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Mikolaj Kondej

KLAUZULA PRZECIWKO UNIKANIU OPODATKOWANIA JAKO
NORMA ZNAJDUJACA DO 31 GRUDNIA 2018 R.
ZASTOSOWANIE EX LEGE

Niniejszy artykut po§wigcono analizie czy przepisy klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2018 r. mogty zosta¢ zastosowane
wylacznie w ramach postepowania podatkowego przez organ podatkowy, czy tez do ich stosowania,
zobowigzany byt sam podatnik w toku samo ustalania wysokos$ci zobowigzania podatkowego.
Powyzsza problematyka nabiera aktualno$ci w zwiazku z wprowadzeniem ustawg z dnia 23
pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
sformalizowanej procedury cofnigcia skutkéw unikania opodatkowania’. Jej celem ma by¢
umozliwienie wycofania si¢ przez podatnika ze skutkéw czynnos$ci stanowigcych unikanie
opodatkowania poza postepowaniem podatkowym. Jak bowiem wskazano w uzasadnieniu projektu,
dotad niedopuszczalne miato pozostawaé stosowanie przepisow klauzuli poza takim
postepowaniem, a tym samym niemozliwe byto samodzielne skorygowanie rozliczen w tym

zakresie przez podatnika.

Na gruncie pierwotnych przepiséw klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w doktrynie
dominowato przekonanie, iz ma ona charakter przepisu materialnoprawnego, do ktérego stosowania
w toku samowymiaru podatku jest zobowigzany sam podatnik?. Uzasadnienie projektu ustawy
zmieniajacej z 2018 r.2 wyraznie wskazuje, jednak iz projektodawcy przyjeli, choé¢ nie bez pewnych
watpliwosci, 1z klauzulg przeciwko unikaniu opodatkowania zaréwno po nowelizacji, jak i
historycznie moze zastosowaé jedynie organ podatkowy. Wskazali oni bowiem, ze cho¢ podatnicy
majq teoretyczne prawo do ztozenia deklaracji lub korekty deklaracji, w ktorej uwzgledniq taki stan
rzeczy, jaki zaistniatby gdyby nie przeprowadzono czynnosci prowadzgcej do unikania
opodatkowania, to jednak dzialanie takie moze zostac¢ uznane za niewtasciwe z systemowego punktu

widzenia i ktore nie powinno by¢é akceptowane przez organy podatkowe. Ich zdaniem tres¢

! Dalej: ustawa zmieniajaca z 2018 r.

2 M. Guzek, M. Stefaniak, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Komentarz praktyczny, Legali/El, Rozdziat II
punkt 1.6.1; G. Kujawski, Klauzula generalna unikania opodatkowania Komentarz do zmian w ordynacji podatkowej,
Lex/el., Rozdziat 6 punkt 6.1. M. Kondej, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, Komentarz do przepiséw
materialnoprawnych, Poznan 2018, s. 19-22; Odmiennie: J. Olesiak, L. Pajor [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz.
Wyd. 8, red. H. Dzwonkowski, Legali/El, komentarz do art. 119a Ordynacji Podatkowej pkt 1X podpunkt 2.

3 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 2860 z 2018 r.).
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deklaracji podatkowych powinna odzwierciedla¢ skutki podatkowe wynikajace z rzeczywistego
stanu rzeczy, a nie z hipotetycznego stanu, ktorego opodatkowanie zaklada klauzula (fikcji prawne;j
dokonania czynno$ci odpowiedniej lub braku dokonania czynnosci). Projektodawcy ustawy
zmieniajgcej, w oparciu o wyktadni¢ a contrario art. 199j Ordynacji Podatkowej, stwierdzili ze
prawo do zlozenia korekty uwzgledniajacej brzmienie przepisow klauzuli nie powstaje poza
postgpowaniem podatkowym prowadzonym na podstawie art. 119a Ordynacji Podatkowej. To
wlasnie powyzsza hipoteza, w potaczeniu z faktem, iz w ocenie projektodawcow obecny ksztatt
przepisow, wedlug ktorych, cofniecie skutkow unikania opodatkowania moze nastgpic¢ wylgcznie w
wyniku przeprowadzenia postepowania podatkowego moze godzi¢ w prawa konstytucyjne
podatnikow, stat si¢ przestanka do wprowadzenia do znowelizowanych przepiséw sformalizowanej

procedury cofni¢cia skutkéw unikania opodatkowania.

Do prezentowanych w uzasadnieniu ustawy zmieniajacej z 2018 r. tez, zgodnie z ktorymi
przepisy klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania do 31 grudnia 2018 r. mogly by¢ stosowane
wylacznie w toku postepowania na podstawie art. 119a Ordynacji Podatkowej, nalezy podchodzié¢ z
duza ostroznos$cia. Projektodawcy w uzasadnieniu ustawy zmieniajacej w wielu miejscach sugeruja
bowiem przyjecie wyktadni dotychczasowych przepisow, ktora wydaje si¢ by¢ dopuszczalna
dopiero w §wietle regulacji znowelizowanych. Z takim przypadkiem mamy do czynienia cho¢by w
przypadku znowelizowanych przepisow art. 11c ustawy o CIT oraz odpowiednio art. 230 ustawy 0
PIT, ktoére wprowadzaja m.in. uprawnienie organow podatkowych do pomini¢cia i recharakteryzacji
czynno$ci w oparciu o przepisy dotyczace tzw. cen transferowych. Projektodawcy okreslaja
wprowadzone w tym zakresie zmiany jako doprecyzowanie, chociaz po pierwsze dotychczasowe
brzmienie przepisow nie dawato podstaw do tak dalekiej ingerencji organéw w tres¢ dokonywanych
przez podatnikow czynnosci, po drugie brak bylo praktyki takiej interpretacji obowigzujacych
przepisow?*. Teza o doprecyzowujacym charakterze nowelizacji w tym zakresie moze byé¢ wiec
odczytywana jako proba ukrytego wprowadzenia regulacji ze skutkiem retroaktywnym. Podobne
watpliwo$ci budzi uzasadnienie projektu ustawy zmieniajacej z 2018 r. o dotychczasowej
niedopuszczalnosci  stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania przez samego

podatnika.

Pierwotne brzmienie przepisow i uzasadnienie ustawy wprowadzajacej klauzule

jako przestanki warunkujace stosowanie klauzuli ex lege

Art. 119a ust. 1 Ordynacji Podatkowej, zarowno przed, jak 1 po nowelizacji stanowi, iz

czynno$¢ stanowigca unikanie opodatkowania nie skutkuje osiggnieciem korzysci podatkowej. Art.

4 H. Litwinczuk, Regulacje o cenach transferowych a ogélna norma przeciwko unikaniu opodatkowania, Przeglad
podatkowy 10/2018, s. 23.

Kwartalnik Prawo-Spoleczenstwo-Ekonomia 1/2019 6



199a ust. 2 Ordynacji wskazuje za$, iz w razie zastosowania klauzuli skutki podatkowe czynnosci
okresla sie na podstawie takiego stanu rzeczy, jaki mogltby zaistnie¢, gdyby dokonano czynnosci
odpowiedniej. Brzmienie obu przywotanych regulacji nie pozostawia watpliwosci, iz klauzula,
przynajmniej pierwotnie, miata znajdowa¢ zastosowanie ex lege. Gdyby ustawodawca chciatby by
to wylacznie organ w drodze decyzji stosowat klauzule nie postugiwatby si¢ sformutowaniami ,,nie

skutkuje” 1 ,,0kre$la si¢” a przyktadowo ,,organ pomija czynnosci” oraz ,,organ okresla”.

W powyzszym kontek$cie znamienne pozostaje rdwniez pierwotne brzmienie art.
119g § 1 Ordynacji Podatkowej. Zgodnie z nim Szef Krajowej Administracji Skarbowej wszczynat
postepowanie podatkowe lub, w drodze postanowienia, w catosci lub w cz¢sci przejmowat do
dalszego prowadzenia postgpowanie podatkowe lub kontrole celno-skarbowa jezeli w sprawach
m.in. okreslenia lub ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego mogla by¢ wydana decyzja z
zastosowaniem art. 119a Ordynacji Podatkowej. Decyzje okreslajace, do ktorych referuje art. 119g
§ 1 Ordynacji Podatkowej, maja na gruncie polskiego prawa charakter deklaratoryjny, dotycza wigc
zobowigzan podatkowych powstajacych z mocy prawa. Skoro postgpowanie na podstawie art. 119a
Ordynacji podatkowej miato dotyczy¢ sytuacji, w ktorej decyzja wydana z zastosowaniem art. 119a
Ordynacji podatkowej miala okres§la¢ (a nie ustala¢) kwotg zobowigzania podatkowego oznacza to,
iz ustawodawca dopuszczal stosowanie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania z mocy

prawa®.

Fakt, iz klauzula pierwotnie miata znajdowac zastosowanie ex lege znajduje
potwierdzenie w uzasadnieniu ustawy wprowadzajacej klauzule®. Omawiajac w nim brzmienie art.
119a § 1 Ordynacji Podatkowej wskazano, iZ jesli podatnik dokona sztucznej czynnosci, aby
osiggnqgc¢ korzystny rezultat podatkowy, stojgcy w sprzecznosci z istotqg regulacji podatkowej, to
skutecznos¢ tego rodzaju dziatania zostanie prawnie zniweczona. Fragment ten wydaje si¢ wyraznie
wskazywa¢ na automatyzm dziatania klauzuli. Teza o zasadnosci stosowania klauzuli ex lege

znajduje tez potwierdzenie w innych fragmentach wskazanego uzasadnienia:

e charakteryzujac istot¢ klauzuli wskazano, iz na jej gruncie w razie naduzycia mozliwosci
ksztattowania stosunkow prawnych tres¢ powstatego zobowigzania podatkowego powinna

by¢ zatem wywodzona z wynikow gospodarczo-ekonomicznych zaistniatych zdarzen,

e omawiajac skutki zastosowania normy ogdlnej wskazano, Ze zakwestionowana czynnosé lub

ich zespol pozostang wazne iskuteczne w sferze prawa cywilnego, jednak ich

5 Warto przywota¢ tutaj poglady J. Olesiaka i L. Pajora, ktorzy uwazaja, ze cho¢ sama decyzja wydana na podstawie
klauzuli bedzie mie¢ charakter deklaratywny to jednak decyzja organu o zastosowaniu klauzuli ma elementy
konstytutywne bowiem zmienia wzorzec subsumpcji. Autorzy nie wyjasniajg jednak na jakich zasadach konstytutywna
i nastepcza decyzja o zmianie wzorca subsumpcji miataby wstecznie wplywaé na charakter juz powstatego
zobowigzania podatkowego o charakterze deklaratoryjnym (J. Olesiak, L. Pajor [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz.
Wyd. 8, red. H. Dzwonkowski, Legali/El, komentarz do art. 119a Ordynacji Podatkowej pkt IX podpunkt 3).

6 Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz.
846).
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podatkowoprawne skutki zostanq okreslone inaczej, niz wynikatoby to z formalnoprawnej,

nacechowanej sztucznosciq postaci.

Powyzej przywotane fragmenty dobrze ilustrujg pierwotng ide¢ wprowadzenia klauzuli,
ktorg bylo doprowadzenie do sytuacji, w ktorej o konsekwencjach podatkowych dziatan podatnika
decydowa¢ miaty ich skutki ekonomiczne, a nie zastosowana przez niego, sztuczna forma prawna
dokonanych czynnosci. Jak wynika z uzasadnienia ustawy wprowadzajacej klauzulg, zamiarem
ustawodawcy, cho¢ nie do konca znajdujacym odzwierciedlenie w tresci wprowadzonych
przepisOw, bylo wprowadzenie do polskiego prawa podatkowego zasady przewagi tresci

ekonomicznej nad forma prawna (ang. substance over form principle).

O fakcie, iz pierwotng intencja ustawodawcy pozostawato by podatnik moégt samodzielnie
zastosowac klauzule, rezygnujac z korzysci podatkowych bgdacych skutkiem dziatan stanowigcych
unikanie opodatkowania, $wiadcza rOwniez przepisy o opiniach zabezpieczajacych. Dopuszczono w
nich wystgpowanie o opinie zabezpieczajace nie tylko w odniesieniu do zdarzen przysztych ale
réwniez do zaistniatych stanow faktycznych (art. 119 § 3 Ordynacji Podatkowej). Wystepowanie o
opini¢ w odniesieniu do zaistniatego juz zdarzenia, w sytuacji gdy podatnik nie moglby
samodzielnie zastosowa¢ klauzuli, a wigc w razie otrzymania negatywnej opinii opodatkowac
fikcyjnego stanu faktycznego, byloby zupelnie niecelowe. Skoro podatnik nie mialby prawa
skorygowa¢ rozliczen w przypadku odmowy wydania opinii zabezpieczajacej w odniesieniu do

zrealizowanych juz czynnosci to jaka miataby by¢ rola takiego dokumentu?

Znaczenie art. 119j Ordynacji Podatkowej

W uzasadnieniu ustawy zmieniajacej z 2018 r. okoliczno$¢, iz klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania w pierwotnym brzmieniu miata znajdowa¢ zastosowanie wylacznie wskutek decyzji
organu podatkowego projektodawcy wywodzg z 6wczesnego brzmienia art. 119j § 1 Ordynacji
Podatkowej. Zgodnie z tym przepisem podmiot inny niz strona postepowania zakorczonego decyzjg
wydang w sprawie, o ktorej mowa w art. 1192 § I, uczestniczqcy w czynnosci, ktorej skutki
podatkowe okreslono w tej decyzji, moze skorygowac swojg deklaracje, uwzgledniajqc tres¢ decyzji,
a takze wystgpi¢ z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty lub zwrot podatku. Interpretacja a contrario
wskazanego przepisu ma wskazywac, iz do korekty rozliczen poza postepowaniem podatkowym w

oparciu o art. 119a Ordynacji Podatkowej nie byl nigdy upowazniony sam podatnik.
Ocena powyzszej argumentacji wymaga omowienia ratio legis art. 119j Ordynacji
Podatkowej w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2018 r. Przepis ten umozliwial korekte

rozliczen podmiotowi niebedagcemu strong postepowania w sprawie, ale uczestniczgcemu w
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transakcji, w odniesieniu do ktoérej zastosowano klauzule. Korekta taka powinna opiera¢ si¢ na
przyjeciu jako podstawy ustalenia opodatkowania fikcji prawnej dokonania z podatnikiem
unikajgcym opodatkowania czynnosci odpowiedniej, wzglednie, gdy czynno$¢ realizowata
wylgcznie cele podatkowe, fikeji braku dokonania jakiejkolwiek czynnosci. Korekta taka powinna
przy tym pozostawac zgodna z tre$cig decyzji wydanej dla podatnika unikajacego opodatkowania

lub zlozonej przez niego korekty rozliczen.

Pozornie wydawac by si¢ moglo, iz wskazany przepis nie bytby potrzebny gdyby prawo
korekty rozliczen transakcji zwigzanych z unikaniem opodatkowania istnialo rowniez poza
postepowaniem podatkowym. Nalezy zwroci¢ jednak uwage, iz art. 1197 § 1 Ordynacji Podatkowe;j
jest kierowany nie do podatnika unikajacego opodatkowania, a do osoby trzeciej ktora
uczestniczyta w transakcji z nim. Uwazna analiza przepiséw wskazuje, iz co do zasady podmiot,
ktéry uczestniczy w czynnos$ciach stanowigcych unikanie opodatkowania, ale samemu nie osigga
korzysci podatkowej nie ma podstaw do zastosowania do swoich rozliczen przepisow klauzuli.
Zgodnie z art. 119a Ordynacji Podatkowej dyspozycja klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania
znajduje bowiem zastosowanie jedynie do podatnikow, ktérzy na skutek sztucznych czynno$ci
osiggneli niedozwolong korzy$¢ podatkowa. W efekcie podmiot, ktory uczestniczyl w sztucznych
transakcjach, ale korzys$ci takiej samemu nie osiagnal, gdyby nie art. 1195 § 1 Ordynacji
Podatkowej, nie mialby prawnych podstaw do samodzielnego skorygowania prowadzonych
rozliczen w oparciu o fikcj¢ prawng, 1z doszto do czynnosci odpowiedniej, wzglednie 1z czynnos$ci
w ogole nie dokonano. Art. 119j § 1 Ordynacji Podatkowej wprowadzat takie uprawnienie w
ograniczonym zakresie. Przyznawal on bowiem podmiotowi, ktory uczestniczyt w czynno$ciach
stanowigcych unikanie opodatkowania, ale samemu nie osiggnat korzysci podatkowej, uprawnienie
do odpowiedniej korekty deklaracji w przypadku jezeli w stosunku do podmiotu unikajgcego
opodatkowanie zakonczylo si¢ postgpowanie oparte o przepisy klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu
opodatkowania. Inaczej mowiac art. 119j § 1 Ordynacji Podatkowej zostat wprowadzony dlatego,
ze o ile podatnik unikajacy opodatkowania mogt samemu stosowaé klauzulg 1 skorygowac swoje
rozliczenia, to podmiot trzeci uczestniczacy w transakcji z nim ale nieosiggajacy z tego tytutlu
korzysci podatkowej byl zobowigzany w petni rozpozna¢ skutki podatkowe przeprowadzonych
transakcji. Moglo prowadzi¢ to do asymetrii opodatkowania — inng transakcje opodatkowat

unikajgcy opodatkowania, a inng podmiot trzeci, ktéry dokonywat z nim transakcji.

Artykut 1195 § 1 Ordynacji Podatkowej wpisywat si¢ w pierwotne zalozenie ustawodawcy,
zgodnie z ktéorym rolg klauzuli miato pozostawa¢ opodatkowanie faktycznej gospodarczo-
ekonomicznej tresci realizowanych czynnosci, z pominigciem sztucznych czynnos$ci. Sprawiat on,
ze opodatkowanie fikcyjnego stanu faktycznego nie dotyczylo tylko podmiotu unikajacego
opodatkowania, ale nabierato charakteru symetrycznego. Mozna mie¢ watpliwosci czy wilasciwe

pozostawalo uzaleznienie prawa podmiotu uczestniczacego w czynnosciach stanowiacych unikanie
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opodatkowania do korekty jedynie do tych przypadkow, w ktorych wobec podatnika osiagajacego
korzys¢ podatkowa toczyto si¢ postepowanie podatkowe z art. 119a Ordynacji Podatkowe;.
Niemniej taki ksztalt regulacji mogt by¢ wuzasadniany potrzebg eliminowania ryzyka
niesymetrycznego rozpoznania skutkéw czynno$ci przez poszczegdlnych jej uczestnikow. W
szczeg6lnosci eliminowat on ryzyko, iz podatnik unikajacy opodatkowania rozpoznatby okreslong
korzys$¢, a inny podmiot biorgcy udzial w czynnosci uznal, iz zastosowanie powinna znalez¢ zasada
opodatkowania fikcyjnego stanu faktycznego i czynnos$ci odpowiedniej, a w konsekwencji pominat
rozliczenie skutkow faktycznej czynnosci prawnej dla celéw podatkowych. Przyjete rozwigzanie
eliminowato réwniez niebezpieczenstwo, iz strony transakcji za odpowiednig uznajg dwie rézne
czynnosci. Regulacje art. 119j § 1 Ordynacji Podatkowej mozna byto wiec postrzegac jako przepis
zabezpieczajacy samg klauzulg przeciwko unikaniu opodatkowania przed staniem si¢ narzedziem

naduzy¢ ze strony podatnikow.

Powracajac do gléwnego watku rozwazan nalezy stwierdzié, iz pierwotne brzmienie art.
1195 § 1 Ordynacji Podatkowej nie sugerowato w zaden sposob, iz klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania mogta by¢ stosowana wylacznie w toku postepowania podatkowego. Przepis ten
dotyczy bowiem nie podatnika, a osoby trzeciej bedacej strong czynno$ci, ktora wszakze na jej
skutek nie osiagnela korzysci podatkowej. Gdyby nie art. 1995 § 1 Ordynacji Podatkowej osoba taka
nie moglaby dokona¢ korekty rozliczen. Do tej osoby nie znajdowalyby bowiem zastosowania
przepisy klauzuli, nie bylby bowiem w odniesieniu do niej spetniony warunek konieczny ich

stosowania w postaci osiggnigcia korzysci podatkowe;.

Argumenty funkcjonalne

Zdaniem projektodawcow ustawy zmieniajacej z 2018 r. za przyjeciem, iz do stosowania
klauzuli nie jest upowazniony podatnik przemawia¢ maja istotne wzgledy funkcjonalne.
Projektodawcy wskazuja, iz przyjecie innego poglgdu prowadzitoby do stanu, w ktorym organ
podatkowy, inny niz Szef KAS, zobligowany bylby do weryfikowania deklaracji podatkowej
nieodpowiadajqcej rzeczywistym zdarzeniom przy braku informacji na temat przyjetej przez
podatnika czynnosci odpowiedniej. Zdaniem projektodawcow W przypadku wykazania przez
podatnika podatku dochodowego wyzszych przychodow wynikajgcych z dokonania hipotetycznej
czynnosci odpowiedniej, organ podatkowy zobligowany jest w obecnym stanie prawnym, zgodnie z
art. 21 § 3 Ordynacji podatkowej, do okreslenia — W drodze postgpowania podatkowego —
wysokosci  przychodow, a W konsekwencji wysokosci zobowigzania podatkowego  (straty

podatkowej) w rzeczywistej wysokosci.

Oba powyzsze argumenty funkcjonalne, ktére miatyby przemawia¢ za brakiem

dopuszczalno$ci stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania ex lege wydajg si¢
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chybione. Na gruncie art. 119g Ordynacji Podatkowej w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia
2018 r. Szef KAS byl bowiem zobowigzany do przejecia postepowan podatkowych oraz kontroli
celno-skarbowych, w ktorych mogtaby by¢ wydana decyzja z zastosowaniem przepisow klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania. W efekcie w przypadku stwierdzenia, iz w okresie
rozliczeniowym doszto do czynnosci stanowigcych unikanie opodatkowania, niezaleznie czy
podatnik zastosowat fikcje prawng opodatkowania czynno$ci odpowiedniej czy tez nie, organy
administracji skarbowej byly zobowigzane przekaza¢ prowadzone postepowanie Szefowi KAS. Jak
si¢ wydaje, powyzszy obowiagzek zachowuje pelng aktualno$¢ rowniez po nowelizacji, w

odniesieniu do korzysci podatkowych osiggnietych przed 1 stycznia 2019 r.

Kontrowersje zwigzane z wprowadzeniem zasady stosowania klauzuli przeciwko

unikaniu opodatkowania wylacznie w toku postepowania

Niezaleznie od powyzszego wprowadzona ustawg zmieniajacg z 2018 r. niedopuszczalnos¢
samodzielnego stosowania przez podatnika klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania poza
postgpowaniem podatkowym czy sformalizowang procedura cofnigcia skutkow unikania

opodatkowania budzi powazne watpliwosci.

Pierwszym obszarem, ktory wydaje si¢ problematyczny pozostaje zgodnos¢
znowelizowanych przepisOw z konstytucyjna zasada réwnosci opodatkowania. Jak wynika z
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wszystkie podmioty charakteryzujgce si¢ dang cechq
istotng w rownym stopniu, majq by¢ traktowane rowno, tzn. wedlug jednakowej miary, bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych’. 7 powyzszej zasady mozna
wywodzi¢, iz prawo powinno ustanawia¢ obiektywne, jednolite dla wszystkich kryteria
opodatkowania. W tym kontek$cie powazne watpliwosci budzi sytuacja, w ktorej to z jakim
opodatkowaniem bedziemy mieli do czynienia pozostaje uzaleznione od tego czy organ podejmie
uznaniowg decyzj¢ o wszczeciu wobec podatnika postgpowania z art. 119a Ordynacji Podatkowe;.
Taka konstrukcja moze prowadzi¢ bowiem do tego, iz podjete przez dwoch podatnikow tozsame
czynno$ci stanowigce unikanie opodatkowania moga by¢ odmienne opodatkowane tylko z tego
powodu, iz wobec jednego z nich organ zainicjuje postgpowanie z art. 119a Ordynacji Podatkowej,
a wobec drugiego nie. Wydaje sig, iz respektowanie zasady rownosci opodatkowania wymaga by
przepisy precyzyjnie okreslaly zasady opodatkowania nie pozostawiajac pola do jakiejkolwiek
uznaniowos$ci w zakresie ustalenia skutkow podatkowych czynnosci podatnika po stronie organow

podatkowych.

" Zob. m.in. Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 1995 r. (K 17/95).
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Drugim obszarem, ktéry wydaje si¢ problematyczny, w konteks$cie przyjetej przez
ustawodawce koncepcji stosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania wylacznie w
przypadku zainicjowania postepowania podatkowego na podstawie art. 119a Ordynacji Podatkowej,
jest zgodnos¢ takiego rozwigzania z art. 6 dyrektywy ATAD. Ten przewiduje bowiem, ze na uzytek
obliczenia zobowigzania z tytutu podatku od osob prawnych panstwo cztonkowskie nie uwzglednia
jednostkowych ani seryjnych uzgodnien, ktore — z uwagi na to, ze gltownym celem lub jednym z
gltownych celow ich wprowadzenia byto uzyskanie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem
lub celem majgcego zastosowanie prawa podatkowego — sq nierzeczywiste, wzigwszy pod uwage
wszystkie stosowne fakty i okolicznosci. Jednostkowe uzgodnienie moze obejmowac wiecej niz jeden
etap lub wiecej niz jedng czes¢. Dyrektywa obliguje panstwo czlonkowskie do pominigcia
okreslonych uzgodnien, a nie wylacznie upowaznia je do tego. W efekcie uwzglednienie przy
wymiarze podatku takich uzgodnien, do czego po nowelizacji moze doj$¢ jezeli nie zostanie
zainicjowane postgpowanie z art. 119a Ordynacji Podatkowej, bedzie niezgodne z

ustawodawstwem unijnym.

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania jako norma prawna znajdujaca

do 31 grudnia 2018 r. zastosowanie ex lege

Podsumowujac przeprowadzone rozwazania w mojej ocenie nie powinno budzi¢
watpliwosci, 1z klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, w brzmieniu obowigzujacym do 31
grudnia 2018 r., znajdowata zastosowanie ex lege. Podatnik byt zobowigzany uwzgledniaé jej
brzmienie przy ustalaniu wymiaru podatku, tzn. w przypadku dokonania czynnosci stanowiagcych
unikanie opodatkowanie, dokonywaé samoopodatkowania w oparciu o fikcje prawna dokonania
czynnosci odpowiedniej wzglednie, gdy jego czynnosci nie realizowaly celow innych niz
podatkowe, fikcje braku dokonania czynnos$ci. Przedstawiona przez projektodawcéw ustawy
zmieniajacej z 2018 r. wyktadnia dotychczasowych przepisow klauzuli, zgodnie z ktora jej
zastosowanie bylo mozliwe jedynie w ramach postepowania podatkowego, pozostaje moim

zdaniem interpretacjg contra legem.

Niezaleznie od powyzszego przyjeta w znowelizowanych przepisach zasada, iz podatnik nie
moze samodzielnie uwzgledni¢ klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania w toku rozliczen
podatkowych pozostaje bardzo kontrowersyjna. Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania,
zgodnie z wytycznymi Trybunatu Konstytucyjnego, powinna mie¢ charakter przepisu
materialnoprawnego. Tym samym jej stosowanie, w przypadku zaistnienia przestanek unikania

opodatkowania, powinno by¢ niezalezne od woli organdw podatkowych.
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Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania jako norma znajdujgca do 31 grudnia 2018 r.

zastosowanie ex lege

Mikotaj Konde;j

O autorze

Mikotaj Kondej - doktor nauk prawnych. Praktykujacy radca prawny i doradca podatkowy. Autor
komentarza poswigconego przepisom materialnoprawnym klauzuli ogoélnej przeciwko unikaniu
opodatkowania oraz monografii poswigconej cywilnoprawnym granicg optymalizacji podatkowe;j
przed jej wprowadzeniem. W ramach swojej dziatalno$ci zawodowej na co dzien doradza
najwickszym przedsigbiorcom w Polsce w rozliczeniach z fiskusem oraz sporach z wladzami
skarbowymi. Posiada wieloletnie do§wiadczenie w prowadzeniu cywilnych spraw gospodarczych
oraz zwigzanych z nimi spraw karnych. Wiedza prawnicza laczy ze znajomoscia zasad

rachunkowosci oraz zdolno$ciami informatycznymi, w tym umiej¢tno$cig programowania.
Streszczenie

Przedmiotem artykutu pozostaje analiza czy do stosowania przepisow klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, w stanie prawnym obowiazujacym do 31 grudnia 2018 r., byt zobowigzany sam
podatnik w toku samoobliczenia podatku czy tez mogt ja zastosowaé jedynie organ podatkowy w
toku postepowania podatkowego. Autor w tek$cie dowodzi, iz norma ogdlna przeciwko unikaniu
opodatkowania do wskazanej daty znajdowata zastosowanie ex lege. Krytykuje on rowniez
wprowadzone od 1 stycznia 2019 r. zmiany do ordynacji podatkowej prowadzace do uznanowosci

decyzji wtadz podatkowych o zastosowaniu klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

Stowa kluczowe

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, GAAR, decyzja Kkonstytutywna, decyzja

deklaratoryjna, postepowanie podatkowe, uznaniowos¢, ordynacja podatkowa
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Polish GAAR as regulation applicable to 31 December 2018 ex lege

Mikotaj Kondej

Summary

The article dicusses whether polish general anti-avoidance regulations (GAAR), in the wording
applicable to 31 December 2018 r., were supposed to be applied by a taxpayer during calculation of
due tax or was is only the tax authorities that were authorized to apply GAAR during a tax
proceeding. The author claims that the GAAR was applicable ex lege. He critize amendments to the
tax ordinance introduces as of 1 January 2019 leading to discretionary power of the tax authorities
to apply GAAR.

Key words

General anti-avoidance regulations, GAAR, constitutive decision, declarative decision, tax

proceeding, discretionaly power, tax ordinance
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Pawel Sancewicy

Rozstrzygniecia w postegpowaniach o uzyskanie dofinansowania od
Narodowego Centrum Nauki i Narodowego Centrum Badan i
Rozwoju w swietle ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. O zmianie ustawy o

zasadach finansowania nauki oraz niektorych innych ustaw’

Wprowadzenie?

Z dniem 1 pazdziernika 2018 r. weszta w zycie nowa ustawa kompleksowo regulujaca
zagadnienia funkcjonowania systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, mianowicie ustawa z dnia 20
lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2018 r., poz. 1668, dalej: Prawo 0
nauce)®. Rownoczesnie zostata uchylona ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania
nauki* (dalej: ZFNU)®. Sprawy zwigzane z finansowaniem nauki zostaty uregulowane w Dziale
X111 Prawa 0 nauce (art. 365-425). Srodki finansowe na szkolnictwo wyzsze i nauke przeznacza sie
na m. in. na zadania finansowane przez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (dalej: NCBiR®), w
tym badania naukowe 1 prace rozwojowe na rzecz obronnosci i bezpieczenstwa panstwa (art. 365
pkt 11 Prawa 0 nauce) oraz zadania finansowane przez Narodowe Centrum Nauki (dalej: NCN’) —
art. 365 pkt 12 Prawa o nauce. Zgodnie z nowa ustawg Prawo o nauce, NCBiR dzialajace na
podstawie ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (tekst jedn.
Dz. U. z 2018 1. poz. 1249, dalej: NCBiRU) oraz NCN, dzialajace na podstawie ustawy z dnia 30
kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 947, dalej: NCNU)
zostaly zakwalifikowane jako podmioty, ktore dziataja na rzecz systemu szkolnictwa wyzszego 1

nauki (art. 7 ust. 2 pkt 2 i 3 Prawa 0 nauce).

Jak stanowi art. 37 NCBiRU, w konkursach na wykonanie projektéw moga bra¢ udziat

rozne podmioty, m. in. uczelnie i instytuty badawcze (art. 37 ust. 1 pkt 1 NCBiRU w zwiazku z art.

! Niniejszy artykul powstal w ramach stypendium ufundowanego przez fundacje Fritz Thysssen Stiftung, w ramach
postepowania o sygn. 40.18.0.011RE na pobyt badawczy w Kommunalwissenschaftliches Institut (KWI) der
Universitdt Potsdam.

2 Artykut oparty jest na wcze$niejszych, czeSciowo juz opublikowanych rozwazaniach autora i jest ich rozwinieciem
oraz kontynuacja.

3 Por. art. 1 i 350 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i
nauce (Dz. U. z 2018 r., poz. 1669, dalej: Przepisy wprowadzajace).

4 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 87.

5 Por. art. 169 pkt 4 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.

6 NCBIR jest agencja wykonawczg w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych, powotang do realizacji zadan z
zakresu polityki naukowej panstwa (art. 1 ust. 2 NCBiRU). Polityka naukowa panstwa jest okre$lana przez Rade
Ministrow i jest dokumentem strategicznym wskazujacym priorytety w zakresie funkcjonowania systemu szkolnictwa
wyzszego i nauki (art. 6 ust. 1 1 2 Prawa o nauce).

" NCN jest agencja wykonawczag w rozumieniu przepisow o finansach publicznych, powotang do wspierania
dziatalnosci naukowej w zakresie badan podstawowych (por. art. 1 ust. 2 NCNU).



7 Prawa 0 nauce), centra naukowo-przemystowe (art. 37 ust. 1 pkt 4 NCBIRU), biblioteki naukowe
(art. 37 ust. 1 pkt 6 NCBiRU), a takze przedsiebiorcy®. Nalezy przy tym pamigta¢, ze wsparcie
finansowe moze byé pomoca publiczna®. Podobnie, w konkursach na realizacje projektu
badawczego przez NCN mogg bra¢ udziat uczelnie 1 instytuty badawcze (art. 27 ust. 1 pkt 1 NCNU
w zwigzku z art. 7 Prawa o nauce), centra naukowo-przemystowe (art. 27 ust. 1 pkt 3 NCNU),
biblioteki naukowe (art. 27 ust. 1 pkt 5 NCNU), a takze przedsiebiorcy™®.

Srodki finansowe przyznawane sg na podstawie decyzji wydawanej zgodnie z przepisami
NCNU oraz NCBiRU, natomiast przekazywane'! sa wykonawcy projektu przy zastosowaniu

prawnej formy umowy?*2,

W doktrynie prawa publicznego®® oraz w judykaturze przedmiotem watpliwosci stata sie
kwestia, czy powyzej wskazana decyzja, wydawana na podstawie NCBiRU i NCNU stanowi
decyzje administracyjng w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego’*. W kontekscie
kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, istotne jest okreSlenie, jaka prawng forme
dziatanial® administracji stanowi powyzej wskazana ,.decyzja w sprawie przyznania $rodkow

finansowych”. Pomimo istnienia w tym zakresie licznych prac!®, w tym opublikowanych przez

8 Posiadajgcy status centrum badawczo-rozwojowego (art. 37 ust. 1 pkt 7 NCBiRU) oraz przedsigbiorcy prowadzacy
badania naukowe w innej formie organizacyjnej niz formy okreslone w art. 37 ust. 1 pkt 1-8 NCBiRU (art. 37 ust. 1 pkt
10 NCBIiRU).

° Pisalem o tym szerzej w: Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego w postepowaniu o
uzyskanie dofinansowania od Narodowego Centrum Nauki i Narodowego Centrum Badarn i Rozwoju, [w:] K.
Kokocinska (red.), Kontrola dzialar administracji publicznej w sferze gospodarki, s. 236 i nast. Por. art. 107 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE z 30 marca 2010 r., C 83, s. 47; Dz. U. 2004,
nr 90, poz. 864/2 ze zm.) oraz Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektore
rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewne¢trznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu (Dz. Urz. UE L 187 z 26
czerwca 2014 r., s. 1).

10 posiadajacy status centrum badawczo-rozwojowego (art. 27 ust. 1 pkt 6 NCNU) oraz przedsiebiorcy prowadzacy
badania naukowe w innej formie organizacyjnej niz formy okreslone w art. 27 ust. 1 pkt 1-7 NCNU (art. 27 ust. 1 pkt 9
NCNU).

W art. 41 ust. 2 pkt 2) NCBiRU wskazano, ze w umowie okresla si¢ wysoko$¢ $rodkow finansowych i tryb ich
przekazywania przez NCBIR, za$ w art. 34 ust. 2 pkt 2) NCNU jest mowa o wysokos¢ $rodkéw finansowych
przyznanych na realizacj¢ projektu badawczego i trybie ich przekazania przez NCN.

12p. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 236.

13 Por. A. Jakubowski, Decyzje W przedmiocie grantéw naukowych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” nr 5, Warszawa 2015, s. 77-93; M. Kaminski, Glgbokos¢ weryfikacji sgdowoadministracyjnej w
sprawach o przyznanie Srodkow finansowych na realizacje naukowych projektow badawczych Ilub badawczo-
rozwojowych, [w:] J. P. Tarno (red.), A. Szot (red.), P. Pokorny (red.), Specyfika postepowar administracyjnych w
sprawach z zakresu szkolnictwa wyzszego i nauki, Lublin 2016, s. 65-83; B. Binkowska-Artowicz, Sgdowa kontrola
indywidualnych aktow administracyjnych wydawanych przez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju oraz Narodowe
Centrum Nauki, ,,Monitor Prawniczy”, nr 1, Warszawa 2017, s. 38-45; R. Suwaj, Postgpowanie administracyjne w
sprawach przyznawania Srodkow publicznych na realizacje projektow naukowych przez Narodowe Centrum Nauki, [W:]
J. P. Tarno (red.), A. Szot (red.), P. Pokorny (red.), Specyfika postgpowar administracyjnych w sprawach z zakresu
szkolnictwa wyzszego i nauki, Lublin 2016, s. 55-64.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 z
pézn. zm., dalej: ,k.p.a.”).

15> Wedtug definicji sformutowanej przez J. Staroéciaka prawna forma dziatania administracji to okre$lony prawem typ
czynnosci podmiotu administracji publicznej; J. Staro$ciak, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957, s.
9-11; J. Starosciak, Prawne formy dziafania administracji, [w:] T. Rabska (red.), J. Letowski (red.), System prawa
administracyjnego, t. III, red., Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1977, s. 40.

16 pPor. A. Jakubowski, Decyzje W przedmiocie grantéw..., dz. cyt., s. 77-93 oraz B. Bifikowska-Artowicz, Sgdowa
kontrola indywidualnych aktow..., dz. cyt., s. 38-45.

Kwartalnik Prawo-Spoleczenstwo-Ekonomia 1/2019 16



autoral’ istnieje potrzeba poglebienia niniejszych rozwazan, szczegdélnie w kontekécie zmian
wprowadzona ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o zasadach finansowanie nauki oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 1556, dalej: Nowelizacja)'® a takze Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Na gruncie poprzedniego stanu
prawnego nie udato si¢ przesadzié, czy decyzja wydawana przez odpowiednio Dyrektora NCN lub
Dyrektora NCBiR stanowita decyzj¢ administracyjng, czy tez inng prawng forma dziatania

administracji'®.

Procedura udzielania wsparcia finansowego przez Narodowe Centrum Badan i

Rozwoju oraz Narodowe Centrum Nauki

Zgodnie z art. 40 NCBIiRU, rozstrzygnigcia w sprawie przyznania srodkow finansowych na
wykonanie projektow?’, w tym promesy finansowania sa podejmowane przez Dyrektora w drodze
decyzji, na podstawie listy rankingowej pozytywnie zaopiniowanych wnioskéw?!. Podobnie
w przypadku NCN, zgodnie z art. 33 NCNU, rozstrzygnigcia w sprawie przyznania $rodkow
finansowych na badania zakwalifikowane do finansowania w drodze konkursow, sa podejmowane
przez Dyrektora w drodze decyzji w terminie 6 miesiecy od uptywu terminu sktadania wnioskoéw?2,
Zaréwno w postepowaniu przed NCBiR?%, jak i w postepowaniu przed NCN?* wnioskodawcy
przyshuguje odwotanie do Komisji Odwotawczej Rady?®. Z kolei na rozstrzygnigcia wydane w
postepowaniu odwolawczym przystuguje skarga do sadu administracyjnego (art. 40 ust. 5 NCBiRU
oraz art. 33 ust. 5 NCNU)%.

7P, Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 235-250.

18 Nowelizacja weszta w zycie 5 wrzesnia 2017 r. (por. art. 7). Wprawdzie ZFNU nie obowigzuje juz w polskim
systemie prawnym, to jednak zmienione Nowelizacja przepisy NCBiRU oraz NCNU w wigkszo$ci zachowaty moc
obowiazujaca.

19 p. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sgdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 249-250.

20 Projekt to przedsigwzigcie realizowane w ramach strategicznego programu badafh naukowych i prac rozwojowych
albo innych zadan NCBIR, o ktérych mowa w art. 29 NCBiRU i art. 30 ust. 1 i 2 NCBiRU, o okre$lonej wartosci
finansowej, prowadzone w ustalonych ramach czasowych, na podstawie umowy o wykonanie i finansowanie w cato$ci
lub w czgéci dziatan nim objetych, zawieranej migdzy wykonawcg projektu a NCBIR (art. 2 pkt 1 NCBiRU).

2l Zmiana wprowadzona Nowelizacja (art. 2 pkt 3).

22 Przepis w brzemieniu ustalonym Przepisami wprowadzajacymi.

23 Art. 40 NCBiRU 2. W przypadku naruszenia procedury konkursowej lub innych naruszen formalnych wnioskodawcy
przystuguje odwotanie do komisji odwotawczej Rady, a w przypadku konkurséw dotyczacych projektow w zakresie
badan naukowych lub prac rozwojowych na rzecz obronnosci i bezpieczenstwa panstwa — do Komitetu Sterujacego, w
terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji Dyrektora. 3. Komisja odwotawcza Rady lub Komitet Sterujacy rozstrzyga
w sprawie odwotania nie pdézniej niz w terminie 3 miesi¢cy od dnia ztozenia odwolania.

24 Art. 33 NCNU 2. W przypadku naruszenia procedury konkursowej lub innych naruszen formalnych wnioskodawcy
przyshuguje odwotanie do Komisji Odwotawczej Rady w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji Dyrektora. 3.
Komisja Odwotawcza Rady rozstrzyga w sprawie odwotania nie pdzniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia ztozenia
odwotania.

%5 Zgodnie z art. 18 NCNU, do zadan Rady NCN nalezy powotanie Komisji Odwotawczej ztozonej z cztonkéw Rady
NCN w celu rozpatrywania odwotan od decyzji Dyrektora NCN. Na temat Komisji Odwotawczej w NCBIR, a takze
statusu prawnego obu komisji odwotawczych zob. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu
administracyjnego..., dz. cyt., s. 238 i nast.

% Jakkolwiek procedura odwolawcza od wydawanych decyzji w obu ustawach zostala uregulowana w sposéb
szczegoblny (swoisty), to w przypadku skargi do sadu administracyjnego kontrola sgdowa wydanych przez Dyrektora
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Tak jak wspomniano powyzej, w poprzednim stanie prawnym istotne watpliwosci budzito,
czy opisane powyzej rozstrzygnigcie odpowiednio Dyrektora NCBiR lub Dyrektora NCNU stanowi
decyzje administracyjna, czy tez jaka$ inna prawna forme dzialania administracji®’. Sady
administracyjne wydaly wiele orzeczen dotyczacych charakteru prawnego decyzji o udzieleniu
pomocy publicznej przez Dyrektora NCN oraz Dyrektora NCBiR?®. Jakkolwiek NCNU i NCBiRU
obowiazuja od niedawna (od 2010 r.), to istnieje w tym zakresie pewien dorobek orzecznictwa?®.
Jego analiza wskazuje, iz w judykaturze powstal na ten temat spér. Naczelny Sad Administracyjny
w licznych orzeczeniach stangt na stanowisku, ze rozstrzygniecie Dyrektora NCBIiR stanowi
decyzje administracyjng w rozumieniu przepisow k.p.a., w szczegolnosci, dlatego, ze ,,wydanie
decyzji” jest pojeciem typowym dla k.p.a., a takze, ze racjonalny ustawodawca nie wylaczyt
zastosowania przepisow k.p.a.3%. Wydawane byly rowniez orzeczenia prezentujace przeciwny
poglad®. Wiasciwy w pierwszej instancji Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie opark
swoje stanowisko na ustanowieniu przez NCBiRU wraz z aktami wykonawczymi szczegdlnych
zasad postepowania w przypadku ubiegania si¢ o dofinansowanie projektow, ktore to zasady roznia
sie od postepowania uregulowanego w k.p.a.32. Podobna argumentacje przyjat tenze sad w wyroku
z dnia 28 pazdziernika 2013 r.*3, z dnia 3 lipca 2014 r.%*, z dnia 17 wrze$nia 2014 r.%, z dnia 21
listopada 2014 r.%, z dnia 15 wrzesnia 2015 1.%7, z dnia 16 listopada 2015 r.%8, z dnia 22 grudnia
2015 r.%°, z dnia 13 stycznia 2016 %0 oraz z dnia 13 wrzeénia 2016 r.*.

Na podstawie NCNU rzadziej wszczynano sprawy przez sadami administracyjnymi*?.

Jedynie NSA w orzeczeniu z dnia 5 listopada 2014 r.*® wskazal, ze w przypadku postepowania

NCBIiR oraz Dyrektora NCN decyzji bedzie odbywata si¢ na zasadach ogdlnych przewidzianych w ustawie z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 1302 z pdzn.
zm.). Por. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 238 i
nast. Ponadto, szerzej na temat kontroli sadu administracyjnego zob. M. Kaminski, Giebokos¢ weryfikacji
sqdowoadministracyjnej..., dz. cyt., s. 65 i nast.

27 Por. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 236 i nast.
28 Por. tamze, s. 243.

2 Tamze.

30 Wyrok z dnia 27 sierpnia 2014 r., CBOSA, sygn. Il GSK 1075/13, orzeczenie prawomocne. Wydany wyrok NSA
dotyczy kontroli wyroku WSA w Warszawie z dnia 7 marca 2013 r., CBOSA, sygn. V SA/Wa 868/12. Wyrok z dnia 30
czerwca 2016 r., CBOSA, sygn. Il GSK 479/15, orzeczenie prawomocne; wyrok z dnia 30 czerwca 2016 r., CBOSA,
sygn. 1l GSK 402/15, orzeczenie prawomocne.

31 Wyrok z dnia 23 wrzeénia 2015 r., CBOSA, sygn. V SA/Wa 1298/14, orzeczenie prawomocne; Podobng
argumentacje przyjat WSA w Warszawie w orzeczeniu z 18 marca 2015 r., CBOSA, sygn. V SA/Wa 2430/14, wyrok z
15 stycznia 2015 r., CBOSA , sygn. V SA/Wa 1883/14, orzeczenie prawomocne.

32 por. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 245-247.
33 CBOSA, sygn. V SA/Wa 282/13, orzeczenie prawomocne.

34 CBOSA, sygn. V SA/Wa 612/14, orzeczenie prawomocne.

35 CBOSA, sygn. V SA/Wa 540/14, orzeczenie prawomocne.

3 CBOSA, sygn. V SA/Wa 1319/14, orzeczenie prawomocne.

37 CBOSA, sygn. V SA/Wa 2143/15, orzeczenie prawomocne.

38 CBOSA, sygn. V SA/Wa 2679/15, orzeczenie prawomocne.

39 CBOSA, sygn. V SA/Wa 2503/15, orzeczenie prawomocne.

40 CBOSA, sygn. V SA/Wa 2798/15, orzeczenie prawomocne.

41 CBOSA, sygn. V SA/Wa 1730/16, orzeczenie prawomocne.

42 P, Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 243.

43 CBOSA, sygn. | OSK 1831/14, orzeczenie prawomocne.
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przed NCN przepisy kpa nie zostaly wylaczone, za§ WSA w Krakowie wskazal w wyroku z 5

grudnia 2016 r. na konieczno$¢ stosowania kpa w tych sprawach®.

Wydanie decyzji w sprawie przyznania srodkéw finansowych nie konczy postepowania w
sprawie®®. W nastepnym etapie konieczne jest zawarcie umowy, odpowiednio z Dyrektorem NCBiR
(art. 41 NCBiRU*) lub z Dyrektorem NCN (art. 34 NCNU*"). W NCNU jest mowa 0 umowie 0

realizacji i finansowaniu projektu, za§ w NCBiRU o umowie o wykonanie i finansowanie projektu.

Zgodnie z art. 2 pkt 2 NCNU, projekt badawczy to przedsigwziecia majace na celu

wykonanie w ustalonym okresie badan podstawowych o tematyce okreslonej przez wnioskodawce,

realizowane na podstawie umowy o realizacj¢ i1 finansowanie projektu. Z kolei, na podstawie art. 2

pkt 1 NCBIRU, projekt to przedsiewzigcie realizowane w ramach strategicznego programu badan
naukowych i prac rozwojowych albo innych zadan NCBiR, o ktorych mowa w art. 29 NCBiRU
(pobudzanie inwestowania przez przedsigbiorcow w dziatalno$§¢ naukowsg) i1 art. 30 ust. 1 1 2
NCBIiRU (inne zadania NCBIR m. in. inicjowanie i realizacja programow obejmujacych
finansowanie badan naukowych lub prac rozwojowych oraz dzialan przygotowujacych do
wdrozenia wyniki badan naukowych lub prac rozwojowych), o okre§lonej wartosci finansowej,
prowadzone w ustalonych ramach czasowych, na podstawie umowy o wykonanie i finansowanie w
calosci lub w cze¢$ci dziatan nim objetych, zawieranej migdzy wykonawca projektu a NCBIR (art. 2
pkt 1 NCBiRU). Projekty do dofinansowania wybiera si¢ w drodze konkursow, ktorych rezultat
znajduje odzwierciedlenie na liScie rankingowej (art. 38 ust. 2 i art. 40 ust. 1 NCBiRU oraz art. 24

NCNU). Lista rankingowa stanowi podstawe do wydania decyzji, a nastepnie zawarcia umowy“®.

4 CBOSA, sygn. 11 SA/Kr 904/16, orzeczenie prawomocne.

4 Por. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 238.

46 Por. art. 41 NCBiRU 1. Dyrektor NCBiRU zawiera z wykonawcg projektu, wybranym w drodze konkursu, umowe o
wykonanie i finansowanie projektu. 2. W umowie okresla si¢ w szczegolnosci: 1) zakres tematyczny projektu, termin i
warunki jego wykonania; 2) wysoko$¢ srodkow finansowych i tryb ich przekazywania przez Centrum; 3) sposob i tryb
sprawowania przez NCBIiR nadzoru nad wykonaniem projektu; 4) sposdb finansowego rozliczenia projektu; 5) sposéb i
zakres koncowej oceny merytorycznej projektu; 6) sposéb i warunki udostgpniania i rozpowszechniania efektow
wykonanych projektow, z uwzglednieniem przepisOw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji; 7) warunki rozwigzania
umowy. 3. Umowa moze roéwniez okre$la¢: 1) zakres praw stron wynikajacych z przyznania praw autorskich i
pokrewnych oraz praw wiasnosci przemystowej; 2) sposob i koszty sprawowania ochrony praw; 3) sposoby i warunki
rozporzadzania prawami oraz ich wykorzystania dla celéw komercyjnych i do dalszych badan; 4) wielko$ci udziatow i
korzysci wynikajacych z komercjalizacji efektow projektow finansowanych przez NCBiR. [Brzmienie przepisow
ustalone Nowelizacja].

47 Art. 34. Dyrektor zawiera z podmiotem, w ktorym projekt badawczy ma by¢ realizowany, i z kierownikiem projektu
badawczego umowe o realizacj¢ i finansowanie tego projektu. 2. W umowie okres$la si¢ w szczeg6lnosci: 1) zakres
tematyczny projektu badawczego, termin i warunki jego realizacji; 2) wysokos¢ srodkow finansowych przyznanych na
realizacj¢ projektu badawczego i tryb ich przekazania przez NCN; 3) sposob zagospodarowania, po zakonczeniu
realizacji projektu badawczego, zakupionej lub wytworzonej aparatury naukowo-badawczej; 4) wymierne i
spodziewane efekty realizacji projektu badawczego, w tym zobowigzanie wykonawcy do ewaluacji i publikacji
wynikéw badan w wydawnictwie o zasiggu miedzynarodowym; 5) sposob i tryb wykonywania przez NCN nadzoru nad
realizacjg projektu badawczego; 6) sposéb finansowego rozliczenia projektu badawczego; 7) sposéb i zakres koncowe;j
oceny merytorycznej projektu badawczego; 8) warunki rozwigzania umowy. [Brzmienie przepisOw ustalone
Nowelizacja].

48 P, Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 239.
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Uogolniajac, nalezy przyjaé, ze umowa zawierana przez Dyrektora NCN oraz Dyrektora
NCBIiR dotyczy wykonania, wzglednie realizacji projektu, za§ po stronie NCN oraz NCBiR

finansowania tych dziatan*®.

Zakres stosowania kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniach

przed Narodowym Centrum Badan i Rozwoju oraz Narodowym Centrum Nauki

Jakkolwiek nie wynika to wprost z uzasadnienia do Nowelizacji*®°, to ustawodawca podjat
starania zmierzajace do rozstrzygniecia zarysowanego powyzej sporu. W wyniku zmian NCBiRU
oraz NCNU wprowadzonych Nowelizacja ustawodawca zdeterminowat zakres stosowania k.p.a. w
postepowaniach prowadzonych przed NCN oraz NCBiR. Czeg$ciowo wychodzac naprzeciw
postulatom doktryny®! ustawodawca zadecydowal, ze do postepowan w sprawach przyznania
srodkéw finansowych na wykonanie projektow>? oraz postepowan w sprawie przyznania srodkoéw
finansowych na badania zakwalifikowane do finansowania w drodze konkurséw® nalezy: 1)

stosowac przepisy k.p.a.; 2) niniejsze przepisy proceduralne

stosowa¢ odpowiednio®®; 3) wylaczyé zastosowanie licznych Do postepowania przed

® Biorac pod uwage, w szczegdlnosci NCBiR i NCN nalezy
odpowiednio stosowa¢é
przepisy k.p.a., lecz przepisy
decyzje wydawane przez Dyrektora NCN oraz NCBIR tej procedury zostaty w
znacznej czesci wytqczone

przepiséw k.p.a.®

powyzsze wylaczenia ze stosowania k.p.a., uznanie, ze

stanowig decyzje administracyjne wydaje si¢

nieuzasadnione®. Ustawodawca w zakresie wylaczen nie
wskazal wprawdzie art. 1%7 oraz art. 104 k.p.a.%® ale w uzasadnieniu do ustawy nowelizujacej

wprost rozstrzygnal, ze nie przewiduje wydawania przez Dyrektora NCBIR i NCN decyzji

49 Tamze, s. 240.

% Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zasadach finansowania nauki oraz niektérych innych ustaw. Druk
sejmowy nr 1598 — uzasadnienie, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1598, 05.11.2018, s. 1 i nast.

51 M. Szydto, Opinia prawna o projektach ustaw: o Narodowym Centrum Nauki (druk sejmowy nr 1588), o instytucjach
badawczych (druk sejmowy nr 1629), o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju (druk sejmowy nr 1636) oraz o
zasadach finansowania nauki (druk sejmowy nr 1637),
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1637, 05.11.2018, Warszawa 2009, s. 17.

52 Art. 40 ust. 4 NCBiRU [Brzmienie przepiséw ustalone Nowelizacja].

53 Art. 33 ust. 4 NCNU [Brzmienie przepisow ustalone Nowelizacja].

% Biorgc pod uwage odpowiednie stosowanie przepisow k.p.a. oznacza to niezbedng ich adaptacje, ewentualnie zmiang
niektorych jej elementow do zasadniczych celow i form postgpowania, w ktorym maja by¢ zastosowane (M. Kojto,
Wybrane problemy sqdowej kontroli redystrybucji srodkow unijnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”, nr 3, Warszawa 2010, s. 50 i nast.).

% Art. 10 (zasada czynnego udziatu stron w postgpowaniu), art. 13 (zasada polubownego rozstrzygania kwestii
spornych), art. 14 (zasada pisemnosci), art. 28 (definicja strony), art. 31 (uczestnictwo w postepowaniu na prawach
strony), art. 56 (zwrot kosztow stawiennictwa), art. 61 § 4 (zawiadamianie wszystkich stron postgpowania), art. 63
(forma, elementy i sposOb wniesienia podania), art. 64 (pozostawienie podania bez rozpatrzenia), art. 75-103 (Rozdziat
4 — dowody; Rozdzial 5 — rozprawa; Rozdziat 5a — Mediacja, Rozdzial 6 — Zawieszenie postepowania), art. 107
(elementy decyzji administracyjnej, w tym uzasadnienie), art. 114—122 (ugoda) oraz art. 123 (wydawanie postanowien).
% Na gruncie poprzedniego stanu prawnego por. R. Suwaj, Postepowanie administracyjne w sprawach przyznawania
srodkow..., dz. cyt., s. 55-64.

57 Definicja sprawy administracyjne;j.
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administracyjnych w rozumieniu przepiséw k.p.a.>°.

Powyzsze nie zmienia jednak faktu, Ze
rozstrzygniecia Dyrektora NCBiR i Dyrektora NCN majg znamiona wtadczo$ci®, sg indywidualne,
konkretne, wydane na podstawie norm prawa administracyjnego, a takze jego wydanie stuzy
realizacji dzialan organu administracji publicznej w sensie funkcjonalnym®:. W konsekwencji,
mozna i nalezy zaklasyfikowa¢ je jako indywidualne akty administracyjne® w systemie®® prawnych

form dziatania administracji®. Dla celow dalszej analizy taka klasyfikacja zostanie przyjeta.

Warto w tym miejscu wskazac, ze B. Popowska analizujac postepowania w zakresie pomocy
publicznej, rozwazata, czy wybodr beneficjenta poprzedzajacy zawarcie umowy o udzielenie
pomocy publicznej to dziatanie wladcze w formie decyzji administracyjnej, czy czynnos¢ faktyczna
administracji, a moze czynno$¢ bezposrednio zwigzana z zawarciem umowy, a wi¢c majaca ten sam
charakter prawny co umowa®. Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, w wypadku pomocy
udzielanej przez NCN oraz NCBiR zawarcie umowy poprzedza czynno$¢ o charakterze
publicznoprawnym, tj. wydanie rozstrzygniecia o charakterze indywidualnego aktu
administracyjnego®®. Takie rozwigzanie mogloby doprowadzié, do zwickszenia poziomu ochrony
prawnej podmiotu wnioskujacego o wsparcie finansowe, gdyby nie fakt, ze ustawodawca wytaczyt
duza cz¢s$¢ przepiséOw k.p.a zawierajacych gwarancje procesowe dla uczestnikow postepowan przed

NCBIR oraz NCN.

Nalezy doda¢, ze M. Szydlo opiniujac ustawe na etapie prac sejmowych, wskazywat na

koniecznos¢ wyraznego przesadzenia, ze decyzje podejmowane na podstawie art. 40 NCBiRU oraz

%8 Zakonczenie postepowania administracyjnego w drodze wydania decyzji administracyjnej.

% Rzagdowy projekt... — uzasadnienie, dz. cyt., s. 6.

80 K. Ziemski stwierdzit, ze akt administracyjny jest aktem wydawanym w sferze zewnetrznej dziatania administracji w
celu wywotania bezposredniego skutku prawnego w sferze prawa publicznego, z ktorym nierozerwalnie zwigzane jest
pojecie wladczosci, skladajace si¢ z trzech elementdw: jednostronnosci dziatania podmiotu administrujacego,
domniemania jego prawidtowos$ci oraz dopuszczalnosci stosowania przymusu (Por. K. Ziemski, Indywidualny akt
administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 469-470).

61 Organ administracji w znaczeniu funkcjonalnym to pojecie sformulowane przez W. Dawidowicza, ktory przez taki
organ rozumial jednostke organizacyjna wykonujaca, nawet incydentalnie zadania administracji panstwowej — por. W.
Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. |, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 23-28
oraz 149-161, podaje za W. Chro$cielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994, s. 92-93.

62 Akt administracyjny jako czynno$¢ prawna stanowi zmierzajgce do wywotania bezposrednich skutkéw prawnych
wiadcze, kierowane na zewnatrz administracji o§wiadczenie woli kompetentnego podmiotu wykonujacego zadania z
zakresu administracji publicznej, wyrazajace rozstrzygnigcie co do konsekwencji prawnych, a wiec konsekwencji
normy badz norm generalnych, dla zindywidualizowanego, tak od strony podmiotowej jak i przedmiotowej stanu
faktycznego, dotyczace indywidualnie wskazanych podmiotow, wyznaczajac im zachowania w konkretnie okreslonych
sytuacjach, w sposob bezposredni wywolujac zamierzony skutek prawny i w ten sposob zatatwiajac sprawe (Por. K.
Ziemski, dz. cyt., Indywidualny akt administracyjny..., s. 516).

8 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji [w:] J. Zimmermanna (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania
Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 359-384; R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, Tom V, Prawne formy dziatania administracji, \Warszawa
2013, s. 359-384.

6 B. Binkowska-Artowicz, Sgdowa kontrola indywidualnych aktéw..., dz. cyt., s. 38, 45.

8 B. Popowska, Decyzja i umowa jako formy dziatania podmiotéow administracji gospodarczej; konkurencja,
wspotwystepowanie czy alternatywa?, [w:] B. Popowska (red.), K. Kokocinska (red.), Instrumenty i formy prawne
dziatania administracji gospodarczej, Poznan 2009, s. 95.

8 Por. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 241 i nast.
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art. 33 NCNU stanowia decyzje administracyjne w rozumieniu k.p.a%’. Ustawodawca, jakkolwiek
przychylit si¢ do postulatu odno$nie uregulowania tej kwestii, jednakze w sposdb zupehie inny, niz
zyczylby sobie autor opinii w toku prac sejmowych — praktycznie catkowicie wytaczajac przepisy
k.p.a. w tym zakresie. A przeciez jak wskazuje B. Popowska stosowanie k.p.a. zapewnia wysoki

standard ochrony z jakiej korzystaja adresaci decyzji ®&.

Poprzez analize wybranych fragmentéw uzasadnienia do Nowelizacji mozna podjac¢ probe
zrekonstruowania zamiaru ustawodawcy. Jednakze, podj¢ta analiza ma charakter fragmentaryczny i
w zadnym wypadku autor nie pretenduje do kompleksowego przenalizowania catosci uzasadnienia

do Nowelizacji.

Ustawodawca, uzasadniajagc wylaczenia stosowania przepisow k.p.a., powolal si¢ na
specyfike postepowan konkursowych prowadzonych przez NCN i NCBiR, wskazujac, ze nie ma
mozliwos$ci podejmowania przez wnioskodawcow dodatkowych czynnosci czy sktadania
dodatkowych wnioskéw dowodowych poza tymi wynikajacymi z ustawy, warunkéw konkursu oraz
regulaminu przyznawania $rodkow finansowych®. Sktadane wnioski poddawane s3 merytorycznej
ocenie przez ekspertdw i1 na tej podstawie przygotowywane sa listy rankingowe przedstawiane
Dyrektorowi NCN lub Dyrektorowi NCBiR™®. Nalezy szczegélnie podkresli¢ ekspercki charakter

oceny merytorycznej wnioskow 'L,

Nalezy zaznaczy¢, ze Dyrektor NCN oraz Dyrektor NCBiR jest zwigzany przedtozong mu
listg rankingowa, na podstawie ktorej wydaje decyzje o przyznaniu $rodkoéw finansowych lub o
odmowie przyznania takich $rodkéw’2. Dyrektor NCN lub Dyrektor NCBiR nie decyduje
merytorycznie o projekcie przedlozonym przez wnioskodawce lub ustalania pozycji takiego

projektu na liscie rankingowej .

Ponadto, ustawodawca prawidlowo uzasadnia, ze w tej konstelacji nie wystepuje
postepowanie dowodowe w rozumieniu k.p.a.”. Tryb oceny wnioskéw z uwagi na konieczno$¢
zapewnienia rownego traktowania wszystkich wnioskodawcow posiada usystematyzowana
strukture’®. Dokumenty sktadane przez wnioskodawcow podlegaja ocenie zaréwno formalnej, jak i

merytorycznej, co wedlug ustawodawcy oznacza, ze w postepowaniu konkursowym nie moga

87 (...) skoro projektodawca w tak juz szerokim zakresie stara sie chroni¢ interesy podmiotow uczestniczgcych w
konkursie oraz ubiegajqcych si¢ o zawarcie z Centrum umowy o wykonanie i realizacje projektu, to logiczne byloby
wyrazne nadanie tym decyzjom charakteru decyzji administracyjnych w rozumieniu k.p.a. - z opinii M. Szydto (Opinia
prawna..., dz. cyt., s. 17 i nast.).

88 B. Popowska, Decyzja i umowa..., dz. cyt., s. 106.

8 Por. Rzadowy projekt... — uzasadnienie, dz. cyt., s., 5.

0 Por. tamze.

"L Eksperci lub zespoly ekspertow oceniaja wnioski zlozone w konkursie i na tej podstawie przygotowujg liste
rankingowg pozytywnie zaopiniowanych wnioskow (z uwzglednieniem puli srodkéw finansowych przewidzianych w
danym konkursie) (Por. Rzgdowy projekt... — uzasadnienie, dz. cyt., s. 5).

2 Rzadowy projekt... — uzasadnienie, dz. cyt., s. 6.

 Tamze.

4 Tamze.

> Tamze, s. 10.
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obowigzywac¢ przepisy dotyczace postgpowania dowodowego, na czele z art. 75 k.p.a., w mys$l
ktérego jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia sprawy, a

nie jest sprzeczne z prawem’®,

Ustawodawca postanowit podkresli¢, ze w NCNU i NCBiRU przewidziany jest diametralnie
inny system odwotawczy niz ten ustanowiony na podstawie k.p.a., nie ma mowy o zawieszeniu czy
wznowieniu postepowania’’. W §wietle uwag poczynionych w literaturze, takie twierdzenie jest jak
najbardziej uzasadnione i miato ono racje bytu, takze na gruncie poprzedniego stanu prawnego’®.

Kontrowersyjne jest natomiast twierdzenie, ze konieczno$¢ stosowania k.p.a.

spowodowataby nieréwno$¢ traktowania wnioskodawcow’®

. Wedlug ustawodawcy premiowataby
to wnioski, ktére nie s3 wlasciwie sporzadzone, zawierajg btedy i niescistosci®. W takim wypadku
wnioskodawca musiatby zosta¢ wezwany do jego uzupelnienia, tym samym uzyskujac premi¢ w
postaci lepszego dopracowania swojego wniosku®. Budzi watpliwoéci, czy zapewnienie
odpowiednich gwarancji procesowych wnioskodawcom sprzeciwia si¢ zasadzie rownosci®?. Nalezy
raczej stwierdzi¢, ze procedura ustanowiona w k.p.a. sprzyja realizacji konstytucyjnych praw
obywateli, w tym zasadzie réwnosci. W innym przypadku, racjonalny ustawodawca powinien

rozwazy¢ takie uksztattowanie procedury administracyjnej, aby realizacj¢ tej zasady zapewnic.

Przewidziane w ustawie 0 NCN i ustawie o NCBIR tryby konkursowe i procedury oceny
wnioskoOw wylaczaja mozliwos¢ skorzystania przez wnioskodawcow z uprawnienia przewidzianego
w art. 10 k.p.a., poniewaz zapewnienie kazdemu wnioskodawcy czynnego udzialu w kazdym
stadium  postgpowania  konkursowego, spowodowalaby naruszenie zasady ekonomii

postepowania®,

Ponadto, ustawodawca stangt na stanowisku, ze podjecie w uzasadnieniach decyzji, ktore
zapadaja w toku postepowan w sprawie przyznania srodkow finansowych na wykonanie projektow,
proby wyjasnienia rozbiezno$ci migdzy ocenami merytorycznymi (ktore to rozbieznosci wystepuja,
co do zasady, w przypadku kazdego ztozonego wniosku) wypacza de facto ideg¢ trybu
konkursowego oraz oceny eksperckiej®*. Ustawodawca jednak nie wyjasnit daleko idacego
twierdzenia, ze zamieszczenie wyczerpujacego uzasadnienia moze narusza¢ wskazane powyzej,

blizej nieokreslone ,,idee”. W odniesieniu do wylaczenia mozliwosci przeprowadzenia rozprawy

76 Por. tamze.

" Tamze, s. 6.

8 P, Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 239.

8 Por. Rzadowy projekt... — uzasadnienie, dz. cyt., s. 6-7.

8 Por. tamze.

81 Por. tamze. Ustawodawca przywoluje tu wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 wrzesnia 2016 r. sygn. V SA/Wa
1730/16.

8 Por. art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z
pézn. zm.) oraz art. 8 § 1 k.p.a.

8 Por. Rzadowy projekt... — uzasadnienie, dz. cyt., s. 6-7.

8 Por. tamze, s. 8-9.
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administracyjnej na wniosek strony, ustawodawca stangt na stanowisku, ze wytaczenie to wynika ze

$cisle okreslonego sposobu oceny wniosku®®.

Biorgc pod uwage powyzej zaprezentowane fragmenty uzasadnienia do Nowelizacji,
usprawiedliwione jest twierdzenie, ze ustawodawca zmierza do modelu, w ktérym w jak
najmniejszym zakresie stosuje si¢ przepisy k.p.a. w postgpowaniach prowadzonych przed NCBiR
oraz NCN, majac przy tym na celu stworzenie innych, swoistych procedur. Jeszcze na gruncie
poprzedniego stanu prawnego, trafnie zdiagnozowal ten stan rzeczy M. Kaminski, klasyfikujac
postepowania o udzielenie wsparcia finansowego od NCBIiR oraz NCN jako procedury trzeciej
generacji, ktore pojawily si¢ niezaleznie od administracyjnych procedur jurysdykcyjnych oraz
regulacyjnych®. Wedtug M. Kaminskiego, tego rodzaju procedury, nazywane administracyjnymi
procedurami hybrydalnymi lub autonomicznymi wzglgdem ogo6lnych uregulowan w zakresie
postgpowania administracyjnego 1 sadowoadministracyjnego, mozna uzna¢ za szczegllne

procedury realizacji polityki panstwa w okreslonej dziedzinie®’.

Jak zauwazaja Z. Kmieciak i M. Kaminski, celem tego rodzaju procedur, w przeciwienstwie
do tradycyjnych procedur jurysdykcyjnych, nie jest prosta konkretyzacja tresci materialnoprawne;j
normy wzgledem indywidualnego podmiotu, lecz dokonanie optymalnego i ,,najlepszego z
mozliwych”, z punktu widzenia polityki naukowej panstwa — wyboru projektow badawczych do

dofinansowania®.

Podsumowanie

Ustawodawca, po dlugim okresie niepewnosci prawnej, bioragc pod uwage narastajace
watpliwosci w orzecznictwie, rozstrzygnal o zakresie stosowania k.p.a. w postgpowaniach o
uzyskanie dofinansowania przed NCN i NCBiR. Jakkolwiek do powyzej wskazanych postepowan
nalezy stosowa¢ k.p.a., to znaczna czg$¢ przepisOw tejze procedury zostala wylaczona ze

stosowania.

Powyzsze wpltywa bezposrednio na charakter prawny rozstrzygni¢cia wydawanego przez
Dyrektora NCBIiR oraz Dyrektora NCN. Wydaje si¢, ze przepisy wprowadzone Nowelizacja
ostatecznie przesadzaja, ze rozstrzygnigcia takie nie majg charakteru decyzji administracyjnych w

rozumieniu k.p.a. Tym niemniej, nadal mozna kwalifikowa¢ takie akty jako indywidualne akty

8 Por. tamze.

8 M. Kaminski, Glebokos¢ weryfikacji..., dz. cyt., s. 75.

8 M. Kaminski, Glebokos¢ weryfikacji..., dz. cyt., s. 75. Cyt. Za M. Kaminski cytuje tez Z. Kmieciak, Idea procedur
administracyjnych trzeciej generacji (na przykiadzie postepowania w sprawach dofinansowania projektow w ramach
programow operacyjnych), ,,Panstwo i Prawo”, nr 5, Warszawa 2015, s. 8 i nast.

8 M. Kaminski, Glebokos¢ weryfikacji..., dz. cyt.,, s. 75; Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej
generacji..., dz. cyt., s. 12 i nast.
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administracyjne, poniewaz posiadaja pewne znamiona wtadczosci, sa jednostronne, indywidualne i

konkretne.

Nowelizacja nie zmienifa jednak istoty postepowan prowadzonych przed NCBiR oraz NCN
— nadal sg one dwuetapowe 1 nadal zawarcie umowy jest poprzedzone czynno$cig z zakresu
administracji publicznej (w tym przypadku indywidualnym aktem administracyjnym). W przypadku
odmowy udzielenia §wiadczenia, wnioskodawca niewatpliwie jest w lepszej sytuacji prawnej, niz
gdyby mialby z Dyrektorem NCBiR lub Dyrektorem NCBiR zawiera¢ wylacznie umowe
cywilnoprawng. Istotne jest, ze w przypadku odmowy udzielenia $wiadczenia przy zawieraniu
umowy cywilnoprawnej wnioskodawcy nie przysluguje zaden $rodek zaskarzenia — podmiot
administracji publicznej, w ramach swojej samodzielnoéci, rozstrzyga o zawarciu umowy®.
Wreszcie, podobnie jak w poprzednim stanie prawnym na rozstrzygni¢cie wydane w postepowaniu

odwotawczym od decyzji przystuguje wnioskodawcy skarga

do sadu administracyjnego, co polepsza jego sytuacje Procedury

90 administracyjne trzeciej
prawng™". ..
generacji

Na koniec, nalezy dodaé, ze znowelizowane
brzemiennie przepisOw normujacych postgpowania przed NCBiR oraz NCN, wskazuje, ze
ustawodawca zmierza coraz konsekwentniej do stosowania w tym zakresie modelu procedur
administracyjnych trzeciej generacji, co opisali Z. Kmieciak i M. Kaminski. Procedury trzeciej
generacji nie koncentrujg si¢ na realizacji zindywidualizowanego interesu prawnego, lecz majg na

celu jak najbardziej efektywne zrealizowanie polityki panstwa w okre§lonym obszarze.

8 Por. P. Sancewicz, Decyzja administracyjna jako przedmiot kontroli sqdu administracyjnego..., dz. cyt., s. 262-263.
% Por. tamze.
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Rozstrzygniecia w postgpowaniach o uzyskanie dofinansowania od Narodowego Centrum Nauki i
Narodowego Centrum Badan i Rozwoju w swietle ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy

o zasadach finansowania nauki oraz niektorych innych ustaw

Pawel Sancewicz

O autorze

Pawet Sancewicz jest doktorem nauk prawnych i doradca podatkowym. Realizuje projekt badawczy
w Katedrze Prawa Publicznego i Komunalwissenschaftliches Institut na Uniwersytecie w
Poczdamie w ramach stypendium Fritz Thyssen Stiftung. Obronit prace doktorska dotyczaca

prawnych form wspierania dziatalno$ci innowacyjne;.

Streszczenie

W nowelizacji z dnia 25 lipca 2017 r., ustawodawca, biorgc pod uwage narastajace watpliwosci w
orzecznictwie, rozstrzygnat o zakresie stosowania k.p.a. w postgpowaniach o uzyskanie
dofinansowania przed Narodowym Centrum Badan i Rozwoju 1 Narodowym Centrum Nauki.
Ustawodawca, po dlugim okresie niepewnosci przesadzit, ze do powyzej wskazanych postgpowan
nalezy stosowaé k.p.a., z tymze znaczna czg$¢ przepiséw tejze procedury zostala wylaczona ze

stosowania.

Powyzsze wptywa bezposrednio na charakter prawny rozstrzygniecia wydawanego przez Dyrektora
Narodowego Centrum Badan i Rozwoju oraz Dyrektora Narodowego Centrum Nauki. Przepisy
wprowadzone ustawa nowelizacyjng ostatecznie przesadzaja, Ze rozstrzygnig¢cia takie nie maja
charakteru decyzji administracyjnych w rozumieniu k.p.a. Tym niemniej, nadal mozna
kwalifikowaé takie akty jako indywidualne akty administracyjne, poniewaz posiadajg pewne
znamiona wtadczos$ci, sg jednostronne, indywidualne i1 konkretne. Nowelizacja nie zmienita jednak
istoty postepowan prowadzonych przed Narodowym Centrum Badan i Rozwoju i Narodowym
Centrum Nauki — nadal sa one dwuetapowe i nadal zawarcie umowy jest poprzedzone czynno$cia z

zakresu administracji publicznej (w tym przypadku indywidualnym aktem administracyjnym).

Znowelizowane brzmienie przepisOw normujgcych postepowania przed Narodowym Centrum
Badan i Rozwoju i Narodowym Centrum Nauki, wskazuje¢, ze ustawodawca zmierza coraz
konsekwentniej do stosowania w tym zakresie modelu procedur administracyjnych trzeciej

generacji. Procedury trzeciej generacji nie koncentrujg si¢ na realizacji zindywidualizowanego
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interesu prawnego, lecz maja na celu jak najbardziej efektywne wykonywanie polityki panstwa w

okreslonym obszarze.

Stowa kluczowe

Narodowe Centrum Badan i1 Rozwoju, Narodowe Centrum Nauki, kodeks postepowania

administracyjnego, decyzja administracyjna, akt administracyjny
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Development in the light of the Act of 20 July 2017 amending the Act on the principles of

financing science and other acts

Pawel Sancewicz

Summary

Decisions in proceedings for obtaining grants from the National Science Center and the National
Center for Research and In the amendment of 25 July 2017, the legislator, taking into account the
growing doubts in the case law, decided on the scope of application of the administrative
proceedings code in the proceedings for obtaining grants from the National Center for Research and
Development and the National Science Center. The legislator, after a long period of uncertainty,
decided that to the above-mentioned proceedings administrative proceedings code should apply,

with the significant part of the provisions of this procedure being excluded.

The abovementioned rule has a direct impact on the legal nature of the decision issued by the
Director of the National Center for Research and Development and the Director of the National
Science Center. The provisions introduced by the Amending Act ultimately determine that such
decisions do not have the character of administrative decisions within the meaning of administrative
proceedings code. Nevertheless, such acts can still be qualified as individual administrative acts,
because they have certain hallmarks of authority, they are unilateral, individual and specific. The
amendment did not change the essence of proceedings conducted before the National Center for
Research and Development and the National Science Center - they are still two-staged and the
conclusion of the contract is preceded by an act of public administration activity (in this case, an

individual administrative act).

Revised provisions regulating proceedings before the National Center for Research and

Development and the National Science

Key words

National Center for Research and Development, National Science Center, code of administrative

procedure, administrative decision, administrative act
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Zuzanna Helena Stawinska

LEGITYMACJA SKARGOWA W PRZYPADKU WPROWADZENIA
DO POLSKIEGO PORZADKU PRAWNEGO UMOW
ADMINISTRACYJNYCH NA GRUNCIE ART. 50 § 1 P.P.S.A.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest poddanie analizie mozliwych skutkow
wprowadzenia do polskiego systemu prawa umowy administracyjnej, w szczeg6lnosci skutkow
rzutujacych na ksztalt podstawowej instytucji procesowej jaka jest legitymacja skargowa na gruncie
art. 50 § 1 p.p.s.al. Celem podjetych rozwazan bedzie préba odpowiedzi na pytanie czy
ustawodawca wprowadzajac do polskiego systemu prawa umowg administracyjng, poszerzy
réwnoczesnie sfer¢ uprawnien jednostki, w sposdéb umozliwiajacy jej powotanie si¢ na posiadanie
interesu prawnego w zaskarzeniu W mysl art. 50 § 1 p.p.s.a., W powigzaniu z aktem o charakterze

umownym, a nie normatywnym?

Powyzsza tematyka jest nad wyraz problematyczna, gdyz kontrowersje zaréwno wsrod
przedstawicieli orzecznictwa, jak i literatury wzbudza sam pomyst wprowadzenia do polskiego
systemu prawa umowy administracyjnej, nie wspominajac juz 0 mozliwym jej ksztalcie i skutkach
majacych wptyw na szereg instytucji, rowniez procesowych. Wprowadzenie do polskiego systemu
prawa umowy administracyjnej jest kwestiag czasu, a dalekowzroczne analizy zwigzane z
mozliwymi konsekwencjami jakie wywota ona w caltym systemie prawa pozwolg z pewnos$cig na

ptynniejszg harmonizacje przepiséw I uniknigcie zwigzanych z tym problemow.

Przy pomocy rozwazan opartych na zatozeniach umowy administracyjnej, subordynacyjnej
przyjetej na gruncie prawa administracyjnego niemieckiego, w niniejszym opracowaniu zostanie
podjeta proba przedstawienia mozliwych skutkow, jakie wigzatyby si¢ z wprowadzeniem instytucji
umowy administracyjnej do polskiego porzadku prawnego, w odniesieniu do polskiego modelu
legitymacji skargowej z art. 50 § 1 p.p.s.a. Za dokonaniem odwotan do rozwigzan przyjetych w
prawie niemieckim przemawia fakt, iz liczni autorzy w swych publikacjach podejmujac rozwazania
na temat mozliwego ksztaltu instytucji umowy administracyjnej w polskim systemie prawa

odwotujg si¢ whasnie do konstrukcji umowy publicznoprawnej, subordynacyjnej (der

! Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002 Nr 153 poz.
1270).
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subordinationsrechtliche Vertrag) z § 54 VwVfG? przyjetej na gruncie niemieckiego procesu

administracyjnego.

Nalezy jednak podkresli¢, ze zatozenia oparte na nauce prawa niemieckiego b¢dg miaty
charakter fundamentalny. Niemniej znaczna cze$¢ z nich jest charakterystyczna dla kazdej
konstrukcji umowy administracyjnej, niezaleznie od systemu prawa w jakim zostala ona przyjeta, a
wigc bez nich nie mozna méwi¢ 0 umowie publicznoprawnej. Dlatego tez rozwazania zwigzane z
instytucja umowy administracyjnej oparte na prawie niemieckim, w ktorym panuje model
legitymacji skargowej o charakterze subiektywnym, na gruncie § 42 Il VwWGO, nie stoja w
sprzeczno$ci Z polgczeniem rozwazan dotyczacych modelu legitymacji skargowej z art. 50 § 1

p.p.s.a., tj. modelu mieszanego, zblizonego do obiektywnego.

Dokonanie odwotan do prawa niemieckiego zdaje si¢ by¢ celowym i niezbednym w ramach
rozwazan dotyczacych poruszanej problematyki na gruncie polskiego prawa administracyjnego,
gdyz poznanie mechanizméw panujacych w innym systemie prawa w petni pozwoli na dokonanie
analizy mozliwych skutkow wprowadzenia do prawa polskiego instytucji umowy administracyjnej i
wyciagniecie prawidtowych wnioskow koncowych odnosnie mozliwego poszerzenia podstaw
whniesienia skargi do sagdu administracyjnego, konkretniej dopuszczenia mozliwo$ci oparcia interesu

prawnego na regulacjach o charakterze umownym.

Instytucja umowy administracyjnej, rozumianej jako umowy publicznoprawnej, ktorej jedng
ze stron jest podmiot administracji publicznej, a druga strona podmiot spoza tej administracji®,
nalezy do elementarnych form dziatania administracji publicznej w demokratycznym panstwie
prawa’, co potwierdzaja regulacje danej instytucji w licznych porzadkach prawnych m.in. prawie
niemieckim czy francuskim®. Polski ustawodawca nie zdecydowat sie na kodyfikacje umowy
administracyjnej, jednak zaréwno przedstawiciele literatury, jak i orzecznictwa nieustannie
wysuwaja postulaty wprowadzenia uprawnienia w postaci zawarcia umowy pomiedzy organem

administracji publicznej, a strong postepowania celem zatatwienia sprawy administracyjnej®.

Niemiecki ustawodawca dopuscit w § 54 VwWVIG mozliwos¢ zawarcia umowy
publicznoprawnej in genere, zdecydowat si¢ jednak na skonstruowanie definicji legalnej umowy
administracyjnej, zgodnie z ktorg stosunek prawny o charakterze publicznym, moze powsta¢, zosta¢

zmieniony lub zniesiony na drodze porozumienia stron, tj. umowy, o ile nie sprzeciwiajg si¢ temu

2 Ustawa z dn. 25 maja 1976 r., Verwaltungsverfahrensgesetz (BGBI. | S. 102); zob. M. Rypina, M. Wierzhowski,
Umowa z organem w postepowaniu administracyjnym, PiP 2010, nr 4, s. 15.

3 J. Bo¢, [w:] System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, Tom 5, R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Warszawa 2013, s. 269.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 431.

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 433 i nast.

6 Jednak m.in. projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
z dn. 3 pazdziernika 2016 r. zawieral propozycje wprowadzenia umowy administracyjnej w proponowanym rozdziale
Ta.
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przepisy prawa’. Generalna dopuszczalno$é zawarcia umowy z § 54 VwVIG oznacza, ze
administracja posiada ogdlng kompetencje do zatatwienia sprawy administracyjnej umowa
publicznoprawng. Nie jest wymagana konkretna podstawa prawna upowazniajgca organ do

dziatania w tym zakresie®.

W prawie niemieckim wyroznia si¢ dwa rodzaje umow publicznoprawnych, umowe
koordynacyja, zawierang migdzy partnerami 0 rownorzednej pozycji, zazwyczaj migdzy
podmiotami wiadzy publicznej’ oraz umowe subordynacyjng, miedzy organem administracji
publicznej, a potencjalnym adresatem aktu administracyjnego. Umowa subordynacyjna zgodnie z
trescig § 54 zd. 2 VWVITG jest alternatywa dla aktu administracyjnego, stosunek taczacy strony
danej umowy cechuje nadrzedno$¢ pozycji organu administracji publicznej, ktory w sytuacji
niezawarcia umowy administracyjnej, moze W jej miejsce wydaé akt administracyjnyC.
Alternatywny akt administracyjny nie musi by¢ jednak tozsamy pod wzgledem tresci z zawarta
umowg. Gdyby ustawodawca wprowadzit taki wymog, doprowadzitby tym samym do znaczacego
ograniczenia mozliwosci zatatwienia sprawy administracyjnej w drodze konsensusu. Nadto nalezy
nadmieni¢, iz do wydania alternatywnego aktu administracyjnego nie musi istnie¢ wyrazna

podstawa prawna, wystarczy, ze istnieje jedynie takowa potencjalna mozliwos¢t?.

Umowa subordynacyjna wywotuje te same skutki prawne co akt administracyjny, cechuje
si¢ jednak dobrowolng rezygnacjg organu administracyjnego z uprawnien wynikajacych z relacji
nadrzednos$ci ze strong postgpowania. Relacja nadrzednosci, jak wezesniej wspomniano, pozostaje
w niezmienionej formie, jednak organ rezygnujac z przystugujacego mu wiladztwa jakim jest
uprawnienie do jednostronnej konkretyzacji praw i obowigzkéw danego podmiotu na rzecz
wspolnego osiggnigcia konsensusu znaczaco umacnia pozycje jednostki, dajac jej mozliwos¢
ksztaltowania wiasnej pozycji prawnej rowniez W relacjach o charakterze publicznoprawnym. W
efekcie prowadzi to do wigkszej akceptacji spotecznej dziatan podejmowanych przez organy

administracji publicznej oraz wzmocnienia zaufania obywateli do administracji.

Umowa administracyjna jako instytucja o tak silnym nacechowaniu elementami majgcymi
swe podtoze w zasadzie dyspozycyjnosci, musi by¢ skolerowana z innymi uprawnieniami jednostki,
ktore wywodza si¢ z danej zasady, jak prawo do wniesienia skargi. W pierwszej kolejnosci nalezy

pokrotce przyblizy¢ ksztalt instytucji legitymacji skargowej przyjetej na gruncie prawa

7§ 54 VWVAG: ,, Ein Rechtsverhdltnis auf dem Gebiet des offentlichen Rechts kann durch Vertrag begriindet, gecindert
oder aufgehoben werden (sffentlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften nicht entgegenstehen. Insbesondere
kann die Behorde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlassen, einen sffentlich-rechtlichen Vertrag mit demjenigen
schlieffen, an den sie sonst den Verwaltungsakt richten wiirde”, tlumaczenie w oparciu o Z. Cieslik, Umowa
administracyjna w parnstwie prawa, Krakow 2004, s. 35.

8 Z. Cieslik, Umowa administracyjna w paristwie prawa, Krakow 2004, s. 36.

® A. Krawczyk, Umowa administracyjna [w:] Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym. Raport zespofu
eksperckiego, Warszawa 2016, s. 128.

10 Kammerer, [w:] Beck OK Verwaltungsverfahrensgestz, § 54, beck- online 2017.

11 Kammerer, [w:] Beck OK Verwaltungsverfahrensgestz, § 54, beck- online 2017.
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niemieckiego, celem uwypuklenia mechanizmoéow taczacych obie instytucje procesowe i mozliwego

transponowania rozwigzan z innego systemu prawnego do prawa polskiego.

Uprawnionym do whniesienia skargi do sagdu administracyjnego w Niemczech, stosownie do
tresci § 42 11 VWGO, jest kazdy, kogo prawa zostaty naruszone poprzez wydanie albo odmowe
wydania aktu administracyjnego albo zaniechanie wydania aktu administracyjnego®?. Z tresci
przepisu jednoznacznie wynika, ze niemiecki ustawodawca zdecydowatl si¢ na przyjecie modelu
legitymacji subiektywnej, charakteryzujacej si¢ wymogiem wykazania naruszenia, przystugujacego

jednostce publicznego prawa podmiotowego®.

Niezbednym do podjecia dalszych rozwazan jest zrozumienie istoty publicznych praw
podmiotowych z § 42 Il VwGO, ktore swoj obecny ksztalt zawdzieczaja koncepcjom praw
podmiotowych, ktore zostaly rozwinigte na gruncie prawa prywatnego. Wsrod najdonioslejszych
nalezy wymienié teorie woli, teorie interesu oraz teorie kompromisowe*, ktére w zmodyfikowanej

postaci zostaty transponowane do nauki prawa publicznego.

Z duza akceptacja spotkata si¢ teoria normy ochronnej (die Schutznormlehre) O. Biihlersa,
gloszaca, ze pod pojeciem publicznego prawa podmiotowego nalezy rozumie¢ pozycj¢ prawng
jednostki w stosunku do panstwa, w ramach ktorej, jednostka powotujac si¢ ha czynno$¢ prawng
albo na wigzacg panstwo norme¢ prawng, ustanowiong W celu ochrony indywidualnego interesu

jednostki, moze zada¢ czego$ od panstwa lub co$ wobec niego uczyni¢?®.

Publiczne prawo podmiotowe charakteryzuje si¢ przyznaniem wiadztwa prawnego (das
Rechstmacht) w okreslonym zakresie jednostce poprzez mozliwo$¢ zadania konkretnego dziatania
badz zaniechania od innego podmiotu®. Zatem prawa z § 42 11 VWGO sa ekwiwalentne w stosunku
do obowigzku panstwa okreslonego zachowania sig, przyznajg one jednostce uprawnienie, jakim
jest mozliwo$¢ zadania od panstwa wykonania wobec niej swoich ustawowo badz umownie

okreslonych obowigzkow?!’.

Czy zatem kazda czynnos$¢ prawna, tudziez procesowa badz kazda norma prawna moze by¢
zrodlem publicznego prawa podmiotowego? Z pewnos$cig nie, gdyz byloby to sprzeczne z
glownymi zatozeniami zasady panstwa prawa, ponadto ograniczatoby panstwo, jako podmiot

nadrzedny w stosunku do jednostki w efektywnym wykonywaniu swych obowigzkow, wigzatoby

12§ 42 11 VWGO brzmi: ,,Soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, ist die Klage nur zuldssig, wenn der Kliger
geltend macht, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehnung oder Unterlassung in seinen Rechten verletzt zu sein .
13 Ch. Sennekamp, [w:] Verwaltungsrecht, M. Fehling (red.), B. Kastner (red.), R. Stérmer (red.), § 42 VwWGO, beck-
online 2016

14 A. Wrobel, [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom 1, R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Warszawa 2015, s. 340 i nast.

15 'W. Jellinek, [w:] Archiv des dffentlichen Rechts, XXXII. Band, Laband P. (red.), Mayer O. (red.), Piloty R. (red.),
Tiibingen 1914, s. 580.

16 M. Happ, [w:] Verwaltungsgerichtsordnung, P. Wysk (red.), Miinchen 2016, s. 238

1 A Wrobel, [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom 1, R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.), Warszawa 2015, s. 366.

Kwartalnik Prawo-Spoleczenstwo-Ekonomia 1/2019 32



si¢ rowniez z niemoznos$cig zagwarantowania petnej ochrony jednostce. Nadto nalezy nadmienié, iz
nie kazda norma prawna tudziez czynnos¢ ma na celu zagwarantowanie okreslonych praw i
wolnosci jednostce. W kazdym systemie prawnym istnicjg normy ustanowione celem ochrony

interesu publicznego bez gwarancji ochrony interesu zindywidualizowanego.

Zgodnie z ugruntowanym pogladem, w doktrynie prawa niemieckiego zrodtem publicznych
praw podmiotowych sag tzw. die Rechtssdtze (tezy prawne, wypowiedzi prawne), die Regelungen
(regulacje), ktore moga, ale nie musza mieé charakteru normatywnego®®. Do powyzszej grupy
nalezg normy prawne, ktore musza spetnic¢ okreslone Kryterium, mianowicie norma prawna z ktorej
jednostka wywodzi publiczne prawo podmiotowe musi chroni¢ interes zindywidualizowany,
ochrona interesu ogélnego nie daje podstaw do wywodu danego prawa®®. Mozliwo$é jednoczesnej
gwarancji ochrony intereséw publicznych, jak i zindywidualizowanych jest wtasnie cecha

charakterystyczna dla publicznych praw podmiotowych?°.

Rodzi si¢ zatem pytanie, czy uwzgledniajac istote umowy administracyjnej jak i charakter
modelu legitymacji skargowej obranego przez niemieckiego ustawodawce, mozna twierdzié, iz
umowa administracyjna moze by¢ zrodtem publicznego prawa podmiotowego, ktorego naruszenie
jest podstawa wniesienia skargi do sadu administracyjnego stosownie do tresci § 42 11 VWGO? Czy

publiczne prawo podmiotowe moze mie¢ swe zrodto w akcie o charakterze umownym?

Jak wczesniej wspomniano die Rechtssdtze, bedace zroédlem prawa w rozumieniu § 42 Il
VwWGO nie muszg mie¢ charakteru normatywnego, gdyz mogg one czerpa¢ swe zrodto rowniez z
regulacji powstatej na skutek dokonanej czynnosci prawnej (die rechtsgeschifiliche Regelungen)?t,
takiej jak umowa administracyjna (der offentlich-rechtliche Vertrag) badz przyrzeczenie, promesa

(die Zusicherung)?2.

Nalezy jednak zastanowi¢ si¢, czy w danej sytuacji w dalszym ciggu mamy do czynienia z
publicznym prawem podmiotowym. Watpliwosci w tym zakresie rodzg si¢, biorac pod uwagg fakt,
iz tres¢ publicznego prawa podmiotowego jest zazwyczaj determinowana przepisami ustaw?®.
Natomiast w sytuacji zawarcia umowy administracyjnej to wola stron determinuje i ksztaltuje jej
elementy tresciowe, Ktore moga stanowi¢ potencjalne zrodto publicznych praw podmiotowych

jednostki. Nalezy jednak zauwazy¢, ze umowa administracyjna nie jest umowa cywilng, a strony

18 D, Ehlers, [w:] Rechtsschutz im Offentlichen Recht, D. Ehlers (red.), F. Schoch (red.), Berlin 2009, s. 616.

19 Ch. Sennekamp, [w:] Verwaltungsrecht, M. Fehling (red.), B. Kastner (red.), R. Stormer (red.) beck-online 2016,
VwGO § 42, pkt. Il.1.c.

201, Kraft, [w:] Entwicklungen im Verwaltungsprozessrecht, Klagebefugnis, In-camera-Verfahren, Rechtsmittelrecht,
W. Kluth (red.), K. Rennert (red.), Halle-Wittenberg 2008, s. 14.

2L D. Ehlers, [w:] Rechtsschutz im Offentlichen Recht, D. Ehlers (red.), F. Schoch (red.), Berlin 2009, s. 616.

22 M. Happ, [w:] Verwaltungsgerichtsordnung, P. Wysk (red.), Miinchen 2016, s. 238; D. Ehlers, [w:] Rechtsschutz im
Offentlichen Recht, D. Ehlers (red.), F. Schoch (red.), Berlin 2009, s. 616; W. R. Schenke, [w:]
Verwaltungsgerichtsordnung, W. R. Schenke (red.), Minchen 2017, § 42, s. 381; H. Sodan, [w]
Verwaltungsgerichtsordnung, Grofskommentar, H. Sodan (red.), J. Ziekow (red.), Baden- Baden 2014, s. 727.

2 A Wrobel, [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom 1, R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.), Warszawa 2015, s. 309.
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nie mogy dziataé w sposoéb arbitralny, nie mozna tych uméow lokowaé na réwnych pozycjach?.
Podmiot dysponujacy publicznym prawem podmiotowym, w przypadku zawarcia umowy
administracyjnej, decyduje tylko o wyznaczeniu obowigzku, jakim zostaje obarczone panstwo, a
doktadniej okreslony podmiot reprezentujacy wiadze panstwowa®. Nie moze on zatem
modyfikowac ustawowego porzadku prawnego wbrew zamiarowi prawodawcy w efekcie zawarcia

lub tez wykonania umowy.

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze umowa administracyjna z § 54 VwVfG moze by¢
zrodlem publicznych praw podmiotowych w rozumieniu § 42 1l VwWGO, poniewaz organ
administracji publicznej, ograniczony w sferze mozliwosci zawarcia umowy administracyjnej
tre$cig norm o charakterze bezwglednie wigzgcym, musi w taki sposob uksztalttowac stosunek z
jednostka, azeby rownoczesnie zagwarantowa¢ ochron¢ interesu  ogoélnego jak i
zindywidualizowanego. Publiczne prawa podmiotowe nie sa przywilejem stuzacym konkretnej
jednostce?, dlatego tez wola poszczegolnych podmiotéw nie moze modyfikowaé i wptywaé na
zakres ochrony interesu ogétu. Ergo jednostka moze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego
powotlujac si¢ na publiczne prawo podmiotowe z umowy administracyjnej, o ile zostato ono

naruszone.

Przenoszac rozwazania na grunt prawa polskiego, nalezy zauwazyé, iz elementem
warunkujgcym prawidtowe wniesienie skargi do sadu administracyjnego jest posiadanie interesu
prawnego w zaskarzeniu. Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzeniu subiektywnego
modelu legitymacji skargowej tak jak prawodawca niemiecki, co jednoznacznie wynika z tresci art.
50 § 1 p.p.s.a. in principio. Pojecie interesu prawnego wzbudza wiele rozbieznosci pogladowych
zarowno wsrod przedstawicieli literatury, jak i orzecznictwa. Dowodem na to sg liczne proby
zdefiniowania pojecia interesu prawnego, ktore w duzej mierze wskazuja gtdwnie na jego cechy,
stanowigce podstawy identyfikacji, pomijajac tym samym istote tejze instytucji?’. Pojecie interesu
prawnego zalicza si¢ do pojgé normatywnych, stuzacych okresleniu relacji pomigdzy jednostka a
administracjg publiczng?®. Poruszajac kwestie istoty interesu prawnego, nalezy mie¢ na uwadze, ze

stanowi on zwigzek z konkretng norma prawna 2, cecha ta odroznia go od interesu faktycznego®,

2], Bo¢, [w:] System prawa administracyjnego. Prawne formy dziafania administracji, Tom 5, R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Warszawa 2013, s. 268.

%5 K. Tomaszewska, Znaczenie i zakres publicznych praw podmiotowych a ochrona interesu jednostki, Folia luridica
Wratislaviensis, nr 1, Woctaw 2012, s. 1.

% A Wrobel, [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego. Tom 1, R. Hauser (red.), Z.
Niewiadomski (red.), A. Wrobel (red.), Warszawa 2015, s. 373.

27 A, Kisielewicz, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Studia Prawa Prywatnego, nr 19/20, 2010/ 2011, s. 334.

B M. Mrowczyhiski, Legitymacja skargowa w postgpowaniu  sqdowoadministracyjnym wynikajgca z ustaw
szczegolnych, ZNSA z. 6, 2015, s. 18.

29 ). Turski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 5 lutego 2014r., Il GSK 9/13, Decyzja Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego W sprawie przyznania srodkow finansowych w ramach programu ,,Diamentowy Grant’’ - legitymacja
skargowa podmiotéw, na ktérych sytuacje prawng decyzja administracyjna oddziatuje posrednio, OSP 2017/3/24, s. 75;
M. Sieradzka, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, A. Skoczylas (red.), P.
Szustakiewicz (red.), Warszawa 2016, s. 109.
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ktory nie daje podstaw do wniesienia skargi z racji braku oparcia w przepisach prawa®. Nie ma
jednak interesu prawnego bez lezacego U jego podstaw interesu faktycznego®:. Ponadto, w
literaturze i orzecznictwie podkresla sie, ze interes prawny jest interesem zgodnym z prawem i

przez prawo chronionym®, ma charakter obiektywny34, musi by¢ wiasny i indywidualny®.

Podmiot musi wskaza¢ istnienie zwigzku pomigdzy interesem prawnym, chronionym przez
przepisy, a aktem lub czynnoéciag organu administracyjnego®®. Konieczno$¢ oparcia interesu
prawnego na przepisie prawa rodzi liczne konsekwencje. Z tej przyczyny interes z art. 50 § 1
p.p.s.a. nie moze mie¢ charakteru pochodnego, ani czerpa¢ zrodta w jakiejkolwiek czynnosci
prawnej®’. J. Zimmermann ponadto dodaje, ze interes prawny nie moze wynika¢ tylko z faktu

istnienia instytucji prawnej badz aktu prawnego®8.

Interes prawny istnieje zatem, gdy mozliwym jest wskazanie przepisu z ktérego mozna
wywies¢ okreslone prawa badz obowiazki dla danego podmiotu®®, na ktérego podstawie mozna
skutecznie zada¢ czynno$ci organu administracyjnego majacej na celu zaspokojenie okreslonych
potrzeb danego podmiotu lub tez zaniechania czynnoéci sprzecznych z potrzebami danej osoby*.
W postgpowaniu sgdowoadministracyjnym interes prawny moze by¢é powigzany zarowno z
przepisami prawa materialnego roéznych gatezi prawa*!, jak réwniez z przepisami prawa

procesowego i ustrojowego®?.

Po krotkiej charakterystyce instytucji legitymacji skargowej z art. 50 § 1 p.p.s.a. mozliwym
jest podjecie rozwazan stanowigcych kwintesencje niniejszego artykulu, w postaci uzyskania
odpowiedzi na pytanie czy wraz z wprowadzeniem do polskiego systemu umowy administracyjnej
na wzor niemieckiej umowy subordynacyjnej zaistniataby rownocze$nie mozliwos¢ wniesienia

skargi do sadu administracyjnego w oparciu 0 umowg zawartg z organem administracji publicznej,

30 A. Chodun, [w:] Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym, Wybrane
zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, A. Skoczylas (red.), A. Gomutowicz (red.), LEX 2013, cz. I, roz. IX, nr 3.

31 postanowienie NSA z dn. 22 listopada 2012r., Il OSK 1227 11, LEX nr 846691.

32 M. Mrowcezyfiski, Legitymacja skargowa w postgpowaniu  sqdowoadministracyjnym wynikajgca z ustaw
szczegolnych, ZNSA z. 6, 2015, s. 19.

33 Wyrok WSA w Olsztynie z dn. 25 kwietnia 2017r., 11 SA/Ol 4/17, LEX nr 2284490.

34 postanowienie NSA z d. 26 marca 2013r., | GSK 290/13, LEX nr 1299282.

%5 M. Sieradzka, [w:] Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, A. Skoczylas (red.), P.
Szustakiewicz (red.), Warszawa 2016, s. 109.

% M. Sieradzka, [w:] Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, A. Skoczylas (red.), P.
Szustakiewicz (red.), Warszawa 2016, s. 109.; Wyrok NSA z dn. 19 wrze$nia 2007 r., Il OSK 1225/06, LEX nr 360339.
37 A. Chodun, [w:] Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym, Wybrane
zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, A. Skoczylas (red.), A. Gomutowicz (red.), LEX 2013, cz. I, roz. IX, nr 3.

38 A, Kisielewicz, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Studia Prawa Prywatnego, nr 19/20, 2010/ 2011, s. 335.

39 Postanowienie NSA z dn. 26 marca 2013r., | GSK 290/13, LEX nr 1299282.

40 postanowienie NSA z dn. 18 maja 2012r., Il OZ 412/12, LEX nr 1337544; Wyrok WSA w Olsztynie z dn. 25
kwietnia 2017r., Il SA/OI 4/17, LEX nr 2284490.

41 A Kisielewicz, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Studia Prawa Prywatnego, nr 19/20, 2010/ 2011, s. 335.

42 W. Pigtek, [w:] Postepowanie adminitracyjne i sgdowoadministracyjne z kazusami, R. Hauser (red.), A. Skoczylas
(red.), Warszawa 2016, s. 407; Wyrok WSA w Warszawie z dn. 27 stycznia 2004r., 11l SA 1617/02, OSP 2005/11/128;
Postanowienie NSA z dn. 26 marca 2013r., | GSK 290/13, LEX nr 1299282.
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konkretniej czy podmiot legitymowany do wniesienia skargi w mysl art. 50 § 1 p.p.s.a. in principio

mogltby wywies¢ interes prawny w zaskarzeniu z umowy administracyjnej?

Powyzsze zdaje si¢ by¢ mozliwym, w sytuacji uznania pojecia publicznego prawa
podmiotowego z § 42 1l VWGO za tresciowo zbiezne Z pojeciem interesu prawnego z art. 50 § 1
p.p.s.a. Roéznica pomiedzy interesem prawnym, a publicznym prawem podmiotowym nie jest
jednak do konca przejrzysta, jezeli w ogole istnieje. Nalezy zauwazy¢, ze publiczne prawo
podmiotowe zawsze koresponduje z okreSlonym obowigzkiem panstwa W przeciwienstwie do
interesu prawnego. Uprawnienie do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego uzaleznione jest
od wykazania posiadanego interesu prawnego. Tym samym konstrukcja z art. 50 § 1 p.p.s.a.
zblizona jest do konstrukcji strony z art. 28 k.p.a.**. W postepowaniu administracyjnym stosownie
do tresci art. 28 k.p.a. strong jest kazdy czyjego interesu prawnego dotyczy postgpowanie. Art. 50 §
1 p.p.s.a. w swym brzmieniu jest tozsamy z pierwotnym tekstem ustawy z 1960 roku, a wiec z
czasow, gdy w Polsce panowat ustroj socjalistyczny w ktorym teorie publicznych praw
podmiotowych nie miaty racji bytu, gdyz interes prawny jednostki nie mogt by¢ sprzeczny z
interesem ogotu. Powyzsze W powigzaniu Z wezesniejszymi Wywodami jednoznacznie przemawia
za niemozno$cig tozsamej interpretacji poje¢ publicznego prawa podmiotowego z § 42 11 VwWGO i
interesu prawnego z art. 50 § 1 p.p.s.a. Nadto interes prawny musi bezposrednio wynikaé z przepisu
prawnego, z aktu normatywnego w przeciwienstwie do publicznego prawa podmiotowego. Nie jest
zatem mozliwym przy wprowadzeniu umowy administracyjnej na ksztatt umowy subordynacyjnej z
prawa niemieckiego, interesu prawnego w zaskarzeniu przy uwzglednieniu obecnego ksztattu art.
50 § 1 p.p.s.a. i powszechnie panujacej wyktadni danego przepisu. Niemniej nalezy zauwazy¢, iz
elementy rzutujace na niemozno$¢ wywodu interesu prawnego z umowy administracyjnej wiaza si¢
z fundamentalnymi zalozeniami konstrukcji danej umowy, charakteryzujacymi umowe

administracyjng w kazdym systemie prawa w ktorym dana instytucja funkcjonuje.

Istnieje jednak teoretycznie inna mozliwos$¢ uargumentowania i wywodu interesu prawnego
w mys$l art. 50 § 1 p.p.s.a. w sytuacji wprowadzenia do polskiego systemu prawa umowy
administracyjnej na wzor niemieckiej umowy subordynacyjnej, niezbednym jednak ku temu jest
dokonanie delikatnej korekty w ramach interpretacji pojecia interesu prawnego z art. 50 § 1 p.p.s.a.
Chodzi mianowicie 0 mozliwos$¢ rozszerzenia wyktadni pojecia interesu prawnego o tzw. posredni
interes prawny. Jak wczesniej wskazano umowa administracyjna, subordynacyjna ma oparcie w
ogolnej normie kompetencyjnej z § 54 VwVTG. W Niemczech organ moze zawrze¢ umowe
administracyjna, jednak pod warunkiem, ze mozliwym byloby wydanie w danej sytuacji aktu
administracyjnego. Niespetnienie tego warunku prowadzi do niemozno$ci skutecznego zawarcia, a

na pozniejszym etapie niewaznosci zawartej umowy. Umowa administracyjna dochodzi do skutku

43 Ustawa z dn. 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257, z 2018 r. poz.
149).
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w drodze konsensusu, nie moze jednak prowadzi¢ do uprzywilejowania pozycji jednostki, z ktora
organ zawarl umowe administracyjng W odniesieniu do sytuacji jednostki, bedacej adresatem aktu
administracyjnego wydanego w tej samej sprawie administracyjnej**. Powyzsze jest istotne w
odniesieniu do rozwazan zwigzanych z pochodnoscig interesu prawnego, gdyz jak wcze$niej
wskazano obecnie interes prawny z art. 50 § 1 p.p.s.a. nie moze mie¢ charakteru pochodnego.
Powstaje jednak pytanie, co w sytuacji, gdy jednostka powota si¢ na interes prawny majacy swe
zrodto w umowie administracyjnej, ktory w sposob posredni miatby podtoze w normie prawnej,

przyktadowo normie kompetencyjnej takiej jak § 54 VwVfG?

Powtérzmy, interes prawny z art. 50 § 1 p.p.s.a. jest zwiazany z konkretng norma prawna*®.
Organ zawierajgc umowe¢ administracyjng nie moze dziata¢ w sposob arbitralny, musi dziataé
zgodnie i w ramach przystugujacych mu kompetencji. Niemozliwym jest zatem wprowadzenie
zasady dyspozycyjnosci do postepowania administracyjnego  w odniesieniu  do umow
administracyjnych na wzor zasady panujacej na gruncie prawa cywilnego, o czym $wiadczy nie
tylko nadrzedna pozycja organu administracji publicznej, ale rowniez i przede wszystkim Sciste
zwigzanie organu administracyjnego obowigzujacymi normami prawnymi, ktorych rowniez w

stosunkach o charakterze umownym wioda prym i ksztattuja dziatania organu.

Laczac oba wymogi, tj. dziatanie organu w ramach i na podstawie normy prawnej, réwniez
w stosunkach o charakterze umownym oraz dopuszczalno$¢ wydania alternatywnego aktu
administracyjnego w miejscu zawartej umowy administracyjnej mozna stwierdzi¢, ze jednostka
miataby mozliwos¢ wywodu interesu prawnego z zawartej z organem umowy administracyjnej.
Wprawdzie organ nie ma kompetencji do stanowienia norm prawnych o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym, jednak zawigzujac umowe ze strong postepowania administracyjnego nie dokonuje
czystej konkretyzacji przepisow prawa, jak ma to miejsce w sytuacji wydania aktu
administracyjnego, a zawierajac umowg dokonuje pewnych modyfikacji, nadajac tym samym tresci
umowy administracyjnej charakter nad wyraz zindywidualizowanego. Organ umawia si¢ z
konkretnag jednostka, dziatajac jednak zawsze na podstawie i w granicach prawa. Skoro organ
administracji publicznej moze zawrze¢ tylko umowe administracyjng W sytuacji mozliwo$ci
alternatywnego wydania aktu administracyjnego, co ogranicza zakres dopuszczalnosci zawarcia
konsensu pomiedzy organem a jednostka, za czym niewatpliwie przemawia charakter stosunkow i

wigzow publicznoprawnych, konsekwentnie powinno to prowadzi¢ do mozliwosci zaskarzenia

4 Kwestia mozliwosci wydania wobec jednej strony aktu administracyjnego, w sytuacji zawarcia z inng strong umowy
administracyjnej zdaje si¢ by¢ nad wyraz ciekawa, jednak niniejsza publikacja nie pozwala na zaglt¢bienie si¢ w dana
tematyke.

4 . Turski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 5 lutego 2014r., Il GSK 9/13, Decyzja Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego W sprawie przyznania srodkow finansowych w ramach programu ,,Diamentowy Grant’’ - legitymacja
skargowa podmiotéw, na ktérych sytuacje prawng decyzja administracyjna oddziatuje posrednio, OSP 2017/3/24, s. 75;
M. Sieradzka, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, A. Skoczylas (red.), P.
Szustakiewicz (red.), Warszawa 2016, s. 109.
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przez jednostke dziatan organu, ktora moglaby upatrywac zrodta swej legitymacji skargowej w
umowie administracyjnej. Zawsze w sytuacji wywodu interesu prawnego z umowy
administracyjnej, jednostka mogtaby réwniez upatrywaé jego zrodla posrednio w normie
uprawniajgcej organ do zawarcia umowy administracyjnej. Nalezy podkresli¢, ze powyzsze nie
prowadzitoby do dopuszczenia mozliwosci wniesienia skargi o charakterze powszechnym, jakby sie¢
to mogto wydawac, z racji, iz jednostka zawsze musi wykazaé¢ zwigzek pomigdzy swoja konkretng

sytuacja, a zaskarzonym dziataniem organu administracji publiczne;.

Prezentowane rozwazania z pewnoscig stanowig przyczynek do podjecia dyskusji nie tylko
nad mozliwoscig wprowadzenia do polskiego systemu prawa umowy administracyjnej i jej ksztattu,
ale przede wszystkim do dyskusji nad koniecznymi w tej sytuacji zmianami instytucji juz
istniejacych w polskim systemie prawa o charakterze tak fundamentalnym, jak prawo do wniesienia
skargi. Wprowadzenie instytucji umowy administracyjnej na wzor konstrukcji przyjetych w innych
panstwach do polskiego systemu prawa z pewnoscig wigzatoby si¢ z umocnieniem pozycji
jednostki w relacji z organem administracji publicznej, jednak tylko w przypadku dokonania
modyfikacji niekoniecznie obecnych przepiséw, co wyktadni niektorych pojeé jak interes prawny z
art. 50 § 1 p.p.s.a. W efekcie doprowadzitoby to do rozszerzenia prawa do sadu jednostki poprzez
wprowadzenie mozliwo$ci wywodu interesu prawnego w zaskarzeniu z art. 50 § 1 p.p.sa. z

umowy administracyjnej zawartej z organem administracji publicznej.

Nie ulega watpliwosci, ze wprowadzenie do polskiego systemu prawnego umowy
administracyjnej na wzoér niemieckiej umowy subordynacyjnej wigzatoby si¢ z koniecznoscig
modyfikacji obecnych twierdzen, lezacych u podstaw tak kardynalnego, na tle catego postgpowania
sagdowoadministarcyjnego, uprawnienia jednostki jakim jest prawo do wniesienia skargi. Z
pewno$cig wymagatoby to od ustawodawcy ogromnego naktadu pracy celem skonstruowania
instytucji w petni efektywnie chronigcej i umacniajacej pozycje jednostki, przy uwzglednieniu
dotychczasowego charakteru i konstrukcji rozwinigtych na gruncie procesu administracyjnego i
sgdowoadministracyjnego. Powyzsze byloby momentem przetomowym w historii postepowania
administracyjnego, gdyz doprowadzajac do umocnieniem pozycji jednostki w relacji z organem
administracji publicznej, nastgpilby tym samym z pewnoscig wzrost swiadomosci i checi

partycypacji obywateli w postgpowaniu administracyjnym.
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Legitymacja skargowa na gruncie art. 50 § 1 p.p.s.a. w przypadku wprowadzenia do polskiego
porzgdku prawnego umow administracyjnych, subordynacyjnych na wzor rozwiqzan z prawa

niemieckiego z § 54 VwVfG
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Streszczenie

Celem artykutu jest poruszenie problematyki skutkow zwigzanych z wprowadzeniem do polskiego
systemu prawa umowy administracyjnej na wzdr niemieckiej umowy subordynacyjnej z § 54
VwVIG w powigzaniu z uprawnieniem do wniesienia skargi do sadu administracyjnego. W artykule
w pierwszej kolejnosci zostala pokrétce scharakteryzowana instytucja umowy administracyjnej § 54
VwVIG, legitymacji skargowej z § 42 I1 VwGO oraz z art. 50 p.p.s.a. Poprzez zastosowanie metod
analizy komparatystycznej w pracy zaprezentowano rozwigzanie z prawa niemieckiego w postaci
dopuszczalno$ci oparcia uprawnienia do wniesienia skargi z § 42 II VwGO na umowie
administracyjnej, co pozwolito na podjecie rozwazah odnos$nie mozliwosci oparcia interesu
prawnego w zaskarzeniu z art. 50 p.p.s.a. na umowie administracyjnej, na wzOr rozwigzania

obranego w niemieckim systemie prawa.
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The right to file a complaint in administrative procedural law in case of an introduction to polish

system an administrative agreement, based on German § 54 VwVfG

Zuzanna Helena Stawinska

Summary

In this work the author tries to present the possible legal effects in case of an introduction to polish
system an administrative agreement in connection with the right to file a complaint in
administrative court procedural law. The purpose of this work is finding an answer to the question if
this administrative agreement, when introduced to polish system in the form of an administrative
agreement from German Law, could be a source of the right to file a complaint in administrative
court procedural law in Poland. The regulation of an administrative agreement in German with the
right to file a complaint in Germany and in Poland was illustrated with the method of the

comparative law.
Key words

administrative agreement, administrative agreement in Germany, right to file a complaint in Poland,

right to file a complaint in Germany, art. 50 p.p.s.a., § 42 VwGO, § 54 VwV{G
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