Barbara Adamiak

Uwagi o cywilizacji stosowania przepisow
prawa administracyjnego

Abstrakt

Stosowanie prawa administracyjnego, jak i stosowanie prawa cywilnego tacza wspolne wartosci, na
jakich oparty jest caly porzadek prawny, wartosci wynikajacych przede wszystkim z konstytucyjnych
zasad. Caty porzadek prawny oparty jest na jednosci, co oznacza, ze przy wyktadni przepiséw mate-
rialnego prawa administracyjnego nie mozna wyprowadza¢ takiej, ktora przeczytaby temu porzadko-
wi prawnemu, w tym podwazala lub wykluczata ochrong wartosci przyjetych w przepisach prawa
cywilnego, np. prawa wlasnosci.

Prawo administracyjne przenikaja wartosci wspolne z wartosciami przyjetymi w prawie cywilnym,
przy czym to na organie administracji publicznej cigzy obrona tych wartosci, w tym przy wyktadni
przepisow i ustaleniu stanu faktycznego w danej sprawie.

Stowa kluczowe
zasada wspotzycia spotecznego, skutki spoteczno-gospodarcze, cigzar dowodu, wartosci prawa cy-
wilnego, przenoszenie warto$ci prawa cywilnego na grunt prawa administracyjnego.

1. Wstep

Zagadnienie rozpoczynajace droge naukowa profesora dr. hab. Jana Jezewskiego
Administracja pod rzgdem prawa cywilnego stanowi problem, ktory pozostaje ciagle
aktualny zaréwno dla koncepcji teoretycznych instytucji prawa administracyjnego, jak
tez dla stosowania prawa w relacji administracja publiczna a jednostka. Odrgbnos$¢ legi-
slacyjna regulacji prawa cywilnego od regulacji prawa administracyjnego nie przesadza
o nieprzekraczalnej granicy. Odwotanie si¢ do wartosci przyjetych w prawie cywilnym
mozna rozwaza¢ w plaszczyznie zarowno stosowania materialnego prawa administra-
cyjnego, jak i stosowania procesowego prawa administracyjnego.

2. Cywilizacja stosowania materialnego prawa administracyjnego

Poddanie procesowi cywilizacji prawa administracyjnego mozna rozwaza¢ w dwoch
aspektach:
— po pierwsze, stosowanie przepisow prawa cywilnego przez odestanie expressis
verbis w przepisach prawa administracyjnego;
— po drugie, stosowanie przepisow prawa cywilnego przy wyktadni przepisow
prawa administracyjnego.
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Pierwszy aspekt cywilizacji stosowania przepisow prawa administracyjnego zwig-
zany jest z regulacjg zdolnosci jednostki, wobec ktorej podejmowane sg dzialania przez
organ administracji publicznej. Dziatania organéw administracji publicznej wobec jed-
nostki obejmuja szeroki zakres podmiotowy. Brak kodyfikacji prawa administracyjnego
powoduje, ze ustalenie tego zakresu podmiotowego wynika z regulacji ustaw material-
noprawnych, ktore w rdézny sposob okreslajg adresata dziatan organdéw administracji
publicznej. Tak okre$la si¢ adresata pojeciem ,,0soba™, ,,inwestor”?, ,,osoba lub jednostka
organizacyjna’, ,wnioskodawca™, ,wtadajacy powierzchnig ziemi bedgcy podmiotem

6, Przy ustalaniu zakresu podmio-

korzystajacym ze srodowiska™, ,,posiadacz odpadéw
towego jednostek bedacych adresatami dzialan administracji publicznej nalezy wskazac,
ze istotnym jest uwzglednienie regulacji w przepisach prawa materialnego ograniczenia
przedmiotowego. Jednostka jest adresatem dziatania organu administracji publicznej,
o ile z regulacji materialnoprawnej wynika, Zze ma ona przyznany interes prawny lub
moze by¢ na nig natozony obowiazek. Dotyczy to zaré6wno dziatania administracji pu-
blicznej w formie aktu normatywnego, jak i w formie decyzji administracyjnej. Pomimo
ze art. 28 kodeksu postepowania administracyjnego’ (dalej k.p.a.) reguluje aspekt przed-
miotowy przyznania jednostce statusu strony postgpowania administracyjnego, jego
uniwersalno$¢ wartosci, jakie w tym zakresie przyjmuje, przesadza, ze daje to konstruk-
cje prawng adresata dziatan organow administracji publicznej. Wedtug art. 28 ,,Strong
jestkazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postgpowanie albo kto zgda
czynno§$ci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek”. Aspekt przedmio-
towy nie wypetnia w caloksztalcie wyznaczenia dopuszczalnosci poddania dziataniu
organu administracji publicznej. Wymaga bowiem uwzglednienia regulacji przyznania
zdolno$ci administracyjnoprawnej, ktorej obraz daje unormowanie art. 29 k.p.a., stanowiac
»Stronami moga by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o panstwowe 1 samo-
rzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne — réwniez jednostki nieposia-
dajace osobowosci prawnej”. Artykut 29 k.p.a. daje zakres podmiotowy przyznania
zdolno$ci administracyjnoprawnej, wprowadzajac ograniczenie jej przyznania do pan-
stwowych 1 samorzgdowych jednostek organizacyjnych i organizacji spotecznej niema-
jacych osobowosci prawnej. To ograniczenie wptywa na pozbawienie zdolno$ci prawnej
adresata dzialan organow administracji publicznej okreslone formalne, jak i nieformalne

L Artykut 2 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz. U. z 2016 1.
poz. 2064), stanowi ,,Stanem cywilnym jest sytuacja prawna osoby wyrazona przez cechy indywidualizuja-
ce osobg, ksztattowana przez zdarzenia naturalne, czynno$ci prawne lub orzeczenia sadow, lub decyzje or-
gandw, stwierdzona w akcie stanu cywilnego”.

2 Np. art. 17 pkt 1, art. 59 ust. 7, art. 52 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z2017 1.
poz. 1332 z p6zn. zm.), art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073).

3 Artykut 124 ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2016 1.
poz. 2147 z pdzn. zm.).

4 Np. art. 63 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

> Artykut 101f ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1332 z pdézn. zm.).

6 Artykut 3 pkt 19 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2016 r. poz. 1987 z p6zn. zm.).

" Dz.U.z2017 r. poz. 1257.
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jednostki organizacyjne. Wskazal na to ograniczenie wzgledne Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 11 maja 2017 r.%: ,,W orzecznictwie Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego utrwalito si¢ stanowisko, w $wietle ktoérego spoteczne komitety budowy sa
podmiotami nieposiadajgcymi osobowosci prawnej, gdyz stosownie do art. 28 i art. 29
k.p.a. stronami postgpowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne i osoby praw-
ne, a gdy chodzi o panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje
spoteczne — rowniez jednostki nie posiadajace osobowosci prawnej (art. 29 k.p.a.). Spoteczne
Komitety Budowy nie odpowiadajg kryteriom okre§lonym w art. 29 k.p.a., nie posiadaja
bowiem osobowosci prawnej, nie sg tez panstwowa lub samorzadowa jednostkg organizacyjna
i organizacja spoteczng. W konsekwencji, prawo do skutecznego ubiegania si¢ o pozwolenie
na budowe przypisane jest do wszystkich 0sob fizycznych wchodzacych w sktad powotanego
przez nie Spotecznego Komitetu. Rowniez tylko te osoby, nie za§ Komitet Spoleczny,
moga wykazywac swoje prawo do dysponowania terenem na cele budowlane (zob. wyrok
NSA z dnia 24 stycznia 2001 r., IV SA 1419/97)”. Jest to ograniczenie wzgledne, bowiem
w miejsce nieformalnej jednostki organizacyjnej wchodza osoby fizyczne lub osoby
prawne. Ograniczenie wynikajace z art. 29 k.p.a. zdolno$ci administracyjnoprawne;j
dotyczy tez przyznania tej zdolnos$ci spotce cywilnej. Podkreslit to NSA w wyroku z dnia
8 maja 2014 1., [...] kwestia legitymacji procesowej w postepowaniu administracyjnym
i prawidlowego oznaczania strony postgpowania byta wielokrotnie przedmiotem rozwa-
zan w orzeczeniach sgdoéw administracyjnych. Podkresli¢ wypada, ze prawidtowe roz-
poznanie strony postepowania przez organ administracji stanowi wyraz znajomosci art. 29
k.p.a., ktory nakazuje prowadzi¢ postgpowanie wytacznie wobec tych podmiotow, ktore
stronami by¢ moga. Przyjecie, nawet niezamierzone, ze strong postgpowania administra-
cyjnego moze by¢ spotka cywilna i stosowne do tego zaadresowanie decyzji prowadzi
do tego, ze decyzja taka dotknieta jest wadliwos$cig okreslong w art. 156 § 1 pkt4 k.p.a.”.

Przepisy kodeksu cywilnego daja podstawy do rozszerzenia zakresu podmiotowe-
go zdolnos$ci administracyjnoprawnej. Wedtug art. 33* § 1 kodeksu cywilnego ,,Do
jednostek organizacyjnych niebedacych osobami prawnymi, ktérym ustawa przyznaje
zdolno$¢ prawna, stosuje si¢ odpowiednio przepisy o osobach prawnych”. Takim przy-
ktadem jest przyznanie zdolnosci administracyjnoprawnej wspolnotom mieszkaniowym'.
W wyroku z dnia 15 lutego 2017 r.*t NSA podkreslit: ,,W orzecznictwie sagdowoadmini-
stracyjnym zgodnie przyjmuje si¢, ze w postepowaniu w sprawach z zakresu Prawa
budowlanego majacych zwiazek z nieruchomoscia wspolna legitymacje do reprezento-
wania interesu podmiotu zbiorowego — ogotu wiascicieli lokali, ma utworzona przez nich
wspolnota mieszkaniowa. Ogot whascicieli, ktorych lokale wchodza w sktad okreslonej
nieruchomosci, tworzy bowiem — stosownie do art. 6 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r.

8 Sygn. I OSK 2267/15, LEX nr 2315377.

? Sygn. I GSK 377/13, LEX nr 148197.

10" Wedtug art. 6 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o whasnosci lokali (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1892 ze
zm.) ,,0got mieszkancow, ktorych lokale wchodza w sktad okreslonej nieruchomoscei, tworza wspdlnote
mieszkaniowa. Wspdlnota mieszkaniowa moze nabywac¢ prawa i zacigga¢ zobowigzania, pozywac i by¢
pozwana”.

1 Sygn. I1 OSK 671/15, LEX nr 2273717.
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o wlasnosci lokali (Dz. U. z 2015 1. poz. 1892 z pdzn. zm.) — wspdlnote mieszkaniows,
ktora moze nabywac prawa i zacigga¢ zobowigzania, pozywac i by¢ pozwana. Jesli licz-
ba lokali jest wieksza niz siedem, wspolnota mieszkaniowa jest reprezentowana na zewnatrz
przez zarzad wybrany przez wilascicieli lokali (art. 20 ust. 1 ustawy o wiasnosci lokali),
ktory ma uprawnienie do jej reprezentowania w stosunkach zewnetrznych, odnoszacych
sie do nieruchomosci wspolnej. W sprawach tego rodzaju interes wlascicieli poszczegolnych
lokali chroniony jest zatem przez wspodlnote mieszkaniowa, ktora to wystepuje wowczas
w postepowaniu jako strona”. Takie rozwigzanie rozszerzajace zdolnos¢ administracyj-
noprawna, majace zrodto w regulacji kodeksu cywilnego przyjmuja ustawy materialno-
prawne. I tak w art. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, definiu-
jac pojecie posiadacza odpaddw przyjeto, ze przez posiadacza odpadoéw ,,rozumie si¢ przez
to wytworce odpadow lub osobe fizyczna, osobg prawng oraz jednostke organizacyjna
nieposiadajaca osobowosci prawnej bedaca w posiadaniu odpadow |[...]".

Regulowany przepisami prawa administracyjnego zakres podmiotowy jednostek
poddanych dziataniom organdéw administracji publicznej nie wypetnia catoksztattu
przestanek warunkujacych. Zdolnos¢ administracyjnoprawna wymaga uwzglednienia,
ze przystuguje, o ile jednostka ma zdolno$¢ prawnga. Dla ustalenia zdolnos$ci prawnej
w regulacji prawa administracyjnego, o ile przepisy szczegoélne nie stanowig inaczej,
zastosowanie maja przepisy kodeksu cywilnego. Stanowi o tym art. 30 § 1 k.p.a. ,,Zdol-
no$¢ prawng i zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych stron ocenia si¢ wedtug przepisow
prawa cywilnego, o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej”. Oznacza to poddanie
jednolitej regulacji zdolnosci prawnej. Podkresla sig, ze art. 30 § 1 k.p.a. odsyta wprost
do regulacji zawartej w przepisach prawa cywilnego, nie zastrzegajac ich odpowiednie-
go stosowania, ,,zwazy¢ jednak nalezy, ze sg to uregulowania prawne dotyczace praw
i obowigzkow ze sfery prawa cywilnego, ktore muszg by¢ odniesione zgodnie z tym
przepisem rowniez do uprawnien innego rodzaju, nie zawsze odpowiadajacych przed-
miotowi regulacji cywilno-prawnej. Pomimo braku zastrzezenia odpowiedniosci pewna
ostrozno$¢ przy wyktadni przepisow bedzie nicodzowna, zwtaszcza odnosnie do jedno-
stek organizacyjnych réznego charakteru, ktére w prawie cywilnym dzielone sg na po-
siadajgce osobowos$¢ prawng i pozbawione jej [...]"*2. Zapewnia to jednolito$¢ regulacji
prawnej zdolno$ci prawnej w dziataniu organow administracji publicznej ze sferg regu-
lacji w sferze cywilnoprawnej. Wymaga jednak uwzglednienia, ze przyznanie uprawnien,
jak i nalozenie obowiazkow obwarowane sa przestankami wyznaczonymi w przepisach
administracyjnego prawa, o czym przesadza art. 28 k.p.a.

Cywilizacja przepiso6w prawa administracyjnego nastepuje przez wprowadzenie do
regulacji materialnoprawnej klasycznych instytucji prawa cywilnego. Do takich nalezy
wilasno$¢. W szeregu regulacji materialnego prawa administracyjnego wprowadzona jest
instytucja wtasnosci, na ktorej opiera przepis prawa przyznania uprawnien, jak i natoze-
nie obowigzkow. I tak np. w regulacji ustawy Prawo budowlane wtasno$¢ jest przestanka
warunkujaca uzyskanie uprawnienia, jak i natozenia obowigzku. Wedtug art. 28 ust. 2

2 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 247.
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przyznanie jednostce interesu prawnego oparto na wlasnosci nieruchomosci znajdujacej
si¢ w obszarze oddziatywania obiektu. Wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe obwa-
rowane jest ztozeniem o$wiadczenia o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane (art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy Prawo budowlane). Do prawa wlasnosci odsyta
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowigc w art. 6 ,,Ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi przepi-
sami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (ust. 1). Kazdy ma prawo,
w granicach okreslonych ustawg, do: 1) zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut
prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli
nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz 0sob trzecich; 2) ochrony
wlasnego interesu prawnego przy zagospodarowaniu terenow nalezacych do innych osob
lub jednostek organizacyjnych (ust. 2)”. Odwotanie w regulacji przepisu prawa material-
nego do klasycznej instytucji prawa cywilnego wymaga uwzglednienia w tym zakresie
przepisow prawa cywilnego. Przy wyznaczeniu granic ochrony prawa wlasno$ci wska-
zuje si¢ na zastosowanie wyznaczonych granic przez Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej i przepisy prawa administracyjnego. I tak np. w wyroku z dnia 24 listopada
2016 r.2 NSA podkreslit: ,,Wtadztwo planistyczne gminy rozumiane jest jako jej wylacz-
na kompetencja do ustalania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
przeznaczenia oraz sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenéw. Zazna-
cza si¢ jednakze przy tym, ze kompetencja ta nie jest niczym nieograniczona. Gmina
moze te uprawnienia wykonywac w granicach wynikajacych z Konstytucji RP oraz ustaw.
Zasadniczym przepisem Konstytucji RP stwarzajacym granice dla wladztwa planistycz-
nego gminy jest art. 31 ust. 3, zawierajacy zasade proporcjonalnosci. Wynika to z tego, ze
plan miejscowy przede wszystkim oddziatuje na prawo wtasnosci nieruchomosci, ktore
jest chronione w Konstytucji RP (art. 64). Oddzialywanie to jest przy tym bardzo wyrazne,
gdyz w art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprost si¢
stwierdza, ze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja,
wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci. Zgod-
nie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0sob. Ocena zatem w tym konteks$cie naduzycia wtadztwa planistycznego sprowadza si¢
do zbadania, czy ustalone w planie miejscowym ograniczenia prawa wiasnosci nierucho-
mosci sg konieczne dla ochrony takich wartosci, jak bezpieczenstwo i porzadek publicz-
ny lub ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, a takze wolno$ci i praw
innych osob”. Odestanie w przepisie administracyjnego prawa materialnego do instytucji
wlasnosci powoduje, ze dla ustalenia jego granic konieczne jest uwzglednienie szczeg6l-
nych rozwigzan przyjetych przy wykonywaniu zadan publicznych, co powoduje nadanie
tresci, ktora r6zni¢ si¢ moze od regulacji cywilnoprawne;.

2 11 OSK 1565/16, LEX nr 2277950.
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Nalezy podkresli¢, ze odwotywanie si¢ do instytucji wlasnosci jako elementu hipo-
tetycznego stanu faktycznego jest dopuszczalne, gdy tak stanowi przepis administracyj-
nego prawa materialnego.

Warta podkreslenia jest wspotzalezno$¢ skutecznosci ochrony jednostki od regu-
lacji w przepisach prawa cywilnego. Cywilizuje to stosunki spoteczne ksztattowane przez
organy administracji publicznej przez udzielenie jednostce ochrony na drodze sadowe;.
W wyroku z dnia 30 wrze$nia 2008 r.** Sad Najwyzszy podkreslit: ,[...] wystepuje za-
gadnienie, wzajemnych zaleznosci i powigzan pomiedzy orzeczeniami zapadtymi w po-
stepowaniu przed sagdem powszechnym, a decyzjami wydanymi przez organy admini-
stracji. Zagadnienie to nabiera szczegolnego znaczenia w sytuacji, gdy okreslony sposéb
korzystania z nieruchomosci przez wlasciciela pozostaje w zgodzie z tre$cig wydanej
decyzji, a jednoczesnie stanowi zrodto immisji zaktdcajacych korzystanie z nierucho-
mosci sgsiednich ponad przecietng miare. W orzecznictwie prezentowane sa dwa skraj-
ne stanowiska: zgodnie z pierwszym, decyzja administracyjna (pozwolenie na budowe)
samo przez si¢ nie wylacza mozliwosci uwzglednienia powddztwa opartego na art. 144
k.c. (tak orzeczenie SN z dnia 3 czerwca 1983 r., I[II CRN 100/83, OSNCP 1984, nr 1,
poz. 10). Wedtug drugiego, przy istnieniu decyzji administracyjnej (pozwolenia na bu-
dowe) niedopuszczalne jest dokonywanie przez sad ustalen dotyczacych naruszania praw
0s0b trzecich przez zamierzong inwestycje (orzeczenie SN z dnia 19 marca 1987 r., 111
CRN 53/87, OSPiK A 1988, nr 7-8, poz. 173 oraz orzeczenie SN z dnia 16 grudnia 1992 r.,
I CRN 188/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 90)”.

Odniesienie si¢ do przedstawionej kontrowersji nie jest niezb¢dne dla rozstrzygnie-
cia rozpoznawanej sprawy. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze wszystkie orzeczenia, w ktorych
Sad Najwyzszy rozwazal wskazang kwestig, odnosily si¢ do pozwolenia na budowe —
w wyniku ktorej nastapito (lub nastapitoby, jak w sprawie III CRN 100/83) zaktocenie
korzystania z nieruchomosci sasiednich ponad przecietng miar¢ — a trescig zadania byto
z reguty nakazanie pozwanemu rozebrania wzniesionego budynku lub jego czesci.

O ile zatem mozna co do zasady podzieli¢ stanowisko zajete przez Sad Najwyzszy
zwlaszcza w orzeczeniu z dnia 16 grudnia 1992 r., I CRN 188/92 w takich sytuacjach,
o tyle jawi si¢ ono jako zbyt daleko idgce w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy. Nie
sposob bowiem przyjac, ze sad rozpoznajacy roszczenie wlasciciela, ktory doznaje im-
misji posrednich zaktdcajacych korzystanie z nieruchomosci, nie jest wltadny zakazac
okreslonego sposobu korzystania z pomieszczen znajdujacych sie w budynku wzniesio-
nym na nieruchomosci stanowiacej zrodto zaktocen. Decyzja administracyjna okresla-
jaca sposob korzystania z pomieszczen w budynku znajdujacym si¢ na nieruchomosci,
z ktorej pochodzg immisje, nie wylacza automatycznie mozliwosci dokonania przez sad
ustalen i ocen, czy sposob korzystania z lokalu przeznaczonego zgodnie z decyzja ad-
ministracyjna na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie zakldca korzystania z nie-
ruchomosci sasiednich ponad przecigtng miar¢ wynikajaca z art. 144 k.c.

Drugi aspekt cywilizacji stosowania przepiséw prawa administracyjnego zwigzany
jest ze stosowaniem zasad ogdlnych prawa cywilnego. W szczego6lnosci odnosi si¢ to do

4 11 CSK 169/08, LEX nr 465949.
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stosowania zasady wspotzycia spotecznego. W doktrynie podkresla sie, ze ,,dominujaca
rolg odgrywa klauzula zasad wspotzycia spotecznego; dominujaca w tym sensie, ze ma
ona najszersze zastosowanie i najczesciej jest powolywana w orzecznictwie. Z tego
wynika, ze oprocz norm prawnych istniejg jakie$ inne normy spoteczne, zwane zasada-
mi wspotzycia spotecznego, ktorych przestrzeganie jest obowigzkiem obywatelskim
i ktore majg znaczenie ogodlne dla wszystkich rodzai stosunkow spotecznych™®. Zasto-
sowanie klauzuli z art. 5 kodeksu cywilnego, ktory stanowi: ,,Nie mozna czyni¢ ze
swego prawa uzytku, ktory by byt sprzeczny ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
tego prawa lub z zasadami wspotzycia spotecznego. Takie dzialanie lub zaniechanie
uprawnionego nie jest uwazane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony”, zosta-
fo odrzucone w orzecznictwie sagdowym jako warto$ci niemajace zastosowania przy
wyktadni przepisow prawa administracyjnego. W wyroku z dnia 22 wrzesnia 1983 r.
SA/Wr 367/83%, NSA podkreslit: ,,[...] ze konstrukcja naduzycia prawa, o jakiej mowa
w art. 5 k.c., nie ma bezposredniego zastosowania do przepisow prawa podatkowego.
Zawarta w tym artykule klauzula generalna, w mysl ktorej «nie mozna czyni¢ ze swego
prawa uzytku, ktory by byt sprzeczny ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem tego
prawa lub z zasadami wspodtzycia spotecznego w Polsce Ludowej», zostata ustanowiona
dla zapewnienia aksjologicznej i funkcjonalnej zgodnosci systemu prawa cywilnego ze
stosunkami spotecznymi i zwigzanym z nimi systemem wartos$ci. Artykut 5 k.c. wytycza
zresztg jedynie granice, w jakich osoba uprawniona moze czyni¢ uzytek z przyshuguja-
cego jej prawa. Ze wzgledu na swoja przynaleznos$¢ do systemu prawa cywilnego oma-
wiana klauzula zgodnosci z zasadami wspotzycia spotecznego nie moze by¢ stosowana
Ww ocenie uprawnien lub obowigzkéw powstajacych w obszarze normowanym przepisami
badz prawa administracyjnego, badz finansowego, w ktorym nie wystepuje jej odpo-
wiednik, wobec czego «zasady wspotzycia spolecznego» moga by¢é w tym obszarze
uwzglednione wowczas, gdy odsytaja do nich szczegdtowe przepisy prawa materialnego”.
W wyroku z dnia 29 pazdziernika 1991 r.” NSA przyjat stanowisko: ,«Pozornosé»
i «obejécie praway to pojecia, z ktorymi art. 83 § 11 art. 58 § 1 k.c. taczg sankcje nie-
waznos$ci czynno$ci prawnych. Pomijajac inne przestanki wymienionych przepisow,
przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze przepisy te reguluja cywilnoprawne stosunki
miedzy osobami fizycznymi i osobami prawnymi (art. 1 k.c.). Tymczasem wewngtrznej
operacji w ramach gospodarki finansowej jednego podmiotu nie mozna zaliczy¢ do
sfery stosunkoéw cywilnoprawnych. Przy ocenie waznosci odpisu z zysku na fundusz
socjalny, dokonanego przez przedsigbiorstwo panstwowe, przepisy art. 58 § 1 i art. 83
§ 1 k.c., podobnie jak art. 5 k.c., nie majg zastosowania”. W wyroku z dnia 23 maja
1995 1.8 NSA wskazal na lini¢ orzecznictwa ,,W orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego wyjasniono, ze art. 5 kc jako instytucja prawa cywilnego moze by¢ sku-
tecznie powolywany w postgpowaniu administracyjnym tylko wowczas, jezeli przepisy
prawa bedace materialnoprawng podstawa decyzji administracyjnej tak stanowia.

5 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 2001, s. 73.
% Orzecznictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego 1983, nr 2, poz. 75.

7 Sygn. III SA 1089/91, ,,0Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1992, nr 1, poz. 4.

'8 Sygn. SA/Sz 347/95, LEX nr 26909.
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Klauzula ta musiataby wigc mie¢ odpowiednik w obowigzujacym prawie podatkowym,
zeby stanowita samodzielng podstawe rozstrzygnigcia sprawy. Przepisy praw finanso-
wego nie przewiduja uwzglednienia zasad wspotzycia spotecznego przy ocenie uprawnien
lub obowigzkow”. Ta linia orzecznictwa jest utrzymywana. W wyroku z dnia 17 czerw-
ca 2008 r.” NSA wskazat ,,Nie stanowi usprawiedliwionej podstawy skargi kasacyjnej
zarzut wywiedziony z art. 5 Kodeksu cywilnego, ktory stanowi, ze nie mozna czynic ze
swego prawa uzytku, ktory bylby sprzeczny ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
tego prawa lub zasadami wspotzycia spotecznego. Nie zastuguje wigc na uwzglednienie
argumentacja skarzacej, iz w niniejszej sprawie dziatania Skarbu Panstwa miaty na celu
uniemozliwienie jej realizacji prawa do zwrotu nieruchomo$ci i stanowi to razgce nad-
uzycie prawa 1 nalezy je uzna¢ za sprzeczne z zasadami wspotzycia spotecznego oraz
z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Zasada ustanowiona w art. 5 Kodeksu
cywilnego jest zasadg rzadzaca prawem prywatnym, natomiast zasada ta nie zostata
przyjeta w prawie publicznym. Nie mozna zatem na zasadzie wspotzycia spotecznego
opiera¢ wyktadni przepisow prawa publicznego — prawa administracyjnego”. W wyroku
z dnia 18 maja 2011 .2 NSA podkreslit: ,,Zasada ustanowiona w przepisie art. 5 k.c. jest
zasadg rzadzaca prawem prywatnym i nie zostata przyjeta w prawie publicznym. Nie
mozna na zasadzie wspotzycia spotecznego opiera¢ wyktadni przepisow prawa publicz-
nego — prawa administracyjnego”. To stanowisko wykluczajace zastosowanie art. 5 k.c.,
z zastrzezeniem, ze moze by¢ stosowany, gdy tak stanowi konkretny przepis material-
nego prawa administracyjnego, wymaga jednak spojrzenia z punktu widzenia wartosci
przyjetych w przepisach administracyjnego prawa materialnego i przepisach prawa
procesowego. Prawo administracyjne oparte na systemie norm bezwzglednie obowigzu-
jacych wytacza ksztattowanie uprawnien lub obowiazkow poza obowiazujaca trescia
regulacji. Jednak przy wyktadni tych norm wkraczaja warto$ci, ktore wylgczajg takie
rozstrzygnigcia, ktore pozostawatyby w sprzecznos$ci ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem tego prawa, np. nie mozna udzieli¢ pozwolenia na budowe, ktore pod-
wazatoby lad przestrzenny, ochrong zycia, zdrowia ludzkiego, ochrone srodowiska. Tym
jednak rézni si¢ od klauzuli ogoélnej, ze normy materialnego prawa konkretyzuja naka-
zang tre$¢ uprawnienia lub obowigzku, ustanawiajac zakazy wykroczenia poza tres¢
nakazang prawem.

W orzecznictwie sgdowym przyjmuje si¢ jednak dla wyznaczenia tre$ci normy
prawnej odestanie do skutkéw spoteczno-gospodarczych. Dotyczy to nadania tresci
pojeciu ,,razacego naruszenia prawa”, przez przyjecie, ze tylko w razie naruszenia prawa
nie da si¢ pogodzi¢ ze skutkami spoteczno-gospodarczymi, jakie to ci¢zkie, kwalifiko-
wane naruszenie wywotuje. Przyjecie takiej wyktadni oznacza przeniesienie na grunt
stosowania norm materialnego prawa administracyjnego klauzuli generalnej zawartej
w art. 5 kodeksu cywilnego. Otwiera to szerokie mozliwo$ci rdznej oceny naruszenia
normy materialnego prawa administracyjnego, a w nastgpstwie odmowy udzielenia
ochrony pomimo ci¢zkiego, kwalifikowanego naruszenia prawa.

1 Sygn. I OSK 486/07, LEX nr 496054.
2 Sygn. 1 OSK 124/11, LEX nr 990161.
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Tak tez jest z zasadami wspotzycia spotecznego. Przy wyktadni normy materialnego
prawa administracyjnego nie mozna wyprowadzic¢ takiej tresci, ktora naruszataby przyje-
te zasady wspotzycia spotecznego, np. normy moralne obowigzujace w spoleczenstwie.

Stosowanie klauzuli ogdlnej z art. 5 kodeksu cywilnego nie zamyka poddania wy-
ktadni norm materialnego prawa administracyjnego przy zastosowaniu przepisow prawa
cywilnego. I tak do tego zakresu nalezy stosowanie przepisow kodeksu cywilnego do-
tyczacego o$wiadczen woli. W wyroku z dnia 11 lipca 2007 .2 NSA przyjat: ,,Autor
skargi kasacyjnej kwestionuje przyjeta przez Sad I instancji wyktadnig przepisu art. 40
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 207,
poz. 2016 ze zm.). Przepis ten naktada na organ, ktory wydat decyzje okreslong w art. 28
ust. 1 powotywanej ustawy, obowigzek przeniesienia tej decyzji na innego inwestora,
jezeli dotychczasowy wyraza na to zgode, za$ nowy inwestor przyjmuje warunki zawar-
te w pozwoleniu na budowe i wykaze si¢ prawem do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane. Z powyzszego wynika, ze jednym z podstawowych warunkow przenie-
sienia pozwolenia na budowe na inng osobe niz ta, ktora to pozwolenie uzyskata, jest
zgoda osoby, na rzecz ktorej wydana zostata decyzja o pozwoleniu na budowe”.

W ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego racj¢ ma autor skargi kasacyjne;j,
zarzucajac Sadowi [ instancji btedna wyktadni¢ art. 40 ustawy — Prawo budowlane,
prowadzaca do nieuprawnionego wniosku, ze zgoda pierwotnego adresata decyzji o po-
zwoleniu na budowe na przeniesienie tej decyzji na nabywce jest tylko i wylacznie
faktem 1 w zwigzku z tym moze by¢ swobodnie i bez ograniczen cofana w kazdym
czasie. Zgodzi¢ si¢ nalezy z prezentowanym przez autora skargi kasacyjnej twierdzeniem,
iz zgoda na przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowg¢ nie moze by¢ rozumiana
tylko jako element stanu faktycznego. Zgoda taka jest bowiem z punktu widzenia jury-
dycznego jednostronng czynnoscig prawna, dokonywang przez ztozenie stosownego
o$wiadczenia. Jest to oswiadczenie woli w rozumieniu przepisow Kodeksu cywilnego.
W orzecznictwie 1 doktrynie powszechnie przyjmuje si¢, ze Swiadczenie woli stanowi
ujawniony, uzewngtrzniony zamiar wywotania okreslonych skutkéw prawnych. W oma-
wianym przypadku zgoda na przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe jest typowym
o$wiadczeniem woli 1 stosowac¢ si¢ winno do niego przepisy Kodeksu cywilnego doty-
czace wad o$wiadczenia woli, w szczegdlnosci w zakresie dopuszczalnosci 1 prawnych
form odwotania tak ztozonego o$wiadczenia”.

3. Cywilizacja stosowania procesowego prawa administracyjnego

Jednym z istotnych, podstawowych kwestii zwigzanych ze stosowaniem przepiséw
kodeksu cywilnego jest przeniesienie na grunt postepowania administracyjnego mocy
obowigzujacej art. 6 kodeksu cywilnego. Zgodnie z art. 6 ,,Ci¢zar udowodnienia faktu
spoczywa na osobie, ktora z faktu tego wywodzi skutki prawne”. W doktrynie prawa
cywilnego wskazuje si¢ na aspekt materialnoprawny regulacji art. 6 kodeksu cywilnego.

2 Sygn. 11 OSK 1024/06, LEX nr 366751.
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Podkresla sie, ze ,,Przepis ten wypowiada og6lng zasade, wedtug ktorej cigzar udowod-
nienia faktu spoczywa na tym, kto z faktu tego wywodzi skutki prawne. Wynika stad, ze
powod musi udowodni¢ fakty tworzace jego prawo, a pozwany fakty, ktore przeszkodzi-
ty powstaniu prawa powoda lub je zniweczyty””??. Brak kodyfikacji materialnego prawa
administracyjnego uzasadnial przeniesienie regulacji materialnoprawnej do ustaw proce-
sowych. W zakresie regulacji procesowej naczelne miejsce zawiera regulacja inicjatywy,
srodkow dowodowych, formy i tryby postepowania przy ustaleniu stanu faktycznego.
I tak juz w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o poste-
powaniu administracyjnym?® przyjeta zostata podstawowa reguta — cigzar ustalenia stanu
faktycznego obcigza wladzg. Wedtug art. 44 rozporzadzenia ,,0 ile poszczegdlne przepi-
sy nie okreslajg $cisle postgpowania dla ustalenia okoliczno$ci, majgcych by¢ podstawa
rozstrzygnigcia, ma wladza z urzedu ustanawia¢ zakres postepowania wyjasniajacego
i srodkow dowodowych, potrzebnych dla nalezytego ustalenia stanu sprawy, kierujac si¢
przytem wzgledami celowosci, szybkosci, prostoty i zaoszczgdzenia kosztow”. Regulacja
ta zostata uzupelniona w art. 47 ust. 1 rozporzadzenia: ,,Urz¢dnik prowadzacy rozprawe
obowigzany jest, majac zawsze na uwadze interes publiczny, dazy¢ do wszechstronnego
wyjasnienia sprawy oraz mozliwego uzgodnienia sprzecznych interesoOw stron, przyczem
powinien da¢ moznos¢ osobom interesowanym zapoznania si¢ ze sprawa, a takze ztoze-
nia potrzebnych oswiadczen”. Przyjmujac regule obcigzenia wtadzy ci¢zarem ustalenia
stanu faktycznego sprawy, nie zwolniono strony z obowigzku podjecia obrony przez udziat
w ustaleniu stanu faktycznego. Juz w art. 47 ust. 2 rozporzadzenia wprowadzono ograni-
czenie skutecznosci zadania przeprowadzenia dowodéw od ztozenia tego Zadania z zachowaniem
terminu ,,Wladza moze nie przyja¢ w dalszem postepowaniu przed tg instancjg zadan,
wnioskow 1 zarzutow, ktore nie zostaty zgloszone ani w terminie, przewidzianym w art. 46
ust. 2 lit. b), ani ustnie podczas rozprawy, jezeli zadania, wnioski lub zarzuty przy nale-
zytej starannos$ci zgtaszajagcego mogtyby by¢ zgloszone w terminach wyzej wskazanych,
azwlaszcza jezeli wladza dojdzie do wniosku, Ze zgtoszenia te zmierzajg do przewlekania
sprawy. Odmienne postanowienia poszczeg6élnych ustaw pozostaja w mocy”. Dalej idace
ograniczenia dla strony, ktéra nie podjeta udzialu w ustaleniach stanu faktycznego, wpro-
wadzaly przepisy, ustanawiajac zakaz uwzgledniania nowych dowodéw w postepowaniu
odwolawczym oraz wprowadzajac ograniczenie w konstrukcji wadliwos$ci procesowej
uzasadniajacej wznowienie postepowania. Wedlug art. 85 ust. 2 lit. b rozporzadzenia
»Wtadza nie wezmie pod rozwage nowych okolicznosci, przytoczonych w odwotaniu,
jesli [...] obowigzujace przepisy stanowig w konkretnym wypadku obowigzek podania
wszystkich zadan i wnioskow stron w postepowaniu przed nizsza instancjg”. Dla strony
szczegolng restrykeyjng sankcja niepodjecia udziatu w ustaleniu stanu faktycznego byta
regulacja wadliwosci procesowej bedacej podstawa wznowienia postgpowania. Zgodnie
z art. 95 lit. b rozporzadzenia: ,,W sprawie zakonczonej decyzja, od ktorej nie stuzy srodek
prawny, moze nastapi¢ wznowienie postepowania: jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy
nowe okolicznosci faktyczne, ktore istniaty juz przy wydaniu decyzji lub nowe $rodki

2 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, op. cit., s. 383.
% Dz. U. Nr 36, poz. 341.
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dowodowe, o ile okolicznosci te i §rodki w toku postepowania nie byly znane wtadzy
rozstrzygajacej, 1 nie mogly by¢ wowczas powolane przez stron¢ zainteresowana we
wznowieniu bez winy tej strony”.

W kodyfikacji postepowania administracyjnego dokonanej ustawa z dnia 14 czerw-
ca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego w pierwotnym brzmieniu?* do
rangi zasady ogdlnej podniesiono regulacje ci¢zaru ustalenia stanu faktycznego, stanowiac
w art. 5 (zamieszczonym w Rozdziale 1 Dziatu | zatytutowanym ,,Zasady og6lne”)
»W toku postepowania organy administracji panstwowej [...] podejmuja wszelkie kroki
niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy
[...]”. W art. 71 § 1 natozono na organ obowigzek w sposdb wyczerpujacy zebrania
1 rozpatrzenia calego materiatu dowodowego. Udzial strony (stron) w ustaleniu stanu
faktycznego wyznaczata zasada ogolna udziatu stron. Wedlug art. 8 § 1,,Przed wydaniem
decyzji organy administracji panstwowej powinny umozliwi¢ stronom wypowiedzenie
si¢ co do zebranych dowodow i1 materiatow oraz zgtoszonych zadan”. Zasada ogolna
stanowita o prawie strony do udziatu w postepowaniu, nie naktadajac na strong (strony)
obowigzku przytoczenia dowodoéw. W przepisach regulujacych postepowanie dowodowe
przyznano stronie inicjatywe dowodowa, a gwarancja skutecznos$ci tej inicjatywy byta
ocena organu przedmiotu dowodu z uwagi na znaczenie dla sprawy (art. 72 § 11 2).
Przyznajac stronie (stronom) uprawnienie do zadania przeprowadzenia dowodow, utrzy-
mano regulacje przyjeta w rozporzadzeniu z 1928 r. ograniczajace skutecznos¢ zadania
wznowienia postgpowania z uwagi na wadliwo$¢ procesowa. Wedtug art. 127 § 1 pkt 5
k.p.a. w pierwotnym brzmieniu ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia
si¢ postgpowanie, jezeli: wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznos$ci faktyczne,
ktore istniaty juz przy wydaniu decyzji, lub nowe dowody, o ile te okolicznosci i dowo-
dy nie byty w toku postepowania znane organowi, ktory wydal decyzje, i nie mogty by¢
wowczas powolane przez strong zainteresowana we wznowieniu bez jej winy”.

Nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego dokonana ustawg z dnia
31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy —
kodeks postepowania administracyjnego® majaca na celu demokratyzacj¢ przez rozsze-
rzenie praw strony postepowania, utrzymata jako obowigzujaca zasad¢ w ustaleniu
stanu faktycznego, stanowigc w art. 7: ,,W toku postgpowania organy administracji
panstwowej [...] podejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz do zatatwienia sprawy [...]”. Wzmocniono uprawnienia strony przez
wprowadzenie nowej regulacji zasady ogolnej czynnego udziatu strony, podnoszac
uprawnienie do czynnego udziatu przez nadanie mocy zasady ogodlnej, a nie regulujac
wylacznie inicjatywe dowodowa w przepisach szczegdlnych. Wedtug art. 10 § 1 k.p.a.
,Organy administracji panstwowej obowigzane sa zapewni¢ stronom czynny udziat
w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowie-
dzenie si¢ co do zebranych dowoddw i materiatow oraz zgloszonych zadan”. Utrzymano
zatem rozwigzanie nakladajace na organ obowigzek ustalenia stanu faktycznego, stronie

2 Dz. U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168.
% Dz. U. Nr 4, poz. 8.
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za$ uprawnienie do zadania przeprowadzenia dowoddéw. Wzmocniono regulacj¢ udziatu
strony w ustaleniu stanu faktycznego jako uprawnienia przez odejécie od pozbawienia
strony prawa do zadania wznowienia postepowania. Nadano nowe brzmienie przestance
wznowienia postepowania z powodu wadliwego ustalenia stanu faktycznego przez zre-
zygnowanie z ostatniego elementu ograniczajacego wznowienie postgpowania, a miano-
wicie winy strony w niepowotaniu w toku postgpowania okolicznos$ci faktycznych, do-
wodow. Wedtug nowej konstrukcji tego rodzaju wadliwosci procesowej przyjetej w art. 145
§ 1 pkt 5 k.p.a. ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢ postgpowanie,
jezeli: wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody
istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi, ktory wydat decyzj¢”. Wzmacnia
to regute przyjmujaca obowigzek organu administracji publicznej ustalenia stanu fak-
tycznego. Kolejne zmiany nie odchodza od tej reguty, ale jednak podnoszg role inicjaty-
wy dowodowej strony. I tak ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi® nadano w tym zakresie nowe brzmienie art. 7 k.p.a., stanowiac
,»W toku postepowania organy administracji publicznej [...] z urzedu lub na wniosek stron
podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy [...]”. Zapisanie w zasadzie ogdlnej inicjatywy dowodowej
strony nie zmienito regulacji prawnej, ktora wigzataby si¢ z negatywnymi nastgpstwami
dla strony biernosci, w tym utraty prawa do zagdania wznowienia postgpowania w spra-
wie zakonczonej decyzja ostateczng.

Ostatnia nowelizacja dokonana ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy
—Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw?’ nie wprowa-
dzita zmian co do rozktadu obowigzku ustalenia stanu faktycznego sprawy, a nawet
wprowadzita rozwigzania potwierdzajace obowigzek organu administracji publiczne;.
Przyktadem przyjecia takiego rozwigzania jest dodany art. 8la § 1 k.p.a. ,,Jezeli przed-
miotem postepowania administracyjnego jest natozenie na strong obowiazku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace
si¢ usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzysé
strony”. Ustalenie zatem stanu faktycznego na korzys¢ strony nie jest obwarowane pod-
jeciem inicjatywy dowodowej przez strong. Granicg tego rozwigzania jest regulacja
w przepisach odrebnych, ktére naktadajg na stron¢ obowigzek wykazania okreslonych
faktow (art. 8la § 2 pkt b k.p.a.).

W postgpowaniu wszczgtym na zadanie strony, w razie gdy uzyskanie uprawnienia
jest uzaleznione od spetnienia przestanek zaleznych od strony, organ obowigzany jest
poinformowac stron¢ o przestankach zaleznych od strony, ktore nie zostaty na dzien
wyslania informacji spelnione lub wykazane, co moze skutkowa¢ wydaniem decyzji
niezgodnej z zadaniem strony (art. 79a § 1 k.p.a.). W terminie wyznaczonym strona moze
przedtozy¢ dodatkowe dowody celem wykazania spelnienia przestanek pozytywnego
zatatwienia sprawy.

% Dz.U.z2011 r. Nr 6, poz. 16.
2 Dz. U. poz. 935.
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Przy nowelizacji ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. zostalty wprowadzone instytucje
prawne, opierajace si¢ na uwzglednieniu w cato$ci zadania strony, ktorych stosowanie
obwarowane jest regulacjg w przepisach szczegdlnych. Do takich instytucji nalezy in-
stytucja milczacego zatatwienia sprawy, ktorego tres¢ wyznacza zadanie strony. Milczg-
ce zatatwienie sprawy jest nastepstwem bezczynno$ci organu administracji publiczne;j,
a zatem trudno zaliczy¢ do instytucji odchodzacej od regut ustalenia stanu faktycznego
w postepowaniu administracyjnym. Natomiast takim przyktadem jest regulacja poste-
powania uproszczonego, w ktoérych postepowanie dowodowe ograniczone jest do dowo-
dow zgloszonych przez strong, tacznie z zadaniem wszczgcia postepowania oraz dowodow
mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktérymi dysponuje organ prowadzacy
postepowanie.

W ustawach materialnoprawnych zawarte sa regulacje, ktore nakladajg na strong
inicjatywe dowodowa. Takim przyktadem sg rozwigzania w ustawie z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w zakresie inwestycji celu
publicznego przez wprowadzenie szczegdlnych wymogow materialnych wniosku o usta-
lenie lokalizacji celu publicznego, ktéry wyznacza stan faktyczny sprawy (art. 52 ust. 2).
Konsekwencjg tego szczegolnego rozwigzania jest ograniczenie ustalen przez wtasciwy
organ do analizy: 1) warunkow i zasad zagospodarowania terenu oraz zabudowy, wyni-
kajacych z przepisow odrebnych, 2) stanu faktycznego i prawnego terenu, na ktérym
przewiduje si¢ realizacj¢ inwestycji (art. 53 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym). Wprowadza tez ograniczenie skutecznego wniesienia odwotania
przez strony, kwestionujgce decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
ustanawiajgc wymagania materialne odwotania. Wedtug art. 53 ust. 6 tej ustawy ,,0d-
wotanie od decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji powinno zawiera¢ zarzuty odno-
szace si¢ do decyzji, okreslac istote 1 zakres zadania bedacego przedmiotem odwotania
oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajace to zadanie”.

W postepowaniu podatkowym uregulowanym ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa® unormowano w zasadach ogoélnych ciezar ustalenia stanu fak-
tycznego sprawy. Wedtug art. 122 Ordynacji podatkowej ,,W toku postepowania organy
podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne dzialania w celu dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy w postgpowaniu podatkowym”. Organ po-
datkowy obowigzany jest zebrac i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy (art. 187 § 1 Or-
dynacji podatkowej). Strona moze wystapi¢ z inicjatywa dowodowa, ktora organ obo-
wigzany jest uwzglednic, jezeli przedmiotem dowodu sg okolicznos$ci majace znaczenie
dla sprawy. Ordynacja podatkowa, przyznajac stronie uprawnienie do udziatu w ustale-
niu stanu faktycznego, dopuszcza natozenie przez organ podatkowy obowigzku przed-
stawienia dowodow bedacych w jej posiadaniu, ktdorego wykonanie zabezpieczone jest
ukaraniem karg porzadkowa do 2800 zl. (art. 262 § 1 pkt 2a Ordynacji podatkowe;j).
Ordynacja podatkowa wprowadza ograniczenie skutecznego wniesienia odwotania.
Wedtug art. 222 ,,Odwotanie od decyzji organu podatkowego powinno zawierac zarzuty
przeciw decyzji, okreslac¢ istote i zakres zgdania bedacego przedmiotem odwotania oraz

2% Tj.Dz. U. 22017 r. poz. 201 ze zm.
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wskazywa¢ dowody uzasadniajgce to zadanie”. Dla ustalenia stanu faktycznego w za-
kresie obowigzku organu podatkowego istotne znaczenie ma konstrukcja przestanki
wznowienia postepowania podatkowego. I tak jak w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., tak w art. 240
§ 1 pkt 5 Ordynacji podatkowej przyjeto, ze ,,W sprawie zakonczonej decyzja ostateczng
wznawia si¢ postgpowanie, jezeli: wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci
faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji nieznane organowi, kto-
ry wydal decyzje”. Nie ma znaczenia prawnego nieprzytoczenie okolicznosci faktycznych,
dowodow przez strong z jej winy.

Brak kodyfikacji materialnego prawa administracyjnego powoduje, ze brak jest
regulacji na wzor art. 6 kodeksu cywilnego. Takiej regulacji nie zamieszcza tez Ordyna-
cja podatkowa, pomimo regulacji materialnoprawnej, w tym Przepiséw ogélnych Dzia-
tu I. Unormowanie w przepisach prawa procesowego administracyjnego i podatkowego
ustalenia stanu faktycznego w aspekcie procesowym powoduje, ze poszukujac regulacji
materialnoprawnej rozwaza si¢ zastosowanie art. 6 kodeksu cywilnego.

W orzecznictwie sadowym odrzuca si¢ jako regule stosowanie w postgpowaniu
administracyjnym, jak i postgpowaniu podatkowym art. 6 kodeksu cywilnego, ale rowniez
wskazuje si¢ na racje jego stosowania dla ochrony interesu prawnego strony. W wyroku
z dnia 31 lipca 2003 1. NSA przyjat: ,,[...] w prawie podatkowym nie mozna stosowac
art. 6 k.c. Jednak doktryna i orzecznictwo wypracowato stanowisko, zgodnie z ktérym
w sytuacji, gdy podatnik z jakiego$ faktu, zdarzenia wynosi skutki prawne, musi to udo-
wodni¢. Z taka sytuacja mamy do czynienia w przypadku odliczania podatku naliczone-
g0, czyli rowniez w niniejszej sprawie. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze do odliczenia
podatku naliczonego nie wystarcza posiadanie umowy oraz faktury. Musza istnie¢ dowo-
dy, ze dana umowa zostata wykonana”. W wyroku z dnia 16 listopada 2006 r.*° NSA
podkreslit: ,,Oczywistym jest, ze w postepowaniu podatkowym art. 6 k.c. nie stosuje sig,
co zresztg Sad podniost. Nawet jednak positkowo nie powinno si¢ korzystaé¢ z konstrukcji
zawartej w tym przepisie, gdyz nie moze on mie¢ zastosowania w postepowaniu opartym
nie na rownorze¢dnosci stron tego postepowania, ale na podporzadkowaniu strony organo-
Wi, wyposazonemu w imperium panstwa. Jednakze okoliczno$¢, ze to na organie, a nie
na stronie, spoczywa cigzar dowodu w postepowaniu podatkowym, nie oznacza, ze strona
nie powinna uzasadnia¢ swoich racji. Konsekwencja braku wspotdziatania strony i odpo-
wiedniej inicjatywy dowodowej w toku postepowania jest bowiem to, co wystapito w roz-
patrywanej sprawie. Dokonujac oceny zebranego materiatu dowodowego i ustalajac fakty
niezbedne do prawidtowego zastosowania prawa materialnego, organy podatkowe dyspo-
nowaty konkretnym dowodem w postaci faktury z zamieszczong na niej adnotacja i nie-
popartymi dowodami twierdzeniami strony, ze ten material nie odpowiada prawdzie.
W takich okolicznosciach stanowisko organdéw podatkowych co do daty otrzymania to-
waru jest prawidtowe i Sad administracyjny pierwszej instancji zasadnie uznat, ze przed-
stawiajac je organy nie naruszyly prawa”. W wyroku z dnia 28 czerwca 2016 r. NSA*

¥ Sygn. IIT SA 1050/02, LEX nr 79670.
3 Sygn. I FSK 197/06, LEX nr 262147.
® Sygn. I FSK 60/15, LEX nr 2116902.
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wskazatl: ,,Prawidlowo tez wskazat juz Sad pierwszej instancji, Ze nie jest zadaniem orga-
néw podatkowych prowadzenie nieograniczonego postgpowania dowodowego. Wprawdzie
racje ma petnomocnik skarzacej, ze obowiazek zebrania materiatu dowodowego i udo-
wodnienia poszczegdlnych faktow na podstawie art. 187 § 1 O.p. spoczywa na organie
podatkowym. Tym niemniej od reguly tej przewidziano szereg istotnych wyjatkow.
W orzecznictwie NSA akcentuje sie, ze «generalng zasada postepowania dowodowego jest
to, iz kazdy, kto z faktéw wyprowadza dla siebie konsekwencje prawne, obowiazany jest
fakty te udowodnic» (por. wyroki NSA: z 17 lutego 2000 r., | SA/Ka 1150/99, Lex nr 47148;
z 13 stycznia 2000 r., I SA/Ka 960/98, POP nr 3/2001, poz. 69; z 11 lutego 1998 r., I SA/
Ka 1173/96, Lex nr 32730, z 24 lutego 2016 1. sygn. akt [ FSK 153/15, CBOS). Tym samym,
chociaz w postepowaniu podatkowym ci¢zar dowodu spoczywa — co do zasady — na or-
ganach podatkowych, to jednak przesuwa si¢ on na stron¢ w sytuacji, gdy ta wykaze w nim
stosowng inicjatywe (teze taka NSA sformutowat zreszta w wyroku z 16 czerwca 2005 r.,
FSK 2488/04, LEX nr 173207) lub wywodzi korzystne dla siebie skutki prawne. W takim
tez przypadku to na stronie cigzy obowiazek wykazania swego twierdzenia. Oznacza to,
ze pomimo iz przepis art. 6 Kodeksu cywilnego nie obowigzuje w postepowaniu podat-
kowym, to jednak wynikajaca z niego reguta dowodowa o uniwersalnym charakterze
znajdzie jednak zastosowanie. Kierujac si¢ bowiem tylko i wylacznie zasadami logiki,
w pelni uprawniony staje si¢ wniosek, ze ten, kto w postgpowaniu (w tym takze podatko-
wym) formutuje okreslone twierdzenie, musi je nastepnie dowies¢ pod rygorem, iz twier-
dzenie uznane zostanie za nieudowodnione, przez co nie wywota ono pozadanych przez
twierdzacego skutkow (Krzysztof J. Stanik, Cigzar dowodu w postepowaniu podatkowym,
«Jurysdykcja Podatkowa» Nr 4/2007, s. 30)”.

Inng natomiast kwestia jest wyprowadzenie ci¢zaru dowodu z regulacji przepisu
prawa materialnego. W wyroku z dnia 11 kwietnia 2013 .32 NSA wskazal na przesadza-
jace znaczenie regulacji w przepisach prawa materialnego: ,,WW pierwszej kolejnosci na-
lezy podkresli¢, na co zreszta trafnie wskazat zarowno Minister Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, jak i Sad pierwszej instancji, ze w trakcie toczacego si¢ postgpowania administra-
cyjnego o wyptate omawianej refundacji wywozowej zakres kognicji Prezesa Agencji
Rynku Rolnego, a takze rozpoznajacego odwotanie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
ograniczony jest do oceny, czy skarzacy, jako ubiegajacy si¢ 0 wspomniang platnosc,
przedstawit dowdd na okoliczno$¢ opuszcezenia przez towar obszaru celnego Wspolnoty
w niezmienionym stanie. Takim dowodem jest nalezycie wypelniona karta kontrolna TS5,
na co, na gruncie rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 800/1999 wskazuja m.in.: ust. 10
i ust. 43 preambuty, art. 7 ust. 113, art. 8, art. 30 ust. 2 i art. 39 ust. 3. Odpowiednie w tej
mierze regulacje obowigzuja takze na gruncie rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 612/20009,
na co wskazujg m.in.: ust. 12 preambuty, art. 5 ust. 8, art. 7 ust. 3, art. 8, art. 9, art. 10
ust. 1 iart. 46 ust. 1.

Natomiast zakresem kognicji Prezesa Agencji Rynku Rolnego, a takze odpowiednio
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, nie jest kontrola prawidlowosci dziatalnosci stuzb
celnych przy odprawianiu towaru poza obszar Wspolnoty. Kontrola ta, w tym réwniez

® Sygn. I GSK 1357/11, LEX nr 1309874.

37



Barbara Adamiak

dokonywana w trybie dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego, realizowana
jest z uwzglednieniem przepisoOw ustawy o stuzbie celnej przez wskazane tam organy,
a takze przez sad administracyjny, w tym takze w trybie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Dlatego
za bezprzedmiotowe w niniejszej sprawie nalezy uznac obcigzajace organ celny zarzuty
skarzacego, tym bardziej, gdy skarzacy nie skorzystal z mozliwosci skontrolowania
dziatalnosci organu celnego przez sad administracyjny, na co wskazat skarzacemu Na-
czelnik Urzedu Celnego w Z. w pismie z dnia 2 pazdziernika 2008 r.

W nastepstwie nieprzedtozenia przez skarzacego karty kontrolnej T5 dla potrzeb
ubiegania si¢ o wyplate refundacji wywozowej nietrafne jest stanowisko skarzacego,
zmierzajace w swej istocie do natozenia na organ powinnosci wykazania skarzacemu
odpowiedzialnos$ci za brak tego dokumentu. Trudno bytoby zaakceptowac taki rozktad
postepowania dowodowego, jaki proponuje skarzacy. Co prawda, w $wietle utrwalonego
orzecznictwa w postgpowaniu administracyjnym, w tym podatkowym, nie stosuje si¢
art. 6 k.c., w mysl ktorego ciezar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora z faktu
tego wywodzi skutki prawne (por. wyrok NSA z dnia 16 listopada 2006 r., I FSK 197/06;
LEX nr 262147), tym niemniej kwestia ta, bedaca zagadnieniem prawa materialnego,
wynika z przepiséw tego prawa. To bowiem przepis prawa materialnego wskazuje, jaka
okoliczno$¢ ma wykaza¢ strona postgpowania, a niejednokrotnie okresla rowniez, za
posrednictwem jakich $rodkéw dowodowych strona ma to uczyni¢. Przenoszac to na
realia niniejszej sprawy, o czym byla juz mowa, domagajac si¢ wyplaty refundacji wy-
wozowej, to beneficjent obowigzany jest wykazac, ze dany towar objety zgloszeniem
wywozowym opuscit obszar celny Wspdlnoty w niezmienionym stanie. Pomijajac wy-
jatki, dokumentem, na podstawie ktdrego beneficjent ma obowiazek udowodni¢ powyz-
szg okolicznosé, jest karta kontrolna T5. Tego za$, istotnego dla sprawy dokumentu,
skarzacy nie przedstawit Prezesowi Agencji Rynku Rolnego. Rozpoznajac sprawe
o wyplate wnioskowanej refundacji wywozowej organ, przynajmniej zasadniczo, nie ma
obowigzku prowadzenia postepowania dowodowego, z jakiego powodu beneficjent nie
przedstawit tego dokumentu, a juz w zadnym razie nie ma obowigzku, a tym bardziej
kompetencji, rozstrzygania spornych kwestii pomiedzy beneficjentem a organem celnym,
bedacych przyczyna braku wspomnianego dokumentu.

Z powyzszych wzgledow Prezes Agencji Rynku Rolnego nie naruszyt, bo nie mogt
naruszy¢, zarzuconego w skardze kasacyjnej przepisu art. 49 ust. 3 rozporzadzenia Ko-
misji (WE) Nr 800/1999 (obecnie art. 46 ust. 3 rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 612/2009),
w mysl ktorego, w przypadku gdy egzemplarz kontrolny TS5 lub, gdzie to stosowne,
dokument krajowy potwierdzajacy wyprowadzenie poza obszar celny Wspolnoty nie
zostat zwrdcony do urzgdu celnego wyprowadzenia lub do organu centralnego w termi-
nie trzech miesiecy od dnia jego wystawienia wskutek okoliczno$ci niezaleznych od
eksportera, ten ostatni moze ztozy¢ do wlasciwego organu uzasadniony wniosek o uzna-
nie innych dokumentéw za réwnowazne. W szczegolnosci, co wymaga podkreslenia,
wlasciwym organem jest tutaj organ celny, nie za§ Prezes Agencji Rynku Rolnego,
ktory rowniez nie ma kompetencji do skontrolowania prawidlowos$ci postgpowania or-
ganu celnego, odmawiajacego uwzglednienia wniosku beneficjenta”.
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Natomiast nie moze budzi¢ watpliwosci stosowanie art. 6 kodeksu cywilnego, je-
zeli przepis tak stanowi. Podkreslit to NSA w wyroku z dnia 31 marca 2016 r.*%: ,,Sad
I instancji 1 organ wyszty z prawidlowego zatozenia, opartego na art. 10 ust. 1 p.z.p.,
nickwestionowanego przez skarzacego, ze podstawowym trybem udzielania zamowien
publicznych jest przetarg (nieograniczony badz ograniczony). Zamawiajgcy moze udzie-
li¢ zamoéwienia w trybie negocjacji z ogloszeniem, dialogu konkurencyjnego, negocjacji
bez ogloszenia, zamowienia z wolnej reki, zapytania o ceng albo licytacji elektronicznej
tylko w przypadkach okre§lonych w ustawie (art. 10 ust. 2 p.z.p.). Skoro tryby udzielania
zaméwien publicznych, wymienione w art. 10 ust. 2 p.z.p. maja charakter wyjatkowy,
to, jak prawidtowo zauwazyt WSA i Zarzad WL, nie tylko powinny by¢ interpretowane
Scisle przestanki ich zastosowania, ale i na korzystajacym z tych trybow cigzy obowiazek
wykazania, ze musial je zastosowac zamiast trybéw podstawowych (art. 6 k.c. w zw.
z art. 14 p.z.p., wedlug ktérego do czynnosci podejmowanych przez zamawiajacego
1 wykonawcow w postepowaniu o udzielenie zamdwienia stosuje si¢ przepisy k.c., jeze-
li przepisy ustawy nie stanowig inaczej). To Gmina i Firma «K.» byty stronami umowy
o roboty budowlane i dlatego miaty obowigzek przestrzegania omawianych zasad. Dla
skarzacego obowigzek ten wynikat takze z Umowy o dofinansowanie (§ 12, § 16a tej
Umowy). Dlatego Gmina dla zrealizowania Umowy o dofinansowanie i otrzymania
dotacji byta zobowigzana przestrzegaé¢ ustawy — Prawo zamowien publicznych. Obowia-
zek wykazania przez Gming, ze dotrzymata tych zasad, nie zostat wytaczony podczas
postepowania administracyjnego regutami podnoszonymi w skardze. Obowiazek z art. 6
k.c. ma charakter materialnoprawny i nie zostat wytaczony przez art. 7 k.p.a. zobowig-
zujacy organ do podejmowania wszelkich czynno$ci niezbednych do doktadnego wyja-
$nienia sprawy. W mys$l tego samego przepisu organ dziata z urz¢du lub na wniosek
strony. W przypadku ustalenia przez organ, ze strona wykorzystata tryb wyjatkowy, to
strona ma obowiazek wykazania zasadnos$ci jego zastosowania, skoro ona decydowata
o tym trybie udzielenia zamoéwienia. Organ ma umozliwi¢ stronie wykazanie takowych
okoliczno$ci. Skarzgcy nie podnosit za$, aby jego uprawnienie aktywnego uczestniczenia
w postepowaniu administracyjnym zostato ograniczone”.

Przeniesienie do stosowania w postepowaniu administracyjnym czy postepowaniu
podatkowym wprost art. 6 kodeksu cywilnego nie jest zasadne. Skutki prawne z faktu
zapisanego w normie prawnej wywodzi organ administracji publicznej, realizujac zadania
publiczne. Skutki prawne wywotuja nastgpstwa w zakresie przyznania uprawnienia lub
obowigzku jednostce majacej w sprawie interes prawny. Prawo do procesu daje jednostce
prawo do udzialu czynnego w ustaleniu stanu faktycznego. Organ administracji publicz-
nej, prowadzac postgpowanie w sprawie, zwigzany jest regulacja przepisow prawa pro-
cesowego ustalenia stanu faktycznego. Naruszenie tych przepiséw powoduje wadliwosé
procesowa postgpowania, a w nast¢pstwie uchylenie decyzji. Strona ma prawo do obrony,
w tym do wspotudziatu w ustaleniu stanu faktycznego. Tylko jezeli organowi zarzuci si¢
naruszenie przepisOw prawa procesowego, mozna wywodzi¢ o wadliwosci procesowej.
Szukanie argumentacji przez stosowanie do postgpowania administracyjnego czy

* Sygn. I GSK 2371/14, LEX nr 2113097.
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postepowania podatkowego art. 6 kodeksu cywilnego nie jest zasadne. Przepisy prawa
procesowego nie naktadajg obowigzku przytoczenia dowoddw, chyba ze tak stanowi
przepis szczeg6lny. Otwarcie stosowania art. 6 kodeksu cywilnego rodzi dla jednostek,
ktére ponosza szkod¢ z powodu wadliwego dziatania organu administracji publicznej,
konsekwencje dla skutecznego wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym. Wymaga
to zatem duzej ostroznosci przy interpretacji cywilizacji ustalen stanu faktycznego w po-
stepowaniu administracyjnym i postepowaniu podatkowym.

4. Uwagi koncowe

Stosowanie prawa administracyjnego, tak i stosowanie prawa cywilnego lacza
wspolne wartosci, na jakich oparty jest caly porzadek prawny, warto$ci wynikajacych
przede wszystkim z konstytucyjnych zasad. Caty porzadek prawny oparty jest na jed-
nosci, co oznacza, ze przy wyktadni przepisdéw materialnego prawa administracyjnego
nie mozna wyprowadzac takiej, ktora przeczytaby temu porzadkowi prawnemu, w tym
podwazata lub wykluczata ochrone wartosci przyjetych w przepisach prawa cywilnego,
np. prawa wlasnosci. Prawo administracyjne oparte na systemie norm bezwzglednie
obowigzujacych, wyznaczajac granice swobody ksztaltowania tresci stosunkéw mate-
rialnoprawnych, tak wyznacza te granice, ktore tgcza dwie wartosci: interes publiczny
z interesem indywidualnym. Poszanowanie tych wartosci obwarowuje regulacja prawna,
ktora organ administracji publicznej obowigzany jest kierowac si¢ przy rozpoznawaniu
i rozstrzyganiu spraw. Wprowadzenie do regulacji prawnej takich zasad jak: uwzgled-
nienie interesu spolecznego, stusznego interesu jednostki, zwigzanie zasada proporcjo-
nalnos$ci, rownego traktowania to nic innego jak przyjeta w art. 5 kodeksu cywilnego
zasada wspotzycia spotecznego. W doktrynie i orzecznictwie sadowym przyjmuje sig,
ze organ administracji publicznej nie moze wykorzystywac wtadczej pozycji w ksztat-
towaniu tresci uprawnien lub obowigzkow jednostki na korzys¢ interesu publicznego.
Nalezy tez podkresli¢, ze i ochrona interesu prawnego jednostki nie moze naruszaé in-
teresow prawnych innych jednostek®*. Nie moze zatem ochrona interesu prawnego jed-
nostki prowadzi¢ do naruszenia interesow innych jednostek, a to oznacza, ze przy wy-
ktadni przepisu prawa materialnego organ nie moze naruszy¢ zasad wspotzycia
spotecznego, a zatem dopuscic¢ do wykorzystania prawa przez jednostke z pogwaltceniem
praw innych.

Prawo administracyjne przenikajg zatem warto$ci wspdlne z warto$ciami przyje-
tymi w prawie cywilnym, przy czym to na organie administracji publicznej cigzy obro-
na tych wartosci, w tym przy wyktadni przepisoéw i ustaleniu stanu faktycznego w danej

3 Przyktadem takich rozwigzan jest regulacja prawna w sprawach pozwolenia na budowg w art. 5 ust. 1
pkt 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 ze zm.), wedle ktorej
,,Obiekt budowlany jako cato$¢ oraz jego poszczegodlne czgséci, wraz ze zwigzanymi z nim urzgdzeniami
budowlanymi nalezy, biorac pod uwagg przewidywany okres uzytkowania, projektowa¢ i budowa¢ w spo-
sob okreslony w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami wiedzy technicznej,
zapewniajac: poszanowanie wystepujacych w obszarze oddziatywania obiektu, uzasadnionych interesow
0s0b trzecich, w tym zapewnienie dostepu do drogi publiczne;j”.
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sprawie. Na jednostce cigzar ustalen stanu faktycznego bedzie spoczywat, gdy tak sta-
nowi przepis prawa, ale dla skutecznos$ci obrony wlasnego interesu prawnego jest upraw-
niona do zadania prowadzenia dowodow. W tym znaczeniu mozna przyjac¢ stosowanie
wzoru z regulacji art. 6 kodeksu cywilnego. Tak to ksztaltuja przepisy Ordynacji podat-
kowej i szczegblne regulacje prawa administracyjnego, naktadajac na wnoszgcego od-
wotanie przytoczenia dowodoéw na zawarte zadania. Podjecie obrony wymaga zakwe-
stionowania ustalen, a to obwarowane jest przytoczeniem dowodow. Tak jak podkresla
si¢ to w orzecznictwie sgdowym, logicznym jest podjecie obrony przed negatywnym
rozstrzygnieciem sprawy, a nie po podjeciu przez organ takiej tresci rozstrzygniecia.

Comments on the civilization of the application of administrative law

Abstract
The application of administrative law, as well as the application of civil law combine the common
values on which the entire legal order is based, the values resulting primarily from constitutional
principles. The whole legal order is based on unity, which means that when interpreting the provisions
of substantive administrative law, one can not derive the one that would deny this legal order, includ-
ing undermining or excluding the protection of values adopted in civil law, eg property rights.

Administrative law permeates common values with values adopted in civil law, whereby the authority
of public administration is obliged to defend these values, including interpretation of regulations and
determination of the actual state in a given case.
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