ponadto na podstawie zarzadzenia przewodniczgcego wydziatu o zarejestrowa-
niu sprawy’ zaktadane sg akta sgdowe, ktore obejmujg m.in. pisma nadsytane
w toku postepowania sgdowoadministracyjnego®. Na wstepnym etapie badania
sprawy art. 62 pkt 1 p.p.s.a. upowaznia przewodniczgcego wydziatu lub wyzna-
czonego sedziego do zarzadzenia skompletowania akt niezbednych do rozpo-
znania sprawy, a w razie potrzeby takze innych dowoddw. Przepis ten nie ma za-
stosowania do sadu sprawujgcego wymiar sprawiedliwosci® i nie jest podstawg

3 Zob. wyrok TK z dnia 11 czerwca 2002 r., SK 5/02, OTK-A 2002, nr 4, poz. 41; wyrok TK z dnia
3 lipca 2007 r., SK1/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 73.

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
tekst jedn.: Dz. U. z 2024 r., poz. 935 z pozn. zm.

5> 0Od tej zasady przyjmuje sie kilka wyjatkéw dotyczgcych zwtaszcza zmian stanu faktycznego
zwigzanych z przestankami wznowienia postepowania administracyjnego — zob. np. W. Sza-
franska, Zasady wyrokowania w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Studium poréw-
nawcze prawa polskiego i niemieckiego, Warszawa 2018, s. 292 i nn.

&  Por. art. 55 § 2 p.p.s.a. pozwalajacy rozpoznac¢ sprawe na podstawie nadestanego odpisu
skargi.

7 Zob. § 20 ust. 1 Zasad biurowosci w sgdach administracyjnych ustalonych zarzadzeniem
nr 14 Prezesa NSA z dnia 6.08.2015 r. (dostepne na https://www.nsa.gov.pl; [pobrano dn.:
22.04.2025].

8  Zob. § 28 ust. 1 ww. zasad biurowosci.

®  Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2010 ., | OSK 326/10, LEX nr 595346.
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do przeprowadzenia uzupetniajgcego postepowania dowodowego™, lecz wy-
tacznie do wezwania organu o uzupetnienie akt administracyjnych o dokumenty,
ktérymi dysponowat organ, podejmujac zaskarzone orzeczenie™.

Funkcja kontrolna sgdu determinuje wiec to, ze sad co do zasady nie przepro-
wadza wtasnego postepowania dowodowego na okolicznosci faktyczne sprawy
administracyjnej, gdyz do tego zobowigzany byt organ administracji. Brak wystar-
czajacych ustalen faktycznych przez organy administracji jest podstawg uwzgled-
niania skargi. Skarzacy nie musi wiec przed sgdem udowadniaé, ze stan faktyczny
byt inny niz przyjety przez organ; wystarczy wykazanie uchybien postepowania
wyjasniajacego, ktére poddajg w uzasadniong watpliwosé prawidtowos¢ ustalenia
przez organ istotnych faktéw sprawy. Jesli kontrola dotyczy decyzji administracyj-
nej lub postanowienia, to art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. wprost nakazuje uwzgled-
ni¢ skarge, gdy naruszenie przepisdéw postepowania mogtoby mieé istotny wptyw
na wynik sprawy. Regufa ta ma odpowiednie zastosowanie do kontroli aktéw lub
czynnosci z art. 3 § 2 pkt 4—4b p.p.s.a. (art. 146 § 1 p.p.s.a.). Moim zdaniem nalezy
to odnies¢ do wszystkich aktéw i czynnosci zaskarzalnych do sadu, ktére wyma-
gajq ustalenia przestanek faktycznych do zastosowania normy prawa materialne-
go®, nawet jedli nie odbywa sie to w sformalizowanej prawnie procedurze. Nie
mozna bowiem uznac za zgodnych z prawem aktéw lub czynnosci nieopierajgcych
sie na rzetelnie ustalonych faktach. Skoro sgd sam nie powinien tych faktow usta-
la¢, to do uwzglednienia skargi musi by¢ wystarczajgce stwierdzenie przez niego
uchybien organu, w stopniu co najmniej potencjalnym, lecz istotnym dla wyniku
stosowania prawa. Konsekwentnie art. 153 p.p.s.a. moze by¢ podstawg do formu-
towania wigzgcych wskazan co do dalszego postepowania w kazdym przypadku
uwzglednienia skargi, a nie tylko wtedy, gdy postepowanie prowadzone przez or-
gany administracji zostato prawnie uregulowane.

Uzupetniajgce postepowania dowodowe moze przeprowadzi¢ wytacznie
sgd na podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a. Przepis ten umozliwia przeprowadzenie
z urzedu lub na wniosek dowoddéw uzupetniajgcych z dokumentdw, jesli jest to
niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie. Zgodnie z art. 106 § 5 p.p.s.a. do uzupet-
niajacego postepowania dowodowego stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.c.®™.

©  Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2020 r., Il GSK 1448/19, LEX nr 3031028.

" Zob. A. Binczyk, M. Kopacz, O znaczeniu akt sprawy dla wyniku sgdowoadministracyjnej kon-
troli dziatalnosci administracji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjne-
go” 2013, z. 3, s. 133—134; podobnie wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2009 r., | OSK 1486/08,
LEX nr 570982.

2. Nie ma bowiem watpliwosci, ze petne i prawidtowe ustalenie stanu faktycznego sprawy;, jest
niezbednym warunkiem prawidtowego zastosowania przez dany organ administrujgcy, nor-
my prawa materialnego” — wyrok WSA w todzi z dnia 23 stycznia 2004 r., Il SA/td 440/01,
LEX nr 684723.

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn.: Dz. U.z 2024,
poz. 1568 z pdzn. zm.
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W judykaturze i piSmiennictwie nie ma zgodnosci co do tego, ktére przepisy
k.p.c. i w jakiej postaci znajdujg tutaj zastosowanie™. Przyjmuje sie natomiast,
ze w zwrocie ,,dowody uzupetniajgce” chodzi o dowody z dokumentéw, ktére
nie byty przeprowadzone w postepowaniu administracyjnym. Dopuszczenie do-
wodu ma forme postanowienia, ktére zapada na rozprawie; wpisuje sie je do
protokotu rozprawy bez spisywania odrebnej sentencji, poniewaz nie przystugu-
je na nie zazalenie. Postanowienie to podlega ogtoszeniu i nie wymaga uzasad-
nienia. Dopuszczajgc dowdd, sad powinien wskazywaé, jakie okolicznosci majg
nim by¢ stwierdzone®™. Wprawdzie tresc i systematyka art. 106 p.p.s.a. sugeruje,
ze dowody s3 przeprowadzane na rozprawie, ale zaden przepis nie wyklucza
zgtaszania wnioskéw dowodowych wczesniej. Uzasadnia to wrecz przestanka
nieprzedtuzenia postepowania, poniewaz pisma przesyta sie pozostatym stro-
nom przed rozprawg'. Ponadto art. 113 § 2 p.p.s.a. dopuszcza przeprowadze-
nie dowodu z dokumentdw znanych stronom réwniez po zamknieciu rozprawy.
Konsekwentnie wiec nie mozna wykluczy¢ przeprowadzenia takich dowodéw na
posiedzeniu niejawnym (np. w postepowaniu uproszczonym).

Ograniczenia sgdowego postepowania dowodowego dotyczg wiec do-
puszczalnosci, rodzaju i celu przeprowadzania dowododw, ale nie stojg na prze-
szkodzie temu, by sad administracyjny podejmowat wtasne oceny dowodowe.
Nie podzielam stanowiska, zgodnie z ktérym czynnosci poznawczych sedziego
sprawozdawcy dokonywanych w oparciu o akta sprawy nie mozna utozsamiac
z ustalaniem przez sad faktéw, poniewaz sad nie stosuje przepiséw prawa ma-
terialnego”. Przeciwnie, sad dla celéw kontroli musi dokona¢ weryfikacyjnego
stosowania prawa administracyjnego'®, co wymaga podjecia przynajmniej préby

™ Zob. M. Karolak, Odpowiednie stosowanie przepiséw procedury cywilnej w postepowaniach
dowodowych przed sqdami administracyjnymi — ujecie technicznoprawne, , Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2023, z. 4, s. 50 i nn.

> Zob. B. Dauter, art. 106, [w:] A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, B. Dauter, Prawo o postepowa-
niu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. IX, Warszawa 2024, s. 395—396.

6 Zob. art. 47 p.p.s.a., ktéry wymaga dotaczenia do pism nieelektronicznych odpiséw pism z za-
tacznikami w celu doreczenia ich stronom.

7 Zob. A. Nedzarek, Kontrola sqdu administracyjnego w zakresie ustalania stanu faktyczne-
go sprawy przez organ administracji publicznej jako istotny element prawa do sqdu, ,Stu-
dia Prawnicze” 2014, nr 4, s. 145; wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 r., | GSK 975/18, LEX
nr 2678230: ,,s3d administracyjny nie dokonuje wtasnej oceny materiatu dowodowego”.

'® W uchwale petnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., | OPS 10/09, ONSAiIWSA
2010/1, poz. 1, stwierdzono: ,stosowanie przepisu prawa przez sgd administracyjny polega
réwniez na uczynieniu takiego przepisu wzorcem kontroli legalnosci decyzji administracyjnej
(innego dziatania administracji). Tego typu «weryfikacyjne» stosowanie normy prawnej, pole-
gajace na wykorzystaniu jej jako wzorca oceny legalnosci, wcale nie musi by¢ traktowane jako
czynnosc inna niz stosowanie prawa”. W ten sposéb NSA intepretuje podstawe kasacyjng za-
wartg w art. 174 pkt 1 p.p.s.a. Zob. szerzej D. Gregorczyk, Legalnosc¢ jako kryterium sqdowej
kontroli decyzji administracyjnych, Warszawa 2018, s. 365 i nn.
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ustalenia stanu faktycznego sprawy. Na tej podstawie sgd moze zaakceptowac
ustalenia faktéw przez organ lub je zakwestionowa¢ jako przedwczesne, dowol-
ne, nieoparte na materiale dowodowym czy nieuzasadnione, a wiec przekracza-
jace zasade swobodnej oceny dowodéw. Stwierdzenie przez sad brakdw w ma-
teriale dowodowym czesto jest wtasnie zakwestionowaniem oceny dowodowej
dokonanej przez organ, czym sad zwigzuje organ w dalszym postepowaniu na
podstawie art. 153 p.p.s.a. Trudno wiec uznaé, ze sad na potrzeby kontroli nie
dokonuje ustalen faktycznych. Specyfika polega jedynie na tym, ze ustalenia te
dokonywane sg wprost w sprawie sgdowoadministracyjnej (kontroli organéw
administracji — art. 1 p.p.s.a.), a w sprawie administracyjnej jedynie posrednio.
Ponadto ustalenia faktyczne sadu, co do zasady, nie sg skutkiem jego wtasnych
czynnosci dowodowych, lecz wtasnych ocen dowoddw juz zebranych. Dodac tez
nalezy, ze wedtug art. 141 § 4 p.p.s.a. uzasadnienie wyroku powinno zawierac
m.in. zwiezte przedstawienie stanu sprawy, przez co rozumie sie ,nie tylko zwie-
zte (krétkie, lakoniczne) przedstawienie dotychczasowego przebiegu postepo-
wania przed organami administracji, ale takze, jako wyodrebniony element, stan
faktyczny sprawy przyjety przez sad”*. Prawidtowos¢ przyjetego przez sad stanu
faktycznego podlega kontroli instancyjnej i moze byé podstawg wznowienia po-
stepowania sgdowoadministracyjnego?°.

Pojecie dowodu z dokumentu

Sad administracyjny moze przeprowadzi¢ jedynie dowdd z dokumentu, wiec
ustalenie zakresu tego pojecia jest kluczowe, zwtaszcza ze definicji nie zawarto
w p.p.s.a. W nauce postuluje sie przyjecie rozumienia w sposéb najbardziej zbli-
zony do tego, jaki funkcjonuje w administracji?'. Jednak dowdd z dokumentu nie
zostat zdefiniowany na potrzeby postepowania administracyjnego, lecz jedynie

' Zob. uchwate NSA z dnia 15 lutego 2010 ., Il FPS 8/09, ONSAIWSA 2010, nr 3, poz. 39: ,Cigzacy
na sadzie pierwszej instancji obowigzek wyeksponowania przyjetego stanu faktycznego nie wy-
nika tylko w sposob dorozumiany z tresci art. 141 § 4 P.p.s.a., ale wprost z tresci art. 188 zdanie
ostatnie P.p.s.a., ktory daje Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu mozliwos¢ wydania orze-
czenia reformatoryjnego na podstawie stanu faktycznego przyjetego w zaskarzonym wyroku.
Ani Naczelny Sad Administracyjny, ani tym bardziej strony postepowania nie mogg sie domyslac,
jakie ustalenia faktyczne zostaty przyjete przez sad pierwszej instanciji, a jakie nie”.

Zgodnie z art. 273 § 1 pkt 1i § 2 p.p.s.a. podstawg wznowienia mogg by¢ m.in. wady przyje-
tego przez sad stanu faktycznego (np. wydanie orzeczenia na dokumencie podrobionym lub
przerobionym) lub pewne zmiany faktow (pdzniejsze wykrycie okolicznosci faktycznych lub
srodkow dowodowych, ktére mogtyby mie¢ wptyw na wynik sprawy, a z ktdrych strona nie
mogta skorzystaé¢ w poprzednim postepowaniu).

Zob. A. Tokarz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,Zeszyty Na-
ukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2017, z. 4, s. 76 i nn.

20

21
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na potrzeby pojedynczych ustaw stosowanych przez organy administracji??. Z ko-
lei odestanie do k.p.c. z art. 106 § 5 p.p.s.a. sktania do przyjecia cywilistycznego
pojecia dowodu z dokumentu.

Warto wiec zwréci¢ uwage na obowigzujgcy od 2016 r. definicje legalng do-
kumentu zawartg w art. 773 k.c.: ,,Dokumentem jest nosnik informacji umoz-
liwiajgcy zapoznanie sie z jej trescig”®. W nauce prawa cywilnego wskazano,
Ze przepis ten ,pomija wszystkie dotychczas uwazane za konstytutywne cechy
dokumentu — pisemnosé, tekstowosé oraz wtasnoreczny podpis wystawcy do-
kumentu. W swietle art. 773 k.c. ,,elementami tworzgcymi pojecie dokumentu
s3: informacja, a wiec tres¢ oswiadczenia wyrazona w dowolny sposéb, nie tyl-
ko w formie tekstu, lecz takze za pomocq dzwieku, obrazu lub obrazu i dZzwieku,
oraz nos$nik informacji, na ktérym dana informacja zostata utrwalona w sposdb
umozliwiajacy zapoznanie sie z jej trescig. Pojecia informacji i nosnika informa-
cji facznie tworzg pojecie dokumentu (...). Tres¢ dokumentu stanowig przede
wszystkim oswiadczenia woli, ale takze inne oswiadczenia sktadane w ramach
stosunkow prawa prywatnego, w tym oswiadczenia wiedzy i przejawy uczuc”?.

Dowody z dokumentdéw ,tekstowych” sg przeprowadzane na zasadach ure-
gulowanych w oddziale 2 k.p.c. pt. ,Dokumenty”, dotyczacego dotad dowodu
z dokumentu, a od 2016 r. wytgcznie ,,dokumentéw zawierajgcych tekst, umozli-
wiajgcych ustalenie ich wystawcow” (art. 2431 k.p.c.)?*. Natomiast dowody z do-
kumentéw ,pozatekstowych”, np. zawierajgcych zapis obrazu lub dzwieku, sad
przeprowadza, stosujgc odpowiednio przepisy o dowodzie z ogledzin oraz o do-
wodzie z dokumentdéw (art. 308 k.p.c.). W nauce wskazuje sie, ze bedzie to mia-
to miejsce w sytuacji, gdy tres¢ oswiadczen (woli, wiedzy czy tez uczuc) bedzie
wyrazona za pomocg innej techniki niz pismo, a w szczegdlnosci za pomoca ob-
razu i dzwieku®. Grupa ta obejmuje wiec dowdd z tych wszystkich przyrzaddw,
urzadzen i nosnikow, ktére do tej pory wymieniat art. 308 k.p.c. (m.in. z plandw,
rysunkéw, fotografii, fotokopii, filméw), ale takze dowdd np. z ptyt DVD, ptyt CD,
ptyt Blu-ray, kart pamieci, twardych dyskow, pendrive’éw itp., o ile zawarte na
nich informacje wyrazone sg w inny sposéb niz tekstowy?.

2 Zob. Cz. Martysz, Pojecie dokumentu [w:] Cz. Martysz, red., System prawa administracyjnego
procesowego, t. Il, cz. 4, Dynamika postepowania administracyjnego ogdlnego, Warszawa
2021, s.338inn.

3 Ustawa zdnia 23 kwietnia1964 r. Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1061z pdzn. zm.

2 ). Sadomski, art. 77(3), [w:] J. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. | Czes¢ ogdlna,
cz. 2 (art. 56—125), Warszawa 2021, s. 550—551.

% Zgodnie z art. 254 § 21 k.p.c. sad w razie potrzeby moze wezwac wystawce dokumentu spo-
rzgdzonego w postaci elektronicznej do udostepnienia informatycznego nosnika danych, na
ktérym ten dokument zostat zapisany.

% Zob. K. Knoppek, Dowdd z dokumentu [w:] T. Erecifiski, T. Wisniewski (red.), System prawa
procesowego cywilnego, t. |l cz. Il, Postepowanie procesowe przed sqdem pierwszej instancji,
Warszawa 2016, s. 258.

2 K. Knoppek, Dowdd..., s. 260.
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W konsekwencji odwotanie do regut postepowania cywilnego z art. 106
§ 5 p.p.s.a. nie konczy poszukiwan zakresu pojecia dowodu z dokumentu na
potrzeby postepowania sgdowoadministracyjnego, lecz stanowi punkt wyjscia
dla kolejnego problemu, czy chodzi o dokument tekstowy, czy pozatekstowy?
Kwestia ta wymaga dalszych badan, ktére, korzystajgc z formuty odpowiedniego
stosowania z art. 106 § 5 p.p.s.a., uwzglednig specyfike wskazanych wczesniej
regut i celu ustalania faktéw przez sad administracyjny. W doktrynie zauwazono
zmiane przepisOw prawa i postepowania cywilnego, postulujgc ponowne roz-
wazenie zagadnienia dowodu z dokumentu w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym i uwzglednienie postepu elektronicznego?®. Opowiedziano sie takze za
dopuszczeniem dowodu ze zdjeé¢® i dokumentéw multimedialnych, jak ,zrzut”
z ekranu komputera®°,

Odrebny problem dotyczy tego, czy dopuszczalnym dowodem z dokumentu
bedzie przedtozenie sgdowi prywatnej opinii biegtego®. Podnosi sie, ze ani do-
wad z opinii rzeczoznawcy majgtkowego, ani dowdd z jego przestuchania nie sta-
nowig dowodu z dokumentu, o ktérym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a.? Dowodem
tym nie s3 takze wyciagi z protokotu albo protokoty zawierajgce zeznania $wiad-
kéw, wyjasnienia podejrzanych3®. Przeprowadzenie dowodu z opinii biegtego
lub ekspertyzy naukowej (prawnej) w postepowaniu sagdowoadministracyjnym
musiatoby podlegaé wszelkim rygorom prawnym wtasciwym dla kontradyktoryj-
nego modelu procesu sgdowego i w zadnym wypadku nie moze by¢ utozsamia-
ne wytgcznie z zapoznaniem sie z trescig okreslonego dokumentu prywatnego,
zawierajgcego przygotowany na zlecenie strony poglad w sprawie3*,

Inne stanowisko dopuszcza pewne opinie jako dowody przed sagdem admi-
nistracyjnym, stwierdzajac, ze ,problematyki tej nie mozna traktowac jako oczy-
wistej i zamknietej”**. Podnosi sie takze, ze dowdd z dokumentu zawierajgcego

2 A, Tokarz, Dowdd..., s. 76 i 83.

2% Zob. ). Cztowiekowska, Zdjecie jako dowdd w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, [w:]

B. Kowalczyk, K. Kulinska-Jachowska, t. Prus, M. Tabernacka, Prawo administracyjne jako

miejsce spotkan: ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Supernatowi, \Wro-

ctaw 2024, s. 531.

A. Cebera, Spotkanie administracji z technologiq: zrzut ekranu jako dowod w postepowaniu

administracyjnym [w:] B. Kowalczyk, K. Kulinska-Jachowska, t. Prus, M. Tabernacka, Prawo

administracyjne..., s. 769—770.

Zob. wykluczajgcy taki dowoddw wyrok NSA z dnia 25 wrzesnia 2000 r., FSA 1/00, ONSA

2001/1, poz. 1 z krytyczng glosg A. Skoczylas, Glosa do wyroku NSA z 25.09.2000 r., FSA

1/00, OSP 2001/2. Zob. tez pozytywng glose do tozsamego stanowiska NSA: H. Knysiak-Mol-

czyk, Glosa do wyroku NSA z 22.06.2012 1., Il FSK 2466/10, OSP 2013/4, poz. 42.

32 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 maja 2014 ., Il SA/Lu 896/13, LEX nr 1531480.

3 Zob. S. Babiarz, K. Arominski, Postepowanie sgdowoadministracyjne w praktyce, Warszawa
2015, s. 166.

34 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 marca 2014 r., | SA/Kr 1756/13, LEX nr 1518522.

35 B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 324—325.
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tzw. prywatng opinie biegtego, czyli sporzadzong na zlecenie strony postepowa-
nia, a nie sgdu, nie stanowi ,,w istocie” dowodu z opinii, lecz jest przyktadem do-
kumentu prywatnego, ktéry moze by¢ dopuszczony przez sad administracyjny?®.
Stwierdzono réwniez, ze przeciwne rygorystyczne stanowisko sadow admini-
stracyjnych moze nie realizowac w petni zasad prawa do sgdu i prawa do proce-
su¥. Warto réwniez wskaza¢ na poglad, ktory nawet przy odrzuceniu prywatnej
opinii jako dowodu uznaje jg za ,,fragment wsparcia merytorycznego stanowiska
strony” i dlatego zastuguje ona na staranng analize sadu®.

Kontrola aktéw lub czynnosci poprzedzonych
i niepoprzedzonych sformalizowanym postepowaniem

Cecha charakterystyczng decyzji administracyjnej, jako rodzaju indywidualne-
go zewnetrznego aktu administracyjnego, jest wydanie jej po przeprowadzeniu
uregulowanego prawem postepowania jurysdykcyjnego®. Chodzi o ogdlne po-
stepowanie administracyjne uregulowane w k.p.a.*° lub o postepowanie podat-
kowe uregulowane w 0.p.*, badz tez o odmiany administracyjnych postepowan
jurysdykcyjnych szczegdlnych. Zwykle zaskarzane do sgdu administracyjnego
decyzje sg wydawane w jednej z dwéch pierwszych procedur, opierajacych sie
na wspolnych instytucjach i zasadach procesowych.

Postepowanie dowodowe w k.p.a. i 0.p. opiera sie na zasadzie prawdy mate-
rialnej, a organy administracji sg zobowigzane do podejmowania wszelkich nie-
zbednych dziatan w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy i na
nich cigzy obowigzek dowodzenia, czyli wyczerpujgcego zebrania i rozpatrzenia
catego materiatu dowodowego*?. Strony postepowania majg natomiast wynikaja-
ce z zasady czynnego udziatu uprawnienia dowodowe, z ktérych nie muszg skorzy-
stac®, lecz muszg zosta¢ o nich poinformowane przed wydaniem decyzji**. Obie

36 Zob. A. Bochentyn, Dopuszczalnos¢ dowodu z opinii eksperta przygotowanej na zlecenie
strony (tzw. prywatnej opinii biegtego) w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Glosa do
wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 19 kwietnia 2023 r., Il OSK 2867/21, OSP
2024, nr 2, s. 153—156.

3 Zob. A. Bochentyn, Dopuszczalnosé..., s. 157—158.

38 Zob. H. Filipczyk, Opinia prywatna w postepowaniu podatkowym i sqdowoadministracyjnym,
»Monitor Podatkowy” 2012, k.c. 9, s. 14—15.

39 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 396.

40 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.
Dz. U.z2024r., poz. 572.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz. U. z 2025 r., poz. 111
z pozn. zm.

42 Zob.art.7i7781k.p.a.iart.122i187 &1 0.p.

4 Zob. art. 78 k.p.a. i art. 188 o.p.

4 Zob.10k.p.a.iart. 200 o.p.
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procedury dajg tez mozliwos¢ petnego rozpatrzenia sprawy w drugiej instancji,
po whniesieniu co do zasady darmowego i odformalizowanego Srodka zaskarze-
nia (odwofania)*. Zadna z procedur nie przewiduje prekluzji dowodowych, czyli
nie zamyka mozliwosci sktadania wnioskéw dowodowych w toku postepowania,
ani w danej instancji. Nowe dowody strona moze wnie$¢ nawet po zakonczeniu
postepowania, domagajac sie jego wznowienia*®. W obu przypadkach mozliwe
jest wiec celowe zwlekanie z przedstawieniem posiadanych dowodéw, by do-
prowadzi¢ do uchylenia decyzji i przedtuzenia postepowania, co moze skutkowac
przedawnieniem prawa do wydania decyzji. Mozna zatozy¢, ze intencjg ustawo-
dawcy bylto tutaj przyznanie pierwszenstwa zasadzie prawdy materialnej, by de-
cyzje oparte na nieprawdziwych przestankach faktycznych nie ostaty sie w obrocie
prawnym, nawet jesli stanie sie to na skutek celowej taktyki procesowej strony
uniemozliwiajacej sprawne zatatwianie spraw.

W postepowaniu przed sgdem administracyjnym réwniez brak prekluzji
na etapie sktadania skargi. Skarzagcy moze dopiero w dniu rozprawy — z regu-
ty pierwszej i ostatniej zarazem — przedtozy¢ dowdd, ktéry miat w posiadaniu
przez caty czas trwania postepowania, lecz zachowat go na ostatni moment,
liczac na uchylenie decyzji z powodu watpliwosci co do niekompletnosci ma-
teriatu dowodowego organu, ktéry nie ma obowigzku stawié sie na rozprawe.
Dopiero przy wniosku o wznowienie postepowania sagdowoadministracyjnego
z powodu wyjscia na jaw nowych istotnych dowoddw art. 273 § 2 p.p.s.a. stawia
wymaog, by strona wykazata, ze nie mogta skorzystaé¢ z dowodu w poprzednim
postepowaniu.

Bioragc pod uwage powyzsze, uwazam, ze w przypadku skarg na decyzje
administracyjne ograniczenia postepowania dowodowego przed sadem ad-
ministracyjnym sg uzasadnione charakterem sprawy i nie naruszajg standardu
rzetelnej procedury. Co wiecej, brak prekluzji dowodowej w postepowaniu ad-
ministracyjnym i podatkowym tworzy przestrzen do taktycznego wykorzystywa-
nia procedury. W praktyce w sprawach o duzej wartosci przedmiotu zaskarzenia
skarzagcym zdarza sie wstrzymywac kluczowe dowody na etap sgdowy, liczac
na uchylenie decyzji z powodu niekompletnosci materiatu dowodowego orga-
nu. Z tego wzgledu podzielam poglad o wyjgtkowosci uwzglednienia wniosku
0 przeprowadzenie uzupetniajgcego dowodu z dokumentu w postepowaniach

4 Art. 222 Ordynacji podatkowej wymaga zawarcia w odwotaniu zarzutéw przeciw decyzji po-
datkowej, okreslenia istoty i zakresu zgdania oraz wskazywania dowodéw uzasadniajgce to
zadanie. Jednakze w orzecznictwie wymagania te traktuje sie bardzo liberalnie (wyrok NSA
z dnia 26 sierpnia 2014 r., Il FSK 2113/12, LEX nr 1512634); np. w stosunku do wymogu wska-
zania dowodow podnosi sie, ze warunek przedstawienia dowoddw nie ma charakteru obliga-
toryjnego, poniewaz strona moze kwestionowac jedynie ocene zebranych dowoddéw (wyrok
WSA w Kielcach z dnia 6 marca 2014 r., | SA/Ke 37/14, LEX nr1442914).

4 Zob. art.145 § 1 pkt 5 k.p.a. i art. 240 § 1 pkt 5 0.p.
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ze skargi na akty poprzedzone prawnie uregulowanym postepowaniem, w kto-
rym stronie zapewniono prawo czynnego udziatu. NSA uznat, ze art. 106
§ 3 p.p.s.a. nie daje podstaw, by zgdac przeprowadzenia przed sgdem admini-
stracyjnym postepowania dowodowego wskazujgcego na istnienie nowych oko-
licznosci faktycznych, ktérych strona nie podniosta w toku postepowania przed
organem administracji¥’. Stusznie tez wskazuje sie w doktrynie, ze nowe dowody
i okolicznosci istniejgce w dniu wydania zaskarzonej decyzji mogg by¢ podstawg
wznowienia postepowania®.

Inaczej tytutowy problem prezentuje sie, gdy skarga dotyczy aktéw lub czyn-
nosci, ktérych wydanie poprzedzato ustalenie faktéw przez organ administracji,
lecz nie odbywato sie to w uregulowanej prawnie procedurze gwarantujacej
jednostce czynny udziat w postepowaniu. Dotyczy to zwtaszcza aktdw i czynno-
Sci z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., gdyz nie stosuje sie do nich ogdlnych regulacji
procesowych — np. zwrot optaty za wydanie karty pojazdu*®, pomoc materialna
o charakterze motywacyjnym®°, ujecie nieruchomosci w gminnej ewidencji za-
bytkdw®', ustalenie wysokosci dotacji osSwiatowej>?; rozstrzygniecia organu wia-
dzy publicznej w przedmiocie otwartego konkursu ofert na realizacje zadania
publicznego®. Sad administracyjny kontroluje réwniez akty generalne®, ktérych
wydanie moze by¢ uwarunkowane spetnieniem pewnych przestanek faktycz-
nych*, cho¢ ich badanie nie odbywa sie w postepowaniu zapewniajgcym udziat
osobom majgcym interes prawny.

W powyzszych sytuacjach, jesli ustawodawca nie przewidzi odrebnych re-
gulacji zapewniajgcych minimum uprawnien procesowych, jak prawo inicjaty-
wy dowodowej, to jednostka moze prawo to zrealizowaé dopiero przed sgdem
administracyjnym. Dodaé warto, ze organ administracji moze witgczy¢ do akt
sprawy przekazanej sgdowi kazdy dokument, nawet sporzadzony w innym po-
stepowaniu protokdt z przestuchania swiadka czy opinie biegtego, a takze elek-
troniczne zapisy dzwieku i obrazu. Sad bedzie miat obowigzek oceni¢ ten dowdd.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2009 r., Il FSK 615/08, LEX nr 533874; wyrok WSA w to-

dzi z dnia 30 listopada 2023 ., | SA/td 770/23, LEX nr 3650704.

Zob. A. Hanusz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ,,Pan-

stwo i Prawo” 2009, z. 2, s. 50.

4 Zob. uchwata NSA z dnia 4 lutego 2008 r., | OPS 3/07, ONSAIWSA 2008, nr 2, poz. 21.

50 Zob. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2024 r., Ill OSK 1022/23, LEX nr 3790888.

51 Zob. wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2023 r., Il OSK 2326/18, LEX nr 3631187.

52 Zob. wyrok NSA z dnia 19 marca 2021 ., | GSK 1713/20, ONSAiIWSA 2021, nr 5, poz. 79.

5 Zob. wyrok TK z dnia 15 grudnia 2020 r., SK 12/20, OTK-A 2021.

5 Zob.art.3§2pkts5i6p.p.s.a.

% Np. przestanki wyznaczenia obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji
z art. 9 ust. 1 art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, tekst jedn.
Dz. U. z 2021r., poz. 485 z pdzn. zm.) czy przestanki wydania przepiséw porzgdkowych uregu-
lowane np. w art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, tekst jedn.
Dz. U.z 2024 r., poz. 1465 z pdzn. zm.

48



Ograniczenia dowodowe sqdu administracyjnego... 63

Pozbawianie skarzgcego mozliwosci sktadania analogicznego srodka dowodo-
wego przed sgdem, gdy nie miat on mozliwosci uczynienia tego wczesniej, moze
by¢ uznane za naruszenie standardéw rzetelnej procedury.

Whioski

Podsumowujac, tresé art. 106 § 3 p.p.s.a. nie musi uzasadnia¢ zarzutu nieuzasadnio-
nego charakterem sprawy ograniczenia postepowania dowodowego sadu admini-
stracyjnego, ktére godzitoby w prawo do rzetelnego procesu. Kluczowe jest jednak
to, jakg wyktadnie i stosowanie tego przepisu przyjmie sad w danym przypadku.

Pierwszg kwestig jest ustalenie zakresu pojecia dowodu z dokumentu. Defi-
nicja tego dowodu w k.p.c. od reformy z 2016 r. uwzglednia réwniez dokumenty
pozatekstowe (zapis dzwieku lub obrazu), cho¢ odnosi je do réznych oswiadczen.
Ewentualne przyjecie tej definicji na podstawie art. 106 § 3i § 5 p.p.s.a. mozli-
we jest jedynie ,,odpowiednio”, czyli z uwzglednieniem specyfiki postepowania
przed sgdem administracyjnym:

1. sad weryfikuje, a nie wyrecza organy w ustalaniu faktéw,

2. ustalenia sgdu nie prowadzg zwykle do merytorycznego rozpoznania
sprawy, lecz do wyroku kasacyjnego i ponownego badania po nim faktéw
przez organ®®,

3. brak mozliwosci przeprowadzenia dowodu z zeznan swiadkdw, ogledzin
czy opinii biegtego mogg uniemozliwiaé ustalenie prawdy, a takze ocene
waloréw dowodowych nowych dokumentéw tekstowych i pozateksto-
wych sktadanych przed sgdem,

4. przeprowadzenie dowodu z nosnikéw multimedialnych (nagrania dzwie-
kowe lub wideo), ktérych przekazanie stronie przeciwnej w formie elek-
tronicznej jest niemozliwe*, wymuszatoby przeprowadzenie dowodu
w czasie rozprawy, co moze byc¢ technicznie trudne i pozosta¢ w sprzecz-
nosci z przestanka nieprzedtuzenia postepowania.

Z drugiej strony nalezy mie¢ na uwadze réwnosé stron postepowania sgdo-
wego. O ile organ mdégt w poprzedzajgcym postepowaniu wykazywaé wszelki-
mi $rodkami dowodowymi zaistnienie przestanek faktycznych, warunkujgcych
skorzystanie przez niego z kompetencji, o tyle jednostka moze broni¢ swojego
interesu przez zakwestionowanie tych ustalen wyfacznie w ramach art. 106

% Przestanki zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a. przewidujgcego rézne stopnie merytorycznych
orzeczen sgdu ograniczajg sie jedynie do naruszenia prawa materialnego. Btad co do faktéw
formalnie nie jest natomiast przeszkodg umorzenia postepowania administracyjnego przez
sad na podstawie art. 145 § 3 p.p.s.a.

S Zob. art. 47 § 3 p.p.s.a., ktory umozliwia sgdowi sporzgdzenie jedynie wydrukdw z pisma skta-
danego elektronicznie przez jedng strone dla doreczenia jej innym stronom niestosujgcym
srodkow komunikacji elektroniczne;j.
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§ 3 p.p.s.a., czyli przez uzupetniajgce dowody z dokumentu. Stad ograniczenie
tego prawa strony poprzez kategoryczne wykluczenie dowoddéw z dokumentéw
pozatekstowych lub z prywatnych ,,opinii biegtych”, spisanych zeznan swiadkow,
czy opinii biegtych powotanych w innych postepowaniach, moze ograniczac pra-
wo strony do obrony. Uniemozliwienie przedtozenia przez strone takich dowo-
déw na poparcie swoich twierdzen bytoby nieuzasadnione w szczegdlnosci w sy-
tuacji, gdy skarzacy nie mogt ztozy¢ tych dokumentéw wczesniej do akt sprawy,
gdyz przepisy procesowe nie obligowaty organu do zapewnienia stronie czynne-
go udziatu. Swobodzie organu zbierania materiatu dowodowego powinno tutaj
odpowiadac uprawnienie strony do uzupetnienia tego materiatu, jesli nie przed
organem, to przed kontrolujgcym go sgdem. W przeciwnym razie jednostce za-
mknie sie droge do skutecznej obrony wtasnego interesu prawnego, przyczynia-
jac sie do nieréwnego traktowania stron przed sadem.

Powyisze nie wyklucza jednak restrykcyjnej wyktadni i stosowania pozo-
statych przestanek uzupetniajgcego postepowania dowodowego z art. 106
§ 3 p.p.s.a., czyli ,,niezbednos¢ do wyjasnienia istotnych watpliwosci” i ,niespo-
wodowanie nadmiernego przedfuzenia postepowania w sprawie”. Przestanki te
moga skutecznie ogranicza¢ naduzywanie prawa do sktadania wnioskéw dowo-
dowych, poniewaz pozostawiajg sadowi swobode oceny okolicznosci konkret-
nego postepowania. Pierwsza z nich pozwala oceni¢ rzeczywistg przydatnosc
sktadanych dokumentéw do rozstrzygniecia sprawy sgdowoadministracyjnej,
czyli oceny wywigzania sie przez organ z jego obowigzkéw dowodowych. Dru-
ga przestanka moze przeciwdziataé taktykom procesowym polegajgcym np. na
sktadaniu na rozprawie , dowodu z zaskoczenia”. Celowe niewykorzystanie ini-
cjatywy dowodowej w postepowaniu przed organami i zgtaszanie wnioskéw
dowodowych na zupetnie nowe okolicznosci sprawy dopiero na etapie przed
sgdem moze by¢ zakwalifikowane jako naduzycie prawa procesowego, ktére nie
zastuguje na uwzglednienie przez sgd administracyjny sprawujgcy wymiar spra-
wiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Ponadto prze-
stanka ,,braku nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie” moze stano-
wi¢ miekka prekluzje dowodowa, sktaniajgc strony do wnoszenia ewentualnych
whnioskéw dowodowych przy pierwszym pismie w sprawie. Nie jest bowiem bez
wplywu na sprawnos¢ postepowania przed sgdem, czy strona skorzysta z inicja-
tywy dowodowej przy skardze, czy w dniu rozprawy. Zwlekajac z przedtozeniem
dowodéw przed sadem do dnia rozprawy, strona powinna sie liczy¢ z duzym
prawdopodobienstwem oddalenia wniosku dowodowego. Promuje sie w ten
sposdéb dowody, ktére mozna przestaé drugiej stronie i przeprowadzi¢ nawet
poza rozprawg. To rozwigzanie zdaje sie wpisywaé¢ w cel ograniczern dowodo-
wych z art. 106 § 3 p.p.s.a. i moze by¢ punktem wyjscia do poszukiwania ade-
kwatnego modelu postepowania dowodowego przed sagdem administracyjnym
o kompetencjach kasacyjnych.
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Z tych wzgleddw wiasciwe wydaje sie poszukiwanie odrebnej definicji do-
wodu z dokumentu na potrzeby postepowania sgdowoadministracyjnego, kto-
ra wywazy wszystkie powyzsze wzgledy i zwigzane z nimi wartosci procesowe.
Postep technologiczny wymusza zrewidowanie wyktfadni, jesli nie nowelizacje
przepisow. Pozostawianie tego problemu wytgcznie orzecznictwu moze niepo-
trzebnie przedtuza¢ postepowania. Kazdorazowo sad bedzie analizowat np. co
zrobi¢ z przedtozong prywatng opinig biegtych: nie uznawac w ogdle za wniosek
dowodowy, lecz czes¢ argumentacji strony; uznac za wniosek dowodowy, ktéry
nalezy rozpoznac; a jesli tak, to czy jest w ogdle mozliwe przyjecie takiego do-
wodu etc. Te czysto formalne dylematy odciggajg sad od istoty sporu, a ponad-
to mogg spowodowac podwazenie wyroku w kontroli instancyjnej z przyczyn
pozamerytorycznych. Wydtuza to niepotrzebnie postepowanie i moze godzi¢
w prawo strony do rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie, bedace rowniez
elementem prawa do sadu.
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Evidentiary limits in administrative courts
and the right to a fair trial

Abstract

This article aims to examine whether the limited evidentiary procedure of an administrative court
meets the requirements of the right to a fair trial. It is necessary to take into account the peculiar-
ities of administrative court cases, the rules of fact-finding of the administrative court, the limita-
tions of the evidence procedure of this court, the scope of the concept of documentary evidence
and to take into account the diversity of the subjects of the court challenge.

Keywords: right to a fair trial; judicial fact-finding; evidence in an administrative court.
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