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.

Kwartalnik Prawo-Spoleczenstwo-Ekonomia 1/2019 34



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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