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Dopuszczalnos¢ dowodow pochodzacych z jawnych Zrodet
w postepowaniu administracyjnym

Admissibility of evidence from open sources in administrative proceedings

Streszczenie

Pozyskiwanie dowoddéw z jawnych zrodet stanowi potwierdzenie technologicznego rozwoju dziatan
podejmowanych przez organy administracji publicznej, ale jednocze$nie jest odpowiedzig na faktycz-
ne przeniesienie aktywnosci ludzi do sieci Internet. Wykorzystanie potencjatu dowodéow pochodza-
cych z jawnych zroédet w prowadzonych postgpowaniach administracyjnych niewatpliwie moze przy-
czyniac¢ si¢ do oszczednosci czasu i srodkow niezbednych do procedowania, ale takze daje mozliwo$é
pozyskania wiedzy o istotnych, nowych okoliczno$ciach, ktéore moga mie¢ wptyw na rozstrzygnigcie
podejmowane przez organ administrujacy. W ramach praktyki administrowania najwickszym wyzwa-
niem zdaje si¢ by¢ okreslenie prawnej dopuszczalnosci przeprowadzenia takich dowodow, zwlaszcza
w kontekscie zapewnienia stronie postgpowania realizacji jej uprawnien, w szczegolnosci prawa do
czynnego udziatu w postepowaniu. Przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego stanowia ak-
tualnie optymalng podstawe do przeprowadzenia tych dowodow.

Stowa kluczowe
postgpowanie administracyjne, organ administracji publicznej, dowod, czynny udzial w postgpowa-
niu, OSINT

Abstract
Obtaining evidence from open sources confirms the technological development of activities under-
taken by public administration bodies but at the same time it is a response to the actual transfer of peo-
ple’s activity to the Internet. Undoubtedly, the use of the potential of evidence from open sources
in conducted administrative proceedings may contribute to saving time and resources necessary for
the proceedings, but also gives the opportunity to obtain knowledge about significant, new circum-
stances that may affect the decision of the authority. As part of the administration practice, the greatest
challenge seems to be to determine the legal admissibility of taking such evidence, especially in the
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context of ensuring that the parties to the proceedings exercise their rights, especially the right to ac-
tively participate in the proceedings. The provisions of the Code of Administrative Procedure cur-
rently provide the optimal basis for this evidence.

Keywords
administrative proceedings, administrative authority, evidence, active participation in the procedure,
OSINT

Wstep

Postep techniczny determinuje zmiany w sposobie funkcjonowania administracji
publicznej. Jedng z tych zmian jest umozliwienie organom administracji publicznej szer-
szego dostepu do informacji, w tym publikowanych w jawnych Zroédtach znajdujacych
si¢ w otwartym dostepie. Informacje te stanowig wowczas cze$¢ materialu dowodowe-
go. Organ administracji publicznej, pozyskujac te informacje, dziata na podstawie obo-
wigzujacych przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego?, poniewaz te, usta-
nawiajac otwarty katalog dowodow, uwzgledniaja mozliwo$¢ uzyskania informacji
z jawnych zrodet. Przeprowadzenie tych dowoddéw powinno nastgpi¢ zgodnie z wyma-
ganiami prawnymi. Spetnienie tych wymogoéw w toku postegpowania administracyjnego
umozliwia stronie ochrong jej interesu prawnego. Sposob przeprowadzenia postepowa-
nia wyjasniajacego determinuje ustalenie stanu faktycznego, a tym samym ma znaczacy

wplyw na podjecie rozstrzygnigcia?,

1. Dazenie organu administracji publicznej do poznania prawdy
obiektywnej

Na organie administracji publicznej spoczywa obowigzek zbadania stanu faktycz-
nego. W $wietle art. 7 K.p.a., wyrazajacego zasad¢ prawdy obiektywnej, organ admini-
stracji publicznej ma obowigzek podjg¢cia z urzgdu lub na wniosek strony wszelkich
czynnosci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwie-
nia sprawy. Czynnosci te podejmowane sg w toku postgpowania wyjasniajacego, ktore
obejmuje dwa etapy: zebranie materialu dowodowego oraz rozpatrzenie zebranych do-

wodows.

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 256 ze zm.), dalej K.p.a.

2 Jak stusznie podkresla A. Majewska, sposob rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej jest uzaleznio-
ny od obrazu stanu faktycznego ustalonego w toku postgpowania wyjasniajacego. A. Majewska, Zgdanie
dowodowe strony w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Skto-
dowska. Sectio G. Ius” 2013, vol. LX, nr 1, s. 93.

8 W $wietle art. 77 § 1 K.p.a. organ administracji publicznej jest obowigzany w sposob wyczerpujacy
zebrad i rozpatrzy¢ caty material dowodowy. Nauka prawa szeroko podkresla znaczenie zebrania i rozpatrze-
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Pierwszy etap, jakim jest zebranie materiatu dowodowego, obejmuje przeprowa-
dzenie dowoddw przez organ administracji publicznej z urzedu lub na wniosek. Zebra-
nie materiatu dowodowego oznacza pozyskanie danych odnoszacych si¢ do analizowa-
nego stanu faktycznego. Na tym etapie organ administracji publicznej w drodze
postanowienia okresla niezbedne dowody dla ustalenia stanu faktycznego, a nastepnie
przeprowadza takie dowody*.

W drugim etapie organ administracji publicznej powinien przeanalizowa¢ calosé¢
wczesniej zebranych dowoddw. Organ administracji publicznej, rozpatrujac calos¢ ze-
branych dowodow, ustala, czy dana okolicznos$¢ zostata udowodniona®. Regutly oceny
dowodow z zasady nie zostaty ustalone w przepisach prawa, lecz sa wywodzone z do-
robku orzecznictwa sgdowo-administracyjnego oraz nauki prawa®. Organ, rozpatrujac
cato$¢ zebranych dowodow, nie moze pomingé zadnego z nich, lecz moze odmowic
dowodowi wiarygodnos$ci. Organ powinien takze wyrazi¢ swoje stanowisko wzgledem
réznic w zebranym materiale dowodowym’.

Zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej cigzar dowodu w postgpowaniu administra-

cyjnym spoczywa co do zasady na organie administracji publicznej®. Organ ten ma tym

nia materialu dowodowego dla postgpowania wyjasniajacego. Zob. B. Adamiak, Dowody i postgpowanie
wyjasniajgce, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski (red.), Postgpowanie administracyjne i sqdowo-administracyyj-
ne, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 198 i n.; K. Muzyczka, Zasada prawdy obiektywnej w administracyj-
nym postgpowaniu dowodowym, ,,Civitas et Lex” 2016, nr 3 (11), s. 40. Jak podkresla F. Elzanowski, materiat
dowodowy oznacza skoncentrowany zesp6t wszystkich dowodoéw w sprawie, ktore beda stanowity podstawe
rozstrzygnigcia organu administracji publicznej wydanego w postepowaniu administracyjnym. F. Elzanow-
ski, Komentarz do art. 77, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 419. Zob. tez A. Szot, Swoboda decyzyjna w stoso-
waniu prawa przez administracje publiczng, Wydawnictwo Episteme, Lublin 2016, s. 137.

4 Zob. A. Majewska, Zgdanie dowodowe..., s. 94. M. Grzeszczuk wyroznia dwa podstawowe obowigz-
ki organu administracji publicznej wynikajace z zasady prawdy obiektywnej: okreslenie z urz¢du niezbed-
nych dowodow stuzacych ustaleniu stanu faktycznego oraz przeprowadzenie tych dowodow. M. Grzesz-
czuk, Zasada prawdy obiektywnej jako zasada stosowania prawa, ,,Studia luridica Lublinensia” 2016,
vol. XXV, nr 1, s. 283-284. Nalezy zauwazy¢, ze w $wietle art. 77 § 2 K.p.a. organ administracji publicznej
przeprowadza dowdd na podstawie postanowienia dowodowego, ktore wezesniej wydat.

> W $wietle art. 80 K.p.a. organ administracji publicznej ocenia na podstawie catoksztattu materiatu
dowodowego, czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona. K. Muzyczka podkresla, ze swoboda oceny do-
wodow ma wzgledu charakter. K. Muzyczka, Zasada prawdy..., s. 44. Zob. tez M. Jedrzejczak, Elementy
dyskrecjonalnosci organu administracyjnego na poszczegolnych etapach stosowania prawa, ,,Przeglad
Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2013, nr 2, s. 12.

6 Ibidem, s. 41.

" F. Elzanowski, Komentarz do art. 77..., s. 419; A. Szopieraj-Kowalska, Dowody i postgpowanie do-
wodowe wedtug kodeksu postepowania administracyjnego i ordynacji podatkowej, ,,Studia z zakresu nauk
prawnoustrojowych. Miscellanea” 2012, nr 2, s. 209.

8 J. Borkowski, A. Krawczyk, Postgpowanie zwykle. Przedmiot postgpowania zwyklego, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 9, C.H. Beck, Instytut Nauk
Prawnych PAN, Warszawa 2014, s. 165; M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej ..., s. 283; K. Muzycz-
ka, Zasada prawdy..., s. 41. Problematyke cigzaru dowodow w postgpowaniu administracyjnym szerzej
prezentuja . Eukowski, B. Zukowski, Zasady tzw. ,,prawdy materialnej” i ,,prawdy formalnej”. Analiza
logiczno-filozoficzna i przeglgdowa, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Turidica” 2014, nr 73, s. 56-57.
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samym obowigzek zebrania materiatu dowodowego wystarczajacego do zbadania stanu
faktycznego®. Domniemany ci¢zar dowodu spoczywa na organie, niezaleznie od pocho-
dzenia inicjatywy dowodowej. Organ administracji publicznej prowadzi bowiem dowo-
dy z urzgdu oraz na wniosek strony postepowania administracyjnego. Wymaga podkre-
$lania, ze inicjatywa dowodowa strony jest jej prawem, a nie obowigzkiem. W literaturze
podkresla si¢ jednak, ze przepisy szczegdlne moga modyfikowac prawo strony do inicja-
tywy dowodowej w jej obowigzek przedstawienia okreslonych dowodow™. Sytuacja
taka ma miejsce, gdy postepowanie administracyjne jest wszczynane na wniosek, a po-
zytywne rozpatrzenie wniosku jest zalezne od zalaczenia do niego wymaganych doku-
mentoéw lub przedtozenia innych stosownych dowodow™.

Organ administracji publicznej nie ma obowiazku przeprowadzenia kazdego do-
stepnego dowodu. Organ z zasady posiada swobode dobierania srodkéw dowodowych??,
Przeprowadzenie dowoddw nie jest celem samoistnym, lecz stuzy okresleniu stanu fak-
tycznego w zakresie umozliwiajacym podjecie rozstrzygniecia. Organ powinien okre-
sli¢, czy przeprowadzenie dowodu jest potrzebne ze wzgledu na ostateczny wynik poste-
powania administracyjnego, czy tez dowdd ma charakter nieistotny dla badanego stanu
faktycznego®.

® M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej ..., . 283.

10 Zob. ibidem, s. 285.

2 Ibidem, s. 287. Wymaga podkre$lenia, ze organ administracji publicznej powinien wskaza¢ stronie na
jej obowigzek przedstawienia wymaganych dokumentoéw lub przedlozenia innych stosowanych dowodow,
jezeli spelnienie tego obowiazku stanowi przestanke wszczgcia postepowania administracyjnego zalezng od
woli strony (art. 79a § 1 K.p.a.).

W tekscie nie odniesiono si¢ do problematyki poréwnania zakresu postgpowania wyjasniajacego
w poszczegdlnych typach postgpowania administracyjnego. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze przepisy
roéznicuja postepowanie wyjasniajace w tym zakresie. Chociazby w przypadku postgpowania o stwierdzenie
niewaznos$ci decyzji, w trakcie ktorego dokonuje si¢ weryfikacji decyzji pod wzgledem legalnosci w $wietle
stanu faktycznego i prawnego istniejacego w dacie wydawania aktu administracyjnego, wzgledem ktorego
prowadzone jest postgpowanie niewaznosciowe. Zatem przeprowadzenie nowych srodkéw dowodowych
mogloby stanowi¢ wyjscie poza ramy postgpowania o stwierdzenie niewaznosci, a w rezultacie skutkowac
zastapieniem organdéw merytorycznych w zakresie gromadzenia materialu dowodowego, z zastrzezeniem,
ze takie dziatanie organu prowadzacego postepowanie niewaznosciowe byloby uzasadnione w przypadku
braku ustalen przeprowadzonych w postepowaniu, w ktorym wydano decyzje weryfikowang w nadzwyczaj-
nym trybie postgpowania administracyjnego. Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2017 r., I OSK 1738/15.

12 K. Muzyczka, Zasada prawdy..., s. 44.

18 M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej ..., s. 286. Podobnie uwaza K. Muzyczka, ktora zazna-
cza, ze zasada prawdy obiektywnej determinuje obowiazek organu administracji publicznej ustalenia z urze-
du, czy przeprowadzenie okreslonego dowodu jest niezbedne dla okreslenia stanu faktycznego. K. Muzycz-
ka, Zasada prawdy..., s. 40. Jak stusznie zauwaza A. Majewska, organ administracji publicznej powinien
przeprowadzi¢ dowody umozliwiajace okreslenie istotnych okolicznosci dla rozpatrywanej sprawy. A. Ma-
jewska, Zgdanie dowodowe..., s. 93. Wymaga zaznaczenia, ze prawodawca w K.p.a. w sposob szczegotowy
okresla swobode organu administracji publicznej w przedmiocie doboru srodkow dowodowych, ktorych
przeprowadzenia zada strona. W swietle art. 78 § 2 w zw. z art. 78 § 1 K.p.a. organ administracji publicznej
moze nie uwzgledni¢ zadania strony dotyczacego przeprowadzenia dowodu, jezeli zadanie nie zostato zglo-
szone w toku przeprowadzania dowoddw lub w czasie rozprawy, a takze gdy zadanie to dotyczy okoliczno-
$ci juz stwierdzonych innymi dowodami, chyba ze maja one znaczenie dla sprawy. Zgodnie z art. 77 § 2
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2. Dowody w post¢epowaniu administracyjnym uzyskane z jawnych
zrodel

Termin dowdd w nauce prawa jest przedstawiany w sposob wieloznaczny®, a po-
szukiwanie jego definicji na gruncie prawa administracyjnego ograniczane jest do brze-
mienia art. 75 § 1 K.p.a. Co za tym idzie, termin dowo6d rownoznaczny jest ze srodkiem
dowodowym, jednakze odrézni¢ nalezy go od pojecia materiatu dowodowego®® oraz
zrodta dowodowego®®.

Zgodnie z art. 75 § 1 zd. 1 K.p.a. za dowod mozna uzna¢ wszystko, ,,co moze przy-
czyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem”. W swietle zd. 2 tego
przepisu, prawodawca ustanawia otwarty katalog dowodow, zaliczajac do nich w szcze-
g6lnosci: dokumenty, zeznania $wiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny. Wyliczenie
to ma zatem charakter przyktadowy'” i jak podnosi si¢ w piSmiennictwie, jego kolejnosé
nie determinuje mocy dowodowej ani hierarchii waznosci poszczeg6lnych srodkoéw do-
wodowych®®. Fakt, ze katalog dowodowy w postgpowaniu administracyjnym jest otwar-
ty, daje mozliwos¢ odpowiedniego stosowania, wzgledem innych, niewymienionych
przyktadowo $rodkéw dowodowych, zaréwno tych, do ktérych odsytajg inne przepisy
prawne (dowody nazwane), takze przepisy prawa wilasciwe innym galgziom prawa,
w tym prawa cywilnego, jak i prawnie nieuregulowane (dowody nienazwane). Dowoda-
mi nazwanymi regulowanymi przez przepisy prawa cywilnego sg m.in. zapis obrazu,
zapis dzwigku albo zapis obrazu i dzwicku'®. Wymaga podkre$lenia, ze prawodawca nie

K.p.a. organ administracji publicznej ,,moze w kazdym stadium postgpowania zmieni¢, uzupehic¢ lub uchy-
li¢ swoje postanowienie dotyczace przeprowadzenia dowodu”.

1 Tak chociazby: M. Rudnicki za S. Waltosiem. M. Rudnicki, Zagadnienie otwartosci katalogu srod-
kow dowodowych w ogolnym postepowaniu administracyjnym, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2013,
nr 6(2), s. 67. S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2009, s. 349.

% Materiatem dowodowym bedzie cato$¢ srodkéw dowodowych, a wige jest to pojecie szersze zakresowo.

16 7rodtem dowodowym bedzie osoba, od ktorej, badz rzecz, na podstawie ktorej organ prowadzacy
postgpowanie uzyskuje informacje istotne dla rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy administracyjne;.

17 A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel (red.), Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postepowania administracyjnego, Gdansk 2020, art. 75, https://sip.lex.pl/#/commentary-
/587260174/626801/jaskowska-malgorzata-wilbrandt-gotowicz-martyna-wrobel-andrzej-komentarz-
aktualizowany-do-kodeksu...?cm=URELATIONS [dostep: 5.09.2020].

18 Jednakze uwzgledni¢ nalezy tre$¢ art. 86 K.p.a., ktory wskazuje, ze srodek dowodowy w postaci
przestuchania stron moze zosta¢ przeprowadzony przez organ w sytuacji, gdy inne $rodki dowodowe nie
istniaty badz zostaty wyczerpane, a pozostaty niewyjasnione istotne dla rozstrzygnigcia sprawy kwestie.

19 Art. 308-309 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1575 ze zm.), dalej K.p.c. Jak zauwaza A. Wrdbel, ,,nie jest jasne, jakie sg zasady i tryb korzystania ze
srodkow dowodowych nieprzewidzianych w Kodeksie. Nalezy przyjaé, ze organ administracji publicznej
przeprowadza dowod z filmu, telewiz;ji, fotokopii, fotografii, plandw, rysunkow oraz ptyt lub tasm dzwigko-
wych i innych przyrzadéow utrwalajacych albo przenoszacych obrazy lub dzwigki, stosujac odpowiednio
przepisy o dowodzie z ogledzin oraz o dowodzie z dokumentow (art. 308 K.p.c.). W odniesieniu do pozosta-
tych $rodkow dowodowych, tzw. dowoddéw nienazwanych, sposéb ich przeprowadzenia powinien okresli¢
organ administracji publicznej, stosujac odpowiednio przepisy o dowodach (art. 309 K.p.c.). Nalezy opowie-
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wprowadza formalnej teorii dowodow?, chociaz przepisy szczegdlne moga wskazywac
na konieczno$¢ udowodnienia pewnych stanow faktycznych za pomoca okreslonego
srodka dowodowego?.

Powotany w art. 75 § 1 zd. 1 K.p.a. zakaz sprzecznosci dowoddéw z prawem rozu-
miany powinien by¢ szeroko, nie tylko w odniesieniu do przepiséw prawa administra-
cyjnego, lecz w odniesieniu do catosci przepisow prawa?. Nalezy zaznaczy¢, iz za
sprzeczny z prawem moze zosta¢ uznany sam dowod, jak rowniez sposob jego pozyska-
nia, tak wigc sprzeczno$¢ mozna rozpatrywaé zarowno w odniesieniu do przepisow pra-
wa materialnego, jak i procesowego?.

Zagadnienie dowodow pozyskanych z jawnych Zrodet jest zwigzane z pojeciami
takimi jak: informacje jawnozrodlowe, bialy wywiad czy tez OSINT. Jawne zrodia nie
zostaly zdefiniowane w prawie polskim. Definicje wskazanych poj¢¢ zaproponowano
natomiast na gruncie nauki, i tak bialy wywiad mozna rozumie¢ jako ,,analiz¢ informacji
z legalnie dostepnych Zrodet”*, natomiast OSINT to akronim od angloj¢zycznego zwro-
tu Open Source Intelligence, a wigc rozpoznawanie z ogdlnodostgpnych zrodet. OSINT
definiowany jest jako ,,[...] wynik przeprowadzenia pewnych czynnosci w stosunku do
informacji. Sa one specjalnie poszukiwane, porownywane ze soba co do tresci, wybiera-
ne sg te najwazniejsze dla odbiorcy procesu”?. Pojecia te byly przedmiotem licznych
analiz badawczych?, dzigki ktorym zaproponowano definicje¢ jawnych Zrodet rozumia-
nych jako ,,podmiot lub przedmiot, ktory poprzez posiadanie specyficznych walorow

umozliwia generowanie informacji w postaci pozwalajacej na legalne i etyczne utrwala-

dzie¢ si¢ za odpowiednim stosowaniem powyzszych przepisow K.p.c. w postepowaniu administracyjnym,
takze bowiem w zakresie dowodow nieprzewidzianych w K.p.a. organ administracji publicznej powinien
kierowa¢ si¢ regutami okreslonymi przez prawo”. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrobel (red.), Komentarz aktualizowany..., art. 75.

2 Tak chociazby wyrok NSA z dnia 9 marca 1989 ., I SA 961/88, ONSA 1989, nr 1, poz. 33 czy wyrok
NSA z dnia 29 listopada 2000 r., V SA 948/00, LEX nr 50114.

2 Jak wskazuje A. Wrobel, nie jest oczywiste, czy taka konstrukcja wyklucza mozliwo$¢ przeprowadze-
nia innych dowodoéw z katalogu kodeksowego. A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz,
A. Wrobel (red.), Komentarz aktualizowany ..., art. 75.

2 K. Burdziak, Dowdd sprzeczny z prawem, czyli kilka stow na temat art. 75 § 1 K.p.a., Administracja
2017,nr 1, s. 50-67, https://sip.lex.pl/#/publication/151319837/burdziak-konrad-dowod-sprzeczny-z-prawem-
czyli-kilka-slow-na-temat-art-75-1-k-p-a?cm=URELATIONS [dostep: 5.09.2020].

2 Wskaza¢ warto, iz zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 K.p.a. uznanie dowodu za falszywy jest przestanka
wznowienia post¢powania administracyjnego.

2 K. Mroziewicz, Czas pluskiew, Wydawnictwo ,,Sensacje XX wieku”, Warszawa 2007, s. 334.

% G. Dobrowolski, W. Filipkowski, M. Kisiel-Dorohnicki, W. Rakoczy, Wsparcie informatyczne dla
analizy otwartych zrodet informacji w Internecie w walce z terroryzmem. Zarys problemu, [w:] L.K. Pa-
przycki, Z. Rau (red.), Praktyczne elementy zwalczania przestgpczosci zorganizowanej i terroryzmu, \Nar-
szawa 2009, s. 279.

% Wiasne rozumienie pojecia OSINT zaproponowata takze Organizacja Traktatu Potnocnoatlantyckie-
go w dokumencie ,,NATO Open Source Reader” z lutego 2002 r.
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nie, przetwarzanie i przekazywanie lub gromadzenie””’ oraz definicj¢ informacji jawno-
zrodtowej jako ,,obejmujaca cigg danych, ktore pochodza z jednego lub wigcej jawnych
zrodet, ktore to dane podlegaja procesowi ewaluacji z uwzglednieniem czasu publikacji
informacji oraz ich zawarto$ci”?.

Warto odnies¢ si¢ rowniez do regulacji zawartej w art. 76 i 76a K.p.a. Przeniesienie
duzej czesci zycia ludzkiego do sieci Internet, realizacja uslug e-administracji, ale takze
korzystanie ze stron internetowych badz aplikacji umozliwiajacych skanowanie, kopiowa-
nie, konwertowanie, utrwalanie czy przesytanie réznego rodzaju plikow sprawia, ze dowo-
dy w postaci dokumentu, dokumentu urzedowego, odpisu dokumentu czy tez wyciagu
z dokumentu mogg by¢ pozyskane z jawnych zrodel. Pojecie dokumentu nie zostato zde-
finiowane w K.p.a., powota¢ mozna si¢ jednak na definicje zaproponowane w doktrynie
oraz na definicje legalne, np. w art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej®,
art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o dokumentach publicznych® lub art. 115 § 14 Kodeksu karne-
go®. W kontekscie mocy dowodowej art. 76 § 1 K.p.a. stanowi o dokumentach urzg¢do-
wych, ktore zostaly sporzadzone w przepisanej prawem formie. Przepisy szczegodlne
wprost wskazujg na moc dowodowa odpisdw. Istotne w tym zakresie jest to, iz dla oceny
mocy dowodowej odpisu dokumentu niezbedne jest jego uwierzytelnienie. Zastrzezenie to
w odniesieniu do kserokopii, zgodnie z wyrokami NSA, oznacza, ze o ile kserokopia moze
stanowi¢ $rodek dowodowy, to nie mozna bez jej uwierzytelnienia przypisac jej mocy
dowodowej oryginatu dokumentu®.

Stwierdzi¢ zatem mozna, iz dowodami pozyskanymi z jawnych zrodet bedg wszel-
kie legalnie i etycznie pozyskane informacje pochodzace z r6znych ogoélnodostepnych
zrodet wiedzy (czy to osobowych, czy rzeczowych®), ktore zostang poddane przez or-
gan administracji publicznej ocenie pod katem ich prawdziwosci 1 wartosci w odniesie-
niu do rozpatrywanej sprawy administracyjnej. W tym kontekscie warto wskaza¢ za
M. Rudnickim na probe zastosowania wzgledem czesci dowodoéw pochodzacych z jaw-

nych zrédet analogii do ustawowego katalogu dowodow ustanowionych w art. 75 K.p.a.

27 K. Liedel, T. Serafin, Otwarte zZrédia informacji w dziatalnosci wywiadowczej, Warszawa 2011, s. 52.

28 Ibidem, s. 51.

2 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1429
ze zm.).

% Ustawa z dnia 22 listopada 2018 r. o dokumentach publicznych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 725 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444 ze zm.), dalej K k.

2 Art. 5 ust. 2 pkt 4 ustawy o dokumentach publicznych.

3 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2013 ., [ OSK 2174/11, CBOSA; wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2014 r.,
IT GSK 1961/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2012 r., Il GSK 1016/11, CBOSA.

3 Jawne rzeczowe zrodta wiedzy to np. strony internetowe, media spoteczno$ciowe, publicznie dostep-
ne bazy danych, blogi i fora dyskusyjne, ushugi komercyjne, literatura niszowa, media tradycyjne, systemy
eksperckie lub szara literatura. Tak chociazby: B. Stromczynski, P. Waszkiewicz, Bialy wywiad w praktyce
organow Scigania na przyktadzie wykorzystania serwisow spotecznosciowych, ,,Prokuratura i Prawo” 2014,
nr5,s. 150.
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Zgodnie z propozycja M. Rudnickiego jesli za dokument elektroniczny uzna¢ ,,$rodek
utrwalony i nadajacy sie do wielokrotnego wykorzystania, z ktorym mozna si¢ zapoznac
poprzez odczytanie lub przegladniecie™®, a wiec w formie tekstu lub obrazu, mowic
mozna o analogii do dowodu z dokumentu. W przypadku pozyskanych z jawnych zrodet
dowodow w formacie audiowizualnym oraz oswiadczen publikowanych chociazby
w mediach spotecznosciowych moéwi¢ mozna o analogii do dowodéw z dokumentow
i jednoczesnie dowodow z ogledzin. Dowody z otwartych Zrédet w formie opracowan
naukowych i eksperckich, literatury niszowej czy chociazby systeméw eksperckich
mozna poréwnaé do ustawowego srodka dowodowego, jakim jest opinia biegtego®.

Rozw¢j spoteczenstwa informacyjnego i powszechny dostep do sieci Internet spra-
wiaja, ze zagadnienie dowodow pozyskanych z otwartego dostepu jest obecne nie tylko
w procedurze administracyjnej, ale takze sgdowo-administracyjnej. Niejednokrotnie do-
wody z jawnych zrodet w postgpowaniach przed organami administracji publicznej do-
tycza spraw podatkowych?’, zwigzanych z wycinka drzew, prawem budowlanym?®, go-
spodarowaniem nieruchomosciami czy tez wykorzystywane sa w administracyjnych
postepowaniach egzekucyjnych®.

3. Gwarancje czynnego udzialu strony w postepowaniu
administracyjnym

Organ administracji publicznej, przeprowadzajac dowody pochodzace z jawnych
zrodet, powinien uwzgledni¢ prawne wymogi zapewniajace czynny udzial stron w po-
stepowaniu administracyjnym. Zgodnie z art. 10 § 1 K.p.a. wyrazajacym zasade¢ czynne-
go udziatu stron w postepowaniu, organy administracji publicznej obowiazane sg za-
pewni¢ stronom czynny udziat w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem
decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowoddw 1 materiatow oraz
zgloszonych zadan. W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym podkresla sie, ze reali-
zacja tej zasady ma na celu zapewnienie ochrony interesu prawnego strony w toku tego
postepowania®®. Rzetelne ustalenie stanu faktycznego umozliwia zastosowanie przez or-

gan przepisOw prawa materialnego, takze w zakresie dotyczacym praw i obowigzkoéw

% M. Rudnicki, Zagadnienie otwartosci katalogu...,s. 71.

% Ibidem, s. T1-72.

37 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 czerwca 2019 r., I SA/Ld 147/19, CBOSA.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 pazdziernika 2017 r., Il SA/Wr 449/17, CBOSA; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 20 lipca 2017 r., IV SA/Po 167/17, CBOSA.

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 lutego 2019 1., I SA/Sz 367/18, CBOSA.

% Zdaniem NSA, wyrazonym w wyroku z dnia 11 kwietnia 2013 r., zasada czynnego udziatlu strony
w postepowaniu administracyjnym stanowi realizacj¢ konstytucyjnej zasady prawa do procesu, a tym sa-
mym umozliwia jej ochrong¢ interesu prawnego. Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., II GSK 78/12,
CBOSA.
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strony. Wymaga zaznaczenia, ze strona powinna mie¢ zagwarantowany czynny udziat
W postgpowaniu administracyjnym prowadzonym zaréwno przez organ I instancji, jak
i przez organ Il instancji*. Przepisy prawa konkretyzujace t¢ zasade ustanawiajg prawa
strony oraz obowigzki organu administracji publicznej umozliwiajace stronie czynny
udzial w tym postgpowaniu. Sg nimi m.in.: obowigzek organu zapewnienia jawnosci
wewngtrznej, prawo strony do wypowiadania si¢ o przeprowadzonych dowodach, jak
réwniez jej prawo do inicjatywy dowodowej*2. Prawo strony do wypowiadania si¢ oraz
jej prawo do inicjatywy dowodowej zapewniaja stronie realny wptyw na ustalenie stanu
faktycznego przez organ administracji publicznej*®®. Nalezy podkresli¢, ze obowigzek
zapewnienia jawno$ci wewnetrznej jest $cisle zwigzany z tymi dwoma prawami strony.
Znajomos$¢ czynno$ci organu administracji publicznej, zwigzanych z ustalaniem stanu
faktycznego, umozliwia stronie optymalne wykorzystanie jej praw i ustosunkowanie si¢
do zebranego materiatu dowodowego.

Organ administracji publicznej ma obowigzek zapewni¢ jawno$¢ wewngtrzng po-
stepowania administracyjnego®. Jawno$¢ wewnetrzna umozliwia stronie pozyskanie
informacji o przebiegu postgpowania administracyjnego®. Prawng podstawg obowigzku
zapewnienia jawno$ci wewnetrznej sa przepisy prawa ustanawiajgce uprawnienia strony
odnoszace si¢ do wyrdznionych rodzajowo sposobdéw pozyskania informacji. Sg nim:
prawo wgladu w akta sprawy wraz z mozliwo$cia sporzadzania z nich notatek, kopii

Jak zauwaza NSA w wyroku z dnia 30 listopada 2009 r., zasada prawa jednostki do procesu jest wypro-
wadzona z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zasada prawa do procesu stuzy za-
pewnieniu stronie prawa do obrony w toku postepowania administracyjnego, poprzez m.in. zapewnienie jej
czynnego udziatu w tym postgpowaniu. Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2009 r., Il OSK 1856/08, CBOSA.

“ Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2008, IT OSK 1554/07, CBOSA.

4 Jak zauwaza K. Muzyczka, czynny udziat strony w postepowaniu administracyjnym jest zapewniony
przez prawo wgladu do akt sprawy oraz prawo zgtaszania wnioskoéw dowodowych. K. Muzyczka, Zasada
prawdy..., s. 43.

Jak zauwaza NSA w wyroku z dnia 30 listopada 2009 r., realizacja zasady czynnego udziatu strony
W postgpowaniu administracyjnym wyraza si¢ m.in. w jej prawie do sktadania wnioskéw dowodowych, jak
tez prawie do zapoznania si¢ z zebranymi dowodami i ustosunkowania si¢ do nich. Wyrok NSA z dnia 30 li-
stopada 2009 r., IT OSK 1856/08, CBOSA.

4 Jak podkresla K. Muzyczka, realizacja przez strong jej prawa do sktadania wnioskow dowodowych
moze determinowac ustalenie stanu faktycznego przez organ administracji publicznej. K. Muzyczka, Zasa-
da prawdy..., s. 42-43. Jak podkresla NSA w wyroku z dnia 13 lipca 2016 r., zasada czynnego udziatu
strony w postgpowaniu administracyjnym shuzy zapewnieniu m.in. prawa strony do czynnego ksztattowania
stanu faktycznego, a w konsekwencji wptywania na stosowanie norm prawa materialnego lub procesowego.
Wyrok NSA z dnia 13 lipca 2016 1., I OSK 370/15, CBOSA.

4 M. Gajda-Durlik, Zasada ogélna czynnego udzialu strony w postgpowaniu administracyjnym a prawa
strony w postgpowaniu w sprawach zalatwianych milczgco, ,,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 2, s. 97-98.
M. Gajda-Durlik podkresla odrgbnos¢ jawnosci wewnetrznej od jawnosci powszechnej. Podmiotem jawnosci
wewngtrznej jest strona postgpowania administracyjnego. Podmiot jawnosci powszechnej jest nieokreslony.
M. Gajda-Durlik zauwaza takze, ze jawno$¢ powszechna nie powinna pozostawac¢ w kolizji z interesami jed-
nostkowymi strony postepowania administracyjnego. M. Gajda-Durlik, Zasada ogdlna..., s. 101.

4 Ibidem, s. 98.
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oraz odpisow (art. 73 § 1 zd. 1 K.p.a.)*® oraz prawo do otrzymania zawiadomienia o prze-
prowadzeniu dowodow ze $wiadkow, bieglych oraz ogledzin (art. 79 § 1 K.p.a.). Ze
wzgledu na swoisto$¢ dowoddw pochodzacych z jawnych Zrodet, jawno$é wewnetrzng
postepowania administracyjnego nalezy odnies$¢ jedynie do prawa strony do wgladu
w akta sprawy i sporzadzania z nich notatek, kopii oraz odpiséw. Strona na podstawie
pozyskanych informacji ma mozliwo$¢ podejmowania w sposob optymalny czynno$ci
nakierowanych na ochrong jej interesu prawnego w toku postepowania administracyjne-
go, w tym zapewnia jej mozliwo$¢ wypowiadania si¢ o przeprowadzonych dowodach?.

W nauce prawa wskazuje si¢, ze prawo wypowiadania si¢ strony obejmuje mozli-
wo$¢ m.in. prezentacji swojego stanowiska, jak tez czynnego udziatu w przeprowadze-
niu dowodow*. Prawo do wypowiadania si¢ ma szczegolne znaczenie dla prawidtowego
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego. W $wietle art. 81 K.p.a. okolicznos¢
faktyczna moze by¢ uznana za udowodniong, jezeli strona miata mozno$¢ wypowiedze-
nia si¢ co do przeprowadzonych dowodow*. Sciste powigzanie prawa strony do wypo-
wiadania si¢ o przeprowadzonym dowodzie z mozliwo$cig uznania przez organ admini-
stracji publicznej, ze dana okolicznos$¢ faktyczna zostata udowodniona, jest zwigzane
z faktem, ze ustalenie stanu faktycznego przez organ administracji publicznej determi-
nuje tre$¢ rozstrzygnigcia tego organu, co wywiera¢ bedzie skutki prawne dla strony.

Wymaga podkreslenia, ze zapewnienie stronie prawa do wypowiadania si¢ utatwia
organowi administracji publicznej dotarcie do prawdy obiektywnej, poniewaz organ
uzyskuje perspektywe strony co do znaczenia przeprowadzonego dowodu. Organ bedzie
mogt ja uwzgledni¢ w ocenie zgromadzonego materiatu dowodowego®.

Prawo strony do wypowiadania si¢ o przeprowadzonych dowodach jest uzupetnione
jej prawem do inicjatywy dowodowej, ktora oznacza prawo do formutowania przez strong
wnioskoéw dowodowych®. Podstawg prawa strony do inicjatywy dowodowej sg przepisy

4 Wymaga zaznaczenia, ze prawo strony do wgladu w akta sprawy ma charakter wzgledny. W $wietle
art. 74 § 1 K.p.a., prawo to nie dotyczy akt sprawy zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajnosci
tajne” lub ,,$cisle tajne”, a takze do innych akt, ktore organ administracji publicznej wytaczy ze wzgledu na
wazny interes panstwowy.

47 M. Gajda-Durlik zauwaza takze, ze jawno$¢ wewnetrzna zobowigzuje takze organ administracji pu-
blicznej do zachowania wigkszego poziomu sumiennosci i starannosci w toku postgpowania administracyj-
nego. M. Gajda-Durlik, Zasada ogdina..., s. 98.

8 Ibidem, s. 99.

# Zob. J. Malanowski, Komentarz do art. 10, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 69.

%0 Zignorowanie prawa strony do wypowiadania si¢ co do zebranego materiatu dowodowego moze de-
terminowac bledna oceng stanu faktycznego, a tym samym moze w konkretnej sprawie uniemozliwi¢ orga-
nowi administracji publicznej dotarcie do prawdy obiektywne;j. Jak podkresla A. Majewska, organ admini-
stracji publicznej, opierajac decyzj¢ administracyjna na nieprawidlowo ustalonym stanie faktycznym,
narusza zasade prawdy obiektywnej. A. Majewska, Zgdanie dowodowe..., s. 95.

51 Problematyke inicjatywy dowodowej strony postgpowania administracyjnego przedstawia K. Mu-
zyczka, Zasada prawdy..., s. 42.
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prawa ustanawiajgce m.in. obowigzek organu administracji publicznej dopuszczenia jako
dowodu wszystkiego, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne
z prawem (art. 75 § 1 zd. 1 K.p.a.) oraz obowigzek uwzglednienia zadania strony dotyczg-
cego przeprowadzenia dowodu, jezeli przedmiotem dowodu jest okoliczno$¢ majaca zna-
czenie dla sprawy (art. 78 § 1 K.p.a.)®’. Podstawg prawng jest takze przepis ustanawiajacy
prawo strony do przedstawiania dowoddéw na poparcie wyjasnien, zadan, propozycji i za-
rzutow ztozonych na przez nig na rozprawie (art. 95 § 1 zd. 1 K.p.a.). Ze wzgledu na
szczegblny charakter dowoddéw pochodzacych z jawnych zrodet prawo do inicjatywy do-
wodowej w badanej problematyce nalezy odnie$¢ do obowigzkéw organu dopuszczenia
jako dowdd wszystkiego, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy oraz uwzglednie-

nia zadania strony co do przeprowadzenia dowodu istotnego dla sprawy.

Zakonczenie

Otwarty katalog zrodet dowodow w postepowaniu administracyjnym umozliwia
organowi administracji publicznej uznanie za dowo6d m.in. §rodkéw dowodowych pozy-
skanych z jawnych zrodet, o ile nie mozna im przypisa¢ fatszywosci lub nielegalnego
pochodzenia. Wydaje si¢ wrecz, ze ich zastosowanie moze skutkowac wigksza ekonomi-
ka prowadzenia spraw administracyjnych poprzez skrocenie czasu procedowania lub
poszerzenia zakresu materiatu dowodowego i zrodet dowodowych.

Przeprowadzenie dowodu pochodzacego z jawnych zrédet badz zaprzeczenie ta-
kiemu dowodowi mozliwe jest w kazdym stadium postepowania poprzez zmiane, uzu-
petienie lub uchylenie postanowienia organu dotyczacego przeprowadzenia dowodu.
Postanowienie administracyjne, jako wtasciwa prawna forma dziatania organu admini-
stracji publicznej w tym zakresie, ksztaltuje zakres postepowania dowodowego, a wigc
wyznacza jego granice. Podkreslenia wymaga fakt, iz postanowienie takie wydawane
jest przez organ wlasciwy dla rozstrzygniecia sprawy administracyjnej lub przez organ
przeprowadzajacy postgpowanie na wezwanie organu wlasciwego do zalatwienia spra-
wy. Zatem poza organem administracji publicznej, ktory jest wlasciwy do rozstrzygnig-
cia sprawy administracyjnoprawnej, zgodnie z przepisami K.p.a.®, postanowienie o wia-
czeniu dowodu do akt sprawy moga takze wyda¢: organ udzielajagcy pomocy prawne;j,
organ przeprowadzajacy na zlecenie organu odwotawczego uzupetniajace postegpowanie
wyjasniajgce badz organ obowigzany do zajecia stanowiska. Cato$¢ tej regulacji daje

52 Jak stusznie podkresla NSA w wyroku z dnia 11 kwietnia 2013 r., prawo strony do Zadania przepro-
wadzenia dowodow jest odpowiednikiem obowigzku organu administracji publicznej do umozliwienia stro-
nie realizacji tego prawa. Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., I GSK 78/12, CBOSA.

5 Art. 77 § 3 Kop.a.
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rozstrzygajacemu w sprawie organowi administracji publicznej mozliwo$¢ ustalenia
najpelniejszej prawdy obiektywnej>.

Istotny jest fakt, ze przeprowadzenie dowodoéw z jawnych zrodet nie moze unie-
mozliwia¢ stronie czynnego udzialu w postgpowaniu administracyjnym. Strona powin-
na nadal posiada¢ prawo do informacji o przebiegu postepowania administracyjnego,
prawo do wypowiadania si¢ o przeprowadzonych dowodach, jak réwniez prawo inicja-
tywy dowodowe;j.

Dowdd z jawnych zrodet nie jest tozsamy z faktem powszechnie znanym. Ogoélnodo-
stepnos¢ jawnych zrddel nie oznacza powszechnej znajomosci tresci informacji z nich po-
chodzacych. Strona powinna zatem mie¢ mozliwo$¢ odniesienia si¢ do dowodow pocho-
dzacych z tych zrodet. Faktem powszechnie znanym sg bowiem ,,[...] okolicznosci,
zdarzenia, czynnosci lub stany, ktére powinny by¢ znane kazdemu rozsagdnemu i posiada-
jacemu do$wiadczenie zyciowe mieszkancowi miejscowosci™, w zaleznosci zatem od

rodzaju informacji bedziemy stosowa¢ do nich regulacj¢ zawartg w art. 77 § 4 K.p.a.*®
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