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Zakres postepowania dowodowego
przed sadami administracyjnymi

Profesor Matgorzata Stahl, od wielu lat sedzia Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, wielokrotnie podkreslata ogromna role sadowej kontroli
administracji jako gwarangji rzetelnego i prawidlowego dziatania organow
administracji, ktorej istotq jest ochrona wolnosci praw jednostki i realizacji
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Prawidlowo zgromadzony
material dowodowy i ustalony stan faktyczny stanowi przy tym podsta-
we rzetelnego i zgodnego z prawem rozstrzygania zaréwno przez organy
administracji, jak i w ramach sprawowanej kontroli, takze przez sady ad-
ministracyjne. Ustrojodawca przewidziat dla sadéw administracyjnych
okreslona, stosunkowo zawezong role w procesie sprawowania wymia-
ru sprawiedliwosci, do ktorego sady te zostaty réwniez powotane w mysl
art. 175 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!
Rola ta jest sprawowanie, w zakresie okreslonym w ustawie, przez Naczelny
Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne kontroli dziatalnosci
administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodno-
Sci z ustawami uchwat organdéw samorzadu terytorialnego i aktéw norma-
tywnych terenowych organdw administracji rzadowej’. Sady powszechne
natomiast, sprawujac wymiar sprawiedliwos$ci, rozpoznaja sprawe mery-
torycznie — najpierw w pierwszej instancji, a nastepnie w wyniku wniesio-
nej apelacji w postepowaniu przed sadem drugiej instancji (sadem apela-
cyjnym). Uprawnienie sagdu apelacyjnego w zakresie prowadzenia w razie
potrzeby uzupelniajacego postepowania dowodowego przewiduje bowiem
art. 382 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilne-
go’ (dalej k.p.c.), zgodnie z ktérym sad drugiej instancji orzeka na podstawie

* Dr, Uniwersytet Lodzki, Wydziat Prawa i Administracji.
! Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Art. 184 Konstytugji.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 101 ze zm.
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materialu zebranego w postepowaniu w pierwszej instancji oraz w postepo-
waniu apelacyjnym. Jednoczesnie sad apelacyjny moze pomina¢ nowe fak-
ty i dowody, jezeli strona mogta je powota¢ w postepowaniu przed sadem
pierwszej instancji, chyba Ze potrzeba powotania si¢ na nie wynikla pdzniej
(art. 381 k.p.c.). Sad drugiej instangji uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje
sprawe do ponownego rozpoznania tylko w razie nierozpoznania przez sad
pierwszej instandji istoty sprawy albo gdy wydanie wyroku wymaga prze-
prowadzenia postepowania dowodowego w catosci (za wyjatkiem przy-
padkéw niewaznosci postepowania). Sad, uwzgledniajac apelacje, zmienia
zaskarzony wyrok i orzeka co do istoty sprawy (art. 386 § 11 3 k.p.c.). Jak
wynika zatem z powyzszego (skrotowego) przywolania regulacji postepo-
wania cywilnego, kompetencjom sagdu apelacyjnego w zasadzie odpowiada-
ja kompetencje organu odwotawczego w postepowaniu administracyjnym.
Stosownie bowiem do art. 136 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego* (dalej k.p.a.) organ odwotawczy (organ
drugiej instancji) moze przeprowadzi¢ na zadanie strony lub z urzedu do-
datkowe postepowanie w celu uzupetnienia dowoddéw i materiatéw w spra-
wie albo zleci¢ przeprowadzenie tego postepowania organowi, ktory wydat
decyzje. Jednoczesnie w myél art. 138 § 2 k.p.a. organ odwotawczy moze
uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekaza¢ sprawe do ponownego
rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana
znaruszeniem przepisdw postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres
sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie. Przekazujac sprawe, or-
gan ten powinien wskazac, jakie okolicznosci nalezy wzia¢ pod uwage przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy. Nie budzi zatem watpliwosci, iz poste-
powanie dowodowe przed organem odwotawczym ma charakter postepo-
wania uzupekniajacego i nie moze prowadzi¢ do zastgpowania w zakresie
czynnosci dowodowych organu pierwszej instangji, ale jednoczesnie stano-
wi swego rodzaju zobowigzanie organu do podjecia dziatan zmierzajacych
do ustalenia faktow niezbednych do merytorycznego rozpoznania sprawy,
o ile postepowanie przed organem pierwszej instancji nie doprowadzito do
takich ustalenn w potrzebnym zakresie. Podkreslenia wymaga przy tym, iz
organ odwotawczy dokonuje kontroli rozstrzygniecia pierwszoinstancyjne-
g0, a zatem nie przeprowadza catego postepowania i nie orzeka ,,od nowa”,
ale na podstawie materiatu dowodowego zgromadzonego w postepowa-
niu w pierwszej instancji, ewentualnie uzupetionego w toku postepowa-
nia odwolawczego, biorac pod uwage catoksztatt okolicznosci (faktycznych
i prawnych) zaistniatych az do wydania decyzji drugoinstancyjnej’.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 23 ze zm.
° Zgltaszane sa przy tym w orzecznictwie zastrzezenia dotyczace podejmowania
przez organ odwotawczy zbyt daleko idacych , dziatan” dowodowych jako pozbawiaja-
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W przeciwienstwie do sadow powszechnych kompetencje sadow
administracyjnych, funkcjonujacych zasadniczo jako sady kasatoryjne,
ograniczone zostaly (w mysl art. 184 Konstytucji) do badania zgodnosci
z prawem rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administracyjnym.

Konstatacji tej nie zmienia przewidziana w art. 106 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi® (dalej p.p.s.a.) kompetencja sagdu administracyjnego do przepro-
wadzenia w toku postepowania sadowoadministracyjnego przed sadem
administracyjnym, na wniosek strony lub z urzedu, uzupetniajacego do-
wodu z dokumentoéw. Pojecie ,,dokumentu” nie zostalo zdefiniowane
W p.p.s.a., natomiast powszechnie przyjmowana jest definicja ,,dokumen-
tu” sformutowana w doktrynie prawa cywilnego autorstwa K. Knoppka,
wedlug ktorego dokumentem jest kazda mysl ludzka wyrazona w formie
pisemnej i opatrzona podpisem wystawcy, przy czym dokument powi-
nien zostac sporzadzony w sposob trwaty, nadajacy sie do zwielokrotnie-
nia, do wlaczenia lub zataczenia do akt sadowych i przez to nadajacy sie
do przeprowadzenia z niego dowodu’. Ustawodawca wprowadzil przy
tym, w oparciu o kryterium autora i zakres mocy dowodowej, zasadniczy
podziat dokumentéw na urzedowe i prywatne®. Nalezy przy tym podkre-
sli¢, iz pojecie ,,dokumentu” z art. 106 § 3 p.p.s.a. nie moze by¢ traktowane
rozszerzajaco — takiego dokumentu nie stanowi np.: protokot z przestu-
chania swiadkow czy stron, bowiem poza forma (protokoét niewatpliwie

cych strone prawa do rozpoznania jej sprawy w drugiej instancji (np. wyrok NSA z dnia
9 grudnia 2010 r., I OSK 226/10, CBOSA, czy ostatnio wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika
2015 r., I OSK 2812/14, CBOSA). Zastrzezenia te nie wydaja si¢ jednak do korica uzasad-
nione. Prowadzenie takiego postepowania (uzupetniajacego) z jednej strony pozwala na
przyspieszenie rozpoznania sprawy, a jednoczesnie stanowi realizacje funkgji i celéw po-
stepowania dowodowego (uksztattowanego jako reformatoryjne). Ponadto w postepowa-
niu administracyjnym ustawodawca zagwarantowat stronie dodatkowo rozpoznanie jej
sprawy przez dwie instancje sadowe, co w pewnym sensie rekompensuje ewentualny brak
,,catodciowego” rozpoznania zarowno przez organ pierwszej, jak i drugiej instancji (czyli
w tzw. toku instancji).

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 718 ze zm.

7 K. Knoppek, Dokument w procesie cywilnym, Poznan 1993, s. 35, a takze K. Knop-
pek, Komentarz do art. 244, [w:] H. Dolecki (red.), T. Wisniewski (red.), I. Gromska-Szuster,
A. Jakubecki, J. Klimkowicz, K. Knoppek, G. Misiurek, P. Pogonowski, T. Zembrzuski,
T. Zyznowski, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom I. Artykuly 1-366, Lex/el. 2013.

8 Dokumenty urzedowe sa sporzadzone w przepisanej formie przez powotane do
tego organy wladzy publicznej i inne organy panstwowe w zakresie ich dziatania, stano-
wig dowdd tego, co zostato w nich urzedowo zaswiadczone (art. 244 § 1 k.p.c.), natomiast
dokument prywatny stanowi dowdd tego, ze osoba, ktoéra go podpisata, ztozyta oswiad-
czenie zawarte w dokumencie (art. 245 k.p.c.). Szerzej na temat dokumentu jako zrodia
dowodu badz srodka dowodowego zob. A. Hanusz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi, PiP 2009/2, s. 46 i n.
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stanowi dokument urzedowy jako taki) dowdd z takiego protokotu mogt-
by by¢ przeprowadzony, ale na okoliczno$¢ jego sporzadzenia, daty, osob
uczestniczacych i przedmiotu. W przypadku protokotu z przestuchania
przeprowadzonego przez organ lub sad (w innym postepowaniu) dowo-
dem sa zeznania $wiadkdw, a nie tres¢ tych zeznan utrwalona w protokole.
W tym sensie protokot z przestuchania nie stanowi dowodu z dokumentu,
ktérego dopuszczenie przewiduje art. 106 § 3 p.p.s.a. i przeprowadzenie
takiego dowodu stanowiloby obejscie ograniczenia dowodowego wyni-
kajacego z tej normy. Dowdd z przestuchania swiadkéw powinien zostaé
przeprowadzony przez organ prowadzacy postepowanie w ramach zasa-
dy bezposredniosci postepowania dowodowego. Podobnie w mojej oce-
nie nie mozna uznac¢ za dowdd z dokumentu (réwniez prywatnego) opinii
bieglego czy rzeczoznawcy sporzadzonej nawet przez osoby posiadajace
uprawnienia i kwalifikacje do sporzadzania opinii. Sama forma ztoze-
nia takiej opinii miesScitaby sig, co prawda, w formule , dokumentu” tym
niemniej nie wiadomo, czego miatby by¢ on dowodem. Nie stanowitby
bowiem ani opinii bieglego sensu stricto ani dokumentu prywatnego, bo-
wiem przeprowadzenie dowodu z dokumentu nie moze by¢ utozsamiane
wylacznie z zapoznaniem si¢ z treScig okreslonego dokumentu prywatne-
go, zawierajacego przygotowany na zlecenie strony poglad w sprawie’, co
do obiektywnosci ktorego mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci.
Przestankami ograniczajacymi mozliwos¢ uzupelnienia postepowa-
nia dowodowego sa z jednej strony — niezbednos¢ dowodu dla wyjasnie-
nia istotnych watpliwosci, zas z drugiej — niedopuszczalno$¢ nadmier-
nego przedluzenia czasu trwania postepowania w sprawie. Nie budzi
obecnie watpliwosci ani w doktrynie, ani w orzecznictwie, iz w trybie
art. 106 § 3 p.p.s.a. mozliwe jest jedynie takie uzupelnienie postepowa-
nia dowodowego, ktére pozwoli na dokonanie wszechstronnej kontro-
li zaskarzonego aktu lub czynnosci z punktu widzenia ich zgodnosci
z prawem. Nie jest natomiast dopuszczalne, aby na tej drodze doszto do
ustalania stanu faktycznego czy zwalczania ustalen faktycznych, z kto-
rymi strona si¢ nie zgadza. Sad administracyjny bada zatem jedynie,
czy stan faktyczny ustalony przez organy administracji zostal oparty na
prawidlowo zgromadzonym materiale dowodowym (zgodnie z obowia-
zujaca procedura), czy organy dokonaly prawidtowej oceny tegoz mate-
rialu dowodowego oraz czy zostata prawidlowo dokonana przez organ

® Np. wyrok NSA z dnia 25 wrzesnia 2000 r., FSA 1/00, CBOSA, podobnie w wyro-
ku NSA z dnia 22 czerwca 2012 r., I FSK 2466/10, CBOSA, podobnie K. Arominski, Do-
wody uzupetniajgce z dokumentéw, [w:] S. Babiarz (red.), Postepowanie sqdowoadministracyjne
w praktyce, Lex/el. 2015; odmiennie A. Skoczylas, Glosa do wyroku NSA z dnia 25 wrzesnia
2000 r., FSA 1/00, OSP 2001/2/19 i z pewnymi watpliwosciami B. Dauter, Metodyka pracy
sedziego sqdu administracyjnego, LexisNexis/el. 2012.
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subsumpcja tego stanu faktycznego do dyspozycji okreslonych norm
prawnych. Zgodnie z przyjetym i utrwalonym w orzecznictwie pogla-
dem sad, stosujac art. 106 § 3 p.p.s.a., nie dokonuje zatem ustalen stu-
zacych merytorycznemu rozpoznaniu sprawy, a jedynie pozwalajacych
na oceng zgodnosci rozpatrywanego aktu lub czynnosci z prawem?.
Dopuszczalnos¢ przeprowadzenia dowodu uzupelniajacego w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym zachodzi w przypadku zaistnienia
powaznych watpliwosci zwiazanych z ocena, czy zaskarzony akt jest
zgodny z prawem, natomiast nie stanowi podstawy przeprowadzenia
takiego dowodu wystgpienie watpliwosci co do ustalonego w sprawie
stanu faktycznego''. W tym kontekscie postepowanie dowodowe przed
sadem administracyjnym dopuszczalne jest jedynie w odniesieniu do
dokumentdw, ktdre nie zostaly ujawnione w postepowaniu administra-
cyjnym (a wigc brak jest ich w aktach sprawy), nie jest natomiast dopusz-
czalne prowadzenie takiego postepowania dowodowego w odniesieniu
do dokumentéw znajdujacych sie w aktach postepowania (w ramach ich
kwestionowania przez strone)".

Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi stanowi
w art. 106 § 5, iz do postepowania dowodowego przed sadem admi-
nistracyjnym stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania
cywilnego®, o ile oczywiscie brak jest regulacji szczegélnych w p.p.s.a.™
i o ile nie pozostaja one w sprzecznosci z istota i zakresem postepowa-
nia sadowoadministracyjnego. Przykladowo zastosowania przed sadem
administracyjnym nie znajda przepisy dotyczace zeznan $wiadkow
(art. 258-277 k.p.c.)®, opinii bieglych'® (art. 278-291 k.p.c.), ogledzin
(art. 292-298 k.p.c.)”, przestuchania stron (art. 299-304 k.p.c.) oraz

10 Np. wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2009 r., I OSK 1869/07, Lex nr 478284, wyrok
NSA z dnia 22 grudnia 2015 r., II OSK 1011/14, CBOSA, wyrok NSA z dnia 26 kwietnia
2016 r., I GSK 1208/14, CBOSA.

' Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2015 r., I FSK 3025/13, CBOSA.

2 Podobnie w wyroku NSA z dnia 26 listopada 2015 r., I FSK 250/14, CBOSA.

3 Rozwigzanie to jest przy tym o tyle watpliwe, Ze skoro regulacje zawarte w ustawie
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi stanowia w znacznym zakresie
normy inkorporowane z Kodeksu postepowania cywilnego, to wydaje sie, iz réwniez re-
gulacje dotyczace postepowania dowodowego (zwlaszcza o tak ograniczonym zakresie)
réwniez powinny znalez¢ odzwierciedlenie w ustawie bez potrzeby odestania.

4 Np. art. 106 § 4 p.p.s.a. wytacza stosowanie art. 228 § 1 k.p.c. (dotyczace tzw. faktow
powszechnie znanych).

> Podobnie NSA w wyroku z dnia 24 wrzesnia 2015 r., I FSK 166/14, CBOSA.

16 Wyrok 7 sedziéw NSA z dnia 25 wrzesnia 2000 r., FSA 1/00, CBOSA.

17 Podobnie NSA w wyroku z dnia 10 sierpnia 2005 r., OSK 1845/04, CBOSA, cho¢
mozna przyjaé, ze protokdt z dokonanych przez inny podmiot (organ) ogledzin moze sta-
nowi¢ dowdd z dokumentu.
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w pewnym zakresie przepisy dotyczace innych srodkow dowodowych
(art. 305-307 k.p.c.). Odréznic¢ przy tym nalezy majace charakter dowodu
przestuchanie stron od wyjasnien stron skltadanych na rozprawie przed
sadem administracyjnym. Wypowiedzi te maja bowiem na celu wyja-
snienie okreslonych watpliwosci wynikajacych ze ztozonej skargi, na co
powinien zwrdci¢ uwage sedzia sprawozdawca, odpowiedzi na pytania
sadu badz drugiej strony, ustosunkowanie (o$wiadczenia) co do twier-
dzen strony przeciwnej oraz ewentualnie uzasadnienie modyfikacji za-
rzutow skargi, jesli taka modyfikacja nastepuje na rozprawie. Maja one
zatem na celu wyjasnienie watpliwosci zwiazanych ze skarga, nie maja
natomiast waloru potwierdzenia badz zaprzeczenia okolicznosci fak-
tycznych ustalonych w toku postepowania administracyjnego. W znacz-
nym zakresie natomiast znajda zastosowanie przepisy ogolne dotyczace
dowoddéw i postepowania dowodowego w oparciu o odestanie ustawo-
we z art. 106 § 5 p.p.s.a., ktore nalezy traktowac jako odestanie do calego
postepowania dowodowego uregulowanego w Kodeksie postepowania
cywilnego (Cze$¢ pierwsza, Ksiega pierwsza — Proces, Tytut VI — Po-
stepowanie, Dzial III - Dowody, ale takze np. art. 1138 k.p.c. dotyczacy
mocy dowodowej zagranicznych dokumentéw urzedowych), a nie je-
dynie do norm szczegdlnych regulujacych przeprowadzanie dowodow
z dokumentdw, biorac pod uwage redakcje tego przepisu'®. Z tego tez
wzgledu uznac nalezy, iz w postepowaniu przed sagdem administracyj-
nym dowodu nie wymagajq zaréwno fakty powszechnie znane (w opar-
ciu o art. 106 § 4 p.p.s.a.), jak i fakty znane sagdowi z urzedu (art. 228 § 2
k.p.c. wzw. z art. 106 § 5 p.p.s.a.), z zastrzezeniem obowiazku zwrdcenia
na nie uwagi stron, a wigc rowniez obowiazkiem wskazania zrddia tej
wiedzy poprzez przywotanie sygnatury akt sprawy, w oparciu o ktore
sad powotuje si¢ na tzw. notori¢ urzedowa'®. Pomimo braku definicji le-
galnej faktow powszechnie znanych, najczesciej przyjmuje sie ich ujmo-
wanie jako wszelkich okoliczno$ci, zdarzen i standw, ktore kazdy roz-
sadny i majacy pewne doswiadczenie zyciowe i wiedze ogdlng cztowiek
powinien znac (niekiedy wystepuje przy tym ograniczenie terytorialne
wystepowania danego zdarzenia i w takiej sytuacji dotyczy ono jedynie

8 Odmiennie H. Knysiak-Molczyk, Komentarz do art. 106, [w:] T. Wo$ (red.), H. Kny-
siak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, LexisNexis/el. 2012.

¥ Odmiennie H. Knysiak-Molczyk, Komentarz do art. 106..., i ]. P. Tarno, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, LexisNexis/el. 2011. Stanowisko
przedstawione przez ]. P. Tarno jest o tyle niezrozumiate, ze jednoczesnie przyjmuje sze-
roka koncepcje odestania do k.p.c., to jest do art. 227-257 k.p.c., za$ brak uregulowania
W p.p.s.a. uznawania za dowiedzione faktéw znanych sadowi ,,z urzedu” nie oznacza jed-
noczesnie braku mozliwosci odpowiedniego stosowania art. 228 § 2 k.p.c.
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mieszkancéw danego obszaru). Dotyczy to roéwniez wszelkiego rodza-
ju faktow historycznych, zdarzen politycznych, zjawisk przyrodniczych
i procesdw ekonomicznych, a takze wszelkich normalnie zachodzacych
w danym miejscu i czasie wydarzen. Jak stusznie przy tym wskazat Sad
Najwyzszy, cecha faktow powszechnie znanych jest ich niewatpliwo$¢
przy jednoczesnym obowigzku ich przywolania na rozprawie®. Podob-
nie w przypadku okolicznosci faktycznych znanych sadowi (sedziom)
z innych czynnos$ci urzedowych, powotanie si¢ ogdlnikowo na fakty
znane z innych spraw nie jest wystarczajace; konieczne jest przytocze-
nie zaréwno konkretnego faktu wraz ze wskazaniem sprawy, w ktorej
nastapito jego stwierdzenie. Chodzi tutaj o okolicznosci faktyczne, o kto-
rych sad powzial wiedze przy dokonywaniu czynnosci sadowych, np.
o wniesieniu skargi itp., a wigc majace ceche urzedowej, sadowej notoryj-
nosci, ktdrych jawnos¢ jest dla sadu, a takze i dla stron (po zwrdceniu na
nie uwagi) — sq one zatem szczegdlnym rodzajem faktow , powszechnie
znanych” (art. 228 § 1 k.p.c.)*". W mojej ocenie, przyjmujac szerokie ode-
stanie do przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego, brak jest racjo-
nalnych argumentéw przemawiajacych za brakiem stosowania notorii
urzedowej w postepowaniu sagdowoadministracyjnym z uwagi na brak
odpowiedniej regulacji w p.p.s.a. Odestania do stosowania przepiséw
innych ustaw, choc¢ skadinad niejednokrotnie wprowadzajace watpliwo-
sci co do zakresu ich stosowania, s3 powszechnie przyjmowana techni-
ka prawodawecza, sprzyjajaca spdjnosci systemu prawa®. Jak juz wyzej
wspomniano, w odniesieniu do p.p.s.a. uwazam co do zasady zastoso-
wanie tego zabiegu legislacyjnego za zbedne, tym niemniej z racji jego
wprowadzenia brak jest podstaw do niczym nieuzasadnionego ograni-
czania odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.c. wylacznie do stricte
postepowania dowodowego w zakresie przeprowadzania dowodu z do-
kumentu. Przyjmujac bowiem waska koncepcje odestania do k.p.c., na-
lezaloby wykluczy¢ takze dopuszczalnos¢ stosowania innych przepiséw
ogolnych postepowania dowodowego, w tym np. art. 233 k.p.c. nakazu-
jacemu sadowi oceniaé wiarogodnosc i moc dowodow wedtug wiasnego
przekonania, na podstawie wszechstronnego rozwazenia zebranego ma-
terialu. Zaznaczy¢ jednak przy tym nalezy, iz norma ta znajdzie zasto-
sowanie w postepowaniu sagdowoadministracyjnym jedynie w przypad-
ku, gdy sad administracyjny przeprowadzi w oparciu o upowaznienie
zawarte w art. 106 § 3 p.p.s.a. uzupetniajace postepowanie dowodowe.

2 Wyrok z dnia 31 maja 1948 r., K 360/48, PiP 1949/3, s. 171.

2 Wyrok SN z 27 listopada 1978 r., IIl CRN 238/78, Lex nr 1671961.

2 Szerzej na ten temat zob. A. Skoczylas, Odestania w postepowaniu sqgdowoadministra-
cyjnym, Warszawa 2001.
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W odniesieniu do materialu dowodowego zgromadzonego przez organ
prowadzacy postepowanie sad nie dokonuje oceny, lecz bada prawi-
dtowos¢ ustalenia stanu faktycznego zgodnie z zasadami regulujacymi
dane postepowanie administracyjne®.

Pewne watpliwosci co do mozliwosci zastosowania w toku postepowa-
nia przed sadem administracyjnym budzi instytucja przyznania faktéw oraz
domniemania przyznania (art. 229 i 230 k.p.c.). Za fakty przyznane uznaje
si¢ fakty wskazane przez jedna strone i potwierdzone przez strone prze-
ciwng w drodze wyraznego o$wiadczenia ztozonego w toku postepowania,
przy czym przedmiotem przyznania moga by¢ tylko fakty, a nie ich ocena
prawna. Jezeli natomiast strona nie wypowie si¢ co do twierdzen strony
przeciwnej, sad moze fakty te uznac za przyznane, ale tylko w sytuacji, gdy
nie budza one watpliwosci w $wietle wynikow catej rozprawy, czyli bio-
rac pod uwage catoksztalt zebranego w sprawie materiatu dowodowego*.
Biorac pod uwage kontrolng funkcje sgdéw administracyjnych, a co za tym
idzie — prowadzenie przez sad postepowania jedynie w zakresie pozwalaja-
cym na dokonanie kontroli prawidtowosci dziatania organu administragji,
ktorego czynnos¢ jest badana — nie mozna wykluczy¢ mozliwosci zastoso-
wania tych instytucji (w szczegolnosci art. 229 k.p.c., bowiem domniemanie
przyznania moze wystapi¢ wyjatkowo rzadko). Skoro bowiem sad zostat
umocowany do uzupelnienia postepowania dowodowego, cho¢ ze wskaza-
nymi wyzej ograniczeniami, to nie mozna wykluczy¢ w realiach konkretnej
sprawy, iz sad zamiast prowadzi¢ postepowanie dowodowe z dokumen-
tow, uzna dang okoliczno$¢ za przyznang bez koniecznosci przeprowadza-
nia dowodu co do faktu niezaprzeczonego.

W postepowaniu saqdowoadministracyjnym moga takze znalez¢, cho¢
oczywiscie relatywnie rzadko, odpowiednie zastosowanie regulacje po-
stepowania cywilnego dotyczace domnieman faktycznych i prawnych.
Zgodnie z trescig art. 231 k.p.c. sad moze uznac za ustalone fakty majace
istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, jezeli wniosek taki mozna
wyprowadzi¢ z innych ustalonych faktow. Istota tego domniemania po-
lega na tym, Zze sad moze uznac za ustalony okreslony fakt, istotny dla
rozstrzygniecia danej sprawy, jezeli wniosek taki mozna wyprowadzi¢
z zasad logiki i doswiadczenia z innych, ustalonych juz faktow®, przy
czym domniemanie to sad moze zastosowac¢ wylacznie w braku bezpo-
srednich srodkéw dowodowych, albo gdy istnieja znaczne utrudnienia dla

# Podobnie NSA w wyroku z dnia 26 lutego 2015 r.,  FSK 158/14, CBOSA oraz w wy-
roku z dnia 24 wrzesnia 2015 r., I FSK 166/14, CBOSA.

# Podobnie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 15 maja 2009 r., II CSK 680/08, Lex
nr 519278.

» Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 kwietnia 2001 r., Il CKN 410/00, Lex nr 1168695.
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wykazania faktu, ktdrego ustalenie jest mozliwe przy zastosowaniu regut
logicznego rozumowania®. Z kolei domniemania prawne, objete norma
art. 234 k.p.c., konstruowane sg w oparciu o przepisy prawa materialnego,
a nie procesowego, a ich istota wyraza si¢ w tym, ze dowod okreslonego
w normie prawnej faktu zastepuje dowod faktu, z ktérego dana osoba wy-
wodzi skutki prawne albo bezposrednio dowdd istnienia okreslonego pra-
wa, stosunku prawnego lub jego istotnego elementu”. Obalenie domnie-
mania prawnego wymaga przeprowadzenia dowodu przeciwnego. Poza
szeregiem domnieman prawnych przewidywanych w przepisach prawa
cywilnego badz rodzinnego, takze przepisy prawa publicznego zawiera-
ja regulacje przewidujace nakaz stosowania domniemania prawnego®.
Podsumowujac, mozna wskazac za Saqdem Apelacyjnym w Bialymstoku,
ze ,fakty przyznane (réwniez milczaco), notoryjne lub znajdujace opar-
cie w domniemaniach nieusuwalnych badz nieobalonych przez strong do-
mniemaniach usuwalnych nie wymagaja dowodu i przyjmowane sa jako
element konstrukgji stanu faktycznego (art. 228-230 k.p.c. i art. 234 k.p.c.)”.

Przeprowadzenie przez sad administracyjny dowodu z dokumen-
tu oznacza jednoczesnie, ze kazda ze stron ma mozliwo$¢ zapoznania
si¢ z tym dokumentem, a w dalszej kolejnosci takze zaprzeczenia jego
prawdziwosci i wiarygodnosci. Odwotujac si¢ konsekwentnie do przepi-
sOw k.p.c., zastosowanie znajda tutaj normy zawarte w art. 252 i art. 253
k.p.c., nakladajace w takim przypadku na strone zaprzeczajaca powin-
no$¢ udowodnienia tych okoliczno$ci w odniesieniu do dokumentu
urzedowego badz prywatnego pochodzacego od strony zaprzeczajacej,
natomiast w przypadku pochodzenia zakwestionowanego dokumentu
prywatnego od osoby trzeciej, prawdziwos$¢ dokumentu powinna udo-
wodni¢ strona, ktéra chce z niego skorzysta¢. Pomijajac kwestie zwig-
zane z nieprzewidzianym przez p.p.s.a. stosowaniem norm Kodeksu
cywilnego™® (dalej k.c.), zawierajacego w art. 6 ogdlna norme okreslajaca

% T. Demendecki, Komentarz do art. 231, [w:] A. Jakubecki (red.), ]J. Bodio, T. Demen-
decki, O. Marcewicz, P. Telenga, M. P. Wojcik, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Lex/el. 2016.

¥ Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 kwietnia 2010 r., V CSK 328/09, Lex nr 627251.

* Np. ustawa z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach abonamentowych, tekst jedn. Dz. U.
22014 r., poz. 1204 ze zm. - zgodnie z art. 2 ust. 2 tej ustawy domniemywa sig, ze osoba, ktdra
posiada odbiornik radiofoniczny lub telewizyjny w stanie umozliwiajacym natychmiastowy
odbiér programu, uzywa tego odbiornika, czy tez art. 2 ust. 1 pkt 4 z dnia 29 czerwca 2007 r.
o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1048) —
domniemywa sie, ze wladajacy powierzchnia ziemi, na ktorej znajduja si¢ nielegalnie prze-
mieszczone odpady, jest odbiorca odpadéw sprowadzonych nielegalnie.

» Wyrok Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 7 maja 2015 r., I ACa 22/15, Portal
Orzeczen Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku — orzeczenia.bialystok.sa.gov.pl

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 380 ze zm.
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rozklad ciezaru dowodu®, wskazad nalezy, iz w postepowaniu sadowo-
administracyjnym w sytuacji zaprzeczenia, o ktorym mowa wyzej, do-
wodzenie jego prawdziwosci badZ autentycznosci jest w zasadzie wy-
faczone, bowiem wymaga prowadzenia dalszego, niedopuszczalnego
w $wietle art. 106 § 3, postepowania dowodowego (z opinii biegtego,
przestuchania strony, zeznan swiadkoéw) oraz przedtuzac¢ czas trwania
postepowania. W takim zatem przypadku sad administracyjny, o ile
zdecydowat si¢ na przeprowadzenie takiego dowodu, powinien przeka-
zaé sprawe do rozpoznania organowi, ktory ma mozliwos$¢ prowadzenia
postepowania dowodowego w takim zakresie.

Dopuszczenie dowodu w oparciu o art. 106 § 3 p.p.s.a. wymaga wyda-
nia przez sad postanowienia. W tym zakresie zastosowanie takze znajda
regulacje k.p.c. dotyczace postepowania dowodowego z uwagi na brak re-
guladji szczegolnych w p.p.s.a. Zgodnie z trescig art. 227 k.p.c. przedmio-
tem dowodu sa fakty majace dla rozstrzygniecia sprawy istotne znaczenie,
a zatem jedynie dokumenty, ktdrych tres¢ pozwala na ustalenie faktow ma-
jacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, moga by¢ przedmio-
tem dowodu (z ograniczeniami wynikajacymi z art. 106 § 3 p.p.s.a.). Sad
wydaje postanowienie o dopuszczeniu dowodu z dokumentu i oglasza je
na rozprawie. Postanowienie to nie jest zaskarzalne, a zatem nie ma po-
trzeby sporzadzania odrebnej sentengji (na oddzielnym druku), lecz powin-
no zosta¢ odnotowane w protokole rozprawy. Stosownie do art. 236 k.p.c.
w zw. z art. 106 § 5 p.p.s.a. w postanowieniu o przeprowadzeniu dowodu
sad oznacza fakty podlegajace stwierdzeniu, srodek dowodowy i — stosow-
nie do okolicznosci — sedziego lub sad, ktdory ma dowdd przeprowadzic,
a ponadto, jezeli to jest mozliwe, termin i miejsce przeprowadzenia dowo-
du. W postepowaniu sadowoadministracyjnym sprowadza si¢ to de facto do
oznaczenia faktéw podlegajacych stwierdzeniu, sSrodka dowodowego (ro-
dzaju dokumentéw) oraz terminu i ewentualnie sposobu przeprowadzenia
dowodu (w zalezno$ci m.in. od podmiotu bedacego w posiadaniu doku-
mentu®). Sad nie jest przy tym zwigzany swoim postanowieniem dowodo-

3 Zgodnie z art. 6 k.c. ciegzar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktéra z faktu
tego wywodzi skutki prawne. NSA w wyroku z dnia 16 listopada 2006 r. wskazat przy
tym, iz w postepowaniu podatkowym art. 6 k.c. nie stosuje si¢ nawet positkowo, ,...gdyz
nie moze on mie¢ zastosowania w postepowaniu opartym nie na réwnorzednosci stron
tego postepowania, ale na podporzadkowaniu strony organowi, wyposazonemu w impe-
rium panstwa. Jednakze okolicznos¢, ze to na organie, a nie na stronie, spoczywa cigzar
dowodu w postepowaniu podatkowym, nie oznacza, ze strona nie powinna uzasadnia¢
swoich racji”. —I FSK 197/06, CBOSA, podobnie NSA w wyroku z dnia 11 kwietnia 2013 r.,
I GSK 1357/11, CBOSA. Nie oznacza to jednak, iz kwestia zasadnosci odpowiedniego sto-
sowania art. 6 k.c. jest jednoznacznie rozstrzygnieta.

% Zgodnie z art. 248 § 1 k.p.c. kazdy obowiazany jest przedstawi¢ na zarzadzenie
sadu w oznaczonym terminie i miejscu dokument znajdujacy sie¢ w jego posiadaniu i sta-
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wym i stosownie do okolicznosci moze je zmieni¢ badz uchyli¢ rowniez na
posiedzeniu niejawnym (art. 236 k.p.c. w zw. z art. 106 § 5 p.p.s.a.); nie ma
przy tym obowiazku uzasadniania swojej decyzji. Pozostate przepisy ogol-
ne postepowania dowodowego (art. 235-243 k.p.c.) nie zostaty wylaczone
ze stosowania przed sadem administracyjnym, jednakze z uwagi na specyfi-
ke tego postepowania oraz bardzo waski jego zakres, w zasadzie nie znajda
zastosowania (np.: przeprowadzenie dowodu przez sedziego lub sad wy-
znaczony>, powtdrzenie postepowania dowodowego* czy zakreslenie tzw.
maksymalnego terminu przeprowadzenia dowodu®, cho¢ w przypadku
uwzglednienia wniosku dowodowego strony co do dopuszczenia dowodu
z dokumentu, ktdry nie jest w jej posiadaniu, mozna przyjaé, iz zakreslenie
takiego maksymalnego terminu przeprowadzenia dowodu réowniez byto-
by uzasadnione). Odmawiajac dopuszczenia dowodu (oczywiscie jedynie
w sytuagji inicjatywy dowodowej strony), Sad powinien rowniez wydac
postanowienie o oddaleniu wniosku dowodowego, podlegajace ogtoszeniu
i odnotowaniu w protokole. Niezaleznie bowiem od okolicznosci, iz posta-
nowienia te nie podlegaja zaskarzeniu, podobnie jak Kodeks postepowania
cywilnego (art. 380) tak i p.p.s.a. przewiduje w art. 191, iz Naczelny Sad
Administracyjny, na wniosek strony, rozpoznaje rdwniez te postanowienia
wojewddzkiego sadu administracyjnego, ktore nie podlegaly zaskarzeniu
w drodze zazalenia, a mialy wptyw na rozstrzygniecie sprawy. Odmienne
stanowisko zajal w tym wzgledzie NSA w wyroku z dnia 2 sierpnia 2006 r.%,
w ktorym stwierdzit, iz w przypadku odmowy dopuszczenia wnioskowa-
nych dowoddw, Sad nie jest zobligowany do wydania postanowienia, ktore
podlegatoby zaskarzeniu w trybie art. 191 p.p.s.a. Z uzasadnienia przedsta-
wionego przez Sad wynika, iz stwierdzenie to wywodzi z braku przepisu
regulujacego nakaz wydania postanowienia negatywnego, a to w jego oce-
nie powoduje, iz brak jest podstaw do zastosowania art. 191 k.p.c. W mo-
jej ocenie z pogladem tym nie mozna si¢ zgodzi¢, bowiem w takim przy-
padku strona bylaby pozbawiona kontroli zasadnosci odmowy?. Z tego
tez wzgledu sad pierwszej instancji powinien w uzasadnieniu wydanego

nowiacy dowdd faktu istotnego dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze dokument zawiera
informacje niejawne — przepis ten zatem takze moze znalez¢ odpowiednie zastosowanie
w postepowaniu sadowoadministracyjnym.

3 Art. 23581 zd. 2 k.p.c,, art. 236 k.p.c. w zakresie sedziego lub sadu wyznaczonego,
art. 238-239 k.p.c. 1240 § 2 k.p.c.

* Art. 241 k.p.c.

¥ Art. 242 k.p.c.

% T OSK 33/06, Lex nr 275543.

% Podobne stanowisko zajat B. Dauter, Komentarz do art. 106, [w:] B. Dauter, B. Grusz-
czynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, Lex/el. 2013.
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rozstrzygniecia wskaza¢ réwniez przyczyny, dla ktérych odmowil do-
puszczenia dowodu®. W przypadkach, gdy ustawa nie wprowadza obo-
wigzku uzasadniania rozstrzygnie¢ (a w szczegolnosci przy negatyw-
nych rozstrzygnieciach tzw. wpadkowych i niezaskarzalnych), moim
zdaniem powinnoscia sadu jest sporzadzenie chocby krotkiego, infor-
macyjnego, uzasadnienia przyczyn odmowy, zwlaszcza w sytuacji, gdy
rozstrzygniecie to kierowane jest do strony dziatajacej bez profesjonal-
nego petnomocnika, celem zapewnienia swego rodzaju przejrzystosci
podejmowanych przez sad dziatan orzeczniczych. Nalezy mie¢ takze na
wzgledzie wspomniang juz wczesniej inkorporacje przepisow dotycza-
cych postepowania cywilnego do uregulowania postepowania przed sa-
dami administracyjnymi. Przepisy k.p.c. rowniez nie przewiduja wprost
wydania postanowienia o odmowie dopuszczenia dowodu, jednakze
zarowno w doktrynie® (chociaz tutaj pojawiajq sie takze glosy odmien-
ne*), a w szczegolnosci w orzecznictwie*' przyjmuje sie, iz Sad powinien
wypowiedziec sie w przedmiocie wniosku dowodowego strony, zaréwno
W sposob pozytywny, jak i negatywny, to jest odmawiajac dopuszczenia
dowodu. Niewatpliwie przy tym jest to postanowienie, ktére w zalezno-
$ci od konkretnego przypadku moze mie¢ wptyw na wynik sprawy. Na-
czelny Sad Administracyjny, natomiast, rozpoznajac skarge kasacyjna, nie
wydaje odrebnego postanowienia, lecz rozpoznanie zarzutéow dotycza-
cych postanowienn dowodowych znajduje odzwierciedlenie w rozstrzy-
gnieciu, a nastepnie uzasadnieniu sadu drugiej instancji. Na marginesie
przy tym wskazac nalezy, iz niezaleznie od przyjetej koncepgji (czy to
formalnej odmowy, czy dania wyrazu przyczynom braku uwzglednienia
wniosku w uzasadnieniu rozstrzygniecia) efekt tych , dziatan” pozostaje

¥ W przywotanym wyzej Komentarzu B. Gruszczynski opowiedziat si¢ za koniecz-
noscia uzasadnienia przyczyn braku dopuszczenia dowodu, ale bez koniecznosci wyda-
wania odrebnego postanowienia — komentarz do art. 191 p.p.s.a., teza 1. W ocenie tegoz
Komentatora powoduje to, co prawda, brak objecia dyspozycja art. 191 p.p.s.a. tej odmo-
wy, jednakze nie pozbawia strony kontroli tej odmowy w toku postepowania kasacyjnego,
o ile w zarzutach skargi kasacyjnej zostanie podniesiony zarzut naruszenia art. 106 § 3
p.p-s.a.

% T. Erecinski, [w:] T. Ereciniski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Komentarz do kodek-
su postepowania cywilnego. Cze$é pierwsza. Postepowanie rozpoznawcze, t. I, Warszawa 2003,
s. 504.

4 T. Demendecki, Komentarz do art. 236, [w:] J. Bodio, T. Demendecki, A. Jakubecki,
O. Marcewicz, P. Telenga, M. P. Wéjcik, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Lex/el.
2008 — chociaz jednoczesnie Autor przyjmuje, iz strona pomimo braku formalnego oddale-
nia jej wnioskéw dowodowych ma prawo podnosi¢ zarzut nieuzasadnionego niedopusz-
czenia przez sad pierwszej instancji zgtoszonego przez nig dowodu.

4 Wyrok SN z dnia 19 stycznia 2007 r., III CSK 368/06, Lex nr 277293; wyrok SN
z dnia 23 stycznia 2008 r., II PK 125/07, OSNP 2009/5-6/66.
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de facto taki sam, bowiem badz sad kasacyjny bedzie brat pod uwage ten
zarzut w ramach art. 191 p.p.s.a., badz przy dokonywaniu oceny legalno-
sci dzialania sadu pierwszej instancji w ramach prawidlowosci zastoso-
wania art. 106 § 3 p.p.s.a.

Na marginesie jedynie dodac¢ nalezy, ze skutecznos¢ podniesienia
zarzutu zwigzanego z brakiem uwzglednienia przez sad wniosku do-
wodowego strony (w tym réwniez poprzez brak wydania postanowie-
nia w tym przedmiocie) badZ przeciwnie — uwzglednienie wniosku stro-
ny przeciwnej albo dziatanie z urzedu — wymaga zwrocenia na to uwagi
sadu w trybie art. 105 p.p.s.a., ktory przewiduje uprawnienie stron do
zwrdcenia uwagi sadu na uchybienia przepisom postepowania poprzez
wpisanie zastrzezenia do protokolu (w toku posiedzenia, a jezeli nie byly
obecne, na najblizszym posiedzeniu). Konsekwencja braku skorzystania
z tego uprawnienia (ktdre w tym kontekscie trudno zatem traktowac jako
uprawnienie) jest utrata prawa do powolywania sig¢ na takie uchybienia
w dalszym toku postepowania (w szczegolnosci w skardze kasacyjnej)*,
chyba ze chodzi o przepisy postepowania, ktorych naruszenie sad powi-
nien wzia¢ pod rozwage z urzedu, albo gdy strona uprawdopodobni, iz
nie zglosila zastrzezen bez swojej winy*.

Z problemem potrzeby wydania formalnego postanowienia o odmo-
wie dopuszczenia dowodu wiaze si¢ inny problem dotyczacy stosowa-
nia art. 106 § 3 p.p.s.a., mianowicie czy zastosowanie art. 106 § 3 p.p.s.a.
(a wiec dopuszczenie dowodu z dokumentu, o ile zaistniejg po temu prze-
stanki) jest uprawnieniem, czy obowigzkiem sadu. O ile bowiem uznanie,
ze jest to jedynie uprawnienie sagdu, ewentualnie pozwala na opowiedze-
nie si¢ za koncepcja braku potrzeby wydania postanowienia, o tyle przy-
jecie tezy, iz jest to obowiazek sadu, przemawia za koncepcja formalnego
rozstrzygniecia w tym przedmiocie. Przestanka negatywna zastosowania
przez sad ,uzupelnienia” postepowania dowodowego, jaka jest spowo-
dowanie nadmiernego przedtuzenia postepowania, nie budzi zasadniczo
wiekszych watpliwosci, bowiem sad, dopuszczajac dowdd z dokumen-
tow (postanowieniem wpisywanym do protokotu rozprawy), powinien
badz juz dysponowac¢ danymi dokumentami, badz ich uzyskanie nie jest
czasochtonne, a co za tym idzie pozwalajace na odroczenie rozprawy na
stosunkowo krotki okres czasu*. Mozliwe przy tym jest rowniez zasto-
sowanie przez sad regulacji przewidzianej w art. 113 § 2 p.p.s.a., dopusz-

#2 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2007 r., Il FSK 129/06, CBOSA.

# Szerzej na ten temat zob. W. Piatek, Zastrzezenia stron do protokolu posiedzenia
(art. 105 p.p.s.a.), ZNSA 2011/4,s. 41in.

# Co w praktyce wystepuje bardzo rzadko, sktaniajac sady do braku korzystania
w takiej sytuacji z art. 106 § 3 p.p.s.a.
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czajacej po zamknigciu rozprawy przeprowadzenie jeszcze przez sad
uzupelniajacego dowodu z dokumentéw znanych stronom, jesli przepro-
wadzenie rozprawy co do tego dowodu sad uzna za zbyteczne — dotyczy
to réwniez zobowiazania przez sad strony do zlozenia uzupelniajacego
i znanego stronom dokumentu®. Znacznie wieksze watpliwosci zwigza-
ne sa z zaistnieniem drugiej z przestanek zastosowania uzupetniajacego
postepowania dowodowego (przestanki pozytywnej), to jest niezbednosci
tego dowodu dla wyjasnienia istotnych watpliwosci, biorac pod uwagg,
iz prowadzenie przez sad postepowania dowodowego nie moze zmierzac
do ponownego ustalenia (odmiennego) stanu faktycznego. Istnienie istot-
nych watpliwosci zachodzi wtedy, gdy niewyjasnione i sporne w spra-
wie pozostaja merytoryczne elementy stanu faktycznego, nie zas sytuacja,
w ktorej wystepuja istotne watpliwosci zwiazane z ustaleniem zaistniate-
go w sprawie stanu faktycznego*. Rozwazajac niezbednos¢ dopuszcze-
nia dowodu uzupelniajacego sad ma obowiazek ocenic przede wszystkim
czy dokument stanowigcy srodek dowodowy lub zrédto dowodu pozwoli
w tym postepowaniu na utwierdzenie si¢ o istnieniu lub nieistnieniu fak-
tu/faktow koniecznych do wyjasnienia istotnych watpliwosci w sprawie®.
Rozwazenia niezbednosci prowadzenia postepowania uzupelniajacego
wymaga rowniez sytuacja, w ktorej w skardze podniesiono zarzut braku
kompletnosci materiatu dowodowego zgromadzonego przez organ, oferu-
jac jednoczesnie jego dokumentowe uzupetnienie. Norma art. 106 § 3 k.p.c.
nie ogranicza bowiem mozliwosci dopuszczenia dowodu uzupelniajacego
wylacznie do takich dokumentéw, ktdrych strona nie mogta wczesniej za-
oferowaé w postepowaniu administracyjnym. W orzecznictwie dominu-
je przy tym poglad, iz dopuszczenie nowego dowodu z dokumentu jest
uprawnieniem, a nie obowiazkiem sadu®*. W doktrynie natomiast poja-
wiaja sie poglady przeciwne, ktdrych autorzy przyjmuja, dla rzeczywistej
realizacji konstytucyjnego prawa do sadu, wystepowanie po stronie sadu
obowigzku przeprowadzenia dowodu uzupelniajacego, jesli przyczyni sie
to do szybkiego i pelnego wyjasnienia sprawy, a bez tego dokumentu roz-
strzygniecie istniejacych w sprawie watpliwosci nie jest mozliwe®.

# Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2006 r., IT OSK 549/05, CBOSA.

% Wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 2006 r., I FSK 1185/05, CBOSA.

¥ A.Hanusz, op. cit., s. 45.

% Np. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2006 r., II OSK 1343/05, CBOSA, czy tez ostatnio
w wyroku z dnia 14 maja 2015 r., Il OSK 2490/13, CBOSA, czy tez z dnia 1 wrzesnia 2015 r.,
IT OSK 21/14, CBOSA.

¥ H. Dolecki, Stosowanie przepiséw procedury cywilnej w postepowaniu sqgdowoadministra-
cyjnym, ZNSA 2010/5-6, s. 95-96; podobnie M. Siwinski, Glosa do wyroku WSA: z dnia 19 li-
stopada 2008 r., I SA/Lu 368/08 oraz z dnia 7 kwietnia 2009 r., I SA/GI 1097/08, Prawo i Podatki
2009/9, s. 34, a takze B. Dauter, Komentarz do art. 106...
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Powstaja przy tym watpliwosci, co do dopuszczalnosci przeprowa-
dzania uzupelniajacego postepowania dowodowego przez Naczelny
Sad Administracyjny w ramach rozpoznawania skargi kasacyjnej. NSA
w szeregu swoich orzeczen stal na stanowisku, iz w postepowaniu przed
NSA art. 106 § 3 p.p.s.a. nie znajduje zastosowania pomimo tresci art. 193
p.-p-s.a. (zgodnie z ktérym, jezeli nie ma szczegdlnych przepisow postepo-
wania przed NSA, do postgpowania tego stosuje si¢ odpowiednio prze-
pisy postepowania przed wojewddzkim sagdem administracyjnym), bo-
wiem art. 183 p.p.s.a. wyznacza zakres badania legalno$ci orzeczenia sadu
pierwszej instancji, wigzac NSA granicami skargi kasacyjnej (z wyjatkiem
niewaznosci postepowania). Istota postepowania kasacyjnego nie jest za-
tem rozstrzyganie merytoryczne sprawy administracyjnej, ale ocena kon-
troli tego rozstrzygania dokonanego przez Sad pierwszej instancji, w tym
naruszenia przepisow postepowania w zakresie ustalen faktycznych®.

Problematyka prowadzenia uzupelniajacego postepowania dowo-
dowego zaréwno przed wojewddzkimi sgdami administracyjnymi, jak
i przed Naczelnym Sadem Administracyjnym nabiera nowego znaczenia
w $wietle dokonanej z dniem 15 sierpnia 2015 r. nowelizacji przepiséw
p.p-s.a.”, a obejmujacej m.in. wyposazenie wojewddzkiego sadu admi-
nistracyjnego w kompetencje do merytorycznego orzekania w przypad-
ku kontroli decyzji i postanowien administracyjnych (dodany art. 145a)
i zwigkszenie zakresu orzekania reformatoryjnego przez Naczelny Sad
Administracyjny (art. 188). W zalozeniu Autoréw projektu podstawowym
celem zmian jest usprawnienie, uproszczenie i zapewnienie szybkosci
postepowania przed sadem administracyjnym, zardwno w pierwszej, jak
i w drugiej instancji, za$ powierzenie sadom administracyjnym wypel-
niania funkcji merytorycznego orzekania w sferze wykonywania wtadzy
publicznej (w przyjetym ksztalcie) nie narusza zasady podziatu i réwno-
wazenia wladz publicznych, sprowadza si¢ bowiem do rozstrzygania spo-
row o naruszenie lub o realizacje praw podmiotowych jednostki*.

Zgodnie z trescig art. 145a § 1 p.p.s.a. Sad, uwzgledniajac skarge na
decyzje lub postanowienie i uchylajac decyzje lub postanowienie w cato-
Sci albo w czesci, z uwagi na stwierdzenie naruszenia prawa materialnego,
ktére miato wptyw na wynik sprawy, a takze stwierdzajac niewazno$¢
decyzji lub postanowienia w catosci lub w czesci z przyczyn okreslonych

% Tak np. NSA w wyroku z dnia 13 czerwca 2007 r., II OSK 1051/06, ONSAiWSA
2008/4/69, w wyroku z dnia 21 marca 2014 r., I GSK 1029/12, CBOSA; podobnie w wyroku
z dnia 26 kwietnia 2016 r., I GSK 1208/14, CBOSA.

°! Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz. U., poz. 658.

%2 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, Sejm RP VII kadencji — nr druku 1633, http://www.sejm.gov.pl
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w art. 156 k.p.a. lub w innych przepisach, jezeli jest to uzasadnione oko-
liczno$ciami sprawy, zobowiazuje organ do wydania w okreslonym ter-
minie decyzji lub postanowienia, wskazujac sposdb zalatwienia sprawy
lub jej rozstrzygniecie, chyba ze rozstrzygniecie pozostawiono uznaniu
organu. W przypadku niewydania powyzszej decyzji lub postanowienia
w okreslonym przez sad terminie, strona moze wniesc skarge, zadajac wy-
dania orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia
lub obowiazku i w takim przypadku Sad wyda orzeczenie w tym przed-
miocie, jezeli pozwalaja na to okolicznosci sprawy (§ 3). Z kolei w mysl
znowelizowanego art. 188 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny w razie
uwzglednienia skargi kasacyjnej, uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpo-
znaje skarge, jezeli uzna, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona.
W obu przypadkach ustawodawca natozyt zatem na sady administracyj-
ne obowiazek wydania rozstrzygniecia pod warunkiem uznania, iz w da-
nych okolicznosciach istota sprawy jest juz wystarczajaco wyjasniona. Nie
zajmujac w tym opracowaniu stanowiska co do zasadnosci i celowosci
wprowadzania rozwigzan przewidujacych mozliwo$¢ merytorycznego
rozstrzygania przez sady administracyjne z uwagi na przedmiot i ramy
opracowania, zaznaczy¢ jedynie mozna, iz rozwiazanie takie posiada nie-
watpliwie pewne zalety szczegdlnie w kontekscie czasu trwania uzyska-
nia przez strone ostatecznego i prawomocnego rozstrzygniecia zwlaszcza
indywidualno-konkretnej sprawy, jednakze rozwigzania takie powinny
zmierzac jednoczesnie do przyjecia pewnego spdjnego modelu zaréwno
postepowania administracyjnego, jak i sgdowoadministracyjnego. Sygna-
lizacyjnie jedynie wskaza¢ mozna, iz merytoryczne orzekanie przez sad
pierwszej instancji poza watpliwosciami natury ustrojowej wzbudza tak-
ze szereg praktycznych watpliwosci co do formy takiego orzeczenia, jego
wykonalnosci i zaskarzalnosci®.

% Dostrzegajac jednoczesnie, iz podobne rozwiazanie przewiduje juz p.p.s.a. np.
w art. 154 § 2, zgodnie z ktérym sad, w przypadku niewykonywania wyroku uwzgled-
niajgcego skarge na bezczynnosc lub przewlekte prowadzenie postepowania, moze orzec
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwala na to charakter
sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego
i prawnego. Podobnie w art. 146 § 2 p.p.s.a. Zaznaczy¢ przy tym mozna, ze o ile art. 146
§ 2 p.p.s.a. jest stosowany przez sady administracyjne, cho¢ niezbyt czesto, to art. 154 § 2
p.p-s.a. w zakresie uprawniajacym do wydania rozstrzygnigcia merytorycznego jest prze-
pisem niestosowanym. Szerzej na temat dopuszczalnosci merytorycznego orzekania przez
sady zob. m.in. Z. Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego?,
ZNSA 2011/2, s. 9 i n.; M. Bogusz, Uwagi na tle przepisu art. 154 § 2 ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi, [w:] D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko
(red.), Kryzys prawa administracyjnego? Tom I: Jakos¢ prawa administracyjnego, Lex/el. 2012;
K. Klonowski, Kompetencje sqdow administracyjnych do reformatoryjnego orzekania a definicje
sprawy sqdowoadministracyjnej, [w:] D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.),
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Tres$¢ przywotanych wyzej regulagji (art. 145a § 3 i art. 188) w brzmie-
niu aktualnie obowiazujacym wskazuje jednoznacznie, iz rozstrzyganie
merytoryczne w oparciu o te normy stanowi obowiazek, a nie uprawnie-
nie sadu, cho¢ oczywiscie uwarunkowane okolicznos$ciami danej sprawy
ijej ,dostatecznym wyjasnieniem”, ktora to przestanka ma niewatpliwie
charakter ocenny. Ustawodawca naklada zatem na sad obowiazek daze-
nia do ostatecznego rozstrzygniecia sprawy, czemu moze takze stuzy¢
przeprowadzenie uzupetniajacego postepowania dowodowego i za taka
interpretacjq art. 106 § 3 p.p.s.a. nalezy sie opowiedzie¢. W tych okoliczno-
sciach prowadzenie takiego postepowania jawi si¢ jako powinnos¢ lezaca
po stronie sadu i to zardwno pierwszej instangji, jak i NSA>.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Wyraz realizagji tej zasady stanowi m.in. stawiana zaréwno
przed organami panistwa, jak i sadami wytyczna poszukiwania tzw. praw-
dy materialnej, czyli poznawania i ustalania stanu faktycznego rzeczywi-
stego, na ile oczywiscie jest to realnie mozliwe, biorac pod uwage $rod-
ki, ktérymi podmioty te dysponuja. Prawidlowe bowiem ustalenie stanu
faktycznego umozliwia podejmowanie wtasciwych i zgodnych z prawem
rozstrzygnie¢. Wyposazenie zatem sadu administracyjnego w kompeten-
cje przeprowadzania postepowania dowodowego, cho¢cby w tak ogra-
niczonym zakresie, pozwala na bardziej rzetelnag ocene prawidtowosci
ustalenia przez organ stanu faktycznego bedacego podstawa dokonania
przez ten organ subsumpgji, cho¢ jednoczesnie nie mozna oprzec sie re-
fleksji, iz okolicznos$¢, na ktéra dowdd ten jest przeprowadzany, stanowi
w konsekwencji rOwniez element stanu faktycznego. Dopuszczony przez
ustawodawce zakres postepowania dowodowego przed sadami admini-
stracyjnymi jest i tak dos$¢ ograniczony z uwagi na przyjety co do zasady
kasatoryjny model orzekania tych sadéw, jednakze nie powinno to prowa-
dzi¢ do braku korzystania z mozliwosci bardziej dogtebnego i rzetelnego
poznania istotnych dla rozstrzygniecia okolicznosci. Konkluzja ta dotyczy
rowniez braku podstaw do zbyt waskiej wyktadni odestania do przepiséw
postepowania cywilnego (wprowadzonych dla zagwarantowania prawi-
dlowego postepowania opartego na zasadzie kontradyktoryjnosci). Ogra-
niczanie przeprowadzenia uzupetniajacego postepowania dowodowego
z uwagi na obawe nadmiernego przedluzenia postepowania jest o tyle

op. cit.; R. M. Hauser, W. Pigtek, A. Skoczylas, Srodki odwolawcze w postepowaniu sqdowoadmi-
nistracyjnym w Swietle ustawy nowelizujqcej z dnia 9 kwietnia 2015 r. — analiza najistotniejszych
zmian, ZNSA 2015/4, s. 9 i n.; Z. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne
w Swietle konstytucyjnej zasady podziatu wiadz, , Przeglad Legislacyjny” 2015/2, s. 9in.

% Za dopuszczalnoscig stosowania art. 106 § 3 p.p.s.a. przez NSA opowiedzieli sie
takze R. M. Hauser, W. Pigtek i A. Skoczylas — zob. Srodki odwolawcze..., s. 18.
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nieracjonalne, ze w przypadku gdy watpliwosci co do oceny prawidtowo-
$ci rozstrzygniecia organu moglyby zosta¢ usuniete przeprowadzeniem
dowodu z danego dokumentu, uchylenie rozstrzygniecia i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania niewatpliwie spowoduje znacznie
wigksze przedtuzenie tego postepowania. Jak stusznie podnosi A. Hanusz
,Szybkie rozpatrzenie sprawy nie moze rowniez dostarcza¢ usprawiedli-
wienia dla rozpatrywania jej powierzchownie czy odstapienia od uzupet-
niajacego postepowania dowodowego [...]. Jego szybkos¢ nie moze bo-
wiem prowadzi¢ do uproszczen, ktdre wywarlyby niekorzystny wptyw
na wynik sprawy”*. Tym bardziej korzystanie z przyznanego w art. 106
§ 3 uprawnienia stanowi wrecz powinnos¢ (oczywiscie w miare potrze-
by) w ramach postawionego przed sagdami administracyjnymi wyzwania
orzekania merytorycznego (WSA) czy tez reformatoryjnego (NSA).

* A.Hanusz, op. cit., s. 54.





