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Streszczenie:

Kwestia tzw. specustaw i ich znaczenia jest jednym z najbardziej wiodacych problemow
wspolczesnego prawa administracyjnego. Niektorzy autorzy, krytykujac tego typu regu-
lacje wskazuja, iz ich wzrost znaczenia stanowi jeden z przejawow kryzysu tej galtezi pra-
wa. Specustawy z zaloZenia majg by¢ remedium na problemy infrastrukturalne panstwa,
jednakze stanowig one znaczace odstepstwo od ogolnych zasad prawa i postegpowania ad-
ministracyjnego. Modyfikacji podlegaja w szczegdlnosci trzy obszary: dopuszczenie wy-
dawania decyzji rozstrzygajacych rézne sprawy administracyjne w ramach jednej decy-
zji, zmiana kodeksowych postanowien w zakresie zawiadomien i doreczen, modyfikacja
standardow kontroli decyzji wydanych w oparciu o specustawy. Watpliwa jest rowniez
deklarowana epizodycznos¢ niektorych regulacji. Wszystko to prowadzi do negatywnego
zjawiska, okreslonego w tekscie ,fragmentaryzacja prawa administracyjnego”.

Stowa kluczowe: specustawa, prawo administracyjne, kryzys, fragmentaryzacja,
dekodyfikacja

! Magister prawa, doktorant w Katedrze Prawa Administracyjnego WPiA UJ. W trakcie studiéw
Przewodniczacy Kota Naukowego Publicznego Prawa Gospodarczego TBSP U], a takze czfonek Sek-
cji Prawa Cywilnego Studenckiej Poradni Prawnej Uniwersytetu Jagiellonskiego. Autor publikacji
z zakresu prawa i postepowania administracyjnego, publicznego prawa gospodarczego, prawa sa-
morzadu terytorialnego. W latach 2016-2017 Redaktor Naczelny Internetowego Przegladu Prawni-
czego TBSP UJ. Asystent sedziego w Sadzie Rejonowym dla Krakowa — Podgérza w Krakowie oraz
aplikant radcowski.



Fragmentaryzacja prawa administracyjnego w wyniku obowigzywania ,,specustaw”

Wprowadzenie

Prawo administracyjne na tle pozostalych galezi prawa (zestawiajac je przede
wszystkim z prawem cywilnym i karnym) wyrdznia si¢ brakiem kodyfikacji prawa
materialnego; nie istnieje réwniez cze$¢ ogoélna prawa administracyjnego, mimo
pojawiajacych sie postulatow doktryny w tym zakresie i podejmowanych préb?. Jed-
nocze$nie rola prawa procesowego, skodyfikowanego w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (dalej jako: k.p.a.)’, a szczegdlnie
zawartych w niej zasad, charakteryzuje si¢ znaczng sita oddziatywania na cate pra-
wo administracyjne. Z tego powodu nalezy wyjs¢ z zalozenia, iz obchodzenie zasad
unormowanych w k.p.a. w istocie prowadzi do swoistej dekodyfikacji* calo$ci prawa
administracyjnego poprzez nadmierne rozczlonkowanie i pozbawienie spdjnosci tej
galezi prawa.

Nalezy sie zastanowi¢, jak na powyzsza kwestig, tj. spdjnos¢ prawa administra-
cyjnego, wplywa obowigzywanie tzw. ,specustaw” oraz jaka jest ich korelacja z pro-
blematyka ochrony sytuacji prawnej jednostki. Zagadnienia te w oczywisty sposob
koresponduja z tezg o kryzysie prawa administracyjnego®. Wskazuje si¢ trzy wymiary
tego kryzysu. Mianowicie kryzys stanowienia prawa administracyjnego, stosowania
prawa administracyjnego oraz badania prawa administracyjnego®. Stanowienie prawa
administracyjnego przesigknigte jest swoista instrumentalizacja tego prawa; podej-
$cie do prawa administracyjnego ulega ostatnio znamiennemu odwrdceniu. Prawo
administracyjne przestaje by¢ baza dla administrowania, staje si¢ za$ instrumentem
dziatania w sferze administracji publicznej. Pojawila si¢ praktyka stanowienia prawa
na potrzeby chwili; zaczeto je traktowac jako forme przekazywania decyzji, a nie jako
podstawe wszelkich dzialan. Prawo administracyjne zaczyna okresla¢ pewne dorazne
potrzeby, a rzadziej to, jakie cele ogdlne uwaza si¢ za niezbedne do zrealizowania.
Prawo administracyjne przestaje by¢ podstawg dziatania administracji, staje si¢ spo-
sobem jej dzialania. Z pewnoscig jest to odwrdceniem pojec i zasad i samego sposobu
myslenia o prawie. Prawo jest stanowione pod wplywem doraznych wydarzen i dla
osiggniecia spektakularnych efektow’.

> Tekst i uzasadnienie do projektu ustawy Przepisy ogélne prawa administracyjnego, Sejm VI kaden-
cji, Druk Sejmowy nr 3942, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8F21C6C714261B99C125784
9003B79D6/$1ile/3942.pdf, 11.05.2016; J. Zimmermann, Opinia prawna na temat projektu usta-
wy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego, Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych 2010,
nr 2 (26), s. 21-50.
> Tj.Dz.U. 22016, poz. 23.

* Szerzej na temat samego pojecia dekodyfikacji: J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjne-
go, Warszawa 2013, s. 188; Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 68 i nast.
> Zob. J. Zimmermann, O kryzysie prawa administracyjnego, Casus 67/2013, s. 6-11.

¢ Ibidem,s. 6.

7 Zob. tez M. Hadel, Prawo administracyjne jako nauka o sterowaniu w swietle kryzysu prawa admini-
stracyjnego i dylematow badawczych - aktualne tendencje w metodologii badan nad prawem administra-
cyjnym, Przeglad Prawa Publicznego 6/2017, s. 65-72.
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1. Specustawy jako remedium na problemy infrastrukturalne panstwa

Stosowanie specustaw, ktére wedle poczatkowych zalozen miaty mie¢ charakter
epizodyczny?, stalo si¢ wistocie regularng praktyka wykorzystywana przy realizacji
duzych, infrastrukturalnych zamierzen inwestycyjnych, badz tez (o czym $wiadcza
relatywnie niedawne wydarzenia) przy organizacji imprez masowych, ktoéra to prak-
tyka — mimo do$¢ powszechnej negatywnej oceny — wpisala si¢ juz jednak na stale
w krajobraz polskiego prawa administracyjnego i jest jednym z wyzej wymienionych
przejawow wskazanego kryzysu tej gatezi prawa. Gléwnym argumentem podno-
szonym w uzasadnieniach dla kolejnych projektow specustaw jest kwestia zapew-
nienia szybkosci postepowania administracyjnego poprzez uproszczenie procedur
zwiazanych z realizacjg inwestycji®. Nalezy wiec postawi¢ sobie pytanie — dlaczego,
mimo postulatu szybko$ci postepowania, ustawodawca nie decyduje si¢ na mody-
fikacje ogdélnych norm postepowania administracyjnego w takim kierunku, aby
osiagnac pozadany przez siebie efekt. Zamiast tego decyduje si¢ na wprowadzanie
szczegotowych, odmiennych, a takze w wielu miejscach kompleksowych rozwigzan
proceduralnych. Procedura administracyjna, uregulowana w ustawie wiodacej, ko-
deksowej, zostaje wiec rozbita na mniejsze, niezalezne od siebie fragmenty — proces
ten mozna nazwac za M. Jaskowska ,,atomizacjg postepowania administracyjnego™?
lub tez jego fragmentaryzacja.

Z jednej strony wprowadzanie w przepisach prawa administracyjnego materialnego
szczegllnych rozwigzan proceduralnych prowadzi do uelastycznienia postepowania
administracyjnego poprzez dostosowanie tych rozwigzan do specyficznego zakresu
spraw, jakie sg regulowane przy uzyciu specustaw. Z drugiej strony jednak - istnienie
rozwigzan procesowych daleko odbiegajacych od wzorcéw kodeksowych, miejscami
wrecz sprzecznych z postanowieniami ustawy wiodacej, musi budzi¢ zaniepokojenie,
zwazywszy na koniecznos$¢ zapewnienia ochrony praw jednostki, a takze z perspektywy
spojnosci systemu prawa administracyjnego, zwlaszcza majac na wzgledzie powszechny
charakter tego zjawiska''.

Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego opracowania, przedstawione zostang
specustawy zwigzane z procesem inwestycyjno-budowlanym, dotyczace przedsiewzigé

8 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog krajowych, Sejm IV kadencji, Druk Sejmowy nr 858, http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.
nsf/Wgdruku/858/$file/858.pdf, 11.05.2016.

° Tak w uzasadnienie dla specustawy drogowe;.

10 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjne a tworzenie specustaw inwestycyjnych [w:] Zré-
dta prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gérzyniska, War-
szawa 2014, s. 70-96.

"' M. Kaminski, Postepowania administracyjne szczegolne (odrebne) w sprawach z zakresu przygoto-
wania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych [w:] Przestrze# i nieruchomosci jako przedmiot pra-
wa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 277-312.
Podobne stanowisko zajmuja T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwe-
stycyjnych wobec samodzielnosci i wladztwa planistycznego gminy [w:] Przestrzefi i nieruchomosci
jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warsza-
wa 2012, s. 263-276.
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o charakterze infrastrukturalnym, a takze najnowsze regulacje ,,specustawowe”,
w zwigzku z czym pominieta zostanie m.in. specustawa stoczniowa, ktéra w istocie
reguluje kwestie cywilnoprawne'?.

Pierwszg ze specustaw, ktora pojawita sie w systemie zZrédet polskiego prawa admi-
nistracyjnego, byta ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygo-
towania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych'. Ustawa ta stanowi pewien
szablon, jest wzorcem dla pozostatych specustaw infrastrukturalnych - uregulowania
przyjete w niej powielane s3, z pewnymi odrebnosciami, w kolejnych specustawach,
ktdre stanowig: ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym', ustawa z dnia
7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce
Noznej UEFA EURO 2012%, ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego'®, usta-
wa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu', ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych'®, ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdl-
nych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpo-
wodziowych', ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych?® oraz ustawa
z dnia 5 sierpnia 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakre-
sie sieci przesylowych?. Wskazane specustawy sg zwykle ustawami epizodycznymi?,
co wynika z ustawy*, badz charakteru przedmiotu regulacji, jakim jest zrealizowanie
konkretnej inwestycji**. Zdarzajg si¢ juz jednak specustawy, w ktérych ustawodawca
odchodzi od czasowego ich charakteru - jak w specustawie telekomunikacyjnej i prze-
ciwpowodziowej. Czasowy charakter specustaw, a takze odchodzenie od tej czasowosci

12 Zob. art. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o postegpowaniu kompensacyjnym w podmiotach o szcze-
golnym znaczeniu dla polskiego przemystu stoczniowego (t. j. Dz.U. z 2016, poz. 592 ze zm.).

B Tj. Dz.U. 2 2015, poz. 2031; dalej jako: specustawa drogowa.

1 Tj. Dz.U. 2 2015, poz. 1297; dalej jako: specustawa kolejowa. Ustawa kompleksowo reguluje zagad-
nienia zwigzane z transportem kolejowym, dla moich rozwazan najistotniejszy jest rozdziat 2b — Szcze-
golne zasady i warunki przygotowania inwestycji dotyczgcych linii kolejowych.

5 Dz.U. 22010, Nr 26, poz. 133 ze zm.; dalej jako: specustawa o Euro 2012.

' Tj. Dz.U. z 2015, poz. 2143 ze zm.; dalej jako: specustawa lotniskowa.

Tj. Dz.U. z 2014, poz. 1501 ze zm.; dalej jako: specustawa o gazoporcie.

Tj. Dz.U. 2 2015, poz. 880 ze zm.; dalej jako: specustawa telekomunikacyjna.

¥ Tj. Dz.U. 2 2015, poz. 966 ze zm.; dalej jako: specustawa przeciwpowodziowa.

2 Dz.U. 22011, Nr 135, poz. 789 ze zm ; dalej jako: specustawa jadrowa.

Dz.U. z 2015, poz. 1265 ze zm.; dalej jako: specustawa przesylowa.

Odnosnie do samej definicji przepiséw epizodycznych zob. art. 29a rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2002, Nr 100,
poz. 908 ze zm.), zgodnie z ktdrym przez przepisy epizodyczne nalezy rozumie¢ ,regulacje, ktore
wprowadzaja odstepstwa od okreslonych przepisow, a ktorych okres obowigzywania jest wyraz-
nie okreslony”.

17

18

21

22

2 Art. 45 ust. 2 specustawy drogowej (zakres czasowy obowiazywania tej ustawy wielokrotnie przedtu-
zano), art. 77a specustawy kolejowej, art. 4 specustawy lotniskowej, art. 35 ust. 2 przesytowe;.
2 Chodzi o specustawe jadrowa, specustawe o Euro 2012, specustawe o gazoporcie.
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na rzecz trwalego wprowadzania szczegélnych postepowan dla realizacji inwestycji
infrastrukturalnych, prowadzi do rozbicia systemu prawa administracyjnego i rowno-
czesnie sprzyja podejmowaniu przez ustawodawce decyzji o wprowadzaniu kolejnych
specjalnych trybow postepowania w przyszlosci. Wszystkie te ustawy wprowadzane
sg dla realizacji celu publicznego, jakim jest na przyklad przyspieszenie rozwoju sieci
drég krajowych®.

Odnoszac sie do epizodycznego charakteru specustaw nalezy w tym miejscu wspo-
mnie¢ o kontrowersji zwigzanej z prébami przedluzenia temporalnego zakresu obo-
wigzywania specustawy o Euro 20122¢. Otz Prezydent RP zwrdcit si¢ do Trybunalu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci art. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ustawy
z dnia 31 sierpnia 2012 r. o zmianie ustawy o przygotowaniu finalowego turnieju Mi-
strzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 z art. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytugcji, jak rowniez art. 2 ww. ustawy z art. 2 Konstytucji RP*.
Ustawa o zmianie specustawy o Euro 2012 przewidywala, Ze przepisy specustawy
o Euro 2012 beda si¢ stosowac takze do przedsiewzie¢ Euro 2012 okreslonych w prze-
pisach wydanych na podstawie art. 4 ust.1 tej ustawy i niezrealizowanych przed roz-
poczeciem turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej Euro 2012. Zakwestionowana
ustawa miata wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, z mocg od 8 czerw-
ca2012r.

Prezydent RP jako wnioskodawca stwierdzil, iz zmieniajaca ustawa przedluza,
aw pewnym zakresie reaktywuje, obowigzywanie specustawy EURO 2012. Nowelizacja
mialaby mie¢ charakter retroaktywny, bowiem wejdzie ona w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ogloszenia, lecz z mocg od dnia 8 czerwca 2012 r. Zdaniem Prezydenta RP,
poprzez wprowadzenie rozstrzygnigcia, ktdre jest dla adresatow prawa zaskoczeniem,
kwestionowana ustawa narusza zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Pewno$¢ prawa powinna by¢ rozumiana jako pewno$¢ tego, iz w opar-
ciu o obowigzujgce prawo adresaci norm prawnych moga ksztaltowac swoje stosunki
zyciowe. Jednostka ma prawo oczekiwac, ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona
na jej niekorzys¢ w sposob arbitralny, a ustawodawca nie moze w sposéb dowolny
ksztaltowac tresci obowigzujgcych norm?*.

Trybunal w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 marca 2013 r.* przypomnial, ze specu-
stawa Euro 2012 pomyslana zostala jako ustawa specjalna w tym znaczeniu, ze osa-
dzona zostala w zdefiniowanym ab initio przez prawodawce kontekscie, w ktérym
maja funkcjonowac jej normy. Kontekst ten zostal wyznaczony przez odwotanie si¢

# Zob. uzasadnienie do projektu specustawy drogowe;.

% Warto zastanowic sie, czy ustawowe przedluzenie obowigzywania skutku prawnego przepisdéw epizo-
dycznych nie kwestionuje funkcjonujacego w nauce podziatu na rzeczywiste i pozorne wsteczne dziata-
nie prawa. O dotychczasowej krytyce tego podziatu zob. np. J. Schwarze, European administrative law,
Luksemburg 1992, s. 1112.

77 Dz.U. 21997, Nr 78, poz. 483 ze zm.

»  Za uzasadnieniem wniosku Prezydenta; tre$¢ wniosku jest dostepna na stronie http://trybunal.gov.
pl/s/kp-112/, 04.08.2018.

* Kp 1/12, OTK Seria A 2013 nr 3, poz. 25.
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do przyszlego zdarzenia, jakim byl finalowy turniej Mistrzostw Europy w Pifce Noz-
nej UEFA EURO 2012 (dalej: turniej). Specjalny charakter ustawy o przygotowaniu
turnieju Euro 2012 wyraza si¢ w tym, ze celem ustawy bylo zrealizowanie okreslo-
nego zadania — przygotowanie turnieju, a normy w niej wyrazone stuzyty realizacji
tego zadania. Trybunal stwierdzil, ze art. 2 w zwigzku z art. 1 pkt 1 ustawy kontro-
lowanej ma na celu, w sposéb niezgodny z Konstytucja, zalegalizowa¢ nierozpoczete
przed 8 czerwca 2012 r. przedsigwzigcia wymienione w rozporzadzeniu z 2009 r.
Tym samym prawodawca naruszyl w sposéb kwalifikowany konstytucyjng zasade
lex retro non agit. Trybunal wskazat szereg argumentow przemawiajacych za takim
a nie innym rozstrzygnieciem, m.in. wskazal, ze retroaktywno$¢ regulacji, polega-
jaca na legalizacji ustawg kontrolowang okreslonych czynnosci z mocg wsteczna jest
wysoce niekorzystna dla jednostek innych niz inwestorzy przedsiewzie¢ Euro 2012.
Regulacje te naruszaja konstytucyjne prawo wiasnosci. Kolejno — w okresie od dnia
wejscia w zycie specustawy Euro 2012 do dnia uchwalenia ustawy nowelizujgcej nie
nastgpily zadne istotne i nowe wydarzenia, ktére moglyby uzasadnia¢ przetamanie
zakazu retroaktywnosci. Racjonalny prawodawca, swiadom specjalnego charakteru
ustawy o przygotowaniu turnieju Euro 2012 oraz konsekwencji dzialania ogélnych
zasad prawa intertemporalnego, mégl przyja¢ stosowng regulacje bez konieczno-
$ci uciekania si¢ do naruszenia zakazu retroaktywnosci prawa, czego jednak nie
zrobil. Retroaktywnosci nie uzasadniajg rowniez wzgledy réwnowagi budzetowej;
konstytucyjna warto$¢, jaka jest rownowaga budzetowa, nie moze stuzy¢ legity-
mizacji ograniczen praw i wolnosci w sytuacji, w ktdrej zagrozenie dla rownowagi
budzetowej tkwi nie tyle w wykonywaniu tych praw i wolnosci przez jednostki, ile
stanowi bezposrednio nastepstwo — podejmowanych z naruszeniem tejze réwno-
wagi — dziatan prawodawczych. Trybunal konkludowal, ze ustawa nowelizujaca
nie stuzy realizacji przedsiewzie¢ infrastrukturalnych, ktdre sg potrzebne do prze-
prowadzenia turnieju Euro 2012. Turniej ten si¢ bowiem rozpoczal i zakonczyt.
W tym stanie rzeczy nie sposob przyjaé, ze ratio ograniczen przewidzianych w wyzej
wymienionej specustawie jest tozsame z uzasadnieniem dalszego stosowania tych
ograniczen w zmienionym stanie faktycznym. Wprowadzajac ograniczenia konsty-
tucyjnych praw i wolnosci prawodawca zobowigzany jest kazdorazowo szczegdtowo
je uzasadni¢. Niedopuszczalne jest automatyczne stosowanie ograniczajacego kon-
stytucyjne prawa rezimu specustawy, jesli zadanie tej ustawy zostalo zrealizowane.
Przeciwne stanowisko prowadziloby do podwazenia efektywnosci konstytucyjnej
ochrony praw podmiotowych.

Powyzsze uwagi nalezy rzecz jasna podzieli¢. Uwypukli¢ nalezy generalng refleksje
sprowadzajaca sie do konstatacji, iz nie sposéb w zgodzie z konstytucyjnymi normami,
zwlaszcza zasadg demokratycznego panstwa prawnego, rozciggnaé w czasie obowiazy-
wanie ustawy epizodycznej poprzez regulacje o charakterze retroaktywnym. Cel usta-
wYy, zwigzany z realizacja zamierzen inwestycyjnych przewidzianych na EURO 2012,
przygotowaniem i samym przeprowadzeniem tego turnieju, zostal skonsumowany
w momencie zakonczenia wyzej wymienionego turnieju. Bardzo niepokojaca jest wiec
tendencja, zgodnie z ktéra budzaca watpliwosci natury konstytucyjnej specustawa jest
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nowelizowana w sposdb juz jawnie sprzeczny z podstawowymi zasadami Konstytucji.
Poglebia to jedynie patologie legislacyjng, zwiazang z funkcjonowaniem w systemie
prawa tego typu ustaw szczegdlnych.

Tego rodzaju ingerencja ustawodawcy w zasady prawa administracyjnego powo-
duje réwniez znaczace ograniczenia praw strony w postepowaniu administracyjnym,
ktére nalezy zestawi¢ z wynikajacymi z Konstytucji RP i k.p.a. zasadami takimi jak
na przyklad: zasada udzialu strony w postepowaniu, zasada prawdy obiektywnej, wy-
wazenia interesu spolecznego i obywatela, zasada dwuinstancyjnosci postegpowania
i prawa do sadu. Ponadto rosnaca ilo$¢ specustaw w systemie prawa prowadzi takze
do konfliktéw realizacji réznych celéw publicznych i ustawodawca powinien jakos te
powstajace konflikty rozstrzygac, co czyni bardzo niekonsekwentnie. Jasne rozwigzanie
przyjeto w art. 9 ust. 3 specustawy jadrowej, ktore stanowi, ze z dniem, w ktérym de-
cyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy obiektu energetyki jadrowej
staje si¢ ostateczna, umarza si¢ postepowania prowadzone na podstawie przepisow
specustawy drogowej, lotniskowej, telekomunikacyjnej. Inne rozwigzanie zastosowa-
no w specustawie o gazoporcie — w art. 8 ust. 2 pkt 2 okreslono relacje wzgledem
specustawy drogowej i lotniskowej (nieruchomo$¢ objeta wnioskiem o wydanie decy-
zji o ustaleniu lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu nie moze by¢ przedmiotem
decyzji o pozwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej lub decyzji w zakresie lotniska
uzytku publicznego, a toczace si¢ juz postgpowania na podstawie wspomnianych ustaw
ulegajg zawieszeniu), natomiast art. 13 ust. 3 stanowi, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie terminalu jest wigzaca dla wlasciwych organéw w zakresie wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowach i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, lokalizacji linii kolejowej oraz decyzji o zezwoleniu na realizacje¢ in-
westycji drogowej; podobne rozwigzanie przyjeto w specustawie telekomunikacyjnej
(art. 59 ust. 3 pkt 4-8).

Cele publiczne, realizacji ktorym majg stuzy¢ specustawy, charakteryzuja si¢ swego
rodzaju ,wielowymiarowoscia”, wigc nietrudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej
dane przedsigwziecie moze by¢ realizowane na podstawie roznych specustaw — specu-
stawa o Euro 2012 wyraznie na to wskazuje w art. 1 ust. 4, dajac mozliwo$¢ realizacji
inwestycji dotyczacej drogi publicznej lub lotniska uzytku publicznego w oparciu
o przepisy tej specustawy badz odpowiednich dla tego typu inwestycji specustaw.
Trudno nie zgodzi¢ si¢ z wnioskiem, Ze przyjete rozwigzania wprowadzajg chaos
i poteguja atomizacje postepowania administracyjnego®. Tym bardziej mozna mie¢
takie wrazenie, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie kolejnych specu-
staw — ustawy z dnia 18 marca 2016 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z organizacja wizyty Jego Swigtobliwosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz Swiatowych Dni Mlodziezy — Krakéw 2016* oraz ustawy z dnia 16 mar-
ca 2016 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacjg Szczytu Orga-
nizacji Traktatu Pélnocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w Warszawie

0 M. Jaskowska, op.cit., s. 75.
1 Dz.U. 22016, poz. 393.
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w 2016 roku’>. W szczegélnosci druga z przytoczonych ustaw wprowadza rozmaite
regulacje, budzace watpliwosci natury konstytucyjnej i co do zgodnosci z prawem
europejskim, m.in. wylaczyla stosowanie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo
zamowien publicznych®, wprowadzata zakaz zgromadzen spontanicznych, rozszerza-
ta uprawnienia Biura Obstugi Rzadu w zakresie prawa do rejestrowania przy uzyciu
srodkéw technicznych, obrazu i dzwieku zdarzen w miejscach wykonywania zadan
przez Biuro.

2. Fragmentaryzacja i dekodyfikacja prawa administracyjnego zwiazana
z problematyka specustaw

W tym momencie nalezy przejs¢ do bardziej konkretnych przejawéw fragmentaryzacji

prawa administracyjnego i jego dekodyfikacji, wystepujacych w analizowanych spe-

custawach. Na potrzeby niniejszego opracowania wyodrebnione zostang trzy obszary,

ktdre zostang poddane analizie (cho¢ z pewnoscig kwestii zwigzanych z tg problema-

tyka mozna poruszy¢ znacznie wiecej):

- dopuszczenie wydawania decyzji rozstrzygajacych rézne sprawy administracyjne
w ramach jednej decyzji,

- zmiana kodeksowych postanowien w zakresie zawiadomien i dorgczen,

- modyfikacja standardéw kontroli decyzji wydanych w oparciu o specustawy.

Odnoénie do pierwszego z punktéw - zgodnie z art. 104 k.p.a., zalatwienie sprawy
co do zasady nastepuje w drodze decyzji. Ustawodawca w przytoczonych specusta-
wach za standardowg wrecz praktyke uznal taczenie w ramach jednej decyzji réznych
spraw administracyjnych, co w literaturze zwykto okresla¢ si¢ mianem ,,decyzji kom-
pleksowej** — przykladowo decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
laczy decyzje:

1) o lokalizacji inwestycji,

2) o zatwierdzeniu podzialu nieruchomosci,

3) o zatwierdzeniu projektu budowlanego i o pozwoleniu na budowe,

4) o wywlaszczeniu prawa do nieruchomosci objetych projektowang inwestycja,

5) o ograniczeniu korzystania z nieruchomosci sgsiednich w celu przebudowy infra-
struktury technicznej i drog innej kategorii.

Kompleksowos¢ decyzji jest powielana w kolejnych specustawach, przy czym spe-
custawa o gazoporcie (art. 10 ust. 1), lotniskowa (art. 8 ust. 1) i przesylowa (art. 8 ust. 1)
majg zamkniety katalog elementéw tej decyzji jasno okreslajac co ma by¢ w niej
zawarte — patrzac z perspektywy standardéw ochrony jednostki jest to krok, ktdry
nalezy poczyta¢ ustawodawcy pozytywnie, poniewaz uniemozliwia on dalsze roz-
szerzanie ,kompleksowosci” decyzji. Niemniej jednak, polaczenie w ramach jednej
decyzji rozstrzygniecia odnos$nie do spraw o tak rozmaitym charakterze z pewnoscia

2 Dz.U. z 2016, poz. 379.

3 Dz.U.z2015, poz. 2164.

** B. Sagan, Komentarz do art. 11(f) [w:] Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji in-
westycji w zakresie drog publicznych. Komentarz, LEX 2013.
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nie sprzyja realizacji kodeksowej zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw
wladzy publicznej, jak rowniez zasadzie informowania stron. Szczegélnie kontrower-
syjne wydaje sie polaczenie w ramach decyzji wydawanej na podstawie specustawy
spraw dotyczacych wywlaszczenia — wydaje si¢, ze doniostos¢ ingerencji w prawa
majatkowe jednostki, a takze koniecznosc¢ ostroznego szafowania tg instytucja przez
organy administracji publicznej, nakazywataby raczej wydzielanie tego rozstrzygnie-
cia do osobnej decyzji administracyjnej.

Kolejnym aspektem fragmentaryzacji oraz dekodyfikacji prawa i postepowania ad-
ministracyjnego w drodze specustaw jest modyfikacja sposobu i zakresu doreczen.
Samo doreczenie jest oczywiscie czynnoscia techniczno-procesows, jednak przepisy
o doreczeniach maja niebagatelne znaczenie dla sytuacji prawnej jednostki i ze wzgledu
na realizacje funkcji gwarancyjnych prawa administracyjnego. Celem ich jest bowiem
zapewnienie ochrony jednostce przed naduzyciami ze strony organéw administracji
publicznej poprzez umozliwienie zapoznania si¢ przez strong z trescig podejmowanych
przez organ czynnosci urzedowych, jak i z czynnoéciami innych uczestnikéw postepo-
wania oraz umozliwienie udziatu w tych czynnosciach. Zatem przepisy o doreczeniach
urzeczywistniaja zasade czynnego udzialu strony w postepowaniu (art. 10 k.p.a.), a tak-
ze gwarantujg realizacje zasady informowania stron (art. 9 k.p.a.)”.

Z tej perspektywy mozna zaobserwowac duzg kontrowersyjnos¢ uregulowan
zawartych w specustawach w zakresie dorgczen. W analizowanych specustawach,
co do zasady, pisma zawiadamiajgce o wszczeciu postgpowania’* w odpowiedniej dla
danej specustawy sprawie, wysylane sg wnioskodawcy, wlascicielom lub uzytkowni-
kom wieczystym nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie tej decyzji na adres
wskazany w ewidencji gruntéw i budynkéw (katastrze nieruchomosci), a pozostate
strony sg informowane o wszczeciu postepowania w drodze obwieszczenia — oprécz
odpowiednich urzedéw, umieszczane jest ono na ich stronach, a takze w prasie lo-
kalnej*” badz w prasie o zasiegu ogdélnopolskim. Wyjatek stanowi zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu na budowe przed-
siewziecia Euro 2012 - tu ustawodawca wymaga jedynie obwieszczenia dokonywa-
nego przez wojewode w urzedach gmin i prasie lokalnej*®. Sytuacja ulega komplika-
cji, gdy chodzi o wszczecie postepowania w sprawach dotyczacych nieruchomosci
o nieuregulowanym stanie prawnym - na przyklad, gdy dotychczasowy wtasciciel nie

% A. Goleba, Art. 39 [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Mol-
czyk, LEX 2016.

¢ Przepisy te co do zasady sg analogiczne — wystepuja jedynie drobne réznice w postaci obowigzku pu-
blikacji obwieszczenia w prasie lokalnej albo ogélnopolskiej i w zakresie informowania organdéw pro-
wadzacych postepowania na podstawie przepiséw prawa budowlanego; por. art. 11d ust. 5 specustawy
drogowej, art. 90 ust. 6 specustawy kolejowej, art. 23 ust. 3 specustawy o Euro 2012, art. 7 ust. 1 spe-
custawy o lotniskowej, art. 8 ust. 1 specustawy gazowej, art. 52 ust. 1 specustawy telekomunikacyjnej,
art. 7 ust. 1 specustawy przeciwpowodziowej, art. 6 ust. 1 specustawy jadrowej, art. 7 ust. 1 specusta-
wy przesytowe;.

7 Pojecie ,prasy lokalnej” wymagato doprecyzowania w orzecznictwie; por. wyrok WSA w Warszawie
z 16 listopada 2006 r., VII SA/Wa 1124/06.

% Art. 25 ust. 3 specustawy o Euro 2012.
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zyje, a spadkobiercy nie wykazali prawa do spadku®. W takich przypadkach wida¢
po raz kolejny niekonsekwencje ustawodawcy - cze¢s¢ specustaw przewiduje wowczas
wystanie zawiadomienia o wszczeciu postepowania jedynie wnioskodawcy* albo in-
formacje w drodze obwieszczenia*'. Jeszcze inne rozwigzanie przyjeto w specustawie
o0 gazoporcie — tutaj ustawodawca wlasciwie przemilczal t¢ kwestig, wskazujac jedynie,
ze nieuregulowany stan prawny nie stanowi przeszkody do wszczecia i prowadzenia
postepowania o ustalenie lokalizacji inwestycji w zakresie terminalu*’. Podobne mil-
czenie wystepuje w specustawie przesytowej*’. Przepisy o dorgczeniu zawiadomien
0 wszczgciu postepowania stosuje sie odpowiednio do innych wezwan, zawiadomien
i pism, do ktérych doreczenia organ jest zobowigzany w toku postepowania — niektére
specustawy stanowig o tym wprost**, w innych ustawa milczy na ten temat, co moze
by¢ przyczyna niejasnosci, mimo ze teoretycznie w takim wypadku znajda zastoso-
wanie przepisy k.p.a.* Przyjete przez ustawodawce rozwigzania w zakresie doreczenia
zawiadomienia o wszczeciu postepowania budzg watpliwosci doktryny - podnosi sig
brak réwnouprawnienia stron postepowania*®, wskutek czego istnieje ryzyko, ze nie
wszyscy wlasciciele nieruchomosci dowiedzg sie o postgpowaniu, ktérego wynik nie-
sie ze sobg donioste skutki cywilnoprawne - gtéwnie o charakterze ekspropriacyj-
nym?. Poza tym nalezy zwrdci¢ uwage na fakt odwotywania sie przez ustawodawce
do adreséw z ewidencji gruntéw i budynkow, ktére nie musza w kazdym wypadku
odzwierciedla¢ miejsca faktycznego zamieszkania osob bedacych wlascicielami czy
uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci*®. Watpliwosci budzi takze przyjecie
przez ustawodawce zalozenia, ze kazdy kto moglby mie¢ interes prawny w poste-
powaniu prowadzonym w oparciu o specustawy powinien na biezagco monitorowac
przynajmniej strony internetowe gmin i pras¢ lokalng*.

Daleko bardziej ograniczone zostajg doreczenia w przypadku decyzji organéw
pierwszej i drugiej instancji - decyzja jest dorgczana jedynie wnioskodawcy, pozostate
strony zawiadamia si¢ w drodze obwieszczen, a wtasciciele lub uzytkownicy nieru-
chomosci objetych decyzja otrzymuja zawiadomienie o wydaniu decyzji na adres

3% Por. art. 9 ust. 2 specustawy przesylowej, art. 11 ust. 2 specustawy o gazoporcie.

1 Art. 11d ust. 7 i 8 specustawy drogowej, art. 7 ust. 3 i 4 specustawy lotniskowej, art. 7 ust. 41 5 spe-
custawy przeciwpowodziowe;.

1 Art. 52 ust. 3 specustawy telekomunikacyjnej, art. 6 ust. 2 specustawy jadrowe;j.

Art. 11 ust. 1 specustawy gazowe;j.

Art. 7 specustawy przesylowej.

Art. 52 ust. 4 specustawy telekomunikacyjnej oraz art. 6 ust. 3 specustawy jadrowej.

M. Wolanin, Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog pu-
blicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 112 oraz A. Gill, Postepowanie w sprawie przygotowania inwe-
stycji w zakresie lotniska uzytku publicznego jako przyklad ,,wyjgtkowego” postepowania administracyj-
nego, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2011, nr 1 (34), s. 23.

% A.Gill, op.cit., s. 22.

7 T. Wo$, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 131-132.

% M. Jaskowiec, op.cit., s. 78.

¥ P. Antoniak, M. Cherka, Art. 11(d) [w:] Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drég publicz-
nych. Komentarz, P. Antoniak, M. Cherka, E. Elzanowski, K.A. Wasowski, LEX 2012.
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wskazany w ewidencji gruntéw i budynkéw™. Odrebng kwestig pozostaje sens ist-
nienia tego typu zawiadomienia, skoro zgodnie z orzecznictwem posiada ono jedynie
»walor informacyjny”, a doreczenie nastepuje w drodze obwieszczenia — ma to szcze-
golne znaczenie dla obliczania termindéw na wniesienie odwotania®*. Co do zasady
przepisy k.p.a. majg zastosowanie w przypadku postepowania w sprawie wydania
decyzji na podstawie specustaw na zasadzie lex generalis®, w tej perspektywie nale-
zaloby traktowac to zawiadomienie jako przepis szczegdlny wprowadzajacy niezna-
n3 Kodeksowi instytucje, a wtedy termin na wniesienie odwolania powinien biec
dopiero od momentu doreczenia takiego zawiadomienia. Wprawdzie dojdzie w wy-
niku tego do zrdznicowania terminéw na wniesienie odwotania, niemniej jednak
ma ono miejsce takze w przypadkach, gdy doreczenia realizowane s3 na zasadach
ogolnych. Wydaje si¢ wigc koniecznym stosowanie interpretacji na korzys¢ wlascicieli
i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci’*. Podobnie jak przy zawiadomieniach
0 wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji na podstawie specustaw, po-
jawiajg si¢ zastrzezenia konstytucyjne w tym zakresie® - dziwi uprzywilejowanie
wnioskodawcy, ktéremu decyzja jest dorgczana, cho¢ skutki tej decyzji odczuja przede
wszystkim wlasciciele i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci®.

Ostatnim ze wskazanych elementéw, ktéry prowadzi do fragmentaryzacji prawa
administracyjnego, a ktérego znaczenie jest niezwykle donioste dla sytuacji prawnej
jednostki, jest modyfikacja standardéw kontroli decyzji wydanych w oparciu o spe-
custawy. Rozwigzania przyjmowane w specustawach przede wszystkim naruszajg
konstytucyjng zasade dwuinstancyjnosci postepowania i prawo do sadu poprzez sto-
sowane przez ustawodawce ograniczenia uprawnien organéw kontrolnych i sagdow
administracyjnych, co tym samym przyczynia si¢ do pogorszenia pozycji strony po-
stepowania. Specustawy ograniczaja mozliwo$¢ uchylenia decyzji — nie jest mozliwe jej
uchylenie albo stwierdzenie niewaznosci w calosci, gdy wada dotknigta jest tylko czes¢
decyzji dotyczaca odcinka drogi czy nieruchomosci®”. W uzasadnieniu do specustawy
telekomunikacyjnej podkreslono, ze rozwigzanie to ma zapobiec nieuzasadnionemu

%0 Art. 11f ust. 3 i 6 specustawy drogowej, art. 9q ust. 2 i 4 specustawy kolejowej, art. 24 ust. 2 i 4 spe-
custawy UEFA, art. 10 specustawy lotniskowej, art. 12 ust. 1 i 3 specustawy o gazoporcie, gdzie skutek
doreczenia wigze sie wyraznie z obwieszczeniem w urzedzie wojewodzkim, art. 57 ust. 1, 21 5 specu-
stawy telekomunikacyjnej, art. 10 ust. 1, 2, 4 i 8 specustawy przeciwpowodziowej, art. 10 ust. 1 i 3 spe-
custawy jadrowej, art. 10 ust. 1 specustawy przesylowe;.

' Wyrok WSA w Warszawie z 22 listopada 2010 r., VII SA/Wa 1471/10, LEX nr 759997; wyrok NSA
z 5 kwietnia 2011 r., I OSK 234/11, LEX 992514.

2 M. Wolanin, op.cit., s. 177-178.

> Art. 11c specustawy drogowej, art. 19 ust. 2 specustawy lotniskowe;.

>t P. Antoniak, M. Cherka, Art. 11(f) [w:] Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie drég publicz-
nych. Komentarz, P. Antoniak, M. Cherka, E Elzanowski, K.A. Wasowski, LEX 2012.

» M. Kaminski, op.cit., s. 298.

% A.Gill, op.cit., s. 26.

7 Por. art. 11g ust. 3 specustawy drogowej, art. 9r ust. 2 specustawy kolejowej, art. 12 ust. 3 specusta-
wy o lotniskach, art. 34 ust. 5 specustawy gazowej, art. 58 ust. 5 specustawy telekomunikacyjnej, art. 11
ust. 3 specustawy przeciwpowodziowej, art. 37 ust. 4 specustawy jadrowe;.
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powtarzaniu postepowania zmierzajacego do wydania nowej decyzji lokalizacyjnej
dla calej inwestycji w sytuacji, gdy wada dotknigeta jest czes¢ decyzji’®. Watpliwosci
budzi ingerencja ustawodawcy w kompetencje orzecznicze organu odwolawczego i sagdu
administracyjnego, ostabiajac tym samym mozliwo$¢ sprawowania kontroli przez te
instytucje, wigc nalezy postawic¢ pytanie o konstytucyjnos¢ tych regulacji w kontekscie
prawa do sagdu”.

Innym stosowanym ograniczeniem jest brak mozliwodci stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej w oparciu o specustawe po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym stala si¢
ostateczna, a inwestor rozpoczal budowe. Artykut 158 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio®.

Oprocz tego ustawodawca przewiduje ograniczenia dotyczace tylko uprawnien s3-
dow administracyjnych — wigza sie one ze wspomniang juz tendencja do nadawania
decyzjom wydanym na podstawie specustaw rygoru natychmiastowej wykonalnosci,
wskutek czego sad administracyjny po uplywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy
moze jedynie stwierdzi¢, ze decyzja narusza prawo z przyczyn okreslonych wart. 145 lub
156 k.p.a.! Przyjeta regulacja cechuje si¢ niejasnoscig — powstaje pytanie, czy po uplty-
wie przewidzianych termindéw mozliwe jest jedynie stwierdzenie niewaznosci na pod-
stawie art. 156 k.p.a. lub uchylenie decyzji na podstawie art. 145 k.p.a., czy tez sad ad-
ministracyjny ma mozliwo$¢ stosowania art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a.”* Orzecznictwo
sadowe przychyla si¢ do pogladu umozliwiajacego takze uchylenie decyzji na podstawie
naruszenia innych przepisow postepowania®. Przy czym nalezy podkresli¢, ze ograni-
czenia te dotycza zawsze decyzji wydanych w pierwszej instancji®. Jeden z przepiséw
wprowadzajacych te ograniczenia® byl przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytu-
cyjnego®®, ktdry stwierdzil jego zgodnos¢ z Konstytucja — rozwigzanie to, zdaniem
Trybunalu, przyczynia si¢ do przyspieszenia postgpowania, a takze wzmacnia sku-
tecznosc¢ decyzji, a co za tym idzie umozliwia niezakidcong realizacje inwestycji. Fikcja
nieodwracalnosci skutku decyzji, czyli rozpoczgcia budowy jako momentu, od ktérego

% Por. M. Jaskowska, op.cit., s. 84.

9 A. Gill, op.cit., s. 25-26. Podobnie M. Kaminski, op.cit., s. 304.

8 Zob. art. 31 ust. 1 specustawy drogowej, art. 9ac ust. 2 i 4 specustawy kolejowej, art. 36 ust. 1 specu-
stawy UEFA, art. 13 ust. 1 specustawy o lotniskach, art. 36 ust. 1 specustawy gazowej, art. 58 ust. 6 spe-
custawy telekomunikacyjnej, art. 15 ust. 1 specustawy przeciwpowodziowej, art. 39 ust. 1 specusta-
wy jadrowe;j.

1 Art. 31 ust. 2 specustawy drogowej, art. 9ac ust. 3 i 4 specustawy kolejowej, art. 13 ust. 2 specusta-
wy o lotniskach i art. 15 ust. 2 specustawy przeciwpowodziowej; termin 30 dni przewiduje specustawa
o gazoporcie w art. 36 ust. 2 oraz specustawa jadrowa w art. 39 ust. 2.

62 J. Parchomiuk twierdzi, ze z uwagi na ztg konstrukcje przepisu rozstrzygniecie tego sporu jest nie-
mozliwe; por. J. Parchomiuk, Uproszczone procedury realizacji publicznych inwestycji infrastrukturalnych
a ochrona praw jednostki [w:] Przestrzeri i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Pu-
bliczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 355.

& Por. wyrok WSA w Gliwicach z 5 lipca 2010 1., I SA/GL 291/10, Lex nr 674110; wyrok NSA z 24 sierp-
nia 2010 r., IT OSK 984/10, Lex nr 746932; wyrok WSA w Warszawie z 28 kwietnia 2011 r., VII SA/Wa
603/11, Lex nr 897752.

¢ Podkreslit to tez TK w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10, OTK ZU-A 2012, nr 9, poz. 106.

% Art. 31 ust. 112 specustawy drogowe;j.

% Wyrok TK - K 4/10.
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nie mozna stwierdzi¢ niewaznosci decyzji, motywowana wzgledami gospodarczymi,
tj. kosztami ewentualnego zniweczenia nakladéw poniesionych na rozpoczeta budowe
drogi, a takze pilng potrzebg wybudowania sieci drogowej powoduje, Ze ograniczenia
organu nadzorczego i sadu administracyjnego zawarte w art. 31 wprawdzie zawezaja
srodki ochrony prawa wilasnosci dostepne dla osoby wywlaszczonej, jednak spetnia-
ja one wymagania wynikajgce z zasady proporcjonalnosci i sg uzasadnione wzgle-
dami bezpieczenstwa publicznego - tj. ztym stanem drég®. Stanowisko Trybunalu
nalezy uznac za efekt waskiego wzorca kontroli konstytucyjnosci, ktéry zastosowano
w przedmiotowej sprawie. Specustawy, obejmujac jednym aktem administracyjnym
wiele réznych spraw, co juz zostalo wspomniane, wywoluja skutki o szerszym zakresie
niz w przypadku ,,standardowych” decyzji administracyjnych wydawanych w toku pro-
cesu inwestycyjno-budowlanego, a co za tym idzie — patrzac z perspektywy jednostki
i oceniajgc systemowo wprowadzane ograniczenia w standardzie ich kontroli - budza
spore watpliwosci.

Podsumowanie

Przyjelo sie traktowac specustawy jako juz pewien staly element ,,administracyjne-
go krajobrazu” - jednak rozwigzania, ktére przyjmuje ustawodawca, z pewnoscia
nie sprzyjaja spdjnosci systemu prawa administracyjnego i s3 mocnym argumentem
za tezg, iz mamy obecnie do czynienia z kryzysem prawa administracyjnego. Samo
istnienie specustaw wprowadzajacych szczegélne tryby postepowan i nowe rodzaje
decyzji zwigzanych z realizowanymi przez panstwo inwestycjami infrastrukturalnymi
samo z siebie prowadzi do rozczlonkowania i fragmentaryzacji systemu prawa admini-
stracyjnego. Mozna rzecz, ze niepotrzebnego, bo tak jak zostalo wspomniane — tatwiej
podja¢ dzialania zmierzajace do modyfikacji regut ogélnych, niz ad hoc tworzy¢ reguty
specjalne. Rozwdj infrastruktury wymaga interwencji panstwa, ktére jednak musi mie¢
na uwadze dobro jednostki, a takze zachowanie daleko idacej pewnosci prawa — nie jest
to postulat absolutny, ale wymagajacy odpowiedniego wywazenia, a na ten moment
ochrong stosowana w specustawach trzeba uznac¢ za niewystarczajaca, a tym samym
naruszajaca jedna z podstawowych funkcji prawa administracyjnego, jaka jest funkcja
gwarancyjna tej galezi prawa. Stad tez nalezy podda¢ wzglednej krytyce stanowisko
przyjete przez Trybunal Konstytucyjny — nie sposéb przyja¢ argumentacje, iz ,,zly stan
drég”, bedacy swego rodzaju czynnikiem decydujacym przy wywazaniu interesu pu-
blicznego i interesu indywidualnego, ma decydowac o proporcjonalnosci stosowanych
przez ustawodawce rozwigzan.

¢ Nowa regulacja dotyczyla zaréwno sytuacji zamknietych, tj. niezrealizowanych inwestycji pod rzadami

poprzednio obowigzujacych przepiséw, jak i rozpoczetych i niezakonczonych inwestycji; zob. pkt 6.317.2.
uzasadnienia orzeczenia TK. O otwartych i zamknietych sytuacjach prawnych zob. J. Bo¢, Obywatel wo-
bec wspélczesnej ingerencji wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 154-157; M. Kaminski, Pra-
wo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 295-296; J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwa-
nia w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Warszawa 2016, s. 127; L. Prus, Ochrona
uzasadnionych oczekiwati jako zasada ogdlna europejskiego prawa administracyjnego, Warszawa 2018,
s. 128-129.
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Fragmentaryzacja prawa administracyjnego w wyniku obowigzywania ,,specustaw”

Fragmentation of Administrative Law as a Result of the ‘Special Acts’

The issue of the so-called ‘special acts’ and their meaning is one of the most leading problems
of modern administrative law. Some critics of such regulations indicate that their increase
in significance is one of the manifestations of the crisis in this branch of law. ‘Special acts’
are intended to be a remedy for the state’s infrastructure problems, but they constitute a sig-
nificant deviation from the general principles of law and administrative proceedings. In par-
ticular, three areas are subject to modification: allowing decisions to be taken to resolve vari-
ous administrative matters under one decision, amending the code provisions for notifications
and deliveries, and modifying the standards for the control of decisions issued on the basis
of special acts. The declared episodicity of some regulations is also doubtful. All this leads
to a negative phenomenon, defined in the text as ‘fragmentation of administrative law’.

Key words: special act, administrative law, crisis, fragmentation, decoding
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