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1.1. POJĘCIE DYNAMIKI PROCESOWEJ

W nauce proces określa się jako akt prawny złożony z czynności i zda-
rzeń prawnych, które składają się na jego jednolity skutek1 . Łącznie określa 
się je mianem faktów procesowych, ponieważ prawo procesowe wiąże z nimi 
określone skutki dla przebiegu postępowania2 . Wśród nich istotną katego-
rię stanowią czynności procesowe, czyli świadome i celowe zachowania się 
podmiotów postępowania, podejmowane na podstawie przewidzianych przez 
obowiązującą ustawę procesową uprawnień lub w wypełnianiu obowiązków 
procesowych, w formie procesowej i dla wywołania określonych skutków 
prawnych również przez ustawę unormowanych3 . Czynność procesowa sta-
nowi jeden z elementów składowych procesu, za pomocą których proces po-
wstaje, rozwija się i wywołuje swoje skutki4 .

Za M . Cieślakiem można wskazać, że proces oznacza ogólnie pewien 
przebieg, a więc powiązany przyczynowo zespół zdarzeń zmierzających 
do wywołania określonych zmian w istniejącym stanie rzeczy . Jeśli proces, 
w tym proces prawny, jest pewnym ruchem, nauka o procesie nie może być 
nauką o samym przebiegu (kinetyka procesu), lecz musi obejmować rów-
nież naukę o tym, do czego przebieg ten się odnosi (statyka procesu), a więc 
o tym, co podlega przemianom w tym przebiegu i co stanowi jego siłę napę-
dową5 . Do statyki procesu M . Cieślak zaliczył ogół pojęć i zasad dotyczących 

1 W . Siedlecki, Czynności procesowe, PiP 1951/11, s . 696 .
2 Zob . W . Berutowicz, Postępowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1984, s . 226; M . Cieślak, 

Polska procedura karna. Podstawowe założenia teoretyczne, Warszawa 1984, s . 49 .
3 J . Mokry, Czynności procesowe podmiotów dochodzących ochrony praw w postępowaniu cy-

wilnym, Wrocław 1993, s . 55 .
4 Zob . A . Matan [w:] G . Łaszczyca, C . Martysz, A . Matan, Postępowanie administracyjne 

ogólne, Warszawa 2003, s . 406 .
5 M . Cieślak, Polska procedura…, s . 9–10 .
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budowy i właściwości mechanizmu procesowego, a do kinetyki – ogół pojęć 
i zasad dotyczących samego ruchu tego mechanizmu6 .

M . Waligórski posługiwał się pojęciem dynamiki procesu, opisując nim 
„postać, w jakiej go w praktyce widzimy, t .j . w postaci rozwojowej”7 . Ana-
liza czynności procesowych nie koncentruje się tu na samych czynnościach 
jako takich (statyka), lecz na łączności między nimi dającej obraz dynamiki 
procesu . W tym sensie autor przedstawił pojęcie postępowania jako nastę-
pujących po sobie lub równoległych czynności procesowych zmierzających 
do pewnego określonego celu . Jego zdaniem istotą ujęcia dynamicznego jest 
rozważanie schematu powstania, rozwoju i zakończenia procesu, a więc roz-
ważanie faz i ich cech charakterystycznych zarysowujących się w każdym 
procesie8 .

Dynamicznemu ujęciu procesu odpowiada wprowadzone w przedwo-
jennej nauce pojęcie postępowania administracyjnego jako „łańcucha czyn-
ności formalnych, przedsiębranych przez władzę administracyjną i osoby 
interesowane przy wykonywaniu przepisów prawa administracyjnego”9 . Na-
uka posługuje się także pojęciem ciągu działań prawnych10, a w stosunku 
do procedury prawnej w administracji terminem „zorganizowany prawnie 
ciąg złożonych czynności proceduralnoprawnych”11 . Przy wykorzystaniu tego 
ostatniego postępowanie administracyjne – w klasycznej i wąskiej koncepcji 
– określa się jako „regulowany przez prawo procesowe ciąg czynności pro-
cesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne 
podmioty postępowania w celu rozstrzygnięcia sprawy indywidualnej w for-
mie decyzji administracyjnej”12 .

Analiza dynamiki procesu może też bazować na ogólniejszej kategorii 
faktów proceduralnych . Postępowanie administracyjne można określić jako 
„usystematyzowany ciąg faktów proceduralnych poczynając od pierwszej 
czynności w sprawie, a kończąc na ostatnim fakcie, jakim jest ostateczna 

6 M . Cieślak, Polska procedura…, s . 31 .
7 M . Waligórski, Proces cywilny. Dynamika procesu (postępowanie), Warszawa 1948, s . 5 .
8 M . Waligórski, Proces…, s . 5–6 .
9 W . Kałuski, Postępowanie administracyjne. Podręcznik systematyczny z dołączeniem tekstu 

obowiązującego rozporządzenia oraz wzorów podań i załatwień, Kielce 1929, s . 8 .
10 J . Jendrośka, Postępowanie administracyjne w kodyfikacjach europejskich państw socjalistycz-

nych, Warszawa 1970, s . 46; A . Chełmoński, Ciąg działań prawnych w gospodarce państwowej jako 
przedmiot badań – propozycja metodologiczna, AUW Prawo 1972/163, s . 17 i n .

11 K . Jandy -Jendrośka, J . Jendrośka, System jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego 
[w:] System Prawa Administracyjnego, red . T . Rabska, J . Łętowski, t . 3, Ossolineum 1978, s . 145 .

12 B . Adamiak, Zagadnienia ogólne procesowego prawa administracyjnego [w:] System Prawa 
Administracyjnego, red . R . Hauser, Z . Niewiadomski, A . Wróbel, t . 9, B . Adamiak (i in .), Prawo 
procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s . 3 .
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węzłowe zagadnienia: obowiązek dowodzenia organu administracji i upraw-
nienia dowodowe stron, a także łączący je problem ciężaru dowodu oraz 
oceny dowodów . Zagadnienia te razem można określić jako reguły ustalania 
stanu faktycznego5 .

4.2. OBOWIĄZEK DOWODZENIA ORGANU 
ADMINISTRACJI

4 .2 .1 . UWAGI OGÓLNE

Administracyjne postępowanie dowodowe oparte jest na zasadzie oficjal-
ności6 (działania z urzędu7), rozumianej jako zasada aktywności (inicja-
tywy procesowej) organu administracji8 prowadzącego postępowanie jako 
jego „gospodarz” określający kierunek prowadzenia oraz dowody, jakie w da-
nym postępowaniu są niezbędne do prawidłowego załatwienia sprawy9 . 
Obowiązek działania z urzędu odnosi się zarówno do organu prowadzącego 
postępowanie główne, jak i do organu współdziałającego, zobowiązanego 
do zajęcia stanowiska w myśl art . 106 k .p .a ., a także do organu przepro-

5 Zwrot „reguły” odnosi się do dyrektyw normatywnych, podkreślając konkretne obo-
wiązki organów administracji w toku postępowania wyjaśniającego . Nie chodzi tutaj więc o roz-
różnienie zasad i reguł w ujęciu R . Dworkina i R . Alexy’ego (zob . T . Gizbert -Studnicki, Zasady 
i reguły prawne, PiP 1988/3, s . 16 i n .; T . Gizbert -Studnicki, A . Grabowski, Normy programo-
we w konstytucji [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red . J . Trzciński, Warszawa 1997, 
s . 100 i n .) . Kwestia struktury normy prawnej zawierającej daną regułę postępowania nie jest 
przedmiotem pracy .

6 Zob . C . Martysz [w:] G . Łaszczyca, C . Martysz, A . Matan, Postępowanie…, s . 109; 
Z . Kmieciak, Postępowanie administracyjne w świetle standardów europejskich, Warszawa 1997, 
s . 172; G . Łaszczyca [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red . G . Łaszczyca, A . Ma-
tan, t . 2, cz . 1, Zakres przedmiotowy i podmiotowy postępowania administracyjnego ogólnego, 
red . W . Chróścielewski, Warszawa 2018, s . 535–536 .

7 S . Rozmaryn, O zasadach ogólnych Kodeksu postępowania administracyjnego, PiP 1961/12, 
s . 892 .

8 Zob . szerzej G . Łaszczyca [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t . 2, cz . 1, 
red . W . Chróścielewski, s . 525 i n .

9 J . Łętowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s . 229–231 . 
Taką rolę organu przyjmuje także orzecznictwo: „Organ administracji nie może zatem odgrywać 
roli biernego podmiotu oczekującego na dowody zaoferowane przez stronę czy strony postę-
powania . Przeciwnie, rządząca postępowaniem administracyjnym zasada oficjalności wymaga, 
by w toku postępowania organy administracji publicznej aktywnie podejmowały wszelkie kroki 
niezbędne do wyjaśnienia i załatwienia sprawy i dopuszczały jako dowód wszystko, co może 
przyczynić się do jej wyjaśnienia, a nie jest sprzeczne z prawem, a więc tego, by z urzędu prze-
prowadzały dowody służące ustaleniu stanu faktycznego sprawy” – wyrok NSA z 29 .11 .2000 r ., 
V SA 948/00, LEX nr 50114 .
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wadzającego postępowania na wezwanie organu właściwego do załatwienia 
sprawy (art . 52 k .p .a .) oraz innych administrujących podmiotów proceso-
wych, np . bezpośredniego przełożonego pracownika czy kierującego roz-
prawą10 . Kodeks odszedł od obowiązujących w procesie cywilnym zasad 
inicjatywy i dyspozycji środkami dowodowymi przez stronę11 . Przyznanie 
dominującej roli organowi prowadzącemu postępowanie jest przede wszyst-
kim konsekwencją podstawowej funkcji procedury administracyjnej ukierun-
kowanej nie tylko na ochronę interesu jednostki, lecz także na zabezpieczenie 
interesu publicznego i porządku prawnego12 .

Charakterystyczna dla postępowania administracyjnego kumulacja ról 
procesowych organu administracji rzutuje na jego poszczególne obowiązki 
dowodowe: inicjatywę dowodową, przeprowadzanie dowodów, zbieranie ma-
teriału dowodowego, a następnie jego ocenę i ustalanie, które fakty sprawy 
zostały udowodnienie . Zgodnie z przepisami Kodeksu postępowania admi-
nistracyjnego organ administracji zobowiązany jest do podejmowania wszel-
kich czynności niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego 
(art . 7 k .p .a .), a w tym na wyczerpującym zebraniu i rozpatrzeniu całego 
materiału dowodowego (art . 77 § 1 k .p .a .), aby na podstawie jego swobod-
nej oceny stwierdzić, czy zostały udowodnione istotne okoliczności faktyczne 
sprawy (art . 80 k .p .a .), a następnie przekonująco to uzasadnić (art . 11 i 107 
§ 3 k .p .a .) . Powyższe obowiązki można rozpatrywać łącznie jako obowiązek 
dowodzenia zmierzający do ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygnięcia . 
W tym ogólnym ujęciu obowiązku dowodzenia można wyodrębnić jego cel, 
sposób realizacji i przedmiot .

Cel obowiązku dowodzenia wyznacza zasada prawny materialnej, obli-
gująca organy administracji do uzyskania zgodnego z rzeczywistością obrazu 
stanu faktycznego, z pewnymi normatywnie określonymi wyjątkami13 . 
W doktrynie i orzecznictwie podnosi się, że postępowanie wyjaśniające po-
winno być prowadzone aż do momentu wyczerpującego zbadania wszystkich 
okoliczność faktycznych związanych z daną sprawą administracyjną oraz od-
tworzenia jej rzeczywistego obrazu14 . Celem prowadzonego postępowania 

10 G . Łaszczyca [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t . 2, cz . 1, 
red . W . Chróścielewski, s . 537–538 .

11 S . Rozmaryn, O zasadach…, s . 892 .
12 A . Skóra, Współuczestnictwo w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s . 200 .
13 Na temat tej zasady zob . M . Sieniuć [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, 

t . 2, cz . 2, red . J .P . Tarno, W . Piątek, s . 288 i n ., a także opisane w tej pracy ograniczenia swo-
bodnej oceny dowodów .

14 P . Daniel, Administracyjne postępowanie…, s . 99; wyrok WSA w Warszawie z 1 .12 .2008 r ., 
IV SA/Wa 631/08, LEX nr 528341 .
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wyjaśniającego jest więc ustalenie zgodnego z rzeczywistością stanu faktycz-
nego będącego podstawą orzekania . Powyższy cel powinien być zrealizowany 
w najwyższym możliwym stopniu .

Celem postępowania wyjaśniającego – jako jednego z etapów postępowa-
nia administracyjnego – jest ostatecznie zakończenie postępowania w sposób 
przewidziany przez prawo . W . Dawidowicz z art . 7 k .p .a . wywodził zasadę 
ogólną dążenia organu do załatwienia sprawy, wyrażającą cel postępowania 
administracyjnego . Postępowanie to powinno być skuteczne, czyli doprowa-
dzić do rozstrzygnięcia sprawy stanowiącej jego przedmiot15 . Stąd w przy-
padku obiektywnego wyczerpania inicjatywy dowodowej istotny stan fak-
tyczny należy ustalić na podstawie zgromadzonego materiału dowodowego, 
dążąc do jak najwierniejszego odtworzenia rzeczywistości, przy wykorzysta-
niu możliwości, jaką pozostawia swobodna ocena dowodów, oraz uwzględ-
niając dyrektywy sformułowane przez ustawodawcę (art . 81a k .p .a .) . Trud-
nościami w ustaleniu rzeczywistego stanu faktycznego nie można natomiast 
uzasadniać bezczynności organu administracji .

Sposób realizacji obowiązku dowodzenia wyznaczają przepisy Kodeksu 
postępowania administracyjnego przewidujące ogólne reguły postępowania 
wyjaśniającego i poszczególne czynności dowodowe . W doktrynie zwraca się 
uwagę, że wykonywanie czynności procesowych składających się na postępo-
wanie wyjaśniające wymaga ujęcia ich w określone ramy organizacyjne . Usta-
lenie podstawowych zasad i trybu przeprowadzania tej kategorii czynności 
zarówno służy zapewnieniu sprawności przebiegu postępowania wyjaśniają-
cego, jak i w istotny sposób warunkuje osiągnięcie jego celu16 . Obowiązek 
podejmowania wszelkich czynności niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia 
stanu faktycznego należy interpretować w świetle dyrektyw zasady legalności 
(art . 6 k .p .a . i art . 7 Konstytucji RP) . Zatem organ administracji z jednej 
strony nie może podejmować czynności, które wprawdzie przyczyniałyby się 
do ustalenia stanu faktycznego, ale były niezgodne z prawem17, a z drugiej 
strony ma obowiązek przeprowadzać czynności dowodowe w taki sposób, 
jaki przewiduje prawo .

15 W . Dawidowicz, Postępowanie administracyjne…, s . 90 .
16 G . Łaszczyca [w:] G . Łaszczyca, C . Martysz, A . Matan, Kodeks postępowania administra-

cyjnego. Komentarz, t . 1, Komentarz do art. 1–103, Warszawa 2010, s . 667 .
17 J . Borkowski [w:] J . Borkowski, J . Jendrośka, R . Orzechowski, A . Zieliński, Kodeks po-

stępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s . 62 . Przykład: dopuszczenie jako 
dowodu w sprawie zeznań duchownego co do okoliczności objętych tajemnicą spowiedzi .
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W szczególności organ administracji publicznej jest zobowiązany w spo-
sób wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy (art . 77 § 1), 
aby potem na jego podstawie ocenić, czy dana okoliczność została udo-
wodniona (art . 80) . Z przepisów tych wynika m .in . wymóg ustalenia stanu 
faktycznego na podstawie materiału dowodowego zebranego przez organ, 
z zastrzeżeniem wyjątków przewidzianych w przepisach prawa (np . pomoc 
prawna)18 . Co do zasady więc każda istotna okoliczność faktyczna podlega-
jąca dowodzeniu musi zostać udowodniona na podstawie zebranego mate-
riału dowodowego . Formalnym odzwierciedleniem całości materiału dowo-
dowego są akta sprawy, w których znajdują się wszelkie protokoły, adnotacje 
i dokumenty sporządzone i zgromadzone w toku rozpoznawania sprawy19 . 
Tym samym na pierwszy plan postępowania wyjaśniającego wysuwa się obo-
wiązek utrwalenia w aktach sprawy czynności dowodowych, który – stosow-
nie do zasady oficjalności – ciąży na organie administracji20 .

Przedmiot dowodzenia, a więc i obowiązku dowodzenia, obejmuje fakty 
mające znaczenie dla sprawy, czyli fakty istotne21 (prawnie relewantne22) . 
Sprzeczne z elementarnymi regułami sprawnego i efektywnego działania 
(prakseologii) byłoby dowodzenie wszelkich faktów i dlatego prawo obowią-
zujące określa fakty, które powinny być przedmiotem dowodzenia, i fakty, 
które dowodów nie wymagają23 . Zatem wśród faktów istotnych można 
wyróżnić zarówno te wymagające dowodu, jak i niewymagające dowodu, 
a w tym także w pewnym zakresie fakty domniemane i fakty uprawdopo-
dabniane .

18 B . Adamiak [w:] B . Adamiak, J . Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2017, s . 464; wyrok NSA z 17 .05 .1994 r ., SA/Lu 1921/93, LEX nr 26517; 
wyrok NSA z 28 .01 .1999 r ., I SA/Po 1046/98, LEX nr 1693215 .

19 Zob . J . Borkowski [w:] J . Borkowski, J . Jendrośka, R . Orzechowski, A . Zieliński, Ko-
deks…, s . 168 . Przy czym pojęcie akt sprawy jest szersze niż pojęcie materiału dowodowego, 
ponieważ akta sprawy zawierają utrwalanie również innych działań organu procesowego niż 
czynności dowodowe – zob . G . Łaszczyca, Akta sprawy w ogólnym postępowaniu administracyjnym, 
Warszawa 2014, s . 36 .

20 W doktrynie wyróżnia się w związku z tym zasadę obligatoryjności i zasadę oficjalności 
tworzenia (prowadzenia) akt sprawy – G . Łaszczyca, Akta sprawy…, s . 107–108 .

21 H . Knysiak -Sudyka [w:] Postępowanie…, red . T . Woś, s . 303 .
22 Z . Kmieciak, Zarys teorii postępowania administracyjnego, Warszawa 2014, s . 211; K . Pia-

secki, System dowodów i postępowanie dowodowe w sprawach cywilnych, Warszawa 2012, s . 18 .
23 J . Wróblewski, Sądowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s . 51 .
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4 .2 .2 . FAKTY MAJĄCE ZNACZENIE DLA SPRAWY

4 .2 .2 .1 . FAKTY WYMAGAJĄCE DOWODU

Fakty wymagające dowodu stanowią podstawową grupę faktów istot-
nych . W doktrynie wyrażono pogląd, zgodnie z którym organ administracji 
powinien z urzędu określić okoliczności faktyczne, jakie uważa za istotne dla 
załatwienia sprawy oraz z urzędu dopuszczać na nie dowody, zbierać mate-
riały itp .24 Sprecyzować należy, że zakres faktów istotnych dla sprawy wy-
znaczają podstawy prawne rozstrzygnięcia, a więc nie zależą one od organu . 
Akcentuje się wręcz zakaz wprowadzenia faktów niezapisanych w hipote-
tycznym stanie faktycznym . W szczególności dotyczy to faktów wrażliwych 
z uwagi na zasadę równego traktowania, takich jak: płeć, rasa, pochodzenie 
etniczne, narodowość, religia, wyznanie, światopogląd, niepełnosprawność, 
wiek lub orientacja seksualna25 .

Z drugiej strony ustaleniu opisanych w hipotezie stosowanej normy praw-
nej faktów głównych może służyć ustalenie faktów „ubocznych”, jeśli za ich 
pomocą daje się wytyczyć stan faktyczny sprawy26 . W nauce – zwłaszcza 
procesu karnego – wprowadzono rozróżnienie faktów głównych i „faktów do-
wodowych”, czyli okoliczności również stanowiących przedmiot dowodzenia 
(ujętego cząstkowo), ale niebędących jego ostatecznym celem, lecz przesłanką 
w rozumowaniu zmierzającym do udowodnienia faktu głównego27 . Zakres 
faktów dowodowych w powyższym znaczeniu (ubocznych) będzie zależeć 
od okoliczności prowadzonego postępowania i można przyjąć, że określi je 
organ administracji .

W przypadku obu rodzajów faktów w gestii organu pozostają dobór 
i przeprowadzenie odpowiednich dowodów . W tym zakresie organ admi-
nistracji powinien się kierować zasadą szybkości i prostoty postępowania28, 

24 S . Rozmaryn, O zasadach…, s . 892 . Zob . też przyjmujący tę tezę w sprawie podatkowej 
wyrok WSA w Łodzi z 31 .03 .2005 r ., I SA/Łd 66/05, LEX nr 895807 .

25 B . Adamiak [w:] B . Adamiak, J . Borkowski, Kodeks…, s . 76–77 .
26 J . Wegner [w:] Kodeks…, red . W . Chróścielewski, Z . Kmieciak, s . 455 .
27 M . Cieślak, Dowody w postępowaniu sądowym, arbitrażowym i administracyjnym, War-

szawa 1968, s . 19; J . Wróblewski, Sądowe stosowanie…, s . 174; Prawo dowodowe. Zarys wykładu, 
red . R . Kmiecik, Warszawa 2008, s . 26 .

28 Zob . M . Kotulska [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t . 2, cz . 2, 
red . J .P . Tarno, W . Piątek, s . 414 i n . W doktrynie łączy się ją także z zasadą koncentracji ma-
teriału dowodowego – R . Suwaj, Judycjalizacja postępowania administracyjnego, Warszawa 2009, 
s . 206 .
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a także zasadą bezpośredniości, ograniczając ilość dowodów pośrednich 
do minimum29 .

W nauce procesu cywilnego wskazano, że skoro przedmiotem dowodu 
mają być fakty, a nie normy prawne, to nie należy dopuszczać dowodu 
na prawną kwalifikację faktów . Specyficzne warunki zachodzą natomiast, 
gdy chodzi o dowód z opinii biegłych, gdyż w grę wchodzi nie tylko spraw-
dzenie faktów sprawy, których spostrzeżenie wymaga wiedzy fachowej, lecz 
również podanie opinii co do zasad doświadczenia lub wniosków wysunię-
tych z pewnych faktów na podstawie zasad doświadczenia30 .

Ponadto należy zwrócić uwagę na sygnalizowane w nauce prawa admi-
nistracyjnego trudności w oddzieleniu ustaleń faktycznych od prawnych31 . 
W teorii prawa decyzję dowodową ujmuje się łącznie z kwalifikacją prawną, 
obejmując nią zarówno ustalenie w sensie egzystencjalnym faktów opisowych, 
jak i ustalenie faktów oceniających (słuszny interes, ważne powody) i stosun-
kowych (ważna czynność) . Twierdzenie o istnieniu dwóch ostatnich faktów 
ma charakter złożony, ponieważ będzie zrelatywizowane do oceny wynika-
jącej z przyjętego systemu wartości czy też do pewnych wzorców zachowania 
(np . reguł ważnej czynności)32 . Z drugiej strony dopuszczalne jest również 
oddzielenie ustalenia egzystencjalnego istnienia pewnych faktów w kategorii 
prawdy lub fałszu od oceny, czy ten ustalony stan odpowiada dyspozycji sto-
sowanej normy prawnej . Sens takiego wyróżnienia można uargumentować 
odrębnymi dyrektywami podejmowania i uzasadniania decyzji dowodowej 
i kwalifikacyjnej . Pierwsza jest podporządkowana przewidzianej przez usta-
wodawcę zasadzie prawdy obiektywnej i związanym z nią regułom swobod-
nej oceny dowodów . Druga nie jest rozpoznawana w kategorii prawdy lub 
fałszu, ale powinna być odpowiednio uzasadniona, zwłaszcza kwalifikacji 
faktów oceniających33 .

29 Na temat różnych ujęć zasady bezpośredniości zob . P . Daniel, Administracyjne po-
stępowanie…, s . 112 i 114; R . Suwaj, Judycjalizacja…, s . 203–206; J . Wegner [w:] Kodeks…, 
red . W . Chróścielewski, Z . Kmieciak, s . 459 .

30 M . Waligórski, Proces cywilny. Dynamika procesu (postępowanie), Warszawa 1948, s . 85 .
31 Zob . J . Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s . 92–94 .
32 J . Wróblewski, Sądowe stosowanie…, s . 177–184 . Za odróżnieniem terminów faktycznych 

od prawnych i różnym sposobie ich uzasadnienia opowiedział się L . Morawski (L . Morawski, 
Domniemania a dowody prawnicze, Toruń 1981, s . 26–29; L . Morawski, O pewnym rozumieniu 
prawa i faktu oraz niektórych jego zastosowaniach, RPEiS 1980/1, s . 197) .

33 D . Gregorczyk, Legalność jako kryterium sądowej kontroli decyzji administracyjnych, War-
szawa 2018, s . 266–268 .
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4 .2 .2 .2 . FAKTY NIEWYMAGAJĄCE DOWODU

Fakty niewymagające dowodu zostały normatywnie określone w art . 77 
§ 4 k .p .a . Pierwszą grupę wskazaną w tym przepisie stanowią fakty powszech-
nie znane, pojmowane podobnie we wszystkich postępowaniach prowadzo-
nych przed organami państwa34 . Nauka postępowania administracyjnego 
powołuje się często na poglądy cywilistów: tego, co jest powszechnie znane, 
nie można oznaczyć na podstawie stałych kryteriów, gdyż zależy to od miej-
sca i czasu . Fakty powszechnie znane (tzw . fakty notoryczne) można tylko 
tak określić, że są to okoliczności, zdarzenia, czynności lub stany, które po-
winny być znane każdemu rozsądnemu i posiadającemu doświadczenie ży-
ciowe mieszkańcowi miejscowości, w której znajduje się siedziba sądu . Po-
wszechnie znane są np . wydarzenia historyczne, klęski żywiołowe, zdarzenia 
normalne i zwyczajne zachodzące w pewnym czasie i miejscu . Fakty po-
wszechnie znane sąd uwzględnia z urzędu, chociażby strony nie powoływały 
się na nie, i nie potrzebuje zwracać na nie uwagi stron35 .

Zbiór faktów notorycznych nie ma jednakże charakteru zamkniętego, 
ponieważ jest uzależniony od poziomu wykształcenia, zakresu informacji 
przekazywanych społeczeństwu, a także warunków i trybu dostępu do tych 
informacji36 . Jako przykłady tego rodzaju faktów wymienia się także: po-
łożenie geograficzne danego miasta, datę zakończenia drugiej wojny świato-
wej, informacje, że pogotowie ratunkowe i straż pożarna pełnią dyżur całą 
dobę, fakt powodzi w Polsce w 1997 r ., dane odnoszące się do długości dnia 
w porze letniej i zimowej, zjawisko zamarzania wody w temperaturze poniżej 
0 stopni Celsjusza, liczby dni w danym miesiącu, a także terminy sesji rady 
gminny, o ile odbywają się one w stałych od lat terminach, o czym społecz-
ność lokalna jest na bieżąco informowana37 . Za fakt powszechnie znany 
w orzecznictwie uznano także ograniczone możliwości finansowe budżetu 

34 Z . Janowicz, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s . 220 . 
Obowiązująca w tym zakresie norma prawa została w 2019 r . przeniesiona z art . 213 § 1 k .p .c . 
do art . 228 § 1 k .p .c . jako dalszy ciąg przepisu zwalniającego fakty powszechnie znane spod 
dowodzenia .

35 W . Siedlecki, Postępowanie cywilne. Zarys wykładu, Warszawa 1987, s . 254; Z . Janowicz, 
Kodeks…, s . 220; C . Martysz [w:] G . Łaszczyca, C . Martysz, A . Matan, Kodeks…, s . 624; F . Elża-
nowski [w:] Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, red . R . Hauser, M . Wierzbowski, 
Warszawa 2018, s . 654; B . Adamiak [w:] B . Adamiak, J . Borkowski, Kodeks…, s . 450; R . Kę-
dziora, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s . 480 .

36 J . Borkowski [w:] J . Borkowski, J . Jendrośka, R . Orzechowski, A . Zieliński, Kodeks…, 
s . 158 .

37 C . Martysz [w:] G . Łaszczyca, C . Martysz, A . Matan, Kodeks…, s . 624 .
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państwa, a w ślad za tym ośrodków pomocy społecznej38 . Naczelny Sąd 
Administracyjny stwierdził także, że za fakt powszechnie znany może być 
uznany tylko taki fakt, którego nie można obalić dowodem przeciwnym . 
O tym, czy dana okoliczność może być uznana za fakt powszechnie znany 
w znaczeniu procesowym, decyduje organ prowadzący postępowanie . Fakt, 
o istnieniu którego nie wie organ administracji publicznej, nie może być 
uznany za notoryjny . Podobnie niedopuszczalne jest takie zakwalifikowanie 
okoliczności nieznanej przez stronę i przez nią kwestionowanej39 .

Fakty znane organowi z urzędu stanowią drugą grupę faktów niewyma-
gających dowodów . Chodzi o fakty, z którymi organ (pracownik organu pro-
wadzący dane postępowanie lub inni pracownicy) zapoznał się w toku swego 
urzędowania i w związku z urzędowaniem, nie zaś prywatnie40 . Zdaniem 
J . Wegner art . 77 § 4 k .p .a . jest rodzajem ułatwienia dowodowego, jednak 
art . 8 § 2 k .p .a . ustanawia obowiązek korzystania z wiedzy notoryjnej w za-
kresie sposobu uprzedniego rozstrzygnięcia spraw o podobnym stanie fak-
tycznym i prawnym41 .

Za fakty znane z urzędu doktryna uznaje nie tylko informacje, które są 
organowi (lub pracownikom kierowanego przez niego urzędu) znane, lecz 
także fakty wynikające z materiałów dostępnych mu z tytułu jego pracy 
w danym urzędzie42 lub informacje możliwe do ustalenia na podstawie da-
nych, którymi rozporządza ten organ43 . Zdaniem C . Martysza materiały te 
przybierają postać dokumentów, rejestrów, ewidencji, map, planów, zeznań, 
oświadczeń, wyciągów, innych decyzji wydanych wcześniej itp . Analiza przy-
padków, w których Kodeks postępowania administracyjnego odwołuje się 
do faktów (informacji) znanych organowi z urzędu (art . 35 § 2, art . 77 § 4 
i art . 220 § 1), pozwala uznać założenie ustawodawcy, że wszelkie informa-
cje znajdujące się w posiadaniu organu administracji publicznej powinny być 
należycie przetworzone i wykorzystywane zarówno na jego potrzeby, jak i na 
potrzeby ewentualnych stron postępowania administracyjnego . Jednocześ-
nie C . Martysz zwraca uwagę na występujące w praktyce trudności zwią-
zane z przepływem informacji między wydziałami urzędów jednego organu 
administracji . Zdaniem tego autora, nawet jeśli przepis wymaga od strony 

38 Wyrok NSA z 20 .10 .2011 r ., I OSK 917/11, LEX nr 1131518 .
39 Wyrok NSA z 14 .03 .2007 r ., I OSK 594/06, LEX nr 330449 .
40 Z . Janowicz, Kodeks…, s . 220 .
41 J . Wegner [w:] Kodeks…, red . W . Chróścielewski, Z . Kmieciak, s . 460 .
42 E . Iserzon [w:] E . Iserzon, J . Starościak, Kodeks postępowania administracyjnego. Komen-

tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s . 156 .
43 C . Martysz [w:] G . Łaszczyca, C . Martysz, A . Matan, Kodeks…, s . 625; wyrok NSA 

z 11 .05 .1993 r ., V SA 2360/92, ONSA 1994/2, poz . 82 .
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