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1. WPROWADZENIE

Zgodnie z trescia przepisu art. 75 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. w postepowaniu admini-
stracyjnym jako dowdd nalezy dopuscic wszystko, co moze przyczynic sie do wyja-
Snienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Postepowanie administracyjne opiera
sie zatem na koncepcji otwartego postepowania dowodowego'. Wskazany przepis
zalicza sie do przepiséw decydujacych o poszanowaniu w postepowaniu admini-
stracyjnym sprawiedliwosci proceduralnej? Jak trafnie przyjat NSA w wyroku z dnia
3sierpnia 2000 1., V SA 2182/993 ograniczenie art. 75 k. p.a. ,w drodze pozanormatyw-
nej, poprzez aprobate dla rutynowej praktyki organdw administracji utatwiajacych
sobie prace — musi by¢ oceniony jako zjawisko wysoce naganne i razace naruszenie
prawa”. Ponadto, jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 27 kwietnia 1992 r., 11l SA1838/91%,
jedna z naczelnych zasad postepowania administracyjnego jest zasada prawdy
obiektywnej. Sad podkreslit, ze udowodnienie kazdego faktu majgcego znaczenie
prawne moze nastapic¢ za pomoca wszelkich legalnych dowoddw, co znajduje wyraz
miedzy innymiw art. 75 k.p.a., ktory statuuje otwarty system srodkéw dowodowych.
W zwiazku z tym, ze przepis ten jest norma rangi ustawowej, nalezy stwierdzi¢, ze ja-
kiekolwiek ograniczenie ustalonego w tym przepisie zakresu srodkéw dowodowych
moze wynikac tylko z ustawy. Ustalenie bez wyraznej podstawy ustawowej, ze pew-
ne fakty moga by¢ udowodnione jedynie za pomoca scisle okreslonych dowodow,

jako sprzeczne z art. 75 k.p.a., nie powinno miec¢ miejsca.




W zwigzku z niedookreslonym charakterem sformutowania ,jako dowdd nalezy do-
pusci¢ wszystko” nie jest mozliwe przedstawienie petnego katalogu srodkdow dowo-
dowych, z ktérych korzysta¢ moze organ w postepowaniu administracyjnym?®. Obok
Srodkéw dowodowych (nazwanych) wymienionych w art. 75 § 1 zdanie drugie k.p.a.
(dokumenty, zeznania Swiadkow, opinie biegtych oraz ogledziny) w postepowaniu
wykorzystane moga zostac¢ rdznego rodzaju srodki dowodowe nienazwane. Do
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Srodkow tych zalicza sie w doktrynie m.in. dowdd z opinii instytutu naukowego, na-
ukowo-badawczego lub wyspecjalizowanej instytucji, z filmu, utrwalonego obrazu
telewizyjnego, fotokopii, plandw, map, rysunkow, ptyt lub tasm z nagranym obrazem
lub dzwiekiem®.
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Dowodem nienazwanym (niewymienionym w k.p.a.), ktéry moze byc¢ wykorzystywa-

ny w postepowaniu administracyjnym, w zwigzku z zasada wynikajaca z przepisu art.
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75 § 1 zdanie pierwsze k.p.a. jest zdjecie satelitarne. Przeprowadzenie tego rodzaju
dowodu traktowac nalezy jak przeprowadzenie w postepowanie administracyjnym
dowodu z fotografii, tj. dowodu czesto wskazywanego w doktrynie jako przyktad
,<dowodu nienazwanego”. Tego rodzaju dowdd co do zasady jest ,dowodem pier-
wotnym, odzwierciedlajacym bezposrednio jakis przedmiot, zdarzenie lub stan™.
W wyroku z dnia 25 listopada 2009 r,, Il GSK 219/098, NSA podkreslit: ,Zdjecie sate-
litarne pozyskane w sprawie z portalu internetowego nie stanowi ani dokumentu
urzedowego, ani tez dokumentu prywatnego w rozumieniu art. 244 i art. 245 k.p.c.
Zdjecie takie moze stanowic¢ inny srodek dowodowy, zwifaszcza dopuszczony w po-
stepowaniu prowadzonym przez organy administracji publicznej, i w konsekwencji
moze sie ono tez sta¢ elementem sprawy, ocenianym przez sady administracyjne

(w ramach nastepczej kontroli dziatalnosci organéw administracyjnych)”.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym, zgodnie z trescig przepisu art. 106 § 3
PPSA sad moze z urzedu lub na wniosek stron przeprowadzi¢ dowody uzupetnia-
jace z dokumentow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci
i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia postepowania w sprawie. Poniewaz do-
wod ze zdjecia satelitarnego nie jest dokumentem, nie moze zostac przeprowadzo-
ny przez sad administracyjny. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze sagdowej kontroli podda-
na zostanie, w zwigzku z dopuszczalnoscig wykorzystywania wskazanego dowodu
w postepowaniu administracyjnym, prawidtowosc jego przeprowadzenia przez or-
gan administracji publicznej. Jak zostato podkreslone w przywotanym juz pogladzie
wyrazonym przez NSA w wyroku z dnia 25 listopada 2009 r,, Il GSK 219/09, zdjecie sa-
telitarne ,moze sie sta¢ elementem sprawy ocenianym przez sady administracyjne”.

Dokonujac kontroli dziatania organéw administracji publicznej sady administracyj-
ne akcentuja znaczenie dowodu ze zdjecia satelitarnego dla zatatwienia sprawy ad-
ministracyjnej oraz wskazuja zasady jego przeprowadzania i oceny. Warto przywotac

w tej kwestii nastepujgce orzeczenia oraz sformutowane w nich poglady.

- wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 26 maja 2021 r., Il SA/Bd 912/20°:
.Nalezy przy tym wskazac, ze wszystko co moze przyczynic sie do wyjasnienia sprawy
moze by¢ dowodem w sprawie, w tym i - wbrew twierdzeniom skarzacej — zdjecia
satelitarne, ktdre jednak, jak podkreslono, nalezy skonfrontowac¢ z catym zgroma-
dzony w sprawie materiatem dowodowym, w tym z raportem z kontroli i sporzadzo-

nymi w trakcie kontroli zdjeciami elementow EFAl4a na dziatkach skarzacej”;




- wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 listopada 2020 r., Il SA/Wr 380/20: ,,
Co do ostatniego z powotanych przez DWINB zrodet dowodowych, tj. zdjec¢ sateli-
tarnych ogdlnodostepnych na portalu geoportal.gov.pl (ortofotomapy), czy ogdlno-
dostepnego programu Google Earth Pro, to oczywiscie dokumentacja zdjeciowa
w tego rodzaju sprawach jest z reguty wiarygodnym i nierzadko przesadzajacym
dowodem. Warunkiem jest jednak, by zdjecie wskazywato bezsprzecznie date jego
wykonania. Tymczasem jedynym zdjeciem pochodzacym ortofotomapy znajdu-
jacym sie w aktach sprawy jest zdjecie, na ktorym PINB naniost (kolorem czerwo-
nym) orientacyjne usytuowanie czterech spornych zbiornikow (akta PINB, k. 4).
Na zdjeciu tym nie ma ujawnionych wzdtuz potudniowej granicy dziatki czterech
zbiornikow, jednak zdjecie to nie jest zaopatrzone data jego wykonania. DWINB
w decyzji odwotawczej odsyta natomiast do ,zdjec satelitarnych ogélnodostepnych
na portalu geoportal.gov.pl (ortofotomapy), czy ogdlnodostepnego programu Go-
ogle Earth Pro”, jednak trudno odnalez¢ tam zdjecie potudniowej czesci dziatki

nr (..) zaopatrzone data jego wykonania”;

wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 czerwca 2022 r., Il SA/Wr 575/21":

W ocenie Sadu przedstawiony materiat dowodowy — po uzupetnieniu przez
DWINB o opisane wyzej zdjecia opatrzone datami wykonania — jest wystarczaja-
cy dla poczynienia ustalen co do czasu wykonania robdt budowlanych objetych
niniejszym postepowaniem. Jak stusznie bowiem wskazat Sad w wyroku z dnia
10 listopada 2020 r. dowody w postaci zdjec satelitarnych (w tym przypadku z por-
talu Google Earth Pro), w tego rodzaju sprawach, nierzadko maja przesadzajace
znaczenie o ile opatrzone sa czytelna data. W okolicznosciach niniejszej sprawy nie
byto zas istotne skad pochodza zbiorniki objete postepowaniem i w jakich wcze-
Sniej miejscach byty lokalizowane. Istotne jest, w jakim okresie zostaty usytuowanie
wzdtuz potudniowej granicy dziatki, w sposdb opisany w protokole ogledzin z dnia
26 sierpnia 2018 .

wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 grudnia 2020 r., Il SA/Wr 287/20'%
Wobec powyzszego, odnoszac sie do powotanych przez organy nadzoru zrodet

dowodowych, tj. zdjec satelitarnych ogolnodostepnego programu Google Earth
Pro, przyjdzie zgodzi¢ sie, ze tego rodzaju dokumentacja zdjeciowa jest z reguty
wiarygodnym i nierzadko przesadzajgcym dowodem w tego rodzaju sprawach.
Jak zauwazyt WSA we Wroctawiu w wyroku z 10 listopada 2020 r., sygn. akt Il SA/
Wr 380/20, w takim przypadku warunkiem jest jednak, by zdjecie wskazywato bez-
sprzecznie date jego wykonania, co w niniejszym przypadku znajduje potwierdze-
nie przedtozonych aktach sprawy. W tym stanie rzeczy stwierdzi¢ nalezy, ze kontro-
la zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji nie wykazata, by decyzja ta naruszata

prawo i to w stopniu wymagajacym usuniecia jej z obrotu prawnego”,

wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 2 sierpnia 2022 r., Il SA/Rz 213/22":

.Nie budzi jakichkolwiek watpliwosci Sadu sposoéb przeprowadzenia wyktadni i za-
stosowania wobec skarzacych przepisow postepowania administracyjnego — Ko-
deksu postepowania administracyjnego (k.p.a.). Nie doszto zatem do jakiejkolwiek
postaci naruszenia art. 7, 77 i art. 80 k.p.a. Strony nieskutecznie zarzucaja Orga-
nom, iz oparty sie na przeprowadzonych ogledzinach terenu ich nieruchomosci
oraz zdjeciach satelitarnych ze stron internetowych. Sad informuje, ze te dowody
odpowiadaty zasadzie swobodnej oceny dowoddw z art. 75 § 1 k.p.a. Ujawnione
Srodki dowodowe w sposob istotny przyczynity sie do wyjasnienia kluczowych dla

sprawy okolicznosci faktycznych i prawnych, bowiem pozwolity w sposéb niebu-
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dzacy watpliwosci ustali¢, ze na dziatkach skarzacych powstat obiekt budowlany
wymagajacy uzyskania pozwolenia na budowe w postaci placu sktadowo-parkin-
gowego. Znajdujace sie w aktach administracyjnych zdjecia terenu dziatek obrazu-
Jja w sposob przekonujacy przyblizony czasokres powstania obiektu (potwierdzony
przez uczestniczacego w kontroli wiasciciela dziatek), jego rozmiary, a takze funk-
cje czyli przeznaczenie. Przeprowadzone dowody w petnie wspotgraja z wnioskami
ptynacymi z tresci protokotu PINB z kontroli legalnosci robdt wykonanych przez
skarzacych z dnia 4 pazdziernika 2021 r. Sposob kwalifikacji wykonanych robét do-
konany przez Organy poswiadcza takze przedtozona w toku postepowania sado-
woadministracyjnego dokumentacja zdjeciowa przedtozona przez uczestnikow
postepowania. Wbrew twierdzeniom skarzacych Organ nie przeprowadzat w ni-
niejszym postepowaniu dowodow wytacznie ze zdjec satelitarnych pochodzacych
Z powszechnie dostepnych stron internetowych. W mysl art. 75 § 1 k.p.a., jako do-
wod nalezy dopuscic¢ wszystko, co moze przyczynic sie do wyjasnienia sprawy, a nie
jest sprzeczne z prawem. Nieprzeprowadzenie dowodu z opinii biegtego nie stano-
wito jakiejkolwiek postaci naruszenia przepisow k.p.a., bowiem tego rodzaju dowdd
organ administracji przeprowadza w mysl art. 84 § 1 k.p.a. wowczas, gdy w sprawie
wymagane sg wiadomosci specjalne”;

wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 marca 2021 r., Il SA/Wr 571/20':
,Zaakceptowac nalezy rowniez ustalenia dotyczace okresu wykonania robot. PINB
w swojej decyzji stwierdzit, ze mur wykonano pomiedzy 2012 a 2017 r., na co wska-
zujg zdjecia satelitarne udostepnione w ramach powszechnie dostepnego progra-
mu Google Earth Pro. Jakkolwiek w aktach administracyjnych nie ma stosownych
zdjec, jednak uwzglednic trzeba, ze w mysl art. 77 § 4 k.p.a. fakty powszechnie zna-
ne (a wiec takze ogdlnie dostepne zdjecia satelitarne) nie wymagaja dowodu. Zgo-
dzi¢ sie nalezy z PINB, ze zdjecie satelitarne nieruchomosci skarzacych wykonane
w 2012 r. wskazuje, ze teren nie byt jeszcze w ogdle zagospodarowany. Na zdjeciu
satelitarnym wykonanym w 2017 r. wydac juz wyraznie istniejgce zagospodarowa-
nie, w tym przedmiotowy mur usytuowany na linii brzegowej”;

wyrok NSA z dnia 17 maja 2022 r., Il GSK 2022/18":

W ocenie WSA zasadnym byto utrzymanie w mocy decyzji ustalajacej stronie —wia-
Scicielowi nieruchomosci, na ktorej byta prowadzona dziatalnos¢ gornicza, optaty
podwyzszonej. Z analizy zdjec satelitarnych w portalu Google Earth wynika, ze wy-
robisko w miejscu naliczonej optaty ulegto znacznemu powiekszeniu w okresie od
kwietnia do sierpnia 2015 r. przez przesuniecie zachodniej skarpy eksploatacyjnej
o ok. 14 m w kierunku potudniowym i zachodnim. Z zeznan swiadkow wynika na-
tomiast, ze eksploatacja prowadzona byta od poczatku 2015 r. do 1 kwietnia 2016 r.
Rowniez z poréwnania zdje¢ z Google Earth i Geoportal wynika, ze zasieg eksplo-
atacji na przestrzeni lat 2009 do kwietnia 2015 r. ulegt niewielkim zmianom (..).
Dokonane zas obmiary wyrobiska jak i analiza zdjec satelitarnych z portali Google
Earth i Geoportal daty podstawe do ustalenia skarzacemu optaty podwyzszonej za
wydobycie kopaliny bez wymaganej koncesji”;

wyrok WSA w Krakowie z 10 stycznia 2014 r., Il SA/Kr 1191/13:

,Badajac wynikajacy z akt sprawy stan faktyczny i stan prawny Sad stwierdza, ze
granice obszaru analizowanego zostaty wyznaczone prawidtowo Po ustaleniu, ze
front dziatki planowanej inwestycji nr (..) znajduje sie w pdtnocno-zachodniej gra-
nicy dziatki-wzdtuz dziatki drogowej nr (...) i wynosi 46 m — przy sporzadzaniu analizy

urbanistyczno-architektonicznej przyjeto zasieg obszaru analizowanego 3 x 46 m tj
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138 m W tresci decyzji organu | instancji znajduje sie logiczne, oparte na zwiazkach
przyczynowo-skutkowych i znajdujace odbicie m m w zdjeciu satelitarnym szeroko
rozumianej okolicy terenu planowanej inwestycji wyjasnienie, dlaczego w zwigzku
ze stanowiskiem SKO — nie wykorzystano prawnej mozliwosci rozszerzenia obszaru
analizowanego A mianowicie positkujac sie wydrukiem zdjecia satelitarnego szer-
szego obszaru zlokalizowanego przy dziatce inwestycji nr (...) mozna zauwazyc¢, ze
widoczna na nim zabudowa zlokalizowana jest w ramach jednego zwartego kom-
pleksu urbanistycznego tworzacego jedna catosc (...). Zaskarzona decyzja organu
| instancji zawiera takze, wbrew zarzutom skarzacych, wyjasnienia co do statusu
prawnego i faktycznego dziatki nr (...), ktdra jest zlokalizowana w ramach opisanego
powyzej zwartego zabudowanego kompleksu urbanistycznego (zdjecie satelitarne
— karta nr 113 akt administracyjnych) a planowany na dziatce nr (...) budynek miesz-
kalny jednorodzinny wraz z garazem bedzie stanowit, zdaniem organu | instancji,

uzupetnienie istniejacych zabudowan wchodzacych w skfad zabudowy rolnej™

wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 14 czerwca 2022 r., | SA/Bd 278/22":

,Co do zasady Sad nie kwestionuje mozliwosci wykorzystania zdjec¢ satelitarnych
Jjako dowodu w sprawie. Zauwazyc tylko nalezy, ze narzedziem znacznie doskonal-
szym niz zdjecia satelitarne jest oglad i ocena sytuacji przez cztowieka w terenie.
Dlatego podstawowym dowodem pozwalajacym podwazy¢ prawdziwosce twier-
dzen Skarzacej powinna by¢ witasnie kontrola terenowa. Wykorzystywanie zdjec
satelitarnych do ustalenia daty przeprowadzenia kontroli na gruncie wydaje sie byc¢
odwroceniem funkcji, jakie te srodki dowodowe powinny petnic: zdjecia satelitar-
ne pozwalaja uzyskac orientacje, lecz to kontrola terenowa pozwala jednoznacz-
nie sytuacje zweryfikowac. W niniejszej sprawie natomiast kluczowe znaczenie —
w Swietle zaskarzonej decyzji — zyskuja zdjecia satelitarne. Sad nie kwestionuje ich
mocy dowodowej, stwierdza jednak, ze wnioski wyprowadzone z nich przez organ
sa nieprzekonujace. Pozostajg one w sprzecznosci z zasadami interpretacji zdjec,
ktdre sam organ zamiescit w zaskarzonej decyzji. Doszto zatem do naruszenia art.
80 Kodeksu postepowania administracyjnego, ktére mogto miec istotny wptyw na
wynik sprawy (...).

Zdaniem Sadu na chwile obecna sytuacja procesowa jest wiec taka, ze za brakiem
poplonu przemawiaja wytacznie fotografie wykonane na polu, jednak nie sposdb
ustali¢ daty, w ktorej te zdjecia wykonane. Kluczowy jest natomiast warunek utrzy-
mania poplonu do konkretnej daty, tj. (...) pazdziernika 2018 r. Analiza zdjec sateli-
tarnych zdaniem Sadu nie potwierdzita tego, ze fotografie na polu wykonano (...)
pazdziernika 2018 r. (jak obecnie wskazuje organ), ani ze zdjecia te wykonano do
(..) pazdziernika 2018 r. Z podanych wyzej powoddw zaskarzona decyzje naleza-
to uchyli¢ z powodu naruszenia art. 80 k.p.a., ktore mogto miec istotny wptyw na
wynik sprawy. Organ nie miat podstaw do stwierdzenia, ze Skarzaca nie docho-
wafta warunku utrzymania poplonu do (..) pazdziernika 2018 r. Rozpoznajac spra-
we ponownie organ dokona ponownej, wnikliwej weryfikacji zdje¢ satelitarnych,
W razie koniecznosci zasiegajac opinii niezaleznego i bezstronnego biegtego. Jesli
Nna podstawie zdjec¢ satelitarnych oraz pozostatego (ewentualnie uzupetnionego)
materiatu dowodowego w sposdb nie budzacy watpliwosci nie da sie w sposdb
jednoznaczny i niebudzacy watpliwosci stwierdzic¢, ze poplonu nie utrzymano do
(..) pazdziernika 2018 r. na zadeklarowanym obszarze, wéwczas organ odstagpi od
dotychczas zajmowanego stanowiska co do zaistnienia nieprawidtowosci. Ewen-
tualnych watpliwosci co do stanu faktycznego organ nie bedzie ttumaczy¢ na nie-

korzysc strony skarzacej”.
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3. PODSUMOWANIE
Reasumujac rozwazania odnoszace sie do przeprowadzenia dowodu ze zdjecia sa-
telitarnego w postepowaniu administracyjnym, biorac pod uwage podglady sfor-

mutowane w orzecznictwie sgdow administracyjnych, zauwazy¢ nalezy:

- Zdjecie satelitarne moze by¢ wykorzystywane jako dowdd w postepowaniu admi-
nistracyjnym — jako dowdd nienazwany, dopuszczalny w swietle zasady otwartego
katalogu srodkéw dowodowych (wyrazonej w przepisie art. 75 § 1 zdanie pierwsze
k.p.a.). Dowdd ten posiada taka sarma moc dowodowa jak inne dowody przeprowa-
dzone w sprawie.

- Dowdd ze zdjecia satelitarnego stanowi przewaznie (choc nie zawsze) jedynie jeden
z kilku (lub wiecej) dowodow przeprowadzonych w postepowaniu administracyj-
nym w celu ustalenia okreslonej okolicznosci faktycznej sprawy. Czesto po przepro-
wadzeniu tego dowodu dokonywane sg ogledziny okreslonego miejsca (kontrola
terenowa). Nie ma przeszkdd, aby dowdd ze zdjecia satelitarnego wykorzystywany
byt wspdlnie rowniez z innym dowodowymi (np. dowodem ze swiadkdw lub opinii
biegtego). Co wazne organ administracji publicznej oceni¢ musi czy dana okolicz-
nosc zostata udowodniona na podstawie catoksztattu materiatu dowodowego (art.
80 k.p.a.), nie moze zatem tego czyni¢ na podstawie zdjecia satelitarnego w ode-
rwaniu od reszty materiatu dowodowego.

- W okreslonych przypadkach ocena dowodu ze zdjecia satelitarnego (ocena jego
wiarygodnosci, jak réowniez ustalenie na jego podstawie, w sposob niebudzacy
watpliwosci i jednoznaczny, okreslonych okolicznosci faktycznych) wymagac¢ moze
wykorzystania wiadomosci specjalnych. W takich przypadkach organ prowadzacy
postepowanie powinien zasiegnac opinii biegtego (art. 84 k.p.a.).
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PL: Przed organami i sadami administracyjnymi pojawito sie nowe wyzwanie —
kwestia oceny dopuszczalnosci i wiarygodnosci zdjec satelitarnych w ramach
postepowania dowodowego. Z analizy przepisow ustaw oraz orzecznictwa sa-
dowego wynika, ze zdjecia satelitarne moga byc¢ traktowane jako dowdd nie-
nazwany, ktérego wiarygodnosc podleca swobodnej ocenie organu lub sadu.

ENG: A new challenge has arisen before administrative authorities and courts — the
issue of admissibility and reliability of satellite images in the context of evi-
dence proceedings. From the analysis of the provisions of the laws and the
judicial case law, it appears that satellite images can be treated as unnamed
evidence, the reliability of which is subject to the discretionary assessment of

the authority or the court.

PL: ustugi satelitarne, dane satelitarne, postepowanie administracyjne, postepo-

wanie sadowoadministracyjne, dowod

ENG: satellite services, satellite data, administrative procedure, judicial procedure,

evidence
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