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I. WPROWADZENIE

Jak wskazuje Pawel Sarnecki, zasada trdjpodziatu wladzy obok zasady
suwerenno$ci narodu stanowi zasade prawa konstytucyjnego o podstawowym
znaczeniu 1 recepcji w panstwie wspélczesnym, jest ,pierwsza konsekwencja
zasady demokratycznego panstwa prawnego’!. Jest zatem naczelna zasada
ustrojowa, ktéra determinuje relacje pomiedzy tymi wladzami, co wiece],
jest dyrektywa interpretacyjna dla rozwiazywania sporéw kompetencyjnych.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego tuz po zmianach ustrojowych za-
sygnalizowano, ze zasada ta nie ma wylacznie znaczenia czysto organizacyjne-
go, a wiec ustrojowego (budowa wtadz), a jej celem jest miedzy innymi ochrona
praw czlowieka przez uniemozliwienie naduzywania wladzy przez ktérykol-
wiek ze sprawujacych ja organdow?. Z powyzszego wyplywa doniosty wniosek
(teza), ze zasada trojpodzialu wladzy jest organicznie powigzana z wolnoScio-
wym statusem jednostki.

I wladnie przez pryzmat powyzszego stwierdzenia analizie zostanie pod-
dana coraz powszechniejsza praktyka realizacji inwestycji celu publicznego
nie na zasadach ogélnych (tj. przede wszystkim zgodnie z ustawami: o pla-
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! Sarnecki (2007): 1.

2 Orzeczenie TK z 9 listopada 1993 r., K 11/93, OTK 1993, nr 2, poz. 37.
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nowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, Prawo budowlane, gospodarce
nieruchomos$ciami), ale poprzez uchwalenie aktu rangi ustawowej o charakte-
rze incydentalnym dla konkretnego zamierzenia w interesie ogétu®. Mowa tu
o takich inwestycjach, jak: Gazoport w Swinoujéciu‘*, Centralny Port Komuni-
kacyjny®, pogltebienie kanalu zeglugowego Swinoujécie-Szczecin6 czy przekop
Mierzei Wislanej™.

Taka praktyka moze by¢ uznana za naduzycie prawa, gdyz w ponadprze-
cietnym stopniu ogranicza prawa podmiotowe jednostki, co zazwyczaj nie jest
uzasadnione okoliczno§ciami 1 nastepuje w sposéb nieakceptowalny z punktu
widzenia niektérych fundamentalnych zalozen aksjologicznych porzadku spo-
lecznego®. Przejawia sie to miedzy innymi w tym, ze o ile realizacja inwesty-
¢ji celu publicznego w trybie zwyklym, a wiec trybie ogélnego postepowania
administracyjnego, umozliwia potencjalnym zainteresowanym (pokrzywdzo-
nym) aktywny udzial w procesie uzyskiwania niezbednych pozwolen, w tym
odwolywania sie do zapadlych rozstrzygnieé i skarzenia ich do saddéw, to ta
sytuacja diametralnie sie zmienia, gdy przesadzenie o realizacji tych przed-
siewzie¢ nastepuje w ustawie — obrona interesu indywidualnego jest znaczaco
utrudniona. Nadto forma ta uniemozliwia Scieranie sie szeregu interesow pu-
blicznych, gdyz a priori daje pierwszenstwo jednemu z nich. W opracowaniu
prezentowana bedzie teza, ze ustawy normujace realizacje wskazanych powy-
zej inwestycji nie spetniaja cechy abstrakcyjnosci — zawieraja normy general-
no-konkretne stanowiace domene egzekutywy, a nie legislatywy, 1 w konse-
kwencji blizej im do ogblnych aktéw stosowania prawa® (generalnych aktow
administracyjnych'®) niz do aktéw normatywnych!'. Powyzsze twierdzenie wy-
powiadane jest ze SwiadomosScia tego, ze z zasady tréjpodziatu wladzy nie wy-
wodzi sie zasady separacji wladz 1 wyjatkowo jedna wladza moze wykonywacé
role drugiej, a wyjatki te sq stalymi elementami konstytucyjnego porzadku
prawnego. Niemniej wyjatki te, wystepujace na gruncie polskiej Konstytucji,
powinny podlegaé¢ wyktadni écie$niajacej. Natomiast nie przewidziano w niej
mozliwoéci zastepowania wladzy wykonawcze) przez ustawodawcza w podej-
mowaniu decyzji, za ktére powinno sie prawnie odpowiadac.

3 Granat (2013).

* Ustawa z 24 kwietnia o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego
gazu ziemnego w Swinoujéciu, Dz. U. 2009, Nr 84, poz. 700.

> Ustawa z 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, t.jedn.: Dz. U. 2020,
poz. 234 ze zm.

6 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy lub przebudowy toru wod-
nego Swinoujécie — Szczecin do glebokosei 12,5 metra, Dz. U. 2017, poz. 990.

7 Ustawa z 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej laczacej Zalew
Wislany z Zatoka Gdanska, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 1073 ze zm.

8 Zob. Parchomiuk (2018): XIX.

9 Zob. Kulesza (1998): 12-15.

10 Zob. Szewczyk, Szewczyk (2014): 91-92.

1O przesadzeniu normatywnosci danego aktu niezbedne jest analiza jego tresci, podobnie
ma sie ta kwestia w przypadku generalnych aktéw administracyjnych. W sprawie normatywnosci
aktéw prawnych zob. wyrok TK z 22 wrzesénia 2006 r., U 4/06, OTK-A 2006, nr 8, poz. 109, posta-
nowienie TK z 7 stycznia 2016 r., U 8/15, OTK-A 2016, nr 1; Kisiorowski (2010): 32—45.
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II. ROZDZIALY. FUNKCJI POMIEDZY WELADZE USTAWODAWCZA
I WYKONAWCZA A USTALANIE (WYDAWANIE)
REGUL POSTEPOWANIA

Mimo o wiele wiekszej zlozonoéci funkeji wykonywanych przez poszcze-
gblne witadze dla celéw niniejszego opracowania fundamentalne 1 wystarcza-
jace zarazem jest stwierdzenie, ze z pewnos$cia rdzeniem dziatalnosci wiad-
czy ustawodawczej w rozumieniu materialnym jest stanowienia prawa, ktére
przejawia sie w wydawaniu ustaw. W $wietle art. 87 Konstytucji RP sa one
zrédlem prawa, a prawem w ujeciu przedmiotowym (system norm prawnych)
sa obowiazujace swych adresatéw reguly postepowania o charakterze ogdl-
nym (generalnym) i abstrakcyjnym!2. Nadto nie mozna utrzymywac, ze akt
parlamentu nienoszacy nazwy ,ustawa” nie moze by¢ realizacja tej funkcji
legislatywy. Nie mozna réwniez utrzymywac, ze wszystko, co taka nazwe nosi,
jest wyrazem tej funkcji, choé naturalnie tego rodzaju domniemanie, i to nader
silne, funkcjonuje'?.

Niemniej co do zasady ustawy uchwalane przez legislatywe powinny skla-
da¢ sie z norm generalnych 1 abstrakcyjnych. Sarnecki podkresla przy tym do-
bitnie, ze regula postepowania zawarta w ustawie nie moze by¢ norma indywi-
dualno-konkretna!t. Jednak poza powyzszym, modelowym ujeciem dopuszcza
on pewne odstepstwa. Mianowicie wladza ustawodawcza moze tez stanowic¢
normy indywidualno-abstrakcyjne, co przejawia sie przykladowo w powoty-
waniu w drodze ustaw poszczegdlnych (publicznych) szkét wyzszych czy woje-
wodztw. Taka dzialalno$é ma charakter marginalny, poboczny (drugorzedny)
1 ze wzgledu na swdj ciezar gatunkowi stanowi obrzeza wykonywania funkcji
legislatywy. Jego zdaniem stanowienie regul generalno-konkretnych przez
parlament jest juz nawet pojeciowo niemozliwe, co wywodzi z faktu, ze treécia,
funkcji ustawodawczej z art. 10 Konstytucji RP jest stanowienie ,prawa’”'?.
W konsekwencji normy generalno-konkretne poczytywaé by nalezato za akt
stosowania prawa.

Z kolei do podstawowych funkcji wtadzy wykonawczej zalicza sie, po pierw-
sze, wydawanie aktéw o charakterze indywidualno-konkretnym, co wigze sie
z konieczno$cig ustalenia stanu faktycznego, po drugie, wydawanie ogdlnych
aktéw administracyjnych, ktére mozna takze nazwac ogélnymi aktami stoso-
wania prawa, czyli generalnych aktéw administracyjnych stosowania prawa
ustanawiajacych normy generalno-konkretne, a takze poza wskazanymi dzia-
laniami prawnymi, podejmowanie czynno$ci faktycznych (materialno-tech-
nicznych)?®,

W zakresie relacji pomiedzy witadza ustawodawcza a wykonawcza klu-
czowe znaczenie ma stwierdzenie, ze podzial tych funkcji nie jest catkowi-

12 Dziatocha (2006): 305.

13 Sarnecki (2007): 5.

4 Sarnecki (2007): 6.

15 Sarnecki (2007): 7.

16 Zob. Leonski (2004): 153 n.; Zimmermann (1956): 320—-359.
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cie dychotomiczny 1 zdarza sie, ze wladza ustawodawcza wykonuje niekiedy
funkcje wladzy wykonawczej i na odwrét. A zatem zasada tréjpodziatu wladzy
nie oznacza ,separacji” tych wladz. Co wiecej, pewne ich przecinanie sie jest
zjawiskiem typowym, wystepujacym zaréwno w systemie parlamentarnym,
jak 1 prezydenckim!’. Zjawisko to jest od lat zauwazane w doktrynie prawa
publicznego, miedzy innymi przy konstruowaniu tzw. negatywnej definicji ad-
ministracji publicznej'®. Nadto bardzo wazne, szczeg6lnie w przypadku dziata-
nia na obrzezach obu wladz, jest wskazanie, ze dzialania tych wladz powinny
sie réwnowazy¢, a wiec przy wykonywaniu ich funkeji powinno sie badaé, czy
nie doszlo do naruszenia réwnowagi pomiedzy nimi, w tym dominacji pozba-
wiajace) samodzielnoS$ci jednej z nich'®. Jest o tyle istotne, ze, jak stwierdza
Wojciech Sokolewicz, ,,zréwnowazenie — mimo wszystkich zastrzezen i mode-
racji! — rozdzielonych wtadz daje sie uzasadni¢ co najmniej przyblizona moca
ich legitymacji, jakie uzyskuja, dziatajac z mozliwie bezposrednio wyrazone]
woli narodu”?®. W tym kontekécie rownowaga przejawia sie zar6wno we wspot-
pracy tych wtadz, jak 1 wzajemnej kontroli, czy wrecz dialogu (,wspéldziata-
niu” w $wietle Wstepu do Konstytucji RP)?L.

Dla okreslenia relacji miedzy nimi zasadne jest siegniecie do koncep-
¢ji ,minimum wytacznos$ci kompetencyjnej”?. Sa to kompetencje ,,pierwszo-
rzedne, zasadnicze, gtéwne, funkcjonujace we wlasciwym nurcie dziatania”?3,
W doktrynie podnosi sie, ze do minimum wylacznoéci kompetencyjnej parla-
mentu nalezy ,,wylaczno$é stanowienia ustaw o nieograniczonym w zasadzie
zakresie przedmiotowym”?*. Niewatpliwie powyzsze spostrzezenie odnosi sie
do stanowienia ustaw, czyli prawa, a wiec takich aktéw, ktore stanowia normy
generalne 1 abstrakcyjne. Inaczej natomiast nalezy podchodzi¢ do kompeten-
¢ji przynaleznych materialnie do ,,obrzezy” danej wladczy. W takim wypadku
otwiera sie mozliwoéé kwestionowania trafnoéci skorzystania z kompetencji
przez ktoras$ z wladz. Tym bardziej ze w tej sytuacji wymoég wyraznego 1 jed-
noznacznego okresélenia kompetencji wystepuje w calej rozciaglosci. I wtaénie
ten aspekt zostanie poddany analizie w dalszych punktach. Zagadnienie to
w istocie zmierza takze do ponownej refleksji nad wynikajaca z tradycji pre-
ponderancji wladzy ustawodawcze) nad wladza wykonawcza?®, ktéra to prze-
waga w Konstytucji z 1997 r. nie jest juz taka absolutna, jak to bylo obecne
w poprzednich ustawach zasadniczych. Stad warto zastanowi¢ sie, czy poglad
TK wyrazony w orzeczeniu z 21 listopada 1994 r. w odniesieniu do kompeten-

17 Zob. wyroki TK: z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39; z 22 listopada
1995 r., K 19/95, OTK 1995, nr 3, poz. 16.

18 Leonski (2004): 21.

¥ Bozyk (2006): 108.

20 Sokolewicz (1995): 16.

21 Wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., K 45/07, OTK-A 2009, nr 1, poz. 3.

2 Poglad ten wielokrotnie wyrazit TK np. w orzeczeniach: z 21 listopada 1994 r., K 6/94,
OTK 1994/2/39; z 22 listopada 1995 r., K 19/95, OTK 1995/3/16 (Garlicki: 16), z 25 maja 1998 r.,
U 19/97, OTK 1998, nr 4, poz. 47.

% Sarnecki (2007): 14-15.

24 Por. np.: Garlicki (2012): 132—-137; Wronkowska (2005): 41.

% Sarnecki (2007): 22.
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¢ji do stanowienia budzetu o dopuszczeniu ,,przecinania sie”, czy nawet ,na-
kladania kompetencji” miedzy legislatywa a egzekutywa zachowuje aktual-
no$§¢ w zakresie wyznaczania konkretnych inwestycji celu publicznego przez
parlament?®.

III. JEDNORAZOWE SPECUSTAWY INWESTYCYJNE
W UJECIU HISTORYCZNYM I PRAWNOPOROWNAWCZYM

Wykorzystywanie tzw. specustaw inwestycyjnych do osiagniecia doraz-
nych celéw nie nalezy wylacznie do specyfiki wspodtczesnego ustawodawstwa RP.
Uchwalenie takich ustaw zdarzalo sie juz w dziatalnosci legislacyjnej Rze-
czypospolite] — szereg takich aktéw bylo wydawanych w okresie dwudzie-
stolecia miedzywojennego. Nadmieni¢ jednak trzeba, ze sieganie do nich
wiazaé nalezy ze $ciéle okreslonym momentem historycznym: odzyskaniem
niepodleglosci przez Polske 1 potrzeba podejmowania energicznych i1 natych-
miastowych dzialan zwiazanych z realizacja samodzielnej polityki oraz po-
trzeba jej odbudowy po zniszczeniach I wojny Swiatowej. Wymieni¢ tu mozna
szereg ustaw dotyczacych budowy linii kolejowych (m.in. ustawy: z 19 lipca
1919 r. o przebudowie wezta kolejowego warszawskiego?’; z 19 lipca 1919 r.
o budowie koleil Rzeszow-Sandomierz?®; z 23 czerwca 1925 r. o budowie kolei
Bydgoszcz—Gdynia?; z 27 kwietnia 1931 r. o oddaniu ,,Francusko-Polskiemu
Towarzystwu Kolejowemu”, Spotce Akcyjnej w Paryzu, kolei Herby Nowe —
Gdynia z odnoga Siemkowice — Czestochowa do eksploatacji oraz o udzieleniu
poreki panstwowej??), czy innych inwestycji (ustawy: z 29 kwietnia 1919 r.
o obwatowaniu lewego brzegu Wisty od ujécia Potoku Koé§cielnickiego do Za-
wichostu?®!; z 29 lipca 1921 r. w przedmiocie przeznaczenia terendéw za cyta-
dela oraz pasa ziemi wzdluz ulicy Gornej w Warszawie pod budowe domow?3?
wraz z istotnym nowelizacjami z roku 1922 1 1930; z 23 wrzeénia 1922 r.
o budowie portu w Gdyni®?).

Blizsza analiza tekstéw tych aktéw prawnych doprowadza do wniosku, ze
byly one nader lakoniczne, zawieraty zaledwie kilka artykutéw. Przyktadowo
ustawa z 23 wrzeénia 1922 r. o budowie portu w Gdyni sklada sie zaledwie
z 6 artykulow, ktore zawieraly sie w jednym zdaniu, maksymalnie 2-werso-
wym, ktora to budowe mozna uznaé za reprezentatywna. Lakoniczno$¢ wy-
powiedzi doprowadza do wniosku, ze tego typu akty prawne w miedzywojniu
zawieraly raczej normy programowe, generalne upowaznienie dla organéw

26 QOrzeczenie TK z 21 listopada 1994 r., K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39.
27 Dz. U. 1919, Nr 63, poz. 369.

28 Dz. Praw P. Pol. 1919, Nr 63, poz. 370.

2 Dz. U. 1925, Nr 74, poz. 513.

30 Dz. U. 1931, Nr 40, poz. 350.

3 Dz. U. 1919, Nr 39, poz. 284.

32 Dz. U. 1921, Nr 69, poz. 448.

3 Dz. U. 1922, poz. 824.
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centralnych (np. rzadu badz wlasciwego ministra) do podjecia wszelkich nie-
zbednych dzialan celem zrealizowania inwestycji wskazanej w tytule ustawy
czy $rodki ich finansowania. Niekiedy nastepowaly odestania do stosowania
innych przepiséw, w szczegdlnoéci tych dotyczacych wywtaszezen, brak na-
tomiast bylo modyfikacji obowigzujacych lex generalis. Tym samym mimo
formalnych podobienstw do wspédtczesnych ,,specustaw inwestycyjnych” mate-
rialnie byly to odmienne akty normatywne.

Po zmianach ustrojowych w 1989 r. realizacja celéw publicznych nastepo-
wala na zasadach ogdlnych, nie wyksztalcit sie zwyczaj siegania po te nadzwy-
czajne instrumenty. W IIT RP droge do nich utorowaty dopiero pierwsze ogélne
Lspecustawy” inwestycyjne, przede wszystkich drogowa, ktérych to uchwala-
nie w okresie pdzniejszym stalo sie coraz powszechniejsze (obecnie jest ich
kilkanascie)®.

Nadmienié¢ nalezy, ze w II RP uchwalono ustawe wskazujaca zaréwno ogol-
ne, jak i konkretne cele publiczne — mowa tu o ustawie z 31 marca 1928 r. o nad-
zwyczajnych inwestycjach panstwowych®, ktéra w zakresie sposobu wskaza-
nia tych celéow wykazuje pewne podobienstwa do specustawy Euro 201236,
Réznica przejawia sie w szczegdlnoscl w tym, ze w tym pierwszym akcie praw-
nym konkretne inwestycje byly wyliczone wprost w ustawie, natomiast na
podstawie art. 4 ust. 1 specustawy Euro wydano rozporzadzenie wykonawcze,
w ktérym zawarto az 136 konkretnych inwestycji. Oczywista jest przy tym
refleksja, ze ewentualne modyfikacje tej listy byly znaczaco utatwione, z ktore]
to mozliwosci Rada Ministrow dwukrotnie skorzystala.

Nie jest jednak tak, ze tego typu akty prawne sa charakterystyczne wy-
lacznie dla krajowego systemu prawnego. Przyktadowo, w Wielkiej Brytanii
w odniesieniu do czasow wspodlczesnych wskazaé mozna The Gulf Oil Refining
Act 1965, na podstawie ktérego nastapil przymusowy wykup gruntéw celem
zbudowania rafinerii ropy naftowej w Milford Haven®’, Channel Tunnel Act
198728 — bedacy podstawa zbudowania tunelu pod Cieéning Kaletanska — naj-
wezsza, czescia kanatu La Manche, czy London Transport Act®. Historyczna
egzemplifikacje stanowi ustawa o budowie lini1 kolejowej pomiedzy miejsco-
woéciaml Wandsworth 1 Croydona z 1801 r. (Surrey Iron Railway)*.

7 kolei w Czechach w nieodleglej przeszio$ci dwukrotnie podjeto prébe
ustanawiania konkretnych inwestycji publicznych w ustawie, ale ostatecznie
nie staty sie one elementem porzadku prawnego. Pierwsza podjeto nowelizacja

34 Za pilerwsza specustawe nalezy uznaé ustawe z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych, ktéra w art. 25 przy lokalizacji autostrad wylaczata stosowanie przepiséw ustawy o za-
gospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 1994, Nr 127, poz. 627).

% Dz. U. 1928, Nr 43, poz. 420.

36 Ustawa z 7 wrzesénia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (t.jedn.: Dz. U. 2017, poz. 1372).

37 Nie byl to jednak Public General Act, ale Private Bill — Private Act of Parliament.

38 Channel Tunnel Act 1987, 1987, nr 53, <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1987/53/con-
tents> (Rodzaj aktu: UK Public General Act).

3 Transport (London) Act 1969, 1969, nr 35, <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1969/35/
contents> (Rodzaj aktu: UK Public General Act).

40 Zob. S. Gerhold (2010).
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ustawy z 25 maja 1995 r. o zegludze $rédladowej przez dodanie § 3a stano-
wiacego, ze: rozw0j 1 modernizacja drég wodnych w cieku zdefiniowanym od
Laby —129,1 km (Pardubice), na granicy z Niemcami i cieku Wettawy — 91,5 km
(Ttebenice), w tym kanalu nawigacyjnego Vranany—Horin ujécie cieku Elbe
w otworze wylotowym cieku Berounky, po port Radotin, leza w interesie pu-
blicznym. Z kolei druga proéba, podjeta kilka lat pdzniej, wprost nawiazuje do
analizowanych krajowych rozwiazan. Mowa tu o ustawie z 2 grudnia 2005 r.
w sprawie budowy drogi startowej O6R-241 Praga-Ruzyne lotnisko*!. Oba akty
prawne zostaly skutecznie zaskarzone do czeskiego sadu konstytucyjnego
(ﬁstavni Soud, US)*.

Takze w Niemczech mozna wskazac¢ przyktad takiej ustawy — ustawa o bu-
dowie potudniowej obwodnicy kolejowej miasta Stendal stanowiacej fragment
trasy kolejowej Berlin-Oebisfelde®s.

IV. PRZESADZANIE W SPOSOB KONKRETNY
INTERESU PUBLICZNEGO W USTAWIE
A ZASADA TROJPODZIALU WLADZY

Dokonywanie przez ustawodawce wyboréw konkretnych celéw publicz-
nych, najczesciej znajdujacych swdj wyraz w tytule ustawy, rodzi wiele watpli-
wosécl. Po pierwsze, czy jest on wystarczajaco kompetentny, tzn. czy dysponuje
odpowiednig wiedza oraz kwalifikacjami do podjecia takiego przesadzenia. Po
wtore, czy w ogdle jest mozliwe na etapie tworzenia prawa wywazenie wszyst-
kich zmiennych, w szczegdlnoéci catego spektrum intereséw publicznych oraz
indywidualnych? Watpliwos$¢ tych jest wiecej, ale juz powyzej zasygnalizowa-
ne sklaniaja do odpowiedzi negatywnej na powyzsze pytania.

W sprawie specustaw polski TK wypowiedzial sie wylacznie w sprawie
dotyczacej ustawy o EURO 2012, natomiast juz czeski TK orzekal w takich
sprawach kilkukrotnie. Wspomniang nowelizacje z 2004 r. ustawy z 25 maja
1995 r. o zegludze $rédladowej US w 2005 r. uznat za niekonstytucyjna przede
wszystkim ze wzgledu na naruszenie zasady trdjpodziatu wiadzy*t. W tym
akcie prawnym parlament nie przestrzegal bowiem wymogu ogdlnosci (uni-
wersalnos$ci) prawodawstwa, ktora to ceche sad wielokrotnie podnosil w swo-
ich orzeczeniach®. Przyktadowo, w wyroku z 19 lutego 2003 r. stwierdzil, ze

41 Oba akty prawne dostepne na: <https://www.zakonyprolidi.cz/>.

2 Ustavni soud Ceské republiky, US.

4 Gesetz tiber den Bau der Sidumfahrung Stedal der Eisenbahnstrecke Berlin— Oebisfelde
7 29.10.1993 r., BGBI I: 1906.

4 Wyrok US z 28 czerwca 2005 r., PL. US 24/04 (327/2005 Sh., Jazy na Labie), <http:/malus.uso-
ud.cz/Search/Search.aspx>, a powyzsze <http:/nalus.usoud.cz/Search/ResultDetail.aspx?id=47&po-
s=24&cent=24&typ=result>.

4 Zob. wyrok US z 18 kwietnia 2001 r., P US 55/2000 (241/2001 Sb.), w ktérym stwierdzo-
no, ze do podstawowych zasad materialnej praworzadnos$ci nalezy maksimum ogdlnoéci regulacji
prawnej (wymog ogdlnoséci prawa lub og6lnosé regulacji prawnych).
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wymog ten jest istotna czescia zasady praworzadnosci, a wiec takze panstwa
prawa. Argumentami przemawiajacymi za uniwersalnos$cig prawa sa: zasa-
da podziatu wladzy, réwnos$ci wobec prawa oraz prawa do sadu*®. Odnidst sie
przy tym do pogladéw tradycyjnej doktryny, w §wietle ktérych tego typu akty
prawne, ze wzgledu na swoja forme, postrzega sie jako zrédla prawa, niemnie]
w znaczeniu materialnym sa aktami stosowania prawa*’. W kontekscie po-
wyzszego przesadzenie w art. 3a ustawy o zegludze érodladowej, ze rozwdj
1 modernizacja okreSlonej w nim drogi wodnej leza w interesie publicznym,
jest de facto indywidualnym aktem prawnym?*®. Powyzsze wspiera poglad wie-
lokrotnie wyrazany przez US, ze ustawa jest normatywnym aktem prawnym,
ktoéry wiaze nieokreslony krag podmiotéw i1 reguluje sytuacje, ktére pojawia
sie w przyszloéci®.

W konteks$cie powyzsze] sprawy w czeskim sadzie konstytucyjnym ugrun-
towal sie poglad, ze interes publiczny w konkretnej sytuacji 1 miejscu, a wiec
w danej sprawie, musi ksztaltowaé sie w drodze postepowania administracyj-
nego, na podstawie porownania réznych intereséw szczegélnych (publicznych
1 prywatnych), po uwzglednieniu wszystkich sprzecznosci 1 uwag, w ktérym
mozliwe jest ich wywazanie. Dotyczy to w szczegdlnosci kwestii ochrony éro-
dowiska. W innym przypadku organy administracji publicznej sa zaskakiwa-
ne takim przesadzeniem a priori w ustawie, ktére moze mie¢ charakter arbi-
tralny. Organy niejako tylko ,dowiaduja sie¢” o nakazie jego realizacji. W tym
kontekécie jakze aktualne staja sie te stanowiska podnoszace, ze btedem jest
sugerowanie, ze wszystkie zbiorowe interesy sa ogélnym interesem spoteczen-
stwa, gdyz w wielu przypadkach zaspokojenie zbiorowych intereséw niekté-
rych grup moze by¢ catkowicie sprzeczne z ogdlnym interesem spoteczenstwa.
W konsekwencji US doszedl do wniosku, ze w przypadku okres$lenia konkret-
nej inwestycji w ustawie nie mozna ustali¢ powodéw, dla ktérych ustawodaw-
ca przyznal danej inwestycji prymat, a takze czy ustawodawca zidentyfikowat
potencjalne sprzeczne interesy i jak poradzit sobie z ich istnieniem. Ponadto
oczywiste jest, ze okolicznoS$ci te nie moga zostaé ustalone, poniewaz proces
legislacyjny nie ma Srodkéw do oceny poszczegdlnych przypadkéw ze wszyst-
kimi ich kontekstami 1 konsekwencjami (Pl.[’JS 24/04).

Podobnie za niekonstytucyjna zostata uznana ustawa z 2 grudnia 2005 r.
w sprawie budowy drogi startowej O6R-241 Praga-Ruzyne lotnisko. W wyroku
US podniesiono nowa, istotna kwestie®. Mianowicie odwolujac sie do wczes-
niejszych orzeczen, w tym do tego z 28 czerwca 2005 r. (P1. US 24/04), sad pod-
niésl, ze konstytucyjno$é prawa regulujacego wyjatkowy, tj. konkretny przy-
padek, moze by¢ uznana za praworzadna pod warunkiem, ze prawo dotyczace
jednego przypadku nie stanowi naruszenia zasady réwnoéci, ktéra wpltywa na
konstytucyjne prawa i wolnoéci®’. Nadto uchwalenie takiej ustawy nie moze

% Wyrok US z 19 lutego 2003 r., P1. US 12/02 (83/2003 Sb).

4T Weyr (1937): 317.

4 Por. Knapp (1995): 149-150; identycznie Wronkowska (2005): 141 18.
% Np. wyrok US z 15 lutego 2007 r., P1. US 77/06 (37/2007 Sb.).

%0 Wyrok US z 17 marca 2009 r., PL. US 24/08 (124/2009 Sb.).

51 Por. wyrok US z 19 lutego 2003 r., P1. US 12/02 (83/2003 Sb.).
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by¢ przejawem dowolnosci, ale musza za tym przemawiaé racjonalne argu-
menty, przy czym zastrzega sie, ze do kompetencji sadu konstytucyjnego nie
nalezy ocena stopnia tej racjonalnos$ci.

7 koleil w orzeczeniu niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyjne-
go (FTK) w waznym wyroku z 2013 r., dotyczacym realizacji inwestycji w po-
staci budowy odkrywkowej kopalni wegla brunatnego, zauwazono, ze moze
zachodzié¢ wiele interakeji miedzy interesem publicznym a przedsiewzieciami
zmierzajacymi do realizacji tego celu®®. W przypadku eksploracji zwiazanych
z gérnictwem 1 zasobami mineralnymi legalno§é i dopuszczalnoéé takiej inwe-
stycji musi by¢ oceniana przez pryzmat catoéciowego bilansu. W takim przy-
padku uwzglednia sie nie tylko aspekty gospodarcze, ale takze inne istotne
interesy publiczne, takie jak: ochrona krajobrazu, zabytkéw, zarzadzanie za-
sobami wodnymi, rozw0j regionalny czy wzgledy tadu przestrzennego. W orze-
czeniu tym pokreslono, ze dla przedsiewziec, ktére tak znaczaco oddzialuja na
otoczenie, skrupulatnie nalezy szacowac jego skutki, co wprost nawiazuje do
koncepcji wywazania tych intereséw. Moze sie bowiem zdarzy¢, ze inwestycja
o tak ogromnym oddzialywaniu narusza interesy innych podmiotéw 1 nie stuzy
dobru publicznemu, a wiec ogétowi. Jest to tym bardziej donioste, gdy realiza-
cja celéw publicznych taczy sie z korzysciami, jakie moze uzyskaé¢ podmiot pry-
watny. Natomiast w przypadku budowy obwodnicy kolejowej miasta Stendal
FTK nie dopatrzyt sie jej niekonstytucyjnoéeci®®.

Poza przedstawionymi stanowiskami, w szczegdélnoSci czeskiego sadu kon-
stytucyjnego, ktory, jak sie okazuje, w odpowiednim momencie skutecznie
powstrzymat inicjatywy legislacyjne prawodawcy, bedace w istocie ,,droga na
skréoty”, kolejnym argumentem przeciwko wyznaczaniu konkretnych przed-
siewzie¢ w ustawie stanowi¢ moze sygnalizowana juz koncepcja minimum
wylacznosci kompetencyjnej, tu: egzekutywy. Opiera sie ona na wyodrebnie-
niu trzonu dzialalnosci kazdej z wladz oraz wskazania tych aktywnosci, kto-
re majq jedynie charakter peryferyjny. W konsekwencji za rdzen aktywnosci
wladzy ustawodawcze] wspolcze$nie niewatpliwie nalezy uznaé stanowienie
prawa w ujeciu przedmiotowym, a wiec norm generalnych i abstrakcyjnych?.
7 kolei konkretyzacja tych norm przynalezy do wladzy wykonawczej. To ona
w drodze stosownych procedur wladna jest do podejmowania konkretnych roz-
strzygnieé, przedsiewziecia jednostkowych dzialan celem urzeczywistnienia
ogélnych norm. W kontekécie powyzszego minimum kompetencyjne egzeku-
tywy w aspekcie realizacji inwestycji infrastrukturalnych bedzie zasadzalo sie
na wdrazaniu ogélnie wyznaczonych celéw publicznych wskazanych obecnie
w art. 6 u.g.n. lub ustawach szczegdélnych. To wlasnie w toku postepowan ad-
ministracyjnych nalezy przesadzié, czy w ogélne beda one realizowane, a na-
stepnie wskazac miejsce 1 szczegbélowe warunki dziatania wynikajace z przepi-
sow szczegdlnych. W konsekwencji zaprezentowana koncepcja, uksztaltowana

52 Wyrok FTK z 17 grudnia 2013 r., 1 BvR 3139/08. Dotyczyt on odkrywkowej kopalni wegla
brunatnego w Nadrenii Pétnocnej-Westfalii (Garzweiler).

% Wyrok FTK z 17 lipca 1996, 2 BVF 2/93, BVerGE 95,1.

5 Zob. takze Florczak-Wator (2019): 56.
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w dwudziestoleciu miedzywojennym, aktualna w $wietle postanowien Kon-
stytucji RP, ograniczataby swobode legislacyjng ustawodawcy, w tym poglady
0 nieograniczonym przedmiotowo zakresie ustawy®. Nastepuje to przez za-
lozenie, ze istnieje domniemanie kompetencyjne na rzecz odpowiedniej wila-
dzy, ktore jedynie przez wyrazny przepis moze by¢ uchylone®. Sprzyjatoby to
refleksji, czy rzeczywiécie ustawodawca jest w tej kwestil niczym nieskrepo-
wany, gdyz wyznaczanie nie abstrakcyjnych, a konkretnych celéw w ustawie
w wiekszosci przypadkéw budzi uzasadnione watpliwosci.

V. OGRANICZENIE PRAWA DO SADU
I INNYCH PRAW PODMIOTOWYCH

Wskazywanie wprost w ustawie konkretnych celéw publicznych oznacza,
ze w trakcie postepowan administracyjnych z ewentualnych przedmiotéw spo-
ru wylaczone jest kwestionowanie samego zamiaru realizacji takiej inwestycji.
A to powoduje nadzwyczajne ograniczenie publicznych praw podmiotowych na
wiele polach.

Jednym z naczelnych zarzutéow stawianych analizowanym ustawowym
przesadzeniom jest ograniczenie prawa do sadu, prawa do sprawiedliwe-
go 1 jawnego rozpatrzenia sprawy prawnej, o jakim mowa w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP. Prawo to nalezy rozumieé¢ jako ,mozliwoéé zwrdcenia sie
w kazdej sytuacji (sprawie) do sadu z zadaniem okres§lenia (ustalenia) sta-
tusu prawnego jednostki, w sytuacjach nie tylko zakwestionowania lub na-
ruszenia jej praw 1 wolnoséci, lecz réwniez w sytuacjach odczuwanych przez
nig niejasnos$ci, niepewno$ci, a zwlaszcza obawy wystapienia takiego naru-
szenia”®’. Stanowisko to w przypadku specustaw inwestycyjnych jest szcze-
gélnie silnie akcentowane w orzeczeniach czeskiego sadu konstytucyjnego.
W jego przekonaniu wskazanie konkretnego celu publicznego w ustawie
oznacza, ze sady powszechne badz administracyjne nie sa wladne zbadac,
czy organy administracji, dokonujac wywazania ,interesu publicznego”
w konkretnej sytuacji, nie przekroczyly ustawowych granic uznania admini-
stracyjnego. W konsekwencji badane beda mogly by¢ wylacznie ewentualne
decyzje zapadle z zwigzku z tymi inwestycjami (np. decyzja wywlaszczenio-
wa), nie bedzie mozna natomiast kwestionowaé zasadno$ci realizacji sa-
mej inwestycji. Wzruszenie takie byloby mozliwe jedynie przez skarzenie
ustawy przed sadem konstytucyjnym, co stanowl powazne ograniczenie.
Co prawda mozliwoéci takiej nie mozna wykluczy¢, to jednak uznaé nale-
zy ja za wyjatkowa, a nie za powszechng droge kontroli. Stad ogranicze-
nia w tym zakresie sg na tyle powazne, ze tamia zasade kontroli sadowe;]
dziatan administracji publiczne; w zakresie wykazania niezbednoSci reali-
zacji inwestycji. W takim wypadku interes publiczny zdaje sie nadrzedny

% Garlicki (2014): 131.

5 Komarnicki (1922): 219 i powotana tam literatura; Maliniak (1937): 425.

57 Sarnecki (2003): 1; podobnie Bogusz (2005): 361; zob. takze Czeszejko-Sochacki (1997):
86-105.
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w stosunku do innych intereséw publicznych oraz indywidualnego. Co wie-
cej, US zajal stanowisko, ze dla aktéw stosowania prawa, w szczegodlnosci
aktéw administracyjnych, fundamentalne znaczenie ma uzasadnienie de-
cyzji, ktére petni kluczowa role w kwestii wykazania interesu publicznego
(PLUS 24/04). W szczegblnosci musi ona jednoznacznie wskazywacd, dla-
czego interes publiczny przewaza nad szeregiem prywatnych, szczegdlnych
interesow. Interes publiczny musi by¢ znaleziony w procesie decydowania
o konkretnej kwestii 1 nie moze by¢ ustalony a priori w konkretnym przy-
padku. Z tych powodéw okreslenie interesu publicznego w konkretnym
przypadku jest zazwyczaj kompetencja wladzy wykonawczej, a nie wladzy
ustawodawczej®®. Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku ustaw uzasadnie-
nie nie jest sformalizowane, gdyz nie peini tak doniostej roli jak w postepo-
waniu administracyjnym?®.

W orzecznictwie US obecny jest poglad, ze regulacja zawarta w przepisie
prawnym nie moze pozbawiaé adresatow mozliwoséci sadowej kontroli, gdyz
jest to niezgodne z zasada panstwa prawnego, ktora jest SciSle polaczona z za-
sada trdjpodziatu wladzy 1 sadowej ochrony praw®. Takze polski TK nie ma
watpliwosci, ze prawem do sadu nalezy obja¢ mozliwie szeroki zakres spraw®?.
Dla celéw niniejszego opracowania za szczeg6lnie wartoSciowe nalezy uznaé
stanowisko, ze celem istnienia prawa do sadu jest zapewnienie jednostce
ochrony przed arbitralnoécia wltadzy®:. Tym samym prawo do sadu przejawia
sie rowniez w potwierdzeniu swoistego przebywania pod opieka prawa®, bedac
jednym z praw osobistych jednostki. Inng fundamentalna zasada powiazana
z powyzsza, ktora jest naruszana, jest zasada réwnosci wobec prawa. Cze-
ski sad konstytucyjny w zakresie praktyki uchwalania analizowanych specu-
staw stwierdzil jednoznacznie, ze prawo wlasnosci powinno mie¢ taka sama
tre$¢ w stosunku do wszystkich wlascicieli 1 korzystaé z takiej samej ochrony
(PL. Us 24/08). W konsekwencji wskazanie konkretnej inwestycji w ustawie
uniemozliwia sagdowa kontrole, czy dana inwestycja lezy w interesie publicz-
nym, co w sposob nieuzasadniony réznicuje status wtascicieli.

7 kolei w orzeczeniu FTK z 17 grudnia 2013 r. (1 BvR 3139/08) podniesiono
inny, rownie doniosty aspekt realizacji inwestycji o duzym obszarze oddziaty-
wania, ktory przejawia sie we wzorcach gwarancji skutecznej ochrony prawne;]
przed naruszeniami prawa. Mianowicie ochrona ta musi by¢ dostepna na tyle
wezesnie przed przejeciem nieruchomosei, ze w odniesieniu do jej faktyczne]
realizacji mozna wciaz realnie dokonaé rewizji wszystkich istotnych warun-
kow przysztych dzialan, co moze nawet doprowadzi¢ do zrezygnowania z re-
alizacji inwestycji. Powyzsze jest szczegdlnie doniosle, gdy beda one miaty by¢

% Tak samo US w wyroku z 12 lutego 2019 r., P1. US 21/17 (89/2019 Sb.).
% O doniosto$é uzasadnienia decyzji zob. np. Zimmermann (2010): 511-524; Turski (2017):

5 Wyrok US z 11 czerwca 2003, Pl. US 40/02 (199/2003 Sb).

61 Zob. wyrok TK z 6 listopada 2012 r., K21/11, OTK-A 2012/10/119 i przywotane tam orzecz-
nictwo.

52 Wyrok TK z 12 maja 2003 r., SK 38/02, OTK-A 2003/5/38.

5 Sarnecki (2003): 2.
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realizowane na przestrzeni wielu lat, z ktéra to sytuacja mamy aktualnie do
czynienia w Polsce (CPK, Mierzeja WiSlana).

Zasygnalizowane powyzej oba watki zyskuja na aktualnoéci i tym samym
doniostosci, gdyz coraz powszechniejsza praktyka uchwalania w Polsce tzw.
specustaw zostata juz dostrzezona przez Komisje Europejska, ktéra 7 marca
2019 r. skierowata do Polski tzw. uzasadniona opinie, zarzucajaca naruszenie
przepiséw dyrektywy EIA®, a wiec procedur odwotawczych od decyzji érodo-
wiskowych®. Z komunikatu prasowego wynika, ze kwestionowany jest brak
mozliwoécl wstrzymania realizacji spornych przedsiewzie¢ do czasu prawo-
mocnego sagdowego rozstrzygniecia o mozliwoséci ich realizacji, co stanowi ogra-
niczenie efektywnego prawa do sadu. Nadmieni¢ nalezy, ze wtaénie dzieki tym
uprawnieniom zostala w Polsce zablokowana mozliwo$é budowy obwodnicy
w Dolinie Rospudy?®.

Powyzsze rozwazania uzupelnié mozna o regule wyrazona w art. 1 § 9 zd. 3
Konstytucji USA, ktéra stanowi o jednej z emanacji zasady podziatu wladzy
w demokratycznym panstwie prawa. Mianowicie w przepisie tym stwierdza
sie, ze nie mozna wydawac ustaw proskrypcyjnych ani tez ustaw dziatajacych
wstecz. Ustawami proskrypcyjnymi, a wiec ,wyjmujacymi spod ochrony praw-
nej”, bylyby takie akty prawne, ktére tamalyby podstawowe zasady panstwa
prawnego, w szczeg6lnosci zasade rownosci wobec prawa czy prawa do sadu.

VI. WNIOSKI

Jak stusznie stwierdza Marek Zubik, od dawna zauwaza sie zacieranie
réznic miedzy aktami stanowienia i stosowania prawa®’. Jest on zwolennikiem
pogladu, ze Konstytucja RP wyznaczyta ustawie role aktu normatywnego. Co-
raz powszechniejsza praktyka nadawania form ustawowych aktywnos$ciom ty-
powym dla prowadzenia biezacej polityki panstwa sprawia, ze relacje pomie-
dzy tymi wtadzami sa naruszane. W przypadku analizowanych ustaw wypada
stwierdzié, ze poniewaz stanowig w pewnej czeSci normy generalno-konkret-
ne, wymykayja sie klasycznemu wzorcowi dzialan legislatywy i stajq sie w tym
zakresie aktami stosowania prawa. Tym samym blizej im do generalnych ak-
tow administracyjnych (ogélnych aktéw stosowania prawa).

Poczatkowo sporadyczne sieganie po te ekstraordynaryjne rozwiazania
nabrato w ostatniej dekadzie dynamiki. Jednoczesnie tego typu regulacje, od-
miennie niz w Czechach, nie spotkaly sie ze stanowczym przeciwdzialaniem
RPO czy TK, co w praktyce stanowito przyzwolenie dla wtadzy publicznej na

64 Zob. art. 11 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE z 13 grudnia 2011 r.
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na
srodowisko, Dz. Urz. UE z 28 stycznia 2012 r., L 26/1.

5 Zob. <https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/MEMO_19_1472> [dostep:
11.02.2020].

66 Zob. postanowienie WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2007 r., VII SA/Wa 1263/07,
CBOSA.

7 Zubik (2014): 9118 n.
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multiplikacje tego typu rozwiazan ,upraszczajacych”®. W tym wzgledzie za
szczegdlnie doniosla nalezy uznaé¢ mysl Jan Zimmermanna, ze wprowadzanie
epizodycznych ustaw aktualizuje refleksje w sprawie konstytucyjnej hierar-
chii zrédel prawa, ktéra nie pozwala na rdéznicowanie ustaw 1 tym samym
przyzwala na wydawanie jakichkolwiek ustaw specjalnych®. Postulat ten
nawiazuje do wyodrebnienia w systemie prawnym tzw. ustaw organicznych,
tj. ustaw o szczegdlnej doniostosci dla systemu prawnego, ktérych zmiany wy-
magalyby szczegdlnego trybu, co jest obecne przyktadowo we francuskim blo-
ku konstytucyjnym™ 1 innych™.

Reasumujac, uchwalanie kolejnych ustaw incydentalnych na konkretny
przypadek odbywa sie kosztem gwarancji praw jednostki na rzecz przyspiesze-
nia proceséw decyzyjnych badz doraznych celow politycznych, ekonomicznych
1 innych. Jest to o tyle niebezpiecznie, ze ustawodawca przejmuje role wladzy
wykonawczej, do ktérej to roli nie jest przygotowany, co jednoczesSnie moze sta-
nowi¢ naruszenie zasady tréjpodziatu wiladzy. Podejmowanie ustaw zawieraja-
cych rozstrzygniecie spraw konkretnych stwarza zagrozenie uwolnienia sie de-
cydentéw od odpowiedzialnoéci prawnej, jaka ponosza osoby podejmujace akty
stosowania prawa w organach wtadzy wykonaweczej, a parlamentarzysci sa od
niej zwolnieni. Nic tak nie psuje panstwa jako mozliwos¢ podejmowania decyzji,
za ktore sie nie odpowiada (pomijajac odpowiedzialno$é polityczna przed wybor-
cami). Taka praktyke mozna uznaé, za Zubikiem, za nadmierne wejScie przepi-
séw ustawowych w sfere, ktéra pozostaje w gestii wladzy wykonawczej (Rady
Ministréw) 1 powinna by¢ rozwiazana w ramach biezacego prowadzenia polityki
wewnetrzne] panstwa’. Powyzsze stanowi¢ moze okazje do glebsze) refleksji
w sprawie klasycznego pojmowania zasady tréjpodziatu wladzy™.
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THE PRINCIPLE OF THE SEPARATION OF POWERS AND THE SO-CALLED INVESTMENT
‘SPECIAL ACTS’ FOR A SPECIFIC PURPOSE: REFLECTIONS ON THE BOUNDARIES BETWEEN
LAWMAKING AND APPLICATION (TOWARDS A GENERAL ADMINISTRATIVE ACT)

Summary

The article deals with the issues of the increasingly common adoption of the so-called one-off spe-
cial investment laws. Initially these exceptional means were sporadically employed, but in recent
times their use has become more commonplace (Central Communication Port, the Vistula Spit
cut, etc.). The adoption of such laws is juxtaposed with the principle of the separation of powers,
which is organically linked to the freedom of the individual and possible violations of this free-
dom. The study presents the thesis that the acts regulating the implementation of the indicated
investments do not meet the characteristics of abstraction. They contain general-specific norms
constituting the domain of the executive, not legislation, and consequently they are closer to gen-
eral acts of law application (general administrative acts) than to normative acts. Their adoption
may therefore constitute an abuse of the law, as the implementation of such investments in this
manner violates, inter alia, the right to a fair trial. The study mainly uses the comparative legal
method, in particular the rulings of the Czech constitutional court, which twice negated the pos-
sibility of passing incidental laws on a specific case.

Keywords: principle of the separation of powers; special acts; incidental acts; general administra-
tive act (general act of applying the law); right to a fair trial; minimum exclusivity of competence



