UWM Studia Prawnoustrojowe 64
2024

DOI: 10.31648/sp.9973

Jan Chmielewski

Akademia Leona Kozminskiego
ORCID: 0000-0001-5818-7339
jchmielewski@alk.edu.pl

Glosa aprobujaca do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 27 kwietnia 2023 r.,
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Glosowany judykat stanowi egzemplifikacje skrajnie niewygodnej sytuacji
dla organéw administracji publicznej, a ponadto — w razie ewentualnej kon-
troli ich dziatania — takze sadéw administracyjnych. Mamy tutaj bowiem do
czynienia z ekstremalnym, choé¢ zarazem nieodosobnionym przypadkiem,
w ktorym decyzja administracyjna starosty, ustalajaca odszkodowanie za nie-
ruchomoéé wywtaszezona w przeszloéci (w tym przypadku przed blisko czter-
dziestu laty), miata zapa§é w warunkach braku akt postepowania wywtaszcze-
niowego, braku rozstrzygniecia oraz jakichkolwiek informacji potwierdzajacych
fakt zawisloéci przedmiotowego postepowania, od ktérych istnienia uzalez-
niona zostata merytoryczna tre$¢ wydawanej wspélczeénie decyzji. Niniejszy
komentarz stanowi nie tyle prébe oceny podjetego przez Naczelny Sad Admi-
nistracyjny rozstrzygniecia, ktére glosator popiera, ile raczej swoisty suplement
do rozwazan prowadzonych w uzasadnieniu wyroku, w ktorym przyjeta argu-
mentacja moze, w okolicznoéciach analogicznych do rozpoznawanej sprawy,
zosta¢ wzbogacona o ponizsze spostrzezenia. Jest to wiec gltos w dyskusji,
ktéry w intencji autora tekstu powinien przyczyniaé sie do prawidtowego —
praworzadnego 1 sprawiedliwego — zalatwiania tego typu spraw.

Nalezy ujaé stan faktyczny komentowanej sprawy mozliwie najbardziej
syntetycznie: po uplywie 36 lat od wydania zarzadzenia przez naczelnika
gminy o przej$ciu gruntdéw na wlasnos¢ panstwa, strona — bedaca spadkobier-
ca (nastepca prawna) pierwotnych wtascicieli wywlaszczone] w przeszlosci
nieruchomoéci — ztozyta wniosek o odszkodowanie, stosownie do art. 129
ust. 5 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomoéciamil. Wedle powolanego prze-

1 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 344 ze zm.), dalej jako u.g.n.
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pisu u.g.n. starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej
wydat odrebna decyzje o odszkodowaniu, gdy nastapito pozbawienie praw do
nieruchomos$ci bez ustalenia odszkodowania, a obowiazujace przepisy przewi-
dywaty jego ustalenie. Sady administracyjne wyrazity poglad, wedle ktérego
przepis art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. stanowi normatywna, podstawe do przyzna-
nia odszkodowania za juz dokonane pozbawienie prawa do nieruchomosci
1 konsekwentnie moze by¢ stosowany do spraw zaszlych, rozstrzygnietych
w przesztosci, w ktorych doszto do pozbawienia prawa do nieruchomosci bez
ustalonego odszkodowania. Przepis ten bowiem niejako ,,uaktualnia” regulacje
prawne, ktore przewidywaly przyznanie odszkodowania za odjeta nierucho-
moéé, a do wydania aktu o odszkodowaniu nie doszto?.

Podkres$lenia wymaga to, ze w analizowanej sprawie nie zachowata sie
zadna dokumentacja, ktéra potwierdzalaby fakt wyplaty odszkodowania, co
spowodowato konieczno$é poszukiwania rozwigzan, ktore — niezaleznie od
ewidentnego braku dowodéw bezposrednich — przyczynityby sie do wyjaénienia
sprawy. Sad I instancji, a w §lad za nim Naczelny Sad Administracyjny oce-
nily, ze organy w istocie dazyly do skrupulatnego wyjasnienia sprawy, podej-
mujac szereg drobiazgowych czynnoS$ci zmierzajacych m.in. do skompletowania
dokumentacji (starosta podjat w tym celu poszukiwania stosownej dokumen-
tacji w wielu instytucjach oraz w jednostkach organizacyjnych znajdujacych
sie w réznych miejscowosciach). Organ I instancji przestuchat w charakterze
$wiadkoéw osoby (badz ich spadkobiercéw), ktére w tym samym czasie na pod-
stawie tego samego aktu zostaly wywlaszczone na ten sam cel. Przestuchano
takze zatrudniong wowczas pracownice urzedu gminy. Starosta wzial pod
uwage wyjasnienia samej strony, ktéra nie przedstawita zadnych dowodéw na
okolicznos¢ tego, ze odszkodowanie nie zostato wyptacone. Mimo szeregu czyn-
no$ci podjetych przez organ orzekajacy na podstawie art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n.,
nie udato sie zgromadzi¢ dowodéw bezposérednich, pozwalajacych — w jakim-
kolwiek stopniu — zrealizowaé dyrektywy postepowania wynikajace z zasady
prawdy materialnej. Tym samym organy administracji publicznej obu instan-
cji, a konsekwentnie takze Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
znalazly sie — gdy idzie o stan faktyczny sprawy — w swoistym ,,pacie”, cho¢
bezspornie podjety wszelkie mozliwe czynno$ci zmierzajace do ustalenia stanu
faktycznego. Dlatego tez finalnie ustalenia faktyczne w sprawie poczynione
zostaly z uwzglednieniem konstrukeji domniemania faktycznego. Ostatecznie
wszystko lacznie organy ocenity tak, ze w sprawie odszkodowanie za wywlaszcze-
nie zostalo jednak w przeszto§ci wyplacone. To stanowisko zaaprobowaly na-
stepnie sady administracyjne I oraz I instancji.

Zastrzegajac, ze nie ma identycznych (co do tozsamos$ci podmiotowo-przed-
miotowe]j) spraw administracyjnych, na kanwie komentowanego wyroku moz-

2 Wyrok NSA z 24 lutego 2022 r., sygn. akt I OSK 820/21, CBOSA.
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na pokusi¢ sie o sformutowanie pewnych uniwersalnych prawidel, nadajacych
sie do wykorzystania w mogacych sie pojawi¢ w przyszlosci zblizonych stanach
faktycznych oraz prawnych.

I tak od razu nalezy odrzucié jako nieuprawnione twierdzenie, zgodnie
z ktérym skoro zlozono wniosek o odszkodowanie, to eo ipso takie odszkodo-
wanie nie zostalo nigdy wyptacone. Podmiot sktadajacy wniosek, zwlaszcza
jesli jest nastepca prawnym strony (stron) postepowania wywlaszczeniowego,
moze na temat odszkodowania po prostu nie mie¢ zadnej wiedzy 1 w konse-
kwencji dziataé w przekonaniu, ze jakie$§ uprawnienie jemu po prostu przystu-
guje, albo tez dziataé w ztej wierze — intencjonalnie ponawiaé wniosek w celu
uzyskania dodatkowego odszkodowania. Totez nie nalezy z géry wykluczac,
ze odszkodowanie zostato jednak w przeszto$ci wyptacone. Pomijamy tez kwe-
stie tego, co wydaje sie oczywiste, a mianowicie koniecznoéci rekonstrukeji
akt. W praktyce takie sytuacje wlasciwie nie zachodzg ze wzgledu na brak
stosownych uregulowan w materii procedury administracyjnej i przez dazenie
organu do dochowania dyrektyw wynikajacych z zasady ekonomiki procesowe;.

Kluczowym zagadnieniem wymagajacym rozstrzygniecia przez organ wy-
dajacy decyzje pozostaje fakt, czy odszkodowanie rzeczywiscie zostato przy-
znane. W tej sytuacji, w obliczu braku dokumentacji sprawy, rodzi sie pytanie
o to, w jaki sposéb organ powinien przeprowadzi¢ administracyjne postepo-
wanie dowodowe zmierzajace do ustalenia prawdy materialne;j.

Podjecie szeregu czynnoéci procesowych i wyczerpanie wszelkich dostep-
nych §rodkéow dowodowych moze bowiem nie doprowadzi¢ do ustalenia rzeczy-
wistego obrazu sprawy. Zarazem, wladnie z uwagi na kompleksowe wysitki
procesowe podejmowane przez organ, nie sposéb skutecznie stawiaé¢ mu za-
rzutu zaniechania realizacji zasady ogdlnej wynikajacej z art. 7 in medio Ko-
deksu postepowania administracyjnego®. Trzeba wtedy, po wyczerpaniu wszel-
kich dostepnych dowodéw, zastosowaé sposéb dochodzenia do prawdy
materialnej, opierajacy sie na ustalaniu faktow w drodze wnioskowania, tak-
ze w innej wersji niz miato to miejsce w komentowanym wyroku. Tutaj wladnie
mutatis mutandis moga okazaé sie pomocne metody ustalania faktéw histo-
rycznych, ktéore w warsztacie badawczym historyka stajq sie tzw. faktami
historiograficznymi prowadzacymi badacza do ustalenia prawdy historycznej,
a w przypadku postepowania administracyjnego — faktami, ktérych stwier-
dzenie wystapienia aktualizuje norme prawna stanowiaca materialnoprawne
podstawy rozstrzygniecia. Analizowany problem dotyczy bowiem zagadnien
nalezacych do przesztoéci, nierzadko sprzed kilkudziesieciu lat, w swojej isto-
cie par excellence — historycznych.

Wobec braku jakichkolwiek (materialnych) dowodéw potwierdzajacych
wystapienie w przeszto$ci okreélonego faktu lub zdarzenia kluczowe staje sie

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 803 ze zm.).
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wnioskowanie, ktére oznacza, w przypadku wnioskowania w administracyjnym
prawie procesowym, stosunek miedzy faktami uprawniajacy do uznania pew-
nych faktéw na podstawie uznania innych faktéw?. Jednoczeénie tak pojmo-
wane wnioskowanie pozostaje w inherentnym zwiazku z dowodzeniem, ozna-
czajacym — w sferze logicznej — ,,proces mysSlowy polegajacy na rozwiazywaniu
zadania, ktére domaga sie, by pewne zdanie catkowicie dane w samym zada-
niu wywnioskowa¢é ze zdan innych juz uprzednio uznanych. (...) Nalezy wiec
do proceséw myslowych kierowanych zadaniem (...) Rozwigzanie tego zadania
wymaga m. in. wnioskowania. Wnioskowanie jest wiec czeécia sktadowa do-
wodzenia”®.

Skierujmy teraz nasza uwage na wnioskowania najbardziej powszechne
1 zarazem wiodace, jakimi sa dedukcja oraz indukcja. Wedle klasycznej kon-
cepcji pojecia te cechuje tre$ciowa antynomia, gdyz dedukcja zaktada wnio-
skowanie od ogétu do szczegdtu, podczas gdy indukcja przeciwnie — przecho-
dzenie od twierdzen mniej ogélnych do bardziej ogélnych, tj. wnioskowanie
o prawdziwoéci racji (wnioskéw w szerokim znaczeniu tego slowa) z prawdzi-
wosci nastepstw (przestanek w szerokim znaczeniu tego stowa)®. Na potrzeby
prowadzonego wywodu przyjmijmy jednak takie znaczenie wnioskowania
dedukcyjnego oraz indukcyjnego, jakie nadaje tym pojeciom metodologia nauk
historycznych zajmujaca sie ustalaniem zasztych faktow. Wszak centralnym
problemem komentowanego wyroku pozostaje kwestia potwierdzenia lub oba-
lenia (falsyfikacji) wystapienia w przeszlo$ci faktu wyplacenia odszkodowania.
W rezultacie w miejsce dedukeji wprowadzamy metode posSredniego ustalania
faktéw, natomiast indukcje mozna zastapi¢ metoda bezposredniego ustalania
faktéow. Przy czym w wyniku drugiej z nich uzyskujemy pewno§é (wzgledna)
whnioskéw, podczas gdy w wyniku pierwszej — zaledwie prawdopodobienstwo.

Skoro w niektérych stanach faktycznych w ogéle brakuje dowodowych
materiatéw zZrédtowych (dokumenty urzedowe, dokumenty prywatne, decyzje
administracyjne, oSwiadczenia stron itd.), stwarzajacych wzgledna pewno$é
zaistnienia okres$lonych faktéw, to w konsekwencji trzeba, prowadzac poste-
powanie dowodowe, koncentrowaé sie na r6znych metodach poséredniego usta-
lania faktow.

W tej sytuacji od razu przychodzi na my§l metoda wnioskowania per ana-
logiam, ktora — w najwiekszym uproszczeniu — zaktada zestawianie ze soba
poréwnywalnych (zblizonych gatunkowo) zjawisk badz zdarzen. Jezeli w okre-
§lonym czasie okre§lone podmioty znajdujace sie w tozsamym stanie prawnym

4 Zob. W. Gawlik, U podstaw klasyfikacji rozumowar, ,Collectanea Theologica” 1955, nr 4,
s. 593.

5 K. Ajdukiewicz, Klasyfikacja rozumowar, ,,Studia Logica” 1955, t. IT, s. 288.

6 1..J. Swieca, R. Simingki, Klasyfikator makiawelizmu — rozszerzone wnioskowanie induk-
cyjne; teoria zbioréw przyblizonych (rough set theory), ,,Przeglad Naukowo-Metodyczny. Edukacja
dla Bezpieczenstwa” 2017, nr 1, s. 458.

7 J. Topolski, Metodologia historii, Warszawa 1984, s. 385.
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(co do normatywnych podstaw rozstrzygniecia) oraz zblizonej sytuacji faktycz-
nej uzyskiwaly indywidualne akty administracyjne o oznaczonej tresci, to
trudno racjonalnie zaktadaé, aby tego rodzaju akt nie zostal — na zasadzie
wyjatku — skierowany do jednego z tych podmiotéw. Stad tez takie wniosko-
wanie, obejmujace zjawiska badz zdarzenia zawezone do konkretnego czaso-
okresu lub konkretnego wycinka obszaru panstwa (rozumianego tutaj jako
wlasdciwo§é miejscowa organu), mozna okreslaé rowniez jako wnioskowanie
poréwnawcze w ujeciu chronologicznym lub wnioskowanie poréwnawcze
w ujeciu terytorialnym (w zaleznoéci od tego, ktéry z wymienionych aspektéw
jest w danym stanie faktycznym bardziej miarodajny dla uprawdopodobnienia
prawdziwos$ci twierdzenia o faktach).

Powyzsze wnioskowanie opiera sie na hipotezie, zgodnie z ktora zdarzenie
w stosunku do wiekszej liczby oséb co do zasady nie powinno prowadzié¢ do
pominiecia przypadkow jednostkowych. Ma ono przy tym te wade, ze odnosi
sie wytacznie do spraw, w ktorych zdarzenie — nawet je§li rozciagniete w cza-
sie — dotyczyto wielu podmiotéw. Nie uwzglednia jednoczeénie czynnikéw we-
wnetrzadministracyjnych bedacych pochodna ztozonych socjo-psychologicznie
zachowan, niekoniecznie racjonalnych8, urzednikéw, ktérzy to — z réznych
przyczyn — moga przeciez w swoich dziataniach pominaé jaki§ podmiot (lub
nawet ich wieksza liczbe). Administracja to bowiem najpierw planowe zgru-
powanie ludzi (wraz z wlasciwymi im ,,cechami charakteru 1 umystu”), dopie-
ro potem suma urzadzen, ktérymi dysponuja®. A skoro tak, to ludzie ci moga,
okazywac sie w procesie administrowania artystami, biegtymi fachowcami, co
w rownej mierze dyletanckimi amatorami (tzw. osobiste cechy administruja-
cych)10, slowem — prezentuja cate spektrum postaw, takze przypadloéci i de-
ficytow utrudniajacych prawidlowe wykonywanie administracji; nie nalezy
wiec z gory wykluczac z ich strony btedéw, a nawet (intencjonalnych) przeoczen.

Drugi rodzaj wnioskowania, mozliwy do aplikowania w analizowanych
stanach faktycznych, to argumentum ex silentio. Wedle prezentowanego tutaj
rozumowania brak akt sprawy moze paradoksalnie §wiadczy¢ na rzecz tego,
ze odszkodowanie zostato jednak wyplacone. Ten rodzaj wnioskowania ,bywa
(...) wykorzystywany dla stwierdzen o tym, ze pewne fakty wydarzyly sie.
Mboéwi sie wtedy zwykle, ze brak zarejestrowania faktu Swiadczy o wysokiej
powszechnoséci tego typu faktow”1l. Jezeli zatem w danym czasie na danym
obszarze wyksztalcila sie jakags praktyka postepowania (w relacji do tego cza-
sookresu oraz obszaru), to brak zarejestrowania okre§lonego faktu w ramach
tej praktyki moégt byé powodowany nadmierna liczba spraw, nie za§ w ogdle

8 Zob. P. Chmielewski, Homo agens. Instytucjonalizm w naukach spotecznych, Warszawa
2011, s. 317.

9 J.8. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakéw 2003, s. 228.

10 Thidem, s. 229-230.

11 J. Topolski, op. cit., s. 400.
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brakiem wystapienia faktu lub zdarzenia. Wnioskowanie argumentum ex si-
lentio musi by¢ jednak stosowane bardzo ostroznie, gdyz posiada ono — jako
metoda pos$redniego ustalania faktéw — do§¢é istotne mankamenty. Mianowicie
podstawowym problemem pozostaje w tym przypadku to, ze z niezarejestro-
wania faktu mozemy wnosi¢ zaréwno o jego istnieniu, jak i nieistnieniu, a oba
warianty sa réwnie prawdopodobne. W tej sytuacji najbardziej celowe i chyba
tez racjonalne, w kazdym razie czyniace zado§¢ wymogom zasad postepowania
dowodowego, jest potwierdzenie tego faktu w formie zeznan przez osoby (lub
ich nastepcow prawnych), ktére odszkodowanie jednak otrzymaty, jesli tylko
uzyskanie takich zeznan jest w ogéle mozliwe. Przy czym nie chodzi tutaj
o wykazanie, ze fakt nie wystapil, ale ze wystapil aczkolwiek w ogdle nie
zostal zarejestrowany (np. w postaci akt administracyjnych).

Czy przedstawiony sposéb prowadzenia postepowania wyjasniajacego,
w tym dowodowego, z uwzglednieniem ww. wnioskowan (rozumowan) jest nie-
zawodny? Z cala pewnoécia nalezy na to pytanie odpowiedzieé przeczaco, gdyz
nie stanowia one prostego panaceum na brak akt sprawy administracyjnej
oraz wydawanych w jej granicach aktow, a po ich zastosowaniu nie sposéb
moéwié o catkowicie pewnym, niezachwianym ustaleniu prawdy materialnej.
Nalezy raczej wskazywac na uprawdopodobnienie wystapienia jakiego$ faktu
(zdarzenia), tutaj — najpierw ustalenia, a nastepnie wyplacenia odszkodowania
za wywlaszczona nieruchomo$é. Zatem wskazane wnioskowania nie sa w sta-
nie konkluzywnie — w sposéb niebudzacy watpliwo§ci — potwierdzié lub pod-
wazy¢ faktu uzyskania odszkodowania. Niemniej ich stosowanie przyczynia
sie do zwiekszenia prawdopodobienstwa, ze dany stan faktyczny podpada pod
hipoteze normy administracyjnego prawa materialnego. Organ nie ustala
prawdy materialnej w sposéb nieograniczony pod wzgledem temporalnym,
gdyz takie dziatanie organu nigdy by sie nie konczyto. Trzeba ostatecznie
wskazaé jaka$ cezure otwierajaca droge do wiazacego ustalenia konsekwencji
normy prawnej. Tym momentem moze by¢ koniec procesu wnioskowania. Po-
nadto w orzecznictwie przyjmuje sie, ze w sytuacji, w ktorej strona zamierza
dochodzié¢ swoich praw po uplywie kilkudziesieciu lat od daty zaistnienia oko-
licznoéci faktycznych uzasadniajacych dochodzenie tych praw, musi liczy¢ sie
z tym, ze z uwagi na uptyw czasu, moze nie by¢ mozliwe poczynienie korzyst-
nych dla niej ustalen. Wowczas, wladnie z uwagi na brak dowodéw, szczegdlnie
istotne staje sie dokonywanie ustalen faktycznych przy uwzglednieniu wszyst-
kich okolicznoéci sprawy!2. Powoduje to, ze poza dowodami materialnymi,
ktorych niekiedy po prostu nie ma (jak w realiach komentowanej sprawy),
organ, dazac do skrupulatnego ustalenia rzeczywistego obrazu sprawy, bazu-
je na rozumowaniu chociazby posrednio potwierdzajacym (albo negujacym)
wystapienie tych faktéw lub zdarzen.

12 Zob. wyrok NSA z 26 lipca 2022 r., sygn. akt I OSK 1893/21, CBOSA.
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Summary

Approval gloss to the judgment of the Supreme
Administrative Court of 27 April 2023, ref. No. I OSK 663/22

Keywords: administrative law, expropriation proceedings, administrative files, administrative
decisions, conclusions, factual presumptions.

The aim of the article is to strengthen the statement of the Supreme Ad-
ministrative Court expressed in the commented judgment regarding a case in
which, due to the significant passage of time, it is not possible to provide direct
evidence confirming that compensation for the property taken over by the
State was paid in the past. In other words, these are extremely difficult cases
where, in the absence of administrative files and any information confirming
the fact that the proceedings are ongoing, public administration bodies have
to lege artis decide, whether compensation should be paid for the takeover of
land to the State as part of the said proceedings (which — according to the
applicant — never happened). Thus, determining the material truth is very
problematic, and the authorities are forced to rely on factual inferences and
presumptions. The Glossator, fully approving the position of the Supreme Ad-
ministrative Court, which led the adjudicating panel to the conclusion that
compensation in the commented case had been paid, was trying to supplement
the argumentation by referring to reasoning per analogiam and argumentum
ex silentio — techniques appropriate for research on historical facts. These
techniques can be taking into account the existing differences applied to ad-
ministrative proceedings to maximize the procedural directives resulting from
the principle of substantive truth.






