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on the Example of Road Special Legislation

WPROWADZENIE

W ujeciu chrzescijanskim pytanie o dobro (o wartos¢, jak zwykle mawia-
my dzisiaj') jest pytaniem skierowanym do tego, ktory jest zrodtem wszelkiego
dobra, czyli do Stworcy. Tylko On moze odpowiedzie¢ na nie, bo sam jest Do-
brem. Jak wyjasnia Jan Pawel II, odpowiedz ta zostala juz udzielona w cztowie-
ku, w ktorego serce wpisano prawo naturalne — prawo bedace §wiattem rozumu,
dzigki ktoremu poznajemy, co nalezy czyni¢, gdyz jest dobrem, a czego unikac,
gdyz dobrem nie jest?.

Owo ,s$wiatlo rozumu” ukierunkowuje cztowieka na poznanie dobra
i ,,pokochanie” go. Prowadzi zatem do specyficznego typu doswiadczenia
bytu jako dobra, do$§wiadczenia okreslanego jako agatoniczne (gr. agathos
‘dobro’) badz amabilne (tac. amare ‘kocha¢’). W tym doswiadczeniu metafi-
zycznym cztowiek odkrywa dobro jako ostateczng racj¢ myslenia i dziatania
bytu. W konsekwencji odkrycie to pozwala dostrzec calo$ciowo cel i srodki
do tego celu prowadzace, okreslajagc zarazem — co niezwykle istotne, majac

Zob. H. Kiere$, Agatologia czy aksjologia?, [w:] Spor o dobro, red. A. Maryniarczyk,
K. Stepien, P. Gondek, Lublin 2012, s. 107.

2 Jan Pawel I1, Veritatis Splendor: Tekst i komentarze, Lublin 1999, s. 15 wraz z powotang tam
literatura.
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na uwadze kwestie omawiane w niniejszej pracy — ich wzajemne uporzadko-
wanie’.

Odnalezienie tej perspektywy ma donioste znaczenie we wszelkiej dziatalno-
$ci poznawczej, poniewaz ukierunkowuje poznanie na te dobra, cenne wartosci,
ktore wymagaja szerszej ochrony, a jednoczes$nie pozwala okreslic powody jej
udzielenia. Tej ochrony nalezy poszukiwaé przede wszystkim, gdy odnosimy si¢
do cztowieka jako dobra podstawowego, stanowiacego cel i kres prawa. Czto-
wiekiem, a w konsekwencji rowniez prawem dotykajacym jego istoty, nie moz-
na manipulowaé, nie mozna wigc czyni¢ z nich §rodka do jakiegokolwiek celu,
cho¢by najbardziej pozadanego spolecznie. Granice wykorzystywania instytucji
prawnych wyznacza przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka, stanowigca —
zgodnie z art. 30 Konstytucji — zrodto konstytucyjnych praw i wolnosci.

Trafnie wskazuje si¢ w doktrynie, ze godnos$ci ludzkiej nie mozna ograni-
cza¢, powotujac si¢ na prawa, nawet podstawowe, albowiem wyraza ona rdzen
tego dobra, jakim jest osobowos¢ cztowieka, jego poczucie wartosci, jego pod-
miotowos$¢ prawna i prawnonaturalna pozycja w ramach tadu publicznego pan-
stwa. Z tego powodu godnos¢ cztowieka moze by¢ samoistnym wzorcem kontroli
zgodnosci z Konstytucjg aktow normatywnych, ktére wprowadzaja ograniczenia
podstawowych praw i wolnos$ci, w tym ograniczenia prawa wlasnosci. Wlasnos¢
tkwi bowiem w naturze cztowieka i naturze rzeczy, jest ,,promieniowaniem” god-
nosci cztowieka w rzeczach, co wynika takze z tego, ze poprzez prace cztowiek
odciska na wtasnosci swojg istotg. Dlatego panstwo nie moze uzurpowaé sobie
wiadzy do tego, by prawo wlasno$ci sprowadzi¢ do funkcji spotecznej*.

Wecale nie jest tatwo dzis, w okresie afirmacji praw cztowieka, pamictajac
o stosunkowo niedalekiej przesztosci, kiedy prawa te byly famane by¢ moze row-
nie powszechnie jak dzi§ ochoczo sg akceptowane, okreslié, co jest rdzeniem pra-
wa wlasnosci, niepodlegajacym ograniczeniu, a co jest otoczka tego prawa, z natu-
ry rzeczy poddang réznym ograniczeniom, wynikajagcym nie tylko z koniecznos$ci
respektowania praw innych osob, lecz takze z szeroko pojetego interesu publicz-
nego. W ramach tak ujetego interesu publicznego nalezy umiejscowié potrzeby
zwigzane z procesem planowania i realizowania budowy obiektow o znaczeniu
strategicznym, do ktérych naleza drogi, linie kolejowe, lotniska, sieci przesylowe,
inwestycje stuzace zabezpieczeniu obronnosci i bezpieczenstwa publicznego, jak
obiekty przeciwpowodziowe i wiele innych tego typu. Wiadome jest, ze realiza-

3 A. Maryniarczyk, Dobro bytu, [w:] S. Thomae Aquinatis. Quaestiones disputatae de bono,

de appetitu boni et voluntate — Dysputy problemowe o dobru, o pozqdaniu dobra i o woli, red.
A. Maryniarczyk, Lublin 2003, s. 223 wraz z powotang tam literatura.

4 M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy administracyjnoprawnych ograniczen prawa wlasnosci
jako podstawowego prawa rzeczowego (i ograniczonych praw rzeczowych), [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 7: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2017, s. 594 i n. wraz z powolang tam literaturg.
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cja takich inwestycji infrastrukturalnych traktowana jest w sposob priorytetowy
przez wladze publiczne w Polsce, co wynika zarowno z wymagan innowacyjnej
gospodarki, jak i z zaniedban istniejagcych w tym obszarze inwestycji publicz-
nych. Zrodet tych zaniedban jest wiele i s3 one bardzo zréznicowane. Widaé to
dobrze na przyktadzie gestosci pokrycia sieci linii kolejowych na obszarze daw-
nego zaboru rosyjskiego oraz na obszarze kraju. Pozytywnie zatem nalezy oceni¢
dbatos¢ w podejmowaniu przez wtadze publiczne dziatan stuzacych modernizacji
istniejacych oraz budowie nowych, odpowiadajacych wymaganiom nowoczesnej
gospodarki, obiektow infrastrukturalnych. Potrzeba ta dotyczy w rownej mierze
inwestycji o znaczeniu ogélnokrajowym oraz inwestycji regionalnych i lokalnych.

KWESTIA TZW. SPECUSTAW

Niewatpliwie wskazane wyzej specyficzne uwarunkowania krajowe, zwig-
zane z niedoinwestowaniem calych sektoréw budownictwa, logistyki, energety-
ki 1 innych tego typu zamierzen inwestycyjnych, wymagaja trafnego znalezienia
rozwigzan prawnych utatwiajacych naprawe tych sektoréw gospodarki. Dodat-
kowo wciaz istotny problem ubdstwa, znacznego rozdrobnienia wtasno$ci nie-
ruchomosci, potaczonego niekiedy z brakiem prawnego uregulowania kwestii
wiasnosciowych, a czasem takze prowadzenie sporéw pieniaczych sprawiaja, ze
prowadzenie inwestycji infrastrukturalnych, w tym zwlaszcza zwigzanych z ko-
niecznoscig budowy sieci drog szybkiego ruchu, napotykato od wielu lat istot-
ne przeszkody. Takie uwarunkowania zachecity ustawodawce do poszukiwania
szczegolnego, specyficznego unormowania omawianej problematyki. Wyrazem
tego dazenia bylo wprowadzenie przepisow tzw. specustaw, tj. ustaw o charak-
terze specjalnym, niekiedy wrecz z zatozenia doraznym, ktore charakteryzuja si¢
przyjeciem rozwigzan nadzwyczajnych, stuzacych osiggnigciu okre§lonego celu,
najczesciej realizacji konkretnej inwestycji badz rodzaju inwestycji, o szczegodlnie
istotnym znaczeniu z punktu widzenia interesu publicznego.

Najstarszym w zasadzie tego typu aktem normatywnym? jest ustawa z dnia
10 kwietnia 2003 1. o szczego6lnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych®. Niewatpliwie skuteczno$¢ zastosowania instytucji
prawnych przewidzianych w tej ostatniej ustawie dla realizacji inwestycji drogo-
wych przesadzita w znacznej mierze o uchwaleniu kolejnych aktow normatyw-
nych, ktérych rozwigzania oparto na modelu wypracowanym w przepisach tej

5 Wezesniejsza jest ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. 2019,
poz. 710), ktéra jednak dopiero od zmiany dokonanej ustawg z dnia 16 grudnia 2005 r. o zmianie
ustawy o transporcie kolejowym oraz o zmianie innych ustaw (Dz.U. 2006, nr 12, poz. 63), na mocy
ktérej wprowadzono szczegdlne przepisy dotyczace budowy i przebudowy linii kolejowych, moze
by¢ traktowana jako ustawa specjalna w zakresie inwestycyjnym.

¢ Dz.U. 2018, poz. 1474 ze zm., dalej takze jako: ustawa badz specustawa drogowa.
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ustawy, wprowadzajacych utatwienia w realizacji okreslonych inwestycji. Do ak-
tow tych, nazywanych nie tylko potocznie, lecz takze w doktrynie i orzecznictwie
sadoéw administracyjnych ,,specustawami”, zaliczy¢ nalezy m.in. ustawy: z dnia
7 wrzeénia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw Europy w Pit-
ce Noznej UEFA EURO 20127; z dnia 12 lutego 2009 r. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego®;
z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu’; z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu
rozwoju ushug i sieci telekomunikacyjnych!®; z dnia 24 czerwca 2010 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi z 2010 r."';
z dnia 8 lipca 2010 1. o szczegodlnych zasadach przygotowania do realizacji in-
westycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych!?; z dnia 29 czerwca 2011 r.
o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowe;
oraz inwestycji towarzyszacych'?; z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczeg6lnych roz-
wigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi'*; z dnia 24 lipca 2015 r.
o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesyto-
wych'®; z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej
taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska'®; z dnia 7 kwietnia 2017 r. o inwesty-
cjach w zakresie budowy lub przebudowy toru wodnego Swinoujscie—Szczecin
do giebokosci 12,5 metra'’; z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komu-
nikacyjnym'®; z dnia 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji'’; z dnia
5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkanio-
wych oraz inwestycji towarzyszacych?’; z dnia 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze naftowym?'.

W prawie administracyjnym jest oczywiscie rowniez wiele innych aktow
normatywnych tego typu, niedotyczacych procesu inwestycyjno-budowlanego.
Podejmowanie tych aktow stuzy osiagnigciu doraznego celu ekonomicznego,

7 Dz.U. 2017, poz. 1372.

$ Dz.U. 2018, poz. 1380 ze zm.
® Dz.U. 2017, poz. 2302 ze zm.
1 Dz.U. 2017, poz. 2062 ze zm.
"' Dz.U. nr 123, poz. 835 ze zm.
12 Dz.U. 2019, poz. 933 ze zm.
5 Dz.U. 2018, poz. 1537.

4 Dz.U. 2018, poz. 1473 ze zm.
15 Dz.U. 2018, poz. 404 ze zm.
'® Dz.U. 2019, poz. 1073.

17 Dz.U. 2017, poz. 990.

18 Dz.U. 2018, poz. 1089 ze zm.
1 Dz.U. 2018, poz. 1162 ze zm.
2 Dz.U. 2018, poz. 1496 ze zm.
21 Dz.U. 2019, poz. 630 ze zm.
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podatkowego, organizacyjnego czy politycznego, przy pomocy skroconej pro-
cedury i nadmiernie uproszczonego schematu dziatania organdéw administracji,
co z uwagi na naruszenia podstawowych zasad prawa administracyjnego i zasad
ustrojowych, a takze z uwagi na jakos$¢ tworzonego prawa stanowi niezwykle
problematyczne zagadnienie®.

Zrédet takiego postepowania ustawodawcy jest wiele. Wsrod nich wymienié
nalezy, oprocz wskazanych wyzej uwarunkowan, aksjologiczne problemy tadu
prawnego, ktore wynikaja zwlaszcza z wyzwolenia prawa administracyjnego od
warto$ci, w tym deprecjacji moralnosci publicznej 1 nihilizmu aksjologicznego
oraz gloryfikacji procedur kosztem prawa materialnego, prowadzacych do utraty
poczucia bezpieczenstwa prawnego®.

Nie jest celem niniejszej pracy szukanie rozstrzygniecia, czy przyjecie takie-
go sposobu uregulowania niektorych sfer dziatalnosci inwestycyjnej finalnie oce-
ni¢ nalezy jako trafne. Proces przyjmowania — w tak szerokim zakresie — rozwig-
zan prowizorycznych i tymczasowych, jakie cechuja regulacje specjalnych ustaw
inwestycyjnych, $wiadczy jednak z cala pewnoS$cig o bezsilno$ci panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego wobec stosowania ogoélnych rozwigzan wynikajg-
cych z przepisow prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego.
Podmioty te nie s3g bowiem w stanie, przy wykorzystaniu modelowych rozwigzan
materialnych i procesowych, w sposob efektywny przygotowywac i prowadzi¢
inwestycje infrastrukturalne. Osiggnigcie za$ takiego celu utatwia uproszczenie
przepisow postepowania, potaczenie réznych postgpowan w jedno, ograniczenie
praw stron postgpowania, a co za tym idzie skrocenie procesu wstgpnego reali-
zacji inwestycji. W efekcie jednak to, co powinno by¢ traktowane jako wyjatek,
stato si¢ zasadg**.

CHARAKTERYSTYKA ROZWIAZAN SPECUSTAWY DROGOWEJ

Rozwiagzania zawarte w ustawie o inwestycjach drogowych ulegaty na prze-
strzeni jej obowigzywania dos¢ istotnym modyfikacjom. Co najbardziej istotne,
o ile w poczatkowym okresie ustawa regulowata jedynie zasady i warunki przygo-
towania inwestycji w zakresie drog publicznych o szczegdlnym znaczeniu z punk-
tu widzenia interesu publicznego — drog krajowych, o tyle w wyniku nowelizacji

22 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 64.

B Szerzej zob. M. Zdyb, Dylematy tadu prawnego w kontekscie inflacji i niektérych innych
niedoskonatosci prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski,
M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 42 i n.

2+ Zob. zamiast wielu: M. Kotulski, Problemy w ksztattowaniu przestrzeni w procesie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego, |W:| Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 40—41.
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dokonanej z dniem 16 grudnia 2006 r.?* zakresem przedmiotowym ustawy objeto
wszystkie drogi publiczne w Polsce. Tym samym ustawa utracita swoj czastkowy
charakter, a jej unormowania staty si¢ swego rodzaju drogowym ,,kodeksem” bu-
dowlanym. Rozwigzanie to, by¢ moze zrozumiale, wzigwszy pod uwage potrzebe
zintensyfikowania budowy drég publicznych, zrodzito jednak wiele watpliwosci
dotyczacych zastosowanego mechanizmu wywazenia interesu publicznego i inte-
resu prywatnego. Do kwestii tych wroce w dalszej czesci pracy.

Przepisy omawianej ustawy zawierajg szereg odrgbnosci w stosunku do
przepisow procesowych i materialnych prawa administracyjnego. Najistotniej-
sze z nich dotycza znacznego uproszczenia i skrocenia postgpowania kosztem
rezygnacji z niektorych uprawnien procesowych pozostatych (poza wnioskodaw-
ca) stron, ograniczen w zakresie uprawnien orzeczniczych organow administra-
cji 1 sagdow administracyjnych, a takze wylaczenia niektorych szczegoétowych,
restrykcyjnych dla wnioskodawcy obowigzkéw materialnych. Zawiadomienie
0 wszczgciu postepowania w sprawie wydania decyzji o zezwoleniu na realiza-
cje inwestycji drogowej dorecza si¢ wlascicielom nieruchomosci objetych wnio-
skiem o wydanie tej decyzji nie na adres ich zamieszkania, lecz na adres wskazany
w ewidencji gruntéw i budynkow (art. 11d ust. 5 ustawy). Decyzje o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej dorecza si¢ jedynie podmiotowi publicznemu,
bedacemu wnioskodawca, a pozostalym stronom — w tym dotychczasowym wia-
$cicielom nieruchomos$ci — w trybie obwieszczenia, o jakim mowa w art. 49 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego?, z tym
ze organ dodatkowo przesyta zawiadomienie o wydaniu decyzji tym wlascicie-
lom, lecz tylko na adres wskazany w ewidencji gruntow i budynkéw (art. 11f
ust. 3). Analogiczne zasady zawiadamiania o wszczeciu postepowania i dorgcze-
niu aktow w nim wydanych dotycza postepowan nadzwyczajnych (art. 11f ust. 7).
W postepowaniu nadzwyczajnym dotyczacym decyzji realizacyjnej, prowadzo-
nym w trybie art. 155 k.p.a., jedyna strong, ktora wyraza zgode na jej zmiang, jest
podmiot publiczny, bedacy wnioskodawca realizacji inwestycji drogowej (art. 11f
ust. 8). Ponadto, co — z uwagi na wspomniane wyzej specyficzne uwarunkowa-
nia wlasnosciowe oraz wieloletnie zaniedbania wynikajace z braku swiadomosci
prawnej — ma niemate praktyczne znaczenie, ustawa drogowa dopuszcza prowa-
dzenie postgpowania zmierzajacego do wydania decyzji o zezwoleniu na reali-
zacj¢ inwestycji drogowej nawet wtedy, gdy przedmiotem tego postepowania sg
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym oraz w sytuacji, gdy wlasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci nie zyja, a ich spadkobiercy nie

2 Na mocy przepiséw ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz o zmianie niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. nr 220, poz. 1601 ze zm.).

2 Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm., dalej: k.p.a.
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wykazali prawa do spadku. W takim wypadku organ odstgpuje obligatoryjnie od
przesytania zawiadomienia o wydaniu decyzji na wskazany w ewidencji adres
wskazanego tam poprzedniego wilasciciela (art. 11f ust. 5). W odniesieniu zas$ do
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym zawiadomienie o wszczgciu
postepowania wysyla si¢ jedynie wnioskodawcy (art. 11d ust. 7). Poza tym, jak
przyjmuje si¢ w orzecznictwie, na gruncie przepisow ustawy nie ma podstaw do
wylaczenia odpowiednio: prezydenta miasta na prawach powiatu (w sprawach de-
cyzji realizacyjnej dla drogi gminnej i powiatowej) 1 starosty (w sprawach decyzji
realizacyjnej dla drogi powiatowej)?’. Takie rozwigzanie, jak trafnie wskazuje si¢
w doktrynie, ma istotne znaczenie, zwazywszy, ze wlasnie podmiot wnioskujacy
o wydanie decyzji realizacyjnej ma najwigckszy wplyw na planowany przebieg dro-
gi, a w konsekwencji na to, jakie nieruchomosci zostang wywlaszczone w zwigz-
ku z budowa drogi®®. Zarazem przepisy ustawy wprowadzaja niezwykle szeroko
mozliwo$¢ nadania decyzji realizacyjnej wydanej w pierwszej instancji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci (art. 17 ust. 1 ustawy), co — jak bedzie nizej wska-
zane — ma istotne znaczenie z punktu widzenia granic ochrony interesu prawnego
wlascicieli nieruchomosci objetych inwestycja drogowa. Wreszcie w postepowa-
niach przed organem odwotawczym oraz przed sadem administracyjnym (ktore sa
przyspieszone i nie mogg trwac dhuzej niz odpowiednio 30 dni oraz 2 miesigce)
nie mozna uchyli¢ decyzji w catosci ani stwierdzi¢ jej niewaznosci, gdy wada
dotknigta jest tylko cze$¢ decyzji dotyczaca odcinka drogi, nieruchomosci, dziatki
(art. 11g ust. 2 1 3). Decyzji tej sad administracyjny nie moze w ogdle wyelimi-
nowac z obrotu prawnego, gdy nadano jej rygor natychmiastowej wykonalnosci,
a skarga wptyneta do sadu po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi.
Uwzgledniajac skarge, sad moze wowczas jedynie stwierdzi¢, ze decyzja narusza
prawo z przyczyn wskazanych w art. 145 lub 156 k.p.a. Te same ograniczenia
dotycza rozstrzygnie¢ podejmowanych w nadzwyczajnych trybach postgpowania
(art. 31 ust. 112).

Nalezy takze doda¢, ze decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji dro-
gowej jest aktem szczegdlnym, gdyz taczy w sobie elementy wladcze rdéznego
typu decyzji administracyjnych, podejmowanych na podstawie przepiséw innych
ustaw, m.in. decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, pozwoleniu na
budowe, wywlaszczeniu nieruchomosci, podziale nieruchomosci, ograniczeniu
sposobu korzystania z nieruchomosci. Specyfika uregulowan przyjetych w usta-
wie ujawnia si¢ niekiedy dopiero po przeanalizowaniu przepiséw poszczegdlnych

27 Zamiast wielu zob. wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2016 r., II OSK 1887/19, LEX
nr 2167520.

28 J. Parchomiuk, Uproszczone procedury realizacji publicznych inwestycji infrastruktural-
nych a ochrona praw jednostki, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administra-
cyjnego..., s. 346.
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ustaw materialnego prawa administracyjnego, ktore zupehie inaczej, duzo bar-
dziej restrykcyjnie dla wnioskodawcy, regulujg warunki udzielanych zgod na pla-
nowane przez niego dziatania. Charakterystyczna dla specustawy drogowej ska-
pos¢ regulacji, ktora to ustawa wytacza zarazem stosowanie przepisoOw og6lnych,
wyraza si¢ np. w tym, ze zawarte w decyzji realizacyjnej zezwolenie na usuniecie
drzew i krzewow nie jest powigzane z natozeniem obowigzku wykonania nasa-
dzen kompensacyjnych, co ma miejsce w odniesieniu do ,,zwyktego” wniosko-
dawcy, na podstawie przepisow ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody®. Odnoszacy si¢ do tej kwestii przepis art. 21 ust. 2 specustawy dro-
gowej przewiduje wprost wylaczenie przepisOw o ochronie przyrody w zakresie
obowigzku uzyskiwania zezwolen na ich usunigcie oraz optat z tym zwigzanych,
poza wyjatkowymi sytuacjami, gdy drzewa i krzewy usuwane sg z nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkow.

Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze utatwienia procesowe i materialne doty-
czace inwestycji realizowanych na podstawie przepisow omawianej ustawy wy-
nikajg takze z przepisow innych ustaw. W szczegodlnosci uregulowania nowej
ustawy Prawo wodne®’, w $wietle jej art. 545, nie maja zastosowania nie tylko
do spraw z zakresu prawa wodnego, prawa budowlanego, ocen oddzialywania
przedsigwzigcia na srodowisko itp., w ktorych w dniu wejscia w zycie tej ustawy
postepowanie bylo wszczete i niezakonczone decyzja ostateczng, lecz rowniez do
wszystkich spraw — takze tych, w ktorych postepowanie wszczeto pod rzadami
tej ustawy — rozpoznawanych w oparciu o przepisy kilkunastu specustaw, w tym
ustawy drogowe;j.

OCHRONA INTERESU PUBLICZNEGO W SPECUSTAWIE DROGOWEJ

Oczywiste wydaje si¢ dzi$ stwierdzenie, ze na gruncie prawa administracyj-
nego nie ma miejsca dla sztywnie pojmowanego prymatu interesu publicznego
nad interesem indywidualnym?'. Trudno wszakze oprzec si¢ wrazeniu, ze przyjeta
w omawianej ustawie koncepcja wywazania tych intereséw prowadzi jednak do
takiego wtasnie, sprzecznego z duchem art. 2 Konstytucji, rozwigzania. Rozwaza-
nia ponizsze dotyczg tylko jednego aspektu tego zagadnienia, cho¢ niewatpliwie
zakres przyjetych w tej ustawie rozwigzan prowadzgcych mniej lub bardziej bez-

¥ Dz.U. 2018, poz. 1614.

30 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2018, poz. 2268 ze zm.).

31 Na ten temat zob. zamiast wielu: E. Komierzyfiska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego
w dziataniach administracji publicznej, ,,Annales UMCS sectio G (Ius)” 2016, nr 2, DOI: http://
dx.doi.org/10.17951/g.2016.63.2.161, passim. Z orzecznictwa zob. np. wyrok NSA z dnia 25 lutego
2014 r., I GSK 1924/12, LEX nr 1495127, dotyczacy sprawy rozstrzygnigtej na gruncie innych
przepisow materialnoprawnych, ale wskazujacy przyktad argumentacji pozwalajacej na wywazenie
obu interesow.
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posrednio do ograniczenia praw wilascicieli nieruchomosci, objetych projektowa-
nym przebiegiem drogi publicznej, jest nadzwyczaj szeroki.

Zauwazy¢ nalezy, co podniesiono juz wyzej, ze wskazana we wniosku o wy-
danie decyzji realizacyjnej lokalizacja planowanej drogi przesadza o tym, jakie
nieruchomosci zostang w zwigzku z ta inwestycja wywlaszczone. Kwestia ta ma
zatem niezwykle istotne znaczenie z punktu widzenia ochrony prawa wlasnosci.
Z tego tez powodu stata si¢ przedmiotem wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
o podjecie przez sktad poszerzony Naczelnego Sadu Administracyjnego uchwaty
abstrakcyjnej. Rzecznik domagat si¢ w tym trybie wyjasnienia, czy przestanki
niezbednosci i celowosci realizacji inwestycji publicznej w ksztalcie przedsta-
wionym przez wnioskodawce, bedacego zarzadca drogi publicznej, mieszczg sie
w zakresie oceny przez organ w kontekscie dopuszczalnosci wywlaszczenia w ro-
zumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP* i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*. Postanowieniem z dnia 17 grudnia
2014 r.3* NSA odmoéwit podjecia uchwaty w tej kwestii, uznajac, ze sposob sfor-
mulowania we wniosku pytania uniemozliwia, w mysl art. 264 § 2 w zw. z art. 15
§ 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi*, podjgcie tego orzeczenia. Jednoczesnie jednak NSA zawart
krotki wywod wskazujacy w istocie, jakie stanowisko zajatby w tej sprawie, gdy-
by wniosek RPO zostal skonstruowany poprawnie. Mianowicie stwierdzit, ze nie
dostrzega podstaw, by kwestionowaé przyjety przez inwestora przebieg drogi.
Wskazat przy tym m.in.: ,,Jezeli przyjmujemy, ze przebieg drogi jest wyznaczo-
ny w sposob racjonalny przez grono specjalistow z zakresu transportu, geologii,
ochrony $rodowiska, musimy przyja¢ nieuchronno$¢ zajgcia $cisle oznaczonych
gruntow pod budowe drogi”. Uzasadniajac krotko ten poglad, NSA przywotat tak-
ze trzy argumenty, ktorymi postuzyt si¢ Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
16 pazdziernika 2012 r.%¢, dotyczace tego, ze budowa bezpiecznych droég w Polsce
lezy w interesie wszystkich, w tym wywlaszczonych, jak rowniez ze uproszczona
procedura wywlaszczenia z mocy prawa, stosowana podczas realizacji inwestycji
liniowych, jest metodg skuteczng oraz ze lokalizacja drogi niejako narzuca liste
nieruchomosci, ktore muszg by¢ zajete, a zatem wywlaszczone.

Nie lekcewazac praktycznego znaczenia powyzszych argumentow, zaklada-
jacych konieczno$¢ takiej wyktadni przepisow specustawy drogowej, ktora za-

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).

3 Dz.U. 2014, poz. 518 ze zm., obecnie: Dz.U. 2018, poz. 2204 ze zm., dalej: u.g.n.

3% 11 OPS 2/14, LEX nr 1566894.

35 Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm., dalej: p.p.s.a.

3¢ K 4/10, OTK-A 2012, nr 9, poz. 106. Do wyroku tego s¢dzia Trybunatu Konstytucyjnego
W. Hermelinski zglosit zdanie odrgbne, zwracajac uwage m.in. na watpliwosci dotyczace zachowa-
nia nalezytego standardu ochrony prawa wtasnosci w kontekscie ograniczenia prawa do sadu.
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gwarantuje skuteczng realizacje jej celu zasadniczego, jakim jest przyspieszenie
budowy drég publicznych w Polsce, nalezy zwrdci¢ uwage na watpliwosci, ktore
nasuwa takie stanowisko, utrwalone obecnie w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych.

Podkreslenia wymaga, w opozycji do wyrazonego wyzej pogladu, ze zawar-
te we wniosku rozstrzygniecie zarzadcy drogi publicznej dotyczace wytyczenia
drogi cechuje si¢ pewna swoboda. Pamietac trzeba, ze w przeciwienstwie do in-
westycji niemajacych charakteru publicznego wnioskodawca nie ma obowigzku
wykazywania prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Z isto-
ty tego procesu inwestycyjnego wynika, ze z uwagi na publiczny cel planowanej
inwestycji kwestie wlasnosciowe nie moga mie¢ przesadzajacego znaczenia o do-
puszczalno$ci zaplanowanego przez inwestora zamierzenia budowlanego. Nie
mozna jednak zapomina¢, ze przebieg takiej inwestycji liniowej, wlasnie z uwa-
gi na ochrone¢ konstytucyjnego prawa wiasnosci, powinien by¢ wyznaczony nie
tylko zgodnie z planem miejscowym badz decyzja o lokalizacji inwestycji celu
publicznego, lecz takze w sposob najmniej ucigzliwy dla wtasciciela nieruchomo-
$ci, niebedacego wnioskodawca. Taka zasada zostala wyrazona w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych w odniesieniu do spraw dotyczacych mniej dotkliwej
ingerencji w sposOb wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci, przewidzia-
nej obecnie w przepisach art. 124 i n. u.g.n. Wyjasniajac to stanowisko, wskazuje
si¢, ze w takich sprawach uzasadniony interes wlasciciela nieruchomos$ci wyma-
ga, aby przebieg planowanej inwestycji byt dla jego nieruchomosci jak najmniej
ucigzliwy, a zakres ingerencji inwestora w prawa wlasciciela nieruchomosci
sprowadzony do niezbednego minimum. Organ wydajacy decyzje na podstawie
art. 124 ust. 1 u.g.n. nie zawsze moze si¢ wigc ograniczy¢ do badania jedynie tego,
czy zaktadanie i prawidtowe przeprowadzenie na nieruchomosci okreslonych cia-
gow drenazowych, przewodow i urzadzen jest inwestycja spelniajaca przestanki
inwestycji celu publicznego oraz czy planowane ograniczenie sposobu korzysta-
nia z nieruchomosci nastgpuje zgodnie z planem miejscowym (decyzja o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego). Obowigzany jest rowniez, na podsta-
wie art. 7 k.p.a., wywazy¢ interes indywidualny i interes spoteczny w odniesieniu
do okreslonego we wniosku ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci
zwigzanego z inwestycja®’’. Tym bardziej wigc nalezaloby domaga¢ si¢ zacho-
wania takiego standardu ochrony wtasnosci w przypadku catkowitego odebrania
tego prawa, do jakiego dochodzi z mocy prawa na skutek zyskania ostateczno-
$ci przez decyzje realizacyjna (art. 12 ust. 4 ustawy). Nie ulega przeciez watpli-
wosci, ze zaktadanie i przeprowadzanie na nieruchomosci ciggéw drenazowych,
przewodow i urzadzen stuzacych do przesytania lub dystrybucji pltynow, pary,
gazow 1 energii elektrycznej oraz urzadzen tacznosci publicznej i sygnalizacji,

37 Zob. np. wyrok NSA z dnia 7 lipca 2017 r., 1 OSK 2668/15, LEX nr 2347631.
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wraz z niezbedng infrastruktura, takze stanowi priorytetowe zadanie publiczne,
ktorego realizacja jest w interesie wszystkich cztonkow spoteczenstwa. Rowniez
w tym zakresie pozyteczna bytaby regulacja ,,skuteczna”, a przy tym zasadni-
czo w analogiczny sposob przebiega w przypadku takich inwestycji ustalanie ich
przebiegu. Trudno wigc wyjasni¢ taka dysproporcje w zakresie udzielanej przez
panstwo ochrony wiascicielom nieruchomos$ci w opisanych wyzej kategoriach
spraw administracyjnych, odwotujac si¢ do argumentow przywolanych wyze;j.
Gorzko mozna w tym miejscu zauwazy¢, ze chyba sam ustawodawca dostrzegt
,,stabos¢” opisanego unormowania, skoro rowniez dla usprawnienia realizacji nie-
ktorych inwestycji w zakresie sieci przesytowych ustanowil regulacje szczegdlng
we wspomnianej juz ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji
strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych.

Trzeba mie¢ przy tym na uwadze, ze w przypadku podjecia decyzji o zezwo-
leniu na realizacje inwestycji drogowej przepisy prawa nie wskazuja lokalizacji
tej inwestycji. Posrednio jedynie wysnu¢ z nich mozna, gdzie droga znalez¢ si¢
nie moze, co wynika¢ moze z wymogow przyrodniczych, krajobrazowych, zwig-
zanych z obronnos$cia czy bezpieczenstwem panstwa itp. Nie ulega watpliwosci,
ze w przypadku wydania decyzji o sposobie ograniczenia prawa wiasno$ci nie-
ruchomosci w celu przeprowadzenia przez nig sieci przesylowych badz innych
tego rodzaju urzadzen infrastruktury technicznej organ ma obowigzek zweryfi-
kowac, czy przebieg tych urzadzen jest zgodny z decyzja o lokalizacji celu pu-
blicznego badz miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Zarazem
jednak twierdzi si¢ w orzecznictwie sadowym, ze wymodg zgodnosci z zapisami
planu miejscowego nie moze zosta¢ uznany za spetniony w sytuacji, gdy okreslo-
ny przebieg inwestycji wynika jedynie z ogolnych zapisow planu miejscowego,
np. wskazujacych, ze sieci infrastruktury technicznej moga by¢ zlokalizowane
w liniach rozgraniczajacych drog publicznych®®. Argumentem za przyjeciem tego
stanowiska jest przede wszystkim wzglad na zachowanie konstytucyjnego stan-
dardu wywlaszczenia na cel okreslony w ustawie oraz z zachowaniem zasady
proporcjonalno$ci. Sady wskazuja bowiem, ze wymodg zachowania zgodnos$ci
ograniczenia wynikajacego z decyzji o czasowym zajeciu nieruchomosci z pla-
nem miejscowym albo z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego odnosi si¢ przede wszystkim do obszaru nieruchomosci, ktory zostat objety
przeznaczeniem pod budowe publicznych urzadzen infrastruktury technicznej lub
na ktérym zostata ustalona lokalizacja tego typu inwestycji. Tylko wobec takiej

3% Poglad ten przewaza obecnie w orzecznictwie NSA. Zob. np. wyroki NSA z dnia: 2 lute-
g0 2017 r., I OSK 1036/15, LEX nr 2253603; 2 marca 2017 r., I OSK 1196/15, LEX nr 2348986;
21 marca 2017 r.,  OSK 1704/15, LEX nr 2289926. W orzecznictwie i doktrynie wyrazono jednak
rowniez odmienne stanowisko. Zob. G. Matusik, [w:] G. Bieniek, M. Gdesz, S. Kalus, G. Matusik,
E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2012, s. 719. Zob. takze
zamiast wielu: wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2014 r., l OSK 537/13, LEX nr 1591039.



76 Jakub Polanowski

czgsci obszaru nieruchomosci moze by¢ wydana decyzja o zezwoleniu na cza-
sowe jej zajecie, ktory jest niezbedny dla posadowienia na nim tych urzadzen
oraz wykonania zwigzanych z tym posadowieniem robdot budowlanych. Trafnie
podkresla si¢ przy tym specyfike postepowania dotyczacego czasowego zajecia
nieruchomosci, wskazujac, ze ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomosci
na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., zawartego w rozdziale ,,Wywlaszczanie nieru-
chomosci”, kwalifikowac nalezy jako jeden ze sposobow wywlaszczenia. Dlatego
tez hipotezy tej normy nie mozna interpretowaé rozszerzajaco, zwlaszcza ze —
w przeciwienstwie do przymusowego ustanowienia stuzebnos$ci przesytu w po-
stepowaniu cywilnym — art. 124 ust. 1 u.g.n. nie przewiduje mozno$ci przyznania
wiascicielowi nieruchomo$ci wynagrodzenia za korzystanie z nieruchomosci.
Swiadczenia przystugujace wiascicielowi nieruchomosci na podstawie art. 124
ust. 4 u.g.n. maja charakter $cisle odszkodowawczy, ograniczony do szkod po-
wstatych na nieruchomosci oraz zmniejszenia si¢ wartosci nieruchomosci®’.

W sprawach dotyczacych realizacji inwestycji drogowych w trybie przepi-
soOw specustawy drogowej analogiczny poglad co do koniecznosci istnienia ta-
kiego Scistego, skonkretyzowanego przebiegu drogi w planie nie jest szczegdlnie
akcentowany. Wynika to najprawdopodobniej z faktu, ze co do zasady jako oczy-
wiste jest przyjete, ze zgodno$¢ z planem miejscowym w zakresie przebiegu drogi
publicznej zachodzi wlasnie wtedy, gdy jest ona zlokalizowana precyzyjnie na
terenie przeznaczonym na taki cel, a nie moze wynika¢ z zapisow ogolnych planu.
Wydajac natomiast decyzje o realizacji inwestycji drogowej, w przypadku braku
planu miejscowego organ nie jest zwigzany zapisami odrebnej decyzji lokaliza-
cyjnej, poniewaz to wilasnie ta decyzja, wydana na podstawie przepisow ustawy
o inwestycjach drogowych, zawiera rozstrzygni¢cie w kwestii lokalizacji drogi.
Organ rozstrzygajacy te sprawe ocenia jedynie prawng dopuszczalnos$¢ przebie-
gu drogi publicznej w miejscu przewidzianym przez wnioskodawce. Prowadzi to
do wniosku, ze tres¢ wniosku zasadniczo przesadza, jakie grunty podlega¢ beda
wywlaszczeniu®,

Zastanowienia wymaga rowniez, czy kontrolujac legalnos¢ rozwigzan w za-
kresie lokalizacji drogi publicznej, nie mozna wykorzysta¢ mechanizmu kontroli
proporcjonalnosci, stosowanego przez sady administracyjne przy badaniu zgod-
nosci z prawem rozwigzan dotyczacych ograniczenia prawa wlasno$ci w miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego. Trzeba zauwazy¢, ze ingerencja
w sfer¢ prawa wiasnosci, charakteryzujaca rozstrzygniecie w sprawie zgody na
realizacje drogi publicznej, pozostawa¢ musi w racjonalnej i odpowiedniej pro-
porcji do wskazanych wyzej celow, dla osiagnigcia ktorych ustanawia si¢ okre-

3 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 lutego 2019 r., Il SA/Lu 810/18, LEX nr 2634341.
40 M. Wolanin, Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w za-
kresie drog publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 70, 74.
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$lone ograniczenia. Prowadzi to do wniosku, ze uzasadnienie tej decyzji powinno
zawiera¢ argumentacje, ktora umozliwia przekonanie jej adresatow (zwlaszcza
tych, ktorym przymusowo odebrano prawo wlasnosci), ze wnioskodawca dotozyt
nalezytej starannosci, wytyczajac przyjety wariant przebiegu drogi, w tym rozwa-
zyt inne warianty zrealizowania tego zamierzenia w ramach przyjetej koncepcji,
albo ze przyjete w tym zakresie rozwigzanie, mimo konieczno$ci dokonania in-
gerencji w sfere prawa wlasnosci, jest jedynym mozliwym w danych warunkach.
Nie powinno przeciez budzi¢ watpliwosci, ze skoro w tym zakresie wnioskodaw-
ca dziata w ramach pewnej ,,uznaniowosci”, to tym bardziej spoczywa na nim
cigzar wykazania tych kwestii po to wilasnie, aby unikngé zarzutu arbitralno$ci
ustalonego przezen przebiegu inwestycji.

Z tego powodu jako zbyt powierzchowne oceniam przywotane wyzej stanowi-
sko orzecznictwa wskazujace na brak mozliwosci kwestionowania przebiegu drogi
publicznej ustalonego w decyzji o zezwoleniu na jej realizacje. Takiego ogranicze-
nia zakresu sagdowoadministracyjnej kontroli nie uzasadniajg przywotane wyzej
pragmatyczne wartosci, w tym sprawnos¢ realizacji inwestycji drogowych. Mecha-
nizm kontroli sadowej, ale tez kontroli instancyjnej w ramach postepowania admi-
nistracyjnego, powinien opiera¢ si¢ na ocenie zachowania wymogow wynikajacych
z zasady ochrony prawa wtasnosci i nakazu proporcjonalnej ingerencji w to prawo.
Zachowanie ,,skutecznego” instrumentu prawnego stuzacego realizacji inwestycji
publicznych nie moze oznacza¢ rezygnacji z oceny, czy ingerencja wtadzy publicz-
nej w prawo wiasno$ci nieruchomosci uwzglednia proporcjonalnie wywazony inte-
res publiczny z interesem podmiotdw, ktorym to prawo dotychczas przystugiwato.
Sad administracyjny nie moze uchylac si¢ od skontrolowania, czy organ administra-
cji wnikliwie 1 wszechstronnie wywazyt interes publiczny 1 interes indywidualny,
a takze czy w tym kontekscie nalezycie uzasadnit prawidtowos¢ przyjetego przebie-
gu drogi. Taka ocena gwarantuje bowiem wyeliminowanie sytuacji, w ktorej organ
naduzylby przystugujacego mu wladztwa administracyjnego.

Ochrona wtasnosci musi by¢ harmonizowana z wymogami uwzgledniania
ochrony interesu publicznego. Polem dla urzeczywistnienia tego procesu powinna
by¢ — na gruncie stosowania omawianej ustawy — kwestia ksztalttowania prze-
biegu drogi publicznej. Powtorzy¢ nalezy, ze niekiedy ustalenie lokalizacji drogi
publicznej w ramach zezwolenia na jej realizacje jest Scis$le uwarunkowane wy-
mogami tadu przestrzennego (w tym zapisami miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego), a takze koniecznosciag uwzglednienia dotychczasowego
przebiegu tej drogi. Wazne jest jednak, by mie¢ §wiadomos¢, ze nawet te warunki,
silnie uzaleznione otoczeniem planowanej inwestycji, pozostawiaja wnioskodaw-
cy pewien margines swobody dla optymalnego wyboru lokalizacji drogi. W tej
sferze szczegodlnego znaczenia nabiera potrzeba wywazenia interesu publicznego
oraz stusznego interesu obywatela, co jest wymogiem okre$lonym w art. 7 k.p.a.,
a zarazem stanowi istotny element zasady poglebiania zaufania (art. 8 k.p.a.).
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Wskaza¢ nalezy, ze niezwykle wazna dla oceny konstytucyjno$ci ogranicze-
nia prawa witasnosci dokonywanego na podstawie przepisOw ustawy o inwesty-
cjach drogowych jest odpowiedZ na pytanie, czy w tych sprawach zasada jest
jak najszersza ochrona prawa wlasnosci, a co za tym idzie wszelkie wyjatki od
nalezy traktowaé ograniczenie prawa wilasnosci, co ma stuzy¢ realizacji interesu
publicznego. W literaturze wskazuje si¢ — jako bardziej odpowiadajacy mode-
lowi gospodarki rynkowej — poglad, zgodnie z ktéorym podstawowe znaczenie
przypisac nalezy wolnosci jednostki w korzystaniu z wtasnosci, z zastrzezeniem,
ze wolno$¢ ta jest obwarowana calym szeregiem ograniczen wynikajacych z po-
trzeby uwzglednienia wymagan interesu publicznego, ktoérych istota wyraza si¢
w przyjetej w doktrynie i orzecznictwie niemieckich sadéw koncepcji spotecz-
nej funkcji wlasnosci (spotecznym zwigzaniu wlasnosci). Inaczej mowiac, obie
te warto$ci: wolno$¢ wlasciciela i spoteczna funkcja wtasnosci — pozostajg w $ci-
stym zwiazku*'.

Wydaje si¢ jednak, ze zarowno orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
jak 1 sadow administracyjnych przychyla si¢, gdy chodzi o oceng mechanizmu
wywlaszczenia nieruchomosci, wynikajacego z istoty rozstrzygnigcia zawartego
w decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej, do akceptacji prymatu
koncepcji spotecznego zwiazania wtasnosci nad wolnoscia wiasciciela. Swiadezy
o tym z jednej strony uznanie za mieszczace si¢ w konstytucyjnej formule pro-
porcjonalnosci rozwigzan ekspropriacyjnych zawartych w tej ustawie. Z drugiej
strony potwierdza to powszechnie przyjete w orzecznictwie sagdéw administra-
cyjnych stanowisko o braku mozliwosci dokonywania oceny przyjetych przez
wnioskodawce rozwigzan dotyczacych przebiegu drogi publicznej, poza ocena
ich zgodnosci z zapisami planu miejscowego. Stanowisko to moze prowadzi¢ do
nieakceptowalnych z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci spotecznej rozwig-
zan. Przyktadowo skoro nie ma ustawowo skonstruowanego wymogu lokalizowa-
nia takich drog na terenie nieruchomosci stanowigcych wtasnosc¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego badz Skarbu Panstwa, to tatwo przyjac, ze nie ma rowniez
w istocie podstaw prawnych, aby zakwestionowaé legalnos¢ dziatania wniosko-
dawcy, ktory w przypadku nieuchwalenia na danym terenie planu miejscowego
zaplanowalby przebieg przysziej drogi publicznej wylacznie na gruntach stano-
wigcych wlasnos¢ prywatng pomimo istnienia alternatywnej mozliwosci przepro-
wadzenia tej drogi na gruncie nalezacym do tych jednostek samorzadowych lub
Skarbu Panstwa. A jak nalezatoby oceni¢ dziatanie wnioskodawcy w hipotetycz-
nej sytuacji, gdy cze$¢ stron postepowania zgodnie podnositaby zarzut, nickwe-

41 J. Parchomiuk, Publicznoprawne ograniczenia wlasnosci we wspélczesnym demokratycz-
nym panstwie prawa, [w:| Nowe kierunki dziatan administracji publicznej w Polsce i Unii Europej-
skiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybata, Warszawa 2009, s. 341-342.
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stionowany przez pozostate strony, ze projektowana droga przebiega wylgcznie
badZz w znacznej czesci przez ich nieruchomos$ci, mimo ze w bezposrednim sa-
siedztwie znajdujg si¢ nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ pracownikow urzedu
gminy, na ktérych rowniez jest dopuszczalne wybudowanie tej drogi? Czy w tym
ostatnim przypadku mozna z gory wykluczy¢ dopuszczalnos¢ dokonania oceny?
Czy organ, wydajac zaskarzony akt, nie dopuscit si¢ naduzycia wtadztwa admi-
nistracyjnego? Niewatpliwie wylaczenie mozliwosci skutecznego podnoszenia
tego rodzaju watpliwosci w postgpowaniu administracyjnym oraz w postgpowa-
niu przed sgdem administracyjnym stanowitoby naruszenie konstytucyjnie chro-
nionego prawa do sadu.

Wskazana wyzej koncepcja ograniczonej kontroli decyzji o zezwoleniu na re-
alizacj¢ inwestycji drogowej rodzi tez watpliwosci co do zgodnosci z konstytucyjna
zasada ochrony wlasnosci. Koncepcja ta, wywodzona z wynikéw wyktadni funk-
cjonalnej i systemowej przepisoOw specustawy drogowej, prowadzi¢ moze do pozo-
stawienia w obrocie prawnym rozstrzygnie¢, ktore prowadza do nieproporcjonalne-
go ograniczenia wlasnosci. Wynika to ze specyficznych dla tej procedury rozwigzan
prawnych. Ustawa utatwia bowiem utrwalenie praktyki nagminnego zaopatrywania
omawianej decyzji w rygor natychmiastowej wykonalnosci, co wynika z opisanej
wyzej, bardzo pojemnej przestanki stosowania tej instytucji. Jednoczesnie z nada-
niem tego rygoru ustawa wigze wprowadzony bez wyjatkow zakaz uchylania oraz
stwierdzania niewaznosci tych decyzji w okolicznosciach okreslonych w art. 31.
Przy zalozeniu, Zze skarga na ostateczng decyzj¢ w tym przedmiocie jest rozpatry-
wana po uplywie 14 dni od dnia rozpoczecia robét budowlanych, co jest reguta,
jesli zwazy¢ koniecznos$¢ uprzedniego wyczerpania kontroli instancyjnej, wyma-
gany czas na przygotowanie i ztozenie skargi do wojewodzkiego sadu administra-
cyjnego oraz czas potrzebny na wyznaczenie rozprawy, a zarazem na ,,fozZpoczecie
rob6ot budowlanych”, ma miejsce w razie podjgcia nieskomplikowanych (z uwagi
na skale inwestycji) czynno$ci poprzedzajacych zasadnicze prace budowlane, jak
wytyczenie geodezyjne obiektu w terenie, nalezy w istocie przyjac, ze ustawodawca
praktycznie wylaczyl mozliwo$¢ zakwestionowania przez sad rozwigzan ekspro-
priacyjnych przyjetych przez wnioskodawce®. Stwierdzenie wydania takiej decyzji
Z naruszeniem prawa pozostawia zas zainteresowanemu, w celu ewentualnego zre-
kompensowania szkody, znacznie trudniejsza, bo bardziej wymagajaca z uwagi na
obowigzywanie zasady skargowosci, i zarazem bardziej kosztowng droge odszko-
dowawcza w postepowaniu cywilnym.

Przyjecie pozytywistycznego nastawienia niestychanie ulatwia unikniecie
opisanych wyzej dylematéw wynikajacych ze stosowania przepisOw ustawy.
W konsekwencji uznania za trafng szerokiej koncepcji prawnej ,,nicomylno$ci”

42 Na okolicznosci te zwrdcono uwage takze we wspomnianym zdaniu odrgbnym se¢dziego
W. Hermelinskiego do wyroku TK z dnia 16 pazdziernika 2012 r. (K 4/10).
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wnioskodawcy — zarzadcy drogi publicznej — w postgpowaniu o wydanie oma-
wianej decyzji tatwo jest odkodowac z przepisow ustawy takie normy prawne,
ktore umozliwiajg afirmacje zamystu inwestycyjnego przyjetego przez inicjatora
postepowania. Wychodzac z tej perspektywy poznania i stosowania prawa, nie
mozna moéwi¢ w omawianym przypadku o naruszeniu zasady ochrony zaufania
obywatela do panstwa i jego organéw, skoro wymogi sprawiedliwosci formalnej
(proceduralnej) zostaty spetnione.

W mojej ocenie przypisanie powyzszej zasadzie tresci odwotujacej sie takze
do wymagan sprawiedliwo$ci materialnej pozwala na otwarcie kryterium legal-
nosci o wartosci sprzeciwiajagcej si¢ instrumentalnemu traktowaniu prawa wila-
snosci jako srodka, ktory zaleznie od woli inwestora drogi publicznej moze by¢
poswiecony dla realizacji celu, jakim jest budowa tego obiektu. W przeciwnym
razie zasada praworzadnosci mie¢ bedzie we wskazanym procesie inwestycyjnym
charakter jedynie ornamentacyjny. Wtadza publiczna bedzie dziala¢ wowczas
zgodnie z prawem ustanowionym prawidlowo formalnie, ale juz nie takim, ktore
gwarantuje tez rownos¢ sytuacji prawnej wszystkich adresatow norm o tych sa-
mych cechach istotnych, poszanowanie zasady prawdy materialnej oraz ochrone
podstawowych praw i wolnos$ci cztowieka.

By¢ moze rowniez na takich zalozeniach, cho¢ nieujawnionych w tresci uza-
sadnien wyrokow, opiera si¢ argumentacja podnoszona przez niektore sktady orze-
kajace sadow administracyjnych, niezwigzane — z mocy art. 269 § 1 p.p.s.a. — stano-
wiskiem zawartym w powotanym postanowieniu sktadu poszerzonego NSA z dnia
17 grudnia 2014 r. (I OPS 2/14). Z jednej strony uznaja one, ze organ administracji,
a co za tym idzie takze sad administracyjny, nie moze ocenia¢ racjonalnosci czy
stusznosci przyjetych we wniosku rozwigzan projektowych, poniewaz postepowa-
nie w sprawie zezwolenia na realizacj¢ inwestycji drogowej toczy si¢ na wniosek
zarzadcy drogi, ktorym to wnioskiem organ jest zwigzany. Z drugiej strony jednak
wskazuja, ze rolg organdw administracji nie moze by¢ mechaniczne zatwierdzanie
rozwigzan proponowanych przez inwestora drogi publicznej, jedynie po przepro-
wadzeniu formalnej oceny kompletnosci ztozonej przezen dokumentacji. Dlatego
za dopuszczalng uznajg weryfikacje zasadnosci jego zadania w zakresie ewentu-
alnego istnienia rozwigzania alternatywnego zapewniajacego mozliwos¢ realizacji
tego samego celu publicznego, przy ograniczeniu stopnia ingerencji w prawo wia-
snosci 0sob trzecich, a takze oceng niezbednosci realizacji celu tej inwestycji jako
przestanki ingerencji w prawo wlasnosci nieruchomosci. Zarazem sady zastrzegaja,
ze ta weryfikacja nie moze mie¢ na celu samej kontroli zasadno$ci poszczegdlnych
rozwigzan wskazanych we wniosku, ale stuzy zbadaniu niezbedno$ci inwestycji do
realizacji ogélnego celu przedsiewziecia drogowego™®.

4 Zob. wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2014 r., I OSK 1730/14, LEX nr 1664490. Wyrok ten
jest jednak zasadniczo powolywany przez sady administracyjne jako ilustrujacy przeciwng w istocie
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PODSUMOWANIE

Wskaza¢ trzeba, ze celem etosu prawnego jest uksztaltowanie i utrwalenie
przez przepisy prawa porzadku sprawiedliwego, ludzkiego i odpowiadajacego
godnosci cztowieka. Dlatego oddziatywanie etosu prawnego nie moze wyrazac si¢
w wykonywaniu przymusu, lecz w poczuciu obowiazku postepowania zgodnego
z prawem. W konsekwencji ustawodawca nie jest uprawniony do stanowienia norm
prawnych o dowolnej tresci, lecz ma obowiazek ksztattowac je w zgodzie ze stusz-
nos$cig i prawoscia. Legitymacja do dziatalnosci prawodawczej pochodzi ze zrodta
wyzszego. Zroédtem tym jest hierarchia wartoéci przyjeta w grupie spotecznej, ktéra
wigze cztowieka w sumieniu, zobowigzujac go do przestrzegania normy prawnej*.

Podejmowanie czynnosci na rzecz dobra wspdlnego musi by¢ refleksem
stusznosci 1 prawosci, gdyz bez tego aksjologicznego fundamentu dziatania admi-
nistracji prowadzi¢ mogg do podporzadkowania dobra jednostki celom spotecz-
nym w sposob jedynie pozornie praworzadny. Konsekwencja lekcewazenia ta-
kiego obowiazku moze by¢ finalnie catkowity rozpad demokratycznego panstwa
prawa. Zmiana uktadu tak istotnych dobr prawnie chronionych przynosi bowiem,
co pokazuje historia, powr6ét do egzystencji sity, ktora prowadzi do zachwiania
rownowagi pomigdzy dwoma mozliwymi elementami porzgdku prawnego — ety-
ka i sita, na rzecz sity*®.

W strefie nieuzasadnionego komfortu pozostawatoby przyjecie bez zastrze-
zen przekonania, ze rozwigzania ,sitowe”, ktoérych odbicie odnalezé mozna
w przepisach ustaw regulujacych inwestycje infrastrukturalne, maja charakter
zupelie wyjatkowy i powinny by¢ traktowane jedynie jako rozwigzania przej-
sciowe, epizodyczne. Akceptacje takiej postawy utrudniaja doswiadczenia zwia-
zane ze stosowaniem ustawy o realizacji inwestycji drogowych, ktora — majac
na wzgledzie jej obecne brzmienie — funkcjonowaé bedzie w polskim porzadku
prawnym ponad 20 lat, cho¢ nie da si¢ wykluczy¢, Ze i ten termin zostanie w przy-
sztosci wydhuzony, skoro dotychczas czyniono to kilkakrotnie*.

tez¢ (réwniez eksponowang w tym wyroku) o prawnym zwigzaniu organu i sadu tre$cig rozwigzan
przyjetych we wniosku o wydanie omawianej decyzji. Zob. np. wyroki NSA z dnia: 16 kwietnia
2019 ., I1 OSK 25/19, LEX nr 2678803; 27 lutego 2019 r., I1 OSK 3430/18, LEX nr 2646601.

4“4 A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 235-236.

4 Uwagi takie odnosit C. Martyniak do rodzacego si¢ w latach 30. XX w. panstwa nazi-
stowskiego. Zob. C. Martyniak, Problem filozofii prawa. Filozofia prawa, jej przedmiot, metoda
i podziat, Lublin 1949, s. 2, powotuj¢ za: M. Luszczynska, Filozofia prawa Czestawa Martyniaka,
Lublin 2008, s. 258.

4 Pierwotnie ustawa miata obowigzywa¢ do 31 grudnia 2007 r., nastepnie do 31 grudnia
2013 r. oraz do 31 grudnia 2020 r. Ostatnio — na mocy nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 5 sierp-
nia 2015 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w za-
kresie drog publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1590) — termin ten wydtu-
zono do 31 grudnia 2023 1.
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SUMMARY

The jurisprudence of administrative courts maintains that in proceedings regarding the autho-
rization of a road investment, in the light of the provisions of the Act of 10 April 2003 on Special
Rules of Preparation and Realization of Investments in Public Roads, administrative bodies can
not judge necessity and purposefulness of solutions regarding the location of the road, according
to the investor’s application. This is because this procedure is pending at the request of the road
administrator and the administrative body is bound by this request. Consequently, the content of the
application determines which land will be subject to expropriation. However, this position raises
many doubts in the context of the constitutional principles of protection of property and proportion-
ality. It may lead to the imbalance between the need to realize the public goal, which is the building
of the public road and the obligation to take into account the legitimate interest of the expropriated
property’s owner.

Keywords: infrastructure investments; public roads; location of the public roads; principle of
proportionality; protection of property

STRESZCZENIE

W orzecznictwie sagdow administracyjnych utrwalone jest stanowisko, ze w postepowaniu
w sprawie zezwolenia na realizacj¢ danej inwestycji drogowej, w trybie przepisow ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegbélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych, organy administracji nie moga ocenia¢ niezbednosci i celowos$ci rozwiazan
dotyczacych lokalizacji drogi, przyjetych we wniosku, gdyz postgpowanie to toczy si¢ na wniosek
zarzadcy drogi, ktorym to wnioskiem organ administracji jest zwigzany. W konsekwencji to tres¢
wniosku przesadza, jakie grunty podlegac¢ beda wywlaszezeniu. Stanowisko to budzi jednak wicle
watpliwosci w kontekscie konstytucyjnych zasad ochrony wilasno$ci i proporcjonalnosci, gdyz
moze prowadzi¢ do zachwiania rownowagi pomi¢dzy koniecznoscig realizacji celu publicznego,
jakim jest budowa drogi publicznej, a obowigzkiem uwzglednienia shusznego interesu wlasciciela
nieruchomosci wywlaszczanej.

Slowa kluczowe: inwestycje infrastrukturalne; drogi publiczne; lokalizacja drég publicznych;
zasada proporcjonalnosci; ochrona wlasnosci



