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b

WoJCIECH JAKIMOWICZ*

O bezposredniosci interesu prawnego
w prawie administracyjnym

Wprowadzenie

Pojecie interesu prawnego jest jednym z podstawowych poje¢ prawnych
i prawniczych, a w teorii prawa administracyjnego ujmowane jest jako
tzw. pojecie-narzedzie. Doczekalo sie wielu opracowan naukowych,
w tym osobnej monografii. Pomimo braku istotnych rozbieznosci sta-
nowisk doktryny i orzecznictwa co do rozumienia pojecia interesu
prawnego i jego charakterystyki w obszarach tzw. pogranicza prawa
administracyjnego i prawa cywilnego pojawiaja sie jednak niekiedy
watpliwosci zwiazane z podstawami prawnymi interesu prawnego. Sa
to przy tym watpliwosci istotne w stopniu wymagajacym rozstrzygania
w drodze uchwat Naczelnego Sadu Administracyjnego’.

* Wojciech Jakimowicz, prof. dr hab., Uniwersytet Jagielloniski, e-mail: wojciech.jaki-
mowicz@uj.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-6999-4574.
! Zob. uchwate Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 22 112021 r., sygn. akt
1 OPS 1/20, zgodnie z ktéra , 1. Odszkodowanie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy
z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz.U.z1974r.
Nr 10, poz. 64 ze zm.), moze by¢ od dnia 1 stycznia 1998 r. ustalone na podstawie art. 129
ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2020 r., poz. 65 ze zm.) dla spadkobiercy wlasciciela nieruchomosci wymienionej
w art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nierucho-
mosci. 2. Odszkodowanie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci, nie moze by¢ ustalone na podstawie
art. 129 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
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Celem artykutu jest zwrécenie uwagi na ceche bezposredniosci in-
teresu prawnego i préba odpowiedzi na pytanie o zrédta (podstawy)
tego interesu.

1. Interes indywidualny w prawie administracyjnym

Pojecie interesu prawnego (podobnie jak pojecie obowiazku?), nie-
zdefiniowane przez ustawodawce, pozostaje pojeciem doktrynalnym
i pojeciem jezyka prawnego.

Interes prawny kwalifikowany jest jako rodzaj interesu indywidualne-
go. Interes indywidualny z kolei to jeden z dwo6ch podstawowych, obok
interesu publicznego, rodzajéw intereséw w przestrzeni prawa admini-
stracyjnego. Interes indywidualny rozumiany jest jako relacja pomiedzy
jakims$ stanem obiektywnym, aktualnym lub przyszlym a ocena tego
stanu z punktu widzenia korzysci, ktére on przynosi lub moze przynies¢
jednostce’. Interes indywidualny to zatem korzystna — z punktu widze-
nia prawa — sytuacja prawna jednostki (adresata dziatant administracji
publicznej). Zgodnie z ugruntowanym juz pogladem nauki i orzecznic-
twa nawiazujacym do teorii E. Bernatzika* wsréd korzystnych sytuacji
prawnych jednostki wobec panstwa objetych kategoria interesu indy-
widualnego wyrdznia sie interes faktyczny, interes prawny i roszczenie.

W korzystnej sytuacji prawnej mozna sie znalez¢ na skutek rozma-
itych okolicznosci, w tym réwniez w nastepstwie dokonania czynnosci
cywilnoprawnej. Istotne jest zatem ustalenie, co przesadza o ,korzystno-
$ci” sytuacji prawnej pozwalajacej kwalifikowac ja jako interes prawny
w prawie administracyjnym, a tym samym — co przesadza o ,prawnosci”

(Dz.U. z 2020 r., poz. 65 ze zm.) na rzecz nabywcy nieruchomosci w drodze umowy
zawartej po dniu czasowego zajecia tej nieruchomosci w trybie okreslonym w art. 35
ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci”.

2 Nie tracac z pola widzenia zasadniczej réznicy pomiedzy interesem prawnym (wia-
zanym z korzystna sytuacja okreslonego podmiotu) a obowiazkiem (rozumianym jako
powinnos¢ zachowania sie okreslonego nakazem lub zakazem), warto zwrdcié uwage
na tozsamos¢ cech charakteryzujacych te pojecia. Pojecia te bowiem, rézniac sie trescia,
odnosza sie jednak do sytuacji indywidualnego podmiotu bedacego adresatem dziatan
organéw administrujacych (por. J. Borkowski, Art. 28, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 231).

3 Zob. J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroclaw 1972,
5. 98-100.

* E. Bernatzik, Rechtssprechung und Materielle Rechtskraft, Verwaltungsrechtliche Studien
von Dr. Edmund Bernatzik, Wien 1886.
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interesu indywidualnego, a zwtaszcza czy musi to by¢ wylacznie norma
prawna, a jedli tak, to jaka; czy tez wystarczajacym uzasadnieniem sa
skutki czynnosci opartej na normie prawne;j.

Wszystkie wskazane wyzej kategorie, tj. interes faktyczny, interes
prawny i roszczenie, zostaly w doktrynie dokladnie scharakteryzowane.
Cel prezentowanego opracowania uzasadnia wyeksponowanie tych
ich cech, ktére zwiazane sa z podstawami (zrédtami) danych kategorii,
w tym zwrdcenie szczegdlnej uwagi na zrodla interesu prawnego.

Podstawowa w tym zakresie réznica pomiedzy interesem faktycznym
a interesem prawnym polega na tym, ze zrédlem interesu faktycznego
jest wylacznie subiektywne przekonanie okreslonego podmiotu o tym,
ze relacja pomiedzy jakimg stanem obiektywnym a ocena tego stanu
jest dla tego podmiotu korzystna. Natomiast zrédlem interesu prawnego
jest subiektywne przekonanie obiektywizujace sie z tego wtasnie wzgle-
du, ze znajduje podstawe w normie prawnej. Tak zobiektywizowany
interes faktyczny jest okreslany jako ,prawny”. Przymiotnik ,prawny”
wskazuje ,zrédlo, z ktérego wywodzi sie interes, oparcie, w ktérym
interes tkwi”. Kryterium rozréznienia obydwu wskazanych kategorii
intereséw stanowi kryterium ich normatywnej podstawy. Interes fak-
tyczny to interes niemajacy charakteru prawnego, tzn. nie znajdujacy
oparcia w normie prawnej.

Poglad o tym, Ze w odréznieniu od interesu faktycznego interes
prawny to interes oparty na normie prawnej, jest przyjmowany zaréw-
no w nauce prawa administracyjnego, jak i w nauce prawa cywilnego®.
Rozumienie oparcia interesu indywidualnego na ,prawie” jest jednak
rézne w zaleznosci od specyfiki charakteru unormowan prawa prywat-
nego i prawa administracyjnego.

W przestrzeni prawa prywatnego relacje prawne budowane sa
w znacznych obszarach na normach o wzglednym wiazaniu, maja

® Zob. G. Laszczyca, Negatywne Zrédla interesu prawnego jako elementu pojecia strony
o0gdlnego postepowania administracyjnego, w: Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubi-
leuszowa Profesora Jana Zimmermanna, pod red. W. Jakimowicza, M. Krawczyka, I. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2019, s. 593.

® W nauce prawa cywilnego mozna znalez¢ jego uniwersalne okreslenie, zgodnie
z ktérym interes prawny to subiektywnie odczuwana potrzeba utrzymania istniejacego
albo spowodowania takiego stanu rzeczy, jaki dany podmiot uwaza za korzystny, przy
czym korzys¢ ta musi mie¢ swoje zZrédto w prawie. Zob. J. Klimkowicz, Interwencja
uboczna wedlug kodeksu postgpowania cywilnego, Warszawa 1972, s. 50. Na gruncie nauki
postepowania cywilnego pojecie interesu prawnego omawia takze T. Rowinski, Interes
prawny w procesie cywilnym i postgpowaniu nieprocesowym, Warszawa 1971.



12 WOIJCIECH JAKIMOWICZ

charakter ekwiwalentny i cechuja sie swoboda podejmowania czyn-
nosci prawnych. W prawie prywatnym ,stosunki prawne faktycznie ist-
niejace w sferze rzeczywistosci powstaja, ustaja lub ulegaja przeksztal-
ceniu dopiero w wyniku czynnosci prawnych lub innych analogicznie
traktowanych zdarzen. [...] Natomiast w prawie administracyjnym
zachodza stosunki prawne w pelni skonkretyzowane w sferze rzeczy-
wistosci juz wtedy, gdy z mocy prawa przedmiotowego administracja
publiczna jest uprawniona lub zobowiazana w obliczu okreslonego
stanu faktycznego do dzialania, ktéremu jego adresat ma sie pod-
porzadkowac””. W przestrzeni prawa administracyjnego jako prawa
publicznego normy prawne maja charakter bezwzglednie wiazacy.
Stosunki administracyjnoprawne maja charakter jednostronny scisle
powiazany z wladczymi kompetencjami organéw administrujacych.
W konsekwencji nie moze by¢ tu mowy o swobodzie podejmowania
czynnosci prawnych na wzoér swobody wlasciwej prawu prywatnemu.
Konsekwencja bezwzglednego wiazania norm prawa administracyj-
nego jest to, ze ,zadna ze stron stosunku administracyjnoprawnego
nie moze nigdy modyfikowac ani tym bardziej wylacza¢ normy tego
prawa i zachowywac sie nawet niesprzecznie z ta norma, ale w sposéb
ustalony przez sama te strone. [...] Strona, jaka jest podmiot usytu-
owany na zewnatrz systemu administracji publicznej, nie moze sama
ustalac tresci i sposobu swojego zachowania, a powinna sie w calosci
podporzadkowaé prawu [...]"8.

O ile zatem w przestrzeni prawa prywatnego nie mozna wykluczy¢
wynikania interesu prawnego ze skutkow samej tylko czynnosci prawnej,
o tyle w przestrzeni prawa administracyjnego na pierwszy plan, jako
zrodlo interesu prawnego, wysuwa sie norma prawna.

Wszystkie powyzsze okolicznosci musza by¢ brane pod uwage
w charakteryzowaniu cechy ,prawnosci” interesu prawnego jako poje-
cia zwiazanego ze statusem prawnym zewnetrznych adresatow dziatan
organoéw administrujacych.

Przyjecie, ze interes indywidualny dlatego jest ,prawny”’, ze znaj-
duje swoje zrodlo i oparcie w normie prawnej, a specyfika prawa ad-
ministracyjnego wskazuje, ze zwiazki interesu prawnego z normami
prawnymi sa w tym prawie $cislejsze niz w prawie prywatnym, uzasad-
nia dalsza analize w wyznaczonym wyzej kierunku, tj. poszukiwanie

7 ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czes¢ II, Krakow 2001, s. 26.
8 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 117.
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odpowiedzi na dwa zasadnicze pytania istotne z perspektywy celu
niniejszego opracowania. Pierwszym z nich jest pytanie o charakter
normy prawnej czyniacy ja zdolna do bycia zrédltem interesu praw-
nego. Drugim — o charakter wiezi, jaka musi zaistnie¢ pomiedzy inte-
resem indywidualnym a norma prawna, na ktorej sie on opiera, aby
interes taki mégl by¢ zakwalifikowany jako interes prawny w prawie
administracyjnym. Ustalenia wymaga zatem, czy zwiazek ten musi
by¢ bezposredni, wyrazony w normie prawnej lub z niej wynikad¢, czy
moze réwniez nawiazywac sie za posrednictwem czynnosci cywilno-
prawnych, czyli czynnosci opartych na normach prawnych ze sfery
prawa cywilnego.

2. Charakter normy prawnej stanowiacej podstawe
interesu prawnego

Przy poszukiwaniu odpowiedzi na pierwsze pytanie, uwage zwraca
stanowisko doktryny, w ktérej przyjmuje sie, ze konkretna norma prawa
powszechnie obowiazujacego, bedaca podstawa interesu prawnego,
wyznacza tres¢ tego interesu jako relacji miedzy oczekiwaniami jakiegos
podmiotu w stosunku do organéw stosujacych prawo a kompetencjami
tych organéw i mozliwosciami, jakimi one dysponuja wobec danego
podmiotu’. Jesli interes prawny ma realnie determinowac sytuacje okre-
Slonego podmiotu, to norma bedaca jego Zrédtem musi mie¢ charakter
tzw. normy-reguly.

W polskiej teorii prawa, wsrod réznych podzialéw norm prawnych,
rozroznia sie¢ normy-zasady i normy-reguly. Normy-reguly charakte-
ryzuja sie tym, ze musza by¢ realizowane w pelni, catkowicie, moga
zostac spelnione albo niespelnione, podczas gdy zasady sa realizowane
w pewnym stopniu. Normy-zasady nakazuja realizacje pewnego stanu
rzeczy w mozliwie najwiekszym stopniu, przy uwzglednieniu faktycz-
nych i prawnych mozliwosci, a zatem moga zostac¢ spelnione w r6znym
stopniu, przy czym realizacje danej zasady mozna ograniczy¢ w przy-
padku koniecznosci realizacji innej. O ile konflikt regut jest rozstrzy-
gany przez derogacje, o tyle konflikt zasad jest rozwiazywany poprzez
przyznanie pierwszenstwa jednej z nich, przy czym, jesli jedna z zasad

? Zob. J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatar Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, w: Gospodarka. Administracja. Samorzgd, pod red. H. Olszewskiego,
B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 609.
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jest zrealizowana w wiekszym stopniu, to druga w stopniu mniejszym
i nalezy dazy¢ do optymalizacji stopnia ich urzeczywistniania'.

Koniecznos¢ poszukiwania interesu prawnego w normach-regutach
wynika z cech tych norm jako norm podlegajacych realizacji ,w pelni”.

Zrédlem interesu prawnego (a takze obowiazku oraz roszczenia)
moga by¢ takie normy, ktdére okreslaja tres¢ praw lub obowiazkow,
tj. sposéb zachowania sie swoich adresatow, ktérymi w przestrzeni
prawa administracyjnego sa przede wszystkim podmioty znajdujace
sie na zewnatrz wobec znajdujacych sie w strukturze organdéw pan-
stwa podmiotéow wyposazonych we wiadcze kompetencje. Normy takie
okreslane sa w doktrynie prawa administracyjnego jako normy ma-
terialne z podkresleniem, ze sa nimi normy, ktére okreslaja réwniez
interes prawny lub obowiazek jednostki, ktéry nastepnie w wyniku
postepowania przeksztalca sie¢ w prawo lub obowiazek w sensie pod-
miotowym i materialnym''. Normy te, aby mogty stanowi¢ zrédto inte-
resu prawnego, musza zatem ,dac sie wyodrebni¢ i do konca ustali¢”'%.
Normy materialne rozumiane w powyzszy sposéb bywaja zakodowane
w przepisach aktéw prawnych o réznym charakterze, w tym ustrojo-
wym lub procesowym. Miejsce ich zakodowania nie zmienia jednak ich
charakteru. Jesli norma prawna odpowiada wskazanym wyzej cechom,
to ma charakter normy prawa materialnego i jako taka jest zdolna do
bycia zrédtem interesu prawnego. Zdolnosci takiej nie maja natomiast
normy blankietowe, kompetencyjne, zadaniowe, programowe badz
normy okreslajace cele dzialania administracji, a takze normy ustrojowe
i procesowe®.

10 Zob. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i requly prawne, ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr 3, 5. 16
i n.; T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, w: Charakter
i struktura norm konstytucji, pod. red. ]. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 101.

1 Zob. A. Chelmoniski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztat-
towaniu sytuacji prawnej jednostki, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji II", Wroctaw 1972, nr 167, s. 72.

12 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 375.

13 Zob. G. Laszczyca, op. cit., s. 593; J. Zimmermann, Prawo..., s. 373. Trafne jest sta-
nowisko orzecznictwa, w ktérym podkresla sie, ze Zrédtem interesu prawnego jest norma
prawa materialnego (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we
Wroctawiu z 9 III 2011 r., sygn. akt Il SA/Wr 2/11, LEX nr 994059; wyrok NSA z 28 IX
2006 r., sygn. akt II OSK 726/06; wyrok NSA z 5 V 2016 r., sygn. akt Il GSK 2866/14;
wyrok NSA z 7 III 2017 r., sygn. akt II OSK 1651/15; wyrok NSA z 6 VI 2018 r., sygn.
akt I OSK 1999/16). Trudno znalez¢ uzasadnienie dla pogladu, ze zrédlem interesu
prawnego jest rowniez norma ustrojowa lub norma procesowa, jezeli dostrzega sie
réznice pomiedzy tymi normami. Stanowisko takie zdajace sie utozsamia¢ pojecia
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W odpowiedzi na pierwsze z postawionych wyzej pytan nalezy za-
tem stwierdzi¢, ze Zrédtem interesu prawnego w prawie administracyj-
nym sa normy prawa materialnego.

Ta wlasnie cecha interesu prawnego, jako kategorii wynikajacej z da-
jacych sie ,w pelni” zastosowac¢ norm okreslajacych tres¢ praw i obo-
wiazkéw, determinuje kolejne jego cechy wskazywane w doktrynie
i orzecznictwie. Charakteryzujac interes prawny przez pryzmat zrodla,
z ktérego on wynika, podkresla sie zatem, ze interes ten — znajdujacy
swoja podstawe w normach prawa materialnego'*, a potwierdzenie
w okolicznosciach faktycznych'> — musi by¢ konkretny, dajacy sie obiek-
tywnie stwierdzi¢ oraz aktualny, tj. nadajacy sie do urzeczywistnienia
w danej sytuacji faktycznej i prawnej, a takze wiazacy sie z realnoscia,
co oznacza, ze powinien istnie¢ w dacie stosowania norm’¢, a nie ewen-
tualny'’, czy potencjalny.

Wynikanie interesu prawnego z normy prawa materialnego obiek-
tywizuje interes indywidualny oparty na tej normie. Interes prawny
istnieje wowczas, gdy zglaszane zadanie oparte jest na konkretnej nor-
mie prawnej, a koniecznos¢ jego obiektywnego charakteru oznacza, ze
o istnieniu interesu prawnego nie decyduje przekonanie zainteresowa-
nego, ale ocena ustawodawcy'®.

normy i przepisu — jednakze bez uzasadnienia — zaprezentowano np. w wyroku NSA
22512010 r., sygn. akt I OSK 1865/09 oraz wyroku WSA w Warszawie z 30 VI 2011 r.,
sygn. akt I SA/Wa 486/11.

1 Zob. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie k.p.a., ,Panistwo i Prawo”
1960, nr 3, s. 467.

15 Zob. W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 41;
W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s.69; J. Borkowski, op. cit., s. 231; I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Prawne problemy procesu
inwestycyjno-budowlanego i konserwatorskiego, Krakéw 2002, s. 19; W. Jakimowicz, Publicz-
ne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 132, A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79.

16 Zob. postanowienie NSA z 4 11 2011 r., sygn. akt I OZ 18/11, LEX nr 743838.

7 Zob. W. Klonowiecki, op. cit., s. 41; J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 187.

18 Zob. np. postanowienie NSA z 5 I 1998 r., sygn. akt I SA/Po 1242/97; wyroki
NSA: z 26 XI 2021 r., sygn. akt IIl OSK 4568/21; 21712020 ., sygn. akt I OSK 3534/18;
z3X 2013 r., sygn. akt I OSK 742/13; z 22 V1 2012 r., sygn. akt Il OSK 557/11; z 10 VIII
2011 r., sygn. akt II OSK 724/11; por. tez: P. Przybysz, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. XIII, Warszawa 2021, Art. 28, teza 7; A. Jochymezyk, Art. 25(a),
teza 2, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa
2010; B. Majchrzak, 1.2. Funkcje procesowe interesu prawnego, w: Procedura zgloszenia robot
budowlanych, Warszawa 2008, LEX 2021.
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Normy materialne okreslajace interes prawny lub obowiazek jed-
nostki, ktére nastepnie w wyniku postepowania przeksztalcaja sie w pra-
wo lub obowiazek w sensie podmiotowym i materialnym, musza by¢
normami prawa powszechnie obowiazujacego, przy czym moga to by¢
normy calego systemu prawnego, a nie jedynie normy prawa administra-
cyjnego'’. Ta cecha norm stanowiacych Zrédto interesu prawnego jest
rowniez podkreslana w orzecznictwie sadowym wskazujacym, ze mie¢
interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co
ustali¢ przepis prawa powszechnie obowiazujacego, na podstawie ktore-
go mozna skutecznie zada¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia
jakiejs potrzeby albo zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci
organu sprzecznych z potrzebami danej osoby?’, bez wzgledu na to,
do jakiej gatezi prawa norma ta nalezy”'. Tak sprecyzowane kryterium
zrédla interesu prawnego odrdznia go od roszczenia w prawie admini-
stracyjnym. Podstawe roszczenia, jako instrumentu urzeczywistniania
interesu prawnego w okreslonym ksztalcie, moga bowiem stanowi¢
tylko normy prawa administracyjnego.

Skoro zrédlem interesu prawnego sa normy okreslajace splot ,wza-
jemnych praw i obowiazkéw” ich podmiotéw, czyli normy prawa mate-
rialnego podlegajace ,realizowaniu w pelni’, tj. zastosowaniu w drodze
ich konkretyzacji i indywidualizacji, to Zrédlem tym nie moga by¢ nor-
my ,realizowane w pewnym stopniu’, bedace zasadami prawa. Zasady
prawa maja bowiem charakter tzw. podstawowych sytuacji prawnych,
adresowane sa — w realiach prawa administracyjnego — do organéw
administrujacych, a ich oddziatywanie na sytuacje podmiotéw admi-
nistrowanych ma charakter jedynie refleksowy. Z tego wlasnie wzgle-
du nie jest mozliwe wywodzenie interesu prawnego z zasad prawa.
W orzecznictwie wskazuje sie, ze np. zasada wolnosci gospodarczej
nie moze by¢ zroédlem interesu prawnego, poniewaz ,zasada ta nie
stanowi normy prawa materialnego ksztaltujacej bezposrednio sytuacje
prawna osoby wnoszacej skarge. Interes oparty na zasadzie wolnosci

1 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 31 X 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 410/08, LEX
nr 499836.

20 Zob. wyrok NSA z 22 111984 r., sygn. akt I SA 1748/83, w: E. Smoktunowicz, Ko-
deks postepowania administracyjnego w orzecznictwie Sqgdu Najwyzszego, Naczelnego Sqdu
Administracyjnego i Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1995, s. 109; zob. tez wyrok
NSA z 6 IX 1999 1., sygn. akt IV SA 2473/98, LEX nr 47873; postanowienie NSA z 22 IX
2010 r., sygn. akt I OZ 709/10, LEX nr 741962.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 31 X 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 410/08, LEX
nr 499836.
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gospodarczej dawalby kazdej osobie potencjalnie zainteresowanej
w przyszlosci skorzystaniem z tej wolnosci prawo do kwestionowania
uchwat regulujacych sposéb korzystania z nieruchomosci na obszarze
calego kraju. Norma prawna, z ktdrej swoj interes wywodza skarzacy,
cechuje sie ogdlnoscia i jest skierowana przede wszystkim do wladzy
panstwowej, ktora jest zobowiazana do stanowienia prawa realizuja-
cego ochrone wartosci wskazanych w ustawie zasadniczej. Majac na
uwadze og6lny charakter zasady wolnosci gospodarczej, nie ma mozli-
wosci precyzyjnego ustalenia jej zakresu przedmiotowego. Z prawa do
wolnosci gospodarczej nie mozna wiec wywies¢ zadnego konkretnego
obowiazku lub uprawnienia, ktérego realizacji mozna by dochodzi¢
w postepowaniu administracyjnym”*%.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze zrédta interesu prawnego nalezy
poszukiwac¢ w materialnej normie prawa powszechnie obowiazujacego,
przy czym nie ma znaczenia, do jakiej galezi prawa norma ta nalezy.
Zrédlem interesu prawnego nie sa natomiast normy-zasady.

3. Kwalifikacja interesu prawnego w prawie administracyjnym
z perspektywy charakteru wiezi pomiedzy interesem
indywidualnym a jego podstawa normatywna

Wskazane wyzej cechy normy prawnej czyniace ja zdolna do bycia
zrédlem interesu prawnego w istotny sposéb determinuja odpowiedz
na drugie z przedstawionych wyzej pytan, tj. o charakter wiezi, jaka
musi zaistnie¢ pomiedzy interesem indywidualnym a norma prawna,
na ktdrej sie on opiera, aby interes taki mogt by¢ zakwalifikowany jako
interes prawny w prawie administracyjnym.

Tylko $cisty zwiazek interesu indywidualnego z norma prawna ma-
jaca charakter normy-reguly, jako zZrédlem tego interesu, pozwala taki
interes okresla¢ mianem interesu prawnego. Brak $cistego zwiazku in-
teresu indywidualnego z norma prawna, rozpatrywana jako zrdédto tego
interesu, pozwala okresla¢ taki interes jedynie jako interes faktyczny.
Interesem faktycznym beda zatem zaréwno taki interes indywidual-
ny, ktéry nie pozostaje w jakimkolwiek zwiazku z jakakolwiek norma
prawna, jak i taki interes, ktéry nawiazuje do norm prawnych, ale nie

2 Wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2013 r., sygn. akt III SA/Kr178/13; por. tez wyrok
NSA z 27 X 2015 r., sygn. akt Il OSK 424/14; postanowienia NSA: z 19 IX 2009 r., sygn.
akt I OSK 138/19; z 26 V 2020 r., sygn. akt Il OSK 747/20.
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sa to materialne normy-reguly, i rowniez taki interes, ktéry nawiazujac
do materialnych norm-regul, nie wynika z nich bezposrednio, lecz jest
budowany na aktach lub czynnosciach opartych na tych normach, co
oznacza jedynie posredni zwiazek tego interesu z normami prawnymi.

Scista wiez, jaka musi zaistnie¢ pomiedzy interesem indywidual-
nym a norma prawna, na ktérej sie on opiera, aby interes taki mégt by¢
zakwalifikowany jako interes prawny, wyraza cecha bezposredniosci
interesu prawnego.

Bezposrednios¢ interesu prawnego oznacza bezposrednios¢ i aktual-
nos¢ zwiazku pomiedzy norma prawa materialnego a sytuacja jednost-
ki*. Cecha ta jest tez konsekwencja spostrzezenia, ze ,pojecie interesu
prawnego uosabia potencjalna mozliwos$¢ nalozenia obowiazkéw lub
przyznania uprawnien, ktére musza wynikac z powszechnie obowiazu-
jacego prawa i ktérych adresatem moze by¢ wytacznie osoba okreslona
(wskazana) przez to prawo”*. W doktrynie podkresla sie tez, ze skoro
norma prawa materialnego, stanowiaca podstawe interesu prawnego,
powinna by¢ norma dajaca sie indywidualnie okresli¢ i wyodrebni¢,
ktorej tres¢ mozna do konca ustali¢, zawsze tez powinna aktualnie
i bezposrednio dotyczy¢ sytuacji danego podmiotu, to interes prawny
nie moze by¢ wyprowadzany z samego tylko faktu istnienia jakiego$
aktu prawnego czy istnienia jakiej$ instytucji prawnej. Nie moze on tez
wynikac¢ tylko z intereséw lub uprawnien innych podmiotéw ani tez
nie moze mie¢ charakteru hipotetycznego®. Nie mozna go wywodzi¢
wylacznie z sytuacji innego podmiotu, nawet jezeli w konkretnej spra-
wie zwiazki miedzy nimi bylyby silne i nawet, gdy zwiazki te mialyby
charakter nie tylko faktyczny, ale i prawny”*. W konsekwencji jest to
interes osobisty, wlasny i indywidualny ,uzalezniony od prawa mate-
rialnego”’.

Cecha bezposredniosci wskazuje na silny (bezposredni wta-
$nie) zwiazek interesu indywidualnego z norma prawna, na ktérej
sie on opiera. Zrédlem interesu prawnego moze by¢ norma wprost
dotyczaca okreslonych — na skutek przysztego skonkretyzowania

# Zob. A.S. Duda, op. cit., s. 79.

2 P. Golaszewski, Art. 28, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod
red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 220.

% Zob. ]J. Zimmermann, Konstrukcja interesu..., s. 609.

% A.S. Duda, op. cit., s. 79.

¥ Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017,
s.94.
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i zindywidualizowania — praw lub obowiazkéw podmiotu stojacego
na zewnatrz administracji*®. Oznacza to, ze nie uzasadniaja istnienia
interesu prawnego takie sytuacje, w ktérych dopiero kolejne skutki
wczesniejszej konkretyzacji normy prawnej w odniesieniu do jednego
podmiotu, posrednio wplywaja na sytuacje prawna drugiego podmio-
tu, wynikajaca z zastosowania w stosunku do niego innej juz normy
prawnej®.

W orzecznictwie sadowym istote bezposredniosci interesu prawne-
go ujmuje sie jako ,bezposrednios¢ zwiazku miedzy sytuacja danego
podmiotu a norma prawa materialnego, na ktérej budowany jest inte-
res prawny’, co oznacza, ,ze jezeli sprawa dotyczy dwoch lub wiecej
podmiotow, to interes prawny maja tylko te z nich, ktérych sytuacja
prawna wynika wprost z normy prawa materialnego, a nie powstaje za
posrednictwem drugiego podmiotu”®.

W konsekwencji zrédlem interesu prawnego nie moga by¢ réznego
typu zdarzenia prawne mieszczace sie w sferze stosowania prawa®'. Nie
mozna wiec go wywies¢ ze skutkow czynnosci prawnych prawa cywilne-
go, w tym z faktu istnienia powiazania okreslonych podmiotéw stosun-
kiem cywilnoprawnym w postaci umowy zobowiazaniowej, np. umo-
wy o wykonanie rob6t budowlanych zwiazanych z realizacja decyzji
o pozwoleniu na budowe** czy umowy najmu lokalu mieszkalnego®
lub innego tytulu obligacyjnego do nieruchomosci*, a takze z roszczen
cywilnoprawnych, statutéw, regulamindéw, przepisow wewnetrznych,
korporacyjnych, postepowan administracyjnych, sadowoadministracyj-
nych, cywilnych lub karnych, jak tez zapadtych w tych postepowaniach
orzeczen, ktére ,przewaznie wiaza organy administracyjne, jednak same
w sobie — niepoparte norma (bezwzglednie obowiazujaca) prawa po-
wszechnego — nie stanowia Zrédta interesu prawnego”?. Jak wskazuje

28 Por. postanowienie NSA z 15 XII 1998 r., sygn. akt II SA 1551/98, LEX nr 43215.

? Zob. wyrok NSA z 18 IX 2003 r., sygn. akt II SA/2637/02, LEX nr 80699; wyrok
NSA z 5 X1 2014 r., sygn. akt | OSK 179/14.

% Wyrok NSA z 19 111 2002 r., sygn. akt IV SA 1132/00, LEX nr 81670; wyrok NSA
221V 2009 r., sygn. akt I OSK 518/08, LEX nr 554956; wyrok WSA w Warszawie z 2 VIII
2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 871/18.

31 Zob. P. Golaszewski, op. cit., s. 220.

32 Wyrok NSA z 25 111999 r., sygn. akt IV SA 345/97, LEX 46682.

3 Wyrok NSA z 20 IX 2006 r., sygn. akt I OSK 837/05, LEX nr 320901.

3 Wyrok NSA z 25111999 ., sygn. akt IV SA 345/97; wyrok NSA z 20 IX 2006 r., sygn.
akt I OSK 837/05; postanowienie NSA z 19 IX 2009 r., sygn. akt I OSK 138/19; wyrok
NSA z 17 IX 2021 r., sygn. akt Il OSK 3735/18.

% P. Gotaszewski, op. cit., s. 221.
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sie w orzecznictwie, ,obligacyjne tytuly prawne nie moga stanowi¢
zrodia interesu prawnego, gdyz umowy cywilnoprawne nie sa zrédlem
prawa powszechnie obowiazujacego i nie zmienia tego faktu oczywista
okolicznos¢ koniecznosci ich zawierania w zgodzie z obowiazujacym
prawem”3.

Ceche bezposredniosci interesu prawnego uwzglednia sie réwniez
w ocenie legitymacji procesowej podmiotéw ograniczonych praw rze-
czowych. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym dostrzegalne jest
stanowisko, zgodnie z ktérym ,[k]siega druga kodeksu cywilnego, za-
tytulowana: Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe wskazuje na rodzaje praw,
jakie mozna posiadac do rzeczy. Juz samo wyodrebnienie w tytule ksiegi
prawa wiasnosci (Tytul I) sposréd innych praw rzeczowych ilustruje
oczywisty fakt, ze prawo wlasnosci jest najsilniejszym prawem pod-
miotowym, jakie mozna mie¢ wzgledem rzeczy. Inne prawa rzeczowe
to: prawo uzytkowania wieczystego (Tytul I1, art. 232-243) oraz ograni-
czone prawa rzeczowe: uzytkowanie, stuzebnos¢, zastaw, spétdzielcze
wlasnosciowe prawo do lokalu oraz hipoteka (Tytut III, art. 244-251
k.c.). Istnieje zatem hierarchia praw rzeczowych, co oznacza, ze istnieja
prawa silniejsze i stabsze. Ta sama nieruchomos$¢ moze by¢ réwnocze-
$nie obcigzona ré6znymi prawami rzeczowymi, tj. prawem wiasnosci
oraz innym prawem rzeczowym, tj. uzytkowaniem wieczystym albo
ograniczonym prawem rzeczowym. Skoro byt ograniczonego prawa
rzeczowego jest uzalezniony od bytu silniejszego prawa rzeczowego,
to interes prawny bedacy podstawa legitymacji w postepowaniu admi-
nistracyjnym i sadowoadministracyjnym dotyczacym nieruchomosci
wynika bezposrednio z norm regulujacych «silniejsze» prawa rzeczowe,
a jedynie posrednio z norm regulujacych ograniczone prawa rzeczowe.
Z perspektywy specyfiki prawa administracyjnego brak bezposredniosci
tego zwiazku z normami regulujacymi ograniczone prawa rzeczowe
powoduje, ze taki posredni interes ma jedynie charakter interesu fak-
tycznego nie podlegajacego samodzielnej ochronie. Jedynie w takim
przypadku, w ktérym ustawodawca wyraznie wskazalby na normy re-
gulujace ograniczone prawa rzeczowe jako zrddla interesu prawnego,
dopuszczalne byloby budowanie na tych normach konstrukcji legity-
macji procesowej w postepowaniu administracyjnym i sadowoadmini-
stracyjnym. Podmiot ograniczonego prawa rzeczowego nie ma interesu

% Wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2013 ., sygn. akt Il SA/Kr 178/13; por. tez wyrok
NSA z 27 X 2015 r., sygn. akt Il OSK 424/14.
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prawnego w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministracyj-
nych regulujacych status wtascicielski nieruchomosci”. Jak podkresla
Naczelny Sad Administracyjny, ,naczelnym prawem rzeczowym jest
prawo wlasnosci, o ktérym mowa w art. 140 k.c. Jest to prawo na rzeczy
wlasnej i obejmuje peten zakres uprawnien. Natomiast uzytkowanie [...]
jest prawem nalezacym do kategorii «ograniczonych praw rzeczowych»
(art.244 § 1 k.c.). Ograniczone prawa rzeczowe co do zasady sa prawami
na rzeczy cudzej (iura in re aliena). Zakres uprawnien sktadajacych sie
na tres¢ kazdego ograniczonego prawa rzeczowego ogranicza sie do
sfery zastrzezonej przez ustawodawce, nieporéwnywalnie szczuplejszej
od tresci prawa wiasnosci. Wiasnie z powodu ograniczonego zakresu
uprawnien okreslono je mianem ograniczonych praw rzeczowych. [...]
Ograniczone prawa rzeczowe stanowia «obciazenia» prawa wiasnosci.
Zakres tych obciazen chociaz bywa rozmaity, odmienny w przypadku
poszczegdlnych praw, to nigdy jednak nie posuwaja sie one do zupel-
nego pozbawienia wtasciciela wszystkich jego uprawnien wzgledem
rzeczy. [...] Wprawdzie uzytkownikowi przystuguje ochrona jego prawa
przeciwko kazdemu, kto je narusza w tym takze przeciwko wiascicielo-
wi, lecz zakres tej ochrony jest ograniczony zakresem przystugujacego
uzytkownikowi prawa. [...] Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze uzytkownik
jest uprawnionym «posiadaczem zaleznym» (art. 336 k.c.). Instytucja
uzytkowania stuzy korzystaniu z cudzej rzeczy i pobieraniu jej pozytkow,
przy czym zasadniczo korzystanie z cudzej rzeczy w trybie uzytkowania
wiaze sie z obowiazkiem zachowania substancji rzeczy i dotychczaso-
wego jej przeznaczenia. Nadto moze sie zdarzy¢, ze interesy wlasciciela
i uzytkownika beda rozbiezne. [...] Z powyzszych wzgledéw nalezy
zgodzi¢ sie ze stanowiskiem [...], iz ograniczone prawo rzeczowe, ja-
kim jest uzytkowanie [...], nie stanowi podstawy interesu prawnego”*.
Stanowisko, zgodnie z ktérym ,ograniczone prawa rzeczowe, w tym
uzytkowanie, nie moga by¢ podstawa dla interesu prawnego w prawie
administracyjnym” jest ugruntowane w orzecznictwie®.

% Zob. wyrok NSA z 5 XII 2014 r., sygn. akt I OSK 179/14; wyrok WSA w Lublinie
z 281V 2016 1., sygn. akt II SA/Lu112/16; wyrok WSA w Warszawie z 1712019 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2969/18.

3 Wyrok NSA z 26 VI 2009 r., sygn. akt I OSK 263/09.

% Zob. wyrok WSA w Krakowie z 31 X 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 410/08; wyrok
NSA z 271V 2012 1., sygn. akt I OSK 645/11; wyrok NSA z 18 12013 r., sygn. akt I OSK
1504/11; wyrok NSA z 16 V 2013 r., sygn. akt Il OSK 981/12; wyrok NSA z 4 11 2015 r.,
sygn. akt I OSK 1624/13; wyrok NSA z 2512019 r., sygn. akt I OSK 537/17.
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4. Aksjologiczne uwarunkowania bezposredniosci
interesu prawnego w prawie administracyjnym

Bezposrednios¢ zwiazku interesu prawnego z norma stanowiaca jego
zrodlo jest rowniez konsekwencja dzialania prawa administracyjnego
zdeterminowanego jego aksjologia. Z art. 1 Konstytucji RP*’ wynika, Ze
+Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”.
Perspektywa aksjologiczna wyznaczona ta konstytucyjna norma-zasada,
zestawiona ze specyfika prawa prywatnego i prawa administracyjnego,
uzasadnia twierdzenie, ze o ile cecha charakterystyczna normowania
prawem prywatnym jest zagospodarowywanie przestrzeni swobody do
granic niesprzecznosci z dobrem wspolnym, o tyle cecha normowania
prawem administracyjnym (publicznym) jest ,pozytywne” realizowanie
dobra wspdlnego, co przeklada sie na urzeczywistnianie interesu pu-
blicznego rozumianego indywidualistycznie, jako kategorii opartej na
interesach indywidualnych i stanowiacej ich funkcje. Realizowanie kon-
stytucyjnego ,dobra wspoélnego” stanowi przy tym normatywne zrédto
podstawowego zadania administracji publicznej. Jakkolwiek zas pojecia
dobra wspolnego i interesu publicznego nie sa tozsame, to niewatpliwie
pozostaja w Scistym zwiazku, a ,administracyjne” pojecie interesu pu-
blicznego ,wpisuje” sie¢ w zakres dobra wspdlnego*'. W pewnym uprosz-
czeniu wyrazem realizacji dobra wspélnego jest dziatanie w indywidu-
alistycznie pojmowanym interesie publicznym, w ktérego konstrukcji
nie zaklada sie z gory jego prymatu lub podporzadkowania interesowi
indywidualnemu. Prawo administracyjne we wszystkich jego przeja-
wach jest zbiorem norm dotyczacych wzajemnych relacji pomiedzy
czlonkiem wspdélnoty publicznoprawnej a podmiotami wykonujacymi
administracje publiczna w imieniu i na rzecz panstwa. W ostatecznym
wiec rozrachunku dotyczy relacji z paristwem jako wspdlnota publiczno-
prawna. ,Wykonywanie wartosci”, ktérych wsp6lnym mianownikiem jest

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

1 Na temat réznych relacji pomiedzy kategoriami dobra wspélnego i interesu pu-
blicznego zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie zob.: M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie
administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red.
J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 58 i n.; M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako
fundament polskiego porzgdku prawnego, Warszawa 2012, s. 366—-368; M. Romanowski,
Zasada swobody dziatalnosci gospodarczej w swietle praktyk KRRiT, ,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 2001, nr 5, s. 36; J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 33 i n.
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konstytucyjne ,dobro wspdlne”’, nastepuje ,przez uruchomienie norm
kompetencyjnych pozwalajacych uprawnionemu podmiotowi (z zasady
organowi) na aktualizacje sytuacji administracyjnoprawnej danego pod-
miotu prawa’, przy czym ,realizacja wartosci wystapi przede wszystkim
wtedy, kiedy wartos$ci sa znormatywizowane, czyli wziete pod uwage
jako element norm prawnych znajdujacych zastosowanie w sprawie”*.
W doktrynalnych okresleniach prawa administracyjnego przyjmuje sie,
ze ,podstawowym kryterium wyrézniajacym to prawo, jako integralna
galaz prawa, sa podstawy aksjologiczne prawa administracyjnego, tzn.
wartosci, dla ktérych ustawodawca stanowi prawo, oraz zwiazana z tymi
wartosciami tres¢ norm, przy czym funkcja panstwa — zwana ,admini-
stracja” — polega ,na bezposrednim realizowaniu dobra wspdlnego”.
Prawo administracyjne w mysl tego okreslenia postrzegane jest zatem
jako uporzadkowany zbiér norm prawnych, ktérych racja obowiazy-
wania jest ,bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace
wartosci wyréznionych przez dobro wspdlne”.

Réwniez wiec z perspektywy aksjologicznej w prawie administracyj-
nym akcentuje sie jego ,bezposrednios¢ dzialania’, przez co ugruntowuje
sie poglad o tym, ze w przestrzeni tego prawa nie jest wystarczajace, aby
podstawy statusu prawnego i wzajemnych relacji podmiotéw tego prawa
byty blankietowe i pozostawaly niesprzeczne z systemem prawa i jego
aksjologia, lecz wrecz przeciwnie — wszelkie podstawy statusu prawnego
i wzajemnych relacji podmiotow tego prawa wymagaja wyraznej podsta-
wy normatywnej, tj. bezposredniego umocowania przez ustawodawce.
Zakaz sprzecznosci z okreslonym wzorcem wyznaczonym przez zasade
dobra wspodlnego, okreslona w art. 1 Konstytucji RP, ktory jest wystar-
czajacy w przestrzeni prawa prywatnego, nie jest tozsamy z nakazem
zgodnosci z tym wzorcem, wlasciwym dla prawa administracyjnego.

Aksjologia prawa administracyjnego potwierdza zatem wnioski wy-
nikajace z cech tego prawa, ze zrédltem sytuacji prawnych w prawie
administracyjnym moga by¢ wylacznie normy prawne i jedynie bez-
posredni zwiazek interesu indywidualnego z tymi normami pozwala
kwalifikowac¢ go jako interes prawny.

42 Zob. I. Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci,
w: Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017,
s. 122.

¥ Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne. Czgsc ogdlna,
pod red. Z. Cieslaka, I. Lipowicz, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2000, s. 55-56.

4 Por. J. Zimmermann, Prawo..., s. 570.
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5. Bezpos$rednioSc interesu prawnego
w prawie administracyjnym z perspektywy
dziatan ustawodawcy

Wskazane wyzej cechy interesu prawnego, ogniskujace sie w istocie w ce-
sze jego bezposredniosci, uzasadniaja wniosek, ze skutki czynnosci praw-
nej dokonanej przez podmioty prawa cywilnego samoistnie nie stanowia
zrédla interesu prawnego w przestrzeni prawa administracyjnego. Jesli
ustawodawca widzi potrzebe scistego zwiazania w przestrzeni prawa ad-
ministracyjnego sytuacji prawnej okreslonego podmiotu z aktami i czyn-
nosciami z zakresu prawa cywilnego, to ustanawia odrebna norme prawna,
w ktorej tresci bezposrednio nawiazuje do tych aktéw lub czynnosci.
Normy takie zawiera np. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-
dowlane® wiazac w art. 4 (stanowiacym, ze: ,[k]azdy ma prawo za-
budowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dyspono-
wania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci
zamierzenia budowlanego z przepisami”) skutki prawne z ,prawem
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane” i definiujac
to pojecie w art. 3 pkt 11 tej ustawy, jako ,tytut prawny wynikajacy
z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego
prawa rzeczowego albo stosunku zobowiazaniowego, przewidujacego
uprawnienia do wykonywania rob6t budowlanych”. Podmiot ograni-
czonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego staje
sie podmiotem prawa zabudowy, a zatem réwniez podmiotem interesu
prawnego bedacego podstawa tego prawa, nie z tego tylko wzgledu, ze
jest podmiotem ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zo-
bowiazaniowego, lecz dlatego, ze tak wprost stanowia normy prawne
wynikajace ze wskazanych wyzej przepiséw Prawa budowlanego.
Przykladem przepiséw zawierajacych takie normy sa takze art. 12
ust. 4f oraz art. 18 ust. 1a, 1c i 1d Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drég publicznych?, z ktérych wynika, ze odszkodowanie za nieru-
chomos¢ przejeta na wlasnos¢ publiczna pod budowe drogi publicznej
przystuguje m.in. podmiotom ograniczonych praw rzeczowych, w tym
podmiotom, na ktérych rzecz zostata ustanowiona hipoteka (a wiec
takze hipoteka umowna). W takim przypadku hipoteka wygasa, a jej

45 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. 2021, poz. 2351 ze zm.).
4 Ustawa z dnia 10 IV 2003 r. o szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. 2022, poz. 176).
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podmiotowi przystuguje odszkodowanie ustalane w wysokosci swiad-
czenia gléwnego wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka, wraz z odset-
kami zabezpieczonymi ta hipoteka i podlega ono zaliczeniu na splate
$wiadczenia gléwnego wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka wraz
z odsetkami. Identyczne rozwiazania prawne zawarte sg w: art. 9y ust. 3c
i 3d Ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym?; art. 22
ust. 6 oraz art. 23 ust. 4 i 5 Ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegol-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk
uzytku publicznego®; art. 23 ust. 6 i 7 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 .
o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego
gazu w Swinoujsciu®’; art. 21 ust. 4 i 5 Ustawy z dnia 8 lipca 2010 .
o szczegodlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w za-
kresie budowli przeciwpowodziowych®; art. 21 ust. 6 i 7 Ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych?.

Powotane przyktady potwierdzaja, Ze przystugiwanie interesu praw-
nego podmiotom umowy o ustanowienie hipoteki w postepowaniu
o ustalenie odszkodowania za jej wygasniecie spowodowane prze-
jeciem nieruchomosci na wlasnos¢ publiczna nie wynika wytacznie
z samego faktu zawarcia tej umowy, ale wymaga jednoznacznej regu-
lacji ustawodawcy, w ktorej taki interes prawny zostanie wskazanym
podmiotom przypisany.

W utrwalonym juz od wielu lat orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych przyjeto réwniez przystugiwanie przymiotu strony, opartego
na interesie prawnym, najemcom, dzierzawcom i korzystajacym z nie-
ruchomosci w ramach uzyczenia, w postepowaniu administracyjnym
o zwrot nieruchomosci wywlaszczonej, jako niewykorzystanej na cel
wywlaszczenia, prowadzonym na podstawie art. 136 i nast. Ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®*. Przymiot

¥ Ustawa z dnia 28 I11 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. 2021, poz.1984 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 12 II 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. 2021, poz. 1079).

¥ Ustawa z dnia 24 IV 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu w éwinoujs'ciu (Dz.U. 2021, poz. 1836 ze zm..).

0 Ustawa z dnia 8 VII 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. 2021, poz. 1812).

*1 Ustawa z dnia 24 VII 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych (Dz.U. 2022, poz. 273).

52 Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2021,
poz. 1899), dalej ,u.g.n.".
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ten wywodzony jest ze skutkéw prawnych zwrotu nieruchomosci okre-
Slonych w art. 138 ust. 2 u.g.n., polegajacych na wygasnieciu powota-
nych praw z uptywem 3 miesiecy od dnia, w ktérym decyzja o zwrocie
wywlaszczonej nieruchomosci stanie sie ostateczna®.

6. Kwalifikacja interesu prawnego w prawie administracyjnym
z perspektywy normatywnych podstaw jego ochrony

Wynikajacy z dotychczasowych ustalen wniosek, ze zrédtem interesu
prawnego w prawie administracyjnym jest norma prawa powszechnie
obowiazujacego, a nie skutki czynnosci prawnej dokonanej przez pod-
miot prawa cywilnego, wymaga jeszcze weryfikacji z perspektywy spoj-
rzenia na kategorie interesu prawnego przez pryzmat normatywnych
podstaw jego ochrony. Skutki takiej czynno$ci moga bowiem uzasadnia¢
potrzebe ochrony prawnej podmiotéw tej czynnosci. Ustalenia zatem
wymaga, czy potrzeba takiej ochrony badz nawet realna ochrona zapew-
niona w przestrzeni prawa cywilnego moga stanowi¢ zrédto interesu
prawnego w przestrzeni prawa administracyjnego.

Nalezy przyja¢, ze racjonalne i uzasadnione standardami demokra-
tycznego panstwa prawnego jest stanowisko, wedlug ktérego interes
prawny, jako znajdujacy podstawe w normie prawnej, powinien by¢
z tego tytutu chroniony. Interes prawny dotyczy szeroko rozumianych
stosunkéw prawnych jednostki i dlatego moze uzasadnia¢ zaréwno
potrzebe obrony przed naruszeniem okreslonej sfery prawnej podmiotu,
jak i wspiera¢ dazenie do uzyskania korzystniejszej sytuacji prawnej
mozliwej z punktu widzenia rozwiazan prawnych. Wazne jest jednak
podkreslenie, ze tak jak zrddla interesu prawnego nalezy poszukiwac
w normach prawa powszechnie obowiazujacego, to réwniez o ochronie
i stopniu ochrony tego interesu przesadza ustawodawca ustanawiajac
w tym zakresie odpowiednie odrebne normy prawne.

Norma stanowiaca zrodlo interesu prawnego nie jest norma zapew-
niajaca jego ochrone z tego wylacznie wzgledu, ze stanowi zrédlo tego
interesu. Ochrone te ustanawia i ksztattuje ustawodawca, najczesciej
~wplatajac” pojecie interesu prawnego w tres¢ norm stanowiacych pod-
stawe legitymacji procesowej, a tym samym otwierajac przed okreslonym

% Por. uchwata NSA z 13 X 2003 r., syg. akt OPS 6/03; wyrok NSA z1112008 r., sygn.
akt I OSK 1894/06; wyrok NSA z 22 X 2009 r., sygn. akt I OSK 93/09; wyrok NSA z 3 11
2021 r., sygn. akt I OSK 303/11.
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podmiotem interesu prawnego okreslona procedure, w ktérej moze
on korzysta¢ z szeregu roszczen procesowych majacych gwarantowac
prawidlowos¢ rozpoznania jego sprawy. Charakter takiej ochronnej
normy ma norma zakodowana w tresci art. 28 Ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®*. Norma zawarta
w tym przepisie zapewnia legitymacje procesowa nie temu, kto ma in-
teres prawny, lecz temu ,czyjego interesu prawnego lub obowiazku do-
tyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowiazek”. Skoro interes prawny jest niezbednym
warunkiem uruchomienia postepowania w sprawie administracyjnej, to
rowniez ta wlasnie perspektywa ochrony interesu prawnego ugrunto-
wuje poglad, ze jego zréodlem moga by¢ wylacznie normy prawa mate-
rialnego, poniewaz ,skoro sprawa administracyjna istnieje obiektywnie
na podstawie prawa materialnego, to i uczestnicy tej sprawy wyznaczani
sa przez prawo materialne, a nie przez samych siebie”*.

Do innych konstrukgcji ,otwierajacych” ochrone interesu prawnego
mozna zaliczy¢ np. art. 101 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym?, ktéry zapewnia legitymacje procesowa nie kaz-
demu, kto ma interes prawny, lecz ,kazdemu, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podjetymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej” (ana-
logicznie: art. 87 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym?; art. 90 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa®; a takze art. 50 § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®,
ktére czynia uprawnionym do wniesienia skargi nie kazdego, kto ma
interes prawny, lecz ,kazdego, kto ma w tym interes prawny”, a zatem
kazdego, kto ma interes prawny we wniesieniu skargi do sadu admi-
nistracyjnego).

W doktrynie wskazuje sig, ze art. 28 k.p.a. samodzielnie nie wystarcza
do przypisania statusu strony jakiemukolwiek podmiotowi: ,O mozli-
wosci wystapienia w roli strony postepowania decyduje bowiem to, czy

5 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735), dalej ,k.p.a.”.

> Zob. ]J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania..., s. 94.

5% Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm.).

5 Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2022, poz. 528).

5 Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2022, poz. 547).

% Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. 2022, poz. 329).
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ma on ,interes prawny” warunkujacy ubieganie sie przezen o wszczecie
postepowania wzglednie skierowanie w stosunku do niego czynno-
$ci w postepowaniu wszczetym z urzedu”®’. Réwniez w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sig, ze ,przepis art. 28
k.p.a. nie ustanawia normy prawnej samoistnej, a zatem stosowany
jest w zwiazku z przepisami prawa materialnego, ktére daja podstawy
do wyprowadzenia interesu prawnego, dajac jednostce status strony
postepowania”®.

Swoiste uwiklanie kategorii interesu prawnego w tres¢ cytowanych
wyzej norm okreslajacych legitymacje procesowa w rozmaitych pro-
cedurach moze przesadzac rézny charakter tych legitymacji®. O ile
jednak w poszczegdlnych konfiguracjach prawnych interes ten tworzy
rozmaite odrebne jakosci prawne, o tyle nie zmienia to faktu, ze jego
cechy charakterystyczne pozostaja niezmienne.

Jak podkresla sie w doktrynie, ,porzadek prawny nie musi kazdego
interesu subiektywnego wyposaza¢ w prawa ochrony, ale musi go co
najmniej przyja¢ do wiadomosci”®. Od woli prawodawcy zalezy zatem,
czy iw jaki sposéb interes prawny jest chroniony. Mozna bowiem wska-
zac na takie rozwiazania prawne, w ktérych podmiot interesu prawnego
nie ma zapewnionej ochrony prawnej mimo legitymowania sie takim
wlasnie interesem. Przykltadem jest norma zawarta w art. 59 ust. 7 usta-
wy — Prawo budowlane, zgodnie z ktéra ,[s]trona w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wylacznie inwestor [...]"
Na tym etapie procesu inwestycyjno-budowlanego norma ta wytacza
z kregu podmiotéw chronionych osoby, ktére na etapie postepowania
o ustalenie warunkdéw zabudowy dla tej samej inwestycji, korzystaty

0 Zob. M. Romanska, Art. 28, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
pod red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 179.

61 Por. wyrok NSA z 17 IV 2012 r., sygn. akt Il OSK 176/11; wyrok NSA z 4 X1 2016 .,
sygn. akt I OSK 226/15; wyrok NSA z 21 VI 2017 r., sygn. akt I OSK 2368/15.

2 Warto zwrdci¢ uwage, Ze to swoiste uwiklanie kategorii interesu prawnego w tres¢é
norm okreslajacych legitymacje procesowa sklania czes¢ doktryny do wniosku o réz-
nych rodzajach interesu prawnego. Zob. np. T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 1999, s. 112; idem, Legitymacja do uruchomienia postepowania sgdowoadministra-
cyjnego, w: Postepowanie sgdowoadministracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2004, s. 122;
J. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne. Uwagi o projekcie ustawy o Naczelnym
Sqdzie Administracyjnym, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994, nr 26-27, s. 45; od-
miennie W. Chréscielewski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,

,Zeszyty Naukowe NSA” 2010, nr 5-6, s. 81-82.

% E. Schmidt-Afimann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. ZatoZenia

i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 188.
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z ochrony zapewnionej trescia art. 28 k.p.a., jako wtasciciele nierucho-
mosci sasiadujacych z terenem inwestycji i opieraly swdj interes prawny
na normach prawa cywilnego okreslajacych podstawy prawa wtasnosci.

Powyzsze potwierdza brak tozsamosci zrddta interesu prawnego (kto-
rym sa normy materialne) ze zrédtem jego ochrony (ktérym sa normy
procesowe), a w dalszej perspektywie wskazuje, ze zrédlem interesu
prawnego nie jest norma zapewniajaca ochrone interesom indywidu-
alnym, zaréwno faktycznym, jak i prawnym. W doktrynie prawa admi-
nistracyjnego wyraznie akcentuje si¢, ze ,pojecie interesu prawnego
wprowadza nas jednoznacznie do prawa materialnego, ktére obowia-
zuje poza zakresem regulacji proceduralnych”®. ,O istnieniu interesu
prawnego nalezy méwic¢ wtedy, gdy ma on oparcie normatywne poza
unormowaniem procesowym. Tylko wéwczas interes ten znajdzie ochro-
ne w postepowaniu, w ktérym okresla sie go jako «interes prawny»"®.

Interes prawny nie jest zatem tozsamy z interesem prawnie chronio-
nym. Interes prawnie chroniony ,nie polega na samej tylko ochronie,
lecz musi istnie¢ samodzielnie”*. W polskim porzadku prawnym w okre-
$lonym stopniu ochronie podlega réwniez interes, ktéry kwalifikowa-
ny jest jako faktyczny. Z faktu jego prawnej ochrony (gwarantowanej
np. normami Dziatu VIII k.p.a. regulujacymi postepowanie skargowe)
nie wynika jednak prawny charakter tak chronionego interesu faktycz-
nego. Réwniez wyodrebnianie kategorii interesow faktycznych, ktére
korzystaja lub powinny korzysta¢ z silniejszej ochrony prawnej niz
pozostate interesy faktyczne, jak np. tzw. uzasadnione oczekiwania,
nie czyni tych oczekiwan interesami prawnymi (podobnie tzw. prawa
refleksowe 0s6b trzecich, uwypuklajac potrzebe ochrony okreslonych
intereséw prawnych, nie czynia tych intereséw publicznymi prawami
podmiotowymi).

Ochrona intereséw indywidualnych, zaréwno prawnych, jak i fak-
tycznych, wiaze sie tez z funkcja ochronna tzw. reflekséw prawa przed-
miotowego, ktérych istota polega na tym, zZe nakfadaja one na organy
panstwa obowiazki $wiadczen na rzecz obywateli bez mozliwosci ich
prawnego egzekwowania przez zainteresowanych®. Charakter taki
cechuje m.in. zasady prawa (ugruntowujac przedstawione wyzej

¢ J. Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym, ,Paiistwo i Prawo” 1979, nr 11,
s. 45.

% A.S. Duda, op. cit., s. 85.

¢ Zob. W. Klonowiecki, op. cit., s. 17.

¢ Por. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 98.
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stanowisko, zgodnie z ktérym normy-zasady nie stanowia zrédet inte-
resow prawnych), w tym zasade wywazania intereséw, o jakiej stanowi
art. 7 k.p.a., zgodnie z ktéra organy administracji publicznej zobowia-
zane sa do uwzgledniania ,interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli”. W doktrynie podkresla sie, ze uzycie przez ustawodawce
sformutowania ,sluszny interes obywateli’, a nie ,stuszny interes strony”,
nie oznacza zapewnienia ochrony tylko interesowi prawnemu jednostki,
lecz réwniez interesom faktycznym, gdyz skutki decyzji administracyj-
nej moga dotyczy¢ nie tylko stron, lecz takze moga rozciagac sie i na
inne osoby, co jest istotne zwlaszcza ze wzgledu na fakt, ze prawo
materialne nie obejmuje ochrona wszystkich oséb, ktére moga by¢
objete skutkami dzialan prawnych organéw administracji publicznej,
nie przyznajac interesom tych oséb rangi interesu prawnego®.

Rozwazania powyzsze nie powinny prowadzi¢ do wniosku, ze nor-
my chronigce interes prawny w przestrzeni prawa administracyjnego
nie maja zadnego znaczenia dla odpowiedzi na pytanie o przedmiot
tej ochrony. Normy te bowiem, nie bedac wprawdzie zrédtem interesu
prawnego, ulatwiajq ustalenie, ktéry sposrod intereséw indywidualnych
opartych na normie materialnej prawa powszechnie obowiazujacego
jest tego rodzaju, ze wiaze sytuacje prawna podmiotu administrowa-
nego z kompetencjami organu administrujacego lub sadu administra-
cyjnego®. Jednak, w przestrzeni prawa administracyjnego z samego
wylaczenia faktu prawnej ochrony okreslonych sytuacji, aktéw, czyn-
nosci faktycznych czy czynnosci prawnych nie wynikaja podstawy do
okreslenia charakteru prawnego przedmiotu tej ochrony, a zwtasz-
cza do przyjmowania, ze interesy podmiotéw tych sytuacji, aktéw lub
czynnosci wylacznie z tytutu tej ochrony uzyskuja przymiot intereséw
prawnych. Oznacza to, ze rOwniez przewidziana w kodeksie cywilnym
ochrona podmiotéw czynnosci prawnych nie stanowi zrédta ich interesu
prawnego w prawie administracyjnym?’.

O ile zatem znaczenie i ranga interesu prawnego wynika nie tylko
z faktu oparcia go na normie prawnej, lecz réwniez z tego, ze interes
ten powinien by¢ (i zazwyczaj jest) chroniony w okreslonym porzadku
prawnym, a stopien tej ochrony jest wiekszy niz ochrona, z jakiej moze
korzystac interes faktyczny, o tyle brak jest podstaw do wyprowadzania

% Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996, s. 57; J. Lang, op. cit., s. 104.

% Por. A.S. Duda, op. cit., s. 108.

70 Por. wyrok NSA z 5 XII 2014 r., sygn. akt | OSK 179/14.
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tego interesu z normy zapewniajacej jego ochrone. Brak w okreslonym
miejscu i czasie norm chroniagcych interes prawny, w tym zwlaszcza
norm okreslajacych legitymacje procesowa lub ograniczajacych te legi-
tymacje, nie oznacza, ze interes prawny nie istnieje, lecz jedynie to, ze
nie jest on lub jest stabo chroniony w okreslonym porzadku prawnym.
Podkresli¢ przy tym nalezy, nawiazujac do dystynkcji pomiedzy prawem
prywatnym i prawem publicznym, istotna odrebnos¢ w definiowaniu
interesu prawnego — w stosunku do ujecia wyzej prezentowanego —
w doktrynie prawa cywilnego.

W doktrynie prawa cywilnego o kwalifikacji interesu indywidualnego,
jako interesu prawnego, w znacznej mierze decyduje wlasnie — inaczej
niz w prawie administracyjnym — ochrona okreslonych okolicznosci
prawnych, a samo zrédio tego interesu jest okreslane szeroko — L]
za interes prawny uwaza sie z reguly to wszystko, co dotyczy w jakis
spos6b ochrony okreslonej sfery prawnej. [...] O prawnym charakterze
interesu decyduje nie indywidualne zapatrywanie strony podejmujacej
czynnos¢ procesowa, ale obiektywna ocena ustawodawcy. Interes praw-
ny powinien oznaczac tez i oznacza tyle, co interes obiektywny, to jest
rzeczywiscie istniejacy w $wietle obowiazujacych przepiséw [...]. Jest to
interes dotyczacy szeroko rozumianych praw i stosunkéw prawnych””".
Zdaniem S. Wlodyki interes prawny zachodzi woéwczas, gdy chodzi
o ochrone sfery prawnej jednostki’?. W doktrynie prawa cywilnego
kiadzie sie zatem akcent na prawna ochrone intereséw, postugujac sie
zreszta czesto okresleniem ,interes prawnie chroniony”’, co pozwala
traktowac jako przedmiot ochrony rézne interesy, w tym takze te, ktére
z perspektywy prawa administracyjnego maja charakter co najwyzej in-
tereséw faktycznych, a zatem i te, ktére wynikaja ze skutkéw czynnosci
cywilnoprawnych. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wielokrotnie
wskazywano, ze o prawnym charakterze interesu w prawie cywilnym,
,czyli o potrzebie wszczecia oznaczonego postepowania i uzyskania
oznaczonej tresci orzeczenia decyduje istniejaca obiektywnie potrzeba
ochrony sfery prawnej powoda. Tak pojmowany interes prawny moze
wynika¢ zaréwno z bezposredniego zagrozenia prawa powoda, jak
i tez moze zmierza¢ do zapobiezenia temu zagrozeniu. Interes prawny
wystepuje takze wtedy, gdy istnieje niepewnos¢ stanu prawnego lub

I T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i postepowaniu nieprocesowym, War-
szawa 1971, s. 10, 22.

72S. Wlodyka, Interes prawny jako przestanka dopuszczalnosci zaskarzenia orzeczen w pra-
wie cywilnym, ,Nowe Prawo” 1963, nr 9, s. 928 i n.
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prawa, gdy okreslona sytuacja zagraza naruszeniem uprawnien przy-
stugujacych powodowi badz tez stwarza watpliwos¢ co do ich istnienia,
czy realnej mozliwosci ich realizacji”.

Interes prawny w przestrzeni prawa cywilnego wystepuje wiec, ,je-
zeli zachodzi celowos¢ udzielenia powodowi ochrony w swietle jego
praw i wolnosci, wynikajaca z sytuacji prawnej, w ktdrej sie znajduje””.
Ochrona tak rozumianych intereséw prawnych zapewniana w prze-
strzeni prawa cywilnego nie musi jednak dawa¢ podstaw do ich kwa-
lifikowania jako intereséw prawnych w rozumieniu prawa administra-
cyjnego. Z ochrony tak rozumianych intereséw prawnych zapewnianej
w przestrzeni prawa cywilnego nie wynika bowiem réwniez ochrona
takich intereséw w prawie administracyjnym, gdyz podstawy norma-
tywne ochrony intereséw prawnych w prawie prywatnym nie stanowia
same przez sie podstawy normatywnej ochrony intereséw prawnych
w przestrzeni prawa administracyjnego.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych zwrécono uwage, ze
np. ochrony w przestrzeni prawa administracyjnego nie zapewnia tres¢
art. 690 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny”, zgodnie
z ktérym ,do ochrony praw najemcy do uzywania lokalu stosuje sie
odpowiednio przepisy o ochronie wlasnosci’, wskazujac, ze ,norma
powyzsza stanowi o ochronie praw najemcy, nie jest natomiast zrédtem
tych praw. Prawa, a takze interesy prawne najemcy sa nastepstwem
czynnosci prawnej z zakresu prawa obligacyjnego i sa one ksztalto-
wane przez strony tego stosunku cywilnoprawnego. Prawo najmu lo-
kalu (w tym w szczegélnosci prawo do uzywania lokalu) jest prawem
wzglednym, w tym obligacyjnym, tj. skutecznym inter partes, tylko wobec
drugiej strony stosunku prawnego — wynajmujacego. Po drugie, art. 690
k.c. reguluje kwestie ochrony praw najemcy w jego relacjach cywilno-
prawnych. Przepisy o ochronie prawa wiasnosci zawarte w art. 222-231
dotycza roszczen o charakterze cywilnym, a nie administracyjnopraw-
nym. Dla ochrony administracyjnoprawnej sytuacji najemcy konieczne

7 Por. m.in. wyroki SN z: 19 I1 2002 r., sygn. akt IV CKN 769/00, OSNC 2003, Nr 1,
poz. 13; 15 X 2002 r., sygn. akt II CKN 833/00, niepubl.; 30 XI 2005 r., sygn. akt IIl CK
277/05, niepubl.; 2 I 2006 r., sygn. akt Il CK 395/05, niepubl.; 15 X 2002 r., sygn. akt Il
CKN 833/00, niepubl.; 2 VIII 2007 r., sygn. akt V CSK 163/07, niepubl.; 291112012 r., sygn.
akt I CSK 325/11, niepubl; 5 IX 2012 r., sygn. akt IV CSK 589/11, niepubl.; 15V 2013 r,,
sygn. akt III CSK 254/12, niepubl.; 22 XI 2013 r., sygn. akt II CSK 114/13.

74 Uzasadnienie uchwaty SN 7 sedziéw z 20 X 2015 r., sygn. akt III CZP 27/15.

75 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740).
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byloby wskazanie odpowiedniej normy prawa administracyjnego, taka
ochrone przewidujacej””.

O ile zatem interes prawny, co do zasady, powinien by¢ interesem
prawnie chronionym, o tyle ani ta aksjologicznie uzasadniona powin-
nos¢, ani norma prawna zapewniajaca te ochrone nie determinuja ,praw-
nej” kwalifikacji interesu indywidualnego w prawie administracyjnym.
Mechanizmy ochrony prawnej w przestrzeni prawa administracyjne-
go moga dotyczy¢ zaréwno intereséw prawnych, jak i intereséw fak-
tycznych, a zatem nie stanowia kryterium rozrézniania od siebie tych
intereséw, chociaz moga wskazywa¢ wsréd nich — zaréwno wsrod
interesow prawnych, jak i faktycznych — interesy chronione mniej lub
bardziej. Utozsamianie poje¢ interesu prawnego i interesu prawnie
chronionego prowadzi¢ moze do nieznajdujacego podstaw traktowa-
nia skutkéw czynnosci prawnych prawa cywilnego, ktérych potrzeby
ochrony nie spos6b kwestionowac¢ w przestrzeni prawa cywilnego, jako
zrédel interesu prawnego w prawie administracyjnym, a tym samym jako
podstawowej przestanki legitymacji procesowej w sprawach bedacych
przedmiotem postepowan przed organami administrujacymi i sadami
administracyjnymi, w tym legitymacji uksztaltowanej tredcia art. 28 k.p.a.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza uzasadnia wniosek, ze zrédtem interesu praw-
nego w prawie administracyjnym sa normy materialne nalezace do
calego systemu prawa powszechnie obowiazujacego, ktore obiekty-
wizuja interes indywidualny, przy tym tylko Scisty zwiazek interesu
indywidualnego z norma prawna bedaca zrédtem tego interesu pozwala
taki interes okresla¢ mianem interesu prawnego. Brak Scistego zwiazku
interesu indywidualnego z norma prawna, rozpatrywana jako zrédlo
tego interesu, pozwala — z perspektywy prawa administracyjnego —
okresla¢ taki interes jedynie jako interes faktyczny. Scista wiez, jaka
musi zaistnie¢ pomiedzy interesem indywidualnym a norma prawna,
na ktorej sie on opiera, aby interes taki mégl by¢ zakwalifikowany jako
interes prawny, wyraza cecha okreslana jako bezposrednios¢ interesu
prawnego.

76 Wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2013 r., sygn. akt ITI SA/Kr178/13; por. tez wyrok
NSA z 27 X 2015 r., sygn. akt I OSK 424/14; postanowienie WSA we Wroclawiu z 29 VI
2017 r., sygn. akt IV SA/Wr 608/15.
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Sama potrzeba ochrony interesu prawnego badz nawet realna ochro-
na zapewniana interesowi prawnemu w przestrzeni prawa cywilnego
nie stanowia zrédla interesu prawnego w przestrzeni prawa admi-
nistracyjnego. Tak jak zrédla interesu prawnego nalezy poszukiwac
w normach prawa powszechnie obowiazujacego, to réwniez o ochronie
i stopniu ochrony tego interesu przesadza ustawodawca, ustanawiajac
w tym zakresie odpowiednie odrebne normy prawne. Norma stanowiaca
zrodlo interesu prawnego nie jest norma zapewniajaca jego ochrone
z tego wylacznie wzgledu, ze stanowi zrdédlo tego interesu. Jednakze
w przestrzeni prawa administracyjnego z samego wylacznie faktu praw-
nej ochrony okreslonych sytuacji, aktéw, czynnosci faktycznych czy
czynnosci prawnych nie wynikaja podstawy do okreslenia charakteru
prawnego przedmiotu tej ochrony, a zwlaszcza do przyjmowania, ze
interesy podmiotow tych sytuacji, aktow lub czynnosci wytacznie z ty-
tutu tej ochrony uzyskuja przymiot intereséw prawnych.

W nawiazaniu do sygnalizowanych watpliwosci pojawiajacych sie
w obszarach tzw. pogranicza prawa administracyjnego i prawa cywil-
nego zwiazanych z podstawami prawnymi interesu prawnego nalezy
stwierdzi¢, ze przedstawiona argumentacja, nawiazujaca do cech inte-
resu prawnego w prawie administracyjnym, wynikajacych ze specyfiki
tej gatezi prawa, charakteru zrédet tego interesu w przestrzeni prawa
administracyjnego determinujacych Scisla wiez pomiedzy interesem
indywidualnym a norma prawna, na ktdrej sie on opiera (uzasadniajaca
kwalifikowanie interesu indywidualnego jako interesu prawnego w pra-
wie administracyjnym i wyrazajaca sie w cesze bezposredniosci tego
interesu), a takze uwzgledniajaca perspektywe normatywnych podstaw
ochrony intereséw w prawie administracyjnym, uzasadnia konkluzje,
ze to materialna norma prawa powszechnie obowiazujacego, a nie
skutek czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego
jest zrédlem interesu prawnego w przestrzeni prawa administracyjnego.

Stwierdzenie, ze skutki czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot
prawa cywilnego, w tym umowy cywilnoprawnej, jesli fakt jej zawarcia
nie jest inkorporowany przez ustawodawce do tresci normy material-
noprawnej, nie stanowia zrédta interesu prawnego w przestrzeni prawa
administracyjnego ze wzgledu na to, ze czynnos¢ ta nie ma charakte-
ru normy prawnej oznacza, ze w rozwazaniach o zrédlach interesu
prawnego i charakterze zwiazku tego rodzaju interesu z jego podstawa
traci na znaczeniu podnoszona czasem w orzecznictwie argumentacja
odnoszaca sie do tresci czynnosci prawnej. Tres¢ czynnosci prawnej
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nie czyni bowiem z tej czynnosci normy prawnej niezaleznie od tego,
czy czynnosc ta zwiazana jest ze zdarzeniem lub aktem ze sfery prawa
publicznego, czy zdarzeniem lub aktem ze sfery prawa prywatnego. Nie
maja rowniez w tym zakresie znaczenia zaréwno kwestie dotyczace
dopuszczalnosci, waznosci, skutecznosci, racjonalnosci i wykonalnosci
czynnosci cywilnoprawnej, jak i fakt oraz stopien ochrony podmiotéw
tej czynnosci w przestrzeni prawa prywatnego””.

ON THE IMMEDIACY OF LEGAL INTEREST IN ADMINISTRATIVE LAW
Summary

The aim of the article is to draw attention to the direct nature of the legal interest
and to try to answer the question about the sources (grounds) of this interest. The
analysis is carried out from the perspective of understanding individual interest in
administrative law and focuses on the issues of qualifying legal interest, including
law from the perspective of the nature of the relationship between individual interest
and its normative basis, and from the perspective of the normative foundations for
protecting this interest. It also refers to the issue of the axiological determinants of
directness legal interest in administrative law.

The analysis here justifies the conclusion that the source of legal interest in
administrative law comprises substantive norms belonging to the entire system of
generally applicable law, which objectify the individual interest, and only the close
relationship between individual interest and the legal norm which is the source
of this interest allows such interest to be defined as a legal interest. The lack of
a close relationship between the individual interest and the legal norm, which is
considered as the source of this interest, allows such an interest to defined, from
the perspective of administrative law, only as a factual interest. The close bond that
must exist between an individual interest and the legal norm on which it is based
in order for such an interest to be classified as a legal interest is expressed by the
characteristic defined as the directness of the legal interest.

The article also presents arguments to justify the thesis that the mere need to
protect a legal interest, or even real protection provided to a legal interest in the

77 Wyrazem podsumowania dotychczasowych pogladéw orzecznictwa w kwestii
podstaw interesu prawnego, zwlaszcza w obszarach tzw. pogranicza prawa administra-
cyjnego i prawa cywilnego jest uchwata NSA z 30 VI 2022 r., sygn. akt I OPS 1/22, zgod-
nie z ktéra ,1. Z samej umowy przelewu, ujetej w art. 509 k.c., ktérej przedmiotem jest
wierzytelnos¢ odszkodowawcza za odjecie prawa wilasnosci nieruchomosci w wyniku
zdarzenia lub aktu ze sfery prawa publicznego, nabywcy tej wierzytelnosci w sprawie
o ustalenie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1 u.g.n., nie przystuguje
przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. 2. Zrédtem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 28 k.p.a., jest norma prawa powszechnie obowiazujacego, a nie skutki
czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego”.
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area of civil law, does not constitute a source of legal interest in the area of admin-
istrative law. Just as the source of the legal interest should be sought in the norms
of generally applicable law, the legislator decides on the protection and the degree
of protection for this interest by establishing appropriate separate legal norms in
this respect.

Keywords: individual interest — legal interest — legally protected interest — protec-
tion of legal interest
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