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Zdjecie jako dowod w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym

Przywotane powiedzenie, stanowigce motto tej wypowiedzi, taczy sie
z Panem Profesorem Jerzym Supernatem co najmniej w kilku aspektach. Przede
wszystkim nawigzuje do konwencji wyjatkowego dzieta autorstwa Pana Profe-
sora, jakim jest Administracja i prawo administracyjne. Stownik polsko-angielski.
Krotki stownik terminéw Srodowiska administratywistéw'. Dzieto to, zwtaszcza
jego czes¢ stanowigca ,Krétki stownik terminéw srodowiska administratywi-
stéw”, ujawnia cenna i ceniong sktonno$¢ Pana Profesora do dokumentowania
zycia naukowego i okotonaukowego srodowiska administratywistow, takze za
pomoca zdjec?. Zdjec tez dotycza niektore hasta zawarte w Stowniku, w tym ha-
sto ,kazde zdjecie ma swojg historie”®. Przywotane powiedzenie przypomina
wreszcie o niewatpliwej warto$ci dowodowej zdje¢, réwniez w postepowaniu
przed sagdem administracyjnym, w ktérym jednak dowod ze zdjecia stanowi
kwestie problematyczng, co bedzie przedmiotem dalszych rozwazan.

Przyjmuje w tym opracowaniu, ze zdjeciem jest obraz zapisany dowolng
technika. Zdjecie utozsamia sie zwykle z fotografia, cho¢ ta ostatnia czeSciej ro-
zumiana jest jako obraz wykonany technika fotograficzng w sposéb profesjo-
nalny lub artystyczny.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ wypada, ze ramy postepowania dowodo-
wego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym wyznacza przede wszystkim
art. 106 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi?, zgodnie z ktérym sad moze z urzedu lub na wnio-
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sek stron przeprowadzi¢ dowody uzupetniajace z dokumentéw, jezeli jest to
niezbedne do wyja$nienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie. Prowadzenie postepowania wyjasnia-
jacego nalezy do kompetencji dyskrecjonalnych sadu administracyjnego, na co
wskazuje sformutowanie ,sad moze”, przy czym inicjatywa dowodowa moze
pochodzi¢ zaréwno od stron postepowania, jak i od sagdu - z urzedu. Przywo-
tany przepis wskazuje tez na charakter postepowania dowodowego w poste-
powaniu sgdowoadministracyjnym jako postepowania uzupeiniajacego, z czym
tez wiaza sie przestanki niezbednos$ci do wyjasnienia istotnych watpliwosci
i brak nadmiernego przedtuzenia postepowania. Samo ograniczenie zakresu
tego postepowania do dowodéw z dokumentéw musi by¢ réwniez traktowane
jako istotne ograniczenie omawianego postepowania dowodowego.

W doktrynie zauwazono, ze ,analiza ustawowego kontekstu terminu
«dowdd», ktérym postuzono sie w art. 106 § 3 p.p.s.a., prowadzi do wniosku,
iz nalezy go rozumiec¢ jako postepowanie dowodowe, a wiec dokonywanie
czynno$ci, w czasie ktérych materiat dowodowy jest poszukiwany i zbierany,
a poszczeg6lne dowody - prezentowane i zbierane. Majgc na uwadze zakres
sadowej kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, powiedzie¢ nalezy, iz
czynnoS$ci te majg doprowadzi¢ do ujawnienia wszystkich okolicznosci spra-
wy, ktore postuza sadowi do przeprowadzenia rozumowania obejmujacego
swym zasiegiem postepowanie organéw administracji publicznej, w tym po-
datkowych czy celnych, ustalajgcych stan faktyczny sprawy bedacej przedmio-
tem postepowania kontrolnego. Dokonywana tak ocena postepowania organu,
ktérego dziatanie lub zaniechanie zaskarzono, stuzy sformutowaniu wnio-
skéw w przedmiocie legalnosci sposobu ustalania stanu faktycznego. Maja
one wskazywa¢, czy badane zachowanie organu administracji publicznej byto
zgodne z prawem, a wiec z obowigzujagcymi wzorcami ujetymi w konkretnych
normach prawnych. Ustalenia identyfikujgce ewentualne rozbieznosci oraz
ich przyczyny daja natomiast podstawe do formutowania wigzacych organ
administracji wskazan co do dalszego postepowania”. Niewatpliwie aktualne
jest takze stanowisko, zgodnie z ktérym ,zakres postepowania dowodowego
determinowany jest podstawowa funkcjg sgdownictwa administracyjnego -
oceng z punktu widzenia zgodnosci z prawem procesu konkretyzacji norm
prawa materialnego”®.

5 A. Hanusz, Dowdd z dokumentu w postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ,Pan-
stwo i Prawo” 2009, nr 2, s. 44.

¢ K. Sobieralski, Z problematyki postepowania rozpoznawczego przed sqdem administracyj-
nym, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 57.
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Réwniez w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dostrzega
sie i akcentuje, ze celem postepowania dowodowego przed sgdem administra-
cyjnym ,nie jest ustalenie stanu faktycznego sprawy, lecz ocena, czy wtasciwe
w sprawie organy ustality stan faktyczny sprawy zgodnie z regutami obowia-
zujacymi w procedurze administracyjnej”’. Do kwestii tej odniost sie Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 17 stycznia 2019 r., [ GSK 975/18, wska-
zujac: ,sad administracyjny nie dokonuje wtasnej oceny materiatu dowodowe-
go bowiem w ramach uprawnien okreslonych art. 3§ 11 2 p.p.s.a. jego dziatania
ograniczajg sie do kontroli dziatalnosci administracji publicznej poprzez bada-
nie legalnosci, tj. zgodnosci z prawem (materialnym oraz zasadami postepowa-
nia administracyjnego) decyzji administracyjnych, a przepis art. 106 § 3 p.p.s.a.
odnoszacy sie do uzupetniajacego postepowania dowodowego z dokumentu
w postepowaniu przed sadem administracyjnym stanowi o jego dopuszczal-
nosci w sytuacji, gdy wnioskowany (badz dopuszczony z urzedu) dowdd be-
dzie pozostawat w zwigzku z oceng legalnosci zaskarzonego aktu. Celem tego
postepowania nie jest bowiem ponowne ustalenie stanu faktycznego sprawy
administracyjnej, lecz ocena, czy wtasciwe w sprawie organy ustality ten stan
zgodnie z regutami obowigzujagcymi w procedurze administracyjnej, a nastep-
nie - czy prawidlowo zastosowaty przepisy prawa materialnego do poczynio-
nych ustalen”. W wyroku z 10 paZzdziernika 2018 r., Il OSK 2539/16, Naczelny
Sad Administracyjny, powotujac sie na poglady doktryny, stwierdzit, ze: ,W pi-
$miennictwie nie budzi watpliwosci, ze dokonywanie przez sad administracyjny
samodzielnych ustalen faktycznych jest dopuszczalne jedynie w takim zakresie,
w jakim jest to niezbedne do dokonania oceny zgodno$ci z prawem zaskarzo-
nego dziatania lub bezczynnos$ci organu administracji (por. J.P. Tarno, Postepo-
wanie przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2010, s. 265).
Wedle art. 133 § 1 zd. 1 p.p.s.a. sad administracyjny orzeka na podstawie akt
sprawy, a wiec rozpatruje sprawe co do reguty na podstawie stanu faktycznego
i prawnego istniejacego w dniu wydania zaskarzonego aktu. W drodze wyjatku,
zgodnie z art. 106 § 3 p.p.s.a., sad moze przeprowadzi¢ dowod uzupetniajacy
z dokumentow, «jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci
i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie». Zakres
postepowania dowodowego w postepowaniu sagdowoadministracyjnym jest
dostosowany do funkcji tego postepowania, ktérej celem jest ocena zgodnoSci
Z prawem procesu zastosowania przez organy administracji publicznej norm

7 Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2005 r, II GSK 164/05, ONSAiWSA 2006/2/45, Lex
nr 180250. Wszystkie przywotane wyroki NSA dostepne sa w bazie orzeczen sagdéw administra-
cyjnych (orzeczenia.nsa.gov.pl).
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prawa do okres$lonego stanu faktycznego. Postepowanie dowodowe i dokony-
wanie w jego trakcie ustalen faktycznych przez sad administracyjny jest do-
puszczalne jedynie w powyzszym zakresie. W judykaturze trafnie zauwaza sie,
ze celem postepowania dowodowego, o ktérym mowa w art. 106 § 3 p.p.s.a. jest
ocena, czy organy prawidlowo ustality ten stan i czy prawidlowo zastosowaty
przepisy prawa materialnego do poczynionych ustalen. To za$ oznacza, ze po-
stepowanie dowodowe przed sadem administracyjnym nie moze zmierza¢ do
rozpatrzenia sprawy, w tym ustalania stanu faktycznego sprawy. Tym samym
w postepowaniu przed sgdem administracyjnym strona nie moze oczekiwac,
iz sad bedzie prowadzit postepowanie dowodowe i ustalat stan faktyczny spra-
wy (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 23 sierpnia 2016 r,,
I1 OSK 2747/14, Lex nr 2119358). Z art. 106 § 3 p.p.s.a. wynika, Ze postepowa-
nie dowodowe moze by¢ prowadzone tylko jako postepowanie uzupetniajace,
ograniczone do dowodéw z dokumentéw. Prowadzenie jakichkolwiek innych
dowodo6w poza dowodami z dokumentéw, np. dowodu ze zdje¢, opinii biegtego
czy tez ogledzin, jest niedopuszczalne”.

Przywotany wyrok jest przyktadem dos$¢ restrykcyjnego podejscia Naczel-
nego Sagdu Administracyjnego do rozumienia dowodu z dokumentéw, podobnie
jak wyrok z 25 listopada 2009 r., Il GSK 219/09, w ktérym wskazano, zZe: ,Poje-
cie dokumentu w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, na mocy odestania
zawartego w art. 106 § 5 p.p.s.a., nalezy interpretowa¢ w kontekscie zapisow
art. 244 i 245 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywil-
nego (Dz. U. Nr 43, poz. 296 ze zm. - dalej jako k.p.c.). Pomijajac w tym miejscu
pozostate przestanki dopuszczalnosci postepowania dowodowego okreslone-
go w art. 106 § 3 p.p.s.a. (tj. niezbedno$¢ jego przeprowadzenia dla wyjasnie-
nia istotnych watpliwosci oraz fakt, iz nie moze ono powodowaé nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie), nie zostat spetniony podstawowy wa-
runek jakim jest wystgpienie w sprawie dokumentu urzedowego lub prywat-
nego. Zdjecie satelitarne pozyskane w tej sprawie z portalu ZUMI nie stanowi
bowiem ani dokumentu urzedowego, ani tez dokumentu prywatnego w rozu-
mieniu art. 244 i art. 245 k.p.c. Oczywiscie zdjecie takie moze stanowi¢ inny S$ro-
dek dowodowy, zwtaszcza dopuszczony w postepowaniu prowadzonym przez
organy administracji publicznej, i w konsekwencji moze sie ono tez stac ele-
mentem sprawy, ocenianym przez sady administracyjne (w ramach nastepczej
kontroli dziatalnosci organ6w administracyjnych)”.

Kwestia rozumienia dowodu z dokumentu w postepowaniu sgdowoadmi-
nistracyjnym nie dotyczy oczywiscie tylko zdje¢, chociaz wydaje sie, ze wtasnie
zdjecia oraz wydruki stron internetowych obrazujace np. mapy, ortofotomapy
stanowig czesty element argumentacji stron postepowania sgdowoadministra-
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cyjnego. W odniesieniu do innych $rodkéw dowodowych szczeg6lnie donio-
sty w praktyce wydaje sie problem przywotywania opinii biegtych jako opinii
prywatnych. Tej kwestii dotyczyt wyrok Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia
25 wrzeénia 2000 r., FSA 1/008, ktorego teza stanowi, ze w Swietle art. 52 usta-
wy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym® nie ma wy-
starczajacych podstaw do dopuszczenia w postepowaniu sagdowoadministra-
cyjnym dowodu z dokumentu, ktéry w istocie ma charakter opinii biegtego.
Zbieznos¢ art. 52 ust. 1 ustawy o NSA z art. 106 § 3 p.p.s.a. pozwala uwzglednia¢
wyrok z 2000 r. w rozwazaniach dotyczacych aktualnego modelu postepowania
dowodowego przed sadami administracyjnymi.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na odestanie zawarte w art. 106 § 5
p.p.s.a., zgodnie z ktérym do postepowania dowodowego, o ktérym mowa w § 3,
stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania cywilnego. Odestanie
to ma istotne znaczenie, takze dlatego, Zze Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi nie definiuje dokumentu ani dowodu z dokumentu. Po-
mijajac w tym miejscu szczegétowa analize zakresu tego odestania', trzeba
uwzglednié przepisy zawarte w oddziale pt. ,Dokumenty”, w tym szczegolnie na
art. 243' k.p.c,, zgodnie z ktorym przepisy tego oddziatu stosuje sie do dokumen-
tow zawierajacych tekst, umozliwiajacych ustalenie ich wystawcow. W piSmien-
nictwie zwraca sie uwage na geneze tej regulacji zwigzang z wejSciem w Zycie
8 wrzes$nia 2016 r. przepisoéw, ktore wprowadzity po raz pierwszy w historii
prawa cywilnego legalng definicje dokumentu, a takze forme dokumentowa
czynnosci prawnej (art. 773, 772, 65, 73 § 1 i art. 74 Kodeksu cywilnego (k.c.)).
W $lad za tym 7 listopada 2019 r. weszta w Zycie nowelizacja Kodeksu postepo-
wania cywilnego obejmujgca rowniez postepowanie dowodowe, w tym dowod
z dokumentu (art. 2432)!%, Jak wskazuje T. Erecinski, ,Do czasu wejscia w Zycie
ustawy z 10.07.2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny, ustawy - Kodeks po-

8 ONSA 2001 z.1, poz. 1. Zob. réwniez A.P. Skoczylas, Glosa do wyroku NSA z dnia 25 wrzesnia
2000, FSA 1/00, OSP 2001, nr 2, poz. 19.

9 Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm. Art. 52 ustawy o NSA stanowit: ,1. Sad orzeka na podstawie
akt sprawy, chyba ze zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 39 ust. 1. 2. Sad moze z urze-
du lub na wniosek uczestnika postepowania przeprowadzi¢ dowody uzupetniajgce z dokumen-
tow, jezeli jest to niezbedne do wyjas$nienia istotnych watpliwo$ci i nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie; w przeciwnym razie uchyli zaskarzony akt lub czynnos¢
i zwrdci akta organowi, ktérego dziatanie zostato zaskarzone, wskazujac w uzasadnieniu orze-
czenia zakres postepowania dowodowego, ktére organ ten ma uzupetnic”.

10 Zob. M. Karolak, Odpowiednie stosowanie przepiséw procedury cywilnej w postepowaniach
dowodowych przed sqdami administracyjnymi - ujecie technicznoprawne, ,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2023, z. 4(109), s. 45-66.

11 K. Knoppek, [w:] T. Wisniewski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom 1.
Artykuty 1-366, Warszawa 2021, art. 243",
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stepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1311 ze zm.),
tj. do 8.09.2016 r,, ani Kodeks cywilny ani Kodeks postepowania cywilnego nie
definiowatly pojecia «dokument». W prawie procesowym przyjmowano, ze isto-
ta dokumentu jest niewatpliwie to, Ze daje on wyraz wiadomosci, ktéra utrwa-
lona jest pismem lub innymi znakami na okreslonym materiale. Z catosci prze-
pisow Kodeksu wynikato, ze dokumentem w znaczeniu procesowym jest tylko
dokument pisemny. Rysunki, plany, fotografie, szkice takze moga by¢ dowodami
w postepowaniu cywilnym, ale Kodeks zaliczat je do innych niz dokument $rod-
kéw dowodowych i nakazywat stosowa¢ do nich odpowiednie przepisy o do-
wodzie z ogledzin oraz o dowodzie z dokumentu”2 Dalej T. Erecinski wskazuje
dobitnie, ze ,W dodanym do Kodeksu cywilnego, ustawa z 10.07.2015r,, art. 773
przesadzono, ze dokumentem jest no$nik informacji umozliwiajgcy zapoznanie
sie z jej trescig. Wprowadzenie ustawowej definicji dokumentu, przez ustalenie
znaczenia jednego z podstawowych terminéw prawa cywilnego, zrealizowato
cele porzadkowe, a przy okazji jednoznacznie zerwato z tradycyjnym rozumie-
niem tego pojecia jako informacji utrwalonej wytacznie w postaci pisma, da-
jac w ten sposob wyraz szerokiemu ujeciu dokumentu. Definicja dokumentu
w art. 773 k.c. zostata sformutowana przy zastosowaniu kryterium przedmioto-
wo-funkcjonalnego”®.

Zwrdcic trzeba réwniez uwage na tres¢ art. 308 k.p.c. znajdujacego sie
w oddziale pt. ,Inne srodki dowodowe”, ktéry rowniez zostat zmieniony ustawa
z dnia 10 lipca 2015 r. i stanowi obecnie, Zze dowody z innych dokumentéw niz
wymienione w art. 243, w szczego6lnosci zawierajgcych zapis obrazu, dzwieku
albo obrazu i dZwieku, sad przeprowadza, stosujac odpowiednio przepisy o do-
wodzie z ogledzin oraz o dowodzie z dokumentow.

Zestawienie art. 243! i art. 308 k.p.c. daje asumpt do wyodrebnienia
dwdch kategorii dokumentéw: zawierajacych tekst, ktorych dotyczy art. 243!
k.p.c., a takze dokumentdéw zawierajgcych inng tres¢ niz tekst, ktoérych dotyczy
art. 308 k.p.c. Dokumenty drugiego rodzaju moga zawiera¢, jak wskazuje T. Ere-
cinski, zapis obrazu, dZwieku albo obrazu i dZwieku, ale takze fotografie, plany,
rysunki, zapisy dzwieku, filmy, wydruki komputerowe, w tym wydruki zawiera-
jace wiadomosci e-mailowe!*.

Nie budzi zatem watpliwosci, Ze regulacja k.p.c. odnoszaca sie do dowo-
du z dokumentu, do ktérej odsyta art. 106 § 5 p.p.s.a,, przeszia zmiany, ktérych

12 T. Erecinski, [w:] T. Erecinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom
I1. Postepowanie rozpoznawcze, Lex/el. 2022, art. 2431,

13 Ibidem.

1* Ibidem.
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efektem jest szerokie rozumienie dowodu z dokumentu, obejmujgcego zaréwno
dowod z dokumentu zawierajacego tekst, jak i dowodu z dokumentu zawiera-
jacego inng tres¢ niz tekst. W mojej ocenie to szerokie rozumienie powinno by¢
rowniez uwzgledniane przy odpowiednim stosowaniu przywotanych przepisow
w postepowaniu dowodowym prowadzonym przez sad administracyjny, na pod-
stawie art. 106 § 5 p.p.s.a. W konsekwencji nie jest wykluczone przeprowadzenie
dowodu ze zdjecia w postepowaniu sagdowoadministracyjnym, jesli tylko dowaéd
ten bedzie miat charakter uzupeiniajacy, zgodnie z art. 106 § 3 p.p.s.a.

Poczynione uwagi daja asumpt do sformutowania pytania, czy zasadne
jest utrzymywane konsekwentnie od art. 52 ustawy o NSA z 1995 r. ograni-
czenie sSrodka dowodowego dostepnego sadowi administracyjnemu do dowo-
du z dokumentu, czy tez nalezatoby rozwazy¢ zniesienie tego ograniczenia na
rzecz przyznania sagdowi administracyjnemu kompetencji do dyskrecjonalnej
oceny dopuszczalnos$ci przeprowadzenia uzupetniajacego dowodu innego niz
dowdd z dokumentu. Mozna zaryzykowac¢ twierdzenie, Ze kwestia rodzaju
$rodka dowodowego czy tez rodzaju dowodu dopuszczalnego przed sadem ad-
ministracyjnym jest wtérna wobec uzasadnionego, a nawet koniecznego w mo-
delu kasatoryjnym ograniczonego (uzupetniajgcego) charakteru postepowania
dowodowego.

Zbiezny z tym jest réwniez postulat skonstruowania odrebnego, ,,skrojone-
go na miare” sgdowej kontroli administracji publicznej i procedury sagdowoad-
ministracyjnej, modelu postepowania dowodowego przed sagdem administra-
cyjnym, stuzgcemu w wiekszym stopniu efektywnosSci ochrony sprawowanej
przez sady administracyjne’®. Obecna regulacja postepowania dowodowego, ze
wzgledu na odestanie zawarte w art. 106 § 5 p.p.s.a., uzaleznia w tym istotnym
aspekcie postepowanie sgdowoadministracyjne od regulacji postepowania cy-
wilnego i zachodzacych w nim zmian, ktére w sposdéb oczywisty nie uwzgled-
niajg uwarunkowan, celéw, potrzeb sagdowej kontroli administracji publiczne;j.

15 Zob. ostatnio Z. Kmieciak, Modele sqdowej kontroli administracji publicznej, [w:]
G. Laszczyca, W. Pigtek (red,), System prawa sqdownictwa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne,
Warszawa 2023, s. 252-269.
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