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Lukasz Strzepek!

DAZENIE PRZEZ ORGAN DO USTALENIA PRAWDY
OBIEKTYWNE] A GRANICE OBOWIAZKU DOWODOWEGO
STRONY W SWIETLE REGULAC]JI ART. 220 KODEKSU
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Przepis art. 7 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego’ obliguje organy administracji publicznej do podejmowania wszelkich czynnosci
niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy.
Jego tres¢ jest wyrazem przyjecia na gruncie obowigzujacej obecnie procedury ogdlno-
administracyjnej zasady prawdy obiektywnej, nakazujacej wyczerpujaco zbadaé wszel-
kie okolicznosci konkretnej sprawy, tak aby uzyskac rzeczywisty oglad zaistnialego stanu

' dr; Wyzsza Szkola Humanitas w Sosnowcu.

* Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 1., poz. 23, ze zm. - zwana dalej K.p.a. Przywolany przepis brzmi nastepujaco:
W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadno$ci, z urzedu lub na wnio-
sek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli.
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faktycznego i méc prawidtowo odnies¢ do niego przepisy prawa’. Dokladne wyjasnienie
stanu faktycznego sprawy odnosi si¢ do wszelkich okolicznosci, zaréwno o charakterze
przedmiotowym, jak i podmiotowym. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze co prawda to
na organie administracji spoczywa obowiagzek dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy, niemniej jednak strona nie jest calkowicie zwolniona od wspoldziatania w wyja-
$nianiu okolicznosci faktycznych, skoro ich nieudowodnienie badz udowodnienie moze
prowadzi¢ do wydania rozstrzygniecia, ktore z punktu widzenia strony moze by¢ dla niej
korzystne badz tez nie, albo do odmowy wszczecia postepowania administracyjnego®.

Przywolang wyzej zasad¢ organ winien stosowa¢ majac rowniez na wzgledzie inne re-
guly dotyczace postepowania, a w analizowanym zakresie przede wszystkim zasade szyb-
kosci postegpowania zawartg w art. 12 K.p.a.”> Dzialania organu administracji publicznej
nie moga rzecz jasna, w imie szybkosci postepowania, prowadzi¢ do pomijania istotnych
dla wyniku sprawy dowoddéw badz tez czynienia ustalen sprzecznych z faktami®.

Nie budzi przy tym watpliwosci, zZe ustalenie istotnych dla sprawy okolicznosci nie moze
uzasadniac przerzucenia na stron¢ obowiazku udowadniania faktow, ktére organ sam moze
ustali¢, czy to w oparciu o posiadang wiedzg, czy tez na skutek podejmowania czynnosci
z urzedu. Wyrazng wskazéwke w tym zakresie zawiera wspomniany wyzej art. 7 K.p.a.,
zgodnie z ktérym organy ,,z urzedu” powinny podejmowac ,wszelkie czynnosci niezbedne
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy”. Na ile jednak
organ obowigzany jest podejmowac wysitki zmierzajace do samodzielnego zbadania stanu
faktycznego sprawy, a w jakim stopniu wymagana jest aktywno$¢ strony w tym zakresie —
ustawa jednoznacznie nie odpowiada. Stad tez uprawnione wydaje si¢ poczynienie kilku
spostrzezen w odniesieniu do wzajemnej relacji organ — strona w tym aspekcie.

Omawiana kwestia nabiera szczegdlnego znaczenia, jesli uwzgledni sie ilos¢ informa-
cji gromadzonych i przetwarzanych przez organy administracji publicznej, czy to w po-
staci rejestrow (np. ewidencji gruntéw, ewidencji ludnosci, ewidencji pojazdow itp.), czy
tez w ramach postepowan administracyjnych toczacych sie w réznych sprawach z udzia-
fem tych samych podmiotéw. Organ niejednokrotnie dysponuje obszerna wiedza na te-
mat konkretnej strony postepowania, poczynajac od informacji na temat poszczegélnych
sktadnikéw majatku (ewidencja gruntéw i budynkow, ewidencja pojazdéw), jej miejsca
zamieszkania (ewidencja ludnosci), sytuacji rodzinnej i osobistej (akta stanu cywilnego),
na stanie zdrowia oraz wysokosci dochodéw konczac (dane z pomocy spotecznej). Uza-

’ Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, s. 57.
* Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
III SA/GI 207/11, Lex nr 989756 oraz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
8 lutego 2011 r. sygn. akt Il SA/Wa 1771/10, Lex nr 964402.

> Przepis ten stanowi w § 1: Organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szyb-
ko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rodkami prowadzacymi do jej zalatwienia. W § 2 ustanowiono
natomiast regule, zgodnie z ktdra sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien,
powinny by¢ zalatwione niezwlocznie. Oznacza to obowiazek podejmowania przez organy dzialan celowych,
a wigec takich, ktére zmierzajg do rozpatrzenia wniosku strony - por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 1 czerwca 2011 r., sygn. akt I SAB/Wa 79/11, Lex nr 821385.

¢ Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 13 listopada 2008 r., sygn. akt IT
SA/Sz116/08, Lex nr 521859.



LUKASZ STRZEPEK, DAZENIE PRZEZ ORGAN DO USTALENIA PRAWDY... 177

sadnione w zwigzku z tym wydaje si¢ wiec postawienie pytania, jak daleko siega obowia-
zek dowodowy strony postepowania dotyczacy dostarczenia informacji jej samej doty-
czacych, a na ile organ sam winien wykazywa¢ w tym zakresie aktywnos¢ i samodzielnie
gromadzi¢ material dowodowy, korzystajac z dostepnych mu informacji.

W Kodeksie postepowania administracyjnego istnieje szereg przepisow, ktére w mniej
lub bardziej bezposredni sposéb odnoszg si¢ do poruszanego zagadnienia. Poza przywo-
tywanym juz art. 7 K.p.a. mozna do nich zaliczy¢ art. 12 K.p.a,, art. 35 § 2 K.p.a,, art. 77
§ 4 K.p.a,, art. 89 K.p.a,, art. 99 K.p.a,, art. 136 K.p.a., art. 220 § 1 K.p.a. Cechg wspdl-
ng tych regulacji, majacg istotne znaczenie dla omawianej problematyki, jest odwolanie
sie, w roznym kontekscie, do kategorii faktéw oraz dziatan znanych lub podejmowanych
przez organ ,,z urzedu”. Wlasnie to sformulowanie stanowi moim zdaniem klucz do zro-
zumienia charakteru i roli dziatan podejmowanych samodzielnie przez organ w toku po-
stepowania administracyjnego w celu uzyskania petnego obrazu stanu faktycznego oraz
towarzyszacych mu okolicznosci prawnych. Blizsze przyjrzenie si¢ tresci art. 7 K.p.a.,
majacego fundamentalne znaczenie dla analizowanego problemu, pozwala stwierdzi¢, ze
w istocie przepis ten obejmuje tak naprawde dwa zakresy dzialan organu: po pierwsze
musi on dokonac¢ ustalen dotyczacych ,,stanu wyjsciowego’, a wiec stwierdzi¢, kto i czego
z3da od organu administracji publicznej, ewentualnie kogo i w jakim zakresie bedzie do-
tyczyl obowigzek nalozony przez taki organ w drodze decyzji administracyjnej. Nastepnie
organ musi oceni¢ na ile, w tak ustalonym stanie faktycznym, konieczne jest przeprowa-
dzenie postepowania dowodowego i w jakim zakresie. Co istotne i wymagajace ponowne-
go podkreslenia, nie bez powodu przywolany przepis w pierwszej kolejnosci naktada na
organ obowigzek dzialania z urzedu, co oznacza, ze dopiero gdy uzyskanie niezbednych
w postepowaniu informacji tg droga nie jest mozliwe, organ moze zwrdcic si¢ do strony
o ich przedstawienie. W literaturze’ trafnie podkresla sie, Ze strona jest uprawniona, a nie
zobowigzana do przedstawienia dowodow.

Szczegélnym rodzajem dowodu jest zaswiadczenie, bedace oficjalnym potwierdzeniem
okreslonego stanu rzeczy lub wlasciwosci, majacych dla strony znaczenie ze wzgledu na po-
twierdzenie pewnych faktéw lub stanu prawnego®. Zaswiadczenie mozna wiec traktowac
jako dokument urzedowy, wystawiony przez uprawniony organ w granicach przyznanych
mu ustawg kompetencji, niebedacy zarazem przejawem jego woli, a stanowigcy jedynie uze-
wnetrznienie posiadanych przezen informacji’. Upraszczajac tok wywodu i pomijajac zlozo-

7 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania..., s. 72.

8 Zob. Z.R. Kmiecik, Charakter prawny zaswiadczenia a mozliwos¢ ustalania i weryfikacji jego tresci, ,Pan-
stwo i Prawo” 2004, nr 10, s. 58 i nast. W wyroku z dnia 12 czerwca 2013 r. (sygn. akt IV SA/Po 529/12) WSA
w Poznaniu trafnie zauwazyl, ze zaswiadczenie jest aktem wiedzy, a nie woli organu i nie ma charakteru
prawotworczego. Zaswiadczenie nie rozstrzyga zadnej sprawy, nie tworzy nowej sytuacji prawnej, ani nie
ksztaltuje bezposrednio stosunku prawnego. Zaswiadczeniem organ potwierdza jedynie istnienie okreslo-
nego stanu na podstawie posiadanych juz danych (orzeczenie znajduje si¢ w bazie danych orzeczen sadow
administracyjnych, dostepnej pod adresem: www. nsa.gov.pl).

® Zob. M. Stahl [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 5:
Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 2013, s. 382-383, por. takze A. Wrdbel [w:] M. Jaskowska,
A. Wrébel (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 501-502.
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ng problematyke charakteru prawnego zaswiadczenia, na potrzeby niniejszego opracowania
przyjmuje, Ze jest to jeden z typéw dokumentu urzedowego, stanowiacego przejaw wiedzy
organu na temat pewnych stanéw faktycznych lub prawnych zwigzanych z konkretnym pod-
miotem obecnie lub w przeszlosci, wydawanym na zadanie strony, na ktéry moze si¢ ona sku-
tecznie powotywac przed tym lub innym organem. Samo wydanie zaswiadczenia traktowane
jest za$ obecnie jako czynno$¢ materialno-techniczna z zakresu administracji publiczne;j'.

Zadanie przedlozenia zaswiadczen lub innych dokumentéw dotyczacych okolicznosci
zwigzanych ze strong toczacego si¢ postegpowania administracyjnego niejednokrotnie prowa-
dzito do niczym nieuzasadnionego formalizmu i przedluzenia tego postepowania, w skraj-
nych przypadkach konczac sie wydaniem rozstrzygniecia niekorzystnego dla strony. Regula-
cja, ktdra w zalozeniu ma chronic strong przed skierowanymi do niej zagdaniami przedtozenia
zaswiadczen lub udzielenia informacji, ktére organ sam moze uzyskac, jest art. 220 K.p.a."! Ten
ostatni z przepiséw zawartych w dziale VII K.p.a. zatytulowanym ,Wydawanie zaswiadczen”
precyzuje przestanki wylaczajace koniecznos¢ zainicjowania przez strong uproszczonego po-
stepowania majacego na celu uzyskanie zaswiadczenia o okreslonej tresci'.

W tym miejscu odnotowac trzeba, ze art. 220 § 1 K.p.a. postuguje si¢ réwniez pojeciem
»0$wiadczenia’, ktorego réwniez nie mozna od strony zada¢, o ile organ sam jest w stanie

10 Zob. K. Chorazy, Z. Kmiecik, Zaswiadczenia wedtug Kodeksu postepowania administracyjnego a inne akty
potwierdzajqgce, [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku, Przemysl 2000, s. 133 i nast.

" Art. 220 § 1 Organ administracji publicznej nie moze zgda¢ zaswiadczenia ani o$wiadczenia na potwierdze-
nie faktow lub stanu prawnego, jezeli:

1) znane s one organowi z urzedu;

2) mozliwe sa do ustalenia przez organ na podstawie:

a) posiadanych przez niego ewidencji, rejestréw lub innych danych,

b) rejestréw publicznych posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych organ ma dostgp w drodze
elektronicznej na zasadach okre$lonych w przepisach ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno-
$ci podmiotdw realizujacych zadania publiczne,

¢) wymiany informacji z innym podmiotem publicznym na zasadach okreslonych w przepisach o informatyzacji
dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,

d) przedstawionych przez zainteresowanego do wgladu dokumentéw urzedowych (dowodu osobistego, dowo-
dow rejestracyjnych i innych).

§ 2. Organ administracji publicznej Zadajacy od strony lub innego uczestnika postepowania za§wiadczenia albo
o$wiadczenia na potwierdzenie faktéw lub stanu prawnego jest obowigzany wskazaé przepis prawa wymagajacy
urzedowego potwierdzenia tych faktéw lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia albo o$wiadczenia.

§ 3. Jezeli strona lub inny uczestnik postepowania nie moze uzyska¢ w formie dokumentu elektronicznego
zaswiadczenia wymaganego do potwierdzenia faktéw lub stanu prawnego lub innego dokumentu wydanego
przez podmiot publiczny w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéow
realizujacych zadania publiczne, jak réwniez potwierdzenia uiszczenia oplat i kosztéw postepowania, strona
lub inny uczestnik postepowania moze zlozy¢ elektroniczng kopie takiego dokumentu, po uwierzytelnieniu jej
przez wnoszacego, przy uzyciu mechanizméw okreslonych w art. 20a ust. 1 albo 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005
r. o informatyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne.

§ 4. Organ administracji publicznej moze zadac przedlozenia oryginatu zaswiadczenia, innego dokumentu lub
potwierdzenia uiszczenia optat i kosztow postepowania, o ktérych mowa w § 3, o ile zlozona kopia nie pozwala
na weryfikacje autentycznoéci oraz integralnosci lub jezeli jest to uzasadnione innymi okoliczno$ciami sprawy.
§ 5. Strona lub inny uczestnik postepowania przechowujg zaswiadczenie, inny dokument lub potwierdzenie
uiszczenia oplat i kosztow postepowania, o ktorych mowa w § 3, do dnia, w ktérym decyzja konczaca
postepowanie stala sie ostateczna.

2 Por. Z.R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia w prawie administracyjnym, Lublin 2002, s. 20 i nast.; J. Lang,
Zaswiadczenie w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego, ,Organizacja — Metody — Technika”
1988, nr 2, 5. 90.
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ustali¢ okolicznosci, ktore miatyby by¢ przedmiotem oswiadczenia. O$wiadczenie strony
mozna traktowac jako ,,stabszy” od zaswiadczenia srodek dowodowy dotyczacy pewnych
faktéw. Jego nizszej rangi nalezy upatrywaé w tym, ze o ile zaswiadczenie wystawione
przez wlasciwy organ w granicach przyznanych mu prawem kompetencji korzysta z do-
mniemania prawdziwosci, przewidzianego w art. 76 § 1 K.p.a, o tyle o§wiadczenie jest co
do zasady aktem wiedzy strony. Zgodnie z trescig art. 75 § 2 K.p.a., jezeli przepis prawa nie
wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu prawnego w drodze
zaswiadczenia wlasciwego organu administracji, organ administracji publicznej odbiera
od strony, na jej wniosek, oswiadczenie zlozone pod rygorem odpowiedzialnosci za fal-
szywe zeznania. Oswiadczenie moze wigc dotyczy¢ wylgcznie takich okolicznosci, wobec
ktérych nie istniejg watpliwosci co do ich zgodnosci z rzeczywistoscia'’. Zarazem pod-
kresli¢ trzeba, ze zlozenie o§wiadczenia nie wyklucza z gory mozliwosci przeprowadzenia
dowodu, w sytuacji gdy tres¢ oswiadczenia bedzie budzita watpliwosci.

W kontekscie problematyki zwigzanej z zastosowaniem art. 220 K.p.a. stosunkowo ja-
sno rysuje sie roznica pomiedzy skierowanym do strony zadaniem przedlozenia zaswiad-
czenia a oczekiwaniem zlozenia o$wiadczenia. W pierwszym przypadku chodzi o uzy-
skanie informacji urzedowych, a wigc korzystajacych z domniemania prawdziwosci (art.
76 § 1 K.p.a.). Natomiast o§wiadczenie, w omawianym aspekcie, ma charakter wytacznie
informacyjny, dajacy organowi pewng mozliwg do zweryfikowania wiedzg, ktdra jednak-
ze pochodzi wylacznie od strony.

Celem, jaki przyswiecal ustawodawcy przy tworzeniu przepisu art. 220 K.p.a., bylo
zapobiezenie powstaniu sytuacji, kiedy to strona ma dostarcza¢ informacje, ktérymi or-
gan sam dysponuje albo ktére sam moze zdoby¢. Niejednokrotnie bowiem tego rodzaju
poczynania organdéw w istocie prowadzily do przedtuzania postepowania, badz tez po-
wodowaly, ze strona, nie mogac dostarczy¢ na czas zagdanych dokumentow (zaswiadczen,
wyciagow z rejestrow), rezygnowala z dalszego prowadzenia postepowania badz tez po-
nosifa negatywne konsekwencje ich niedostarczenia'*. Brzmienie przywotanego przepisu
jest kategoryczne i wyklucza mozliwo$¢ zadania od strony dostarczenia zaswiadczenia
lub zlozenia oswiadczenia w sytuacji, gdy organ sam jest w stanie pozyska¢ niezbedng
dlan informacje. W praktyce oznacza to, ze organ administracji publicznej powinien albo
siegna¢ do wlasnych zasobdw informacji, o ile rzecz jasna chodzi mu o taka, ktéra moze
sie w tych zasobach znajdowac¢, albo sam sklada¢ wnioski na elektroniczng skrzynke po-
dawczg innego podmiotu publicznego i poprzez udzielane mu odpowiedzi gromadzi¢ po-
trzebne informacje w sprawie potwierdzenia stanu faktycznego i prawnego. Nie moze zas
przerzuca¢ na obywatela wymogu dostarczania takich poswiadczen. W rzeczywisto$ci
jednak realizacja tych postulatéw moze nastrecza¢ daleko idacych trudnosci a i zakres,
w jakim organ winien poszukiwac¢ tych danych, nie zostal jednoznacznie okreslony.

I Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania..., s. 405.

4 Np. poprzez pozostawienie wniosku bez rozpoznania.

5 Tak G. Sibiga, Zmiany w kodeksie postepowania administracyjnego - informatyzacji postepowania admini-
stracyjnego cigg dalszy, ,Czas Informacji” 2010, nr 1, s. 17 i nast.
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Jednym z zasadniczych problemow, jakie mozna napotkac przy prébie interpretacji art.
220 § 1 K.p.a., jest ustalenie znaczenia zwrotu ,fakty znane organowi z urzedu” (art. 220
§ 1 pkt 1 K.p.a.). Okresleniem tym ustawodawca postuzyt si¢ rowniez w art. 77 § 4 K.p.a.,
zwalniajac organ z obowiazku dowodzenia tego rodzaju faktéw w ramach toczacego sie¢ po-
stepowania przy jednoczesnym nafozeniu nan obowigzku informowania strony o faktach
znanych organowi z urzedu'®. Wypada podzieli¢ w tym miejscu poglad, zgodnie z ktérym
pod tym pojeciem nalezy rozumiec okolicznosci, zdarzenia, czynnosci lub stany, ktére ze
wzgledu na swoj charakter powinny by¢ znane kazdej osobie posiadajacej doswiadczenie
zyciowe'”. Mozna wigc zalozy¢, ze ustawodawca miat na mysli informacje o charakterze po-
wszechnie dostepnym, np. takie kto pelni okreslona funkcje publiczng, jakie dni w roku sa
dniami wolnymi od pracy itp., oraz takie, ktérych mozna oczekiwac po czlowieku posiada-
jacym przecietng wiedze i doswiadczenie zZyciowe (znajomo$¢ praw natury, pewnych pra-
widtowosci spolecznych, powszechnie znanych zwyczajow, podstawowych informacji z za-
kresu historii, kultury, wiedzy o spoteczenstwie itp.). Pojawia sie jednak watpliwos¢, czy pod
tym pojeciem mozna rozumie¢ réwniez okolicznosci (stany, zdarzenia) o charakterze su-
biektywnym, a wigc $cidle zwigzane ze strong postgpowania (aktualny stan cywilny, obecny
adres zamieszkania, fakt posiadania okreslonych skladnikéw majatkowych - samochodéw,
nieruchomosci itp.), o ktorych, co oczywiste, wie sama strona, natomiast organ powzial
informacje np. z innych postepowan z udzialem tej samej strony lub posiadanych przezen
zasobow danych. Kwestia ta ma za$ istotne znaczenie nie tylko ze wzgledu na przebieg kon-
kretnego postepowania administracyjnego i zwigzany z nim zakres obowigzku dowodowe-
go strony, lecz réwniez z uwagi na funkcjonowanie samego organu administracji publiczne;.

Ustawodawca nie wypowiada si¢ w tej kwestii w ogdle. Lakoniczno$¢ sformutowan
uzytych w art. 220 § 1 K.p.a. usprawiedliwia przyjecie zalozenia, iz chodzi o obydwa typy
informacji notoryjnych. Jest to jednak mozliwe tylko wtedy, gdy przyjmiemy, iz w przy-
wolanym przepisie postuzono si¢ pojeciem organu w znaczeniu funkcjonalno-organi-
zacyjnym, a wiec nie tylko ,,gospodarza” prowadzacego konkretne postepowanie, ktéry
na mocy przepisow o charakterze kompetencyjnym wtadny jest konkretyzowac sytuacje
prawng okreslonego podmiotu, lecz réwniez jako dysponenta (posiadacza) pewnej ilosci
danych (ich bazy), ktory jest w stanie samodzielnie siggna¢ do tych zasobéw bez potrze-
by angazowania w tym zakresie strony. Tu jednak trzeba poczynic¢ wyrazne rozrdznienie
odnos$nie do informacji, jakimi dysponuje organ prowadzacy konkretne postepowanie
administracyjne. W art. 220 § 1 K.p.a dokonano wyraznego rozréznienia pomiedzy in-
formacjami znanymi organowi z urzedu (art. 220 § 1 pkt 1), a tymi, ktére mozliwe sa do
ustalenia na podstawie posiadanych przez niego ewidencji, rejestréw lub innych danych
(S 1 pkt 2 lit. a cyt. przepisu)*®.

16" Por wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 771/10, Lex nr 745319.

7" Por. B. Adamiak [w:] Adamiak, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania..., s. 346. Z. Janowicz zwracal
uwage, ze chodzi o fakty, z ktérymi organ (pracownik organu prowadzacego postepowanie lub inni pracow-
nicy) zapoznal si¢ w toku urzedowania i w zwigzku z urzedowaniem - zob. Z. Janowicz, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa — Poznan 1995, s. 194.

'8 Na marginesie niejako zwracam uwage na sygnalizowane w literaturze rozréznienie pomiedzy pojeciem
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Problematyczne jest ustalenie, co ustawodawca rozumie pod pojeciem ,faktow lub
stanu prawnego (...) znanego organowi z urzedu”. Tak jak juz wyzej wspomniano, zwrot
ten moze odnosic si¢ zaréwno do informacji o charakterze obiektywnym, jak i subiektyw-
nym (indywidualnym, dotyczacym konkretnego podmiotu). W praktyce niejednokrotnie
zdarza si¢ bowiem, ze strona postgpowania administracyjnego toczacego si¢ w konkret-
nej sprawie powoluje si¢ na dokumenty lub dowody zawarte w aktach innej sprawy pro-
wadzonej badz tez zakonczonej w postepowaniu toczacym sie przed organem®.

Brzmienie art. 220 § 1 K.p.a. pozwala stwierdzi¢, iz ustawodawca mial na uwadze
przede wszystkim okoliczno$ci o charakterze obiektywnym. Bez watpienia mozna zakwa-
lifikowac je do kategorii informacji notoryjnych, co oznacza, ze samo ich posiadanie przez
organ zwalnia strone z obowigzku dowodzenia faktéw z nich wynikajacych. Natomiast
wiedza o ich istnieniu musi by¢ stronie lub stronom zakomunikowana, zgodnie z trescia
art. 77 § 4 K.p.a.*® Wydaje si¢ zarazem, ze brak jest dostatecznych argumentéw przema-
wiajacych przeciwko mozliwosci odwolania si¢ przez strone do informacji dotyczacej
niej samej a bedacych w posiadaniu organu. Moga to by¢ wiec informacje wynikajace ze
wspomnianych wyzej ewidencji lub rejestrow prowadzonych przez organ. W odniesieniu
do tego rodzaju informacji pojawia si¢ kwestia rozstrzygniecia, czy organ, prowadzac po-
stepowanie, winien na wlasna reke zanalizowa¢ posiadane przezen zasoby informacji i z
nich wydoby¢ potrzebne mu dane, czy tez jego aktywno$¢ winna by¢ w tym zakresie wy-
nikiem wniosku strony. Brzmienie art. 220 § 1 pkt 2 lit. b K.p.a. nie pozostawia watpliwo-
$ci co do tego, iz chodzi tu o dzialania podejmowane z urzedu, a wszelkie niedopatrzenia
w tym zakresie obcigzajg organ. Stad tez, o ile w postepowaniu konieczne jest oparcie si¢
na tego rodzaju informacjach, to organ powinien zbada¢, czy rzeczywiscie prowadzi on
ewidencje lub rejestry, w oparciu o ktére da si¢ je ustalic.

Jezeli natomiast chodzi o sformulowanie uzyte w punkcie 2 przywolanego przepisu
(posiadane przez organ rejestry i ewidencje), to nie ulega watpliwosci, zZe ustawodaw-
ca mial na mysli bedace w dyspozycji organu zorganizowane i usystematyzowane bazy
danych, prowadzone w oparciu o konkretne przepisy*’. W takim rozumieniu organ jest
posiadaczem okreslonej wiedzy niezgromadzonej na potrzeby konkretnego postepowa-
nia, natomiast z wiedzy tej moze korzysta¢ na jego potrzeby. Nie powinno wiec budzi¢
zastrzezen, ze jezeli w kompetencji organu lezy prowadzenie okreslonych ewidencji, a za-
warte w nich dane moga okaza¢ si¢ potrzebne dla ustalenia stanu faktycznego w kon-

informacji a pojeciem danych. Dane stang si¢ informacjami po nadaniu im jakiego$ kontekstu, stworzenia
relacji czy tez, inaczej mowiac, reprezentacji — por. A. Monarcha-Matlak, Obowigzki administracji w komuni-
kacji elektronicznej, Warszawa 2008, s. 20. Poniewaz dla niniejszego wywodu rozrdznienie to nie ma istotnego
znaczenia, w dalszej czedci tekstu pojecia te beda stosowane zamiennie.

¥ Czgstokro¢ strona odwoluje si¢ np. do tresci pelnomocnictwa procesowego ogélnego, znajdujacego sie
w aktach innej sprawy, toczacej si¢ lub juz zakonczonej, powoluje si¢ na dokument bedacy w aktach innego
postepowania.

0 Por. wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 771/10, LEX nr 745319.

2 Tytutem przykladu zob.: art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne
(tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r., poz. 520, ze zm.); art. 7a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r., poz. 849, ze zm.); art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010
r. 0 ewidengcji ludnoéci (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r., poz. 388, ze zm.).
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kretnym postepowaniu administracyjnym, to organ w pierwszej kolejnosci winien we
wlasnym zakresie siega¢ do tych danych. O ile jednak wezwie strone do przedstawienia
zaswiadczenia potwierdzajacego okoliczno$¢, ktdrg moze ustali¢ w oparciu o posiada-
ne (prowadzone w ramach jego kompetencji) zasoby informacyjne — wowczas w razie
milczenia strony lub udzielenia odpowiedzi organu niesatysfakcjonujacej, strona nie po-
winna ponosi¢ negatywnych nastepstw takiego dziatania lub zaniechania. Przy uwzgled-
nieniu takiego rozumienia art. 220 to organ, wzywajac strone, dopuscil sie bledu, a tym
samym nie moze ona z tego powodu ponosi¢ negatywnych nastepstw. W konsekwencji
wydaje si¢, ze w przypadku, gdy tylko z tego powodu wydana zostanie decyzja negatywna
dla strony, mozna z powodzeniem broni¢ tezy, iz decyzja taka zostala podjeta z razagcym
naruszeniem prawa, ktore stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewazno$ci*. Jest to bo-
wiem ewidentne ztamanie wskazanej w art. 220 K.p.a. zasady.

Odrebnym problemem pozostaje natomiast kwestia samodzielnego siegania przez
organ prowadzacy konkretne postepowanie administracyjne do rejestrow publicznych
posiadanych przez inne podmioty publiczne, do ktérych organ ma dostep w drodze elek-
tronicznej na zasadach okres§lonych w przepisach ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o in-
formatyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®. Przede wszyst-
kim rozwazenia wymaga, czy w art. 220 § 1 pkt 2 lit b K.p.a. ustawodawca przewidzial
uprawnienie organu do korzystania z rejestréw publicznych, czy tez regulacje te nalezy
traktowac jako obowiazek, skorelowany z wyrazong w art. 7 K.p.a. zasada prawdy obiek-
tywnej. Rozstrzygajac te kwestie i biorgc pod uwage wyktadnie celowosciows oraz jezy-
kowa przywotanego przepisu, uznac trzeba, ze to na organie cigzy obowigzek aktywnego
poszukiwania informacji na temat okolicznosci sprawy, w tym réwniez tych, dotycza-
cych strony. Nie bez powodu ustawodawca w pierwszej kolejnosci wskazat, iz to organ ,,z
urzedu” ma podejmowac wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego, dopiero w dalszej kolejnosci dopuszczajac dzialanie inicjowane wnioskiem
strony. Odmienng, lecz pozostajaca w $cistym zwigzku jest natomiast kwestia zakresu po-
szukiwan, czyli innymi stowy - ilo$ci informacji, ktére uzyska ta droga.

Ustawodawca w Kodeksie postgpowania administracyjnego nie zdefiniowal pojecia
~rejestr publiczny”, odwolujac si¢ do innego aktu prawnego (ustawy o informatyzacji
podmiotéw realizujacych zadania publiczne). Zgodnie z trescig art. 3 pkt 5 przywolanej
ustawy rejestr publiczny, stanowi rejestr, ewidencje, wykaz, liste, spis albo inng forme
ewidencji, stuzace do realizacji zadan publicznych, prowadzone przez podmiot publiczny
na podstawie odrebnych przepiséw ustawowych. Nie wdajac sie¢ w tym miejscu w szcze-
goétowa analize tego zwrotu®, tytulem przykladu wskaza¢ mozna na ksiegi wieczyste, Kra-

2 Szerzej na temat razacego naruszenia prawa, zwlaszcza przepisow proceduralnych jako podstawy stwier-
dzenia niewaznosci decyzji — M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel (red.), Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 959 i nast.

# Tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r., poz. 1114.

" Por. uwagi dotyczace jego niejednoznacznosci w: C. Martysz, G. Szpor, K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne. Komentarz — elektroniczne komentarze LEX-a - ko-
mentarz do art. 3, pkt 5.
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jowy Rejestr Sadowy, ewidencje dzialalnosci gospodarczej, ewidencje ludnosci, pojazdow,
kierowcow itp. Jezeli wigc w toku prowadzonego postepowania administracyjnego pojawi
sie kwestia ustalenia pewnych faktow, o ktérych informacje mozna uzyskaé¢ odwotujac
sie do tredci rejestréw publicznych, to tym samym organ nie moze w jakikolwiek sposéb
obcigza¢ strony obowigzkiem ich uzyskania, chyba ze przepis szczegdlny wprost naklada
na stron¢ obowiazek przedstawienia wyciagu z takiego rejestru®. W razie pojawienia si¢
okolicznosci wymagajacej poczynienia ustalen opartych na informacjach zawartych we
wspomnianym rejestrze organ ma obowigzek niezwlocznego zwrécenia si¢ do jednostki
prowadzacej rejestr o udzielenie mu niezbednych informacji, ewentualnie o ile uzyskat
juz wezesniej mozliwo$¢ dostepu do rejestru droga elektroniczng - sporzadzenia wydru-
kow z rejestru, ktore stajg sie dowodami w postepowaniu®.

Odmiennie kwestia ta rysuje si¢ w przypadku informacji niewynikajacych z rejestrow
lub ewidencji prowadzonych przez organ, lecz takich, ktére da sie uzyska¢ w oparciu o ma-
terial dowodowy zgromadzony na potrzeby innych postgpowan toczacych sie przed tym
organem. W tego rodzaju przypadkach nie mozna oczekiwa¢, ze organ samodzielnie podej-
mie kwerende wszystkich spraw z udzialem konkretnej strony celem zbadania, czy w ktd-
rejkolwiek z nich znajdujg si¢ dokumenty pozwalajace ustali¢ lub potwierdzi¢ okolicznosci
dotyczace strony. Byloby to, jak si¢ wydaje, sprzeczne z zasadg szybkosci postepowania za-
wartg w art. 12 K.p.a. i mogtoby prowadzi¢ do niczym nieuzasadnionego przedituzania po-
stepowania, pomijajac fakt, ze niejednokrotnie organ nie miatby wiedzy, do ktérego rejestru
siegnaé, co w sposdb oczywisty stoi w sprzecznodci z art. 7 K.p.a. Stad tez siggniecie do do-
kumentéw znajdujacych si¢ w innych sprawach - czy to wciaz toczacych sie przed organem,
czy tez juz zakonczonych jest uzasadnione wowczas, gdy do ich tresci odwoluje si¢ strona,
o ile rzecz jasna znajduja si¢ jeszcze w dyspozycji organu.

W toku postepowania administracyjnego organ moze réwniez opierac sie na informa-
cjach uzyskanych z dokumentéw urzedowych okazanych przez strone (art. 220 § 1 pkt 2 lit
d. K.p.a.). Wydaje sie, ze nie jest konieczne szersze odniesienie si¢ do zagadnien zwigzanych
z dokumentami urzedowymi, jednakowoz przypomniec trzeba, ze w rozumieniu art. 76 §
1 K.p.a. dokumentem urzedowym jest dokument, ktdry zostal sporzadzony przez wlasciwy
organ; w ramach przyznanych mu kompetencji i w formie przewidzianej przepisami prawa.

» Por. art. 49 a ust. 8 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. prawo geologiczne i gornicze (tekst jednolity: Dz.U.

22015 1., poz. 196, ze zm.).

% Por. art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym (tekst jednolity: Dz.U.
22015 r,, poz. 1142, ze zm.) oraz art. art. 36" ust. 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipo-
tece (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r., poz. 707, ze zm.). Co istotne, w przypadku obu wspomnianych rejestrow
sporzadzone z nich wydruki, sporzadzone przez wlasciwe jednostki (Centralng Informacje Krajowego Reje-
stru Sagdowego lub Centralng Informacj¢ Ksiag Wieczystych), korzystaja z mocy dowodowej przewidzianej
dla dokumentéw urzedowych. Sam wydruk z systemu teleinformatycznego czy to KRS, czy tez ksiag wieczy-
stych sporzadzony przez organ nie moze jeszcze by¢ uznany za dowdd — expressis verbis takg mozliwo$¢ wyla-
cza art. 36* ust. 7 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece. Odmiennie natomiast kwestie te reguluja przepisu
ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym, zgodnie z ktérymi (art. 4 ust. 4aa.) pobrane samodzielnie wydruki
komputerowe aktualnych informacji o podmiotach wpisanych do Rejestru majg moc zréwnang z mocg do-
kumentéw wydawanych przez Centralng Informacje, jezeli posiadaja cechy umozliwiajace ich weryfikacje
z danymi zawartymi w Rejestrze.
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Posta¢ dokumentu (pismo, mapa, karta itp.) nie ma w tym przypadku znaczenia. O ile za$
dokument ten spelnia wskazane wyzej wymogi, to korzysta z domniemania zgodnosci jego
tresci z rzeczywistoscia. Analizowany przepis nie precyzuje natomiast, czy chodzi tu o do-
kumenty przedstawione do wgladu na zadanie organu, czy tez dziatanie strony ma charakter
dobrowolny. Majac na wzgledzie brzmienie art. 220 § 1 K.p.a. wykluczajace dopuszczalnos¢
zadania zaswiadczenia lub o§wiadczenia od strony wobec mozliwosci uzyskania informacji
w inny sposob, uznac trzeba, ze chodzi tu o sytuacje dotyczaca zaréwno reakcji strony na
wezwanie organu, jak i jej samodzielne dziatanie. Jest przy tym rzecza oczywista, ze reguta
ta nie ma zastosowania w tych przypadkach, w ktorych przepis prawa materialnego naktada
na strone obowigzek dostarczenia organowi stosownego dokumentu, a wigc z géry wyklu-
cza zado$c¢uczynienie temu obowigzkowi li tylko poprzez okazanie dokumentu.

Z perspektywy omawianej problematyki istotne znaczenie ma kwestia normatywne;j
podstawy domagania sie okreslonych zaswiadczen lub oswiadczen, co zreszta zostato do-
strzezone przez ustawodawce, ktory w art. 220 § 2 K.p.a. wprost nalozyl na organ obowia-
zek wskazania przepisu prawa, z ktérego wynikatby obowigzek urzedowego potwierdzenia
faktow lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia lub o$wiadczenia. Bez watpienia tego
rodzaju podstawg prawng jest wymieniony na wstepie art. 7 K.p.a. Nalozenie na organ obo-
wigzku podejmowania dziatan zmierzajacych do ustalenia prawdy obiektywnej oznacza, ze
w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ strone podmiotowa i przedmiotowg stosunku admini-
stracyjnego (sprawy indywidualnej z zakresu administracji publicznej). Ich ustalenie musi
za$ odbywac si¢ zgodnie z regutami dotyczacymi postepowania dowodowego, w szczeg6l-
nosci za$ art. 77 § K.p.a. Jak sie wydaje, art. 220 § 2 K.p.a. odnosi si¢ do dwoch plaszczyzn
dziatania organu. Pierwsza z nich ma charakter stricte procesowy i wiaze sie z ustaleniem
wspomnianych wyzej strony podmiotowej i przedmiotowej stosunku administracyjnego.
Innymi sfowy organ zobligowany jest do podjecia dziatan ustalajacych, kolokwialnie rzecz
yjmujac, kto i czego chce, albo kto i do czego ma by¢ zobowigzany. W tym aspekcie wystar-
czajacy podstawa prawng do wzywania strony o dostarczenie okreslonych informacji jest
art. 7 K.p.a. Jest to bowiem poczatkowy etap postepowania administracyjnego i wlasnie ta
regulacja daje organowi instrument do uzyskania tego rodzaju informacji od strony. Moz-
na wiec z duza ostroznoscig zalozy¢, ze to wilasnie ten przepis stanowi podstawe prawna,
o ktérej mowa w art. 220 § 2 K.p.a. Drugg plaszczyzng dzialania organu jest postepowanie
dowodowe, ktérego celem jest poczynienie ustalen dotyczacych przedmiotu postepowania
(wymeldowania kogo$ z lokalu, przyznania $wiadczenia z pomocy spolecznej, nalozenia
obowigzku rozbiorki obiektu budowlanego itp.). Tu z kolei decydujaca role odgrywaja nor-
my prawa materialnego, ktdre niejednokrotnie nakladaja na strong obowigzek przedsta-
wienia okreslonych dokumentéw celem prawidlowej weryfikacji okreslonych okolicznosci
faktycznych. W takim przypadku organ zobligowany jest powota¢ sie na norme prawa ma-
terialnego. Jest przy tym rzecza oczywista, ze niejednokrotnie przepisy prawa materialnego
wprost nie wskazujg na koniecznos¢ legitymowania si¢ np. okreslonym zaswiadczeniem.
Mozliwe jest to jednak do wyinterpretowania poprzez siegniecie do wykladni systemowe;j.
Skoro bowiem przepis powoluje si¢ np. na obowigzek legitymowania si¢ tytulem prawnym
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do okreslonej rzeczy, to oczywiste jest, ze w przypadku nieruchomosci konieczne bedzie
odwolanie si¢ do tresci ksiegi wieczystej (i tu, jak juz wyzej wspomniano, organ sam winien
uzyska¢ dostep do wlasciwego rejestru), natomiast w przypadku rzeczy ruchomej, niepod-
legajacej obowiazkowi wpisania do jakiejkolwiek ewidencji — to strona winna przedstawic
dokument potwierdzajacy, ze jest wlascicielem rzeczy. Przyklady mozna by mnozy¢.

Konkludujac poczynione wyzej spostrzezenia mozna stwierdzi¢, ze regulacja art. 220
K.p.a. w obecnym brzmieniu co prawda zwieksza zakres obowigzku dowodowego organu,
ale w znaczacy sposob poprawia sytuacje procesowa strony, zdejmujac z niej ciezar dowodo-
wy. Postepujaca informatyzacja administracji publicznej w sposob wydatny przyczynia sie do
zwiekszenia mozliwo$ci organu w samodzielnym ustalaniu okolicznosci faktycznych, co zara-
zem czyni zado$¢ wyrazonej w art. 7 K.p.a. zasadzie. Zarazem regulacje art. 220 K.p.a. mozna
postrzegac rowniez jako instrument, za pomoca ktdérego ustawodawca probuje wyeliminowac
w jakims§ stopniu zjawisko przewleklosci postepowania wszedzie tam, gdzie oczekiwa¢ mozna
aktywnosci i samodzielnosci organu w dazeniu do ustalenia okolicznosci dotyczacych stro-
ny”. Kwestig sporna, co zreszta zasygnalizowano wyzej, jest okreslenie zakresu poszukiwan,
do jakich zobligowany jest organ, co wszakze w najmniejszym stopniu nie umniejsza zasadno-
$ci istnienia tego rodzaju regulacji wérdd przepisow postepowania administracyjnego.
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Streszczenie: Opracowanie odnosi sie do incydentalnie poruszanych w literaturze przedmiotu
kwestii dotyczgcych zakresu obowigzku dowodowego strony w odniesieniu do informacji, ktérymi
organ sam dysponuje lub moze samodzielnie zdoby¢. Analiza obowiazujacych regulacji pozwala
stwierdzi¢, ze organy w zdecydowanie szerszym zakresie, anizeli ma to miejsce w praktyce, po-
winny wykazywa¢ samodzielno$¢ w tym obszarze. Jednoczesnie podjeta zostala proba wyznacze-
nia granicy pomiedzy powinno$ciami dowodowymi organu a aktywnoscia strony w tym zakresie,
z uwzglednieniem specyfiki uzyskiwania za§wiadczen, bedacych szczegdlnym rodzajem dowodow.

Stowa kluczowe: granice obowiazku dowodowego strony, zaswiadczenie, samodzielne dziatanie
organu

THE PURSUANCE BY THE AUTHORITY TO ESTABLISH THE OBJECTIVE
TRUTH AND THE LIMITS OF THE BURDEN OF PROOF

Summary: Description refers to incidentally discussed in the literature issues concerning the sco-
pe of the burden of proof, in relation to the information that the authority itself has or can get
yourself. Analysis of the existing regulation leads to the conclusion that the authorities in a much
wider range than it is in practice should demonstrate independence in this area. At the same time
attempt was made to draw the line between the duties of the body of evidence and the activity
of the parties in this regard, taking into account the specifics of obtaining certificates, which are
a special kind of evidence.

Keywords: duties of evidence, self activity of authority, obtaining information due to administra-
tive procedure



