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Streszczenie

Dowód z przesłuchania świadka nie jest w postępowaniu administracyjnym często stosowanym dowodem. Zakres jego użycia jest nieporównywalnie mniejszy niż np. w postępowaniu karnym czy dyscyplinarnym. Dominującym dowodem w postępowaniu administracyjnym jest oczywiście dowód z dokumentu, co wynika z natury spraw będących przedmiotem postępowania administracyjnego, a także szczególnej pozycji, jaką posiadają w tym postępowaniu dokumenty urzędowe (domniemanie zgodności z prawdą). Niemniej w konkretnych sprawach, w przypadku braku wymaganych do przedłożenia dokumentów, dowód z przesłuchania świadka może mieć decydujące znaczenie w procesie ustalania stanu faktycznego sprawy, a tym samym decydować o sposobie jej rozstrzygnięcia. Rodzi się natomiast pytanie, czy przesłuchanie świadka ma rację bytu w sytuacji, gdy wszelkie istotne dla rozstrzygnięcia sprawy okoliczności faktyczne mają odzwierciedlenie w treści dokumentów urzędowych.

Słowa kluczowe

Postępowanie administracyjne, świadek, przesłuchanie, zeznanie, swobodna ocena dowodów.

I. Wartość dowodowa zeznań świadków kształtowała się różnie na przestrzeni wieków, a wraz z nią – stopień wykorzystania tego dowodu. Jak zauważają bowiem T. Ereciński i M. Płachta, stopień wykorzystania dowodu z zeznań świadka oraz częstotliwość, z jaką w praktyce orzeczniczej sięga się do tego źródła dowodowego, są pochodną nie tylko określonego ukształtowania kwestii dopuszczalności różnych środków dowodowych w przepisach prawnych, ale także istniejących w danym społeczeństwie oraz wyrażanych w orzecznictwie i przeważających w doktrynie poglądów na temat wartości zeznań świadków, pewności i wiarygodności uzyskiwanych tą drogą informacji oraz celowości korzystania z tego środka dowodowego
. W przeszłości czynnikami mającymi wpływ – eliminujący – na korzystanie z zeznań świadków były także stanowisko społeczne świadka oraz wierzenia religijne, które nakazywały oddawać rozstrzygnięcia w ręce mocy nadprzyrodzonych
. 
Kodeks Hammurabiego odnosił się przede wszystkim do instytucji tzw. świadka przybranego, a więc osoby, która powinna być obecna przy zawieraniu umów cywilnoprawnych po to, aby strony umów mogły dochodzić wynikających z niej roszczeń albo uchronić się od fałszywych oskarżeń, które – w zależności od wyników postępowania dowodowego – mogły skutkować śmiercią pomawiającego albo pomówionego.

W myśl kodeksu Hammurabiego (§ 7) niepowołanie świadka dla dokonania czynności kupna lub przyjęcia na przechowanie dowolnej rzeczy – nie tylko wymienionych przykładowo najcenniejszych przedmiotów dokonywanych transakcji, jak srebro czy złoto, niewolnik lub niewolnica, byk, owca albo osioł – „z rąk syna obywatela lub niewolnika obywatela” skutkowało uznaniem nabywcy lub przyjmującego na przechowanie za złodzieja i zabiciem go (o ile takie czynności nie zostały potwierdzone kontraktem)
.  
W przypadku transakcji sprzedaży między obywatelami obecność świadka była przydatna dla nabywcy, aby uchronić się od śmierci, gdyby okazało się, że roszczenie do tej rzeczy zgłasza inna osoba, twierdząc, że jest ona jej zgubą, a zatem że sprzedający nie był właścicielem sprzedawanej rzeczy. „Jeżeli kupujący sprzedawcy, który sprzedał mu (zgubę) i świadków, przy których (ją) zakupił, nie przyprowadził, (a) właściciel zguby świadków znających zgubę jego przyprowadził, nabywca jest złodziejem (i) zostanie zabity, właściciel zguby zgubę swoją odbierze” – głosi § 10 kodeksu
.
Jeśli natomiast nabywca przyprowadził sprzedawcę, który mu sprzedał, oraz świadków, przy których dokonał zakupu, a także właściciel zguby przyprowadził „świadków znających zgubę jego”, a „sędziowie słowa ich sprawdzą i świadkowie, przy których zakup został dokonany oraz świadkowie znający zgubę, to, co wiedzą, przed bogiem oświadczą”, sprzedawca był uznawany za złodzieja i podlegał karze śmierci (§ 9 kodeksu)
.
Jeżeli zaś obywatel podający się za właściciela zguby „świadków znających zgubę jego nie przyprowadził”, był uznawany za kłamcę, który „oszczerstwo rzucił”, a w konsekwencji zabijany za oszczerstwo (§ 11 kodeksu)
.
Przybranie świadków przydatne było także przy zawieraniu umowy przechowania rzeczy (np. złota lub srebra) od obywatela, pod rygorem utraty możliwości skutecznego dochodzenia swych roszczeń od przechowującego, który wyparł się przyjęcia rzeczy na przechowanie. Udowodnienie przy pomocy świadków oddania określonych dóbr na przechowanie nakładało zaś na nierzetelnego przechowującego obowiązek zwrotu tych dóbr w podwójnej ilości (§ 122–124 kodeksu)
.
W analogicznej sytuacji, w przypadku powierzenia przez kupca srebra agentowi handlowemu, nierzetelny agent obowiązany był zwrócić srebro kupcowi w potrójnej ilości. Jeśli natomiast nierzetelny okazał się kupiec, który mimo zwrócenia mu srebra przez agenta, zarzucał mu jego przywłaszczenie, obowiązany był oddać srebro agentowi w ilości sześciokrotnie większej od powierzonej. W obu powyższych przypadkach faktyczny stan rzeczy ustalano drogą przesłuchania świadków; w pierwszym przypadku zatem musieli być obecni przy powierzaniu przez kupca srebra agentowi, a w drugim – przy jego zwracaniu kupcowi przez agenta (§ 106, 107 kodeksu)
.
Odnośnie do świadka czynnego (zeznającego) Kodeks Hammurabiego regulował jedynie kwestię odpowiedzialności za fałszywe zeznania. Zeznanie nieprawdy w „sprawach gardłowych” zagrożone było śmiercią zeznającego (§ 3 kodeksu), a w sprawach dotyczących zboża lub srebra – poniesieniem pełnych kosztów rozprawy sądowej (§ 4 kodeksu).

Bardzo istotną rolę odgrywali świadkowie w prawie starohebrajskim (z okresu przedtalmudycznego). W procesie karnym fakt główny musiał być potwierdzony zeznaniami dwóch świadków. W przypadku zbrodni zagrożonych karą śmierci nawet przyznanie się oskarżonego nie było dowodem wystarczającym do skazania. Mniej rygorystyczne było żydowskie prawo dowodowe w sprawach cywilnych
.
W starożytnej Grecji niedopuszczalne były zeznania małoletnich, kobiet i cudzoziemców. Natomiast zeznania niewolników złożone w wyniku tortur uchodziły za bardziej wiarygodne od zeznań ludzi wolnych
.
W procesie rzymskim kobiety mogły być świadkami, nie mogli natomiast zeznawać małoletni, osoby pozbawione czci oraz krewni stron w linii prostej. Niewolnik wciągnięty do procesu jako świadek zawsze podlegał torturom, choćby nie było wątpliwości, że mówi prawdę
. 
Niewiele wiadomo o mocy dowodowej przyznawanej w Grecji i Rzymie zeznaniom świadków; przypuszcza się zatem, że środek ten nie był przedmiotem żadnych reguł oceniających i – oprócz wspomnianych ograniczeń – pozwalano na swobodę w posługiwaniu się nim
. 
Z mów Cycerona można wnioskować, że podejście sądów do wiarygodności świadków w rzymskich procesach karnych zależało od jego cech osobowych przejawiających się w określonym trybie życia, w dalszej części od statusu społecznego jego samego i jego przodków, a także od narodowości świadka. Cyceron występując jako obrońca w sprawach karnych, uciekał się do dyskredytowania nieprzychylnych oskarżonemu świadków poprzez wskazywanie na nikczemne cechy charakteru samych świadków, ich rodzin i narodów, których byli przedstawicielami. Zapewne nie była to taktyka praktykowana wyłącznie przez Cycerona, a skoro była w użyciu, to musiała, przynajmniej niekiedy, okazywać się skuteczna. W dzisiejszych czasach takie postępowanie oskarżyciela, obrońcy czy pełnomocnika zawodowego strony zostałoby uznane za rażące naruszenie etyki zawodu radcy, prokuratora czy adwokata i prowadziłoby do niechybnego pozbawienia go prawa wykonywania zawodu.

Jak pisze D. Nowicka: „Jako że rzymskie procesy koncentrowały się na dowodach dostarczonych przez osoby, pochodzenie, reputacja i sposób życia tych wszystkich, którzy zeznawali jako świadkowie czynu zarzucanego lub jedynie dostarczających opinię o charakterze oskarżonego, w nieunikniony sposób musiały stać się celem ostrego ataku mówcy. Mimo że zazwyczaj dotyczył on wskazanych cech ściśle oznaczonych osób, w mowach Cycerona można odnaleźć wiele przykładów odnoszenia się bądź to do społecznej pozycji rodziny, z której te pochodzą, bądź też zasług i zaszczytnego statusu lub nikczemnego czy niegodnego zaufania charakteru ich przodków lub sfery społecznej, w której się obracają. […] Cyceron przeciwstawia świadectwa nieznanych, zagranicznych świadków, nazywając ich barbarzyńcami, tym dostarczanym przez Rzymian”
.
Za barbarzyńców Arpinata uważał zwłaszcza Sardyńczyków, których określał jako najbardziej nikczemny, kapryśny, zuchwały i mało znaczący naród, a pochodzących z niego świadków postrzegał jako bezwartościowych i kłamliwych
.
Cyceron dyskredytował jednak nie tylko „barbarzyńców”, ale także cywilizowanych Greków. Nie pomijając ich zasług, orator głosił, że „sumienności i wierności w świadectwach naród ten nigdy nie przestrzegał: o ich znaczeniu, ważności, świętości żadnego nie mają wyobrażenia”. Wskazywał też, że powiedzenie „«świadcz za mną, a ja będę świadczyć za tobą» […] należy zupełnie do Greków”
. Podkreślał pewność siebie, śmiałość, porywczość świadków greckich w składaniu zeznań w kontraście z powściągliwością, sumiennością, bojaźliwością i obawą rzymskich świadków, także tych nieprzyjaźnie nastawionych do oskarżonego
. Orator wskazywał, że Grecy nie odpowiadają dokładnie na pytania i ograniczają swoje zeznania do tego, co tak gorliwie chcą powiedzieć. Niewiarygodność ich zeznań miała być także wynikiem niecenienia wartości przysięgi: „nie wybierają tam na świadków najlepszych i najuczciwszych, ale najśmielszych i najgadatliwszych z ludzi […], dla których przysięga jest żartem, świadectwo igraszką […]”
.

D. Nowicka nie zgadza się jednak ze stwierdzeniem, że Cyceron generalnie odmawiał wiarygodności obciążającym zeznaniom świadków nierzymskich
. Zdaniem autorki „narodowy” argument powoływany był przez Cycerona w większości przypadków niejako zastępczo, tzn. w braku innych możliwych sposobów zaatakowania wiarygodności określonego świadka
.
W Średniowieczu królującym dowodem w sprawach karnych było przyznanie się oskarżonego, uzyskiwane wszelkimi możliwymi sposobami, nie wyłączając tortur. Posiłkowo stosowano cały szereg irracjonalnych „dowodów formalnych” w rodzaju różnorodnych i niepozbawionych pomysłowości ordaliów
.
W czasach nowożytnych stosowanie tortur powoli eliminowano, co przełożyło się na ponowny wzrost znaczenia dowodu z zeznań świadków. Jednak, jak zauważa S. Waltoś, w okresie od XIII do XVIII wieku „im większą wagę przywiązywano do zeznań świadków, tym silniej usztywniano normami prawnymi zasady ich oceny oraz dopuszczalności do procesu”
.

Owo formalne podejście do oceny wiarygodności zeznań dostrzec można w pismach J. Benthama, który – mimo krytycznego stosunku do zeznań świadków, wynikającego zarówno ze świadomości wad i ułomności natury ludzkiej, jak i uwzględniania złej woli przesłuchiwanych osób – postrzegał zeznanie naocznego świadka jako jedyny możliwy „dowód bezpośredni”. Wszelkie inne dowody (dowody rzeczowe) uznawał za „poszlaki”. Bentham wskazywał cztery czynniki wpływające pozytywnie lub negatywnie na moc dowodową zeznania: a) godność świadka; b) liczbę świadków; c) formę (okoliczności) przesłuchania; d) obecność innych środków dowodowych. 
Za bardziej wiarygodnego ze względu na godność Bentham uważał świadka należącego do wyższej klasy społecznej albo zajmującego stanowisko, które pozwala domniemywać bardziej staranne wychowanie, większą odpowiedzialność i większą wrażliwość na punkcie honoru. Zaufanie do świadka ulegać miało zmniejszeniu w obliczu wszystkich okoliczności, które „ujawniają niedoskonałość jego cech umysłowych lub moralnych”. Liczba świadków łatwo przekłada się, zdaniem Benthama, na moc dowodową ich zeznań w przypadku świadków o jednakowej wiarygodności: „Jeśli są jednomyślni, przyjmuje się sumę zeznań; gdy się podzielili – przyjmuje się resztę”. Problem pojawiał się w przypadku świadków niejednomyślnych i niejednakowo wiarygodnych: „Niepodobieństwem wydaje się natomiast określenie tego, co stanowi stosunkową równowartość pewnej liczby przeciętnych świadków z jednej strony, i mniejszej liczby świadków wyższego gatunku – z drugiej”. Trzecim czynnikiem mającym wpływ na moc dowodową zeznań miała być, zdaniem Benthama, „forma” przesłuchania. Przez formę w tym kontekście Bentham rozumiał obecność „rękojmi” mających skłaniać świadka do mówienia prawdy. Do takich rękojmi Bentham zaliczał przede wszystkim: przysięgę, kary za krzywoprzysięstwo, jawność i ustność przesłuchania oraz konfrontację. Zaniechanie którejkolwiek z powyższych rękojmi miało skutkować odpowiednim zmniejszeniem stopnia wiarygodności zeznania i uznaniem go za dowód niższego rzędu. Zupełnie pozbawione powyższych rękojmi były np.: dowody okolicznościowe (wywodzące się nie z zeznań świadków, lecz z zaistnienia pewnych faktów, odmiennych od głównego faktu, tj. stanowiącego przedmiot sprawy, jednak zmierzających do jego stwierdzenia); dowody rzeczowe, czyli poszlaki; oświadczenia affidavit, czyli złożone bez przesłuchania; przypadkowe dowody pisemne, np. notatki, listy itp.; zeznania ustne, lecz nieoryginalne (pogłoski); zeznania pisemne nieoryginalne (kopie); zeznania złożone w innej sprawie (alia in causa) oraz zeznania oparte na opinii o rzeczy, bez przedstawienia samej rzeczy. Za czwarty czynnik wpływający – potęgująco – na moc dowodową zeznania Bentham uważał jednak współistnienie dowodów pośrednich (poszlak)
.
Oprócz powyższych czynników, odnoszących się do źródła dowodowego, jakim jest świadek, oraz do zespołu czynności dowodowych, jakim jest przesłuchanie, o stopniu wiarygodności zeznań miały przesądzać, według Benthama, także cechy wewnętrzne samego zeznania jako środka dowodowego. Godne zaufania zeznanie powinno więc być: a) złożone w formie odpowiedzi, tj. uzyskane w drodze pytań, zadawanych świadkowi; b) wyczerpujące, tzn. szczegółowe, o ile wymaga tego przedmiot sprawy; c) wyraziste, tzn. jasne (niemętne) i niedwuznaczne – ani w wyrażeniach, ani w przedstawieniu faktów; d) przemyślane (co wymaga przyznania świadkowi niezbędnego czasu i umożliwienia przypomnienia sobie faktów i przedstawienia ich bez pośpiechu); e) niezmyślone (co można osiągnąć za pomocą pytań nagłych i nieprzewidzianych); f) niesugerowane w sposób nieodpowiedni (świadek nie powinien korzystać z pomocy i być naprowadzany na odpowiedzi za pomocą pytań sugestywnych, zmierzających do oszukania sędziego; może być natomiast wspomagany dozwolonymi sugestiami, tzn. pytaniami mającymi na celu jedynie dopomożenie jego pamięci)
. Bentham uważał, że między wymogiem, aby zeznania były przemyślane, i metodą uzyskiwania odpowiedzi niezmyślonych, tj. zadawaniem nagłych i nieprzewidzianych pytań, zachodzi jedynie pozorna sprzeczność, ponieważ oba warunki można ze sobą pogodzić, choć wymaga to opanowania jednego z najbardziej zawiłych elementów sztuki sądowej.

Jak pisał A. Korowicki, „przepisane formy czyli prawidła sądowe” zmierzały „do ukrócenia przemocy, stronnictwa i arbitralności”
, a zatem spełniały w swym założeniu doniosłą funkcję gwarancyjną
. 
Oświeceniowa rewolucja w procesie sądowym (zwłaszcza karnym) zapoczątkowała rozwój odwrotnej tendencji. Pod wpływem wiary w sprawność i nieomylność ludzkiego rozumu i ludzkiej pamięci, której towarzyszył wzrost zaufania zarówno do sędziego jak i do świadka, zaczęły znikać ustawowe reguły dowodowe na rzecz zasady swobodnej oceny dowodów. Brak uprzedzeń co do zeznań świadków trwał mimo coraz częstszych opisów tragicznych pomyłek sądowych, spowodowanych niezgodnymi z prawdą zeznaniami świadków
. 
Dopiero na przełomie XIX i XX wieku zaczęły dość powszechnie rozlegać się nawoływania, aby odebrać zeznaniom świadków ich nadmiernie i bezpodstawnie uprzywilejowane miejsce, jakie zajmują wśród dowodów sądowych. W konsekwencji dokonano istotnego przewartościowania w zakresie oceny dowodów rzeczowych i dowodów z zeznań świadków, uznając świadka za znacznie mniej pewne i wiarygodne źródło informacji niż dokument czy przedmiot oględzin. W doktrynie procesowego prawa karnego pojawiały się nawet głosy o zmierzchu dowodu z zeznań świadków i celowości ich całkowitego usunięcia z postępowania przed sądem
. 
Prekursor psychologii zeznań jako subdyscypliny psychologicznej, profesor Uniwersytetu Wrocławskiego i Uniwersytetu w Hamburgu W. Stern wypowiedział słynne zdanie na temat wiarygodności zeznań świadków: Die fehlerlose Erinnerung ist nicht die Regel, sondern die Ausnahme. – Und selbst der Eid ist kein Schutz gegen Erinnerungstäuschungen
 („Wspomnienie wolne od błędów nie jest regułą, lecz wyjątkiem, a sama przysięga nie stanowi żadnej ochrony przed zafałszowaniami pamięci”). Błędne zeznania przypisywał zatem nie tyle złej woli i nieuczciwości świadków, co naturalnym ograniczeniom psychiki człowieka. W wyniku szczegółowych badań Stern wyliczył, że na każde zeznanie przypada średnio 38,7 pojedynczych informacji (danych)
, wśród których 3,26 są błędne. Oznacza to, że 8,5% wszystkich podawanych przez świadków informacji to informacje nieprawdziwe. Stern zwrócił przy tym uwagę na bardzo dużą rolę, jaką odgrywa w tym kontekście upływ nawet niedługiego czasu. Przy pierwotnych zeznaniach (składanych bezpośrednio po zaobserwowaniu relacjonowanego później zdarzenia) na każde 17 elementów zeznania przypada jeden nieprawdziwy, podczas gdy przy zeznaniach wtórnych (które – jak zauważył Stern – są ostatecznie jako jedyne brane pod uwagę przez organ prowadzący postępowanie) jeden fałszywy element przypada przeciętnie na 10 podanych informacji
.
W Polsce podobną opinię („Mylne zeznania są raczej regułą”) prezentował J. Nelken
, a znacznie później także S. Waltoś („Samo codzienne doświadczenie poucza, iż wiara w prawdziwość zeznań świadka jest budowaniem zamków na lodzie”)
.

Rehabilitacja dowodu z zeznań świadków w polskim procesie karnym nastąpiła w drugiej połowie XX wieku. Poglądy o stałej i bezwzględnej wyższości źródeł rzeczowych nad osobowymi oraz o „zmierzchu dowodów z zeznań świadków” łączono z „nauką burżuazyjną” i przeciwstawiano im stanowisko, w myśl którego „ocena wartości informacji uzyskanych z poszczególnych źródeł” powinna być „zawsze zależna od konkretnych i niepowtarzalnych okoliczności każdej sprawy”. W praktyce miało to oznaczać zakaz dokonywania apriorycznej oceny wartości dowodu
. 
Nieformalistyczny nurt w rozwoju prawa dowodowego występuje obecnie głównie w obrębie ustawodawstw procesowych pozostających pod wpływem francuskiej koncepcji swobodnej oceny dowodów opartej na wewnętrznym przekonaniu sędziego (intime conviction). W znacznie mniejszym stopniu przenika do procedur należących do anglosaskiego kręgu kulturowego, gdzie akceptowane są liczne reguły dowodowe nawiązujące do legalnej teorii dowodów
. 
W doktrynie procesu cywilnego nie było nigdy tendencji do eliminowania osobowych środków dowodowych, mimo że – ze względu na specyfikę spraw będących przedmiotem postępowania cywilnego – większą rolę tradycyjnie odgrywają w nim dokumenty
. Możliwe, że brak takich tendencji był spowodowany właśnie tym, że Kodeks postępowania cywilnego w określonych sytuacjach formalnie daje pierwszeństwo dowodowi z dokumentu przed zeznaniami świadka, ucinając dyskusje na temat przydatności określonych dowodów w określonych sprawach, dla wykazania określonych okoliczności.

II. O znaczeniu poszczególnych środków dowodowych w określonym postępowaniu decydują trzy kwestie: 1) czy dany środek jest w ogóle dopuszczalny; 2) jeśli tak, to w jakiej kolejności w stosunku do ewentualnych innych dopuszczalnych środków; 3) czy i pod jakimi warunkami jego treść jest wiążąca dla organu przy ustalaniu stanu faktycznego.

Unormowanie kwestii dopuszczalności stosowania poszczególnych środków dowodowych może przybierać postać zasady otwartego systemu dowodów albo zasady zamkniętego systemu dowodów. W przypadku zamkniętego systemu dowodów niedopuszczalne jest posługiwanie się dowodami innymi niż wymienione enumeratywnie w ustawie. Zasada otwartego systemu dowodów może przybierać postać formuły głoszącej, że dowodem może być wszystko, braku jakiejkolwiek formuły dotyczącej dopuszczalnych dowodów, enumeracji pozytywnej niestanowiącej jednak katalogu zamkniętego (wyliczenie przykładowych bądź najważniejszych dowodów) albo enumeracji negatywnej (wyszczególnienie jedynie dowodów zabronionych).

Kwestia kolejności stosowania dopuszczalnych środków dowodowych może być unormowana jako zasada hierarchiczności (różnej mocy) dowodów albo zasada równorzędności (równej mocy) dowodów. Zasada hierarchiczności dowodów pozwala korzystać z określonych dowodów dopiero w razie braku innych – ważniejszych. Zasada równej mocy środków dowodowych to rozwiązanie, które nie hierarchizuje dowodów poprzez przyznanie określonym dowodom pierwszeństwa wykorzystania przed innymi w ustalaniu istnienia danego faktu
.
Wreszcie kwestia waloru (wiarygodności) poszczególnych środków dowodowych może być unormowana jako zasada legalnej (ustawowej) oceny dowodów albo zasada swobodnej oceny dowodów. Przy obowiązywaniu zasady legalnej oceny dowodów ustawa określa z góry stopień przekonywalności poszczególnych dowodów, wyróżniając takie kategorie, jak „dowód pełny”, „dowód niepełny”, „dowód półpełny” (np. w inkwizycyjnych procedurach karnych przyjmowano niegdyś, że przyznanie się oskarżonego do winy jest pełnym dowodem, a jeden świadek nie jest żadnym dowodem), a wynik oceny całości materiału dowodowego zależy wyłącznie od określonych przez ustawę kryteriów ilościowych lub jakościowych (np. dwóch świadków zeznających zgodnie stanowi lepszy dowód niż wyjaśnienie obwinionego, który im zaprzeczał)
. Zasada swobodnej oceny dowodów pozwala organom stosującym prawo (orzekającym) kształtować ocenę dowodów w oparciu o wewnętrzne przekonanie (intime conviction)
.
III. Przyjmuje się, że we współczesnym polskim postępowaniu administracyjnym obowiązują następujące zasady odnoszące się do wartości dowodów: zasada otwartego systemu dowodów, zasada równej mocy dowodów oraz zasada swobodnej oceny dowodów. 
Dwie pierwsze zasady wyprowadza się z art. 75 § 1 k.p.a.
 i art. 180 § 1 o.p.
, które stanowią, że „jako dowód należy dopuścić wszystko, co może przyczynić się do wyjaśnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem”. Obie ustawy wymieniają jedynie najważniejsze dowody, tj. takie, które są w postępowaniu administracyjnym wykorzystywane „w szczególności”, a mianowicie: dokumenty, zeznania świadków, opinie biegłych oraz materiały i informacje zebrane w wyniku oględzin.

Zasada swobodnej oceny dowodów jest natomiast wyprowadzana z art. 80 k.p.a. i art. 191 o.p., w myśl których organ administracji publicznej ocenia na podstawie całokształtu zebranego materiału dowodowego, czy dana okoliczność została udowodniona.

Wszystkie trzy wymienione wyżej zasady mają jednak ograniczone zastosowanie ze względu na nadanie szczególnego znaczenia podstawowym (w sensie częstotliwości korzystania) w postępowaniu administracyjnym źródłom dowodowym, tj. dokumentom urzędowym.

To szczególne znaczenie dokumentów urzędowych przejawia się w dwojaki sposób:

a) w ogólnym wyłączeniu dokumentów urzędowych spod swobodnej oceny organu; 
b) w przyznaniu mocą przepisów szczególnych określonym rodzajom dokumentów urzędowych wyłączności w dowodzeniu określonych okoliczności mających znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy. 
Pierwsza regulacja, zawarta w art. 76 § 1 k.p.a. i art. 194 § 1 o.p., stanowi wyjątek od zasady swobodnej oceny dowodów; dotyczy ona wszelkich dokumentów i wszelkich spraw. W myśl tej regulacji dokumenty urzędowe sporządzone w przepisanej (określonej przepisami prawa) formie przez powołane do tego organy publiczne uprawnione do ich wydawania „stanowią dowód tego, co zostało w nich urzędowo stwierdzone”. Jest to tzw. domniemanie prawdziwości dokumentu urzędowego – zarówno co do zgodności z prawdą twierdzeń w nim zawartych, jak i co do jego autentyczności. Regulacje drugiego rodzaju, zawarte w przepisach szczególnych, stanowią wyjątek od zasady równej mocy środków dowodowych bądź nawet zasady otwartego systemu dowodów; dotyczą one określonych typów dokumentów i określonych kategorii spraw.

Należy także podkreślić, że swobodna ocena nie oznacza oceny dowolnej. Jest to raczej ocena „racjonalna” albo swobodna ocena „kontrolowana”. Ocena dowodów nie może więc być sprzeczna ze wskazaniami wiedzy, regułami logiki i doświadczenia życiowego. Ponadto organ musi wyjaśnić w uzasadnieniu decyzji, dlaczego odmówił wiarygodności i mocy dowodowej środkom dowodowym, których nie uwzględnił przy ustalaniu stanu faktycznego sprawy
.
Powstaje natomiast pytanie, czy dowód przeciwko treści dokumentu urzędowego może być przeprowadzony przy wykorzystaniu innych źródeł dowodowych niż dokumenty urzędowe.

Wydaje się, że nie można wykluczyć takiej możliwości, nie tylko ze względu na otwarty katalog środków dowodowych i brak przepisu wprowadzającego w tym zakresie wyjątek odnośnie do obalania treści dokumentu urzędowego, ale także ze względów merytorycznych: nie można przecież wykluczyć, że np. osoba, która wystawiła dokument i podpisała go z upoważnienia piastuna funkcji organu, złożyłaby zeznanie jako świadek, w którym przyznałaby się do fałszerstwa intelektualnego (a więc do poświadczenia nieprawdy). Stwierdzenie fałszerstwa materialnego (technicznego) dokumentu jest natomiast możliwe niemal wyłącznie przy pomocy innych źródeł dowodowych niż dokumenty (jak zwłaszcza biegli), choć można sobie wyobrazić także inny dokument (i to bynajmniej nie urzędowy) jako dowód podrobienia lub przerobienia dokumentu urzędowego – np. list, dziennik lub pamiętnik fałszerza, w którym przyznaje się do popełnionego czynu.  
Czy nie ma zatem sprzeczności między domniemaniem prawdziwości dokumentu urzędowego a dopuszczalnością obalenia tego domniemania za pomocą dowolnego – teoretycznie – źródła i środka dowodowego? Kwestię te próbował już wyjaśnić W. Czapiński:

„Dopuszczalność dowodu nieprawdziwości materialnej dokumentów publicznych nie stoi w sprzeczności z przepisem ust. 1 art. 52 PA (chodzi o odpowiednik obecnego art. 76 § 1 k.p.a. w r.p.a. – dop. Autora). Ten ostatni przepis wyklucza tylko wyrażanie wątpliwości co do treści dokumentów publicznych, względnie gołosłowne ich kwestionowanie. Natomiast jeżeli ktoś kategorycznie twierdzi, że treść dokumentu publicznego jest niezgodna z faktami i proponuje dowody, te ostatnie muszą być dopuszczone”
.
Zasadnicza różnica wynikająca z przyznania dokumentom urzędowym domniemania prawdziwości polega więc na tym, że organ nie może odrzucić istnienia faktu wynikającego z dokumentu, gdy nie ma innych dowodów (co mógłby zrobić np. z zeznaniem świadka, a nawet opinią biegłego). Dalsza różnica polega na tym, że – jak się wydaje – organ nie musi gromadzić innych dowodów, gdy dana okoliczność jest stwierdzona dokumentem urzędowym. Może jednak i powinien przeprowadzić przeciwdowód, jeżeli z takim żądaniem dowodowym wystąpi strona (uczestnik na prawach strony).

Powyższe skutki domniemania prawdziwości dokumentu urzędowego dotyczą jednak sytuacji, gdy innych dowodów organ nie ma do dyspozycji (czy to z braku innych dowodów, czy to z powodu zaniechania ich przeprowadzenia).

Rodzi się jednak dalsza wątpliwość: Czy zachodzi jakaś różnica między obaleniem treści wynikającej z dokumentu urzędowego (przeprowadzeniem przeciwdowodu) a zwykłym, opartym na swobodnej ocenie „daniem wiary” innemu spośród zgromadzonych dowodów niż dokument urzędowy? 
Różnica polega na tym, że dowód obalający treść dokumentu ma wskazywać na fakt sfałszowania dokumentu, a nie tylko na fakty, które są niezgodne z jego treścią. Zresztą dowód mający na celu wykazanie fałszywości dokumentu w ogóle nie musi się wiązać ze wskazaniem rzeczywistego (odmiennego niż wskazany w treści dokumentu) stanu rzeczy. Przedmiotem dowodzenia w przypadku dowodu zmierzającego do obalenia domniemania prawdziwości dokumentu urzędowego nie są więc okoliczności faktyczne, których dotyczy dokument, tylko fakt sfałszowania tego dokumentu. Wydaje się natomiast, że warunkiem obalenia treści zawartej w dokumencie urzędowym nie jest stwierdzenie jego nieprawdziwości (sfałszowania) lub niezgodności z prawdą (poświadczenia nieprawdy) wyrokiem sądu w postępowaniu karnym.

Powyższe uwagi prowadzą do wniosku, że w przypadku istnienia dokumentu lub dokumentów urzędowych stwierdzających wszystkie okoliczności faktyczne istotne dla rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej, przesłuchanie świadka (świadków) na temat tych okoliczności jest zasadniczo zbędne, ponieważ zeznania świadka nie mogą „konkurować” z dokumentem urzędowym przy ustalaniu tych okoliczności. Przesłuchanie świadków co do okoliczności stwierdzonych w dokumencie urzędowym będzie celowe jedynie wtedy, gdy uprzednio stwierdzony zostanie fałsz tego dokumentu. Fałszerstwo dokumentu może być zaś wykazane za pomocą dowolnych środków dowodowych, w tym oczywiście także zeznań – tych samych lub innych – świadków.
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Evidentiary value of witness testimony 
in administrative proceedings

Abstract

Witness evidence is a type of evidence infrequently used in administrative proceedings. Applicability of witness evidence in administrative proceedings is incomparably lower than in criminal or disciplinary proceedings. Given both a nature of matters subject to administrative proceedings, and a special position that official documents have in administrative proceedings (presumption of authenticity), it is documentary evidence that is most widely used in administrative proceedings. However, in specific cases and in the absence of necessary documents, witness evidence may be decisive in the process of determining facts of the case, and thus be a determinative factor in ruling. However, the question arises as to whether any witness interview has its raison d'être where all facts relevant for a ruling are already reflected in official documents. 
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