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W ocenie Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka, projekt specustawy powodziowej w ksztatcie
przedstawionym przez Marszatka Sejmu wykonujgcego obowigzki Prezydenta RP nie
powinien by¢ przedmiotem dalszej procedury legislacyjnej. Za takim stanowiskiem
przemawiajg nastepujgce argumenty:

* oparcie rozwigzan przewidzianych w specustawie powodziowej na mechanizmach juz
obowigzujgcych specustaw (szczegdlnie specustawy drogowej), co do ktérych istniejg
powazne i uzasadnione zarzuty naruszania podstawowych, konstytucyjnych i
prawnomiedzynarodowych standardéw ochrony witasnosci. Dotyczg one przede
wszystkim sposobu ustalania i zasad wypfacania odszkodowan z tytutu zajecia
prywatnych nieruchomosci na cele publiczne.

* brak wyraznego uzasadnienia dla wprowadzenia nadzwyczajnych mechanizmow
nabywania prywatnych nieruchomosci pod inwestycje przeciwpowodziowe, co ktdci
sie z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci ograniczen praw i wolnosci jednostki.
Przedstawiony projekt nie zawiera jednoznacznych argumentow i szczegdétowych
danych, ktére wskazywatyby na nieskutecznos¢ istniejgcych instrumentéw prawnych i
przekonywaty, ze wprowadzenie specregulacji nie jest uzasadnione wytgcznie
zamiarem zapewnienia administracji publicznej wiekszej swobody dziatania kosztem
praw i wolnosci jednostki. Obawiamy sie, ze kolejna specregulacja ma wytgcznie
maskowac¢ niewydolnos¢ administracji, skoro nie przedstawiono doktadnych danych
pokazujgcych, ze inwestycje przeciwpowodziowe w Polsce sg blokowane przez
przepisy wywiaszczeniowe, a nie np. brak odpowiedniego finansowania,
niesprawno$¢ administracji wodnej czy brak jasnej strategii przeciwpowodziowej
panstwa.

* przyjeta formuta prezentacji projektu i sposéb prowadzenia procesu legislacyjnego.
Istnieje niejasnos¢ co do , pochodzenia” projektu przedstawionego przez Marszatka
Sejmu. Mozna domniemywac, Ze jest on oparty na projekcie opracowywanym przez
Ministerstwo Srodowiska. Nie wiadomo jednak, jaka relacja taczy oba projekty.
Ponadto, co wydaje sie jeszcze bardziej niepokojace, przedtozenie projektu jako tzw.
projektu prezydenckiego, zdaje sie by¢ formg pdjscia ,na skroty”.

Jednoczesnie uznajemy za konieczne szerokie przyjrzenie sie juz obowigzujagcym
specustawom w zakresie, w jakim regulujg one proces nabywania prywatnych nieruchomosci
na potrzeby inwestycji celu publicznego. Uwazamy za konieczne poddanie przewidzianych
tam mechanizmdéw wywtaszczeniowych kontroli konstytucyjnosci. Wyrazamy nadzieje, iz
stosowny whniosek do Trybunatu Konstytucyjnego zostanie ztozony przez Rzecznika Praw
Obywatelskich jako podmiot konstytucyjnie umocowany i zobowigzany do podejmowania
takich dziatan.

Do czasu zbadania zgodnosci z Konstytucjg mechanizmdéw przewidzianych w specustawach
(w szczegdlnosci drogowej) zwracamy sie do organdw witadzy publicznej o niepodejmowanie
inicjatyw legislacyjnych powielajgcych kontrowersyjne rozwigzania prawne i rozszerzajgce
zakres ich oddziatywania.



1. Wstep - geneza powstania projektu ustawy o szczegolnych
zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych®

Ochrona przed powodzig oraz suszg jest zadaniem zarowno administracji rzgdowej i
samorzgdowej. Zadanie to jest wykonywane przede wszystkim w oparciu o przepisy prawa
wodnegoz. Stosownie do nich, ochrone ludzi i mienia przed powodzig oraz suszg realizuje sie
w szczegolnosci przez tworzenie wszelkich systemoéw retencji wdod, budowe i rozbudowe
zbiornikdw retencyjnych, suchych zbiornikdw przeciwpowodziowych oraz polderow
przeciwpowodziowych oraz ksztattowanie zagospodarowania przestrzennego dolin
rzecznych lub  terendw zalewowych, budowanie oraz utrzymywanie watow
przeciwpowodziowych, a takze tzw. kanatéw ulgi.

Powddz, ktdra dotkneta w ostatnim czasie ogromne obszary kraju wzmogta presje na
przygotowanie takich rozwigzan prawnych, ktére utatwig prowadzenie inwestycji
chronigcych przed zagrozeniem powodziowym tereny zamieszkiwane przez ludzi. Efektem
byty zapowiedzi podjecia prac nad pakietem rozwigzan legislacyjnych minimalizujgcym skutki
powodzi (rozwigzania dorazne), a takze wdrazajgcym rozwigzania o charakterze
dtugofalowym i prewencyjnym. Do nich zaliczy¢ nalezy ustawe o szczegdlnych zasadach
przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych.

Niniejsza opinia zostata przygotowana w oparciu o projekt przedstawiony przez
Marszatka Sejmu wykonujgcego obowigzki Prezydenta. Z informacji medialnych wynika, ze
juz projekt zawierajgcy analogiczne rozwigzania prawne byt przygotowywany przez
Ministerstwo Srodowiska, jednakze na stronie Biuletynu Informacji Publicznej resortu brak
jest projektu aktu prawnego dotyczgcego omawianej problematyki. Nie jest jasne, co wigze
oba projekty i czy inicjatywa Marszatka Sejmu oznacza zakonczenie prac przez Ministerstwo
Srodowiska.

Biorgc pod uwage zadania Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka uznaliSmy za niezbedne
przyjrzenie sie projektowi, ktory w sposdb nieunikniony dotyka¢ musi sfery praw i wolnosci
jednostki. Realizacja inwestycji przeciwpowodziowych w wielu przypadkach bedzie sie
bowiem wigzata z koniecznoscia ograniczenia badZ pozbawienia prawa wifasnosci
nieruchomosci nalezgcych do podmiotdw prywatnych. Podkresli¢ trzeba, ze ingerencja w
prawa jednostki dokonywana w trybie specustawy dotyka istoty prawa wtasnosci, co tym
bardziej uzasadnia poddanie projektu gruntownej analizie.

Zrédtem naszego zainteresowania, a zarazem zaniepokojenia jest rowniez deklarowany
przez przedstawicieli wtadz zamiar postuzenia sie jako wzorcem przy przygotowywaniu
specustawy powodziowej, innymi — juz obowigzujgcymi — aktami prawnymi o charakterze
specregulacji odnoszgcymi sie do procedury realizacji innych inwestycji publicznych. Minister
Spraw Wewnetrznych i Administracji Jerzy Miller oraz Bronistaw Komorowski, Marszatek
Sejmu petnigcy obowigzki Prezydenta wielokrotnie wygtaszali opinie, ze specustawa jako

' Druk sejmowy nr 3131 przedstawiony przez Marszatka Sejmu wykonujgcego obowigzki Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej; ustawa zostata uchwalona przez Sejm na posiedzeniu w dniu 24 czerwca 2010 r.
llekro¢ w opinii bedzie mowa o projekcie nalezy przez to rozumie¢ ustawe uchwalong przez Sejm w dniu 24
czerwca 2010 r.

? Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, tekst jednolity Dz. U. z 2005 r., Nr 239, poz. 2019 ze zm.



remedium na impas w inwestycjach przeciwpowodziowych, jest pozgdanym rozwigzaniem
prawnym, ktére przyczyni sie do odblokowania inwestycyjnego marazmu w tej dziedzinie.
Wedtug Marszatka Sejmu trzeba skopiowac rozwigzania utatwiajgce wykup i uruchamiajgce
inwestycje na wzér tzw. specustawy drogoweja. Wielokrotnie zresztg przywotywany jest
przyktad tzw. specustawy drogowej jako swoistego wzorca dla regulacji dotyczgcej inwestycji
przeciwpowodziowych. Ze szczegdlnym niepokojem odczytalismy wypowiedZ Marszatka
przytoczong na tamach internetowego wydania Dziennika Gazety Prawnej, Ze ,prawo
wilasnosci w Polsce blokuje budowanie watéw przeciwpowodziowych i zbiornikdw
retencyjnych. Trzeba to zmieni¢*”. Zdaniem Bronistawa Komorowskiego nalezy zlikwidowa¢
to, co jest "przeklenstwem w panstwie - brak zgody na budowanie watéw
przeciwpowodziowych, zbiornikéw retencyjnych ze wzgledu na prawo wiasnosci".
Uwazamy wypowiedZ Marszatka za wysoce kontrowersyjng, tym bardziej, ze odwraca
uwage od prawdziwego problemu, o ktéorym byta mowa na wstepie niniejszej opinii —
nieudolnosci administracji publicznej. Deprecjonujac jedng z kardynalnych wartosci, na
ktorej opiera sie ustroj gospodarczy Polski, nie sposéb dba¢ o rozwdj gospodarki, ktérego
filarem jest wtasnos¢ prywatna. Polemike ze stanowiskiem wifadz, zwracajgc uwage na
prawdziwe sedno problemu — nieudolnos¢ panstwa, podjat byty minister budownictwa
Mirostaw Barszcz’. W wypowiedzi dla TVN CNBC Biznes ocenit, ze uchwalanie specustaw jest
zt3 praktyka. Twierdzi, ze panstwo w celu realizacji inwestycji strategicznych musi upraszczac
procedury, ktdre wczesniej samo ,wymyslito”. Nie sposéb oprze¢ sie wrazeniu, ze kazda
nowa specustawa ujawnia indolencje wtadzy, ktéra do tej pory nie stworzyta skutecznych,
przejrzystych i nowoczesnych instrumentow prawnych regulujgcych proces realizacji
inwestycji publicznych z jednoczesnym optymalnym zabezpieczeniem praw jednostki w taki
sposob, by obywatel czut sie bezpiecznie i wiedziat, ze panstwo go nie oszuka.
Zastanawiajgcy jest rowniez fakt, ze specregulacje uchwalane sg w klimacie niemal petnej
politycznej jednomysinosci (specustawe powodziowg przyjeto w Sejmie bez glosu
sprzeciwu)®. Nie wydaje sie to by¢ efektem ponadpartyjnego porozumienia, ale raczej
przejawem braku refleksji nad trescig uchwalanego prawa.

Mozna w tym miejscu marginesowo zauwazy¢, ze zardwno swoista moda na sieganie po
specregulacje, a takze sposob ich uchwalania (omoéwiony szczegétowo w koricowej czesci
opinii) stanowi studium choroby toczacej polski system tworzenia prawa od wielu lat.
Cytujac W. Staskiewicza mozna powiedzie¢, ze uchwalanie kolejnych specustaw stanowi
egzemplifikacje ,zywiotlowego modelu” tworzenia prawa oraz ,fragmentaryzacji systemu
prawa”’. Nowe regulacje sa tworzone pod wptywem nagtych impulséw, bez szerszego planu i
z pogwatceniem regut dotyczacych np. oceny skutkéw regulacji. Ponadto, dochodzi do
rozdrobnienia systemu na coraz wiekszg liczbe specregulacji ograniczajgcych zakres
obowigzywania ustaw o charakterze ogélnym. Wydaje nam sie to szczegdlnie niepokojgce w

tych sferach, ktére dotykajg bezposrednio praw i wolnosci jednostki.

3 http://www.tvncnbc.pl/specustawa-powodziowa,6815587,16,klip.html#

* http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/423187,prawo_wlasnosci_blokuje_budowe_walow.htm.

> Por. przypis 3

6 Poruszyt te kwestie M. Gdesz w swoim wystgpieniu podczas konferencji Kliniki Prawa Wtasnosci HFPC w dniu
25 lutego 2009 r. pt. ,,Prawo wtasnosci a problemy planowania i zagospodarowania przestrzennego”.

7 W. Stakiewicz, Stanowienie prawa w pierwszym okresie rzadow PO-PSL, [w:] L. Kolarska-Bobinska, J.
Kucharczyk, Demokracja w Polsce 2007-2009, Warszawa 2009, s. 56.



W praktyce dziatalnosci Kliniki Prawa Wtasnosci Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka
dostrzeglisSmy, ze tzw. specustawa drogowa w obecnym ksztatcie prowadzi do istotnych
naruszen prawa do poszanowania mienia®. Stad, za konieczne uznaliémy zweryfikowanie na
ile projektowana regulacja moze prowadzi¢c do powielenia btedow obowigzujacych
specustaw.

Struktura opinii sktada sie z nastepujacych filarow:

* Omodwienie koncepcji i mechanizmow tzw. specustawy w krajowym porzadku
prawnym z uwzglednieniem obowigzujgcych specustaw.

e Zagrozenia dla praw jednostki jakie pocigga za sobg model wywtaszczania, ustalania i
wyptaty odszkodowania normowany w specustawach.

* Charakterystyka projektu ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych ze szczegdlnym
uwzglednieniem zasad wywtaszczania i ustalania odszkodowania.

e Zarys analizy porownawczej rozwigzan projektu z obowigzujgcymi specustawami.

* Omodwienie potencjalnych zagrozen dla praw jednostki, ktore mogg sie pojawic
wskutek wejscia ustawy w zycie.

* Ocena procesu legislacyjnego specustawy powodziowe;.

2. Specustawa jako sposob przygotowania i realizacji inwestyc;ji
publicznych a zagrozenia dla praw jednostki

2.1. Koncepcja specustawy w polskim systemie prawnym

Polski system zrddet prawa nie zna pojecia specustawy. Nie jest to wiec pojecie jezyka
prawnego, ale ze wzgledu na zakorzenienie w praktyce prawniczej mozna powiedzieé, ze
weszto na trwate do stownika jezyka prawniczego. Postuguje sie nim judykatura, doktryna i
media. Jak sama nazwa wskazuje specustawa jest aktem prawnym o charakterze
szczegblnym w stosunku do ustawodawstwa zwyktego. ,Szczegdlnos¢” ta moze byc
rozpatrywana na wielu ptaszczyznach. Odrebnos¢ rozwigzan legislacyjnych regulowanych
specustawami dotyczy wielu aspektdw, w szczegdlnosci zakresu przedmiotowego i
podmiotowego w stosunku do unormowan ustaw zwyktych. U podstaw tej odrebnosci lezy
cel, ktéry ustawodawca zamierza osiggng¢ postugujgc sie Srodkami utatwiajgcym jego
osiggniecie. Ze swej natury specustawa jako rozwigzanie odbiegajgce od standardu jakim jest
ustawa zwykta, powinna by¢ instrumentem stosowanym przez ustawodawce z umiarem i w
wyjgtkowych, szczegdlnie uzasadnionych sytuacjach. Tymczasem polski ustawodawca
decyduje sie normowac okreslone dziedziny dziatalnosci ludzkiej, ktére sg juz normowane w
ustawach zwyktych, za pomocg specustaw. Skutkuje to tym, ze specustawy wypierajg
ustawy zwykte i jednoczesnie dubluja cele ustawodawcy. Powielenie tych rozwigzan
polega na tym, ze cel, ktéry mozna bytoby osiggnac stosujac ustawy zwyklte osigga sie w
sposAb prostszy i szybszy. Jest to wiec instrument o istotnych walorach z punktu widzenia

¥ por. przyktady omdéwione w dalszej czesci opinii.



administracji publicznej. W polskim systemie prawnym uksztattowata sie praktyka
wprowadzania w 2ycie specustaw w dziedzinie inwestycji infrastrukturalnych o
podstawowym znaczeniu dla panstwa. Z zatozenia celem specustawy jest wprowadzenie do
systemu prawnego takich rozwigzan, ktére pozwolg na znaczne uproszczenie i przyspieszenie
dziatalno$ci zwiazanej z przygotowaniem i realizacja inwestycji celu publicznego®.

O ile podejmowanie dziatan ukierunkowanych na przyspieszenie rozwoju gospodarczego,
poprawe infrastruktury, podnoszenie jakosSci zycia spotecznosci lokalnych, zapewnienie
bezpieczenstwa ekologicznego stuzy spoteczenstwu i stanowi przeciez konstytucyjne
obowigzki panstwa, to pytane jakie pojawia sie na tle regulacji specustaw dotyczy kosztu
spotecznego aktywnosci instytucji panstwa w wyliczonych dziedzinach. Trzonem specustaw
jest bowiem nie tylko ustanowienie zasad przygotowania i realizacji inwestycji, ale takze
zasad wywtaszczen i ustalania odszkodowania. Rowniez w tym zakresie przyjete rozwigzania
stanowig lex specialis w stosunku do rozwigzan (standardowych) przyjetych w ustawie o
gospodarce nieruchomosciami. Immanentnym elementem procesu inwestycyjno -—
budowlanego regulowanego specustawami jest automatyczne wywtaszczenie nieruchomosci
prywatnych na cele zwigzane z inwestycjg. Wywtaszczenie to nastepuje juz na mocy decyzji
administracyjnej w fazie inwestycyjno — budowlanej, a ustalenie i wyptata odszkodowania
w dalszej fazie catkowicie niezaleinej od wywtaszczenia. Do wywtaszczenia dochodzi z
mocy prawa i jest ono niezalezne od woli wtasciciela wywtaszczanej nieruchomosci. Decyzja
administracyjna wywotuje automatyczne skutki w sferze prawa cywilnego. | to wtasnie w tym
aspekcie powstaje najwiecej watpliwosci dotyczgcych niedostatecznej ochrony praw
jednostki.

Patrzgc na dotychczasowe rozwigzania legislacyjne przyjete w drodze specustaw nasuwa
sie konstatacja, ze w zasadzie kazda inwestycja bedgca inwestycjg celu publicznego moze by¢
kwalifikowana jako inwestycja infrastrukturalna o podstawowym znaczeniu dla panstwa.
Oznacza to, ze ustawodawca decydujgc sie na przyjecie specustawy nie jest zwigzany
zadnymi kryteriami formalnymi i korzysta z szerokiej swobody w tym zakresie ograniczonej
jedynie zasadami konstytucyjnymi.

Postanowienia specustaw, jak juz zostato to podkreslone, modyfikujg rozwigzania
przyjete w innych ustawach. Modyfikacja polega na tym, ze przepisy specustawy dang
materie normujg w sposob samoistny, wytgczajg wprost zastosowanie innych przepiséw lub
catych ustaw. Ze swej natury specustawy sg ustawami kompleksowymi, gdyz w jedynym
akcie regulujg w sposéb zbiorczy materie wielu ustaw. Niniejsza opinia nie stawia sobie za
zadanie zbadania skomplikowanych relacji jakie zachodzg miedzy specustawami a ustawami
zwyktymi'®. Na potrzeby opracowania nalezy wskaza¢é w stosunku do jakich ustaw
specustawy sg rozwigzaniami szczegdlnymi. Do tego katalogu zaliczy¢ nalezy w szczegdlnosci:

1. ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos’ciami“,

2. ustawe z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennymlz,

° Zob. szerzej: M. Wolanin, Cel publiczny jako normatywne kryterium oddziatywania na stosunki cywilnoprawne
w gospodarce nieruchomosciami, cz. Il, ,Nieruchomosci C.H. Beck”, 2009, nr 10

1% Zob. szerzej: M. Wolanin, Specprocedura realizacji inwestycji drogowej, cz. Il, ,Nieruchomosci C.H. Beck”,
2010, nr5

u Tekst jednolity Dz. U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 ze zm.



3. ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®,

4. ustawe z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie s$rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko®?,

5. ustawe z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych®,
6. ustawe z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach®®,
7. ustawe z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”,

8. ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymilg.

Obecnie w systemie prawnym obowigzujg nastepujgce specustawy:

1. ustawa z dnia z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowywania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych®®,

2. ustawa z dnia 12 lutego 2009r. o szczegdlnych zasadach przygotowywania i
realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego®,

3. ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012%,

4. ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu
regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu®’.

Warto podkresli¢, ze nie sg to jedyne uregulowania o charakterze szczegdlnym. Tytutem
przyktadu w ustawie z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym?®® ustawa z dnia 19
wrzesnia 2007 r. wprowadzono rozdziat 2b zatytutowany ,Szczegdlne zasady i warunki
przygotowania inwestycji dotyczacych linii kolejowych o znaczeniu panstwowym”.
Rozwigzania inkorporowane do tej ustawy sg wzorowane na rozwigzaniach przyjetych w
ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych.

2pz.U.22003 r., Nr 80, poz. 717 ze zm.

B Tekst jednolity Dz. U. z 2006 r., Nr 156, poz. 1118 ze zm.
Dz, U.22008 r., Nr 199, poz. 1227 ze zm.

>Dpz. U. 22005 r., Nr 169, poz. 1419 ze zm.

16 Tekst jednolity Dz. U. z 2005 r., Nr 45, poz. 435 ze zm.
v Tekst jednolity Dz. U. z 2000 r., Nr 98 ,poz. 1071 ze zm.
¥ pz. U. 22002 r., Nr 153, poz. 1270 ze zm.

Dz. Uz 2008 r., Nr 193, poz. 1194 ze zm.
Dz.U.z2009r., N42, poz. 340 e zm.

Dz. U.z 2010 r. Nr 26, poz. 133 ze zm.

Dz. Uz 2009 r., Nr 84, poz. 700 ze zm.

Dz. U.z 2007 r., Nr 16, poz. 94 ze zm.
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2.2. Jakie korzysci ptynqg ze specustaw dla panstwa?

Specustawy sg dogodnym instrumentem prawnym dla szybkiego i skutecznego
realizowania inwestycjami celu publicznego. Definicja legalna inwestycji celu publicznego
zawarta jest w art. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
dopetniona przepisem art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Katalog inwestycji celu
publicznego jest otwarty i niezwykle szeroki. Niewatpliwie budowle przeciwpowodziowe
zaliczajg sie do inwestycji celu publicznego o czym przesgdza wprost projekt specustawy
przeciwpowodziowej. Specustawa pozwala panstwu podejmowaé sprawne dziatania o
znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym)
stanowigce realizacje celéw publicznych przy jednoczesnym wywtaszczaniu nieruchomosci
prywatnych na cele zwigzane z inwestycjg wytaczajac z tego procesu faze dotyczaca
ustalenia wysokosci odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci. Czestym
argumentem, ktérym postuguje sie ustawodawca dla uzasadnienia wprowadzania regulacji o
charakterze szczegdlnym jest koniecznos$¢ racjonalnego wykorzystania unijnych srodkow
finansowych. Korzysci ptynace dla panstwa z unormowan specustaw ilustrujg mechanizmy
procesow inwestycyjno — budowlanych i tryb ustalania wysokosci odszkodowan i ich
wyptaty. Mechanizmy te w poszczegdlnych ustawach sg do siebie bardzo zblizone a
odrebnosci wynikajg z charakteru poszczegdlnych inwestycji.

2.3. Charakterystyka mechanizmu specustaw w ogolnosci

Mechanizm funkcjonowania specustaw mozna podzieli¢ zasadniczo na dwie czesci
stanowigce trzon kazdej regulacji. Pierwsza reguluje proces inwestycyjno-budowlany w tym
zasady nabywania nieruchomosci w zwigzku z realizacjg inwestycji, druga - zasady
przyznawania odszkodowania. W zaleznosci od specyfiki kazdej z ustaw mogg pojawic sie
elementy typowe dla danej regulacji. Tytutem przyktadu ustawa o przygotowaniu finatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 zawiera przepisy regulujgce
zasady tworzenia i dziatania spdtek celowych, dopuszcza mozliwos¢ realizacji przedsiewziec
EURO 2012 w oparciu o inne ustawy. Zwrdci¢ nalezy uwage, ze pierwotnie przepisy tej
ustawy przewidywaty dwu - lub trzyetapowy proces lokalizacji i nabywania nieruchomosci na
cele realizacji przedsiewzie¢ Euro 2012. Pierwszy etap sprowadzat sie do wydania przez
wiasciwego wojewode decyzji o ustaleniu lokalizacji ww. przedsiewzie¢. Kolejnym etapem
byt proces negocjacji z wiascicielami (uzytkownikami wieczystymi) nieruchomosci, ktére
zostaty objete decyzjg o lokalizacji przedsiewzie¢ Euro 2012 w sprawie ich wykupu. Jezeli
negocjacje nie przyniosty rezultatu, ustawa przewidywata wywtaszczenie tych nieruchomosci
w trybie administracyjnym. Z dniem 15 pazdziernika 2009 r. weszta w zycie nowelizacja
ustawy, ktdra przyniosta m.in. potgczenie tych etapéw i objecie procesu lokalizacji
i wywtaszczenia jedng decyzjg. Natomiast wysokos$¢ odszkodowania za wywtaszczenie
nieruchomosci jest ustalana w drodze negocjacji lub odrebnej decyzji. Analogiczny tryb
przewidujg inne specustawy oraz projekt specustawy przeciwpowodziowej.

W ramach pierwszej czesci toczy sie postepowanie w przedmiocie wydania decyzji o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej (w przypadku inwestycji drogowej realizowanej
w oparciu o ustawe z dnia z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych). Warto zaznaczy¢, ze
decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej jest tzw. decyzjg zintegrowang. W
jednym akcie administracyjnym kumuluje tres¢ decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi, decyzji o
pozwoleniu na budowe drogi, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;j.



Pierwotnie decyzje te wydawane byly odrebnie. Z czasem ustawodawca postanowit, ze dla
szybszego i skuteczniejszego przygotowywania i realizowania inwestycji celowe bedzie
potgczenie tych decyzji w jednym akcie wydawanym w ramach jednego postepowania. W
ustawie z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu obowigzuje kazda z decyzji wydawana jest
odrebnie. W projekcie specustawy przeciwpowodziowe] ustawodawca opowiedziat sie za
koncepcja aktu zintegrowanego. Na potrzeby dalszych rozwazan w opracowaniu przyjeta
zostanie witasnie ta koncepcja jako wzorcowa.

Przygotowanie do realizacji inwestycji rozpoczyna sie od ztozenia przez inwestora
whniosku. Krgg inwestorow okresla kazda ze specustaw podobnie jak szczegétowy katalog
informacji i dokumentéw, ktdore inwestor jest zobowigzany dofgczy¢ do wniosku o wydanie
decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji. Do wniosku nalezy dotgczy¢ m.in. opinie
wiasciwych organdw wymagane odrebnymi przepisami. Specustawy szczegétowo reguluja
tryb zawiadamiania o wszczeciu postepowania, zasady udziatu stron w postepowaniu
administracyjnym. W dalszej kolejnosci okreslajg wymagania co do tresci decyzji o
pozwoleniu na realizacje inwestycji, zasady doreczania decyzji, tryb odwotania od decyzji
oraz instrumenty zapobiegajgce przewlektosci postepowania odwotawczego i przedtuzaniu
procesu inwestycyjnego. Ustawy okreslajg skutki wydania decyzji o pozwoleniu na realizacje
inwestycji, w szczegdlnosci w postaci: zatwierdzenia podziatu nieruchomosci, przejecia za
odszkodowaniem na wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
nieruchomosci objetych decyzjg i wygaszenia praw obcigzajgcych nieruchomosé.

Druga czes¢ regulacji, jako ta najbardziej kontrowersyjna, odnosi sie do ustalania
wysokosci odszkodowania, jego wyptaty i nabywania tzw. resztéwek. Kazda z ustaw wskazuje
kragg podmiotéw uprawnionych do uzyskania odszkodowania z tytutu wywiaszczenia
nieruchomosci (lub ograniczenia sposobu korzystania z niej) oraz tryb jego przyznawania. Co
do zasady odszkodowanie to przyznawane jest juz po uzyskaniu przez decyzje o pozwoleniu
na realizacje inwestycji waloru decyzji ostatecznej. Wysokos¢ odszkodowania ustalana jest w
drodze porozumienia z dotychczasowym wtascicielem, a dopiero w razie niepowodzenia
negocjacji — poprzez wydanie przez wifasciwy organ decyzji o wysokosci odszkodowania.
Specustawy przewidujg szczegotowe zasady ustalania wysokosci odszkodowania w zaleznosci
od rodzaju nieruchomosci, termindw jej udostepnienia oraz zasady i tryb egzekwowania
wydane] decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji.
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I faza mechanizmu specustawy Il faza mechanizmu specustawy

powodziowej - proces inwestycyjno- powodziowej - ustalanie i wypfata
budowlany w tym zasady nabywania odszkodowania, zasady nabywania
nieruchomosci w zwigzku z realizacjg tzw. resztowek:
inwestycji:
» negocjacje z wtascicielem
> whniosek inwestora o w przedmiocie ustalenia
wydanie decyzji wysokosci odszkodowania
» tzw. decyzja zintegrowana > w przypadku
zawierajaca elementy niepowodzenia negocjacji,
decyzji o ustaleniu wojewoda wydaje decyzje
lokalizacji inwestycji celu administracyjng ustalajaca
publicznego, pozwolenia na wysoko$¢ odszkodowania
budoweg, zezwoleniu na > nabywanie resztéwek w
realizacjg inwestycji trybie cywilnoprawnym

» powoduje skutek w postaci
zmiany wiasciciela
nieruchomosci prywatnych

Powyzsza charakterystyka mechanizmu specustaw jest w zasadzie wzorcowa dla kazdej z
regulacji, jednakze koniecznie nalezy zaznaczyé, ze poszczegdlne ustawy rdznig sie w
szczegotach.

2.4. Zagrozenia dla praw jednostki - zarzuty podnoszone w doktrynie i
orzecznictwie

Jednym z zasadniczych problemdw, ktéry pojawia sie na tle procesu inwestycyjnego
odbywajgcego sie na podstawie specustaw jest kwestia wywtaszczenia nieruchomosci. Nie
wszystkie grunty przeznaczone na cele inwestycyjne stanowig wtasnos$¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego. Znaczna cze$¢ stanowi wtasno$¢ prywatng. Prawo
wtasnosci jest chronione przez Konstytucje RP (art. 21, art. 31 ust.3 i art. 64) i umowy
miedzynarodowe (art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci oraz w pewnym zakresie art. 6 ust. 1 Konwencji). Chociaz Trybunat
Konstytucyjny do tej pory nie badat konstytucyjnosci mechanizmu wywtaszczeniowego i
odszkodowawczego przewidzianego w specustawach, odniost sie posrednio do problematyki
wyltgczenia stosowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w toku
postepowan prowadzonych na podstawie ustawy z dnia z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szczegblnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drdg publicznych.
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W wyroku z dnia 6 czerwca 2006 r. sygn. akt K 23/05%* Trybunat Konstytucyjny stanat na
stanowisku, wedle ktdrego ,wyfaczenie stosowania ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym oznacza zatem, ze wszelkie zasady wynikajgce z ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu nie majg zastosowania do spraw z zakresu dotyczgcego
lokalizacji drég. Mozna zatem stwierdzi¢, ze ustawodawca, w granicach przystugujacej mu
swobody ustawodawczej, wytgczyt spod ogdlnego zakresu podstawowe]j ustawy ksztattujgcej
tad przestrzenny sprawy dotyczgce lokalizacji drog. Takie wytgczenie nie jest sprzeczne z art.
16 ust. 1§ 2, art. 31 ust. 3 i art. 166 ust. 1 Konstytucji. Jezeli bowiem celem ustawy byto
uproszczenie procedur przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych [w
obecnym stanie prawnym wszystkich drég publicznych, co jednak stawia kwestie
konstytucyjnosci w nowym Swietle], to wytaczenie spod rezimu ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym takich spraw moze przyczynic¢ sie do szybszej realizacji
inwestycji drogowych”.

Abstrahujgc od przedstawionego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzié
nalezy, ze zagrozenia dla praw jednostki ktore mogg pojawi¢ sie (i pojawiajg) na tle
stosowania specustaw obejmujg w szczegdlnosci:

1. przewlektos¢ postepowan w sprawach o ustalenie i wyptate odszkodowania,

2. ustalenie wysokosci odszkodowania nieproporcjonalnego do wartosci
wywtaszczane nieruchomosci lub tez nizszego niz ,stuszne odszkodowanie”
przewidziane w konstytucji RP,

3. odmowe nabywania przez podmioty do tego zobowigzane tzw. resztowek;
czesto nie wiadomo kiedy dang nieruchomos¢ zakwalifikowac jako resztéwke,

4. zagrozenie interesu prawnego osob trzecich, ktére tracg przymiot strony w
postepowaniu w sprawie zezwolenia na realizacje inwestycji poprzez
wyltgczenie zastosowania art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane.

Wszystkie przedstawione wyzej problemy mogg prowadzi¢ w konkretnych przypadkach
do naruszenia art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci (chronigcego prawo wtasnosci) oraz w pewnym zakresie art. 6 ust.
1 Konwencji chronigcego prawo do rozpoznawania spraw obywateli w rozsgdnym terminie.

Do Kliniki Prawa Wtasnosci Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka naptywajg sprawy, w
ktorych obywatele zwracajg sie z prosbg o interwencje z uwagi na to, Zze nie mogg
wyegzekwowac od witasciwych organdw naleznego im odszkodowania.

** OTK-A 2006/6/62
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W jednej ze spraw toczgcej sie na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o
szczegblnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych postepowanie wywtaszczeniowe zostato wszczete w 2006 r. i do dzi$ nie
zostato zakoniczone. W 2008 r. nieruchomos¢ zostata zajeta przez zarzadce drogi, w 2009
r. sprawe rozpatrywat Wojewddzki Sad Administracyjnego w Warszawie Wydziat VI
Zamiejscowy w Radomiu, ktory w wyroku z dnia 9 stycznia 2009 r. sygn. akt VIII SAB/Wa
17/08 zobowigzat wojewode do zakornczenia postepowania wywtaszczeniowego w
terminie jednego miesigca od otrzymania wyroku. Sprawa nadal sie toczy. Juz na
pierwszy rzut oka widaé, ze zagrozeniem wyptywajgcym z regulacji specustaw jest
przewlektos¢ postepowan. Wydaje sie, ze na tle omdwionej sprawy Polska naruszyta art.
1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
oraz art. 6 Konwencji.

Nagminne sg tez przypadki, w ktérych wywtaszczone osoby nie mogg wyegzekwowaé od
odpowiednich organéw wykupu tzw. resztéwek (czesci pozostate po dokonanym
podziale nieruchomosci, ktére nie nadaja sie do wykorzystania zgodnego z
dotychczasowym przeznaczeniem), pomimo ze podmiot, o ktérym mowa w
specustawach (np. Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad) jest zobowigzany na
whniosek wtasciciela do ich wykupu. Wniosek ztozony w tym trybie nie jest rozpatrywany
w trybie postepowania administracyjnego, gdyz nie jest to sprawa administracyjne w
rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego. Jest to roszczenie cywilnoprawne,
ktdrego w razie sporu strona moze dochodzi¢ przed sgdem powszechnym. Trudno jest
oceni¢ jakie wyroki zapadajg w sprawach o roszczenia w przedmiocie zgdania wykupu
resztéwek.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 29 kwietnia 2010 r. sygn. akt IV SA/Wa 1968/09
Wojewaddzki Sad Administracyjny w Warszawie ocenit, ze ,,skarzgcy zarzuca ograniczanie
go w prawie wtasnosci w odniesieniu do nieruchomosci w stosunku do ktérych nie
doznat zadnego ograniczenia, a jedynie domaga sie ich wykupu, gdyz ocenia to
rozwigzanie jako korzystniejsze dla siebie”.

Innym jeszcze problemem jest to, ze sgdy niechetnie powotujg sie bezposrednio na
przepisy Konstytucji. W uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
8 wrzesnia 2009 r. sygn. akt | OSK 1246/08 stwierdzono, ze ,przywotane przez autora
skargi kasacyjnej przepisy ustawy zasadniczej [art. 21, art. 64 ust. 2 i 3] zawierajg taka
tres¢ normatywng, ktdra nie nadaje sie do zbudowania materialnoprawnej pretens;ji, iz
wyrok Sadu | instancji oddalajgcy skarge ogranicza prawo wtasnosci, czy tez ostabia
gwarantowang przez Konstytucje jego ochrone. Przepisy Konstytucji RP s3 bowiem
Zrédtem gwarancji a nie praw, a wiec spetniajg raczej role wzorca konstytucyjnego,
ktory materializuje sie w uchwalanych ustawach”.

Zagrozenia wyptywajgce z regulacji specustaw sg szczegdlnie widoczne w kontekscie
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu. Trybunat
niejednokrotnie podkreslat, ze w przypadku ingerencji w wykonywanie prawa wifasnosci
nalezy zbada¢, czy zachowana jest niezbedng rownowaga miedzy interesem publicznym a
interesem (prawem) jednostki. Z zachwianiem proporcji miedzy interesem publicznym a
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prywatnego mamy do czynienia w sytuacji braku srodkéow prawnych rekompensujgcych
ingerencje w prawo wtasnosci lub znaczgcego opdzniania przez panstwo wyptaty stosownych
odszkodowan (vide: orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 6 listopada
2007 r. w sprawie Bugajny i inni przeciwko Polsce?®®)%.

Zgodnie z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie
moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach
przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa miedzynarodowego.
Powyisze postanowienia nie beda jednak w zaden sposéb naruszaé¢ prawa panstwa do
stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z
wtasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw
badz innych naleznosci lub kar pienieznych.

Z przepisu tego wynikajg trzy normy odnoszgce sie do ochrony prawa wtasnosci. Pierwsza
dotyczy poszanowania mienia, druga zasad pozbawienia mienia a trzecia - zasad korzystania
z prywatnej wtasnosci w publicznym interesie. Formute "prawo do poszanowania mienia
nalezy rozumie¢ autonomicznie (vide: wyrok ETPC z dnia 21 lutego 1986 r. w sprawie James
and Others przeciwko Wielkiej Brytanii, § 37; wyrok z dnia 23 wrzesnia 1982 r. w sprawie
Sporrong and Lonnroth przeciwko Szwecji, § 61).

Na konwencyjne gwarancje ochrony witasnosci zwraca uwage takze M. Wolanin. Wedtug
tego autora ,dziatania ustawodawcy w wyznaczaniu granic dopuszczalnej ingerencji we
wtasnos¢, podlegajg zatem ocenie nie tylko z perspektywy konstytucyjnych standardow, ale
takze z perspektywy zobowigzan przyjetych przez panstwo na mocy aktéw prawa
miedzynarodowego. Powotany przepis konwencyjny [art. 1 Protokotu Nr 1 — D.S.] stanowi
wiec kryterium oceny relacji wifadzy ustawodawczej panstwa wobec przynaleznej
cztowiekowi wtasnosci. Ocena tej relacji polega na ustaleniu, czy autonomia wtadzy
ustawodawczej w ksztattowaniu tresci wtasnosci, przypadkow ingerencji w te wiasnosc i
granic jej ochrony, nie niweczy tej wiasnosci, jako wartosci przynaleznej cztowiekowi poza

wola ustawodawcy?””.

Przepis art. 6 ust. 1 Konwencji gwarantuje rozpoznanie sprawy w rozsgdnym terminie.
Praktyka pokazuje, ze postepowania prowadzone przez poleskie organy sg razgco przewlekte
i te konstatacje mozna odnies¢ do postepowan administracyjnych wszczynanych na
podstawie specustaw. Stosowanie przepisdw specustaw pocigga za sobg koniecznosé
wydatkowania Srodkéw publicznych. Wydaje sie, ze budzety jednostek samorzadu
terytorialnego nie zawsze sg przygotowane do finansowania inwestycji a budzety jednostek,
na ktérych cigzy wyptata odszkodowan czesto okazujg sie deficytowe, co stanowi jeden z
czynnikéw przewlekania wyptat odszkodowan.

Niezaleznie od negatywow opisanych powyzej, pewnym pozytywem (nawigzujgcym do
ustawy o gospodarce nieruchomosciami) osiggnietym w ustawach szczegdlnych jest

2 skarga nr 22531/05

¢ 7Zob. szerzej: D. Szescito, Ochrona praw wtascicieli przy administracyjnym podziale nieruchomosci,
,Nieruchomosci C.H. Beck”, 2008, nr 1

7 M. Wolanin, Wywtaszczenie jako prawny instrument powiekszania publicznej wtasnosci nieruchomosci, cz. 1,
»Nieruchomosci C.H. Beck”, 2009, nr 7 oraz cz. Il, Nieruchomosci C.H. Beck”, 2009, nr 8
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okolicznos¢ ustalania wysokosci odszkodowania w drodze negocjacji zanim wfasciwy organ
stanie sie uprawniony do wydania decyzji. Korzystnie z punktu widzenia ochrony praw
jednostki nalezy oceni¢ kryterium miarkowania odszkodowania jakim postugujg sie
specustawy, a mianowicie kryterium ,stusznego odszkodowania” okreslone w art. 21 ust. 2
Konstytucji RP. Takie rozwigzanie w zatozeniu ma respektowa¢ wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktdrych podnoszono, iz stuszne odszkodowanie powinno mie¢ charakter
ekwiwalentny do wartosci wywtaszczonego dobra (vide: orzeczenia TK z dnia 8 maja 1990 r.
sygn. akt K 1/90 oraz z dnia 14 marca 2000 r. sygn. akt P 5/99). Innymi stowy oznacza to, ze
odszkodowanie powinno dawac wtascicielowi badz uzytkownikowi wieczystemu mozliwosé
odtworzenia analogicznego stanu, jaki miat przed pozbawieniem praw do nieruchomosci.
Gwarancji takiej nie spetniato poczgtkowe ustalenie wysokosci odszkodowania na poziomie
rownym wartosci wywtaszczonego prawa. Wydaje sie, ze ustawodawca dostrzegt fakt, iz
odtworzenie sytuacji majgtkowej sprzed wywiaszczenia wymaga w prawie kazdym
przypadku poniesienia dodatkowych kosztéw zwigzanych choc¢by z adaptacja do nowych
warunkow bytowych. Decyzja administracyjna ustalajgca wysokos¢ odszkodowania
wydawana jest dopiero w przypadku fiaska negocjacji. Mankamentem takiego rozwigzania,
jak pokazujg dotychczasowe przypadki, jest pozycja podmiotu wywtaszczanego jako stabszej
strony negocjacji. Nader czesto wtascicielom stawiane sg niekorzystne warunki, a brak ich
akceptacji otwiera trudng i zmudng droge postepowania administracyjnego, ktdre nie dos¢,
ze moze toczy¢ sie latami, to w dodatku wysokos¢ otrzymanego odszkodowania jest
niepewna.

Reasumujgc te cze$¢ rozwazan, uzna¢ nalezy ze mechanizm przewidziany w
specustawach nie respektuje w sposdb nalezyty praw wiascicielskich. Wywtaszczenie z
odwleczeniem w czasie procedury odszkodowawczej, rygor natychmiastowej wykonalnosci
decyzji oraz skapa regulacja odnoszaca sie do szacowania wysokosci odszkodowania z
kontekscie niewydolnosci administracji publicznej nie sprzyja optymalnemu zabezpieczeniu
interesu prawnego wywtaszczanych podmiotow. Istotne watpliwosci budzi domniemane
naruszenie zasady proporcjonalnosci przewidzianej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie
z tym przepisem, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie mogg
naruszac istoty wolnosci i praw. Naruszenie zasady proporcjonalnosci polega¢ ma tu z jednej
strony na tym, ze w przypadku specustaw idzie ono dalej niz ,,standard zasad wywtaszczenia”
przewidziany w ustawie o gospodarce nieruchomosciami modyfikujgc go w sposéb znaczny,
a z drugiej strony powstaje pytanie o adekwatnos$¢ srodkow do celu i prawidtowe
zdefiniowanie tego czy budowa urzgdzen przeciwpowodziowych szczegdlnym tym trybie
usprawiedliwiona jest jedng z przestanek wyliczonych w art. 31 Konstytucji. Praktyka
wprowadzania w zycie specustaw wskazuje, ze dla panstwa kazda inwestycja publiczna
uzasadnia ograniczenia (a wrecz wyzucie) w wtasnosci prywatnej gteboko ingerujgce w istote
tego prawa. Ingerencja powodowana stosowaniem specustaw jest rowniez o tyle
krzywdzaca, ze po wywtaszczeniu wiascicielowi pozostawia sie czesci wywtaszczonej
nieruchomosci (nie nadajgce sie na dotychczasowe cele, np. z tego powodu, ze uzyskanie
decyzji o pozwoleniu na budowe jest niemozliwe), a nastepnie — jak pokazuje praktyka —
odmawia sie nie tylko wykupu tzw. resztéwek, lecz takze wszczecia negocjacji. Polskie sady
stwierdzajg, ze w pozostawienie okrojonej nieruchomosci (bardzo czesto sg to waskie pasy
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gruntu, trojkaty) przy wtascicielu nie jest ograniczeniem prawa witasnosci, tracgc z pola
widzenia kontekst, w ktérym dokonane zostato wywtaszczenie.

Niepokojgcg praktyka jest zlecanie przez instytucje obowigzane do ustalenia wysokosci
odszkodowania przygotowania operatu przez kliku rzeczoznawcow majgtkowych i
proponowanie odszkodowania w takiej wysokosci, jaka jest najnizsza. Bardzo czesto zdarza
sie, ze rdznice w kwocie odszkodowania w poszczegdlnych operatach odbiegajg od siebie o
kilkadziesigt procent. Trudno wiec uznaé, ze rozwigzania przewidziane w specustawach i
stosowanie ich przez organy administracji wzmacniato zaufanie obywateli do organdéw
panstwa. Konkluzja jest zgota odmienna, co potwierdzajg sygnaty naptywajgce do HFPC.

3. Projekt ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania do
realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych na
tle obowigzujgcych specustaw

3.1. Charakterystyka mechanizmu opisanego w projekcie

Zakresem normowania projektu specustawy przeciwpowodziowej objete sg szczegdlne
zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych.
Projekt okresla takze organy wtasciwe w sprawach objetych jego zakresem przedmiotowym.

Geneza powstania ustawy, ktérej zasadniczym celem jest uproszczenie i przyspieszenie
procesu budowy budowli przeciwpowodziowych przy jednoczesnym uproszczeniu procedury
wywtaszczania nieruchomosci pod inwestycje przeciwpowodziowe, nie rdzni sie zasadniczo
od innych ustaw specjalnych (vide: pkt 3 niniejszej opinii). Projektodawca w obliczu skutkow
powodzi, ktéra dotkneta Polske w 2010 r. uznat, ze jednym ze sposobdw zabezpieczenia
obszaréw narazonych na zalania i podtopienia bedzie sprawna budowa budowli
przeciwpowodziowych takich jak m.in. poldery przeciwpowodziowe, zbiorniki retencyjne
posiadajgce rezerwe powodziowg, suche zbiorniki przeciwpowodziowe, waty, wrota
przeciwpowodziowe i przeciwsztormowe.

Warstwe normatywng projektu mozna podzieli¢ na dwie kluczowe czesci:
1) regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego;

2) okreslenie zasad nabywania nieruchomosci w zwigzku z realizacjg inwestycji i zasad
przyznawania odszkodowania.

3.1.1. Proces inwestycyjno-budowlany

Postepowanie poprzedzajgce rozpoczecie robot budowlanych (dalej: postepowanie)
konczace sie wydaniem decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji toczy sie przed
wojewody. Wszczecie postepowania wymaga wniosku inwestora. Katalog inwestoréw na
gruncie projektu jest zamkniety i obejmuje dyrektora regionalnego zarzgdu gospodarki
wodnej, marszatka wojewddztwa, staroste, wojta (burmistrza, prezydenta miasta) lub
partnera prywatnego (w rozumieniu ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
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publiczno — prywatnym?®®) realizujacych inwestycje. Brak jest przeszkdd natury prawnej, by
wiecej niz jeden z wymienionych podmiotéw partycypowat w tym samym przedsiewzieciu.

Projektodawca uwzgledniajgc specyfike inwestycji przesadzit, ze w przypadku inwestycji
realizowanej na obszarze dwodch lub wiecej wojewddztw, decyzje wydaje wojewoda, na
ktdrego obszarze wifasciwosci znajduje sie najwieksza cze$¢ nieruchomosci przeznaczonych
na realizacje inwestycji. Wojewoda zobligowany jest do wydania decyzji w terminie 90 dni od
dnia ztozenia wniosku oraz niezwtocznego zawiadomienia Ministra Infrastruktury o wydaniu
decyzji, a uprzednio o ztozeniu wniosku przez inwestora. Organem wyzszego stopnia w
stosunku do wojewody w sprawach o wydanie decyzji jest minister do sprawa budownictwa,
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej (w obecnym stanie prawnym Minister
Infrastruktury).

Do postepowania w sprawach o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w
zakresie budowli przeciwpowodziowych stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, z zastrzezeniem przepisow ustawy (projektu).

Elementy wniosku o wydanie decyzji nie rdznig sie zasadniczo od tych, ktéorych mowa w
innych specustawach. Wymaga sie zatgczenia w szczegdlnosci:

¢ charakterystyki inwestycji okreslajacej rodzaj budowli przeciwpowodziowe] oraz jej
lokalizacje i parametry techniczne;

* czterech egzemplarzy operatu wodnoprawnego,

* mapy w odpowiedniej skali przedstawiajgcej projektowany obszar inwestycji z
zaznaczeniem terenu niezbednego dla obiektow budowlanych, oraz istniejgce
uzbrojenie terenu, a takze wskazania czesci nieruchomosci bedgcych czescig budowli
przeciwpowodziowej, na ktérych nie bedg prowadzone roboty budowlane;

* analizy powigzania inwestycji z mapami zagrozenia powodziowego, z mapami ryzyka
powodziowego, z planami zarzadzania ryzykiem powodziowym, o ile zostaty

opracowane;

* mapy zawierajgce projekty podziatu nieruchomosci, sporzagdzone zgodnie z
odrebnymi przepisami;

¢ okreslenia zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania terenu;

* opinii:
a) ministra wtasciwego do spraw zdrowia — w odniesieniu do inwestycji
lokalizowanych w miejscowosciach uzdrowiskowych, zgodnie z odrebnymi
przepisami,

b) dyrektora wtasciwego urzedu morskiego - w odniesieniu do obszaréw pasa

8 Dz. U 2 2009 r., Nr 19, poz. 100 ze zm.
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technicznego, pasa ochronnego, morskich portow i przystani,
c) wilasciwego organu nadzoru gorniczego - w odniesieniu do terenéw
gorniczych,

d) dyrektora wtasciwej regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych — w
odniesieniu do gruntéw lesnych stanowigcych witasnos¢ Skarbu Panstwa,
bedgcych w zarzadzie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego ,Llasy
Panstwowe”,

e) wtasciwego wojewoddzkiego konserwatora zabytkdow - w odniesieniu do
doébr kultury chronionych na podstawie odrebnych przepiséw,

f) wiasciwego zarzadcy infrastruktury kolejowej — w odniesieniu do linii
kolejowej,

g) wtasciwego miejscowo zarzadu wojewddztwa, zarzgdu powiatu oraz wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta), o ile nie sg inwestorami,

h) dyrektora regionalnego zarzagdu gospodarki wodnej, o ile nie jest
inwestorem,

i) innych organdw wymaganych przepisami szczegdlnymi;

* pozwolenia wodno prawnego oraz innych decyzji wymaganych przepisami
odrebnymi. Szczegétowy wykaz elementéw wniosku zawarty jest w art. 6 ust. 1
projektu ustawy.

* Pierwotna wersja projektu okreslata réwniez wymodg dotgczenia czterech
egzemplarze projektu budowlanego wraz z zaswiadczeniem, o ktéorym mowa w art.
12 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r., Nr 156,
poz. 1118 ze zm.), aktualnymi na dzien opracowania projektu, jednakze Sejm przyjat
projekt z pominieciem tego wymogu.

Opinie wydawane sg na wniosek inwestora przez wfasciwy organ w terminie nie
dtuzszym niz 14 dni od dnia otrzymania wniosku o wydanie opinii a niewydajnie opinii w tym
terminie traktuje sie jako brak zastrzezen do wniosku. Warto tez podkresli¢, ze podobnie jak
w procedurze regulowanej w innych specustawach opinie zastepujg uzgodnienia, pozwolenia
badz stanowiska wtasciwych organdw wymaganych odrebnymi przepisami. Przyjety model
opinii zamiast innej formy konsultacji realizuje cel przyspieszenia postepowania.

O wszczeciu postepowania wojewoda zawiadamia wnioskodawce, wifascicieli albo
uzytkownikdw wieczystych (doreczenie zawiadomienia na adres wskazany w ewidencji
gruntow i budynkéw jest skuteczne) nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie decyzji a
takze wojewodow, na ktérych obszarze wtasciwosci znajduje sie cze$¢ nieruchomosci objetej
whnioskiem. Z art. 7 ust. 1 projektu ustawy wynika, ze wskazane podmioty sg stronami
postepowania w sprawie wydania decyzji. Nie sg jednak jedynymi stronami, poniewaz w
mysl dalszej czesci przepisu, wojewoda zawiadamia ,pozostate strony” w drodze
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obwieszczen. Taka regulacja budzi jednak watpliwosci, a to ze wzgledu na tresé art. 13 ust. 1
projektu, ktéry wytgcza w sprawach o wydanie decyzji zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane. Oznacza to, ze trudno ustali¢ jakie strony
projektodawca ma na mysli postugujac sie sformutowaniem ,,pozostate strony” skoro strong
postepowania nie moze by¢ wtasciciel (uzytkownik wieczysty, zarzadca) nieruchomosci
znajdujacych sie w obszarze oddziatywania obiektu. Z jednej strony takie rozwigzanie
ograniczajagce uprawnienia 0sob trzecich do zgdania ochrony ich interesu prawnego
narazonego na zagrozenie ocenic¢ nalezy negatywnie, z drugie zas strony majac na uwadze
mozliwy zakres oddziatywania obiektu hydrologicznego wynikajgcy ze specyfiki budowli
mozna przypuszcza, ze liczba stron takiego postepowania siegataby kilkuset a moze i kilku
tysiecy. De lege ferenda, warto bytoby jednak zastanowi¢ sie nad modyfikacjg rozwigzan
regulujacych przymiot strony w postepowaniu prowadzonym na podstawie specustawy.

Zawiadomienie obejmuje w szczegdlnosci oznaczenie nieruchomosci lub ich czesci,
objetych wnioskiem o wydanie decyzji wedtug ewidencji gruntéw i budynkéw oraz
informacje o terminie i miejscu, w ktdrym strony mogg zapoznac sie z aktami sprawy. Jezeli
nieruchomos$é ma nieuregulowany stan prawny, wtasciciel (uzytkownik wieczysty) nie zyje a
spadkobiercy nie wykazali prawa do spadku wojewoda wysyta zawiadomienie wytgcznie
whnioskodawcy.

Jednym ze skutkdéw prawnych wywotanym w dniu zawiadomienia jest ustawowy zakaz
dokonywania obrotu nieruchomosciami stanowigcymi wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego pod rygorem niewaznos¢ czynnosci prawnej. Gwarancjg
szybkosci postepowania jest zakaz uzaleznienia wydani decyzji od spetnienia Swiadczen lub
warunkow nieprzewidzianych obowigzujgcymi przepisami.

Centralnym przepisem projektu odnoszgcym sie do postepowania w sprawie wydania
decyzji jest art. 9 regulujgcy elementy decyzji i skutki prawne zwigzane z jej wydaniem.

Decyzja zawiera w szczegdlnosci:
1) okreslenie linii rozgraniczajgcych teren;

2) warunki wynikajgce z potrzeb ochrony srodowiska, ochrony zabytkow i dobr kultury
wspoifczesnej oraz potrzeb obronnosci panstwa;

3) wymagania dotyczgce ochrony uzasadnionych interesdw osdb trzecich;
4) zatwierdzenie podziatu nieruchomosci;
5) oznaczenie wedtug ewidencji gruntow i budynkow:

a) nieruchomosci lub ich czesci, bedgcych czescig inwestycji, niezbednych do jej realizacji,
ktore stajg sie wtasnoscig Skarbu Panstwa albo jednostki samorzgdu terytorialnego,

b) nieruchomosci lub ich czesci bedgcych czescig inwestycji, niezbednych do jej

funkcjonowania, ktére nie stajg sie wiasnoscig Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego, ale wobec ktorych trwale ogranicza sie sposéb korzystania;
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6) zatwierdzenie projektu budowlanego;
7) warunki okreslone w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach;
8) w razie potrzeby inne ustalenia wyliczone projekcie.

Podobnie jak w przypadku zawiadomienia o wszczeciu postepowania wojewoda dorecza
decyzje wnioskodawcy oraz zawiadamia o jej wydaniu pozostate strony w drodze
obwieszczen w urzedzie wojewoédzkim oraz w urzedach gmin wifasciwych ze wzgledu na
lokalizacje inwestycji, na stronach internetowych tych gmin, a takze w prasie lokalnej.
Zawiadomienie o wydaniu decyzji dorecza sie dotychczasowemu wtascicielowi albo
uzytkownikowi wieczystemu na adres wskazany w ewidencji gruntow i budynkow.
Zawiadomienie dorecza sie wojewodom, na ktérych obszarze wiasciwosci znajduje sie czesc
nieruchomosci objetej wnioskiem o wydanie tej decyzji. Doreczenie zawiadomienia na adres
wskazany w ewidencji gruntéw i budynkow jest skuteczne. Zawiadomienie zawiera
informacje o miejscu, w ktérym strony mogg zapoznac sie z trescig decyzji.

Od decyzji wojewody stronie stuzy odwotanie do Ministra Infrastruktury, ktéry jest
zobowigzany do jego rozpatrzenia w terminie 30 dni. W postepowaniu przed organem
odwotawczym oraz przed sgdem administracyjnym nie mozna uchyli¢ decyzji w catosci ani
stwierdzi¢ jej niewaznosci, gdy wadg dotknieta jest tylko czes¢ decyzji.

W sprawach o wydanie decyzji, w zakresie nieuregulowanym w ustawie, stosuje sie
odpowiednio przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, z wytgczeniem art.
28 ust. 2. W sprawach o wydanie decyzji nie stosuje sie przepisow o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym.

Projekt uregulowat decyzje o pozwoleniu na realizacje inwestycji jako decyzje
zintegrowang (skonsolidowang) co oznacza, ze jej uzyskanie jest rdwnoznaczne z uzyskaniem
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu i pozwolenia na budowe w
rozumieniu przepisow ustawy dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, a takze decyzji o
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Szczegélnym unormowaniem w stosunku do przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego jest ograniczenie polegajgce na tym, ze nie stwierdza sie niewaznosci
ostatecznej decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji, jezeli wniosek o stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie
ostateczna, a inwestor rozpoczagt budowe budowli przeciwpowodziowej. W przypadku
uwzglednienia skargi na decyzje o pozwoleniu na realizacje inwestycji, ktérej nadano rygor
natychmiastowej wykonalnosci, sgd administracyjny po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia
budowy budowli przeciwpowodziowej moze stwierdzi¢ wytacznie, ze decyzja o pozwoleniu
na realizacje inwestycji narusza prawo z przyczyn wyszczegolnionych w art. 145 lub 156
Kodeksu postepowania administracyjnego.

Do nieruchomosci stanowigcych rodzinne ogrody dziatkowe objetych decyzjg nie stosuje
sie art. 17-22 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych.
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3.1.2. Zasady nabywania nieruchomosci w zwigzku z realizacjg inwestycji i zasady
przyznawania odszkodowan

Projektodawca poddat regulacji specustawy przeciwpowodziowej na wzér innych
specustaw tryb i zasady nabywania nieruchomosci, ktére w zwigzku z realizacjg inwestycji
hydrologicznej przechodzg na wtasno$¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego. Obok nieruchomosci przechodzacych na wtasnosé¢ odpowiedniego podmiotu
publicznoprawnego, projekt wyrdznia kategorie nieruchomosci bedacych czescig inwestycji i
niezbednych do jej funkcjonowania, ktére nie zmieniajg wtasciciela, ale wobec ktoérych
trwale ogranicza sie sposéb korzystania.

Zmiany polegajgce na zmianie wiasciciela lub trwatym ograniczeniu w sposobie
korzystania dokonujg sie z mocy prawa z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych stata sie ostateczna. Ostateczna
decyzja zatwierdza podziat nieruchomosci, ustala linie podziatu nieruchomosci i stanowi
podstawe do dokonania wpisdw w ksiedze wieczyste oraz ewidencji gruntéw i budynkéw a
takze wywotuje skutek w postaci wygasniecia na nieruchomosci (prawie uzytkowania
wieczystego) ograniczonych praw rzeczowych. Jezeli nieruchomos¢ gruntowa stanowigca
wtlasnos¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego zostata oddana w
uzytkowanie wieczyste, wygasa ono takze z dniem, w ktdrym decyzja stata sie ostateczna.

Z tytutu przeniesienia na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego
wtasnosci nieruchomosci dotychczasowemu wtascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu)
oraz osobie, ktdrej przystuguje do nieruchomosci ograniczone prawo rzeczowe nalezy sie
odszkodowanie od Skarbu Panstw w wysokosci uzgodnionej miedzy wojewodg a
dotychczasowym wtascicielem (uzytkownikiem wieczystym lub osobg, ktérej przystuguje
ograniczone prawo rzeczowe do nieruchomosci) od odpowiednio Skarbu Panstwa albo
jednostki samorzadu terytorialnego. Uzgodnienia dokonuje sie w formie pisemnej pod
rygorem niewaznosci. Jezeli natomiast w terminie 2 miesiecy od dnia, w ktorym decyzja o
pozwoleniu na realizacje inwestycji stata sie ostateczna, nie dojdzie do uzgodnienia wysokos$¢
odszkodowania ustala wojewoda w drodze decyzji.

Decyzje ustalajgcg wysokos¢ odszkodowania wydaje wojewoda w terminie 30 dni od
dnia, w ktorym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji stata sie ostateczna. Do
ustalenia wysokosci i wyptacenia odszkodowania stosuje sie odpowiednio przepisy o
gospodarce nieruchomosciami, z tym ze wysokos¢ odszkodowania ustala sie wedtug stanu
nieruchomosci w dniu wydania decyzji przez wojewode oraz wedtug wartosci tej
nieruchomosci z dnia, w ktérym nastepuje ustalenie wysokosci odszkodowania.

W tym miejscu warto zaznaczyé, ze ustalenie wartosci z dnia, w ktérym nastepuje
ustalenie wysokosci odszkodowania jest pewnym osiggnieciem w stosunku do pierwotnych
zasad ustalania wysokosci odszkodowania przewidzianych w specustawie drogowej. Zgodnie
z historycznym brzmieniem art. 18 specustawy drogowej, wysokos¢ odszkodowania za
wywtaszczong nieruchomos¢ ustalana byta wedtug jej stanu na dzien wydania decyzji o
ustaleniu lokalizacji drogi i wedtug jej wartosci rynkowej w dniu wydania decyzji o
wywtaszczeniu nieruchomosci. Norma wyptywajgca z tego przepisu po wielu ewolucjach
przybrata nastepujgcg postac: wysokos¢ odszkodowania, o ktérym mowa w art. 12 ust. 4a
[specustawy drogowej], ustala sie wedtug stanu nieruchomosci w dniu wydania decyzji o
zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej przez organ | instancji oraz wedtug jej wartosci
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z dnia, w ktérym nastepuje ustalenie wysokosci odszkodowania. W czasie obowigzywania
pierwotnej wersji przepisu podnoszono zarzut jego niekonstytucyjnosci powotujac sie na
orzecznictwo Sgdu Najwyzszego. W wyroku z dnia 5 kwietnia 2002 r. sygn. akt Il RN 124/01%°
Sad Najwyzszy stwierdzit, ze wigzanie wartosci tych nieruchomosci z aktem rozpoczynajgcym
wstepny etap inwestycji bytoby sprzeczne z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Powotane normy konstytucyjne przewidujg dopuszczalnosé
wywtaszczania nieruchomosci na cele publiczne za stusznym odszkodowaniem®, ale takze
rowng dla wszystkich obywateli ochrone prawng nieruchomosci bez wzgledu na rodzaj
publicznej potrzeby wymuszajgcej usprawiedliwione decyzje wywtaszczeniowe. Przekresla to
konstytucyjnosc i legalnos¢ okreslania wartosci wywtaszczanych nieruchomosci na cele
budowy autostrady na dzien wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji autostrady. Obecnie
wydaje sie, ze ustalenie wysokosci wartosci wywtaszczanej nieruchomosci na dzien, w
ktorym nastepuje ustalenie wysokosci odszkodowania wydaje sie spetryfikowane a powrét
do ,starych” zasad niemozliwy.

W art. 21 projektu uregulowane zostaty szczegdétowe zasady ustalania wysokosci
odszkodowania, w zaleznosci od rodzaju nieruchomosci, terminéw jej udostepnienia oraz
innych praw rzeczowych. Warto podkresli¢, ze projekt przewiduje mozliwos¢ wyptacenia
kwoty odszkodowania stronie odwotujgcej sie od decyzji ustalajgcej wysokosé
odszkodowania. Wyptata tej kwoty nie ma wptywu na prowadzone postepowanie
odwotawcze. W projekcie uregulowano rowniez zasady i tryb egzekwowania wydanej decyzji
o pozwoleniu na realizacje inwestycji.

3.2. Projekt specustawy przeciwpowodziowej a obowiqzujgce specustawy —
podobienstwa i roznice.

Analiza poréwnawcza projektu specustawy przeciwpowodziowej z innymi specustawami
prowadzi do wniosku, ze pomiedzy tymi regulacjami zachodzg daleko idgce podobienstwa.
Celem wszystkich specustaw jest wprowadzenie do systemu prawnego rozwigzan, ktére
pozwolg na znaczne uproszczenie oraz przyspieszenie prac zwigzanych z przygotowaniem i
realizacjg inwestycji w zakresie objetym konkretng ustawa.

Nietrudno zauwazy¢, ze projektodawca specustawy przeciwpowodziowe] korzystat z
doswiadczen, ktore uksztattowaty aktualne wersje specustawy drogowej czy tez turniejowe;j.
Nowelizacje tych specustaw doprowadzity do wyeliminowania z procesu inwestycyjnego
kilku decyzji, ktére zostaty zastgpione jedng zintegrowang decyzjg. Ewolucja ta dotyczy takze
decyzji o wywtaszczeniu i odszkodowaniu. Pierwotnie postepowanie wywtaszczeniowe
koniczyto sie ustaleniem odszkodowania. Obecnie postepowania te sg od siebie
odseparowane, co nie jest najlepszym rozwigzaniem z punktu widzenia ochrony prawa
wtasnosci. Poprzednia regulacja wymuszata na organach podjecie szybkiej decyzji o
odszkodowaniu, gdyz jej wydanie otwierato mozliwo$¢ kontynuowania procesu realizacji
inwestycji. Wywtaszczenie, do ktérego dochodzi rownolegle z chwilg, w ktorej decyzja o
pozwoleniu na realizacje inwestycji staje sie ostateczna nie stanowi optymalnego sposoby
zabezpieczenia praw jednostki. Wprawdzie z Konstytucji nie wynika, ze odszkodowanie musi

*° Orzecznictwo Sadu Najwyzszego lzba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych 2002/23/562
* por. T. Suchar, Czy Specustawa lotniskowa daje szanse na stuszne odszkodowanie?, ,Nieruchomosci C.H.
Beck”, 2010, nr 5
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by¢ ustalane z chwilg wywtaszczenia, to jednak ocena obecnej regulacji w tym zakresie
stawia pod znakiem zapytania zgodnos¢ regulacji z postanowieniami konwencyjnymi.

W miare korzystnie nalezy oceni¢ wprowadzony jednolicie do wszystkich specustaw
proces ustalania odszkodowania w trybie uzgodnien zanim wtasciwy organ ustali wysokos$¢
odszkodowania w drodze decyzji. Na petng aprobate zastuguje rowniez zmiana kryterium
odszkodowania z ,,rzeczywistej szkody” na ,stuszne odszkodowanie”, cho¢ nie wptywa to na
ogdlnie ujemng ocene regulacji i rozwiewa watpliwosci i obaw wyartykutowanych w
niniejszej opinii.

Jasno wida¢ po ostatnich zmianach w specustawach wyrazne tendencje do
maksymalnego przyspieszania realizacji inwestycji, i to kosztem wtasnosci prywatnej.
Niemalze w kazdej nowelizacji specustaw pojawiajg sie srodki stuzgce przyspieszeniu catej
procedurze. W tym miejscu pojawia sie pytanie jak dalece ustawodawca moze okrajac
klasyczne procedury i w ich miejsce wprowadzac¢ szczegdlne rozwigzania prawne, ktore ze
swej istoty powinny by¢ uzasadnione tylko szczegdlnymi wzgledami. Pytanie o granice
dotyczy zaréwno zakresu przedmiotowego inwestycji, zasiegu terytorialnego i legitymacji do
ingerowania w istote prawa wtasnosci za pomocg takich Srodkéw, ktore — ja pokazuje
praktyka — stajg sie w reku ustawodawcy instrumentami ,,codziennymi”.

Kontekst uchwalenia kazdej ze specustaw przedstawia sie nieco inaczej. W przypadku
ustawy drogowej chodzi o inwestycje drogowe. Poczgtkowo ustawa regulowata tylko
realizacje inwestycji w zakresie drdog krajowych, z czasem rozszerzono jej zakres o pozostate
drogi publiczne, co réwniez dowodzi jak daleko posunieta jest swoboda ustawodawcy w
zakresie wprowadzania rozwigzan o charakterze szczegdélnym. Ustawa turniejowa ma na
celu przyspieszenie przedsiewzie¢ zwigzanych z EURO 2012. Projektodawca specustawy
przeciwpowodziowej — jak wynika z uzasadnienia projektu — uznat, ze stan urzgdzen
przeciwpowodziowych oraz zwigzanej z nimi infrastruktury nie pozwala na minimalizowanie
skutkéw powodzi. Zastany stan rzeczy wynika nie tylko z brakéw finansowych, lecz takze z
dtugiego cyklu przygotowania inwestycji obwarowanego koniecznoscig pozyskiwania wielu
decyzji i opinii, a przede wszystkim z koniecznosci pozyskiwania gruntow, co przektada sie na
nieracjonalne, czesto wieloletnie, wydtuzenie okresu ich realizacji. Projektodawca uznat, ze
dotychczasowe zasady realizacji inwestycji hydrologicznych sg niefunkcjonalne w obliczy
zagrozenia powodziowego i z tego tez powodu zdecydowat sie wzorem obowigzujgcych
specustaw uregulowaé te materie za pomocg tego witasnie szczegdlnego instrumentu
prawnego. Obowigzujgce obecnie przepisy przewidujg kilkuetapowy proces lokalizacji i
nabywania nieruchomosci na cele zwigzane z realizacjg inwestycji w urzadzenia wodne
stuzgce ochronie przeciwpowodziowej. Caty proces rozpoczyna wydanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji. Kolejnym krokiem sg negocjacje z wtascicielami i uzytkownikami
wieczystymi nieruchomosci, ktdre zostaty objete decyzjg o lokalizacji inwestycji. Celem
negocjacji jest wykupu objetych inwestycjg gruntdw. Dopiero w razie fiaska negocjacji
ustawa dopuszcza wywtaszczenie tych nieruchomosci w trybie administracyjnym. Finalnym
etapem jest uzyskane decyzji o pozwoleniu na budowe.
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3.3. Zagrozenia dla praw jednostki, ktore moggq sie pojawi¢ w zwigzku z
wejsciem ustawy w Zycie

Rozwigzania przyjete w specustawach w zakresie zasad nabywania nieruchomosci pod
inwestycje publiczne oraz ustalania i wyptaty odszkodowan odbiegajg od ,klasycznych”
uregulowan przewidzianych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Majac na wzgledzie
cel ustawodawstwa ,specjalnego”, jakim jest maksymalne uproszczenie i przyspieszenie
realizacji inwestycji celu publicznego, a co za tym idzie usprawnienie i przyspieszenie
pozyskiwania nieruchomosci przeznaczonych na te cele (pasy gruntu pod drogi publiczne,
linie kolejowe, infrastrukture lotniskowg i wg projektu — budowle hydrologiczne), obawy
dotyczace zagrozen dla praw jednostki s3 w petni uzasadnione. Nie nalezy bowiem z pola
widzenia - obok czysto proceduralnej kwestii — traci¢ argumentu niesprawnosci administracji
publicznej.

Zagrozenia dla praw jednostki ksztattujg sie podobnie jak te opisane w pkt. 2.4. niniejszej
opinii. Wsrod podstawowych zagrozen jakie nalezy wymieni¢ znajduje sie przewlektosé
postepowania, niskie odszkodowania i problemy ze zbyciem resztowek. Specustawom nalezy
tez postawié zarzut , obchodzenia” przepiséw proceduralnych odnoszgcych sie do selekgji
podmiotéw, ktorym wedle przepiséw zwyktych przystuguje status strony, konstrukcji decyzji
zintegrowanej i jej kontroli w administracyjnym toku instancji i trybie sgdowo-
administracyjnymal. Sytuacja prawng wywtaszczanego w postepowaniu na podstawie
specustawy omawia blizej T. Suchar®.

Do Klinika Prawa Wtfasnosci HFPC naptywajg sygnaly, ze pomimo pozostawienia po
wywtaszczeniu czesci nieruchomosci nie nadajacych sie do przeznaczenia na dotychczasowe
cele, wiasciwy zarzadca drogi (w przypadku specustawy drogowej) nie poczuwa sie do
obowigzku nabycia resztowek. Posiadamy informacje o tym, ze réwniez do Rzecznika Praw
Obywatelskich kierowane sg pisma zarzucajgce specustawom niekonstytucyjnos¢ i wnioski o
to, by Rzecznik skorzystat ze swoich kompetencji i uruchomit tryb zbadania konstytucyjnosci
tych regulacji.

*! por. wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 6.10.2009 r. sygn. akt Il SA/Bk
378/09, wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2.10.2009 r. sygn. akt Il SA/Po
171/09

2T, Suchar, Sytuacja prawna wywtfaszczanego w postepowaniu na podstawie Specustawy, ,Nieruchomosci C.H.
Beck”, 2010, nr 4
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W jednej ze spraw, o ktérej zawiadomiono Klinike Prawa Wifasnosci HFPC, wtasciwy
zarzadca drogi — prezydent miasta na prawach powiatu w decyzji o pozwoleniu na
budowe drogi stosownie do wymogow art. 5 ust. 1 pkt 9) ustawy — Prawo budowlane
zagwarantowat dostep do drogi publicznej nieruchomosciom pozostatym poza pasem
drogowym, a w odniesieniu do gruntow, ktére zostaty zakwalifikowane jako resztéwki
zagwarantowat zamiane na nieruchomos$¢ nalezgcg do miasta odpowiadajgcy
powierzchni resztowek. Pomimo tych gwarancji, od 2008 roku zadna z nich nie zostata
wykonana. Do nieruchomosci, ktore zostaty pozbawione dostepu do drogi publicznej
w efekcie realizacji drogi powiatowej, nie ma zadnego dostepu (od drogi publicznej
oddziela je réw). Zarowno wojewoda jako organ wyzszego szczebla w stosunku do
prezydenta, jak tez organy nadzoru budowlanego nie dostrzegajg tego, ze w sposéb
oczywisty doszto do naruszenia art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Mimo, ze naruszenia dopuscit sie organ panstwa
przy wykonywaniu uprawnien wtadczych, organy nadzorcze sugerujg mozliwos¢
wystgpienia ze stosownym powddztwem do sadu powszechnego przerzucajgc caty
ciezar dochodzenia swoich praw na obywatela, ktory musi w wyniku razgcych
zaniedban organu pokry¢ koszty postepowania sgdowego. Problem resztowek pojawi
sie z cata pewnoscia na tle specustawy powodziowej.

W przypadku projektu specustawy przeciwpowodziowej pojawia sie jeszcze jeden
problem wynikajacy z unormowan prawa wodnego. Zgodnie z art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa
wodnego zabrania sie - dla zapewnienia szczelnosci i stabilnosci watéw
przeciwpowodziowych — wykonywania obiektéw budowlanych, kopania studni, sadzawek,
dotéw oraz rowow w odlegtosci mniejszej niz 50 metrow od stopy watu po stronie
odpowietrznej. Nie sposob poddawaé w watpliwos$é zasadnosci zakazu wskazanego w art.
85 ust. 1 pkt 4. Jednak wydaje sie, ze zakaz ten stanowi pewng ingerencje w prawo
wiasnosci, posta¢ wywtaszczenia i co za tym idzie powinien byé¢ rekompensowany
mozliwoscig zadania odszkodowania. Prawo wodne w art. 185 takg mozliwos¢ wprost
wytacza.

Przepis art. 185 [ust. 1] prawa wodnego zostat zaskarzony przez Rzecznika Praw
Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego. Wyrokiem z dnia 16 pazdziernika 2007 r. sygn.
akt K 28/06 Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 185 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. —
Prawo wodne w zakresie, w jakim wytgcza stosowanie przepisow o odpowiedzialnosci za
szkody w sytuacji, o ktérej mowa w art. 85 ust. 1 pkt 4 prawa wodnego, jest zgodny z art. 64
ust. 1i 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Wejscie specustawy przeciwpowodziowej w zycie moze spowodowal gwattowane
przyspieszenie inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych, a zatem nalezy sie
podziaé, ze zakazy wynikajgce z art. 85 prawa wodnego bedg dotyczy¢ wielu nieruchomosci
ingerujgc w prawa wtasnosci na dos¢ duzg skale. Cho¢ Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt
sie niekonstytucyjnosci zaskarzonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisu, to nie
mozna wykluczy¢, ze w razie zawisniecia sprawy przed Europejskim Trybunatem Praw
Cztowieka, Trybunat stwierdzi naruszenie art. 1 Protokotu Nr 1. Nalezy tez pamietaé, ze w
przypadku duzej skali inwestycji i braku stosownych odszkodowan moze dojs¢ do naruszenia
zasady proporcjonalnosci.
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Rozpatrujagc  kwestie trybu wywlaszczenia na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, uwage zwraca wyrok z dnia 12 kwietnia 2000 r. sygn. akt 8/98, w ktorym
TK stwierdzit, ze ,ustalenie zakresu stosowania art. 21 ust. 2 Konstytucji jest
skomplikowanym problemem, ktdrego na pewno nie rozwigzuje odwotanie sie do przepiséw
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Nie mozna bowiem przyja¢, ze definicje pojeé
zawarte w ustawach zwyktych sg wigzgce przy nadawaniu znaczenia przepisom konstytucji.
Proces interpretacyjny musi przebiega¢ w przeciwnym kierunku: to normy konstytucyjne
narzucajg kierunek wykfadni przepiséw innych ustaw (por. wyrok TK z 14 marca 2000 r.,
sygn. P. 5/99, OTK ZU Nr 2/2000, poz. 60). Dlatego zakres art. 21 ust. 2 trzeba ustalié
opierajac sie na wykfadni przepisow konstytucji, a nie ogranicza¢ sie do okreslen z ustaw
szczegblnych. Trybunat zwraca wiec uwage, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji nie zawiera definicji
legalnej wywtaszczenia. Wyktadnia jezykowa przepisu wskazuje wyraznie, ze cel publiczny
jest warunkiem dopuszczalnosci wywtaszczenia, nie zas - jego cechg konstytutywna.
Wywtaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinno by¢ ujmowane szeroko, przynajmniej
jako "wszelkie pozbawienie wtasnosci (...) bez wzgledu na forme" (por. B. Banaszak, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 196 i tam cyt. orzeczenie TK), czy tez - jako "wszelkie
ograniczenie bgdz pozbawienie przystugujgcego podmiotowi prawa przez wtadze publiczng"
(F. Zoll, Prawo wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka z perspektywy polskiej,
PS 5/98, s. 31). Szerokie ujecie wywiaszczenia znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
Trybunatu Strasburskiego na tle art. 1 protokotu dodatkowego Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka oraz w prawie porownawczym (por. przykt. F. Zoll, op.cit., s. 29. Orzecznictwo
Strasburskie; Torun 1998, s. 884, H.P. Westermann, BGB - Sachenrecht, Heidelberg 1990, s.
16 i tam powotane orzeczenia BverfGe)”.

O ile stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego jest stuszne, to abstrahuje ono od praktyki
stosowania prawa. Trybunat nie bada zgodnosci przepiséw prawa z Konstytucjg przez
pryzmat praktyki ich stosowania. Tymczasem najwazniejsze watpliwosci kierowane pod
adresem specustaw dotyczg wtasnie ztej praktyki administracji publicznej, ktéra albo
opieszale prowadzi postepowania albo zaniza kwoty odszkodowania.

Ponadto watpliwosci stwarza tres¢ art. 25 ust. 1 projektu ustawy zgodnie z ktérym
wojewoda nadaje decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji rygor natychmiastowej
wykonalnosci na wniosek inwestora. Przepis ust. 2 art. 25 stanowi, ze decyzja o pozwoleniu
na realizacje inwestycji zobowigzuje do niezwtocznego wydania nieruchomosci, oprdznienia
lokali i innych pomieszczen w terminie nie dtuzszym niz 4 miesigce od dnia, w ktérym decyzja
ta stata sie ostateczna, oraz uprawnia do faktycznego objecia nieruchomosci w posiadanie i
rozpoczecia robdt budowlanych w rozumieniu przepisdw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane. Istota rygoru natychmiastowej wykonalnosci polega na tym, ze decyzja
nieostateczna staje sie natychmiast wykonalna i stanowi tytut wykonawczy. Rygor ten,
zgodnie z art. 108 Kodeksu postepowania administracyjnego moze by¢é wprowadzony
wytgcznie w wypadkach, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub Zycia
ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami, badz
tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjgtkowo wazny interes strony. Art.108 § 1
Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi zamkniety katalog przestanek nadania
decyzji administracyjnej rygoru natychmiastowej wykonalnosci, a pozbawienie wtasciciela
nieruchomosci prawa do odwotania do organu administracji publicznej Il instancji przed
wykonaniem decyzji o zajeciu nieruchomosci stanowi¢ moze naruszenie art. 64 ust.3
Konstytucji RP.
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Zasadne watpliwosci stwarza brzmienie art. 15 ust. 1, zgodnie ktorym nie stwierdza sie
niewaznosci ostatecznej decyzji o pozwoleniu na realizacje inwestycji, jezeli wniosek o
stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktorym
decyzja stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe budowli przeciwpowodziowe;j;
przepis art. 158 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie odpowiednio.
Przepis ten moze powodowa¢, iz razgco wadliwe decyzje administracyjne bedg mogty
pozostawa¢ w obrocie prawnym. Swoistym ztagodzeniem skutku jest dopuszczenie
mozliwosci stwierdzenia, ze decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa. Niemnie] jednak
taka decyzja otworzy prawo do drogi sgdowe;.

Niniejsza analiza nie aspiruje do wyczerpujgco omdwienia wszystkich aspektow wptywu
projektowanej ustawy na sytuacje prawng jednostki. W kazdej sprawie bede one zapewne
ksztattowaty sie odmiennie. Podsumowujgc te czes¢ opracowania krytycznie nalezy odnos sie
do braku analizy rzeczywistego zapotrzebowania na ustawe o szczegdlnych zasadach
przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych. Analiza
taka by¢ moze wykazataby, ze inwestycji w sferze inwestycji przeciwpowodziowych z
powodzeniem realizowane sg na podstawie obecnie obowigzujgcych przepiséw i tym samym
nie ma potrzeby wprowadzania szczegdlnych srodkéw prawnych, ktore przeciez wptywajg na
prawa i wolnosci obywatelskie.

4. Ocena procesu legislacyjnego specustawy powodziowej

Analizowany projekt ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych zostat wniesiony przez Marszatka
Sejmu wykonujgcego obowigzki Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie art. 118
ust. 1 w zw. z art. 131 ust. 2 pkt 1 Konstytucji RP, a wiec jako tzw. projekt prezydencki.
Stosownie do tresci art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu do projektu ustawy dofgcza sie
uzasadnienie, ktdre powinno w szczegdlnosci wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy,
przedstawia¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, wykazywac rdznice
pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, przedstawia¢ przewidywane
skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne, wskazywaé zrédta finansowania, jezeli
projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek
samorzgdu terytorialnego. Ust. 3 przywotfanego artykutu okresla inne elementy uzasadnienia
takie jak wyniki przeprowadzanych konsultacji.

Zgodnie z ust. 7 Marszatek Sejmu moze zwrdci¢ wnioskodawcy projekt ustawy lub
uchwaty, jezeli uzasadnienie dotgczone do projektu nie odpowiada wymogom okreslonym w
ust. 2 i 3. Wydaje sie, ze projekt wniesiony przez Marszatka Sejmu wykonujgcego obowigzki
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nie odpowiada tym wymogom. Po pierwsze cel i
potrzeba wydania ustawy uzasadniona jest tym, Ze w systemie prawnym obowigzujg
podobne regulacje i wystgpienie powodzi uzasadnia zaadoptowanie tych regulacji do
potrzeb inwestycji hydrologicznych. Takie uzasadnienie nie jest przekonywujacy, poniewaz w
prawie istniejg regulacje dotyczgce procesu inwestycyjnego z zakresie budowli
przeciwpowodziowych. Sam projektodawca wskazuje, ze jedng z gtéwnych przyczyn
zaniedban w zakresie gospodarki przeciwpowodziowe] sg braki finansowe. Nie podaje jednak
sposobow, ktére miatyby doprowadzic¢ to poprawy sytuacji finansowej w sektorze gospodarki
przeciwpowodziowej. Niedostatecznie przedstawiony zostat rzeczywisty stan w dziedzinie,
ktora ma by¢ normowana specustawg przeciwpowodziowg; brak jest konkretnych wyliczen

27



co do wysokosci srodkow jakie majg do dyspozycji regionalne zarzady gospodarki wodnej i
Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej na prowadzenie polityki inwestycyjnej w omawianym
zakresie. Nie przeprowadzono konsultacji z tymi podmiotami, ktére umozliwityby ocene
rzeczywistego stanu rzeczy w omawianej dziedzinie. Projekt powinien zosta¢ skonsultowany
z organizacjami samorzgdowymi tworzgcymi strone samorzgdowg Komisji Wspdlnej Rzadu i
Samorzgdu Terytorialnego. Uzasadnienie nie zawiera réwniez analizy rdzinic pomiedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem, ktéra wskazywataby na koniecznos$¢ forsowania
nowych rozwigzan legislacyjnych.

Ze wzgledu na powyzsze uwagi wydaje sie w petni usprawiedliwiony postulat wycofania
projektu, ktory zostat wniesiony jako prezydencki i nadania projektowi biegu w trybie
wiasciwym dla projektow rzgdowych. Zgodnie bowiem rozwigzaniami przyjetymi w Rozdziale
2 ,Opracowywanie, uzgadnianie i wnoszenie projektéw dokumentéw rzgdowych” Uchwaty
Nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow®? organ
whnioskujgcy dokonuje oceny przewidywanych skutkow (kosztéw i korzysci) spoteczno-
gospodarczych regulacji przed opracowaniem projektu zatozen projektu ustawy oraz
projektu aktu normatywnego. Zakres dokonywania tej oceny okresla sie w zaleznosci od
przedmiotu i zasiegu oddziatywania projektowanego aktu normatywnego. Zaznaczy¢ trzeba,
ze przedmiot projektu specustawy powodziowej, ktdry bezposrednio oddziatywa na prawa i
wolnosci obywatelskie, nie moze by¢ procesowany z pominieciem konsultacji spotecznych.
Regulamin wymaga ponadto opracowania i uzgodnienia projektu zatozen projektu ustawy z
cztonkami Rady Ministrow oraz Szefem Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Na organie
whnioskujgcym spoczywa obowigzek przedstawienia analizy mozliwosci podjecia
alternatywnych w stosunku do uchwalenia projektowanej ustawy srodkéw umozliwiajgcych
osiggniecie celu ustawy ze wskazaniem, czy Srodki te zostaty podjete, a w przypadku ich
podjecia - przedstawienie osiggnietych skutkow.

Jako ze projekt ingeruje w prawa i wolnosci obywatelskie, nie mozna przejs¢ nad nim do
porzadku dziennego bez dokonania kompleksowej i rzetelnej oceny skutkéw regulacji (OSR).

Powyzsze wymogi stawiane projektom ustaw nie zostaty spetnione przez projekt
prezydencki, mimo ze projekt specustawy powodziowej jest w catej rozciggtosci aktem o
szczegolnej doniostosci spotecznej. Przebieg procesu legislacyjnego w sprawie projektu, a
takze okolicznosci jego powstawania przypominajg niedawne prace nad projektem tzw.
ustawie hazardowej przewidujgcej naktadanie na operatorow telekomunikacyjnych
obowigzku blokowania dostepu do niektérych stron internetowych. Projekt ten réwniez
powstat w gorgcym klimacie politycznym i by¢é moze réwniez przyczynit sie do pominiecia w
pracach nad projektem rzetelnej oceny skutkéw regulacji czy konsultacji**.

Do czasu zbadania zgodnosci z Konstytucja mechanizméw przewidzianych w
specustawach (w szczegdlnosci drogowej) zwracamy sie do organow wiadzy publicznej o
niepodejmowanie inicjatyw legislacyjnych powielajgcych kontrowersyjne rozwigzania
prawne i rozszerzajgce zakres ich oddziatywania.

3 M.P. 22002 r., Nr 13, poz. 221 ze zm.

3% Zob. szerzej uwagi przedstawione w Opinii Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka z dnia 22 grudnia 2009 r. w
sprawie projektu tzw. ustawy hazardowej przewidujgcej naktadanie na operatoréow telekomunikacyjnych
obowigzku blokowania dostepu do niektérych stron internetowych.
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Uwazamy za celowe przypomnienie projektodawcom specustawy powodziowe;j
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego zajetego w wyroku z dnia 25 lutego 1999 r. sygn. akt
K 23/98%, w ktérym tak oto zostata scharakteryzowana konstytucyjna ochrona wtasnosci:

»(...) nalezy [ochrona wtasnosci — D.S.] do podstawowych zasad ustrojowych
Rzeczypospolitej Polskiej, co wynika z faktu zamieszczenia tego przepisu [art. 21 ust. 1
Konstytucji — D.S.] w rozdziale | Konstytucji. W swietle tego przepisu zagwarantowanie
ochrony wiasnosci jest konstytucyjng powinnoscig panstwa, przy czym powinnos¢ ta
urzeczywistniana jest zaréwno przez dziatania o charakterze prawodawczym (...), jak i
przez faktyczne czynnosci organéw panstwa, majace za przedmiot dobra stanowigce
wiasnos¢ jakiejs osoby”.

%> OTK ZU 1999/01, poz. 2
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