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Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest problematyka praw refleksowych jako zrodia interesu
prawnego. Koncepcja ta jest stosunkowo nowa w nauce i praktyce prawa administracyjnego,
a mimo szerokiego orzecznictwa do niej si¢ odwotujacego budzi wiele sporéw. Dotycza one
poszczegolnych jej elementow, jak rowniez samej jej przydatnosci i zasadnosci jej wyodrebniania.
Wobec wazkosci zagadnienia, przejawiajacej si¢ migdzy innymi w uzaleznieniu uzyskania przy-
miotu strony postgpowania administracyjnego od posiadania interesu prawnego, sytuacja ta jest
niepozadana. Celem artykutu jest przyblizenie koncepcji praw refleksowych jako zrodta interesu
prawnego, czemu stuzy przeglad stanowisk prezentowanych w doktrynie oraz najnowszego
orzecznictwa. Analiza prowadzi do wniosku, Ze pomimo niescistosci w pojmowaniu koncepcji
praw refleksowych ich wyrdznienie jest zasadne i pozwala zabezpieczy¢ interes prawny osob,
o ktorych uprawnieniach lub obowiazkach decyzja konczaca postgpowanie nie rozstrzygnie
wprost, lecz bedzie oddziatywac¢ na ich sfere¢ prawna.

Reflective rights as a source of legal interest

Abstract: The subject of the article is the issue of reflective rights as a source of legal interest.
This concept is relatively new in the science and practice of administrative law, and despite the
jurisprudence referring to it, it raises many controversies. They concern its elements, as well as its
usefulness and legitimacy. In view of the importance of the issue, which manifests itself, among
other things, in making obtaining the status of a party to administrative proceedings dependent on
having a legal interest, this situation is undesirable. The aim of the article is to introduce the con-
cept of reflexive rights as a source of legal interest, which is served by a review of the positions
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presented in the doctrine and the latest case law. The analysis leads to the conclusion that despite
the inaccuracies in the understanding of the concept of reflective rights, their recognition is justi-
fied and allows to secure the legal interest of persons whose rights or obligations will not be dir-
ectly settled in the decision ending the proceedings, but their legal sphere will be affected by it.

Uwagi wprowadzajace

Przedmiotem rozwazan niniejszego artykutu jest kategoria interesu prawnego
i jego zrodet normatywnych, w szczegolnosci tak zwanych praw refleksowych.
Zagadnienie to spotkato si¢ z zainteresowaniem doktryny prawa, jest obecne row-
niez w orzecznictwie sadow administracyjnych, przede wszystkim na gruncie
problematyki strony postepowania administracyjnego. Interes oparty na prawie
refleksowym jest szczegdlng kategoria interesu prawnego. Wykazuje odmiennosci
zaré6wno w sferze podstaw materialnoprawnych, jak i uprawnien procesowych
strony legitymujacej si¢ takim interesem. Poszczegolne elementy koncepcji praw
refleksowych nie zostaty jednak dostatecznie wyjasnione. Toczaca si¢ w doktrynie
dyskusja, jak rowniez orzecznictwo, coraz czesciej odnajdujgce w prawach reflek-
sowych zrodlo interesu prawnego, uzasadniajg prowadzenie dalszych badan nad
przedmiotowym zagadnieniem. Porzadkujaca role w tym procesie moze odegrac
niniejsze opracowanie.

1. Pojecie interesu prawnego w nauce prawa administracyjnego

Interes prawny jest jednym z kluczowych poje¢ roznych galezi prawa zaréwno
publicznego, jak i prywatnego'. Jako kategoria administracyjnoprawna interes
prawny jest pojeciem prawa materialnego, oznaczajgcym norme lub zespdt norm
umozliwiajgcych prowadzenie w danej sprawie postgpowania administracyjnego
jurysdykcyjnego?. W polskim prawie administracyjnym pojecie interesu prawne-
go (ujetego jako ,,prawnie chroniony interes”>) pojawilo si¢ po raz pierwszy w roz-
porzadzeniu prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 roku o postegpowaniu
administracyjnem (art. 9 ust. 2 )* jako przestanka uzyskania statusu strony. Te
samag role pojecie to odgrywa w kodeksie postepowania administracyjnego z 1960
roku (dalej: k.p.a.)’. Jest obecne réwniez w procedurze sadowoadministracyijnej

U W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 132. Pojmowanie interesu
prawnego na gruncie prawa cywilnego nie bedzie przedmiotem rozwazan tego artykutu. Zainte-
resowanych mozna odesta¢ do T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postepowaniu
nieprocesowym, Warszawa 1971.

2 T. Wo$, Glosa do uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego z 23 czerwca 1993, W 3/92, , Panstwo
i Prawo” 1994, nr 3, s. 102—-103.

3 Pojecia te uznawane sa za tozsame. Zob. W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu admini-
stracyjnym, Lublin 1938, s. 35-36.

4 Dz.U. 7 1928 1. Nr 36, poz. 341.

5 Ustawa kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168.
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(miedzy innymi art. 33, art. 50 ust. 1)%. Termin ten ,,stanowi swoisty lacznik po-
miedzy sfera stosowania prawa procesowego a prawem materialnym”’. Interes
prawny to taki interes, ktory ,,zostalt wziety przez prawo w ochrone polegajaca
na mozliwosci zagdania od organu administracji podjecia okreslonych czynno$ci
majacych na celu zrealizowanie interesu lub usuniecie zaistniatego zagrozenia”s.
Istnienie interesu prawnego uprawnia do zadania od organu panstwowego podje-
cia okreslonych dziatan®.

Interes prawny jest klauzulg generalng, pojgciem otwartym (nieostrym),
a szczegdlowe ustalenie jego tresci zalezy od konkretnych okolicznosci danej
sprawy i jest pozostawione organowi rozstrzygajacemu te sprawe!”. Roznice w ro-
zumieniu tego pojecia moga wynikaé zarowno z kontekstu, w jakim wystepuje
w danym przepisie, jak i ze stanu faktycznego, w ktérym badane jest istnienie in-
teresu prawnego. Dla niniejszych rozwazan najwazniejszy bedzie interes prawny
w znaczeniu nadawanym mu na gruncie postgpowania administracyjnego, co nie
przekresla mozliwosci zastosowania tych rozwazan do pojecia interesu prawnego
wystepujacego w innych aktach normatywnych.

Kategoria interesu prawnego wywodzi si¢ z niemieckiej 1 austriackiej nauki
prawa poczatku XX wieku. Dokonujacy si¢ wowczas zwrot w kierunku panstwa
prawnego wymusit przemodelowanie relacji jednostka—panstwo!!. W wyréznia-
niu interesu prawnego za kluczowe uznaje si¢ prace E. Bernatzika, ktory wyod-
rebnit trzy sytuacje jednostki wobec panstwa: prawo podmiotowe, interes prawny
i interes faktyczny. Interes prawny tym miat si¢ r6zni¢ od prawa podmiotowego,
Ze pomimo przyznania jego posiadaczowi ochrony prawnej 6w podmiot nie dys-
ponowat roszczeniem o wydanie decyzji okreslonej tresci. Ochrona ta polegata
w szczegdlnosci na dopuszezeniu do udziatu w postepowaniu, przedstawianiu
wladzy uwag, wnoszeniu $rodkow prawnych. Interes faktyczny natomiast jest
takim stanem, w ktérym obywatel jest wprawdzie bezposrednio zainteresowany
rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego zainteresowa-

6 Ustawa prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. z 2002 r. Nr 153,
poz. 1270.

7 Z.Kmieciak, Postepowanie administracyjne w swietle standardow europejskich, Warszawa
1997, s. 124.

8 J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego, [w:] Gospodarka, administracja, samorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan
1997, s. 609.

9 Zob. art. 42 ustawy o aktach stanu cywilnego, art. 24 ustawy o izbach morskich czy art. 46
ust. 2 pkt 1 ustawy o ewidencji ludnosci.

10 P, Gotaszewski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2018, Legalis, art. 28.

11 Szerzej zob. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2008, Legalis, rozdz. 11 §2.
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nia poprze¢ przepisami prawa powszechnie obowigzujacego'2. Interes prawny od
faktycznego odroznia wigc obiektywny charakter. O istnieniu interesu prawne-
go nie decyduje wewnetrzne przekonanie osoby, lecz przepis prawa. Koncepcja
E. Bernatzika stata si¢ fundamentem konstrukcji strony w austriackiej procedurze
administracyjnej, ktéra z kolei postuzyta za wzor regulacji postepowania admi-
nistracyjnego IT RP3.

Badania nad pojeciem interesu prawnego prowadzono rowniez w polskiej na-
uce prawa, nie wylaczajac przedwojennej. W ujeciu W. Klonowieckiego interes
prawny wystepuje, gdy korzy$¢ konkretna jednostki natury materialnej lub mo-
ralnej powszechnie uznawanej jest prawnie chroniona. Podobnie interes prawny,
jako kwalifikowana, szczeg6lng postac interesu faktycznego, przedstawiat T. Bigo.
Jego zdaniem interes prawny to taki, ktory ma podstawe, oparcie w prawie. Na
inny aspekt interesu — przezycia jednostki — uwage zwracat E. Iserzon; zauwa-
zak:
przez interes w znaczeniu podmiotowym (emocjonalnym) nalezy rozumie¢ pragnienie lub unika-

nie pewnego stanu rzeczy po stronie podmiotu, o ktorego interes chodzi. Uznajac za rzecz stuszng

ochrong tak rozumianego interesu jednostki, prawotworca ustanawia norme prawng!®.

Rozwazania nad naturg interesu prawnego sa prowadzone takze we wspot-
czesnej nauce prawa. Powszechnie przyjmowany jest poglad, Ze interes prawny
wywodzi sie z konkretnej normy prawnej!>. Zwraca si¢ niekiedy uwage na roz-
dzielnos¢ poje¢ interesu prawnego i faktycznego. Interes prawny nie jest kwalifi-
kowang formg interesu faktycznego czy interesem faktycznym chronionym przez
norm¢ prawna, lecz bytem zupetnie odmiennym: interes prawny, podobnie jak
prawo, sytuuje si¢ w ,,rzeczywistosci normatywnej”, interes faktyczny natomiast
— w sferze realiow'S. Pojecie interesu prawnego zwyklo sie definiowa¢ przede
wszystkim przez wymienienie jego podstawowych cech (wyznacznikdw), co sze-
rzej oméwiono w dalszej czgSci niniejszej pracy.

2. Podstawy prawne interesu prawnego

Nie budzi watpliwosci teza, ze zrédtem (podstawg) interesu prawnego jest nor-
ma prawna. Problematyczne jest natomiast ustalenie, jaka norma i w jakiej sytua-
cji przesadza o istnieniu interesu prawnego u danej osoby. Kwestig te wyjasnia si¢
poprzez wskazywanie katalogu cech interesu prawnego. Interes ten, aby mogt zo-

12 E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886, s. 184—187, cyt. za:
A.S. Duda, op. cit.

13 A.S. Duda, op. cit.

14 Ibidem.

15 7. Kmiecik, Interes prawny stron w postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
2013, nr 1, s. 22.

16 T. Kietkowski, Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjnej, LEX 2012, rozdz. IV.1.4.
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sta¢ ,,zaspokojony” przez administracjg, musi by¢ aktualny, osobisty, konkretny,
obiektywnie sprawdzalny i indywidualny'’. Interes jest konkretny, gdy wystepuje
jego zwigzek z konkretng normg prawng, ktorag mozna wskazac jako jego pod-
stawe 1 z ktorej podmiot legitymujacy si¢ tym interesem moze wywodzi¢ swoje
racje. Norma ta musi ponadto odnosi¢ si¢ do sytuacji prawnej podmiotu, ktory
czerpie z niej interes prawny. Interes ten musi by¢ rzeczywiscie istniejacym; nie
jest on wigc jedynie interesem przewidywanym, hipotetycznym. Interes prawny
to zobiektywizowana, realnie istniejgca potrzeba ochrony prawnej'®. Musi on by¢
aktualny, a wigc utrata uprawnienia bedacego podstawa interesu prawnego ozna-
cza kres istnienia samego interesu. Trafnie zauwaza sig, ze wicle ze stawianych
interesowi prawnemu wymogow wigze si¢ z oceng skutkow majacej zapas¢ decy-
zji administracyjnej, przez co badanie tego interesu prawnego wymaga ustalenia,
w czyjej sferze prawnej i w jakim stopniu skutki te beda wystepowaé!®. Niekiedy
moga by¢ one nicoczywiste, a wplyw decyzji na sytuacje prawng niektorych pod-
miotow — odlegly, wynikajacy jedynie z wspotzaleznosci sfer prawnych réznych
podmiotow.

Spornym zagadnieniem jest takze kwestia, czy jedynie normy prawa admini-
stracyjnego moga da¢ podstawe interesowi prawnemu chronionemu przez admi-
nistracje. W $wietle stanowiska dominujacego dopuszczalne jest wywodzenie in-
teresu prawnego z przepisow roéznych gatezi prawa. H. Knysiak-Sudyka zauwaza:

niewatpliwie podstawowym zrodtem interesu prawnego sa normy materialnego prawa administra-
cyjnego, okreslajace uprawnienia lub obowigzki mozliwe do natozenia na podmioty znajdujace si¢
w przewidzianych nimi sytuacjach faktycznych. Interes prawny jest jednak réwniez wywodzony
z norm materialnoprawnych zaliczanych do innych dziedzin prawa, przede wszystkim cywilnego,

zwhaszcza za$ rzeczowego?’.

Inni wskazuja ponadto na przepisy prawa podatkowego i celnego, prawa pracy,
prawa ubezpieczen spotecznych, prawa gospodarczego czy prawa ochrony $rodo-
wiska?!. Takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowany jest po-
glad o dopuszczalno$ci wywodzenia interesu prawnego na przyktad z uprawnien
wlascicielskich?2.

Innym zagadnieniem jest mozliwo$¢ oparcia interesu prawnego na przepisach
prawa procesowego. Wskazuje si¢ tu, ze o ile nie ma takiej mozliwosci na gruncie

17 Por. W. Klonowiecki, op. cit., s. 41.

18 Wyrok NSA z 26 pazdziernika 1999 roku (IV SA 1693/97), LEX nr 48702.

19 T. Kietkowski, op. cit.

20 Zob. H. Knysiak-Sudyka, Interes prawny w prawie administracyjnym — perspektywa Pol-
ski, [w:] Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspotecznienia interesu
prawnego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017.

21 A. Skéra, Wspéluczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, LEX 2009, rozdz. 5.3.3.

22 Zob. np. wyrok NSA z 24 pazdziernika 2018 roku (I1 OSK 2661/16), LEX nr 2584188.
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postgpowania administracyjnego, o tyle istnieje ona w postgpowaniu sagdowo-
administracyjnym?3. Wedtug pogladu NSA

tak jednak, jak w postgpowaniu administracyjnym interes ten musi by¢é wywodzony przede

wszystkim z przepiséw prawa materialnego, to w postepowaniu sgdowoadministracyjnym moze

by¢ on oparty takze o przepisy prawa procesowego lub ustrojowego®*.

Szersze ujgcie zrodet interesu prawnego odnosi si¢ takze do tego pojecia wy-
stepujacego w innych aktach prawnych. W odniesieniu do art. 25a ustawy o sa-
morzadzie gminnym NSA stwierdzit: ,,kazdy z przepiséw: ustrojowych, prawa
materialnego, prawa procesowego, moze ksztaltowac uprawnienia i obowigzki
jednostki. Nie mozna zatem zawgzi¢ interesu prawnego jednostki wytacznie do
przepiséw prawa materialnego”?>.

3. Pojecie praw refleksowych

Rozwoj teorii praw refleksowych jest zwigzany z badaniami prowadzonymi
w poczatku XX wieku w Niemczech i Wtoszech?6. W 1892 roku pojeciem prawa
refleksowego (Reflexrecht) postuzyt sie G. Jellinek?’, ktory odrézniat je od tak
zwanego subiektywnego prawa publicznego (subjektiven dffentlichen Recht). Za-
interesowanie prawami refleksowymi w polskiej nauce prawa jest $cisle powigza-
ne z zagadnieniem interesu prawnego. Poczatek tego zainteresowania przypada na
lata dziewigc¢dziesigte XX wieku. Koncepcje praw refleksowych rozwijali w swo-
ich pracach miedzy innymi M. Maciotek®®, W. Jakimowicz?, A. Matan3 oraz
A. Kucharska’!. Juz w 1986 roku NSA odwotat sie do tego pojecia®?, przyjmujac
jednak, ze prawa refleksowe przystugujg kazdemu i same przez si¢ nie gwarantu-
ja mozliwosci udziatu w postgpowaniu administracyjnym w charakterze strony.
Poglad ten nalezy taczy¢ raczej z kategoria pokrewna — refleksé6w prawnych, to
znaczy stanéw prawnych, ktore przyczyniajg si¢ do poprawienia lub pogorszenia
sytuacji prawnej lub faktycznej obywatela, przed ktérymi ten nie moze skutecznie

si¢ bronié¢3.

23 Wyrok NSA z 17 marca 2015 roku (I1 OSK 1955/13), LEX nr 1665729.

24 Uchwata NSA z 11 kwietnia 2005 roku (OPS 1/04), LEX nr 151232.

25 Wyrok NSA z 10 wrzesnia 2002 roku (II SA/Wr 1498/02), Legalis nr 73934.

26 7. Kmiecik, Wszczecie ogélnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, rozdz.
2.3.1.2.

2T G. Jellinek, System der subjektiven offentlichen Rechte, Freiburg 1892.

28 M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 1-2.

29 W. Jakimowicz, op. cit.

30 A. Matan, Ochrona praw refleksowych w postepowaniu ogélnym administracyjnym,
,,Casus” 2005, nr 1.

31 A. Kucharska, Strona refleksowa w postepowaniu administracyjnym, ,,Jurysta” 2006, nr 7.

32 Wyrok NSA z 13 lutego 1986 roku (IIT SA 1146/85), LEX nr 9869.

3 Zob. 1. Zachariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym, LEX 2016.
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Jak zauwaza 1. Zachariasz, pojgcie praw refleksowych zostato stworzone przy
okazji rozwazan nad pozycja prawng jednostek niepodporzadkowanych panstwu
w procesach stosowania prawa na gruncie prawa administracyjnego w zwigzku
Z pojeciem interesu prawnego wyznaczajacym strony postepowania administra-
cyjnego>*. Doktryna nie wypracowata jednolitego rozumienia pojecia prawa re-
fleksowego. Zdaniem M. Maciotek

prawo refleksowe przystugujace osobie trzeciej wigze si¢ z sytuacja, w ktorej prawo podmiotowe
wykonywane przez uprawnionego moze prowadzi¢ do naruszenia nieobojetnych dla interesow
osoby trzeciej norm prawa przedmiotowego, naruszenia uzasadniajacego tym samym interes 0so-
by trzeciej w tym, aby wladza administracyjna zachowata si¢ w takim wypadku w odpowiedni
sposdb.

Stanowisko to byto wielokrotnie przywotywane w innych pracach poswieco-
nych tej problematyce, jak rowniez w orzecznictwie*®. W opinii W. Jakimowicza
natomiast ,,prawo refleksowe pozostaje w zwigzku z pojeciem interesu prawnego,
stanowiac jedna z konfiguracji, w jakiej interes ten moze wystepowac”. Jak dodaje
ow autor, ,,prawo refleksowe osoby trzeciej wynika z obowigzujacego prawa, ale
wywodzone jest z sytuacji prawnej innego podmiotu i powstaje za posrednictwem
drugiego podmiotu™?’. Odmienne stanowisko prezentuje A. Matan, ktory prawa
refleksowe utozsamia z publicznymi prawami podmiotowymi o charakterze nega-
tywnym. Prawa te sg wigc roszczeniem o zaniechanie ingerencji w sfer¢ wolnosci
danego podmiotu3®.

Z przywotanych tu pogladéw wytania si¢ niejednoznaczny obraz praw reflekso-
wych. Nie ma bowiem zgodno$ci, czy pojecie to nalezy taczy¢ z pewnymi norma-
mi prawnymi i wynikajgcymi z nich uprawnieniami, czy tez z sytuacjg powigzania
uprawnien dwoch lub wiecej podmiotdw, w ktorej wykonywanie uprawnien przez
jednego z nich oddziatuje na sytuacje prawng pozostatych. Najwazniejsze cechy
kategorii praw refleksowych, jakie wytaniaja si¢ z przywotanych tu wypowiedzi,
s nastepujace. Prawo refleksowe musi istnie¢ w powigzaniu z konkretna norma
prawna przyznajaca okreslone uprawnienia, ktorymi najczesciej beda uprawnie-
nia wlascicielskie lub inne uprawnienia prawnorzeczowe, na przyktad uzytkow-
nika wieczystego. Jednoczesnie do powstania praw refleksowych konieczne jest
wystapienie zwigzku pomigdzy sferami prawnymi co najmniej dwoch podmiotow
prawa, polegajacego na tym, ze przyznanie lub odebranie uprawnienia albo nato-
zenie obowigzku na jeden z tych podmiotow moze oddziatywaé na uprawnienia
lub wolnosci drugiego.

34 Ibidem, rozdz. 1L.6.

35 M. Maciotek, op. cit., s. 11.

36 Zob. np. wyrok NSA z 24 maja 2017 roku (I OSK 2210/15), LEX nr 2309425,

37 W. Jakimowicz, op. cit., s. 137.

38 A. Matan, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, LEX 2010, art. 28.
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4. Interes prawny oparty na prawie refleksowym

Dopuszczalno$¢ wywodzenia interesu prawnego z prawa refleksowego ma
umocowanie w art. 28 k.p.a., w §wietle ktdrego strong jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zagda czynnosci organu
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek. Rozroznia si¢ bowiem dwie
sytuacje: gdy decyzja ma rozstrzyga¢ wprost o prawach lub obowigzkach osoby
(dotyczy jej bezposrednio) lub gdy ma jedynie odnosi¢ skutek wobec praw i obo-
wigzkow danego podmiotu (dotyczy go wowczas posrednio)®. Jak wskazat NSA,

interes prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a. lub obowiazek moze wyptywacé nie tylko z konkretne-
go przepisu powotanego jako podstawa materialnoprawna rozstrzygniecia, ale i z przepiséw regu-
lujacych prawa i obowiazki 0sob, ktorych to prawa i obowiazki zderzaja si¢ z prawami i obowigz-
kami podmiotow, ktoérych uprawnienia wyplywaja z zastosowanego w sprawie przepisu prawa
materialnego™.

Wigz pomigedzy normami prawnymi, ktora jest przyczyng ,,zderzenia” upraw-
nien wynikajgcych z tych norm, jest wlasnie prawem refleksowym. Zwigzek ten
ma charakter materialny i formalny. Materialny wyraza si¢ w tym, ze wykonywa-
nie (przyznanie) uprawnien pierwszemu z nich powoduje pewien skutek w upraw-
nieniach drugiego. Formalny z kolei wiaze si¢ z koniecznoscig ochrony procesowe;j
podmiotu dysponujacego prawem refleksowym w postepowaniu zmierzajacym do
wydania decyzji*l.

Wywodzenie interesu prawnego z tak okreslonych praw refleksowych nie jest
jednak akceptowane powszechnie. Krytycznie odnidst si¢ do tej koncepcji w jed-
nym z swych wyrokdéw NSA:

koncepcje teoretyczne prawa refleksowego nie moga zmieni¢ regulacji art. 28 k.p.a., w $wietle
ktorej interes prawny musi mie¢ podstawy w normie materialnego prawa administracyjnego. Prze-
pisy kodeksu cywilnego, przepisy kodeksu karnego oraz prawa bankowego nie daja podstaw do
wladczej konkretyzaciji uprawnien (obowiazkow) jednostki w formie decyzji administracyjnej*2.

Stanowisko to nie jest jednak dominujace®. Mozliwo$é wywodzenia interesu
z praw refleksowych dopuszczaja miedzy innymi R. Kedziora**, P. Gotaszewski®,
P. Szymczyk*®, W. Jakimowicz*’ oraz H. Knysiak-Sudyka*®. Koncepcija ta, jak

39 Wyrok NSA z 26 marca 2013 roku (I GSK 27/12), LEX nr 1334134.
40 Wyrok NSA z 17 kwietnia 2007 roku (I OSK 791/06), LEX nr 329119.
41 A. Matan, [w:] Kodeks. ..
42 Wyrok NSA z 12 kwietnia 2016 roku (I OSK 2963/15), Legalis nr 1510902.
43 Zob. np. wyroki NSA: IT GSK 62/09, I OSK 2210/15.
R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, art. 28.
P. Gotaszewski, op. cit., art. 28.
P. Szymczyk, Prawo refleksowe przystugujgce osobie trzeciej, [w:] Postgpowanie reprywa-
tyzacyjne, red. K. Wiktor, LEX 2018, rozdz. XI.3.
47 W. Jakimowicz, op. cit., s. 130.
48 H. Knysiak-Sudyka, op. cit.
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rowniez poszczegolne jej elementy, budza jednak kontrowersje we wspotczesnej
nauce prawa administracyjnego. Z. Kmieciak prawa refleksowe zalicza do ,,pojg¢
teoretycznych, ktore przynosza wiecej szkody niz pozytku, gdyz komplikuja je-
dynie obraz sytuacji, zamiast go porzadkowaé™. Sporne pozostaje, jaka norma
prawna i w jakiej sytuacji moze by¢ uznana za zrodlo interesu prawnego, a wigc
kiedy bedzie zachodzi¢ ,,zwiazek refleksowy” uzasadniajacy przyznanie intere-
som podmiotu ochrony prawnej. Problem ten nie dotyczy jednak jedynie prawa
refleksowego, lecz interesu prawnego w ogoéle. Nie ma bowiem jednoznacznych
i uniwersalnych zasad oceny istnienia u danego podmiotu interesu prawnego,
a kwestie te nalezy oceniaé¢ kazuistycznie®®. Watpliwosci dotyczace praw re-
fleksowych dotyczg tu szczegolnie realnosci i aktualnosci wywodzonego z nich
interesu prawnego. Wskazuje si¢ bowiem, ze interes prawny nie moze by¢ uza-
sadniany zdarzeniami i okolicznosciami przewidywanymi, ktore maja wystapic¢
dopiero w przysztosci®!'. Przyjmuje si¢ ponadto, ze , konieczno$¢ ochrony proce-
sowej podmiotu dysponujacego prawem refleksowym powstaje tylko wowczas,
gdy ma miejsce naruszenie interesu osoby trzeciej, wynikajacego z konkretnej
normy prawa materialnego™?. Zwykle jednak w wypadku praw refleksowych
uszczuplenie praw osoby na nie si¢ powolujacej ma nastgpi¢ nawet nie w chwili
wydania decyzji konczacej postepowanie, lecz dopiero wskutek wykonywania
uprawnienia, ktore decyzja ta ma konkretyzowaé. W czasie postgpowania mozna
moéwic nie o naruszeniu interesu, lecz jedynie o mozliwosci takiego naruszenia
w przysztosci. Jednoczesnie jednak kryterium tego nie mozna uznaé za przesadza-
jace w kazdej sytuacji. Warte odnotowania jest stanowisko, ze ,,sama potencjalna
mozliwos$¢ spowodowania szkodliwego oddziatywania legalizowanej inwestycji
na nieruchomosci sasiednie jest wystarczajaca przestanka do uzyskania przymio-
tu strony w postepowaniu administracyjnym”3. Na uwage zastuguje rowniez
poglad NSA>* wyrazony w uchwale z 5 grudnia 2011 roku, zgodnie z ktorym
pojecia prawa administracyjnego, a szczegolnie pojecie strony, nalezy interpre-
towac z uwzglednieniem konstytucyjnego prawa do procesu, ktorego czgscig jest
dochodzenie praw w drodze administracyjnej®. Na ten aspekt zwrocit uwage
takze WSA w Krakowie, wskazujac, ze ,,za szerokg interpretacja pojgcia interes
prawny przemawia tez konieczno$¢ jego prokonstytucyjnej wyktadni zapewnia-

49 7. Kmieciak, Recenzja: A. Skéra, Wspotuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2009, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 8, s. 124.

50 P Gotaszewski, op. cit.

31 Wyrok NSA z 14 stycznia 2015 roku (I OSK 1751/13), LEX nr 1675439.

32 Wyrok NSA z 9 marca 2017 roku (IT GSK 4934/16), LEX nr 2429578.

33 Wyrok WSA z 27 lipca 2018 roku (II SA/Kr 581/18), LEX nr 2534657.

54 Uchwata NSA z 5 grudnia 2011 roku (IT OPS 1/11), Legalis nr 401814

33 Zob. A. Jakubowski, Glosa do uchwaty NSA z 5 grudnia 2011 r., I OPS 1/11, ,,.Samorzad
Terytorialny” 2012, nr 3, s. 85.
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jacej realnoé¢ sadowej kontroli administracji publicznej (art. 184 Konstytucji)°.

Przyznanie ochrony rowniez interesowi prawnemu opartemu na prawach reflek-
sowych wydaje si¢ konieczne do urzeczywistnienia zasady praworzadno$ci w po-
stepowaniu (art. 7 k.p.a.). Nie ma bowiem podstaw do stopniowania wptywu, jaki
na sytuacje prawng danego podmiotu moze wywiera¢ decyzja konczaca postepo-
wanie®’. Nalezy wigc przyznaé status strony postepowania w kazdym wypadku,
gdy skutki wydania decyzji (lub wykonywania praw z niej wynikajacych) moga
oddziatywac na sytuacje prawna innych osob. W tym swietle wywodzenie inte-
resu prawnego z praw refleksowych jest wiec legitymowane.

Interes taki ma charakter szczegdlny, co przejawia si¢ w braku samodzielnego
bytu prawnego. Aktualizuje si¢ on dopiero w chwili zawigzania postgpowania, ma
wiec charakter wtorny. Wynika z tego powazny skutek procesowy, jakim jest brak
mozliwosci wszczgcia postgpowania na zadanie osoby legitymujacej sie takim
interesem. Jak zauwaza A. Matan, zyskuje on samodzielno$¢ po wydaniu decyzji,
ktora staje si¢ podstawg do wnoszenia przez strong ,,refleksowa” zwyczajnych
i nadzwyczajnych $rodkéw prawnych®. Odmienne zapatrywanie w tej kwestii
przedstawia W. Jakimowicz, ktorego zdaniem interes refleksowy powstaje dopiero
w chwili wydania decyzji merytorycznej. Jesli decyzja jest negatywna wzgledem
zadania strony przeciwnej, interes refleksowy w ogodle nie powstaje. Mozna wiec
zauwazy¢, ze gdy w opinii A. Matana wydanie decyzji czyni interes prawny opar-
ty na prawie refleksowym samodzielnym, w ujeciu W. Jakimowicza przesadza on,
czy podmiot legitymujacy sie takim interesem uzyskuije status strony>”. Skutkiem
akceptacji pogladu W. Jakimowicza byloby pozbawienie interesu ,,strony reflek-
sowej” ochrony w toku postgpowania przed organem I instancji. Z tego powodu
koncepcja prawa refleksowego w tym ujeciu jest nie do zaakceptowania®. Nalezy
zatem przyjac, ze interes ten aktualizuje si¢ w chwili zawigzania postgpowania ad-
ministracyjnego®!. Organ, wszczynajac postepowanie, powinien wiec zbadaé nie
tylko czyich obowiazkow lub praw bedzie dotyczy¢ wszcezete postgpowanie, lecz
takze na czyje prawa lub obowiazki wptynie w taki sposob, by mozna byto mowic
o istnieniu po ich stronie interesu prawnego. Oczywiscie nie jest to zadanie tatwe,
co nie dotyczy jednak tylko interesu opartego na prawie refleksowym. Wszak usta-
lenie, czy danemu podmiotowi (podmiotom) w konkretnej sprawie administracyj-

56 Wyrok WSA z 24 stycznia 2018 roku (V SA/Wa 377/17), LEX nr 2506912.

57 Por. T. Kietkowski, op. cit.

38 A.Matan, Ochrona praw refleksowych w postepowaniu ogélnym administracyjnym, [w:] Pozy-
¢ja samorzqgdowych kolegiow odwotawczych w postepowaniu administracyjnym, red. A. Matan,
C. Martysz, Krakow 2005, s. 274.

39 7. Kmiecik, Wszczecie. ..

0 7. Kmiecik, Interes prawny stron..., s. 30.

61" A. Matan, [w:] Kodeks...
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nej przystuguje przymiot strony, jest jednym z trudniejszych zagadnien zarowno
dla doktryny prawa administracyjnego, jak i praktyki administracyjnej®?.

5. Prawa refleksowe w orzecznictwie sgdéw administracyjnych

Charakterystyki omawianego zagadnienia dopelnia wskazanie jego zastoso-
wan w praktyce. Najlepszych przyktadow dostarczajg sprawy na gruncie prawa
budowlanego i prawa ochrony §rodowiska, w ktérych strong gtéwna postgpowania
jest inwestor, strong refleksowa natomiast wlasciciel (wtasciciele) nieruchomosci
znajdujacych sie w sferze oddziatywania inwestycji®. Jak zauwazyt NSA®4,

jezeli dochodzi do wydania decyzji, ktora daje inwestorowi mozliwosci szerszego wykonywania
prawa zwiazanego z dana nieruchomoscia (na przyklad poprzez realizacj¢ okreslonej inwestycji),
to moze to mie¢ realny wptyw na zakres wykonywania prawa wtasnosci przez wtasciciela nieru-
chomosci lezacej w sgsiedztwie tej nieruchomosci, gdyz tym samym musi on wiecej znosi¢. Osoba
taka posiada legitymacje strony w postgpowaniu dotyczagcym wygaszenia pozwolenia na budowe
w sytuacji, gdy decyzja ta ma wptyw — przez sasiedztwo terendow przewidzianych pod okres$long
zabudowe — na realny wymiar wykonywania przystugujacego jej prawa wtasnosci nieruchomosci
(art. 140 kc i art. 144 kc).

Sasiedztwo to nie musi przy tym polega¢ na bezposrednim graniczeniu dzialek.
Dobrze obrazujg to orzeczenia na tle tak zwanych immisji posrednich. Jak wytozyt
to NSA w wyroku z 17 pazdziernika 2017 roku,

uznanie za stron¢ postepowania w sprawie dotyczacej decyzji o warunkach zabudowy wiasciciela
nieruchomosci sasiedniej nie sprowadza si¢ do prostego sprawdzenia sgsiedztwa. O interesie praw-
nym wiascicieli nie decyduje bowiem fakt, iz dwie dziatki z sobg bezposrednio granicza, lecz to,
7e jedna z nich znajduje si¢ w strefie oddziatywania inwestycji lokalizowanej na drugiej dziatce®.

Ciekawego przyktadu zastosowania koncepcji praw refleksowych dostarcza
sprawa®, na kanwie ktérej NSA nie zgodzit sig, jakoby student nie miat inte-
resu prawnego w przyznaniu uniwersytetowi srodkoéw finansowych w ramach
,Diamentowego Grantu”. Interes ten miat wynika¢ wlasnie z prawa refleksowe-
go znajdujacego oparcie w art. 187a ustawy z 2005 roku prawo o szkolnictwie
wyzszym. Student nie miat bowiem mozliwos$ci uzyskania $srodkéw finansowych
z programu, jesli nie zostaty one przyznane uczelni. Koncepcja prawa reflekso-
wego jest zwykle odnoszona do sytuacji, gdy wydanie okreslonej decyzji moze
wywotac uszczerbek w sferze prawnej innego podmiotu. W omawianej sprawie to
wiasnie nieprzyznanie okreslonego uprawnienia jednemu podmiotowi negatywnie

62 A. Skéra, op. cit.

3 Jak bowiem w wyroku z 14 lutego 2018 roku (IT OSK 969/16) wskazal NSA, do spraw doty-
czacych wygaszenia decyzji o pozwoleniu na budowe¢ ma zastosowanie zasada ogdlna okres$lona
art. 28 k.p.a., a nie art. 28 ust. 2 ustawy z 7 lipca 1994 roku prawo budowlane.

%4 Wyrok NSA z 14 lutego 2018 roku (II OSK 969/16), LEX nr 2491653.

5 Wyrok NSA z 17 pazdziernika 2017 roku (I OSK 237/16), LEX nr 2435005.

66 postanowienie NSA z 5 lutego 2014 roku (II GSK 9/13), LEX nr 1452776.
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oddziatywato na uprawnienia innej osoby. Natomiast decyzja przyznajaca Srodki
uniwersytetowi moglaby spowodowac jedynie pozytywne skutki z perspektywy
intereséw studenta. Sytuacja taka nie jest typowa dla problematyki prawa reflek-
sowego, nie mozna jej jednak wykluczy¢t’.

Typowych przyktadéw zastosowania koncepcji prawa refleksowego dostarcza-
ja sprawy, w ktorych interes prawny jest wywodzony z norm prawa cywilnego
okreslajacych uprawnienia wilasciciela czy tez uzytkownika wieczystego. Interes
ten moze si¢ aktualizowac w postepowaniach dotyczacych stosunkow sasiedzkich,
planowania i zagospodarowania przestrzennego, ochrony srodowiska, jak réwniez
gospodarki odpadami®®. Uprawnienia wiascicielskie sa najcze$ciej przywotywa-
nym zroédtem interesu prawnego opartego na prawie refleksowym.

Wspomniano juz, ze prawo refleksowe powstaje w sytuacji powigzania sfer
prawnych co najmniej dwoch osob. Trudno ustali¢, czy powiazanie to jest dos¢
mocne, by wystapilto realne ryzyko naruszenia interesow ktorej$ z nich, §wiadcza-
ce 0 ,,obiektywnej potrzebie ochrony prawnej”, a wigc interesie prawnym. W kaz-
dej sprawie konieczne jest indywidualne zbadanie, czy i jak wydanie okreslonej
decyzji bedzie oddziatywaé na prawa lub obowiazki innych 0s6b. Mozna wskazac
jedynie ogolniejsze uwagi majace zastosowanie w takim badaniu. NSA podniost,
ze

wyznaczenie kregu stron w oparciu o art. 28 k.p.a. w postepowaniu w sprawie wydania warunkow
zabudowy winno by¢ dokonane w oparciu o funkcje, forme, konstrukcje obiektu i inne jego cechy
charakterystyczne oraz sposob zagospodarowania terenu znajdujacego si¢ w otoczeniu projekto-
wanej inwestycji, przy czym organ nie moze ograniczy¢ si¢ wylacznie do ponadnormatywnego
oddziatywania inwestycji na tereny sasiadujace, lecz powinien oceni¢ catoksztatt tych okoliczno-
$ci w $wietle art. 140 ke w zw. z art. 144 kc®°.

Dodatkowy wymog NSA okreslit w sprawie o udzielenie koncesji na wydoby-
wanie kopalin. Stwierdzil bowiem, ze do wywodzenia interesu prawnego reflek-
sowego z uprawnien wiascicielskich konieczne jest okreslenie, jakie ewentualne
prawa wiasciciela naruszaja uprawnienia wynikajace z decyzji koncesyjnej’’.

6. Interes refleksowy a interes posredni

Koncepcja prawa refleksowego jako zrodla interesu prawnego wykazuje wiele
podobienstw do koncepciji interesu posredniego. Zdaniem A. Skéry’! interes po-
sredni to taki, ktory powstaje za posrednictwem sytuacji prawnej innego podmio-

67 Por. J. Turski, Glosa do postanowienia NSA (II GSK 9/13), ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich”
2017, nr 3.

8 Zob. wyrok NSA z 22 marca 2012 roku (IT OSK 20/11), Legalis nr 777646.

% Wyrok NSA z 24 pazdziernika 2018 roku (IT OSK 2661/16), LEX nr 2584188.

70 Wyrok NSA z 26 marca 2013 roku (II GSK 27/12), LEX nr 1334134.

71 A. Skéra, op. cit.
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tu dysponujacego wiasnym, odrgbnym interesem prawnym. Pojecie to autorka wy-
jasnia na przyktadzie postgpowania o udzielenie pozwolenia na budowe. Zauwaza:
bezposredni interes prawny w uruchomieniu postgpowania o udzielenie pozwolenia na budowg ma
jedynie inwestor, gdyz to jego sytuacja prawna zostanie bezposrednio uksztattowana (poprzez
udzielenie uprawnienia na rozpoczecie i prowadzenie robot budowlanych). Natomiast interes wias-
ciciela nieruchomosci sasiedniej, znajdujacej si¢ w obszarze oddziatywania obiektu, okresla si¢
jako interes posredni’2.

Nietrudno zauwazy¢, ze tak scharakteryzowany interes prawny posredni odpo-
wiada gtéwnym elementom koncepcji prawa refleksowego. Autorka nie odnosi si¢
do tej zaleznosci, rozréznia jednak zagadnienie bezposredniego Iub posredniego
charakteru interesu prawnego (w zaleznosci, czy wywodzony jest z konkretnego
przepisu prawa) od bezposredniego lub posredniego skutku prawnego w sferze
prawnej adresatow decyzji administracyjnej (w zaleznos$ci, czy decyzja wywota
skutki wprost w sferze jego uprawnien, czy tez jedynie nakazujac mu podjaé,
zaniecha¢ lub znosi¢ pewne dziatania).

Interes prawny o charakterze bezposrednim i posrednim odrdznia rowniez
Z. Kmiecik’®. Wskazuje on wprost na zwigzek ten koncepcji z problematykg praw
refleksowych. Autor ten wyrdznia cztery kategorie interesu prawnego. Pierwsza
z nich dotyczy sytuacji, gdy decyzja bedzie rozstrzyga¢ wprost o prawach lub
obowigzkach danego podmiotu. Druga natomiast ma miejsce, gdy wydana decyzja
bedzie oddzialywaé¢ posrednio na prawa lub obowiazki osoby wystepujacej do
organu z zgdaniem zatatwienia sprawy wskutek jej powigzania z sytuacjg praw-
ng adresata decyzji. Po trzecie, interes prawny moze si¢ przejawia¢ w prawie do
uczestniczenia w postgpowaniu jako strona, a aktualizowaé w razie okreslone-
go zachowania innego podmiotu. Ten rodzaj interesu prawnego jest podobny do
przypadku drugiego, przy czym réznica polega na tym, ze o ile w drugim wy-
padku (podobnie jak w pierwszym) do zaistnienia interesu prawnego niezbedne
sg istnienie normy prawnej i wola jej skonkretyzowania w odniesieniu do danego
podmiotu, o tyle w trzecim niezbg¢dne sg istnienie normy prawnej oraz wystapie-
nie z zadaniem wszczecia postegpowania przez podmiot, ktorego praw lub obo-
wigzkoéw wydana decyzja bedzie dotyczy¢ bezposrednio. Czwarty rodzaj interesu
prawnego aktualizuje si¢ w razie wszczecia przez wlasciwy organ administracji
publicznej postepowania z urzedu, skutkiem czego okre$lony podmiot zyskuje
prawo do uczestniczenia w postepowaniu jako strona. Rodzaje trzeci i czwarty
zdaniem tego autora w zasadzie odpowiadajg teorii praw refleksowych.

72 Ibidem, rozdz. 5.3.3.
73 Zob. Z. Kmiecik, Wszczecie. ..
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Zakonczenie

Przyznanie ochrony prawom refleksowym w sprawach administracyjnych
nastgpito znacznie wczesniej niz wyroznienie ich jako zrédta interesu prawne-
go. Interesy osob, o ktorych uprawnieniach lub obowiazkach decyzja koncza-
ca postgpowanie nie rozstrzygnie wprost, lecz bedzie oddzialywaé na ich sfere
prawng, mozna uwzglednic i chroni¢ w postepowaniu bez wskazywania, ze ich
zrodtem sa ,,prawa refleksowe”. Niemniej koncepcja ta wydaje si¢ uzyteczna do
petniejszej charakterystyki mozliwych relacji panstwo—obywatel, jak rowniez re-
lacji pomiedzy jednostkami, czego nie przekreslajg niescistosci w jej pojmowaniu.
Teze te potwierdza szerokie orzecznictwo wyprzedzajace nawet doktryne pra-
wa w rozwazeniu poszczeg6lnych aspektow praw refleksowych i ich mozliwych
zastosowan do nowych sytuacji administracyjnoprawnych. Zasadne wydaje si¢
oczekiwanie dalszego rozwoju rzeczonej koncepcji i jej ugruntowania w orzeczni-
ctwie, czemu sprzyja jej zakotwiczenie w wartosciach konstytucyjnych i zasadzie
ochrony praworzadnosci, a takze otwarto$¢ na rézne sfery oddziatywania prawa
administracyjnego.
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